Bakgrunder och underlag

Jag kinde mig sd ensam de dir forsta veckorna
i Stockholm. Det riicker inte med att det dr
vackert och fint for att man ska ma bra och jag
satte ddarfor omedelbart igdng med att forscka
skaffa mig jobb ... Minga var vinliga och
lyssnade men jag fick inget napp

Och efter sex manader sa till och med en av
grannarna plétsligt hej” ndir vi mottes,
konstaterar storasyster.

Citat himtade frin utredningens
intervjuer med invandrare.



6 En statistisk bakgrund

Vilka ir de nyanlinda invandrare som utredningen handlar om?
Vad vet vi om dem? Bakom abstrakta formuleringar och siffror
déljer sig levande minniskor, med minga ginger dramatiska livs-
dden. Levnadslotterna kan vi inte beskriva, men statistiken hjilper
oss att urskilja ménster. For att kunna forstd utredningen 1 sin hel-
het dr det viktigt att kinna till nigot om dessa ménster, som till
exempel kons- och dldersférdelning, utbildningsbakgrund och grad
av sysselsittning. I detta kapitel ger vi en 6versiktlig beskrivning av
befolkningsutveckling, bosittningsmonster, migration, sysselsitt-
ning, utbildning och hilsa. Det ir faktorer som vi anser viktiga att
ha med som bakgrund fér vira dverviganden och forslag. Beskriv-
ningen 1 kapitlet grundar sig 1 huvudsak pd statistik som himtats
frén frimst Integrationsverkets databas STATIV. Vi har ocks8 valt
att framfor allt titta pd de invandrare som kommit under senare &r.

I kapitlet gér vi en indelning av statistiken pa tre grupper som vi
kallar: ”flyktingar med vissa anhériga”, “anknytningsinvandrare”
och ”6vriga invandrare”. I gruppen “flyktingar med vissa anhériga”
ingdr asylsékande som fitt uppehdllstillstdnd, kvotflyktingar samt
anhoriga till dessa tvd kategorier som ansékt om uppehallstillstind
inom tv4 &r efter det att den de har anknytning till fitt tillstdnd att
stanna. Flyktingar med anhériga dr samma grupp som omfattas av
ersittningsférordningen, dvs. milgruppen for utredningsuppdrag-
et. Andra anhériga dn de som tillhor flyktinggruppen utgér grup-
pen “anknytningsinvandrare”. De invandrare som inte ingdr i de tvd
forsta grupperna kallar vi i detta kapitel *6vriga invandrare”. T den
gruppen finns bland annat invandrare frin EES-omrddet, arbets-
kraftsinvandrare och giststuderande.
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6.1 Befolkning och befolkningsutveckling
6.1.1  Migrationen

I Sverige finns idag ndstan hela virlden representerad. Ar 2002
bodde hir en miljon minniskor som invandrat frin fler in
tvdhundra olika linder. Det 4r en dramatisk ¢kning frin knappt
200 000 personer &r 1950. Ar 2002 utgjorde de 11,8 procent av den
svenska befolkningen. Invandringen har varierat kraftigt éver dren,
bide betriffande vilka som kommit och orsakerna till varfér de
kommit till Sverige. Sedan mitten av 1940-talet har omkring tvd
miljoner personer invandrat till Sverige, samtidigt som ca 1,2
miljoner personer har utvandrat. Invandringen under 1960-talet
kinnetecknades av att minniskor frdn Finland och sédra Europa,
bl.a. Italien, ddvarande Jugoslavien, Grekland och Turkiet, flyttade
till Sverige for att arbeta. Minskad efterfrigan pd arbetskraft och
hirdare invandringsregler pd 1970-talet bidrog till att invandringen
indrade karaktir frn arbetskraftsinvandring till flyktinginvand-
ring, och di kom bla. chilenare, assyrier/syrianer, greker och
polacker till landet. Men inom Norden ridde fri rorlighet och
mdnga frin Finland fortsatte att soka sig till Sverige. P4 1970- och
80-talen kom 15-20 000 invandrare per &r. Under 1980- och 90-
talen flydde minga fr&n Iran, Irak och Libanon till Sverige, och
under 1990-talet sokte sig ett mycket stort antal flyktingar hit frin
fore detta Jugoslavien. Aven minga somalier bosatte sig i Sverige
under 1990-talet.

Om man bortser frin 3tervandringen av svenska medborgare
kom under &ren 1990-2001 1 snitt 44 000 invandrare per ir. Antalet
har varierat betydligt mellan &ren. Antalet var 74 000 &r 1994 och
29 000 &r 1996. Aren 1990-95 dominerade flykting- och anknyt-
ningsinvandrarna kraftigt, de utgjorde 86 procent av alla invand-
rare. Under 2000-01 sjonk andelen flykting- och anknytnings-
invandrare till 58 procent. Majoriteten av dem som invandrat till
Sverige har varit hir lingre dn 15 &r. Ar 1999 hade drygt 40 procent
av dem som invandrat till Sverige varit i Sverige 1 minst 20 &r och
drygt 60 procent i minst tio &r. Den stora gruppen invandrare frin
fore detta Jugoslavien som kom till Sverige under perioden 1992—
1994 har 1 dag varit hir 8tta till tio &r.
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6.1.2  Grund for invandring

Av de utrikes fédda som 1 dag bor i landet bedéms omkring en
tredjedel ha invandrat pd grund av flyktingskil eller liknande och
en tredjedel av familjeskil, medan de i 6vriga fall har kommit som
arbetskraftsinvandrare. Andelen invandrare som fitt uppehillstill-
stdnd av flyktingskil har varierat betydligt 6ver dren. Under ren
1990-95 utgjorde de som fick uppehillstillstind pd grund av flyk-
tingskil 64 procent av samtliga uppehillstillstind, r 2001 hade an-
delen sjunkit till 27 procent. Under samma tid 6kade andelen som
fick uppehillstillstdnd av anknytningsskil frin 21,5 procent till 27,5
procent.

Ar 2001 saknades det uppgift om grund fér bosittning for ca 53
procent av den utrikes fodda befolkningen. Detta har frimst tvd
forklaringar. Dels att Migrationsverkets register, “grunden fér bo-
sittning 1 Sverige”, inte har nigra uppgifter f6r dem som invandrat
fore 1986, dels att grund for bosittning inte registreras foér min-
niskor som flyttar inom Norden. Fér dem som invandrat mellan
1990-2001 ir det bara 15 procent vars grund fér bosittning ir
okind och de utgérs huvudsakligen av minniskor som flyttat inom
Norden. Bland dem som kom mellan 1990 och 2001, totalt 570 000
personer, utgjordes 30 procent av flyktingar med vissa anhériga.
Lika manga procent var anknytningsinvandrare.

6.1.3  Vintetiden pa uppehallstillstand

For att {3 en uppfattning om hur linge nyinvandrade fir vinta pd
att f8 permanent uppehillstillstdind (PUT) har vi tittat pd en
begrinsad grupp flyktingar med vissa anhériga, nimligen de som
ansdkte om uppehillstillstind dren 1997-1998 och fick uppehills-
tillstdnd ndgon ging mellan 1996 och 2001. Det visar sig att de allra
flesta av dessa, dtta av tio eller 83 procent, fick tillstdndet samma r
de kom.

12 procent fick PUT &ret innan de kom till Sverige. Det ir rela-
tivt sett fler av dem som fick PUT fére inresan som hamnar i
mindre kommuner. Detta hinger samman med att kvotflykt-
ingarnas forsta bosittning ofta blir i en mindre kommun. Tvi
procent fick PUT ett &r efter invandringen och 3 procent fick det
tva till fyra &r efter invandringen.

Personer som har anknytning som skil fér invandring beviljas
ofta permanent uppehillstillstind redan i hemlandet och eftersom
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vissa av personerna med nira anknytning till en flykting inkluderas
1 flyktingkategorin medfér det att en viss del av den redovisade
gruppen fitt uppehdllstillstind innan de kommit till Sverige (12
procent).

Tabell 1. Andel flyktingar med vissa anhériga som fitt PUT olika
&r uppdelat pd kommuntyp. Procent

Mindre
kommuner,
landsbygds-
Storre  Medelstora  Industri- o glesbygds-
Storstads-  stdder  stader kommuner  kommuner
regioner a) b) c) d) Totalt
Fore 10,6 15,1 1,1 10,1 22,3 11,9
invandringsaret
Invandringsaret 82,3 79,9 86,8 88,0 73,1 82,4
Ett ar efter 2,5 2,7 2,2 0,9 3,8 2,4
invaret
2-4 ar efter 46 2,3 3,2 1,0 0,8 3,3
invaret
Totalt antal 7058 4810 2462 1111 419 15920

a) 50 000-200 000 invéanare och ej industrikommun,
b) 15 00050 000 invénare och ej industrikommun
¢) Mer &n 40 procent av sysselsatta i industrisektorn
d) Gleshefolkade eller mindre an 15 000 invénare

Kélla: STATIV

Nir man studerar vintetiden f6r uppehllstillstind utifrdn invand-
ringsdr och olika virldsdelar framkommer att invandrare frin
Afrika fick vinta pdfallande linge pd PUT. Av dem som kom 1997
och 1998 fick knappt hilften sitt uppehillstillstind invandringséret
(jimfért med snittet pd 82 procent). Mer dn var tredje fick vinta
inda till tredje eller fjirde dret efter invandringen. Av dem som
kom fran linder i Europa utanfér EU var det bara 0,8 procent som
behévde vinta pd PUT efter invandringsiret.
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6.1.4  Kons- och aldersfordelning
Konsférdelning

Andelen kvinnor av samtliga utrikes fédda ir 52 procent. Denna
siffra dras upp av att en relativt hég andel (56 procent) av dem som
kom till Sverige av arbetsmarknadsskal fram till 1970 var kvinnor.
Ocksd bland anhériginvandrarna utgor kvinnorna en majoritet, 60
procent. Diremot ir det fler min som fir uppehillstillstdnd av
flyktingskal (53 procent). Kvinnornas andel bland flyktingarna har
genomgaende varit ligre, men har dock okat markant sedan 1970-
talet di de inte utgjorde mer dn 37 procent. Ar 2001 utgjorde
kvinnorna nira hilften, 47 procent, av samtliga flyktingar med vissa
anhoriga 1 Sverige.

Aldersfordelning

Bland de invandrare som kom fére 1970!, dvs. i huvudsak 1960-
talets arbetskraftsinvandring har nistan hilften ir 2003 uppnitt
pensionsildern och deras genomsnittsilder ir 62 &r. De som kom
under 1970- och 80-talen ir nu i genomsnitt 45 &r. Invandrarna
som kom 1996-98 och 1999-2001 ir nu i genomsnitt 34 respektive
30 &r. Den invandrade delen av befolkningen ir genomsnittligt
ndgot ildre, 42 4r, in befolkningen som helhet, 39 4r.

De flyktingar med vissa anhériga och anknytningsinvandrare
som kommit sedan 1986 ir ndgot yngre, 1 genomsmtt 37 &r, in den
svenska befolkningen som ir i genomsnitt 39 r. Mycket gamla och
mycket unga ir underrepresenterade bland flyktingar och anknyt-
ningsinvandare. Stérst dr skillnaden mellan nimnda grupp in-
vandrare och befolkningen som helhet i dldersspannet 30-39 &r. I
Sverige ir 14 procent av befolkningen mellan 30-39 ir, men fér
flyktingar med vissa anhoriga dr andelen 24 procent och bland
anknytningsinvandrarna ir 34 procent i det 8ldersintervallet. Vird
att notera ir dven den liga andelen ildre bland dessa grupper. Bland
flyktingar med vissa anhoriga och anknytningsinvandrade dr endast
en mindre del (ca 8 procent) 65 ar och ildre.

Aldern vid den tidpunkt d& minniskor invandrar till Sverige har
forindrats 6ver &ren. Barnen ir firre och de ildre fler 1 dag. P4 70-

' Genomsnittsdldern idag f6r dem som invandrat till Sverige ett visst &r Okar,
definitionsmissigt, successivt eftersom man beriknar hur gamla de har hunnit bli nu, och
inte hur gamla de var nir de kom.
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talet var nistan var fjirde som invandrade nio 4r eller yngre vid
invandringstillfillet, medan andelen hade sjunkit till 16 procent
trettio ar senare. Under samma tidsperiod har andelen invandrare
dver 40 &r okat pitagligt, frdn sex procent av samtliga som invand-
rade 1970-1979 till 19 procent dren 1996-2001.

Om man tittar pd dldersfordelningen for de tre grupperna, flyke-
ingar med vissa anhoriga, anknytningsinvandrare och &vriga in-
vandrare, som invandrat till Sverige 8ren 1996-2001 giller fér samt-
liga grupper att ca 80 procent var under 40 4r vid invandrings-
tillfillet. Flyktingar med vissa anhériga har en péifallande jimn
3ldersfordelning i intervallen mellan 0-39 &r medan av anknytnings-
invandrarna var hela 42 procent i dldern 20-29 r. I den sistnimnda
gruppen ingdr de som flyttar till Sverige for att gifta sig. Detta kan
vara en bidragande forklaring till denna skeva 8ldersfordelning.

Diagram 1. Alder for olika grupper vid invandringstillfillet (avser
personer som invandrat 1996-2001)
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Kélla: STATIV
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6.2 Bosattningsmonster

Idag bor var femte svensk, 20 procent, i Stockholms lin. Av de
utrikes fédda ir andelen dnnu hégre, 32 procent.

Flyktingar med vissa anhériga ir inte lika dverrepresenterade i
Stockholms lin som 6vriga kategorier av invandrare. Drygt en
fjirdedel av de flyktingar med vissa anhériga som kom till Sverige
mellan 1986 och 2001 har bosatt sig 1 Stockholms lin (ca 26
procent). Andelen anknytningsinvandrare ir dock hégre (40 pro-
cent). Aven bland 6vriga invandrare, dir t.ex. minga arbets-
kraftsinvandrare frin 60- och 70-talen finns, ir andelen bosatta i
Stockholms lin hégre (33 procent).

Hilften av alla flyktingar med vissa anhériga bor 1 medelstora
kommuner och industrikommuner, vilket ir hogt jimfort med
ovriga kategorier av invandrare (39 procent fér anhériginvandrare
resp. 46 procent for dvriga invandrare), men l3gt jimfért med riket
generellt (57 procent). Flyktingarna ir dverrepresenterade 1 stor-
stadskommunerna, med 33 procent jimfért med 17 procent for ge-
nomsnittet 1 landet, och precis som &vriga invandrare underrepre-
senterade 1 mindre kommuner och pi landsbygden

Flyktingar med vissa anhorlga skiljer sig frdn 6vriga invandrare
genom att de inte bor i férortskommuner 1 samma utstrickning
som o©vriga invandrare. Andelen flyktingar med vissa anhoriga i
fororter ligger strax under riksgenomsnittet pd 15 procent, medan
bide anknytningsinvandrare och &vriga invandrare 1 hogre
utstrickning bor 1 férortskommuner (22 respektive 21 procent).
Trenden ir att en ligre andel av de nyanlinda flyktingarna viljer att
bo i férorter in tidigare.

6.2.1 Fodelseland

Flyktingar med vissa anhoriga och 6vriga invandrare skiljer sig
visentligt it nir det giller ursprungsland. Gruppen 6vriga
invandrare bestdr till stor del av minniskor som invandrat av
arbetsmarknadsskil under 1960- och 1970-talen. En mycket stor
del av dessa (63 procent) ir foédda i linder som nu ingdr 1 EU,
framfér allt Finland. Gruppen flyktingar med vissa anhériga & sin
sida kommer i stor utstrickning frdn linder i Asien. Av de
flyktingar med vissa anhériga som kom &ren 1986-1995 kom 43
procent frin Asien, fem &r senare, 1996-2001, 62 procent. En
mycket stor del av dessa (tvd tredjedelar) kom frin Irak. Antalet
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flyktingar med vissa anhoriga frin Irak 6kade frin 20 000 &ren
1986-95 (9 procent av alla flyktingar med vissa anhoriga) till 29 000
dren 1996-2001 (42 procent av alla flyktingar med vissa anhoriga).

Av flyktingarna som kom till Sverige 1986-1995 dominerar
personer frin Europa utanfér EU (40 procent) och Asien (43
procent). En mycket stor andel utgér de som kom frin f.d.
Jugoslavien (32 procent). Bland dem som kom frin Asien 1986-96
var tvd stora grupper frin Iran (16 procent) respektive Irak (9
procent). Anknytningsinvandrare kommer frin ett storre antal
olika linder in flyktingar med vissa anhoriga. Det har sin férklaring
1 att gruppen med anknytningsskil inkluderar bide anhériga till
flykting och 6vriga invandrare som flyttar till Sverige fér att de gift
sig med svenskar.

6.3 Arbete och férsorjning

Utvecklingen 6ver tiden fér dem som varit 1 Sverige 1 minst 20 &r
visar inte pd nigra storre férindringar dver tiden, det giller bade
min och kvinnor. Bland annat ir sysselsittningsgraden ligre for
dem in for de inrikes fodda under sdvil hog- som ligkonjunktur.
Fo6r dem som varit en kortare tid i Sverige finns diremot ett tydligt
konjunkturménster. Nir sysselsittningen okar generellt s8 minskar
avstdndet mellan nyanlinda och dem som ir fodda i Sverige. Det
motsatta giller nir sysselsittningsliget ir diligt, 1 synnerhet for
dem som varit mycket kort tid i Sverige (0—4 &r). *

Nir sysselsittningsliget f6r flyktingar med vissa anhériga redo-
visas nedan avgrinsas gruppen till dem som invandrade mellan &ren
1996 och 1999 och som fick permanent uppehillstillstdnd fram till
och med 4r 2001 och var mellan 20 och 64 dr gamla ir 2001. Det
vanliga nir man miter grad av sysselsittning dr att man riknar hur
ménga som hade anstillning 1 november ménad ett visst &r. Vi har
istillet valt att ta reda pd hur stor del av flyktingarna som nigon
gdng under januari-november 2001 enligt Riksskatteverket hade en
anstillning eller var egen foretagare. Detta mitsitt dr mer
intressant nir det giller nyinvandrade flyktingar med vissa anhoriga
eftersom flyktingars sysselsittning under den férsta tiden
kinnetecknas av korta anstillningar.

Av de 22 000 flyktingarna som invandrade dren 1996-99 hade 37
procent haft nigon sysselsittning under &r 2001. Andelen syssel-
satta av Sveriges befolkning som helhet i 20-65-drsildern i

2 Ur Rapport Integration 2002, Integrationsverket
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november 2001 var 75 procent. Siffrorna ir inte jimfoérbara ritt av
eftersom olika mitmetoder anvinds, men de ger ind4 en god bild
av skillnaden i sysselsittning.

6.3.1 Regionala skillnader

Andelen flyktingar med vissa anhériga m.fl. som varit sysselsatta
nigon ging under 2001 ir hogst 1 industrikommunerna, dvs. de
kommuner dir minst 40 procent av sysselsittningen ir inom indus-
trin. Dir hade nistan sex av tio arbetat ndgon period under 3ret.
Direfter foljer de medelstora kommunerna dir fyra av tio hade
arbetat.

Diagram 2. Andel flyktingar med vissa anhoriga som haft nigon
sysselsittning under 2001 efter kommungrupp

59

[

20 a0 &0

Bl Mindre kommuner, landsbygd o glesbygd
Indusinikammunar

B Medestora kommuner

M Sidrre stider

B Storstadsregioner

Kélla: STATIV
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Vid en granskning av de lokala arbetsmarknaderna i Sverige fram-
kommer att fem av de tio lokala arbetsmarknader som hade hogst
andel sysselsatta flyktingar med vissa anhériga horde till kategorin
industrikommuner. I de fyra lokala arbetsmarknader som hade
hogst andel ndgon ging sysselsatta (Virnamo, Bengtsfors, Vetlanda
och Gislaved) hade 1 genomsnitt 78 procent av flyktingarna varit
sysselsatta nigon ging under 2001. Virnamo uppvisar bist resultat
betriffande andelen sysselsatta, dir 84 procent av de 150 flykt-
ingarna hade haft sysselsittning.

I Stockholms lokala arbetsmarknad, som omfattar Stockholms
lin, nistan hela Uppsala lin och de nirmaste delarna av Séderman-
lands lin, var andelen som var sysselsatta ndgon gdng under 2001
hogre, 41 procent, in riksgenomsnittet 37 procent. I Malmé arbets-
marknadsomrdde, som omfattar stora delar av sydvistra Skine, var
andelen nigon ging sysselsatta flyktingar med vissa anhoriga péfall-
ande lig, 24 procent. I arbetsmarknadsomridet Gotland var andel-
en sysselsatta flyktingar med vissa anhériga extremt ldgt, 9 procent.

Flyktingarnas sysselsittning 1 regionen Skane/Blekinge var
betydligt ligre, 27 procent, in i riket som helhet, 37 procent. Det ir
alltsd inte bara 1 Malmé-regionen som flyktingarnas sysselsittning
ir 1ig. I regionen Smiland-Gotland var sysselsittningen betydligt
hégre 4n genomsnittet 1 Sverige, 56 procent.

6.3.2 Skillnader efter fodelseland

Sannolikheten att ha ett jobb varierar kraftigt beroende pd vilket
land flyktingen ifriga kommer ifrdn. Av andelen flyktingarna som
kom frin Nord- eller Sydamerika 1996-1999 hade hela 68 procent
haft ndgon sysselsittning 2001. Detta beror pd att de dominerande
flyktinggrupperna, frdn Kuba, Peru och Colombia, alla har en hég
sysselsittning. Foér den dominerande flyktinggruppen frin Asien,
irakierna, som utgjorde 69 procent av alla dirifrdn, var sysselsitt-
ningen mycket 18g, var fjirde hade haft sysselsittning under aret.
For 6vriga flyktingar med vissa anhériga frin Asien var andelen
ndgot hogre, 36 procent hade haft nigon sysselsittning under &ret.
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Tabell 2. Andel flyktingar med vissa anhériga som haft nigon
sysselsittning under 2001 utifrin virldsdel

Antal Dérav haft
sysselsattning.
Procent
Europa 6918 51
utom EUL5
Asien 12 756 27
Afrika 1488 41
Amerika 641 68
Ovriga 49 55
lander
Totalt 21 852 37
Kalla: STATIV

Foér somalierna, som utgdér mer in hilften av alla flyktingar med
vissa anhoriga frin Afrika mottagna under denna period (54 pro-
cent), var andelen sysselsatta under 2001 relativt 1ig, 27 procent.
Ovriga flyktingar med vissa anhoriga frin Afrika ir spridda p3 ett
stort antal linder.

Sysselsittningen bland dem frin &vriga Afrika var betydligt
hogre in genomsnittet for flyktingar med vissa anhériga, 61
procent.

Gruppen flyktingar med vissa anhériga frdn Europa utanfér EU
utgdrs nistan helt (95 procent) av flyktingar frén f.d. Jugoslavien.
Andelen av dessa som hade sysselsittning nigon ging under &ret
var 51 procent.

6.3.3  Utvecklingen av férsérjningslaget for 1996 ars
flyktingar

Flyktingars frimsta killa till inkomst den forsta tiden 1 Sverige ir
forsorjningsstodet. Detta beror pd att de oftast varken har méjlig-
het att f arbete direkt eller har ritt till arbetsloshetsersittning Ut-
vecklingen av utnyttjandet av {6rsérjningsstddet ir en god indika-
tor p4 hur flyktingarna lyckas komma in p4 arbetsmarknaden. Aven
om férsérjningen dvergdr frin foérsorjningsstdd till arbetsloshets-
ersittning ir en minskning av forsérjningsstédet indd en indika-
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tion pd ett intride pd arbetsmarknaden, eftersom det di betyder att
man har kvalificerat sig for arbetsldshetsersittning genom arbete.

Behovet av forsorjningsstdd har minskat for de flyktingar med
vissa anhériga som kom 1996. Andra dret efter invandringen hade
69 procent i denna grupp fitt férsérjningsstéd under minst 10 av
drets manader. Fyra 4r efter invandringen, ir 2000, hade andelen
minskat till 45 procent. Andelen som helt klarat sig utan férsorj-
ningsstdéd 6kade under samma period frin 13 procent till 30 pro-
cent.

Diagram 3. Andelen flyktingar med vissa anhériga som har haft
forsorjningsstod 10-12 manader under ett ar, perioden 1997-2000,
respektive andelen inskrivna pd arbetsférmedlingen utan arbete vid
slutet av ren 1997-2000

Férstrjningsstad 10-12 manader

1997 | g9

1498 b1

Pa arbetstérmedlingen utan arbete
198/

1928

Kélla: STATIV

Antalet anmilda pd arbetsférmedlingen ir ocksd en indikator pd
hur situationen pd arbetsmarknaden ser ut. Denna indikator ir
dock ndgot osikrare in utbetalningarna av férsorjningsstod. Minga
flyktingar med vissa anhériga utan arbete bryr sig inte om att an-
miila sig pd arbetsférmedlingen eftersom de inte har ritt till arbets-
l6shetsersittning. Att andelen anmailda av 1996 ars flyktingar med
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vissa anhoriga, som har minskat frin 50 procent &r 1997 till 39 pro-
cent tre ir senare, kan dock ses som en indikation pd att arbets-
marknadsliget for gruppen har forbittrats. En annan indikation pd
att fler flyktingar med vissa anhoriga kommer ut pd arbetsmark-
naden ir att andelen inskrivna pd arbetsférmedlingen som har
arbete, t.ex. for att de har ett tillfilligt arbete, 6kar frin 2 procent ar
1997 1ill 10 procent &r 2000.

Virt att notera ir att en stor del av gruppen inte har nigon
kontakt med arbetsformedlingen Efter fyra 4r i landet ir hilften av
flyktingarna inte anmilda pd arbetsférmedlingen. Orsakerna kan
vara flera, exempelvis att de har ett arbete, att de av skilda
anledningar inte stdr till arbetsmarknadens forfogande eller inte
kinner till pd vilka grunder de kan anmila sig som arbetssokande.

Tabell 3. Senaste sokande kategorier pd arbetsférmedlingen under
dren 1997-2000. Procent

Arbets-  Summa

Avvaktar marknads- utan Har
Arbets- insatser politiskt  arbete arbete,  Handikapp-Ej pa af  Totalt
Ar losa  franaf program A+B+C  vill ha nyttprogram  under aret antal
1997 11,5 29,7 8,7 49,9 2,3 0,0 478 4017
1998 16,1 22,5 114 50,0 51 0,2 447 4026
1999 19,7 16,0 9,0 44,7 8,4 0,2 46,7 4044
2000 17,8 10,4 11,1 39,3 10,3 0,4 50,1 4045

6.3.4 Inkomster

Uppgifter frin inkomststatistiken pekar ocksd pd att sysselsitt-
ningen Skat bland flyktingarna som invandrade 1996. Den genom-
snittliga inkomsten av arbete var &r 2000 mer in sex gidnger hogre
in 1997 och 60 procent hogre in inkomsten 4r1999.

Arbetsloshetsersittningen per person har ocksd okat kraftigt
mellan 1997 och 2000. Detta pekar ocksd pd en 6kad kontakt med
arbetsmarknaden eftersom man kan f& sidan ersittning forst efter
att ha arbetat. Aven ritten till sjukbidrag ir beroende av att man
varit 1 kontakt med arbetsmarknaden. Utbetalda sjuk/rehabiliter-
ingsbidrag 6kar ocksd mycket kraftigt 1999-2000.
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Tabell 4. Genomsnittlig inkomst per person/ar (kronor)

Ar Inkomst fore skatt Totalt
Studie-  Arbets- Sjuk/reha-  Forsorj- Ovriga
medel [dshets- iliterings-  ningsstéd  bidrag®
studielan  erséttning bidrag
1997 7741 2950 2092 184 48 377 15038 76 382
1998 16 830 5789 3362 629 43 589 18 252 88 452
1999 29598 6974 4735 1322 37 889 18701 99218
2000 48 452 7841 5472 2995 31192 20178 116129
Kalla: STATIV

Utbetalningen av forsorjningsstdd till de flyktingar med vissa an-
hériga som kom 1996 minskade med 36 procent mellan ren 1997
och 2000. Ungefir lika stor var minskningen av antalet personer
som fick férsérjningsstéd 1 minst tio manader under samma period.

6.4 Utbildning

Foér mer dn var femte flykting mellan 2064 ir gamla 2001 som kom
1996-2001 saknas uppgift om utbildning. Fér invandrare, inkl. flyk-
tingar med vissa anhoriga, som kommit tidigare saknas uppgift for
sex procent. Foér samma 3ldersgrupp i1 hela landet saknas den upp-
giften f6r endast en procent. Om man undantar dem for vilka upp-
gift saknas ir andelen som har en utbildning kortare 4n nio &r hogre
(17 procent) bland flyktingarna mottagna 1996-2001 in bland 6vriga
invandrare (11 procent) och befolkningen som helhet (8 procent).
Uppgifter om de nyinvandrades utbildningsnivd kompletteras
fortlopande av SCB. Efter komplettering tkar, procentuellt sett,
antalet med ligre utbildning mer dn antalet med hégre utbildning.
Det finns dirfér anledning att anta att de med ligre utbildning ir
overrepresenterade bland dem med “utbildning saknas”.

3 Barnbidrag (33 procent), bostadsbidrag (43 procent), férildrapenning (12 procent),
bostadstilligg, bidragsférskott, m.m.
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Diagram 4. Utbildningsnivd f6r 20-64 &ringar for vilka uppgift
finns om utbildningsnivd (2001)

B Flyktingar 1996-2001

(Antal: 32792)

. Flyktingar 1386-19951 B0

50 | (Antal: 153636) a8
B Owriga invandrare
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Grunidskose Grumciskole- Gymminasial Eftergymnasial

uthildning kortare  wibildning 9 ar  wtividreng uitaldning

an 9 ar
Kélla: STATIV

Slutsatsen att en forhdllandevis stor del av flyktingarna frin 1996—
2001 har kort utbildning bér std sig &ven om man tar hinsyn till att
utbildningsuppgift saknas f6r manga. Andelen flyktingar med vissa
anhériga med eftergymnasial utbildning dr ndgot hogre dn for riket
totalt. Om man tar hinsyn till dem for vilka uppgift nu saknas ir
det troligt att andelen med eftergymnasial utbildning bland flyk-
tingarna blir ligre.
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Tabell 5. Utbildningsnivd f6r 20-64 ringar dir uppgift finns om
utbildningsnivd (2001). Kvinnor. Procent

Flyktingar Flyktingar Ovriga Riket
1996-2001  1986-1995  invandrare

Grundskoleutbildning 21 16 11 7
kortare &n 9 ar

Grundskoleutbildning 9 ar 13 13 11 10
Gymnasial utbildning 36 46 43 49
Eftergymnasial utbildning 30 25 35 33
Totalt antal 14 984 68 447 337 045 2 546 429
Kalla: STATIV

Andelen l3gutbildade kvinnliga flyktingar med vissa anhériga, med
en utbildning kortare dn nio ir ir minst tre ginger hogre in for
kvinnor generellt 1 Sverige (21 procent jimfort med 7 procent).
Andelen bland den stora gruppen kvinnor “6vriga invandrare” ir 11
procent. For var fjirde kvinnlig flykting, invandrad mellan &ren
1996-2001, saknas uppgift om utbildning (26 procent). Det gor att
siffrorna som avser andel med grundskolutbildning kortare dn 9 &r
sannolikt dr for liga, eftersom de for vilka utbildningsuppgift
saknas formodhgen 1 genomsnitt har en ritt l3g utbildningsniva.
Foér gruppen “6vriga invandrare” saknas utbildningsuppgift endast
for 5 procent och for riket generellt 1 procent.

Tabell 6. Utbildningsnivd for 20-64 &ringar dir uppgift finns om
utbildningsnivd 2001. Min. Procent

Flyktingar Flyktingar Ovriga Riket
1996-2001 1986-1995  invandrare

Grundskoleutbildning 14 9 11 9
kortare &n 9 ar

Grundskoleutbildning 9 ar 13 13 13 12
Gymnasial utbildning 38 50 45 51
Eftergymnasial utbildning 35 28 32 28
Totalt antal 17 808 85188 300075 2 620 497
Kalla: STATIV

Den genomsnittliga utbildningsnivdn fér manliga flyktingar med
vissa anhoriga som kom 4ren 1996-2001 4r hogre dn for kvinnorna 1
motsvarande grupp. Andelen min med eftergymnasial utbildning
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av dem for vilka utbildningsuppgift finns ir 35 procent jimfort
med 30 procent f6r kvinnorna. Andelen med eftergymnasial utbild-
ning bland nimnda grupp manliga flyktingar med vissa anhériga ir
hégre dn andelen i befolkningen som helhet (28 procent). Av skil
som anforts tidigare kan andelen med eftergymnasial utbildning
bland de nyinvandrade manliga flyktingarna behova justeras ned,
nir utbildningsnivdn fé6r dem som nu saknar sidan uppgift blir
kind. For nirvarande saknas uppgift om utbildning f6r 18 procent
av manliga flyktingar med vissa anhoriga 1996-2001.

6.5 Halso- och sjukvard

Det ir svirt att med offentlig statistik visa hilsotillstdndet for in-
vandrare. Hilsa kan mitas pd olika sitt. Sjilvupplevd hilsa och
sjukvdrdsutnyttjande anvinds ofta som indikatorer. Antal sjuk-
dagar per forsikrad ir ett mitt pd hilsoutvecklingen som Riksfor-
sikringsverket anvinder, men en nackdel med den statistiken ir att
s& minga invandrare som varit kort tid 1 Sverige inte kommit in pd
arbetsmarknaden och alltsd inte dr sjukforsikrade. Socialstyrelsens
folkhilsorapporter och andra studier, minga av dem gjorda pd lokal
nivd, visar emellertid genomgdende pd ett simre hilsotillstind hos
utrikes f6dda in inrikes fodda svenskar. De utrikes fédda har en
simre sjilvupplevd hilsa, 1 synnerhet kvinnor, simre tandstatus,
fler fysiska och psykiska sjukdomar etc.

For asylsokande finns relativt firsk statistik om sjukvirdsut-
nyttjandet.* Det ir inte sd stor skillnad i antal virdtillfillen i sluten
vard per person mellan asylsékande (0,11-0,13 1999-2001) och be-
folkningen som helhet (0,15 &r 2001). Asylsékandes besok 1 6ppen-
vérden gick ner nigot 1 antal mellan &ren 1999-2001. Inom sluten-
virden var antalet vardtillfillen konstant, diremot minskade antalet
virddagar frin 0,42 till 0,26 per person.

Antalet vardtillfillen per person inom sluten psykiatrisk vird ir
betydligt hégre for asylsékande (0,03-0,09 &ren 1999-2001) in for
befolkningen som helhet (0,01 &r 2001). Under perioden 1999-
2001 tredubblades antalet vardtillfillen f6ér asylsékande inom den
slutna psykvirden. Antalet virddagar for asylsdkande inom den
slutna psykvarden 6kade inte i samma omfattning, utan med blott
en tredjedel.

* Killa: Landstingsférbundet
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Under perioden 1999-2001 mer in halverades de asylsékandes
bestk inom tandvirden, frin att drygt varannan asylsékande be-
sokte tandvarden under dret, till var fjirde asylsékande. Det dr virt
att notera ir att antalet asylsékande (som vintade pd besked om
uppehillstillstdnd) 6kade med tvd tredjedelar under perioden, frin
knappt 14 000 till 23 500.
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Med asyltiden avses tiden frin det att en person soker asyl tills han/
hon fatt uppehillstillstind — permanent eller tidsbegrinsat — och
flyttat ut till ndgon kommun eller fitt lagakraftvunnet avvisnings-
/utvisningsbeslut och limnat landet. Under denna tid ir den
asylsokande inskriven vid nigon av Migrationsverkets mottag-
ningsenheter och kan sjilv vilja att bo antingen p3 nigon av Migra-
tionsverkets anliggningar eller 1 s& kallat “eget boende” (ebo) och
under den tiden kan den asylsékande erhilla dagersittning.

Fore ett eventuellt tervindande behdvs en viss forberedelsetid
och under denna tid utgdr ocksd dagersittning. Fore bosittning i
kommun riknas en ménad efter beviljat uppehillstillstdnd in i
asyltiden f6r dem som bor i eget boende, eftersom ersittning enligt
Lagen om mottagande av asylsékande m.fl. (1994:137) utgdr under
denna tid. Fér personer som bor pd Migrationsverkets anliggningar
riknas datum fér bosittning i kommun som slutpunkt pd asyltiden.

7.1 Boende och férsorjning

Anda frén andra virldskrigets slut till 1985 var det arbetsmarknads-
myndigheterna, som ansvarade f6r mottagningen av flyktingar. Det
mottagningssystem, som byggdes upp var i forsta hand avsett for
organiserat 6verforda flyktingar medan spontant inresta asylsok-
ande stannade i de kommuner dir de reste in.

Eftersom polisen under denna tid var ansvarig for att ta emot asyl-
ansokningarna kunde det 1 princip ske i alla kommuner men den éver-
vildigande delen av de asylsékande valde att limna in sina ansékningar
1 ett ftal storstider och storre inreseorter.

Dessa kommuner fick ersittning frin staten for sina kostnader
for de asylsokandes uppehille och akuta sjukvird. Utdver den
hjilpen skulle kommunerna inte uppmuntras att gora nigra ytter-
ligare insatser for de vintande men 1 realiteten var det ofta néd-
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vindigt for stora mottagningskommuner att exempelvis hjilpa till
att skaffa de asylsékande bostad.

7.1.1 Nytt flykting- och asylmottagande utreds i borjan av
1980-talet

Hela systemet ifrigasattes i borjan av 1980-talet bl.a. mot bakgrund
av att Statens invandrarverk hade inrittats 1969 och att flykting-
invandringen indrat karaktir. Den bestod inte lingre till storsta
delen av organiserat 6verforda flyktingar, s.k. kvotflyktingar, som
togs ut 1 samarbete med FN:s flyktingkommissariat 1 olika flyk-
tingliger 1 virlden. Det var istillet de som kom spontant som do-
minerade flyktingmottagandet och som i 6kande utstrickning kom
att bli problem f6r de kommuner dir de reste in och sokte asyl.

De kommuner, som mer eller mindre vil férberedda, fick ta
emot vigor av asylsokande hade stora svirigheter att snabbt klara
av att f8 fram limpliga bostider till de asylsokande. Det tvingade
ibland fram dyra och diliga nédlésningar i form av hotellrum och
tillfilliga genomgangsbostider, om de asylsokande inte kunde bo
hos slikt eller vinner. Det var ocksi ett asylmottagande, som avvek
mycket frdn det organiserade och systematiska mottagande som
Arbetsmarknadsstyrelsen erbjéd de organiserat dverforda flykting-
arna pd sina forliggningar.

7.1.2  Lokalt omhdndertagande av flyktingar och asyls6kande

1980 fick en arbetsgrupp, tillsatt av Arbetsmarknadsdepartementet,
1 uppdrag att préva huvudmannaskapet for éverféring och om-
hindertagande av flyktingar i Sverige. Agfagruppen (Arbetsgrup-
pen for flyktingansvaret) foreslog i sin rapport Ett lokalt omhinder-
tagande av flyktingar (Ds A 1981:11) att ddvarande Invandrarverket
skulle dverta ansvaret for flyktingmottagandet, bide av de organis-
erat overforda s.k. kvotflyktingarna och de spontant inresta asyl-
sokandena.

Utgdngspunkten fér utredningens férslag var att de 3 000-6 000
kvotflyktingar och asylsékande, som beriknades komma varje 3r,
skulle tas emot pid tre mottagningsforliggningar med 150-200
platser. P4 dessa mottagningsférliggningar skulle de bara stanna 2—
4 veckor fér utredning, hilsoundersokning m.m. och direfter
skulle de placeras ut 1 ett antal (ca 60) vil férberedda kommuner.
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Att man d3 valde kommunplacering redan under asyltiden motiver-
ades med att det var smd skillnader 1 omhindertagandet mellan
organiserat overférda och spontant inresta flyktingar, att det var
effektivare om samma personer stod f6r omhindertagandet under
bide asyltiden och introduktionstiden och att méjligheterna att
styra de asylsékande till limpliga mottagningskommuner ¢kade.
Vid den hir tiden var det mycket sannolikt att en asylsékande
efter en tid skulle f8 permanent uppehillstillstdnd, 70-80 procent
beviljades uppehéllstillstind 1 bérjan av 1980-talet. Dirfér menade
utredarna att det var bist om de asylsokande s snabbt som méjligt
kom pd plats dir de sedan ocksd kunde stanna kvar. Utredarna ville
se det forsta omhindertagandet av asylsokande och den fortsatta
inslussningen till ett fortsatt liv i Sverige som en helhet.

7.1.3 Genomfdorande med dndrade forutsattningar

Forindringen av huvudmannaskapet for flyktingmottagandet och
inférandet av det lokala omhindertagandet foregicks av ytterligare
en utredning (Genomférande av dndrad statlig ansvarsfordelning
inom flyktingomsorgen. Ds A 1983:10). Invandrarverket 6vertog
sedan huvudmannaskapet 1 januari 1985 efter en forsoksperiod
under andra halviret 1984 med tolv mottagningskommuner.

D34 hade redan férutsittningarna for den nya organisationen for-
indrats dramatiskt. Enligt 6vertagandeplanerna skulle Arbetsmark-
nadsstyrelsen vid arsskiftet 1984/85 ha 6verlimnat tre forligg-
ningar till Invandrarverket, men under Arbetsmarknadsstyrelsens
sista tid som ansvarig for flyktingmottagandet hade det ékande
antalet asylsékande lett till att flera kommuner inte lingre klarade
av att bereda alla nya asylsékande boende. Detta ledde till att
Arbetsmarknadsstyrelsen inte kunde avveckla forliggningar enligt
planerna. Istillet tvingades myndigheten 1 elfte timmen att utdka
sitt forliggningsbestdnd och nir Invandrarverket i januari 6vertog
ansvaret sd var det inte tre utan 17 férliggningar som bytte huvud-
man.

7.1.4  Samordnat asylmottagande i Invandrarverkets regi

Man utgick frin att forliggningstiden skulle vara kort och att de
asylsokande snabbt skulle slussas ut till boende och “omhinder-
tagande” 1 ett antal (ca 60) limpliga kommuner under vintetiden.
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Ambitionen var ocksd att vintetiden pd beslut 1 asylirendet skulle
kunna forkortas. Verkligheten f6ljde emellertid inte de uppgjorda
planerna och under andra hilften av 80-talet kvaddades mainga
ambitioner av det stindigt okande antalet asylsékande. Det ledde
till att antalet forliggningar 6kade samtidigt som allt fler kommun-
er engagerades 1 mottagandet av asylsékande och flyktingar.

Statens bidrag till kommunernas flyktingmottagande var vid
denna tid konstruerat s& att kommuner som hade avtal med In-
vandrarverket fick ett visst schablonbidrag for varje asylsokande
som tillits vinta i kommunen. Dessutom hade kommunerna ritt
att 1 efterhand séka och {3 tillbaka de socialbidrag som den asyl-
sokande fitt under vintetiden. Nir och om den asylsokande fick
permanent uppehdllstillstdnd utbetalades direfter ytterligare ett
schablonbelopp fér att ticka kommunens introduktionsinsatser,
extra kostnader f6r skola och barnomsorg m.m.

Ett problem var att andelen sokande, som befanns ha asylskil,
sjonk och andelen avslag 6kade. Fér kommunerna innebar detta
planeringssvarigheter. Man byggde exempelvis ofta upp en mottag-
ningskapacitet med inriktning pd vissa nationaliteter, dvs. man an-
stillde flyktingmottagningspersonal, tolkar m.fl. med bestimda
sprak- och kulturkunskaper, som inte alltid kom till anvindning.
Nir mottagningskapaciteten byggdes upp kalkylerade kommunerna
ofta med att ytterligare statsbidrag skulle betalas ut nir de asylsok-
ande senare beviljades uppehillstillstind. Nir andelen asylansékning-
ar som avslogs 6kade, fick kommunerna istillet nya problem, med
asylsokande som fick avslag samtidigt som det foérvintade stats-
bidraget uteblev.

7.1.5  Asylbidrag och vintan pa forlaggningar

I och med att lagen om bistind &t asylsékande m.fl. (1988:153), in-
fordes 1 1 jan 1989, begrinsades de asylsdkandes mojligheter att in-
vinta asylbeslutet i kommunerna. De som var beroende av ekono-
miskt bistdnd — asylbidrag — skulle 1 princip invinta beskedet pa sin
asylansékan pd ndgon av Invandrarverkets forliggningar. Om det
fanns synnerliga skil kunde emellertid kommuner acceptera att de
bodde exempelvis hos sliktingar under asyltiden. Kommunen
ansvarade d& for att bevilja och betala ut asylbidrag till de
asylsokande som bodde i kommunen. Endast de asylsokande som
var ekonomiskt oberoende kunde sjilva vilja att bo pd egen hand
under vintetiden. Forindringarna innebar att majoriteten av de
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asylsobkande kom att stanna pd forliggningarna. Det renodlade
lokala omhindertagandet av asylsékande blev dirigenom en paren-
tes som avvecklades under 1988. Periodvis kom emellertid f6rhall-
andevis minga asylsokande att f§ kommunernas godkinnande att
avvakta asylprévningen ute i kommunerna.

1989 gjordes en omfattande omorganisation av Invandrarverket i
ett forsdk att fi ett bittre grepp om utvecklingen. Verket regiona-
liserades och fick fyra regioner med var sin utredningssluss dir man
fortfarande siktade pd en kort vistelsetid pd hogst fyra veckor. Efter-
som polisen vid denna tidpunkt ansvarade for att ta emot asylansok-
ningarna och genomféra asylutredningarna, samlokaliserades polis-
ens och Invandrarverkets utredare pd slussarna. De som fortfarande
vintande pd beslut hinvisades diremot till ndgon av verkets mottag-
ningsforliggningar.

7.1.6  Langa vantetider kraver normalt boende

Tre 4r efter att regionaliseringen och férindringarna i f6rliggnings-
systemet genomforts hade Invandrarverket inte fyra utan fem slus-
sar med nirmare 90 slussannex. De planerade 18 forliggningarna
hade utékats till 150 omvixlande fasta och tillfilliga forliggningar
och de korta vintetiderna var knappast ens ett minne lingre. Det
var framfor allt hindelserna i Jugoslavien, som 1991-1993 tvingade
rekordmdnga minniskor pd flykt. De allt lingre vintetiderna pd
forliggningarna drev undan for undan fram en foérindring av bide
utformningen av och innehillet 1 forliggningsverksamheten.

Invandrarverket strivade tidigt efter att skapa ett mera normalt”
boende, dvs. 1 stillet for helinackordering i stora gemensamhets-
anliggningar férsokte verket anordna férliggningsboendet i vanliga
ligenheter. Utvecklingen gynnades periodvis av att det fanns god
tillgdng pd tomma ligenheter pd ménga orter. Under sidana
perioder kunde Invandrarverket hyra hela hus eller delar av
bostadsomriden men i tider av bostadsbrist tvingades verket accep-
tera alla tillgingliga alternativ inklusive gamla stora institutioner,
hotell, vandrarhem och, 1 allra virsta fall, tilt.

7.1.7  Eget boende forandrar situationen

Redan 1994 var tiden mogen for nya forindringar av forliggnings-
verksamheten. Under 1992 utredde Monika Werenfels-Réttorp de
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asylsokandes ritt att bo utanfér Invandrarverkets férliggningssyst-
em. Utredaren poingterade de asylsékandes eget ansvar som vuxna
och mogna minniskor och understrék hur viktigt det var att und-
vika den s.k. omhindertagandefillan” i asylmottagandet. Istillet
for att stirka de asylsokande kunde ett missriktat och alltfér vilvill-
igt omhindertagande bidra till att passivisera dem och beréva dem
handlingsférmiga och sjilvkinsla, menade hon.

Mot den bakgrunden férordade utredaren dels att forliggnings-
boendet sd lingt som mojligt skulle ordnas 1 vanliga ligenheter men
ocksd att de asylsokande, som ville och kunde, skulle f& mojlighet
att sjilva vilja var de ville bo under den tid det tog att prova deras
asylansokan. De som s dnskade och hade mojlighet kunde exem-
pelvis hysa in sig hos vinner eller sliktingar, som fér detta kunde
parikna ett bidrag till hyran frin den asylsckande. Personer i eget
boende skulle beviljas en bostadsersittning pd 500 kr per person
eller 1 000 kr foér en familj. Utredningen beddmde emellertid att
det bara skulle vara ca 10 procent av de asylsdkande som skulle
kunna ordna ett eget boende och férliggningsboende skulle dven i
fortsittningen vara den dominerande boendeformen.

Forslaget mottogs positivt och reformen genomférdes 1 juli,
1994. I sin proposition (1993/94:94) angav regeringen att det fanns
“anledning att uppmuntra eget boende for asylsokande” och att
utgdngspunkten fér mottagandet skulle vara att det ”sd ldngt som
mojligt frimjar att asylsdkande 1 férsta hand bor utanfér for-
liggningssystemet”. Regeringen blev bénhord nir ca 60 procent av
de asylsokande snart utnyttjade mojligheten till “eget boende”
(ebo). Fér minga innebar det att de hamnade 1 storstidernas redan
tidigare invandrartita bostadsomriden, eftersom det 1 stor utstrick-
ning var dir sliktingarna och vinnerna fanns. Dir blev de vanligtvis
ocksd kvar om de beviljades uppehillstillstind, vilket kom att ge nytt
brinsle &t diskussionen om etniskt segregerade bostadsomriden.

7.1.8 Det ekonomiska ansvaret for asylsokande

Det ekonomiska ansvaret {or asylsékande har alltid varit en statlig
angeligenhet men formerna har varierat. Under den tid Arbets-
marknadsstyrelsen ansvarade for flyktingmottagandet var forligg-
ningsverksamheten finansierad 6ver sirskilda anslag till styrelsen.
Kommuner som hyste spontant inresta asylsdkande kunde 1 efter-
hand 3tersoka kostnaderna hos linsstyrelserna for de asylsékandes
boende och uppehiille.
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I och med att ett lokalt omhindertagande av flyktingar och asyl-
sokande inférdes 1985 férindrades det statliga bidraget till kom-
munerna. Det utgick dels som ett schablonbidrag per mottagen
asylsdkande, dels som en fortsatt ritt f6r kommunerna att dtersoka
det socialbidrag de sokande fitt under vintetiden 1 kommunen.
1991 overfordes hanteringen av bidragen frin linsstyrelserna till
Invandrarverket.

Efter férindringarna 1991 blev kostnaderna f6r de asylsékandes
boende och uppehille till storsta delen en friga for Invandrarverk-
et. Kostnaderna for férliggningarna belastade verkets forliggnings-
anslag och asylbidraget till de s6kande betalades ut direkt till de
sokande pd forliggningarna. For de asylsokande som tillits att
vinta 1 kommunerna ansvarade kommunerna emellertid fram till
1994 {6r beslut och utbetalning av asylbidragen. Detta férindrades
med lagen om mottagande av asylsékande nir Invandrarverket blev
ansvarigt fér den ekonomiska ersittningen till alla asylsokande,
dvs. dven till dem som bodde utanfér forliggningssystemet. Ocksd
de 1 eget boende skulle vara inskrivna vid ndgon av verkets
mottagningsenheter iven om de bodde hos sliktingar eller vinner.
Kommunernas kostnader for asylsdkande barns grundskoleunder-
visning skulle ersittas av Invandrarverket med schabloniserade be-
lopp och verket kunde ocksd ersitta andra extraordinira kom-
munala kostnader. Dirmed renodlades det statliga ansvaret for de
asylsokande. Kommunernas ansvar foér de asylsékande som bodde 1
eget boende inskrinkte sig till att erbjuda de asylsékande barnen
plats 1 den obligatoriska skolan samt att de hade det generella
ansvaret for att ingripa om barn far illa.

7.1.9  Socialbidrag blir asylbidrag blir dagersattning...

Under den tid d& asylsokande var en rent kommunal angelidgenhet
var det kommunen som prévade deras (de asylsokandes) forsorj-
ningsbehov och beviljade socialbidrag. Nir lagen om bistdnd till
asylsékande bérjade tillimpas fulle ut 1989 blev det istillet In-
vandrarverket som foér det mesta provade bistdndsbehovet och be-
viljade asylbidrag. Kommunerna ansvarade bara f6r dem som tilldtits
avvakta asylbeslutet utanfor forliggningssystemet och med infor-
andet av lagen om mottagande av asylsékande 1994 blev Invandrar-
verket (sedan 1 juli 2000 Migrationsverket) ensamt ansvarigt for att
bevilja ekonomiskt bistdnd till alla asylsékande, oavsett var de bor.
Med infoérandet av lagen dndrades ocksd beteckningen pd den eko-
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nomiska ersittningen frdn asylbidrag till dagersittning. Bakom
begreppsbytet l13g en forindrad syn pd det stéd som ges till asylsok-
ande. S8 ldngt som mojligt ska pengarna ses som ersittning for de
arbets- och studieinsatser de asylsékande gor under vintetiden.
Bidraget var redan frdn borjan (och ir fortfarande) ligre in
socialbidraget och det nuvarande forsérjningsstodet eftersom vissa
kostnader, som ingdr i forsérjningsstodet, inte ir aktuella for asyl-
sokande, som exempelvis inkdp av mobler och hemutrustning.

7.2 Verksamheten under asyltiden férandras

Parallellt med att de asylsékandes boende, liksom det ekonomiska
bistindet, har férindrats har den forindrade verkligheten ocksd
tvingat fram ett annat innehdll i mottagningstiden. Utgdngspunkten
under Arbetsmarknadsstyrelsens tid var att det normala flykting-
mottagandet skulle ske i organiserade former med flyktingar mot-
tagna frimst frin olika flyktingliger och i samarbete med UNHCR.
De som reste in spontant betraktades som undantag frin reglerna
och for deras del var det klart utsagt frin regering och riksdag att
inga dtgirder — utdver att garantera dem mat och husrum under
provningstiden — skulle vidtas. Det var férst nir prévningen var
avslutad och det var klart att de sékande beviljats asyl eller uppe-
hallstillstdnd av annat skil, som introduktionsinsatser skulle goras.
Instillningen avspeglades exempelvis i det faktum att kommunerna
inte kunde pdrikna ndgra bidrag frin statens sida for eventuella in-
satser for asylsékande utéver att férse dem med mat och husrum.
Det var emellertid inte ovanligt att kommunerna erbjéd vintarna
olika typer av insatser, ibland av samma slag som ordnades fér flyk-
tingarna med tillstind.

7.2.1 Lang vantan kraver meningsfull sysselsattning

Frigan om innehillet i vintetiden diskuterades ingdende inom ramen
for den Invandrarpolitiska kommitténs arbete 1 borjan av 80-talet.
Dir konstaterades att vintetidens lingd mdste vara avgdrande for
vilka samhillsdtgirder som bor sittas in. I forsta hand forordade
kommittén att resurser och anstringningar borde sittas in pd att for-
hindra l8nga vintetider men om de ind3 uppstod menade kommittén
att det kunde vara rimligt att ge de vintande allmin orientering om
forhillandena i landet samt aktiviteter fér hela familjen. Aven viss
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undervisning 1 svenska kunde tinkas men diremot menade kommit-
tén att sfi-utbildningen, som just d& var under utredning, borde f6r-
behillas dem som fatt uppehillstillstdnd. Och att tillita arbete under
asyltiden eller att sitta in direkt arbetsmarknadsférberedande &t-
girder skulle strida mot den reglerade invandringens principer och
den allminna arbetsmarknadspolitiken 1 landet, menade utredning-
en. Meningsfull sysselsittning var vad utredningen férordade for de
asylsokande om vintetiden blev ling.

Samma principiella instillning till spontant inresta asylsékande
hade iven Agfa-utredningen i sitt férslag till lokalt omhindertag-
ande av flyktingar. ”Vintetiden for asylsokande bér inte utformas
s& att den 1 sig uppmuntrar till 6kad invandring av personer som
dirfor viljer att anféra politiska skil for att soka UAT” (uppehills-
och arbetstillstdnd), skrev Agfa-utredningen. I férsta hand menade
emellertid utredningen att det var mojligheten att f8 uppehills-
tillstdnd, som kunde uppmuntra personer utan asylskil att dberopa
politiska skil men ocksd att villkoren under asyltiden kunde utgéra
en “"uppmuntran” fér presumtiva sékande. Eftersom Agfa-utred-
ningen ocksd férutsatte att vistelsetiden pd forliggningarna skulle
bli kort fanns det ingen anledning att piborja nigon omfattande
verksamhet redan under férliggningstiden. Utdver information om
praktiska frigor gavs i stort sett enbart information — med hjilp av
tolk — om asylprocessen. Dirutdver anvindes forliggningstiden till
hilsoundersékning samt férst och frimst asylutredning.

I regeringens proposition (1983/84:124) om mottagandet av
flyktingar och asylsékande m.m., som féljde pd de bdda utredning-
arna gav statsridet uttryck f6r samma synsitt. En utgdngspunkt var
den av riksdagen fastslagna principen att tillstdndssékande inte
hade ritt att arbeta under vintetiden och dirmed féljde ocksi att
inga arbetsférberedande dtgirder borde vidtas forrin tillstdnd hade
beviljats. For 6vrigt menade statsrddet att: ”Omfattningen och
formerna for bistdndet till den som saknar tillstind méste anpassas
till det forhdllandet att det dr osikert om den tillstdndssékande
kommer att f stanna i landet.” Detta blev ocks3 inriktningen i det
lokala omhindertagandet av de asylsékande som sjésattes 1985.

7.2.2  Forlaggningsverksamheten utvecklas

Nir mottagandet av asylsékande utreddes pd nytt i slutet av 1980-
talet och resulterade 1 att de asylsokande hinvisades till forligg-
ningarna, var det framfér allt den l8nga vintetiden pd kommunplace-
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ring for dem som fitt uppehillstillstind som stod 1 fokus. Alltfor
mdinga personer med klara uppehéllstillstind tvingades bo kvar pd
forliggningarna dver ett dr pd grund av bostadsbristen i kom-
munerna, konstaterade statsridet 1 proposition (1989/90:105) om
samordnat flyktingmottagande och nytt system for ersittning till
kommunerna m.m. Situationen var sirskilt frustrerande eftersom
det samtidigt fanns en stor efterfrigan pd arbetskraft i mdnga kom-
muner. Den helhetssyn pd integrationen av flyktingar i det svenska
samhillet, som pibjods 1 propositionen, siktade frimst in sig pa att
samordna de berdrda samhillsorganens insatser f6r dem som fitt
uppehillstillstdnd antingen de hade kommunplacerats eller fort-
farande fanns kvar p8 forliggningarna.

7.2.3  Meningsfull sysselsadttning och
arbetsmarknadsforberedelser

I takt med att forliggningstiden blev lingre indrades innehillet i
verksamheten s& att svenskundervisning piborjades redan under
forliggningstiden och de asylsékande deltog ocksd i skotseln av
forliggningarna. Invandrarverket byggde upp ett system for att
undan fér undan ge allt mer férdjupad samhillsinformation sam-
tidigt som utbudet av fritidsaktiviteter och barnverksamhet dkade.
Att skapa “meningsfull sysselsittning” blev ett mil for Invand-
rarverkets férindringsarbete. I detta ingick dven att {3 in arbetsfor-
medlarna pd forliggningarna. Deras insatser motiverades av att per-
soner med permanenta uppehdllstillstdnd 1 stor omfattning tving-
ades bo kvar pa forliggningarna pd grund av den ridande bostads-
bristen 1 kommunerna.

I det liget var det angeliget att indd komma igdng med arbets-
marknadsfoérberedelserna fér de nykomna och dirfér kom Invand-
rarverket och Arbetsmarknadsstyrelsen dverens om ett samarbete.
Inriktningen var att si snabbt som mojligt kartligga de boendes
utbildnings- och yrkesbakgrund och att registrera dem som arbets-
férmedlarna bedémde vara arbetssékande 1 arbetsmarknadsverkets
sokanderegister. Samarbetet mellan Invandrarverket och Arbets-
marknadsstyrelsen tog sig exempelvis formen av att sirskilda arbets-
formedlare vissa dagar fanns tillgingliga pa forliggningarna eller att
de hade sirskild tid avsatt pd arbetsférmedlingarna fér arbete med
dem som bodde pd forliggningarna. Invandrarverket gjorde idven
sirskilda informationsinsatser riktade till kommunerna for att géra
dem uppmairksamma p3 att det fanns arbetskraft pa forliggningarna.
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De arbetsmarknadsforberedande dtgirderna var emellertid enbart
inriktade pad de personer som fitt uppehillstillstind. For de asyl-
sokande forutsattes att insatserna holls pd en annan nivd som
frimst syftade till att gora vintetiden s§ meningsfull som méjligt. I
princip skulle de inte omfattas av introduktionsinsatser under
vintetiden (prop. 1989/90:105).

7.2.4  Forandrad syn pa asyltidens betydelse

En delvis férindrad syn pd asyltidens betydelse och innehillet i
verksamheten under asyltiden kom 1 bérjan pd 1990-talet. Den 1
juli 1992 indrades utlinningsférordningen si att asylsokande
kunde befrias frin kravet pd arbetstillstind om deras asylirende
inte kunde avgoras inom fyra ménader. Detta var slutpunkten pd en
segdragen diskussion, som pigitt under méinga ir, om de
asylsokandes ritt att arbeta och den passiviserande inverkan som de
lainga vintetiderna hade. Reformen kom emellertid i ett kon-
junkturlige nir arbetslosheten i1 hela samhillet 6kade och den fick
frdn boérjan inte nigon kvantitativ betydelse. Det var 3 av de
asylsokande, som kunde hivda sig pd en vikande arbetsmarknad dir
inte ens vilutbildade svenskar alltid kunde {4 arbete.

I Mottagandet av asylsékande och flyktingar (SOU 1992:133)
diskuteras asyltidens betydelse fér den framtida integrationen. Ut-
redaren finner att asyltidens utformning och innehdll har betydelse
bide for de asylsokandes framtida mojligheter att inlemmas 1 det
svenska samhillet och fér svenskarnas syn pd flyktingar och invand-
rare. Det var den “i6gonenfallande sysslolésheten” under asyltiden
som utredaren menade kunde pdverka den allminna opinionen gent-
emot flyktingar i negativ riktning. Samtidigt bidrog den tll att de
asylsokande passiviserades och fick skeva forestillningar om levnads-
villkoren 1 landet. Sammantaget piverkade detta ocksd de framtida
integrationsméjligheterna. Det foreslagna botemedlet var att fylla
asyltiden med en principiell skyldighet fér de sékande att s3 lingt
som mojligt férsérja sig sjilva. Det kunde antingen ske genom arbete
pd den 6ppna marknaden eller genom att — inom férliggningssyste-
met — delta 1 arbete och studier dtta timmar per dag. For att sitta
ekonomisk kraft bakom kravet knéts ett forslag till asylldn, som
“amorterades” genom arbete, till kravet pd "att gora ritt for sig”.

Utredaren ansdg samtidigt, i likhet med Afga-utredningen tio &r
tidigare, att mottagningssystemets utformning spelar en stor roll
nir personer viljer 1 vilket land de vill s6ka asyl. De delar i mottag-
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ningssystemet som kan ha "pull-effekter” ir, enligt utredarens be-
doémning, frimst mojligheterna att arbeta, boendet, skolgdngen for
barnen, sjukvdrden samt det ekonomiska bidragssystemet. I forsta
hand borde emellertid dragningskraften i1 asylsystemet hanteras
genom en snabb handliggning av asylirenden menade utredaren,
inte genom att samhillet avstod frin att skapa arbete och syssel-
sittning under asyltiden.

7.2.5  Aktiviteter med dubbla syften

Nigot asyllin infordes aldrig men synen pd asyltiden formulerades
som: “Ett bra och effektivt mottagningssystem dir de asylsékande
sjilva far ta ansvar kan bidra till en snabbare framtida integration i
det svenska samhillet och fér dem som inte fir stanna kan det
underlitta ett dtervindande”. (Regeringens skrivelse 1993/94:127,
Invandrar- och flyktingpolitiken) De aktiviteter som ska ingd i verk-
samheten under asyltiden ska alltsd bide foérbereda for ett fortsatt
liv i Sverige och for ett — 1 bista fall sjilvmant — tervindande till
hemlandet eller ett annat land.

Nir Migrationsverket 1999 tog &éver polisens ansvar att genom-
féra av- och utvisningsbeslut, blev det dubbla syftet med aktivi-
teterna under asyltiden dn mer accentuerat. Fér handliggarna pd
mottagningsenheterna tillkom nu uppgiften att vid en serie samtal
forbereda de asylsokande pd att dtervinda sjilvmant om deras asyl-
ansokan slutgiltigt avslogs av Utlinningsnimnden. Tanken var
ocksd att vintetiden mellan Migrationsverkets avslag och Ut-
linningsnimndens prévning skulle kunna anvindas fér aktiviteter,
som forberedde dtervindandet; det kunde alltsd bli frigan om att
férindra innehdllet 1 den organiserade verksamheten si att den
skulle kunna vara till nytta for den avvisade efter hemkomsten.

Det dilemma som finns inbyggt i det dubbla uppdraget beskrivs 1
en dversyn av mottagningssystemet, som genomfordes 1999 av Eva
Norstrom pd Migrationsverkets uppdrag:

Detta ir en grannlaga uppgift eftersom risken dr mycket stor att den
asylsdkande uppfattar handliggarnas frigor om en framtid i hemlandet
som ett ifrdgasittande. Det krivs en sirskild metodik foér att en
handliggare ska hirbirgera att samtidigt tro pd den asylsdkande,
uppritta en handlingsplan som samtidigt planerar {6r tvd framtider — en
1 Sverige och en nigon annanstans — att respektera den asylsdkandes val
att dverklaga ett avslag i férsta instans, att finnas tillhands som stéd
och samtidigt ha makten att fatta beslut om att ta den asylsékande i
fingsligt forvar. Som systemet dr uppbyggt just nu, krivs det av
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handliggaren att kunna bide sl& och trésta och fér detta finns inga vil
fungerande metoder.

Trots de uppenbara svirigheterna 1 det dubbla uppdraget visar
erfarenheterna sedan forindringen inférdes att Migrationsverkets
handliggare 1 en majoritet av avvisningsirendena lyckas ge ett
sddant stdd att de avvisade viljer att sjilvmant resa hem.

7.3 Problem och méjligheter under asyltiden

Enligt regeringens direktiv ska féreliggande utredning analysera ”i
vilken mdn férutsittningarna for integration paverkas av individens
situation och sambhillets insatser under den tid asylansékan prov-
as”. Utgdngspunkt f6r analysen ska vara att den som beviljas uppe-
hillstillstdnd ska ges goda férutsittningar for att snabbt komma ut
1 arbetslivet och bli sjilviorsérjande. Vidare vill regeringen ha en
analys av "1 vilken min koncentrationen av asylsékande och nyan-
linda flyktingar till vissa kommuner och bostadsomrdden paverkar
integrationsprocessen” och hur de som uppliter bostad fér asyl-
sokande paverkas av situationen.

Barns och ungdomars situation ska uppmirksammas liksom
eventuella skillnader mellan kvinnor och min i friga om integra-
tionsprocessen. Analysen av barns och ungdomars situation bor
bl.a. utgd frdn hur boendet under tiden asylansdkan prévas paverk-
ar barn och ungdomar och i vilken utstrickning kommunerna ger
dem det std de har behov av. Situationen fér barn som kommit till
Sverige utan virdnadshavare bor uppmirksammas sirskilt.

7.3.1 Hur paverkas integrationen av asyltiden?

Som framgdtt av den tidigare redogorelsen har samhillets syn pd
asyltidens utformning och betydelse f6r den framtida integrationen
forindrats under resans ging. Det ir inte litt att ur de olika
redovisningarna, av invandrarnas situation i Sverige, urskilja just
asyltidens betydelse foér graden av integration och delaktighet vid
olika tidpunkter. Medan 3tskilliga rapporter och uppféljningar
redovisar invandrarnas férhillanden efter vistelsetid i Sverige finns
det mycket f3 undersdkningar som stéller deras sysselsittningsgrad,
inkomster och levnadsférhillanden i évrigt i relation till hur ling
asyltiden varit och hur den varit utformad.
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Lars Andersson gjorde i borjan av 90-talet en undersokning dir
han forsokte urskilja hur asyltidens lingd piverkade de sokandes
benigenhet att s6ka och {3 arbete. Det statistiskt sikerstillda sam-
band han fann var att de som drabbats av ldnga utredningstider fick
sitt forsta arbete snabbare in de med korta vintetider. Resultatet
tolkades som att vintetiden visserligen férsimrade yrkeskompeten-
sen men samtidigt forstirktes kulturkompetensen och det senare
dverskuggade det forra. Det forefoll som om det generellt krivdes
en viss tid — som asylsékande eller nyinvandrad — innan man lyck-
ades fi fotfiste pd arbetsmarknaden. Dessutom fann han att olika
nationaliteter behdvde olika l13ng tid for att etablera. Hans slutsats,
efter att ha kontrollerat fér skillnader i utbildningsbakgrund m.m.
blev att det foreldg etnisk diskriminering pd den svenska arbets-
marknaden. P34 nigot annat sitt kunde han inte férklara skillnad-
erna mellan nationaliteterna.

Dan-Olof Rooth har i sin avhandling Refugee Immigrants in
Sweden foljt nirmare 56 000 personer som beviljats uppehillstill-
stdnd av flykting- eller flyktingliknande skil under &ren 1987-1991.
Han har bland mycket annat férsokt urskilja hur en lang vintetid pd
forliggning paverkar benigenheten att studera och sannolikheten f6r
att ha arbete dr 1995. Resultaten visar att studiebenigenheten okar
med ling forliggningstid och nir det giller sannolikheten for att ha
arbete 1995 ir det bara iranska och irakiska min och ruminska
kvinnor som péverkats negativt av den 1dnga vintetiden.

Den oro som finns for vad ling vintetid innebir f6r de asylsok-
andes framtida liv dr snarast grundad i en allminminsklig erfaren-
het av vad ldnga avbrott i det normala livet kan féra med sig. Kun-
skapen visar att det ir svirare for minniskor att komma tillbaka 1
arbete efter ldnga sjukskrivningar och den ldnga och ofrivilliga
arbetsloshetens pliga dr ofta omvittnad. For de asylsokande ir
vintetiden ocksd ofta férknippad med andra férsvirande om-
stindigheter som vi vet pdverkar minniskors vilbefinnande och
dirmed ocksd deras koncentrationsférmiga, inlirningsmojligheter
och initiativkraft. I det forskningsprojekt om Hilsofrimjande
introduktion, som under fyra ar bedrivs vid Karolinska institutet 1
samverkan med Institutet for Psykosocial medicin, utgdr man frin
fem grundliggande férutsittningar f6r hilsa:

e att man har det allra viktigaste 1 livet inom rickhdll; ofta giller
det sjilvklart familj och vinner men det kan ocks3 gilla ens hus
och hem

e att man inte hotas till liv och lem
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e att man ir tillforsikrad sina minskliga rittigheter och beméts
med respekt

e att man kan bibehilla eller dteruppritta sina identitetsskapande
roller; som man/kvinna, make/maka, mor/far, yrkesman eller
andra samhilleliga roller

e att man kan se och forstd helheten i den situation man befinner
sig 1 och ocksd kan paverka den.

Asylsokande saknar ofta flera av dessa grundliggande forutsitt-
ningar. Familjen ir kanske splittrad och familjedterforeningen drar
ut pd tiden. Rollen som exempelvis familjefar och -férsérjare ir
svir att dteruppritta nir barnen snabbare in forildrarna orienterar
sig 1 det nya landet och dir vigen till egen férsorjning ir ling.
Mojligheterna att sjilv pdverka utgdngen i asylirendet — det som
framstdr som allra viktigast just dd — ir mycket begrinsade. Ett
beslut om asyl grundas normalt inte pd den sékandes agerande
under vintetiden utan pd personens behov av beskydd i férhdllande
till hemlandet, dvs. p& vad som redan har skett och kan komma att
ske ndgon annanstans. Och att urskilja helheten 1 det asylprov-
nings- och mottagningssystem som en sékande befinner sig 1 —
dessutom 1 ett land vars kulturella och juridiska regler dr frim-
mande — klarar knappast ens alla infédda svenskar. Att mer eller
mindre ofrivilligt limna sitt land ir kort sagt aldrig nigon sinekur
men svarigheterna vigs delvis upp av férhoppningarna om sikerhet
till liv och lem eller om ett bittre liv in 1 det land man limnat.
Utredningen bedémer inte att bristen pd vetenskapliga beligg,
for just asyltidens pdverkan pd integrationen, behover leda till
ndgon tvekan nir det giller ambitionerna att géra den dels si kort
som mojligt, dels s§ aktiv och hilsofrimjande som mojligt. Inte i
ndgra politiska dokument, som giller vare sig migrations- eller inte-
grationspolitik, finns heller ndgra andra mél in att forsoka forkorta
asyltiden. Vare sig samhillet eller de skyddsbehévande minniskor-
na har nigot att tjina pd ldnga handliggningstider men trots det har
de gdng pd ging och under linga perioder varit alldeles for 1anga.
Det ligger inte inom ramen for utredningsuppdraget att ligga ndgra
forslag avseende vare sig utformningen av utlinningslagstiftningen
eller medelstilldelningen till de ansvariga myndigheterna men vi vill
indd understryka hur angeliget det dr att anstringningarna att korta
vintetiderna inte mattas. Mot bakgrund av de minga &rens
erfarenheter av hur svirt det ir att — trots god vilja — undvika att
det tidvis uppstdr linga vintetider ir det desto mera angeliget att
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asyltiden utformas sd att det finns beredskap att méta ocksd 1dnga
vintetider.

7.3.2  Fran sa lite som majligt till atta timmar per dag

Medan anstringningarna att korta asyltiden s& mycket som mojligt
aldrig har ifrigasatts s& har diremot utformningen och innehillet i
asyltiden diskuterats vid mdnga tillfillen. Diskussionen har ofta gillt
rimligheten 1, och effekterna av, att sitta igdng olika aktiviteter fér
asylsékande innan man vet om de kommer att 3 stanna 1 landet eller
ej. Frgan har sjilvklart en ekonomisk sida — alla dtgirder kostar —
men diskussionen har ocks gillt hur de sjilva och deras forvint-
ningar pdverkas av de olika dtgirderna. Hur tolkar de asylsokande
det faktum att Sverige si att siga “kostar pd” dem svenskunder-
visning, samhillsinformation, ligenhet och f6rsérjning? Tror de att
de ska f8 stanna? Blir det svirare f6r dem att dtervinda? Eller ir det
mojligt att ge asyltiden ett innehdll, som kan utgéra en bérjan pa
introduktionen fér ett fortsatt liv i Sverige samtidigt som méjlig-
heten och foérberedelsen for ett tervindande kan hillas levande?

Anda fram till borjan av 90-talet var samhillets principiella in-
stillning att asylsokande inte skulle bli fé6reml fér samma “om-
sorger” som de som beviljats uppehillstillstdnd. Motivet var bide
att man ville undvika att ge minniskor i falska férhoppningar och
att man oroade sig for att asyltiden i sig kunde fungera som
magnet. Agfa-utredningen menade emellertid aldrig att dtgirderna
under asyltiden kunde vara mera "lockande” in méjligheten att fa
uppehdllstillstdnd. Vi den tiden var ju sannolikheten fér att fa
uppehillstillstdnd rent statistiskt timligen goda.

I ett avseende kopplades asyltiden i Agfa-utredningen ihop med
de framtida integrationsinsatserna. Det gillde boendet i kommuner-
na som bl.a. motiverades med att samma kommunala personal di
skulle ansvara for kontakterna med de nykomna bide under asyl-
och introduktionstiden och det skulle, enligt utredningen, innebira
effektivitetsvinster. Kostnadskrivande sirlosningar for asylsokandes
service skulle dirigenom kunna undvikas.

Meningsfull verksamhet under vintetiden

Inte heller Invandrarpolitiska kommittén som delvis arbetade paral-
lellt med Agfa-utredningen mellan 1980 och 1984 férordade andra
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insatser for de asylsékande in bostad och forsérjning pé en skilig
nivd. Dirtill kom akut sjukvird och vissa dtgirder f6r barnen men
for vuxna asylsékande var det inte motiverat med andra insatser in
“nigon form av meningsfull verksamhet” som limpligen kunde an-
ordnas av kommuner studieférbund eller andra organisationer.
Remissinstanserna var inte heller sirskilt engagerade 1 frigan och
bara Socialstyrelsen pdpekade att insatserna “médste anpassas till det
forhillandet att det dr osikert om den tillstdndssokande kommer
att {3 stanna i landet”. Om dessa begrinsade insatser frimst motiv-
erades av ekonomiska skil eller av oro for att skapa en dragnings-
kraft framgdr inte av den proposition som foljde pd utredningen
(1983/84:124). Diremot poingteras 1 propositionen att ett kom-
munalt mottagande av asylsokande innebir att de sd tidigt som
mojligt kan leva som andra minniskor 1 en normal milj6 och att de
efter att ha fatt tillstind kan f3 en behovsanpassad introduktion i
samma milj6. Stora férhoppningar knyts ockss, 1 bdde Agfa-utred-
ningen, Invandrarpolitiska kommittén och den féljande propo-
sitionen, till mojligheterna att med hjilp av det lokala omhinder-
tagandet sprida de nyinvandrare till fler och limpligare kommuner.
Dirigenom hoppas man férhindra héga koncentrationer av utrikes
fodda till vissa kommuner och kommundelar.

Asyltidens innehall och framtida integration

De bida utredningar i borjan av 1990-talet — Arbete dt asylsékande
och Mottagande av asylsékande och flyktingar — lyfter fram de eko-
nomiska och minskliga aspekter p asyltiden och iven hur de asyl-
sokandes syssloloshet pdverkar den allminna opinionen. Regeringen
konstaterar i sin proposition (1993/94:94) att vintetiderna tyvirr
och ofrinkomligt blivit linga. “En ldng och passiv vintan orsakar
stora och onddiga kostnader for samhillet,” skriver regeringen och
fortsitter: “Sysslolésa asylsdkande kan ge den svenska allminheten
en negativ bild av asylsékande 1 allminhet. Asylsékande bor av dessa
skil ha mojlighet att genom arbete forsorja sig och sin familj 1 de fall
vintan pd beslut blir ling.”

I och med denna proposition understryks vikten av att asyltiden
under upp till 4tta timmar per dag fylls med arbete, studier och an-
nan organiserad verksamhet. Istillet for det forslag om asyllin som
utredningen om asylmottagande la, féreslog utredningen om arbete
it asylsokande att en ersittning skulle utgd for utfort arbete. I den
foljande propositionen stannade regeringen for en dagersittning,
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som skulle kunna sittas ned om den asylsékande inte deltog 1 den
organiserade verksamheten. De asylsdkande som skaffat sig arbete
pd den 6ppna marknaden skulle betala fér bostad och eventuellt
uppehille pd forliggning. Bakom forslagen fanns, férutom be-
sparingsskilen, en mera ldngsiktig integrationsaspekt, som reger-
ingen formulerade 1 propositionen. ”Om asylsékande under vinte-
tiden fir leva i passivitet och bidragsberoende fir detta allvarliga
konsekvenser for deras framtid.”

Mera aktivitet men inte samma som for flyktingar med tillstind

Kopplingen av asyltidens innehdll till den framtida integrationen in-
nebar emellertid inte att regelritt sfi-utbildning borde paborjas under
asyltiden. Skilet var frimst den koppling som d3 fanns till lagen om
ritt till ledighet f6r svenskundervisning for invandrare. For att inte
minska de asylsokandes attraktivitet pd den 6ppna arbetsmarknaden
forordades istillet en skyldighet for alla asylsékande att delta i
svenskundervisning i annan form. Inte ens de som bodde i eget bo-
ende fick nigon ritt att delta 1 sfi. Diremot understroks att den
svenska de asylsékande skulle {4 lira sig under asyltiden skulle vara
av sd hog kvalitet att den inte bara underlittade livet under asyltiden
utan ocksd kunde forkorta integrationstiden fér dem som s& sma-
ningom fick uppehdllstillstind. Fér dem som avvisades konstater-
ades att sprikkunskaper alltid var av virde.

Ovriga organiserade verksamheter under asyltiden som de sékande
skulle ha skyldighet att delta 1 var arbete pd forliggningen med stid-
ning, tridgirdsarbete, kaféverksamhet, barn- och fritidsverksamhet
m.m. Det ingick ocksd att man deltog i orientering om det svenska
samhillet och 1 studiecirklar samt verksamhet utanfér férliggningen.

Regeringen utgick ifrdn att de férindringar som genomférts skulle
leda till kostnadsbesparingar pd flera sitt. Dessutom bedémde man
att den redan tidigare inférda mojligheten f6r asylsokande att arbeta
skulle minska kostnaderna 1 mottagningssystemet liksom ett forslag
om att ligga ut all férliggningsverksamhet pa entreprenad.

Oklara ambitionsnivier

Den ordning som inférdes 1 och med att proposition 1993/94:124
antogs och tridde 1 kraft 1 juli 1994 giller 1 princip fortfarande. Att
den organiserade verksamheten ir tinkt att férbereda de asylsok-
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ande for den framtida integrationen framhills ocksd i regeringens
integrationspolitiska proposition 1997/98:16, Sverige framtiden och
mdngfalden — fran invandrarpolitik till integrationspolitik. Diremot
har aldrig omfattningen och innehéllet i den organiserade verksam-
heten preciserats 1 Migrationsverkets regleringsbrev.

Riksrevisionsverket, som under 2002 genomférde en granskning
av den organiserade verksamheten ir kritiskt till att det saknas tyd-
liga operativa mal f6r aktiviteterna under asyltiden, liksom priori-
teringar mellan migrationspolitiska och integrationspolitiska mil fér
asylsékande. (RRV 2002:19) Riksrevisionsverket konstaterar vidare
att lagen om mottagande av asylsékande inte ir utformad s att den
ger stod for de integrationspolitiska aspekterna av den organiserade
verksamheten. Slutresultatet blir, enligt verket, en osikerhet om den
organiserade verksamhetens mil och medel. Ska den med all kraft
inriktas pd att férbereda dem som fir stanna for den fortsatta intro-
duktionen 1 nigon kommun eller ska den organiserade verksamheten
forst och frimst inrikta sig pd att gora vintetiden meningsfull? Och
hur ska den pabjudna balansgingen mellan férberedelser for ett
fortsatt liv 1 Sverige och ett dtervindande hanteras?

Osikerheten speglas ocksd 1 de intervjuer Riksrevisionsverket
gjort med handliggare inom Migrationsverket som arbetar med den
organiserade verksamheten. Handliggarna ir exempelvis inte alltid
pd det klara med vad kraven pd individualisering av verksamheten
innebir eller vad syftet med verksamheten har f6r den som fitt
avvisningsbeslut och om de di verkligen ska delta 1 den. Vidare ir
man inte klar 6ver om det dr onskvirt att de asylsékande ska ha
nigon arbetslivskontakt eller till och med arbeta pd den 6ppna
arbetsmarknaden. Det dr ocksg svart att veta hur hirt man ska driva
kravet pd att deras deltagande i verksamheten nir man samtidigt
ska betona frivillighet och det egna ansvar.

Central 6verenskommelse ytterligare ett steg i utvecklingen

Ar 2001 triffades en verenskommelse mellan Migrationsverket,
Arbetsmarknadsstyrelsen, Integrationsverket, Skolverket och
Svenska Kommunférbundet om att utveckla introduktionen fér
flyktingar och andra invandrare. I de delar som berdr asyltiden
skymtar en ambition att ytterligare forstirka de integrations-
inriktade dtgirderna under asyltiden men det dubbla syftet — for-
beredelse for att integreras i Sverige eller dtervinda till hemlandet —
finns fortfarande kvar. Dock ir de inblandade myndigheterna
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dverens om att forsdka forstirka de rent arbetsmarknadsinriktade
tgirderna. Bland annat forordas att de asylsdkandes utbildnings-
bakgrund och arbetslivserfarenhet ska kartliggas redan under
asyltiden. Dessutom ska arbetsférmedlingen vid behov medverka
och erbjuda ridgivning 8t dem med arbetslivserfarenhet.

Under de knappt dtta mdnader dverenskommelsen gillt nir gransk-
ningen gors, har emellertid ”férvanansvirt lite” hint pd lokal nivd for
att fylla 6verenskommelsen med ett konkret innehdll, konstaterar
Riksrevisionsverket. Medel for insatser med anledning av 6verens-
kommelsen har inte avsatts och nigra resultat av den samverkan, som
overenskommelsen talar om kan verket dnnu inte urskilja.

Bara hilften av de asylsokande deltar

Deltagandet i organiserad verksamhet har aldrig ntt de 8tta timmar
per dag for alla som var ambitionen nir den infoérdes. Riks-
revisionsverkets granskning visar att ca hilften av de asylsokande
mellan 16 och 65 r deltog 1 organiserad verksamhet vid en given
tidpunkt och i genomsnitt fyra timmar per dag. Enligt Migra-
tionsverkets redovisning fanns det &r 2001 i genomsnitt 16 962
asylsokande mellan 16 och 65 ir 1 mottagningssystemet. Av dessa
bedémdes drygt 70 procent kunna delta i organiserad verksamhet
och drygt 70 procent av dessa deltog 21 timmar per vecka. Ar 2002
deltog 80 procent 1 organiserade verksamhet och drygt 70 procent
deltog 27-28 timmar per vecka.

I Riksrevisionsverkets undersékning bestod innehdllet i den
organiserade verksamheten fér hilften av deltagarna av att de liste
svenska och for 6vrigt varierade innehdllet. Mycket {3, eller fyra
procent, hade sin organiserade verksamhet i form av en praktik-
plats. Mellan tre och fyra procent av de asylsékande vigrade delta 1
organiserad verksamhet eller var frinvarande utan giltiga skil. Slut-
ligen var det ca 250 personer, ca 1,5 procent, som arbetade pd den
Oppna arbetsmarknaden.

Nir det giller arbetsmarknadsinriktade insatser konstaterar
Riksrevisionsverket att Migrationsverkets handliggare 1 allminhet
inte arbetar aktivt for att de asylsokande ska {3 arbete pd den 6ppna
arbetsmarknaden. Insatser for de asylsdkande frin arbetsfor-
medlingarnas sida ir sillsynta och mellan 70 och 80 procent av de
sokande har inte haft nigon praktik inom ramen fér den organi-
serade verksamheten. Validering av yrkesutbildning eller erfarenhet
genom arbetsférmedlingens férsorg sker for nirvarande inte.
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Mainga orsaker bakom det 1dga deltagandet

Bakom det l3ga deltagandet 1 organiserad verksamhet finns flera or-
saker. Riksrevisionsverket har bl.a. pekat pd oklara mél och ambi-
tionsnivder och dirmed svirigheter att félja upp och utvirdera in-
satserna. Bristande resurser och tid, dilig samverkan med andra
myndigheter och kvalitativa brister 1 den organiserade verksam-
heten ligger ocksd bakom det l8ga deltagandet.

Andra komplikationer ir den stora variationen av nationaliteter,
aldrar, bakgrunder, hilsotillstdnd, modersmail, bostadsférhillanden
och personliga 6nskemal och ambitioner, som méste hanteras inom
mottagningssystemet. Om handliggarna inom den organiserade
verksamheten tillsammans med de asylsokande ska kunna utforma
individuella och konstruktiva planer fér den organiserade verk-
samheten, som ocksd upplevs som meningsfulla och nyttiga fér de
sokande, krivs att det finns ett rikt och varierat utbud av aktiviteter
att vilja och vraka bland. Att utforma och upphandla ett sddant rikt
utbud, som dessutom miste kunna variera éver tid, kriver bade tid
och pengar. Att knyta och uppritthilla kontakter med lokala
arbetsplatser for att hitta och formedla limpliga praktikplatser
kriver goda yrkesridgivningskunskaper, branschkinnedom och
innu mera tid. Att pd ett insiktsfullt och nyanserat sitt motivera
asylsokande, som tvekar att satsa helhjirtat innan uppehllstill-
stindet dr klart, som mar diligt eller som aldrig tinkt sig att arbeta
utanfér hemmet och heller inte ser nédvindigheten 1 att lira sig
svenska, kriver stor psykologisk skicklighet, tdlamod och innu en
gdng tid. Att motivera och férklara varfor graviditet inte ir en giltig
grund for att befrias frin deltagande i organiserad verksamhet och
varfor dagersittningen satts ned pd grund av ogiltig frinvaro kriver
pedagogiska utférsgivor av stora mitt. Nigra ekonomiska férdelar
har en asylsokande inte av att 6ka sitt deltagande i den organiserade
verksamheten. De fordelar en asylsdkande miste kunna se ir att
han kan lira sig svenska och att han genom deltagande i organiserad
verksamhet sannolikt kan férbittra sina framtida chanser att {3
arbete och tjina pengar.

Till detta kommer sedan rent praktiska problem som maiste
hanteras; att tolkar méiste bestillas och vara nirvarande och att bide
de asylsokande som bor i eget boende och de som bor pd anligg-
ningarna allt oftare finns spridda p& minga orter. Aven de logistiska
uppgifterna med att boka métestider, lokaler, tolkar och ta hinsyn
till resorna kriver sin tid. Riksrevisionsverket har uppskattat att varje
handliggare som sysslar med organiserad verksamhet ansvarar for
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mellan 120 och 176 asylsékande mellan 16 och 65 dr. Om de oav-
brutet under hela arbetstiden enbart dgnar sig it att samtala med
”sina” asylsokande skulle de rent teoretiskt kunna dgna ca en timme
per minad och asyls6kande it sddana samtal och d har de inte avsatt
nigon tid for arbetsplatsgemensamma frigor in mindre deltagit 1
nigon komplex extern upphandling eller férsokt hitta en skrid-
darsydd praktikplats it en irakisk snickare eller en iransk ingenjor
specialiserad pd att konstruera anldggningar f6r juicetillverkning.

Att hilften av de asylsokande deltar fyra timmar per dag i orga-
niserad verksamhet kanske trots allt ir en bra siffra, siger Riksre-
visionsverket 1 sin granskningsrapport nir de efterlyser klargor-
anden frin statsmakterna avseende bide madlen fér och omfatt-
ningen av den organiserade verksamheten.

7.3.3  Hur paverkas integrationen av boendet under asyltiden

Tanken pd att boendet under asyltiden kan ha betydelse fér den
framtida integrationen spelade en stor roll redan i Agfa-utred-
ningen. Det var ambitionen att ge de asylsékande ett "normalt”
boende som motiverade 6vergingen till ett lokalt omhindertagande
av asylsokande direkt 1 kommunerna istillet f6r omhindertagande
pd institution. Att statsmakterna bara tre ir senare retirerade med
de asylsokande tillbaka till férliggningarna grundandes knappast pa
att man omvirderat institutionernas inflytande pd integrationen
utan pd kommunernas problem med att hantera blandningen av
vintande och avvisade asylsékande. Ambitionen blev istillet att
forsoka utforma institutionerna, forliggningarna, si att ett normalt
boende 1 vanliga ligenheter blev méjligt.

Aven utredningen om mottagande av flyktingar och asylsokande
misstrodde institutionernas mojligheter att bidra till en god fram-
tida integration, t.o.m. nir de var utformade som vanligt ligen-
hetsboende. Istillet forordades stéd for det egna boendet hos slikt
och vinner av flera skil, bl.a. att de asylsékandes fria val av boende
borde accepteras och att det egna boendet var mindre passivi-
serande in forliggningsboendet. Stora koncentrationer av nyin-
flyttade pd forliggningar kunde skapa normléshet och vara ett
irritationsmoment f6r kringboende, menade man. Det egna boen-
det kunde ocksi motverka frimlingsfientlighet eftersom flera
kontakter mellan asylsokande och svenskar uppstod och det kunde
ocks3 vara littare for den asylsokande att hitta arbete pd den 6ppna
arbetsmarknaden. Ytterligare en fordel var om den asylsokande var
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inneboende hos sliktingar eller vinner eftersom dessa di pd ett
effektivt och pedagogiskt sitt kunde lira ut samhillets skrivna och
oskrivna regler.

De farhdgor som framférdes om tringboddhet, konflikter mellan
virdfamilj och inneboende och risk fér accelererande boendeseg-
regation bedémde utredningen som hanterbara. Tringboddhet ir
en si subjektiv kinsla att den helt och hillet bor éverldtas till den
enskilde asylsékanden och hans virdar. Skulle konflikter uppstd
fanns alltid mojligheten for de asylsokande att flytta tillbaka till
forliggningsboende. Skulle boendet innebdra att barn och
ungdomar far illa eller att kringboende blir stérda borde sddana
problem behandlas pd samma sitt som nir det hinder med svenska
familjer. Slutligen avfirdades oron fér 6kad boendesegregation med
hinvisning till att flyktingarna med den flyktingmottagning som
hade praktiserats hade spritts till mer in 280 kommuner. Eftersom
dessutom bara tio procent av de asylsokande uppskattades komma
att bo 1 eget boende s3 kunde de inte rimligen pdverka boende-
segregationen nimnvirt, menade utredaren. Regeringens proposi-
tion féljde utredningens férslag.

Farhigor besannas och forhoppningar infrias

Bade forhoppningar och farhigor i anslutning till férindringarna
1994, nir den nya lagen om mottagande av asylsékande m.fl. infor-
des, besannades snart. Ambitionen att i s& manga asylsékande som
mojligt att ordna boendet pd egen hand uppndddes med rige nir
uppdt 60 procent av de asylsékande snart valde eget boende och
dirmed minskade férliggningskostnaderna med ca 200 miljoner
kronor. Samtidigt besannades ocksd farhdgorna for att det egna
boendet skulle bidra till en 6kad boendesegregation nir majoriteten
av de asylsokande 1 eget boende valde att bositta sig 1 storstadsom-
riden och féretridesvis 1 de redan invandrartita bostadsomriden.
Nir den invandrarpolitiska kommittén som tillsattes pd nittio-
talet (dir. 1994:130) 1996 utvirderade mottagandet av asylsékande
fann de att de negativa effekterna av det egna boendet 6versteg de
positiva. Bland annat hade méjligheten att sprida de nyinvandrade
till mdnga kommuner nirmast omintetgjorts eftersom de som valt
eget boende under asyltiden automatiskt stannade kvar och bosatte
sig 1 samma kommuner om och nir de fick uppehillstillstind.
Lagen om mottagande av asylsékande hade lett till 6kad inflytt-
ning till storstiderna, konstaterade utredningen och de befarade att
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det skulle leda till 6kad arbetsloshet och socialbidragsberoende
bland de nyinvandrade. Eftersom de oftast bodde i invandrartita
bostadsomrdden skulle ocksa deras mojligheter att knyta kontakter
med svenskar och det svenska samhillet férsviras avsevirt. Mot
den bakgrunden féreslog utredningen en 3tergdng till de regler som
gillt fore lagens tillkomst.

Nagot atertdg till férliggningarna blev det emellertid inte tal om
1 regeringens proposition om Sverige, framtiden och méingfalden.
Individens ritt att sjilv vilja sitt boende redan under asyltiden
tillmittes s stort virde att regeringen inte ansdg det motiverat att
inskrinka de asylsékandes ritt till eget boende. Diremot skulle
olika informationsinsatser infér bosittningen inriktas pd att und-
vika bosittning 1 invandrartita kommuner och bostadsomriden.
S&dan information borde dven ges till asylsdkande 1 eget boende,
menade regeringen och senare riksdagen.

Firre viljer eget boende

Sedan 1999 har andelen i eget boende minskat i omfattning och vid
halvarsskiftet 2003 var det ungefir hilften som valt att ordna sitt
boende utanfér Migrationsverkets mottagningssystem, s.k. ebo.

Ar 1999 2000 2001 2002 2003

Andel ebo 58% 56% 49% 47% Ca 50%

Bakom de fallande andelarna i eget boende ligger flera faktorer.
Bland annat har det egna boendets funktion som ”griddfil” till att-
raktiva kommuner férsvagats, situationen pd bostadsmarknaden
har férindrats och det rider brist pd bostider i minga kommuner.
Fler foredrar anliggningsboende di de goda erfarenheterna av eget
boende minskat samtidigt som anliggningsboendet “normaliserats”
och man bor i ligenheter 1 normala bostadsomriden. Ytterligare en
faktor dr att sammansittningen av de asylsdkande har forindrats —
nya grupper har kommit som 1 stor utstrickning saknar slikt- och
vinanknytning till Sverige.
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Eget boende som "griddfil” till attraktiva kommuner

Ett skil for asylsokande att vilja eget boende under asyltiden var
att det snabbt framstod som det sikraste sittet att senare bli kom-
munmottagen dir man sjilv ville. ”Griddfilen” uppstod genom att
de asylsokande, som bott 1 eget boende under vintetiden, helt
enkelt stannade kvar i ebo-kommunen sedan de fitt tillstdnd. I en-
lighet med lagen om mottagande av asylsékande m.fl. folkbok-
fordes de, en manad efter att de fitt uppehillstillstind, nirmast
automatiskt 1 den kommun dir de varit bosatta.

Avtalen om flyktingmottagande miste, bl.a. dirigenom, snabbt
sin betydelse eftersom det bara var en mindre del av dem som fick
uppehillstillstind som kommunplacerades. Det ledde bide till att
attraktiva kommuner fick ta emot ménga fler in de avtalat om
medan andra kommuner inte fick det antal nyinflyttade som de
riknat med. Bida kategorierna av kommuner var missnéjda och att-
raktiva kommuner har i ndgra fall i protest sagt upp sina avtal med
Integrationsverket eller vigrat att teckna nya.

Invandrarverket, och efter 1998 Integrationsverket, valde ibland
att teckna s.k. nollavtal med vissa kommuner. Det innebar att kom-
munen beviljades den grundersittning pa tre schablonbelopp, som
alla kommuner med avtal om flyktingmottagande fir. Dirmed
kunde kommunen hilla en viss beredskap for flyktingmottagande
men Integrationsverket kunde inte garantera att de kunde placera
ett bestimt antal flyktingar i kommunen. Fér attraktiva kommuner
slts & andra sidan avtal som innebar att kommunen fick grunder-
sittningen men ndgot antal, som kommunen férband sig att ta
emot, faststilldes aldrig. Dessa kommuner forband sig heller inte
att aktivt ta emot vare sig kvotflyktingar eller flyktingar frn for-
liggningarna. Diremot riknades alla i eget boende och anhériga till
flyktingar — dvs. alla som omfattas av ersittningsférordningen (SFS
1990:927) — som kommunmottagna och de genererade ocksd
schablonbidrag for flyktingmottagande. Bide fér de kommuner
som fick for £ och f6r dem som fick fé6r minga nyinvandrade blev
det svirare att planera och genomféra en bra introduktion.

For de asylsokande, som bott inom mottagningssystemet under
vintetiden, minskade ocksd valmojligheterna. I de attraktiva kom-
munerna var det s att siga redan “fullt” och Integrationsverkets
bosittare kunde enbart erbjuda bosittning i andra mindre efter-
frdgade kommuner.

Det egna boendet som vig in 1 attraktiva kommuner etablerades
under den tid under slutet av 90-talet d& bostadsbristen dnnu inte
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hade blivit sd kinnbar. I takt med att allt fler kommuner — och 1
synnerhet storstiderna — fitt bostadsbrist har det egna boende for-
lorat sin funktion, som vigréjare till attraktiva kommuner. Idag
kan ofta inte de som bott i eget boende exempelvis i Stockholm
erbjudas nigon egen ligenhet nir de ftt uppehillstillstdnd. De blir
hinvisade till att antingen bo kvar hos de vinner eller sliktingar dir
de tillbringat asyltiden, férsoka hitta andra méojligheter pa egen hand
eller acceptera att flytta till nigon annan kommun. Att {3 en egen
bostad i storstaden har fér minga blivit en ouppnielig drom och
kinnedomen om dessa svrigheter har si smianingom ocksd spritts
till nya asylsokande och paverkat deras benigenhet att vilja anligg-
ningsboende framfor ebo.

Mojligen har dven utvecklingen av det spridda boendet inom mot-
tagningssystemet pdverkat benigenheten att vilja anliggnings-
boende. Fér minga med tidigare erfarenheter av eller férestillningar
om flyktingférliggningar ir det hogst forsteligt om de till varje pris
soker efter andra boendealternativ. (Framfoér allt om ordet
“flyktingforliggning” vid tolkningen oversitts till “camp”.) Instill-
ningen kan idndras nir de far klart for sig att dven anliggningsboende
for det mesta handlar om att bo i en normal ligenhet.

Diliga erfarenheter av eget boende

Redan de forsta utvirderingarna av det egna boendet, ett r efter
inférandet, visade att ca hilften av de asylsokande valt eget boende
och det var sirskilt vanligt 1 storstadsomridena. De berérda kom-
munerna bérjade ocksd tidigt rapportera problem med det egna
boendet. Det rérde sig om bide trdngboddhet, stérningar fér gran-
nar och husigare som klagade &ver onormalt slitage och fukt-
skador, nir bad- och duschrum anvindes av si minga att de aldrig
hann torka upp. Till detta kom problem som uppstod i virdfamil}-
erna och bland de asylsékande. Pifrestningarna blev ibland s3 stora
att det ledde till brik och oenighet, som slutade med att de
asylsokande blev tvingade att soka sig ett annat boende. Ibland
kunde de ordna det via andra vinner och sliktingar och resultatet
blev ett flyttade mellan olika adresser. Inte minst f6r barnen 1 dessa
familjer blev det problematiskt nir de exempelvis tvingades byta
skola och ocksd 1 ovrigt hade svirt att fi ullricklig ro for sitt
skolarbete.

Aven for de virdfamiljer, som generost hade éppnat sitt hem for
asylsokande sliktingar eller vinner, pdpekades det att det egna
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boendet skapade problem. Fér manga uppfattades det nirmast som
en sjilvklar plikt gentemot slikten att man lit dem bo hos sig
under vintetiden. Att siga nej framstod som omgjligt. Virdfamilj-
erna kunde sannolikt inte bedéma hur l8ng denna tid skulle bli och
inte heller vilka pafrestningar sammanboendet med de asylsékande
sliktingarna skulle innebira fér den egna familjen och inte minst
deras barn. Kommunala flyktingmottagare (Gemensam skrivelse
och PM till regeringen 98-05-12 frin Botkyrka, Malmo, Eskils-
tuna, Norrkoping, Uppsala, Landskrona och Sédertilje) beskrev
hur virdfamiljens pabérjade introduktion och ldngsiktiga integra-
tion ocksd stordes nir gamla trauman vicktes liv av de asylsékande
inneboendenas oro och vintan pd asylbeslutet. Det har ocks3 fére-
kommit att stérningar och onormalt slitage lett till att virdfamiljen
blivit uppsagd och forlorat sin hyresritt.

I minga fall kunde virdfamiljerna inte ens glidja sig 4t den bo-
stadsersittning, som de asylsokande fick och som var avsedd att
vara ett bidrag till boendekostnaderna. I de fall di virdfamiljen var
beroende av forsérjningsstdd drogs motsvarande summa av pd
forsorjningsstodet och slutresultatet blev plus minus noll fér vird-
familjen. For att undgd denna effekt férsokte en del asylsokande att
uppge annan adress dn den dir de verkligen bodde och det utveck-
lades ocksd ett visst ”geschift” med “ebo-adresser”. Mindre nog-
riknade personer erbjod — med stérsta sannolikhet mot ersittning
— de asylsokande ebo-adresser och dessa personer hade sjilvklart
inget intresse av att ge korrekt information om det egna boendets
for- och nackdelar. Sommaren 2002 rapporterades ocksd frin
Stockholm hur lokaler som hyrts fér helt andra indamil anvints
som bostad for asylsékande.

7.3.4  Erséattningen till kommunerna otillracklig

Utredningen har besdkt ett 20-tal kommuner och beskrivningarna
av problemen med det egna boendet ir legio, i synnerhet 1 stor-
stider och andra attraktiva kommuner, men det finns ocksi kom-
muner som inte rapporterar nigra visentliga storningar av det egna
boendet. Det har inte varit mojligt att beligga den faktiska omfatt-
ningen av problemen med eget boende. De kommunala flykting-
mottagarna kommer frimst 1 kontakt med de asylsékande som
drabbas av problem medan hilsan som vanligt tiger still. De asyl-
sokande och de virdfamiljer som kan uppritthilla goda relationer
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har ju ingen anledning att ta kontakt med vare sig kommunens
socialforvaltning eller flyktingmottagning.

Kommunernas ansvar {6r de asylsékande i eget boende ir begrin-
sat men omfattar exempelvis barnens skolgdng och ansvaret for att
ingripa och gora sociala utredningar om man misstinker att barn far
illa. Detta ir ett ansvar som ocksd kommuner dir det finns for-
liggningar har fér de anliggningsboende. Kommunerna ersitts med
schabloniserade belopp for skolgdngen och Migrationsverket har
dven mojlighet att ersitta kommunerna f6r extraordinira kostnader
som kan uppkomma som en f6ljd av att man har asylsékande bo-
ende i kommunen. I samband med att Migrationsverket velat etab-
lera anliggningsboende har minga kommuner hivdat att de ersitt-
ningar de fir f6r att ordna skolgdng f6r barnen och géra sociala ut-
redningar inte ticker de faktiska kostnaderna. Aven kommuner
med ménga asylsokande i eget boende menar att ersittningarna inte
ticker de kostnader de har fér asylsdkande och att staten genom
det egna boendet har 6verviltrat en del av det statliga ekonomiska
ansvaret for asylsékande pd kommunerna.

Ett stort kommunalt bekymmer med det egna boendet handlar
ocksd om de krav pa bostider som uppstir i de fall de asylsékande
beviljas uppehillstillstind, snarare in problem under vintetiden.
Problemen med att hitta bostider hinger ibland ocksd thop med
den anknytningsinvandring, som foljer en tid efter att en nyinvand-
rad har bosatt sig i kommunen. Den ensamme mannen med ett
inneboendekontrakt far efter en tid hit sin hustru och sina barn och
familjesituationen kriver plotsligt en helt annan bostadslésning.

En del av de problem, som pitalats av kommunerna, var for-
utsedda redan i den utredning som féregick inférandet av det egna
boendet. Det giller tringboddheten, grannar som blev stérda och
att barn skulle kunna fara illa. T samtliga fall utgick utredningen
ifrdn att problemen skulle hanteras pd samma sitt som nir mot-
svarande problem uppstdr i svenska familjer. Blir det brik tillkallas
polis, storda grannar vinder sig till virden som vidtar de tgirder
som hyreslagstiftningen foreskriver och far barn illa har alla som
uppmirksammar det skyldighet att sl larm till de sociala myndig-
heterna. Det finns emellertid en del som tyder pd att de berérda
myndigheterna och virdarna tvekar att ingripa och vidta normala”
dtgirder nir problemen berdr asylsokande. Kommunala flykting-
mottagare, som utredningen har triffat, menar att bdde de och
socialférvaltningen drar sig for att sitta iging omfattande utred-
ningar, som exempelvis kan leda till att barn omhindertas. Huru-
vida detta beror pd att man riknar med att boendet kommer att bli
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kortvarigt eller osikerhet och tveksamhet infér kulturella olikheter
ir oklart.

7.3.5  Eget boende — kortvarig plaga eller langsiktigt
integrationshinder

Oron for vad det egna boendet stiller till for de asylsékande har
rort bide kort- och 13ngsiktiga effekter. Den kortsiktiga skada, som
kommunala flyktingmottagare, rapporterat har frimst gillt tring-
boddhet och konflikter inom och mellan virdfamiljer och innebo-
ende. Det har sedan i vissa fall lett till minga flyttningar, skolbyten
for barnen och i virsta fall att barn har farit illa. Detta kan ha lett
till att introduktionen férsvdrats och forlingts, 1 forsta hand for de
nykomna men ibland iven fér virdfamiljerna.

Den lingsiktiga skada, som kommunernas foretridare befarat,
hinger thop med att det egna boendet i s§ stor omfattning lett till
att de nykomna sedan de fitt uppehillstillstdnd bosatt sig i sin
”ebo-kommun”. Dir har de hamnat 1 de mest invandrartita om-
ridena och detta framhills av vissa kommuner som negativt for de
nykomnas méjligheter att integreras i det svenska samhillet.

I en skrivelse till regeringen i juni 2002, som &verlimnats till
utredningen, menar Sédertilje kommun att ebo-systemets nuvaran-
de utformning innebir att kommunen stir helt maktlés och inte
har ndgra mojligheter att paverka hur minga flyktingar som sldr sig
ner i kommunen. Majoriteten av de flyktingar som mottagits i
kommunen har kommit som asylsékande. De bor inneboende och
tvingas, pd grund av bristen pd ligenheter, att fortsitta att gora det
dven nir de fitt uppehillstillstdind. Den nuvarande invandrings-
situationen motverkar, enligt kommunen, helt det arbete som be-
drivs och férhindrar den integrationsprocess som varit pd ging.
Kommunen kriver tillfilliga begrinsningar i flyktingmottagandet
eller mottagningsstopp fér flyktingar och siger samtidigt upp sitt
avtal om flyktingmottagande med Integrationsverket.

De sju kommuner som 1998 &verlimnade promemorian De-
laktighet och rittvisa, en PM om wvissa flyktingpolitiska fragor och
integrationsarbetet ur ett kommunalt perspektiv, till regeringen pi-
pekar emellertid att det rdder delade meningar segregationens kon-
sekvenser. "Meningarna ... ir olika och spinner frin att boende-
segregationen ir forkastlig ... till att boendesegregation ir &ver-
spelad eller att segregationen kan ha direkta fordelar om samhillet 1
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ovrigt tar vil vara pd den fé6rmdga de boende har att skapa egna
institutioner och féretag”.

Det ir svirt att hitta ndgra uppféljningar som belyser hur asyl-
sokande i1 eget boende i svenskglesa bostadsomriden paverkas av
just bostadsomrddet. Det man allmint kan siga om dem som bor 1
eget boende ir att de ibland kan ha storre svirigheter att delta 1 den
organiserade verksamheten in de som bor mera koncentrerat i
anliggningsboende. Det stérre avstindet till mottagningshandligg-
arna kan ocks3 tinkas innebira att de har firre kontakter med dem
och dirigenom fir mindre mojligheter att ingdende diskutera exem-
pelvis en eventuell framtida bosittning. A andra sidan har de den
sjilvvalda férdelen av nirhet till slikt och vinner och att ingd 1 ett
hushdll dir de kan delta 1 de normala sysslorna. Ngon statistik
som belyser forhdllandet finns emellertid inte tillginglig och inte
heller ndgra andra systematiskt insamlade uppgifter som visar att de
inneboende 1 svenskglesa bostadsomriden mir simre eller har
simre villkor 1 6évrigt 4n de som bor inneboende 1 andra typer av
bostadsomriden.

7.3.6  Asylsokande féredrar eget boende - trots pafrestningar

Det har inte varit méjligt f6r utredningen att kvantifiera hur stora
andelar av dem som bor i eget boende som far illa av det eller orsa-
kar kringboende eller kommunen stora problem. Flera kommuner
har gett exempel pd problem bland dem som bor i eget boende men
ndgra systematiska redovisningar har inte stdtt att finna.

Statens invandrarverks region Stockholm gjorde 1999 en inter-
vjuundersokning med ett urval av asylsékande barnfamiljer, som d&
bodde 1 eget boende inom Stockholmsregionen. 57 familjer
intervjuades om erfarenheterna av eget boende och den &vervig-
ande delen tyckte d3 att eget boende var ett bittre alternativ in for-
liggningsboende. De 57 familjerna utgjorde di 70 procent av ett
urval pd 119 barnfamiljer. Totalt fanns vid tidpunkten for urvalet
(oktober 1998) 339 barnfamiljer, som bodde i eget boende 1 region
Stockholm. De 70 procent som intervjuades var de 59 familjer, som
svarat positivt pd ett brev med forfrigan om att medverka vid en
intervju. Intervjuerna genomférdes f6r det mesta 1 de asylsokandes
hem och av personal inom region Stockholm med hjilp av tolk.

Det frimsta skilet till att familjerna valt eget boende var att de
hade sliktingar 1 Sverige som erbjéd dem bostad. 32 av familjerna
hade forst bott kortare eller lingre tid pd Carlslund — den for-
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liggning som under dren tagit emot flest asylsokande, bl.a. pd
grund av sin nirhet till Arlanda flygplats. Eftersom Carlslund fung-
erat som en sluss ut till andra férliggningar har den inte varit ut-
rustad for sjilvhushill. Sex av dessa familjer hade dven en tid bott
pd ytterligare en av Invandrarverkets forliggningar innan de flytt-
ade hem ull slikten. Nitton familjer uppgav problem och vantrivsel
pd Carlslund som skil for att de flyttat. Det gillde exempelvis mat-
hillningen — det var svirt att passa mattiderna och barnen tyckte
inte om maten och &t dirfér daligt — men ocksd svirigheter att bo
tillsammans med minniskor frin si minga olika linder och med
olika kulturell bakgrund. Kinslan av utsatthet var stor.

Tolv familjer understrok 1 intervjuerna sin 6nskan att ha eget
hushall och 3 klara sig sjilva. Livet pd forliggningen kindes kviv-
ande och begrinsande och de sig det egna boendet hos slikten som
en befrielse och en chans att leva ett normalt liv. Ngra tyckte
ocksd att det kindes tryggare att komma bort frin Invandrarverk-
ets vakande och kontrollerande 6ga. Slutligen uppgav sju familjer
hilsoskil som grund fér att vilja eget boende. De trodde att de
skulle f3 bittre vird utanfor forliggningen och de riknade ocksd
med att sliktingarna i1 Sverige skulle kunna hjilpa till med kon-
takterna med sjukvirden.

Av de 34 familjer som hade erfarenhet av bide eget och forligg-
ningsboende var det 29 som tveklost foredrog det egna boendet.
Ytterligare tre sdg stora fordelar med forliggningsboendet men
foredrog indd att bo tillsammans med slikten och bara en familj
tyckte forliggningsboendet hade varit bittre dn livet i eget boende.
Trots att familjerna ocksd berittar om pafrestningar och svirig-
heter 1 det egna boendet si viger kinslan av att klara sig sjilv och
vara nira sina anhériga upp problemen. De som har positiva min-
nen frin forliggningsboendet ir de som bott 1 egen ligenhet. Hade
bara forliggningen legat 1 Stockholm hade de hellre bott kvar dir
in 1 ett tringt eget boende. Att {8 vara nira sliktingar, bekanta och
andra landsmin liksom att ha tillging till det utbud storstaden
erbjuder, sdgs som mycket viktigt.

26 av de 57 intervjuade familjerna tog inte upp bostadsfrigan
som ett problem. S3 gott som samtliga av dessa hade ocksg bott pd
samma stille under hela ebo-tiden medan det annars var ganska
vanligt att familjerna flyttat frin ett eget boende till ett annat. 31 av
familjerna hade erfarenhet av tv4 eller fler flyttningar.
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Det egna valet — en kvalitetsmitare?

Det faktum att s§ minga asylsokande viljer eget boende — nir de
har méjligheten — kan tolkas som att det ocksd upplevs som kvalita-
tivt bittre in forliggningsboende av dem som berors. Att befinna
sig bland vinner och landsmin, kunna rd sig sjilv och leva i en
normal omgivning ir sjilvklart kvaliteter som ir svira att erbjuda
inom ramen for ett statligt mottagningssystem. I de fall di det egna
boendet fungerar utan odverstigliga problem med tringboddhet
och konflikter ir det ocksd svirt att se att det skulle vara ett av-
gorande integrationshinder. Migrationshistorien erbjuder mingder
av exempel frin hela virlden pd att immigranter startat sin tillvaro i
sitt nya land p3 just det sittet.

En annan férdel med det egna boendet ir sjilvklart ocksd de
ligre kostnaderna. Aven om de férsta drens stora kostnadsskill-
nader mellan eget boende och anliggningsboende minskat s3 er-
bjuder fortfarande det egna boendet ett billigare alternativ. Medan
dygnskostnaden per person ar 2002 var 220 kronor i anliggnings-
boende kostade det egna boendet, enligt Migrationsverkets ars-
redovisning, 154 kronor per inskriven.

7.3.7 Alla har ratt att ha inneboende

Med gillande lagstiftning har bide hyresritts- och bostadsritts-
innehavare ritt att ha personer inneboende hos sig och det giller
sjilvklart ocksd dem som bor i eget hus. Nigot krav pd hyres-
virdens eller bostadsrittsféreningens godkinnande finns inte s
linge ligenhets- eller bostadsrittsinnehavaren sjilv bor kvar i1
ligenheten. Alla har ocksd ritt att bo som inneboende med eller
utan inneboendekontrakt. Ndgot besittningsskydd foljer emellertid
inte med ett inneboendekontrakt. Det kan sigas upp och nigon
provning av en sddan uppsigning gors inte av hyresnimnderna. Att
bo i eget boende innebir dirmed alltid ett visst mitt av osikerhet.

Det som 1 ¢vrigt begrinsar inneboendet ir de lagregler som giller
storningar och skador, dvs., det ir inte tilldtet att ha inneboende pa
ett sddant sitt att kringboende blir stérda eller att det blir skador
eller onormalt slitage pd ligenheten. I sddana fall kan det vara en grund
for uppsigning av den hyresgist som har kontrakt pd ligenheten.

Att knyta krav pd hyresvirdens godkinnande av inneboendet till
bostads- eller dagersittningen innebir en sirbehandling av asyl-
sokande 1 forhdllande till alla andra boende 1 landet. Samma sak
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giller forslaget om att géra Migrationsverket upplysningsskyldigt
om eventuella asylsékande i eget boende i férhdllande till hyres-
virden. Férutom sekretessproblemen innebir det en sirbehandling
eftersom ingen upplyser hyresvirdarna om andra svenska eller ut-
lindska inneboende. Ingen hyresvird har heller nigot att vinna pd
att acceptera inneboende; hur minga personer som bor i en ligen-
het kan aldrig piverka hyressittningen. Hyresvirlden fir heller inga
fler eller andra instrument fér att avhysa inneboende eller kon-
traktsinnehavare genom att han fir kinnedom om att asylsokande
bor i ngon av de ligenheter han hyr ut. En sidan upplysning har
ingen rittslig verkan.

Andra forslag som framférts till utredningen har gillt att knyta
krav pd viss standard och visst utrymme i1 det egna boendet till
bostads- eller dagersittningen. Det kriver att rimliga normer for
vad som ska godkinnas kan stillas upp och att det ir mojlige att
bygga upp en effektiv och ekonomiskt férsvarbar administration
och kontroll fér att hantera ansékningarna och géra bedémning-
arna och kontrollerna.

Slutligen har dven férslag om skriftligt godkinnande frén vird-
familjen framforts som ett krav for att ge bostads- eller dagersitt-
ning, Ett sidant godkinnande skulle kunna ge méjlighet f6r Migra-
tionsverket att informera kontraktsinnehavarna om de lagregler, som
giller nir man tar emot inneboende och vilket ansvar, som kon-
traktsinnehavaren har liksom vilken risk han 16per om det uppstar
storningar, skador eller onormalt slitage. N&gon annan rittslig
verkan har emellertid inte heller ett sidant godkinnande eller inne-
boendeavtal. Det 6kar inte 1 grunden den inneboende asylsokandens
sikerhet eller ritt.

Utredningen har slutligen haft éverliggningar med den kom-
mitté som utreder genomférandet av EU:s rddsdirektiv om mottag-
andevillkor for asylsokande (dir. 2002:104) angiende mojligheten
att inskrinka ritten till eget boende for asylsokande. Radets
direktiv medger att medlemsstaterna beslutar om var asylsékande
ska bositta sig och dirvid ta hinsyn till allmint intresse, allmin
ordning eller behovet av skyndsam prévning och effektiv upp-
foljning av asylansokan. Medlemsstaterna fir vidare stilla som
villkor foér att bevilja de materiella mottagningsvillkoren att de
sokande bositter sig pd en bestimd plats. Sidana beslut ska vara
grundade pi nationell lag och fattas pd individuell grund.
Utredningen har varit tveksam till om intresset for att undvika
trdingboddhet och andra problem med det egna boendet, kunnat
rymmas under begreppet “allmint intresse”. Att det egna boendet
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skulle stora allmin ordning eller férdréja asylprévningen har utred-
ningen inga beligg fér. Mottagandevillkorsutredningens prelimi-
nira bedomning dr emellertid att det skulle vara forenligt med EU-
direktivet om miniminormer fér asylsokande att kriva att de asyl-
sokande bor pid Migrationsverkets mottagningsenheter. Det bor
dven vara mojligt att goéra dagersittningen beroende av att de asyl-
sokande bor pd anliggningarna.

For att helt férbjuda asylsdkande, att bo 1 eget boende krivs
indringar 1 lagen om mottagande av asylsokande och det krivs
ocks3 for att férindra bostadsersittningen som utgdr till personer i
eget boendet eller — som fére 1994 — knyta dagersittningen till krav
pd anliggningsboende. Aven fére inférandet av det egna boendet
var det dock fritt fram fér ekonomiskt oberoende asylsokande att
bo inneboende hos slikt och vinner eller hyra egen ligenhet. Ett
problem under den perioden var ocksd att det férekom att
asylsokande, som visserligen hade bostad p4 en férliggning och in-
fann sig for att kvittera ut sitt asylbidrag (vilket di betalades ut
kontant pd forliggningen), indd under lingre eller kortare tider
bodde hos sliktingar. Férliggningarna har alltid varit 6ppna och de
asylsdkande har ir fria att rora sig ute i samhillet som de vill.
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3 Bosattningen

Med ”bosittningen” syftar vi pd den forhdllandevis korta tids-
perioden frin det att en asylsckande beviljats uppehdllstillstind och
tills han eller hon flyttat till en kommun som ocksd blir ansvarig
for introduktionen. Hur l&ng den perioden blir beror bland annat
pd om personen ifrdga ordnat sitt eget boende eller bott pa anligg-
ning under asyltiden.

For personer 1 eget boende giller att de inom fyra veckor efter
att de har beviljats uppehallstillstind ska folkbokféras/anmailas som
inflyttade 1 den kommun dir de valt att bositta sig. Detta ir oftast
samma kommun, som de vistats i under asyltiden. Enligt lagen
(1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl. (LMA), har en
person 1 eget boende ritt till dagersittning under en ménad frin
den dag uppehillstillstdndet beviljades.

For personer som bor pd Migrationsverkets anliggningar giller
att deras behov av bostad — om de inte sjilva vill eller kan ordna sitt
boende — ska anmilas till Integrationsverket inom tvd veckor.
Integrationsverket ska inom tvd veckor erbjuda personen bostad i
nigon av de kommuner, som har 6verenskommelse med Inte-
grationsverket om flyktingmottagande. Inflyttningen ska kunna
ske inom ytterligare fyra veckor. Tiden mellan uppehallstillstdnd
och inflyttning ska inte 6verstiga dtta veckor. Migrationsverket
limnar dagersittning enligt LMA tills personen eller familjen fakt-
iskt flyttat och dirmed skrivits ut frdn mottagningssystem.

8.1 Var ska de som fatt uppehallstillstand bo?

Fram till bérjan av 80-talet di Arbetsmarknadsstyrelsen ansvarade
for flyktingmottagandet, besvarades frigan om var flyktingarna
borde bo, ritt och slitt med: dir de har fitt arbete eller utbild-
ningsplats. Mottagandet var, som tidigare beskrivits, uppbyggt for
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att passa organiserat overforda kvotflyktingar. Dessa stannade pd
forliggningarna tills fick en anstillning eller utbildningsplats.

De spontant inresta asylsékande, som beviljades uppehallstill-
stdnd, stannade oftast i de kommuner dir de bott under asyltiden.
Ansvaret for deras inkvartering &vertogs av linsarbetsnimnden,
som bara undantagsvis flyttade dem till forliggning. Det normala
var istillet att linsarbetsnimnden arrangerade enskild inkvartering 1
den kommun dir de bott under asyltiden.

Ansvaret for att hitta bostider, bide &t flyktingar pd forligg-
ningar och i enskild inkvartering, lg pd arbetstormedlarna, som var
knutna direkt till forliggningarna eller linsarbetsnimnderna. Lins-
arbetsnimnderna 1 Stockholm och Uppsala, som tog emot flertalet
av de enskilt inkvarterade (1981 var drygt 700 av sammanlagt 828
enskilt inkvarterade i hela landet), hade sirskilt inrittade enheter
fér omhindertagandet. I Stockholm fanns 25 tjinster férdelade pd
itta arbetsformedlare och lika manga assistenter, tvd kuratorer samt
sjukskoterska, psykolog, familjepedagog och kanslipersonal. I
Uppsala arbetade sju personer, varav tre arbetstérmedlare, med de
enskilt inkvarterade. Det tog d4 mindre in ett halvdr f6r de enskilt
inkvarterade att f arbete eller utbildningsplats och bérja sitt liv 1
kommunen som en vanlig medborgare.

Eftersom de spontant inresta asylsékande 1 férsta hand sokte sig
till Stockholm. Uppsala, Malmé och Géteborg var det ocksd dir de
senare kom att fd sin permanenta bosittning med de rutiner och
regler som tillimpades under AMS-tiden. Men iven utflyttningen
frén forliggningarna skedde i stor utstrickning till storstiderna
eftersom det var dir bide arbets- och utbildningsmojligheterna
fanns.

8.1.1 Jamnare fordelning av flyktingar efterstravas

Den skeva fordelningen av flyktingar mellan landets kommuner var
ett av skilen till att flyktingmottagandet utreddes i bérjan av 80-
talet, men med nyordningen 1985 var det tinkt att Invandrarverket
skulle ha avtal om mottagning med ett 60-tal sirskilt limpliga och
vil férberedda kommuner men med den 6kande asylinvandringen,
som borjade 1 mitten av 80-talet, utokades snabbt antalet mottag-
ningskommuner. Ar 1987 uppmanade Invandrarverket samtliga
Sveriges kommuner att bistd 1 flyktingmottagandet med inrikt-
ningen att samtliga kommuner borde ha ett irligt flyktingmot-
tagande som motsvarade 2,9 promille av befolkningen. Detta ini-
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tiativ, framtvingat i en besvirlig situation, kom att f& beteckningen
Hela Sverige-strategin.

Det primira mélet f6r strategin var alltsd inte att sprida flyk-
tingar till samtliga kommuner utan att hitta tak 6ver huvudet 4t alla
asylsokande och goéra det genom att vidja om en solidarisk upp-
stillning. Det var inte heller nigot mél att de kommunplacerade
nodvindigtvis skulle stanna kvar 1 den férsta bosittningskom-
munen fér ldng tid framt. Snarare sig man den forsta bositt-
ningskommunen som en introduktionskommun dir de nykomna
skulle kunna lira sig svenska och bli bekanta med det nya hem-
landet. Direfter forestillde man sig att dtskilliga skulle flytta till
andra kommuner for att de fitt arbete eller utbildningsplats dir.
Ett faktum var dock att de mottagna till att boérja med kom att
spridas 6ver hela landet och att minga kommuner som tidigare inte
haft nigon flyktingmottagning — eller ens invandrad befolkning —
kom att engageras. Med nigra f8 undantag stillde nimligen kom-
munerna upp pi tanken om en proportionell solidarisk férdelning
av flyktingarna.

Riksrevisionsverket gjorde redan 1988 en utvirdering av det
lokala flyktingmottagandet och varnade di for foljderna av Hela
Sverige-strategin. Eftersom det var tak éver huvudet som var det
primira mélet for kommunplaceringarna togs inte lingre nigon
hinsyn till arbetsmarknads- eller utbildningsméjligheterna i kom-
munerna. Flyktingarnas méjligheter att vilja var de ville bo blev
ocksd mycket begrinsade. For tskilliga sm8 kommuner innebar
flyktingmottagandet en ekonomisk férdel eftersom de samtidigt
kunde minska sina tidigare stora hyresférluster pd grund av out-
hyrda ligenheter. Till f6rdelarna hérde, enligt Riksrevisionsverkets
bedémning, ocksd den sociala nirheten 1 sm3 kommuner. Men ver-
ket varnade samtidigt 1 sin revisionsrapport fér att de ekonomiska
fordelarna pd sikt skulle bytas i sin motsats om de nya invinarna
inte fick arbete utan blev [dngvarigt socialbidragsberoende.

Uppféljningen 1988 visade att endast tio procent av dem som
tagits emot inom ramen for Hela Sverige-strategin hade lyckats {3
arbete och att minga tycktes ha hamnat i en utbildningsspiral, som
nirmast fjirmade dem frin méilet egen f6rsérjning. Andelen flykt-
ingar som var kvar i inledande utbildning var dessutom stérst i
mindre och invandrarglesa kommuner. Riksrevisionsverkets slut-
sats blev att nackdelarna med Hela Sverige-strategin overvigde.
Den solidaritet mellan kommunerna, som lyfts fram, hade dess-
utom visat sig std 1 omvind proportion till kommunernas befolk-
ningsstorlek och skattekraft, dvs. mindre kommuner hade tagit
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emot storre andelar och nigra stordriftstordelar fanns inte 1 Hela
Sverige-strategin.

Med Hela Sverige-strategin omfattades i slutet av 80-talet nistan
samtliga svenska kommuner av flyktingmottagandet. Men det vi-
sade sig snart att pd sikt hade de nykomna inv8narna inte fordelats
s& mycket jimnare 6ver landet. Istillet berikades svenska spriket
med ett nytt ord: sekundirflyttningar,, som blev beteckningen nir
personer som fitt uppehillstillstdnd och kommunplacerats i en
kommun, bestimdes sig for att flytta till en annan kommun redan
under introduktionsperioden. Alltfér ofta var detta en storstad
eller stérre stad och dir &terfanns snart de nyinvandrade i1 de in-
vandrartita bostadsomridena. *Tvangsspridning” av asylsokande
och ”tvdngsbosittning” av personer som fitt uppehillstillstdnd har
bara haft mindre betydelse f6r den mera lingsiktiga fordelningen av
de nykomna. Ar 2001 hade Stockholms lin 21 procent av landets
befolkning och 27 procent av de flyktingar m.fl. som kommit
1986-1995, dvs. di Hela Sverige-strategin etablerades och till-
limpades under de flesta aren, var bosatta i linet. Av de flyktingar
som kommit 1996-2001 och som 1 mindre utstrickning varit fére-
mél f6r kommunplaceringar, bodde en obetydligt stérre andel (27
procent) i Stockholms lin. I de andra storstadslinen ir forhall-
andena omvinda. Ar 2001 hade Skéne och Blekinge lin tillsammans
14 procent av befolkningen. Samma &r bodde 1 dessa lin 20 procent
av de flyktingar som kommit de tidigare dren och 17 procent av
dem som kommit under senare ir. Vistra Gotalands och Hallands
lin hade &r 2001 20 procent av rikets befolkning och 23 procent av
de flyktingar som kom 1986-1995 och 21 procent av dem som kom
1996-2001.

Men om Hela Sverige-strategin enbart hade mindre effekt pd den
l&ngsiktiga fordelningen av flyktingar ¢ver landet s3 hade den en
bestiende effekt pd konstruktionen av schablonersittningen till
kommunerna. Frdn att ha varit en klumpsumma som 6verfordes till
mottagningskommunen 1 samband med mottagandet av den en-
skilde flyktingen si kom ersittningen att delas upp i mindre delar
som overfordes under en lingre tidsperiod. Forindringen var ett
svar pd de problem som sekundirflyttningarna skapade och som
ofta ledde till att schablonersittningen fanns i en kommun medan
flyktingen med sina behov redan hade flyttat till en annan kom-
mun, som inte hade ritt till ndgon schablonersittning. Ambitionen
var att pengarna bittre skulle f6lja de kommunmottagna.
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Att styra bosittningen med andra medel

Ambitionerna att férdela de nykomna férhillandevis jimnt &ver
landet forsvagades successivt under de forsta dren pd 90-talet nir
ett minskande antal asylsékande inte lingre krivde lika minga
kommunplatser som tidigare. Med den rekordartade asylinvand-
ringen frin forna Jugoslavien blev det till att bérja med behovet av
forlaggningsplatser som stod 1 fokus och nir ritten till eget boende
inférdes 1994 miste strategin snabbt sin kraft. Foljden blev att allt
storre andelar nya flyktingar bosatte sig 1 storstider och storre
stider men tanken pd att 8stadkomma en jimnare fordelning av de
nykomna levde kvar. Nir riksdagen behandlade den integra-
tionspolitiska propositionen 1997/98:16 slog man fast att ”skydds-
behévandes mojligheter att vilja bosittningsort inte bér in-
skrinkas” men samtidigt understroks att “6kade anstringningar
bor emellertid goras for att minska koncentrationen av nyanlinda
invandrare till vissa kommuner.”

Hur detta skulle g till framgdr delvis 1 propositionen. Reger-
ingen menade att det, trots principen att varje enskild individ sjilv
méste {4 bestimma sin bosittningsort, fanns mojligheter for staten
att styra nyanlindas bosittning. I forsta hand skulle denna styrning
gilla dem som inte hade nigon anknytning till landet eller inte
sjilva kunde ordna ndgon bostad. Dessa borde inte erbjudas bostad
1 kommuner dir det redan fanns en stor koncentration av invand-
rare, menade regeringen och riksdagen, som iven pipekade vikten
av information till dem som stod i begrepp att flytta till en kom-
mun. Sidan information borde dven ges till dem som bor 1 eget
boende.

Ett par r senare (2000) presenterade Integrationsverket ett For-
slag till samlad strategi for framtida verenskommelser om bosittning
och introduktion. Strategin innehéll en kombination av dtgirder fér
att, trots den fria bosittningsritten, styra dem som fitt uppehills-
tillstdnd bort frin de invandrartita omridena. Bland de &tgirder
som forordades var enhetliga bosittningsregler oavsett boende-
form, sirskilda introduktionsplatser i kommunerna fordelade 1 en-
lighet med kommunernas andel av befolkningen och férindringar 1
socialtjinstlagen som skulle ge kommunen ritt att vigra forsorj-
ningsstdd med hinvisning till erbjuden introduktionsplats i en
annan kommun. Detta f6rslag bedémde Integrationsverket dd som
ett av de f4 sitten — om inte det "enda” — {6r att paverka den forsta
bosittningen, for dem som fitt uppehillstillstdnd. Strategin har
hittills inte omsatts i handling.

201

Bosattningen



Bosattningen

SOU 2003:75

Paverkas bosittningen av spritt boende under asyltiden?

Ytterligare en faktor som méjligen kan styra bosittningen ir Mig-
rationsverkets ambitioner under de senaste &ren att etablera spritt
anliggningsboende under asyltiden. Det traditionella sammanhéllna
anliggningsboendet ersitts successivt med ett anliggningsboende 1
inspringda ligenheter i vanliga bostadsomriden 1 flera kommuner 1
geografisk nirhet till ett enhetscentrum. Ett forsta forsok att etab-
lera en ny typ av anliggningsboende gjordes 1 Ludvika redan 1992,
dir de asylsékande bodde utspridda i det normala ligenhetsbe-
stindet och dir den vanliga kommunala och landstingskommunala
servicen utnyttjades ocksd for de asylsokande. Forliggningen lades
ner efter ndgra r nir behovet av férliggningsplatser minskade och
forsoket fick ingen efterfoljd forrin 2000. D3 startade Migrations-
verkets sddra region pd nytt en mottagningsverksamhet, som byg-
ger pd spritt boende med Helsingborg som centralort. Modellen
har sedan spridits ocks3 till andra regioner.

Forslagets konstruktdrer menade att ett spritt boende 1 in-
springda ligenheter bidrog till att bide bibehilla de asylsokandes
sjilvkinsla och initiativkraft och pdverka den svenska allminhetens
syn pa de asylsékande. For de asylsokande innebar det att de hela
tiden kunde skéta sig sjilva och leva under normala ”svenska” for-
hillanden. Det innebar visserligen att de kunde hamna lingre bort
fr&n Migrationsverkets handliggare, svenskundervisning och andra
organiserade verksamheter, men det ir ju villkor som de delar med
ménga medborgare. Eftersom man ocksd strivade efter att inte ha
stora grupper samlade 1 vissa hyreshus fick de asylsékande ocksi
erfarenhet av hur svenskar bor och lever till vardags och 1 bista fall
kunde de dven etablera grannkontakter med svenskar.

Man trodde ocks8 att det spridda boendet kunde ha en l&ngsiktigt
god effekt for den svenska allminheten. Asylsékande blev inga
konstiga utomjordingar som var tvungna att bo 1 sirskilda omrdden
och ha egna myndigheter och serviceinrittningar. De fick vara som
alla andra och kunde 1 langa stycken dela de svenska grannarnas
levnadsvillkor. Det behovde inte heller lingre bli friga om stora
nyetableringar med flera hundra asylsékande, ibland p& smai orter,
som 1 en handvindning férindrade gatubilden och ofta vickte stor
uppmirksamhet. Det spridda boendet kunde vixa och krympa med
behoven pd ett lugnare och mindre uppseendevickande sitt.

Det spridda boendet tillkom alltsd inte frimst fér att man ville
pdverka fordelningen av nykomna 6ver landet men det har i olika
sammanhang (exempelvis i Integrationsverkets strategiforslag) be-
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démts kunna bidra till férindrade bosittningsmonster. Nigra upp-
foljningar av bosittningsménstren f6r dem som bott i spritt an-
liggningsboende har emellertid inte gjorts. Det finns foljaktligen
inga beligg for att det spridda boendet paverkar valet av permanent
bosittning.

En enkit som gjordes med de forsta grupperna, som flyttade ut 1
spritt boende, visar att den 6vervildigande majoriteten var mycket
ndjd med sitt nya boende. Alla tillfrigade hade tidigare bott pd
mottagningsenheten 1 Landskrona och kunde féljaktligen jimféra
villkoren i det spridda boendet med boendet pd en mera traditionell
sammanhgllen forliggning. Aven i Landskrona hade de bott i egna
ligenheter och vanliga hyreshus men ett helt bostadsomride hade
dir varit upplitet som forliggning. Eftersom Migrationsverkets
handliggare och den organiserade verksamheten ocks3 varit samlad
inom omridet hade de asylsékande sillan anledning att réra sig ute
pa stan. Allt som de behdvde fanns ju i nirheten.

Den kritik som riktats mot det spridda boendet tar bl.a. fasta pd
att det gor det svirare att genomfoéra den organiserade verk-
samheten och att erbjuda stéd och service till de asylsokande. Det
blir mycket resor for bide asylsékande och mottagningshand-
liggare och de asylsdkande har ibland, av omgivningen, uppfattats
som utslingda och &vergivna av Migrationsverket. Dessutom har
det visat sig att dven det spridda forliggningsboendet ir helt be-
roende av situationen pd bostadsmarknaden och antalet asyl-
sokande. S& linge det finns ett 6verskott av hyresligenheter pd
ménga orter har det varit mojligt f6r Migrationsverket att teckna
hyreskontrakt for asylsékande men nir bostadsbristen 6kar blir det
svart att hitta de inspringda ligenheter som behévs. Eftersom sam-
tidigt Integrationsverket efterfrigar ligenheter f6r kommunplacer-
ing av dem som stdr i1 begrepp att bositta sig permanent 1 landet
konkurrerar de tvd verken delvis med varandra om samma ligen-
heter. Under de senaste tvd dren har verken dessutom fitt kon-
kurrens om ligenheterna frin nigra av de storstadskommuner, som
fact sirskilda mojligheter att erbjuda sina bostadslésa kommunmot-
tagna bostider och introduktion p4 andra orter.

Forsok med alternativa kommunplaceringar

Sedan 2001 arbetar dven nigra av storstiderna och deras férorter
med egna forsok att styra bosittningen. Det giller for nirvarande
Botkyrka, Burlév, Géteborg, Haninge, Huddinge, Malmo, Méln-
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dal, Nacka, Sollentuna, Stockholm och Upplands Visby, som har
fact mojlighet att erbjuda kommunmottagna utan egna ligenheter
boende och introduktion i en annan kommun. Staten garanterar
den nya bosittningskommunen hel schablonersittning f6r de nyin-
flyttade personer de tar emot dven om de redan har hunnit pibérja
och genomfoéra en del av introduktionen i den kommun de flyttar
frdn. Det normala enligt férordningen (1990:927), som reglerar
kommunernas ersittningar for flyktingmottagande, ir annars att
den kommun, som tar emot en sekundirflyttare, bara fir den andel
av schablonersittningen som motsvarar den resterande intro-
duktionen.

Dessa forsok att forma nyinflyttade utlinningar att limna stor-
stiderna inleddes 2000 med Projekt Milardalen och omfattade en-
bart Stockholms stad, som genomférde det i samverkan med Inte-
grationsverket och ett antal kommuner 1 Milardalen. Stockholm
stad ansdg att den diliga bostadssituationen pédverkade introduk-
tionsarbetet negativt och menade att méjligheterna till bide boende
och introduktion skulle bli bittre 1 en mindre kommun 1 Milar-
dalen. Det fanns vid den tidpunkten ocksd kommuner dir som var
beredda att ta emot omflyttarna.

Successivt har sedan antalet berérda utflyttningskommuner ut-
okats och dven mottagarkommunerna har blivit fler. Flera kom-
muner har pd egen hand sékt sig egna avtalspartners, ofta pd be-
tydligt lingre avstind. Sodertilje har exempelvis ett eget avtal med
Sandviken och pd motsvarande sitt har Botkyrka avtal med Strém-
sund. Intensiteten i utflyttningsarbetet varierar emellertid mellan
kommunerna.

Intensifierat bosittningsarbete pad Migrationsverket

Ar 2000 startade en fortsittning pa det tidigare Milardalsprojektet,
Stockholmsprojektet, och di som ett samverkansprojekt mellan
Migrationsverket, Integrationsverket och Stockholm stad. Tanken
med projektet var att de personer i eget boende, som just fitt uppe-
hallstillstdnd, skulle & si god information om bosittningsvillkoren
pd olika orter att de helst avstod frin att forsoka stanna kvar i
Stockholm. Migrationsverkets handliggare kunde antingen foresla
dem ett boende i kommuner som Integrationsverket hade éverens-
kommelse med eller 1 de samarbetskommuner, som var knutna till
projektet. Samarbetet mellan Migrationsverket och Stockholm
innebar sedan att sirskilda handliggare 1 Stockholms kommun tog
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over och fortsatte att bearbeta de nyinflyttade med information
och bostadserbjudanden i samarbetskommunerna.

Resultatet av dessa anstringningar att styra bosittningen pre-
senterades 1 en utvirdering frdn Integrationsverket viren 2003 (At
flytta eller inte flytta? Integrationsverkets stencilserie 2003:03). Pro-
jektets kvantitativa mal var att 250 personer under projektdret 2001
skulle ha valt att flytta till en annan kommun in Stockholm.
Projektet kom att férlingas och pagick fran januari 2001 for att av-
slutas 1 juni 2002 men utvirderingen omfattar endast de 42 hushill
(169 personer), som flyttade under 2001 och flyttade till de kom-
muner som ursprungligen ingick i projektet, Avesta, Eskilstuna,
Fagersta, Lidingd, Nykoping, Sandviken, Stringnis och Visterds.
Om man inkluderar dem som flyttade till andra kommuner in de
ursprungliga var det sammanlagt 86 hushill bestdende av 322 per-
soner som flyttade fr&n Stockholm genom projektets forsorg.
Trots att den kvalitativa utvirderingen visar pd att graden av fritt
val for utflyttarna kan diskuteras — merparten uppfattade inte att de
hade ndgon storre valfrihet — ansdg 90 procent hosten 2002 att
deras livssituation forbittrats efter flyttningen. 70 procent rekom-
menderade t.o.m. andra personer i eget boende i Stockholm att
flytta dirifran.

Tillfredstillelsen med att dntligen ha en egen bostad gjorde flytt-
arna nojda och fér barnfamiljerna spelade ocksi barnens for-
bittrade villkor och utveckling en stor roll. Alla utflyttare bodde
ocksd kvar 1 sina nya kommuner drygt ett ir efter flytten men av de
hégutbildade bedomde hilften att deras méojligheter att fi arbete
inom sitt yrke i kommunen var smd och de hade dirfér borjat soka
arbete pi flera andra orter. Ovriga hogutbildade bedémde sina
mojligheter att {4 arbete som lika bra 1 den nya kommunen som 1i
Stockholm och endast tvd var fast beslutna att flytta tillbaka och d&
av personliga skil. Totalt umgicks drygt hilften av utflyttarna med
planer pd att férsoka flytta tillbaka till Stockholm. Ingen av dem
hade dnnu fitt arbete.

Nigon rittvisande jimfoérelse mellan utflyttarna och de som
stannade i Stockholm har inte varit méjlig f6r utvirderarna att gora
pd grund av bristande registermaterial. De har emellertid gjort ett
forsok genom att intervjua en del av dem som frdn bérjan visat
intresse av att flytta men som till slut ind4 bestimde sig f6r att bo
kvar i Stockholm. Totalt var det 40 piborjade bosittningar som
avbrots under projektdret och av dessa gjordes ett urval pd 16
hushdll. Det var emellertid bara 16 personer 1 nio hushdll som
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stillde upp fér intervju. Sju av hushillen var barnfamiljer och tvd
var ensamstdende.

Tva av familjerna hade lyckats skaffa sig ett fast boende och i
bida fallen hade kommunen hjilpt till sannolikt pd grund av for-
ildrarnas hilsotillstdnd. Bida familjerna var néjda med sitt beslut
att stanna kvar 1 Stockholm trots att de varken var klara med sin sfi,
hade sokt eller fitt praktik eller arbete. Ovriga barnfamiljer hade en
ddlig och ibland alarmerande dilig situation. De bodde fortfarande
inneboende och flyttade i ett par fall runt bland olika virdfamiljer.
Tre av familjerna dngrade att de tackat nej till erbjudandet om att
flytta, men vid intervjutillfillet var det redan fér sent att dngra sig.
Erbjudandet att {8 hjilp med flyttning gillde enbart personer som
bott kortare tid in 18 manader i Stockholm. Deras mojligheter att
skaffa sig en egen bostad var nu simre in nigonsin. Den enda vig
till egen bostad som de nu kunde se var att de lyckades skaffa sig
arbete och fast inkomst och de var dirfér mycket inriktade pd att
klara sina sfi-studier. I genomsnitt hade de 16 personer som inter-
vjuades bott 18 mdnader 1 Stockholm efter uppehillstillstindet.
Halva gruppen hade klarat sina sfi-studier och tre hade lyckats f3
arbete.

Merparten av de totalt 86 hushill som flyttade gjorde det genom
kommunens forsorg. 24 av familjerna bestimde sig for utflyttning
redan pd Migrationsverket och 6vriga 62 hushill forst efter ytter-
ligare samtal med kommunens projektmedarbetare och ofta ganska
sent nir tiden for erbjudandet holl pd att rinna ut. Att s {3 flyttade
direkt frén Migrationsverket belyses 1 intervjuer med handliggarna.
Ett viktigt skil var att mdnga som fick uppehllstillstdnd var
ensamma 1 Stockholm och hade familj som vintade nigon annan-
stans. Av 32 barnfamiljer, som omfattades av projektet, var det bara
fem dir alla familjemedlemmar kommit samtidigt. Det var alltsd
ofta en ensam kvinna eller man som vintade pd sin familj som
skulle ta stillning till bosittningserbjudandet. Fér dessa innebar
beslutet om uppehillstillstdnd bide glidje och bekymmer, glidje
dver vissheten att ha ftt ett nytt hemland men samtidigt bekym-
mer for den vintande familjen. Fér den ensamma kvinnan var det
ofta otinkbart att flytta ndgonstans innan familjen var samlad och
fér den ensamme mannen gillde det forst och frimst att hjilpa hit
familjen och att skicka pengar till dem. I en sddan situation fram-
stod inte alltid det s.k. ”PUT-samtalet” — d& beslutet om perma-
nent uppehillstillstind meddelas — som ritt tillfille att férdjupa sig
1 alternativa bostadserbjudanden.
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En annan svérighet fér Migrationsverkets handliggare finns 1
kravet pd att personer i eget boende skall skrivas ut frdn mottag-
ningssystemet efter en mdnad. Man hann, enligt utvirderingen, helt
enkelt inte med att organisera lokal, tolk och tid fér PUT-samtal,
presentera bostadserbjudanden, kontakta Integrationsverket, med-
dela den aktuella kommunen och faktiskt bositta personen. Nigra
mojligheter att t.ex. besoka den tilltinkta bosittningskommunen
fanns knappast och hela bosittningen upplevdes av minga som
stressig.

Till de stora bekymren hérde ocksi att Migrationsverkets
bosittare aldrig riktigt sikert kunde veta vilka kommunplatser som
stod till forfogande vid varje enskilt tillfille. Platserna 1 de
kommuner som ursprungligen ingick i projektet rickte heller inte
till och bdde Migrationsverket och Stockholms kommun tog pd
eget initiativ kontakter med helt andra kommuner, ofta betydligt
lingre ifrin Stockholm. Det var emellertid svirare att intressera de
som just fatt uppehillstillstind for att flytta till de mer avligsna
orterna.

Projektmedarbetarna i Stockholms kommun hade mindre tids-
press pd sig 1 sitt bosittningsarbete och kunde kosta pd sig flera
samtal och ocksd ge de presumtiva flyttarna betinketid. De flesta i
intervjuundersdkningen var ocksd nojda med den information de
fick av kommunens foretridare och bland dem som bara var ganska
nojda var det frimst arbetsmarknadsinformation som de saknade.
Naégra ambitioner att ta hinsyn till framtida arbetsmarknads-
mojligheter ingick inte heller 1 projektets mal.

Projektet vinde sig till alla flyktingfamiljer i eget boende som
bott hégst ett ir 1 kommunen. Bara under 2001 beviljades ca 900
personer i eget boende uppehillstillstdnd 1 Stockholm och minst
lika manga under 2000. Hur den stora majoriteten av f.d. asyl-
sokande 1 eget boende 1 Stockholm klarat sig finns inga uppgifter
om.

Att styra bosittningen med information

De forsok som dirutdver har gjorts att styra bosittningen av nyan-
linda har frimst varit inriktade pd att géra det med informations-
insatser, dvs. att ge dem som fitt uppehillstillstind information om
villkor och méjligheter, som ir férknippade med olika val av
bostadsort. En sidan inriktning fanns bide i den integrations-
politiska propositionen 1997/98 och i de uppdrag, som regeringen
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gav Integrationsverket 1 regleringsbreven 1999 och 2000. Enligt
regleringsbrevet f6r 1999 skulle verket utveckla och férdjupa infor-
mationen om bosittning till nyanlinda samt i drsredovisningen be-
déma hur den férdjupade informationen péverkat valet av bostads-
ort. Aret dirpd fanns samma uppdrag i regleringsbrevet, nu med
tilligget att arbetet skulle genomféras 1 samverkan med Migrations-
verket samt att &rsredovisningen skulle innehdlla en jimférelse
mellan de tv4 ren.

Det informationsmaterial som togs fram bestod av tvd fyrfirgs-
broschyrer pd svenska riktade till asylsékande och de som fitt
uppehillstillstind inom Migrationsverkets mottagningssystem.
Samma broschyrer 6versattes till &tta sprdk och fanns i dels en
fyrfirgsversion, dels svartvit version fér nedladdning frin Inte-
grationsverkets hemsida. Dessutom tog man fram en folder till
kommunerna med riktlinjer for vilken information de bor rikta till
dem som stédr 1 begrepp att bositta sig i landet via sina hemsidor pd
Internet och med uppgifter om pa vilka sprik de kontinuerligt bor
hilla informationen uppdaterad och tillginglig.

Tanken var att de asylsokande redan under asyltiden skulle pi-
bérja orienteringen om boendevillkoren i1 olika kommuner 1 Sverige
med hjilp av den forsta, mera allminna, broschyren. De som sedan
beviljades uppehillstillstdnd skulle infér sitt bosittningsbeslut fi
fordjupad bosittningsinformation med stéd av den andra broschy-
ren. Slutligen ingick 1 planerna att kommunerna skulle framstilla,
ligga ut och l6pande uppdatera malgruppsanpassad information om
boende- och levnadsvillkoren 1 kommunen pid sina hemsidor. Dir
kunde de som stod 1 begrepp att bositta sig ta reda pd mera om
exempelvis tillgdngen pa bostider, skolor och 6vrig service.

Integrationsverket har utvirderat projektet 2002 och 2003 och
konstaterar 1 2003 &rs rapport, som bygger pd 24 svar frdn 38 mot-
tagningsenheter, att Migrationsverkets handliggare numera kinner
till materialet och att ungefir hilften har anvint det. Flertalet av
enheterna informerar inte de asylsékande om boende och
introduktion och férutsittningarna i olika kommuner. Ett viktigt
skil till detta ir handliggarnas otillrickliga kinnedom och kunskap
om bostads- och andra férhédllanden 1 de olika kommunerna. Att
man inte informerar beror ocks3 pd att s minga av de asylsékande
far avslag att det dirfor inte kidnns ritt att borja diskutera bositt-
ning. Tidsbrist dr ocksd ett skil som uppges liksom att materialet
behandlas inom svenskundervisningen. Bara pd fyra enheter menar
handliggarna att deras information har paverkat bosittningen. Det
ir frimst nirheten tll slikt och vinner och kommunens storlek
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som paverkar bosittningen. I 6vrigt dr det information om arbets-
och utbildningsméjligheter och barnens situation 1 kommunerna,
som ir mest efterfrigat.

Den senare typen av aktuell lokal information skulle i det
ursprungliga informationsprojektet finnas tillginglig pd sirskilda
kommunala hemsidor riktade till nyanlinda. Linkar till dessa hem-
sidor finns pd Integrationsverkets hemsida men det var bara sex av
Migrationsverkets enheter som anvint dem. En enkit, som Inte-
grationsverket skickade till samtliga kommuner under 2002, visade
att 22 kommuner (av ddvarande 289) di hade information till
nyanlinda pd sina hemsidor varav fyra ocks3 hade 6éversatt informa-
tionen. I augusti 2003 fanns det linkar till 24 kommunala hemsidor
pd Integrationsverkets hemsida.

Integratlonsverket har inte i anslutning till uppféljningarna gjort
ndgon virdering av i vilken utstrickning informationsinsatserna har
paverkat bosittningsménstren bland dem som fitt uppehillstill-
stdnd. Den slutsats som verket drar i rsredovisningen 2002 ir att
“informationsmaterialet Introduktion och bosdittning miste {3 en
storre spridning och ges hogre prioritet av berérd personal”.

Landsmin och arbetsmojligheter lockar

En undersdkning av var flyktingar och invandrare valde att bositta
sig eller vart de flyttade gjordes 2001 av Institutet f6r arbetsmark-
nadspolitisk utvirdering. Now and forever? Initial and subsequent
choices of immigrants (Working paper 2001:11). Den bygger inte pd
intervjuer utan pd statistisk bearbetning av 13 000 1980-tals-
flyktingars faktiska val, som stillts 1 relation till olika kommuners
befolkningssammansittning, arbets- och bostadsmarknad, ekono-
miska férutsittningar och sociala service. Olof Aslund, som gjort
undersékningen, anvinder sig av tvd grupper av flyktingvandrare;
dels en som bosatte sig mellan dren 1981 och 1983, dvs. d3 de flesta
sjilva valde sin bosittningsort, dels en som kom mellan 1987 och
1989 och bosattes inom ramen fér den s.k. Hela Sverige-strategin.
Resultatet visar, som s§ minga andra undersékningar frén 70-
talet och frama3t, att det dr nirheten till landsmin — men ocks3 till
andra invandrare — som avgor valet av bide den férsta bositt-
ningsorten och till flyttning. Aven storstaden lockar och i synner-
het flyttarna. Detta 6verensstimmer for 6vrigt med amerikanska
bosittningsménster Flyktingarna bositter sig oftare dn svenskar i
stora kommuner med stor invandrarbefolkning och en slutsats som
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Olof Aslund drar ir att kommuner, som redan har stor andel
utrikes fodda i sin befolkning, kan férvinta sig fortsatt inflyttning
och ofta av invandrare frdn samma linder som de som redan bor pd
orten.

Andra faktorer som styr bosittningen ir arbetsmarknadssitua-
tionen och de ekonomiska férutsittningarna pd den ort dit man
flyttar. Invandrarna soker sig frdn kommuner med hég arbetsléshet
och till kommuner dir utsikterna att fi jobb ir bittre och dir
medelinkomsterna ir hogre. Men de flyttar ocksd till kommuner
med stort bistindsberoende, vilket antingen kan bero pd att de inte
har ndgot annat val eller pd att de vill bo bland likar. Den lokala
bostadsmarknaden paverkar dven bosittningsbeslutet och invand-
rare flyttar oftare till orter dir det finns en stor andel hyres-
ligenheter. De finns ocks3 resultat i undersékningen som tyder pd
att just flyktinggrupper viljer att flytta till orter med god samhills-
service. Ndgon motsvarande tendens finns inte hos invandrare frin

OECD-linderna.

8.1.2  Forsok att hejda koncentrationen av invandrare

En slutsats av de olika férséken att sprida de nyinvandrade, och
dirmed forhindra att de ytterligare 6kar koncentrationen av utrikes
fédda 1 de redan invandrartita omrddena 1 storstider och storre
stider, dr att det i varje fall inte dr litt. Trots ett par decenniers
timligen unisont uttalade politiska ambitioner att forsoka for-
hindra uppkomsten av etniskt segregerade bostadsomriden har ut-
vecklingen under samma tid gdtt 1 motsatt riktning. Det dr svirt att
avlisa ndgra effekter av de férindringar i lagstiftning, organisation
och ansvarsférdelning, som under tiden gjorts bla. for att for-
hindra att invandrare koncentreras till vissa bostadsomriden 1 ett
mindre antal kommuner. Diremot har perioder av stor bostadsbrist
i delar av landet lett wll att allt fler kommuner har engagerats 1
flyktingmottagandet och numera har invandrare 1 sin befolkning,
om dn blygsamma andelar.

1995 fanns det 58 (av totalt 9 446) bostadsomriden i landet dir
de inrikes fédda var i minoritet. Tre &r senare (1998) fanns det
nistan dubbelt s minga bostadsomrdden dir svenskarna var 1 mi-
noritet och 1 Vilfardens forutsittningar (SOU 2000:37) uppskattar
man att andelen utrikes fé6dda, som bodde 1 invandrartita — eller
svenskglesa — omrdden 1 realiteten 6kat frn 19,3 procent 1995 till
22,8 procent 1998. Dessa bostadsomriden iterfanns i alla typer av
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kommuner, bide stora och smi, men det var frimst storstidernas
och de storre stidernas svenskglesa bostadsomridden som fokuse-
rades 1 den allmidnna debatten. Dir har de oftast benimnts
“invandrartita” eller "utsatta” bostadsomriden eftersom minga av
dem som bor dir inte bara har det utlindska ursprunget utan iven
en svag social och ekonomisk stillning gemensam.

Sarskilda satsningar pa storstidernas utsatta bostadsomriden

Anda sedan bérjan av 70-talet har dessa bostadsomriden varit "ut-
satta” och dirfor varit féremal for insatser, som syftat till att for-
indra dem bide rent fysiskt och genom att forbittra levnads-
villkoren f6r de minniskor som bor dir. Under 90-talet arbetade
Storstadskommittén bl.a. med sddana ambitioner och kommittén
konstaterade 1 sitt forsta delbetinkande att storstadsregionernas
socialt och ekonomiskt svagaste bostadsomrdden redan 1985 ocksd
var de mest invandrartita. Nio dr senare (1994) var andelen invand-
rare sex ginger sd hog 1 de socialt och ekonomiskt utsatta stors-
tadsomrddena som 1 bostadsomrdden dir invnarna hade hoga eller
“extremt hoga” inkomster. Andelen invandrare hade under den
tiden 1 och fér sig 6kat 1 alla typer av bostadsomrdden men 6kning-
en var storst 1 de omrdden som redan 1985 hade en hog andel in-
vandrare, noterade Storstadskommittén.

Storstadskommitténs arbete ledde 1999 till att ett nytt politik-
omride — storstadspolitiken — introducerades. Ett av de tvi &ver-
gripande mélen f6r den nya storstadspolitiken ir “att bryta den
sociala, etniska och diskriminerande segregationen 1 storstads-
regionerna och att verka for jimlika och jimstillda levnadsvillkor
for storstidernas invdnare” (Regeringens skrivelse 2001/02:129).
For detta indamal anvisade regeringen drygt 2 miljarder kronor for
perioden 1999-2003, pengar som var avsedda att delfinansiera in-
satser tvirsektoriellt utvecklingsarbete genom att erbjuda sju
storstadskommuner méjlighet att teckna lokala utvecklingsavtal
med staten. Sammanlagt 24 stadsdelar omfattas av de lokala
utvecklingsavtalen. For att pd statlig nivd kunna f6lja och utveckla
den nationella storstadspolitiken bildades en storstadsdelegation 1
regeringskansliet, som bestdr av statssekreterare frin de sju mest
berorda departementen. Kommunerna (Botkyrka, Goteborg,
Haninge, Huddinge, Malmd, Stockholm och Sédertilje) forutsattes
sjilva bidra med lika mycket pengar for att finansiera det lokala
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utvecklingsarbetet. Integrationsverket fick samtidigt 1 uppdrag att
folja och utvirdera storstadsarbetet.

Individinriktade insatser rir inte pa segregationen

I juni 2002 presenterade Integrationsverket sin nationella utvirder-
ing av utvecklingsarbetet och kunde peka pd positiva resultat i flera
avseenden 1 de berdérda bostadsomridena. Diremot var det for
tidigt att dra ndgra slutsatser om pd vilket sitt utvecklingsarbetet
hade péaverkat den etniska segregationen, som snarast hade for-
stirkts ytterligare under utvirderingsperioden.

Enligt Integrationsverkets analys forklaras utvecklingen frimst
av ut- och inflyttningarna under perioden. Luckorna efter dem som
flyttat frin omrddena har 1 okande utstrickning fyllts av nya
invandrare och de redan tidigare svenskglesa omrddena har dirmed
blivit innu mera svenskglesa. Ndgra av de positiva effekterna av det
lokala utvecklingsarbetet har ocksd delvis fértagits av att de som
flyttat frdin omridena har varit personer med arbete, utbildning,
skapliga inkomster, goda svenskkunskaper osv. och de som flyttat
in har oftare varit arbetslosa, forsérjningsstédsberoende och 13g-
utbildade. Integrationsverkets slutsats dr att insatser, om in aldrig
s& bra, som riktar sig till individer 1 avgrinsade bostadsomriden
helt enkelt inte tycks forma att pdverka segregationsmekanismerna,
som verkar pd ett vidare och strukturellt betingat plan.

Till samma slutsats har for 6vrigt de flesta utvirderingar av
sirskilda insatser i utsatta bostadsomriden kommit. Detta framgir
av den kunskapséversikt, Forort i fokus — interventioner for miljo-
ner, som doktoranden Lahti Edmark sammanstillt pd Integrations-
verkets uppdrag. Hon har gitt igenom forskning som bedrivits 1 de
nordiska linderna under 1990-talet och som gillt olika forsok att
paverka situationen 1 utsatta bostadsomriden. Att individinriktade
insatser 1 avgrinsade bostadsomriden inte rir pd segregationspro-
cesserna ir alltsd ingen isolerad svensk erfarenhet. Av Integrations-
verkets nationella utvirdering Pd rdtr vig? framgdr ocksd att prob-
lematiken inte ens dr nordisk utan ocks8 europeisk.

Segregationens mekanismer

Segregationens mekanismer har varit féremdl f6r forskning sedan
1900-talets borjan och forskarna har tagit olika teoretiska utgings-
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punkter for att forsoka forstd och forklara hur segregerade bo-
stadsomrdden uppkommer. Segregering, i betydelsen geografisk
dtskillnad mellan olika befolkningsgrupper, har i nigon mening
alltid funnits. I de medeltida stiderna bodde de rika inne i staden
medan de fattiga fick hilla sig i utkanterna och dven pd lands-
bygden var det bara de sjilvigande bonderna som bodde lings by-
gatan medan backstugusittarna och de andra bodde just 1 backarna
och p3 utmarken runt omkring byn. Slummen i det nyligen indus-
trialiserade 1800-talets London ir inte bara litterirt dokumenterad
och hir 1 Sverige har exempelvis Séders hojder bade besjungits och
beskrivits med avsky av flera vilkinda férfattare. Exemplet Soder-
malm i Stockholm visar ocksd pd segregationen som process, snar-
are in tillstind. Det Soder, som for ett halvsekel sedan var ett
fattigt arbetarklassomride héller som bist pd att utvecklas till ett
chickt innerstadsomrdde foér de vilbestillda och ”innefolket”. En
liknande utveckling kan skoénjas 1 ett av Berlins mera vilkinda
“invandraromriden”, Kreutzberg, som ibland har p3stitts vara
Turkiets tredje storsta stad. Dir borjar nu konstnirer, studenter
och skddespelare att renovera och bygga om och blanda sig med
den stora turkiska befolkningen.

Minga drivkrafter bakom segregationen

De tidiga segregationsforskarna var till stor del amerikaner som
tillhérde den s.k. Chicagoskolan och arbetade utifrin ett human-
ekologiskt perspektiv. De sdg minniskorna férst och frimst som
varelser som konkurrerade om det ”bista” livsrummet, dvs. det
bista liget 1 staden och de som hade mest resurser — ofta pengar —
»vann”. Ovriga fick gruppera sig i mn av resurser i zoner, sektorer
eller mindre attraktiva stadskirnor runt omkring den trddda lust-
girden. Mellan de olika bostadsomrddena skedde sedan flyttning-
arna 1 takt med att individerna forbittrade eller forsimrade sin kon-
kurrenskraft.

Den marxistiska segregationsforskningen forsokte sjilvklart
hitta segregationsmekanismerna 1 klassamhillet och dgnade dirfor
kultur, religion, etnicitet eller ursprung mindre uppmirksambhet.
Hir ir det inte minniskornas utan kapitalets intressen som styr
segregationsprocessen. Med den neoweberianska ansatsen blir
boendesegregationen visserligen ett resultat av konkurrensen om
det attraktiva boendet, som ir en bristvara, men det ir inte bara
minniskors finansiella férutsittningar som avgér utgingen. Aven
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stabiliteten 1 deras arbetsmarknadsposition, utbildningsnivd, kun-
skap om bostadsmarknaden, sociala kontaktnit och den diskri-
minering de eventuellt utsitts for, dr faktorer som forklarar hur
segregerade bostadsomrdden uppstar och utvecklas.

Beteendeforskarna har sékt en del av segregationens mekanismer
1 hushéllens val av boende under olika delar av livscykeln, men dven
de som ligger stor vikt vid individens eget val miste ta hinsyn till
att individens val begrinsas av bostadsutbud och -tillginglighet. En
beteendevetenskaplig ansats, managerialismen, betonar sirskilt
fastighetsigares, miklares, forvaltares och finansieringsinstitutens
roll nir det giller att fordela bostider. Alla instanser med makt och
ansvar att férdela bostider paverkar ocksd segregationsprocessen.

Mismatch-hypotesen férsoker férklara boendesegregationen
utifrdn strukturella forindringar pd arbetsmarknaden, som gér vissa
grupper mindre gingbara pi arbetsmarknaden och dirmed l3ser
dem inne i vissa bostadsomraden. Boendet 1 dessa omrdden — sjilva
“kontexten” — har direfter en negativ inverkan pa deras méjligheter
att pd nytt {4 fiste pd arbetsmarknaden.

Tesen om den polariserade ekonomin séker segregationens driv-
krafter i vixande klyftor mellan rika och fattiga i samhillet. Skiftet
frén industri- till servicesamhille gor att yrkesstrukturen férindras.
Efterfrigan pd hogutbildad arbetskraft okar samtidigt som den
vixande serviceniringen soker outbildad och anpassningsbar
arbetskraft, ofta invandrad, medan mellanskiktet av industri-
arbetare successivt krymper. I det polariserade sambhillet ir vill-
koren for de fattigaste respektive de rikaste mycket olika och det
tar sig, enligt den hir tesen, ocksd uttryck 1 ett segregerat boende.

En miljon flyttbeslut per ar bidrar till segregation

De olika forskningsansatserna har pa olika sitt bidragit till att kasta
ljus 6ver segregationens mekanismer. I Sverige har bl.a. professor
Roger Andersson, beskrivit hur vira svenskglesa omriden vuxit
fram och definierats som ett stort samhillsproblem under en tid d&
social och etnisk blandning varit idealet och maélet fér samhills-
och bostadsbyggandet.

Hans utgdngspunkt dr att socialgeografisk variation ir ndgot som
minniskor tar hinsyn till vid val av bostad. Dessa val dr sjilvklart
inte opdverkade av strukturella villkor som stadens form, bostads-
marknadens uppdelning efter bostadstyper och upplitelseformer,
statliga regleringar och stéd, men ytterst ir det de minga — 6ver en
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miljon per &r — flyttningsvalen som skapar eller motverkar segre-
gation. Dessa val ir komplexa, ofta betingade av en sammanvigning
av alla hushillsmedlemmars behov och begrinsade av tillgdngen pd
bostider, som ytterst beror pd stadsplanering, bostadsbyggande,
planrestriktioner, finansiella villkor, lagar och regler m.m. Det ir de
etniskt selektiva flyttningarna som & ena sidan ir en drivkraft for
den etniska segregationen men de ir samtidigt ocksd orsakade av
den ridande segregationen.

De omrdden som idag kallas invandrartita — Roger Andersson
foredrar begreppet svenskglesa — har inte alltid varit svenskglesa.
Rinkeby hade exempelvis 1970 nirmare 90 procent inrikes fodda
men 30 &r senare har dessa krympt till en minoritet pd 40 procent
(varav en hel del sannolikt har invandrade férildrar). Utvecklingen
kan jimféras med den urbaniseringsprocess som limnade &de-
girdar, férgubbning och folktomma byar efter sig men till skillnad
frin glesbygdens bostider fylldes miljonprogrammets ligenheter i
stor utstrickning av invandrare. Hur alternativet skulle ha kunnat
te sig kan man idag f4 en aning om 1 éstra Tyskland dir den stora
utflyttningen efter de bdda tyska staternas enande limnat &ver en
miljon ligenheter i de nya férbundslinderna tomma och évergivna.

Strukturella férindringar gav forutsittningar

Men varfér bérjade dd svenskarna under 70-talet att flytta ifrdn sina
bostadsomriden? Ett skil var forstds att det s.k. miljonprogrammet
— den goda ambitionen att bygga bort en bostadsnéd som bide
pligade familjer och hotade stérta regeringar — nidde sitt mél 1
bérjan av 70-talet. D3 var den bostadsbrist bortbyggd, som upp-
stdtt till £6]jd av den stora inflyttningen till stiderna och de minga
nya ensamhushdllen. Dirmed foreldg ocksd en grundliggande
forutsittning fér att borja fundera pd att flytta — tillgdng till
alternativa bostider. En ansenlig del av dessa tillgingliga bostider
utgjordes under miljonprogrammets slutskede av sm3hus och sma-
husbyggandet subventionerades ocksd under 60- och 70-talet — in
en gdng med det goda syftet att ge dven liginkomsttagare mojlighet
att bo bra i eget hus.

Det var i hyreshusdelen av miljonprogrammet som flyttningarna
startade och det har i den allminna debatten ofta férklarats med
deras skala, arkitektur och materialval. Inte minst betongen — detta
anrika byggnadsmaterial som bl.a. det, i Rom, beundrade Pantheon
ir byggt av — utpekades ofta som boven i dramat. Andra egenskaper
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som ocksd utpekats som motiv for att flytta ir exempelvis att dessa
”sov”- eller “forstider” 1 storstidernas periferi saknade manga av
stadens kvaliteter, som blandningen av bostider, arbetsplatser, ser-
vice och nojesetablissemang. Detta 6de delade hyreshusomriddena
med radhus- och egnahemsomridena, som ocksd vixte upp i stid-
ernas utkanter men med upplitelseformen — hyresritt — fick de nya
hyreshusomrddena ingen chans att etablera sig som stabila
bostadsomréiden.

Just hyresritten passar de mdnga minniskor som av olika skil
inte kan eller vill engagera sig hdrdare i sitt boende, som ir pd vig
ndgon annan stans, inte har rdd eller prioriterar annat in boendet.
Det innebir att exempelvis minga ensamstdende bor i hyresritt och
att omsittningen av boende ir hogre dn 1 bostadsritts- och
villaomrdden. Eftersom smdhusbyggandet under 70-talet gynnades,
bade volymmaissigt och med férménliga avdragsregler f6r bostads-
lan, var det ménga hushdll i familjefasen, som lockades av — och
hade r8d med — ett mera lingsiktigt boende med egen grismatta
direkt utanfoér dorren.

Denna utflyttning frin hyreshusomridena ledde under 80-talet
till tomma ligenheter i miljonprogrammets, ofta kommunala,
bostadsbolag. Att de — med tanke p3 sina hyresgisters plinbécker —
ville minimera hyresférlusterna genom att hyra ut till alla hugade
spekulanter ir knappast férvdnande, men i den allminna debatten
har bostadsbolagen ofta fitt kli skott foér den etniska segrega-
tionen. For de hugade spekulanterna var ofta just invandrare och
orsakerna bakom det kan vara flera. En nira till hands liggande for-
klaring ir att de ofta var fattiga och inte hade rdd med nigot annat
boende 1 likhet med minga av de svenskar som redan bodde 1
omridena. Och dven om villaboendet inte alltid var dyrare s sak-
nade invandrarna ofta det kapital eller den stabila anknytning till
arbetsmarknaden som var (och ir) en forutsittning for att f3 de
nddvindiga huslinen. En viktig friga, som Roger Andersson pekar
pa, ir varfoér invandrare ir fattiga. De utrikes fédda ir nimligen
jimforelsevis fattiga dven nir de bor i bostadsomridden dir de
inrikes fédda dr 1 majoritet och det gér drygt hilften av de utrikes
fédda 1 Stockholm och Géteborg och knappt hilften 1 Malmé.

En annan forklaring till att s minga invandrare har flyttat till
miljonprogrammets hyreshusomrdden ir de s.k. nitverksgenerer-
ande flyttningarna, dvs. minniskor flyttar tll slikt, vinner och
landsmin. Detta ir inget speciellt “invandrarfenomen” utan ett
timligen allminminskligt beteende men for varje inrikes fodd som
limnar ett omrdde och ersitts med en utrikes f6dd hyresgist sd
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ersitts ocksd ett nitverk med ett annat. Omfattningen av de nit-
verksgenererade flyttningarna bland utrikes fodda ir, enligt Roger
Andersson, inte tillrickligt studerad.

Ett specialfall av nitverksgenererade flyttningar dr nir minniskor
med samma etniska eller nationella ursprung séker sig till varandra,
s& som vi sett assyrier/syrianer gora i Sodertilje. En studie av et-
niska kluster f6r perioden 1995-1998 visar att det finns sidana kon-
centrationer av hushdll med samma ursprung i vissa bostadsom-
riden. Tre specialstuderade grupper — fédda 1 Turkiet, Chile och
Irak — visade att de storre turkiska och chilenska klustren for-
svagades under perioden medan de irakiska férstirktes.

Stigmatisering och de vitas flykt

I Sverige dr fenomenet etniska kluster tills vidare relativt begrinsat,
det dominerande bosittningsmonstret dr att svenskar bositter sig
bland svenskar och utrikes fédda koncentreras i multietniska om-
riden.

Detta svenska monster — som blir tydligare ju hogre upp pa den
socioekonomiska skalan man kommer — skulle kunna tolkas som
att svenskarna, nir de har mojlighet, flyr frdn ”de andra”, de utrikes
fédda och annorlunda. Men det finns ocksd andra skil som hinger
thop med hur villkoren fér social gemenskap, trivsel, skolarbete
och méjligheterna att utéva ett aktivt medborgarskap faktiskt ser
ut 1 omrdden som blivit féremdl for s.k. ”white flight”. Nir de
svenska leden glesnar 1 ett bostadsomride utsitts omridet regel-
missigt f6r bide folklig och massmedial stigmatisering. Bdde 1 stora
och mindre stider finns det ofta ett omride som benimns
“negerbyn”, "Kanackistan”, ”Lilla Bagdad” eller ndgot liknande och
dit bussar eller tig déps om till exempelvis Orientexpressen. Aven
politikers och myndigheters vilvilliga satsningar pd att forbittra
forhdllandena 1 de utsatta bostadsomrddena kan bidra till denna
stigmatisering, pdpekar Integrationsverket i sin nationella utvirder-
ing. Samma iakttagelse gors 1 Lahti Edmarks nordiska kunskaps-
oversikt.

Nir stigmatiseringen sedan paras med att andelen barn 1 skolor-
na, som inte har svenska som modersmél, 6kar blir segregationen i
sig en faktor som leder till svenskarnas utflyttning och dirmed
innu hogre grad av etnisk segregation. Just foreteelsen hoga kon-
centrationer av invandrarbarn i skolorna ir i synnerhet ett problem
1 storstiderna, dir bostadsomridena ir si stora att de ensamma ger
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elevunderlag for bide en och flera skolor. I mindre stider — dir
ocksd de svenskglesa bostadsomrddena ir mindre — rymmer skol-
ornas upptagningsomriden ofta bostadsomrdden av varierande typ
och andelen barn med annat modersmal dn svenska blir inte s stor
som exempelvis 1 vissa av Malméskolorna. Invandrarpolitiska kom-
mittén konstaterade redan i mitten av 1990-talet att 60 procent av
de modersmailsberittigade barnen 1 Malmé gick 1 skolor dir de
svensksprikiga barnen var 1 minoritet medan bara 15 procent av de
barn som hade svenska som modersmal dterfanns i samma skolor.

Var den “tipping point” finns, som fir den befintliga segrega-
tionen att ocksd bli en drivkraft fér en fortsatt segregationsprocess
rdder det delade meningar om. Roger Andersson exemplifierar med
en amerikansk studie dir bide svarta och vita som svarade for-
klarade sig helst vilja bo 1 ett ”etniskt blandat” bostadsomride. Med
“etniskt blandat” avsdg de vita ett omride med 10-20 procent
svarta och 80-90 procent vita medan de svarta amerikanerna, som
besvarade frigan, tinkte sig en 50/50-f6rdelning.

Fenomenet att etnisk segregation, nir den ndr en viss om-
fattning, ocksd blir en drivkraft for accelererande segregation ir
frimst studerat pd bostadsomridesnivd. En intressant friga ir om
det ocksd kan etableras pd kommunnivd, dvs. att hela kommuner
kan komma in i en utveckling av accelererande segregation nir an-
delen utrikes fédda nitt en viss nivd. Arsskiftet 2001/2002 redo-
visar exempelvis Botkyrka 32,4 procent utrikes fédda kommun-
innevdnare men huruvida detta har nigon effekt totalt sett pd
svenskarnas flyttningar frdn kommunen ir okint.

8.1.3  Hur paverkar segregationen integrationen?

Att segregationen uppfattas som ett hinder {ér invandrares integra-
tion i samhillet bygger pd antagandet att boendet i ett visst omrade
ocksd pdverkar de boendes mojligheter att exempelvis forsorja sig
och bli delaktiga i samhillet. Att férsoka beligga eller vederligga
det antagandet ingdr delvis ocksd 1 denna utrednings uppgifter.

Situationen och utvecklingen i nigra av de invandrartita bostads-
omridena har belysts i Integrationsverkets nationella utvirdering
av storstadspolitiken, P4 ritt vig? Dir gors ocksd jimforelser — inte
direkt med svensktita omriden men med hela de kommuner dir de
invandrartita bostadsomrddena ligger. Jimforelser gors ocksd med
andra invandrartita bostadsomriden som inte berérts av storstads-
politiken.
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Nir det giller nyinvandrade konstaterar Integrationsverket att
en stor andel — dr 2000 var det 11,8 procent av dem som invandrat
under aret — bosatte sig 1 nigot av de 24 bostadsomriden som ingér
1 de lokala utvecklingsavtalen. Av Sveriges totala befolkning bodde
&r 2000 2,8 procent i storstadssatsningens kommuner. Mellan 1998
och 2000 var trenden snarast en 6kning av andelen nyinvandrade
som sokte sig till dessa omriden.

Eftersom dessa nyinvandrade 1 stor utstrickning flyttade in 1
ligenheter som blivit tomma sedan inrikes fédda och mer viletab-
lerade invandrare flyttat dirifrén, s& bidrog ut- och inflyttningarna
tillsammans till att segregationen ytterligare forstirktes, det lokala
storstadsarbetet till trots. Utvirderingen siger emellertid ingenting
om huruvida det bostadsval som de nyinflyttade gjort var till fordel
eller till nackdel for deras fortsatta integration i det svenska
sambhillet.

Industrikommunerna sinkte forsérjningskostnaderna snabbast

Jimforelser mellan hur nyinvandrade ”lyckas” mitt i egen f6rsorj-
ning finns istillet 1 Integrationsverkets lopande uppféljning av
kommunernas kostnader for olika drskullar av kommunmottagna.
Dir framgér visserligen inte om de kommunmottagna bor i svensk-
glesa bostadsomraden eller ej utan bara i vilken typ av kommun de
tagits emot.

Den senaste uppfoljningen som vi kunnat ta del av, en ytterligare
kommer att presenteras under hosten, avser de personer som togs
emot inom ramen fér det kommunala flyktingmottagandet 1998
och heter Ett steg bakdt? Titeln syftar pd féregdende drs uppfoljning
av 1997 4rs mottagna da titeln var Trenden vinder? D3 hoppades
Integrationsverket att de sjunkande kommunala kostnader for flyk-
tingmottagandet, som kunde noteras mellan 1997 och 2001, skulle
visa sig vara ett trendbrott. Nir analysen av 1998 drs mottagna var
klar visade den emellertid att kostnaderna nu pd nytt 6kat ndgot.

Ar 1998 togs 12 012 personer emot inom ramen fér det kom-
munala flyktingmottagandet. Av dem har 22 procent flyttat frin sin
forstagdngskommun ndgon ging mellan 1998 och 2001. Det var en
ndgot mindre andel sekundirflyttare dn i1 1997 4rs kontingent och
bida &ren 13g avsevirt under 1995 och 1996 &rs kontingenter.

Storstadsregionerna tog emot flest av de kommunmottagna.
Drygt en fjirdedel, av hela &rskullen bosatte sig 1 Stockholm,
Goteborg och Malmé medan landsbygds- och glesbygdskommuner
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hade det ligsta mottagandet. Under de tre dren fram till 2001
kommer ocksd ett antal sekundirflyttare frin 1998 4rs kontingent
till storstiderna och de kommer frimst frin landsbygds- och gles-
bygdskommuner samt 6vriga stérre och mindre kommuner. Frin
medelstora stider och industrikommuner har ocksd en viss netto-
utflyttning dgt rum medan antalet boende 1 férortskommuner och
storre stider 1 stort sett var oférindrat under perioden.

Medan de dryga 12 000 kommunmottagna under 1999 fick drygt
464 miljoner kronor 1 férsorjningsstdd eller introduktionsersitt-
ning s& hade férsorjningskostnaderna for drskullen sjunkit till drygt
340 miljoner kronor 2001. Efter analys av siffrorna konstaterar
Integrationsverket att den si gott som enda férklaringen till att
kostnaderna har sjunkit ir att mojligheterna till egen forsorjning
forbittrats avsevirt nir vistelsetiden i landet 6kat. Kostnaderna
varierar emellertid mellan de olika kommuntyperna. Den hogsta
genomsnittliga per capitakostnaden har storstiderna medan indu-
strikommunerna har den ligsta. Industrikommunerna har ocksd
lyckats bist i att minska kostnaderna fér f6rsérjningsstod.

Att industrikommunerna lyckas minska f6érsérjningskostnaderna
féor de kommunmottagna sd snabbt noterades redan 1 undersok-
ningen av dem som togs emot 1997. Skilet ir, menar Integrations-
verket, att det allminna arbetsmarknadsliget pd orter av denna typ
ir visentligt bittre in i glesbygds- och landsbygdsomrdden. ”Det
gor att flyktingarna 1 dessa kommuner har bittre mojligheter att
snabbt komma ut pid arbetsmarknaden och dirmed ni egen
forsorjning dn flyktingar, som ir bosatta i omrdden med simre
arbetsmarknadslige”, skriver verket. Just den tidiga kontakten med
arbetsmarknaden ir den enskilda faktor, som visat sig ha storst
betydelse fér invandrarnas integration mitt i egen forsorjning.

Det l6nar sig for det mesta att flytta

I Integrationsverkets uppféljning framgir dven graden av
forsorjningsstodsberoende och hur det utvecklats mellan &ren 1998
och 2001. Aven hir ir skillnaderna mellan olika kommuntyper
stora. De storsta andelarna, som ir helt beroende av forsorj-
ningsstdd, &terfinns under hela perioden i storstiderna medan
ovriga mindre kommuner, 6vriga storre kommuner, medelstora
stider och landsbygdskommuner innehiller andelar som ligger
under riksgenomsnittet. Glesbygdskommunerna har extremt lig
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grad av helt forsorjningsstddsberoende men eftersom de tagit emot
s& 13 dr siffrorna osikra.

Integrationsverket kartligger dven skillnaden 1 forsérjnings-
stodsberoende mellan dem som flyttat under tredrsperioden och
dem som stannat kvar i sin forsta bosittningskommun. Det visar
sig att bide andelarna helt beroende och delvis beroende av eko-
nomiskt bistdnd ir nigot ligre bland dem som flyttat jimfort med
de kvarboende. Skillnaderna ir smi, men resultaten indikerar att
det ir mojligt att forbittra sina mojligheter till egen f6rsérjning
genom att flytta, konstaterar Integrationsverket. I synnerhet verkar
det l6na sig att flytta frin storstiderna eftersom forsorjningsstods-
beroendet fér den gruppen sjunker betydligt snabbare in for dem
som valt att bo kvar.

Aven de som flyttat frdn férortskommunerna har férbittrat sin
egenforsor]mng men 1 jimforelse med dem som stannat kvar ir for-
indringen inte lika stor. For dem som flyttat frin industri-
kommunerna ir diremot férindringen omvind. Dir var det de som
satsade pd att bo kvar som drog det lingsta striet och minskade sitt
forsorjningsstddsberoende (helt eller delvis) snabbare in de som
flyttade. Andelarna som var helt beroende av ekonomiskt bistdnd
minskade ungefir lika mycket for kvarboende och flyttare. I gles-
bygdskommunerna sjunker f6rsérjningsstddsberoendet (helt eller
delvis) for flyttarna medan det t.o.m. dkar bland de kvarboende. I
landsbygdskommunerna skiljer sig inte flyttarna och de kvar-
boende frin varandra.

Sammanfattningsvis tjinar flyttare, utom de som limnar indust-
rikommunerna och de storre stiderna, pd flytten. Statistiken visar
inte till vilka kommuntyper de flyttat men med tanke pa hur flytt-
ningsmonstren ser ut har sannolikt ménga sokt sig till storstiderna
och dir har det goda arbetsmarknadsliget gjort att de fitt jobb
efter en introduktion p annat hill i landet.

Ligutbildade tjinar mest pa att bo i segregerade omriden

Frigan om hur just svenskglesa bostadsomrdden paverkar de in-
vandrare som bor dir nir det giller deras f6rsdrjningsmojligheter
har diremot varit huvudfrigan fér IFAU 1 en studie av etniska en-
klaver och invandrares ekonomiska framging. (Working paper
2000:9.) Beligg frian ett naturligt experiment ir undertiteln pd den
rapport dir forskarna studerat perioden 1987 till 1989, dvs. den tid
da den s.k. Hela Sverige-strategin tillimpades mest konsekvent. De
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jimfér den periodens Hela Sverige-grupp med den grupp som
bosatte sig i Sverige mellan 1981 och 1983.

Forskarna antog till att bérja med att rorligheten skulle vara
storre bland dem som ingick i1 Hela Sverige-gruppen, eftersom de
inte sjilva hade kunnat vilja sin férsta bosittningsort. Flyttnings-
benigenheten visade sig vara stor i bida grupperna och ungefir
hilften av invandrarna i bdda grupperna flyttade inom landet.
Nirmare 14 procent 1 bdda grupperna limnade landet men i den
tidiga gruppen stannade drygt 51 procent i sin forsta bositt-
ningskommun medan 46,5 procent av Hela Sverige-gruppen
stannade.

Eftersom Hela Sverige-strategin var en reaktion pd den hoga
koncentrationen av invandrare i de tre storstiderna jimfoér forsk-
arna de initiala bosittningsménstren i de tvd grupperna och finner,
foga overraskande, att de skiljer sig &t hogst visentligt. Hela
Sverige-gruppen blev mera spridd éver landet. Det finns koncentra-
tionstendenser i bdda grupperna men de ir mera uttalade 1 Hela
Sverige-gruppen. Flyttningarna gir inte bara frin norr till séder
utan ocksd frdn mindre orter i norr in till regionala centralorter.
Dock kom en hel del av dem som kommunplacerades genom
divarande Invandrarverkets foérsorg att stanna i sin forsta bositt-
ningskommun och de har §tta &r efter invandringen inte ndtt en
sddan koncentration till storstiderna som den tidiga gruppen.
Forskarna drar slutsatsen att Hela Sverige-strategin har haft en
bestiende effekt pd invandrarnas spridning.

I den fortsatta analysen av hur boende i ”etniska enklaver” pi-
verkar de boendes forsorjningsmojligheter, konstaterar forskarna
att dagens ekonomiska teori inte ger nigot entydigt svar pé frgan.
De refererar till fyra olika typer av férklaringar dir effekterna av att
bo 1 etniskt segregerade omriden kan vara bidde positiva och
negativa.

o det gir trogare att tillgodogora sig de kunskaper och kvalifika-
tioner som behovs 1 landet man flyttat till,

e nitverk av landsmin underlittar kontakter med arbetsmark-
naden,

e spatial mismatch, dvs. ritt person pd fel plats i férhdllande till
arbetsplatserna férsvarar arbetsmarknadsintridet,

e humankapitaltillgdngen — nirvaron av viletablerade landsmin
underlittar integrationen
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Forskarna menar att den forsta forklaringen forefaller ha varit ett
motiv f6r Hela Sverige-strategins inférande. Man tinkte sig att de
boende 1 invandrartita bostadsomriden skulle ha mindre kontakt
med svenskar och dirmed vara mindre motiverade att lira sig den
svenska, som ir nédvindig fér att komma in pd den svenska arbets-
marknaden. Invandrartita bostadsomriden blir dirmed ett hinder
for arbete och hogre inkomster.

Den forklaring som bygger pd nitverkseffekter har en mera posi-
tiv syn pa de invandrartita omrddena. Dir tinker man sig att de in-
vandrartita omrddena erbjuder ett nitverk som férmedlar virdefull
information om arbetsméjligheter och o6kar chanserna att hitta
jobb. Dessutom ir invandrarna i dessa omrdden mindre utsatta fér
diskriminering. I synnerhet nyanlinda med svirigheter att etablera
sig pa arbetsmarknaden har nytta av den invandrartita omgivningen
och fir ocksi annan virdefull information exempelvis om till-
gdngen pa samhillsservice och stod.

Den spatiala mismatchhypotsen poingterar diskrimineringen p&
bostadsmarknaden som tvingar invandrare att bo i invandrartita
omriden. Dessa ligger ofta lingt frin arbetsplatserna och de bo-
ende har dirfor svirare att hitta arbete. Det ir alltsd inte de invand-
rartita bostadsomridena i sig som idr problemet utan deras lokalise-
ring 1 forhillande till arbetsplatserna.

Resonemanget om humankapital bygger ocksd pd boendesegreg-
ationen men den betraktas inte alltid vara av ondo. Om det segre-
gerade omrddet ocksd innehdller vilutbildade och framgingsrika
landsmin och de boende frimst umgds med varandra s kan det
segregerade bostadsomrddet och den etniska enklaven bli ett stod
och en hjilp for, i synnerhet, nykomlingarna.

Genom att anvinda dren med Hela-Sverige-strategin som ett
“naturligt experiment” provar sedan forskarna de olika idéerna om
hur segregerat boende piverkar de aktuella drskullarnas inkomster
och sysslolgshet. De slutsatser de drar efter att ha provat olika
berikningsmetoder och ocksé gjort flera kontroller, ir att boendet 1
invandrartita kommuner har varit gynnsamt f6r de nykomna nir
det giller arbetsinkomster och arbetsléshet. Det ir de ligst utbild-
ade som tjinar pd att bo dir och de kar sina inkomster med 19
procent. Den positiva effekten ir stérst 1 kommuner dir det redan
finns landsmin med stark stillning pd arbetsmarknaden och det
stddjer, menar forskarna, de forklaringar som betonar vikten av
nitverk och kontakter.
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8.1.4 Introduktionen och kommunstorleken

En tanke som ofta har framférts 1 diskussionen om bosittningen 1
storre eller mindre kommuner och invandrartita omrdden har gillt
kvaliteten pd introduktionen. Den stora instromningen av kom-
munmottagna har tidvis lett till att vintetiden pd sfi har blivit 1dng
och att kommunerna har haft svirt att klara av att snabbt ge en god
introduktion. Den mindre ortens férdelar med storre nirhet, mer
personligt bemdtande och mer av informella nitverk har lyfts fram
som ett bittre alternativ fér introduktionstiden. Sidana resone-
mang fanns exempelvis med under Hela Sverige-strategins tid.

En friga som forskarna vid IFAU stillt sig 1 rapporten Settlement
Policies and the Economic Success of Immigrants (Working paper
2000:22), giller strategin att vid bosittningen sitta bostad och
kommunal introduktion fére jobbmgjligheterna. Har det varit till
nytta for de nykomna eller rent av forsenat deras arbetsmarknads-
intride?

Forskarnas tolkning av resultaten ir att det forsvagade sam-
bandet mellan bosittning och arbetsmarknadsintride, som Hela
Sverige-strategin innebar, har haft l8ngvarig negativ effekt pad
individernas utkomstmojligheter. Hade de dessutom stannat kvar
pa sina forsta bosittningsorter hade den férvintade sysslolosheten
varit 20 procent hogre. Eftersom de i s stor utstrickning flyttade
pa eget initiativ sd intriffade inte det och forskarna tillskriver sprid-
ningen av de kommunmottagna en mindre del av de negativa effek-
terna. Det var frimst den forlorade arbetsmarknadsfokuseringen
som ledde till att de mottagna tta r efter ankomsten hade ca 25
procent ligre inkomst, 7 procentenheter hogre syssloléshet och 10
procentenheter hogre forsorjningsstddsberoende in de skulle ha
haft om de inte varit férem3l fér Hela Sverige-strategin.

Riksrevisionsverket gjorde 2002, pd eget initiativ, en
effektivitetsrevision av introduktionsverksamheten, At etablera sig
i Sverige, En granskning av introduktionsverksambeten for flyktingar
och deras anhériga (RRV 2002:15). Verket granskade den kom-
munala introduktionsverksamheten genom en kvalitativ fallstudie i
24 kommuner, dir man studerade sammanlagt 260 slumpmissigt
utvalda personer, som fortfarande befann sig i eller just avslutat
introduktionen. Man gjorde ocksd intervjuer med kommunala
tjinstemin, foretridare f6r sfi och arbetsformedlingen samt per-
soner med flyktingbakgrund.

Riksrevisionsverket har delat upp de 24 kommunerna efter kom-
muntyp. I en allmin beskrivning av flyktingarnas situation pd den
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svenska arbetsmarknaden anvinder man samma statistik som
IFAU, dvs. bearbetad statistik éver invandrare frin linder utanfor
OECD och redovisar de andelar som har en inkomst som &ver-
stiger tre basbelopp fordelat pa de olika kommuntyperna. Mottag-
ningsdret ir 1994 och inkomstsituationen redovisas 1, 2 och 3 4r
senare.

Tabell 1. Invandrare frin linder utanfér OECD med inkomst éver
tre basbelopp per ir, fordelade efter kommuntyp. Mottagningsir
1994

Kommuntyp 1995 1996 1997

Efter ett ar Efter tva ar Efter tre &r
Storstad 3% 8% 21 %
Forort 4% 13% 34 %
Medelstor stad 1% 6 % 23 %
Landsbygdskommun. 1% 9% 21%
Gleshygdskommun. 3% 11% 43 %

Riksrevisionsverket kommenterar ”det férvnande resultatet” att
storstiderna tillsammans med landsbygdskommunerna férefaller ge
simst forutsittningar for att skaffa sig en inkomst som &verstiger
tre basbelopp och att glesbygdskommunerna tycks ge bist forut-
sittningar. Men bilden ir motsigelsefull, konstaterar verket, efter-
som landsbygdskommunerna inte ger bittre forutsittningar in
storstiderna. Ndgon nirmare analys av siffrorna har Riksrevisions-
verket inte haft méjlighet att géra men stiller den viktiga frigan:
Har minniskor 1g inkomst for att de bor 1 storstider eller ir det de
med l3g inkomst som flyttar dit?

Nigon systematisk genomging och jimforelse mellan olika
kommuntypers introduktionsverksamhet har inte gjorts, men ver-
ket noterar en del skillnader som ir intressanta ur ett bosittnings-
perspektiv, bland annat att ju storre kommun desto sannolikare ir
det att sfi-anordnaren deltar vid planeringen. Vidare ir arbets-
férmedlingen sillan delaktig 1 planeringen av introduktionen. Det
ir frimst 1 stora och medelstora kommuner som det finns ordnade
former for ett systematiskt och kvalificerat samarbete med arbets-
formedlingen 1 kartliggnings- och planeringsfasen. I de mindre
kommunerna blir individens inflytande ndgot av en chimir,
eftersom smd kommuner bara kan erbjuda ett timligen begrinsat
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utbud. Riksrevisionsverket noterar ocksd att bristen pd individ-
anpassning gor det svirt att skapa motivation fér minniskor att
delta i sfi-utbildningen och att de mindre kommunerna, av natur-
liga skil, har begrinsade mojligheter att tillhandahdlla intensiv-
undervisning fér hogutbildade.

8.1.5  Ansvarsférdelning och rutiner fér bosattningen

S& linge AMS var ansvarig f6r flyktingmottagandet var det hand-
liggarna/arbetstormedlarna pd férliggningarna som ocksi an-
svarade for bosittningen. Valet av bosittningsort var knutet till an-
stillning eller utbildningsplats. Det fanns inte nigot avtal mellan
AMS och kommunerna om mottagningsplatser och i de flesta fall
gjordes inga forsok att f8 de spontant inresta att bositta sig pd
ndgon annan ort in dir de invintat resultat av asylprévningen.

Konstruktionen med i férvig slutna avtal om mottagning pd viss
nivd och med visst innehdll kom nir det lokala omhindertagandet
av flyktingar och asylsékande inférdes 1985. Tankarna bakom for-
indringen var, som tidigare beskrivits, att fi en jimnare spridning
av de nykomna 6ver landet och att ge kommunerna férberedelse-
och planeringstid.

Invandrarverket fick ansvaret bide for att sluta avtal om mottag-
ning med kommunerna och att ansvara f6r bosittningsarbetet. Till
att borja med var bosittningen en uppgift for de ddvarande forligg-
ningarna, som sjilva direkt kontaktade olika avtalskommuner och
diskuterade de aktuella bosittningsfallen. 1989 samordnades bo-
sittningsarbetet inom verket. Det innebar att alla kommunplacer-
ingar 1 princip skéttes av fyra regionala bosittningsgrupper. Bakom
férindringen g erfarenheten av ett mycket tidsédande arbete dir
bosittningshandliggare frin kanske hundratalet férliggningar
jagade bostider i mer in 200 kommuner.

Migrationsverket och Integrationsverket — samarbete och ansvar

Nir Integrationsverket inrittades 1998 diskuterades var grinsen
mellan det nya verket och Migrationsverket skulle dras. Grinslinjen
kom att sittas vid uppehdllstillstdndet, dvs. Migrationsverkets
ansvar stricker sig i princip fram till att en asylsékande har beviljats
uppehillstillstdnd. Det ir emellertid en sanning med viss modifika-
tion eftersom lagen om mottagande av asylsokande ger personer
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med uppehillstillstdnd ritt till dagersittning fram till den dag di
flyttningen till en kommun faktiskt sker. Direfter 6vergr ansvaret
till bosittningskommunen, som ocksd har ritt till statsbidrag for
att ticka sina mottagningskostnader.

Det ir Integrationsverket som har ansvaret f6r att direkt med-
verka vid bosittningen av de f.d. asylsékande som fitt uppehalls-
tillstdnd och som inte pd egen hand kan hitta en bostad. Det sker
dels genom att Integrationsverket goér dverenskommelser om mot-
tagande av flyktingar m.fl. med ett antal kommuner, dels med-
verkar 1 de enskilda bosittningsirendena genom att “para thop” de
personer som vill ha hjilp med bosittningen med limpliga kom-
muner. Vidare har Integrationsverket en roll nir det giller att ta
fram information om boende och bosittning 1 Sverige, som ir tinkt
att utgdra en god grund f6r den enskildes val av bostadsort. I detta
avsnitt behandlas enbart Integrationsverkets medverkan 1 de
enskilda bosittningsirendena eftersom det ir det som hinder
under sjilva bosittningstiden. Att gora Sverenskommelser med
kommuner om flyktingmottagande och introduktion ir ett mera
lingsiktigt arbete som behandlas i avsnittet Overenskommelser for
ett fatal.

Med &verféringen av bosittningsansvaret pd Integrationsverket
var det naturligt och nédvindigt att fortsitta pd den inslagna vigen
med en samordnad bosittning. Integrationsverket fanns ju redan
frin borjan samlat 1 Norrkdping och hade bara férséksvis en viss
regional representation. Integrationsverket inrittade dirfoér en en-
het med ansvar for att bdde ingd 6verenskommelser med kommun-
erna och férmedla bostider i dessa kommuner &t dem som fitt
uppehillstillstdnd. 3,5 tjinster var frin borjan avsatta for arbete
med kommunplaceringarna. Dirtill tillkom ett antal tjinster som
bl.a. innefattade att anskaffa kommunplatser och komma 6verens
om flyktingmottagande och introduktion. Senare har funktionen
forstirkts med ytterligare tjinster och vdren 2003 finns 3tta tjinster
inrittade fér bosittning och kommunéverenskommelser. En geo-
grafisk uppdelning av bosittningsansvaret har hela tiden funnits
mellan bosittarna pd Integrationsverket, si att varje bosittare
arbetar med kommunerna i en avgrinsad geografisk del av landet.
Sedan hosten 1999 har Integrationsverket och Migrationsverket en
gemensam arbetsgrupp for att utveckla samverkan i bositt-
ningsarbetet. Inom ramen for detta samarbete har gemensamma
rutiner och datastdd f6r bosittningsarbetet utvecklats.
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Gillande bosittningsrutiner

Problem med linga vintetider fére utflyttningen 1 kommunerna
ledde till att bida verken 1 sina respektive regleringsbrev fér &r 2000
fick regeringens uppdrag att gemensamt se ver bosittningsrutin-
erna med sikte pd att gora en besparing pd 10 miljoner kronor. I
denna oversyn faststilldes gemensamma rutiner och tidsgrinser,
och uppdraget och besparingen avrapporterades till regeringen 1
februari 2001. D4 hade vintetiderna, frimst genom effektivare
registreringsrutiner, kortats med 16 dagar om man jimfér fjirde
kvartalet 1999 med den genomsnittliga vintetiden under &r 2000.

De rutiner som etablerats innebir att Migrationsverket upprittar
ett bosittningsunderlag f6r den person eller den familj som fatt
uppehillstillstdnd och ska bositta sig. De som sjilva har hittat en
bostad och kan visa upp ett hyreskontrakt, liksom de som stannar
kvar pi samma adress dir de bott i eget boende, skrivs ut frin
forliggningssystemet och blir inget drende for Integrationsverkets
bosittningshandliggare. Fér de 6vriga tas ett bosittningsunderlag
fram vid ett samtal med personen eller familjen 1 friga. Bositt-
ningssamtalet bygger pd ett formulir med bl.a. frigor om familje-
sammansittning, yrkes- och utbildningsbakgrund, var eventuella
sliktingar finns och — frin bérjan — egna dnskemal om bosittning.
Bosittningsunderlaget sinds direfter till mottagande kommun eller
till Integrationsverket om deras bistdnd behoévs for att hitta en
bosittningskommun.

Migrationsverket ska enligt gillande rutiner genomféra bositt-
ningssamtalet inom en vecka efter att beslutet om uppehdllstill-
stdind kommit. Bosittningsunderlaget ska direfter inom en vecka
skickas till Integrationsverkets enhet fér bosittning. Integrations-
verket har sedan tvd veckor pd sig att forséka para thop flyktingen
med limplig kommun. Rent praktiskt innebir det ofta bide
telefonkontakter och att bosittningsunderlaget skickas 6ver till en
presumtiv mottagningskommun. Kommunen underséker och be-
domer sina mojligheter att forse den aktuella personen eller
familjen med en limplig bostad och introduktion och limnar sitt
besked till Integrationsverket. Det kan alltsd innebira att svir-
placerade familjer med flera speciella behov av exempelvis bostads-
utrymmen och vdrd kan behova presenteras f6r flera kommuner
innan ndgon accepterar att ta emot familjen. Dessutom kan kravet
pd att det ska finnas en ligenhet som ir firdig att ta 1 bruk och
flytta in 1 inom ytterligare fyra veckor ibland vara svirt att uppftylla.
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Integrationsverket limnar direfter beskedet om att en viss kom-
mun accepterat bosittningen till Migrationsverket. Deras hand-
liggare skoter sedan de praktiska arrangemangen infor flyttningen 1
samverkan med inflyttningskommunen.

For de 45-60 procent av de asylsokande som, sedan méjligheten
inférdes 1994, valt att bo i eget boende ser bosittningssituationen
annorlunda ut. De har redan under asyltiden bott hos sliktingar
eller vinner 1 ndgon kommun och de som senare fir uppehalls-
tillstind begir mycket sillan Integrationsverkets hjilp for att skaffa
sig en egen bostad. Den 6verenskomna rutinen mellan Migrations-
verket och Integrationsverket, fér personer i eget boende, ir att
bosittningsunderlag bara skickas till Integrationsverket fér dem
som begir hjilp med bostadsanskaffningen. Flertalet av dem som
bositter sig i landet varje r omfattas alltsd inte av Integrations-
verkets bosittningsinsatser eftersom inte heller anknytningar till
tidigare kommunplacerade, blir féremdl fér nigot bosittnings-
arbete. De flyttar automatiskt in hos sina anhériga.

8.1.6 Overenskommelser for ett fatal

Den andra sidan av bosittningsarbetet giller de éverenskommelser
med mottagningskommuner som Integrationsverket gér om mot-
tagning och introduktion av flyktingar m.fl. Grunden for 6verens-
kommelserna mellan Integrationsverket och kommunerna finns i
Samordnat flyktingmottagande och nytt ersittningssystem for ersit-
tning till kommunerna m.m. (prop. 1989/90:105).

Regeringen utgick d& frin att si gott som alla kommuner skulle
triffa 6verenskommelser med ddvarande Invandrarverket om flyk-
tingmottagande och dirmed solidariskt stilla upp for att genom-
fora den flyktingpolitik, som riksdagen beslutat. Antalet kom-
muner med 6verenskommelser har sedan dess minskat och varierat
frdn tid till annan bl.a. beroende pd hur minga flyktingar m.fl. som
varit aktuella fér bosittning 1 landet varje dr. Ansvaret f6r att sluta
overenskommelser 6verférdes 1998 till det d& nyinrittade Integra-
tionsverket. I den integrationspolitiska propositionen (1997/98:16)
forutsitts att det nya verket ska sluta avtal med kommunerna pd en
nivd som motsvarar behovet och att bosittningen ska ske i
kommuner som kan erbjuda introduktionsprogram som ir
anpassade till de kommunmottagnas bakgrund. Verket ska ocksd
striva efter att undvika bosittning i invandrartita kommuner.
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Integrationsverket har hela tiden haft ambitionen att viga in
kommunstorlek och kommunernas arbetsmarknadsférutsittningar
och utbildningsutbud nir de tagit initiativ till nya 6verenskom-
melser och uppsigning av gamla. Andra bedémningar som madste
goras ir om det kommer att bli mojligt att utnyttja platserna eller ej
och verket har ocksd anpassat sina forslag till hur ménga asyl-
sokande som finns i eget boende 1 kommunerna. Kommuner med
mdinga asylsékande har erbjudits att gora dverenskommelser som
enbart omfattar mottagande av dem som bor i eget boende efter-
som sannolikt dtskilliga av dem som bor 1 eget boende senare kom-
mer att bositta sig i kommunen.

De kriterier som Integrationsverket har faststillt fér att bedéma
vilka kommuner man vill triffa en éverenskommelse med ir mera
resultatet av en anpassning till rddande villkor in ett uttryck for
verkets 6nskan. Nir det giller forutsittningen att goéra en bra
introduktion i enlighet med Integrationsverkets mél for integra-
tionen har verket bedémt att samtliga Sveriges kommuner har
sddana forutsittningar.

Olika typer av 6verenskommelser

I mitten av 2003 hade Integrationsverket 6verenskommelser om
mottagande med 159 kommuner. Den 6vervigande delen av over-
enskommelserna 16pte tills vidare medan ndgra f8 var tds-
begrinsade. For de l6pande 6verenskommelserna gillde émsesidig
mojlighet till uppsigning, vanligtvis med tre méanaders uppsig-
ningstid.

Overenskommelsernas konstruktion varierade. Medan vissa
kommuner hade maximerat antal mottagna hade andra ett intervall
— exempelvis 30-50 mottagna per &r — angivet i avtalet. For andra
kommuner angavs enbart en planeringsinriktning pd exempelvis 50
mottagna per ar och fér vissa kommuner fanns inget antal alls
angivet. Dessa kommuner forklarade sig med 6verenskommelsen
vara beredda att vid behov ta emot personer fér bosittning.
Attraktiva kommuner, som erfarenhetsmissigt har en omfattande
inflyttning av personer som tidigare bott i eget boende eller
anhériga till tidigare kommunmottagna, hade ofta s.k. nollavtal,
dvs. dessa kommuner férband sig enbart att ta emot anhériga och
personer frin eget boende. For alla kommuner med &verens-
kommelser — oavsett utformning — gillde att de hade ritt till grund-
ersittningen motsvarande tre schablonbelopp.
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Under &r 2002 tog Sveriges kommuner emot nirmare 13 000 per-
soner, som tillhérde den krets som definieras i ersittnings-
férordningen. Drygt tvd tredjedelar av dem som togs emot var
personer som kom frdn eget boende och anhériga till tidigare
kommunmottagna. Dessa har inte varit aktuella f6r ndgra insatser,
om de inte sjilva bett om hjilp med bosittningen. De som ir
foremdl for bosittningsinsatser ir de som tagits emot for vidare-
bosittning 1 Sverige inom ramen for den drliga flyktingkvoten
(drygt 1 000) samt merparten av dem som bodde p& Migrations-
verkets anliggningar nir de beviljades uppehillstillstdind (drygt
2 600), men alla dessa har inte fitt sin bosittning genom Inte-
grationsverkets férsorg eftersom en del av dem pd egen hand hittat
och skrivit kontrakt pd en ligenhet. Under 2002 var det i realiteten
3 063 personer som fick hjilp med sin bosittning av Integrations-
verkets bosittningshandliggare.

Vid sidan av asylinvandringen sker arligen en storre invandring
av anhoriga, arbetskraft, giststuderande, EU/EES-medborgare
m.fl. Ar 2002 handlade det sammanlagt om 36 000 personer. Dessa
bositter sig helt pd egen hand dir deras anhoriga bor eller dir de
har fitt arbete eller studieplats. Merparten av de nyinvandrade varje
&r berors alltsd inte 6ver huvud taget av bosittningsarbetet.

8.2 Problem och méjligheter i bosattningsarbetet

De sirskilda tgirder som riktas till mottagna flyktingar m.fl.
motiveras 1 proposition 1997/98:16 dels med att dessa grupper har
sirskilda behov, dels av att det ir en nationell angeligenhet och en
internationell férpliktelse att ta emot skyddsbehévande. De moj-
ligheter man sett 1 arbetet med flyktingars bosittning har bland
annat varit att forkorta tiden mellan uppehillstillstdind och bo-
sittning och att hjilpa dem tll en bosittning som ger for-
utsittningar for egen forsérjning och delaktighet.

8.2.1 Vantetider pa bosattning

Foér 2002 redovisar Integrationsverket en genomsnittlig vintetid pd
88 dagar frin beviljat uppehillstillstind tills de boende p& Migra-
tionsverkets anliggningar anvisats en kommunplats. Under 2003
okade vintetiderna och var vid halvdrsskiftet 135 dagar istillet for
de 8 veckor som ir milsittningen. Bakom vintetiderna ligger f6r-
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dréjningar 1 alla led 1 bosittningsarbetet. Migrationsverkets bositt-
ningsunderlag kommer forst efter 36 istillet fér 14 dagar,
Integrationsverkets bostadserbjudande efter 30 istillet fér 14 dagar
och slutligen behéver kommunerna 69 istillet f6r 28 dagar for att
forbereda mottagandet. Enligt Migrationsverkets statistik var det
31 procent av de kommunplacerade som under 2002 kunde flytta
till sin permanenta bosittning inom tvd ménader.

Det finns minga skil till att det inte alltid gér att hilla de 6ver-
enskomna tiderna som giller f6r bosittningen. Under en period
hade Integrationsverkets bosittningshandliggare svirt att hinna
med att para ihop flyktingar och kommunplatser tillrickligt snabbt.
Under andra perioder har Migrationsverkets mottagningshandligg-
are haft svirt att hinna med att genomféra bosittningssamtalen
inom en vecka och det har ocksd drojt ytterligare innan bositt-
ningsunderlagen skickats till Integrationsverket. En 6kad instrom-
ning av asylsdkande med allt vad det innebir ir en av forklaring-
arna.

Foérdrojningar 1 bosittningen intriffar dven dirfér att de som fitt
uppehillstillstdnd 1 férsta hand vill férsoka ordna sitt boende pd
egen hand. I takt med att situationen pd bostadsmarknaden for-
indrats har det blivit allt svirare fér den enskilde individen p& mot-
tagningsenheten att pd egen hand hitta en bostad 1 den kommun dit
han eller hon helst vill. Trots detta vill mdnga ind3 forst gora for-
soket. Den bostadssékande tror kanske att han har en chans att {3
en bostad i en viss kommun, vintar och hoppas och ber att 3
ytterligare en viss tid pd sig, vilket fordrojer handliggningen.

Hinsyn till framtida utbildnings- och férsérjningsméjligheter
kan ocksd forlinga utflyttningstiderna. Om en viss kommun skulle
passa mycket bra med tanke pd framtida egenforsorjning kan det
vara motiverat att l3ta den bostadssékande vinta pd att en ligenhet
blir ledig 1 just den kommunen — dven om det inte sker inom den
stipulerade tidsgrinsen — hellre dn att hinvisa honom eller henne
till en ledig bostad 1 en kommun utan samma framtida forsorj-
ningsmojligheter. Det kan ocks& vara motiverat att goéra liknande
avvigningar nir det exempelvis finns behov av viss vrd eller spec-
iella krav pd bostaden som handikappanpassning eller liknande.
Sjukdom och ohilsa har ofta bidragit till Integrationsverkets for-
lingda tider.

Sammantaget har f6rdréjningarna i utflyttningen lett till att ett
varierande antal personer med uppehillstillstind varit kvar 1 f6r-
liggningssystemet lingre in de veckor som ir méilet for bositt-
ningen. I juni 2003 vintade 1 400 personer med uppehillstillstdnd

232



SOU 2003:75

pd kommunplats och det var en 6kning med 400 i férhillande till
dret innan och delvis en &terspegling av den foérvirrade bostads-
bristen.

Nir allt stimmer, dvs. nir flyktingens 6nskem3l om bosittnings-
kommun &verensstimmer med Integrationsverkets erbjudande,
innebir bosittningsarbetet indi en del administration. Integra-
tionsverkets roll i ett sidant fall blir rent administrativ och handlar
enbart om att ta emot papper, sitta dem i pirmar samt gora
registreringar f6r bosittningsstatistik och statistik 6ver vintetider
hos olika instanser. Tankar har framférts pd att forenkla admini-
strationen genom att gora det mojligt f6r den bostadssékande att
sjilv vara aktiv i bostadssokandet, exempelvis genom nigon form
av "bostadsbank” p4 Internet.

Adekvat grinsdragning mellan verken?

De nuvarande formerna f6r bosittningsarbetet har aktualiserat dis-
kussionen om grinsdragningen mellan Integrationsverket och
Migrationsverket. Det ingdr dven 1 direktiven till denna utredning
att prova den gillande ansvarsférdelningen.

Skilen bakom den grinsdragning som gjordes nir Integrations-
verket inrittades framgdr inte av propositionen. Dir konstateras
bara att ansvaret fér nykomna ir en huvuduppgift fér det nyinrit-
tade verket och att det innebir att Integrationsverket ska medverka
direkt” vid bosittningen av kvotuttagna och personer pi for-
liggningar som inte sjilva kan ordna bostad.

Ett forhillande som begrinsar Integrationsverkets mojligheter
till ”direkt” medverkan vid bosittningen ir att verkets personal
rent geografiskt befinner sig ldngt bort frn de personer som stir i
begrepp att bositta sig. Den direkta personkontakten har istillet
Migrationsverkets handliggare som finns pd mottagningsenhet-
erna. Integrationsverket fir dirigenom en mera indirekt roll vid bo-
sittningen och det giller dven den information som flyktingar m.fl.
behover for att kunna fatta “ett vil underbyggt beslut om var de
ska bositta sig”.

Samtidigt kriver ofta en bra medverkan vid bosittningen ingi-
ende kinnedom om de aktuella personerna. For att kommunerna
ska kunna bedéma om de kan erbjuda bostad och introduktion som
passar vill de ofta ha mer detaljerad information om familjen in vad
det ifyllda formuliret, bosittningsunderlaget, inneh&ller. Resultatet
blir att Integrationsverkets bosittningshandliggare miste kontakta
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Migrationsverkets handliggare fér att komplettera informationen
och sedan férmedla den vidare till kommunen. Det hinder ocksd
att de kommunala flyktingmottagarna tar direktkontakt med
Migrationsverkets handliggare for att {3 svar pd sina frigor.

Informationen till flyktingarna om den presumtiva bosittnings-
kommunen sker pd motsvarande sitt 1 andra hand, dvs. Integra-
tionsverket har kontakten med mottagningskommunen och
vidarebefordrar deras besked via Migrationsverkets handliggare till
flyktingen 1 friga. Det ir inte sjilvklart att Migrationsverkets hand-
liggare sedan kan besvara alla foljdfrigor som flyktingen stiller.
Slutligen kriver de praktiska arrangemangen kring den fysiska
flyttningen direktkontakter mellan Migrationsverket och mottag-
ningskommunen.

Till komplikationerna 1 bosittningsprocessen hor att det ir svért
for bade Integrationsverkets och Migrationsverkets handliggare att
ha en aktuell bild av vilka bostidder och introduktionsprogram som
vid varje tidpunkt stdr till férfogande. Platser som stod till forfog-
ande for en tid sedan har kanske tagits 1 ansprik av personer som
flyttat in i kommunen frin eget boende eller nira anhériga som an-
slutit till familjen, eller bostadssituationen i kommunen har for-
indrats och det finns inga lediga bostider. Integrationsverket for-
soker tillhandah8lla firsk boendeinformation p& Migrationsverkets
intranit men inte heller de kan vara sikra pd vilka platser som for
ullfillet ir tillgingliga. Medverkan vid bosittningen kan foljakt-
ligen innebira flera f6rsék, éversindande av bosittningsunderlag
och telefonsamtal innan en bosittning ir ett faktum.

8.2.2  Overenskommelser en dubbel férhandlingsfraga

Medan mottagandet av asylsékande frimst ir ett statligt ansvar si
ir bosittningen av de asylsokande som beviljats uppehallstillstind
en uppgift dir ansvaret dr delat mellan staten och kommunerna.
Enligt proposition 97/98:16 ska Integrationsverket

e triffa dverenskommelser med kommuner om att de med kort
varsel ska kunna ta emot personer som fitt uppehéllstillstind
frdn Migrationsverkets anliggningar samt organiserat éverforda
flyktingar,

e se till att kommunernas beredskap att ta emot skyddsbehév-
ande svarar mot det totala behovet,
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e medverka vid bosittningen av de personer som fitt uppehalls-
tillstdnd och striva efter att bosittningen sker i en kommun dir
forutsittningarna ir goda f6r den enskilde att delta i ett intro-
duktionsprogram avpassat till hans eller hennes bakgrund”,

e inte erbjuda bostad i kommuner dir det finns en stor koncent-
ration av invandrare.

Négra motsvarande forpliktelser {6r kommunerna att tillhandahilla
bostider och introduktionsplatser finns emellertid inte. De lag-
och férordningsreglerade kommunala férpliktelserna giller forst
efter bosittningen, oavsett om den skett i samverkan mellan
Integrationsverket och kommunen eller ej. Férutom att varje éver-
enskommelse om mottagande mellan Integrationsverket och en
kommun ir en férhandlingsfriga s& ir ocksd varje individuell bo-
sittning, som aktualiseras av Integrationsverket, féremal fér kom-
munens évervigande och godkinnande.

Med bosittningen i en kommun foljer sedan bestimda kom-
munala férpliktelser t.ex. att tillhandahilla svenskundervisning for
personer som inte behirskar spriket, skolging f6r barnen m.m. Vill
dessutom kommunen ha del av den statliga schablonersittningen
fér mottagande av flyktingar m.fl. miste kommunen uppritta en
introduktionsplan och erbjuda en introduktion med ett innehill
som regleras 1 ersittningsférordningen. Teoretiskt skulle kommun-
en kunna avstd fr8n schablonersittningen och enbart uppfylla de
allminna och lagfista skyldigheterna gentemot de nyinflyttade,
men kommunen har di ind3 samma skyldighet att sérja for de
nyinflyttades vil och ve som for alla andra kommunmedborgares.
Det innebir bl.a. ocksd att ge f6rsérjningsstéd om personerna inte
kan forsorja sig sjilva, vilket f8 nykomna flyktingar och deras
anhoriga kan.

Problemen varierar mellan olika kommuntyper

Kommuner med ett stort antal nyinflyttade pipekar att 6verenskom-
melserna om flyktingmottagande saknar funktion som ett instru-
ment for att dimensionera och styra flyktinginvandringen till enskil-
da kommuner. De anser inte heller att den ekonomiska ersittningen
ticker kommunens kostnader och att de anknytningsinvandring som
foljer pd flyktinginvandringen kriver lika stora introduktionsin-
satser, insatser som de inte alltid fir ndgon ersittning for.
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Andra kommuner har vilkomnat flyktingmottagandet och har
velat ha ett mottagande pd en bestimd, kontinuerlig och helst jimn
nivd. Nir det rort sig om smd kommuner med svag arbetsmarknad
och {3 utbildningsméjligheter har dessa kommuner ibland fitt se
sina erbjudna platser std outnyttjade eller t.o.m. fitt tidigare Sver-
enskommelser uppsagda. Nigot eller nigra &r senare, nir behoven
av bostider och introduktionsplatser dkat, har de kanske pd nytt
fitt en forfrigan frin Integrationsverket om att gora en ny Sver-
enskommelse.

Kommuner med sddana erfarenheter klagar snarare dver svirig-
heter att planera och att de inte fir det antal nyinflyttade som de
forberett bdde bostider och introduktionsprogram fér. Till bilden 1
den hir typen av kommuner, som ofta terfinns i Norrland, hér att
de tidigare kommunmottagna flyttar ut.

Slutligen finns ocksi kommuner som av andra skil avbojer att
gora overenskommelse om flyktingmottagande med Integrations-
verket. Det vanligaste skilet som anges dr numera bostadsbrist men
det finns ocksd exempel pd att man hinvisar till att man anser att
det statliga bidraget inte ticker kostnaderna eller att man anser att
koncentrationen av invandrare 1 kommunen ir f6r hég. Bide nir
det giller att gora en 6verenskommelse med Integrationsverket och
1 de enskilda bosittningsfallen ir det méjligt f6r kommuner att av-
béja med hinvisning till att man saknar limpliga ligenheter. Inte-
grationsverkets uppgift blir d4 nirmast att vidja och pdminna om
kommunernas lagfista bostadsférsérjningsansvar. Denna lag inne-
hiller emellertid inga stadganden om kommunala skyldigheter att
planera bostadsférsérjningen med hinsyn till f6rvintad invandring.
Nigon befogenhet att tvinga en kommun att godkinna en 6verens-
kommelse om flyktingmottagande pd nigon nivd har inte Integra-
tionsverket. Kommuner kan ocksd planera sitt bostadsbyggande s
att det i realiteten inte ir mojligt f6r nykomna flyktingar m.fl. att fa
en bostad dir. Finns exempelvis enbart bostadsritter och smahus
tillgingliga ir det f8 nykomna flyktingar som har en sidan eko-
nomisk situation eller anknytning till arbetsmarknaden att de kan
finansiera ett boende av det slaget. Det ir fullt mojligt for kom-
muner att av olika skil och 1 8ratal helt eller delvis stilla sig utanfér
systemet for flyktingmottagande. Ibland giller det kommuner, som
ur integrationssynpunkt skulle vara mycket passande, dvs. kom-
muner 1 storstadsomrdden, med god arbetsmarknad, bra kommuni-
kationer, nirhet till ett rikt utbildningsutbud och lig andel
invandrare 1 befolkningen.
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Oectiskt att marknadsfora flyktingar ?

Asymmetrin 1 skyldigheter och rittigheter nir det giller ansvaret
for att tillhandahilla bostider for de flyktingar m.fl. som beviljats
uppehillstillstdnd mirks ocksd i varje enskilt bosittningsirende.
Aven om en kommun har tecknat en 6verenskommelse om flykt-
ingmottagande kan kommunen i varje enskilt fall ha invindningar.
For just den aktuella familjen/personen ir tillgingliga ligenheter
for smd/stora, de sirskilda problem som finns i1 familjen har man
inte resurser att hantera, en viss etnisk/religiés tillhorighet "passar”
inte 1 kommunen/bostadsomridet osv.

De flesta kommunala flyktingmottagare gor emellertid sitt bista
for att mota behoven men kvar stdr att det ibland blir diskussioner
innan en bosittning kan komma tll stind. Atskilliga tjinstemin,
som under ndgon period arbetat med bosittning av flyktingar, kan
vittna om hur de pa olika sitt férsoker tala for ”sina” flyktingar och
presentera dem pd ett positivt sitt for att kommunen ska acceptera
en bosittning. Det férekommer ocksé att kommuner forsoker byta
bort personer som kommunplacerats eftersom man upplever att
man inte har mojlighet att 16sa en familjs eller en enskild familje-
medlems problem i kommunen. Integrationsverkets bosittare far
omsom vidja for den aktuella flyktingen eller vidja till kommunens
kinsla for plikt eller rittvisa i forhillande till andra kommuner som
s& att sdga tagit “sin del” av ett visst problem.

Sett utifrdin kommunens synvinkel ir det férstieligt att man
forst och frimst strivar efter att ta emot flyktingar som man be-
domer kan integreras vil i kommunen. Ar man 6vertygad om att
kommunen inte har resurser att mota vissa behov eller bedomer
man den foéreslagna familjen som sirskilt svirintegrerad virjer man
sig for en bosittning. Har kommunen dessutom tidigare tagit emot
personer frin eget boende som inte har lyckats med integrationen,
kan det ytterligare forstirka tveksamheten infér en familj eller per-
son, som kanske kan medféra kommunala 8taganden p3 lang sikt.

“Det ir 1 dessa fall mycket viktigt att bosittningen foregds av
kontakter med den kommun som anses limplig och att kommunen
har goda forutsittningar for introduktionen”, skrev regeringen i sin
integrationspolitiska proposition 1997, apropi Integrationsverkets
medverkan i bosittningen. Det framgir inte vad dessa kontakter
tinktes innehdlla. Kanske var det just den typ av 6verliggningar
som nu dger rum som ocksd var tinkta men &tskilliga av dem som
ir direkt involverade 1 arbetet har uttryckt etiska betinkligheter.
Det upplevs inte som virdigt att tvingas “marknadsféra” enskilda
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personer for att kunna bistd dem vid bosittningen iven om detta
bara sker i en mindre del av bosittningsirendena.

Problem pa bostadsmarknaden grusar forhoppningarna

De férhoppningar, som i tidigare utredningar och propositioner
knutits till 6verenskommelserna om flyktingmottagande, grusas
allt for ofta av problem p& bostadsmarknaden. Det ir enbart i
perioder nir det 1 princip rider bostadséverskott i hela landet som
Integrationsverket har méjlighet att vilja ut de limpligaste intro-
duktionskommunerna fér att gora éverenskommelser om flykt-
ingmottagande. Samtidigt ir det just bostadsproblemen, som
oftast nimnts som ett avgorande hinder fér introduktionen, vid
de kommunbesék som utredningen gjort. Forutom det arbete
som Migrationsverkets och Integrationsverkets handliggare ligg-
er ner pd att medverka vid bosittningen s& gdr mycket av de kom-
munala flyktingmottagarnas tid och kraft t att f6rséka hyilpa till
att 16sa bostadsproblem fér de nykomna. Utan nigot si nir
stabila och rimliga bostadsférhillanden dr det mycket svirt for de
nykomna att koncentrera sig pd skolgdng och introduktion.

8.2.3  Spridnings- och segregationsproblemen

Det system foér medverkan vid bosittningen, som byggts upp, har
inte bara som mal att de som beviljats uppehllstillstind snabbt ska
kunna f8 permanent bosittning och bra introduktion i en kommun.
Ytterligare ett mél ir att myndigheternas medverkan vid bositt-
ningen ska leda till att etnisk segregation undviks. Aven detta mal
har visat sig svirt att nd dels dirfor att den allminna bostads-
situationen 1 s3 hog grad dikterar bosittningsvillkoren, dels for att
en del av de nykomna sjilva gér andra bedémningar in regering
och riksdag nir det giller var det ir bist f6r dem att bo. Ytterligare
en viktig faktor som pdverkar bosittning och flyttningar ir det
allminna arbetsmarknadsliget.

Svart att lyckas

En obligatorisk medverkan vid bosittningen, av den typ som gillde
under dren med Hela Sverige-strategin har visat sig leda till att en
viss ldngsiktig spridning kan dstadkommas pd det sittet men det
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sker till priset av en stor sekundirflyttning och sannolikt for-
seningar 1 introduktion och arbetsmarknadsintride. Hela Sverige-
strategin under &ren 1985-1989 lyckades initialt sprida bositt-
ningen av flyktingar m.fl. ganska bra éver landet men redan 1990
hade halva gruppen koncentrerats till 13 kommuner. Fem 4r senare
fanns hilften 1 nio kommuner och dr 2000 har flyttningarna lett till
att hilften av de ursprungligen vil spridda flyktingarna sekundir-
flyttat tll dtta kommuner. Dir utgjorde de 5-11 procent av
befolkningen nir avlidna och utvandrade riknats bort. Bilden ser
likartad ut fo6r senare &rskullar av kommunmottagna flyktingar men
de &rskullar som bosatte sig 1995-2000 bor &r 2000 mer kon-
centrerat in de som bosatte sig 1990-1994 vilket sannolikt ir en
effekt av att det egna boendet tilldtit minniskor att redan frin
bérjan bositta sig dir de ville. For alla drskullar av flyktingar som
bosatts 1985-1989, 1990-1994 och 1995-1999 avviker bosittnings-
monstren kraftigt frdn hela befolkningen; de bor alla mycket mer
koncentrerat dn resten av befolkningen. Kartor éver bosittnings-
monstren for de olika &rskullarna av flyktingar visar alla samma
bild: Sverigekartan kan uppfattas som ett glas dir saften frin borjan
ir ganska vil blandad men i takt med att 8ren gir sjunker frukt-
saften mot botten — sdderut — och vattnet blir allt klarare ju lingre
upp — norrut — man kommer.

De uppféljningar och utvirderingar som sttt till buds ger inte
underlag for ndgra sikra slutsatser om vinsterna fér individerna och
samhillet av den lingsiktiga spridningen av de nyinvandrade, som
en obligatorisk bosittning kan &stadkomma. Trots motsatta am-
bitioner har den etniska segregationen, 6kat under hela 90-talet.

Mojligheterna att med olika metoder forsdka sprida de mottagna
flyktingarna m.fl. har nyligen studerats inom ramen fér ett jim-
férande internationellt forskningsprojekt, Research on Immigra-
tion and Integration in the Metropolis, dir erfarenheter frdn Eng-
land, Nederlinderna och Sverige redovisats av professor Roger
Andersson i arbetspappret Settlement Dispersal of Immigrants and
Refugees in Europe: Policy and Outcomes (Working Paper Series
No. 03-08). I alla tre linderna har man under ménga ar gjort olika
forsok att sprida flyktingar éver landet. Bakgrunden har varit lik-
artad, dvs. koncentrationen av asylsékande och flyktingar har blivit
hég 1 storstider och "heta” omrdden och detta har man av olika skil
velat forindra. 1997 uppskattades exempelvis Londonomridet
hirbirgera 85 procent av landets flyktingar och asylsékande.

Men idven om det finns stora likheter mellan linderna s finns
det ocksd tydliga skillnader. De etniska kluster, dir olika etniska
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grupper samlas i olika bostadsomriden, som spelar en stor roll i
England och Nederlinderna saknas 1 stor utstrickning 1 Sverige.
Hir dr de invandrartita bostadsomrddena oftast mngetniska. For-
klaringarna till de olika typerna av invandrartita bostadsomriden ir
delvis ocks3 olika. I England och Nederlinderna forklaras ofta seg-
regationsproblemen med att de olika etniska grupperna soker sig
till sina egna landsmin medan man i1 Sverige ir benigen att soka
orsakerna i strukturella faktorer och diskriminering. Oavsett vilka
orsakerna till den etniska boendesegregationen dr si ir Roger
Anderssons slutsats att det dr svart att motivera en pdtvingad sprid-
ning av flyktingarna. Hinger segregationen ihop med att olika etni-
ska grupper frivilligt séker sig till varandra ir det ur moralisk syn-
punkt problematiskt att férséka tvinga fram ett annat bosittnings-
monster. Beror segregationen 4 andra sidan pa strukturella faktorer
och diskriminering s8 borde anstringningarna vara inriktade pd att
forindra de strukturella faktorerna och bekimpa diskrimineringen
snarare dn att forsoka bositta “offren” mot deras vilja.

Ett argument f6r spridning av flyktingarna, som ir gemensamt fér
alla tre linderna, ir att asylsokande och flyktingar betraktas som en
*borda” for samhillet och en ”bérda” som med spridningen dtmin-
stone ska delas rittvist av alla landsdelar. Men 1 vilken utstrickning
flyktingar ir en borda beror bla. pd vilket tidsperspektiv man till-
limpar, 3lderssammansittningen pd flyktingarna och arbetsmark-
nadsférhillandena liksom pd hur kommunernas verksamhet finan-
sieras. Med dagens svenska statsbidragssystem blir invandrare som
inte ir sjilviérsdrjande efter tre och ett halvt &r en kostnad for kom-
munerna dir de bor. En alternativ 16sning pd problemet med de
orittvist fordelade “bérdorna”, som Roger Andersson framfér, ir att
forsoka hitta budgetmekanismer som utjimnar kostnaderna snarare
in att ligga pengar pd anstringningar att forsdka sprida mianniskorna.
Hittills har férsoken att sprida flyktingar inte lett ull forbittrad
integration vare sig pd arbetsmarknaden eller i samhillet, samman-
fattar Roger Andersson, som menar att forskningen bér ¢ka sina an-
stringningar att omdefiniera problemen och kritiskt préva de antag-
anden som ligger bakom férsoken att sprida flyktingarnas bosittning.

8.2.4  Andra verktyg for att astadkomma spridning

De medel som hittills stdtt till buds for att styra de nykomnas bo-
sittning har frimst varit de regler och rutiner som gillt Migrations-
verkets och Integrationsverkets medverkan 1 bosittningen. Enligt
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utredningens direktiv boér emellertid olika alternativ dvervigas om
det stdr klart att det finns anledning att pdverka bosittningen.
Sirskilt nimns hemutrustningslinens utformning och syfte och
deras eventuella betydelse f6r bosittningen.

Hemutrustningslan ersatte forsorjningsstod

Frdn och med 1991 kan flyktingar m.fl. som omfattas av det kom-
munala flyktingmottagandet séka och fi& hemutrustningslin.
Centrala studiestddsnimnden har inda sedan hemutrustningsln
inférdes administrerat verksamheten. Handliggare pd Migrations-
verket och kommunala flyktingmottagare fungerar som kontakt-
personer och informerar regelmissigt dem som fitt uppehdlls-
tillstdnd och tagits emot i en kommun om mojligheterna att séka
18n. De bistdr ocksd med ansokningsblanketter och kan ocksd
hjilpa till med ansokan.

Alla personer 6ver 18 ir som omfattas av det kommunala flyk-
tingmottagandet kan anséka om hemutrustningslin inom tva ar
frén bosittningen 1 en kommun. Linet kan sokas for att utrusta
bide moblerad och oméblerad ligenhet. Bor den sokande 1 méble-
rad ligenhet ir det maximala l&nebeloppet 5 000 kronor oavsett
familjestorlek. For personer som bor i en oméblerad ligenhet
varierar det maximala linebeloppet mellan 15 000 och 35 000
kronor beroende pd antalet familjemedlemmar och egna tillgingar.

Hemutrustningslinet dr amorteringsfritt under de forsta tvd &ren
men rinta pa linet l6per frin den dag det forsta l8net utbetalas.
Amorteringstiden varierar mellan 1-15 ir beroende pd skuldens
storlek. Aterbetalning av lanet pabérjas efter tvd &r men personer
med lig inkomst kan soka anstind med 4terbetalningen eller an-
soka om nedsatt betalning. Linet ir neutralt i foérhillande till
bostadsort, dvs. det utgdr med samma summa och villkor oavsett
var i landet l8ntagaren bosatt sig.

Under dren 1989-2001 har mellan 4 000-6 000 hemutrust-
ningslin &rligen beviljats. 2002 var antalet beviljade 1dn 5 433 och
merparten av lineansdkningarna kom via kommunala flykting-
mottagningar.
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Problem och méjligheter med styrande hemutrustningslan

Nigra forsok att anvinda hemutrustningslinet f6r att styra bositt-
ningen till vissa orter eller typer av bostadsomraden har inte gjorts
men ir teoretiskt mojligt. Det skulle kunna géras genom att l3nen
eller 13nevillkoren gors mer eller mindre férménliga beroende pd
bosittningsort, typ av bostadsomride eller antal &r i den forsta
bosittningskommunen alternativt flyttning till annan ort.

Oavsett vilka krav som skulle knytas till en 6kad variation 1 hem-
utrustningsldnens storlek och villkor skulle det innebira att ett helt
nytt ekonomiskt styrmedel introducerades. Hittills har de eko-
nomiska styrmedlen, i form av statliga ersittningar, varit riktade till
kommunerna. Med ett differentierat hemutrustningslin skulle styr-
medlen istillet riktas direkt till den enskilde lintagaren. Det skulle
pd ett mera direkt och omedelbart sitt ”lona sig” for den enskilde
personen att bo pd vissa orter. I de férs6k som gjorts att fé6rma
personer som tillbringat asyltiden 1 eget boende att flytta frdn stor-
stadsomriden, har sidana tankar framférts. Om man, férutom att
erbjuda mottagningskommunen full schablonersittning, ocksi
skulle kunna erbjuda invandraren bittre l8nevillkor skulle det even-
tuellt kunna ge extra stimulans &t dem som fitt forslaget att flytta.

Samtidigt innebir ett inférande av flera nivier i och varierande
villkor f6r hemutrustningslinet ocksd 6kad administration och nya
risker for oférutsedda och oavsiktliga styrningseffekter. Svirig-
heterna att faststilla vilken bosittning som skulle ”belénas” vid
varje tidpunkt ska heller inte underskattas. Upp- och nedgingar 1
flyktinginvandringen, konjunkturer, arbetskraftsefterfrigan och
bostadstillgdng varierar erfarenhetsmissigt kraftigt frin tid till
annan. Orter som, ur integrationssynpunkt, betraktas som mycket
limpliga vid en viss tidpunkt kan bara nigra ir senare framstd som
mindre limpliga. Omvint har exempelvis stora 6kningar i antalet
personer som beviljats uppehdllstillstind 1 kombination med
bostadsbrist och/eller bostadséverskott lett till att tidigare mindre
limpliga orter framstitt som de enda méjliga och dirfér acceptabla.
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9 Flyktingmottagande och
introduktion

9.1 Fran invandrarpolitik till integrationspolitik

Insatserna for att stddja nykomna invandrare vixte fram under
slutet av 1960-talet framfoér allt som en f6ljd av den arbetskrafts-
invandring som di redan pdgdtt under ett par decennier. Under
Sveriges nyborjardr som invandringsland var samhillets ambitioner
frimst inriktade pd att 1ita den generella politiken, exempelvis
socialférsikringssystemet, omfatta ocks invandrarna. Nir den reg-
lerade invandringen etableras 1 slutet av 60-talet dr ett av motiven
att invandringen ska hillas pd en sidan nivd att den invandrade be-
folkningen ska kunna leva pd i stort sett samma levnadsstandard
och med samma villkor som de svenskfodda.

Nir systematiska skillnader mellan den infédda och den invand-
rade befolkningens levnadsvillkor bérjade bli synliga tolkades det
som att den generella politiken inte rickte till. Behoven av sirskilda
insatser foér invandrare kartlades och analyserades av den 1969
tillsatta Invandrarutredningen (SOU 1974:69). Utredningen ledde
sedan till att ett nytt politikomrdde — invandrarpolitiken — intro-
ducerades 1975. Rostritt fér invandrare 1 kommunal- och lands-
tingsval tillimpades forsta gdngen vid 1976 &rs val och ett antal sir-
dtgirder, som syftar till att underlitta invandrarnas inlemmande i
det svenska sambhillet, lagfistes under 1960- och 70-talen. Ingre-
dienser 1 invandrarpolitiken var exempelvis svenskundervisning,
tolkhjilp, samhillsinformation och stéd till invandrarorganisation-
er och kulturverksamhet. Invandrarnas barn fick ritt till hem-
spraksundervisning (sedermera modersméilsundervisning), studie-
stod pd modersmélet och svenska som andra sprik.
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9.1.1  Mer omfattande introduktion for flyktingar

Malen f6r invandrarpolitiken formulerades som jimlikhet, valfrihet
och samverkan och omfattade alla invandrare, oavsett skil for in-
vandringen. For organiserat ¢verforda flyktingar hade emellertid
Arbetsmarknadsverket ansvaret fér bdde vissa generella (exem-
pelvis sjukvérd, skola och arbetsmarknadsservice) och invandrar-
politiska 3tgirder (sfi, samhillsinformation, tolkhjilp) och dir-
utdver for deras dverfoéring, mottagande och bosittning. Motivet
for att sirbehandla de organiserat dverférda flyktingarna var att
man bedémde att de, med tanke pd sina erfarenheter som flyk-
tingar, hade sirskilt stora behov av samhillets st6d. Majoriteten av
invandrarna fick istillet del av de invandrarpolitiska insatserna via
de kommuner dir de bodde och dir bl.a. invandrarbyréer och tolk-
formedlingar ofta byggdes upp under 1970-talet.

De invandrarpolitiska milen och 3tgirderna utreddes pd nytt
under 1980-talet av den Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) och
genomgick en del foérindringar. Samtidigt indrade invandringen
karaktir och kom att domineras av asylsokande vilket riktade
uppmirksamheten mot innehéllet i och formerna fér mottagande
av asylsdkande och flyktingar. Tyngdpunkten i det kommunala
arbetet for att stédja nykomna kom successivt att forskjutas frin
arbetskrafts- och anhériginvandrare till flyktinginvandrare.

Nir det lokala flyktingmottagandet utreddes och inférdes under
1980-talet fick kommunerna tvd olika kategorier av nyinvandrade;
asylsdkande som fitt uppehallstillstdnd och de som fitt uppehills-
tillstdind som anhoriginvandrare eller arbetskraft. For de bida
kategorierna utvecklades delvis olika former for stdd och idven
statens ersittning till kommunerna utformades p3 olika sitt.
Grundtanken var att staten skulle std for kostnaderna for flyktingar
och deras anhériga eftersom flyktingmottagande var ett nationellt
beslut och ansvar. Det statliga ansvaret for flyktingar innebar att
kommunerna fick ritt att 1 efterhand séka och 3 ersittning for de
socialbidrag som de gett till flyktinginvandrarna under ankomstéret
och de féljande tre &ren. Ersittningssystemet dndrades 1991 d&
kommunerna istillet fick ett samlat schablonbidrag fér varje
kommunmottagen. Samtidigt var det delvis samma siritgirder —
exempelvis sfi, tolkservice och invandrarundervisning fér barnen —
som bédda kategorierna hade ritt till och grinsen mellan kategorierna
var ibland bara en friga om ankomstdag.

Nir invandrarpolitiken p& nytt utreds 1 bérjan av 1990-talet
diskuterar Invandrarpolitiska kommittén skillnaden 1 de kom-
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munala mottagningsinsatserna mellan flyktingar och deras anhériga
och o6vriga invandrare. Kommittén konstaterar att anhorigin-
vandrare kan ha samma behov av st6d som kommunmottagna flyk-
tingar och deras anhériga och férordar att dven de vid behov ska
omfattas av samma introduktionsprogram. De borde iven kunna
omfattas av den introduktionsersittning, som kommittén foreslog
skulle ersitta socialbidragen till kommunmottagna.

Utredningen om introduktion fér nyanlinda invandrare samt en
ny myndighetsstruktur f6r det invandrarpolitiska omridet (dir.
1997:10) 6vertog utredningsstafetten men med uttryckliga direktiv
att inte vidare fordjupa sig 1 frigan om att ha samma typ av intro-
duktion fér alla nykomna. Mot den bakgrunden formulerade utred-
ningen 1 sitt slutbetinkande dels ett 6vergripande nationellt mél fér
introduktionen som giller alla nykomna, dels ett antal nationella mal
som enbart omfattar de kommunmottagna. En arbetsgrupp inom
regeringskansliet utredde samuidigt introduktionsersittningen och
provade forslaget att 1dta alla nykomna omfattas av introduktions-
program och introduktionsersittning. Arbetsgruppen konstaterade
att om fler fick ritt till introduktionsersittning skulle det innebira
okade kostnader fér staten. De stannade vid att foresl att kommun-
erna skulle f§ mojlighet att pd egen bekostnad ge introduktionser-
sittning ocks3 till andra 4n kommunmottagna. Detta blev ocks3 for-
slaget 1 propositionen om integrationspolitiken (prop. 1997/98:16)
och indringen 1 lagen (1992:1068) om introduktionsersittning tridde
1 kraft 1 mars 1998.

9.1.2 Introduktionsperiodens langd preciseras

Nir invandringspolitiken formulerades under 70-talet sattes ingen
tidsgrins f6r nir insatserna for invandrare skulle vara avslutade.
Med tanke pd invandrarpolitikens ursprung i den generella politi-
ken var det kanske naturligt och dessutom fanns di ocksd en fore-
stillning om att de olika invandrargrupperna skulle komma att
bilda bestdende etniska minoriteter 1 det svenska sambhillet.
Politikomridet dir siritgirderna foér invandrare samlades be-
nimndes “invandrar- och minoritetspolitiken” (prop. 1975:26).
Minoritetspolitiken férsvann 1 1985 4rs proposition (1985/86:98)
om invandrarpolitiken och begreppet minoriteter kom direfter att
beteckna inhemska minoriteter. De olika invandrarpolitiska sir-
dtgirderna som sfi, tolkservice, organisationsstdd och samhills-
information m.m. levde emellertid vidare med smirre férindringar
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under beteckningen invandrarpolitik. S8 sm&ningom bérjade frigan
stillas hur linge invandrare hade behov av sirskilda insatser.
Behovde invandrare som bott i Sverige 10, 15 eller 20 &r fortfarande
samhillsinformation och nyhetsférmedling pid modersmailet,
tolkservice vid sjukhusbeséket och sirskilt stéd till sina
organisationer? Omvint stilldes ocksd frigan hur linge minniskor
egentligen ir invandrare och irvs till och med invandrarskapet av
barn, som bide ir f6dda i Sverige och svenska medborgare? Istillet
for att vara nigot forménligt som gav tillgdng till sirskilda sam-
hillsdtgirder uppfattades invandrarskapet ibland snarare som
stigmatiserande.

Den nya syn pi invandrarpolitiken som Invandrarpolitiska
kommittén lanserade i sitt slutbetinkande Sverige framtiden och
mdngfalden (SOU 1996:55) innebar att sirdtgirderna s mycket som
mojligt borde begrinsades till insatser under en dvergingstid pd fem
ir. Direfter borde den generella politiken ta vid och svara mot alla
invinares behov. Detta sdg man som ett uttryck for att Sverige
numera ir ett mingkulturellt land. En arbetssékande invandrare ir 1
forsta hand arbetssokande, inte invandrare, och ska som arbets-
sokande fi del av de arbetsmarknadspolitiska &tgirderna som alla
andra 1 samma situation. Den generella politiken méste ocksd ta
hinsyn till befolkningens etniska och kulturella méngfald och bide
utgd frin och spegla det faktum att Sverige dr mingkulturellt.

Introduktionsprogram och individuella handlingsplaner fér ny-
anlinda sdgs som de viktigaste instrumenten fér den nya tids-
begrinsade invandrarpolitiken. I normala fall skulle ett introduk-
tionsprogram stricka sig dver de tvd forsta dren efter uppehills-
tillstdnd men under vissa omstindigheter skulle introduktionen
kunna forlingas upp till fem &r.

Nir den senare tillsatta utredningen om introduktion fér nyan-
linda formulerade forslag till nationella mdl fér introduktionen
stannade den vid en tvddrig introduktionsperiod med méjlighet till
forlingning till tre &r. Utredningen ville ocksd lagfista introduk-
tionens lingd och innehall.

I propositionen (prop. 1997/98:16) hade de invandrarpolitiska
sirdtgirderna samlats under begreppet integrationspolitik istillet
for den tidigare “utpekande” invandrarpolitiken. Mdlen f6r den nya
integrationspolitiken fastslogs som

o lika rittigheter och méjligheter for alla oavsett kulturell och etnisk
bakgrund

e en samhillsgemenskap med samhillets mangfald som grund samt
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e en samhillsutveckling som kinnetecknas av 6msesidig respekt och
tolerans och som alla oavsett bakgrund ska vara delaktiga i och
medansvariga for.

Vidare sades bl.a. att det integrationspolitiska arbetet sirskilt skall
inriktas pd att ge individer férutsittningar for egen f6rsérjning och
delaktighet. Nigon ny lag om introduktionsprogram bedémdes
inte som nddvindig eftersom det mesta av det som ingdr i
introduktionen, som sfi, skolging och férsorjningsstod redan ir
lagreglerat. Inte heller faststilldes nigon bestimd tidsgrins for
introduktionen. Normalt borde ett introduktionsprogram omfatta
hogst tvd &r, menade riksdagen, men med mojlighet till férlingning
for personer som behéver en lingre introduktionsperiod. Ett intro-
duktionsprogram bor dock pdbérjas inom ett dr frin det att
uppehillstillstdnd beviljats.

9.1.3 Varierande innehall i introduktionen

Nir den férsta samlade invandrarpolitiken tog form i mitten av 70-
talet bestod den av en ling rad 4tgirder, som ofta i varierande om-
fattning inforts successivt eller som forsoksverksamhet under
tidigare ar. Till dtgirderna horde bla. sfi, tolkservice, invandrar-
byrdservice, samhillsinformation, nyhetstidning och radio- och TV-
program pd invandrarsprik. Det fanns ocks3 stdd till organisationer
och trossamfund samt tidskrifter pd invandrarsprik. I grund- och
gymnasieskolan fanns invandrarundervisning och studiestod pd
modersmélet och svenska som andra sprik, i férskolan fick barnen
hemsprikstrining. Dessutom inférdes réstritt 1 kommunal- och
landstingsval. Till det svenska samhillet kom riktad information om
invandring och invandrare riktad.

De invandrarpolitiska tgirderna var utformade som erbjud-
anden som invandrare kunde ta i ansprik om de s& dnskade och det
fanns ingen koppling mellan exempelvis socialbidrag och sfi. Dir-
emot fanns en ritt till 240 timmars svenskundervisning med
bibehillen 16n f6r nyinvandrade med anstillning. Nigot program
for den forsta tiden fanns inte heller utom for de flyktingar som
togs emot pd AMS-férliggningar inom ramen for den arliga flykt-
ingkvoten och dessa utgjorde en mycket liten andel av den arliga
invandringen.
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9.1.4  De asylsokande férandrar introduktionens innehall

Det var det 6kande antalet asylsékande under mitten av 80-talet
som drev fram en utveckling av sirskilda introduktionsprogram fér
de som beviljades uppehillstillstind och dirmed ocksd skulle tas
emot och introduceras i nigon kommun. Till att bérja med var
ambitionen frimst att de kommunmottagna flyktingarna skulle fi
del av samma invandrarpolitiska dtgirder och samma offentliga ser-
vice som andra invandrare. Kommunerna fick stor frihet att sjilva
vilja hur de ville samordna och organisera det lokala omhindertag-
andet. Alternativ som nimndes i Agfa-utredningen var att kom-
munen helt inordnade mottagandet 1 den ordinarie kommunala
organisationen eller byggde upp en sirskild organisatorisk enhet
for flyktingmottagandet. Mellanformer kunde ocksi tinkas nir
exempelvis invandrarbyrin eller ett visst socialdistrikt fick ett
huvudansvar for att samordna de olika insatser som behovdes.

Den samordning som sdgs som nddvindig gillde dels de olika
kommunala insatserna inom social-, skol-, fritids- och kultur-
forvaltning, dels nodvindiga insatser frn hilso- och sjukvirden
och arbetsférmedlingen. Samordningen skulle ske bide i varje
enskilt fall och i den 6vergripande planeringen men varje fack-
myndighet och kommunal fackférvaltning ansvarade for sina
respektive insatser for de kommunmottagna. Den birande prin-
cipen var att det var den ordinarie verksamheten inom varje fack-
omride, som skulle ge stod och service ocksd till de kommun-
mottagna. Arbetsmarknadsverket skulle exempelvis fortfarande ha
ansvaret for arbetsplacering av flyktingarna dven om “omhind-
ertagandet i Ovrigt overforts till annan huvudman”, som Agfa-
utredningen uttryckte det. Det exakta innehdllet 1 de samordnade
insatserna skulle anpassas till de individuella behoven. Ett schab-
lonbidrag per mottagen utgick till kommunerna fér att ticka bl.a.
de kostnader som uppstod.

Nista steg 1 utvecklingen mot sirskilda introduktionsprogram fér
kommunmottagna flyktingar m.fl. togs 1 borjan av 90-talet nir
ersittningen till kommunerna férindrades. Bakgrunden till férind-
ringen var vixande problem fér dem som fatt uppehéllstillstind att {3
en bosittning i en kommun och att komma in pd arbetsmarknaden
och bli sjilviérsorjande. Ett av hindren var ersittningssystemet till
kommunerna. Det uppmuntrade snarast kommunerna att passivt be-
tala ut socialbidrag hellre dn att satsa pd aktiva dtgirder for att de
kommunmottagna skulle bli sjilvforsérjande, menade regeringen i
sin proposition om nytt ersittningssystem (prop. 1989/90:105). Det
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faktum att olika fackmyndigheter ansvarade for olika &tgirder
gentemot de kommunmottagna ledde ocks ofta till glapp mellan
insatserna och det férlingde tiden av socialbidragsberoende.

9.1.5 Den individuella introduktionsplanen tar form

Det nya ersittningssystemet med ett schablonbidrag som 1 princip
tickte alla kostnader fér flyktingar m.fl. syftade till att premiera ak-
tiva dtgirder for att snabbt f8 in kommunmottagna 1 egen for-
sorjning. Det férvintades ocksd frimja ett individinriktat och
samordnat arbetssitt 1 de flyktingmottagande kommunerna och dir
utpekades den individuella introduktionsplanen som ett viktigt
verktyg. De olika insatserna for att ge de kommunmottagna
forutsittningar att komma in i samhillet och bli sjilviérsérjande
skulle inte bara samordnas, de skulle ocksd samlas och skrivas ner i
en introduktionsplan. De omrdden som skulle ingd i en sddan intro-
duktionsplan preciserades som

bosittning
kartliggning av den enskildes personliga situation och familje-
forhillanden samt utbildnings- och yrkeserfarenhet
e Kkartliggning av barnens situation och eventuella behov av stod-
nsatser
svenska f6r invandrare
samhills-, studie- och arbetslivsorientering
arbetsmarknadsservice
kompletterande eller grundliggande utbildning 1 skilda skolformer
arbete
rehabilitering

Samtidigt som kommunernas ansvar f6r en planerad och syste-
matisk introduktion markerades, fick kommunerna stor frihet att 1
samverkan med arbetsférmedlingen utforma insatserna. De kunde
bide vilja nir och 1 vilken omfattning insatser skulle géras. Om
introduktionen var framgingsrik och den kommunmottagne
snabbt blev sjilvférsorjande fick kommunen dnd4 behilla hela scha-
blonbidraget. Syftet med den konstruktionen var att ge kom-
munerna ett incitament for ett méalinriktat och effektivt introduk-
tionsarbete. Det enda villkoret for att f8 den statliga schablon-
ersittningen var att kommunen skulle uppritta en individuell intro-
duktionsplan i samverkan med varje kommunmottagen. Detta
reglerades i ersittningsférordningen (1990:927).

249



Flyktingmottagande och introduktion SOU 2003:75

Redan nir schablonersittningen infordes fanns ocksa tankar pd att
lata den individuella introduktionsplanen utgéra grund for ett slags
kontrakt mellan samhillet och den kommunmottagne. Genomfér-
andet av introduktionsplanen sigs som en arbetsinsats frdn den
kommunmottagnes sida och man évervigde att inféra en introduk-
tionsersittning, dvs. en slags ”16n” f6r moédan istillet for social-
bidrag. Det dréjde emellertid till 1993 innan kommunerna fick moj-
lighet att vilja att, istillet for socialbidrag, betala ut introduktions-
ersittning.

9.1.6  Utvarderingar férandrar introduktionen

Det samordnade kommunala flyktingmottagande som startade
1991 bérjade omedelbart foljas och utvirderas bl.a. av Invandrar-
verket, som ansvarade for den statliga schablonersittningen till
kommunerna. Avsikten med uppféljningarna var dels att sikra den
dverenskomna kostnadsférdelningen mellan stat och kommun, dels
att utvirdera 1 vilken grad madlen for flyktingmottagandet upp-
niddes. Ytterligare ett syfte med de l6pande uppfoljningarna och
utvirderingarna var att sprida erfarenheter frin och till kommuner
och berérda myndigheter.

Fem &r och 140 000 kommunmottagna flyktingar m.fl. senare,
1996, redovisar Invandrarpolitiska kommittén sitt uppdrag att
utvirdera invandrar- och flyktlngpohtlken Kommittén konstaterar
att fa av de mottagna klarar sin egen f6rsdrjning efter 18 manaders
introduktion och att endast en liten del férsérjer sig sjilva 3,5 ar
efter mottagandet. Utredningen ger tre forklaringar till detta nim-
ligen den allmint hoga arbetslosheten, strukturella férindringar pd
den svenska arbetsmarknaden samt flyktingarnas ursprung i mer
avligsna sprak- och kulturomriden.

Kommittén ifrdgasitter om det befintliga systemet for flykting-
mottagande ”till innehdll och organisation ir relevant fér att bistd
senare tiders flyktinggrupper till egenférsérjning pd nuvarande
svenska arbetsmarknad och delaktighet i det svenska samhillet”.

Kommitténs forslag ror féretridesvis organisationen av flykting-
mottagandet och dtgirder for att styra de nyinvandrade till ett
mindre antal sirskilt limpliga mottagningskommuner. Nir det
giller innehillet i introduktionsprogrammen poingteras emellertid
arbetsmarknadsinriktningen och hur angeliget det ir att svensk-
undervisningen kombineras med praktik och ”andra yrkesrela-
terade insatser”. Sfi skulle utgéra basen i en introduktion som
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skulle bedrivas pd heltid. Eftersom utvirderingen visat att sam-
ordningen mellan kommunerna och Arbetsmarknadsverket var ett
problemomrdde menar utredningen att kommunerna bér {3 storre
resurser och ett samlat ansvar ocksd for arbetsmarknadsitgirder
under introduktionstiden. Samtidigt vill utredningen att arbets-
formedlingens medverkan nir introduktionsplaner upprittas ska
vara ett uttryckligt villkor for att kommunerna ska f3 den statliga
ersittningen.

Till nyheterna horde ocksd att kommittén ville se “relevanta och
realistiska m3l och delmil med angivna tidsperspektiv” 1 alla intro-
duktionsplaner. Arbete med att formulera nationella mil blev
senare ett uppdrag fér Utredningen om introduktion fér nyanlinda
invandrare samt en ny myndighetsstruktur pd det integrations-
politiska omrddet (dir. 1997:10).

Forutom att foresld ett dvergripande mél for introduktionen —
bide for anhériga, arbetskraftsinvandrare och kommunmottagna
flyktingar m.fl. — formulerade utredningen ett antal operativa mél
for svenskundervisningen, ungdomsskolan, samhillsinformationen,
arbetsmarknadsdtgirderna och arbetet med att skapa delaktighet i
samhillet for de kommunmottagna med individuella intro-
duktionsplaner. For den individuella introduktionsplanen och sjuk-
virds- och rehabiliteringsinsatser féreslog utredningen bindande
riktlinjer. Aven fér arbetsformedlingen foreslogs bindande rikt-
linjer och slutligen féreslogs en ny lag om introduktionsprogram. I
introduktionsprogrammet skulle finnas sfi enligt skollagen, prak-
tik, utbildning svenska samhillsférhallanden och svenskt samhalls-
liv samt information om vardagslivet i en kommun och andra
liknande férhdllanden. De nationella mélen som skulle uppnds med
introduktionen féreslogs ocksa bli reglerade i lag.

Den nya integrationsmyndighet, som utredningen samtidigt
hade i uppdrag att féresld former fér, skulle ha tillsynsskyldighet
och om en kommun &sidosatte sina dligganden skulle de utbetalade
statsbidragen kunna 8terkrivas.

9.1.7 Ingen lag men forbattringar och mer delaktighet

Regeringen fann det inte motiverat att foresld nigon introduk-
tionslag och 1 den integrationspolitiska propositionen faststilldes
innehdllet i introduktionsprogrammet fér vuxna enligt foljande:
svenskundervisning fér invandrare (sfi), praktik 1 den utstrickning
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som ir mojligt, orientering om svenska samhillstérhillanden och
svenskt arbetsliv och information om vardagslivet i en kommun.

Barn och ungdomar skulle i de insatser de behovde for att delta
i forskoleverksamhet och skolverksamhet. Dessutom skulle de
nyanlinda f8 mojlighet till svenska kontakter. I anslutning till
introduktionsprogrammet skulle kommunerna uppmirksamma de
nyanlindas hilsoproblem och vid behov ta initiativ till rehabiliter-
ande insatser.

Kommunerna skulle, enligt propositionen, dven i fortsittningen
ansvara for individuellt inriktad introduktion fér flyktingar m.fl.
men pd vissa punkter skulle introduktionen férbittras. Introduk-
tionen skulle i storre utstrickning dn dittills utgd frdn individens
behov och férutsittningar samt utformas tillsammans med den
kommunmottagne. Stdd och insatser borde samlas 1 ett intro-
duktionsprogram som liksom tidigare skulle skrivas ner i en indivi-
duell introduktionsplan. Folkrérelsernas roll poingterades. Slut-
ligen skulle introduktionen féljs upp och resultatet dterforas till
dem som varit ansvariga f6r den.

9.1.8  Farre invandrare far ratt till den nya introduktionen

Det mil som kommunerna och deras samarbetsparter skulle striva
mot 1 sitt arbete med introduktionen slogs fast som egen forsorj-
ning och delaktighet i samhillet. Utvecklingen frin mélen valfrihet,
jamlikhet och samverkan till egen forsorjning och delaktighet var
dirmed avslutad och den tidigare icke tidsbestimda invandrar-
politiken var ersatt av en integrationspolitik dir sirdtgirder for
invandrare skulle begrinsas till den foérsta tiden. Flyktingar m.fl.
har fortfarande ritt till ca 2 4rs extra insatser, som kommunerna
ska samordna och delvis genomféra och som ska dokumenteras i
en individuell handlingsplan.

Foér ovriga invandrare giller samma mal och delvis samma in-
satser — det handlar framfér allt om sfi — men f6r dessa méiste inget
samlat introduktionsprogram erbjudas och heller ingen individuell
introduktionsplan géras. Om det mellan 1985 och fram till 1994
fanns en klar majoritet av flyktingar m.fl. s§ ir det i dagsliget
nistan tre ginger fler invandrare som kommer som anhériga och
arbetskraft in som flyktingar m.fl. En del kommuner — pd frivillig
grund och pd egen bekostnad — arbetar pd samma sitt med vissa
anhérig- och arbetskraftsinvandrare som med kommunmottagna.
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Det har dock inte genomforts ndgra systematiska uppfoljningar av
introduktionen for dessa kategorier.

9.2 Innehallet i introduktionen idag

Integrationsverkets ir, sedan inrittandet 1998, den statliga myndig-
het som har det dvergripande ansvaret for att de fastlagda integra-
tionspolitiska milen och synsitten fir genomslag pd alla berorda
samhillsomrdden. Nir det giller introduktionen av flyktingar m.fl.
har verket ett sirskilt ansvar for att f6lja upp den och féra tillbaka
resultaten av uppfoljningarna till kommuner och myndigheter. Inte
minst uppdraget att iterfora resultaten av uppfoljningarna ir viktigt
eftersom dessa ir tinkta att fungera som en drivkraft f6r en stindig
utveckling och foérbittring av kommunernas introduktionsarbete.
Samtidigt dr utvirderingarna ocksd tinkta att utgéra en grund for
vilka kommuner verket viljer ut for att skriva éverenskommelser
om mottagande med.

Eftersom introduktionen med det hir betraktelsesittet inte
bestdr av en bestimd och ofdrinderlig uppsittning atgirder for-
indras ocksd verkets mildokument kontinuerligt. Det ir dessa mal
— grundade p8 riksdagens malformuleringar — som forst och frimst
ska styra utformning och innehdll i det kommunala flyktingmot-
tagandet. Reglerna for den statliga ersittningen for flyktingmot-
tagandet till kommuner och landsting &terfinns i férordning
(1990:927) om statliga ersittning for flyktingmottagande m.m.

Det 6vergripande maélet for den forsta tiden 1 Sverige for bade
flyktingar och andra invandrare ir att ge den enskilde méjligheter
att forsorja sig sjilv och bli delaktig 1 det svenska samhillslivet.

Huvudmalet f6r den introduktion som kommunerna ir skyldiga
att erbjuda kommunmottagna flyktingar m.fl. (och som man
rekommenderar att de ska erbjuda dven andra nya invandrare) ir att
de som avslutat sin introduktion kan ta del av och bidra till det
generella utbudet inom svenskt arbets- och samhillsliv. Detta fér-
utsitter, menar Integrationsverket, att de som genomfért intro-
duktionen har fitt kunskaper om det svenska samhillet, arbetslivet
och 1 det svenska spriket. Som delmil ska de bl.a. ocksd ha fatt sin
utbildning och yrkeskompetens virderad och iven fitt eller
paborjat kompletterande utbildningar.

Integrationsverket har ocksd satt upp ett antal kriterier som
introduktionen méste uppfylla, bl.a. ska min och kvinnor ha lik-
virdiga mojligheter och alla berorda aktérer bér samordna_intro-
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duktionsinsatserna for att tydliggora att alla arbetar mot gemen-
samt uppsatta mil. Arbetsférmedlingen har en klar och tydlig roll,
de ska ge individuell ridgivning och erbjuda olika arbetsmarknads-
politiska insatser.

9.2.1 Tvaarig heltidsintroduktion for alla rekommenderas

Introduktionstiden ir inte klart avgrinsad men hogst tv &r anges 1
Integrationsverkets mildokument som “normal” tid och det finns
en mojlighet till f6rlingning om den kommunmottagne har behov
av det. Att introduktionen ska anpassas till form och innehdll om
ngon har fitt arbete, antyder att intride pd arbetsmarknaden inte
automatiskt ska ses som att personen i frdga har nitt mélet.

Nir det giller forsorjningen rekommenderar Integrationsverket
att kommunerna utnyttjar mojligheten att betala introduktions-
ersittning istillet f6r forsorjningsstdd. Introduktionsersittningen
bér dessutom konstrueras sd att den ger individerna mojlighet att
paverka sin ekonomi genom att t.ex. vilja billigare boende eller
genom att ha arbetsinkomster vid sidan av introduktionsersittning-
en. Vidare bor introduktionen vara en heltidssysselsittning och
kunna omfatta ocksd andra som har behov av den.

Slutligen ingdr uppféljning av introduktionen som en del av
kommunernas uppdrag och dir anger Integrationsverket att deras
uppféljning och utvirdering bér visa vilka prestationer och effekter
som introduktionsinsatserna givit. Integrationsverket kan ge kom-
munerna stod nir det giller att utforma uppféljnings- och utvird-
eringsinstrument. Vid behov ska kommunerna redovisa resultaten
av sina insatser till Integrationsverket som har det samlade uppfolj-
ningsansvaret for introduktionsverksamheten. Resultaten ska sedan
dterforas till kommunerna f6r att utgora underlag for deras arbete
med att utveckla sitt introduktionsarbete.

9.3 Uppféljningar 1991-1998 pekar pa brister

Det ir minga aspekter av introduktionen som enligt utredningens
direktiv ska skirskddas i jakten pd att identifiera vilka hinder som
finns for att nyinvandrade ska nd méilen om egenférsérjning och
delaktighet. En viktig killa f6r kunskap om den kommunala intro-
duktionen ir de uppfoljningar som gjorts inda sedan det samord-
nade kommunala mottagandet tridde i kraft 1991. Det ingdr 1
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utredningens direktiv att ta del av och beakta dessa uppféljningar
och utvirderingar. Fram till 1998 var det Statens invandrarverk som
ansvarade for uppféljningarna och direfter har Integrationsverket
varje &r gjort nationella utvirderingar.

9.3.1 Barn och gamla saknar introduktionsplaner

Stort intresse riktades frin bérjan mot de individuella introduktions-
planerna och inte bara for att de var ett uttryckligt villkor for att
kommunerna skulle i schablonersittning. Med de skriftligt doku-
menterade individuella introduktionsprogrammen hoppades man
ocks3 {3 till stdnd den "glappfria” samordning av myndighetsinsatser,
som skulle lotsa de kommunmottagna fram till egen {6rsérjning och
delaktighet. Den individuella handlingsplanen sigs ocksd som ett
viktigt underlag fo6r de kontinuerliga uppféljningarna och Invand-
rarverkets regioner krivde 1 varierande omfattning in dem frén kom-
munerna; ibland samtliga handlingsplaner och ibland stickprov.

Eftersom det inte fanns ndgon enhetlig modell {6r uppféljning-
arna (den forsta nationella uppféljningen kom forst i rapporten In-
dividuell mangfald 1997) utformade Invandrarverkets regioner sina
uppfoljningar pd olika sitt och med olika fokus men ett primirt in-
tresse var att se om kommunerna éver huvud taget gjorde de hand-
lingsplaner de var skyldiga att géra. Det gjorde de i 6kande omfatt-
ning r fr&n &r men for vissa kategorier kommunmottagna saknades
ofta individplaner. Det gillde exempelvis fér barn liksom ildre in-
vandrare, som inte bedémdes ha méjlighet att komma ut pd arbets-
marknaden.

9.3.2  Brist pa individualisering och myndighetsmedverkan

Nir uppfoljningarna férdjupades och innehéllet i introduktions-
planerna borjade granskas framtridde snabbt den stora variationen
mellan kommunerna. Bide innehillet 1 dem och sjilva planerna sig
mycket olika ut i olika kommuner. Och dessa stora variationer
mellan kommunerna var inte sjilvklart ett uttryck f6r den pdbjudna
individualiseringen fér samtidigt var planerna i varje enskild kom-
mun ofta mycket lika varandra. Minga utvirderingar under &ren
1991 till 1997 konstaterar att den énskade individualiseringen 1 stor
utstrickning saknas. Till de ofta gjorda iakttagelserna hér ocksd att
samordningen mellan de olika medverkande aktorerna saknas eller ir
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otillricklig. De parter vars medverkan 1 handlingsplanen oftast lyser
med sin frinvaro ir arbetsférmedlingen och sfi-foretridare.

Till komplikationerna i uppfoljningsarbetet hor iakttagelsen att
en “bra” plan inte alltid motsvaras av en ”bra” introduktion och att
planerna frimst beskriver vad som gjorts medan framitsyftning
med kort- och l3ngsiktiga mél saknas. Det ir ocksd svirt att f3
handlingsplanerna att bli de ”levande dokument” som de ir tinkta
att vara. Revideringar av planerna gors inte alltid och intervju-
undersékningar med kommunmottagna avslgjar att de ibland inte
kinner tll att de har en individuell introduktionsplan. Minga har
inte ndgon kopia av sin plan och brister 1 deras delaktighet konstat-
eras gdng pd ging. I en intervjuundersokning med 38 kommunmot-
tagna framgar att de flesta kinner till att de har en individuell plan
men diremot ir de inte pd det klara med varfér de har en.

Sammantaget visar de uppféljningar som Invandrarverket gor
mellan 1991 och 1998 att kommunerna anstringer sig och att det
sker forbittringar nir det giller de individuella handlingsplanerna. 1
bista fall fungerar de som samordningsdokument mellan de be-
rorda myndigheterna och kommunala instanserna men problemen
kvarstdr nir det giller att individanpassa innehillet 1 introduk-
tionen, att f3 alla berérda att medverka och att géra huvudper-
sonerna, de kommunmottagna, delaktiga.

9.3.3  Nya idéer om uppféljning av introduktionen

Svérigheterna med att anvinda introduktionsplanerna i uppfélj-
ningsarbetet ledde till att flera av Invandrarverkets regioner, under
den tid de hade ansvaret, bérjade fundera pa andra sitt att f6lja upp
kommunernas arbete. Ndgon region ville ersitta introduktions-
planerna med en slags checklista, en annan ville géra uppféljning-
arna genom dialog med kommunerna, en tredje genom deltagande
observationer och 1 flera fall kompletterades ocksd uppféljningarna
av introduktionsplanerna med intervjuundersokningar. Bland de
samlade erfarenheter som Invandrarverket éverlimnar till Inte-
grationsverket 1998 finns behovet av fortsatta diskussioner om
uppféljningsmetoderna. Med flera &rs erfarenheter av regionala och
olikformade uppféljningar bakom sig pekar ocksd Invandrarverket
pd vikten av att uppféljningarna blir nationella, dvs. att de ger en
bild av introduktionen 1 hela landet.

Nir Integrationsverket Overtar ansvaret for den kommunala
introduktionsverksamheten sker ocksd en utveckling av upp-
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féljningar och utvirderingar inte minst nir det giller det nationella
perspektivet. I en forsta kartliggning av kommunernas introduk-
tionsverksamhet (Integrationsverkets rapportserie 2000:5) {or-
soker verket finga in bide introduktionens mil och innehdll samt
forekomsten av kommunala uppféljningar liksom hur kommun-
erna samverkar med andra aktérer. De 119 kommuner, som under
1999 (1 januari— 31 oktober) tagit emot minst sju personer, erbjods
besvara en enkit och 95 procent svarade helt eller delvis.

9.3.4 Stora skillnader i kommunernas introduktion

Den bild av det kommunala mottagandet som framtrider dr minst
sagt mingfacetterad. Samtliga kommuner svarar att de ger intro-
duktion till de personer som omfattas av ersittningsférordningen
och drygt 70 procent av de ansvariga nimnderna, i huvudsak social-
nimnderna, kinner till milen {6r introduktionsverksamheten. I ca
90 procent av kommunerna tillmiter man den individuella intro-
duktionsplanen stor eller ganska stor betydelse f6r genomférandet
medan resterande kommuner menar att den har liten eller ingen
betydelse.

Vintetiden pd att borja studera svenska varierar frin omedelbar
start 1 25 procent av kommunerna till mer in fyra m&nader 1 ett par
men nistan alla kan bérja sin sfi inom tre minader. Det ir Vanhgt
att kommunerna grupperar de sfi-studerande efter kunskaper i
svenska och utbildningsbakgrund, men samtidigt dr det fyra kom-
muner — varav en stérre kommun som tog emot nirmare 80
flyktingar — som inte gér nigon uppdelning alls i sfi-utbildningen.
Grupperingen med avseende pd utbildningsnivd innebir oftast att
kommunerna erbjuder analfabeter anpassad svenskundervisning, 75
av de 85 kommuner delar in sfi-eleverna. I 59 kommuner har man
ocksd sirskilda undervisningsgrupper f6r ¢vriga ligutbildade och 1
35 kommuner dven foér grundskole- respektive gymnasieutbildade.
26 kommuner erbjuder hégskoleutbildade en sfi-utbildning som ir
anpassad till deras utbildningsniv. Skillnaderna i utbud mellan
kommunerna samvarierar med kommunstorlek, dvs. storre
kommuner erbjuder fler varianter av sfi in sm3 kommuner.

Den varvning av sfi och praktik, som férordats 1 riksdagsbeslut
och mildokument sedan 1997, férekommer i varierande omfatt-
ning. Ca 45 procent av kommunerna uppger att de varvar sfi med
praktik varje dag, vecka eller mdnad medan mer in hilften av kom-
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munerna erbjuder antingen bara praktik mera sillan, aldrig eller
forst efter avslutad sfi.

Forutom sfi och eventuell praktik kompletteras introduktionen 1
67 kommuner med andra insatser. Vanligast ir att kommunerna er-
bjuder yrkesorienterad teori och praktik (drygt 45 procent), sam-
hillskunskap, pensionirsaktiviteter, undervisning i kirnimnen fér
l3gutbildade samt kompletterande yrkesutbildning (ca 38 procent).
Det férekommer ocksi att man erbjuder kvinnor och smi barn sir-
skilda aktiviteter, liksom férebyggande hilsovird och stéd for att
starta eget foretag men detta rapporteras frin firre dn en fjirdedel
av kommunerna. I 40 procent av kommunerna fanns 1999 ingen
mojlighet for de nykomna att vilja nigon individuell inriktning pa
sitt introduktionsprogram. Aven nir det giller utbudet av olika
inriktningar pd introduktionen skiljer sig stérre och mindre kom-
muner frin varandra. Det ir i f6rsta hand de stérre kommunerna
som erbjuder olika inriktningar pd introduktionen men bara hilften
av dem erbjuder mer in fem olika inriktningar.

Nir det giller introduktionens omfattning ir variationen ocksd
stor trots den uttryckliga rekommendationen frin Integrations-
verket om att erbjuda heltidsintroduktion. Den genomsnittliga
introduktionstiden per dag ir drygt fem timmar och i detta avse-
ende skiljer sig inte storre och mindre kommuner frdn varandra.
Det ir vanligare att introduktionen omfattar fyra timmar per dag
(ca 33 procent) in att det genomsnittliga dagsverket uppgar till sju
timmar per dag (ca 24 procent).

Integrationsverket har inte kartlagt introduktionens lingd men 1
den redovisning av vilken f6rsérjningsform som kommunerna valt,
framgar att den varierar frdn 18 ménader till 36 ménader eller mer.
48 kommuner, betalade 1999 nigon typ av introduktionsersittning
istillet for forsorjningsstod till dem som genomférde intro-
duktionen och det vanligaste var att introduktionsersittningen
utgick under 24 ménader.

Arbetsférmedlingens medverkan under introduktionstiden har
under hela 1990-talet poingterats 1 utredningar, riksdagsbeslut och
styrdokument. 70 procent av kommunerna uppger ocksd att man i
stor utstrickning samarbetar med arbetsférmedlingen. Graden av
samverkan skiljer sig samtidigt markant mellan olika kommuner. 26
kommuner uppger att arbetsférmedlingen finns med bade 1 kartligg-
ning av de mottagna, vid flera tillfillen under introduktionen samt 1
hoég grad i slutfasen av sfin. Dubbelt s§ minga kommuner
rapporterar istillet att arbetsférmedlingen ir med i kartliggningen,
vid enstaka tillfillen under introduktionstiden och direfter i slut-
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fasen av sfi. Tio kommuner meddelar att arbetsférmedlingen kom-
mer in forst efter avslutad sfi. Mellan 19 och 45 procent av kommun-
erna avstdr ocksd frin att svara pd frigor om samverkan och det
forsvagar sjilvklart resultaten. I nigot mindre dn hilften av kom-
munerna blir de kommunmottagna inskrivna vid arbetsférmedlingen
som arbetssokande oavsett om de fitt sfi-betyg eller ej men det ir
lika vanligt att de inte alls blir registrerade pa arbetsformedlingen.

70 procent av kommunerna redovisar dven att de samarbetar med
landstinget, framfér allt primirvird, psykiatrisk vdrd, médra- och
barnavdrd. Diremot dr det mera sillsynt med samarbete med andra
kommuner, trots att det skulle kunna 6ka méjligheterna att in-
dividanpassa introduktionen. Bara var fjirde kommun samarbetar
med en annan kommunférvaltning och var sjitte har samarbete
med utbildningsanordnare i en annan kommun.

Slutligen ir det l&ngt ifrdn sjilvklart att kommunerna féljer upp
introduktionen. Det vanligaste ir tvirtom att man inte har gjort
nigon uppféljning (nirmare 40 procent) medan 35 procent av
kommunerna har gjort uppféljningar varje &r mellan 1997 och 1999.
Ovriga kommuner har gjort det vid ett eller tvi tillfillen. Kom-
munerna menar att uppféljningarna har lett till att introduktionen
har blivit mer individualiserad, att samverkan med sfi, arbets-
férmedlingen och sjukvarden har forbittrats, att milen for intro-
duktionen har férindrats och att organisationsférindringar har
gjorts. Det dr 1 synnerhet stérre kommuner som reviderat méilen
och férindrat organisationen.

Integrationsverkets slutsatser av kartliggningen blev att mélen
om storre individualisering av introduktionen och bittre samverk-
an mellan aktdrerna inte var uppfyllda i merparten av kommunerna.
Dirmed antog verket ocksd att individens delaktighet 1 den egna
introduktionen var allt f6r 18g i allt f6r mdnga kommuner. Verket
stillde sig ocksd frigande infér minga av de betydande skillnader
som kunde konstateras mellan kommunerna men kartliggningen
kunde varken forklara variationerna eller faststilla vilka effekter de
hade fitt f6r dem som introducerats.

9.3.5  Mycket ligger utanfér kommunernas kontroll

I ytterligare en rapport, Socialbidragsberoende 1998 bland ett urval
av 1995 drs mottagna flyktingar (Integrationsverkets rapportserie
2000:21), gor Integrationsverket ett férsok att mita effekterna av
skillnader 1 arbetssitt 1 kommunerna. Férhoppningen ir att man

259



Flyktingmottagande och introduktion SOU 2003:75

dirigenom ska kunna klargéra vad det ir som gor en introduktion
vil fungerande, dvs. leder till annan férsérjning dn socialbidrag,
vilket ir det resultatmdtt som valts i denna undersékning.

Det ir inte helt litt att urskilja vilken roll den kommunala intro-
duktionens innehdll och utformning spelar eftersom s& mainga
andra faktorer — som individens &lder, utbildning och nationalitet
och kommunens befolknings- och niringslivsstruktur liksom det
aktuella arbetsmarknads- och konjunkturliget — ocksi paverkar
resultatet. Allt detta ir ju faktorer som 1 stor utstrickning ligger
utanfér den enskilda kommunens kontroll. De tre aspekter av
kommunens introduktionsinsatser som undersokningen koncent-
rerar sig pd ir anvindningen av introduktionsersittning, arbetstor-
medlingens medverkan i introduktionen och gruppering efter
utbildnings- och yrkesbakgrund i exempelvis sfi-utbildningen.

Av dessa aspekter av introduktionsverksamheten ir det enbart
arbetsférmedlingens medverkan som, enligt slutsatserna i rapporten,
”verkar” minska sannolikheten for forsorjningstddsberoendet.
Slutsatsen innebir inte sjilvklart att det ir betydelselést om intro-
duktionsersittning anvinds eller ej och om svenskutbildningen
nivigrupperas eller ej men 1 denna undersokning ir det andra variab-
ler — utanfér kommunens kontroll — som férefaller ha stérre be-
tydelse, t.ex. familjesammansittning, utbildningsnivd, fédelseland,
kommunens befolkningssammansittning samt tidigare f6rsdrjnings-
stodsberoende.

9.3.6  Uppfdljning av 1 000 individer i 28 kommuner 2001

Ar 2001 gjorde Integrationsverket en nationell uppféljning av hur
introduktionen utvecklats i férhllande till de mdl som satts upp.
Denna géng valde verket att rikta sig till de 30 kommuner, som
tagit emot flest flyktingar m.fl. mellan 1996 och 1999. Vid detta
tillfille knots frigorna till ett urval av 1 098 individer mellan 18-62
&r som kommunerna fitt schablonersittning fér frdn och med
forsta halviret 1999. Eftersom tvd kommuner inte svarade kom
uppféljningen att omfatta 28 kommuner som tillsammans skickade
in 885 helt eller delvis besvarade enkiter.

Det vanligaste var att personerna i urvalet deltagit i introduktion
mellan 22 och 24 m&nader. Den nist storsta gruppen hade funnits i
introduktion 25-34 mdnader medan nistan lika m&nga haft intro-
duktion under 16-18 ménader. For drygt en tredjedel hade det varit
frdga om halvtidsinsatser eller mindre (11-20 tim/vecka) medan
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nistan lika mdnga hade haft introduktionsaktiviteter 21-30 timmar
per vecka. 23 procent hade bedrivit den heltidsintroduktion som
forordas 1 riksdagsbeslut och maldokument.

Ungefir halva gruppen hade antingen fitt sin introduktion for-
drojd, 1 genomsnitt fyra till fem manader, eller avbrutit den eller
aldrig bérjat. Det vanligaste skilet till férdréjningarna och avbrotten
var att man vintat pd att sfi-utbildningen skulle starta och — for
kvinnor — pd plats 1 barnomsorgen. Graviditet, forildraledighet och
sjukdom var ocksd vanliga skil till varfér kvinnornas introduktion
blivit fordrdjd eller avbrutits. Minnens férdrdjningar och avbrott
forklaras oftast av att de vintat pd att andra aktiviteter (in sfi) under
introduktionen skulle starta, att de fatt arbete eller var sjuka.

Nir Integrationsverket gjorde sin uppféljning 2001 visste inte
handliggarna hur situationen sig ut for en tredjedel av urvalet. For
de tvd tredjedelar de kinde till var det 20 procent som antingen
arbetade som anstillda eller fanns 1 ndgon arbetsmarknadspolitisk
dtgird eller hade arbetsmarknadspraktik. Majoriteten av urvals-
personerna hade fitt en introduktionsplan men foér sju procent
fattades det en plan. Ndgot 6ver hilften hade fitt bérja sin svensk-
utbildning inom de lagenliga tre m&naderna medan 20 procent borj-
ade inom fyra—fem ménader och lika mnga forst efter sex ménader
eller mer.

Over halva gruppen hade yrkeserfarenhet bakom sig nir de togs
emot 1 kommunerna och merparten av dem ville eller kunde tinka
sig att fortsitta arbeta inom sitt yrke. Trots detta hade dr 2001 bara
en fjirdedel av dem fitt den utbildning som behévs for att de ska
kunna arbeta vidare 1 sitt yrke i Sverige. I mdnga fall visste inte
flyktinghandliggarna varfor den kompletterande yrkesutbildningen
lyste med sin frinvaro. De som svarade angav bland annat otillrick-
liga kunskaper 1 svenska, sjukdom och barnomsorgsproblem som
skil. Andra skil var att irendet var l3gt prioriterat pd arbetsfor-
medlingen eller att berérd person inte var intresserad av att komp-
lettera sin utbildning.

Den enskilda insats som dominerat introduktionen var svensk-
undervisningen, visar Integrationsverkets uppféljning 2001. Majo-
riteten 1 urvalet hade deltagit i svenskundervisning och de 214 per-
soner som inte list sfi hade istillet gtt alfabetiseringskurser, fatt
samhillskunskap eller rehabiliteringsitgirder. Att svenskunder-
visningen regelbundet varvas med yrkespraktik ir en sillsynthet
som bara férunnats 10 procent i urvalet. Det dr dubbelt s3 vanligt
att sfi:n varvas med sprikpraktik. Aven andra insatser, som sam-
hillsinformation (utéver vad som ingdr i sfi), engelska, matematik,
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datautbildning, studiebesok pd arbetsplatser, starta eget-kurs,
foreningslivskontakter, att man fir en mentor eller rehabiliterande
insatser, hor till ovanligheterna.

Den dominerande satsningen pd svenskundervisning har lett till
att nistan en tredjedel 1 urvalet fitt sfi-betyg. 40 procent liste 2001
fortfarande svenska och 19 procent hade avbrutit sfi-studierna.

I delmdlen fér introduktionen ingdr att den enskildes yrkes-
utbildning och kompetens ska bli validerad. Detta gjordes i be-
tydande omfattning 1 ett par tre kommuner men fér dvrigt visade
det sig vara ovanligt med validering och endast en femtedel hade
fatt sin yrkesutbildning och kompetens klarlagd.

Som ett mitt pd graden av individualisering i introduktionen
studerar Integrationsverket sirskilt den grupp som har erfarenhet
inom ett yrke och girna vill fortsitta arbeta inom samma yrke. De
vanligaste yrkesgrupperna ir lirare, férare och personer med yrkes-
erfarenhet frin industri, detaljhandel och vard. T alla yrkesgrupper
ir det ovanligt att svenska varvas med praktik 1 det egna yrket och
inte heller svenskundervisningen ir 1 ndgon hégre grad anpassad till
yrkesbakgrunden. Det enda undantaget utgoér den grupp som har
erfarenhet frin hilso- och sjukvird dir de flesta fitt anpassad
svenskundervisning, dock inte urvalets fem sjukskoterskor. De
flesta gymnasielirare och fordonsférare som vill fortsitta i sitt yrke
har inte ftt ndgon praktik inom sitt yrkesomrdde och fi av dem
har fitt nigon annan utbildning som t.ex. samhillskunskap. De har
for det mesta heller inte fitt nigra kontakter med féreningar och
organisationer och inte en enda har fitt arbetsplatsforlagd intro-
duktion eller en mentor.

Det ir inte ovanligt att en person som ska borja sin introduktion
enbart triffar en flyktinghandliggare eller socialsekreterare, kon-
staterar Integrationsverket. Mer in var fjirde person triffade ingen
annan medan knappt 40 procent dirutdver triffade bide en sfi-
foretridare och ndgon frin arbetsférmedlingen eller kommunens
praktikanskaffare. Skillnaderna mellan kommunerna ir stora och
varierar frdin kommuner dir s gott som alla triffar bide flykting-
handliggare och representanter for sfi och arbetsférmedlingen till
kommuner dir detta aldrig intriffar.

Arbetsférmedlingens totala engagemang 1 urvalets introduktion
har ocks3 foljts upp. For tvd tredjedelar har de medverkat pd nigot
sitt och for nistan hilften har de medverkat i kartliggningsfasen i
bérjan av introduktionen. Var tredje person har fitt individuell
rddgivning och fér var femte har arbetsférmedlingen deltagit i
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planeringen 1 slutet av introduktionen. Betydligt firre har fitt
forslag pd arbetsmarknadsutbildning eller praktikplats.

For att kunna gora introduktionen individuellt anpassad behéver
kommunerna samverka med varandra har det sagts 1 riksdagsbeslut
och mildokument. Uppféljningen visar att det bara ir 6 procent i
urvalet som fitt delar av sin introduktion 1 en annan kommun. Det
allra vanligaste skilet till denna minimala samverkan ir att
kommunen beddmt att personens behov kunnat tillgodoses inom
kommunens egna ramar. Samverkan éver kommungrinserna ir
obetydlig 1 alla kommuntyper och i synnerhet i de tre storstiderna.

De kommunala handliggarnas bedémningar av i vilken grad olika
mal har uppndtts har ocksd samlats in 1 Integrationsverkets enkit.
Dessa svar skiljer sig emellertid mycket frén svaren pd andra frigor.
Handliggarna bedomer exempelvis introduktionen som 1 mycket
eller ganska hég grad individualiserad fér 66 procent av minnen
och f6r varannan kvinna. Samtidigt har bara hilften av personerna
med yrkeserfarenhet fitt ndgon som helst praktik under intro-
duktionen. Integrationsverket forklarar diskrepansen med att
handliggarna mojligen gor sina bedémningar utifrdn kommunens
mojligheter snarare dn utifrdn individernas behov.

Integrationsverket sammanfattar efter uppféljningen féljande
brister 1 innehéllet 1 den kommunala introduktionen:

Introduktionen tycks allt for ofta inte vara individualiserad.
Virdering av yrke och utbildning genomférs sillan.

Allt for f3 insatser erbjuds.

Introduktionen ir sillan pd heltid.

Svenskundervisningen tycks inte vara effektiv eller tv3 &r ir en for
kort tid for att nd godkint 1 svenska.

Mycket {3 fir praktik.

Arbetsplatsforlagd introduktion férekommer nistan inte alls.
Samverkan med berérda parter férekommer men bér oka.

Den enskildes introduktion f6ljs sillan upp.

9.4 RRV:s revision 2002

En av de firskaste granskningarna av det kommunala flyktingmot-
tagandet bidrog Riksrevisionsverket med sommaren 2002. I verkets
rapport Att etablera sig i Sverige (RRV 2002:15) dterkommer bilden
av det heterogena kommunala mottagandet. Mellan 1996 och 2000
togs 53 402 flyktingar m.fl emot 1 sammanlagt 276 kommuner men
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samtidigt hamnade 30 procent i storstadsregionerna — Stockholm,
Malmé och Géteborg. Trots det stora antalet mottagnings-
kommuner ir det svenska mottagandet egentligen vildigt kon-
centrerat till ett fital kommuner. De 30 storsta mottagarkommun-
erna tog emot 65 procent av det totala antalet flyktingar m.fl och
125 av mottagningskommunerna tog i genomsnitt emot firre dn tio
personer per ar

Samtidigt giller samma mal {6r introduktionen f6ér samtliga kom-
muner, introduktionen ska ha likvirdigt inneh8ll och den statliga er-
sittningen per mottagen ir ocksd densamma oavsett hur ménga som
tas emot. Statens ersittning till kommunerna for att ticka deras
kostnader for mottagandet var 2002 cirka 2,2, miljarder kronor varav
schablonersittningen utgjorde merparten eller 1,5 miljarder kronor.
Syftet med RRV:s revision var att undersdka i vilken min kommun-
ernas introduktionsinsatser har underlittat f6r de kommunmottagna
att etablera sig 1 Sverige och att urskilja vilka hinder som finns fér att
de ska kunna tillgodogora sig introduktionen. Utgdngspunkten for
RRV:s granskning var att se hur statsmakternas uttalade mél och
intentioner, framfor allt individanpassningen och egen f6érsérjningen,
foljdes. En annan utgdngspunkt var betydelsen av kontinuitet och
fungerande samverkan (RRV benimner det “kedjeperspektivet”)
samt vikten av att det finns drivkrafter fo6r bdde den kommun-
mottagne individen och inblandade aktérer att striva efter egen-
forsérjning och delaktighet i samhillet.

RRYV begirde in introduktionsplaner fér 260 personer, och fick
in 212 planer upprittade 1 24 kommuner. For de 6vriga 44 person-
erna hade inga planer upprittas. Verket har dessutom gjort inter-
vjuer 120 av de 24 kommunerna.

9.4.1  Flera svaga lankar i kedjan

Det finns minga svaga linkar 1 den kedja av myndigheter och kom-
munala instanser som ir berérda av introduktionen. En forsta svag
link som RRV observerar ir informationséverféringen frin Migra-
tionsverket till kommunerna. Kommunerna har vanligtvis ftt det
bosittningsunderlag frdn Migrationsverket dir grundliggande in-
formation om personens familjesituation, bakgrund och erfarenheter
ska framg3. Informationen om familjesituationen anses vara av god
kvalitet men diremot ir uppgifterna om utbildnings- och yrkes-
bakgrund av simre kvalitet. Utbildningsbakgrunden maste ofta
korrigeras neddt och RRV antar att det beror pd att Migrationsverket
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inte har samma behov som kommunerna av exakt information om
vare sig utbildning eller yrkesbakgrund.

Annu simre ir det med information om vilken organiserad
verksamhet de kommunmottagna deltagit i under asyltiden. I bista
fall ir informationen mycket begrinsad och i minga fall obefintlig
men samtidigt konstaterar RRV att kommunerna inte heller ir s3
intresserade av att f3 veta vad de mottagna haft fér sig under
asyltiden.

I samband med kartliggningen och planeringen infér intro-
duktionen ir det flera parter som ska samverka och linkas samman.
I hilften av de fall som RRV undersoker medverkar sfi-samord-
naren 1 planeringen tillsammans med den kommunala flykting-
mottagaren och lite mera sillan finns ocksd arbetsférmedlingen
nirvarande. Men bdde sfi- och af-foretridarnas medverkan fore-
faller i manga fall mera symbolisk, menar RRV. Det ir exempelvis
bara i undantagsfall, som arbetstérmedlingen aktivt bidrar med
kvalificerad vigledning dven om det ir vanligt att de pd nigot sitt
finns med i bilden i samband med kartliggningen och planeringen.
De forklaringar som RRV fitt ir dels att det inte dr prioriterade
arbetsuppgifter, dels att det ir kommunerna som ir ansvariga tills
de kommunmottagna ir “redo” for mer yrkesorientering. P4 sina
hall delar ocksd kommunens foretridare den uppfattningen men
bilden ir splittrad. RRV bedémer att det frimst idr i medelstora och
stora kommuner som det finns ordnade former for ett syste-
matiserat och kvalificerat samarbete med arbetsférmedlingen 1
kartliggnings- och planeringsfasen. I de mindre kommunerna ir
samarbetet mera personberoende.

RRV forsdker ocksi granska introduktionsplaneringen utifrn
kraven pd individualisering och huvudpersonernas, de kommun-
mottagnas, delaktighet. Fokuseringen pd individens behov och
onskema3l har 6kat under senare tid, menar RRV, men p3 sina hill
finns det anledning att anta att individen inte har sirskilt stora
mojligheter att pdverka planeringen av sin egen introduktion. Detta
beror knappast pd nigon illvilja eller bristande intresse utan mera
pd att smd kommuner helt enkelt har ett mycket begrinsat utbud
av aktiviteter.

Eftersom dokumentationen frin Migrationsverket inte anses till-
rickligt bra for att utgéra grund for introduktionsplaneringen gor
alla kommuner en egen kartliggning, som iven inkluderar ett
diagnostiskt test for att hitta ritt sfi-nivd. I den kartliggningen
uppmirksammas ocksd om det finns sirskilda problem som kan
vara ett hinder fér den kommunmottagne att tillgodogora sig
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introduktionen. De hinder som RRV i1 férsta hand noterat giller
hilsoproblem. RRV har ocks3 fitt pipekanden om att en del ocksd
fatt sjukintyg pd ganska l6sa grunder och dirmed hamnat i en
l&ngvarig sjukskrivningsprocess. I stort sett alla kommuner 1 RRV:s
studie har mot denna bakgrund efterlyst bittre samarbete med
primir- och psykvirden. Trots detta var det systematiska sam-
arbetet sillsynt medan det férekom 1 projektform.

Ett sirskilt hinder f6r introduktionen som de flesta kommuner
ocksd papekat ir vintan pd familjedterférening som ofta drar ut pd
tiden. Det ir foretridesvis ensamma min som pldgas och oroas si
mycket for sin familj att de har svirt att koncentrera sig pd intro-
duktionens aktiviteter.

De individuella handlingsplanerna granskades bland annat utifrin
statens krav pd att det ska finnas en plan for att schablonbidrag ska
utgd. Dirutover granskades malformuleringarna 1 individplanerna
utifrin ett antal kriterier som goér det méjligt att f6lja upp malen.
For att milen i handlingsplanerna ska vara anvindbara wvid
uppfoljningar bor de bla. vara konkreta, mitbara, realistiska och
tidsatta, slir RRV fast. Genomgingen av planerna visar — med
generdsa bedémningar — att mdlen sillan ir tidsbestimda, med
undantag for praktiken. Sfi-studierna dr foér det mesta inte tids-
bestimda och de paborjas utan prognos om hur ling tid de kan for-
vintas ta. Dessutom innehdller mer dn 70 procent av planerna vare
sig konkreta, mitbara eller tidsatta mil av l3ngsiktig karaktir och
endast 16 procent av planerna innehdller kortsiktiga mal (eller
delmal) som ir konkreta, tidsatta eller mitbara.

RRV:s tolkning av resultatet dr att det finns anledning att
misstinka att de individuella introduktionsplanerna mest blivit ett
alibi f6r kommunerna for att {3 ritt till schablonersittning. RRV
ifrdgasitter starkt att de, som de ser ut, kan fungera som nigot
virdefullt verktyg fér planering och uppféljning.

Skilet till att en del saknade introduktionsplaner visade sig vara
att den del kommuner inte gér planer fé6r dem som dr gamla och
sjuka. Ndgra hade ett redan arbete och beh6vde ingen plan.

9.4.2 Gamla "glapp” bestar

Med tanke pd den vikt som lagts vid introduktionens arbetslivs-
forberedande betydelse forvintade sig RRV att finna ett
omfattande etablerat och systematiskt samarbete mellan sfi, arbets-
férmedlingen och andra berdrda aktorer under introduktionstiden.
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S&dant samarbete férekommer ocksd pd sina hill men motsatsen ir
vanligare 1 bdde sm& och stora kommuner. Frin arbetsférmedl-
ingens sida forklaras den avvaktande hillningen ofta med att man
méste vinta tills individen lirt sig svenska bittre men dven sfi-fore-
tridarna tvekar ofta infér arbetsférmedlingens och andra aktérers
medverkan, 1 synnerhet om de inte anses ha med sprikundervis-
ningen att gora.

En liknande kluvenhet vittnar flera kommunala tjinstemin om
nir det giller de kommunmottagnas dnskan att s3 fort som mojligt
bérja arbeta. A ena sidan ska de uppmuntra sidana ambitioner, &
andra sidan vill de att individen ska bli bittre férberedd infér
arbetsmarknadsintridet och hinvisar d& individen tll svenskunder-
visning och samhillskunskap.

I den samhillsinformation som ska ingd 1 introduktionen ir det
inte sjilvklart att olika myndigheter, organisationer, niringslivet
m.fl intressenter samverkar eller medverkar. I vissa kommuner
nojer man sig med den samhillsinformation som enligt gillande
kursplan ska ingd i sfi men minga kommuner ordnar ocksi
kompletterande forelisningar, kurser och seminarier. Samtidigt ir
det minga av dem som RRYV intervjuat som klagar pi de kommun-
mottagnas kunskaper om samhillet.

Praktik bor enligt riksdagsbeslut och styrdokument ingd 1 intro-
duktionen och praktikens positiva betydelse for bide sprikinlir-
ningen, orienteringen i samhillet och intridet pd arbetsmarknaden
har sedan mitten av 90-talet betonats ofta och starkt. Praktik ska
ocksd enligt den férordning som reglerar sfi-verksamheten vara en
del av undervisningen. Eftersom praktiken helst ocksd ska vara
yrkesinriktad och anpassad till tidigare och framtida yrkesverk-
samhet s8 har dven arbetsférmedlingen en viktig roll.

”Hir finns uppgifter f6r minga aktérer”, konstaterar RRV, som
direfter pekar pd den stora variationen i kommunerna. Det tillhér
undantagen att sfi engagerar sig 1 praktikanskaffning och arbets-
férmedlingens roll dr oklar. Det ir i férsta hand kommunerna, som
byggt upp egen arbetsmarknadskompetens och med hjilp av sir-
skilda praktiksamordnare forsoker ordna praktikplatser. Sfiin ir
inte alltid samordnad med - eller ens informerad om — praktikens
syfte, omfattning och inriktning. Dir det férekommer varvning av
sfi och praktik 1 linje med statsmakternas intentioner, sker det ofta
sent under introduktionsperioden. I vissa kommuner finns
praktikplatserna frimst hos privata niringsidkare medan andra i
forsta hand ordnar praktik inom den kommunala verksamheten.
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Over huvud taget finner RRV att det glapp mellan den kom-
munala flyktingmottagningen och arbetsférmedlingen, som pé-
talats i &ratal, fortfarande finns kvar. Det ir vanligt att
arbetsformedlingen inte anser sig ha ndgon skyldighet att aktivt
hjilpa dem som ir inskrivna utan godkint sfi-betyg och RRV
menar att det 1 praktiken innebir att sfi-godkint ir ett krav for att
arbetsformedlingen ska engagera sig. P3 sina hill har RRV ocksd
funnit att inte ens godkint sfi-betyg ir tillrickligt; vissa arbets-
formedlingar gor egna spriktest for att bedéma om den arbets-
sokande kan anses st3 till arbetsmarknadens férfogande.

Till RRV:s slutsatser hoér ocksi att samarbetet mellan
arbetstormedlingen och flyktingmottagningen pd maéinga haill
bygger mer pd ad hoc-beslut och personliga relationer in pd
genomtinkt strategi. Den stora variationen mellan olika arbets-
férmedlingars arbetssitt, som RRV noterade vid en revision fér tio
ar sedan, kvarstir ocks3.

En del av forklaringen till arbetsférmedlingarnas svala intresse,
menar RRV finns 1 de 6vergripande méilen for Arbetsmarknads-
verkets verksamhet. Ska arbetslésheten exempelvis hillas under 4
procent blir det milet svirare att uppnd ju fler svirplacerade per-
soner man har registrerade som arbetslosa.

9.5 Vad tycker flyktingarna sjalva om sin introduktion?

Férutom de uppfoljningar av introduktionen som gjorts genom
olika typer av enkiter riktade till handliggare i kommunerna har
Integrationsverket tillsammans med Statistiska centralbyrin (SCB)
utvecklat ett instrument som riktar sig direkt till dem som tar del av
introduktionsinsatserna. Det s.k. ndjd kund-index (NKI), som SCB
redan tidigare utvecklat fér att mita “kundndjdhet” inom den
offentliga sektorn, anpassades, 1 ett pilotprojekt tillsammans med
Botkyrka, Eskilstuna och Uppsala 1999, fér introduktionsverksam-
heten. Ambitionen var att NKI skulle ingd 1 ett nationellt och enhet-
ligt uppfoljningssystem dir man regelbundet skulle kunna folja
introduktionsinsatsernas utveckling i alla kommuner. Samtidigt som
det skulle kunna ge en helhetsbild av introduktionen i hela landet
skulle NKI kunna bli ett redskap fér kommunernas forbitt-
ringsarbete. Tyngdpunkten 1 NKI ligger nimligen inte 1 férsta hand
pd att konstatera hur minga som ir néjda eller missnéjda med den
introduktion de fitt. Nojd kund-index innehéller ocksd en metod fér
att urskilja vilka foérbittringar som 1 forsta hand ¢kar “kundernas”
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tillfredstillelse. Kommunerna kan dirmed {3 hyilp att prioritera vilka
forbittringsomrdden som de har anledning att ta itu med. Pilot-
studien i de tre kommunerna pekade exempelvis pd att férbittringar
av introduktionsplanerna skulle ha stérst effekt pd huvudperson-
ernas bedémning av introduktionens totalkvalitet. I andra hand
skulle bittre svensk- och samhillskunskapsundervisning bidra till att
de som genomfért sin introduktion ocksd ir néjda med den.

Eftersom pilotstudien forst och frimst ingick i arbetet med att ta
fram det nya verktyget kan resultaten inte betraktas som represen-
tativa for hela landet eller ens fér pilotkommunerna. 247 personer
som nyligen deltagit i introduktionen 1 de tre kommunerna fick
frigeformuliret hemsint till sig och 136 personer (55 procent)
svarade. Skillnaderna i1 svarsfrekvens mellan kommunerna var stor
och ibland fanns ocksd obegripligt stora skillnader i resultaten. Del-
vis forklarades detta av spriksvirigheter — frigeformuliret var vid
det forsta tillfillet enbart pd svenska — eller av att olika kommuner
anvinder olika ord fér samma sak. Introduktionsplanen kallas
exempelvis 1 ndgon kommun handlingsplan och d& blir frigor om
introduktionsplanen sjilvklart nirmast obegripliga f6r den som ska
besvara enkiten. Alla sidana problem uppmirksammades och
foljdes 1 vissa fall upp med djupintervjuer innan frigeformuliret
forbittrades, versattes till 12 sprik och webbaserades.

Sedan hésten 2001 finns NKI tillgingligt pd Internet for alla
hugade kommuner, som vill veta hur de som genomfért intro-
duktionen ser bdde pid helheten och de olika delarna i1 den.
Integrationsverket har utvecklat instrumentet, som kostnadsfritt
stdr till kommunernas forfogande. Under forutsittning att tillrick-
ligt manga (ca 250 svar behdvs for att nd statistisk sikerhet i resul-
taten) besvarar formuliret via dator och skickar det Integrations-
verket si f&r kommunen dven kostnadsfritt en statistisk analys av
vilka férbittringar i den egna kommunens introduktion, som skulle
gora “kunderna” innu mera nojda. Tanken ir ocksi att kom-
munerna ska kunna se varandras resultat och kunna dra nytta av
erfarenheterna i framgdngsrika kommuner.

Trots att NKI-instrumentet inte kriver mer dn tid, engagemang
och en Internetansluten dator, var det 2002 bara itta kommuner
som borjat anvinda NKI 1 sitt uppféljningsarbete. I vissa av dessa
kommuner var dessutom antalet svar s litet att det inte ricker f6r
att gora statistiskt sikra matriser dver forbittringsomrdden. Inte-
grationsverket intensifierar under 2003 forsoken att f3 flera kom-
muner att anvinda instrumentet men verket har inga andra medel
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in overtalning till sitt forfogande for att f3 till stdnd en mera
heltickande anvindning av n6jd kund-index.

Det finns inga mojligheter att i dagens lige dra nigra nationellt
sikra slutsatser om vad de som tagit del av introduktionsinsatserna
tycker om introduktionen. Det allminna intrycket av de frek-
venstabeller som presenterats for 2002 ir att de flesta dr ganska
nojda med det mesta 1 introduktionen och i synnerhet med det be-
motande de fitt. Det storsta missndjet giller mojligheterna — och
tiden det tar — innan man fir en chans att komma in pd den svenska
arbetsmarknaden.

9.6 Att komma 6verens om fordandringar

Som en direkt foljd av Integrationsverkets forsta kartliggning av
kommunernas  introduktionsverksamhet  (Integrationsverkets
rapportserie 2000:5) piborjade verket ett arbete med att forsoka
utveckla introduktionen. Det ingdr 1 utredningens direktiv att nira
folja och tadel av resultaten av de insatser som gérs inom ramen for
denna samverkan. Bakgrunden var de brister i introduktionen fér
flyktingar m.fl. som kartliggningen hade pvisat, bl.a. nir det gillde
individualiseringen i introduktionsplanerna och samverkan mellan
de olika aktdrerna som forvintas bidra till introduktionen. Verket
ifrdgasatte ocksd, mot bakgrund av kartliggningens resultat, del-
aktigheten 1 introduktionsplaneringen frin huvudpersonernas sida;
individens delaktighet i den egna introduktionen var allt for lig i
allt f6r mdnga kommuner, menade Integrationsverket.

Den strategi Integrationsverket valde for att f3 till stdnd en
bittre samverkan mellan de berérda myndigheterna och kommun-
erna var att forsoka skapa allianser och gora verenskommelser
med de fem mest berdrda aktdrerna, Arbetsmarknadsverket, Skol-
verket, Migrationsverket, Svenska Kommunférbundet och Integra-
tionsverket. Ett monster for tanken pd en gemensam 6verenskom-
melse fanns 1 ett par tidigare verenskommelser, som slutits mellan
divarande Invandrarverket och Arbetsmarknadsverket. Men denna
ging siktade Integrationsverket pd att forsoka skapa en samsyn
mellan flera av de viktigaste aktdrerna i introduktionsarbetet.

Initiativet togs forst pd generaldirektdrsnivd och av Integrations-
verkets generaldirektdr. Direfter tillsattes en gemensam arbets-
grupp med representanter frin de berérda aktérerna och ett forslag
till 6verenskommelse om utveckling av introduktionen fér flykt-
ingar och andra invandrare togs fram. I sin férsta version under-

270



SOU 2003:75 Flyktingmottagande och introduktion

tecknade sedan de ansvariga verkscheferna samt Svenska Kommun-
férbundets ordférande éverenskommelsen 1 april 2001. Direfter
var det tinkt att respektive aktdr sjilv skulle ansvara for att
overenskommelsen férankrades inom myndigheterna och Kom-
munférbundet och att de overenskomna insatserna skulle bli
genomforda. I forlingningen skulle detta sedan leda till att sam-
arbetet effektiviserades och att asylsékandes, flyktingars och andra
invandrares resurser skulle kunna tas till vara och utvecklas.

Tva uppfoljningar av Sverenskommelsen har genomforts av
Integrationsverket, en i november 2001 och ytterligare en ett ar
senare och dessa har lett till vissa modifikationer och férindringar i
dverenskommelsen.

9.6.1 Omfattande och langtgaende forpliktelser

Den férsta 6verenskommelsen innehéll en rad punkter dir olika
aktorer utlovade nya eller férbittrade insatser samt — framfor allt —
mer samverkan. Introduktionen 1 éverenskommelsen sdgs som
ndgot mer dn de tvd &ren efter kommunmottagningen, som intro-
duktionsprogrammen normalt omfattar och tgirderna strickte sig
redan frin asyltiden. De avgivna l6ftena i 6verenskommelsen om-
fattade ocksd alla nyinvandrade, dvs. inte enbart de personer som
omfattas av ersittningsforordningen. Overenskommelsen forut-
sitter dirmed en visentlig utokning av de berdrda aktorernas verk-
samhet men de ekonomiska konsekvenserna av denna utdkning
berérdes inte nirmare.

For asyltiden innebar éverenskommelsen att Migrationsverket
och Arbetsmarknadsverket skulle samverka fér att utveckla den
organiserade verksamheten under asyltiden. Den asylsokandes
utbildningsbakgrund och arbetslivserfarenhet skulle kartliggas och
arbetsférmedlingen skulle vid behov medverka i kartliggnings-
arbetet. Asylsokande med yrkeserfarenhet skulle f3 tillgdng till
arbetstormedlingens r3dgivning dels for att klargéra hur yrkes-
kunskaperna skulle kunna byggas p3, dels for att vara bittre for-
beredda infér ett eventuellt uppehillstillstind. I de fall den asyl-
sokande fir uppehillstillstdind skulle Migrationsverket i samrid
med arbetstérmedlingen — redan fére bosittningen — gora en forsta
bedémning av om personen ifriga skulle kunna fi arbete direkt.
Vidare skulle Migrationsverket och Integrationsverket tillsammans
sorja for att asylsdkande fir information om hur det ir att bo i
Sverige och hur villkoren fér introduktionen ser ut i olika kom-
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muner. Slutligen férband sig Migrationsverket att i samband med
bosittningen férse den mottagande kommunen med information
som skulle kunna underlitta introduktionen.

Aven under introduktionstiden i kommunen betonade éverens-
kommelsen arbetsmarknadsinriktningen och férutsatte bla. att
kommunen, utbildningsanordnaren och arbetsférmedlingen samar-
betar bide vid planeringen och genomférandet av introduk-
tionsinsatserna. Arbetsférmedlingen forband sig att ge rddgivning
och att erbjuda och bekosta de program och stéd som kan under-
litta arbetsmarknadsintridet. Kommunen § sin sida skulle erbjuda
arbetsplatsfoérlagd introduktion som ett alternativ for dem som
redan har utbildning i sitt yrke. Kommunen och arbetsférmed-
lingen skulle ocksd samverka kring de personer som har svért att
lira sig svenska genom sprikstudier; de borde & mojlighet att delta
1 sysselsittnings- och sprakprogram.

Skolverket dtog sig 1 6verenskommelsen att verka for att svensk-
utbildningen blir mer flexibel och individualiserad, att lirarna har
utbildning i svenska som andrasprdk och att nya inlirningsmetoder
provas. Svenska Kommunférbundet férband sig & sin sida att
genom kommunerna arbeta for att svenskutbildningen efter
individuella bedémningar kombineras med praktik och att kom-
munerna samarbetar med varandra och andra aktérer om den. Dir-
utdver var man overens om att forsoka fi in svenska faddrar,
kontaktpersoner och/eller mentorer som stéd it dem som genom-
for sin introduktion.

9.6.2 Overenskommelsen féljs upp och utvecklas

Overenskommelsen resulterade under det forsta dret i en rad
moten, konferenser och seminarier runt om i landet med det uttal-
ade syftet att {3 till stdnd det 6verenskomna samarbetet pd lokalt
och regionalt plan. Dessutom informerades de berérda parterna via
cirkuldr, interna méten, intranit och hemsidor pd Internet om
innehdllet 1 6verenskommelsen. Integrationsverket riktade sirskilt
insatserna mot de 30 kommuner som tillsammans svarade for ca 60
procent av det kommunala flyktingmottagandet.

En forsta uppféljning av 6verenskommelsen gjordes gemensamt
i slutet av 2001 i form av rapporter frin de berérda aktdrerna dir de
beskrev vad som gjorts under dret. I 28 av de 30 storsta mottagar-
kommunerna hade &verenskommelsen presenterats pd lednings-
nivd. I 25 kommuner var ett utvecklingsarbete redan pd ging och 1
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17 kommuner hade arbetet piborjats med att ta fram lokala dver-
enskommelser. En enkit sindes ut till en kontrollgrupp, bestiende
av 30 kommuner med blygsammare flyktingmottagande dir inga
direkta kontakter tagits av Integrationsverket, Dir visade sig éver-
enskommelsen ha haft mindre genomslagskraft; bara 16 av kom-
munerna besvarade enkiten och av dessa var det sju som hade spritt
kinnedom om 6verenskommelsen inom kommunen. I en kommun
— Malmé - hade arbetet resulterat 1 ett forslag till lokal &verens-
kommelse mellan kommunen, arbetsférmedlingen och Migra-
tionsverket. Regional samverkan hade pdborjats 1 Stockholms lin
och ytterligare tre lin rapporterade att de planerade att pdborja ett
regionalt utvecklingsarbete med 6verenskommelsen som grund.

Tillsammans rapporterade ledningarna for de berérda myndig-
heterna och Kommunférbundet att éverenskommelsen mottagits
positivt inom sina respektive verksamheter. Den hade upplevts som
“ett stdd 1 utvecklingen av introduktionen fér nyanlinda invand-
rare” och bara enstaka kommuner och linsarbetsnimnder hade
pekat pd problem med 6verenskommelsen. Dessa gillde 1 forsta
hand frigan om idven asylsokande skulle omfattas av arbets-
marknadspolitiska insatser eller ej. P& denna punkt efterlystes
fortydligande. De samverkande parterna bestimde sig emellertid
for att avvakta med en revidering av 6verenskommelsen tills man
hunnit {3 nista uppféljning i december 2002.

I sin granskning av introduktionsverksamheten noterar RRV att
manga av de kommunféretridare som intervjuats ansig att verens-
kommelsen hade haft eller kommer att ha en positiv inverkan nir det
giller att f3 tll stdnd en bittre lokal samverkan i introduktions-
arbetet. RRV konstaterar samtidigt att formerna fér samverkan innu
inte paverkats i sirskilt hog grad av 6éverenskommelsen vid tiden for
deras granskning. Dessutom befarar RRV att Integrationsverkets
mojligheter att f6lja upp introduktionsverksamheten liksom det pa-
boérjade utvecklingsarbetet ir for begrinsade.

Den uppfoljning av 6verenskommelsen som de medverkande
parterna gjorde gemensamt i slutet av 2002 byggde, férutom av
redovisning frdn de fem aktdrerna, pd en enkitundersékning. En-
kiten skickades ut till ddvarande samtliga 289 kommuner, 320
arbetsformedlingar samt mottagningsenheterna inom Migrations-
verket. I kommunerna skickades enkiten till bdde sfi-ansvariga och
till den instans som ansvarar f6r mottagandet. I enkiten stilldes
frdgor om 17 olika samarbetsomrdden, som alla finns omnimnda i
overenskommelsen; férekommer samarbete inom omridet och 1
sddana fall hur eller — om det inte fé6rekommer — varfér.
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Svarsfrekvensen var ldg, 50 procent. Frdn kommunerna kom svar
frén nigon samverkande part i 153 kommuner och i 99 kommuner
svarade minst tvd av de samverkande parterna. Den samverkan som
férekom oftast var mellan kommunen och arbetsférmedlingen och
direfter foljde samarbete for att utveckla svenskundervisningen.
Minst samverkan fanns mellan Migrationsverkets mottagnings-
enheter och andra parter. Det férekom 1 44 kommuner.

Nigon bortfallsanalys har inte gjorts och dirfér dr det omojligt
att veta varfor inte nistan hilften av kommunerna svarade. En del
av dem finns bland dem som regelmissigt tar emot ménga
flyktingar och dir det ir kint att samverkan férekommer. Dirfér
kan man inte dra slutsatsen att ett uteblivit svar innebir att ingen
samverkan forekommer. Kommuner med férhillandevis stort flyk-
tingmottagande tillhérde annars de flitigaste svararna medan
kommuner med mycket f4 mottagna flyktingar oftare avstod frin
att svara.

Integrationsverket rapporterade att de under &ret fortsatt sitt
kontakt- och paverkansarbete gentemot de 30 storsta flykting-
mottagande kommunerna f6r att f6rm& dem att sluta lokala eller
regionala Gverenskommelser. I ett tiotal av kommunerna hade
ocksd sddana lokala 6verenskommelser slutits liksom 1 tv4 lin.

I sin gemensamma nuligesanalys betonade de samverkande
aktdrerna det initiativ som tagits gentemot regionala instanser for
att f8 till stdind en regional samverkan i introduktionsarbetet. En
sddan samverkan skulle inte minst gynna de mindre kommunerna
som inte har mojlighet att erbjuda ett lika differentierat utbud av
sprakundervisning, praktik m.m. som de storre, menade de.
Enkitresultaten visade att introduktionsdtgirderna i icke flykting-
mottagande kommuner var mycket f3; oftast inskrinkte de sig till
svenskundervisning.

Den sparsamma samverkan mellan Migrationsverket och andra
samarbetsparter tolkades som att det var ett nytt och oprévat sam-
verkansomrdde som dessutom innebar ett ”paradigmskifte” 1
forhallande till tidigare ridande tinkesitt. Dessutom hade antalet
asylsokande 6kat kraftigt under perioden vilket tvingat Migrations-
verkets mottagningshandliggare att koncentrera sig pa att bygga
upp nya mottagningsenheter och se till att nykomna asylsékande
fick tak 6ver huvudet.

Till de utvecklingsomrdden som undertecknarna av 6verens-
kommelsen identifierade f6r det fortsatta arbetet horde bland annat
en intensifierad samverkan mellan Arbetsmarknadsverket och
kommunerna och Migrationsverket utifrdn ett forstirkt uppdrag
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till Arbetsmarknadsverket i budgetpropositionen fér 2003, utveck-
ling av den organiserade verksamheten inom Migrationsverket si
att den — ”i tillimpliga delar” — forbereder asylsdkande for den
kommunala introduktionen, spridning av ”lirande exempel” frin
konkret lokal verksamhe och att sprida information om de nya
kursplanerna for sfi.

Slutligen enades undertecknarna om att géra vissa revideringar i
dverenskommelsen. Kommunerna férdes in som en samverkande
part under asyltiden och bland behoven av &versyn och regel-
forindringar noterades att utlindska medborgares ritt till svenskt
studiestdd bor ses 6ver. Ett par av de tidigare 6versyns- eller regel-
indringsbehoven hade tillgodosetts medan 6vriga behov kvarstod.

9.6.3  Planering for framtida utvecklingsarbetet

Integrationsverket har under 2003 arbetat fram mal och strategier
for det fortsatta arbetet med att utveckla nyanlindas introduktion.
Overenskommelsen utgér en plattform fér den planeringen, som
stricker sig fram till 2006 och ambitionen ir att allt fler kommuner
ska sluta lokala eller regionala 6verenskommelser om utveckling av
introduktionen. Dirutdver har verket gjort en forsta overens-
kommelse med arbetsgivar- och arbetstagarorganisationerna och
tagit initiativ till en 6verenskommelse med samarbetsparter inom
hilso- och sjukvirden. Siktet ir instillt pd att en sddan Sverens-
kommelse ska vara klar under hosten 2003.

Arbetsmarknadsverket gjorde under viren 2003 en rundfriga i
sin organisation for att se hur utvecklingen av lokala och regionala
overenskommelser fortskred. Den visar att Integrationsverket
under det kommande dret riknar med att antalet 6verenskom-
melser om utveckling av introduktionen kommer att férdubblas.

Under 2003 kommer de samverkande parterna ocks3 att forsoka
mita resultaten av &verenskommelserna i termer av i vilken ut-
strickning nyanlinda faktiskt har nitt de nationella mélen. Det
innebir att fokus flyttas frin de skriftliga 6verenskommelserna till
effekterna av 6verenskommelserna f6r de berérda invandrarna. For
det dr ju inte samarbetsavtalet 1 sig som ir madlet, vilket Integra-
tionsverket pdpekar 1 sin avrapportering 2002. "Det idr processerna
som startar 1 de lokala arbetsgrupperna som ir avgérande for hur
det operativa arbetet kommer att utvecklas. Dokumentet i sig far
mera en funktion av garanti f6r samarbetets fortlevnad.” I de fall d&
Integrationsverket anat att avtalet tenderat att bli ett sjilvindamal,
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snarare dn ett verktyg for utveckling av introduktionen, har verket
dirfér bromsat processen.

Det ir forst nir 2003 &rs resultatinriktade uppfoljning foreligger
som det finns ett underlag f6r att avgéra om lokala och regionala
samarbetsavtal dr en bra metod fér att utveckla introduktionen.
Riksdagens revisorer genomforde i bérjan av 2003 en granskning av
Integrationsverkets arbete med att frimja integration. (Frdmja och
forklara — kan Integrationsverket férindras Rapport 2002/03:16). 1
rapporten behandlas bl.a. arbetet med att sluta 6verenskommelser
om samarbete med myndigheter, kommuner och organisationer pi
arbetsmarknaden. Revisorerna ifrigasitter om det dr en bra metod
for att dndra inriktning eller prioriteringar i en myndighets verk-
samhet och menar att det strider mot principerna fér svensk stats-
forvaltning. ”Om regeringen inte ger tydliga signaler om att ett visst
omrdde ir prioriterat varken kan eller bor myndigheten dgna sig &t
detta omride. Om regeringen 3 andra sidan har klargjort att omradet
ir viktigt ska myndigheten igna sig &t detta iven utan 6verens-
kommelser”, skriver revisorerna. Deras férslag ir att regeringen bor
klargora for alla statliga myndigheter med betydelse for de inte-
grationspolitiska malen vad deras ansvar pd omradet innebir.

9.7 Problem och méjligheter i introduktionen

Nir det samordnade flyktingmottagandet och det nya systemet foér
statlig ersittning till kommunerna inférdes 1991 knoéts stora for-
hoppningar till nyordningen. Den priglades, menade regering och
riksdag, av en helhetssyn pd integrationsarbetet, som innebar att
alla olika samhillorgans insatser m3ste samordnas och utgd frén den
enskildes individuella behov. I denna samverkan borde dven de
fackliga organisationerna, arbetsgivarna och frivilligorganisationer-
na fi en mera aktiv roll in tidigare.

Med en sidan helhetssyn och nira samverkan, dir alla berérda
var “naturliga bundsférvanter 1 ett arbete f6r solidaritet och med-
minsklighet”, skulle samhillets samlade insatser under en intro-
duktionstid ge flyktingar m.fl. forutsittningar att snabbast mojligt
fa bostad, arbete eller utbildning, goda kunskaper 1 svenska och om
det svenska samhillet samt delaktighet i samhaillslivet.

Statens nya schablonersittning var samtidigt utformad med av-
sikt att ge kommunerna stor frihet att sjilva prioritera de dtgirder
som lokalt bedomdes vara mest angeligna och verkningsfulla. De
motprestationer staten krivde av kommunerna, var att de skulle
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uppritta en introduktionsplan f6r alla kommunmottagna och att
genomféra ett introduktionsprogram som omfattade svensk-
utbildning, praktik i den omfattning som var mojlig, samhillsin-
formation och information om vardagslivet i en kommun.

Nyckelorden 1 det nya flyktingmottagandet var ”individuell” och
”samordning” och de gestaltades och fick sitt konkreta uttryck i
det dokument, som omvixlande benimns introduktionsplan,
individuell handlingsplan eller utvecklingsplan. Kraven pd indivi-
dualisering 1 introduktionsplanen innehéll flera olika aspekter. Dels
innebar individualiseringskravet att aktiviteterna i introduktionen
skulle utgd frin individens behov och férutsittningar och att
tgirderna skulle utformas och samordnas direfter. Dels innebar
individualiseringskravet att introduktionsplanen skulle utformas 1
dialog med individen, som dirmed ocks8 skulle bli delaktig i och ta
ansvar for sin introduktion. Ytterligare en, till synes elementir,
aspekt av individualiseringen var att alla kommunmottagna skulle
ha en introduktionsplan.

9.7.1 Introduktionsplan saknas fortfarande fér vissa

Inget av dessa krav pd introduktionsplanen har visat sig vara enkla
att leva upp till 1 den kommunala verkligheten. T ett inledande
skede inriktades manga anstringningar pd att {3 till stdnd de obliga-
toriska introduktionsplanerna fér alla. I uppféljningar frin bdde da-
varande Invandrarverkets regioner, Riksdagsrevisorerna och senare
frdn Integrationsverket, kan avlisas hur man ging pd ging noterar
att férekomsten av introduktionsplaner 6kar men att de fort-
farande saknas for vissa kategorier av mottagna. Det giller dven i
den senaste granskningen, som RRV genomférde under 2002, dir
17 procent av de slumpmissigt utvalda personerna, som hade tagits
emot under en 12-minadersperiod mellan 1999-07-01 och 2000-
06-31, saknade introduktionsplan. Redan i en tidig granskning av
invandrarpolitikens inriktning och resultat 1992 pekade Riksdagens
revisorer pd att det rddde osikerhet om huruvida dven kommun-
mottagna barn skulle ha en introduktionsplan och osikerheten ledde
till att mdnga kommuner inte gjorde introduktionsplaner fér barnen.
Av Integrationsverkets mdldokument framgdr numera klart att bide
barn och vuxna ska ha en individuellt utformad introduktion men
trots detta dr det fortfarande barn och unga som 1 en del kommuner
regelmissigt saknar introduktionsplan. En del kommuner avstir frin
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att gora introduktionsplaner fér gamla och sjuka liksom fér de som
redan har arbete.

Det kan diskuteras hur stort problem det ir att en del aldrig fr
ndgon individuell introduktionsplan upprittad trots att det enligt
ersittningsférordningen ir ett krav for att kommunerna ska {8 det
statliga schablonbidraget. Introduktionsplanen som dokument ir ju
inget sjilvindamal utan frimst ett verktyg for att genomfora den
individuella och samordnade introduktionen. Aven personer utan
introduktionsplan kanske fir en bra introduktion. Det har exem-
pelvis pdpekats, nu senast frin RRV, att flyktingsamordnare i smi
kommuner med f8 mottagna kan ha planen och samordningen 1i
huvudet snarare in pi papper. Smiskalighetens och nirhetens bak-
sida dr sirbarhet och bristande kontinuitet. Férsvinner personen,
som sitter inne med all kunskap om de som befinner sig i intro-
duktionen, ir det svirt f6r andra att ta vid utan dokumentation.

Att introduktionsplanen i sig inte var ndgon garanti f6r kvaliteten
i den individuella introduktionen uppmirksammades tidigt efter
inférandet. Det som sdg bra ut pd pappret motsvarades inte alltid av
lika bra &tgirder 1 verkligheten. Det framstod dirfér som mindre
meningsfullt att férsoka folja och utvirdera introduktionen enbart
utifrin férekomsten av introduktionsplaner. Aven tanken p3 att an-
vinda introduktionsplanerna som ett slags “kvitto” pa att de kom-
munmottagna ocksd fitt den introduktion, som staten si att siga
betalade for med schablonbidraget, évergavs snart. Invandrarverket
forsokte under mitten av 90-talet &terkriva utbetalad schablonersitt-
ning fé6r kommunmottagna som aldrig fitt ndgon introduktionsplan
upprittad. Kravet provades av regeringen, som konstaterade att
ersittningsforordningen inte gav Invandrarverket nigon ritt att dter-
kriva pengarna. Dirmed upphorde intresset fér introduktionsplan-
ernas kvittofunktion och uppféljningarna inriktades istillet pd inne-
hillet 1 introduktionen och planernas betydelse som planerings- och
uppfoljningsinstrument. I direktiven till denna utredning ingdr emel-
lertid att d4nnu en ging “dverviga introduktionsplanens roll och be-
tydelse for utbetalandet av den statliga ersittningen samt om det bor
finnas mojlighet att 1 vissa situationer 3terkriva utbetalad ersitt-
ning”. Vi dterkommer till denna aspekt av introduktionsplanen 1
avsnittet om den statliga ersittningen till kommunerna.
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9.7.2  Introduktionsplaner ingen garanti for samverkan

Foérhoppningen att introduktionsplanen skulle leda till att alla be-
rorda kommunala instanser och statliga myndigheter samarbetade
och samverkade med individen i fokus har bara delvis infriats. I de
uppfoljningar som gjorts konstateras f6r det mesta att samordning
och samverkan har blivit bittre men att den fortfarande saknas 1 allt
for stor utstrickning. Inte ens det tydliga kravet i ersittnings-
férordningen, pd att arbetstormedlingen “skall” vara med i ett
samrdd 1 introduktionsplaneringen, uppfylls alltid. I Integra-
tionsverkets uppféljning Hur togs de emot saknades arbetsférmed-
lingens medverkan i en fjirdedel av introduktionsplanerna och 1
RRV:s granskning 1 24 kommuner hérde det till undantagen att
bade arbetsférmedlingen och sfi planerade introduktionen tillsam-
mans med individen och kommunens handliggare. I de kommuner
dir arbetstormedlingen regelmissigt deltar i planeringsfasen bidrar
de mera sillan med kvalificerad vigledning. ”Samarbetet forefaller
vara mer av en symbolisk handling in direkt pdverkande for pla-
neringen”, konstaterar RRV som generellt karaktiriserar arbetstor-
medlingens medverkan i planeringsfasen som “avvaktande”.

Trots dessa pitalade brister i samverkan ir det indd med arbets-
férmedlingen och sfi som kommunerna oftast redovisar samverkan.
Andra berérda, som exempelvis sjukvirden, ir mycket sillan in-
blandade i introduktionsplaneringen trots att just hilsoproblem
rapporteras vara ett av de vanligaste hindren fér en effektiv intro-
duktion, enligt mdnga kommunala f6retridare.

Det dr bekymmersamt att det tycks vara s svdrt att f3 tll stdnd
den konstruktiva samverkan mellan de berérda parterna med tanke
pd att alla samtidigt férsikrar hur viktig sddan samverkan ir. RRV
finner i sina intervjuer en del av férklaringen till arbetsférmedlingens
avvaktande hdllning 1 prioriteringar — i klartext: det ir annat som ir
viktigare att géra med de begrinsade resurser som finns —men ocksd
1 en forestillning om att det ir kommunerna, som ir ansvariga under
introduktionsfasen. Kommunernas samordningsansvar uppfattas
uppenbarligen — ibland dven av kommunerna sjilva — som ett totalan-
svar for de kommunmottagna under introduktionstiden snarare in
som ett ansvar for att dstadkomma en ansvarsférdelning, som tyd-
liggors 1 introduktionsplanen. Oavsett vad samverkansproblemen
bottnar 1 stdr det klart att enbart krav pd introduktionsplaner inte
med nddvindighet leder till en fruktbar samverkan.
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9.7.3 Introduktionsplanen som grund fér uppféljning

Introduktionsplanerna har ocksd setts som ett mojligt verktyg for
att mita resultat och méluppfyllelse i introduktionen. RRV:s
granskning har visat att de fungerar diligt som instrument for re-
sultatinriktad uppféljning. I de flesta kommuner f6ljs individernas
introduktion upp med varierande tidsintervall men eftersom intro-
duktionsplanerna sillan innehdller nigra specificerade, mitbara,
realistiska och tidsatta mil 4r det inte mojligt att uttala sig om mal-
uppfyllelsen. Uppfoljningstillfillena anvinds 1 forsta hand for att
diskutera vardagsproblem som uppstitt under introduktionen sna-
rare in graden av miluppfyllelse.

Som underlag fér nationell uppféljning av introduktions-
verksamhetens resultat har introduktionsplanerna haft begrinsad
betydelse. De har ingen bestimd form och inget bestimt innehdll
och kommunerna, som ansvarar fér att uppritta dem, har ingen
skyldighet att regelbundet och strukturerat redovisa vare sig intro-
duktionsplaner, -innehill eller -resultat till Integrationsverket som
har det nationella uppféljningsansvaret. De nationella uppfolj-
ningar som gjorts har istillet frimst baserats pd annat underlag
himtat ur statistiska sammanstillningar frin olika samhillsomriden
(exempelvis arbetsmarknads-, befolknings- och socialférsikrings-
statistik) eller sirskilda enkitundersokningar. I de sist nimnda har
sannolikt introduktionsplanerna spelat en viss indirekt roll for de
kommunala tjinstemin som besvarat enkiterna.

9.7.4 Individens delaktighet dnnu inte uppnadd

Ytterligare en forvintning pd introduktionsplanen har varit att den
skulle ge individen en méjlighet att sjilv pdverka innehill och ut-
formning av introduktionen. Genom att planen utarbetades till-
sammans med den nye kommunmedlemmen, och med utgings-
punkt frin hans eller hennes individuella behov, férvintade man sig
ocksd att individen skulle kinna att det verkligen var hans eller
hennes egen plan och foljaktligen tog ansvar for den.

I de forsta drens uppféljningar visade det sig ibland att introduk-
tionsplaner hade upprittats helt utan individens medverkan. I
senare drs uppfoljningar och granskningar hittar man inte lingre
nigra sddana exempel men Integrationsverket noterar indi att
individens delaktighet allt for ofta dr otillricklig. Slutsatsen grundas
bl.a. p& den bristande individualiseringen i planerna och ocksd pi
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det faktum att introduktionsplanerna sillan éversitts till huvud-
personernas modersmal eller ndgot annat sprik som de behirskar.

Aven RRYV ifrigasitter individens majligheter att piverka inne-
hillet 1 den egna introduktionsplanen. Vilka ingredienser som kan
ingd 1 en introduktionsplan beror mera pd vilket utbud av aktivi-
teter och mojligheter som finns 1 kommunen in pd den enskilde
individens behov. I synnerhet smd kommuner har svirt att erbjuda
ett stort och varierat utbud, konstaterar RRV. De nykomna kan
ocksd ha svirt att sjilva formulera vilka mil de har med sin
introduktion.

9.7.5  Avveckla eller utveckla introduktionsplanerna?

Diskrepansen mellan de férhoppningar som knutits till intro-
duktionsplanen och problemen med att helt leva upp ens till
elementira krav pi dem tal att tinka ps. Ar det forestillningen om
vad en introduktionsplan kan vara och &stadkomma som ir orea-
listisk eller ir det de tjinstemidn som arbetar med introduk-
tionsplanerna som inte ir tillrickligt skickliga? Skulle personalfort-
bildning fér berérda tjinstemin leda till att 1 princip alla kommun-
mottagna flyktingar m.fl. 1 fortsittningen fir en introduktionsplan
med specificerade, tidsatta och mitbara mél och att de ocksd an-
vinds for resultatuppfoljning? Och skulle dessa dnnu skickligare
flyktingmottagare ocksd intligen kunna gora introduktionsplanen
till flyktingens “egen plan” — ett levande dokument av stor betyd-
else for individens introduktion och integration i Sverige?

Eller ligger méjligheterna att utveckla introduktionen med hjilp
av introduktionsplanerna i att staten fértydligar kraven pd bide
form, innehdll och uppféljning och understryker sitt intresse
genom sanktionsmojligheter mot kommuner, som inte svarar mot
kraven? Idag saknas sanktionsmojligheter nistan helt 1 ersittnings-
forordningen. Det ir enbart om en kommun eller ett landsting
limnat oriktiga eller ofullstindiga uppgifter som en utbetalad
ersittning kan terkrivas.

En tredje vig kan vara att slippa fokuseringen pd introduktions-
planerna och l8ta kommunerna sjilva avgora hur de vill dokumen-
tera sina insatser f6r kommunmottagna och andra invandrare. De
forindringar som Integrationsverket under arens lopp gjort 1 sitt
méildokument — M3l {6r introduktion fér nyanlinda invandrare —
tyder pd att en sidan fokusférskjutning pagdr 1 det tysta. I den
senaste versionen, reviderad i februari 2003, ir inte lingre “en
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individuell introduktionsplan” ett kriterium som introduktionen
méste uppfylla; nu ir det “en individuellt utformad introduktion”
som mdste finnas. Om en sddan foérindring gors, bér den goras
tydlig for alla berérda och fi konsekvenser bdde i ersittningsfor-
ordningen och 1 de uppféljningar som gérs. Det finns exempelvis
di inte lingre skil att 1 uppféljningar och granskningar vare sig
efterfrdga individernas introduktionsplaner eller kritisera att de
ibland saknas. Samtidigt méste andra former f6r uppféljningar och
utvirderingar faststillas och bli kinda. I direktiven till utredningen
ingdr bla. att “6verviga om och hur den statliga ersittningen kan
kopplas till innehdll i introduktionsprogram eller till de intro-
duktionsresultat som uppnds.” Fér att kunna géra en koppling till
introduktionsresultat krivs helt andra typer av uppféljningar in de
som hittills har gjorts. I Statskontorets utvirdering av insatserna
for integration av invandrare pd arbetsmarknaden (2002:29) kon-
stateras att det finns relativt manga uppféljningar och utvirderingar
av kommunernas introduktionsprogram. Trots det utvirderas inte
kvaliteten i och effekterna av kommunernas introduktionsprogram.

9.7.6  Arbetsférmedlingens medverkan — ett gammalt problem

Arbetsmarknadsmyndigheternas medverkan 1 flyktingmottagandet
har, s3 linge Sverige tagit emot flyktingar, betraktats inte bara som
en mojlighet utan snarast som en nédvindighet. I borjan tog sig
denna noédvindighet uttryck 1 att det var arbetsmarknadsmyndig-
heterna, som ansvarade fér hela flyktingmottagandet. Nir ansvaret
fér mottagande av flyktingar och asylsokande 1985 6verfordes till
Invandrarverket och kommunerna, kvarstod Arbetsmarknadsver-
kets ansvar for “arbetsplacering” av de kommunmottagna oanfritt
dven om regeringen 1 sin proposition kalkylerade med att arbetet
méste organiseras pd ett annat sitt nir flyktingmottagandet blev
kommunalt. Istillet for sirskilda arbetsformedlare placerade direkt
pd flyktingforliggningarna skulle de lokala arbetsférmedlingarna 1
de flyktingmottagande kommunerna férstirkas. Nivin pd arbets-
marknadsservicen till flyktingar skulle vidmakthéllas slog reger-
ingen fast i prop. 1983/84:124 om mottagandet av flyktingar och
asylsékande m.m. dven om formerna férindrades. Det nédvindiga
samarbetet mellan arbetsférmedlingen och den kommunala
flyktingmottagningen poingterades ocksd i propositionen liksom
behovet av flexibilitet. Linsarbetsnimnderna miste vara beredda att
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fordela om resurserna for arbetsmarknadsservice &t flyktingar s3 att
de fanns dir flyktingarna fanns.

Trots ambitionerna att bibeh8lla arbetsmarknadsservicen fér ny-
komna flyktingar p4 samma nivd som tidigare s etablerade sig den
snart som ett bestiende och svdrlést problemomride. I propo-
sitionen om det samordnade flyktingmottagandet (1989/90:195)
fann regeringen anledning att markera arbetsmarknadsverkets an-
svar for att tillgodose den enskilde flyktingens individuella behov”
och 1 budgetpropositionens riktlinjer till Arbetsmarknadsverket
samma &r poidngterades att 6kade insatser skulle géras for att
snabbare 3 flyktingar och andra invandrare i arbete. Propositionen
slog ocksd uttryckligen fast att utlindska medborgare har ritt till
fullstindig formedlingsservice s3 snart de fitt uppehills- och
arbetstillstdnd och arbetsférmedlingens aktiva medverkan 1 utform-
ningen och forverkligandet av introduktionsplanerna betecknades
som “grundliggande”.

Men samordningen mellan Arbetsmarknadsverket och kommun-
erna betriffande introduktionen kvarstod sex r senare som ett
problemomride”, enligt Invandrarpolitiska kommitténs analys. En
uppféljning av Arbetsmarknadsverkets medverkan 1 de samordnade
flyktingmottagandet visade att hilften av de kommunmottagna tre
dr efter mottagningsiret inte ens registrerats vid arbetsfor-
medlingen och majoriteten hade ling vig kvar tll arbetsmark-
nadsintridet. Under l3gkonjunkturen hade arbetsférmedlingen 1
mdinga kommuner satsat mindre pd flyktingmottagandet, visade en
kommunenkit som Arbetsmarknadsdepartementet genomférde
1995. Dir konstaterades ocksd att en kostnadsdverféring hade
skett frin arbetsférmedlingarna till kommunerna. Kommitténs
slutsats blev att kommunerna borde fi bide storre resurser och ett
samlat ansvar ocksi foér arbetsmarknadsitgirder under intro-
duktionstiden. Den integrationspolitiska propositionen 1997/98:16
ndjde sig emellertid med att dnnu en ging sl3 fast att
arbetsformedlingens roll i introduktionen ir betydelsefull, att
godkint sfi-prov mdste respekteras och ge tilltride till arbets-
formedlingens insatser samt att arbetsférmedlingen skulle prio-
ritera arbetsldsa som avslutat sin introduktion.

RRV:s granskning av introduktionsverksamheten 2002 hade
ocksd uppmirksammat de mainga problemen med flyktingarnas
arbetstormedlingsservice. I sitt svar pd RRV:s granskning menar
Arbetsmarknadsverket att de nu har paborjat ett arbete for att
utveckla sina insatser pd alla de omriden dir RRV pekat pd brister
och utvecklingsbehov. Bland de &tgirder de redovisar finns bland
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annat en strategi for att sikerstilla arbetsformedlingarnas insatser
for flyktingar och andra invandrare under introduktionsperioden
samt olika utbildnings och informationsinsatser med syfte att
arbetsférmedlingen skall ta en mer aktiv och individbaserad roll fér
arbetssékande under introduktionsperioden. I méjligaste min ska
bristande kunskaper i svenska inte ses som ett hinder for olika
dtgirder frin arbetstérmedlingens sida. De ser ocksd den centrala
overenskommelsen som ett styrdokument som skapar legitimitet &t
en utdkad samverkan med berorda aktorer.

9.7.7  Svarfangade orsaker bakom bristerna

Det ir inte helt litt att urskilja orsakerna bakom de lingvariga
problemen med att engagera arbetsmarknadsmyndigheterna 1 de
nyanlindas introduktion och arbetsmarknadsintride. Varfor
behéver en samverkan som féreskrivits och férutsatts 1 proposition
pd proposition sedan mitten av 1980-talet den legitimitet som
Arbetsmarknadsstyrelsen nu menar att 6verenskommelsen ger?
Varfor har det inte varit legitimt {6r arbetsférmedlingar att enga-
gera sig och medverka i stérre utstrickning 1 introduktions-
planering fér nyanlinda, i genomférandet av introduktionen och
att erbjuda dem som befinner sig i introduktion rddgivnings- och
férmedlingsservice och andra arbetsmarknadsitgirder?

RRV misstinker att en del av hindren finns att soka i
mélkollisioner, dvs. att fér att nd andra prioriterade mél har det inte
varit iandamélsenligt f6r arbetsférmedlingar att ligga stérre resurser
pd personer som befinner sig under introduktion. RRV exemp-
lifierar med maélet att sinka arbetslosheten till 4 procent, som emel-
lertid aldrig har varit ndgot mal f6r Arbetsmarknadsverket utan ir
ett av regeringens mal. For att lyckas med det ir det angeliget att f3
ut s& minga arbetsldsa som mojligt pd arbetsmarknaden s& fort som
mojligt och d3 ligger det nira till hands att satsa merparten av, de
alltid begrinsade, resurserna pd dem som har kortast vig till arbete
snarare in pd dem som har den lingsta vigen, vilket en del ny-
invandrade sannolikt har. Samtidigt blir det angeliget att inte fylla
pa kategorin “arbetslosa” med personer, som 1 realiteten inte stdr
till arbetsmarknadens férfogande. I strivan efter att nd arbets-
l6shetsmélet finns det en risk att fér mdnga kommer att bedomas
som icke férmedlingsbara och dirmed placeras 1 sddana sékande-
kategorier dir de varken riknas in 1 arbetslosheten, blir foremal for
aktiva matchnings- och férmedlingsitgirder och andra arbets-
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marknadstgirder. I den sékandekategori dir personer ”som inte
omedelbart kan ta ett arbete men ind ir anmailda pd arbetsfor-
medlingen” (exempelvis personer 1 utbildning, virnplikt eller med
forildraledighet) registreras, utgér personer med utlindsk bak-
grund 43 procent. Sista december 2001 var nirmare 43 000 per-
soner registrerade som “Utan arbete, évriga inskrivna”. Av dessa
var 6 683 personer som invandrat under de senaste 4 &ren, 8 376 var
invandrare som bott 5 &r eller lingre i landet medan 3 336 var fodda
ilandet med en eller tv3 utrikes f6dda forildrar.

Ett annat exempel pd att till synes rimliga och begripliga mél kan
bli till f6rfdng for nyinvandrade ir verksamhetsmaélet pd att minst
70 procent av dem som genomgdtt arbetsmarknadsutbildning ska
ha fitt arbete inom 90 dagar efter avslutad utbildning. Avsikten
med arbetsmarknadsutbildningarna ir dubbel; dels att si snabbt
och effektivt som mojligt forse arbetsmarknaden med den
arbetskraft som dr nédvindig f6r att undvika flaskhalsproblem, dels
att 6ka individens kompetens. Eftersom tillgdngen pd utbildnings-
platser samtidigt ir begrinsad maiste alltid ett urval goras bland de
sokande. I ambitionen att nd de uppsatta mélen finns det en risk att
nyinvandrade bedéms ha mindre chanser in infédda att lyckas fi
arbete inom de stipulerade 90 dagarna och dirmed bidra till
méluppfyllelsen.

Statskontoret har i en férsta uppféljning av den foérindrade led-
ningsformen — Styrning av linsarbetsnidmndernas verksambet, Del-
redovisning, 2003:2 — pdpekat att just 70/90-mdlet ir bide orea-
listiskt och olimpligt. Mélet inférdes 1999 men har aldrig uppnitts
och dessutom riskerar mélet att leda till suboptimering eftersom
man forsokt skapa ett kvantitativt mdl £6r en verksamhet dir kvalitet
ir mera betydelsefull in kvantitet, menar Statskontoret. Istillet for
att leda till hogre kvalitet i arbetsmarknadsutbildningen har mailet
lett till att urvalskriterierna for deltagandet har foérindrats. 67 pro-
cent av Af-cheferna och 56 procent av handliggarna 1 Statskontorets
undersokning menar att méilet leder till att frimst personer som har
anstillningsgaranti eller som pd annat sitt kommer att {3 ett arbete i
anslutning till utbildningen kommer att utbildas. 53 procent av
cheferna och 40 procent av handliggarna anser att svaga grupper
dirmed inte prioriteras lika hogt som tidigare.

I det kommunala flyktingmottagandets drygt 17-riga historia
dterkommer stindigt pastdenden om att personer som befinner sig i
introduktion eller innu inte nitt sfi-nivin nekats att bli inskrivna pd
arbetsféormedlingen. 1 sak — exempelvis i form av regler eller
forordningar — finns det ingenting som stdder pastdendet men indd
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redovisar s minga sddana erfarenheter att det inte kan avfirdas som
rena undantag eller missuppfattningar. I RRV:s senaste granskning
hér det till undantagen att invandrare vigrats att bli inskrivna som
arbetssdkande. Diremot redovisas att individer som inte klarat sfi-
provet av arbetsférmedlingen bedéms som inte “firdiga” for aktiva
insatser frin arbetsformedlingens sida. Dessutom testas personer,
som har klarat sitt sfi-prov pd nytt av arbetsférmedlingen och fir be-
skedet att deras svenskkunskaper inte ir tillrickliga vare sig for den
svenska arbetsmarknaden eller fér minga av de arbetsmark-
nadspolitiska dtgirderna. De hinvisas dirfor tillbaka till kommunen
for ytterligare sfi-studier eller fortsatta studier i svenska som andra
sprak pd grundskole- eller gymnasienivd eftersom det inte ingdr i
arbetsmarknadsmyndigheternas uppgifter att svara for grund-
liggande utbildning. For individerna kan det upplevas som ndgot av
ett moment 22. Trots ldngvariga sfi-studier lyckas de inte alltid klara
det dtrddda sfi-provet och en av anledningarna till svirigheterna kan
vara ovana vid teoretiska studier. Minga erfarenheter frin olika
projekt och sirskilda satsningar pekar pd att kombinationen av
sprakstudier och arbetsmarknadsanknutna aktiviteter 1 sddana situa-
tioner forbittrar bdde motivation och sprikinlirning, men allt for
ofta lyser kombinationsmojligheterna med sin frénvaro. Och i de
kommuner dir varvning mellan sprikstudier och arbetsmarknads-
inriktade aktiviteter forkommer — oftast i form av praktik — ir det
nistan alltid kommunen som stdr fér praktikanskaffningen och mera
sillan dr arbetsférmedlingen engagerad.

9.7.8  Svartillganglig arbetsmarknadsstatistik

Ett genomgdende problem for den som vill studera arbetsmark-
nadsinsatserna som riktas till nyanlinda invandrare ir att Arbets-
marknadsverket vare sig i statistik eller i program och insatser
skiljer mellan nyanlinda invandrare och personer med utlindsk
bakgrund, som kanske har bott 1 landet i decennier. I den I6pande
verksamhetsstatistiken redovisas arbetslosa, personer i program
osv. uppdelade pd svenska och utomnordiska medborgare. Det ir
en uppdelning som knappast ir helt relevant om man vill ha en bild
av invandrares situation pd arbetsmarknaden eftersom sjilva
medborgarskapet bara ytterst marginellt pdverkar invandrares for-
utsittningar att fi arbete. En invandrare, som gift sig med en
svensk kan bli svensk medborgare efter tre &r men fortfarande ha
stora sprikliga brister och dirmed svirigheter att hitta ett arbete.
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En mera relevant indelning borde snarare grundas pd utrikes
respektive inrikes fédda och tid 1 Sverige och detta skulle ocksd
overensstimma med SCB:s riktlinjer for hur utlindsk bakgrund
bér redovisas. (SCB, MIS, Personer med utlindsk bakgrund, Rik-
tlinjer for redovisning i statistiken.)

Forutom att uppdelningen pd svenska och utomnordiska med-
borgare kan pdverka resultaten pd ett systematiskt sitt sd goér den
jimforelser med annan statistik svar. Foér personer som har invandrat
fr.o.m. 1997 erbjuder istillet Integrationsverkets databas STATIV en
mojlighet att f6lja individernas status inom Arbetsmarknadsverket
men Integrationsverket har samtidigt inget ansvar for att kon-
tinuerligt producera och publicera arbetsmarknadsstatistik.

Problemen har pdtalats av Statskontoret som vdren 2002 fick i
uppdrag att utvirdera insatser for att integrera invandrare pd arbets-
marknaden. En slutsats som Statskontoret drar i rapporten Arbet-
smarknadsdtgirder for invandrare dr 2002 (Statskontoret 2002:29) ir
att det inte gir att bedéma om integrationspolitiken varit framgings-
rik pd arbetsmarknadsomridet. Det finns flera skl till bristen pi
effektutvirderingar men ett, som Statskontoret pekar p3, ir att stati-
stiska uppgifter anvinds i begrinsad omfattning och bakom detta
faktum ligger att statistiken om invandrares arbetsmarknad ir svir-
tillginglig och ofta kriver samkérningar av flera dataregister. I
Statskontorets forslag till férbittringar ingdr bla. en éversyn av
anvindningen av befintlig statistik i utvirderingsarbetet.

Arbetsmarknadsverket har ocksid uppmirksammat bristerna i
statistiken och férséker hitta l3sningar vilket inte dr helt okomp-
licerat. Hittills har bara medborgarskap fér de inskrivna
registrerats pd aggregerad nivd och en sékandes medborgarskap
har heller inte haft nigon betydelse f6r férmedlingsarbetet; alla
ska 1 princip ha samma service oavsett ursprung. Nir olika arbets-
marknadspolitiska 4tgirder frdn tid tll annan riktats ill
invandrare har behovet av att statistik uppkommit, bl.a. for att
kunna redovisa insatserna och 1 bista fall ocksd effekterna.
Arbetsmarknadsverket har di tvingats utgd frin de begrinsade
registreringar som gjorts i verksamheten och d& valt utom-
nordiska medborgare som den bista mojliga och ungefirliga de-
finitionen pd milgruppen.
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9.7.9  Fa saratgirder inom arbetsmarknadspolitiken

Den gillande integrationspolitiken bygger pd att sirdtgirder riktade
till invandrare enbart ska finnas f6r nyanlinda under de forsta dren.
Direfter forutsitts att den generella politiken dr s3 mingsidig och
flexibel att den bide speglar och ir anpassad till den kulturella och
etniska mingfald som priglar dagens Sverige.

Av Statskontorets kartliggning framgar att det ir de generella in-
satserna som dominerar bide verksamheten och kostnaderna. I de
generella insatserna ingdr, férutom de arbetsmarknadspolitiska pro-
grammen, ocksd storstadssatsningen och vissa omrdden inom Vixt-
kraft Mal 3 och Equal med tydlig arbetsmarknadsinriktning. T.o.m.
november mdnad 2002 beriknades kostnaderna fér de utlindska
medborgarna inom de generella insatserna till 1 510-1 562 miljoner
kronor varav kostnaderna for deras andel av de arbetsmarknads-
politiska programmen utgér den absoluta merparten.

Kostnaderna fér de sirskilda arbetsmarknadspolitiska insatserna
under 2002 uppskattas till mellan 128 — 261 miljoner kronor men
di ir de arbetsmarknadspolitiska insatserna (foéretridesvis praktik)
inom ramen fér kommunernas introduktionsverksamhet och sfi
inte inriknade eftersom kostnadsuppgifter saknades. Till sirin-
satserna riknar Statskontoret de arbetsmarknadsinriktade in-
satserna 1 kommunernas introduktionsprogram, Migrationsverkets
organiserade verksamhet och inom sfi, som alla oftast har formen
av praktik. Skolverket har ett uppdrag att utveckla sfi-utbildningen
mer arbetsmarknadsinriktat och Arbetsmarknadsverket och
Socialstyrelsen anordnar kompletterande utbildning fér personer
med utlindsk examen dir Socialstyrelsens utbildningar ligger inom
hilso- och sjukvirdsomridet. Dessutom finns siritgirder som
virdering av utlindsk examina och validering av yrkeskompetens,
rddgivningsverksamhet till foretagare. Som sirdtgir riknas ocksd
Integrationsverkets stdd till utvecklingen av kommunernas
introduktionsprogram

Malgrupperna for de sirskilda insatserna varierar frin asyl-
sokande till personer med utlindsk bakgrund och i synnerhet de
mest kostnadskrivande av Arbetsmarknadsverkets insatser riktar
sig inte specifikt till nyanlinda. Manga av dem riktas istillet till
invandrare som funnits 1 Sverige en lingre tid och Statskontoret
drar slutsatsen att ”det inom arbetsmarknadspolitiken tycks finnas
ett behov av att komplettera den generella politiken med vissa sir-
tgirder for invandrare”. En annan tolkning av resultaten skulle
kunna vara att de generella insatserna fortfarande inte anpassats till
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det faktum att Sverige numera har en méingetniskt och méng-
kulturellt sammansatt befolkning. For att mota deras speciella be-
hov har det hittills krivts sirinsatser ocksd for personer som pass-
erat den forsta tidens introduktionsinsatser.

Statskontoret drar for sin del slutsatsen att de tidiga integra-
tionspolitiska insatserna antingen inte ricker for att integrera
nyanlinda pd arbetsmarknaden eller att de inte lyckats genomféoras
pa avsett sitt. Ndgra orsaker som Statskontoret pekar pd ir att de
integrationspolitiska sirinsatserna (foretridesvis Migrationsverkets
organiserade verksamhet, kommunernas introduktionsprogram och
sfi-utbildningen) saknar tydliga mél f6r individens introduktion pi
arbetsmarknaden. Det ir framfor allt genom praktikinslagen som
nyanlinda kan f§ kontakt med arbetslivet. Om malet ir att praktik-
verksamheten inom den organiserade verksamheten, kommunerna
introduktionsprogram och sfi-undervisningen ska ligga grund for
individens egenforsorjning bér milen med denna verksamhet f6r-
tydligas. Aven de integrationspolitiska mélen inom arbetsmarknads-
politiken ir oklara. Riksdagen har exempelvis beslutat att utom-
nordiska medborgare ska vara en prioriterad grupp inom de arbets-
marknadspolitiska programmen men det ir oklart vad denna priori-
tering innebir vid genomforandet av dem.

Samtidigt som arbetsmarknadsinriktningen inom ramen fér sir-
dtgirderna fér nyanlinda dr oklar s dr det ocksd oklart vilken roll
integrationsitgirder ska spela inom den generella arbetsmark-
nadspolitiken. T princip skulle siritgirder for nyanlinda kunna
utformas antingen som sirskilda program riktade till nyanlinda
eller som sirbehandling av nyanlinda inom ramen foér det gener-
ella programutbudet.

Nir det giller arbetsmarknadspolitiska program och insatser,
som Arbetsmarknadsverket har till sitt férfogande finns det inte
ndgra sirinsatser for nyanlinda i1 det ordinarie utbudet. Det har
didremot 1 viss utstrickning férekommit inom projekt med arbets-
marknadspolitisk inriktning som Arbetsmarknadsverket delfinan-
sierat. I den min det finns mojligheter att ta sirskilda hinsyn till
nyanlinda 1 de olika arbetsmarknadspolitiska programmen och in-
satserna s dr dessa mojligheter knutna till milgruppen “invand-
rare” och inte sirskilt till nyinvandrade. Den prioritering av utom-
nordiska medborgare, som Statskontoret nimner, definieras enligt
Arbetsmarknadsverket (Arbetsmarknadspolitiska program, Arsrap-
port 2001, Prora 2002:3) s8 att denna grupps andel av den totala
programvolymen bér vara minst lika stor som deras andel av de
arbetslosa. Det kan vil diskuteras om en grupp ska anses som prio-
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riterad nir den fir exakt ”sin” andel av programmen; en inte allt f6r
l8ngsokt tolkning av begreppet prioriterad kunde ju vara att de fick
en storre andel av programmen in vad som motsvarade deras andel
av de arbetssokande. Till komplikationerna 1 prioriteringsdiskus-
sionen hor ocksd att det dr gruppen arbetslésa utomnordiska med-
borgare som riknas samtidigt som de nyanlinda i stor utstrickning
inte alls dr registrerade pi arbetsférmedlingen. Av Integrations-
verkets uppféljning av nyanlinda flyktingar m.fl. som fick uppe-
hallstillstdnd 1995 framgdr att 22 procent var sysselsatta tre r efter
bosittningen. Bland de 10 300 personer som inte var sysselsatta 1
november 1998 hade nistan hilften inte haft nigon kontakt med
arbetsformedlingen, dvs. samma andel som Invandrarpolitiska
kommittén noterade 1 mitten av 90-talet. Av dem som hade
registrerat sig pd arbetsformedlingen var 2 000 Sppet arbetsldsa
medan nistan lika m8nga var registrerade i en sokandekategori dir
de definitionsmissigt inte riknas in i kategorin arbetsldsa (skat 14).

Ytterligare hinder f6r nyanlinda, nir det giller att {8 del av ar-
betsmarknadspolitiska program ir de kvalifikationstider och —vill-
kor som giller f6r vissa program. For att f3 del av aktivitetsgaran-
tin krivs exempelvis att personen i friga ir eller riskerar att bli
l&ngtidsinskriven och ir arbetssékande pd arbetsférmedlingen
dvs. att vederbérande varit anmaild pd arbetsformedlingen i minst
2 &r och inte haft jobb under tiden. "Risken” ir nirmast en tidsbe-
domning av hur nira 2-§rsgrinsen personen ir. Aven de olika an-
stillningsstdden kriver sd ldnga inskrivningstider att nyanlinda
knappast kan komma i friga f6r dem i anslutning till introduk-
tionsperioden.

For de invandrare som kvalificerar sig for olika program har det
papekats f6r utredningen att den tid som insatserna enligt gillande
regelsystem kan omfatta ibland ir for kort; det vanligaste dr att de
ir sex manader ldnga med varierande mojlighet att undantagsvis
medge forlingning. En arbetsmarknadsutbildning pd sex mé&nader
mdste en invandrare alltsd klara pd samma tid och villkor som sin
svenska kurskamrat. Det ytterligare stéd som invandraren kan
behéva kan istillet ges innan 1 ett program for férberedande utbild-
ning. I férberedande insatser kan iven utbildning inom det regul-
jira utbildningsvisendet ingd men for att anvisa sddana kurser krivs
in en ging att man ir ldngtidsinskriven, dvs. har varit arbetslés och
inskriven pd arbetsférmedlingen 1 tv4 ar.

Merparten av de arbetsmarknadspolitiska programmen och
insatserna ir konjunkturberoende, dvs. medlen fér och utbudet av
insatser varierar beroende pd konjunkturen och situationen pi
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arbetsmarknaden. Det ligger i sakens natur eftersom arbetsmark-
nadspolitiken bla. syftar tll att 6verbrygga konjunktursvackor
genom att under ligkonjunktur utbilda och stirka de arbets-
sokande infér kommande konjunkturuppgdng. Men det innebir
ocks3 att nyanlindas méjligheter att i del av det generella utbudet
blir beroende av i vilken konjunkturfas de anlinder. For personer
som fér sin introduktion under neddragningsperioder ir mojlighet-
erna att f3 del av arbetsmarknadspolitiska insatser helt enkelt
mindre eftersom Arbetsmarknadsverket fir mindre pengar och att
utbudet dirmed minskar. For personer som forsoker gora sin entré
pd arbetsmarknaden under en ligkonjunktur finns sannolikt ett
storre utbud av och mer pengar fér arbetsmarknadsprogram. Sam-
tidigt konkurrerar de sannolikt om platserna med betydligt fler
arbetslosa av alla kategorier och 1 den konkurrensen har nyinvand-
rade ingen fortur. Den eventuella prioritet de kan ges dr inom
ramen for gruppen “utomnordiska medborgare”.

9.7.10 En alltfor liten grupp?

Sett ur Arbetsmarknadsverkets perspektiv ir kommunmottagna in-
vandrare en liten grupp. Arligen dr uppt 650 000 personer inskrivna
pd arbetsformedlingen och dven om alla 18-64-3ringar, som togs
emot inom ramen for det kommunala flyktingmottagandet, drygt
7 000 personer 2002, omedelbart anmilde sig som arbetssokande pd
arbetsformedlingen skulle de utgora en férsvinnande liten grupp.
Arbetsmarknadsverket har inte haft vare sig nigot specifikt uppdrag
eller nigra sirskilda medel avsatta f6r att gora insatser for denna lilla
grupp. De blir synliga som en milgrupp som omfattas av uppdragen
till verket forst nir de dyker upp som arbetslésa utomnordiska
medborgare och i den guppen ingdr d& dven personer som bott linge
1 Sverige. Samtidigt har Arbetsmarknadsverket ett omfattande
arbetsmarknadspolitiskt uppdrag att pd ett évergripande plan skapa
en vil fungerande arbetsmarknad med full sysselsittning och god
ekonomisk tillvixt och med krav pd att arbetssékande efter relativt
korta insatser ska passa in 1 de luckor som uppstdtt. De arbetsmark-
nadspolitiska program som stillts till verkets forfogande har visent-
ligen utformats for att passa detta huvuduppdrag medan férvint-
ningarna pd andra och sirskilda insatser f6r nyanlinda invandrare —
som de bl.a. uttryckts i propositioner — inte {6ljts av vare sig entydigt
definierade uppdrag eller arbetsmarknadspolitiska verktyg anpassade
till dessa gruppers behov. Arbetsférmedlare med ambitioner att
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arbeta med nyanlinda flyktingar m.fl. har vittnat om sin frustration
nir de inte haft relevanta dtgirder att anvisa antingen fér att de som
ir tillgingliga inte ”passar” mélgruppens behov eller for att snabba
forindringar 1 medelstilldelning plotsligt har stingt tidigare mojlig-
heter nir &vergripande arbetsmarknadspolitiska omprioriteringar
minskat eller styrt om pengarna. Det forefaller vara svirt att skapa
och freda ett utrymme fér sirdtgirder for en liten grupp inom ett
system uppbyggt for stora volymer och snabba anpassningar till
konjunktursvingningarna pa arbetsmarknaden. Fér huvudpersoner-
na har dilemmat ofta uppfattats som att det ir de som inte “passar”,
for att de inte klarat sfi, inte har svenskt korkort, inte har gymnasie-
betyg i vissa imnen osv. Eller —nir medelstilldelningen lagt hinder 1
vigen — att de inte varit virda att satsa p. Ett liknande spinnings-
forhillande verkar ocksd ofta uppstd mellan kommunernas flykt-
ingmottagare, med omsorg om sin lilla speciella grupp, nir de har
forvintningar pd, ibland tidskrivande, professionellt arbetsmark-
nadsstdd frin en organisation med uppdrag och verktyg anpassade
for att snabbt hantera stora strukturella arbetsmarknadsproblem.

P3 kort sikt pdverkar knappast heller f6rdréjningen 1 de nyan-
lindas arbetsmarknadsintride de stora trenderna eftersom de ir si
forhallandevis f4 men risken ir att invandrarnas arbetsléshet och
utanférstiende ackumuleras till stora och svirlésta problem. Vid det
laget ir invandrarna ofta inte ens utlindska medborgare lingre och
de har for linge sedan limnat den eventuella introduktionstiden
bakom sig samtidigt som den ordinarie arsenalen av arbetsmark-
nadspolitiska insatser fortfarande inte ricker eller ”passar”. Hir finns
kanske en del av férklaringen till det stora behov av sirdtgirder for
“gamla” invandrare som Statskontoret funnit i sin utvirdering. En
grundliggande friga ir om det ir de professionella arbetsmark-
nadsmyndigheterna som redan frdn bérjan behéver/ska engageras 1
nyanlindas arbetsmarknadsintride eller om det ir andra — kommun-
ala instanser — som ir bittre skickade att medverka tll att de
nyanlinda s8 att siga blir “firdiga” for de relativt korta insatser som
arbetsmarknadsmyndigheterna kan erbjuda?

Ett exempel pd dilemmat ir den starka betoningen pd hjilp till
sjilvhjilp” och kraven pd egenaktivitet. Med ambitionen att kunna
ligga tillrickligt mycket resurser pd de arbetssokande som bist be-
hover det har Arbetsmarknadsverket under senare &r initialt for-
sokt styra 6ver sd minga arbetssokande som méjligt till de dator-
baserade sjilvbetjiningstjinsterna 1 foérsta hand pi Internet. En
person som vill skriva in sig som arbetssokande pi arbetsfor-
medlingen hinvisas till att sjilv skriva in sig via dator pd nigon av
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kundarbetsplatserna som finns pd arbetsférmedlingarna. Personal i
arbetsformedlingens Kundtjinst kan ge viss allmin information
och hjilp om den sokande dr ovan vid datorer men principen ir att
det ir den sokande sjilv som ska vara aktiv under den férsta tiden.
Den sjilvinskrivna ansdkan registreras direfter automatiskt 1 ver-
kets drendehanteringssystem och méilet ir att den registrerade inom
en vecka ska kallas till en handliggare men det kan ta lingre tid om
det ir minga nyinskrivna. Tillsammans med handliggaren ska den
sokande sedan gora upp en plan for det fortsatta jobbsdkandet och
grundprincipen ir “hjilp till sjilvhjilp” dvs. arbetsférmedlingen ska
stddja, stimulera och f6lja upp de arbetssékandes egna initiativ. Ett
mera omfattande och férdjupat stod férbehdlls arbetssokande som
inte kan klara sig med den service som erbjuds via Internet, Kund-
tjinst och arbetsférmedlingens kundarbetsplatser. Det ir bara de
som ir inskrivna som arbetslésa som fir erbjudas service som
kriver insatser av typ anvisningar till lediga arbeten och arbets-
marknadspolitiska program och fér att en arbetssékande ska
komma 1 dtnjutande av den lokala arbetsférmedlingens tjinster
krivs ocksi att en handlingsplan har upprittats. Det dr alltid
arbetsférmedlingen som avgor vilka tjinster och vilken service som
ska erbjudas for att bist svara mot den sékandes behov. Aven d3
strivar man efter att inte sitta in mer insatser dn vad som verkligen
behévs och olika arbetsmarknadspolitiska program och insatser har
olika “kvalifikationskrav”.

For svenska arbetslosa med spriket i sin makt, nitverk, dator-
vana och ofta ekonomisk trygghet i a-kassan, rapporteras tjinsterna
fungera bra men nyanlinda invandrares férutsittningar ser normalt
helt annorlunda ut. Fér kommunmottagna flyktingar m.fl. finns i
bista fall ett etablerat samarbete — om in med rapporterade brister
— med den kommunala flyktingmottagningen och det férekommer
dven satsningar pd nyanlinda 1 olika utvecklingsprojekt. For den
majoritet av nyanlinda som inte har kontakt med flyktingmott-
agmngen ir det mera oklart vilken beredskap i1 form av sirskilda
rutiner och anpassad service som arbetsférmedlingarna har. Den
Handbok fér arbetssékande som Arbetsmarknadsverket tillhanda-
hiller finns pd litt svenska men in s linge inte pi nigra andra
sprdk. Den kommer emellertid under 2003 att versittas till flera
sprak. Sjilvservicen pd Internet liksom den som ir knuten wll
Kundarbetsplatserna, dir en sokande bl.a. kan skriva in sig, dr ocksi
enbart tillginglig pd svenska. Problematiken omkring samhaills-
service och samhillsinformation fér personer som inte behirskar
svenska behandlas mera ingdende i ett sirskilt avsnitt.
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9.7.11 Hotande arbetskraftsbrist satter fokus pa invandrare

Frigan om vem som ir “férmedlingsbar” eller “gdngbar pd arbets-
marknaden” har alltid minst tvd olika aspekter. Det handlar bide
om individens kompetens och om efterfrigan pd arbetsmarknaden.
I det senare avseendet hiller situationen p4 att férindras dramatiskt
pd grund av befolkningssammansittningen och -utvecklingen. De
nirmaste decennierna kommer att karakteriseras av omfattande
pensionsavgingar pid den svenska arbetsmarknaden. Ett sitt att
mota den forvintade framtida arbetskraftsbristen ir att bittre ta till
vara den arbetskraftspotential som finns bland invandrare, bide
bland nyanlinda och bland dem som redan ir bosatta 1 landet. De
har en relativt 18g sysselsittningsgrad, relativt hog arbetsléshet och
relativt 1&g grad av egenférsorjning. Om utrikes fodda arbetade i
samma utstrickning som de som ir fédda 1 Sverige skulle 116 000
fler ha varit sysselsatta. Det redovisar Arbetsmarknadsstyrelsen i
sin slutrapport till regeringen om arbetskraftspotentialen pd arbets-
marknaden bland under- och outnyttjade grupper av invandrare
m.m. (regeringsbeslut N2003/255/A).

Arbetsmarknadsstyrelsen har bl.a. i sitt budgetunderlag for &ren
2004-2006 fist regeringens uppmirksamhet pd vikten av att nyan-
linda invandrares, och ocks? asylsékandes, kompetens tidigt tas till
vara s att arbetskraftsintridet effektiviseras och tidigareliggs.

Arbetsmarknadsstyrelsens forslag riktar delvis in sig pd sirdt-
girder for nyanlinda flyktingar och invandrare, delvis pd att ge dem
sirbehandling inom ramen fér de generella programmen. Till att
borja med vill Arbetsmarknadsstyrelsen ha ytterligare medel for
personalférstirkning s3 att de kan svara mot behovet av individuell
radgivning hos flyktingar och andra invandrare. Detta ir en begiran
som har sin upprinnelse 1 ¢verenskommelsen om utveckling av
introduktionen fér flyktingar och andra invandrare som férutsitter
en mera omfattande medverkan frn arbetsférmedlingens sida in
hittills, bdde under asyltiden och introduktionstiden.

Dirutdver vill Arbetsmarknadsstyrelsen ha regelférindringar
som gor det mojligt att anvisa invandrare forberedande och
yrkesinriktad utbildning p& gymnasial nivd oavsett inskrivningstid
vid arbetsférmedlingen. Om behovet av utbildning ir uppenbart si
ir det sloseri bdde ur samhillets och individens synvinkel att be-
héva vinta tills vederborande hunnit bli 1dngtidsinskriven, pdpekar
Arbetsmarknadsstyrelsen.

Vidare ska personer med utlindsk utbildning inom ett brist-
omrdde — oavsett om de ir arbetslosa eller inte — {4 delta i arbets-
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marknadsutbildning om denna bedéms 6ka hans eller hennes
mojligheter att f3 arbete inom sitt yrke. Hittills har det krivts att
en person varit arbetslos for att 3 tillgdng till bristyrkesutbildning
och det har lett ull att invandrare ibland arbetar kvar i yrken som
de ir overkvalificerade for istillet for att gora de utbildningskomp-
letteringar som krivs for det yrke de egentligen har. En sidan for-
indring skulle gora det littare att ta till vara de kvalifikationer som
invandrare har med sig frin hemlandet och minska andelen invand-
rare som arbetar i yrken dir deras kompetens idag inte fullt ut
kommer till sin ritt.

Arbetsmarknadsstyrelsen vill ocksd att arbetsférmedlingarna far
mojlighet att anvisa till intensivutbildning 1 svenska och engelska
for hogskolestudier. Andra regelindringar som féreslagits giller
anstillningsstoden dir de nuvarande kraven pd inskrivningstid
fordrojer 6vergdngen till arbete. Man vill kunna ta bort kravet pd
inskrivningstid for att kunna anvisa anstillningsstéd for flyktingar
och invandrare. Arbetsmarknadsstyrelsen wvill ocksd ha ett
fortydligande som klargér att invandrare med introduktionser-
sittning eller foérsérjningsstdd ska kunna delta 1 de arbetsmark-
nadspolitiska programmen med bibehillen ersittning.

Slutligen féreslog Arbetsmarknadsstyrelsen i sitt budgetunderlag
ett nytt arbetsmarknadspolitiskt program for yrkeskompetenta
invandrare nir skillnader i etnisk bakgrund anses forsvira deras
etablering pd arbetsmarknaden. Modellen for stodet har himtats
frdn projekt for arbetshandikappade invandrare och projekt inom
storstadsarbetet och bygger pd att sirskilda inskolningskonsulenter
soker upp limpliga anstillningar och hjilper till med introduktion
och uppféljning pd arbetsplatsen.

9.7.12 Personalfdrstarkning och samverkan under 2003

I Arbetsmarknadsverkets regleringsbrev fér 2003 foreskrev rege-
ringen att 200 miljoner kronor av férvaltningsanslaget skulle an-
vindas for att stirka stillningen pd arbetsmarknaden fér personer
med utlindsk bakgrund. 100 miljoner skall anvindas i storstads-
regionerna och 65 miljoner i andra delar av landet.

For de dterstiende 35 miljoner kronorna fanns en klar inriktning
mot nyanlinda som befinner sin 1 introduktionsfasen och personal-
forstirkningsmedlen skulle efter samrid med Integrationsverket och
Migrationsverket férdelas till orter eller regioner med stor tillstrém-
ning av nyanlinda och/eller problem pi arbetsmarknaden. Medels-
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fordelningen redovisades vid halvirsskiftet 2003 och baserades dels
pd antal personer som befann sig i kommunal introduktion, dels pd
andelen asylsdkande med ritt att arbeta under asyltiden.

I regleringsbrevet f6r 2003 fick Arbetsmarknadsverket dven ett
uppdrag att samverka med Integrationsverket, Migrationsverket
och Skolverket for att tidigare ta till vara nyanlinda invandrares och
asylsokandes kompetens och dirmed effektivisera och tidigareligga
deras arbetsmarknadsintride. I sin redovisning av uppdraget vid
halvérsskiftet 2003 menade Arbetsmarknadsverket att samverkan
med, 1 synnerhet, Migrationsverket men ocksd med kommunerna
hade 6kat och formaliserats med fler regionala och lokala éverens-
kommelser under 3ret. Ndgra effekter i reda siffror kunde Arbets-
marknadsverket 1 detta skede inte redovisa men verket menade att
det fanns “tendenser som visar att arbetsmarknadsintridet for asyl-
sokande och nyanlinda invandrare tidigarelagts frén foregdende &r
2002”. Detta tack vare de tillfilliga personalférstirkningsmedlen
och den férbittrade samverkan.

I regeringens arbetsmarknadspolitiska proposition 2002/03:44
foreslogs ocks3 att en férsoksverksamhet med ett nytt program for
arbetsplatsintroduktion for vissa invandrare skulle inrittas. Enligt
forslaget 1 propositionen ir det inte en siritgird avsedd enbart for
nyanlinda utan den férutsitts dven omfatta personer som under
l8ng tid varit 1 Sverige men som aldrig lyckats {3 ett reguljirt arbete.
Den 1 september 2003 inleddes forsoksverksamheten med arbets-
platsintroduktion fér vissa invandrare i 20 kommuner dir den ska
fortgd till t.o.m. 2005. Stédet innebir att en arbetsgivare, som
anstiller en arbetssdkande, som arbetsférmedlingen beddmer
behéver arbetsplatsintroduktion, kan rikna med att den anstillde
far hjilp av en specialutbildad arbetsférmedlare direkt pd arbets-
platsen och under hogst 6 minader. Arbetsplatsintroduktion ska
emellertid inte vara en forstahandsitgird, menar Arbetsmarknads-
verket 1 sin regeringsrapport Forslag till invittande av arbetsplats-
introduktion for vissa invandrare, (prop. 2002/2003:44). Forst ska
kartliggning och handlingsplan vara klar och helst ocks3 validering
och meritportfolj och i forsta hand dr det s6kande som har svarig-
heter att f3 att fi arbete pd grund av sitt invandrarskap som ska
komma 1 friga. Arbetsmarknadsverket uppskattar att 5 000-8 000
personer per ir ska kunna fi arbete med hjilp av det nya program-
met; i mars 2003 var 27 000 utomnordiska medborgare inskrivna pd
arbetsférmedlingarna varav 16 800 var &ppet arbetslosa.

296



SOU 2003:75 Flyktingmottagande och introduktion

9.7.13 Arbetsmarknadspolitiska insatser i kommunerna

Den ldngvariga oron fér de nyanlinda invandrarnas arbetsmark-
nadsintride och -anknytning, i kombination med otillfredsstillel-
sen med de arbetsmarknadspolitiska insatserna for de nyanlinda,
har lett till att vissa kommuner under dren byggt upp egna arbets-
marknadsverksamheter. Det har exempelvis gillt olika former fér
praktik, ibland inom den kommunala verksamheten och ibland
foretridesvis 1 det privata niringslivet. Oavsett var man har sokt
praktikmdjligheterna har det 1 stor utstrickning varit kommunerna,
som engagerat sig 1 praktikanskaffningen émsom knuten till den
kommunala flyktingmottagningen émsom till sfi-anordnaren och
ibland arbetar bide flyktingmottagningen och sfi-skolan med
praktikanskaffning och -férmedling.

Kommunerna har ocksd tagit initiativ till lokala projekt med
arbetsmarknadsinriktning f6r att ge de nyanlinda den tidiga arbets-
marknadskontakt som arbetsférmedlingen och de arbetsmarknads-
politiska programmen inte erbjudit i tllrickligt hég grad.
Projekten och de kommunala insatserna har ofta kunnat arbeta
med en flexibilitet som de fastare reglerade arbetsmarknadspro-
grammen inte har erbjudit. Man har exempelvis funnit méjligheter
att kombinera sfi-utbildningen med andra insatser och invandrar-
grupper som inte kvalificerat sig fér de arbetsmarknadspolitiska
programmen har kunnat beredas arbetsmarknadskontakter pi
andra villkor. Omfattningen av kommunernas arbetsmarknads-
inriktade tgirder for nyanlinda ir inte kartlagd och faststilld men
Integrationsverkets uppféljningar av den kommunala introduk-
tionen visar att det fortfarande bara ir en minoritet av de nyanlinda
som har praktik som en del av introduktionsprogrammet.

9.7.14 Ett nymornat intresse for valideringens mojligheter

Forr var det ganska vanligt att man fick visa vad man kunde genom
nigon form av yrkesprov. Man kunde exempelvis bérja som lirling,
bli gesill och kanske s& sminingom bli mistare. Med tiden har
dessa mojligheter ersatts med krav pd formell dokumentation av
kunskaper och kompetens, bdde vid rekrytering till ett arbete och
vid antagning till utbildning. Allteftersom samhillsutvecklingen 1
Sverige liksom 1 minga andra linder har borjat stilla krav pd att
kunskaper och kompetens tas tillvara och utvecklas pd nya och
effektivare sitt har emellertid intresset f6r validering vuxit. I den
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strategi for livslingt lirande som utbildningsministrarna i OECD-
linderna formulerade &r 1996 ingick bland annat att skapa och ut-
veckla instrument for validering och inom EU finns ett utbild-
ningsprogram dir ett av mélen ir att en person med utbildnings-
bevis, kunskaper och firdigheter som foérvirvats i ett EU-land ska
kunna fi dem validerade 1 hela unionen.

Validering ir alltsd ingen ny foreteelse, men begreppet validering
ir timligen nytt, &tminstone i Sverige. Det introducerades ar 1996 i
ett delbetinkande frin Kunskapslyftet (SOU 1996:27). Sedan dess
har tvd utredningar tillsatts med uppgift att se nirmare pd vali-
deringsfrdgan. Den ena tillsattes for att ligga fram ett forslag till ett
organ med uppgift att virdera utlindska arbetslivserfarenheter och
utlindsk yrkesutbildning p& gymnasial nivd (SOU 1998:165). Den
andra utredningen fick till uppgift att med hjilp av pilotprojekt i ett
antal kommuner utveckla modeller och metoder for validering av
utlindsk och svensk yrkeskompetens pa i forsta hand gymnasie-
nivd. Utredningen skulle som nista steg komma med férslag till en
utvidgad férséksverksamhet samt prova behovet av ett nationellt
system for validering av vuxnas kunskap och kompetens (SOU
2001:78). T oktober 2001 fick Skolverket i uppdrag av regeringen
att samordna dtgirder for utbyggnad av validering av utlindsk
kompetens pd gymnasial niva. I uppdraget ingick att utvirdera den
forsoksverksamhet som hade piborjats i forsokskommunerna.
Validering férekommer ocksd 1 andra kommuner in férsékskom-
munerna, men inte heller i dem som reguljir verksamhet utan 1
projektform och ofta med hjilp av EU-medel.

I januari 2003 tillsatte regeringen en arbetsgrupp med uppgift att
samverka med niringslivet 1 syfte att dstadkomma en bittre inte-
gration av invandrare pd arbetsmarknaden. En av arbetsgruppens
uppgifter ir att “hitta vigar f6r hur det privata niringslivet, inom
ramen for det system for validering som ir under utveckling, pd
bred basis kan medverka vid arbetstérlagd bedémning hos invand-
rare med utbildning och yrkeskompetens frin utlandet.” (Bilaga
N2002/6830/A) Aven hir finns allts3 valideringsaspekten med.

Integrationsverket har ocksi pd flera sitt lyft fram vikten av
validering. I M3l f6r introduktion fér nyanlinda invandrare ir ett av
delmidlen att alla nyanlinda invandrare ska ha fitt sin utbildning
och yrkeskompetens virderad under introduktionstiden. Virderad
har i detta sammanhang en bred innebérd och innefattar validering,
bedémning och prévning.
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Blir det bittre med validering och vad ir det egentligen?

Bakom Integrationsverkets och andras intresse for validering ligger
mojligheterna till ett bittre tillvaratagande av invandrares — men
ocksd andras — kompetens. For den som invandrar till ett annat
land, kan validering minga ginger vara det bista, ibland kanske det
enda sittet, att visa vad man kan. Bakom intresset finns ocksi
vetskapen om att ett snabbt tillvaratagande av kunskaper och
kompetens l6nar sig bdde foér individ och fér samhille — detta
forutsatt att det ocksd finns mojligheter att pd ett flexibelt och
rationellt sitt komplettera det som enligt valideringen saknas.

I Skolverkets rapport Validering av utlindsk yrkeskompetens
redovisas de utvirderingar som gjorts av forsdksverksamheten. I
rapporten ges ocksd en dversiktlig bild av de mojligheter till valide-
ring som finns inom dagens utbildningssystem foér vuxna.

Utvirderingarna visar att det funnits en hoég ambitionsnivd i
forsokskommunerna men att mélen inte alltid uppndtts. Ett skl till
detta dr att milen ibland varit fér hogt satta och att validerings-
arbetet tagit lingre tid och varit svirare in vad man frdn bérjan
riknat med. Dessutom har firre varit intresserade av validering in
man riknat med. Utvirderingarna visar ocksi pd problem nir det
giller metoderna. Det har bland annat ritt osikerhet om vad man ska
validera mot. Det har ocksi varit svirt att 3 legitimitet for
valideringsresultaten. I rapporten framkommer ocksd att en del
kommuner inte har arbetat 1 enlighet med regeringens tankar om vad
validering ir och att det fanns risk f6r att den validering som gjorts 1
en kommun inte sjilklart har godkints av en annan kommun.

Nir Skolverket bad kommunerna att ange framgings- respektive
motgingsfaktorer lyfte de som framgingsfaktorer fram att valide-
ringen var arbetsplatsforlagd, att studieviigarna kunde kortas, att det
kunde gi snabbare att f3 ett arbete och att man i kommunen fitt
bittre kunskaper om invandrares kompetens. Som motgingsfaktorer
nimndes oklarhet om vad validering innebir, att svenskkunskaperna
hamnade 1 fokus istillet for yrkeskunskaperna och att bide kolleger
och arbetsgivare var benigna att se hindren foére mojligheterna.

Under den tid Skolverket haft ansvar f6r forsoksverksamheten
har verket haft kontakter och samritt med flera berérda myndig-
heter bland annat med Arbetsmarknadsverket. I sin &terrapport-
ering av uppdrag till regeringen (Slutrapport enligt regeringsbeslut
N2003/255/A) beskriver Arbetsmarknadsverket sin medverkan 1
forsoksverksamheten och sin syn pa validering ur ett integrations-
perspektiv. Man ser flera problem som méste losas och konstaterar
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att for f4 valideringar gjorts f6r att man ska kunna dra sikra slut-
satser, men anser under alla omstindigheter att validering kan
minska arbetsgivares osikerhet och om validering dessutom leder
till att ledtiderna minskas dr det virt att bygga upp verksamhet 1
hela landet. ”Validering av betyg, examina och yrkeskunskaper ir
ett viktigt instrument bdde f6ér individen och fér samhillet for att
invandrare ska komma in pd arbetsmarknaden”, konstaterar AMS.

I rapporten Utveckling av introduktionen for nyanlinda invan-
drare dr 2002 lyfter Integrationsverket fram ett projekt i Malmo,
Integrerad validering, som ett exempel pd hur man kan arbeta pi ett
framgdngsrikt sitt med validering. Malmé var en av tta kommuner
som ingick 1 den forséksverksamhet som Skolverket ansvarade for.

Projektet startade under &r 2001 och vinde sig till arbetslésa med
svensk eller utlindsk kompetens. Fram till juni 2002 hade 161 per-
soner validerats varav 78 med utlindsk bakgrund.

Inga formella férkunskaper krivdes, men det krivdes att deltagar-
na skulle kunna kommunicera pd svenska i ett yrkesrelaterat sam-
manhang. Diremot behévde de inte ha uppnidtt godkind sfi-niva.
Erfarenheterna av att deltagarna liste svenska parallellt med valider-
ingen och gjorde sitt sfi-test i ett senare skede idr positiva. Detta
stimmer Overens med de erfarenheter som finns pd Integrations-
verket, som ocks3 siger att svenskinlirning aldrig f&r komma i kon-
flikt med mojligheten till en snabb arbetslivskontakt. Men enligt
projektledarna har det varit svirt att nd ut till malgruppen. Hir tycks
erfarenheterna vara ungefir desamma som Skolverkets. Erfaren-
heterna frain Malmé visar ocksd att samverkan med utbildnings-
anordnare, arbetsférmedlare och parterna pd arbetsmarknaden ir
nédvindiga f6r att utveckla valideringsmetoderna.

Intresset f6r validering har ocksd aktualiserat frigan om vad som
egentligen ska liggas 1 begreppet. I direktiven till Validerings-
utredningen (dir. 1999:86) stir det att “med validering avser
regeringen en strukturerad bedémning, virdering och erkinnande
av kunskaper och kompetens som uppnitts bdde 1 och utanfor det
formella utbildningsvisendet.” Denna definition har ocks legat till
grund for det uppdrag som Skolverket senare fick.

I Validering m.m. — fortsatt utveckling av vuxnas lirande (Ds
2003:23), en departementsskrivelse som innehiller bedémningar
och forslag mot bakgrund av de senare drens utveckling nir det
giller validering, vigledning och vuxnas lirande, finns ocksd ett
forslag till definition: *Validering ir en process som innebir en
strukturerad bedémning, virdering, dokumentation och erkin-
nande av kunskaper och kompetens som en person besitter obero-
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ende av hur de foérvirvats.” Detta ir en definition som éppnar for
valideringar som inkluderar savil utbildningssystemet som arbets-
livet och som passar det behov som minga invandrade kan tinkas
ha. Validering boér ocksd skiljas frdn prévning, enligt Utbildnings-
departementet som tagit fram rapporten, tminstone inom utbild-
ningssystemet. Provning syftar till betygsittning, ofta genom test
eller prov, och har en kontrollerande funktion medan validering har
en utforskande funktion.

Frin forsok till reguljir verksamhet?

Det vi vet sd hir ldngt visar att validering dr en process som kan
leda till att nyanlinda invandrare kan nyttja sina kunskaper och sin
kompetens pd ett sidtt som gor att de snabbare kan klara sin egen
forsorjning. Grunden for validering kan liggas i1 ett tidigt skede
genom Kartliggning av yrkeskunskaper, utbildning och annan kom-
petens och med en visst mitt av svenskkunskaper i starten kan
sprikfirdigheterna utvecklas under den tid valideringen pigir. Men
for att validering ska ge den 6nskade utdelningen krivs, som utvir-
deringar och erfarenheter visar, att det sker en fortsatt utveckling
av metoder, att ansvarsfordelningen mellan olika aktorer klargors
och organisationsformerna ses éver samt att branscher och fackliga
organisationer finns med i arbetet. Det méste ocksd finnas flexibi-
litet 1 utbildningssystemet sd att den som blivit validerad inte behé-
ver bygga pa sin utbildning mer 4n nédvindigt. Vidare méste valid-
ering pd sikt bli en méjlighet som inte begrinsas av tillgdngen pd
projektmedel eller var i landet man bor.

I rapporten Validering m.m. liggs flera forslag med anknytning
till frigor av detta slag. Utbildningsdepartementet féresldr bland
annat att utbildningsvisendet och arbetslivet delar ansvaret f6r vali-
dering och att den enskildes mojligheter till validering ska siker-
stillas genom regional samverkan mellan utbildningshuvudmin,
branscher och arbetsmarknadens parter. Eftersom de kunskaper
och kompetenser som kan behova valideras spinner over ett si
brett filt kan valideringskompetens behévs sokas 1 en vidare region
in hemkommunen.

Var ansvaret for finansieringen bor ligga bor bestimmas av
varfér och 1 vems intresse valideringen gors, foresldr departe-
mentet. Handlar det t.ex. om en arbetsmarknadsitgird bor kost-
naderna ligga pd arbetsformedlingen, ir valideringen ett led i en
rehabilitering bor forsikringskassan eller socialtjinsten i den aktu-
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ella kommunen std f6r kostnaderna och syftar valideringen till att
klargéra redan anstilldas kompetens bor respektive arbetsgivare std
fér dem. Departementet foresldr ocksd att en person pd eget ini-
tiativ ska kunna genomgd validering inom ramen fér en orien-
teringskurs 1 kommunal vuxenutbildning.

Departementsskrivelsen innehiller ocksd forslag till samordning
av vigledningsresurser, Internetbaserat informationssystem och
forslag som ror eftergymnasiala utbildningar utanfér hogskolan.
Flexibelt lirande och certifiering av utbildningsanordnare tas ocksd
upp, men utan att nigra forslag liggs. Hur dessa delar byggs upp,
hur resurser allokeras m.m. kommer att 3 betydelse fér vilka
mojligheter som erbjuds invandrare som varit kortare eller lingre
tid 1 Sverige. Men bortsett frdn att sfi nimns i samband med
upphandling av utbildning och ritten att utfirda betyg finns ingen
koppling till invandrare 1 dessa avsnitt.

Nigot forslag till reguljar verksamhet liggs inte i departements-
skrivelsen, utan man foresldr att staten i ett 6vergdngsskede tar
ansvar for att frimja utvecklingen av legitimitet och kvalitet och
metoder och att en sirskild delegation med ett fyradrigt uppdrag
knyts till Centrum for flexibelt lirande. I juni 2003 gav regeringen
Myndigheten f6r skolutveckling i uppdrag att bedriva utékad for-
soksverksamhet med validering av vuxnas kompetens. Uppdraget
ska slutrapporteras 1 mars 2005.

9.7.15 Socialtjansten som méjlighet och hinder i
introduktionen

Det var ambitionen att normalisera flyktingarnas tillvaro 1 Sverige
som frin borjan motiverade inforandet av det lokala flykting-
mottagandet. Kommunerna ansdgs i det liget vara de som var bist
skickade att erbjuda det mangfasetterade omhindertagande, som 1i
synnerhet flyktingar m.fl. ansigs vara i behov av. En nira sam-
verkan med sjukvird, arbetsférmedling och frivilligorganisationer
forutsattes ocksa.

Diremot framstod det vid 80-talets borjan, nir det lokala om-
hindertagandet av flyktingar utreddes och diskuterades, inte som
sjilvklart att det var socialtjinsten som skulle vara huvudansvarig
for den nodvindiga samordningen av olika kommunala insatser och
med andra myndigheter. Det lokala omhindertagandets innehill
och utformning baserades visserligen pd de vergripande milen och
riktlinjerna f6r sambhillets socialtjinst, enligt den di nya social-
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yinstlagen (SFS 1980:620), men kommunerna gavs stor frihet att
sjilva besluta om den organisatoriska tillhorigheten och ordningen.
Agfa-utredningen tinkte sig &tminstone fyra olika alternativ,
nimligen som en integrerad del 1 de olika ordinarie verksamheterna,
en sirskilt inrittad enhet, en befintliga invandrarbyrd eller i ett
socialdistrikt

Trots denna organisatoriska valfrihet f6r kommunerna kom flyk-
tingmottagandet 1 stor utstrickning att placeras inom socialfor-
valtningen. Kanske berodde detta p4 att de kommunmottagnas for-
sorjning redan frin borjan var socialbidrag, dvs. en visentlig del av
flyktingmottagandet var under alla omstindigheter knuten till den
sociala sektorn. Ett annat skil kan ha varit att de grundliggande
principerna for flyktingarnas omhindertagande var desamma som
gillde for den sociala omsorgen. Personalen pd socialférvaltningen
var sd att siga redan bekant och infoérstddd med inriktningen och
arbetsmetoderna. Slutligen kan normaliseringsstrivandena ocksd ha
lett kommunerna till slutsatsen att socialférvaltningen var “ritt”
kommunal instans fér att hantera flyktingmottagandet. Det
normala fér svenskar som inte kunde foérsorja sig var att {3 social-
bidrag och *flyktingar har sjilvklart samma ritt till bistind enligt
socialtjinstlagen som alla andra kommuninvénare”, som regeringen
uttryckte det 1 proposition 1983/84:124 om mottagande av flyk-
tingar och asylsékande m.m. I samma proposition pekade man
ocksd pa att flyktingar, férutom hjilp med praktiska frigor, ocksd
behovde annat stdd till f6ljd av flyktingskapets pifrestningar. Sir-
skilda metoder borde utvecklas 1 det sociala arbetet, tvisprikig och
kulturkompetent personal behovdes och familjepedagogisk verk-
samhet utpekades som sirskilt onskvird. Allt detta var verk-
samheter dir socialtjinstens personal sdgs som mycket limplig.

Den nira koppling mellan socialtjinsten och flyktingmot-
tagandet, som frin borjan sdgs som en mojlighet f6r att bedriva en
bra verksamhet, kom redan 1 borjan av 1990-talet att omvirderas
for att s4 sminingom nirmast betraktas som en black om foten.
*Systemet med socialbidrag som normal férsérjningskilla under
den forsta tiden kan ge fel signaler till flyktingar som kommer till
Sverige”, menade regeringen i sin proposition om introduktions-
ersittning till flyktingar och vissa andra invandrare. (prop.
1991/92:172.) "Detta giller dven om man 1 kommunerna redan idag
kan stilla krav pd att flyktingen skall medverka i olika aktiviteter
under den tid som socialbidrag beviljas.” Socialstyrelsen pidpekade
ocksd att de kommunmottagnas hemvist inom socialtjinsten gett
dem ”en belastande kategorisering som socialbidragsklienter” nir
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de inordnats 1 socialtjinstens rutiner och system for ldngvariga
socialbidragstagare. "Det har inte sillan bidragit till en onédig
passivisering och klientisering av flyktingarna.”

Det var ocksd flera kommuner som girna ville skilja flykting-
mottagandet frdn socialtjinsten eftersom de menade att flyktingar i
regel dr handlingskraftiga minniskor, som behover stod for att de
ir nya 1 landet, inte for att de har nigra sociala problem. Social-
tjinstens kompetens borde istillet forbehillas personer som har ett
storre behov av sociala stodinsatser. Som en konsekvens ville de
dven ha mojlighet att ge en annan form av férsodrjningsstdd in
socialbidrag — ett férsérjningsstdd som var mera direkt kopplat till
en motprestation i form av deltagande 1 introduktionsprogram.

Resultatet av diskussionerna och évervigandena blev att kom-
munerna fick méjlighet att istillet for socialbidrag betala ut intro-
duktionsersittning till de kommunmottagna som befann sig i
introduktionsprogram. Kommunerna fick stor frihet att sjilva
bestimma hur man rent organisatoriskt ville hantera flykting-
mottagandet och introduktionsersittningen liksom nivin pi ersitt-
ningen. Vi dterkommer till utvecklingen av introduktionsersitt-
ningen 1 ett sirskilt avsnitt. Genom att koppla bort flyktingmot-
tagandet frin socialtjinsten bide ekonomiskt och organisatoriskt
var forhoppningen att de kommunmottagnas motivation fér att
delta 1 introduktionen skulle 6ka samtidigt som administrationen
av  forsorjningen skulle effektiviseras. Dessutom menade
regeringen i propositionen att omgivningens attityder till de kom-
munmottagna skulle bli mera positiva nir ersittningen var klarare
kopplad till ett krav p& en motprestation.

Lingsamma organisatoriska férindringar i kommunerna

Trots den omvirdering av flyktingmottagandets anknytning till
socialtjinsten som signalerades 1 borjan av 90-talet har forind-
ringarna i kommunerna gitt ldngsamt. Nir Integrationsverket 1999
gjorde en kartliggning av kommunernas introduktionsverksamhet
fér nyanlinda invandrare fann de att det i 70 procent av kommun-
erna fortfarande var socialtjinsten som ansvarade fér introduk-
tionen. I drygt 10 procent av kommunerna har arbetsmarknads-
och/eller utbildningsférvaltningar ansvaret och 1 évriga kommuner
hade andra organisatoriska l6sningar valts.

Ett tinkbart skil till att s§ i organisatoriska férindringar gjorts
ir att flyktingmottagandet 1 de flesta kommuner utgér en mycket
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liten verksamhet. Riksrevisionsverket redovisar i sin granskning
(RRV 2002:15) att 53 402 flyktingar m.fl. togs emot i 276 kom-
muner under perioden 1996-2000. Men mottagandet var mycket
koncentrerat till ett fital kommuner och de 30 stoérsta mottagar-
kommunerna tog emot 65 procent av det totala antalet mottagna.
Goteborg, Malmé och Stockholm tog tillsammans emot 30
procent. 125 kommuner tog i genomsnitt emot firre in tio per-
soner per dr och 1 92 av dessa kommuner togs firre dn fem emot
varje dr. I 21 av de 28 kommuner som tog emot flest flyktingar
m.fl. hade man hosten 2001 infort introduktionsersittning istillet
for torsoryningsstdd och 1 mdnga av dessa stora flyktingmottagande
kommuner hade ocksd den organisatoriska hemvisten fér flykting-
mottagandet flyttats frin socialférvaltningen. Riksrevisionsverket
besdkte 24 kommuner och noterade att flertalet hade infért
introduktionsersittning och i flera fall ocksd flyttat bort handligg-
ningen frin socialtjinsten.

Det ir alltsd frimst kommunerna med det stérsta flyktingmot-
tagandet som utnyttjat mojligheten att ge introduktionsersittning
och att l3ta andra instanser in socialtjinsten skéta flyktingmot-
tagandet. Férutom att de har de storsta vinsterna att gora — bla.
genom minskad administration — si ir det de stora flykting-
mottagande kommunerna som 1 forsta hand ocks3 varit féremal for
Integrationsverkets paverkansarbete.

Mycket av arbetet sker fortfarande inom socialtjinsten

Aven i de kommuner dir andra instanser ansvarar for sjilva intro-
duktionsprogrammen si hamnar stora andelar av de mottagna
under eller efter introduktionen under socialtjinstens vingar. I de
fall kommunmottagna trots att de fir introduktionsersittning
tvingas s6ka forsdrjningsstdd via socialtjinsten beror det for det
mesta pd att de har stora familjer. Den schabloniserade introduk-
tionsersittningen ndr inte upp till férsérjningsstddsnivin och
socialtjinsten fir fylla pd med f6érsérjningsstod.

I de fall d3 introduktionen inte lett till att de mottagna kan for-
sorja sig sjilva — helt eller delvis — genom arbete eller studiestdd sd
ir de for sin forsorjning hinvisade till att soka forsorjningsstdd via
socialtjinsten. En aktuell utredning i Stockholms kommun visar att
bara en mindre del (10 procent) av dem som genomfért sin intro-
duktion pd 18 madinader kunde forsorja sig sjilva och de ovriga
overfordes dd till stadsdelsnimndernas sociala myndigheter for
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fortsatt stod. I Integrationsverkets Integration 2002 har man {6ljt
de flyktingar m.fl som fick uppehallstillstdnd 1997. Trots att det
var en drging som klarade sig bittre 4n den som kom &ret innan si
ingick — tre r efter bosittningen — drygt hilften av dem som var
over 18 ar 1 hushdll som var lingvarigt forsérjningsstédsberoende.
Vid det laget bor de flesta ocksd ha genomfért sin introduktion
dven om kommunernas introduktionstid varierar.

Oavsett hur det kommunala flyktingmottagandet ir organiserat ir
det ett faktum att socialtjinsten spelar en stor roll under minga
kommunmottagna flyktingars forsta ar i landet. Det dr ocksd ett
faktum att integrationsprocessen fortsitter under ling tid efter det
att de kommunmottagna limnat den planerade introduktionen och
beroendet av f6rsérjningsstdd sjunker med tiden 1 landet. En studie
av invandrares socialbidragstagande, I vilfirdsstatens vintrum av Eva
M. Franzén, som publicerades 2002 visar emellertid att det tar ling
tid — upp till 15 &r — innan skillnaderna mellan inrikes f6dda och
utrikes fédda utjimnas nir det giller behovet av {6rsérjningsstdd. T
vilken takt det gir hinger bide ihop med invandringsgrund
(flyktinggrupper har i bérjan storre behov av f6rsérjningsstéd in in-
vandrargrupper som kommit av arbetsmarknads- eller familjeanknyt-
ningsskil), arbetsmarknadssituationen och ursprungsland. Men
monstret ir detsamma f6r bide flyktingar och andra invandrare: med
tiden minskar bidragsberoendet. Detta ir ett ménster som avviker
frin erfarenheter frin exempelvis USA och Kanada dir den ling-
siktiga utvecklingen av bidragsberoendet ir omvind; nyinvandrade
har lig grad av bidragsberoende men assimileras med tiden in 1 bi-
dragsberoende. T Sverige finns heller inga storre skillnader mellan
flyktingar, invandrare och inrikes fédda nir det géller hur linge man
ir beroende av forsorjningsstod. For samtliga grupper dr det 20-25
procent av den ursprungliga gruppen bistdndsberoende, som kvarstar
som sporadiska eller permanenta férsérjningsstddstagare efter 10 ar.
De permanenta bidragstagarna efter tio &r (Eva M Franzén studerade
1983 &rs socialbidragstagare) utgjorde emellertid bara sju procent av
den ursprungliga gruppen och ménstret var det samma fér inrikes
fodda och invandrare. Det fanns heller ingen skillnad mellan invand-
rare frin ett traditionellt flyktingland och frin andra linder. “Detta
visar alltsd att det dr ovanligt att socialbidrag ir ett permanent for-
sorjningsalternativ for bide svensk- och utlandsfédda”, konstaterar
Eva M Franzén. Men vigen till egen {6rsérjning kan bli mycket ling.

Under 1990-talet har bistdndssystemet allt mer kommit att bli ett
flykting- och invandrarstdd, konstaterar Socialstyrelsen 1 en 6versikt
2003, Socialtjinsten i Sverige. Det beror bide pd att kostnaderna for
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flyktingarnas etablering ingdr i bistdndssystemet och pd de etable-
ringssvarigheter som de mott. Delvis menar Socialstyrelsen att ett
bra flyktingmottagande, som leder in pd arbetsmarknaden, skulle
forbittra deras f6rsorjningsméjligheter. Men dirutdver pekar Social-
styrelsen pd en strukturell friga som framfor allt ror utrikes fédda
(men dven ungdomar) och gér dem till bistdndstagare. Utrikes foédda
— och sirskilt de nyanlinda — str till stor del utanfér arbetslds-
hetstorsikring och socialférsikring. Nir de ir arbetslsa har de inte
ritt till arbetsloshetsersittning och om de blir sjuka fir de inte
sjukersittning. Det blir istillet det behovsprovade bistindssystemet
som far trida in trots att regering och riksdag har slagit fast att
bistindssystemet ska vara ett yttersta skyddsnit vid tillfilliga eko-
nomiska problem. Idag stir det lingvariga bistindstagandet for
huvuddelen av kostnaderna i bistdndssystemet och medan inrikes
foddas bistindstagande blev mindre lingvarigt under 1990-talet sd
gillde det inte for de utrikes f6dda. Bland nytillkomna bistdndstagare
1998 hade fyra av fem inrikes fédda forsoérjningsstddstagare bistdnd 1
hégst 12 manader men fér utrikes fédda och flyktingar var bistinds-
tagandet mera ldngvarigt och mer 4dn varannan bland flyktingarna
hade bistdnd 1 37 manader eller mer.

Lingvarigt bistdndstagande ir svirt att bryta fér bide in- och ut-
rikes f6dda visar flera uppfoljningar frin Socialstyrelsen. Tvi tredje-
delar av dem som hade lngvarigt bidrag 1993 hade det ocksd 1998
och endast drygt 10 procent hade kommit ut pd arbetsmarknaden
med en arbetsinkomst pd minst 3,5 basbelopp. En studie av vad som
paverkar mojligheten att limna bistdndssystemet visar att faktorer
som Okar risken for lingvarigt bistdndstagande ir att vara utrikes
fodd fran icke-vistlinder med kortare vistelsetid 1 Sverige dn 10 r.

Socialtjinstens integrationsarbete daligt kartlagt

Introduktionens fortsittning sker alltsd ofta inom socialtjinsten
men det ir inte litt att 4 en bild av med vilka medel den bedrivs.
Socialtjinsten har inget specifikt introduktions- eller integrations-
uppdrag for invandrade som ir beroende av férsorjningsstdd. Dir-
emot har de ett allmint uppdrag att stirka individens egna mojlig-
heter och forutsittningar till egen f6rsérjning. For att {3 {6rsorj-
ningsstdd krivs att bidragstagaren visar att han eller hon vill och
forsoker forsorja sig sjilv och att andra mojliga f6rsérjningskillor,
som exempelvis studiestdd och arbetsmarknadsstod, utnyttjas i
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forsta hand. Forsorjningsstodet ska vara det yttersta skyddsnitet
nir inga andra forsorjningsmojligheter dterstir.

Den bild av socialtjinstens fortsatta integrationsarbete som
framtrider ir mycket splittrad och ofullstindig. Det ir exempelvis
oklart 1 vilket utstrickning tidigare gjorda introduktionsplaner férs
over till socialgjinsten och fullfoljs eller revideras. Utredningen i
Stockholm tyder nirmast pd att det inte sker utan att socialtjinsten
bérjar pd ny kula utifrdn sina férutsittningar. I andra kommuner
har man bérjat diskutera om inte ansvaret f6r de fortsatta aktivitet-
erna, fér kontinuitetens skull, borde ligga kvar pd flyktingmot-
tagningen dven om férsdrjningsansvaret dvergatt till socialtjinsten.

For att visa den foreskrivna viljan och strivan efter egen for-
sorjning verkar det vara vanligt att man kriver att férsdrjningsstods-
tagaren som inte klarat sfi-nivin fortsitter med sina sfi-studier och
han eller hon ska ocksd vara anmild som arbetssékande p8 arbetsfor-
medlingen. Till de problem som rapporterats hor att det ofta inte
tjinar nigot till eftersom de arbetssokande inte betraktas som for-
medlingsbara. De blir visserligen inskrivna men hamnar 1 ”svarta
l3dan” som ndgra handliggare uttryckte det. Det innebir att de inte
blir féremal for nigra arbetsmarknadspolitiska insatser som kan ge
en annan forsorjning dn forsérjningsstddet. Ur arbetsférmedlingens
synpunkt kan sddant arbetssokande ibland uppfattas som mer eller
mindre meningslost. "De kommer ju inte for att de vill ha jobb utan
for att de maste for att {3 sitt f6rsorjningsstdd”, menade en uppgiven
arbetsférmedlare, som inte kunde se att arbetsférmedlingen hade
ndgra program eller dtgirder avpassade f6r denna kategori sékande.
P4 motsvarande sitt upplever sfi-lirare stora pedagogiska svarigheter
med elever som ir féga motiverade att lira sig spriket men som
maste vara nirvarande for att {3 sitt forsorjningsstdd.

Andra studier in sfi kan vara aktuella. Det giller d frimst studier
pd grundskole- och gymnasienivd inom den kommunala vuxen-
utbildningen. Under en period kunde Kunskapslyftet ge studie-
mojligheter for arbetslosa ldgutbildade och sedan januari 2003 finns
rekryteringsbidraget — ett stéd for kompetenshéjning — som kom-
munerna kan besluta om. Studier inom ramen fér Kunskapslyftet
och rekryteringsstddet &ppnar andra férsdrjningsmojligheter in
forsorjningsstdd men f6r vuxna, som saknar grundskoleutbildning ir
det ocksd mojligt att studera med forsdrjningsstdd om studierna
bedéms som en férutsittning for ett arbete och framtida egen for-
sorjning. Detsamma bor gilla for deltagande i utbildningar for pe-
rsoner som saknar gymnasiekompetens men det férefaller emellertid
finnas stora variationer mellan kommunerna nir det giller hur
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socialtjinsten ser pa studier. I en del kommuner godkinns studier pd
bide grundskole- och gymnasienivd och ses som en investering som
okar bidragstagarens framtida mojligheter att forsérja sig. I andra
miste sddana studier helt eller delvis finansieras via studie-
stddssystemet (dock kan ingen tvingas att ta 18n) och avbrytas for
varje arbetsmdjlighet som yppar sig dven om det bara ir tillfilligt.

Nir varken fortsatta studier eller arbetsmarknadsdtgirder finns
inom rickhdll kan socialginsten kriva att bidragstagarna deltar 1
olika kommunala projekt eller verksamheter med varierande inrikt-
ning. Det férekommer exempelvis gruppverksamhet som riktar sig
till hemarbetande kvinnor med barn och olika typer av kommunal
praktik exempelvis inom parkférvaltning och 4tervinning. Inom
ramen for sirskilda projekt, delfinansierade av EU-bidrag genom
Vixtkraft M3l 3, Equal och Europeiska flyktingfonden, kan grup-
per av forsorjningsstddsberoende invandrare f3 del av aktiviteter
som innehdller bide rehabiliteringsinsatser, studier, samhillsinfor-
mation, praktik, studie- och yrkesvigledning m.m. Inte minst stor-
stadssatsningen har givit upphov till dtskilliga insatser for boende 1
utsatta bostadsomrdden och dirmed ocks8 invandrare.

Slutligen finns en grupp lingvariga bistdndstagare dir inget annat
stdr till buds dn en tdlmodig vintan pd att uppnd dldern f6r det 2002
nyinrittade ildreforsorjningsstodet. Vigen dit upplevs for en del
bistdndstagare och handliggare som kantad av regelbundna krink-
ningar nir ritten till férsérjningsstéd regelbundet skall stillas mot
krav pd strivan efter egen forsorjning.

Socialstyrelsen understryker 1 Socialtjinsten i Sverige. En dversikt
2003, att det finns ett stort behov av att inom socialtjinsten ytter-
ligare uppmirksamma det lingvariga bistindstagandet och att det
behovs fler dtgirder for att komma till ritta med det. ”Aven om de
strukturella férhdllandena ir en viktig orsak, ir socialtjinstens och
arbetstérmedlingens arbetssitt och bedémningar ocksi betydelse-
fulla”, skriver Socialstyrelsen och efterlyser intensivt arbete, mer
tid for utredning och samtal och tita kontakter med klienter samt
samverkan. Helhetsperspektiv och l&ngsiktighet behovs i arbetet
med bistdndsgivningen liksom samverkan mellan olika aktérer.

“Flera studier tyder pd att det behovs bittre samverkan och
organisation av samhillets resurser fé6r dem som har sammansatta
behov och som kriver insatser frin flera huvudmin/aktorer. Social-
tjinst, hilso- och sjukvird, férsikringskassa, arbetsférmedling, nir-
ingsliv, utbildningsanordnare och frivilligorganisationer ir sidana
parter som behover samverka, skriver Socialstyrelsen men kon-
staterar samtidigt att flera studier har visat att det saknas bide
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resurser och drivkrafter f6r en helhetssyn och samverkan. "Det
finns en uppenbar risk att varje huvudman optimerar insatserna
utifrdn sitt ansvarsomrade, sitt regelverk och sin budget. Detta kan
leda till en rundging mellan &tgirder och insatser frin socialtjinst,
arbetstormedling, forsikringskassa och sjukvdrd. Ofta priglas arbe-
tet dessutom av ett kortsiktigt ekonomiskt tinkande. Det riskerar
leda till att minniskor med olika typer av problem inte far det sto6d
och den omsorg de behdver for att kunna leva ett sd bra liv som
mojligt. Samhillskostnaderna blir dirmed ocksd onodigt hoga.”

En aktiv flyktingintroduktion med god svenskundervisning och
snabb kontakt med arbetslivet tillhor de forebyggande insatser som
kan minska de nyanlindas forsérjningssvarigheter, menar Socialsty-
relsen som ocksd pekar pd behovet av fortsatta studier och forsk-
ning nir det giller socialtjinstens arbete med bistdndstagare efter-
som det finns férvdnansvirt {3 studier och alltfor lite forskning
inom omradet.

9.7.16 Halso- och sjukvardens roll i introduktionen

Medan asylsokandes sjukvard sedan 1996 ir reglerad i1 férordning
(1996:1357) om statlig ersittning f6r hilso- och sjukvirds for asyl-
sokande m.l. och en o6verenskommelse mellan Landstings-
férbundet och staten s giller inga andra lagar eller regler f6r kom-
munmottagna flyktingar m.fl. dn f6r vanliga medborgare. Hilso-
och sjukvirdslagen slar fast att mélet ir en god hilsa och en vird pd
lika villkor for hela befolkningen och det 4r landstingen som an-
svarar for att alla som ir bosatta inom respektive landsting erbjuds
god hilso- och sjukvird, habilitering och rehabilitering, hjilpmedel
for funktionshindrade samt tolktjinst fér barndomsdéva, dov-
blinda, vuxend&va och horselskadade.

Hur landstingen hanterar detta ansvar i férhillande till nyin-
vandrade ir mycket knapphindigt belyst. Nigra heltickande be-
skrivningar av hur landstingen organiserat arbetet och med vilka
metoder de arbetar har inte sttt att finna. Det finns exempel pd
landsting som byggt upp kompetenscentrum fér migrationsme-
dicin som bdde arbetar med remitterade patienter och utgér ett
konsultstéd fér andra landstingsinstitutioner liksom kommunala
inrittningar med méinga invandrarkontakter. P4 andra hill har
kommun och landsting tagit ett gemensamt ekonomiskt ansvar for
en enhet for traumatiserade flyktingar. En del landsting — eller delar
av landsting — har specialiserat nigon vdrdcentral pd flyktingar och
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invandrare medan andra har valt att l3ta alla virdinrittningar ha
samma ansvar for alla medborgare. Ytterligare en variant ir att varje
virdcentral har en “flyktingsjukskoterska” och att en centralt
placerad sjukskoterska har ett samlat ansvar f6r nitverket.

Inte heller finns det nigon statistik tillginglig som speglar de
nyinvandrades kontakter med den svenska sjukvdrden. Mot bak-
grund av de uppféljningar av asylsékandes sjukvirdskonsumtion
som gjorts borde det vara av stort intresse att ocksd f6lja dem som
fatt uppehillstillstdnd. Landstingsférbundet redovisar att asyl-
sokande 2002 genomsnittligt hade ndgot fler besdk i 6ppen vard dn
den svenska befolkningen och att deras vdrddagar i sluten vird
kraftigt 6versteg befolkningens. Nir det giller sluten psykiatrisk
vard redovisar Landstingsférbundet minst sagt alarmerande ©k-
ningar men samtidigt stora variationer mellan landstingen. Lands-
tinget 1 Uppsala lin redovisar exempelvis 4,70 virddagar per
asylsokande under 2002 och Kopparbergs lins landsting bara 0,21
virddagar medan Norrbottens lins landsting samma &r minskade
den psykiatriska vrden med 80 procent, frdn 1,81 till 0,37 vird-
dagar. Landstingsférbundets slutsats ir att de totala sjukvirdskost-
naderna for de asylsdkande kraftigt 6verstiger motsvarande kostna-
der for de bosatta trots att asylsokande vuxna enbart har ritt till
akutvdrd och sjukvird som inte kan vinta.

Stora hilsoskillnader mellan inrikes och utrikes fédda

Medan landstingsférbundets redovisning ger en dgonblicksbild av
vardkonsumtionen bland asylsékande redovisar SCB och Arbets-
livsinstitutet 1 rapporten Integration till svensk vilfird (Rapport 96,
SCB 2002) invandrarnas hilsotillstdnd i ett mera évergripande per-
spektiv. Rapporten bygger pd levnadsnivdundersékningarna 1993—
2000 och skillnaden mellan infédda svenskar och utlandsfédda ir
betydande bide di det giller upplevda hilsoproblem, nedsatt
arbetsformiga, rorelseformiga och psykiskt vilbefinnande. Medan
19 procent av de inrikes fédda upplever att de har hilsoproblem s
ir andelen bland de utrikes fédda 33 procent. 19 procent av de
inrikes f6dda har nedsatt arbetsférmiga mot 27 procent bland de
utrikes fodda och rorelsehinder ir mer 4dn tre ginger si vanligt
bland utrikes fédda som bland inrikes fodda. Det psykiska vilbe-
finnandet mits bl.a. i férekomsten av dngslan, oro och &ngest samt
1 stindig trétthet. Medan 3 procent av de inrikes fédda lider av
ingslan, oro och dngest har 8 procent av de utrikes fédda samma
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symptom och andelarna som ir trotta for jimnan ir 8 respektive 14
procent bland svensk- och utlandsfodda.

For alla indikationerna pd ohilsa ir variationen stor mellan
invandrare frdn olika linder. Allmint sett ligger nordbor och EU-
medborgare nira de svenskfédda medan skillnaderna — med nigra
fa undantag — 6kar med det geografiska, kulturella och ekonomiska
avstindet. Medan exempelvis 19 procent av de infédda svenskarna
upplever att de har hilsoproblem redovisar 49 procent av iranierna
motsvarande problem och d& har jimférelsen gjorts gentemot in-
rikes fodda “tvillingar”, dvs. inrikes fédda med motsvarande 3lder,
kén, familjesituation och utbildning.

SCB och Arbetslivsinstitutet har dven undersékt hur olika kate-
gorier av utlandsfédda fordelar sig pd de olika (o)hilsoindika-
tionerna. Inrikes f6dda med minst en utrikes f6dd forilder (I strid
med SCB:s rekommendationer benimns de i rapporten som ”2:a
generationens invandrare”) ligger allmint sett nira de inrikes fodda
med inrikes fédda forildrar och det visar sig dven att invandrare
som varit bosatta 1 landet 10 &r eller lingre har ligre andelar med
upplevda hilsoproblem, rorelsehinder, dngslan/oro/dngest samt
stindig trotthet 4n de som varit bosatta kortare tid. Nir det giller
langvarig sjukdom, nedsatt arbetsférmédga och virk idr det diremot
de l&ngvarigt bosatta som uppvisar de storre andelarna.

Mot denna bakgrund vore det naturligt att bdde de f6r hilso- och
sjukvdrden ansvariga landstingen och den kommunala flykting-
mottagningen hade stor uppmirksamhet riktad mot de kommun-
mottagnas hilsa. I Integrationsverkets kartliggning av kommun-
ernas introduktionsverksamhet (2000:5) uppgav 70 procent av
kommunerna att de hade ett etablerat samarbete med primir-
varden. 61 procent svarade att de hade kontakter med den psykiat-
riska vdrden, 52 procent med barnavdrden och 33 procent med
rehabiliterings- och habiliteringsvirden. I enkitundersékningen
med de 28 storsta flyktingmottagande kommunerna (2002:04)
framgick att ca 15 procent av dem som togs emot forsta halviret
1999 hade haft ndgon typ av rehabilitering eller medicinska insatser
som en del av introduktionen. Det tillhér ovanligheterna (8 pro-
cent) att ndgon representant frin landstinget deltar i planeringen av
introduktionen eller uppféljningsméten.

Samtidigt dr det minga nyanlinda — 40 procent — som bara har 20
timmars introduktion per vecka och uppdt 25 procent av dessa
kunde inte delta 1 stérre omfattning, framfér allt 1 svenskutbild-
ningen, pd grund av sjukdom. Sjukdom ir ocks3 ett av de vanligaste
skilen tll att introduktionen fordrodjs; 15 procent hade blivit
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fordrojda pd grund av ohilsa. Bakom de minga avbrotten inom sfi
uppges — eller antas — det ligga sjukdom och det dr vanligt att de
kommunala flyktingmottagarna uppskattar att 20-25 procent av
dem som kommer till introduktionen mér s3 daligt att de knappast
kan tillgodogéra sig ndgon introduktion. Inte minst framhaills
horselnedsittningar som aldrig upptickts, som ett vanligt
forkommande hinder f6r svenskinlirningen.

Bland de delmdl som Integrationsverket formulerat fér intro-
duktionen ingdr att bdde vuxnas och barns hilsa och vilbefinnande
ska uppmirksammas och sjukvdrd och/eller rehabilitering ska vid
behov ha erbjudits under introduktionstiden. En enkitstudie som
genomforts 1 83 kommuner inom ramen fér forskningsprojektet
Hilsofrimjande introduktion (Annu inte publicerad studie av Lin-
dencrona, F och Ekblad, S) visar att 92 procent av de kommunala
flyktinghandliggarna ocksd forsoker identifiera eventuella hilso-
problem hos de kommunmottagna. I detta arbete ir de oftast en-
samma dven om 28 procent av kommunerna anger att virdcentral
eller psykiatrisk mottagning nistan alltid eller ofta medverkar. Det
forekommer att flyktinghandliggarna har ett screeninginstrument
— oftast en typ av frigeformulir — till sin hjilp nir de ska bedéma
behovet av vird eller rehabilitering men det hor till de rena undan-
tagen; endast 7 procent av kommunerna anvinder ett frige-
formulir. I vilken utstrickning de hilsoproblem som uppmirksam-
mas ocksd blir behandlade ir okint. Bristande tillgdng till psyko-
terapeutisk behandling uppges som en av de fem storsta utmaning-
arna 1 introduktionen av 49 procent av de tillfrigade kommunerna.

Kunskapsluckorna nir det giller de nyanlindas ohilsa, dess
orsaker och 1 vilken utstrickning den uppmirksammas och méts
med vard eller rehabilitering ir patagligt stora. De kommunala flyk-
tinghandliggarna efterlyser ofta bittre samverkan med de hilso-
och sjukvdrdsansvariga landstingen och med forsikringskassan,
som normalt samordnar den arbetsmarknadsinriktade rehabi-
literingen f6r dem som omfattas av socialférsikringen. I brist pd
sddan samverkan och stéd frin medicinskt professionella krafter
hinder det att nyanlinda helt definieras bort frin introduk-
tionsinsatserna. Nir RRV 2002 undersékte varfér nirmare 17 pro-
cent av de kommunmottagna, som ingick i deras undersékning,
inte hade ndgon individuell handlingsplan var sjukdom ett skil som
uppgavs som grund fér att inte géra nigon individplan. Om det ir
riktigt att uppdt 25 procent av de kommunmottagna har fysiska
eller psykiska hinder for att delta 1 introduktionsverksamheten —
vilket dr en vanlig uppskattning 1 RRV:s granskning — borde det
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snarare leda till att medicinsk kompetens kopplades in i intro-
duktionsplaneringen dn att de sjuka kopplades bort frin intro-
duktionen, menar RRV. Ett strukturellt problem med att koppla
in” medicinsk kompetens ligger 1 att det knappast ir sjilvklart
vilken instans inom landstingen, som ir beredd — och kompetent —
att rycka in. Ar det den nyanlindas nirmaste virdcentral eller finns
det en specialiserad virdcentral eller rent av ett migrationsmedi-
cinskt centrum, som ir redo att ta ett ansvar for vard eller rehabi-
litering? Foér nyanlinda ir forsikringskassan sillan aktuell eftersom
nyanlinda for det mesta inte hunnit etablera sig pd arbetsmark-
naden och dirmed inte heller omfattas av socialférsikringens
arbetsbaserade férmaner.

Forskning och utveckling pagir

Integrationsverket har under 2003 tagit initiativ till att dstadkomma
en dverenskommelse for integration och hilsa som bl.a. syftar till
att tydliggéra vem som har ansvar fér vad och visa hur en sam-
verkan mellan hilso- och sjukvird, kommun, arbetsmarknad och
forsikringskassa kan genomféras. Inledande samtal har forts
mellan Arbetsmarknadsstyrelsen, Integrationsverket, Institutet for
psykosocial medicin vid Karolinska institutet, Landstingsfor-
bundet, Migrationsverket, Riksforsikringsverket, Skolverket,
Socialstyrelsen, Svenska kommunférbundet och Statens folkhilso-
institut.

I diskussionsunderlaget infér de inledande samtalen trycker
Integrationsverket pd den forsta tidens, dvs. dven asyltidens, avgor-
ande betydelse for den fortsatta integrationsprocessen. Verket vill
dirfor diskutera mojligheten att utéka vuxna asylsékandes ritt till
hilso- och sjukvérd till att inte bara omfatta hilsoundersékning
och vird som inte kan vinta. De bér erbjudas férebyggande hilso-
och friskvird och fullstindig sjukvird, menar Integrationsverket.
Den férebyggande hilso- och sjukvirden for asylsékande kunde
exempelvis ingd som en ingrediens i den organiserade verksam-
heten och ge de asylsokande kunskaper om egenvird som ir virde-
fulla dven vid ett eventuellt dtervindande till hemlandet. Dessutom
vill Integrationsverket diskutera om inte alla nyanlinda invandrare
— oberoende av om de ir asylsokande, anhorig- eller arbets-
kraftsinvandrare — borde erbjudas en omfattande hilsoscreening,
som idven ska innehdlla horsel- och syntest. Syftet med en sidan
hilsoscreening och hilsosamtal skulle vara att utreda forut-
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sittningarna fér introduktionen och behoven av rehabilitering.
Forslagen i1 diskussionsunderlaget innebir en utvidgning av statens
och landstingens ansvar fér bide asylsékande och nyanlinda in-
vandrare och mélet dr att parterna ska kunna underteckna en
dverenskommelse under hésten 2003.

Ett fyradrigt forskningsprojekt om hilsofrimjande introduktion,
finansierat av Integrationsverket och EU:s flyktingfond, pigir
sedan 2002 vid Karolinska Institutet och i samverkan med Insti-
tutet for psykosocial medicin. Projektet syftar bade till att utforma
och préva former f6r en hilsofrimjande introduktion och att ut-
rona om ohilsa med noédvindighet miste hindra introduktions-
insatser eller om en limpligt utformad introduktion tvirtom kan
bidra ull tillfrisknande och hilsa. De forsta resultaten frin forsk-
ningsprojektet, som idven inbegriper testverksamhet 1 fyra
kommuner, foérvintas i slutet av 2003. Preliminira resultat, som
utredningen fitt del av, pekar pd att kommuner, som samlar
foretridare for olika professioner och samplanerar introduktionen
med de mottagna, tjinar pd det 1 lingden. De har storre andelar i
egen forsérjning efter 24 manader in de kommuner dir en flyk-
tingmottagare gor introduktionsplaner utan stéd frin exempelvis
sfi, arbetsférmedling och sjukvirden. I testkommunerna férsoker
man etablera samverkansnit med de offentliga institutioner som
berérs av introduktionen, invandrar- och intresseféreningar, fri-
villigorganisationer, det lokala niringslivet och politiker. For att
stirka arbetet menar forskarna inom projektet att det dven behévs
en overgripande samordnande funktion, som kan definiera den
hilsofrimjande introduktionen, peka ut de verksamheter som ska
medverka samt ta bort de hinder som motverkar en god
livssituation och hilsa i existerande regelverk och praxis.

I Stockholm har behovet av samarbete, kontakter, utbyte av
erfarenheter och information roérande flyktingarnas hilso- och
sjukvdrd lett till att ett projekt om vird och introduktion i sam-
verkan (VIS-projektet) startat under 2002. Milet ir att utveckla
adekvata samarbetsformer mellan Stockholms stad och Stockholms
lins landsting och bl.a. prova om det ir motiverat att starta en
central flyktingmedicinsk mottagning. Till de frigor som VIS-
projektet uppmirksammat hér problemen med att 1 introduktionen
dra nytta av asyltidens hilsoundersékningar och hilsosamtal. Vissa
uppgifter tyder pd att journaler frin asyltiden sillan rekvireras nir
kommunmottagna séker sjukvird under introduktionstiden. Huru-
vida det beror pd omedvetenhet, att patienten inte ger sitt tillstdnd
eller problem med att lokalisera journalerna ir tills vidare oklart.
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Det pagir ocksi ett arbete pd Socialstyrelsen med att ta fram nya
foreskrifter och allminna rdd for hilsoundersékningar och hilso-
samtal. Grunden f6r Socialstyrelsens foreskrifter dr frimst smitt-
skyddslagen men dven andra aspekter av hilsoundersékningar och
hilsosamtal berérs. Beroende pd Mottagandevillkorsutredningens
(dir. 202:104) kommande forslag kan det bli aktuellt med ytter-
ligare foreskrifter.
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