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Forord

Introduktion — och dirmed ocksd integration — av nyanlinda invandrare och
flyktingar dr en i Sverige ofta utredd och omdebatterad samhillsfriga. En rad ut-
redningar och granskningar av den kommunala flyktingmottagningen, av svensk-
undervisningen for invandrare (sfi) och av integrationspolitiken har genomforts
de senaste tio aren. Den nya alliansregeringen har tagit initiativ till ytterligare
utredningar om bade flykting- och asylmottagandet. En "sammanhillande stra-
tegi for integrationspolitiken” dr dessutom aviserad av regeringen i samband med
virbudgeten 2008.

Den Nationella temagruppen asyl & integration inom EU-programmet Equal
(NTG) har i denna skrift ssmmanstillt ndgra av resultaten och slutsatserna frin
de hittills publicerade utredningarna, granskningarna och forskningsrapporterna.
Dessutom redovisas nigra internationella/europeiska organisationers syn pi och
rekommendationer gillande svensk integrationspolitik. For att komplettera bil-
den bor lasaren ocksi ta del av den av NTG initierade forskningsstudien Za/king
about integration. Discourses, alliances and theories on labour market integration in
Sweden som ger en utomordentligt intressant bild av de svenska diskurserna, eller
om man si vill, retoriska tankefigurerna, om svensk integrationspolitik — fran ett
norskt perspektiv.

De nationella temagrupperna har, enligt styrdokumenten fér Equal, bl a i
uppdrag att fungera som ”...birare av den kunskapsmassa som tagits fram under
gruppernas projekttid. Det lingsiktiga malet for arbete i Utvecklingspartnerskap
och nationella temagrupper dr att skapa utvecklings-, kunskaps- och lirandeplatt-
formar som kan fortleva efter programperiodens utging. De boér ocksd fungera
som férmedlare och link mellan de gamla och de nya programmen.”

Den nya programperioden, som innefattar ett flertal nya EU-program med
tokus pa introduktion och integration av nyanlinda invandrare och flyktingar,
inleds i praktiken under 2008. Vir férhoppning dr att foreliggande skrift, tillsam-
mans med den ovannidmnda forskningsstudien och temagruppens 6vriga verk-
samhet, skall bidra till ett kvalitativt bittre arbete pa detta viktiga politikomride,
och didrmed ocksé fungera som en férmedlare och link mellan de gamla och de

nya programmen.

Christian Rabergh
Nationell koordinator

NTG-asyl & integration
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1 Inledning

Anda sedan slutet av 1960-talet har det funnits organiserade insatser i Sverige
tor att stodja nyanlinda invandrares introduktion i samhille och arbetsliv. Under
1960- och 1970-talet etablerades en invandrarpolitik med svenskundervisning,
tolkhjilp, samhillsinformation och st6d till invandrarorganisationer och kultur-
verksambhet.

Kommunerna fick under 1980-talet ta 6ver ansvaret for mottagningen av ny-
anlinda invandrare. Det var bland annat en foljd av att invandringen dndrade
karaktir mot mer flyktinginvandring och flyktingarna bedémdes ha ett sdrskilt
stort behov av samhillets stod. Staten ersatte kommunerna f6r mottagningen
av flyktingar genom att kommunerna i efterhand fick soka ersittning for sina
kostnader.

Ersittningssystemet dndrades 1991 da kommunerna istillet i forvig fick ett
schablonbidrag f6r varje mottagen flykting. Syftet med att dndra ersittningsmo-
dellen var att 6ka kommunernas incitament att bedriva en mer effektiv introduk-
tion. Det nya ersittningssystemet skulle premiera aktiva dtgirder for att snabbt
fa nyanlinda i arbete. Arbetssittet forvintades ocksé bli mer individinriktat och
samordnat genom kravet pa en individuell introduktionsplan for att fi ersittning
fran staten. Introduktionsplanen skulle bland annat innehalla en kartliggning av
utbildnings- och yrkeserfarenhet samt av den enskildes behov av sprikutbildning,
samhills- och arbetslivsinformation, arbetsmarknadsservice, kompletterande ut-
bildning, rehabilitering och arbete. Kommunerna fick i dvrigt fritt ligga upp sitt
arbete, till exempel vad gillde innehallet i introduktionsplanen och hur och nir
samverkan med andra aktorer skulle ske.

1996 ars Invandrarpolitiska kommitté konstaterade att endast en liten andel
av dem som genomgitt introduktionen var sjilvi6rsorjande tre och ett halvt ar
efter folkbokforing (SOU 1996:55). De konstaterade ocksa att samverkan med
arbetsformedlingen fungerade mindre bra. De efterlyste mer av arbetsmarknads-
inriktning och att svenskundervisningen kombineras med praktik och andra ar-
betslivsrelaterade insatser.

I den nu gillande Proposition 1997/98:16 Frin invandrarpolitik till integra-
tionspolitik indrades fokus fran siratgirder riktade till invandrare till en anpass-
ning av den generella politiken. Siratgirder ska ske genom introduktionspro-
gram som normalt varar i tvd ar. Introduktionen ska, enligt propositionen, ge
individerna forutsittningar att bli sjalvforsérjande och delaktiga i samhillslivet.

Enligt propositionen ska kommunerna ocksa fortsittningsvis ansvara for in-
troduktionen av nyanlidnda flyktingar (och anhériga till dessa som kommer inom

tvd ar). Introduktionen ska innehalla svenskundervisning for invandrare, prak-
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tik i den utstrickning det dr moéjligt, samhills- och arbetslivsorientering. Kom-
munerna ska uppmirksamma hilsoproblem och ta initiativ till rehabilitering.
Programmet ska vara individuellt och utformas i samriad med den enskilde och
dokumenteras i en introduktionsplan. En ny myndighet, Integrationsverket, fick
i uppdrag att utveckla och folja upp introduktionen.

Den 1 november 2001 tillsattes en sirskild utredare med uppdrag att uti-
fran ett helhetsperspektiv gora en éversyn av mottagandet och introduktionen
for flyktingar (Dir. 2001:87). Utredningen om flyktingmottagande och introduk-
tion limnade i september 2003 6ver betinkandet Etablering i Sverige: Méjligheter
och ansvar for individ och sambdille (SOU 2003:75) till dévarande statsridet Mona
Sahlin. Utredningen ledde dock inte till nigon ny proposition om introduktionen
som riksdagen kunde ta stillning till.

Samtidigt som fa politiska beslut tagits de senaste dren, har debatten om
integrationspolitiken och introduktionen varit fortsatt livlig. Flera statliga ut-
redningar om diskriminering har tillsatts och avslutats. Riksrevisionen och andra
aktorer har kritiserat bade integrationspolitiken i sin helhet och systemet for in-
troduktion av nyanlinda invandrare. Utredningar och rapporter har visat pa en
fortsatt lingsam etablering pa arbetsmarknaden f6r nyanlinda invandrare.

Idag upplever Sverige en stor invandring, och en mycket hog andel fir uppe-
hallstillstind av flyktingskil eller som anhoriga till personer med flyktingskil.
Den hogkonjunktur som Sverige befinner sig i underldttar mojligheten att etab-
lera sig pd arbetsmarknaden, men samtidigt finns de vilkinda bristerna inom
introduktionen kvar. Den nya regeringen har tidigare aviserat att integrations-
politiken frin 1997 ligger fast, men har ocksi utlovat en ny integrationspolitisk
strategi i samband med virbudgeten 2008. Samtidigt har regeringen avvecklat
Integrationsverket och tillsatt utredningar om béde asylmottagandet och intro-

duktionen av nyanldnda flyktingar/invandrare.

1.1 Syfte, avgransningar och disposition

Denna rapport syftar till att identifiera de huvudsakliga bristerna nir det giller
introduktionen av nyanlinda flyktingar/invandrare. Rapporten dr begrinsad till
introduktionen av nyanlinda och behandlar inte hela integrationsomradet. Intro-
duktionen ir ett avgrinsat omrade och omfattar den period di samhillet riktar
sirskilda insatser till invandrare som malgrupp. Andra delar av integrationspoli-
tiken berors om de har relevans for introduktionen.

Det inledande kapitlet beskriver rapportens bakgrund och syfte. I kapitel 2
redovisas hur introduktionen for nyanlinda invandrare i Sverige organiseras och
beskriver politikomradets bristande méluppfyllelse. I kapitel 3 kartliggs, med ut-
gingspunkt i 2003 irs utredning Etablering i Sverige (SOU 2003:75), vad olika
utredningar har att sdga om den bristande méluppfyllelsen. Direfter redogors i
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kapitel 4 for integrationspolitiken inom EU-samarbetet och dess paverkan pa
nationell politik och integrationsarbete. Kapitel 5 fortsitter den internationella
utblicken och jimfor den svenska politiken for nyanlinda och arbetsmarknadsin-
tegrationen med andra linders motsvarande system. Direfter redogors i kapitel 6
tor de rekommendationer som EU-kommissionen och OECD har givit Sverige
i syfte att forbittra integrationen av invandrare. Tillsammans ska dessa killor
ge en bild av de storsta bristerna inom introduktionen och ge perspektiv pa den
svenska politiken.

Slutkapitlet summerar rapportens innehall och lyfter fram négra utveck-
lingsomraden som politiker och tjanstemin behéver arbeta med for att forbattra
introduktionen fér nyanlinda invandrare och integrationen av invandrare pa
arbetsmarknaden. Rapporten avslutas med négra reflektioner om den svenska

introduktionsmodellen.
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2 Introduktion av nyanlanda
invandrare i Sverige

Syftet med kapitel 2 ir att beskriva introduktionsverksamheten for nyanlinda
invandrare — hur den organiseras, vem som deltar och vad introduktionen ér tinkt
att innehalla. Kapitlets andra del ger en lagesbeskrivning av introduktionens re-

sultat.

2.1 Introduktionens mal, innehall och ansvarsférdelning

Mottagning och introduktion av nyanlinda invandrare regleras av Proposition
1997/1998:16 Sverige, framtiden och méingfalden — frin invandrarpolitik till inte-
grationspolitik. Politikens 6verordnade mal dr att alla, oavsett etnisk och kultu-
rell bakgrund ska ges lika rittigheter, skyldigheter och méjligheter. Samhallets
etniska och kulturella mangfald ska ligga till grund f6r den generella politiken.
Sirskilda atgirder for invandrare som grupp bor begrinsas till insatser och dtgir-

der som behévs under den forsta tiden i Sverige.

Hur ménga deltar i organiserad introduktion

Antalet personer som fitt uppehillstillstind i Sverige har 6kat sedan 1995 frin
drygt 30 000 ér till cirka 55 000 4r 2005. Av det totala antalet invandrare dr det
bara en mindre andel som kommunerna har skyldighet att ordna introduktion
for: de som fatt uppehillstillstind pd grund av flyktingskél, av humanitéra skil
samt for anhoriga till flyktingar som ans6kt om uppehallstillstind senast inom
tva dr efter att den anhorige (flyktingen) togs emot i en kommun. Andra nyan-
linda invandrare, som kommunen inte far sirskild ersittning f6r, har kommunen
via annan lagstiftning skyldigheter gentemot i deras egenskap av kommunmed-
borgare. Det giller bland annat ritt till undervisning i svenska.

Under perioden 1995-2005 har antalet nyanlinda invandrare som dr berit-
tigade till introduktionsplats i en kommun varit omkring 10 000. Av de 10 000
personerna har ungefir tvi tredjedelar fitt uppehdllstillstind som skyddsbe-
hovande eller av humanitira skil och en tredjedel som anhérig till person som
fatt asyl. Det senaste decenniet har ocksé i drygt 1000 flyktingar per ar vidarebo-
satts i Sverige, s.k. kvotflyktingar.

2005 var behovet av introduktionsplatser knappt 8 700, det ligsta sedan 1996.
Som en foljd av den s.k. tillfdlliga asyllagen och en stor flyktinginvandring frin
Irak, 6kade antalet som var berittigade till kommunala introduktionsplatser till
over 27 000 personer 2006. Flyktingstrommen frin Irak berdknas fortsitta under
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Antalet nya introduktionsplatser och uppehallstillstand 1996-2010
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2007 och 2008 och skapa ett behov av knappt 30 000 introduktionsplatser arligen
(Integrationsverket 2007). Kommunerna stir med andra ord infér mycket stora

utmaningar de nirmaste aren.

Statens ekonomiska erséttning till kommunerna

Staten har ett 6vergripande ekonomiskt ansvar for introduktionen av nyanlinda
invandrare. Kommunerna dr skyldiga att genomféra ett introduktionsprogram
tor de individer som de far ersittning f6r. Programmet ska ske enligt en skriftlig
introduktionsplan som faststills efter samrad med individen. Om personen r i
arbetsfor dlder ska samrid ske med den lokala arbetstormedlingen.

De kommuner som har en 6verenskommelse om flyktingmottagande far
varje dr en grundersittning som for r 2007 uppgick till 534 900 kronor. Ersitt-
ningen dr ett fast belopp oavsett kommunens storlek eller planerat mottagande.
Kommunen fir sedan en schabloniserad ersittning for varje flykting som tas

emot i kommunen. Ersittningen var dr 2007 178 300 kronor fér vuxna 16 — 64
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ar, 109 500 kronor for barn under 16 ir och 65 900 kronor for ildre frin 65
ar.!

Kommunerna kan ocksa soka ersittning for sirskilda kostnader for ildre,
sjuka, funktionshindrade och f6r barn utan virdnadshavare. Det finns ocksa sir-
skilda regler for att soka ersittning for betydande extraordinira kostnader samt
f6r viardkostnader och hilsoundersékningar.

I statsbudgeten for 2007 finns ett ramanslag f6r kommunersittningar vid
flyktingmottagande pa 4,3 miljarder och for 2008-2010 ir prognosen omkring 6

miljarder per 4r. Ersittningen dr tankt att ticka kommunens 6kade kostnader for

i genomsnitt tre och ett halvt ar.

Introduktionens innehall och ansvarsférdelning

Proposition 1997/1998:16 anger att sprakstudier i svenska for invandrare dr
grunden i introduktionsprogrammen. Parallellt med sprikundervisningen bor
introduktionen innehélla praktik pa limplig arbetsplats. Andra inslag i introduk-
tionen ska vara orientering om svenska samhallsférhéllanden genom information
och kontakter med arbetsliv och foreningar. Arbetsférmedlingen ska informera
om svensk arbetsmarknad och bisti kommunerna vid utformningen av introduk-
tionen. I propositionen betonas ocksa vikten av tidig samverkan mellan kommun
och statliga myndigheter, i syfte att underlitta 6vergingen fran introduktion till
den generella politiken. Det finns inte nigon regel for hur linge en individ skall
betraktas som nyanlind, men riktlinjen dr mellan tva och tre ar.

Avsikten édr att kommunen och berérda myndigheter ska erbjuda nyanlinda
sirskilt riktade insatser som ska underlitta en snabb etablering i det svenska sam-
hillet. Introduktionen ska utgd fran individuella behov och utformas i samrid
mellan kommunen och den nyanlinde. Eftersom individer har skilda forutsitt-
ningar finns inga reglerade krav pa verksamhetens innehill, endast oversiktliga
rekommendationer. Milen f6r verksamheten skall vara differentierade och tyd-
liga, men det har limnats till kommunerna att precisera dessa nidrmare.

Den kommunala nivins huvudmannaskap innebir inte att andra myndig-
heter saknar reglerat ansvar. Statliga myndigheter som kommer i kontakt med
invandrare har skyldighet att anpassa verksamheten efter invandrares sirskilda
behov. I férordningen om de statliga myndigheternas ansvar f6r genomférandet
av integrationspolitiken (1986:856) anges att statliga myndigheter inom ramen
for tillgangliga resurser ska ge en likvirdig service till alla oavsett etnisk eller
kulturell bakgrund. Staten ger ocksd konkreta uppdrag till myndigheterna via
regleringsbrev. De myndigheter som har direkta uppdrag i sina regleringsbrev

1 | samband med inférandet av &ldreférsériningsstéd 2003, férandrades schablonbeloppet for dldre. Ef-
tersom kommunernas kostnader for férsérjningsstdd eller introduktionserséttning minskar till f6ljd av éldrefor-
sorjningsstodet, sanktes nivan pa schablonbeloppet fér personer som har fyllt 65 ar.
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att medverka i introduktionen dr Migrationsverket, Integrationsverket (fram till
sommaren 2007), Arbetsmarknadsverket (AMV'), Skolverket och Myndigheten
for skolutveckling (SKL 2006, sid. 7).

Overenskommelse om utveckling av

introduktionen fér flyktingar och invandrare

For att forbittra samordningen av myndigheternas arbete for nyanlinda invand-
rare tog Integrationsverket 2001 initiativ till en central verenskommelse mellan
Integrationsverket och fyra myndigheter — AMYV, Migrationsverket, Skolverket,
Myndigheten for skolutveckling samt Sveriges Kommuner och Landsting.

Overenskommelsen ska "utgora en plattform for ett samordnat forindrings-
arbete och syftar till att stirka samverkan mellan berérda myndigheter” (Integra-
tionsverket m.fl. 2004 och Integrationsverket m.fl. 2006). Overenskommelsen
tortydligar parternas skyldigheter; den handlar till stor del om samverkan och har
en inriktning mot arbetsmarknaden (SKL 2006, sid.13). Utvirderingar visar att
overenskommelsens betydelse for samverkan varierar, men att den generellt har
medfort en tydligare ansvarstérdelning och upparbetande av nya rutiner, detta
samtidigt som samverkan fortfarande i ménga fall uppges vara beroende av per-
sonliga relationer (Integrationsverket m.fl. 2005).

Vid arsskiftet 2005/06 hade ocksa 17 regionala och 6ver 100 lokala 6verens-
kommelser tecknats (Integrationsverket 2006¢, sid. 19). Ett ar senare, vid irs-
skiftet 2006/07 fanns 16 regionala Gverenskommelser, och lokala Gverenskom-
melser fanns i mer dn hilften av landets drygt 200 flyktingmottagande kommuner
(Integrationsverket 2007b).

Integrationsverket tog 2003 initiativ till en Gverenskommelse mellan stat-
liga myndigheter angéende integration och hilsa, Nationell samsyn om hilsa och
den_forsta tiden i Sverige. Den processen har enligt Integrationsverket avstannat

pa grund av lig prioritering frin inblandade myndigheter (Integrationsverket
2007b).

Integrationsverket ldggs ner

Den 30 juni 2007 lades Integrationsverket ned. Stérre delen av den verksamhet
Integrationsverket ansvarade for ndr det giller nyanlidnda har flyttats till andra
huvudmain.

Migrationsverket fick det 6vergripande ansvaret for att det finns beredskap
och kapacitet att ta emot flyktingar/skyddsbeh6vande som beviljats uppehallstill-
stind. De medverkar vid bosittning och férmedlar introduktionsplatser i kom-
muner till dem som beviljats uppehallstillstind och inte sjilva kan ordna en bo-
stad samt beslutar om och betalar ut statlig ersittning for flyktingmottagande till

kommuner och landsting.
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Linsstyrelserna ska verka for att kommunerna tar emot skyddsbehovande
som beviljats uppehallstillstind och att de fir en bra introduktion i det svenska
sambhillet. De ska ocksi vara navet i den regionala samverkan som regeringen vill
utveckla inom introduktionen.

SCB overtar arbetet med statistik om integration, men det ér dnnu oklart om
vad som kommer att f6ljas upp och redovisas nir det giller nyanlindas introduk-

tion.

2.2 Introduktionens resultat

Det finns en samstimmig problembild nir det giller introduktionen fér nyanlidn-
da invandrare. Huvudproblemet ir en lingsam etablering pa arbetsmarknaden.
Detta monster har varit konstant sedan snart tvi decennier, med vissa variationer
beroende pi konjunktur. Introduktionens innehall uppfyller inte heller de mal
som stillts upp.

Langsam etablering pa arbetsmarknaden
Det har visat sig svart for nyanlinda invandrare att etablera sig pd arbetsmarkna-
den. Fram till 1990 hade utrikes fédda min med vistelsetid 0-4 r i genomsnitt
en sysselsittningsgrad pa 6ver 60 procent och utrikes fodda kvinnor med samma
vistelsetid en sysselsdttningsgrad pa cirka 50 procent. Krisen under forsta delen
av 1990-talet innebar att sirskilt de med kortare vistelsetid drabbades. 1995/96
hade bara drygt 30 procent av minnen med kort vistelsetid sysselsittning och
knappt 20 procent av kvinnorna. Ar 2006 var sysselsittningen tillbaka till Gver
60 procent f6r min medan den var under 40 procent for kvinnor med vistelsetid
0-4 ar i Sverige. Invandrare frin Asien och Afrika har svirast att etablera sig pa
arbetsmarknaden. Mindre dn 30 procent av médnnen och 20 procent av kvinnorna
med 0-4 ars vistelsetid har arbete (Integrationsverket 2007c, sid.16f).

Etableringstakten dr sirskilt lingsam for de nyanlidnda invandrare som deltar
i introduktionsprogram. Integrationsverket har foljt utvecklingen av sysselsitt-
ningen f6r denna grupp invandrare frin och med 1996 genom s kallade kohor-
tanalyser. Uppfoljningen visar att cirka 10 procent av ménnen har arbete efter att
ha haft uppehallstillstind i ett ar, 30 procent efter tre dr och 50 procent efter fem
ir. For kvinnor dr motsvarande siffror 5, 20 och 35 procent. De olika kohorterna
skiljer sig nagot fran varandra. De som togs emot i kommunerna 1997 och 1998
verkar ha haft den bista sysselsittningsutvecklingen (ibid. sid.23).

Aven Aslund m.fl. visar att etableringstakten p arbetsmarknaden for nyan-
linda invandrade ér lingsam. De miiter etableringen pa arbetsmarknaden utifrin
tidpunkten for invandrarens forsta anstéllning. En stor andel av invandrarna i

arbetsfor alder (18-45 ar vid invandringstillfillet) kommer inte in pa den svenska
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arbetsmarknaden. Omkring 25 procent av invandrarna har inte hittat sitt fors-
ta jobb efter 9 4r i Sverige (Aslund m.fl. 2006, sid.137). Forfattarna visar att
konjunkturen ir en viktig forklaring till hastigheten i olika gruppers intride pa
arbetsmarknaden, men att det inte dr hela férklaringen. De som kom till Sverige
fran f.d. Jugoslavien under svira konjunkturmissiga férhallanden under tidigt
90-tal har lyckats bra pa arbetsmarknaden. Situationen for invandrade frin andra
linder dr betydligt simre, till exempel invandrare frin Iran, Irak och Afrikas
horn. Aslund m.fl. visar ocksi att min etablerar sig snabbare 4n kvinnor och
hogutbildade snabbare 4n andra.

Det saknas dock niarmare information om hur situationen ser ut i olika kom-
muner, for olika invandringsgrupper och kategorier av invandrare. Hur det gar {6r
de 6ver 1000 flyktingar som genom UNHCR vidarebositts i svenska kommuner

utan att forst ha sokt asyl, vet vi knappast nigonting om.

F4 fullfsljer Svenska for invandrare (sfi)

Bland vuxna nyanlinda som tar del av kommunernas introduktion har drygt 90
procent deltagit i undervisning i svenska under sitt forsta &r i Sverige. Det dr
dock endast 27 procent som har fitt godkint pa nigon betygsniva i sfi 12 ma-
nader efter folkbokforing (Integrationsverket 2007d). Skolverkets statistik visar
att drygt en tredjedel av dem som pibérjar svenska for invandrare avslutar med
godkint slutbetyg efter tva ar, medan resten har avbrutit eller fortsitter inom sfi

(Skolverket 2006).

Brister i introduktionens innehall

Forutom det svaga kvantitativa resultatet kan vi ocksd konstatera att introduk-
tionen inte heller lever upp till de kvalitativa mal som faststillts.? Fa har t.ex.
nigon kvalificerad kontakt med arbetslivet under sin introduktion, dr i kontakt
med arbetsférmedling, fir sin utbildning validerad eller fullfoljer svenska for in-
vandrare (Integrationsverket 2002, 2004b, 2005). Introduktionens innehall ser
dessutom olika ut i kommunerna. Var personen bor kan dirmed vara avgérande
tor mojligheten att fi en individanpassad och arbetsmarknadsnira introduktion
(Integrationsverket 2005).

Den senaste utvirderingen av introduktionen fran Integrationsverket visar
vilka insatser de nyanlinda fatt under sitt forsta dr i Sverige (Integrationsver-
ket 2007d). Enligt Integrationsverket har den etablering och integration som
dr avsedd att ske snabbt, knappt ens hunnit pabérjas under personens forsta 12

2 Malen for introduktionen ar faststéllda i ett nationellt dokument. De &r framtagna efter samrad med
Arbetsmarknadsverket, Forsakringskassan, Migrationsverket, Myndigheten for skolutveckling, Skolverket,
Socialstyrelsen och Sveriges kommuner och landsting. (Integrationsverket 2006b)
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miénader efter folkbokforing i en kommun. Endast en minoritet av de vuxna
deltar i olika arbetsmarknadsinsatser. Av dem som har deltagit i kommunernas
introduktion har till exempel hilften inte fitt nigon arbetsmarknadskontakt alls
under de forsta 12 ménaderna och ett litet fatal har fatt arbetspraktik genom
arbetsformedling eller har deltagit i en arbetsmarknadsutbildning.
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3 Kunskapsoversikt: Varfor leder inte
introduktionen av nyanlanda invandrare
till arbete?

I kapitel 3 redovisas vad rapporter, utredningar och analyser, frin en rad olika
aktorer, sdger om varfor introduktionen medfor en alltfor lingsam etablering pé
arbetsmarknaden och en i 6vrigt délig maluppfyllelse. Syftet dr att lokalisera bris-

ter i introduktionen och fi en uppfattning om vad som behéver forbittras.

Huvudsakliga brister inom introduktionen, sammanfattning:

Aktor/kalla Huvudsakliga brister

Etablering i ® Kommunens har ensam fatt ta huvudansvaret/statliga myndighe-
Sverige (SOU ter har inte tagit ansvar for eller inte haft anpassade atgérder till
2003:75) malgruppen.

Avsaknaden av arbetsmarknadsprogram fér nyanlanda.

Samverkan mellan inblandade har inte fungerat beroende pa
konflikter mellan olika regelsystem och mal.

Avsaknad av parallellitet, svenskundervisning sker alltfér ofta
isolerat.

Ersattningen till kommunerna fungerar inte som det incitament som
man ursprungligen hade tankt.

Dalig anpassning av hégskolornas utbud.

Svart att fa sin yrkeskunskap validerad.

Uppféljning och utvérdering.

Integrations- ¢ Introduktionen bedrivs bara pa halvtid.

verket (2002, * Svag individualisering och daligt tillvaratagande av individens

2004b, 2005, kompetens; lang véntan pa att tidigare kompetens uppméarksam-

2006¢, 2007d) mas; organisation, rutiner och kostnadsansvar kring validering &r
oklar.

¢ Kommunen arbetar fér mycket ensam.

* Fa fullfljer svenskutbildning. Sfi &r en isolerande skolform som &r
svar att kombinera med andra insatser.

¢ Svag kontakt med arbetsmarknaden: inbyggda hinder i arbets-
marknadspolitiken. Férsérjningssystemen ger oavsiktliga bieffekter
och paverkar aktérernas agerande. Malkonflikter och motverkande
styrinstrument staller nyanlanda invandrare utanfér.

¢ Effektutvarderingar saknas.

e Samsyn och samverkan saknas; tydliga uppdrag och samstdmmiga
mal saknas.

* Mindre &n hélften av de asylsékande genomgar halsoundersokning.

* Introduktionsersattningen fungerar inte efter lagens intentioner.

¢ Kvinnors far samre introduktion &n man.

INTRODUKTION OCH INTEGRATION AV NYANLANDA INVANDRARE OCH FLYKTINGAR | 17



Aktor/kdlla

Huvudsakliga brister

Riksrevisionen
(20086)

Bristande statlig styrning férsvarar myndighetssamverkan.
Migrationsverkets integrationsférberedande verksamhet &r otillréack-
lig.

Dalig uppféljining av kommunernas introduktionsverksamhet.
Avsaknaden av effektutvarderingar.

AMV prioriterar inte nyanlanda invandrare.

SKL (20086,
2007a, 2007b,
2007c)

Fa nyanlénda invandrare far del av de statliga arbetsmarknadspro-
grammen.

Dalig svenskundervisning.

Avsaknad av parallella insatser.

Bristfalligt synliggérande av kompetens.

Kommunen behover hégre erséttning fran staten.

Det behdvs tydligare och mer konkreta méalformuleringar.
Bristande samverkan.

Dalig introduktion for korttidsutbildade

Aslund m.fl.
(2006, 2007)

Inlasning i introduktionsprogram.
Hoga trosklar in pa arbetsmarknaden.
Svaga incitament.

For mycket fokus pa utbildning.

Svantesson m.fl.
(20064, 2006b)

Bristande jamstélldhet.
Introduktionsprogrammen har inlasningseffekter.
For mycket fokus pa utbildningsinsatser.

Fler i arbete (FIA)
(Ds 2007:4)

Dalig individualisering.

Svag arbetsmarknadsanknytning.

Svaga incitament for akt6rer och individer.

Bristande jamstélldhet.

Avsaknad av validering.

Nyanlanda far inte del av statliga arbetsmarknadspolitiska insatser.

Socialbidrags-
utredningen
(SOU 2007:2)

Nyanlanda far inte del av statliga insatser.

® Bristande samverkan och malkonflikter.

Svaga incitament att arbeta for socialbidragstagare.

Stadsrevisionen Nyanlénda far inte del av arbetsférmedlingens insatser.
Stockholm Svag arbetsmarknadsanknytning i introduktionsprogrammen.
(2007) Daligt tillvaratagande av kompetens.

Insatser sker inte parallellt.

Dalig samverkan.

Bristande styrning och uppféljning.
Introduktionen har fér mycket socialbidragsfokus.
Samhéllsinformationen ar dalig.

Introduktionen ir vil utredd och de som undersokt omridet ir relativt sam-
stimmiga om vad som brister. Det handlar om att forbittra vissa metoder, men
frimst om att introduktionen priglas av ett antal systemfel. Dessa fel har sam-
band med varandra, vilket gér omradet komplicerat att reformera. Man kan se

en viss forskjutning 6ver tid mot en 6kad betoning av forklaringar som handlar
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om bristen pa ekonomiska incitament och ett ifrigasittande av introduktionen

som institution.

Svag anknytning till arbetsmarknaden i introduktionsprogrammen
Mycket av bristerna hinger samman med introduktionens svaga koppling till
arbetsmarknaden. Trots forsok med sirskilda uppdrag till Arbetsférmedlingen
och samverkansavtal har nyanlinda haft mycket liten tillgng till kvalificerade
arbetsmarknadsinsatser som (sprak)praktik eller arbetsmarknadsutbildning.
Endast drygt hilften har kontakt med arbetslivet under sin introduktionspe-
riod enligt Integrationsverket. I 2003 érs statliga utredning Erablering i Sverige
(SOU 2003:75) framgick att det fanns for lite adekvata sirdtgirder f6r nyanlinda
invandrare och att de nyanlidnda inte fir ta del av de generella arbetsmarknads-
politiska programmen. Utredningen Fler i Arbete, Socialbidragsutredningen och
Integrationsverket anser att huvudproblemet dr att kommunen ensamt fitt han-
tera gruppen nyanlinda medan statliga myndigheter inte kunnat/velat ta ansvar.
Nyanlidnda har dirmed inte fatt del av statliga insatser som rehabilitering eller
arbetsmarknadspolitik. De statliga arbetsmarknadsinsatserna ér inte heller till-
rickligt anpassade till gruppen nyanlinda.

Samverkan: styrning, regler och mal

Andra, ofta nimnda brister, handlar egentligen mer om orsakerna till att arbets-
marknadspolitiken inte nar gruppen nyanlinda. Utredningen Ezablering i Sverige
(SOU 2003:75) anser att kommunernas ansvar for flyktingmottagandet har upp-
fattats som ett totalansvar, inte ett samordningsansvar, vilket har lett till att andra
aktorer inte kidnt ansvar for de nyanlinda.

I 6ver ett decennium har metodutvecklingen inom introduktionen handlat
om att utveckla samverkan, men trots detta har samverkan mellan kommuner
och myndigheter inte fungerat i praktiken. Samverkan fungerar ocksi diligt mel-
lan kommuner (Integrationsverket, SKL) och inom kommuner mellan stadsdelar
(Stadsrevisionen, Stockholm). De nyanlindas vig till arbete och egen forsérjning
forlings ocksa av konflikter mellan olika regelsystem och mél som gor samverkan
mellan berérda myndigheter komplicerad (SOU 2003:75, Arbetsgruppen Fler i
Arbete (FIA)). Integrationsverket gjorde en liknande analys, men pekar ocksa ut
en bristande samsyn och otydliga uppdrag frin staten. Inte minst Riksrevisionen
har varit tydlig med att staten misslyckats med sin samordning av politikomrédet,
nidgot som medfort att nyanlinda hamnat mellan myndigheters ansvarsomra-

den.
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En sak i taget/parallellitet

Avsaknaden av tillricklig samordning och olika regelsystem har medfort att
insatserna skett isolerat, snarare dn samordnat och parallellt. Det vanligaste
exemplet dr att svenskundervisningen genomfors isolerat, utan kontakt med ar-
betsmarknaden, (kompletterande) utbildning eller rehabilitering (SOU 2003:75).
Det dr mycket sillan som annan vuxenutbildning sker parallellt med 6vrig intro-
duktion och svenskundervisning. Som bland annat Integrationsverket och SKL.
papekar hamnar minga i validering eller vuxenutbildning (for att komplettera
sina kunskaper) forst efter introduktionsperioden och efter deltagande i sfi.

Fa fullféljer svenskundervisning

Att svenskundervisningen bedrivs isolerat utan anknytning till arbetslivet anges
ocksd vara huvudférklaringen till att si méinga antingen avbryter eller inte upp-
nar godkind nivé i sfi. Utbildningen i svenska ger inte tillrickligt stod for vad
den nyanlinda invandraren ska gora i nésta fas av etableringen i Sverige (SKL).
Aven om undervisningen har blivit mer niviindelad, ir samordningen med andra
integrationsinsatser och undervisningens flexibilitet bristfillig. En introduktion
med kombinerad svenskundervisning och praktik kriver att introduktionen sker
pa heltid (Ds 2007:4), vilket sillan ir fallet. Bristande sprikfirdigheter ir i sin
tur en barridr som gor att den nyanlidnda inte fir ta del av arbetsférmedlingens
tjdnster som praktik eller yrkesbedomning (Integrationsverket, Stadsrevisionen,

Stockholm).

Svaga incitament
Den svenska diskussionen om incitament har framforallt handlat om de sam-
hillsaktorer som dr inblandade i individernas introduktion. Ersittningssystemet
for flyktingmottagning fungerar inte som det incitament som det ursprungligen
var tinkt (SOU 2007:75).1 den sista Rapport Integration frin Integrationsverket
hévdar man att férsrjningssystemen ger oavsiktliga bieffekter genom att de pa-
verkar aktérernas agerande. De som har forsorjningsstod sorteras ofta bort fran
den statliga arbetsmarknadspolitiken och hamnar i kommunala utbildnings- och
arbetsmarknadsprogram vars effekter dr si gott som okdnda. Aktérernas bristan-
de incitament leder till inlasningseffekter dér individer placeras i onédiga utbild-
ningar istéillet for att soka arbete (Integrationsverket, Ahlund m.fl. och Svantes-
son m.fl).

Individens bristande incitament for att arbeta nimns allt oftare som en faktor
bakom den lingsamma etableringen pa arbetsmarknaden. Socialbidrag har in-
lasningseffekter genom att det inte alltid 16nar sig att arbeta. Integrationsverket

har linge foresprikat introduktionsersittning, som ar ett mer loneliknande for-
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sorjningssystem for nyanlinda invandrare. Senare tids statliga utredningar (Ds
2007:4 och SOU 2007:2) ser ocksd incitamentsproblem som en delférklaring
till bristande arbetsmarknadsintegration for nyanldnda invandrare. Ersdttnings-
systemen bor utformas sa att de ger bdde deltagarna och kommunerna starkare
incitament till en snabb arbetsmarknadsetablering (Ds 2007:4).

Daligt tillvaratagande av individens kompetens

Minga instanser anser att Sverige inte lyckas tillvarata invandrarnas kompetens.
Det handlar om att medhavda utbildningar och erfarenheter inte valideras under
introduktionsperioden och att kompletterande utbildningar inte finns eller tar
onddigt ling tid (Stadsrevisionen, Stockholm). Problemen férklaras med bris-
tande individualisering av sfi och introduktion (Ds 2007:4), otydlig organisation,
svagheter i system och rutiner kring validering samt att kommunens introduk-

tion tenderar att fokusera pd individens brister snarare dn kompetens.

Brister i uppféljning och utvérdering

Integrationsverket har genomfért uppfoljningar och utvirderingar av introduktio-
nen pé nationell niva, men det saknas mer detaljerad kunskap om introduktionens
resultat pA kommunal niva och f6r olika grupper av nyanlinda som kvotflyktingar,
invandrare frin olika ursprungslinder och i olika aldrar. Framforallt finns en stor
brist pé eftektutvirderingar, dvs. undersékningar som statistiskt kan visa vad som
faktiskt fungerar och som leder till att nyanlinda fir arbete (Integrationsverket,
Aslund m.f.).

Inldsning i introduktionsprogram

Under de senaste aren har flera utredningar uppmirksammat att det kan fin-
nas inldsningseffekter inom introduktionen som férdréjer etableringen pa ar-
betsmarknaden. Det finns tecken pa att nyanlidnda invandrare som inte deltar i
kommunernas introduktion har arbete och bedriver foretag i storre utstrickning.
Det kan, dtminstone pé kort sikt, finnas inlasningseftekter i introduktionspro-
grammen, sirskilt som méinga dr kvar i introduktion efter 30 manader. Tiden i
introduktion riskerar enligt Aslund m.fl. (2006, 2007) och Svantesson att anvin-
das till on6diga utbildningar istillet for arbetsmarknadsrelaterade insatser som
t.ex. praktik.

Ovrigt

Hilsoperspektiv saknas: Bristande hilsa dr en av de vanligaste anledningarna
till att introduktionen avbryts. Integrationsverket har dterkommande pekat pa ett
bristande hilsoperspektiv under introduktionen och att endast en mindre andel

asylsokande/flyktingar genomgér hilsoundersokningar.
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For lite fokus pa jimstilldhet: Det tar lingre tid f6r kvinnor att etablera sig pd
arbetsmarknaden dn for min. Introduktionen dr, visar t.ex. Integrationsverket och
Svantesson, inte jamstilld. Kvinnor far firre och sdmre insatser. Utredningen Fler
i Arbete uppmirksammar ocksé jimstilldhetsperspektivet inom introduktionen
(Ds 2007:4).

Héga trosklar in pa arbetsmarknaden, sirskilt for nyanlinda med kort utbild-
ning: Ahlund m.fl. pekar pa brister i arbetsmarknadens funktionssitt, med hoga
trosklar in pd arbetsmarknaden, vilket drabbar nyanlinda invandrare. Sirskilt
lagutbildade har svirt att ta steget in pd arbetsmarknaden och hamnar ofta i
kortvariga kommunala projekt eller arbetsloshet (SKL). Nyanlinda med kort ut-

bildning fir dessutom en sdmre introduktion (Integrationsverket).
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4 Europeisk integrationspolitik och Sverige

I kapitel fyra redovisas EU:s syn pa integrationspolitik, med sirskilt fokus pa
introduktionen. Integrationsfragorna har kommit att bli en allt viktigare fraga for
EU. Bade EU-kommissionen och enskilda medlemsstater har prioriterat frigan
de senaste dren. Integration finns med i flera olika politiska processer och sam-
manhang, framforallt inom det rittsliga omradet dir bland annat anti-diskrimi-
nering ingér och inom EU:s arbete {6r sysselsdttning och social ssmmanhéllning.
Det finns ocksi gemensamma fonder f6r att hantera migration och frimja inte-
gration (Migration Policy Group 2007a).

4.1 EU:s overstatliga arbete for integration

Grunden for EU:s arbete med integrationsfragor dr 1997 ars Amsterdamfirdrag,
genom vilket omridet rittsliga och inrikes frigor blev en del av gemensamhets-
ritten. Med Amsterdamfordraget flyttades de réttsliga och inrikes frigorna till
den overstatliga delen av EU-samarbetet och dirmed fick EU-kommissionen
mandat att agera. Pi det efterféljande raidsmétet i Tammerfors 1999 antog stats-
och regeringscheferna ett feméirsprogram som pekade ut integrations- och disk-
rimineringsfragor som en viktig del i en gemensam europeisk invandrings- och
asylpolitik. Radet efterlyste en mer kraftfull integrationspolitik som syftar till att
ge tredjelandsmedborgare rittigheter och skyldigheter som ir jimférbara med
EU-medborgares. I Thessaloniki dr 2003 uttalade ministerridet att det visserli-
gen ir angelidget att utveckla en dvergripande europeisk integrationspolitik, men
att ansvaret for och genomférandet av denna av primirt ligger hos medlems-

staterna.

Antidiskriminering

Ar 2000 beslutade ministerridet om tva direktiv (2000/43/EG och 2000/78/
EG) som innebir ett forbud mot att diskriminera ndgon pa grund av ras eller
etniskt ursprung inom de flesta samhillsomriden. Medlemslidnderna ir skyldiga
att infora direktiven i sin nationella lagstiftning och att inrétta ett sdrskilt organ
som ska ge stod till personer som utsitts for diskriminering. Sverige har, férutom
nir det giller diskrimineringsgrunden dlder, anpassat sin lagstiftning i enlighet
med direktiven vilket de flesta andra medlemslinder ocksi gjort.

2007 har utsetts till Europeiska aret f6r lika moéjligheter for alla. Ett sdrskilt
program, Progress, genomf6rs aren 2007-13 for att stodja Lissabonstrategins ml,
bland annat inom omradet icke-diskriminering och mangfald. Ar 2007 beslu-
tade ministerradet att ersitta EU-organet Europeiskt centrum for 6vervakning av
rasism och framlingsfientlighet (EUMC) med Byrin for grundliggande rittigheter.
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Det nya organet ska stédja unionen och medlemsstaterna att mer ingiende och
omfattande 4n hittills beakta de grundliggande rittigheterna. EU har ocksa fi-
nansierat EU-programmet Equal under 2000-2006 for att stédja bekdmpningen

av diskriminering i arbetslivet.

Invandrares réttigheter

Under 2003 antog EU:s ministerrad ett direktiv som gav "lingvarigt bosatta
tredjelandsmedborgare” en status med vissa garanterade rittigheter (2003/109/
EG). Tredjelandsmedborgarna ges i och med direktivet ritten att flytta mellan
medlemsstaterna med bibehillna rittigheter. Rittigheterna for tredjelandsmed-
borgare har dirmed nirmat sig EU-medborgarnas. Den 23 januari 2006 var sista
datum for genomférande av direktivet. Endast sex medlemsstater hade vid den
tidpunkten meddelat kommissionen hur bestimmelserna skulle 6verforas till na-
tionell lagstiftning (Osterrike, Litauen, Polen, Slovenien och Slovakien).

Enligt direktiv fran 2003 (Ridets direktiv 2003/86/EG) har tredjelandsmed-
borgare ocksa ritt till familjeaterférening om de har ett uppehallstillstind som
ir giltigt i minst ett ar och vilgrundade utsikter att fi ett varaktigt uppehalls-
tillstind. Medlemsstaterna ska kunna kriva att tredjelandsmedborgare deltar i

integrationsétgirder i enlighet med nationell lag f6r att fi utéva denna rittighet.

Haagprogrammet

Fem ar efter ridsmotet i Tammerfors antog Europeiska ridet (inrikes och ritts-
liga frigor) i november 2004 ett nytt femarsprogram, det si kallade Haagpro-
grammet. Haagprogrammet stiller upp tio prioriteringar for EU nir det giller
att stirka omradet frihet, sikerhet och rittvisa (KOM(2005)184). I program-
met understryks bland annat att det beh6vs bittre samordning mellan medlems-
staternas integrationsstrategier och EU:s arbete pd omridet. Vid mdtet antogs

11 gemensamma grundprinciper for en integration inom Europeiska unionen.3

3 1. Integration &r en dynamisk dubbelriktad process med 6msesidigt tillmétesgaende mellan alla invand-
rare och invanare i medlemsstaterna.
2. Integration innebér respekt fér Europeiska unionens grundlaggande vérderingar.
3. Sysselsittningen dr en visentlig del av integrationsprocessen och &r avgdérande for invandrarnas
delaktighet, for invandrarnas bidrag till vardsamhéllet och for att synliggtra dessa bidrag.
4. Grundlaggande kunskap om virdsamhillets sprék, historia och institutioner &r absolut nédvandig for
integrationen. Att ge invandrarna mgjlighet att forvarva denna grundldggande kunskap &r viktigt fér en
framgangsrik integration.
5. Utbildningsinsatser har avgérande betydelse for att gora invandrarna, och i synnerhet deras efterkom-
mande, beredda att bli mer framgangsrika och aktiva deltagare i samhallslivet.
6. Invandrares tilltrade till institutionerna samt till offentliga och privata varor och tjanster pa samma
grund som inhemska medborgare och utan diskriminering har grundlaggande betydelse fér en battre
integration.
7. Ofta férekommande samspel mellan invandrare och medlemsstaternas medborgare &4r en grundlag-
gande mekanism for integration. Gemensamma forum, en interkulturell dialog, utbildning om invandrare
och invandrarkulturer och stimulerande levnadsférhallanden i stadsmiljon 6kar samspelet mellan invand-
rare och medlemsstaternas medborgare.
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Grundprinciperna skall vara vigledande f6r medlemsstaterna vid utformningen
av policy och program inom integrationsomréidet samt ligga till grund for gemen-
samma europeiska initiativ.

Introduktionen/introduktionsprogram nimns inte explicit i grundprinciper-
na, men indirekt, bland annat genom principen att grundliggande kunskaper
om virdsambhillets sprik, historia och institutioner dr absolut nédvindiga for
integrationen. Att ge invandrarna mojlighet att forvirva dessa grundliggande
kunskaper ir, enligt Radet, viktigt f6r en framgéngsrik integration.

Ramprogram fér solidaritet och hantering av flyktingstrémmar

Europeiska flyktingfonden har funnits sedan ar 2000 och ska underlitta for
EU-linderna att ta emot asylsokande och flyktingar och verka for en gemen-
sam solidarisk politik mellan medlemsstaterna. Medel ur fonden ska anvindas
tor att utveckla asylprocessen, integrationsinsatser och for att hjilpa personer att
dtervinda eller atervandra till sitt hemland. Milet for fonden ér att ge Europa
en gemensam grund och en liknande struktur f6r arbetet med asylsékande och
flyktingar.

For att ge ytterligare stod till hanteringen av flyktingpolitiken i EU inrittade
radet den 7 maj 2007 ramprogrammet So/idaritet och hantering av migrations-
strommar f6r perioden 2007-2013. Ramprogrammet bestar av fyra fonder:

* Europeiska flyktingfonden, 2008-2013

* Europeiska fonden for de yttre grinserna, 2007-2013

* Europeiska fonden for integration av tredjelandsmedborgare, 2007-2013
¢ Europeiska dtervindandefonden, 20082013

4.2 EU:s mellanstatliga arbete for integration

Amsterdamfordraget innebar att sysselsittning blev en del av EU:s politik. Arbe-
tet for sysselsittning och sammanhillning sker genom mellanstatligt samarbete.
EU-kommissionen har inget mandat att tvinga medlemsstaterna. Samarbetet
sker genom den si kallade 6ppna samordningsmetoden. Metoden innebir sys-
tematiskt erfarenhetsutbyte mellan medlemsstaterna och att detta ska stimulera

till reformer. Kommissionens malsittning ir att utveckla en mer systematisk och

8. Ut6vandet av olika kulturer och religioner garanteras i stadgan om de grundldggande rattigheterna
och maste tryggas, om utévandet inte strider mot andra okrénkbara europeiska rattigheter eller den
nationella lagstiftningen.

9. Invandrarnas medverkan i den demokratiska processen och i utformningen av integrationspolitik och
integrationsatgérder, sarskilt pa lokal niva, som stéder deras integration.

10. Att integrera integrationspolitiken och integrationsatgérderna i alla relevanta politikomraden och
myndighetsnivaer och offentliga tjanster &r en viktig faktor vid utformningen och genomférandet av den
allménna politiken.

11. Att utarbeta tydliga mal, indikatorer och utvarderingsmekanismer &r nédvéndigt for att anpassa politi-
ken, utvardera framstegen nar det galler integrationen och géra informationsutbytet effektivare.
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jamforbar informationshantering inom EU, bland annat {6r att béttre 6vervaka

hur politiken inom sysselsittnings- och sammanhéallningspolitiken péverkar in-

vandrare (KOM(2003)336).

Lissabonstrategin

Genom Lissabonstrategin (2000) togs ytterligare steg for ett nirmare samarbete
i sysselsittningsfrigor, bland annat genom att stilla upp mer konkreta mal som
medlemsstaterna ska arbeta mot. P4 tio 4r ska EU vara virldens mest konkurrens-
kraftiga och kunskapsbaserade ekonomi med full sysselsittning och god social
sammanhéllning. Nya riktlinjer for sysselsittningspolitiken antogs i juli 2003 dir
man efterlyser atgidrder for att bittre integrera invandrarna pa arbetsmarknaden
och satte upp ett mél att minska arbetsléshetsgapet mellan unionsmedborgare
och tredjelandsmedborgare (2003/578/EG).

I mars 2005 enades stats- och regeringscheferna om en nystart f6r Lissa-
bonstrategin med 6kat fokus pi tillvixt och sysselsittning, vilket innebar en mer
sammanhillen process ddr sysselsittningsstrategin knyts dnnu ndrmare Lissa-
bonstrategin. I Lissabonstrategins atta nya riktlinjer som ligger fast till 2008,
betonas vikten av social sammanhéllning. Arbetsmarknaden ska vara 6ppen for
alla, dven f6r mindre gynnade personer, och for personer utanfér arbetskraften.
Dirfor méste arbete vara mer attraktivt och lonsamt for arbetssokande.

I mars 2006 antogs ocksé nya mal for sammanhallningspolitiken (2006/702/
EG). Sammanhallningspolitiken ska ske i samverkan med Lissabonmilen och
EU:s strategi om varaktig utveckling och inte minst, med hjilp av strukturfonds-

programmen.

Sysselsiéttnings- och sammanhallningspolitiken

Den Europeiska socialfonden dr det huvudsakliga instrumentet f6r att omsitta
den europeiska sysselsittningsstrategin i handling. Mal 3 ir ett program inom
den Europeiska socialfonden som syftar till att stirka individens stillning pa
arbetsmarknaden. I Sverige har 13 miljarder kronor anvints under 2000-2007
varav hilften dr medfinansiering frin EU. 1,8 miljarder har invints inom omri-
det integration, mangfald och jimstilldhet.

I socialfonden ingdr ocksi ett program, Equal, som ska linka samman den
europeiska sysselsittningsstrategin med den dvergripande strategin for att be-
kimpa diskriminering och ojamlikhet pa arbetsmarknaden. Perioden 2000-2006
forfogade Equal i Sverige over 733 miljoner kronor. Till det kommer samma
belopp i nationell medfinansiering. Equal ska fungera som ett transnationellt
laboratorium fér utveckling och spridning av nya sitt att genomféra arbets-
marknadsitgirder som syftar till att bekdmpa diskriminering och ojamlikhet.
Arbetet inom Equal bedrivs i utvecklingspartnerskap. I de breda partnerskapen

26 | INTRODUKTION OCH INTEGRATION AV NYANLANDA INVANDRARE OCH FLYKTINGAR



ska en mangfald av aktorer ingd: myndigheter, foretag, frivilligorganisationer, ar-
betsmarknadens parter m.fl.

4.3 EU-Kommissionen ar padrivare i integrationsarbetet

Det dr EU-kommissionen som driver pa utvecklingen av en gemensam euro-
peisk integrationspolitik. Detta sker genom egna initiativ, ofta i den riktning som
stakats ut av EU:s ministerrdd och ibland efter direkta uppdrag frin ridet. Inte
sillan bromsar enskilda medlemslinder utvecklingen. EU-kommissionen har till
exempel sedan ridsmoétet i Tammerfors arbetat for ett gemensamt regelverk for
tredjelandsmedborgares rittsliga stillning, men har inte lyckats forma medlems-
staterna att fullt ut genomf6ra det som man atagit sig (direktiv 2003/109/EG).

EU-Kommissionens syn pd integration presenterades i meddelandet "Om
invandring, integration och sysselsittning” (KOM(2003)336). Dir framhaller
kommissionen kopplingen mellan en gemensam invandringspolitik och en ge-
mensam integrationsstrategi. EU-kommissionen definierar integration som “en
omsesidig process baserad pa 6msesidiga rittigheter och motsvarande skyldig-
heter f6r lagligt bosatta tredjelandsmedborgare och virdsamhillen i vilka invand-
rarna kan delta fullt ut.” (ibid. sid.16). Integration handlar, enligt kommissionen,
om att "6ver tid skapa en balans av rittigheter och skyldigheter, sa att tredjelands-
medborgare fir fler rittigheter och skyldigheter ju lingre han eller hon ir lag-
ligen bosatt i en medlemsstat” (ibid.). Kommissionen efterfrigar i meddelandet
ett helhetsperspektiv pa integrationspolitiken. Det behovs en lingsiktig strategi
som omfattar insatser for en bittre integration av bade nyanldnda och etablerade
invandrare. I meddelandet introduceras ocksé integrationsfrigan som en central
aspekt for att klara av den demografiska utmaning som en aldrande befolkning
innebdr.

Introduktionsprogram fér nyanldnda invandrare pekas ut som ett av fyra pri-
oriterade omraden. De andra ir sprikutbildning, integration pa arbetsmarknaden
och invandrarnas deltagande i samhallet, kulturlivet och det politiska livet. Kom-
missionen skriver att mottagandet av invandrare dr viktigt eftersom nyanlinda
personer behover lira kinna virdlandets sociala och kulturella milj6. Kommis-
sionen vill 6ka kunskapsutbytet mellan medlemsstaterna, i synnerhet vad gil-
ler introduktionen av nyanlinda invandrare och om hur invandrarnas sprikliga
kompetens kan forbittras.

P4 radets mote i juni 2003 fick Kommissionen i uppdrag att f6lja upp med-
delandet med édrliga rapporter. Europeiska radet beslutade samtidigt att inrétta de
nationella kontaktpunkterna for integration. Hittills har Kommissionen gett ut
tre drliga rapporter (KOM(2004)508, SEC(2006)892 och KOM(2007)512) om
integration och migration. Rapporterna redovisar utvecklingen av integrations-

politiken inom EU och i de enskilda medlemsstaterna.
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En agenda fér integration

I september 2005 presenterade EU-kommissionen ett forslag till en europeisk

agenda for integration av tredjelandsmedborgare (KOM(2005)389). Medlems-

staterna ska intensifiera utbytet av information och erfarenheter genom féljande

initiativ:

* Uppdatering av handboken om integration

* Utvecklande av nationella kontaktpunkter for integrationsfragor och ett euro-
peiskt nitverk, snarlikt det Europeiska migrationsnitverket

* Uppbyggande av en gemensam hemsida om integrationsfragor

+ Aterkommande europeiska fora om integration

. Arliga rapporter om integration och migration

Ministerradet har uttryckt sitt stod for agendan och uppmanat kommissionen
att fortsatta stodja de aktiviteter som bedrivs av nitverket f6r de nationella kon-
taktpunkter for integration; utgingspunkten bor vara de ovan redovisade gemen-

samma grundprinciperna (Europeiska Unionens Rad, 2005).

En europeisk handbok om integration

I november 2004 lanserades "En europeisk handbok om integration”, ett av de
forsta konkreta resultaten av den gemensamma integrationspolitiken (Gene-
raldirektoratet fOr rittvisa, frihet och sikerhet, 2007a). I handboken finns goda
exempel pd arbetssitt och metoder som ska bidra till att utveckla en integrations-
politiken i enlighet med de 11 gemensamma grundprinciperna (Migration Policy
Group 2007b). Introduktion f6r nyanlinda invandrare och erkinda flyktingar
behandlas i ett sirskilt kapitel i handboken. Handboken uppmanar sivil invand-
raren som virdsamhillet att investera i introduktionsprogram, och bada parter
miste vara beredda att géra gemensamma anstringningar. Handbokens rekom-

mendationer kan summeras i tre punkter:

Flexibilitet och parallellitet: Enligt handboken bor introduktionskurser ges pa
flera nivier, i flera format och tillhandahilla en rad olika undervisningsmetoder
anpassade till personer med skiftande utbildningsbakgrund och férkunskaper om
landet och spraket. Introduktionskurser bor ges en flexibel utformning, som gor
det mojligt att tillhandahalla sprikundervisning och andra insatser som utbild-
ning och arbetsmarknadspraktik parallellt. Kurserna bér utga ifran individens
befintliga kunskaper. Deltidskurser, distansundervisning, e-lirande och liknande
metoder ger deltagarna mojlighet att arbeta samtidigt som de fortsitter med in-

troduktionsprogrammen.
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Flera aktorer i introduktionen: Manga aktorer bor arbeta tillsammans och sam-
ordna sina resurser. Partnerskap mellan myndigheter pa olika nivaer bor priglas
av delat ansvar och samrid om politikens utformning. Arbetsmarknadens parter
b6r medverka i utformning, finansiering och genomférande av integrationspro-
gram. Myndigheter pé alla nivier bér uppmuntra foretag att engagera sig mer
aktivt genom att knyta statliga program till foretagens program pi det sociala
omradet. Invandrarorganisationer kan bidra till introduktionsprogrammen ge-

nom ridgivning och information till nyanlinda.

Uppféljning och utvirdering: Introduktionsprogrammen bor vara tillgingliga,
ekonomiskt Gverkomliga och av hog kvalitet. Handboken rekommenderar ett
prov efter avslutad kurs som en beddmning av hur mycket deltagarna har lirt sig.
Programmen bor om moéjligt grunda sig pd utvirderingar av mottagningen av ti-
digare grupper av nyanlinda. Obligatoriska program och anvindning av sanktio-
ner eller incitament bor ocksa utvirderas efter viss tid, for att klargéra huruvida
denna typ av 16sningar forbittrar kurskvaliteten och bidrar till 6kad nérvaro.

2007 gav Kommissionen ut en andra upplaga av handboken. Dir diskute-
ras frigor om boende, urban utveckling, arbetsmarknad, social service och hur
integrationsarbetet bor organiseras (Generaldirektoratet for rittvisa, frihet och
sikerhet 2007b).

Grénbok om det gemensamma europeiska asylsystemet
I juni 2007 gav EU-kommissionen ut en gronbok om det gemensamma euro-
peiska asylsystemet (KOM(2007)301). Syftet med gronboken ir att se vilka
alternativ som dr moéjliga inom EU:s nuvarande rittsliga ram nir det giller att
utforma den andra etappen av ett gemensamt europeiskt asylsystem.

Gronboken stiller ocksa frigan om vilka rittsliga dtgirder som kan vidtas for
att ytterligare forbittra situationen (dven pa arbetsmarknaden) for asylsokande
och personer som beviljats internationellt skydd. En stérre harmonisering av
rittigheter och férméner som f6ljer av beviljade uppehallstillstind (pd olika
grunder) bor enligt kommissionen 6vervigas. Vidare tar gronboken upp frigan
om tilltrdde till arbetsmarknaden, och speciellt behovet av att medvetandegora
arbetsgivare om den resurs som flyktingar och andra skyddsbehévande kan ut-
gora. Som ett viktigt verktyg omndmns system for erkdnnande och validering av
tidigare kvalifikationer.

En strategisk plan offentliggors under det forsta kvartalet 2008 dir kommis-
sionen redogér for atgirder som den kommer att vidta for att vidareutveckla ett

gemensamt europeiskt asylsystem.
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4.4 EU-politikens inverkan pa integrationsarbetet i Sverige

Den utveckling av integrationspolitiken som skett inom EU-samarbetet har haft
ett begrinsat genomslag i Sverige. Den tydligaste paverkan ir att Sverige, med
direkt hanvisning till EU-direktiven, i flera omgangar har férindrat lagarna om
diskriminering. Den 1 juli 2003 inrittades t.ex. en lag om f6rbud mot diskrimi-
nering som dr anpassad till EU:s direktiv. Lagen innebir att skyddet mot diskri-
minering har utvidgats till andra samhillsomréiden 4n arbetslivet och hogskolan.

De direktiv som giller mottagande av asylsokande, familjedterférening och
tredjelandsmedborgares rittsliga stillning har inte haft nigon inverkan pa svensk
politik eftersom Sverige redan uppfyller de minimistandarder som direktiven
kriver. Att medlemsstaterna stillt sig bakom 11 gemensamma principer om inte-
gration, och till dem kopplat praktiska exempel och konkretisering av principerna
i tvd handb6cker om integration, har inte heller haft nigon storre inverkan pa
svensk integrationsdebatt. I andra linder finns en starkare koppling mellan det
som sker i EU och den nationella politiken. Tysklands nya lag om migration och
integration som beslutades 2007 tar som en utgingspunkt de 11 gemensamma
principerna.

Forutom lagstiftningen om diskriminering, finns det ett omride dir EU
konkret kunnat paverka arbetet med integration. Flera olika EU-program har
sedan det svenska intrddet i EU finansierat utvecklingsprojekt inom integrations-
omradet. Det har ocksd gjorts nigra storre utvirderingar av EU-programmen i
Sverige, men den samlade bedémningen 4r att man fortfarande vet relativt lite
om nyttan och effekterna av programverksamheten (Sohlman, 2006). Det har
kommit allt fler effektutvirderingar av de statliga programmen i AMS regi med
integrationsperspektiv, men kunskaperna om projekt med andra huvudman, till

exempel EU-fonder, ir bristfilliga.

Erfarenheter av EU-fonder f6r integration i Sverige
I utvirderingen av Vixtkraft Mal 3, ett arbetsmarknadspolitiskt program inom
Europeiska socialfonden, framgér att det svenska programmet har varit {6r brett
i sin ansats. En mer strategiskt och mélinriktad design hade haft en stérre moj-
lighet att uppna en kritisk massa inom enskilda omraden, vilket i sin tur okar
potentialen {or struktur- och systempiverkan (Ramboll, 2005a). Programmets
mal ska bygga pid EU:s sysselsittningsstrategi. Men genomslaget i Sverige for de
10 riktlinjerna i EU:s sysselsittningsstrategi dr enligt utvirderingen svagt, sirskilt
ndr det giller de mer strukturpaverkande riktlinjerna som att omvandla odeklare-
rat arbete eller gora arbete mer I6nsamt och attraktivt.

Inom Vixtkraft Mal 3 finns sirskilda projekt med syfte att integrera bl.a.
personer med utlindsk bakgrund pa arbetsmarknaden genom kompetensut-

veckling, validering av utbildning, underlittande av eget foretagande och héjd
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it-kompetens. Dessa projekt har dock, enligt utvirderingarna, varit férhallandevis
ineffektiva. Endast 9 procent av projektdeltagarna hade arbete 90 dagar efter
avslutat projekt och 28 procent om man inkluderar tillfalliga anstillningar och
arbete med offentligt stod (Rambéll, 2005b). Det dr simre 4n utfallet i vanlig ar-
betsmarknadsutbildning och ungefir lika bra som arbetspraktik och néigot bittre
an aktivitetsgarantin. ”’Mot bakgrund av dessa analyser dr det svirt att hivda att
Mal 3 skulle ha paverkat andelen personer med utlindsk bakgrund i sysselsitt-
ning pé ett mer positivt sitt in reguljdr arbetsmarknadspolitik.” (Ramboéll, 20054,
sid. X1I).

Det har ocksd kommit en halvtidsutvirdering av Equal i Sverige (Lednings-
konsulterna i Stockholm AB, 2005). Enligt utvirderingen har projekten och
utvecklingspartnerskapen varit f6r smé for att kunna paverka diskrimineringen
inom sina respektive omraden. Det har, jimfort med intentionerna, funnits for
lite av system- och strukturpdverkande insatser. Den samlade beddmningen ir att
Equal inte gett "tillrackligt goda forutsittningar for att £ iging nédvindiga pro-
cesser som leder fram till péverkan pd diskriminerande strukturer och system.”
(ibid., sid.133).

Utvirderingen lyfter fram fyra erfarenheter for framtiden:

* Mer fokuserade och begrinsade insatsomriden ger storre och mer resursstarka
enheter som kan svara f6r genomf6rande och resultatspridning.

* Resultat frin forskning méste fi mer betydelse.

* Medfinansieringen bor ske s att ordinarie aktorer inte kan styra insatserna
inom systemet. S6k medfinansiirer med utvecklingskompetens.

* Fokusera pd programmets mil, inte projektigarnas mal.

Kritiken mot EU-programmen har delvis varit hard. Men det ér viktigt att kom-

ma ihég att medlen for Vixtkraft Mil 3 och Equal tillsammans endast motsvarar

ungefir tre procent av AMV:s budget f6r arbetsmarknadspolitiken. Att dstad-

komma strukturpaverkan med sidana férutsittningar kan vara en utmaning.
Utvirdering av Europeiska flyktingfondens verksamhet for 2004 i Sverige

visar att insatserna ligger vil i linje med programmets syfte och mél (Bonnevier

2006). Utvirderingen sdger inte mycket om projektens effekter, men rekommen-

derar administratorerna av flyktingfonden att ligga mer tid pi att forbereda pro-

jektigare och bygga upp ett stodjande ramverk kring projekten. Utvirderingen

tor fram tre uppmaningar till Europeiska flyktingfonden i Sverige:

* Arbeta mer med att sprida och sammanstilla projektens resultat och erfaren-

heter.
+ Oka andelen projekt med innehill av jimstilldhet.
* Plan f6r fortsittning efter projektslut bér ingd i projektplanen frin bérjan.
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5 Sverige i internationell jamforelse

T'kapitel 5 breddas perspektivet genom att den svenska integrationspolitiken stills
i relation till hur det ser ut i andra linder. Vad siger de internationella jimférel-
serna om den svenska arbetsmarknadsintegrationen och integrationspolitiken?

Vad dr det som utmarker svensk politik f6r nyanlinda invandrare?

5.1 Integration

Internationella jimf6relser av integration av invandrare dr svira att genomfora,
bl a pd grund av att lindernas statistikredovisning och migrationspolitik skil-
jer sig at (Integrationsverket 2006a). Det har dock kommit allt fler studier frin
OECD och dven EU-kommissionen som visat pi allt bittre metoder for att jam-
fora olika aspekter av integrationsystem och -politik.

Goda férutséttningar fér integration

Fordelaktiga attityder till invandring och mangfald...

Flera undersokningar har visat att svenskarna, jimfért med befolkningen i andra
europeiska linder, har en mycket positiv instillning till invandring och mangfald
(EUMC, 2005). Skillnader i attityder hos befolkningen i linderna ér stora och
kan inte forklaras med skillnader i till exempel utbildningsniva eller arbetsléshet.
I genomsnitt haller 40 procent av EU-medborgarna med om péstiendet att "im-
migrants contribute a lot to our country”. Svenskarna ir betydligt mer positiva.
Hela 79 procent instimmer i detta pastiende. Andra linder, vars befolkning har
en positiv instillning dr Portugal (66 procent) och Irland (56 procent) (Euroba-
rometer, European Commission 2006). Sverige framstills i en annan undersok-
ning som det land, av de 47 linder som ingick i studien, i vilket invinarna i storst
utstrickning anser att invandring frin Nordafrika, Mellandstern och Osteuropa

ar positiv f6r landet (Pew Research Center, 2007).

...och en gynnsam integrationspolitik.

The Migrant Integration Policy Index (MIPEX) undersoker hur gynnsam inte-
grationspolitiken ar for dem som invandrar till Europa (inklusive Kanada, Norge
och Schweiz). Redan i 2005 4rs undersokning hade Sverige bland Europas mest
fordelaktiga regelverk/politik for integration av invandrare (Migration Policy
Group m.fl. 2005). Sverige har, enligt indexet, fa formella hinder {6r deltagande
pa arbetsmarknaden, goda villkor f6r familjedterforening, sikra uppehallstillstind
som 1 princip ger fulla rittigheter, en inkluderande medborgarskapspolitik samt
utbyggd lagstiftning och dtgirder for att bekdmpa diskriminering.

2007, tvd ar senare, fir Sverige dnnu mer berdm. Sverige dr det enda land
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av de 28 som i undersokningen fir epitetet "bra integrationsland” (Migration
Policy Group m.fl. 2007). Figuren nedan visar resultatet for Sverige inom de sex
omréiden som indexet miter. Sverige har natt dnda fram nir det giller tilltride
till arbetsmarknaden (100 procent). Invandrare har samma ritt att arbete som
andra EU-medborgare, de har ritt till spraktrining och arbetsmarknadsinsatser,
efter tvd dr samma ratt till studiestdd som landets egna medborgare, och invand-
rare som blir arbetslosa forlorar inte ritten att stanna i landet. Inom omridena
familjeaterforening, politiskt deltagande och anti-diskriminering behdvs bara
smi forbittringar for att Sverige ska nd 100 procents maluppfyllelse.

Sveriges resultat i The Migrant Integration Policy Index

Labour market access
100%

Anti-discrimination

Family reunion
94%

929%

Access to nationality

Long-term residence
71%

76%

Best practice

Political participation Sweden . )
93% ---- Best practice found in 28

ffffff Worst practice found in 28

Kalla: Migrant Integration Policy Index Jan Niessen, Thomas Huddleston and Laura Citronin cooperation with
Andrew Geddes and Dirk Jacobs, Brussels 2007

Sverige har i jimférelse med andra linder i Europa anpassat sin lagstiftning s
att de politiska, civila och sociala rittigheterna giller lika for alla medborgare och
aven de utlindska medborgare som bor i landet med uppehillstillstind (ett ar
eller mer) (Ds 2005:3). I de flesta andra linderna i Europa édr de sociala rittig-
heterna begrinsade for tredjelandsmedborgare, sirskilt om de inte dr flyktingar.
Nir en person vil dr folkbokférd och bosatt i en kommun finns det inte nigra
storre rittsliga skillnader i forhallande till svenska medborgare. Svensk lagstift-
ning uppfyller principen om lika rittigheter for alla medborgare bittre dn mot-

svarande lagstiftning i andra linder.
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Svag arbetsmarknadsintegration

Nir det giller attityder till invandring och méngfald, lika rittigheter och den
mojlighetsstruktur som invandrare moter, finns det alltsd goda forutsittningar
for integration i Sverige. Utbildningsmissigt dr ocksd forutsittningarna goda.
Det ir relativt fi av dem som invandrar till Sverige som har korta utbildningar.
I Frankrike och Belgien har till exempel 64 respektive 53 procent av de vuxna
utlindska medborgarna en kortare utbildning dn trerigt gymnasium. I Sverige
dr motsvarande siffra 24 procent (OECD 2006).

Sverige tillhor en grupp linder med stora skillnader i sysselsittning mellan
inrikes och utrikes fédda. Bara i Danmark ér det signifikant storre skillnader i
sysselsittning. I Belgien och Nederlinderna ir skillnaderna ungefir lika stora
som i Sverige, dvs. 6ver 10 procentenheter. I Italien, Irland, USA, Spanien och
Portugal har utrikes fodda hogre sysselsittning dn inrikes f6dda (OECD 2006,
OECD 2007a). De linderna har enligt OECD ocksd en stor 6kning av ligkva-
lificerade jobb.

Klyftorna pa arbetsmarknaden ar sarskilt allvarliga i Sverige eftersom landet
ir ett av vistvirldens stora invandrarlinder. Andra linder med bristande arbets-
marknadsintegration, t.ex. Danmark, har ligre andel utrikes fédda dn Sverige, 6,5

jamfort med 12,4 procent (uppgifter frin 2005 i OECD 2007a).
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Antal sysselsatta, 156—64 &r, i valda OECD-lander 2005
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Kéllor: OECD 2007a och egna berakningar.

Forklaringar till skillnader i sysselséttning i Sverige och andra lénder

OECD anser att forutsittningarna for integration pa arbetsmarknaden mycket
starkt piverkas av invandringens sammansittning (OECD 2007b). Invandrare
med flyktingbakgrund lyckas simre pd arbetsmarknaden i de undersokta lin-
derna. Att 40 procent av dem som fitt permanent uppehallstillstind i Sverige
de senaste dren dr flyktingar, vilket dr en jimforelsevis hog siffra, ger andra f6r-
utsdttningar or integration (OECD 2006). Exakt varfor det gir simre pd ar-
betsmarknaden for invandrare med flyktingbakgrund ir inte klarlagt, men det

kan bero pé brist pd arbetsmarknadskontakt eller att hilsoproblem dr vanligare i
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flyktinggruppen. Det som férenar linderna i norra Europa med bristande arbets-
marknadsintegration dr, férutom den stora flyktinginvandringen, enligt OECD
starka trygghetssystem, en relativt begrinsad svart ekonomi, mindre irreguljir
migration och omfattande integrationspolitik (OECD 2007b). Andra forkla-
ringar till skillnader mellan linder ar kunskaper hos invandraren i det nya landets
sprik, graden av regleringar pa arbetsmarknaden, konjunkturfas i férhillande till
tidpunkt f6r invandring och invandrares vistelsetid i linderna (Integrationsverket
2004c).

OECD har gjort berikningar pé hur vil olika linder lyckas integrera invand-
rare pd arbetsmarknaden, ddr man dven tar hinsyn till invandrares utbildning, 4l-
der och ursprungsland (OECD 2007b). Sidana hinsyn gor att skillnaderna mel-
lan linderna minskar. Linder som i en sddan jimf6relse fir en mindre gynnsam
position dr t.ex. Australien, Belgien, Irland och Storbritannien. Dessa linder har
med andra ord en "férdelaktig” sammansittning av utrikes f6dda, vilket bl a beror
pa stor arbetskraftsinvandring frin OECD-linder. Positionen for invandrarna i
de nordiska linderna (giller dock i stort sett bara kvinnorna) och Nederlinderna,
i forhéllande till andra linder, forbdttras nir hinsyn tas till invandringens sam-
mansittning. Sverige har med andra ord en relativt hog sysselsittning for utrikes

f6dda kvinnor — med tanke pa invandringens sammansittning.

5.2 Introduktionsprogram

Sverige har linge haft nationella program f6r introduktion av nyanlinda invand-
rare med flyktingbakgrund och méjlighet till sprakutbildning fér andra invand-
rare. Senare dr har inneburit en snabb utbyggnad av liknande program i andra
linder. Forsta tiden i landet ses som allt viktigare for att underlitta integrations-
processen (Carrera 2006a, Centre for Migration Policy Development, 2005).
Minga av de forindringar som sker i linderna fér att forbittra integrationen
utgar frin att den som invandrar sjilv maste vara mer aktiv. Ofta innebir det en
omf6rdelning av ansvaret fér invandrares integration fran den mottagande staten
till den invandrade sjilv. (OECD, 2007a)

Milgruppen for integrationsprogrammen dr huvudsakligen vuxna nyanlinda
invandrare, men malgruppen skiljer sig 4t mellan linderna. Vissa kategorier av
nyanlidnda invandrare dr undantagna ritten till och kraven pé deltagande i intro-
duktionsprogram. Det vanligaste undantaget ir EU-medborgare och medborgare
fran linder som USA, Kanada, Nya Zeeland, Australien och Japan, men ocksi
vissa kategorier invandrare som studenter, specialister och hogt kvalificerade ar-
betskraftsinvandrare. I Tyskland och Nederlinderna tillhér dven invandrare som
bott linge i landet malgrupp f6r programmen.

Syftet med introduktionsprogrammen ér bland annat att invandrarna pi ett

bittre sitt ska forstd och respektera de grundliggande normerna och virdering-
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arna i mottagarlandet och lira sig spraket for att 6ka méjligheterna for integra-
tion pd arbetsmarknaden (KOM(2004) 508). Coachning, handledning och social
ridgivning dr vanliga inslag i programmen. Kompletterande utbildningar och
arbetsmarknadsinsatser finns i de mer omfattande introduktionsprogrammen.
Sprikutbildningen har efterhand blivit allt lingre och mer omfattande. I Neder-
linderna erbjuds 600 lektioner. Genom 2007 drs kompletterande integrationslag
okar antalet timmar i Tyskland frin 600 till 900 lektioner. I Danmark riknar
staten med att det krivs 15 ménaders heltidsstudier for att uppnd sprikkraven.
I Norge miste invandrare genomgi 300 timmars norskutbildning som kan f6r-

lingas dnda upp till 3 000 timmar.

Oversikt av olika landers Introduktions-/integratrionsprogram

Introduktions/ Frivilligt/

Land Integrationsprogram  obligatoriskt Lagreglerat
Belgiska Vallonien Ja Frivilligt Nej
Belgiska Flandern Ja Obligatoriskt Nej
Danmark Ja Obligatoriskt Ja
Frankrike Ja Obligatoriskt Ja
Irland Nej = =
Kanada Ja Frivilligt Nej
Nederldnderna Ja Obligatoriskt Ja
Norge Ja Obligatoriskt Ja
Portugal Nej = =
Spanien Nej = =
Storbritannien Ja Frivilligt Nej
Sverige Ja Frivilligt Nej
Tyskland Ja Obligatoriskt Ja
USA Nej = =
Osterrike Ja Obligatoriskt Ja

Kalla: Egen sammanstallning utifran de rapporter som avsnittet hanvisar till.

Obligatoriskt deltagande

Traditionellt sett har linderna med frivilliga introduktionsinsatser varit fler dn
de linder som har obligatoriska program. Till de forsta linderna som inforde
obligatoriska program hor Nederlinderna och senare Tyskland och Danmark.
Osterrike och Belgien (Flandern) har ocksd infort obligatoriska integrationspro-
gram. Linder som traditionellt sett haft frivilliga introduktionsprogram ér Sve-
rige, Frankrike och Storbritannien, men frin och med 2006 har ocksa Frankrike
obligatoriska introduktionsprogram och Storbritannien krav pa sprakfirdigheter
for att f4 uppehillstillstind och bli medborgare. Integration ses allt mer som en
skyldighet som individen har gentemot staten och for att i ta del av den mot-
tagande statens rittigheter pi samma villkor som den 6vriga befolkningen.

Obligatoriskt deltagande i introduktionsprogram har efter hand blivit regel
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snarare 4n undantag. Inom EU-15 har en stor majoritet av medlemsstaterna
obligatoriska inslag i sina introduktionsprogram (Carrera, 2006b). Insatser som
tidigare skett pd lokal och regional nivd har genom ny lagstiftning givit staten en
ny roll i integrationsarbetet. Samtidigt har mer resurser avsatts for att invandrare
ska kunna tillgodogéra sig sprakutbildning och samhaillsorientering. De obliga-
toriska programmen medfor ofta att myndigheter fir en utdkad roll genom att
utveckla och f6lja upp programmen (Entzinger 2004, SEC(2006) 892).

Nederlinderna har haft obligatoriska integrationsprogram for nyanlinda
invandrare sedan 1998. Introduktionslagen for nyanlinda (WIN) fran 2006
innebir ett stérre ansvar for invandraren, som ocksa sjilv betalar delar av sitt
introduktionsprogram. Lagen stiller ocksa krav pa vissa sprakkunskaper for an-
hérig som avser att invandra. Det flesta av introduktionsprogrammen genomfors
numera av privata aktorer. Lokala myndigheter ger information och fdljer upp
integrationsprocesserna.

1999 fick Danmark sin forsta integrationslag och 2002 blev integrationspro-
grammen obligatoriska. Den 1 januari 2004 kompletterades integrationslagen
med en lag om dansk sprikutbildning som centraliserade och stramade upp
sprikutbildningen och 6kade anvindning av aktiva atgirder som arbetspraktik
och andra arbetsmarknadsinriktade insatser. Senaste férindringarna skedde ar
2006 da bland annat integrationskontrakt inférdes. Introduktionsprogrammen
ir i genomsnitt 37 timmar i veckan och omfattar danskundervisning i upp till tre
ir. Kommunen kan dirutdver erbjuda vigledning och vidareutbildning, praktik
och subventionerad anstéllning.

I Belgiska Flandern bérjade integrationsférordningen gilla den 1 april 2004.
Tyskland inférde introduktionsprogram i 2005 ars invandringslag, som sedan
kompletterades med ytterligare forpliktelser f6r den som invandrar 2007. Frank-
rike inférde dr 2005 sina forsta nationella introduktionsprogram och en ny lag
fran 2006 gor programmen obligatoriska fran den 1 januari 2007. Den 1 januari
2006 kompletterade Osterrike 2003 4rs lag om bosittning och uppehillstillstind.
Den nya lagen ir tvidelad. En del handlar om lds- och skrivkunnighet och den
andra fokuserar pi spriktrining och sociala, ekonomiska och kulturella aspekter.

Det finns fortfarande nigra linder som inte inrittat nationella integrations-
program. Ett exempel dr Spanien, dven om det finns varianter pd integrationspro-
gram i vissa stider och regioner. Portugal, Irland och USA har inte heller nigra
nationella introduktionsprogram.

Ett sitt att organisera ett obligatoriskt introduktionsprogram, som blir allt
vanligare, dr att uppritta ett formellt kontrakt mellan staten och individen. Kon-
traktet brukar ha en individuell prigel anpassad till individens behov. I Frankrike
maste alla som ans6kt om permanent uppehillstillstind signera ett kontrakt som
utfirdas av den nyinrittade myndigheten ANAEM, som innebir att vederboran-
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de ska tillgodogora sig ett visst matt av medborgarkunskap, information om livet
i Frankrike och sprikutbildning. I kontraktet definieras de 6msesidiga skyldighe-
ter som individen och staten maste leva upp till. Tvé andra linder med bindande

kontrakt mellan stat och individ ir Osterrike och Danmark.

Introduktionsprogram knyts till uppehallstillstand

Introduktionsprogrammen ér i manga linder en del av migrationslagstiftningen.
Genom att koppla integrationsprogrammen till uppehallstillstind, som man gor i
Nederlinderna, Norge, Danmark, OSterrike,Tyskland, Frankrike m.fl. linder, blir
insatserna en del av invandringspolitiken (Carrera, 2006b). Den som invandrar
tvingas alltsd att “integrera sig” for att fi permanent uppehallstillstind och ta del
av vilfirdsstatens socioekonomiska rittigheter.

Man kan ocksi se kraven pa integration for att fi uppehillstillstind som ett
sitt att kontrollera och inskrinka majligheten att invandra, snarare dn att socialt
inkludera nya invinare (Carrera 2006¢). Ocksa politiken for familjeinvandring
far allt starkare kopplingar till integrationsaspekter. Den som invandrar som an-
hoérig mots av krav pa integration for att fi stanna i landet och den som redan bor
i landet maste som regel vara sjilviérsorjande for att familjen ska fi invandra.

Den 1 september 2005 infordes en lag i Norge som ger den som invandrar
ritt och skyldighet att genomga norskutbildning (minst 300 timmar) och sam-
hillskunskap (minst 50 timmar). Fullfoljd utbildning eller dokumenterad kun-
skap i norska dr som huvudregel ett krav for att fi permanent uppehillstillstind
tor alla som invandrar efter september 2005 och dr mellan 16 och 55 ar.

I Osterrike krivdes tidigare 100 timmars sprikutbildning och kunskaper i
tyska motsvarande en viss nivé for att fi mer lingvarigt uppehallstillstind i lan-
det. Sedan 2006 krivs 300 timmar och en hogre nivi.

I Frankrike miste alla som soker permanent uppehillstillstind fullfélja det
obligatoriska integrationskontraktet. Om de inte deltar som beslutats eller inte
klarar av kursen si bryts integrationskontraktet, vilket innebdr att det tillfilliga
uppehallstillstindet inte férnyas.

I Nederlinderna, Tyskland och Frankrike édr integration inte lingre enbart
en process som sker i mottagarlandet utan ocksd innan personen invandrar till
landet. Den som invandrar som make/maka miste klara av ett sprik- och med-
borgarskapstest fore visum for inresa godkinns. Kostnaderna for spraktrining
betalas av den som vill invandra. Ocksd Storbritannien avser att infora krav pa
sprikkunskaper fore inresa for make/maka.

Integrationskrav fé6r medborgarskap
Linder som Storbritannien, Australien och Kanada har inrittat en annan typ
av introduktionsprogram dir de kopplar deltagande i program eller kunskaper
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i sprak till medborgarskap, snarare dn till uppehallstillstind. Sa sent som som-
maren 2007 beslutade ocksd Australien om att inféra obligatoriska spriktest for
att erhélla medborgarskap.

2005 fick Storbritannien en ny lag f6r medborgarskap, invandring och asyl.
Lagen innebir att den person som vill bli medborgare miste ha kunskaper i eng-
elska och klara av ett prov om ”livet i Storbritannien” (Life in the UK test) samt
delta i en ceremoni for att erhalla medborgarskap.

Medborgarskapslagstiftningen har blivit allt mer restriktiv dven i de linder
som infort integrationskrav for att fi permanent uppehillstillstind. Medbor-
garskapet dr allt mer ett slutgiltigt bevis pé att en person ér integrerad, och ses
som en slutpunkt pa integrationsprocessen. Spraktest r regel i ndstan alla linder.
2005 inforde till exempel Norge mer noggranna och rittssikra metoder for att
bedéma sprakkunskaper for dem som vill bli medborgare. Ofta ingér ocksa prov i
medborgar- eller samhillskunskap. Australien infor ett datorbaserat medborgar-
skapstest dir sprik- och samhillskunskap ingir. I Nederlinderna och Danmark
ir naturaliseringsceremonier obligatoriska f6r nya medborgare.

Exempel: Introduktion f6r nyanlanda invandrare i Danmark

Integrationslag 1999, senast andrad 2006
Obligatoriskt deltagande

Malgrupp: Flyktingar och familjeinvandrare
En person som far asyl i Danmark far tillfalligt uppehallstillstind som dras in om skalet fér
uppehallstillstdndet inte langre géller.

Innehall: Introduktionsprogrammet varar i hégst tre ar och dr genomsnitt 37 timmar i veckan.
Introduktionsprogrammet omfattar minst danskundervisning och darutéver kan kommunerna
erbjuda végledning och vidareutbildning, praktik och subventionerad anstallning m.m.

Integrationskontrakt: Kommunen ska inom en manad erbjuda ett introduktionsprogram
och utarbeta ett integrationskontrakt. Integrationskontraktet ar forpliktigande f6r kommunen
och for invandraren. | kontraktet faststéller kommunen och invandraren introduktionspro-
grammets innehéll. De sanktioner som finns fér den som inte foljer kontraktet ska ocksa
framga, till exempel indraget introduktionsstéd och minskade mdjligheter att fa permanent
uppehallstillstand. Kommunen ska félja upp kontraktet minst var tredje manad och vid behov
justera det. Integrationskontraktet galler tills utlanningen far permanent uppehéllstillstand,
alltsa &ven efter introduktionsprogrammets slut.

Deklaration om ett aktivt medborgarskap: Utldnningen ska i samband med underskrift av
kontraktet skriva under en deklaration om ett aktivt medborgarskap i det danska samhallet.
Syftet med deklarationen om ett aktivt medborgarskap &r att synliggéra det danska samhal-
lets varderingar for invandraren och klargéra de foérvéntningar som det danska samhaéllet
har.

Krav for permanent uppehallstillstand:

* 7 ars boendetid.
« Skalet till uppehallstillstandet ska fortfarande galla.
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* Avklarat introduktionsprogram

* Avklarad introduktionsexamen: Haft arbete i minst 2,5 ar och klarat av prov i danska 2 eller
prov i danska 1 och engelska 2 (undantag fér pensionérer och personer med handikapp)

* Inte begatt brott

* Inte ha skulder till det offentliga.

* Personer som haft arbete och inte fatt socialbidrag de senaste tre aren kan fa séka perma-
nent uppehallstillstand efter fem ar.

Kalla: www.nyidanmark.dk, Ministeriet fér Flygtninge, Invandrere og Integration, 2004-20086.

Sanktioner och ekonomiska incitament

I vissa linder soker man motivera nyanlinda invandrare att ta ansvar for sin egen
integration genom att koppla samman deltagandet i introduktionsprogrammen
med méjligheten att fi stanna i landet och bli medborgare. Men sanktionerna
for att inte delta i introduktionsprogram behéver inte innebdra att man férlorar
ritten att bo i landet eller inte fir lov att bli medborgare, utan de kan ocksi vara
av ekonomisk art.

I Nederlinderna ligger stora delar av ansvaret pa den invandrade att hitta
och genomféra nédvindigt program. Invandraren ska sjilv anséka om ett in-
tegrationskontrakt, registrera sig hos en utbildningsanordnare, delta i de 6ver-
renskomna aktiviteterna och genomféra alla slutprov. I Belgiska Flandern ir
deltagandet knutet till ritten till social service och vilfird. De som bott lingre i
Tyskland kan fi avdrag i forsérjningsstod om de inte deltar.

I Osterrike finns en rad ekonomiska sanktioner mot dem som inte deltar
och fullféljer introduktionsprogrammet. Om inte programmet fullf6ljs inom 18
manader minskar det statliga bidraget till 25 procent av kostnaden for introduk-
tionsprogrammet. Efter tva dr drar staten helt in subventionerna och individen
far boter pé cirka 1 000 kronor.

Det krivs sju ars boende i landet for att fi permanent uppehallstillstind i
Danmark. Fér att kunna fi permanent uppehillstillstind méste man genomga
ett sprikprov. Permanent uppehallstillstind kan ges snabbare om personen dr
sjalvforsorjande. Det finns ocksd mer direkta ekonomiska incitament. Introduk-
tionsbidraget, som dr ldgre dn vanligt forsorjningsstod och betalas ut under tiden
som personen deltar i introduktionsprogrammen, dras in om personen inte aktivt
forsoker hitta ett arbete efter ett rs sprikstudier. Avbrott innebir ocksd ekono-
miska sanktioner genom minskat f6rsérjningsstod.

Introduktionsstodet i Norge fungerar som en 16n (118 000 Nkr per dr 2004,
skattepliktigt) som minskas vid frénvaro. Sidoinkomster tillits utan neddragning

av introduktionsstod.
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Den svenska introduktionsmodellen

Sverige har under lang tid haft en omfattande och statligt finansierad introduk-

tion for nyanlinda invandrare. De senaste aren har allt fler linder infort omfat-

tande introduktionsprogram f6r nyanlinda invandrare. Dessa program innehaller

mer av tving och sanktioner och dr oftast obligatoriska och reglerade i sirskild

lag. Introduktionen f6r nyanlinda invandrare i Sverige utmirker sig idag genom

att:

* Introduktionen inte ir reglerad genom lagstiftning.

* Deltagande i introduktionsprogram ir inte kopplat till uppehallstillstind och/
eller medborgarskap.

* Det finns inga integrationskrav.

* Det ir en hogre grad av frivillighet och mindre grad av sanktioner.

Anne Britt Djuve och Hanne Cecilie Kavli sammanfattar i en rapport for Nord-
iska Rédets rikning att den mest sldende skillnaden mellan Sveriges och andra
linders introduktionsystem dr ... variationerna i de nyanlindas rittigheter och
plikter. Sverige skiljer sig i detta sammanhang inte bara fran Danmark och Norge,
utan ocksd fran de flesta andra linderna i Visteuropa. Norge, och i dnnu higre grad
Danmark, betonar plikterna i den nyanlindas introduktion. Deltagande dr obliga-
toriskt och bristande deltagande sanktioneras bide ekonomiskt och rittsligt. Sverige
hiller diremot fast vid en storre grad av frivillighet for de nyanlinda och en lingt
mindre uttalad sanktionspolitik. Deltagande i introduktionsprogram dr frivilligt och
uteblivet deltagande har inga konsekvenser for uppehillstillstind eller medborgarskap.
Det éir Gppet for kommunerna att genomfora ekonomiska sanktioner for flyktingar som

inte deltar i program, men om mdjligheten anvénds dr upp till kommunerna.” (Djuve

& Kawli 2007, sid.9-10)
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6. Rekommendationer till Sverige

I kapitel 6 redogors for de rekommendationer som EU och OECD har givit
Sverige i syfte att forbittra integrationen av invandrare pa arbetsmarknaden.

6.1 Rekommendationer fran EU

Inom EU tillimpas en s k 6ppen samordningsmetod fér arbetet med sysselsitt-
ningsstrategin och sammanhéllningspolitiken. Medlemsstaterna kommer 6ver-
ens om gemensamma mélsittningar for politiken. Resultaten jimfors sedan {6r

att sporra medlemsstaterna att prestera bittre.

Radets rekommendationer till Sverige inom sysselséttningspolitiken

Varje medlemsstat redogér drligen f6r den politik och de initiativ som den ge-
nomfér och kommer att genomféra mot bakgrund av de gemensamma rikt-
linjerna for sysselsittningspolitiken. Frin och med 2005 sker detta i ett samlat
nationell handlingsprogram for tillvixt och sysselsittning som en del av Lissa-
bonstrategin.

Handlingsprogrammen ir i sin tur underlag for en arlig rapport om sys-
selsittningspolitiken. I rapporten lyfts medlemsstaternas styrkor och svagheter
fram, samtidigt som den redovisar goda exempel. Tidigare var det Ministerridet
som tillsammans med Kommissionen skrev den érliga rapporten. Frin och med
2005 dr det EU-kommissionen som gor analyserar och bedémer varje stats insat-
ser. Kommissionen ger rekommendationer till medlemsstaterna som baseras p

de nationella handlingsprogrammen och den gemensamma rapporten.

Rekommendationer fran EU-kommissionen till Sverige inom
ramen for den gemensamma sysselsattningspolitiken

Ar 2000 1. Minska skattetrycket pa inkomst av arbete, sarskilt fér laginkomsttagare.
2. Av jamstalldhetsskal utreda pa vilket sétt skillnaden i antalet man och
kvinnor inom olika sektorer och yrkeskategorier kan minskas.

Ar 2001 1. Minska det hdga skattetrycket pa arbete, framférallt for laginkomst-
tagare.
2. Inféra fler politiska atgérder for att ytterligare anpassa stéd- och bidrags-
systemen s3 att det finns tillrdckliga incitament for att arbeta.
3. Overvaka och bedéma den nuvarande segregeringen inom olika yrken
och sektorer pa arbetsmarknaden, som ett led i de reformer f6r att inte-
grera jamstalldhetsperspektivet som inleddes 1999.
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Ar 2002

1.

Fortsatta reformerna for att minska skattetrycket pa arbete framfér allt
for laginkomsttagare, samt ytterligare fortsatta reformerna av skatte- och
bidragssystemen for att forbéttra incitamenten att arbeta.

. Fortsétta initiativen for att ta itu med den nuvarande obalansen mellan

kvinnor och man bade inom yrken och sektorer.

. Sikerstélla de aktiva arbetsmarknadsatgardernas effektivitet, sarskilt i

fraga om langtidsarbetsldsheten, och i detta avseende sérskilt uppmark-
samma etniska minoriteters och invandrade arbetstagares behov.

Ar 2003

Utbudet av arbetskraft och aktivt aldrande

1.

Férstarka de insatser som syftar till att upprétthalla utbudet av arbets-
kraft pa lang sikt genom att utnyttja alla potentiella kallor till arbetskraft,
sarskilt genom ett 6kat deltagande bland invandrare.

Minska antalet l&ngtidssjukskrivna personer genom att férbattra ar-
betsfoérhallandena och anpassa lagstiftningen for att framja en effektiv
aterintegrering pa arbetsmarknaden.

Gora det [6nsamt att arbeta

3.

Arbeta vidare med reformerna av skatte- och bidragssystemen i syfte att
oka incitamenten att arbeta, i synnerhet for grupper for vilka samspelet
mellan skatter och bidrag har de mest negativa effekterna pa utbudet av
arbetskraft, och fullfélja reformen av skatterna pa arbetsinkomst.

Ar 2004

Oka arbetstagarnas och foretagens anpassningsférmaga

1.

3.

4.

Underldtta tillvaxten av sma och medelstora féretag, i synnerhet genom
att minska de administrativa bérdorna. Férma fler manniskor att ta sig in
pa arbetsmarknaden och se till att arbete I6nar sig for alla

Motverka det 6kande antalet langtidssjukskrivha genom att framja
arbetsinriktade |6sningar och forbéttra arbetsvillkoren.

Undanrdja aterstaende arbetsloshetsféllor och motsvarande som gor att
man hellre stannar utanfér arbetskraften.

Noga félja upp resultaten av insatserna for att integrera invandrare i
arbetskraften.

Gora fler och béttre riktade investeringar i humankapital och livslangt
ldrande

5.

Minska antalet ungdomar som lamnar skolan i fértid och férbattra moj-
ligheterna till utbildning f6r lagutbildade och personer utanfér arbets-
kraften. Atgsrda problemen med begynnande flaskhalsar och bristande
overensstdmmelse mellan utbud och efterfragan nar det galler arbets-
kraftens kompetens inom sektorerna dar kort eller medellang utbildning
kravs.

Ar 2006

. Oka utbudet av arbetskraft, déribland se 6ver incitamenten i skatte- och

bidragssystemen.

. Konkurrensen inom tjénstesektorn bér 6ka

Ar 2007

(O3

o
~

. Ytterligare atgarder for att starka konkurrensen, sérskilt i tjanstesektorn.
. Oka utbudet av arbetskraft och antalet arbetade timmar i ekonomin

genom att

férstarka incitamenten att arbeta,

vidta mer kraftfulla atgarder for att hoja sysselsattningsgraden i grup-
perna invandrare och unga manniskor och

reintegrera personer som far ersattningar relaterade till ohélsa i arbets-
livet.
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Ar 2000 kom radet med sina forsta rekommendationer om genomforandet av
medlemsstaternas sysselsittningspolitik (2000/164/EG). Ridet noterar att den
svenska ekonomins allminna dterhdmtning har medf6rt en markbar f6rbéttring
av sysselsittningsliget. Ett ar senare, 2001, uppritthiller sig ridet vid problemet
att uppnd sysselsittningsmélen (2001/64/EG). Trots vissa forbittringar pa arbets-
marknaden anmirker ridet att det fortfarande finns flera strukturella problem pa
arbetsmarknaden. 2002 fortsitter Radet att uppehilla sig vid arbetsmarknadens
strukturella problem (2002/178/EG). Radet noterar att sysselsittningsgraden ir
hog och att arbetslosheten sjunker, men att det finns kvar strukturella problem pa
arbetsmarknaden. Ar 2002 rekommenderades Sverige ocksa for forsta gangen att
sirskilt uppmirksamma integrationsfrigorna som ett led i att uppna sysselsitt-
ningsstrategin. 2003 uppmirksammar Radet demografiska aspekter och refererar
till den 4ldrande befolkningen. Dirfor riktar de allt mer fokus pa rekommen-
dationer som handlar om att 6ka arbetskraftsutbudet, sirskilt bland invandrare,
ungdomar och langtidssjukskrivna personer (2003/579/EG).

I Radets rekommendationer 2004 far Sverige berdm for att leva upp till EU:s
samtliga mil for sysselsittningen, dven de mal som stillts upp f6r kvinnor och
ildre arbetstagare. Radet efterlyser en mobilisering av arbetskraftspotentialen
bland invandrare, ungdomar och lingtidssjukskrivna genom 6kade incitament f6r
arbete (2004/741/EG). I 2004 érs rekommendationer har integrationsfrigorna

lyfts fram ytterligare som en egen punkt bland rekommendationerna.

Ny samordningsmetod med rekommendationer
Efter 2004 skedde forindringar i den 6ppna samordningsmetoden for att skapa
bittre koordination mellan de europeiska institutionerna och medlemsstaterna
och mellan sysselsittningspolitiken och den ekonomiska politiken.

Kommissionen presenterade i januari 2006 en rapport om Lissabonstrategin
som bland annat innehdll analyser av de 25 nationella handlingsprogrammen
(COM(2006)30). Sverige fir berom pa de flesta omriden. Sysselsittningen dr
bland de hogsta i EU, men samtidigt har tillvixten av jobb varit svag och sys-
selsittningsgraden har minskat. Det svenska handlingsprogrammet far berdm for
sin ambition att forbittra integrationen av invandrade pd arbetsmarknaden och
kampen mot rasism samt insatser for att minska sjukskrivningarna. Kommissio-
nen anser diremot att Sverige behover arbeta mer med balansen mellan trygg-
hetssystemet och incitamenten att arbeta. Hog skatt pa arbete och ett generost
bidragssystem skapar, enligt Kommissionen, arbetsléshetstillor.

I november 2006 limnade den svenska regeringen in ett nytt handlingspro-
gram for tillvixt och sysselsittning (Regeringens skrivelse 2006/07:23). Kommis-
sionens bedomning ir att Sverige gor mycket goda framsteg (KOM(2006)816),

sdrskilt for att forbittra foretagsklimatet och oka incitamenten att arbeta. Man
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efterlyser dock, som tidigare, mer konkurrens inom serviceniringen och pekar
sirskilt pd att utrikes fodda har en svag stillning pa arbetsmarknaden.

Brist pa incitament f6r arbete pd grund av det svenska skatte- och bidrags-
systemet har alltsd varit en anmarkning sedan de foérsta rekommendationerna ir
2000. Integrationsfragorna har funnits med varje ar sedan 2002, som en av fi

svagheter i den svenska sysselsattningspolitiken.

Kommissionens rekommendationer till Sverige

inom sammanhallningspolitiken

Forutom sysselsdttningsstrategin dr ocksd processen for social integration och
trygghet, den si kallade sammanhillningspolitiken, en viktig del av Lissabon-
strategin. Precis som for sysselsittningsstrategin anvinds den sa kallade 6ppna
samordningsmetoden for att koordinera insatserna for att minska fattigdom och
oka den sociala integrationen.

I mars 2006 presenterade Kommissionen en rapport om medlemsstaternas ar-
bete med att minska fattigdom och 6ka social integration, inklusive rapporter om
de olika medlemsstaterna (KOM(2006)62, SEC(2006)410). Rapporten pekar ut
prioriteringar f6r det framtida arbetet utifrin de nationella rapporter som med-
lemsstaterna redovisat.* Den stora utmaningen f6r Sverige ir enligt Kommissionen
den dldrande befolkningen. Sverige har relativt {4 personer som ska forsorja allt fler
pensionirer. Hir efterlyses atgirder inom integrationspolitiken och insatser for fa
tillbaka sjukskrivna till arbetsmarknaden. Man anser vidare att vélfirdspolitiken

miste hitta en bittre balans mellan drivkrafter for arbete och solidaritet.

“Considering that the share of immigrants of the Swedish population is as high as 14%,
an important challenge, also recognised in the Swedish report, is to reinforce policy to
better integrate immigrants on the labour market and in society in general. A broad
approach seems necessary, to tackle employment and unemployment gaps, differences in
education outcome, segregated areas, heterogeneity of the immigrants, in particular the

vulnerable situation of recent immigrants.”

Kommissionen presenterade 2007 en ny rapport om social sammanhéllning med
tillhérande rekommendationer (Réidet for sysselsittning, socialpolitik, hilso- och
sjukvird samt konsumentfrigor 2007 och SEC(2007)272). Dir pipekas att ar-
betslosheten i Sverige nidstan motsvarar EU-genomsnittet och dr sirskilt hog
bland ungdomar och invandrare. Med tanke pa invandrarnas relativt sett hoga
fattigdomsrisk och laga forvirvsfrekvens dr det, skriver Kommissionen, ytterst

viktigt att integrationen av invandrare férbittras, for att uppna malen for ett 6kat

arbetskraftsutbud.

4 Sverige har lamnat in tre nationella rapporter, se Socialdepartementet 2005, 2006, 2007.
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Kommissionen rekommenderar Sverige att vidta atgirder for att fa sjukskriv-
na tillbaka till arbete, motverka tidigt uttrdde frin arbetsmarknaden och att ”...
satsa pd aktiv integration av fler manniskor pi arbetsmarknaden genom dtgirder for
att motverka den fortfarande stora sysselsattningsklyftan mellan invandrare och in-

fodda svenskar och den orovickande higa ungdomsarbetslosheten.”

6.2 Rekommendationer fran OECD

OECD ger ut en arlig rapport om utvecklingen av migrations- och integrations-
politiken i OECD-landerna. Dessutom gér OECD bedémningar av medlemslin-
dernas ekonomiska politik som i Sveriges fall ocksé handlar om integrationspolitik.
Dirutéver genomfér OECD ett sirskilt projekt som undersoker arbetsmarknads-
integrationen for personer med utlindsk bakgrund i nigra utvalda OECD-linder.
Man har hittills genomfort landstudier i Australien, Tyskland, Sverige och Dan-
mark och sammanfattat sina slutsatser i en rapport (OECD, 2007b).

Arbetsmarknadsintegration i Australien, Danmark, Tyskland och Sverige

En generell rekommendation som OECD ger till alla fyra linder ar att 6ka fokus
pa arbetsmarknaden i introduktionsprogrammen (OECD 2007b). For Sveriges
del borde det enligt OECD, med tanke pa de svaga resultaten i svenskunder-
visningen f6r invandrare, finnas moéjligheter till f6rbéttringar av denna, sarskilt
nir det giller att kombinera spriktrining med arbetsmarknadsutbildning och
kontakt med arbetsmarknaden.

Arbetsmarknadsintegration underlittas enligt OECD av tidig kontakt med
arbetsmarknaden. Dirfor dr tillfilliga jobb, med eller utan subventioner, ett av-
stamp for mer permanent sysselsittning for invandrare. OECD anser vidare att
en brist pd arbetskraft pé ling sikt kan underlitta invandrares integration, men
att det dven behdvs insatser pd kort sikt for att minska klyftorna. OECD efterly-
ser darfor mer riktade atgérder till arbetslésa invandrare.

Tysklands huvudsakliga problem ir, enligt OECD, att introduktionspro-
grammen har ett bristande arbetsmarknadsfokus. Det saknas uppf6ljning och ut-
virdering av introduktionsprogrammen. Den generella arbetsmarknadspolitiken
ar ocksi illa anpassad till utrikes fodda.

I Australien har senare tids ekonomiska invandrare frin icke-OECD linder
haft svért att fa arbete i enlighet med sina kvalifikationer. Ekonomiska invandrare
har inte rdtt till inkomststdd och socialt skyddsnit de forsta tvd aren efter invand-
ring och inte heller tillging till arbetsmarknadsatgirder eller sirskilda program
for att matcha deras kvalifikationer med arbetsmarknadens efterfraigan. OECD
anser att ocksd ekonomiska invandrare borde f del av matchningsinsatser for att

kunna utnyttja sin fulla kompetens pd arbetsmarknaden.
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Kritiken som riktas mot svensk och tysk integrationspolitik frin OECD ir
mild i jimforelse med kritiken mot Danmark. OECD konstaterar att Danmark,
relativt sett, har bristande arbetsmarknadsintegration bland alla grupper av in-
vandrare. Spraktrining erbjuds lingre dn vad som dr effektivt och bor snarast
utvirderas. I Danmark kalkylerar man med 2000 timmar danskundervisning,
vilket kan skapa inlisningseffekter. OECD rekommenderar Danmark att 6ka in-
satserna av arbetsmarknadspraktik och subventionerad sysselsittning riktade till
invandrade for att minska de strukturella hindren for intride pd arbetsmarkna-

den. Kombinationen av barnomsorg och integrationsinsatser f6r kvinnor forefal-

ler eftektiva och borde finnas i stérre utstrickning, enligt OECD.

Overblick av landernas starka och svaga sidor nar det
galler arbetsmarknadsintegration

Land Positivt Negativt
Australien ¢ Bra arbetsmarknadsintegration for ~ * Manga invandrare fran icke
man OECD-lander &r 6verkvalificerade
* Barn till invandrare klarar sig for sina jobb
mycket bra inom utbildning och p& Invandrare med flyktingbakgrund
arbetsmarknaden. ar berattigade till introduktions-
program, men programmen leder
inte till arbete, snarare tviartom
Danmark * Stora resurser satsas pa arbets- * Med tanke pa férutsattningarna
marknadsintegration mycket stora klyftor pa arbets-
* Bra metoder fér uppféljning och marknaden mellan inrikes och
utvérdering av introduktionspro- utrikes fodda
gram * Lag féretagsamhet bland
invandrare
* Barn till invandrare klarar sig
daligt inom utbildning och pa
arbetsmarknaden
Tyskland * Med tanke pa forutsattningarna * Introduktionsprogrammen har f6r
bra arbetsmarknadsintegration for svag arbetsmarknadsanknytning
mén och bristande uppféljning och
utvérdering
* Lag sysselséttning for utrikes
fédda kvinnor, séarskilt kvinnor med
turkisk bakgrund
* Lag utbildningsniva f6r barn till
invandrare
Sverige * Det finns en stark mobilisering * Utbildningen i svenska for invand-

bland samhallsaktorer for att
férbéttra integrationen pa arbets-
marknaden

rare uppvisar daliga resultat

Kalla: Egen sammanstallining efter OECD 2007b.
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OECD granskar Sveriges ekonomiska politik

Forutom den sirskilda rapporten om arbetsmarknadsintegration i Sverige har
OECD granskat den ekonomiska politiken (OECD, 2007¢). Den makroekono-
miska utvecklingen dr positiv med hog tillvixt, lig arbetsloshet och stabil infla-
tion. Men OECD pekar ocksa ut nigra omriden med problem. Sysselsittnings-
graden har inte dtergitt till de traditionellt hga nivierna sedan krisen under
tidigt 1990-tal. Arbetslosheten bland invandrare och ungdomar ér fortsatt hog
och antalet fortidspensionerade och sjukskrivna ligger ocksa pa en hog niva.

Nir det giller att minska utanférskapet och arbetsloshet foreslir OECD:

* Att gora arbete mer 16nsamt for individen och stodja aktivt arbetssokande
genom sinkta ersittningsnivier, vilket stimulerar geografisk och yrkesmissig
rorlighet.

* Att gora arbetskraften for vissa grupper billigare for arbetsgivare, t.ex. nyan-
linda flyktingar och lingvariga socialbidragstagare.

¢ Att gora anstillningsskyddet mindre reglerat i linje med de nordiska grannlin-

derna.

Den stora utmaningen for Sverige dr att pa ett bittre sitt integrera invandrare
frin sydostra Europa, Mellanostern, Afrika och Asien, som har en betydligt
ligre sysselsittningsgrad dn inrikes fodda. I synnerhet dr ungdomsarbetslos-
heten hog.

OECD bedomer att den allmédnna ekonomiska aterhdmtningen kommer att
underlitta for utrikes fédda pd arbetsmarknaden, men att det inte ricker med en
positiv konjunktur for att invandrare ska fi arbete i tillricklig utstrickning. For
att underlitta for marginaliserade invandrare krévs reformer som "uppluckring av
reglerna om anstillningstrygghet, storre individuell 16neflexibilitet och visentliga
sinkningar av bidragsnivierna.” Om generella insatser inte ricker, kan det bli
nodvindigt att overviga riktade atgirder, enligt OECD.

OECD:s fem punkter f6r ett minskat utanférskap bland invandrare:

* Justera kriterierna for inkomstprovning av bidrag och eventuellt ocksa bidrags-
nivderna for att undvika arbetsloshets- och inaktivitetsfillor. Sirskilt social-
bidrag och bostadsbidrag till familjer med ménga barn skapar sidana fillor.

* Arbetsmarknadens parter bor tillita ligre ingangsloner och starkare inkomst-
utveckling under anstillningens forsta dr for att gora det littare for invandrare
att etablera sig pd arbetsmarknaden, samtidigt som de kan forbiéttra sina kun-
skaper i svenska spraket och sin kinnedom om lokala férhillanden.

* Genomfor ett ungdomspaket med okade utbildningsmoiligheter, aktivering
och bidragsreformer si att det inte I6nar sig att forbli arbetslos eller inaktiv
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jamfort med att arbeta eller utbilda sig. Larlingssystem och bittre yrkesutbild-
ning samt bittre lds- och skrivkunnighet dr ocksé viktiga inslag.

* Forbittra sprikutbildningen f6r nyanlinda invandrare, bland annat genom att
oOka lirarnas yrkesskicklighet och genom att integrera sprakutbildningen med
arbete. Vidta tidiga tgirder for invandrarbarn med sprikproblem.

* Bedriv mer pilotverksamhet for att utveckla icke-byrikratiska metoder for till-
sittning av lediga tjdnster si att diskriminering pd grund av namn eller etnisk
tillh6righet undviks.

50 | INTRODUKTION OCH INTEGRATION AV NYANLANDA INVANDRARE OCH FLYKTINGAR



7. Sammanfattning och avslutande
reflektioner om introduktion och integra-
tion av nyanlanda invandrare

71 Sammanfattning

Introduktionen av nyanldnda invandrare leder inte till arbete

I 6ver tjugo ar har den svenska introduktionen for nyanlinda invandrare varit
i stort sett oférindrad. Kommunerna ansvarar f6r genomforandet av introduk-
tionsprogram och staten stir for ersittningen. Under denna period har effekti-
viteten kontinuerligt ifrigasatts. Etableringen pd arbetsmarknaden dr lingsam,
manga avbryter sprikutbildningen och innehillet i introduktionen lever inte upp
till de mal som satts upp.

Under samma period har Sverige blivit ett av vistvirldens stora flyktingmot-
tagande linder. Antal personer i introduktionsprogram under 2000-talet har va-
rit omkring 10 000 per 4r. Som en f6ljd av den tillfdlliga asyllagen och en stor
flyktinginvandring frin Irak, ckade antalet som var berittigade till kommunala
introduktionsplatser till 6ver 27 000 personer ar 2006. Flyktingstrommen fran
Irak berdknas fortsitta under de nirmaste aren och skapa ett behov av omkring
30 000 introduktionsplatser arligen.

Det ir alltsa mycket angeldget att se 6ver effektiviteten i introduktionen. En-

ligt svenska utredningar dr de huvudsakliga bristerna:

* Svag anknytning till arbetsmarknaden i introduktionsprogrammen

* Dalig samverkan pd grund av bristande statlig styrning, motstridiga regel-
system och otydliga mal

* Att insatserna sker en i taget och inte parallellt

* Svenskundervisningens organisering forsvirar en eftektiv introduktion

* Svaga incitament f6r snabbt arbetsmarknadsintride f6r savil myndigheter som
individer

+ Daligt tillvaratagande av individens kompetens

* Brister i uppfoljning och utvirdering

. Overutbildning och inlasning i introduktionsprogram

Och i nagot mindre utstrickning:

* Halsoperspektiv saknas

* For lite fokus pa jimstilldhet

* Hoga trosklar in pa arbetsmarknaden, sirskilt f6r nyanldnda med kort utbildning
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EU intresserar sig for integrationsfrdgorna

Integrationsfrigorna har kommit att bli allt viktigare f6r EU. EU har beslutat om
bindande regler inom det rittsliga omridet ddr bland annat anti-diskriminering
och tredjelandsmedborgares rittigheter ingér. I det Europeiska ramprogram-
met f6r solidaritet och hantering av migrationsstrommar har EU beslutat om
tva fonder for att stodja medlemslindernas introduktion av flyktingar och andra
invandrare. Dessutom har integrationsfrigorna en central plats i EU:s arbete f6r
sysselsittning och social sammanhallning.

EU-kommissionens arbete for integration utgér frin en agenda dir intro-
duktionsprogram for nyanlinda invandrare pekas ut som ett av fyra prioriterade
omraden. Frigan om introduktion fir ocksé stort utrymme i den handbok om
integration som tagits fram pa initiativ av EU-kommissionen.

Den utveckling av integrationspolitiken som skett inom EU-samarbetet har
haft ett begrinsat genomslag i Sverige. De elva grundprinciperna for integration,
som alla medlemsstater stillt sig bakom, refereras sillan till i den svenska integra-
tionsdebatten. En viktig koppling mellan Sveriges och EU:s integrationsarbete dr
de olika program f6r integrationsinsatser som EU finansierar. Det giller sirskilt

den europeiska socialfonden, flyktingfonden och integrationsfonden.

Sveriges forutséttningar for integration dr goda — men inte resultaten
Befolkningen i Sverige har relativt positiva attityder till invandring och méng-
fald. Att Sverige tillhér den grupp linder dir det férekommer stora skillnader pa
arbetsmarknaden mellan inrikes och utrikes f6dda, kan dérfér knappast forklaras
med att invandrare utsitts for mer rasism och diskriminering. Internationella
bedémare anser att Sverige, jimfért med andra Europeiska linder, har en integra-
tionspolitik som ger goda forutsittningar for integration och har lagstiftning och
regelverk som ger lika rittigheter f6r invandrare. Bristande integration i Sverige
kan dirfor knappast heller, i ett internationellt perspektiv, forklaras med att inte-
grationspolitiken inte dr tillrdckligt inkluderande.

Andra ldnders introduktionverksamhet fér nyanlénda

invandrare har genomgatt snabba féréndringar

Nistan alla stora invandringslinder i Europa har under 2000-talet fatt nya in-
tegrationslagar. Lagarna har inneburit att migrations- och integrationspolitiken
kopplats samman. De nya lagarna har inneburit 6kade krav pa integration for att
fa permanent uppehallstillstind och for att fa del av politiska och socioekono-
miska rittigheter. Integrationsbegreppet héller didrmed pa att ges en ny innebord,
fran en betoning pa 6msesidig anpassning till krav pa en mera ensidig assimile-

ring och kulturell anpassning.
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Men den svenska introduktionen &r oférdndrad

Sverige dr ett av i linder som hillit fast vid sin traditionella politik for intro-
duktion av nyanlidnda. Nyanlinda fir redan frin forsta dagen rittigheter som ér
likvirdiga med andra invinare och det finns ingen koppling mellan deltagande
i introduktionsinsatser och erhéllande av uppehillstillstand eller medborgarskap.
Den svenska introduktionen anvinder sig inte heller i nigon storre utstrickning

av ekonomiska incitament for att paskynda arbetsmarknadsintridet.

EU och OECD uppmanar Sverige att férbéttra integrationen

Alltsedan 2002 har EU i sina arliga rekommendationer till Sverige pipekat den
bristande arbetsmarknadsintegrationen for utrikes fodda. Ministerridet och
Kommissionen rekommenderar Sverige att minska skattetrycket pa arbete for
liginkomsttagare och att reformera skatte- och bidragssystemen si att drivkraf-
terna att arbeta okar och arbetsloshets/bidragstillorna minskar. Bristande driv-
krafter for att arbeta 4r ett generellt problem som sirskilt drabbar nya invand-
rare. Under senare ar har rekommendationerna blivit mer detaljerade: sirskilt
kraftfulla insatser bor goras for att hoja sysselsittningsgraden for invandrare och
resultaten av sidana insatser noga foljas upp.

OECD uppmanar Sverige att 6ka fokuseringen pé arbetsmarknaden i intro-
duktionsprogrammen och varnar for linga perioder med enbart sprakutbildning.
Man rekommenderar ligre ingangsloner f6r att invandrare lattare ska komma in
pé arbetsmarknaden och fi méjlighet att ldra sig spriket, men ocksé riktade in-
satser som tillfilliga arbeten och subventionerad anstillning. Man foreslar ocksa
generella dtgirder som att justera bidragssystemen for att undvika arbetsloshets/
bidragstillor.

7.2 Utvecklingsomraden

Starkare anknytning till arbetsmarknaden i introduktionsprogrammen

Ett 6vergripande problem i den svenska introduktionen 4r den svaga arbets-
marknadsanknytningen i introduktionsprogrammen. Trots hoga ambitioner ir
denna anknytning svag och introduktionen leder sillan till att deltagaren far ett
arbete och nar sjilviorsorjning.

Problemet dr komplext. Férsok med sirskilda uppdrag till AMV och samver-
kansavtal mellan kommuner och statliga akt6rer — som arbetsférmedling och f6r-
sakringskassa — har endast i begrinsad utstrickning medfort forbattringar i form
av mer (sprik)praktik eller arbetsmarknadsutbildning. Kommunen har ensam
fatt hantera gruppen nyanlidnda, eftersom de statliga myndigheterna inte kun-

nat/velat ta ansvar. Nyanlidnda har ddrmed inte kunnat ta del av statliga insatser
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inom t.ex. rehabilitering eller arbetsmarknadspolitik. Arbetsmarknadsatgirderna
ir inte tillrickligt anpassade till gruppen nyanlinda. Det beh6vs nya metoder
och arbetssitt for att nyanldnda ska fd kontakt med arbetslivet under introduk-

tionen.

Metoder som behéver utvecklas f6r att férbéttra introduktionen

Olika insatser miste kunna ske parallellt, introduktionen méste bli mer flexibel
och individualiserad och den enskildes kompetens maste tas tillvara pd ett bittre
satt.

I 6ver ett decennium har fokus for metodutvecklingen inom introduktionen
handlat om att utveckla samverkan. Det finns en samstimmig uppfattning om
att det finns brister i samverkan och i férutsittningarna for denna. Ar 2002 tog
Integrationsverket initiativ till en 6verrenskommelse mellan olika statliga myn-
digheter och Svenska kommunférbundet for att underlitta samverkan. Over-
renskommelsearbetet har ocksi spridits till den regionala och lokala nivin. Efter
hand har det blivit allt mer uppenbart att svirigheten att fi samverkan att fungera
beror pé strukturella och institutionella faktorer som kommuner och projekt har
svért att paverka. Det finns konflikter mellan olika regelsystem och olika berdrda
aktorers mil for verksamheten. Staten har inte lyckats samordna politikomradet
och ge myndigheterna tydliga uppdrag.

Arbetet med samverkan har alltsd inte gett 6nskade resultat. Det har varit
svirt att konkretisera samverkan i praktisk handling och i den att fungera som
en arbetsform for problemlésning. En mer framkomlig vig kan vara att primart
rikta in sig pa de faktiska problemen, i stillet for att ytterligare utveckla meto-
der f6r samverkan. Det beh6vs fler goda exempel pd metoder, bl a nir det giller
parallellitet, individualisering och tillvaratagande av individens kompetens under
introduktionen.

Insatserna under introduktionen har ofta skett isolerat, inte samordnat och
parallellt. Det vanligaste exemplet dr att svenskundervisningen sker isolerat, utan
kontakt med arbetsmarknaden, andra (kompletterande) utbildningar eller reha-
bilitering. Méinga nyanlinda invandrare hamnar i vuxenutbildning eller valide-
ring for att komplettera sina kunskaper forst efter introduktionsperioden och
efter deltagande i sfi.

Att svenskundervisningen bedrivs isolerat, utan anknytning till arbetslivet,
anges ofta som huvudférklaringen till att si manga antingen avbryter eller inte
uppnér mélen for sfi. Undervisningen har visserligen blivit mer nivdindelad, men
det dr fortfarande svart att kombinera utbildningen med t.ex. arbete, barnpass-

ning eller rehabilitering.
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Introduktionen maste utvecklas for att né alla grupper

Bristerna i introduktionen ér sérskilt stora f6r vissa grupper. Hilsoproblem ar en
vanlig anledning till att svenskundervisning eller introduktionen avbryts. Det dr
darfor viktigt att fortsitta att utveckla hilsofrimjande insatser inom introduktio-
nen si att den nyanldnda invandraren kan fullf6lja sin introduktion.

Kvinnor och lagutbildade far en simre introduktion och de har svérigheter att
fa ett arbete. Miénga riskerar att hamna i ett langvarigt utanforskap. Det behovs
fler goda exempel for att visa att en framgangsrik integration dr mojlig ocksd for
dessa grupper, men framférallt bor de projekterfarenheter som finns tillvaratas

och 6verforas i reguljir verksamhet.

Det beh6vs mer kunskap om olika malgrupper
Forutom att utveckla bittre metoder och ge vissa malgrupper en mer anpassad in-
troduktion méste kunskapen om ett antal strategiskt viktiga omriden f6rbittras.

Savil svenska som utlindska bedémare efterlyser bittre uppfoljning och ut-
virdering av den svenska introduktionen. Framférallt kinner man till for lite om
effekterna av de olika introduktionsinsatserna. Det finns studier som antyder att
introduktionen kan ha negativa effekter f6r individen nir det giller méjligheten
till arbete. Det saknas ocksd mer detaljerad uppfoljning av hur det ser ut i en-
skilda kommuner och fr olika invandrargrupper.

Kvotflyktingar: Forutom att Sverige dr ett stort invandringsland for asyl-
sokande, accepterar Sverige vidarebosittning av flyktingar via UNHCR, s.k.
kvotflyktingar. Kvotflyktingar dr en grupp som kommunerna ir skyldiga att ord-
na introduktion f6r. Till skillnad frin asylinvandrare har kvotflyktingar ordnat
boende redan innan inresan till Sverige. Det finns undersékningar som tyder pa
att kvotflyktingar etablerar sig lingsammare pa arbetsmarknaden 4n andra grup-
per, men det behdvs fordjupad kunskap pé omréidet.

Ovriga invandrare: Endast en minoritet av dem som invandrar har ritt till
en kommunal introduktion. Det finns en stor grupp invandrare som inte kom-
munen fir ersittning fér och som dirfér inte aktiveras i kommunernas orga-
niserade introduktion. Det finns stora anhériggrupper som didrmed ocksé kan
g miste om kommunens erbjudande om att ldra sig spriket. Det beh6vs mer
kunskap om denna stora grupp invandrare.

Invandrare utanfor arbetskraften: Efter avslutad introduktion har cirka en
tredjedel av invandrarna arbete. Stora grupper star alltsd utan arbete och ménga
forblir utanfor arbetskraften under flera 4r. En majoritet fran t.ex. Irak har inte
haft ett forsta arbete efter sex dr i Sverige. Det dr av yttersta vikt att undersoka
vad de personer gér som inte har arbete. Vad har personerna f6r forsérjnings-

strategier? Paverkar t.ex. moéjligheten till svartarbete introduktionen? Varfor stir
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sd méinga personer med bakgrund som asylsdkande, sirskilt kvinnor, inte till ar-
betsmarknadens forfogande?

Strukturella faktorer paverkar méjligheten fér snabb etablering

pa arbetsmarknaden

Den svenska diskussionen om incitament har framforallt handlat om de sam-
hillsaktorer som ér involverade i individernas introduktion. Ersittningssystemet
for flyktingmottagning fungerar inte som det incitament for kommunerna som
det ursprungligen var tinkt och dven statliga myndigheter har bristande drivkraf-
ter att erbjuda sina tjdnster till nyanlinda invandrare.

Individens incitament nidmns allt oftare som en faktor bakom den lingsamma
etableringen pa arbetsmarknaden. Sarskilt OECD och EU anser att de svenska
bidrags- och skattesystemen méste forindras for att forbittra arbetsmarknadsin-
tegrationen. Ekonomiskt bistind har inldsningseffekter genom att det inte alltid
16nar sig att arbeta. Ett annat strukturellt hinder ér att det finns hoga trosklar
in pa arbetsmarknaden, sirskilt for nyanlinda. Hoga skatter pé liga inkomster,
hoga ingingsloner och vissa arbetsrittsliga regler kan forsvira intradet pa arbets-

marknaden f6r nyanlinda invandrare.

Tabu?

Bade EU och OECD tar upp behovet av sirskilda insatser for att hoja sysselsitt-
ningen for invandrare. Riktade insatser har varit ndgot av ett tabu i Sverige, dir
stora anstringningar gjorts for att undvika en férstirkning av ett "vi och dom”-
tinkade och stigmatisering genom utpekande av invandrare som grupp. De flesta
politiker i Sverige dr Gverens om att integrationspolitiken ska ske inom den ge-
nerella politikens ram. Frigan dr om det ricker.

Ett annat omride som inte fir sa mycket uppmirksamhet i Sverige 4r frigan
om invandrares grundliggande kunskaper om virdsambhillet, dess historia och
institutioner. Sverige och andra medlemsstater har antagit de tidigare nimnda
principerna om integration inom EU-samarbetet som innebir att sidana kun-
skaper betraktas som nodvindiga f6r integrationen. I Sverige finns dock ingen
obligatorisk utbildning med denna inriktning f6r invandrare, och det finns inga
krav att den som invandrar lir sig sprik eller svensk historia for att t.ex. erhélla
ett permanent uppehillstillstind eller medborgarskap.

7.3 Avslutande reflektioner
Den svenska introduktionen for nyanldnda invandrare har genom aren fitt myck-
et kritik for brister i innehéll och effektivitet. Samtidigt har introduktionen som

“institution” visat sig vara motstindskraftig mot kritiken. Under de senaste 20
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dren har savil samhillet som invandringen dndrat karaktir, men introduktionen
har forblivit i stort sett oférindrad. Det verkar finnas principer, mal och for-
hallningssitt i introduktionen som férsvérar nyanlinda invandrares etablering pa
arbetsmarknaden och bli sjilvi6rsérjande.

Den svenska modellen fér introduktion och integration har kommit att
skilja sig alltmer frin andra linder i Europa och 6vriga vistvirlden, di dessa
successivt dndrat sin integrationspolitik och lagstiftning. Linder som haft en
liknande flyktinginvandring som Sverige, har under samma period gjort stora
politiska reformer i syfte att forbittra integrationen. Ett erfarenhetsutbyte inom
ramen for de europeiska programmen for integration och sysselsittning dr dir-
for angelidget.

Den svenska modellen

Sverige har idag Europas storsta invandring av asylsokande per capita efter Malta
och Cypern. Antalet asylsokande i EU har mer dn halverats de senaste fem aren.
Till skillnad frin andra medlemsstater har Sverige haft en 6kande asylinvand-
ring, frimst frin Irak, men ocksé fran Afghanistan, Somalia och Serbien. Sverige
har visserligen inte storre klyftor pa arbetsmarknaden édn linder som Danmark,
Belgien och Nederlinderna, men situationen i Sverige dr annorlunda eftersom
landet har en storre utrikesfédd befolkning.

Inom EU-samarbetet har man definierat integration som en 6msesidig pro-
cess med en balans av rittigheter och skyldigheter dir invandrare far fler rittig-
heter och skyldigheter ju lingre han eller hon ir lagligen bosatt i medlemsstaten.
Det har ocksd manga medlemsstater tagit fasta pa. Mycket av ansvaret for inte-
grationen har lagts pi den som invandrar. Man kriver ofta frin det mottagande
sambhillets sida av invandraren dokumenterade kunskaper i sprik och samhalls-
fragor, att vederborande har ett arbete, och kan f6rsorja sig sjilv etc, for att han/
hon ska kunna fi permanent uppehillstillstind, lika socioekonomiska rittigheter
eller erhalla medborgarskap.

Sveriges politik praglas diremot av ett rittighetstinkande, dir en nyanlind
invandrare fir permanent uppehillstillstind och i stort sett lika rittigheter som
den 6vriga befolkningen, utan nigra integrationskrav. Det finns fi strukturella
eller lagliga hinder f6r den som invandrar till Sverige. Dirmed é4r det i princip
upp till den som invandrar att sjilv avgéra om han/hon vill "integrera sig” genom
att till exempel ldra sig svenska och skaffa sig kunskaper om sambhillet. Trots
detta har debatten i Sverige mestadels handlat om strukturell diskriminering och

samhillets oférméga att anpassa sig till méingfalden.
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Vilket ansvar har den som invandrar?

I Sverige finns en diskussion om att forbittra den statliga styrningen, i syfte att
de aktorer som ir involverade i nyanlindas introduktion fir starkare drivkrafter
att gora en effektiv insats. Det har ocksé blivit allt vanligare, vilket t.ex. dr tyd-
ligt i den nya statliga utredningen om introduktionen, att tala om ekonomiska
incitament f6r individen att lira sig svenska och skaffa sig ett arbete. En tredje
typ av incitament, som férekommer i andra medlemsstater, nimns dock mera
sillan, ndmligen att oka nyanlinda invandrares drivkraft att fullfélja introduk-
tionsprogram och bli sjilvforsorjande genom att gora deltagande och fullféljande
av programmen till ett krav f6r att permanent fi stanna i landet, eller erhilla
medborgarskap.

Myndighetsperspektivet dr dominerande i diskussionen om att forbittra
introduktionen for nyanlinda invandrare. Fragan dr om det dr mojligt for kom-
muner och myndigheter att ligga livet tillrdtta och utforma en bra introduktions-
verksamhet for 30 000 invandrare drligen. Risken ér att insatserna inte anpassas
till individens behov utan forlinger vigen till arbete. Alternativa vigar till inte-
gration genom etniska nitverk, frivilligorganisationer, egna drivkrafter och eget

ansvar kan vara varda att vidareutveckla.

Realistiska mal f6r integrationspolitiken

Invandringen till Sverige idag bestir till stor del av utomeuropeisk flyktingin-
vandring. Personer med sidan bakgrund har historiskt sett haft svart att fa arbete
och bli sjdlvf6rsorjande. Irakier dr den storsta invandringsgruppen och bland des-
sa har endast cirka 20 procent arbete efter tre ars vistelse (med uppehallstillstind)
i Sverige. For kvinnor fran Irak dr situationen dnnu mer besvirlig. Det 4r en stor
utmaning for svensk integrationspolitik att piskynda arbetsmarknadsintridet for
de utomeuropeiska flyktinginvandrarna.

Studier frin OECD visar att en del av forklaringen till skillnaderna i arbets-
marknadsintegration mellan mottagarlinder dr invandringens sammansittning.
Att till exempel irakier och somalier har svért att fi arbete dr inte unikt for Sve-
rige. Det ir inte realistiskt att forvinta sig en lika snabb integration av invand-
rare i Sverige — med en stor flyktinginvandring — som t.ex. i Storbritannien, dir
manga dr arbetskraftsinvandrare. En viktig utmaning utifrin det perspektivet dr
att de barn med utlindsk bakgrund som vixer upp i Sverige, lyckas bittre dn sina
forildrar. Integrationspolitiken bér inrymma ett generationsperspektiv och verka

f6r att det sker en socioekonomisk mobilitet 6ver generationerna.

Integrationslag
Sverige dr ett av de fi linder som inte har en integrationslag. Innehillet i intro-

duktionen dr vagt definierat och nyanlindas introduktion skiljer sig mycket &t
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mellan olika kommuner. Den invandrades rittigheter och skyldigheter dr oklart
formulerade, nigot som ocksé giller kommunernas och de statliga myndigheter-
nas ansvar och mélen for introduktionen. En integrationslagstiftning skulle géra
det mojligt att béttre klargéra mal och innehall samt individers, kommuners och

andra aktorers ansvar.
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