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Sammanfattning

Riksrevisionsverket (RRV) har granskat Migrationsverkets
mottagning av asylsdkande. Granskningen visar i korthet att
inga betydande forbattringar har skett av Migrationsverkets
s.k. organiserade verksamhet (OV) under den senare delen
av 1990-talet. Brister kvarstar bl.a. vad géller svenskunder-
visning, individualisering, hdlsoundersokningar och praktik i
samhéllet. Brister finns dven betrédffande samverkan pa lokal
nivd mellan de viktiga aktérerna Migrationsverket, sjuk-
vardshuvudménnen och de ansvariga for den kommunala
introduktionsverksamheten samt arbetsformedlingarna.
Migrationsverket har ansvaret for alla asylsokande som
kommer till Sverige. De asylsokande ar i vdntan pa beslut om
uppehallstillstdnd skyldiga att delta i den OV som erbjuds av
verket. Syftet med OV ér bl.a. att ge en meningsfull syssel-
sattning och undvika passivisering samt forbereda integra-
tionen 1 Sverige. OV skall anordnas inom omrédena extern
verksamhet (praktik), sjdlvforvaltning, svenskundervisning,
samhillsskola, annan sprakundervisning och 6vrig undervis-
ning. Verket ansvarar for de asylsokande &dven under den tid
som Utldnningsndmnden provar overklaganden och eventu-
ella nya ansdkningar fran sadana asylsdkande som fick ett
beslut om avslag pa uppehallstillstand fran Migrationsverket.
Nér beslut har fattats att en person far stanna i Sverige
Overgar ansvaret for integrationen till den kommun, dér per-
sonen bestdmmer sig for att bo. Andelen av de asylsokande
som slutligen far uppehéllstillstand ar cirka 50 %'. Kommu-
nen arbetar sedan med att ge stod for integration, bl.a. i den

! Riksdagens revisorers rapport 2001/02:6 uppskattar den till mellan 50 och
57 % for dem som sokte asyl under aren 1998-1999.
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av staten finansierade kommunala introduktionsverksamhe-
ten. Denna omfattar svenskundervisning (sfi), samhillsunder-
visning, praktik, stimulans till arbete och annan undervisning.

Syftet med RRV:s granskning ar att analysera i vilken ut-
strackning Migrationsverkets OV ger de asylsdkande en
meningsfull sysselséttning® och férbereder de asylsokande for
kommunernas introduktionsprogram eller underléttar ett ater-
vindande om ansokan avslas’. Syftet dr ocksa att analysera
vilka hinder som finns for att uppna dessa mal och finna mo;j-
liga atgirdsforslag som kan forbéttra situationen.

RRYV har genomfort granskningen genom att intervjua per-
sonal vid bl.a. 11 mottagningsenheter samt samlat in alla till-
gingliga uppgifter om 125 slumpmadssigt utvalda asylsokande
som i november 2001 vistats ldngre 4n sex manader i
Sverige. Den sammantagna perioden i véntan pa beslut om
uppehéllstillstand, inkl. handldggningstiden pa Utlannings-
ndmnden, ir i ménga fall lika ldang som de tva till tre ar som
staten stodjer den kommunala introduktionen for dem som
far uppehallstillstind. For de individer som ingar i RRV:s
slumpmaéssiga urval av asylsokande har den genomsnittliga
vistelsetiden hittills varit cirka tvé ar.

Inga mer betydande forbittringar har skett av den orga-
niserade verksamheten under den senare delen av 1990-
talet

Den besvirliga situation som de asylsokande befinner sig i,
nir de vintar pd beslut om uppehallstillstand, har uppmaérk-
sammats av tidigare utredningar. Bl.a. har Migrationsverket
utrett OV 1992 och 1997. I vér granskning har vi jimf{ort den

2T Lagen (1994:137) om mottagande av asylsdkande m.fl. (LMA) stér det
att Migrationsverket skall ge de asylsokande “en meningsfull sysselsitt-
ning” under véntetiden.

3 Proposition 1997/98:16; Regeringens skrivelse 2001/2002:1.
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bild som framtréder i dessa utredningar med dagens forhall-
anden®.

Utbyggnaden for att uppna “en meningsfull sysselsittning”
genom OV skedde i borjan pad 1990-talet. Om vi jamfor de
utvirderingar som Migrationsverket genomforde ar 1992 och
ar 1997 med var granskning av forhéllandena i dagslédget, ser
vi inga storre forbéttringar. Andelen asylsokande i OV har
okat fran 40 till cirka 50 % av dem som bedoms kunna delta
vid ett givet tillfille. Tiden man deltar i OV é&r ofta begrinsad
till halva dagen och till sammanlagt mellan sex och tio ména-
der.

Forviantningarna pa den sjalvforvaltning av asylforldagg-
ningar, som infordes i borjan av 1990-talet, har inte infriats.
Endast 4 % av de asylsokande deltog i november ar 2001 i
sadan verksamhet. Minst 70 % av de asylsdkande i vart urval
har inte haft ndgon form av praktikplats. Nio av tio asylsok-
ande far skaffa praktikplats sjdlva. Endast nagon enstaka pro-
cent forvirvsarbetar i vidntan pa ett beslut om uppehallstill-
stand.

Brister som kvarstar

Oklar ambitionsnivd

Det saknas f.n. ett tydligt statligt stdllningstagande savél fran
regeringen som frdn Migrationsverket om vilken ambitions-
niva OV skall ha. Integrationspolitiska mal for verket anges i
proposition 1997/98:16 men sddana mél saknas i det styrande
regleringsbrevet.

* Vira slutsatser i denna granskning baseras 4ven pa de resultat som redo-
visas i RRV:s rapport Att etablera sig i Sverige. En granskning av intro-
duktionsverksamheten for flyktingar och deras anhoériga” (RRV 2002:15).
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Deltagande i OV

I regeringens proposition 1993/94:94 och i Migrationsverkets
regleringsbrev fram till &r 1997 anges, att alla asylsokande
som kan, pa sikt skall delta i OV under 40 timmar per vecka.
Migrationsverket har ambitionen att sysselsétta flertalet asyl-
sokande 25 timmar per vecka i OV. De deltagarsiffror som
f.n. rapporteras, att cirka hélften deltar drygt 20 timmar per
vecka, ar sdledes langtifran dessa krav. Det dr dock virt att
notera att regleringsbrevet efter 1997 inte innehéaller sadana
krav.

Svenskundervisningen

Den svenskundervisning de asylsokande i véar urvalsunder-
sokning far i OV, dr i omfattning jamforbar med den svenska
for invandrare (sfi) som ges i den kommunala introduktionen
— 490 respektive 515 timmar. I dagsldget dr det dock inte 14tt
att jaimfora det kvalitativa innehéllet mellan de bada under-
visningsformerna. Det beror pd svag samordning mellan
Migrationsverkets svenskundervisning och sfi, vilket bl.a. re-
sulterat i olika kursplaner.

Kunskapen i svenska fran undervisning under den tid de
asylsokande véintar pa besked i sitt asyldrende &r svar att upp-
ratthalla ndr man inte far mdjlighet till spraktréning. F.n. var-
vas mycket sdllan svenskundervisningen med sprékpraktik i
OV, den f6ljs inte heller av sprakpraktik. Den svenska som
den asylsokande har lért sig under vintan pa asylbeslut, ar sa-
ledes ofta delvis glomd ndr man med positivt asylbeslut bor-
jar lasa sfi i kommunen.

Individualiseringen

I regeringens proposition och riksdagens beslut om integra-
tionspolitiken (prop 1997/98:16, SfU 1997/98:6) anges att
OV sé langt mojligt skall utgd fran individens intresse och
onskemadl. Individualiseringen har idag inte drivits sarskilt
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langt. Fordndringen av attityden fran omhéndertagande och
planering 6ver de sdkandes huvud till en verksamhet dar de
sokande sjélva dr delaktiga och drivande, har &nnu inte for-
verkligats.

Praktik och tillfilligt arbete

Systemet med att anordna praktik bygger idag néstan helt pa
att individen sjélv tar initiativ och skaffar en praktikplats. Fa
aktiva insatser gors av Migrationsverket for att bistd de asyl-
sokande i1 deras anstrdngningar att skaffa ett tillfalligt for-
vérvsarbete. Verkets insatser begrénsas hér till att kontrollera
att arbetsgivaren dr seri0s och att arbetsformedlingen (Af)
och fackliga organisationer godkénner praktikavtalet. Yrkes-
kurser, studie- och yrkesvigledning och validering av betyg
och yrkeskunskaper saknas néstan helt.

Uppfoljning

Regelbundna uppfoljningar av planerade aktiviteter och indi-
viduella handlingsplaner for OV gors séllan. Efter ungefar 6
till 10 ménader i OV upphor en stor del av insatserna for de
asylsokande; insatserna blir mera sporadiska, ofta p.g.a. att
de flesta atgéardspaketen inte striacker sig langre.

Samverkan mellan viktiga aktorer

For att det samlade resultatet skall bli bra krévs en samverkan
mellan viktiga aktorer. Enligt RRV:s bedomning begrinsar
sig emellertid varje myndighet och organisation frémst till att
skota sin egen verksamhet inom migrations- och integrations-
omradet. En tydlig viljeinriktning om dkad samverkan finns i
den s.k. centrala dverenskommelsen fran april 2001 mellan
ledningarna for Migrationsverket, Integrationsverket, Arbets-
marknadsstyrelsen (AMS), Skolverket och Svenska Kom-
munforbundet. Overenskommelsen har emellertid enligt
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RRYV inte i sérskilt hog grad fordndrat formerna for eller
innehallet i samverkan pa lokal niva.

Sa finns t.ex. fortfarande patagliga brister i Migrationsver-
kets information till kommunerna om individens bakgrund
och sérskilda behov samt vad individen har uppnétt med sin
OV. Kommunernas och sfi-foretrddarnas intresse for vad in-
dividen har léast och lért sig inom OV ér generellt sett ocksa
litet. Svenskundervisningen i OV (kursplan och tester) ar inte
utformad sé att den gar att jimfora med sfi. I kommunerna
borjar man néstan regelméssigt om fran borjan med att pla-
nera for den enskilde individen, inkl. innehallet i svensk-
undervisningen. For individen kan denna brist pa kontinuitet
mellan tva viktiga ldnkar resultera i forlorat tempo och en be-
svikelse Over att behova starta om ndr kommunen tar dver
ansvaret.

Af dr i allt vdsentligt frinvarande for de asylsdkande. Hit-
tills finns mycket fa fall ddr Migrationsverket lokalt kommit
overens med Af om faktiska insatser fran formedlingens sida.
Av bilaga 2 till den centrala dverenskommelsen framgér, att
de resurser for riktade insatser som tilldelats AMS for &ren
2001-2003 skall anvidndas for atgarder under den kommu-
nala introduktionstiden, dvs. for dem som fatt uppehéllstill-
stand.

Ingenting ndmns i dverenskommelsen om att dessa extra
resurser ocksa kan utnyttjas till atgérder for asylsokande som
vintar pa uppehallstillstdnd. Inte heller i proposition 1997/98:
16 anges att arbetsformedlingarna har en sddan uppgift. Det
ar oklart om formedlingars insatser for att bl.a. kartligga
yrkeserfarenheter och ge rad till asylsdokande verkligen be-
hover finansieras i sérskild ordning.

Hdlsoundersékningar

Hélsovarden har idag inte den centrala stéllning den behover
ha nir Migrationsverket mottar asylsokande. Inledande
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hilsoundersokningar gors inte i tillricklig omfattning. S& gott
som alla huvudmén inom hélso- och sjukvérden har brister i
rutinerna for att erbjuda inledande hélsosamtal. Informatio-
nen fran verket till sjukvardshuvudméinnen om vilka asylsok-
ande som uppehéller sig i huvudménnens betjaningsomrade
sker f.n. inte med tillrackligt tita uppdateringar.

Sammanfattningsvis sa finns det enligt RRV fin. inte en vél
hopfogad kedja av stodjande insatser for invandrarens integ-
ration i det svenska samhéillet — dvs. idag linkas den statliga
mottagningsverksamheten for asylsokande inte tillrdckligt
ihop med vare sig kommunernas introduktion eller insatser
fran Af eller sjukvardshuvudménnen’.

RRV:s dverviganden

Den friga vi forst behdver ta stdllning till 4r denna: Skall inte
staten snarare satsa resurser pa att fi ner handldggningstid-
erna i asyldrenden &n att satsa medel pa OV?° Det bista séttet
att forhindra att asylsékande hamnar i ohédlsa och passivitet
och att forkorta vigen in i det svenska samhéllet 4r sannolikt
att kraftigt forkorta handlaggningstiderna. Emellertid &r de
utdragna handléggningstiderna i asyldrenden ett problem,
som funnits under hela 1990-talet och &nnu inte &r 16st. Riks-
dagens revisorers rapport “Uppehéllstillstdnd for asylsok-
ande” (2001/02:6) visar t.ex. att handldggningstiden inte har
minskat for de grupper av asylsokande som kom till Sverige

> I Regeringens skrivelse 2001/02:129 “Integrationspolitik for 2000-talet”
sdger man t.ex. att gransdragningen mellan Migrationsverket och Integra-
tionsverket forutsatte att dessa “utvecklade en samordning ndr det géller
forberedelse for integrationen innan uppehallstillstandet”. T skrivelsen for-
utsdtter man ocksa att Af med sina resurser bidrar till att flyktingar snabbt
kommer ut i arbete.

% F.n. kan Migrationsverket inte disponera anslagen pa ett helt fritt sitt.
Medel som avdelats for asylprovning fér t.ex. inte anvéndas for mottag-
ningsverksamhet (OV).
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under aren 1996-2000 — trots en betydande satsning fran
Migrationsverkets sida att fa ner dessa tider. Andelen av de
asylsokande som slutligen far uppehéllstillstind ar cirka
50 %.

Det dr dnnu relativt langt till malet om 6 ménaders hand-
laggningstid for asylprovning, savél i forsta instans (Migra-
tionsverket) som i andra instans (Utlanningsndmnden). Detta
har géllt under &r 2001. Andelen drenden som Migrationsver-
ket avgjorde inom 10 manader var 73 %. Den genomsnittliga
handlidggningstiden for att Gverklaga verkets beslut vid
Utldanningsndmnden var 211 dagar i drenden dér asylskil ébe-
ropas och 308 dagar i drenden dér andra skil aberopas. Efter
ett forsta beslut av nimnden ldmnar asylsdkande ofta in en
eller flera nya ansokningar om uppehallstillstind till ndmn-
den. Den genomsnittliga vistelsetiden hittills for de asylsok-
ande som i maj ar 2002 s.a.s. fanns i mottagningssystemet
var 320 dagar. Den genomsnittliga totala vintetiden innan
dessa individers drenden slutligt avgjorts blir sannolikt, enligt
RRV:s skattning baserad pa nulédget, cirka 50 % lédngre. Det
innebér att den genomsnittliga vintetiden for en asylsdkande,
inkl. de asylsokande som snabbehandlas, kan bli cirka 480
dagar.

Enligt Migrationsverkets prognoser under véren ar 2002
kommer antalet asylsokande sannolikt att ligga kvar pd en
relativt hog niva framover (cirka 28 000 asylsokande per ar
fr.o.m. ar 2003). Dessutom pépekar verket att Dublinkonven-
tionen leder till forlaingda handldggningstider med flera
manader. Dessa tider dr svara att paverka da det beror pa
handldggningen i andra ldnder. Med en ny instansordning’
kan handlaggningstiderna ocksa snarare komma att 6ka &n att
minska. Trots att Migrationsverket fétt mer resurser for att

7 Vissa lansritter samt Kammarritten i Stockholm behandlar Gverklagan-
den/nya ansokningar.
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besluta i asyldrenden, dr det enligt RRV:s bedomning inte
sannolikt att verket under de nirmaste &ren pétagligt kan
minska den tid som asylsdkande far vénta pa besked i sitt
asyldrende. Andelen av de asylsokande som slutligen far
uppehallstillstdnd kan enligt RRV bli betydande dven om
Migrationsverkets avslagsandel har dkat de senaste aren. Det
beror bl.a. pa att en mycket stor del av de asylsokande som
far avslag Overklagar Migrationsverkets beslut hos Utldn-
ningsndmnden.

Enligt RRV betyder detta att OV &dven framover kommer
att ha en stor betydelse for att de asylsokande inte skall
hamna i passivitet och ohélsa samt for att forbereda de asyl-
sOkande som far stanna for kommunernas introduktionspro-
gram.

Mot denna bakgrund vill RRV uppmérksamma regeringen
och Migrationsverket pa foljande.

Ambitionsnivd med OV

Alla asylsokande skall obligatoriskt delta i OV-aktiviteter.
Detta framgér av propositioner och dven av uttolkningen fran
Migrationsverket. Det finns dock inga tydliga operativa mal
for OV. Dirmed blir det svart att styra verksamheten, bade
for att fa en tillrdckligt enhetlig tillimpning vid lokala enhe-
ter och for att utvdardera méluppfyllelse pa ett rimligt sétt. For
de lokalt OV-ansvariga dr bristen pa tydliga operativa mal
ockséd negativt. De ansvariga blir osékra pad vad som é&r en
lamplig utformning av innehéllet i OV.

Riksdagens beslut och regeringens styrning

OV iér enligt regeringens proposition och riksdagens beslut
en viktig forberedelse for de kommunala introduktionsinsats-
erna (proposition 1997/98:16; SfU 1997/98:6). Regering och
riksdag har dven under de senaste aren uppméirksammat att
integrationspolitiken bor f& genomslag i myndigheternas
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ordinarie verksamhet. Sarskilt viktigt dr det enligt regering-
ens skrivelse till riksdagen att det sker i for integrationsmalen
strategiskt viktiga myndigheter (skr. 2001/2002:129). Migra-
tionsverket dr en av dessa myndigheter. Att integrationspoli-
tiska mal skall beaktas av verket finns dven uttalat i férord-
ningen om de statliga myndigheternas ansvar for att genom-
fora integrationspolitiken.

Integrationspolitiska mal for verket anges saledes i proposi-
tion 1997/98:16 m.fl. dokument men sddana mél saknas i det
styrande regleringsbrevet for Migrationsverket. Det saknas
saledes i regleringsbrevet dven en prioritering mellan migra-
tionspolitiska mél och integrationspolitiska mal for asylsok-
ande. Det ar saledes oklart om och i vilken grad integrations-
politiska mal skall ha ett genomslag i Migrationsverkets
verksambhet.

Det &r vidare sa att den malformulering som finns i Lagen
(1994:137) om mottagning av asylsokande (LMA) om att
erbjuda meningsfull sysselsittning for asylskande inte &r ut-
formad sa att den stddjer integrationspolitiken som den ut-
trycks i proposition 1997/98:16.

Migrationsverkets egen styrning av OV

I de mal och riktlinjer som verket har faststéllt for den orga-
niserade verksamheten dr det ocksd oklart vad en asylsok-
ande skall ha uppnatt med OV under tiden fore beslut om
uppehéllstillstdnd. Verket har inte heller pa egen hand preci-
serat vad som skall uppnés med en sé viktig del av sin verk-
samhet som OV utgor.

Inom Migrationsverket saknas framfor allt specificerade
ambitionsnivéer for OV t.ex. hur mycket svenskundervisning
som skall erbjudas asylsokande eller vilka nivaer som skall
uppnas.

Enligt RRV ér det fullt mojligt att precisera malen for OV.
Det kan handla om mal som att en viss andel av de asylsok-
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ande skall ha klarat godkant betyg i den forsta kursen i res-
pektive studievdg i sfi enligt den nya kursplanen, praktiserat
inom sitt yrkesomrade, kompletterat yrkesutbildningen eller
arbetat inom sitt yrke.

F.n. pagar ett utvecklingsarbete inom myndigheten. Arbetet
syftar bl.a. till att se over OV. I sitt arbete bor Migrationsver-
ket fortydliga, precisera och ange ambitionsniva i interna
styrdokument for en sé viktig del av sin verksamheten som
OV utgor, dven om regeringen inte fortydligar sin styrning.
Malen bor vara sa tydligt utformade att det &r mojligt att folja
upp dem.

Kontaktndtet med det omgivande samhdllet
De asylsokande behdver inte bara lira sig det svenska spraket
i skolmiljo — de bor ocksé fa tillfille att praktisera sin sven-
ska ute 1 samhéllet. Det kan de f& genom att OV inriktas pa
att — efter det att de grundldggande OV-kunskaperna &r in-
himtade — bygga nitverk mellan asylsdkande och grupper av
svenskar. Ett begrinsat antal organisationer med frémst reli-
gids och/eller humanitir inriktning har f.n. kontakter med de
asylsokande. I stort sett hela foreningssverige, inkl. flykting-
arnas och invandrarnas egna organisationer, lyser med sin
franvaro.

Kontakter med svenskar i foreningslivet 6kar fardigheterna
1 det svenska spraket och bidrar till 6kad delaktighet. Fore-
ningar och organisationer bér kunna engageras i storre ut-
strdckning som sprak- och samtalspartner. Pa sé sétt skulle de
asylsokande ocksa fa en inblick i den svenska kulturen och
medlemmar i foreningarna fa 6kad forstaelse for de asylsok-
andes situation.

Individualisering

De asylsokande ar olika. De kommer frdn manga olika lan-
der, har olika religios, social och etnisk bakgrund. Tidigare

Riksrevisionsverket 2002 21



skolutbildning varierar stort — det finns de som &r analfabeter
och det finns de som har en akademisk examen, inkl. yrkes-
erfarenheter, med sig fran hemlandet

For varje asylsokande skall en individuell handlingsplan
uppréttas, dir det framgar den enskildes onskemal om och
personliga forutsittningar for olika verksamheter. Samtliga
asylsokande har en egen profil. Detta bor fa storre aterverk-
ningar pé hur pass individualiserad undervisningen i svenska
skall vara. Individen bor d4ven “dga” sin egen handlingsplan
och den bor utarbetas for att kunna f6lja honom/henne &ven
under den kommunala introduktionstiden och efter inskriv-
ning i Af. F.n. uppréttar kommunerna och Af var for sig egna
planer for varje individ.

Den centrala 6verenskommelsen mellan olika myndigheter
och Svenska Kommunférbundet dppnar for en mera omfatt-
ande individualisering av utbildning, undervisning och
arbetsrelaterade aktiviteter dn vad som varit fallet hittills, 1
enlighet med regeringens och riksdagens uttalande (prop.
1997/98:16, SfU 1997/98:6).

Arbete med att utveckla lokala dverenskommelser mellan
olika aktorer pagar i ett 25-tal av landets storre flyktingmot-
tagande kommuner. Framfor allt Af har en nyckelroll genom
det kunnande som Af har pa arbetsmarknadsomradet. En for-
soksverksamhet pagar bl.a. i Malmo med deltagande av Af.

RRYV anser det angeldget att en kursédndring kommer till
stind inom OV — en kursdndring fran ett mer eller mindre
schablonartat system, dir den asylsdkande i stor utstrackning
placeras i pa forhand givna aktiviteter, till ett system som i
storre utstrackning dn f.n. ar individuellt anpassat till indivi-
dens egna forutsittningar och 6nskemél. Motsvarar utbudet
inte efterfragan i rimlig utstrdckning riskerar insatserna som
satsats 1 OV att bli bortkastade. For att en kursédndring skall
bli mojlig behovs goda redskap och metoder samt ett bredare
utbud av aktiviteter inom OV.

22



Praktik, arbete m.m.

I RRV:s urvalsundersokning har minga asylsdkande uttryckt
intresse for praktik och for arbete i olika former. I manga av
dessa fall innehéller dock den faktiska handlingsplanen som
Migrationsverket utarbetar endast svenskundervisning.

Sammantaget &r siffrorna for invandrare med arbete laga i
de métningar som gors efter tre ar i den kommunala introduk-
tionen. Kontakterna med arbetsmarknaden bor enligt RRV
inte utebli under de cirka ett till tvd &r som man ofta far véinta
pa beslut om uppehallstillstind (Migrationsverkets OV).

Det ar viktigt att asylsokande far mojlighet till praktik eller
tillfalligt arbete. Enligt RRV &r detta viktigt sdvél for den en-
skilde asylsokandes forsodrjning och etablering i Sverige som
for myndigheternas arbetsinsatser och samhéllets kostnader
for flyktingar. RRV foreslér att ett tydligt mal stélls upp for
att klargdra en sadan ambition. Ett exempel pé ett sadant mal
dr att hélften av samtliga asylsokande under sin OV-tid be-
reds nidgon form av arbetsmarknadskontakt (praktik pa hel-
eller deltid) och att atminstone 10 till 20 % av de asylsdkande
paborjar ett tillfalligt arbete under OV-tiden. I Uppsala for-
véirvsarbetar redan idag 10 % av de asylsdkande.

Det ar ocksa viktigt enligt RRV att de asylsokande sa tidigt
som mojligt far information om att man kan sdka undantag
fran kravet pa arbetstillstind om asylarendet tar langre tid dn
fyra ménader (dvs. f4& mdjlighet att tillfalligt forvarvsarbeta
utan arbetstillstand relativt omgéende). Migrationsverket bor
undersoka om detta undantag kan erbjudas aktivt till alla som
berdknas stanna mer dn 4 ménader.

Samordning med den kommunala introduktionen

Enligt RRV bor svenskundervisningen for asylsdkande sam-
ordnas med sfi. Kursplanen bor vara densamma och sprak-
tester bor forbattras och genomforas pa liknande sétt som i
den kommunala introduktionen.
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Det finns idag stora brister i informationen om OV-tiden
till den kommunala introduktionen. I regeringens proposition
och i riksdagens stéllningstagande till integrationspolitiken
1997 betonades vikten av att kommunerna far den informa-
tion som behovs och fanns tillgdnglig hos ddvarande Statens
invandrarverk (SIV) (prop. 1997/98:16, SfU 1997/987:6).
SIV alades da skyldigheten att sidkerstilla att kommunerna
fick nédvéindig information utan dréjsmal. I regleringsbrevet
for Migrationsverket saknas denna typ av krav. Informatio-
nen till kommunerna behover forbéttras enligt RRV gransk-
ning av den kommunala introduktionen. Regeringen bor
stilla krav pa att Migrationsverket, i samband med att man
informerar kommunerna om vilken OV enskilda personer har
deltagit i och de resultat som uppnétts, dven Overldimnar
dokumentation som bekréftar detta till kommunerna.

Migrationsverket bor enligt RRV i svenskundervisningen
fullt ut tillimpa samma kursplan som framdeles kommer att
gélla for sfi. Det gynnar den sékande om undervisningen hal-
ler en niva som é&r erkénd av skolor, kommuner och myndig-
heter 1 hela landet och som den sdkande genom nationella
prov sedan kan utnyttja i sina vidare studier, alternativt
arbete/praktik (som bevis pa sprakfardighet och kunskap om
det svenska sambhéllet). En sddan atgérd bor kunna leda till en
avsevért bittre kontinuitet och effektivitet i svenskundervis-
ningen totalt sett. Diskussioner om ett sddant arbete har ocksa
paborjats. RRV anser att det dr viktigt att denna samordning
snabbt genomfors.

Statsmakterna bor stilla storre krav pa innehallet i och kva-
liteten pa den samhéllsinformation som ingar i den kommu-
nala introduktionsverksamheten. RRV anser att framfor allt
Afs engagemang och deltagande maéste sédkerstillas hér.
Aven med hiinvisning till de grundvirderingar om minskliga
rattigheter och jamstélldhet som vart samhille stravar efter
att forverkliga samt FN:s konventioner, bor statsmakterna
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enligt RRV stilla storre krav pé innehallet i den samhélls-
orientering som bor vara obligatorisk i savdl OV som kom-
munernas introduktionsverksamhet.

Ohdilsa

Omfattningen av genomforda hélsoundersokningar och
hilsosamtal varierar 6ver landet. I Stockholm har endast 9 %
av alla asylsokande genomgatt hdlsoundersokning. I den man
personuppgiftslagen (PUL) stiller hinder i vigen for mojlig-
heterna att informera huvudménnen i god tid, behdver fragan
utredas nirmare. [ véntan pa en séddan utredning kan en enkel
16sning dock vara att de asylsokande redan den forsta veckan
far mojlighet att sjdlva godkédnna en snabb dverforing av per-
sonuppgifter.

Det brister bl.a. i sjukvardshuvudménnens interna adminis-
trativa rutiner for att registrera och rapportera asylsokande.
Huvudménnen klargdr inte alltid i sin egen organisation sitt
ansvar for att ge hélsovard till asylsdkande.

Mellan 20 och 30 % av de asylsdkande i var urvalsunder-
sokning har eller har haft psykiska problem. De har antingen
varit inlagda pa psykiatrisk klinik eller gar under psykiatrisk
behandling med ldkemedel. Statens kostnader for asylsdkan-
des hélso- och sjukvard 6kade under ar 2001 med 27 % till
260 miljoner kronor. Kostnaderna for landstingssjukvard som
oversteg 50 000 kronor for en asylsokande — som staten er-
sitter med extra medel — 6kade under samma ar med 40 %
till 81,6 miljoner kronor®. Systemet for att kontrollera dessa
hilso- och sjukvardskostnader &r idag svagt. Landstingens
vardkostnader belastar f.n. anslaget for mottagningsverksam-

8 Av Migrationsverkets delarsrapport &r 2002 framgar att hilso- och sjuk-
véardskostnaderna Okat ytterligare under forsta halvaret &r 2002. Mellan
1 juni &r 2001 och 1 juni &r 2002 har kostnaderna for vard som Overstiger
50 000 kronor 6kat med 120 %.
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het och konkurrerar med OV. Migrationsverket har dock inga
praktiska mojligheter att paverka dessa kostnader. Socialsty-
relsen har hér ett tillsynsansvar.

En aktiv &ppenvérd dr enligt en av de studier Socialstyrel-
sen genomfort ofta mer kostnadseffektiv dn sluten vard. Er-
séttningssystemets utformning riskerar att motverka behand-
ling 1 6ppenvard till forman for sluten vard.

Aven pé detta omrade har diskussioner paborjats. Det dr
angeléget att diskussionerna resulterar i en 6verenskommelse
om att bittre samordna sjuk- och héilsovardsinsatserna.

Jamstdlldhet

Bland dem som soker asyl dr ungefar hilften kvinnor. Av
dem som beviljas asyl dr nagot fler kvinnor &n mén. Av vara
intervjuer och enkéter framgar dock att asylsdkande kvinnor
har befriats fran att delta i OV i storre utstrackning dn vad de
asylsokande méannen har gjort. En anledning ar att de asyl-
sokande kvinnorna i stdrre omfattning passar barn — t.ex. i
hemmet, i 6ppna daghem eller 6ppna forskolor. Kvinnorna
tar dven ett storre ansvar for familjen och hemmets skotsel dn
vad de asylsokande ménnen gor. Graviditet dr ocksa ofta ett
tillrackligt skil for att bli befriad fran att delta i OV.

Av RRV:s granskning framgar att kvinnorna missgynnas
nér det giller praktik. Det dr betydligt fler mén dn kvinnor
som har haft en praktikplats inom ramen for OV.

For att forbéttra jamstidlldheten mellan méan och kvinnor
bor Migrationsverket enligt RRV &verviga att stilla striktare
krav for att ge befrielse till asylsdkande kvinnor fran att delta
10OV.

Planering for dtervindande

Ibland forekommer nagon form av praktik for dem som skall
atervinda. En oOkad avslagsprocent de tva senaste aren — i
kombination med en kraftig 6kning av antalet ansdkningar —
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medfor att ett storre antal sokande hamnar i denna kategori.
En betydande del av handldggarnas tid gér &t till atervénd-
andeplanering.

I nu géllande GD-meddelande nr 5/98 ndmns inget om att
OV-atgirder bor paborjas for att planera for ett atervindande.
I princip skall ett eventuellt dtervindande borja planeras fran
forsta dagen och pagé parallellt under hela tiden de asylsok-
ande véntar pa ett beslut i sitt drende. Migrationsverket bor
enligt RRV samla upp och analysera erfarenheterna av fragor
kring &tervéindandet.

Uppfoljningar och utvirderingar av OV

Det ar rimligt och &ndamaélsenligt att regelbundet folja upp
OV med de asylsokande for att diskutera nésta steg i utveck-
lingen. Minst lika angelédget dr det enligt RRV att folja upp
de cirka 50 % som av olika anledningar inte deltager i OV
vid ett givet tillfdlle (befrias pa olika grunder, vagrar deltaga
etc.). Av vilka anledningar befrias de asylsdkande fran
svenskundervisning? Ar utbudet och omfattningen av OV
tillracklig? Kan man spéra ndgot monster hos dem som vég-
rar deltaga eller blir befriade? Vad gor asylsokande som inte
deltager i OV? Det ér enligt RRV viktigt att Migrationsverket
dven skaffar sig kunskap om dem som inte deltager i OV. Det
kan ocksé finnas anledning for verket att vidta olika typer at-
gérder.

OV har betydelse for integrationen av asylsokande som far
uppehéllstillstand. Det forefaller dérfor enligt RRV rimligt att
Integrationsverket, med sitt dvergripande ansvar for integra-
tionsfragor, far till uppgift att med viss regelbundenhet dven
utvérdera i vilken utstrickning Migrationsverkets OV under-
lattar den kommande integreringen i det svenska samhallet.
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Resurser

En del av forklaringen till de brister som finns idag beror pa
brist pa resurser. Resurser kan tillféras OV genom att de
asylsokande som sd onskar far 6kade mojligheter och stimu-
leras till att forvarvsarbeta. RRV:s granskning visar att upp
till 20 % av de asylsdkande sjédlva vill forvérvsarbeta. Om
10 % forvérvsarbetar minskar utgifterna for OV med cirka 50
miljoner kronor om aret. Dartill kan viss positiv skatteeffekt
tillkomma. OV kostade totalt 149 miljoner kronor ar 2001.

Genom att bittre samordna svenskundervisningen for asyl-
s0kande med sfi kan kommunernas kostnader for introduktio-
nen komma att minska. Manga asylsokande ldser i vintan pa
beslut i stort sett lika ménga timmar svenska som man gor i
sfi idag. Darfor bor undervisning med samma kursplan och
tester under vantan kunna minska behoven inom den kommu-
nala introduktionens sfi for de asylsokande som far uppe-
hallstillstand och stannar i Sverige.

Om den psykiska/fysiska ohidlsan hos de asylsokande kan
reduceras genom tidiga hélsoundersdkningar/hédlsosamtal
samt en mer meningsfull OV, kan behovet av hélso- och
sjukvérd minska under den kommunala introduktionstiden
hos dem som far uppehallstillstand.

Insatser under den tid man vintar pa besked om uppehalls-
tillstand kan séaledes fa positiva effekter for den kommunala
integrationen. Det kan déarfor vara motiverat att Gvervéga att
omfordela medel fran integrationsanslaget till tidiga insatser
inom OV. Kostnaderna bor kunna rymmas inom de totala
ramarna for att ta emot asylsdkande och introduktion av flyk-
tingar.

Den utredning som regeringen tillsatt under granskningens
géng for att se over mottagandet av och introduktionen for
flyktingar (dir. 2001:87) bor fa ta stdllning till RRV:s sam-
lade forslag och eventuell omfordelning av medlen pa det
migrations- och integrationspolitiska omréadet.
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RRV:s forslag

RRYV har i sina dvervéiganden identifierat atgérder som avser
att ta bort hinder eller pa annat sitt forbattra méluppfyllelsen.
Vi har i resursavsnittet pekat pa att en dkad andel asylsok-
ande i praktik och tillfdlligt arbete minskar anslagsbelast-
ningen. Denna atgédrd kan dven ge viss positiv skatteeffekt.
Vi har dven pekat pa att identiska kursplaner i OV och sfi bor
reducera behovet av svenskundervisning i den kommunala
introduktionen.

Vi har delat upp RRV:s forslag i tva delar: dels sddana som
bor kunna rymmas inom existerande resursramar inom integ-
rationsomradet, dels atgérder som framst avser dkad indivi-
dualisering. Sadana &tgérder kan till viss del kriva dkade re-
surser till Migrationsverket, men kan pa sikt minska behovet
av samhéllsinsatser fOor integration genom att invandrare
snabbare blir egenforsorjande.

RRYV foreslar att regeringen

— klargér ambitionsnivan med OV och preciserar det integ-
rationspolitiska mélet for Migrationsverket,

— sétter upp mal upp for andelen asylsokande som bor ater-
finnas i praktik eller tillfélligt arbete,

— beslutar att kursplanen for sfi tillimpas dven for den
svenskundervisning som ges till asylsdkande,

— stéller krav pa att Migrationsverket hojer kvaliteten pé den
dokumenterade information man ldmnar till kommunerna
om de enskilda personer som har deltagit i OV och de re-
sultat som uppnatts samt

— Overvéger att ge Af i uppdrag att inom existerande resurs-
ram for AMS &ven bista de asylsdkande.
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RRYV foreslar att Migrationsverket

i sina interna styrdokument preciserar vad som skall upp-
nas med OV,

foljer upp att mottagningshandldggarna informerar samt-
liga asylsdkande om mojligheten att arbeta tillfélligt utan
formellt arbetstillstand,

foljer upp varfor asylsokande individer inte erbjuds OV i
tillrdcklig utstrdckning eller varfor asylsokande végrar
medverka i eller uteblir fran OV,

genomfor sirskilda insatser for att stimulera foreningslivet
att 6ka kontakterna mellan foreningar och de asylsdkande,
medverkar i arbetet med att ta fram ett samarbetsavtal

med nédringslivet (Svenskt Naringsliv samt arbetsmarkna-
dens parter).

RRYV foreslar vidare att en 6kad individualisering av insats-
erna for de asylsdkande genomfors. Bl.a. bor Migrationsver-
ket d& uppmirksamma f6ljande:
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behovet av en generell utdkning och differentiering av
ov,

forbattrad kompetens och utdkad intern vidareutbildning
for den personal som &r involverad i OV,

instrument for att pa ett &ndamaélsenligt sétt kunna kart-
lagga den asylsokande (pagar f.n. enligt verket),

Okad uppmairksamhet at att validera de asylsokandes tidi-
gare utbildningar och yrkeskunskaper,

systematiskt f6lja upp erfarenheter av nya arbetsmetoder
och arbetssitt for individualisering, som har fungerat bra
och spridning av dessa inom OV-organisationen (positiva
exempel: Jonkoping, Malmd, Sundsvall och Uppsala),



— kuvalitativa uppfoljningar som innefattar tester, intyg och
betyg,

— utforma individplanerna inom OV sa att dessa kan bilda
underlag for eller ingd i motsvarande individplaner inom
kommunal introduktionsverksamhet och inom Af.
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1 Inledning

1.1 Problembild

I Lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl.
(LMA) ségs att Migrationsverket i ldmplig omfattning skall
ge de individer som sokt asyl eller de som beviljats tillfalligt
uppehallstillstdnd

”sysselsittning genom att de far tillfille att delta 1
svenskundervisning, i skotseln av forlaggningar och
i annan verksamhet som bidrar till att gora vistelsen
meningsfull”.

Medan de asylsokande véntar pa beslut i sitt tillstindsérende
ar de skyldiga att delta i Migrationsverkets organiserade
verksamhet (OV). En bakgrund till detta &r att forhindra den
passivisering som annars hotar den asylsokande nir hand-
laggningstiderna blir l&nga. Passivisering kan allvarligt pé-
verka forutsédttningarna for integration framover. Darfor har
man ansett att den asylsokandes kontakt med det svenska
samhillet under vintetiden &r av betydelse.

Enligt GD-meddelande nr 5/98 skall OV bl.a. syfta till att
framja den asylsokandes framtid oavsett utgangen i asylaren-
det. OV skall sdledes dven medverka till att forbattra forut-
sittningarna vid ett eventuellt dtervindande om asylansdkan
avslas.

Barn upp t.o.m. 16 ar skall beredas plats i forskola eller
grundskola. Asylsokande i aldern 16—18 ar skall erbjudas att
delta i den kommunala gymnasieskolan. Fér 6vriga grupper
erbjuds efter den enskildes forutsédttningar — utdver svensk-
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undervisning och samhéllsorientering — kurser i t.ex. data,
engelska, matematik och hemsprak. De ekonomiska forutsétt-
ningarna medfor dock att utbildningsutbudet dr begrénsat.
Gemensamt for verksamheten &dr att storre delen av utbild-
ningen upphandlas hos kommuner och utbildningsforetag.

En annan del av OV utgors av praktik pa olika arbetsplat-
ser. Om handlédggningstiden for ett asyldrende kan forvéntas
Overstiga fyra manader, skall den asylsokande dven kunna fa
undantag fran skyldigheten att behova ha arbetstillstdnd for
att arbeta.

Grundldggande i den nya integrationspolitiken frén ar 1997
(prop. 1997/98:16) ér en storre individuell fokusering av
samhdllets atgdrder for nyanlédnda. Sirskilda &tgérder skall i
huvudsak séttas in under de forsta aren; atgérderna skall syfta
till sjélvforsorjning. Nya atgirder som foreslogs i propositio-
nen var bl.a. att forbéttra OV under véntetiden.

I samma proposition slog man dven fast, att davarande
Statens invandrarverk (SIV) skall underlitta och forbereda
asylsokande pa den kommunala introduktionen for bl.a. ny-
anldnda flyktingar. Mélet for denna introduktion &r att flykt-
ingarna snarast mojligt far en sysselséttning med normal {or-
sOrjning samt goda forutséttningar for att bli delaktiga i sam-
héllslivet.

I ett antal forskningsrapporter, déribland ”Diskriminering,
integration och etniska relationer”, ar 2000 av Anders Lange
och ”Invandring och arbetsloshet”, ar 1996 av Elsie C.
Franzén, pévisas att invandrares delaktighet i det svenska
sambhéllet uppvisar stora brister.

Enligt Migrationsverkets senaste arliga uppfoljning av OV®
har endast 1,5 % av de asylsdkande arbete under véntetiden. I
Norge dr motsvarande andel cirka 10 %. Integrationsverkets
undersokningar visar att endast cirka 15-20 % av invand-

? Arsredovisningen for ar 2001.
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rarna har forvirvsarbete tre ar efter det att uppehéllstillstand
har beviljats. Integrationsverket bedomer att fler invandrare
kan bli sjadlvforsorjande efter introduktionstiden.

Riksrevisionsverket (RRV) har dven under aren 1997—
2002, inom ramen for den arliga revisionen av dévarande
SIV (numera Migrationsverket), granskat OV i olika regioner
och vid olika mottagningsenheter.

Av RRV:s granskningar framgér bl.a. att individuella hand-
lingsplaner — i den mén de forekommer — dr olika utformade
mellan mottagningsenheterna. Aven inom samma enhet vari-
erar utformningen av handlingsplaner. De flesta individuella
handlingsplaner uppvisar dessutom formella brister (saknar
underskrifter och annan dokumentation; handlingsplanerna
har ett torftigt och kanske inte alltid relevant innehall). Fra-
gan om vilka krav som bor stdllas pa en praktikplats besvaras
pa olika sitt av mottagningsenheterna. Kostnader foljs inte
heller upp pa central, regional eller lokal niva.

Déavarande SIV utvérderade OV ar 1992 och ar 1997. I det
laget hade inga storre forbéttringar skett inom OV. Detta trots
att man undanr6jde vissa hinder fér meningsfull verksamhet i
och med att praktik och verksamhet pa anldggningarna tilléts
i lagen redan ar 1994. Andelen i OV-verksamhet hade okat
fran 40 till 50 % av de asylsdkande som bedéms kunna del-
taga. Utifran resultaten av 1997 ars utvérdering drog general-
direktor Lena Hall Eriksson bl.a. f6ljande slutsats om OV i
en artikel i verkets egen tidning. “Flyktingsmottagningen 4r,
eller borde atminstone vara, en uppgift som kréver utom-
ordentligt goda redskap”. Fragan dr om forhéllandena inom
OV har fordndrats fran 1997 och om flyktingmottagningen
numera fatt bittre redskap.

Den 31 december ar 2001 var 28 818 individer inskrivna i
mottagningssystemet. Antalet inskrivna véntas ligga kvar pa
en hog niva under de ndrmaste aren. Mellan hélften och tva
tredjedelar av alla asylsdkande har enligt Riksdagens reviso-
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rers rapport 2001/2002:6 fatt uppehallstillstdnd under de sen-
aste aren'’. Den kommunala introduktionen av dessa flyk-
tingar har sedan ar 1999 kostat drygt 2 miljarder kronor per
ar enbart i statliga erséttningar till kommunerna. Den svaga
integreringen av flyktingar pa arbetsmarknaden berdknar pro-
fessor Jan Ekberg, Viéxjo universitet, kosta cirka 2 % av BNP
eller 30 miljarder kronor om éret.

1.2 Syfte

Syftet med RRV:s studie har varit att granska i vilken grad
Migrationsverkets OV ger de asylsbkande en meningsfull
sysselséttning samt forbereder genomférandet av kommuner-
nas introduktionsprogram eller underlittar ett atervindande
om ansOkan avslés. Syftet dr ocksé att analysera vilka hinder
som finns for att uppnd dessa mal och finna moéjliga atgards-
forslag som kan forbéttra situationen.

1.3 Synsatt och utgangspunkter

Det hér avsnittet berdr kort det teoretiska perspektiv vi har. I
avsnittet knyter vi an till de dvergripande mal for OV som
finns uttryckta i lagar och forordningar och till den aktuella
litteraturen inom omradet. Vi har dock ingen ambition att
tdcka in all litteratur som t.ex. ror ohilsa, delaktighet och
egenforsorjning hos invandrare. Forst definierar vi malen
meningsfull sysselsittning, delaktighet och egenforsdrjning.
Darefter refererar vi och diskuterar kort nagra hinder for att
uppna dessa mal — hinder som pépekats i litteraturen och som

1% Det senaste aret har det dock skett en kraftig 6kning av avslagsbeslut i
forsta instans.
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har relevans for vér granskning. Slutligen redovisar vi de
andra perspektiv vi haft vid granskningen av OV.

Meningsfull sysselséittning

I forarbeten till Lagen (1994:137) om mottagande av asyl-
sokande m.fl. och i davarande SIV:s tolkning' finns endast
knapphéndiga preciseringar av vad som skall avses med
malet “meningsfull sysselséttning”. Dar sigs t.ex. att syssel-
sattningen skall tillgodose behovet av att f4 en tydligare
struktur pa den dagliga tillvaron for asylsokande pa en an-
laggning. Malet skall vara att ”den tiden inte skall ha varit
bortkastad”. Dar ségs ocksé att en asylsdkande dven skall ges
tillfalle att utveckla nya kunskaper och fardigheter. Detta
skall ske genom kurser, studiecirklar m.m. Kursutbudet skall
utformas si att det upplevs som meningsfullt oavsett ut-
gingen i asyldrendet.

Delaktighet och egenforsorjning

Vi belyser OV édven utifrdn de integrationspolitiska riktlinjer
som Migrationsverket fatt i proposition 1997/98:16. Av pro-
positionen framgér att Migrationsverkets verksamhet for
asylsokande skall underlitta att kommunala introduktions-
program genomfors. Det &r enligt denna proposition viktigt
att aktiviteterna inom OV, i de delar som &r inriktade mot
vistelse i Sverige, utformas pd sa sitt att de forbereder de
asylsokande pa kommunernas introduktionsprogram. Det in-
tegrationspolitiska malet for kommunala introduktionsinsat-
ser ar att flyktingar och andra invandrare skall bli delaktiga i
det svenska samhillet och egenforsorjande sa fort som moj-

"' SIV:s tolkningar och riktlinjer for meningsfull sysselsittning finns redo-
visade i SOU 1992:69 sid. 59-68.
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ligt. Begreppen delaktighet och egenforsdrjning kan definie-
ras pa olika sitt.

Bland forutséttningar for att delaktighet skall finnas hos
flyktingen och invandraren ndmns bl.a. foljande i litteraturen:
tillgéng till resurser och kunskaper for att forstd svenska in-
stitutioner och normer, inkl. skillnader mellan hemlandets
kultur och den svenska kulturen. Till delaktighet rdknas dven
att kunna delta i samhillslivets olika aktiviteter. Delaktighet
innefattar ocksa att ens person och erfarenheter beaktas och
erkdnns. Dessutom ndmns kontakter och umgénge med sven-
ska medborgare och tidigare asylsokande — bade enskilt och
genom kontakter med organisationer — samt skilda typer av
praktik och arbete.

Enligt ett slags definition i litteraturen dr man egenforsérj-
ande om man har en forvirvsinkomst (av 16nearbete eller av
eget foretag) som motsvarar minst socialbidragsnormen i den
kommun man bor i eller den genomsnittliga normen for soci-
albidrag i hela landet. Enligt en annan definition dr man
egenforsorjande om man fér ett visst antal basbelopp i in-
komst fran ett eget arbete (eller egenforetagande) under ett
ar.

Hinder for en meningsfull sysselsidttning samt 6kad del-
aktighet och egenforsorjning

Psykisk och fysisk héilsa

De finns asyls6kande som kommer till Sverige, vilka har gatt
igenom starkt traumatiska hindelser, t.ex. tortyr och forfolj-
else. Psykisk ohélsa kan dirfor forsvdra mojligheterna att
delta i OV samt uppné delaktighet och egenforsorjning. Svalt
och katastrofer, som kan ha bidragit till att undergriava den
fysiska hélsan, kan ocksa vara ett hinder. OV skall dock sam-
tidigt bidra till en béttre psykisk hélsa for de asylsokande.
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Bostad

De bostadsforhallanden som den asylsokande har under vén-
tetiden kan paverka mojligheterna att tillgodogora sig inne-
hallet i OV. De asylsdkande som har eget boende kan fa lang
vag till den plats diar OV anordnas. De asylsokandes trang-
boddhet kan ockséa péverka forutsittningarna for att tillgodo-
gora sig OV.

Kompetens

En viktig forklaring till att invandrare inte &r tillrdckligt del-
aktiga i det svenska samhaéllet eller har arbete i lika hog grad
som svenskar, har att gora med den svenska arbetsmarknad-
ens efterfragan pa arbetskraft. Asylsokande och invandrare
saknar ibland relevant kompetens i vissa avseenden, framst
sprakkunskaper (svenska), samhillskunskaper, teoretisk ut-
bildning och yrkeskunskaper samt kulturkompetens.

Ndtverk

Aven om en asylsokande ir frisk och har den grundliggande
kompetens som behdvs for att vara delaktig i det svenska
samhadllet eller for ett visst arbete, dr det inte sdkert att han
kanner till 6vriga krav som stélls péd att deltaga i samhélls-
livet eller pa arbetskraften pa den svenska arbetsmarknaden.
Han kan sakna kunskaper om hur han skall ga till viga pa
olika samhillsarenor. Han kan ockséa behova komplettera sina
tidigare yrkesmeriter med svenska yrkeserfarenheter for att
komma i fraga for det slags arbete han dnskar. OV kan dé bi-
dra till att eliminera brister i asylsdkandes kontaktnét och
arbetsmarknadskontakter.

Incitament

Den asylsokande kan ha den kompetens som behdvs for ett
visst arbete, inkl. ett bra kontaktnit, men dnda inte delta i
samhillslivet eller arbeta eller forsoka etablera sig pa den
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svenska arbetsmarknaden. Han kan ha uppfattningen att han
inte klarar av att deltaga i det svenska samhéllslivet eller att
det inte 16nar sig att gora det. Fran ekonomisk synpunkt kan
han bedoma att arbetsinsatsen inte ger honom sérskilt mycket
mer pengar totalt, eftersom hans dagerséttning reduceras med
den summa pengar som arbetet inbringar. Den handlingsplan
som upprattas for asylsokande kan vara mer eller mindre in-
riktad pa malet att bli sjalvforsorjande. Det dr déarfor viktigt
att OV ger incitament till den asylsdkande att deltaga i sam-
hallslivet eller att sdka arbete.

Arbetsgivares attityder och motivation

Det krévs dven att arbetsgivare har en korrekt information om
den asylsokandes kompetens och inte diskriminerar asylsok-
ande och invandrare nér de soker arbete. Detsamma géller
givetvis Ovriga aktorer pa de samhillsarenor dér de asylsok-
ande &r ndrvarande. Ett problem for en arbetsgivare dr dock
att man inte vet hur linge en asylsokande far stanna i landet.

Var inriktning

I vér granskning uppmérksammar vi frimst hinder som ror
kompetens, ndtverk och incitament samt fysisk och psykisk
hélsa. Bostadsforhallanden belyses i de avseenden de kan
antas péaverka forutsittningarna for Migrationsverket att an-
ordna OV. I det senare fallet studerar vi t.ex. skillnader nér
det géller asylsokande som bor pa en anldggning (abo) res-
pektive i eget boende (ebo). Nér det géller arbetsgivares atti-
tyder gor vi inga egna undersokningar; vi anvinder oss
framst av den forskning som finns pa omréadet. Dartill lagger
vi foljande perspektiv pd OV.
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Individperspektivet

Av regeringens proposition 1997/98:16 Sverige, framtiden
och maéngfalden” framgér, att det dven fortsittningsvis &r
genom den generella politiken, dess styrka och mgjligheter,
som invandrarnas livsvillkor och levnadsforhéllanden skall
paverkas. Det integrationspolitiska arbetet skall sdrskilt in-
riktas pé att ge forutséttningar for individers egen forsorjning
och delaktighet i samhillet. Arbetet skall dessutom vérna
grundldggande demokratiska varden liksom kvinnors och
mins lika réttigheter och mojligheter.

Integrationen kan syfta pa nagot som skall uppnas. Integra-
tionsprocesser forekommer bade pa individens niva och pa
samhéllets niva. Staten bor emellertid inte faststilla 6vergrip-
ande mal for enskilda individers integration. P4 den individu-
ella nivan bor integrationen betraktas som ett livsprojekt,
vars mél och innehall endast kan bestimmas av individen
sjilv. Daremot kan staten sétta upp mal for vad som bor upp-
nas inom olika samhillsomraden.

Forbéttrade forutséttningar for ett intrdde pa arbetsmarkna-
den kréver individualisering. Det innebidr att invandrarnas
yrkesutbildning och erfarenheter fran hemlandet kan tas till-
vara. | de handlingsplaner som upprittas vid arbetsformed-
lingarna maste de individuella behoven tydligt std i centrum.
All introduktion och all utbildning bér i storre utstrickning
dn hittills utga fran individens behov och forutséttningar och
utformas tillsammans med denne. Atgirder som direfter kan
bli aktuella ar t.ex. studie- och yrkesvigledning samt praktik.
Atminstone tidigare har det varit s4, att den enskilde asylsok-
ande ofta inte har kunnat paverka hur handlingsplaner och
individplaner utformas. Foljden har blivit att planer som upp-
rittats har kommit att priglas av ett ensidigt myndighetsper-
spektiv. Med en mer individualiserad svenskundervisning
finns det storre mojligheter att pa ett battre sitt dn f.n. indi-
vidanpassa undervisningen. Undervisningstakten bor ocksé
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anpassas efter elevens formaga att tillgodogora sig undervis-
ningen.

Incitamentperspektivet

Incitamenten for inblandade parter i OV att bidra till béttre
resultat kan vara av ekonomisk art. De kan dven bygga pa
tvingande lagstiftning, alternativt information som skall pé-
verka individerna. Exempel pé ekonomiska incitament ar att
inga eller endast mindre avdrag fran dagersittningen gors for
de asylsokande som lyckas fa ett arbete under den tid de vén-
tar pa ett beslut i asylfrdgan. Staten far 4ndé in inkomstskatt
och arbetsgivaravgifter pa individens 16n. Via lagstiftning
kan man eventuellt se till att arbetsformedlingen (Af) erbju-
der studie- och yrkesvégledning dven for asylsdkande. Infor-
mation kan avse vilka mdjligheter till kompletterande studier
eller praktikarbete som finns for en asylsdkande som vill
arbeta i sitt tidigare yrke i Sverige.

Det migrationspolitiska och arbetsmarknadspolitiska per-
spektivet

De overgripande malen for migrationspolitiken dr bl.a. att
virna asylrdtten i Sverige och uppritthélla den reglerade in-
vandringen. De étgérder som vidtas inom OV maste avvigas
mot risken att de urholkar asylrétten eller den reglerade in-
vandringen genom att asylsystemet kan komma att anvéndas
som en betald tid for att soka arbete. I sa fall paverkar detta
mdjligheterna att ge asyl till dem som har behov av skydd.
Atgirder inom OV kan dven vara oforenliga med den
svenska arbetsmarknadspolitikens innehéll och prioriteringar.
Idag later Migrationsverket t.ex. Af och de fackliga organisa-
tionerna “godkénna” praktikplatser for asylsdkande.
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Kedjeperspektivet: migrations- och integrationskedjan

Flera stadier passeras av en immigrant som ldmnar sitt hem-
land. Atgirder som gors av svenska myndigheter pé ett tidigt
stadium far konsekvenser for ndstkommande stadier. For vér
del urskiljer vi tre stadier i migrationskedjan under den tid
som sdratgérder for invandrare skall kunna genomfGras.

1. OV vid Migrationsverket (frdn dagen for ansdkan om asyl
till beslut om uppehallstillstand),

2. Kommunal introduktionsperiod, samt

3. Arbetsmarknadsstyrelsens (AMS:s) étgirder for att min-
ska arbetslosheten bland invandrare.

Utdver asylfasen granskar RRV parallellt insatserna under
tiden for kommunal introduktion samt insatser under AMS-
perioden. Denna granskning sker i projekten “Att etablera sig
i Sverige. En granskning av introduktionsverksamheten for
flyktingar och deras anhdriga” (RRV 2002:15) och ”Invand-
rarna och arbetsmarknadspolitiken”. Resultatet av gransk-
ningen i ”Att etablera sig i Sverige” bildar underlag for ver-
kets sammanfattande slutsatser och forslag i denna rapport.

I ovan ndmnda s.k. migrationskedja bestar de tre faserna i
sin tur av ett antal delfaser eller linkar. For OV:s del urskiljer
vi foljande:
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Figur 1.1 Effektkedjan i OV
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14 Hypotes och fragestallningar

Vér hypotes kan formuleras pa féljande sétt:

Brister och hinder i den planerade och genomférda organi-
serade verksamheten bidrar till att asylsdkandes kompetens,
nédtverk och incitament inte tas tillvara och utvecklas under
vantetiden. Detta leder i1 sin tur till a) mindre meningsfulla
sysselséttningar for de asylsokande, b) en lag grad av delak-
tighet och c) en 14g grad av egenforsorjning under tiden man
véntar pa ett beslut i asyldrendet och senare. Vi avser att veri-
fiera eller forkasta var hypotes genom att belysa hinder och
brister i den kedja av aktiviteter som leder fram till &tgirder
och forbéttringar i foljande avseenden.

Kompetens

En viktig forklaring till att asylsdkande inte &r tillrdckligt del-
aktiga i det svenska samhillet eller har arbete i lika hog grad
som svenskar, har att géra med bl.a. brister i sprakkunskaper
och bristande kunskaper om den svenska arbetsmarknaden.
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Asylsokande saknar ibland relevant kompetens i vissa avse-
enden, framst sprakkunskaper (svenska), samhillskunskaper,
teoretisk utbildning och yrkeskunskaper samt kulturkompe-
tens. Foljande fraga blir dé viktig att belysa: Pa vilka sétt och
1 vilken grad bidrar OV till att ta tillvara och utveckla den
asylsokandes kompetens, t.ex. i friga om sprakkunskaper
(svenska), samhills- och kulturkunskaper, teoretisk utbild-
ning och yrkeskunskaper.

Ndtverk

Aven om en asylsdkande har den grundliggande kompetens
som behdvs for ett visst arbete dr det inte sékert att han kén-
ner till 6vriga krav som stélls péd arbetskraften pa den svenska
arbetsmarknaden eller vet hur han skall ga till viga for att fa
ett arbete. Han kan ocksa behdva komplettera sina tidigare
yrkesmeriter med svenska yrkeserfarenheter for att komma i
fraga for det slags arbete han 6nskar. Aven foreningslivet kan
bidra till att den enskilde fir mdjligheter att etablera ett
svenskt nétverk eller skaffa sig viktiga kontakter som kan
underlitta intridet pa arbetsmarknaden eller som pa andra
sétt ar av virde 1 framtiden. Foreningslivet kan dven spela en
betydelsefull roll for sprakinldrningen och for upplevelsen av
delaktighet med det svenska samhéllet. Darfor dr det intres-
sant att belysa pa vilka sétt och i vilken omfattning OV bidrar
till att utveckla den asyls6kandes kontakter med samhélle och
arbetsmarknad, t.ex. genom att kartligga vilka aktiviteter
som erbjuds de asylsokande i OV for att forbattra kontakt-
nétet och arbetsmarknadskontakterna inkl. yrkespraktik.

Incitament

Den asylsokande kan ha den kompetens som behdvs for ett
visst arbete och ett utvecklat kontaktnét, men dnda inte soka
arbete eller forsoka etablera sig pa den svenska arbetsmark-
naden. Frdn ekonomisk synpunkt kan han t.ex. bedoma, att
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arbetsinsatsen inte ger honom sérskilt mycket mer ekono-
miskt utbyte totalt, eftersom hans dagersittning reduceras
med den summa pengar som arbetet inbringar. Den hand-
lingsplan som upprittas for asylsdkande kan dven vara mer
eller mindre inriktad pa maélet att bli sjalvforsorjande. Det blir
da ocksa intressant att belysa om och pa vilka sitt OV ger
incitament for den asylsokande att forbéttra sina forutsatt-
ningar att snabbt etablera sig i det svenska samhillet eller att
atervinda till hemlandet vid ett negativt beslut. Detsamma
géller for handldggaren att bistd den asylsdkande i dessa fra-
gor. Detta belyser vi genom att kartldgga vilka incitament att
soka kontakter och arbete som finns hos asylsdkande och
handldggare samt vad som kan goras for att oka dessa inci-
tament i OV.

Hilsa

Fysisk och psykisk ohélsa hos asylsokande kan gora det svart
att deltaga i OV och pa sikt uppné delaktighet och egenfor-
sorjning. OV skall dock samtidigt bidra till en béttre psykisk
hélsa for de asylsokande. Darfor ér det intressant att studera
omfattningen pd de asylsdkandes ohilsa samt vilka atgirder
som Migrationsverket och sjukvardshuvudménnen vidtar for
att motverka ohélsa hos dessa individer.

1.5 Undersokningsmetoder

Négot om tillgiingliga grunddata

Asyl- och mottagningsenheter stiller samman uppgifter om
asylsokande vid bl.a. grundutredning, nir den individuella
handlingsplanen upprittas och vid det obligatoriska, avslut-
ande samtalet. Dessa uppgifter avser asylsokandes familje-
forhallanden, utbildning, yrke och yrkeserfarenheter. Upp-
gifterna ldggs antingen in 1 Migrationsverkets databas PLUS/
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STAMM eller samlas i en dossier (personakt). Regionerna
skall under éret redovisa omfattning pa OV i en tertialrapport
samt f6lja upp OV vid sérskilda mattillfallen under éret.

Sirskilda undersokningsmetoder

Vi har gjort flera olika undersdkningar och urval for att be-
lysa vara fragestillningar.

1. Totalundersékningar

For det forsta har vi ur Migrationsverkets databas PLUS/
STAMM stillt samman ett antal grunduppgifter om de asyl-
sokande: a) over tiden, dvs. antal asylsokande fordelade pa
ursprungsliander, kon, alder m.m. samt pa bifalls- och av-
slagsbeslut; b) inskrivna totalt f.n. med avseende pé etnicitet,
medborgarskap, kon, alder, utbildning och yrkeserfarenheter,
véntetider i forsta/andra instans, arbetstillstdnd, hélsa, bidrag,
civilstdind samt familjeforhéllanden.

For det andra har vi samlat in uppgifter om Migrationsver-
kets OV nér det géller antal anstdllda handldggare, budget,
kompetens, samarbete med andra myndigheter, planering och
uppfoljning.

For det tredje har vi stéllt samman uppgifter fran de “mat-
ningar” av OV som regionerna redovisar for huvudkontoret
tre till fyra ginger om aret.
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2. Stegvist stratifierat urval

Ett stegvist stratifierat urval gjordes for att belysa individuellt
inriktade atgirder inom OV. For vér del var 33 boendeenhe-
ter av intresse'”. For att stratifiera vért urval anvinde vi folj-
ande kriterier:

— Inskrivna totalt

— Etnicitet, medborgarskap

— Kon och alder

— Utbildning och yrkeserfarenheter

— Vintetider i forsta/andra instans

— Civilstand och familjeférhallanden

— Antal anstéllda handldggare och deras kompetens
— Typ av kommun

— Eget boende eller anldggningsboende.

Vi besokte ungefar en tredjedel av samtliga boendeenheter i
granskningen. De utvalda enheterna var Falkenberg, Flen,
Gimo, Goteborg, Jonkdping, Malmd, Solna, Sundsvall, Troll-
hittan, Téreboda och Uppsala.

Infor dessa besok utformades en enkét” med fragor om
innehdll i de aktiviteter de lokala enheterna redovisat i
huvudkontorets sirskilda métningar av OV. Dessutom inne-
holl enkéten fragor kring resurser, personal, planering, prak-
tikplatser och vilka asyls6kande som har arbete.

12 Totalt finns 49 boendeenheter vid Migrationsverket (november 2001). I
forvarsenheter finns det foretrddesvis individer som med sékerhet kommer
att avvisas. I transitenheter finns boende framst under de forsta veckorna
efter det att asyl har sokts. Darefter placeras de flesta pa anlédggningar eller
viljer ett eget boende. Barn- och ungdomsenheterna har verksamhet riktad
sdrskilt mot dessa kategorier. Fyra mycket smé boendeenheter finns ocksa.
Om ovan ndmnda enheter inte medriaknas, aterstar 33 boendeenheter.

13 Ett utkast till enkét har provats pa tre lokala boendeenheter.
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3. Slumpmdssigt urval av sokande
Vid ovan nimnda enheter har vi valt ut 125 asylsokande for
nirmare studier. De asylsokande i urvalet maste ha varit in-
skrivna 1 mottagningssystemet i minst sex ménader; i annat
fall fanns det risk for att OV inte hade paborjats for deras del.
Urvalets storlek har diskuterats med statistisk expertis. Efter-
som vi ville gbra en relativt omfattande insamling av upp-
gifter kring varje individ kunde vi inte vélja s& ménga en-
skilda individer. Dessutom ville vi inte belasta de ansvariga
handlaggarna med alltfér manga enkaiter, helst inte flera an
3—4 enkiter per handlédggare. Dérfor fastnade vi for att vélja
ut 10 individer vid mindre lokala enheter och 20 individer vid
storre enheter. Solna ingick ursprungligen i urvalet men fick
utgd p.g.a. att man dér inte gjort individplaner tidigare och
p-g.a. att handldggarna inte hade uppgifter latt tillgéngliga.
For de slumpméssigt utvalda individerna har den ansvarige
handlaggaren fatt besvara en enkét med 35 fragor. Dessutom
har vi sjdlva gatt igenom individens F-dossier, OV- eller in-
dividplan samt andra journalanteckningar som utgér underlag
for den organiserade verksamhet som har getts de utvalda
asylsokande. Slutligen har vi ocksa intervjuat handldggaren
utifran utvalda individer.

1.6 Rapportens upplaggning

I tre beskrivande avsnitt redovisas den Overgripande migra-
tionspolitiken (kapitel 2), antalet asylsokande m.m. (kapi-
tel 3) och utvecklingen av OV fram till idag (kapitel 4). 1
kapitel 5 analyseras mal och riktlinjer for OV. I kapitel 6 re-
dovisas ekonomiska resurser och personal inom OV-omrédet.
Kapitel 7 beskriver individualiseringen av OV. I kapitel 8
analyseras den faktiska OV som de asylsokande fatt. Kapi-
tel 9 beskriver uppfoljningar och utvirderingar inom omra-
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det. I kapitel 10 overvéger vi ett antal principiellt viktiga fré-
gor som ror OV och sammanfattar vara slutsatser och forslag
utifran granskningsresultaten i1 tvdA RRV-rapporter: “Att eta-
blera sig i Sverige. En granskning av introduktionsverksam-
heten for flyktingar och deras anhoriga” (RRV 2002:15) samt
resultaten fran denna rapport.
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2 Svensk migrationspolitik

2.1 Mal och regelverk

Migrationspolitik bestar av de regler, avtal och principer som
reglerar individers flyttning mellan lénder. Den svenska
migrationspolitiken omfattar flykting-, invandrings-, integra-
tions- och aterviandandepolitik. Dessa politikomraden ingar i
sin tur i utrikes-, sédkerhets-, handels- och bistandspolitiken.

Inriktningen av den svenska migrationspolitiken beslutades
av riksdagen hosten 1996 med anledning av regeringens
migrationspolitiska proposition. I propositionen angavs bl.a.
att den svenska migrationspolitiken maste vara human, tydlig
och konsekvent. Detta forutsitter en helhetssyn som omfattar
respekt for de méanskliga réttigheterna, internationell och glo-
bal samverkan, vissa forebyggande insatser, aktiv migrations-
politik i EU och néromrédet samt atervandringspolitik.

Malen for migrationspolitiken, enligt budgetpropositionen
for &r 2002, &r att

— migration till och frén Sverige kan ske 1 ordnade former

— asylritten i Sverige och i ett internationellt perspektiv vér-
nas

— den reglerade invandringen upprétthalls

— harmoniseringen av flykting- och invandringspolitiken i
EU okar.

I arbetet med att uppfylla mélen skall verksamheten préiglas

av réttssikerhet, humanitet och respekt for individens ménsk-
liga réttigheter.
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Sverige har, liksom de flesta lander, en reglerad invandring.
Behovet av skydd star i centrum for svensk utlinningslag-
stiftning. Det innebér ett forbud mot direkt eller indirekt av-
visning eller utvisning av individer till ett land, dir de riske-
rar forfoljelse.

Det finns flera olika grunder for uppehéllstillstdind enligt
svensk utldnningslagstiftning:

Flyktingskdl enligt Genévekonventionen

Dessa skél omfattar individer som kénner vilgrundad fruktan
for forfoljelse p.g.a. sin ras, religion, nationalitet, tillhorighet
till viss samhéllsgrupp eller politisk askaddning — oavsett om
det ar staten eller ndgon annan aktdr som forfoljer — och som
inte far skydd i hemlandet.

Ovriga skyddsskdl
Dessa skil omfattar individer som

— riskerar dodsstraff, tortyr eller oméinsklig behandling
— flyr undan vdpnade konflikter eller miljokatastrofer
— forfoljs p.g.a. sitt kon eller sin sexuella laggning.

Humanitdra skl

Dessa skl &r frimst knutna till den enskilde individen. Som
exempel pd humanitira skdl kan anges svar sjukdom eller
omstindigheter i samband med lang vistelsetid i Sverige.
Under dessa skal faller dven barn, vilkas hélsa och utveckling
kan storas allvarligt om de skulle sdndas tillbaka.

Ovriga, ej skyddsrelaterade, grunder for uppehdllstillstind

— Anhoriga till ndgon som bor i Sverige (make/maka eller
sambo, barn under 18 ar, ovriga nédra anhoriga om de i
hemlandet levt i samma hushéllsgemenskap och &r ekono-
miskt beroende av individen i Sverige)
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— Nordiska medborgare och EU-medborgare
— Arbetsmarknadsskal (bl.a. specialister, artister)
— Studenter och forskare

— Adoptioner.

Varje suverdn stat har rétt att med lagar, regler och andra at-
girder paverka invandringens omfattning och sammansitt-
ning. Nagon exklusiv ritt for en enskild individ att fritt fa be-
stimma om man vill invandra till ett visst land finns inte. De
flesta stater har emellertid forbundit sig att f6lja vissa inter-
nationella 6verenskommelser. Folkrétten forpliktigar staterna
att respektera réttigheter som individerna har. Rétten att fa
skydd utomlands undan forfoljelse och att forenas med sina
anhdriga erkénns av de flesta lander.

Sedan ar 1954 har medborgare i de nordiska ldnderna fri
rorlighet. Det innebér att de har rétt att bo och arbeta i alla
nordiska ldnder. Sveriges medlemskap i EU innebér dven att
medborgare i alla EU-l4nder fritt kan flytta inom unionen for
att arbeta, studera, bo och leva utan krav pa arbetstillstand.
Invandringen till Sverige har varit reglerad sedan ar 1967.

2.2 Myndigheter och andra aktérer i asylprocessen

Statsmakterna, dvs. riksdag och regering, har det overgrip-
ande ansvaret for migrationspolitiken och asylprocessen. Det
operativa ansvaret dr fordelat pa ett stort antal myndigheter.
Utlanningsarenden var tidigare en omfattande arbetsuppgift
for regeringen. Fram till borjan av 1990-talet var regeringen
overklagningsinstans i sddana drenden. Utldnningsndmnden —
som bildades ar 1992 — dvertog storre delen av dessa uppgif-
ter. Regeringen provar fortfarande ett litet antal enskilda
drenden. Det &r drenden som har 6verlamnats till regeringen
av Migrationsverket eller Utldnningsndmnden. Det géller
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drenden av principiell betydelse, drenden som rér forhéllan-
det till frimmande makt eller vissa sdkerhetsdrenden. Rege-
ringen kan dven genom forordning besluta om tidsbegransade
uppehéllstillstdnd for grupper av utlanningar.

Aven utlandsmyndigheterna — dvs. svenska ambassader
och konsulat i utlandet — har en roll att spela i migrations-
politiken. Det giller dels drenden om viseringar och uppe-
hallstillstand, dels bidrar utlandsmyndigheterna med upplys-
ningar i asyldrenden. Utlandsmyndigheterna har dven ett an-
svar for att overgripande rapportera i frigor som rér migra-
tion och lamna s.k. landerinformation. Utlandsmyndigheterna
rdknas som en del av Regeringskansliet/Utrikesdepartemen-
tet.

Migrationsverket, £.d. SIV, ér central forvaltningsmyndig-
het for utldnningsdrenden. Migrationsverket skall verka for
att handlaggningen av drenden enligt utlannings- och med-
borgarlagstiftningen &r réttssdker och effektiv. Migrations-
verket har dven ett s.k. processansvar, dvs. ett ansvar for att
samarbetet fungerar dndamalsenligt mellan de olika myndig-
heter som dr berdrda av asylfragor.

Migrationsverkets beslut om avvisning och utvisning kan
overklagas till Utldnningsndmnden. Namnden inrittades den
1 januari 1992. Dessforinnan provade regeringen samtliga
overklaganden av f.d. SIV:s beslut. Forslag finns att avskaffa
Utldnningsndmnden. Ndmndens dverprovning av asyldrenden
skall tas over av vissa lansrétter. Lansréttens beslut skall i sin
tur kunna Overklagas hos kammarritten i Stockholm (prov-
ningstillstand kravs).

Arbetsmarknadsverket skall samverka med Migrationsver-
ket bl.a. for att kartligga den enskildes utbildnings- och
arbetslivserfarenhet redan under den tid asylansdkan provas.
De asylsokande med yrkeserfarenhet skall under denna
véantetid fa tillgang till rddgivning vid Af.
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Den del av migrationspolitiken som géller granskontroll
handhas av flera myndigheter. Polisen ansvarar for personal-
kontroll vid inresa och utresa. Fran och med den 1 juli 1999
har Migrationsverket befogenhet att bistd polisen vid dessa
personkontroller. I grinskontrollen deltar dven Tullen med
kontroll av varor. Tulltjanstemén kan di ockséd uppticka om
personer forsoker ta sig in illegalt i landet, t.ex. i containrar.
Kustbevakningen svarar for personkontroll och tullkontroll
till sjoss. Kustbevakningen kan dven gora personkontroll i
hamnar.

Migrationsverket har sedan &r 1999 huvudansvaret for att
verkstélla sddana beslut om avvisningar och utvisningar som
har fattats av Migrationsverket eller Utldnningsndmnden. I
vissa fall kan dock Migrationsverket 6verldmna sadana dren-
den till polisen. Det géller exempelvis i de fall d& Migrations-
verket bedomer att tvang kommer att behdvas for att genom-
fora utresan och/eller d& den som skall avvisas eller utvisas
haller sig undan och inte kan patriaffas utan polisens medver-
kan. Polisen ansvarar dven for att verkstélla sina egna beslut
om avvisning och utvisning samt domstols beslut om utvis-
ning p.g.a. brott.

Kriminalvdrdens transporttjdinst svarar for transporter och
bevakning vid utresor av avvisade och utvisade personer, nir
dessa inte sjalvmant dtervénder.

Integrationsverket inrittades som ny myndighet den 1 juni
1998. Integrationsverket Overtog da arbetsuppgifter fran i
forsta hand davarande SIV. Vissa av Integrationsverkets upp-
gifter ansluter till asylprocessen. Verket skall sérskilt folja
upp kommunernas introduktion av flyktingar och andra ny-
anlidnda invandrare. Integrationsverket skall dven vid behov
medverka nér nyanlédnda skall bosétta sig i kommuner samt
besluta om statlig ersittning till kommuner som tar emot och
ger introduktion till flyktingar och andra nyanlidnda. Integra-
tionsverket dr dven central forvaltningsmyndighet for integra-
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tionsfridgor och har ett overgripande ansvar for att integra-
tionspolitiska mal och synsitt fAr genomslag i samhillet.

Kommunerna har vissa sociala uppgifter 4ven under vénte-
tiden, t.ex. for barn utan vardnadshavare. Dessutom har kom-
munerna vissa uppgifter enligt socialtjanstlagen och skollag-
en. Huvuddelen av kommunernas uppgifter i samband med
invandringen avser tiden efter det att den asylsokande har fatt
uppehéllstillstdand. Till kommunerna utbetalas ersdttning
under tva ar for s.k. flyktingmottagande. Mottagandet avser
forutom alla som tidigare har varit asylsokande — oavsett skal
for uppehallstillstind — dven s.k. kvotflyktingar samt an-
horiga till dessa grupper. Kommunen skall tillsammans med
den enskilde flyktingen upprétta en plan for introduktionen.
Introduktionsplanen skall innehélla svenskundervisning,
arbetspraktik, samhéllskunskap samt information om svenskt
vardagsliv.

Landstingen har ett ansvar for att ge akutvard till alla asyl-
sokande. Asylsokande barn har dven ritt till forebyggande
hélso- och sjukvard och tandvard. Landstingens kostnader for
varden betalas av staten. Socialstyrelsen har i uppdrag att
folja upp innehallet i och omfattningen av den vard som
landstingen &tagit sig att ge till vuxna asylsokande m.fl. For
asylsokande under 18 ar ersétts landstingen for all vard. For
vuxna asylsdkande avgrinsas ersittningen till att omfatta er-
bjudande om hélsosamtal och hélsoundersokning, akut vard
eller vard som inte kan anstd, modravérd, forlossningsvard
och preventivmedelsradgivning och atgirder enligt smitt-
skyddslagen.

Aven internationella organ, t.ex. EU och FN:s flykting-
organ UNHCR kan, direkt eller indirekt, ha betydelse i asyl-
processen.

Bland &vriga aktorer och opinionsbildare som paverkar
asylprocessen kan ndmnas juridiska ombud, tolkar, frivillig-
organisationer och medier.
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3 Asylsdkande under aren 1980—
2001

3.1 Antal asyls6kande, ursprungslander och kén
m.m.

Antalet asylsokande 6kade under 1980-talet fran cirka 3 000
ar 1982 till omkring 30 000 per ar under &ren 1989-1991.
Det storsta antalet asylsokande kom ar 1992, dé cirka 84 000
personer sokte asyl i Sverige. Anledningen hértill var fraimst
kriget i f.d. Jugoslavien.

Under de senaste sex aren har dock antalet asylsdkande ater
Okat — fran cirka 6 000 ar 1996 till néra fyra ganger sa manga
under &r 2001. Antalet “nya” asylsokande ar 2000 var cirka
16 300 enligt Migrationsverkets berdkningar. Da har man
undantagit dem som redan befann sig i landet med stdd av
tidsbegriansade uppehéllstillstand.

Den storsta delen av de asylsokande kommer fran ett rela-
tivt begrénsat antal ldnder, som préglas av olika slag av kriser
och etniska konflikter — framst Irak, Jugoslavien och Bos-
nien-Hercegovina. Cirka 40 % av dem som sokte asyl i
Sverige under aren 1984-2000 kom frén f.d. Jugoslavien.

Under ar 2001 kom 23 500 asylsdkande till Sverige. Detta
var 7 200 fler &n under ar 2000. Okningen beror bl.a. pa att
grianskontrollen mellan de s.k. Schengenlédnderna togs bort i
och med Sveriges intrdde i Schengensamarbetet.

De flesta asylsdkande under ar 2001 kom fran f6ljande lin-
der: Irak (6 206), Forbundsrepubliken Jugoslavien (3 102),
Bosnien-Hercegovina (2 775), Ryssland (840), Iran (780), El
Salvador (618) och Afghanistan (593). Andelen kvinnor av
de asylsokande uppgick till 48 %.
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Under ar 2001 fick 44 505 personer uppehéllstillstand. Det
ar en liten minskning jaimfort med ar 2000 (ar 2000 fick
45 240 personer uppehallstillstand).

Av de 44 505 personer som fick uppehallstillstdnd under ér
2001 var det 6 852 personer som fick uppehallstillstand av
flyktingskal, andra skyddsbehov och humanitéra skél. 1 089
personer fick uppehéllstillstdind inom den s.k. flyktingkvoten
och 24 445 personer fick uppehallstillstdnd av anhorigskal.

Flest tillstand fick personer som kom frén f6ljande lédnder:
Irak (7 669), Tyskland (2 871), Forbundsrepubliken Jugosla-
vien (2 712), Storbritannien (1 901), Iran (1 478) Bosnien-
Hercegovina (1 277) samt Somalia (1 049). Andelen kvinnor
av dem som fick uppehallstillstdnd var 51 %.

Hérutover fick cirka 13 000 personer tidsbegrinsade till-
stand for att de fétt arbete i Sverige av arbetsgivare som hade
tillfallig brist pa arbetskraft. Exempel pa sddana yrkesgrupper
ar lakare, dataspecialister, barplockare och artister.

3.2 Bifalls- och avslagsbeslut

Av dem som kommit under &ren 1996 och 1997 var enligt
Riksdagens revisorers rapport 2001/02:6 “Uppehallstillstand
for asylsokande™ den slutliga bifallsprocenten 67-68 %'. For
de asylsokande som kom under dren 1998 och 1999 kan den
slutliga bifallsprocenten uppskattas till mellan 50 och 57 %".
En forklaring till 6kningen i andelen avslag kan vara att de
som avvisas utifrin Dublinkonventionen har 6kat fran 7 %
till 16 %.

1 Migrationsverkets bifall inkl. bifall fran Utlinningsndmnden.
15 Osikerhetsintervallet forklaras av att alla drenden inte var klara vid
undersokningstillfallet.
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3.3 Handlaggningstider i asylarenden

Tidsatgangen fran asylansokan till beslut varierar enligt revi-
sorernas rapport 2001/02:6 mellan aren. For de asylsokande
som kom under ar 1999 var situationen foljande': 75 % fick
beslut av Migrationsverket inom 12 ménader, medan 25 %
fick beslut efter ldngre véntetid &n 12 ménader. De som fatt
avslag 1 forsta instans och overklagade fick i 50 % av fallen
vinta pa besked fr&n Utldnningsndmnden i 12 maénader,
riknat fran den tidpunkt da drendet inkom till nimnden. Men
50 % fick vénta léngre &n s&. Uppgifterna avser alla slag av
beslut, bade bifall och avslag.

Handldggningstiden speglas ocksa i uppgifter om vistelse-
tiden hittills i vintan pa ett beslut i ett asyldrende. I maj ér
2002 var den genomsnittliga vistelsetiden for samtliga asyl-
sokande hittills 320 dagar. De asylsokande som ingér i denna
grupp kommer att fa vinta ytterligare tid pa slutligt beslut.
Den genomsnittliga totala véintetiden innan ett drende slutligt
avgjorts blir sannolikt, enligt RRV:s skattning baserad pa nu-
laget, cirka 50 % léngre. Det innebér att den genomsnittliga
véntetiden for en asylsokande, inkl. de asylsokande som
snabbehandlas, kan bli cirka 480 dagar.

Av Migrationsverkets och Utldnningsndmndens arsredovis-
ningar for ar 2001 framgér bl.a. f6ljande. Andelen grundéren-
den som Migrationsverket avgjorde inom 10 méanader var
73 %. Den genomsnittliga handldggningstiden for dverklag-
anden av Migrationsverkets beslut vid Utldnningsndmnden
var 211 dagar i drenden dér asylskél aberopas och 308 dagar i
drenden dér andra skél aberopas. Direfter lamnar asylsok-
ande ofta in en eller flera nya ansdkningar om uppehallstill-
stand till Utlanningsndmnden. Dessa nya ansdkningar tog i
genomsnitt cirka 70 dagar att handlégga.

16 Senast tillforlitliga uppgifter ér frén &r 1999.
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4 Utvecklingen av OV aren 1990-
2001

4.1 "Meningsfull vistelse pa asylanlaggning”, SOU
1992:69

I utredningar, propositioner och riksdagsbeslut i borjan pa
1990-talet slog statsmakterna successivt fast vissa utgangs-
punkter for davarande SIV:s mottagning av asylsdkande.

Déavarande SIV har redan infor budgetiret 1991/92 fast-
stdllt vissa riktlinjer for meningsfull vistelse for asylsdkande
pa forlaggning. Utgangspunkten for dessa riktlinjer har varit
att f en béttre och tydligare struktur pa den dagliga tillvaron
for asylsokande. Verksamheten behover utokas, bade kvali-
tetsméssigt och tidsmaéssigt, for att motverka passivisering
under véntetiden och gdra det mojligt for de asylsokande att
béttre ta tillvara sina resurser och stérka dem.

En ytterligare utgdngspunkt har varit att framhalla de var-
deringar som skall kdnneteckna forldggningarnas arbete med
asylsokande och flyktingar. Detta arbete skall kdnnetecknas
av insikt om ménniskans véirde och vérdighet. I ord och
handling skall krdvas respekt for de grundliggande virde-
ringar som det svenska sambhéillet omfattar. Till sadana
grundldggande virderingar hor tolerans mot oliktdnkande
samt att man varnar om de demokratiska fri- och rattighet-
erna (tanke- och yttrandefrihet, &siktsfrihet, religionsfrihet).
Aven synen pa barns och kvinnors stillning riknas hit. Kul-
turella skillnader skall respekteras. Samtidigt skall persona-
len kriva respekt for grundldggande svenska vérderingar och
dven lata dessa paverka agerandet gentemot de asylsokande.
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Vid varje forldggning skall enligt riktlinjerna fr.o.m. bud-
getaret 1991/92 erbjudas ett fast utbud av meningsfull syssel-
sattning. Mélet har varit att skapa en sysselséttning inom for-
laggningens verksamhet eller studier under minst fyra timmar
per dag. Successivt forordas att en utbyggnad sker till heltids-
sysselséttning. Med meningsfull vistelse ansidg davarande
SIV att verksamheten vid forliggningarna inriktades pé att
den asylsokande tog ansvar for sin dagliga livsforing. Den
asylsokande skall ges en aktiv roll i den dagliga skdtseln av
forlaggningen. De aktiviteter som erbjuds skall vara till nytta
oavsett utgangen i asylérendet.

Kurser i svenska spraket bedoms som viktiga for den som
vistas i Sverige och skall kunna gora sig forstadd. Dessutom
ar det enligt ddvarande SIV viktigt att den asylsdkande ges
mojlighet att anvidnda sina kunskaper och erfarenheter i for-
laggningsverksamheten. Grundldggande for den dagliga sys-
selsittningen &r att ta ansvar for den egna familjen och hus-
hallet. Dessutom skall den asylsdkande kunna ansvara for
vérden av den egna forldggningen och utemiljéon. Barn- och
fritidsaktiviteter liksom deltagande i kurser och studiecirklar
nidmns som andra exempel pd lamplig sysselsittning.
Meningsfulla aktiviteter kan besta i att delta i forldggningens
skotsel (trddgardsarbete, matlagning, diskning, reparations-
arbeten, transporter etc.).

Exempel pa kurser som kan komma ifrdga ar bl.a. konver-
sationssvenska, friskvard, teknik (reparationer), matematik,
kost och hélsa, datautbildning, kulturméten och konflikter,
musik, trafikkunskap, kroppssprak etc.

Malet 4r att “tiden inte skall ha wvarit bortkastad”. En
meningsfull vistelse skall kunna bidra till en snabbare integ-
ration om uppehallstillstand beviljas i Sverige. Men vistelsen
skall dven ha en sddan inriktning att den ér till gagn for den
enskilde om denne maéste atervinda till hemlandet eller annat
land.
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I borjan av 1990-talet beviljades cirka 60 % av alla asyl-
sokande uppehllstillstind. Ar 1991/92 var den genomsnitt-
liga vistelsetiden pa forldggning 15 ménader. Fréan det att asyl
soktes till dess att det fanns en lagakraftvunnen dom var tiden
1 genomsnitt 18 ménader. I det 14get saknades mdjligheter for
de asylsokande att {4 arbete och praktik eller att 4 arbeta pa
forldggningen.

I utredningen “Meningsfull vistelse pd asylforliggning”,
(SOU 1992:69) 16ser man detta problem genom att foresla att
asylsokande inte jamstélls med vanliga arbetstagare. Arbets-
lagstiftningen géller alltsé inte for asylsokande — de omfattas
emellertid till viss del av arbetsmiljolagstiftningen. Dessutom
foreslar utredningen en kombination av forhdjt och reducerat
bidrag. Den asyls6kande som deltar i sysselséttning (organi-
serad verksamhet, OV) far en forhojd dagersittning; den som
végrar delta i OV far en reducerad erséttning.

4.2 Den asylsOkandes ratt till arbete och annan
sysselsattning

Varen 1992 tillsattes utredningen “Utredningen om mottag-
andet av asyls6kande och flyktingar”, (SOU 1992:133). Bl.a.
denna utredning och “Meningsfull vistelse pa asylforlagg-
ning” 14g till grund for proposition 1993/94, "Mottagande av
asylsokande m.fl.”. Av propositionen framgar, att en asylsok-
ande dven i fortsattningen bor ha rétt att arbeta pa den 6ppna
arbetsmarknaden om det kan antas att beslut i tillstdndséaren-
det kommer att dr6ja mer &n fyra méanader.

Tidigare hade asylsdkande Gverhuvudtaget inte nagon ratt
att arbeta. Regeringen beslot emellertid i maj 1992 att med
verkan fran den 1 juli 1992 dndra utlinningsforordningen
(1989:547). Forordningen éndrades pa sé sitt, att asylsokan-
de undantogs fran skyldigheten att ha arbetstillstand i de fall
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dévarande SIV bedomde att verkets beslut i drendet skulle
komma att drdja mer 4n fyra manader frén ansdkan. Undan-
taget fran skyldigheten att ha arbetstillstdnd begransades sé-
ledes till de fall, dér véntetiden bedémdes bli lang. Har-
igenom kunde man ocksa undvika att ritt till arbete gavs till
den asylsokande som riskerade att avvisas med omedelbar
verkstéllighet, dérfor att det var uppenbart att den sdkande
inte hade grund for asyl.

I proposition 1993/94:94 sléar regeringen fast att asylsok-
ande som vistas pa forldggning skall delta i det gemensamma
arbetet dér. Asylsokande skall vidare delta i den svensk-
undervisning som de fér tillgang till och i annan organiserad
verksamhet som erbjuds.

Regeringen anser att det &r av yttersta vikt att en asylsok-
ande inte passiviseras under en ldng vintetid i syssloloshet.
Dirfor ar det av stor betydelse att invandrare, som inte kan
finna ett arbete pa den Oppna arbetsmarknaden, har tillgdng
till ndgon annan form av meningsfull sysselsittning under
véntetiden. I propositionen framhélls att det &r sjalvklart att
de asylsokande som vistas pé forliggning efter forméga skall
delta i arbetet pa forlaggningen, exempelvis nir det géller
stadning, trddgérdsarbete och sméirre reparationer.

Av propositionen framgar dven att asylsdkande skall vara
skyldiga att delta i svenskundervisning som de erbjuds. Han-
syn skall dock givetvis tas till vars och ens forutsittningar.
Aven andra studier 4n i svenska kan tinkas — studier som
med fordel bor kunna inriktas pé att ge kunskaper och férdig-
heter som é&r till nytta for den asylsdkande &ven om han
maste atervdnda. Regeringen anser att det dr angeldget att
SIV vidareutvecklar sitt program for asylsokande och att
detta program inte begrénsas till att gélla for asylsokande pa
forldggning. OV for asylsdkande anges komma att ha foljan-
de former: deltagande i svenskundervisning och orientering
om det svenska samhillet; deltagande i det gemensamma
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arbetet pa forlaggningen; deltagande i verksamhet utanfor
forlaggningen.

Malet bor enligt propositionen vara att alla skall arbeta eller
delta i ndgon form av OV under den tid som motsvarar nor-
mal arbetstid, dvs. 40 timmar per vecka.

4.3 "Lika mojligheter”, SOU 1997:82

Utredningen har tagit del av ett antal rapporter fran davaran-
de SIV, vilka belyser vissa fragor i anslutning till OV. Utred-
ningen drar slutsatsen att inneborden av och innehallet i OV
ar ganska oként och till synes ointressant for kommunerna.
Det fanns stora brister nér det géller att 6verfora information
till kommunerna. En slutsats som drogs var att invandraren
sjilv borde fa en dokumentation och ddrmed bekriftelse pé
sin medverkan i OV. Invandrare hade gett exempel pé att
samma fragor stillts av svenskléraren pa forlaggningen, flyk-
tingsamordnaren i kommunen, svenskldraren i kommunen
och arbetsformedlaren. Man tar inte alltid till vara kunskap-
erna fran OV nir man gar introduktionsutbildningen i kom-
munerna. [ en hel del fall verkar det som om man ”startar
om” nir man kommunplaceras.

4.4 ”Sverige, framtiden och mangfalden”, SOU
1996:55

Kommittén har gjort en bred och omfattande dversyn av in-
vandrarpolitiken. Ett stort antal forskare och experter har
engagerats for att f4 fram underlag. Kommitténs arbete har
koncentrerats till fragor om arbete och utbildning. Kommit-
tén foreslar nya mal och riktlinjer for invandrarpolitiken.
Efter en kortvarig introduktionsperiod i det nya hemlandet
Sverige skall en invandrad person inte sédrbehandlas. Mélen
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for den framtida invandrarpolitiken foreslds fa samma inrikt-
ning som den generella politiken. Den egna forsorjningen,
delaktighet och medansvar i samhéllslivet oavsett etnisk, kul-
turell och social bakgrund skall prioriteras.

4.5 Proposition 1997/98:16, "Sverige, framtiden
och mangfalden — fran invandrarpolitik till
integrationspolitik”

P& ndgra decennier har Sverige genom invandring blivit ett
land préglat av kulturell och etnisk méngfald. I propositionen
ar mangfald en utgangspunkt for hur den generella politiken
skall utformas och genomforas pa alla samhillsomrédden och
nivéer.

Det 6vergripande malet for integrationspolitiken skall vara
lika réittigheter och mdjligheter for alla oavsett etnisk och
kulturell bakgrund. Utgéngspunkten dr en samhéllsgemen-
skap med samhéllets méngfald som grund och en samhéllsut-
veckling som kdnnetecknas av omsesidig respekt och tole-
rans. Det integrationspolitiska arbetet skall sérskilt inriktas pa
att stodja individers egen forsorjning och delaktighet i sam-
héllet. Det skall dessutom vérna grundldggande demokratiska
virden och verka for kvinnors och mins lika réttigheter och
mdjligheter.

P& samma sdtt som for befolkningen i 6vrigt kommer det
givetvis dven framdeles att vara genom den generella politi-
ken som mdgjligheter ges att paverka invandrares livsvillkor
och levnadsforhallanden. I propositionen framhalls att det
endast dr under den allra forsta tiden i Sverige som det kan
finnas skal att lata sjdlva invandrarskapet sté i fokus for even-
tuella atgérder. Hansyn skall emellertid 4ven dé& kunna tas till
individuella skillnader och behov. De som invandrar kan be-
hdva stod for att snabbt skaffa sig de verktyg de behdver for
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att kunna leva och forsorja sig i Sverige. Saratgarder som rik-
tar sig till invandrare som grupp skall begrinsas till den
forsta tiden i Sverige. Dérefter dr det den generella politiken
som skall paverka dven invandrares livsvillkor och levnads-
forhallanden.

Lika rattigheter och mojligheter for alla oavsett etnisk och
kulturell bakgrund bor vara ett dvergripande méal for integra-
tionspolitiken. I propositionen betonas, att det svenska spra-
ket dr av stor betydelse som kommunikationsmedel och for-
bindelselink mellan ménniskor. For att kunna tillgodogdra
sig sina réttigheter, fullgdra sina skyldigheter och vara likvér-
dig och medansvarig i samhillet, behover alla kunskaper i
svenska spraket. En viktig uppgift ar darfor att géra det moj-
ligt for individer som inte har svenska som modersmél att
lara sig spréket. Det &r onskvért att alla som dr permanent bo-
satta 1 Sverige i ndgon utstrackning kan forsta och tala sven-
ska. Undervisning ar emellertid inte tillrdckligt for att na
detta mal. Det ar ytterst de enskilda individerna som maste ta
ansvar for sin egen sprakinldrning.

I propositionen betonas att ménniskor inte kan patvingas
svenskhet. Staten bor inte faststélla 6vergripande mal for en-
skilda individers integration. P4 den individuella nivan bor
integration betraktas som ett livsprojekt. Innehall och mal
kan endast bestimmas av individen sjdlv. Daremot kan staten
sétta upp mal for vad som bor uppnés inom olika samhalls-
omraden.

Flyktingar och andra skyddsbehdvande har ofta sérskilda
behov av stod under den forsta tiden i Sverige. Det betonas i
propositionen att malet med integrationspolitiken &r att de
som invandrar s snart som mojligt skall kunna skaffa sig en
god grund for egen forsdrjning och ett minskat beroende av
stod fran det allmédnna. Nyanlidnda invandrares behov av stod
bor i stor utstrackning kunna tillgodoses genom den generella
politiken.
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4.6 GD-meddelande fran Migrationsverket

I ett s.k. GD-meddelande frdn Migrationsverket (nr 5/98
daterat 1998-03-18) anges att den sysselséttning som avses i
lagen, bendmns organiserad verksamhet och forkortas OV.
Av de allmidnna bestimmelserna i meddelandet framgar, att
OV skall utformas med utgédngspunkt i att verksamheten
framst skall syfta till att vara ett sitt for den asylsdkande att
bidra till sin egen forsorjning. Den asylsdkandes framtid skall
frimjas oavsett utgdngen i asyldrendet. OV anordnas for
vuxna inom omradena extern verksamhet, sjilvforvaltning,
sambhéllsskola, svenskundervisning, annan sprakundervisning
samt 6vrig undervisning.

For varje enskild asylsokande upprittas en individuell
handlingsplan. Av planen skall ndrmare framga den enskildes
onskemal om utbildning och personliga forutséttningar for att
delta i olika verksamheter.

Den externa verksamheten far inriktas endast pa sédant
arbete som annars inte skulle bli utfort. Arbete som bor utfo-
ras pad marknadsmaéssiga villkor utfors inte som OV. Extern
verksamhet anordnas endast pé arbetsplatser som foljer géll-
ande lagar, forordningar och ingéngna kollektivavtal. Kon-
troll av skatter och sociala avgifter bor goras vid skattemyn-
dighet, savida det inte &r uppenbart onddigt.

Till sjdlvforvaltning hor drift och underhall av gemen-
samma lokaler och ytor utomhus, vilket inte ankommer pa
fastighetsdgaren. Till drift och underhéll riknas reparationer
och underhall av forldggningens inventarier och utrustning,
stddning och renhéllning samt upprustning av lagenheter i
samband med flyttning. Till sjalvforvaltning kan ocksé rak-
nas arbete i second hand shop och i kaférorelse, information
till nirsamhéllet, vuxnas deltagande i familjebaserad verk-
samhet samt medverkan nér nyanlédnda asylsdkande tas emot.
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Skotsel av egen ldgenhet, egen mathéllning, tillsyn av egna
barn, vanlig fritidsverksamhet och liknande verksamhet inom
den privata sfiren rdknas ddremot inte som OV.

Av GD-meddelandet framgér att svenskundervisningen
skall utformas sa, att den ger svenskkunskaper som under-
lattar vistelsen i Sverige under asylprévningstiden och under
den tid som man har beviljats tidsbegrdnsat uppehallstill-
stind. Kunskaperna bor vidare paskynda integrationen for
dem som far stanna. Mal for och omfattning av svenskunder-
visningen bor ndrmare anges i den individuella handlingspla-
nen. Undervisningen skall ge den enskilde sddana kunskaper
att han eller hon — oavsett utgangen av asylprovningen — kla-
rar sin dagliga livsforing.

All undervisning bedrivs resultatinriktat och varvas med
praktisk verksamhet. Hénsyn tas till den enskildes forutsitt-
ningar att bedriva studier. Undervisning bor sélunda foretra-
desvis ges i homogena grupper med indelning efter t.ex.
modersprak, utbildning, alder och forméga att tillgodogdra
sig undervisningen.

Samhallsskolan syftar till att ge kunskaper om hur ett
demokratiskt samhélle dr uppbyggt. Det svenska samhéllet
kan tjana som utgangspunkt; kunskaperna skall dock vara
nyttiga och relevanta for olika samhéillsskick. Undervis-
ningen i samhéllsskolan kan behandla olika &mnesomraden:
demokrati, arbetsliv, familjekunskap, konsumentkunskap, lag
och ritt, hélso- och friskvard, miljo.

Ungdomar i aldern 16-18 ar bereds mgjlighet att delta i
studieverksamhet som motsvarar den som finns i gymnasie-
skolan. Malet med verksamheten bor vara att ungdomarna,
utifrdn sina individuella forutséttningar, far en utbildning
som gor det mojligt att fortsétta sitt kunskapsinhdmtande pa
nésta niva i Sverige eller i annat land.
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OV bor regelmissigt foljas upp och utvirderas. Savél kva-
litativa som kvantitativa aspekter pa verksamheten skall dér-
vid uppmaérksammas.

4.7 Den centrala 6verenskommelsen

En G6verenskommelse triffades i april 2001 mellan Migra-
tionsverket, AMS, Integrationsverket, Skolverket och Sven-
ska Kommunforbundet om att utveckla introduktionen for
flyktingar och andra invandrare.

Overenskommelsen ir en plattform for att samordna for-
andringsarbetet. Den syftar till att utveckla och stirka sam-
arbetet mellan berérda myndigheter. Det 6vergripande syftet
med Overenskommelsen &r att asylsokande, flyktingar och
andra nyanldnda invandrare skall kunna ta tillvara och ut-
veckla sina egna resurser. Samtidigt skall myndigheterna och
kommunerna genom att samordna sina resurser kunna bli
effektivare.

Betriffande OV framhélls i 6verenskommelsen att den
asylsdkande — i avvaktan pa beslut i tillstindsérendet — skall
delta i ndgon form av OV som Migrationsverket ansvarar for
att anordna. OV skall déarvid utgéd fran individens forutsitt-
ningar och behov. Av Overenskommelsen framgar att OV
skall vara individen till nytta oavsett utgangen i asylérendet.
Den asylsokande har dven mojlighet att arbeta pa den Gppna
arbetsmarknaden under den tid asylansdkan prdvas.

For att utveckla verksamheten skall Migrationsverket och
Arbetsmarknadsverket samverka kring bl.a. f6ljande.

— Den asylsokandes utbildningsbakgrund och arbetslivserfa-
renhet skall kartldggas redan under den tid asylansdkan
provas. Af medverkar vid behov i Migrationsverkets kart-
laggningar.
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— Asylsokande med yrkeserfarenhet skall under den tid
asylansokan provas fa tillgdng till radgivning vid Af.
Migrationsverket tar initiativ till insatser fran Af.

— Da en asylsokande har fatt uppehallstillstind skall Migra-
tionsverket i samrad med Af gora en forsta bedomning om
individen kan fa ett arbete direkt. Denna bedomning skall
ske innan kommunplacering dger rum.

4.8

Sammanfattning

Vér genomgang visar att man kan urskilja nagra vésentliga
tidpunkter for utbyggnaden av OV. De viktigaste ar f6ljande.

Aren 1989-92 Déavarande SIV bygger ut OV i varierande

Ar 1994

Ar 1997

Ar 1998

Ar 1999

Ar 2001

former. SIV:s riktlinjer tillkommer. Mojlig-
heter infors for SIV att ge asylsokande
undantag fran arbetstillstand.

Mgjligt att bo som ebo. Praktik och arbete
kan ske efter kontakt med fackliga organisa-
tioner och Af. Malet meningsfull sysselsatt-
ning slés fast i LMA.

Integrationspolitiska mél tillkommer. Sjuk-
varden for asylsokande overgar till landsting-
en.

Integrationsverket inréttas som ny myndighet
den 1 juni 1998.

Migrationsverket far ansvar for atgirder be-
traffande atervindande.

Central overenskommelse mellan AMS, Inte-
grationsverket, Migrationsverket, Skolverket,
och Svenska Kommunférbundet.
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Ar 2002 Ny skollag tillkommer. Ny 6verenskommelse
mellan staten och Landstingsforbundet anga-
ende erséttningar.
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5 Mal och riktlinjer for OV

5.1 Mal och riktlinjer enligt riksdag och regering

Migrationspolitiska mal

Migrationsverket skall i sin verksamhet beakta de migra-
tionspolitiska mal som regeringen faststillt for verket som
t.ex. att uppréatthélla den reglerade invandringen och att vérna
asylritten (Migrationsverkets regleringsbrev ar 2001). Hand-
laggningstiderna i asyldrenden skall minskas. Atgirder skall
vidtas for att underldtta ett sjilvmant atervindande under
asylprocessen. Man skall ocksad erbjuda asylsokande en
human och virdig vistelse i landet under den tid som deras
ansOkan provas. Den totala tiden som en sokande &r inskriven
1 mottagningsverksamheten — dar OV ingar — skall normalt
inte Overstiga tolv ménader. Internationella dverenskommel-
ser och andra krav pa hur asylsdkande skall hanteras skall
enligt uttalanden av riksdagen beaktas av Migrationsverket
(t.ex. FN:s barnkonvention och UNHCR:s handbok).

I Lagen (1994:137) om mottagande av asylsdkande m.fl.
(LMA) anges att ddvarande SIV skall ge de asylsdkande en
meningsfull sysselséttning under véntetiden samt att asylsok-
ande &r skyldiga att delta i OV. Lagen &r fortfarande aktuell.

I proposition 1993/94:94 slér regeringen fast att det dr av
yttersta vikt att en asylsdkande inte passiviseras under en
lang véntetid i syssloldshet. Mélet for OV bor darfor vara att
alla asylsdkande skall arbeta eller deltaga i ndgon form av
OV under en tid som motsvarar normal arbetstid, dvs. 40 tim-
mar per vecka.
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Integrationspolitiska mal

Riksdagens beslut att &r 1998 inrétta en ny myndighet — Inte-
grationsverket — med ansvar for integrationsfragor, innebar
att Migrationsverket fick ett mer renodlat ansvar for migra-
tionsfragor. Grinsdragningen forutsatte dock att Migrations-
verket och Integrationsverket samordnade forberedelserna for
integrationen innan uppehaéllstillstaindet gavs. Migrationsver-
ket fick darfor i proposition 1997/98:16 vissa integrations-
politiska riktlinjer for sin verksamhet, bl.a. skall verket
underlétta och forbereda genomforandet av den kommunala
introduktionen. I propositionen star det t.ex. att det &ar viktigt
att aktiviteterna i OV ”i de delar som é&r inriktade pé vistelse i
Sverige utformas pa sa sitt att de forbereder den sokande pa
kommunernas introduktionsprogram”.

Regeringen beslutade ar 1999 om att dndra forordningen
(1986:856) om de statliga myndigheternas ansvar for invand-
rare m.fl. Andringen tridde i kraft den 1 augusti 1999. Den
innebér bl.a. att myndigheterna fortlopande skall beakta inte-
grationspolitiska mél ndr verksamhetens utformas och nér
den bedrivs. I regeringens skrivelse 2001/2002, “’Integra-
tionspolitik for 2000-talet”, har regeringen beslutat om ett
tilldgg till 7 § verksforordningen. Myndighetens chef blir
didrmed skyldig att “beakta de krav som stills p& verksamhe-
ten ndr det géller integrationspolitiken”.

Arbetsmarknadspolitiska mal

Davarande SIV skulle ocksad enligt proposition 1993/94:94
beakta vissa arbetsmarknadspolitiska riktlinjer i sin praktik-
verksamhet. Bl.a. bor verket bevaka att ett praktikarbete inte
ar fraga om ett arbete som bor utfoéras pa marknadsmaéssiga
villkor och att deltagande i verksamheten inte gér dver till att
bli ett reguljart arbete.
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Mil i den centrala 6verenskommelsen

Pé initiativ av bl.a. Integrationsverket trdffades i april &r 2001
en central 6verenskommelse om samverkan kring mottagan-
det av asylsokande samt introduktionen av flyktingar och
andra invandrare. Overenskommelsen triffades mellan AMS,
Integrationsverket, Migrationsverket, Skolverket och Sven-
ska Kommunfoérbundet. Syftet dr bl.a. att asylsokande skall
kunna ta tillvara och utveckla sina resurser sa att de far battre
forutsdttningar att forsorja sig sjédlva och bli delaktiga i det
svenska samhillet om de far uppehallstillstand. For att ut-
veckla OV skall Migrationsverket och Arbetsmarknadsverket
samverka kring att kartligga den asylsokandes utbildnings-
bakgrund och yrkeslivserfarenhet redan under den tid asyl-
ansokan provas. Asylsokande med yrkeserfarenhet skall
under denna véntetid fa tillgang till radgivning vid Af, bl.a.
for att vara béttre forberedda infor en eventuell bosittning i
Sverige.

5.2 Migrationsverkets tolkning av mal och riktlinjer

I SIV:s foreskrifter fran ar 1997 (SIVFS 1997:2) om mottag-
ande av asylsokande m.fl. anges vissa riktlinjer for de asyl-
sOkandes sysselséttning. Bl.a. framhélls att utlinning som
fyllt 16 ar skall delta i den sysselsédttning som anordnas for
dem. Ingenting ndmns om syftet med denna sysselsittning.
Sysselsittningen skall dock anpassas till den enskilde indivi-
den. En individuell beddmning av den enskildes formaga och
forutsattningar for att tillgodogodra sig sysselsdttningen skall
alltid ske. Sarskild uppmairksamhet skall riktas mot den en-
skildes psykiska hélsa.

Generaldirektéren har dven i GDM nr 5/98 meddelat be-
stimmelser for OV. Dér sdgs att OV skall utformas med ut-
gangspunkt i att verksamheten framst skall syfta till:
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— att vara ett sitt for utlinningen att bidra till sin egen for-
sOrjning
— att frimja utldnningens framtid oavsett utgdngen i asyl-

drendet eller den fortsatta handlidggningen av det tidsbe-
gransade uppehéllstillstdndet.

Verksamheten skall dessutom vara meningsfull. OV skall an-
ordnas for vuxna inom omradena 1.extern verksambhet,
2. sjalvforvaltning, 3. samhillsskola, 4. svenskundervisning,
5. annan sprakundervisning, 6. 6vrig undervisning. Verksam-
heten vid varje mottagningsenhet skall innehalla inslag av
samtliga dessa omraden. Ungdomar mellan 16 och 18 &r bor
istdllet for svenskundervisning och samhillsskola erbjudas
gymnasieforberedande studier. For varje enskild utldnning
uppréttas en individuell handlingsplan (IHP). Av denna skall
ndrmare framgd den enskildes onskemal om och personliga
forutsattningar for olika verksamheter. OV skall erbjudas
under all den tid en utldnning 4r registrerad vid en anldggning
med vissa undantag. OV bor dven regelmaéssigt foljas upp
och utvirderas.

5.3 Mal och riktlinjer for OV enligt intervjuer med
lokalt ansvariga inom Migrationsverket

RRYV har vid besok pa lokala enheter inom Migrationsverket
stéllt fragor betraffande malen for OV. Nedan sammanfattas
svaren i ett antal punkter.

— 1 den man OV nidmns i planeringssammanhang och i
lokala maldokument sker det i verksamhetsplanen for
mottagningsenheten eller inom ramen for de dverenskom-
melser som gors mellan regiondirektoren och chefen for
mottagningsenheten.
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— Naéstan alla enhetschefer och ansvariga for OV pé lokal
niva hanvisar till GDM nr 5/98 for att planera OV och ut-
farda riktlinjer for OV. Nagon konkretisering av dessa
riktlinjer forekommer emellertid séllan pé lokal niva.

— Nér OV ndmns i verksamhetsplanen eller i avtal mellan
regional och lokal chef handlar det oftast om att OV skall
foljas upp vid de tillfdllen som man beslutat om centralt
(fyra mittillfallen per ar). Denna uppfoljning belyser
emellertid i huvudsak kvantitativa matt. Det finns dock en
kvalitativ redovisning av t.ex. samverkan och hur man
arbetat med individuella handlingsplaner.

— Det stills sdllan krav pa uppnadda resultat lokalt. De mit-
ningar som gors avser hur méanga individer som deltagit i
OV och antalet timmar — inte om individen har uppnatt en
viss niva pé sin svenska eller hur manga av de asylsok-
ande som skulle kunna varit egenforsorjande eller skulle
kunna ha haft praktik.

— I allménhet har man planerat att varje &r ge OV — och da
fraimst undervisning i svenska — 1 en omfattning och in-
riktning som man gjort under tidigare ar. Pa nagra platser
har man planlagt sjialvforvaltning i mellan 6 och 12
veckor med ett varierande antal timmar under dessa
veckor.

— Naégra av de elva enheter som ingér i RRV:s gransknings-
urval har ett sirskilt OV-dokument, som anger vilka prio-
riteringar man gor lokalt. Dokumentet har i allminhet
kommit till for att etablera en ny modell for OV — oftast
en sdrskild OV-enhet eller sérskilda OV-handldggare
(t.ex. Falkenberg, Goteborg, Jonkoping, Stockholm, Troll-
hittan och Uppsala).
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— De prioriteringar som ndmns ir frdmst utbildning och
andra aktiviteter for barn och ungdom samt svenskunder-
visning.

— Ansvariga har svart att ange verkets riktlinje for vad grup-
pen asylsdkande skall ha uppnatt efter OV-tiden, eftersom
malen idag inte dr formulerade som uppnédda resultat av
OV. De ir snarare en form av produktionsmél och check-
listor.

— Nar det géller praktikplatser for asyls6kande tar man in ett
utldtande frén fackliga organisationer och Af/lédnsarbets-
namnderna. Migrationsverket godkdnner néstan aldrig en
praktikplats som dessa organisationer har avstyrkt.

— Ansvariga har svart att ange vilken grad av kontakt med
arbetslivet som bor efterstrdvas i OV. Dessutom dr manga
inte klara 6ver om det &r Onskvirt eller inte att asylsok-
ande arbetar under véntetiden. Inslaget av frivillighet och
egenansvar 1 forhéllande till om Migrationsverket skall
vara aktivt fOr att bistd den sdkande med arbetsmarknads-
kontakter, &r heller inte klart uttryckt.

— Insatser for att forbereda en framtida integration av en
asylsokande kommer ibland i konflikt med insatser for att
underlétta ett frivilligt atervéindande.

— De allmint formulerade malen idag ar svara att folja upp
och utvirdera.

54 Sammanfattning

Idag finns inga tydliga operativa mal for OV. For de OV-an-
svariga ar det ibland oklart hur OV skall utformas och vilka
resultat som skall uppnas.

I ett sa centralt styrdokument som Migrationsverkets reg-
leringsbrev saknas idag ett integrationspolitiskt mal, trots att
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verket givits ett saddant mal i proposition 1997/98:16. Darmed
blir det oklart hur migrationspolitiska och integrationspoli-
tiska mal skall prioriteras. Framfor allt &r det oklart i vilken
grad de integrationspolitiska malen skall ha ett genomslag i
Migrationsverkets verksamhet.

Den mélformulering som finns i LMA om att erbjuda
meningsfull sysselséttning for asylsdkande &r oklar pa sa sétt,
att den inte innehéller information om vad som skall goras,
ndr det skall vara klart, hur mycket och till vilken kvalitet
samt vilka effekter som skall uppnas.

I de mal och riktlinjer som Migrationsverket faststéllt for
OV 1 egna styrdokument ar det ocksa oklart vad en asylsok-
ande skall ha uppnétt med OV under tiden innan uppehélls-
tillstdnd har beviljats. Framfor allt saknas inom Migrations-
verket idag specificerade mal och ambitionsnivaer for OV
som anger vad som skall ha uppnatts, t.ex. nivan pa kunskap-
erna i svenska. Mélen ir idag inte formulerade pé ett sddant
sitt att de kan foljas upp. Resultatet av uppfoljningen kan
inte anvéndas for ett konstruktivt erfarenhetsutbyte inom ver-
ket. F.n. pagér ett utvecklingsarbete inom Migrationsverket.
Arbetet syftar bl.a. till att se 6ver OV.
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6 Ekonomi och personal

6.1 Ekonomi

Kostnaderna for Migrationsverkets asylprévning ar 2001 var
199 miljoner kronor (inkl. samkostnader och bitrddeskostna-
der). Migrationsverkets kostnader for mottagningsverksam-
heten var samma ar 1 852 miljoner kronor (inkl. samkostna-
der pa cirka 45 miljoner kronor), varav OV stod for 149 mil-
joner kronor eller cirka 8 %. Av tabell 6.1 nedan framgér att
svenskundervisningen star for knappt hélften av de totala
kostnaderna. Personalkostnaderna star for 17 %, grundskola/
gymnasium for 13 % och asylsokandes resor for 11 %.
Arbetslivspraktiken kostar knappt négot alls.

Tabell 6.1 Vad kostar inom OV?

Kostnadsslag ‘Mnkr % ‘
Personalkostnader 249 | 17%
Lokaler m.m. 4.9 3%
Resor for asylsokande 16,9 | 11%
Grundskola/gymnasium 19,2 | 13%
Svenskundervisning 71,6 | 48%
Ovriga utbildn.tjinster/-kostnader 8,6 6%
Arbetslivspraktik 0,6 0%
Ovrigt (hobby, bdcker, tolkar) 3,1 2%
Totalt 149,6 | 100%

Kdlla: Migrationsverket
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6.2 Personal

Det totala antalet anstéllda inom Migrationsverket i decem-
ber 2001 uppgick till 2 095 personer. Det var 290 personer
fler anstéllda 4dn é&ret innan. Den tillgédngliga arbetskraften
under aret var 1 669 arsarbetare. Motsvarande siffra for ar
2000 var 1 507. Av de 2 095 personerna hade 739 sin huvud-
sakliga sysselsdttning inom mottagningsverksamheten. 344
sysslade med asylprovning. Ovriga sysslade med besdk och
bosittning, medborgarskap, chefskap eller administrativt
stod.

Hur ménga av mottagningshandlédggarna som arbetar med
OV finns inga exakta uppgifter om. P& de lokala enheter vi
besokt arbetar cirka 315 personer med mottagning. OV-per-
sonalen skattas av ansvariga till cirka 47 arsarbeten eller
totalt 14 % av personalen. De besdkta enheterna stod under
ar 2000 for cirka 64 % av samtliga flyktingsdygn. Utifrdn
dessa uppgifter kan man uppskatta antalet arsarbeten inom
OV till ungefar 80.

I Migrationsverkets loneredovisningssystem finns uppgifter
om hur manga som uppgivit att de huvudsakligen arbetar
med OV. Den 31 december ar 2000 var det 154 personer och
den 31 december &r 2001 var det 197 personer. Vid en kon-
troll av uppgifterna i loneredovisningen fann vi att dessa
Overskattats betydligt vid vissa lokala enheter. Dels finns
manga deltider inrdknade, dels medrdknas den personal som
ar sjuk- och tjanstledig. Om dessa ledigheter riknas bort,
hamnar antalet arsarbetare inom OV snarare i storleksord-
ningen 100-120. Om man utgér fran de totala personalkost-
naderna pa 25 miljoner kronor som fordelats p4 OV kan man
berékna antalet till ndgot mindre.

Under éret har i genomsnitt ungefdr 22 000 asylsdkande
varit inregistrerade i mottagningssystemet. I november ar
2001 var ungefir 80 % av de asylsdkande 16 ar och é&ldre.
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Om man antar att 100 personer inom Migrationsverket arbe-
tade med OV pé heltid under &r 2001, hade varje OV-med-
arbetare ungefar 176 sokande som vederborande &r ansvarig
for. Antar man att det ar cirka 150 personer som sysslat med
OV under detta ar blir antalet asylsokande per handlaggare
cirka 120. En del av OV-personalen arbetar dock inte med att
kartldgga och planera OV tillsammans med asylsokande, utan
med t.ex. administration eller stod i sjdlvforvaltning.
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7 Individualisering

7.1 Bakgrund och upplaggning

Den individuella planeringen av OV sker oftast som ett sam-
tal mellan mottagningshandldggaren och den asylsdkande.
Négon form av meritforteckning eller borjan till individuell
handlingsplan stélls darefter samman. Darefter gar ofta dren-
det vidare till en specialiserad OV-handldggare som ndrmare
beslutar att t.ex. svenskundervisning skall pabdrjas vid en be-
stamd tidpunkt.

I flertalet fall handlar det i ett forsta steg just om undervis-
ning i svenska. Om individen &r analfabet gar denne forst pa
en alfabetiseringskurs. I véntan pa att svenskundervisningen
borjar, kan individen gé pa sjalvforvaltning och hjilpa till pa
anldggningen. Ett vanligt block av svenskundervisning ar 12
veckor. Direfter kan det bli frdga om praktik eller fortsatt
undervisning i svenska. Praktiken kan vara 3—6 maénader.
Andra aktiviteter kan vara data, engelska eller samhéllskun-
skap.

Vid den individuella planeringen av OV é&r det viktigt att
utga fran individens forutséttningar, behov och dnskemal. De
skall i forsta hand 6ka mojligheterna till delaktighet och
egenforsorjning — nu och pa sikt. Utifran en genomgang av
forskningslitteraturen pa omradet'” och samtal med handldg-

17 Berglind, Hans: Handlingsteori och ménskliga relationer, 1995;
Carlsson, Anneli: Att sitta under den sociala makten — socialtjdnstens och
Af:s insatser for de arbetssokande, invandrade socialbidragstagare — ett
brukarperspektiv, 2000 samt Franzén, Elsie C: Invandring och arbetsloshet,
1997.
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gare fann vi att foljande moment var betydelsefulla att gran-
ska ndrmare.

Kartliggning

Kartlagger man individens bakgrund och hans nuvarande
situation samt individens utbildning och tidigare yrkeserfar-
enheter?

Mal och onskemdl
I vilken grad ligger individens mal och 6nskemaél till grund
for OV?

Deltagare i planeringen
Deltog studie- och yrkesvégledare eller Af-personal med sitt
kunnande vid planeringen?

Alternativa dtgdrder
Finns alternativa vigar att ga for att uppna individens mal
och onskemédl? Vilka alternativa atgirder foresléas individen?

Uppféljning och utvirdering

Hur skall atgirderna foljas upp och revideras — i vilken om-
fattning gors detta? Vad sdger uppfoljningarna och utvérde-
ringarna om resultatet av atgérderna?

7.2 RRV:s undersdkningar

Den individuella planeringen har granskats dels Gversiktligt
genom intervjuer med ansvariga vid Migrationsverkets lokala
boendeenheter, dels for ett antal slumpmaéssigt utvalda indi-
vider. I det senare fallet har RRV gétt igenom den handlings-
plan som finns och journalanteckningarna samt létit ansvarig
mottagningshandldggare svara pa ett frageformuldr med 35
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fragor kring individens bakgrund och nuvarande situation.
Dessutom har RRV intervjuat flertalet av de handldggare som
fyllt i enkdterna om den utvalde asylsokanden.

Enligt RRV:s granskning pé individniva har cirka hélften
av de asylsokande nagon form av individuell handlingsplan
(IHP).

Vad har kartlagts?

De fragor som vi stillt oss hér ér foljande. Vad noterar man i
handlingsplaner eller journalanteckningar om individens
bakgrund och nuvarande situation samt utbildning och yrkes-
erfarenheter? For de individer som finns med i urvalet har
foljande kartlagts.

Tabell 7.1 Vilka bakgrundsfaktorer har kartlagts och doku-
menterats i handlingsplaner — och i vilken omfattning?

Alder 100%
Nationalitet 99%
Sprak 96%
Ankomstdatum till Sverige 90%
Familjesituation i Sverige 62%
Skolutbildning 94%
Arbetslivserfarenhet 85%
Eventuella arbetshinder 19%
Boendesituation 9%
Korkort 30%
Liser och skriver det latinska alfabetet 4%
Fritidsintressen 4%
Svenskundervisning: antal dagar 15%
Praktikplats 19%

Kdlla: RRV:s genomgdng av individplaner
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De procentandelar som framkommit i studien har en viss
osdkerhet p.g.a. att vi granskat relativt f& handlingsplaner.
Med tillrdcklig statistisk sdkerhet'® kan vi dock sédga att de
hoga respektive laga procentandelarna i tabell 7.1 ovan kan
variera med ungefdr +/- 7 %. I storre delen av de IHP som
upprittas, kartldggs alltsa utbildning och yrkesbakgrund, men
oftast mycket kortfattat. Dokumentation finns i allménhet
inte.

Finns intressen, 6nskemal och mal uttryckta?

RRYV har granskat i vilken grad intressen, dnskemal och mal
aterfinns i de 66 IHP som fanns med i RRV:s urval. Vi har
dessutom i en fallstudie granskat samtliga IHP som upprittats
i Falkenberg under det senaste éret.

Tabell 7.2 Finns individens intressen, onskemdl och mdl uttryckta
och angivna?

lintresse/onskemivmatanges .l antall % |
Intresse/6nskemal uttrycks om enbart att ldsa svenska 5 7,5
Intresse/6nskemal om svenska och yrkesutbildning, 13 19,7
praktik, jobb

Intresse/6nskemal om enbart praktik, arbete 6 9,1
Ej angivna intressen/onskemal 40 60,6
Klart formulerade mal 2 3,1
Totalt 66 100,0

Kdlla: RRV:s genomgdng av individplaner

I fyra av tio granskade IHP" finns nadgon form av 6nskemal
uttryckt. Nér det forekommer 4r det oftast fraga om att lésa

'8 Dvs. med ett 95-procentigt konfidensintervall.
1 Osikerhetsintervallet dr +/- 12 %.
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svenska och fa en praktikplats eller mojligheter att forvarvs-
arbeta. I sex av tio fall®, ddr inte intressen/6nskemal angivits,
kan det istillet std vad som beslutats for den asylsokande,
t.ex. ”SFI, praktikplats” eller ”Anméils till nyborjarsvenska” i
rutan handlingsplan. Onskemal och intressen avser aktiviteter
pa framst kort sikt. Klart formulerade mal finns endast i tva*
planer.

Deltagare i planeringen

Av tabell 7.3 nedan framgér att det framst dr mottagnings-
handlaggare eller OV-handldggare de sdkande traffar nir OV
skall planeras. I ungefir en fjirdedel av fallen triffar man
dven en anordnare av svenskundervisning eller annan utbild-
ningsanordnare.

Tabell 7.3 Vilka triffade den sokande vid planeringen av OV?

Irriffade.._____[lanal
Mottagnings- eller OV-handldggare 68
Svenskanordnare 2
Mottagnings-/OV-handldggare + sv. anordnare 21
Mottagnings-/OV-handldgare + annan utb.anordnare 9
Mottagnings-/OV-handléggare + barn- och fritidspersonal 2
Ovriga (museum, konstforening, foretagare, OV-handledare) 5

Kdlla: RRV:s enkdtsvar

Foretrddare for Af deltar ndstan aldrig ndr OV planeras. |
nagot enstaka fall har man yttrat sig 6ver lamplig praktik och
om en sOkajobb-kurs. I ovriga faser i planeringen har ingen
fran Af deltagit. Det framgar av tabell 7.4 nedan.

20 Osikerhetsintervallet dr +/-12 %.
2 Osikerhetsintervallet dr +/- 4 %.
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Tabell 7.4 Pd vilket sdtt har foretrddare for Af deltagit i
arbetet med individens OV under den tid asylansokan pro-

vas?

Sétt att deltaga

Medverkat i kartliggningsfasen i borjan av introduktionen

JAntal]

Medverkat regelbundet under introduktionen

Foreslagit yrkesmentor

Foreslagit praktikplats

Foreslagit arbetsmarknadsutbildning

Annan insats (s6kajobb-kurs, yttrande om lamplig praktik)

N[O O[O |0 o

Av totalt antal svar

106

Kdlla: RRV:s enkdtsvar

Vilka atgéirder har nimnts i handlingsplanen?

De atgirder som dverhuvudtaget har ndmnts i handlingsplan-

erna dr foljande.

Tabell 7.5 Samtliga typer av dtgdrder/aktiviteter som ndm

ns i IHP

Svenska (inkl. samhéllsinformation) 44
Sjalvforvaltning (snickeri, sygrupp) 5
Praktik, praktisera 8
Nyby Vision, Réda Korset o.d. 5
Engelska 1
Oppna forskolan 1
Lara sig svarva, byggnadarbete, fabriksarbete, stida/diska,

arbeta pa dagis, chauffor, taxikort, bilmekaniker, svetsare, 8
sjdmansutbildning

Totalt 50

Kdlla: RRV:s enkdtsvar
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Relativt {4 alternativ — vid sidan om svenskundervisning —
ndmns dverhuvudtaget i IHP. Dubbelt s& ménga har anmalt
intresse av att praktisera in vad som beslutats om i IHP. At-
girderna som anges under handlingsplan i IHP avser i stor ut-
strickning journalanteckningar om att individen bdrjat pé
svenskundervisning etc.

Har IHP foljts upp och utvirderats?

Sju av tio handldggare* som svarat anger att handlingsplan-
erna aldrig har f6ljts upp.

Tabell 7.6 Antal uppfoljningar med individen

0 72
1 18
2 9
3till 4 3
5 eller flera 2
ej svar 17
Totalt 121

Kdlla: RRV:s enkdtsvar

76 % anger att Migrationsverket inte har utvdrderat OV-
periodens insatser och méluppfyllelse. Cirka 12 % av hand-
laggarna anger man gjort det och ytterligare 12 % anger att
utvirdering kommer att ske i ett senare skede.

2 Med 95 procents sikerhet varierar denna andel med +/- 9 %.
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7.3 Slutsatser

I flertalet IHP kartlédggs utbildning (80 %) och yrkesbakgrund
(73 %), dock oftast mycket kortfattat. Dokumentation finns i
allménhet inte. Eventuella hinder for att studera eller arbeta
anges sillan.

I ungefér en tredjedel av IHP finns nédgon form av onske-
mal uttryckt. Nér det forekommer, &r det oftast fraga om att
lasa svenska. I en fjardedel av fallen forekommer dock
onskemal om annat, frimst praktik. Onskemal och intressen
avser aktiviteter pd framst kort sikt. Formulerade mal finns
endast i tvé av planerna. Dessa &r ndstan aldrig tidsbestdmda.

I huvudsak ar det mottagnings- eller OV-handldggaren som
gor kartlaggningen tillsammans med den sokande. I enstaka
fall deltar en utbildningsanordnare. Foretrddare for Af deltar
néstan aldrig i planeringen av OV. I nagot enstaka fall har Af
yttrat sig Over lamplig praktik och om en sdkajobb-kurs. I
Ovriga faser i planeringen har ingen foretrddare for Af del-
tagit.

Relativt fa alternativ — vid sidan om svenskundervisning —
nidmns overhuvudtaget i IHP. Dubbelt s& ménga har anmélt
intresse av att praktisera in vad som beslutats i IHP. Atgird-
erna som anges under handlingsplan i IHP avser i stor ut-
strickning journalanteckningar om att individen bdorjat pa
svenskundervisning.

Tva tredjedelar av de handlidggare som svarat, anger att
handlingsplanerna aldrig har foljts upp. Tre av fyra anger att
Migrationsverket inte har utvdrderat OV-periodens insatser
och maluppfyllelse.
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8 Vilken OV har de sokande
deltagit i?

8.1 Hur manga har deltagit?

I november &r 2001 var 81,7 % av de asylsdkande eller
18 194 individer 1 aldern 16 ar och &ldre; de anses ddrmed
kunna delta i OV*. Totalt har regionerna angivit den totala
sysselsdttningsnivan till 42 348 timmar under métdagen i
november. Antalet timmar som de s6kande deltagit i OV var
i genomsnitt 4,6 timmar per individ. Det innebér att 9 206
sokande deltog under den aktuella dagen i olika OV-aktivi-
teter. Det blir 50,6 % av antalet asylsokande i dldern 16 ar
och aldre.

8.2 Vilka aktiviteter handlar det om?

For att belysa vilken typ av OV det framfor allt har handlat
om, har vi i tabell 8.1 stillt samman de uppgifter som region-
erna rapporterat till Migrationsverket centralt under novem-
ber ar 2001.

2 Enligt GDM nr 5/98. Av dessa 18 194 var 214 asylsdkande 65 &r och
aldre.
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Tabell 8.1 Aktiviteter som asylsokande deltagit i enligt Migra-
tionsverkets mdtningar den 7 november dr 2001, antal deltagare
totalt samt procentandel av dem som anses kunna delta i OV

AKktivitet Antal % |
Svenska 5538 28,8
Grundskola 1797 9.4
Praktikplats 763 4,0
Samhaillsorienterande kurser 736 3.8
Fordldrar 1 6ppen forskola/familjebaserad verksamhet 623 32
Sjalvforvaltning 579 3,0
Oppen forskola 480, 2,5
Kurser for analfabeter 352 1,8
Datakurser 271 1.4
Gymnasieskola 245 1,3
Gymnasieforberedande kurser eller liknande 231 1,2
Annat sprak 871 0,5
Annan utbildning 86| 0,4
Ovrigt 86| 0,4
Hemsprak 82 0,4
Friskvard 69 0.4
Yrkesorienterade kurser 390 0,2
Kommunal fritidsplats 2l 0,0
K ommunal dagisplats 2l 0,0

Killa: Migrationsverkets mdtningar den 7 november dar 2001

Sokande kan ha deltagit i flera aktiviteter under den dag mat-
ningarna skedde. Undervisning i svenska dominerar. Knappt
hilften av deltagarna i OV under den aktuella dagen laste da
svenska. I genomsnitt ldser man drygt 4 timmar om dagen. [

Ovrigt ar deltagandet utspritt pa ett antal andra aktiviteter.

Ungefar 250 individer eller 1,5 % av de sokande har for
Migrationsverket uppgivit att de arbetar under den aktuella
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dagen. I Uppsala forvirvsarbetade cirka 10 % den aktuella
mitdagen. Hur manga asylsdkande som dérutdver “arbetar
svart” finns inga uppgifter om. Antalet som végrar eller sak-
nar giltiga skil for att inte delta i OV var 535 (november
2001). De som har praktikplatser ar relativt fa eller ungefar
4 %. De yrkesorienterande kurserna ar mycket fa. Halften av
de sokande deltar alltsa inte i OV. De som deltar gor det
under halva dagen.

8.3 Omfattning av svenskundervisning

Uppgifter om deltagande i svenskundervisning finns for 96
av de 125 utvalda individerna. Dessa har sammanlagt hittills
last svenska i 47 461 timmar eller i genomsnitt 494 timmar
per individ. Antalet timmar fordelar sig pa grupper av indivi-
der pa foljande sitt.

Tabell 8.2 Antalet individer i svenskundervisning (olika
intervall)

Antal timmar Antal

1000 14
500-999 18
300499 25
100-299 27
0-99 12
Totalt svar 96

Kdlla: RRV:s enkdtsvar
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Tabell 8.3 Nir startade svenskundervisningen?

Startar svenska i den... Antal

forsta manaden 31
andra manaden 31
tredje manaden 18
fjairde manaden 13
femte, sjdtte manaden 8
sjunde, attonde manaden 9
ej uppgift 15

De flesta pabdrjade svenskundervisningen under de forsta
manaderna efter ankomsten till Sverige. Det mest typiska
fallet dr att man sedan slutar under den tionde manaden att
lasa svenska. Dvs. man har ldst under ungefar atta till nio
manader i genomsnitt.

Individerna i vért urval har varit i landet i genomsnitt 24
manader. Under 14 av dessa ménader har de inte ldst sven-
ska. Det mest typiska fallet 4r saledes foljande:

Ankomst  Borjar ldsa svenska ~ Avslutar svenska  Dérefter ev. annat
Manad 0 Manad 1-2 Manad 9-10 Manad 10-24
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8.4 | vilken omfattning gér man annat efter det att
man har last svenska?

Praktik

Tabell 8.4 Har den asylsékande haft praktik under perio-
den?

Praktik...? Antal

Ja 23
Nej 78
Vet ¢j 4
Svar 105
Ej svar 20

Kdlla: RRV:s enkdtsvar

Mellan 14 och 30 %?* har haft praktik> efter det att de har
last svenska. For en del avser praktiken arbete inom sjalvfor-
valtningen.

Endast i fyra fall vet man att praktiken knyter an till tidi-
gare yrkeserfarenheter.

2 Osikerhetsintervallet dr +/- 8 %.
% Mer #n 2 veckor.
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Tabell 8.5 Praktik som anknyter till tidigare yrkeserfaren-
heter

Anknytning till tidigare yrkeserfarenheter...? Antal

Ja 4
INej 21
Individen har inga tidigare yrkeserfarenheter 3
Vet ¢j 67

Kdlla: RRV:s enkdtsvar

Bland de skil som anges for att individen inte har fatt prak-
tik, som anknyter till tidigare yrkeserfarenheter, nimns bl.a.
att Migrationsverket inte prioriterar detta, tinkbara arbetsgiv-
are finns inte tillgéngliga, individen har sjilv uttryckt ointres-
se eller saknar forutsittningar nir det géller sprak och psy-
kisk hilsa. De flesta handldggare som svarat pa fragan har
dock inget speciellt skél de kan ange framfor andra skél.

De allra flesta som har haft praktik borjar denna forst efter
10-12 ménader. Endast tre individer har pédbdrjat ndgon form
av praktik under det forsta halvaret.

Handldggarna har svart att bedoma arbetsmarknadsprakti-
kens innehall med hdnsyn till individens erfarenheter. I de
fall man kunnat bedoma detta har det rort sig om ganska eller
mycket okvalificerat arbetsinnehéll i forhallande till indivi-
dens yrkeserfarenheter. Svarsfrekvensen ar dock alltfor 14g
for att vi med sékerhet skall kunna besvara fragan.

I ungefér 30 % av fallen har Migrationsverket anpassat sig
efter individens onskemal nér det géller praktik; i dvriga fall
har man inte gjort det eller vet inte. Det senare alternativet
dominerar.

I genomsnitt har praktiken varat i fyra méanader.

Den privata sektorn star for tva tredjedelar av praktikplats-
erna, kommuner och ideella organisationer for en tredjedel.
Inget statligt verk finns med bland praktikgivarna.
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Ovrigt

I ovrigt har individerna fatt viss datautbildning och utbild-
ning i samhillskunskap. Storre delen av dessa utbildningar
avser individer i Goteborg (20 st), dir man erbjudit individ-
erna ett paket av svenska, data och samhillskunskap under
den forsta tiden i mottagningen. Enstaka studiebesok har ock-
sé ingétt i Goteborgspaketet.

I tid rdknat &r Ovriga aktiviteter relativt begransade. Sam-
héllsutbildningen omfattar hogst nagon ménad, liksom data-
utbildningen. Utbildningarna &r tillgéngliga frimst for ny-
anlénda.

Tabell 8.6 Ovrig OV hittills

Ovrig OV hittills...?
Data 26

Samhaéllskunskap 28
Engelska 5
Studiebesok 23
Arbete 1 forliggning 9
Ovrigt 7

Kdlla: RRV:s enkdtsvar

Inslag av samhillsinformation ingér dock ocksa i den svensk-
undervisning som bedrivs inom ramen for OV. Inslagen om
samhillsorientering &r emellertid ldngt ifrdn allmént fore-
kommande i svenskundervisningen och den samhéllsoriente-
ring som forekommer dr av skiftande kvalitet.
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8.5 Halsa

Socialstyrelsen har i uppdrag att folja upp innehéll i och om-
fattning av den vard som landstingen atagit sig att ge till
asylsokande. For asylsokande under 18 ar ersitts landstingen
for all vard. For vuxna asylsdkande avgrinsas ersittningen
till att omfatta

— erbjudande om hélsosamtal och hilsoundersokning,

— akut vard eller vard som inte kan anst4,

— modravérd, forlossningsvard och preventivmedelsradgiv-
ning,

— éatgérder enligt smittskyddslagen.

Socialstyrelsen har under ar 1999 och ar 2000 genomfort ett
antal studier som inriktats p& att granska erbjudanden om
hélsosamtal, somatisk vérd och psykiatriskt omhéndertag-
ande. Utfallet av studierna pekar pa behov av flera forbatt-
ringar.

Hdlsoundersékningar och hdlsosamtal

Hilsoundersokningar och samtal &r pékallat dels fran den
asylsokandes synpunkt for att kunna végleda patienten till
ritt niva i fortsatta vardkontakter, dels fran samhillets syn-
punkt for att kunna sékerstélla ett effektivt smittskydd. Studi-
erna visar pa brister i rutinerna att erbjuda alla asylsdkande
hélsoundersokningar och hélsosamtal. Omfattningen av
genomforda hilsoundersokningar varierar Over landet. I
Norrbotten, didr samtliga asylsdkande omhéndertas pa en och
samma anlidggning, blir samtliga hilsoundersékta minst en
gang. I Stockholm, dér flertalet valt att bo i eget boende, be-
domer man att 50-60 % av de asylsokande erbjuds hélso-
undersokningar. | den register- och journalstudie som redovi-
sas kunde for ett urval pa 100 individer bekriftas att 9 % av
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dessa genomgatt hilsoundersdkning. Ett problem ar att loka-
lisera de asylsokande som valt att bo i eget boende. S& gott
som alla huvudmin har brister i rutinerna for att erbjuda
hilsosamtal. Informationséverforingen fran Migrationsverket
till huvudménnen om vilka asylsékande som uppehaller sig i
huvudménnens betjaningsomrade sker inte med tillrackligt
tita uppdateringar.

Somatiskt omhdndertagande

Det brister bl.a. i huvudminnens interna administrativa ruti-
ner nir det giller att registrera och att rapportera de asylsok-
ande. Sjukvardshuvudménnen klargor inte alltid i sin egen
organisation ansvaret for att ta hand om asylsékande. Social-
styrelsen framhaéller i sin studie att detta géller sarskilt Stock-
holms ladns landsting.

Ldngvarigt psykiatriskt omhdndertagande

I denna studie visas att den psykiatriska varden varit vél
motiverad och bedrivits enligt vetenskap och beprovad erfa-
renhet. Huruvida vardtiderna varit medicinskt motiverade har
1 vissa fall varit féoremal for diskussion. I studien papekas att
ersittningens utformning riskerar att motverka behandling i
Oppenvard till formén for sluten vard. En aktiv 6ppenvard ér
ofta mer kostnadseffektiv. Nuvarande ersdttningssystem
medger extra ersittning fran staten om huvudmannen kan
visa att kostnaderna for vardkontakten Gverstiger 50 000 kro-
nor.

I vér urvalsstudie har 30 av 121 asylsokande allvarliga psy-
kiska problem enligt journalanteckningar. Over hilften av
dessa har antingen varit inlagda pé psykiatrisk klinik eller gar
under psykiatrisk behandling med likemedel. Ytterligare 3
so6kande har livshotande fysiska sjukdomar och 8 sdkande har
barn eller fru i familjen som mar psykiskt daligt.

Riksrevisionsverket 2002 101



Statens kostnader for asylsokandes hélso- och sjukvard var
ar 2000 enligt Migrationsverkets arsredovisning (sidan 46)
204 miljoner kronor.® Ar 2001 var kostnaderna 260 miljoner
kronor. Kostnaderna for sjukvérd som overstiger 50 000 kro-
nor var 58 miljoner kronor ar 2000 och 81,6 miljoner kronor
ar 2001.

8.6 Slutsatser

Cirka hélften av de asylsokande i1 aldern 16 ar och éldre har
vid en given tidpunkt deltagiti OV.

Undervisning i svenska dominerar. Knappt hélften av del-
tagarna i OV under den aktuella dagen ldste da svenska. I
genomsnitt ldser man drygt 4 timmar om dagen. I Ovrigt ar
deltagandet utspritt pé ett antal andra aktiviteter. Ungefér 250
individer eller 1,5 % av de asylsokande arbetar under den
aktuella dagen. Antalet som végrar att delta i OV eller saknar
giltiga skil for att inte delta var 535.

Cirka halften av de asylsdkande deltar alltsa inte i OV vid
en given tidpunkt. De som deltar goér det under halva dagen.
De som har praktikplatser &r relativt fa eller ungefér 4 %. De
yrkesorienterande kurserna dr mycket fa.

De utvalda individerna har i genomsnitt hittills gétt 494
timmar i svenskundervisning.

De utvalda individerna har varit i landet i genomsnitt 24
manader. Det mest typiska fallet dr séledes att man borjar
lasa svenska under manad 1-3 och avslutar svenskan under
ménad 9-10. Under de f6ljande 14 ménaderna ldser man inte
svenska, mojligtvis gér man négot annat.

Mellan 70 och 86 % har inte haft nagon form av praktik
efter det att de har last svenska. De allra flesta som haft prak-
tik borjar praktiken forst efter 10—12 ménader. Endast i en-

%6 Inkl. periodiseringspost pa 19,5 miljoner kronor.
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staka fall vet man att praktiken knyter an till tidigare yrkes-
erfarenheter. Bland de skil som anges for att individen inte
har fatt praktik som anknyter till tidigare yrkeserfarenheter,
ndmns bl.a. att Migrationsverket inte prioriterar detta, tink-
bara arbetsgivare finns inte tillgingliga, individen har sjélv
uttryckt ointresse eller saknar forutséttningar nir det giller
sprak och psykisk hélsa.

I de fall handldggarna har kunnat bedéma innehallet i prak-
tiken har det rort sig om ganska eller mycket okvalificerat
arbetsinnehall i forhallande till individens yrkeserfarenheter.
I ungefir tre fall av tio har dock valet av praktikplats anpas-
sats efter individens 6nskemal ndr det géller praktik; i 6vriga
fall har man inte gjort det eller vet inte. Det senare svaret
dominerar. I genomsnitt har praktiken varat i fyra ménader.

Den privata sektorn star for tva tredjedelar av praktikplats-
erna. Inget statligt verk finns med bland praktikgivarna.

Inslagen om samhéllsorientering &r emellertid langt ifran
allmént forekommande i svenskundervisningen och den sam-
héllsorientering som forekommer é&r av skiftande kvalitet.

Omfattningen av genomforda hilsosamtal varierar Over
landet. I Stockholm har endast 9 % av alla asylsdkande
genomgétt hélsoundersokning. Sa gott som alla huvudmin
har brister i rutinerna for att erbjuda hélsosamtal. Informa-
tionsoverforingen fran Migrationsverket till huvudménnen
om vilka asylsdkande som uppehéller sig i huvudménnens
betjaningsomrade sker inte med tillrdckligt tdta uppdate-
ringar.

Det brister bl.a. i huvudminnens interna administrativa
rutiner for att registrera och att rapportera de asylsokande.
Sjukvérdshuvudminnen klargdr inte alltid i sin egen organi-
sation ansvaret for att ta hand om asylsokande.

I studien pépekas att ersittningens utformning riskerar att
motverka behandling i 6ppenvard till férmén for sluten vard.
En aktiv 6ppenvard ér ofta mer kostnadseffektiv. Nuvarande
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ersittningssystem medger extra erséttning fran staten om
huvudmannan kan visa att kostnaderna for vardkontakten
overstiger 50 000 kronor.

I vér urvalsstudie har relativt ménga asylsdkande psykiska
problem. Minst hélften av dessa asylsdkande har antingen
varit inlagda pé psykiatrisk klinik eller gar under psykiatrisk
behandling med ldkemedel.

Statens kostnader for asylsokandes hilso- och sjukvérd var
260 miljoner kronor ar 2001. Okningen var 27 % i forhall-
ande till &r 2000. Kostnaderna for sjukvird som Overstiger
50 000 kronor (vilket staten ersdtter med extra medel) var
81,6 miljoner kronor &r 2001. Okningen var 40 % i forhall-
ande till 4r 2000%". Systemet for att kontrollera dessa hélso-
och sjukvardskostnader ar idag svagt. Kostnaderna for lands-
tingens vérdkostnader belastar f.n. Migrationsverkets mot-
tagningsverksamhet. Migrationsverket har dock inga prak-
tiska mojligheter att paverka dessa kostnader. Socialstyrelsen
har hér ett tillsynsansvar.

2" Av Migrationsverkets deldrsrapport &r 2002 framgr att hélso- och sjuk-
vardskostnaderna Okat ytterligare under forsta halvaret ar 2002. Mellan
1 juni &r 2001 och 1 juni &r 2002 har kostnaderna for vard som Overstiger
50 000 kronor dkat med 120 %.
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9 Uppfoljningar och utvarderingar
av OV

9.1 Bakgrund

Enligt GD-meddelande nr 5/98 bor OV regelmaéssigt foljas
upp och utvirderas. Savil kvantitativa som kvalitativa egen-
skaper skall uppmérksammas. Sarskilt skall tillses att externt
organiserad verksamhet inte overgar i arbete som bor utforas
pa marknadsmissiga villkor. Aterkommande skriftliga rap-
porteringar ingér i kvartalsrapporteringen. Nidrmare precise-
ring om hur uppfoljningen skall gé till ges i sérskilda anvis-
ningar for den 16pande rapporteringen i en bilaga till GDM.

9.2 Typer av uppfoljningar/utvarderingar

Foéljande typer av uppfoljningar/utvirderingar &r hir av in-
tresse:

1. Ansvarig handldggares och den so6kandes uppfoljning av
individuella planer,

2. Den lokala enhetens uppfoljning/utvérdering av svensk-
undervisningen, praktikverksamheten och andra aktivite-
ter — bade kvalitativt och kvantitativt,

3. Verkets centrala och regionala uppf6ljning av OV, samt

4. Forskares och utredares utvirderingar av Migrationsver-
kets verksamhet utifrdn perspektivet hur invandrare har
blivit delaktiga i och kunnat etablera sig i det svenska
samhillet.
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9.3 Uppféljningen av den individuella planeringen

De asylsokande tillbringar f.n. upp till tre &r i mottagnings-
systemet. De fOrsta manaderna ldser de flesta asylskande
svenska. Négot alternativ finns knappast. Individen har sillan
den kunskap som behovs om det svenska samhéllet de forsta
manaderna. Den sysselsdttning som darefter kan bli aktuell
beror pa flera faktorer, bl.a. hur det gér i drendet och vilka
framsteg som gors i svenskundervisningen. Av det skalet ar
det viktigt att f6lja upp den individuella planeringen vid olika
tillféllen.

Den sokandes ansvar att genomfora aktiviteter podngteras
fin. Likasd betonas att innehdllet i planeringen utvecklas
stegvis 1 dialog med den sokande utifrdn uppnadda resultat
och asyldrendets utveckling. Ytterst handlar det om att OV
ger “mervérde” i form av forbéttrade mdjligheter till person-
lig utveckling, sjalvforsorjning och arbete — antingen i
Sverige eller i hemlandet.

For att folja upp en aktivitet behovs konkreta och tydliga
mal samt tidsbestdimda aktiviteter. Tidsbestimda mal kan
vara viktiga, eftersom de Overgripande maélen ofta stracker
sig bortom véntetiden for att f& uppehéllstillstand.

Det ér i sig svart att f6lja upp OV-aktiviteter utan en skrift-
lig dokumentation av Onskemal, aktiviteter och mal. Dess-
utom véxlar handldggarna over tiden, ndgot som ytterligare
forsvarar en uppfoljning om inte en skriftlig IHP finns till-

ginglig.

Foljer Migrationsverket upp den individuella planeringen
och utvirderar insatserna?

I 69 % av de fall som RRV undersokt har — som tidigare
ndmnts i kapitel 7 — ingen uppf6ljning av individplanen
gjorts tillsammans med individen. 1-2 uppf6ljningar har skett
126 % av fallen. 3 och fler uppfoljningar har gjorts i ungefar
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5 % av fallen. En forklaring till detta kan vara att intresset for
uppfoljning hos asylsdkande och handldggare minskar efter
det att Migrationsverket fattat sitt beslut i asyldrendet.

I kapitel 7 ndmndes ocksé att foretridare for Migrations-
verket har utviarderat OV-periodens insatser och maluppfyll-
else tillsammans med individen i ungefér 12 % av fallen.
Dessutom skall man utvdrdera insatserna i ytterligare lika
manga fall. [ tre fjirdedelar av fallen forekommer ingen ut-
vardering.

I vilken grad har individen uppnaétt eller kommer att uppna
sina mal med OV? I tabell 9.1 beddmer handldggarna detta.

Tabell 9.1 Har individen uppndtt eller kommer att uppnd
sina mdl med OV?

Beddémning Antal Procent
Ja, i huvudsak 11 13
Ja, delvis 8 10
INej, inte alls eller endast i ringa omfattning 10 12
Inget mal dr formulerat 24 29
Vet inte 31 37
Svarat 84 100
Ej svarat 37
Totalt 121

Kdlla: RRV:s enkdtsvar

I de allra flesta fall vet inte handldggaren om individen har
uppnatt sina méal under OV-perioden. Antingen har inget mal
formulerats for individen eller kdnner inte handlaggaren till
om malen har uppnétts. En forklaring till det sistndmnda &r
att det har saknats en skriftlig handlingsplan. I ménga fall har
man bytt ansvarig handldggare — inte bara en géng utan flera
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ganger. Migrationsverket har d& ingen information om vad
som gjorts eller inte gjorts eller vad individen 6nskat att gora.

Ungefir hélften av handlaggarna har ocksa angivit att andra
OV-insatser borde ha vidtagits. Det forutsétter dock i ménga
fall att OV tillfors ytterligare resurser.

9.4 Lokala enheters uppfoéljning/utvardering

RRV har funnit f& uppfoljningar och utvirderingar som
undersokta enheter gor av den egna organiserade verksam-
heten. I nagra fall har man stéllt samman viss statistik betraf-
fande arbete och praktik.

9.5 Verkets centrala och regionala
uppfoljning/utvardering

For att kunna aterrapportera om OV till regeringen har
Migrationsverket beslutat att regionerna skall folja upp och
rapportera bl.a. omfattningen av OV och foérekomsten av in-
dividplaner. Regionerna skall dven beskriva samverkan lokalt
inom OV. Det gors en viss dag i form av ”6gonblicksbilder”
tre till fyra gdnger om éaret. Med nagot undantag har Migra-
tionsverket inte under de senaste fem aren kvalitativt utvirde-
rat OV.

9.6 Forskares utvarderingar

Elsie C. Franzén har utifran intervjuer med invandrare om
deras forsta tre ar i landet funnit tvd dominerande monster.
Med tanke pa deras effekter har hon bendmnt dem "det kon-
struktiva monstret" respektive "det destruktiva monstret". De
bada monstren illustrerar hur olika samspelet mellan den en-
skilde flyktingen och det svenska samhiéllets foretrddare kan
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se ut. For en ndrmare beskrivning av Elsie C. Franzéns och
andra forskares utvérderingar hinvisas till bilagan.

97 Slutsatser

Hér redovisas véra slutsatser om uppfoljningar och utvérde-
ringar av OV pa olika nivéer.

Den individuella planeringen

— I sju av tio fall som RRV har undersokt, har ingen upp-
foljning av individplanen gjorts tillsammans med indivi-
den. 1-2 uppfoljningar har skett i 26 % av fallen. 3 och
fler uppfoljningar har gjorts i ungefir 5 % av fallen.

— Foretrddare for Migrationsverket har utvirderat OV-perio-
dens insatser och maluppfyllelse tillsammans med indivi-
den i 12 % av fallen. Dessutom skall man utvérdera insat-
serna 1 ytterligare lika méanga fall. I tre fjardedelar av fal-
len férekommer ingen utvardering.

— I de allra flesta fall kan inte handldggaren f6lja upp om in-
dividen har uppnatt sina mal under OV-perioden. An-
tingen har inget mal formulerats for individen eller kdnner
inte handldggaren till om maélen &r uppnédda. Det beror
bl.a. pa att det saknats en skriftlig handlingsplan. I andra
fall har man bytt ansvarig handldggare flera génger.
Migrationsverket har da ingen information om vad som
har gjorts eller inte gjorts eller vad individen onskat att
gora.

— Ungefér hilften av handldggarna har ocksd angivit att
andra OV-insatser borde ha vidtagits. Det forutsitter dock
1 manga fall att OV tillfors ytterligare resurser.
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I ytterst fa fall har utbildning eller yrkeserfarenheter
validerats.

Lokala enheters arbete

RRV har funnit fa uppféljningar och utvirderingar som
undersokta enheter gor av den egna organiserade verk-
samheten for sin egen skull. I ndgra fall har man stallt
samman viss statistik betrdffande arbete och praktik.

Verkets centrala och regionala uppfoljning

110

For att kunna aterrapportera om OV till regeringen har
Migrationsverket centralt beordrat regionerna att f6lja upp
och rapportera omfattningen av OV och forekomsten av
individplaner. Regionerna skall dven beskriva samverkan
lokalt inom OV. Det gors i form av “6gonblicksbilder” tre
till fyra génger om é&ret.

Uppfoljningarna sker inte mot mal som Migrationsverket
satt upp. De sker heller inte mot i vilken grad individerna
forbattrat sina mojligheter att bli delaktiga och snabbt
kunna etablera sig i det svenska samhéllet om deras asyl-
ansokan bifalles.



10  Overvaganden

Syftet med RRV:s granskning har varit att granska

— 1vilken grad Migrationsverkets OV ger de asylsdkande en
meningsfull sysselséttning och forebereder de asylsokan-
de pa att snabbt kunna integreras i det svenska samhallet
om asylansdkan bifalls eller underlattar ett eventuellt ater-
vindande om ansokan avslas, samt

— analysera hindren for att uppna detta.

For att belysa dessa fragestillningar har RRV besokt en
tredjedel av verkets lokala mottagningsenheter och intervjuat
chefer, ansvariga for OV, enskilda handldaggare och anord-
nare av svenskundervisning. Aven deltagare i svenskunder-
visningen har intervjuats. Vidare har vi samlat in uppgifter
om vilken OV som i detalj funnits tillginglig for ett slump-
méssigt urval pa 125 individer. Slutligen ingar ocksé bear-
betning av OV-statistik.
Véra observationer i granskningen sammanfattas nedan.

101 Vara viktigaste observationer

Utvecklingen av OV fram till idag

Foljande visentliga tidpunkter for utbyggnaden av OV kan
urskiljas. Under aren 1989-1992 bygger davarande SIV ut
OV i varierande former. Ar 1994 blir det méjligt att bo som
ebo. Praktik skall kunna tillatas efter kontroll av arbetsgiv-
aren. Malet meningsfull sysselsittning slds fast i LMA och
SIV:s riktlinjer for OV tillkommer. Aren 1997-2001 betonas
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integrationspolitiska méal alltmer. I april ar 2001 tillkommer
en central Overenskommelse om samarbete lokalt mellan
AMS, Integrationsverket, Migrationsverket, Skolverket och
Svenska Kommunf6rbundet.

Migrationsverkets mél och riktlinjer for OV

Lokalt OV-ansvariga hanvisar till GDM nir det géller riktlin-
jer for OV. Négon konkretisering av dessa riktlinjer fore-
kommer sillan pé lokal nivé, inte heller ndmns OV i lokal
verksamhetsplan eller avtal med regionledningen for det nér-
maste aret. Av GDM framgér att a) for varje enskild utlian-
ning uppréttas en individuell handlingsplan b) OV anordnas
for vuxna inom sju ndmnda omréaden, t.ex. svenska, sjalvfor-
valtning eller praktik c) OV erbjuds under all den tid en ut-
lanning ar registrerad vid forldggning med smirre undantag
d) vissa krav stélls pa utbildnings- och praktikgivare. Det
stdlls inga tydliga krav pa uppnadda resultat lokalt inom OV.

Samverkan pa lokal niva

Under det 4r som den centrala dverenskommelsen varit i
kraft, har forvanansvart lite gjorts pa lokal niva for att upp-
fylla intentionerna i Overenskommelsen. Det giller fragor
som ror validering av utlindska utbildningar och ekvivale-
ring av medhavda betygsdokument, hjidlp med yrkesvigled-
ning och annan rddgivning. Dessutom finns brister i samver-
kan mellan Migrationsverket, Af och kommunen nér det
géller fragor som ror hur svenskundervisningen skall organi-
seras samt fragor som ror praktikplatser och yrkesinriktade
kurser. Det finns dock exempel pa ett vidgat sddant sam-
arbete i t.ex. Jonkdping och Uppsala. Négra resultat av den
bedrivna samverkan foreligger &nnu inte. Vidare kan vi kon-
statera att det saknas avsatta medel i dverenskommelsen be-
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traffande samverkan i atgirder for asylsokande. P.g.a. Af:s
hittillsvarande passivitet finns risk for att dubbla kompeten-
ser byggs upp nir det giller arbetslivsfragor, praktik och
yrkesvigledning.

I Gvrigt har ett ytterst begrénsat antal organisationer med
frimst religios och/eller humanitér inriktning varit intresse-
rade av att knyta kontakter med de asylsokande. I stort sett
hela foreningslivet i Sverige, inkl. de asylsokandes och in-
vandrarnas egna organisationer, lyser med sin franvaro.

Ekonomi och resurser

Kostnaderna for OV uppgar till 149 miljoner kronor eller 8 %
av kostnaderna for mottagningsverksamheten totalt. Svensk-
undervisningen stir for knappt hélften av de totala kostnad-
erna, personalkostnaderna for 17 %, grundskola/gymnasium
for 13 % och asylsokandes resor for 11 %. Arbetslivsprakti-
ken kostade knappt nédgot alls. En del av personalen hand-
leder asylsdkande i den s.k. sjalvforvaltningen. Vid de an-
laggningar som vi besokt, har mellan tvad och sju personer
dgnat sig at sddan handledning.

Av de 739 personer som &r anstillda inom mottagnings-
verksamheten arbetade enligt Migrationsverkets personal-
redovisning cirka 170 personer huvudsakligen med OV under
ar 2001. Denna siffra overskattar OV-personalen rdknat i ars-
arbetskrafter. Om man utgér fran de totala personalkostnad-
erna pa 25 miljoner kronor kan personal som arbetar med OV
uppskattas till hdlften av dessa. Pa de lokala enheter vi besokt
arbetar cirka 315 personer med mottagning. OV-personalen
skattas till cirka 45 personer, vilket motsvarar 14 % av per-
sonalens arbetstid inom besdkta mottagningsenheter. Om
denna andel ir representativ for hela landet uppskattar vi att
ungefir 100 personer under ar 2001 har arbetat med OV pa
heltid.
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Under aret har i genomsnitt ungefiar 22 000 asylsokande
varit registrerade i mottagningssystemet. I november ar 2001
var ungefdr 80 % av de asylsdokande 16 ar och dldre. Om man
antar att 100 personer inom Migrationsverket arbetade med
OV pa heltid under ar 2001, hade varje handlaggare ungefar
176 sokande som vederborande var ansvarig for. Antar man
att det dr cirka 150 personer som sysslat med OV under detta
ar uppgar antalet asylsokande per handldggare till cirka 120.

Individuell planering

I flertalet individuella handlingsplaner (IHP) kartlaggs utbild-
ning (80 %) och yrkesbakgrund (73 %), dock oftast mycket
kortfattat. Dokumentation finns i allminhet inte. Eventuella
hinder for att studera eller arbeta forekommer séllan i kart-
laggningen. I ungefér en tredjedel av IHP finns nagon form
av onskemal uttryckt. Nar dnskemal forekommer dr det oftast
fraga om att ldsa svenska. I en fjardedel av fallen férekom-
mer dock dnskemal om annat, frimst praktik. Onskemél och
intressen avser aktiviteter pa framst kort sikt. Formulerade
mal finns endast i tvd av planerna. Mélen och planerna ar
nistan aldrig tidsbestdmda.

Mottagnings- eller OV-handldggaren gor oftast kartlagg-
ningen tillsammans med den s6kande. Foretrddare for Af ar
ndstan aldrig med nidr OV planeras. Relativt fa alternativ —
vid sidan av svenska — ndmns dverhuvudtaget i IHP. Dubbelt
s& manga har nidmnt intresse av att praktisera dn vad som har
beslutats i IHP. Atgirderna som anges under handlingsplan i
IHP avser i stor utstrickning journalanteckningar om att in-
dividen borjat pa svenskundervisning. Handlingsplanerna
foljs sédllan upp eller utvérderas.
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Faktisk OV som den sokande deltagit i

Cirka hilften av de sokande i aldern 16—65 ar har deltagit i
OV vid en given tidpunkt. Undervisning i svenska dominerar.
Knappt hélften av deltagarna i OV vid det aktuella tillfallet
laste da svenska. I genomsnitt ldser man cirka 4 timmar om
dagen. I 6vrigt ar deltagandet utspritt pa ett antal andra akti-
viteter. Ungefar 250 individer eller 1,5 % av de sokande
arbetar. Antalet som végrar eller saknar giltiga skl for att
inte delta i OV var 3-5 %. De som har praktikplatser &r rela-
tivt fa eller ungefar 4 %. De yrkesorienterande kurserna ar
mycket fa. I endast fi fall har utbildning eller yrkeserfaren-
heter hos den asylsdkande validerats.

De slumpmaissigt utvalda individerna har varit i landet i
genomsnitt 24 ménader och hittills 14st 494 timmar svenska i
genomsnitt. De flesta borjar sin svenskundervisning under de
forsta manaderna efter ankomsten till Sverige. Det mest typ-
iska fallet &r att man sedan slutar under den tionde ménaden
att lasa svenska. Dvs. man har ldst svenska under ungefar sju
till nio manader 1 genomsnitt. Under de foljande 14 manad-
erna ldser man inte svenska, mojligtvis gér man négot annat.

Den storre delen av de asylsdkande har inte haft praktik
efter undervisningen i svenska. Man pébdrjar i allménhet
praktiken forst efter 10—12 ménader. Endast i enstaka procent
av fallen vet man att praktiken knyter an till tidigare yrkes-
erfarenheter. Bland de skél som anges for att individen inte
har fatt praktik, som anknyter till tidigare yrkeserfarenheter,
ndmns bl.a. att Migrationsverket inte prioriterar detta, tink-
bara arbetsgivare finns inte tillgéngliga, individen har sjélv
uttryckt ointresse eller saknar forutsdttningar nér det géller
sprak och psykisk hélsa.

I de fall handldggarna har kunnat bedéma innehallet i prak-
tiken har det rort sig om ganska eller mycket okvalificerat
arbetsinnehall jidmfort med individens yrkeserfarenheter. I
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ungefdr 30 % av fallen har Migrationsverket dock anpassat
sig efter individens onskemal nér det giller praktik; i ovriga
fall har man inte gjort det eller vet inte. Det senare svars-
alternativet dominerar. I genomsnitt har praktiken varat i fyra
manader. Den privata sektorn star for huvuddelen av praktik-
platserna. Inget statligt verk finns med bland praktikgivarna.

Omfattningen av genomforda hélsoundersokningar varierar
over landet. I Stockholm har endast 9 % av alla asylskande
genomgétt hdlsoundersokning. Flertalet huvudmén har brister
i rutinerna for att erbjuda hélsosamtal. Informationséverfor-
ingen fran Migrationsverket till huvudménnen om vilka asyl-
sokande som uppehaller sig i respektive landsting sker inte
med tillriackligt tdta uppdateringar. Det brister 4ven i huvud-
méinnens interna administrativa rutiner for att registrera och
rapportera asylsokande. Sjukvardshuvudménnen klargor inte
alltid i1 sin egen organisation ansvaret for att ta hand om
asylsdkande.

I var urvalsstudie har relativt ménga asylsokande psykiska
problem. Minst hélften av dessa har antingen varit inlagda pa
psykiatrisk klinik eller gér under psykiatrisk behandling med
lakemedel. Statens kostnader for asyls6kandes hélso- och
sjukvard var 260 miljoner kronor &r 2001. Det var en 6kning
fran foregdende ar med 27 %. Kostnaderna for sjukvéard som
overstiger 50 000 kronor — och som staten ersitter med extra
resurser — var 81,6 miljoner kronor ar 2001. Det var en 6k-
ning med 40 % fran ar 2000. Erséttningens utformning kan
riskera att motverka behandling i dppenvard till formén for
sluten vard. En &ppen vard &r ofta mer kostnadseftektiv.

Uppfoljningar och utvirderingar

Den individuella planeringen
I sju av tio fall som RRV undersokt har ingen uppfoljning av
individplanen gjorts tillsammans med individen. 1-2 uppfolj-
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ningar har skett i 26 % av fallen. 3 och fler uppfdljningar har
gjorts 1 ungefiar 5 % av fallen. Foretradare for Migrations-
verket har utvirderat OV-periodens insatser och maluppfyll-
else tillsammans med individen i 12 % av fallen. Dessutom
skall man utvirdera insatserna i ytterligare lika manga fall. I
tre fjardedelar av fallen forekommer ingen utvérdering.

Handléggaren kan inte f6lja upp om individen har uppnatt
sina mal under OV-perioden. Det beror pa att inget mal for-
mulerats for individen eller pa att handldggaren inte vet vilka
onskemadl individen haft. Det sistndmnda beror bl.a. pa att det
saknas en skriftlig handlingsplan. Man har t.ex. bytt ansvarig
handlaggare, inte bara en gang utan flera ganger. Migrations-
verket har d& ingen information om vad som gjorts eller inte
gjorts eller vad individen Onskat att gora. Ungefér hélften av
handldggarna har ocksa angivit att andra OV-insatser borde
ha vidtagits. Det forutsétter dock i ménga fall att OV tillfors
ytterligare resurser.

Lokala mottagningsenheters arbete

RRYV har funnit fa former av uppféljningar och utvérderingar
som undersokta enheter gor av den organiserade verksamhe-
ten for sin egen skull. [ ndgra fall har man stéllt samman viss
statistik om arbete och praktik.

Verkets centrala och regionala uppfoljning
For att kunna aterrapportera om OV till regeringen har
Migrationsverket centralt beordrat regionerna att folja upp
och rapportera bl.a. omfattningen av OV och férekomsten av
individplaner. Man skall ocksa beskriva samverkan lokalt
inom OV. Det gors en viss dag i form av ”6gonblicksbilder”
tre till fyra gdnger om aret.

Uppfdljningarna sker inte mot méal som Migrationsverket
satt upp. Uppfoljningar sker heller inte i forhéllande till i vil-
ken grad individerna forbéttrat sina mdjligheter att bli del-
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aktiga och snabbt kunna etablera sig i det svenska samhéllet
om deras asylansokan bifalles.

10.2 Hinder och problem

Nedan redovisas hinder och problem for att uppnd malen
med OV.

Oklara mal och ambitionsnivder

Enligt vara intervjuer dr handldggarna inte alltid klara over
syftet med OV. Det ror framfor allt den mer individualiserade
delen av OV. Men det ér ocksé vad OV skall syfta till nér det
géller att planera atervdndandet. Detsamma géller vilken grad
av kontakt med arbetslivet som efterstrdvas. Dessutom é&r
manga inte klara 6ver om det dr dnskvirt eller inte att asyl-
sokande arbetar under véntetiden. Inslaget av frivillighet och
egenansvar i forhédllande till om Migrationsverket skall vara
aktivt for att bistd den sdkande &r heller inte klart uttryckt.
Det ér ocksé oklart om man skall ge OV nédr Migrationsver-
ket skall verkstélla en avvisning, men denna drar ut pé tiden
(t.ex. beroende pa att en ny ansdkan ldmnats till Utlannings-
nidmnden).

Organisation och kompetens for OV behdver utvecklas
Modellen med att mottagningshandlaggarna ocksd ansvarar
for OV har 1 allménhet lett till att OV-insatserna har &sido-
satts. Genom att sirskilda OV-handlidggare inréttats pa flera
héll i landet, har en specialisering kunnat ske. Framfor allt
har mojligheterna att kartldgga och diskutera tinkbara insat-
ser utover svenska (t.ex. praktik) da kunnat utokas. Det-
samma giller de asylsokandes kontakter med det omgivande
samhillet.
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Lokal samverkan fungerar inte din

Samverkan med arbetsféormedling, kommuner och férenings-
liv brister. Test och validering av yrkes- och skolkunskaper
genom Af sker f.n. inte.

Bristande resurser och tid for OV

Antalet drenden per handlidggare &dr stort. Handldggarna har
ont om tid. OV kostar. Om individualisering skall kunna ske
inom ramen for OV behover resurserna forstiarkas enligt flera
av de intervjuade handldggarna.

En heterogen malgrupp — dldrar, bakgrund, hdlsa, sprdk,
bostadsforhdllanden, onskemdl m.m.

Det ar svart att organisera information och kommunikation
samt OV-aktiviteter for alla ebos nir malgruppen é&r alltfor
heterogen. I tidiga skeden maste ibland informationen ske pa
hemspréket, vilket dr svart att organisera. De enskilda grupp-
erna kan bli fér sma, framfor allt for ebos 1 mindre kommu-
ner, langt ifrdn en anldggning. Dock finns ett antal huvud-
sakliga malgrupper som skiljer sig at i vdsentliga avseenden:
akademiker, individer med gedigna yrkeserfarenheter, indivi-
der som haft okvalificerade arbeten samt gruppen svart sjuka
och tunga sociala fall. De ménga heterogena grupperna gor
att det ar an viktigare att individualisera OV-insatserna.

Kvalitativa brister i den OV som ges

Det saknas bl.a. mdjligheter att f4 en dndamélsenlig praktik.
Dessutom saknas utbildningar som forbdttrar de sdkandes
yrkeskunskaper. Mgjligheter till kontakter med foreningslivet
saknas ocksa. Det saknas insatser vid ett atervindande och
sirskilda insatser som kan stodja en sokande som mar psy-
kiskt daligt. Den asylsdkandes kunskaper om det svenska
samhéllet dr begrdnsade. Under praktiktiden dr det inte alltid
mojligt att trdna det svenska spréket. Det &r inte alltid mojligt
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att individualisera svenskundervisningen; fotféstet pd arbets-
marknaden i vid mening &r daligt.

Ndtverket kring den sékande brister

Fadderverksamhet, mentorer, kontaktpersoner med anknyt-
ning till det svenska samhéllet behover byggas ut. Detsamma
géller kontakterna med arbetslivet. Kittet/den sociala gemen-
skapen gar forlorad vid stdndigt nya elevintag och nér elev-
erna byter grupp i svenskundervisningen.

Incitament for den sékande och handldggaren

Idag ses OV ofta som ett tvang. Det finns emellertid en vilja
och en potential hos handldggarna att se mojligheterna i sam-
manhanget. Den potentialen bor tas tillvara. For att det skall
kénnas meningsfullt att uppritta IHP, maste det finnas utbild-
ningsalternativ som ar reella. Det &r enligt var mening ingen
idé att utforma den slutgiltiga IHP:n alltfor tidigt. Dessutom
ar det viktigt att de asylsokande dger och kénner ansvar for
sin handlingsplan. Det finns ocksa ett tydligt samband mellan
ohilsa och den langa tiden i avvaktan pa beslut. Manga mar
daligt och har psykiska problem. Dessa okar ibland vid av-
slag p& asylansokan. Om inte sddana forhdllanden beaktas
vid planeringen, kommer OV enbart att kénnas som ett tving
och inte som en positiv utmaning, en mdjlighet.

Uppféljningar och utvdrderingar saknas ofta
Sérskilt saknas kvalitativa uppfoljningar och utvérderingar av
OV-insatser.

Migrationsverket underldttar inte aktivt for asylsékande att
forvdrvsarbeta

Endast 1,5 % av de asylsokande har forvarvsarbete. Avsevart
flera personer dr “anstédllningsbara” efter det att de &r klara
med den grundldggande svenskundervisningen under de for-
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sta 610 manaderna. De asylsokande som forvarvsarbetar pa
enheter som vi har besokt har néstan alltid skaffat sina arbe-
ten sjélva. Intervjuade handldggare arbetar i allménhet inte
aktivt for att de asylsokande skall fa ett arbete.

10.3 Overvéganden, slutsatser och férslag

Nedan &vervéger vi nagra principiellt viktiga frdgor som vi
uppméarksammat under granskningen. Vi bygger vara Over-
vaganden pa iakttagelser som redovisats i tidigare avsnitt,
dvs. pé analys av insamlat material, intervjuer och genom-
gang av den vetenskapliga litteraturen i &mnet samt resultat
fran RRV:s granskning “Att etablera sig i Sverige”, RRV
2002:15.

En grundlaggande fraga vi forst behover ta stéllning till ar
denna: Skall inte staten snarare satsa resurser pa att fa ner
handldggningstiderna i asyldrenden &n att satsa medel pa
OV®? Det bista sittet att forhindra att asylsokande hamnar i
ohilsa och passivitet och att forkorta vigen in i det svenska
samhéllet dr sannolikt att drastiskt forkorta handldggningstid-
erna. Emellertid &r de utdragna handldggningstiderna i asyl-
drenden ett problem, som funnits under hela 1990-talet; pro-
blemet &r &nnu inte lost. Riksdagens revisorers rapport
”Uppehéllstillstdnd for asylsdkande” (2001/02:6) visar t.ex.
att handldggningstiden inte har minskat for de grupper av
asylsdokande som kom till Sverige under aren 19962000 —
trots en betydande satsning fran Migrationsverkets sida att fa
ner dessa tider. Andelen av de asylsokande som slutligen féar

2 F.n. kan Migrationsverket inte disponera anslagen p4 ett helt fritt sitt.
Medel som avdelats for asylprovning fér t.ex. inte anvéndas for mottag-
ningsverksamhet (OV).
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uppehallstillstand ar enligt revisorerna cirka 50 %*. Hand-
laggningstiden &dr dnnu langt frdn de mal pa 6 manaders hand-
laggningstid for asylprovning, bade i forsta instans (Migra-
tionsverket) och andra instans (Utldnningsndmnden) som
géllt under &r 2001.

Den genomsnittliga handldggningstiden for overklaganden
av Migrationsverkets beslut vid Utldnningsndmnden var 211
dagar i asyldrenden och 308 dagar i drenden dér asylskal inte
aberopas. Dérefter ldmnar en asylsdokande ofta in en eller
flera nya ansdkningar om uppehéllstillstdnd till nimnden.
Den genomsnittliga vistelsetiden hittills for de asylsdkande i
mottagningssystemet var 320 dagar i maj ar 2002. De asyl-
sokande som ingar i denna grupp kommer att fa vénta ytterli-
gare pa slutligt beslut. Den genomsnittliga totala véntetiden
innan ett drende slutligt avgdrs kan sannolikt, enligt RRV:s
skattning baserad pé nuléget, bli cirka 50 % léngre. Det inne-
bar att den genomsnittliga véntetiden for en asylsdkande,
inkl. de asylsdkande som snabbehandlas, kan bli cirka 480
dagar.

Enligt Migrationsverkets prognoser under véren ar 2002
kommer antalet asylsokande sannolikt att ligga kvar pd en
relativt hog niva framover (cirka 28 000 asylsokande per ar
fr.o.m. ar 2003). Dessutom papekar verket att Dublinkonven-
tionen leder till forlaingda handldggningstider med flera
ménader. Med en ny instansordning® kan handlaggningstid-
erna snarare komma att 6ka dn minska. Trots att Migrations-
verket fatt mer resurser for att besluta i asyldrenden, ar det
saledes inte sannolikt att verket under de nédrmaste aren
patagligt kan minska den tid asylsdkande far vénta pa besked

% Riksdagens revisorers rapport 2001/02:6 uppskattar andelen som slutligt
far uppehallstillstand till mellan 50-57 % for de som sokte asyl under aren
1998-1999.

3% Dir domstolar behandlar éverklaganden.
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1 sitt asyldrende. Andelen av de asylsokande som slutligen far
uppehaéllstillstind kan enligt RRV bli betydande, d&ven om
Migrationsverkets avslagsandel har 6kat de senaste aren. Det
beror bl.a. pa att en mycket stor del av de asylsokande som
far avslag Overklagar Migrationsverkets beslut hos Utlan-
ningsndmnden. OV é&r enligt Migrationsverket dven viktigt
for att underldtta att asylsokande kan atervénda till sitt hem-
land vid ett avslag.

Det betyder att den organiserade verksamheten dven fram-
over kommer att ha en stor betydelse for att de asylsdkande
dels inte skall hamna i passivitet och ohilsa eller uppleva att
vintetiden pa ett asylbesked dr bortkastad, dels forbereda
dem for kommunernas introduktionsprogram, som erbjuds
dem som fér uppehallstillstdnd. Det &r enligt RRV:s mening
viktigt att asylsokande under den tid de lever i Sverige kan ta
del av olika aktiviteter som det svenska samhiéllet har att
erbjuda. Kontakter med det svenska samhéllet som asylsok-
ande kan ha nytta av, kostar inte alltid pengar. Ju mer av sé-
dana kontakter, desto béttre dr det enligt uttalanden frén
Integrationsverket. Det dr ocksd viktigt att OV dr sa pass
flexibelt att det passar bade den asylsékande som véntar pa
ett asylbesked i tio manader och den som far vénta i flera ar'.

Mot denna bakgrund dvervéger vi fo6ljande fragor.

1. Oklara mal for OV

Idag finns inga tydliga operativa mal for OV. Darmed blir det
svarare for regeringen och Migrationsverket att styra denna
verksamhet, bade for att fa en tillrdckligt enhetlig tillimpning
av OV vid lokala enheter och for att utviardera méaluppfyllel-
sen pa ett rimligt sétt. For de OV-ansvariga kan bristen pa

31T de senare fallen har de asylsokande ofta limnat in en eller flera nya an-
sokningar (NUT) om asyl efter avslag fran Utlanningsndmnden.
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tydliga operativa mal ocksa vara negativ. De ansvariga kan
bli osdkra pa utformningen av OV. Dessutom forsémras
sannolikt overforingen av erfarenheter mellan mottagnings-
enheterna. Ospecificerade mal och maélkonflikter har i flera
studier visat sig leda till simre resultat &n klart specificerade
mal, se t.ex. RRV:s rapport “Resultatstyrning i myndighe-
ten”, RRV 1996:13. Klara mal kénnetecknas enligt denna
rapport frdn RRV av att mélen innehaller information om vad
som skall goras, ndr mélen skall vara uppnédda, hur mycket
och till vilken kvalitet samt vilka effekter som skall ha upp-
nas. Nar man arbetar mot tydliga mél kan goda exempel bi-
dra till att utveckla och underlitta for mottagningsenheterna
att genomfora OV.

Regering och riksdag har under de senaste aren pabdrjat ett
omfattande reformarbete for att se till att integrationspoliti-
ken far genomslag i myndigheternas ordinarie verksamhet.
Sarskilt viktigt dr det enligt regeringens skrivelse till riks-
dagen (skr. 2001/2002:129) att detta sker i for integrations-
mélen strategiskt viktiga myndigheter. Migrationsverket &r
en av dessa myndigheter. OV ir enligt proposition 1997/98:
16 en viktig forberedelse for de kommunala introduktions-
insatserna. Att integrationspolitiska mal skall beaktas av
Migrationsverket finns dven uttalat i forordningen om de
statliga myndigheternas ansvar for att genomfGra integra-
tionspolitiken.

I ett sd centralt styrdokument som Migrationsverkets reg-
leringsbrev saknas dock idag ett integrationspolitiskt mal.
Det saknas ocksa en prioritering mellan det migrationspoli-
tiska malet och det integrationspolitiska maélet for asylsok-
ande. Det dr alltsd oklart om och i vilken grad det integra-
tionspolitiska malet skall fa ett genomslag i Migrationsver-
kets verksamhet.

Det ar vidare sa att den malformulering som finns i lagen
om mottagning av asylsokande (LMA) om att erbjuda
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meningsfull sysselséttning for asylsokande inte dr utformad
sd att den stoder integrationspolitiken som den uttrycks i pro-
position 1997/98:16.

I de mal och riktlinjer som Migrationsverket faststdllt for
den organiserade verksamheten i egna styrdokument dr det
ocksa oklart vad en asylsokande skall ha uppnatt med OV
under tiden innan uppehallstillstdnd har beviljats. Langden pa
asylperioden dr svar att berdkna i forvdg. Det gar dock att
dela upp asylperioden i delar.

Framfor allt saknas inom Migrationsverket idag specifice-
rade mal och ambitionsnivaer for OV som anger vad som
skall ha uppnaétts efter olika tider i OV, t.ex. nivan pa kun-
skaperna i svenska. Mélen bor enligt RRV vara formulerade
pa ett sddant sitt att de kan foljas upp efter en angiven tids-
period. Uppfdljningen bor i sin tur kunna anvéndas for ett
konstruktivt erfarenhetsutbyte inom verket. Enligt RRV éar
det fullt mojligt att precisera malen for OV. Det kan handla
om mal som att en viss andel av de asylsdkande skall ha kla-
rat godként betyg i den forsta kursen i respektive studievég i
sfi enligt den nya kursplanen, praktiserat inom sitt yrkes-
omrade, kompletterat yrkesutbildningen eller arbetat inom
sitt yrke. Det kan ocksd handla om att kunna kommunicera
pa svenska i de sammanhang dir den sdkande vill rora sig.

F.n. pagar ett utvecklingsarbete inom Migrationsverket.
Arbetet syftar bl.a. till att se 6ver OV. Som tidigare nimnts &r
det enligt var mening oklart i vilken grad och pa vilka sétt
OV skall forbereda och underlétta att kommunernas intro-
duktionsprogram genomfors. 1 detta arbete bor Migrations-
verket fortydliga, precisera och ange ambitionsniva i interna
styrdokument for en sé viktig del av sin verksamhet som OV
utgér, dven om regeringen inte fortydligar sin styrning.
Malen bor vara sa tydligt utformade att det ar mojligt att folja
upp dem.
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RRYV foreslar darfor att regeringen klargér ambitionsnivan
med OV och preciserar det integrationspolitiska mélet for
Migrationsverket. RRV foreslar ocksa att Migrationsverket i
interna styrdokument preciserar och inte minst prioriterar
mellan vad som skall uppnas med OV.

2. Deltagande i OV

Idag skall alla asylsokande deltaga i OV-aktiviteter. Detta
framgér av propositioner och #&ven av uttolkningar frén
Migrationsverket.

OV skall anordnas inom omrfdena extern verksamhet
(praktik), sjalvforvaltning, samhillsskola, svenskundervis-
ning, annan sprakundervisning och dvrig undervisning. Verk-
samheten vid varje mottagningsenhet bor innehélla inslag
frin samtliga dessa omraden. Det viktigaste omrédet ar
svenskundervisning. Det finns dock inom Migrationsverket
inga riktlinjer (t.ex. i GD-meddelande nr 5/98) for hur
mycket svenskundervisning som skall erbjudas asylsdkande
eller vilka nivéer som skall uppnas. Dock framgér det att OV
skall erbjudas under all den tid en asylsokande ar registrerad
vid en anlidggning med vissa smérre undantag.

Genom bl.a. de méitningar av OV-verksamheten som sker
pa mottagningsenheterna, vet vi att av de asylsokande som
bedoms kunna delta, dr det kanske cirka hélften som deltar 1
nagon form av OV-aktivitet under halva dagen.

De som inte deltar i svenskundervisningen inom ramen for
OV har kanske fatt ett arbete eller en praktikplats, dr sjuka
eller hemma for vard av barn, har inte fatt dagisplats till bar-
nen. En del kdnner oro for sin framtida situation och kan inte
koncentrera sig pa undervisningen. Andra har redan deltagit 1
svenskkurserna och fér inte ut s& mycket mer av ytterligare
svenskundervisning.
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Utifrdn regeringens ambitioner i proposition 1993/94:94
och Migrationsverkets regleringsbrev fram t.o.m. ar 1997 —
att alla asylsdkande som kan pa sikt skall delta i OV under 40
timmar per vecka — ér de deltagarsiffor som nu rapporteras in
alltfor 1aga.

Vilken ambitionsniva skall samhéllet ha nir det géller del-
tagandet i OV? Kanske 50 % trots allt &r en bra siffra pa del-
tagande eller i varje fall tillriicklig? A ena sidan betonas i den
vetenskapliga litteraturen och i de utvérderingar som vi har
tagit del av, att den asylsokande maste kunna kinna sig trygg
i sin roll for att studieresultatet skall bli s bra som mojligt.
En god fysisk och psykisk hélsa anges som de viktigaste kri-
terierna pa en god inldrningsmiljo. 1 det s.k. Kélleredspro-
jektet talas det mycket om att man skall se OV som ett erbju-
dande och att den asylsokande sjélv skall komma till insikt
om att det &r en forman att deltaga i OV-aktiviteter. A andra
sidan kan man observera att det inte ar speciellt manga asyl-
sokande som fér nedsatt dagerséttning p.g.a. att de inte vill
delta i OV. De som inte deltager i OV é&r snarare de som av
Migrationsverket “skalas bort” pa mer eller mindre legala
grunder.

I Tyskland har man genom ny lagstiftning ténkt sig att alla
asylsokande skall ldra sig tyska och ha grundldggande kun-
skaper om hur det tyska samhillet fungerar. Ar motsvarande
ambitionsniva rimlig dven for Sveriges del? Idag ar mycket
kring OV-verksamheten forknippat med tvang; OV ér i prin-
cip en tvingande verksamhet. Den enskilde kan anfora olika
skal for att slippa deltaga i OV.

Om den asylsokande sjdlv skall komma till insikt om att det
ir en forman att fa deltaga i OV-aktiviteter, méste sannolikt
anordnarna erbjuda ett mer flexibelt och individuellt anpassat
utbud. Det kréver i sin tur ett mer flexibelt arbetssitt och att
man i gorligaste man undviker enhetliga 16sningar. Om man
skall anldgga en helhetssyn pad OV, innebér detta dven att in-
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satser fran olika samhéllsorgan maste samordnas pa ett bittre
sétt dn f.n.

Att 6ka andelen deltagare i OV borde vara vésentligt — inte
minst mot bakgrund av statsmakternas integrationspolitiska
uttalanden om att det dr viktigt att ge de asylsdkande en
meningsfull sysselséttning och forbereda dem for en egenfor-
sOrjning.

Savitt RRV kan forstd géller fortfarande regeringens lang-
siktiga verksamhetsmal fran ar 1993/94 om att samtliga asyl-
sokande skall delta i OV under en normal arbetsvecka. F.n.
har Migrationsverket ambitionen att sysselsétta flertalet asyl-
sokande 25 timmar per vecka inom OV.

3. OV:s organisation

Tidigare var det vanligt att samtliga mottagningshandldggare
var involverade i OV-angeldgenheter. Under granskningen
har vi stott pa det forhédllandet att man inom flera mottag-
ningsenheter har bildat eller héller pa att bilda sérskilda OV-
enheter. Dessa skall specialisera sig pd OV och koncentrera
sig pa de fragestéllningar som finns inom OV-verksamheten.
Riktade rekryteringar for att anstélla kvalificerade OV-hand-
laggare har paborjats. Dessa rekryteringar avser att hoja
kompetensen inom OV.

En sérskild OV-enhet finns vid mottagningsenheterna i
bl.a. Uppsala, Stockholm och Kaéllered och ar under upp-
byggnad i Jonkoping. Speciella OV-handldggare rekryteras
och huvudargumentet for att bilda en egen OV-enhet ér att
man far ut storre effekt genom att specialisera sig. Mottag-
ningsenheten har ddrmed en ingang for dem som kommer
utifran och vill diskutera OV-fragor. Det kan gélla arbetsgiv-
are som har en enda kontakt att vinda sig till istéllet for flera
handlidggare som var och en pa en liten del av arbetstiden
sysslar med OV. Man kan ocksa bygga upp kompetensen pa
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ett battre sdtt om man enbart har handldggare som sysslar
med OV. Fordelarna med en specialisering ar alltsd huvud-
argumentet for att inrdtta speciella OV-enheter eller OV-
handldggare pa mottagningsenheterna.

4. Kontaktnitet med det omgivande samhillet

De asylsokande behover inte bara ldra sig det svenska spréket
i skolmiljo — de maéste ocksa fa tillfille att praktisera sin
svenska ute 1 samhéllet. Det kan de f4 genom att OV inriktar
sig pa att — efter det att de grundldggande OV-kunskaperna &r
inhdmtade — bygga nétverk mellan asylsdkande och grupper
av svenskar. Foreningar och organisationer maste engageras i
storre utstrackning som sprak- och samtalspartner. Pa sé sétt
far de asylsokande ocksa en inblick i den svenska kulturen.

Ett begrénsat antal organisationer med frémst religios
och/eller humanitér inriktning har f.n. kontakter med de asyl-
sOkande. I stort sett hela det svenska foreningslivet, inkl.
flyktingarnas och invandrarnas egna organisationer, lyser
som vi konstaterat med sin franvaro. Det finns dock exempel
pa mer omfattande kontakter i vissa delar av landet. Den re-
surs det ideella foreningslivet utgdér boér kunna tas tillvara i
betydligt storre omfattning. Det kan gélla allt fran foreningar
for schack och sportfiske till idrottsforeningar. Dessutom
borde nidgon form av mentorskap, fadderskap eller stodper-
soner som stiller upp for de asylsokande kunna organiseras
pa ett individuellt plan. Aven hir bér foreningar (idrottsorga-
nisationer, kulturféreningar, fackliga organisationer, bi-
stindsorganisationer) eller enskilda personer kunna goéra en
insats. Sddana kontakter med svenskar kan 6ka kunskaperna i
det svenska spréket och dven bidra till 6kad delaktighet.

Vad som maéste forédndras ar synsétt och arbetssétt bade hos
Migrationsverkets handlaggare och foreningslivet. De asyl-
sOkandes boendeenheter har tidigare varit isolerade oar i
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samhillet. Man har inte haft sirskilt manga organiserade
kontakter med det Gvriga samhéllet.

Organiserade kontakter mellan asylsdkande och olika fore-
ningar bor enligt RRV upprittas i betydligt stdrre utstrack-
ning och vara ett viktigt inslag i integrationspolitiken. RRV
foreslar att Migrationsverket genomfor sirskilda insatser for
att stimulera foreningslivet att 6ka kontakterna mellan fore-
ningar och asylsokande.

5. Individualisering

De asylsokande ar olika. De kommer frén manga olika lan-
der, har olika trosuppfattningar, har olika social och etnisk
bakgrund. Tidigare skolutbildning varierar stort — det finns
de som é&r analfabeter och det finns de som har en akademisk
examen inkl. yrkeserfarenheter med sig fran hemlandet. Det
som forenar asylsdkande dr att de har flytt fran fortryck och
vill skapa sig en annan och forhoppningsvis tryggare stéll-
ning i Sverige.

Nu sker en viss nivagruppering av eleverna vid svensk-
undervisningen. Ofta ar det entreprendren som nivagrupperar
eleverna innan undervisningen borjar.

Att samtliga asylsdkande &r enskilda individer borde fa
aterverkningar pa hur pass individualiserad som undervis-
ningen i svenska (och inom andra omraden) &r. Individualise-
ring dr ocksé den trend som man fran Migrationsverkets sida
vill lansera nir det giller OV. En langtgdende individualise-
ring dr emellertid resurskrdvande och kostar pengar.

Hur langt kan — och skall — man driva individualiseringen?
Den centrala ¢verenskommelsen mellan olika myndigheter
och Svenska Kommunfoérbundet 6ppnar for en mera omfatt-
ande individualisering av utbildning, undervisning och
arbetsrelaterade aktiviteter &n vad som varit fallet hittills. S&
skall t.ex. AMS bistd med sina resurser och sin kompetens
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som en foljd av den centrala 6verenskommelsen. Hittills har
den centrala 6verenskommelsen inte fatt nagra faktiska ater-
verkningar pa det lokala planet med vissa undantag. Arbete
med att utveckla lokala dverenskommelser pagar dock i ett
25-tal av landets storre flyktingmottagande kommuner.

Framfor allt Af har en nyckelroll genom det kunnande och
den kompetens som Af har pa arbetsmarknadsomrédet. En
forsoksverksamhet pagar bl.a. i Malmo. Den som gor klart
sin svenskundervisning under OV-tiden och kan skaffa sig
sfi-godként, bor kunna f hjélp med att kontakta det svenska
arbetslivet.

RRYV anser vidare det angeldget att en kursdndring kommer
till stdnd inom OV — en kursidndring fran ett mer eller mindre
schablonartat system, dir den asylsokande placeras i pa for-
hand givna ramar och aktiviteter, till ett system som i hogre
utstrickning &n f.n. dr individuellt anpassat och dir man tar
hiansyn till individens egna fOrutsittningar, foérhoppningar
och onskemal.

For att en sadan kursiandring skall bli mojlig behovs goda
redskap och metoder samt ett bredare utbud av aktiviteter
inom OV. RRV foreslar att en 6kad individualisering av OV-
insatserna for asylsdokande genomfors. Bl.a. bor foljande
punkter uppmérksammas av Migrationsverket:

— behovet av generell utdkning och differentiering av OV,

— forbéttrad kompetens och utdkad intern vidareutbildning
for den personal som &r involverad i OV,

— instrument fOr att pd ett dndamalsenligt sitt kunna kart-
lagga den asylsokande (pagéar f.n. enligt Migrationsver-
ket),

— 0Okad uppmirksamhet at att validera de asylsokandes tidi-
gare utbildningar och yrkeskunskaper,
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— systematiskt folja upp nya arbetsmetoder och arbetssitt
for individualisering, som har fungerat bra och spridning
av dessa inom OV-organisationen (positiva exempel: Jon-
koping, Malmd, Sundsvall och Uppsala),

— kvalitativa uppfoljningar som innefattar tester, intyg och
betyg,

— utforma individplanerna inom OV sa att dessa kan bilda
underlag for eller ingér i motsvarande individplaner inom
kommunal introduktionsverksamhet och inom Af:s verk-
samhet,

— Af med sin kompetens i betydligt storre omfattning bistar
de asylsokande med att fa kontakt med arbetslivet.

6. Samordning med kommunal introduktion

Flera skail talar for att battre samordna svenskundervisningen
for asylsokande med sfi. Den sammantagna undervisnings-
tiden i1 svenska inom ramen for OV é&r ofta i nivd med den
som ges i den kommunala introduktionen. Den Onskvérda
varvningen av teori och praktik kommer séillan till stdnd —
trots att de flesta anser att det dr positivt for sprakinldrningen
och for anknytningen till den svenska som den sokande be-
hover for att utdva ett visst yrke.

Migrationsverket bor enligt RRV fullt ut tillimpa samma
kursplan i svenskundervisningen som i fortsdttningen kom-
mer att gilla for sfi. Spraktester bor forbattras och genomfo-
ras pa liknande sétt som i den kommunala introduktionen.
Det gynnar den sokande om undervisningen haller en niva
som &r erkdnd av skolor, kommuner och myndigheter i hela
landet och den sokande far betyg pa sina kunskaper, alterna-
tivt arbete/praktik (som bevis pa sprakfardighet och kunskap
om det svenska samhéllet).
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En saddan atgird bor kunna leda till en avsevért battre kon-
tinuitet och effektivitet i svenskundervisningen totalt sett. En
saddan atgédrd bor dessutom kunna undanrdja en del av den
misstinksamhet som nu rédder mellan foretrddare for anord-
nare av sfi och foretrddare for OV. Diskussioner om ett sd-
dant arbete har ocksa pabdrjats. RRV anser att det &r viktigt
att denna samordning snabbt genomfors.

Det finns idag stora brister i informationen om OV-tiden
till den kommunala introduktionen. I regeringens proposition
och i riksdagen stillningstagande till integrationspolitiken
1997 betonades vikten av att kommunerna far den informa-
tion som behdvs och fanns tillginglig hos davarande SIV
(prop. 1997/98:16, SfU 1997/98:6). Davarande SIV élades da
skyldigheten att sidkerstélla att kommunerna fick nodvandig
information utan drojsmal. I regleringsbrevet for Migrations-
verket saknas denna typ av krav. Informationen till kommun-
erna behdver forbattras enligt RRV:s granskning av den kom-
munala introduktionen. Regeringen bor stélla krav pa att
Migrationsverket i samband med att man informerar kom-
munerna om vilken OV enskilda personer har deltagit i och
de resultat som uppnétts, dven &verlimnar dokumentation
som bekréftar detta till kommunerna.

Statsmakterna bor stélla storre krav pé innehallet i och kva-
liteten pa den samhillsinformation som ingar i den kommu-
nala introduktionsverksamheten. RRV anser att framfor allt
Af:s engagemang och deltagande maéste sékerstillas har.
Aven med hinvisning till de grundvirderingar om ménskliga
rattigheter och jamstdlldhet som vart samhille stravar efter
att forverkliga samt FN:s konventioner, bor statsmakterna
stdlla storre krav pa innehallet i den samhéillsorientering som
bor vara obligatorisk i kommunernas introduktionsverksam-
het.
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RRYV foreslar att regeringen beslutar att kursplaner for sfi
tillimpas dven for den svenskundervisning som ges till asyl-
sokande.

7. Ohalsa

Bland de asylsdkande finns manga individer, vilka har gatt
igenom starkt traumatiska héndelser, t.ex. torterats eller for-
foljts eller lider av somatiska sjukdomar. Fysisk och psykisk
ohélsa forsvarar mojligheterna att deltaga i OV.

Enligt forskare pd omradet har manga asylsdkande problem
med uppfattningsférméagan och att lara sig saker. Det expli-
cita minnet fungerar ofta inte som det skall. Dessa asylsok-
ande har svart att ta till sig svenskundervisningen. Kraven pa
att ldsa svenska 4—8 timmar per dag kan bli for stora och sé-
dana krav snarare forsdmrar dn forbattrar den langsiktiga 1ak-
ningsprocessen. En forskare pd Traumacenter i Stockholm
menar rent av “att krdva att man ldr sig svenska i de former
som nu undervisningen bedrivs i kan jamstillas med tortyr”.
Posttraumatiska stressreaktioner (PTSD) dr ganska vanligt
forekommande bland asylsdkande. I sig dr det en utlésande
situation att behdva bli missténkliggjord av en utlindsk myn-
dighet. De negativa beskeden samt att inte bli trodd och ut-
sikten att behova atervinda till det land, dir man haft sina
traumatiska upplevelser, forvirrar PTSD-symtomen och
stressen.

Det ar viktigt att identifiera denna grupp av asylsdkande.
Det gors béast med héilsoundersokningar och hilsosamtal.
Denna grupp av asylsokande skall gora helt andra saker &n att
gé 1 skola, t.ex. jobba med en arbetsledare som kan de asyl-
sokandes sprak. Umgdnge med landsmén kan for dessa indi-
vider vara ett skydd*>. De ar kanske inte sd robusta just nu

32 Enligt en foretridare for Traumacenter i Stockholm.
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utan maste 2 tillfriskna i en lugnare milj6. Hur vettigt ar det
da att man kraver att alla ska lira sig svenska? Viktigast ar en
daglig tillvaro som fungerar och nigon form av syssla eller
arbete. Nar man blir frisk kan man ldra sig svenska battre.
Det bor da vara mdjligt att komma tillbaka och ldsa svenska.
Det kan ta flera ar att ldka ett trauma och i manga fall ldker
det aldrig.

Som tidigare papekats har endast 9 % av de asylsdkande i
Stockholm gétt igenom en hilsoundersékning. En orsak till
det laga procenttalet dr brister i de administrativa rutinerna.
Landstinget, som skall kalla asylsokande till en hdlsounder-
sokning, far inte nodvéindiga uppgifter. Migrationsverket
menar att man idag inte kan ldmna 6ver sadana uppgifter en-
ligt landstingets onskemal p.g.a. personuppgiftslagen (PUL).
Hélsoundersokningar bor goras for s& maénga asylsokande
som mdjligt. I den man PUL stéller hinder i vdgen for att
tidigt informera huvudménnen, behover fragan utredas nér-
mare. | vidntan pa en sddan utredning kan en enkel 16sning
dock vara att de asylsokande far mojlighet att sjdlva god-
kdnna en snabb Overforing av uppgifter redan den forsta
veckan.

Sjukvérdshuvudmainnen klargor inte heller alltid i sin egen
organisation ansvaret for att ta hand om asylsdkande.

Asylsokande ér i en riskfylld hélsosituation p.g.a. posttrau-
matiska stressreaktioner. Det vardagliga livet péverkar hur
hilsan utvecklas under forsta aret. Mellan 20 och 30 % av de
asylsokande har eller har haft psykiska problem. De har an-
tingen varit inlagda pa psykiatrisk klinik eller gar under psy-
kiatrisk behandling med ldkemedel. Dalig stress under intro-
duktionsfasen hos asylsdkande leder till hga kostnader (brist
pa integration, forsimrad hiilsa) p4 lang sikt. Aven statens
kostnader for asylsdkandes hilso- och sjuk vard har som tidi-
gare ndmnts Okat visentligt under ar 2001, ndmligen med
27 % till 260 miljoner kronor. Kostnaderna for sjukvard som
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staten ersdtter med extra medel 6kade under &r 2001 extra
mycket — med 40 %*. Systemet for att kontrollera dessa
hilso- och sjukvardskostnader ar idag svagt. Landstingens
vardkostnader belastar f.n. Migrationsverkets mottagnings-
verksamhet och konkurrerar med OV. Migrationsverket har
dock inga praktiska mojligheter att paverka dessa kostnader.
Socialstyrelsen har hér ett tillsynsansvar.

En aktiv 6ppenvard dr ofta mer kostnadseffektiv. Ersétt-
ningens utformning kan riskera att motverka behandling i
oppenvard till formén for sluten vard.

RRYV anser att en dverenskommelse om att béttre samordna
hélso- och sjukvérdsinsatserna mellan inblandade lokala
organisationer och myndigheter behover komma till stand.
Aven pa detta omrade har diskussioner paborjats. Det ér vik-
tigt att dessa diskussioner resulterar i en dverenskommelse.

8. Praktik, arbete m.m.

Mellan 70 och 84 % av de asylsokande har inte haft ndgon
form av praktik efter det att de har ldst svenska. Atminstone
hilften av de sokande har dock visat intresse for praktik och
upp till 20 % for arbete i olika former.

Praktik kan &ven vara ett alternativ for dem som inte klarar
av att studera svenska. Nu faller dessa individer bort ur sys-
temet genom sjdlvsallning. Och om inga andra alternativ
finns har ingen — vare sig asylsdkande eller handlaggare —
med nuvarande synsitt intresse av att diskutera andra alter-
nativ.

Ett utokat nitverk och arbetsmarknadskontakter for de asyl-
sokande kan behovas. Studiebesok kan vara ett steg i denna

3 Av Migrationsverkets delérsrapport &r 2002 framgr att hélso- och sjuk-
vardskostnaderna okat ytterligare under forsta halvaret ar 2002. Mellan den
1 juni &r 2001 och den 1 juni ar 2002 har kostnaderna for vard som dver-
stiger 50 000 kronor dkat med 120 %.
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riktning. Att ha sammankomster med lokala foretag sa tidigt
som mojligt r ett annat alternativ.

Att den asylsokande automatiskt far arbetstillstind efter
fyra manader paverkar de sdkandes arbetsmarknadskontakter
1 positiv riktning.

Innehéllet i individplanen borde utvecklas stegvis i dialog
med den sokande utifrdn uppnadda resultat och asyldrendets
utveckling. Dessutom borde den individuella handlingspla-
nen dokumentera hur individen uppfattar resultatet av OV
och hur han vill ga vidare i sin utveckling.

Vi kan urskilja tre dnskvérda inriktningar eller syften med
praktik i OV:

utbildningslinjen: praktiken skall i huvudsak tjadna ett peda-
gogiskt syfte, dvs. fungera som stdd for att liara sig svenska,

arbetsmarknadslinjen: praktik ar i huvudsak ett led i att eta-
blera sig pa arbetsmarknaden och bor innehalla inslag som ar
direkt relaterade till framtida arbete eller yrke,

integrationslinjen: praktiken skall ge sddana kontakter mellan
majoritetsbefolkningen/samhillet och de asylsékande att
praktiken framst bidrar till social och kulturell kompetens
och dmsesidig anpassning.

De tre linjerna kan ge upphov till skilda tolkningar eller syn-
sétt. Det dr onskvért att bade handldggarna och de sdkande ar
medvetna om vilka syften praktiken har.

De finns ocksé en ekonomisk aspekt pa fragan om arbete
under den tid asylansdkan provas. F.n. arbetar endast 1,5 %
av de asylsokande. Av de asylsokandes egna onskemal att
doma finns det betydligt flera som vill och kan arbeta. Det
giéller sdrskilt under den andra halvan av véntetiden — efter
det att man har studerat svenska. For den grupp som har kon-
centrationssvérigheter kan arbete ocksa vara ett fungerande
alternativ. Det finns forvarvsarbeten dir kraven pa kunskaper
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i svenska &r laga. Om 10 % av de asylsokande arbetar medfor
det en besparing pa ungefar 50 miljoner kronor per ar. Det ar
en tredjedel av vad all OV kostar.

Om dessutom den psykiska ohdlsan hos asylsokande kan
reduceras, minskar kostnaderna ytterligare.

Kostnaderna for den svaga integreringen av invandrare pa
arbetsmarknaden uppskattar professor Jan Ekberg, Vixjo
universitet, till cirka 2 % av BNP eller 30 miljarder kronor
om aret. Med en svag arbetsmarknadsanknytning foljer ocksa
utanforskap, sma mojligheter att paverka sin egen vardag,
sociala problem och risk for dkade spanningar mellan in-
vandrare och infédda. Med tiden Okar andelen invandrare
som har arbete. Men det gér langsamt. En del av forklaringen
har ansetts ligga i en bristande introduktion och i den passivi-
sering som sker under véntetiden pa uppehallstillstand. Kon-
takterna med arbetsmarknaden bor inte utebli helt under upp
till tvd ar i1 forsta skedet (innan man far uppehéllstillstdnd)
och ytterligare i tva till tre &r under den kommunala intro-
duktionen. Sammantaget &r siffrorna for dem som har arbete
laga, dven efter tre ar i kommunal introduktion.

Detta ér sjilvfallet ingen bra borjan pd en integrationspro-
cess. En stor del av de sokande har hamnat i en psykisk ned-
brytningsprocess. Enligt RRV ér det en viktig fraga — att fler
asylsokande far mojlighet till praktik eller tillfalligt arbete.
RRV foreslar att ett tydligt och nébart méal stélls upp. Ett
exempel pa ett sddant mal &r — pa ndgra ars sikt — att hélften
av samtliga asylsdkande under sin OV-tid bereds nagon form
av arbetsmarknadskontakt (praktik) och att atminstone 10 till
20 % av de asylsokande péborjar ett tillfalligt arbete under
OV-tiden. I Uppsala forvirvsarbetar t.ex. redan idag* 10 %
av de asylsokande.

341 november ar 2001.
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RRV foreslar att regeringen sétter upp mal for andelen
asylsokande som bor aterfinnas i praktik eller tillfalligt
arbete.

Det dr ocksa viktigt enligt RRV att de asylsdkande sa tidigt
som mdjligt far information om att man kan s6ka undantag
frén arbetstillstind om asyldrendet berdknas ta ldngre tid dn
fyra ménader (dvs. f& mojlighet att tillfalligt forvérvsarbeta
utan arbetstillstand relativt omgaende). Migrationsverket bor
folja upp att mottagningshandlidggarna informerar samtliga
asylsokande om mdjligheten att arbeta tillfélligt utan formellt
arbetstillstand.

9. Jamstilldhet

Bland dem som soker asyl dr ungefdr hélften kvinnor. Av
dem som beviljas asyl dr négot fler kvinnor &n méin. Av véra
intervjuer och enkéter framgér dock, att asylsdkande kvinnor
har befriats fran att deltaga i OV i storre utstrdckning dn vad
de asylsdkande ménnen har. Anledningen é&r att de asylsok-
ande kvinnorna i stdrre omfattning passar barn, t.ex. i hem-
met, i oppna daghem eller 6ppna forskolor. Kvinnorna tar
dven ett storre ansvar for familjen och hemmets skotsel dn
vad de asylsokande ménnen gor. Graviditet dr ocksa ofta ett
tillrackligt skl for att bli befriad fran att deltaga i OV.

Av RRV:s granskning framgar ocksa att kvinnorna miss-
gynnas ndr det géller att skaffa sig praktik. Det ar betydligt
fler mén an kvinnor som har haft en praktikplats inom ramen
for OV. For att forbattra jamstdlldheten mellan mén och
kvinnor inom OV bdr Migrationsverket enligt RRV overviga
att stdlla striktare krav for att befria asylsokande kvinnor fran
att delta i OV.
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10. Aterviindandeplanering

En av handldggarnas svaraste uppgifter ar att forbereda ater-
vandandet for dem som fatt avslag pa sin ansdkan hos Migra-
tionsverket. Méanga asylsokande overklagar Migrationsver-
kets beslut hos Utldnningsndmnden. En del ldmnar dven in
nya ansOkningar efter ett avslag hos Utldnningsndmnden.
Maénga ginger mar den sokande ocksd mycket daligt under
den utdragna beslutsprocessen. En stor del av dessa asylsok-
ande har varit i kontakt med psykiatri, inlagda for psykisk
sjukdom eller forsokt att ta livet av sig.

Ibland forekommer ndgon form av praktik for dem som
skall atervianda. I 6vrigt har Migrationsverket inte mycket att
erbjuda de sokande som maéste dtervinda. En okad avslags-
procent de senaste aren i kombination med en kraftig 6kning
av antalet ansokningar, medfor att allt fler sokande hamnar i
kategorin for dem som skall atervinda. Dessutom gar bortat
en tredjedel av handldggarnas tid &t till atervindandeplane-
ring enligt vara intervjuer.

I gillande GDM nr 5/98 ndmns inget om att OV-atgérder
bor péborjas for att planera for ett atervindande. I princip
skall atervandandet borja planeras fran forsta dagen och paga
parallellt under hela tiden de asyls6kande véntar pa ett beslut
1 sitt drende.

Att planera for ett atervindande ingdr som en del i hand-
laggarnas rutiner och kontakterna med de asylsdkande. Med
tanke pa att andelen asylsokande som far uppehallstillstdnd
har minskat under senare ar, kommer atervindandeplanering
och fragor kring atervindandet att spela en storre roll fram-
deles. Migrationsverket bor enligt RRV samla upp och analy-
sera erfarenheterna av fragor kring atervindandet for att efter
ett stillningstagande sprida erfarenheterna i organisationen.
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11. Incitament

Incitamenten idag for asylsokande &r dels att kunna spraket,
dels att efter ett uppehallstillstind komma ut i forvarvsarbete
och tjdna pengar. Det som modererar detta senare incitament
ar osdkerheten om utgéngen av asylérendet. Det &r forstaeligt
att vissa sokande vintar pa besked innan de engagerar sig i
en framtid i Sverige till hundra procent. Det som talar emot
detta ar att de flesta sokande hoppas pé ett positivt beslut,
kanske dnda tills den definitiva avvisningen skett. Det finns
ju f.in. mojligheter att 1dmna in nya ansékningar vid avslag.
Emellertid kan den sokande forbdttra sina chanser att fa
stanna av humanitdra skidl om han har en livshotande sjuk-
dom. Intyg om suicidforsok forekommer enligt Utldnnings-
niamnden i 23 % av alla nya ans6kningar, men bara i 8 % av
alla overklaganden.

Det ar inte heller sirskilt konstruktivt att straffa asylsok-
ande som inte lever upp till kraven. F.n. forekommer mest
negativa incitament — som tvingar in den asylsokande i
svenskundervisning under den forsta tiden i landet. Incita-
menten bor bli mera positiva och knytas till de individuella
planerna.

12. Uppfoljningar och utvirderingar av OV

Det ar rimligt och dndamalsenligt att regelbundet folja upp de
asylsokande for att diskutera nésta steg i utvecklingen. Det-
samma giller utvirderingar av vad som gjorts under hela
perioden. Minst lika angelédget dr det enligt RRV att f6lja upp
dem som av olika anledningar inte deltager i OV (inte kallas
till ett uppfoljande mote efter det att svenskundervisningen
slutat, befrias pé olika grunder, végrar deltaga etc.). Av vilka
anledningar befrias de asylsdkande fran svenskundervisning?
Kan man spéara ndgot monster hos dem som végrar eller blir
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befriade? Vad gor asylsokande som inte deltager i OV? RRV
foreslar att Migrationsverket foljer upp varfor individer inte
deltar i eller vdgrar att delta i OV samt vid behov vidtar at-
gérder.

Utvarderingar pa hogre nivaer har inte forekommit under
de senaste fem aren. De uppfoljningar som Migrationsverket
gor bor kunna forbittras. Uppfoljningarna saknar i stort sett
kvalitativa inslag. Vissa utviarderande element bor kunna inga
i mitningarna. Enligt RRV bdér man Overviga att redovisa
effektmal/volym, effektmal/kvalitet och genomférande/pro-
duktionsmél. Detta dr en precisering och utgér grund for att
kunna utvdrdera verksamheten. Uppféljningarna bor dven
kunna goras i samradd med Integrationsverket.

Regionerna har diskuterat de hittillsvarande erfarenheterna
inom OV pa initiativ av Migrationsverket centralt. Har har
regionerna redovisat sina erfarenheter och uppfattningar nér
det géller en del aspekter pd OV, bl.a. frdgan om att infGra ett
slags bas-OV. En central arbetsgrupp inom Migrationsverket
diskuterar fin. hur framtidens OV skall utformas. Denna
arbetsgrupp bor enligt RRV dven ta stéllning till och foresla
vilka uppféljningar och utvérderingar som behdver goras for
att utveckla OV.

OV har betydelse for integrationen av asylsokande som far
uppehéllstillstand. Det forefaller darfor enligt RRV rimligt att
Integrationsverket, med sitt Gvergripande ansvar for integra-
tionsfragor, far till uppgift att med viss regelbundenhet dven
utvérdera i vilken utstrdckning Migrationsverkets OV under-
lattar den kommande integreringen i det svenska samhallet.

13. Resurser

En del av forklaringen till de brister som finns idag beror pa
brist pa resurser. Resurser kan tillféras OV genom att de
asylsdkande som sé onskar far 6kade mojligheter och stimu-
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leras till att forvarvsarbeta. RRV:s granskning visar att upp
till 20 % av de asylsokande sjdlva vill forvirvsarbeta. Om
10 % forvérvsarbetar minskar utgifterna for OV med cirka 50
miljoner kronor om aret. Dértill kan viss positiv skatteeffekt
tillkomma. OV kostade totalt 149 miljoner kronor &r 2001.

Genom att battre samordna svenskundervisningen for asyl-
sokande med sfi kan kommunernas kostnader for introduk-
tionen komma att minska. Méanga asylsdkande ldser i vantan
pa beslut i stort sett lika ménga timmar svenska som man gor
i sfi idag. Dérfor bor undervisning med samma kursplan och
tester kunna minska behoven av svenskundervisning inom
den kommunala introduktionens sfi for de asylsdkande som
far uppehallstillstdnd och stannar i Sverige.

Om den psykiska/fysiska ohilsan hos de asylsokande kan
reduceras genom tidiga hélsoundersokningar/hédlsosamtal
samt en mer meningsfull OV, kan behovet av hilso- och
sjukvard minska under den kommunala introduktionstiden
hos dem som far uppehallstillstand.

Insatser under den tid man véntar pa besked om uppehalls-
tillstind kan saledes fa positiva effekter for den kommunala
integrationen. Det kan darfor vara motiverat att Gvervéga att
omfordela medel fran integrationsanslaget till tidiga insatser
inom OV. Kostnaderna bor kunna rymmas inom de totala
ramarna for att ta emot asylsdkande och introduktion av flyk-
tingar.

Den utredning som regeringen tillsatt under granskningens
gang for att se 6ver mottagandet av och introduktionen for
flyktingar (dir. 2001:87) bor fa ta stdllning till RRV:s sam-
lade forslag och eventuell omfordelning av medlen pa det
migrations- och integrationspolitiska omradet.
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14. Sammanstillning av RRV:s forslag

RRYV har i sina dverviganden identifierat atgérder som avser
att ta bort hinder eller pa annat sétt forbéttra maluppfyllelsen.
Vi har i resursavsnittet pekat pé att en dkad andel asylsdkan-
de i praktik och tillfélligt arbete minskar anslagsbelastningen.
Denna atgird kan dven ge viss positiv skatteeffekt. Vi har
dven pekat pa att identiska kursplaner i OV och sfi bor redu-
cera behovet av svenskundervisning i den kommunala intro-
duktionen.

Vi har delat upp RRV:s forslag i tva delar: dels sddana som
bor kunna rymmas inom existerande resursramar inom integ-
rationsomradet, dels atgirder som frimst avser dkad indivi-
dualisering. Sadana &tgérder kan till viss del krdva okade
resurser till Migrationsverket, men kan pé sikt minska beho-
vet av samhéllsinsatser for integration genom att invandrare
snabbare blir egenforsorjande.

RRYV foreslar att regeringen

— klargér ambitionsnivan med OV och preciserar det integ-
rationspolitiska mélet for Migrationsverket,

— sitter upp mal for andelen asylsokande som bor aterfinnas
i praktik eller tillfalligt arbete,

— beslutar att kursplanen for sfi tillimpas dven for den
svenskundervisning som ges till asylsdkande,

— stéller krav pé att Migrationsverket hojer kvaliteten i den
dokumenterade information man ldmnar till kommunerna
om de enskilda personer som har deltagit i OV och de
resultat som uppnétts, samt

— Overviger att ge Af i uppdrag att inom existerande resurs-
ram for AMS dven bistd de asylsokande.
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RRYV foreslar att Migrationsverket

1 sina interna styrdokument preciserar vad som skall upp-
nds med OV,

foljer upp att mottagningshandldggarna informerar samt-
liga asylsokande om mdjligheten att arbeta tillfélligt utan
formellt arbetstillstand,

foljer upp varfor asylsokande individer inte erbjuds OV i
tillrdcklig utstrackning eller varfor asylsokande viagrar
medverka i eller uteblir fran OV,

genomfor sirskilda insatser for att stimulera foreningslivet
att 0ka kontakterna mellan foreningar och de asylsokande,

medverkar i arbetet med att ta fram ett samarbetsavtal
med néringslivet (Svenskt Néringsliv samt arbetsmarkna-
dens parter).

RRYV foreslar vidare att en 6kad individualisering av insats-
erna for de asylsdkande genomfors. Bl.a. bor Migrationsver-
ket da uppmérksamma f6ljande:

behovet av en generell utdkning och differentiering av
ov,

forbattrad kompetens och utdkad intern vidareutbildning
for den personal som &r involverad i OV,

instrument for att pa ett &ndamalsenligt sétt kunna kart-
lagga den asylsokande (pagér f.n. enligt verket),

okad uppmairksamhet at att validera de asylsokandes tidi-
gare utbildningar och yrkeskunskaper,

systematiskt folja upp erfarenheter av nya arbetsmetoder
och arbetssétt for individualisering, som har fungerat bra
och spridning av dessa inom OV-organisationen (positiva
exempel: Jonkdping, Malmo, Sundsvall och Uppsala),
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— kvalitativa uppfoljningar som innefattar tester, intyg och
betyg,

— utforma individplanerna inom OV sa att dessa kan bilda
underlag for eller ing& i motsvarande individplaner inom
kommunal introduktionsverksamhet och inom Af.
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Bilaga

Forskares utvarderingar av OV

Elsie C. Franzén (1999) har utifran intervjuer med invandrare
om deras forsta tre ar i landet funnit tvd dominerande mon-
ster. Med tanke pa deras effekter har hon bendmnt dem som
"det konstruktiva monstret" och "det destruktiva monstret".

Det konstruktiva monstret®

individualisering

v

nirmande - mote

v

noggrann kartlaggning

Individuella I6sningar:
okonventionalitet

hjélp till sjalvhjélp
mdjligheternas perspektiv

egen beddmning av hjdlpbehov
tolerans for "individualister" och
for ungdomar

aktivering, sjalvstyrning

agens

35 Se not nista sida.
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Det destruktiva monstret

kollektivisering

v

distansering

v

kortare rutinkontakt

v

Behandling:

patvingad véntan
sprakparadoxen
regelstyrning

kontroll

specialprogram for
invandrare

patvingad sjélvstandighet

passivisering

patientifiering
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Not fran foreg. sida. Kollektivisering avser ett forhallningssitt, dir alla
flyktingar ses som en relativt enhetlig grupp. Det innebér att alla uppfattas
ha likadana behov och ska, for att integreras i det svenska samhallet,
genomga en introduktion lika for alla. Det motsatta forhallningssattet blir
da individualisering. Distansering star for markering av avstandet mellan
det svenska (vi) och det utldndska (dom). Vi dr normen och dom maste ldra
sig normen, dvs. det svenska samhillets sprak, regler och funktionssitt. I
distanseringen ligger ett slags etniskt ointresse. Flyktingarnas bakgrund &r
mindre viktig eftersom den inte dr svensk och uppfattas som diskutabel i
vardehinseende. En yrkestillhorighet eller examen kommenteras t.ex. med
"sdger sig vara" eller "med X-lands normer". Motsatsen till distansering &r
ndrmande. Behandling, ett begrepp lanat fran Charles Westin, avser olika
slags atgirder som anordnas for flyktingarna, sérskilt atgérder som i prak-
tiken &r obligatoriska. Patientifiering &r, efter en period av tilltagande pas-
sivisering, det negativa resultatet av behandlingen. Begreppet betecknar ett
tillstdnd hos den enskilde som utmérks av pétagliga svarigheter att dterta
kontrollen Gver den egna tillvaron. Begreppet ligger Seligmans "inldrd
hjélploshet" ndra. Agens uttrycker individens handlingskraft och upplev-
else att kunna styra sin egen tillvaro. I agens ingér alltsd aktivering och
som begreppspar utgoér de patientifieringens och passiviseringens motsat-
ser. Sprakparadoxen syftar pa den félla invandraren hamnar i nédr han be-
hover ett arbete av ndgot slag for att kunna &va sina svenskkunskaper,
samtidigt som Af underlater att hjédlpa honom till ndgot arbete med hinvis-
ning till att hans svenska &r for dalig.

De bada dominerande monstren illustrerar hur olika samspe-
let mellan den enskilde flyktingen och det svenska samhillets
representanter kan se ut. Dimensionen individualisering —
kollektivisering i kontakten speglar en policy, som i hogst
varierande grad priglas av respekt for flyktingen som en
vuxen manniska med ett liv fore ankomsten till Sverige: en
person som har kapacitet, kunskaper och erfarenheter. Hér &r
det fraga om en levande, handlande ménniska som sjélv har
ritt att bestimma Over sin tillvaro. De officiella invandrar-
politiska malen Jamlikhet, Valfrihet och Samverkan innebar
just detta. Det &dr enligt Franzén speciellt viktigt for flykt-
ingar, som véntat linge pd asyl, eftersom den ldnga vénte-
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tiden inte medger ndmnvérd frihet att styra och planera for
framtiden.

I det destruktiva monstret ar kollektiviseringen i mottagan-
det avgorande. Franzén anger foljande citat: Ser du, ndr en
flykting kommer in genom dérren ... dd ser man inte en per-
son, utan da ser man en invandrare. 1 det destruktiva mons-
tret ldgger Franzén in begreppet "patvingad sjélvstandighet".
Det avser de situationer dir man ansag att flyktingar ska
klara sig sjélva. I dessa fall var det &nda fraga om en kollek-
tivisering och en distansering. I praktiken hdnvisades de ny-
anldnda enligt Franzén helt till sig sjilva, vilket for en del
blev oerhort pafrestande. Den ensamma, icke ldskunniga, fyr-
abarnsmamman som satt i ldgenhet mitt i stan och holl pé att
forlora hela sin forsorjning for att hon inte undertecknat
blanketten som socialférvaltningen skickat henne, var ett
flagrant exempel. De unga ostasiaterna som fick vénta nio
manader pa kallelse till att bli testade for en svenskkurs, utan
att alls forstd vad de véntade pé eller varfor det tog sé lang tid
ar ett annat exempel. De unga, ensamma ménnen framstod
overhuvudtaget som en riskgrupp.

Andra étgirder an kurser under de fOrsta ren var mycket
ovanliga. Franzén fann ocksa en 6vertygelse hos svenskarna,
att flyktingar &r illa rustade for att méta den svenska arbets-
marknadens krav, dvs. den enskilda arbetsplatsens krav.
Denna uppfattning moétte hon i flertalet tjinstemannainter-
vjuer och — efter nigra ar ute i samhéllet — ocksd hos
flyktingarna sjdlva. Den stod da i kontrast till den goda
sjdlvkdnsla som de forsta intervjuerna visat. Kanske kan
forandringarna i sjdlvuppfattning ses som en anpassning till
verkligheten; kanske som en uppgivenhet infor alla ovintade
hinder.

Franzén ifragasatte den fasta Gvertygelsen att flyktingarna
var sa illa rustade for arbetsmarknaden. Den reella kunskapen
om det faktiskt forhéller sig sa saknades. De flesta av inter-
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vjupersonerna har inte alls fatt prova pd nagot arbete, majli-
gen praktik som helt saknade anknytning till deras tidigare
yrkeskompetens och kunskaper. Man vet mycket lite om hur
flyktingar skulle klara sig pa en arbetsplats eller vilka kom-
pletterande kurser som kriavs for ndgon form av arbete. Upp-
fattningen att flyktingarna inte ar rustade for arbete i Sverige
har fatt som konsekvens att flyktingarna faktiskt inte fér
nagra arbeten. Efter fem dr i Sverige har de flesta inte ens
kommit ldngre dn till arbetsférmedlaren.

En mycket vanlig forklaring till den hoga arbetslosheten
bland flyktingar och invandrare ar arbetsgivarnas ovilja att
anstélla invandrare.

Isoleringen fran svenskar var fortfarande stor och man kan
knappast tala om integrering i samhéllet mer &n i nagot en-
staka fall. De kollektiva atgérderna eller reglerna synes utga
ifran att flyktingar vill och ska starta resten av sitt liv forut-
séttningslost.

I linje med detta sétt att "se" flyktingarna som ett kollektiv
med likartade behov och 6nskningar om atgérder ligger ocksa
de pedagogiska problemen. Vuxna har allmént med sin storre
erfarenhet och kunskap mycket mer forestillningar om sin
omviérld én vad barn har. Vuxna som vuxit upp och socialise-
rats i andra samhéllen har delvis annan erfarenhet och kun-
skap &n de flesta svenskfodda.

Ocksd inom den mer formaliserade invandrarundervis-
ningen finns formodligen rutiner som behdver ses dver. En-
ligt Franzén har tjdnstemén rétt klara forestillningar om vad
man som invandrare i Sverige behover kunna, forutom spra-
ket. Invandrare ddremot sag detta som ett individuellt behov.
Manga av flyktingarna har gjort liknande erfarenheter i kurs-
systemet. A andra sidan finns ocksd goda exempel pé indivi-
dualisering som lett till yrkesutbildning och arbete. I litteratu-
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ren finns manga idéer och uppslag hur sddan framgangsrik
individualisering kan ga till*.

Den "behandling" som det destruktiva monstret leder till
innehdller en mingd regler och bestimmelser som styr de
arbetssokande flyktingarnas liv. Dar finns de sdrskilda atgér-
der som riktas till eftersatta grupper i form av understodjande
program som inte &r kvalifikationsgivande utan karakterise-
ras av vaga mal som att 6ka svenskkunskaper, bredda basen
for deltagande i samhaéllet, diverse pabyggnadskurser i sven-
ska osv.

Déaremot kan man nog med visst fog gissa att en del sven-
ska tjansteman mer eller mindre medvetet tolkat det faktum
att de sokande &r flyktingar som ett ungefarligt matt pa deras
sociala och kommunikativa kompetens — ett matt som néstan
alltid uppfattats ha ett negativt vérde. Ett av Franzéns recept
dr har att utveckla strategier som Okar invandrares yrkes-
mdssiga kompetens istéllet for att slussa in dem i special-
program for eftersatta grupper. Det strategiskt viktiga ar att
kunna individualisera och lyssna till den (arbets)sdkandes
egna planer och forestéllningar.

Yrkeskompetens hos flyktingar beddms dock ofta som oin-
tressant eller véirdelost eftersom den inte dr svensk. Foljden
for ganska manga av flyktingarna har blivit att deras kompe-
tens inte bedémts alls. De har istillet mot bakgrund av
diverse uppskattningar av svenskkunskaper placerats i olika
slags allminna kurser. Dessa verkar inte ha férenklat vigen
in i arbetslivet. I Anderssons stora ekonomiska studie3”
konstateras att vidare studier inte pa nagot substantiellt sitt
forbittrar flyktingarnas mojligheter till arbete, om de inte
leder fram till en i1 Sverige godtagbar examen. Att utga ifran
att  vuxna  minniskor med  yrkesutbildning  och

3 Byt typiskt exempel dr Koren-Holm (1991).
37 Andersson (1992).
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arbetslivserfarenhet fran sina hemlinder inte ska kunna ga ut
pa arbetsmarknaden forrin de forvirvat en rent svensk
kompetens ir enligt Franzén horribelt.

Ett problem &r att hela mottagningssystemet dr inriktat pa
att flyktingarna, efter nagra ars sprakstudier, ska vinda sig
till Af. Det kan tolkas som att man maste soka arbete genom
Af och inte far soka sjilv (Franzén, 1990 och 1993). Dér-
igenom har flyktingarna redan frén borjan riktas in pé ett
annat slags arbetssokarbeteende &n infodda svenskar, som i
stor utstrickning skaffar arbete genom personliga kontakter,
platsannonser i dagspressen m.m.

Inte ndgon av genomgéngna studier antyder att ett kollekti-
viserande forhallningssétt har positiva effekter pa lang sikt.
Ett kunskapsmissigt nytillskott &r emellertid insikten att ett
individualiserat forhéllningssitt samtidigt kriaver vad
Melchior kallar "a strong public hand". Dvs. individualise-
ring och decentralisering maste, for att vara effektiva, ske i
etablerat samarbete mellan lokala och centrala beslutsfattare
med klara finansieringsplaner och kontroll av genomféran-
det.

Individualisering och noggrann kartlaggning, mdjlighet att
fa sina tidigare meriter erkdnda och kompletterande, blir i det
langa loppet knappast dyrare dn alla de behandlingsprogram
som intervjupersonerna i det hir redovisade projektet
genomgétt.

I forskningsrapporten ”Diskriminering, integration och
etniska relationer” av Anders Lange m.fl. pavisas att invand-
rares delaktighet i det svenska samhillet uppvisar stora bris-
ter. Rooth (2000) har visat att en snabb forsta kontakt med
arbetsmarknaden dr avgorande dven for invandrarens langsik-
tiga mojligheter att hdvda sig pa arbetsmarknaden.
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