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1. Inledning

I likhet med tidigare år är utgångspunkten för NTG-asyls förslag främst de projekterfarenheter som vunnits i de Utvecklingspartnerskap som genomförts och delvis nu avslutats i den första omgången av Equal, tema asyl. Gruppen av Utvecklingspartnerskap – UP 4  i samverkan – har fortsättningsvis fungerat som det förnämsta instrumentet för erfarenhetsutbyte och bedömning/validering av projektresultat. Därutöver har viktiga erfarenheter kunnat inhämtas från ett växande bilateralt utbyte mellan NTG-asyl och Utvecklingspartnerskap och Nationella temagrupper i främst Tyskland, Danmark, Storbritannien, Italien och Finland.

Till detta kommer NTG-asyls övriga verksamheter inriktade på kritisk analys av system och policies, forskning och utveckling och inte minst, bedömning och validering av projektresultat från näraliggande program och verksamheter (i första hand Europeiska flyktingfonden). Under året har t ex en genomgång gjorts av projekt inom Europeiska flyktingfonden i syfte att ta fram instrument och metoder för kartläggning, bedömning och validering av projekterfarenheter och goda exempel

NTG-asyls konferens Kommer någon fjärranfrån i oktober 2005 bidrog genom ett tjugotal seminarier och en avslutande paneldiskussion till att ytterligare konfirmera de strategiska teman som prioriterats under året. Inom respektive tema lyftes ett antal goda exempel fram som gav underlag till de rekommendationer och förslag som en panel av politiker, forskare och myndighetsrepresentanter hade att ta ställning till.  Konferensen kom härigenom också att bidra med en relevansbedömning av aktuella förslag och rekommendationer från Utvecklingspartnerskap, projekt inom Europeiska flyktingfonden och NTG-asyls verksamhet. Dokumentation och en sammanfattande rapport från konferensen återfinns på NTG-asyls hemsida.

Den under året inrättande referensgruppen till NTG-asyl har likaledes bidragit till en viktig principiell diskussion om relevanta teman, rekommendationer och förslag. Bland annat har gruppen haft att ta ställning till en sammanställning av s k bristområden – policy gaps – inom asyl- och flyktingpolitiken. I gruppen finns en bred representation från frivilligorganisationer, parlament, forskning, media och målgrupp.

Den nära kopplingen till den Europeiska temagruppen asyl har, liksom tidigare, bidragit till att sekretariatet fått en mycket god inblick i den samlade europeiska projektmassan inom tema asyl. 

Förslagsdelen har i årets rapport fått en delvis ny struktur. Under den ovan beskrivna processen för bedömning och validering av projekterfarenheter etc har fem strategiska teman utkristalliserats: Mottagande, hälsa, utbildning, arbete/integration, återvändande.

Inom dessa teman har de aktuella förslagen grupperats. Till dessa förslag kommer ytterligare ett förslag som berör format och ramar för tillvaratagande av projektresultat på nationell nivå. I de fall där tidigare framförda förslag har fortsatt aktualitet, markeras detta.

2. Bakgrund 

2.1. Stora förändringar i europeiskt asylmottagande

Avgörande steg har under året tagits mot genomförandet av ett gemensamt europeiskt asylsystem. Haagprogrammet
, beslutat av Europeiska rådet år 2004, har getts konkret form i EU-kommissionens handlingsplan från juni 2005
, en serie nya utvecklingsprogram har lanserats och, framförallt, EU:s direktiv om miniminormer för mottagandevillkor av asylsökande
 (fortsättningsvis kallat Mottagandedirektivet) har införts i nationell lagstiftning. Därmed finns ett europeiskt ramverk som inbegriper och reglerar samtliga insatser som är aktuella inom Equal och Europeiska flyktingfonden.

I Mottagandedirektivets 28 artiklar regleras olika aspekter av mottagandet, bland annat tillträde till arbetsmarknad och yrkesutbildning, skolgång och utbildning för minderåriga, hälso- och sjukvård samt boende och försörjning. Även åtgärder för utsatta grupper, t ex ensamkommande barn och tortyrskadade behandlas.

NTG-asyl har tidigare redovisat och kommenterat direktivet och dess genomförande i nationell politik/lagstiftning. I förslagsdelen hänvisas till någon/några av de fjorton artiklar som direkt berör Equals verksamhetsområde. En noggrannare genomgång av direktivet, inklusive kommentarer, återfinns på NTG-asyls hemsida.

2.2. Minskat antal asylsökande till Sverige, men fortsatt långa vänte- och vistelsetider

Antalet asylsökande minskade år 2004 (och 2005) jämfört med 2003. I Migrationsverkets prognos för 2005 beräknas antalet asylsökande bli 17 000 år 2005
.  Antalet personer i Migrationsverkets mottagningssystem har dock ej minskat i motsvarande takt. Mellan åren 2004 och 2005 minskade antalet från 39 000 till drygt 33 000. Åren 2006 – 2008 beräknas antalet registrerade i systemet fortsättningsvis ligga omkring 33 000. Enligt Migrationsverket finns också ett växande antal asylsökande utanför mottagningssystemet, dvs personer som fått avvisningsbeslut stannar i allt högre utsträckning kvar i landet. En stor del av dessa personer kommer troligen att få uppehållstillstånd i Sverige genom Riksdagens s k amnestibeslut – och därmed under en period återregistreras i systemet.

Trots den minskade asylinvandringen har väntetiderna totalt sett ej heller minskat. Visserligen har handläggningstiden för beslut i första instans minskat från i genomsnitt 281 dagar år 2004 till 235 dagar år 2005, men eftersom omkring 80 procent av asylsökande i normalprocessen överklagar, blir både handläggningstiden i andra instans, och vistelsetiden totalt i systemet, betydligt längre.

De under nästa år aktuella reformerna av process- och instansordning föranleder inte heller någon ny bedömning från NTG-asyls sida: väntetiderna förutsätts även under den återstående programperioden ligga runt 1,5 till 2 år i genomsnitt för merparten av de asylsökande.

För en fördjupad redovisning och analys av aktuell utveckling hänvisas till NTG-asyls respektive Migrationsverkets hemsida.

2.3. Organiserad verksamhet blir enhetlig sysselsättning

Migrationsverket har i en internutredning av den organiserade verksamheten (OV) föreslagit vissa förändringar.
 Målet för kommande år är bl a att 75 procent av de asylsökande skall delta i verksamheten, mot endast 42 procent innevarande år (juni 2005).

NTG-asyl bedömer dock möjligheterna till en kvalitativt förbättrad OV, utifrån det aktuella förslaget, som begränsade. Genom de villkor som finns i Migrationsverkets underlag för den centrala upphandling av OV, som nu genomförts för år 2006 - 07, förefaller det mindre troligt att nya, innovativa verksamheter eller aktörer har möjlighet att lämna anbud/bedriva verksamhet. I flera fall har också sådana aktörer avstått från att lämna anbud. Utslagsgivande har bl a varit att anbudsgivaren skall ha bedrivit liknande verksamhet sedan 2003 och att vederbörande kan erbjuda sina tjänster till lägsta pris.

2.4. En gemensam europeisk integrationspolitik

En delvis ny och prioriterad del i Haagprogrammet och i den ovan nämnda handlingsplanen berör integrationspolitiken. Redan i NTG-asyls förslagsrapport 2004/05 redovisades utvecklingen på detta för medlemsstaterna ytterst viktiga område; nu finns en rad nya initiativ på EU-nivå för att samordna och förbättra integrationspolitiken. Utgångspunkt för den gemensamma europeiska integrationspolitiken är de s k gemensamma grundprinciperna för integration (Common Basic Principles for Integration, CBP)
. 

Bland principerna kan nämnas: Integration ses som en två-vägsprocees, dvs integration kräver ömsesidig anpassning från invandrarnas och majoritetsbefolkningens sida, sysselsättning/arbete är grundläggande för all integration och baskunskaper om såväl det nya landets språk, historia och institutioner, som om de grundläggande europeiska värdena, är nödvändiga för en framgångsrik integration/etablering i det nya landet.
En utförligare redovisning av den gemensamma europeiska integrationspolitiken med kommentarer från NTG-asyl återfinns på hemsidan.

3. Förslag

3.1.    Mottagande

· Väntetiderna kommer med stor sannolikhet att bestå, även i den nya process- och instansordningen. Migrationsverket, som ansvarar för beslut i första instans, har visserligen förkortat sina handläggningstider, men eftersom omkring 80 procent av alla beslut överklagas, förskjuts väntetiden från Migrationsverket till de instanser som handlägger överklagandeärendena. Insatser för integration/re-integration under väntetiden måste därför även i fortsättningen ha en mycket hög prioritet.

· En central fråga för ett bättre mottagande av asylsökande handlar om att separera prövning och mottagande, dvs att införa en ordning med skilda huvudmän för de två verksamheterna. Migrationsverkets nu aktuella, centrala upphandling av OV/enhetlig sysselsättning visar att möjligheterna att utveckla en individualiserad och kvalitetsmässigt bättre OV är ytterst begränsade inom befintlig organisationsstruktur. Stora aktörer, som tidigare haft mer eller mindre monopol på verksamheten, prioriteras framgent och utslagsgivande är i sista hand – lägsta pris.

Förslag

NTG-asyl föreslår att mottagandet i sin helhet separeras från asylprövningen och utförs av annan huvudman (t ex kommun och/eller frivilligorganisation). Frågan bör vidare utredas och behandlas av den parlamentariska kommittén om integrationspolitikens mål, inriktning, organisation och effektivitet samt inkluderas i regeringskansliets beredningsarbete för en proposition med utgångspunkt från bl a SOU  2003:75. 

Om frågan ej ryms i aktuella utrednings-/beredningsuppdrag bör regeringen tillsätta en separat utredning för översyn av mottagande av asylsökande. 

3.2.     Hälsa

· De samlade erfarenheterna från projekt inom både Equal och Europeiska flyktingfonden tyder på omfattande problem med asylsökandes och flyktingars hälsosituation. Resultat och slutsatser från NTG-asyls forskningsstudier och seminarier pekar entydigt i samma riktning: allvarliga hälsoproblem hos stora grupper av asylsökande, hög sjukvårdskonsumtion och bristande insikter i hur svensk hälso- och sjukvård fungerar.

· Orsaker till asylsökandes (och även andra nyanlända invandrares) i många fall ytterst problematiska hälsosituation är - förutom en traumatiserande bakgrund från ursprungsland/ motsvarande - bristen på adekvat information om sjukvårdsystemet, avsaknaden av förebyggande vård samt att befintlig vård är illa anpassad till målgruppens behov. Vad gäller asylsökande finns också komplexa samband mellan långa väntetider och framväxten och bedömningen av  s k humanitära skäl och ohälsa.

Förslag

Rekommendationen vad gäller inrättande av tjänster för s k Hälsokommunikatörer ligger fast. Yrket/professionen föreslås också ingå i en ny högskoleutbildning för asylsökande och flyktingar med lämplig medicinsk bakgrund. 

Hälsofrågorna bör i större utsträckning uppmärksammas i aktuella utredningar/beredningsarbetet för den aviserade propositionen och ingå som en central del i den ovan föreslagna utredningen om mottagande av asylsökande. Förslaget understödjer artikel 13 och 15 i Mottagandedirektivet.

3.3 Utbildning

· Asylsökande deltar enligt Migrationsverkets mätning av den organiserade verksamheten ej i yrkesutbildning. Medlemsstaterna rekommenderas i enlighet med artikel 12 i Mottagandedirektivet att ge asylsökande tillträde till yrkesutbildning på i princip samma villkor som till arbetsmarknaden. Som tidigare nämnts deltar endast 42 procent överhuvudtaget i OV och då företrädesvis i svenskundervisning. Projekterfarenheter visar också att den nuvarande formen av OV och svenskundervisning är föga kostnadseffektiv och illa anpassad till de asylsökandes individuella behov. Som också tidigare påpekats är det ej heller sannolikt att den nya, av Migrationsverket centralt upphandlade, Organiserade verksamheten/enhetlig sysselsättning, ger utrymme för individuellt anpassad yrkeskartläggning/yrkesutbildning.

Förslag

Asylsökande skall ges tillträde till ett anpassat utbud av yrkeskartläggning, validering och yrkesutbildning i enlighet med artikel 12  i  Mottagandedirektivet. Asylsökande som påbörjat yrkesutbildning – med inriktning på re-integration – skall ges möjlighet att fullfölja denna.

I den tidigare föreslagna utredningen om mottagande av asylsökande bör frågan om anpassad yrkesutbildning (inklusive yrkeskartläggning och validering) särskilt uppmärksammas. Även i de övriga aktuella utredningarna/beredningsarbetet bör frågan ges ökad tyngd. Rekommendationerna från 2004/05 ligger i övrigt fast.

3.4 .      Arbete och integration

Arbete

· EU:s Mottagandedirektiv har överförts till nationell lagstiftning under 2005.  Under år 2006 görs en uppföljning av hur direktivet praktiskt genomförts i medlemsstaterna, både från EU-kommissionens sida (externt konsultuppdrag pågår) och ETG-asyl. En av de centrala artiklarna (artikel 11) rör asylsökandes rätt att arbeta under väntetiden. Som NTG-asyl tidigare påpekat är situationen för asylsökande i Sverige ytterst otillfredsställande vad gäller tillträde till ordinarie arbetsmarknad, även om man rent formellt uppfyller direktivets villkor. Vid senaste mättillfället (december 2004) konstaterade Migrationsverket att av cirka 18 000 asylsökande med s k undantag från krav på arbetstillstånd,  endast 666 personer fanns i arbete på den ordinarie arbetsmarknaden. 

· Konkurrensen mellan det formella systemet – Migrationsverkets organiserade verksamhet, arbete på ordinarie arbetsmarknad etc – och försörjning och sysselsättning i den informella ekonomin, har blivit alltmer påtaglig. En översyn från regeringskansliets sida av lagstiftning och en uppföljning av hur mottagandedirektivet praktiskt genomförts bör därför också innefatta en kartläggning och analys av situationen för asylsökande på den informella arbetsmarknaden. Även konsekvenserna för de asylsökandes framtida integration på (ordinarie) arbetsmarknad bör ingå i denna studie.

Förslag:

En fördjupad kartläggning, analys och uppföljning av asylsökande i arbete på den ordinarie arbetsmarknaden respektive i den informella ekonomin bör genomföras som underlag för åtgärder.

En omedelbar översyn av gällande lagstiftning i syfte att ge asylsökande som överklagar ett första instansbeslut, fortsatt rätt att arbeta (undantag från krav på arbetstillstånd). Bedömningen av väntetiden skall omfatta hela den beräknande väntetiden; alternativt slopas tidsvillkoret helt och gäller samtliga asylsökande som ej bedömts som s k Dublinärenden eller ha uppenbart oriktiga grunder för ansökan.

Regeringen föreslås följa upp hur EU:s direktiv om miniminormer för mottagande av asylsökande efterlevs i praktiken och granska vilka åtgärder de myndigheter som berörs av direktivets artikel 11 (Migrationsverket, Integrationsverket, Arbetsmarknadsverket) vidtagit för dess genomförande. Uppföljningen kan ske parallellt med EU-kommissionens granskning och därmed fördjupa bilden i synnerhet med avseende på den informella sektorn.

Integration

Insatserna inom Equal tema asyl och Europeiska flyktingfondens projekt syftar till yrkesmässig  och   social integration. Det omfattande arbete som nu görs, bl a med utgångspunkt från det s k Haagprogrammet och Kommissionens handlingsplan (juni 2005)  berör i hög grad integrationspolitiken.

Sverige genomförs eller har aviserats en rad statliga utredningar på området. NTG-asyl har i      olika sammanhang påpekat nödvändigheten av att i utredningsarbetet också ha ett europeiskt perspektiv, senast i en kommentar till regeringens nytillsatta parlamentariska kommitté för en översyn av integrationspolitikens mån, inriktning, organisation och effektivitet
.

Förslag

Tidigare rekommendationer från 2004/05 beträffande bl a medborgarkunskap ligger fast.  Dessa rekommendationer är direkt kopplade till den europeiska integrationspolitiken, som bl a redovisas i det tidigare nämnda Meddelandet från EU-kommissionen,  A Common Agenda for Integration.

Regeringen bör ge tilläggsdirektiv till de nu aktuella utredningarna/andra relevanta utredningar på området och därvid betona nödvändigheten av att anlägga ett europeiskt perspektiv på integrationspolitiken och som en viktig utgångspunkt ha de mål och principer som bland annat läggs fast i det ovan nämnda meddelandet.

Återvändande

· En allt större andel av de asylsökande skall återvända/återsändas till hemlandet/motsvarande. Migrationsverkets s k enhetliga sysselsättning/organiserade verksamhet är i allt högre grad inriktad på återvändande. Återvändanderelaterad utbildning är t ex ett nytt inslag i den OV som Migrationsverket upphandlat för åren 2006 – 07. Trots detta är det få asylsökande som utnyttjar möjligheten till ett ”frivilligt” återvändande. Antalet s k återvändandeärenden har successivt ökat och uppgick i oktober 2005 till drygt 34 000. Till detta kommer ett kraftigt ökat antal asylsökande som finns kvar i landet, trots avvisningsbeslut/avslag.

· Är Sverige på väg mot att bygga upp ett återvändandesystem – istället för ett mottagandesystem? Är det motiverat? Är det i enlighet med EU:s direktiv om miniminormer för mottagande av asylsökande? Kan Migrationsverket med bibehållen trovärdighet arbeta med prövning, integration och återvändande? Hur fungerar Migrationsverkets återvändandeprogram? Vad får de asylsökande med sig till hemlandet/motsvarande? Vilka yrkeskunskaper kan användas både i mottagar- och hemlandet? Vad i Migrationsverkets organiserade verksamhet kan omsättas till försörjningsmöjligheter vid återvändande? 

· Frågorna är betydligt fler än svaren inom området. En viktig slutsats utifrån projektens erfarenheter och bedömningar är emellertid att de enkla förklaringarna och de schablonartade lösningarna kan bli en fara för asyl- och mottagandesystemets trovärdighet. En uppenbar svårighet finns också för Migrationsverket att samtidigt kunna arbeta med både prövning/kontroll och återvändande; utifrån aktuella projekterfarenheter är det inte heller rimligt att i ett tidigt skede av mottagandet introducera verksamheter med återvändandeinriktning. I enstaka projekt inom Equal och Europeiska flyktingfonden har man med framgång kunnat erbjuda yrkesutbildning/ fortbildning till asylsökande med ett dubbelt perspektiv, dvs med inriktning både på integration och re-integration (vid återvändande). 

· Uppföljningar av vad som sker med asylsökande som återvänt saknas praktiskt taget helt. Frivilligorganisationernas verksamhet, i huvudsak i projektform, förefaller i många stycken framgångsrika när det gäller insatser med s k dubbelt perspektiv. Även här spelar förmodligen det förtroendekapital som frivilligorganisationerna har gentemot de asylsökande en avgörande roll. Ett exempel är Göteborgsinitiativet och Utvecklingspartnerskapet Ankomst Göteborg som bl a bedriver yrkesutbildning för kvinnor med inriktning på ett eventuellt återvändande till Irak.

· EU-kommissionen har i den tidigare nämnda handlingsplanen ett särskilt avsnitt om återvändande; ett nytt utvecklingsprogram är också aviserat liksom ett förslag till miniminormer för återvändande.
 ECRE har i en kritisk granskning lämnat värdefulla synpunkter och förslag beträffande återvändande/återsändande som understöds av NTG-asyl.

Förslag

NTG-asyl avser att under programperioden göra en kartläggning av aktiviteter och system för återvändande. En större studie bör genomföras över situationen för avvisade asylsökande i anslutning till den översyn av mottagandesystemet och uppföljning av mottagandedirektivet som tidigare föreslagits. I båda fallen bör EU-kommissionens olika initiativ på området uppmärksammas och vara vägledande för kommande nationella förslag.

3.5. Vidareföring och påverkan nationell politik

NTG-asyl föreslog 2003 och 2004 att ansvarigt departement (Näringsdepartementet) inrättar ett särskilt tvärpolitiskt forum för analys och implementering av resultat, erfarenheter och rekommendationer från de nationella temagrupperna.
 NTG-asyl välkomnar därför departementets initiativ att i februari 2005 sammankalla representanter för de nationella temagrupperna inom Equal till ett första konstituerande möte för bildandet av ett sådant forum. 

Tyvärr deltog endast ett ytterligare departement på mötet, Utrikesdepartementet. I synnerhet Justitie- och Socialdepartementen är berörda av de frågor som avhandlas och föreslås därför ingå i gruppen. Mötena, där departementen företräds av statsekreterare, bör också föregås av en tjänstemannaberedning, där representanter för NTG och berörda tjänstemän i seminarieform analyserar aktuella förslag och rekommendationer och därefter gemensamt presenterar dessa för politiskt ansvariga.

Förslag

Förslag och rekommendationer från NTG-asyl skall behandlas i en tjänstemannaberedning med berörda departement innan föredragning i policyfora på nationell respektive EU-nivå.
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