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Forord

Oviss vintan. Equals tema Asyl

Equal

Svenska ESF-Rédet

Svenska ESF-radet 6ppnar en ny ansokningsomgang for Gemenskapsinitiativet Equal i mars 2004. Sista ansoknings-
dag ér 30 juni 2004.

Equal-programmet soker nya idéer om ett 6ppnare arbetsliv. Malet &r ett arbetsliv utan diskriminering och utesting-
ning och som &r préglat av jimlikhet och méngfald. Ett sddant arbetsliv tar till vara alla minniskors kompetens och
utvecklingsmojligheter oavsett kon, dlder, etnisk tillhorighet, funktionshinder eller sexuell laggning.

12004 ars Equal-utlysning efterstravas sirskilt ansékningar som uppmirksammar foljande omraden:

e Alternativa och kompletterande végar for att paverka strukturer som hindrar 6vergangen frén skola till arbetsliv

* Arbetsmarknadens och arbetslivets formaga att lata dldre ha mojlighet att arbeta kvar sa lange de 6nskar samt moj-
ligheter att komma tillbaka till arbetslivet

* Modeller och arbetsmetoder for paverkan av strukturer och attityder som utestidnger och diskriminerar och kan leda
till ohélsa

« Bittre tillvaratagande av etablerade metoder och utvecklande av nya for att fi genomslag for erfarenheter om hur
konssegregeringen pa arbetsmarknaden kan minska

* En sammanhallen process for integration och dtervéindande for asylsdkande, effektivare samarbete mellan myndig-
heter och frivilligorganisationer, 6kad kunskap om asylsdkandes situation och tydligare konsperspektiv.

For att inspirera till ansdkningar har ESF-radets medarbetare Christian Rabergh utarbetat en kunskapsoversikt for
Equal-temat Asyl. Christian Rébergh &r ocksa ordforande i Equals europeiska temagrupp Asyl.

Mer information om Equal finns pa www.esf.se
Den nationella temagruppen asyl inom Equal (NTG-asyl) har ocksa en egen hemsida www.temaasyl.se.



Inledning

Malet for utvecklingsarbetet inom Equal-temat asyl ar
att forbattra de asylsokandes mojligheter till social och
yrkesmissig integration i asyllandet eller, vid avslag pa
asylansokan, re-integration i tidigare hemland eller mot-
svarande. De fragor som behandlas i denna kunskaps-
oversikt dr relaterade till hur — eller om? — denna mal-
sdttning kan uppnas, dels fran ett individperspektiv, dels

i forhallande till hur systemen for asylmottagande pa

nationell respektive EU-niva ér uppbyggda.

De tva huvudfragorna som behandlas ar
» Vilka faktorer paverkar de asylsokandes mdjligheter

till integration/re-integration?

» Vilka system och policies finns péa nationell respekti-
ve EU-nivé pa asylomradet och hur &ndamalsenliga ar
dessa?

I 6versikten aterfinns en kortfattad genomgéing av
nagra av de faktorer som paverkar mdjligheterna till
integration/re-integration, bade pé individ- och system-
niva: antalet asylsokande till EU respektive Sverige,
asylinvandringens sammanséttning, vintetiden och dess
paverkan pa individen, asylprovningen, bifallsgrunder
/andelar, de asylsokandes hilsosituation, system och
insatser i mottagandet samt sirskilda insatser for ater-
vandande/re-integration.

Négot forenklat kan nigra av de vidsentligaste fra-
gorna ndr det géller de asylsokande och mottagande-
systemen i forhéllande till de insatser som skall goras
inom ramen for Equal-programmet reduceras till fol-
jande
¢ Vilka asylsokande kommer?

e Hur léinge fir den asylsokande vinta pa beslut?

* Vad gor den asylsokande under vintetiden?

¢ Vilket hilsotillstind befinner den asylsokande i vid
ankomsten; hur paverkas hilsotillstindet under
vintetiden?

e Vad blir utfallet av asylansokan?

Verksamheterna inom tema asyl dr komplexa och
beroende av en rad externa faktorer. Flera politikomra-
den dr involverade, utan att dessa pa ett sjdlvklart sétt far
sérskilda resurser for insatser for asylsokande. Ytterst
berérs granserna for de vélfardspolitiska tjansternas
rackvidd: skall asylsokande fa del av samma tjansteut-
bud som landets egna medborgare; om inte — var gar
granserna for vélfardstatens inkludering av asylsokande?



Kallmaterial

Det material som anvénts dr framst statistik, utredningar,
rapporter och verksamhetsberittelser fran svenska myn-
digheter (Migrationsverket, Utldnningsndmnden, Inte-
grationsverket och Socialstyrelsen) och departement,
rapporter fran Riksrevisionsverket och Riksdagens revi-
sorer samt, i begrinsad omfattning, forskningsstudier.

Motsvarande killor vad giller uppgifter inom EU ar

bland annat material frdn Generaldirektoratet for réttsli-

ga och inrikes fragor (DG JHA), European Council on

Refugees and Exiles (ECRE)" och FNs flyktingkomm-

missariat UNHCR.

Den nationella temagruppen asyl (NTG-asyl) inom
Equal® har bidragit med material utifrdn erfarenheterna
fran fyra utvecklingspartnerskap inom Equal och den
nationella temagruppens 6vriga verksamhet.

Arbetet inom NTG-asyl har hittills varit inriktat pa
tre omraden:

a. Kartldggning, analys och bedomning av projekterfa-
renheter fran de tre programmen Equal, Europeiska
flyktingfonden (ERF) och Integrationsverkets natio-
nella medel for utveckling av introduktionen.

b. Kartldggning och analys av policy och system pa re-
levanta politikomraden.

c. Kunskapsuppbyggnad genom forskning; tre studier
genomfors pa individ- respektive systemniva.

Till detta kommer erfarenheter och resultat fran
arbetet i den europeiska temagruppen asyl (ETG-asyl)?,
i vilken Sverige tillsammans med Nederldnderna ar ord-
forande. Styrgruppen for ETG-asyl har genomfort en
analys av samtliga 38 utvecklingspartnerskap (UP) i
Europa respektive 15 transnationella samarbetsavtal in-
om temat. Tva s. k. Practice Events, med deltagande av
representanter fran samtliga UP i unionen, har gett ytter-
ligare mojligheter till beddmningar och framtagande av
exempel pa god praktik.

I manga fall har det varit svart att hitta tillforlitlig
statistik och information nir det géller andra data dn
uppgifter om asylprovningen, d.v. s. den juridiska delen
av asylprocessen. Inom andra delar av processen och i
synnerhet om asylmottagandet saknas ofta tillforlitlig
statistik; dn mindre finns genomténkta och tillforlitliga
beskrivningar, analyser och beddmningar.

Detsamma giller forskning pé asylomradet: asyl-
processen finns ofta behandlad fran ett juridiskt perspek-
tiv, medan forskning om mottagandesystemen eller den
asylsokandes situation saknas néstan helt.

1) ECRE ér en paraplyorganisation for ett stort antal frivilligorganisationer i Europa som arbetar med asyl- och flyktingfragor; hemsida: www.ecre.org

2) I Equal-programmet finns ett antal s. k. nationella temagrupper, vars syfte dr att utifran Equal-erfarenheter, forskning och analys av system och poli-
cies sprida goda exempel och paverka och forbittra system och policies. For en beskrivning av NTG-asyl, se Projektplan och budget fér Nationell tema-

grupp asyl Equal, 2002-06-20

3) Pa europeisk niva finns motsvarande temagrupper som i Sverige for att analys-, spridnings och paverkansarbete



Asylsokande till Europeiska Unionen

Antalet asylsokande till EU har det senaste decenniet Tabell 1 Asylsékande till EU-ldnderna 1990-2003

vixlat mellan drygt 200 000 och nirmare 700 000, Land totalt andel % per 1000
genomsnittet ligger pa 370 000 per ar. Hogsta antalet invinare
under 1990-talet kom i samband med krigen pa Balkan; Sverige 349 700 6,6 39,4
ar 1992 kom sammanlagt 672 000 asylsokande. En viss Osterrike 249 800 4,7 30,8
minskning skedde under 2003 jamfort med 2002. Belgien 283 400 53 27,5
Mottagarlidnderna, d. v. s. de linder till vilka de Nederlénderna 433500 8,1 27,0
asylsokande soker sig, framgér av tabell 1 dir antal asyl- Tyskland 2168 000 40,7 26,3
sokande, andel asylsokande per 1000 innevénare och Danmark 117 900 22 22,0
andel asylsokande till respektive medlemsstat av det Luxemburg 9 700 0,2 21,7
totala antalet asylsékande till EU-linderna under perio- Irland 59 300 L1 15,2
den 1990-2003 redovisas. Storbritannien 851 930 16,0 14,4
Frankrike 485 700 9,1 8,1
Finland 29 600 0,6 5,7
Grekland 47 000 0,9 43
Spanien 113 100 2,1 2,8
Italien 118 800 2,2 2,1
Portugal 6 400 0,1 0,6
Totalt 5323 830 100 14,0

Killa: UNHCR
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Figur 1. Antal nya asylansékningar inom EU. Samtliga medlemsstater (tusental)
Killa: Eurostat. (I vissa linder har inte nya och dterkommande ansékningar skiljts dt. I vissa ldnder kan angivna siffror ha baserats pa antal drenden
istdllet for antal personer. For Italien finns inga data for 2001-2003.)



Tabell 2. Asylsokande till EU 2003 Ursprungsldnder

Irak 20 100
Turkiet 19 900
Serbien och Montenegro 18 700
Ryssland 16 600
Kina 12 300
Nigeria 11 400
Somalia 10 500
Iran 9500
Afghanistan 9 400
Dem Rep Kongo 9 000
Ovriga lander 139 500
Totalt 277 000

Killa: UNHCR. (Uppgifter fran Italien saknas.)
Skillnader mellan tabell 2 och 3 beror pé olika registreringsrutiner.

Tabell 3. Asylsokande till EU 2003: Mottagarlinder

Storbritannien 61 000
Frankrike 51 400
Tyskland 50 500
Osterrike 32 400
Sverige 31 400
Belgien 16 900
Nederldnderna 13 400
Grekland 8200
Irland 7 900
Spanien 5800
Danmark 4 600
Finland 3100
Luxemburg 1 600
Portugal 100
Totalt 288 300

Kélla: UNHCR. (Uppgifter fran Italien saknas.)
Skillnader mellan tabell 2 och 3 beror pa olika registreringsrutiner.

Andelen bifall/avslag har skiftat betydligt 6ver tid
liksom bifallsgrunderna. Vissa samband finns mellan
ursprungsland och mottagarland, mellan 6kad restrikti-
vitet och minskad asyltillstrémning och mellan t. ex.
mottagandesystemens generositet och antalet asylso-
kande. Tidigare kolonialldnder far ofta ta emot asylso-
kande fran f. d. kolonier, ldnder geografiskt nira andra

lander i krig/konflikt, asylsokande/flyktingar fran dessa
lander. Sambanden dr dock ofta mer komplicerade dn
vad man tidigare antagit. En oberoende forskargrupp har
pa den brittiska regeringens uppdrag analyserat asyltill-
stromningen till ett antal ldnder i Europa i forhallande
till bland annat graden av restriktivitet, granskontroll och
mottagandesystemens generositet.” Deras uppfattning,
efter att ha analyserat fem landers asylpolitik, dr att sam-
banden é&r relativt svaga.

Olika dtgérder som visumtvang, transportdrsansvar,
listor &ver sdkra lander, sndvare flyktingdefinitioner, kri-
minalisering och forvarstagande, forsémring av ekono-
miska och sociala villkor etc. redovisas, men det ar svart
att visa pa tydliga samband mellan antalet asylsokande
och de dtgérder som vidtagits for att gora linderna mind-
re attraktiva.

Det som dédremot spelar roll tycks frimst vara vad
som hénder i ursprungslédnderna, enligt rapporten. Re-
striktiva atgirder som hindrar asylsdkandes inresa har
ocksa effekt. Delvis flyttas dock asylsokandet over till
andra lander.

En annan konsekvens ir att resandet flyttats dver till
illegala aktorer. Restriktionernas effekter pa antalet asyl-
sokande har darmed inte blivit langlivade.

Inte heller &r sambanden mellan andelen positiva
beslut, bifallsgrunder och de asylsokandes bakgrund/
asylskil enkla. Ar den minskande andelen konventions-
flyktingar ett tecken pa en restriktivare tolkning av kon-
ventionen fran vissa medlemsstaters sida eller pa att de
asylsokande faktiskt saknar asylskdl enligt konventio-
nens kriterier? Anvéinds asylinstitutet av personer som
egentligen saknar asylskdl men forvisso kan ha andra
starka skdl att soka sig till Europa? Beror detta pa
avsaknaden av andra mojligheter att pé legal vdg invand-
ra till EU?

Nya migrationsmonster — mixed flows

1990-talets senare halft har inneburit en utveckling i
riktning mot s. k. mixed flows. EU-Kommissionen har i
ett Meddelande beskrivit utvecklingen under de senaste
aren:

4) An assessment of the impact of asylum policies in Europe 1990-2000. Home Office Online Report 17/03



“...the Commission recognises that there is a crisis
in the asylum system, more and more striking in cer-
tain Member States, and a subsequent growing
malaise in public opinion. It notes that abuse of asy-
lum procedures is on the rise, as are mixed migrato-
ry flows, often maintained by smuggling practices
involving both people with a legitimate need for
international protection and migrants using asylum
procedures to gain access to the Member States to
improve their living conditions. This phenomenon, as
the Communication states, is a real threat to the
institution of asylum and more generally for
Europe’s humanitarian tradition, and demands a
structural response. This response is in particular
necessary at a time when the question could be legi-
timately put whether the Member States could not
better deploy the major human and financial resour-
ces which, partly supported by the European
Refugee Fund, they devote to receiving displaced
persons in the context of often lengthy procedures
that regularly culminate in negative decisions requi-
ring repatriation after a long wait.””

Ekonomisk och social misér, miljokatastrofer, for-
tryck och forfoljelse av annan karaktdr an den som avses
i Genevekonventionen har i allt storre utstrickning givit
upphov till migration.

Det dr uppenbart att Europa — och 6vriga virlden —
star infor en ny situation bade vad géller asylinvandring
och andra former av migrationsrorelser. Unionens svar
pa denna nya situation formuleras inom ramen for den
s. k. Tammerforsprocessen (se nedan); pa global niva
sker detta inom ramen for bland annat Convention plus,
d. v. s. UNHCR:s arbete for en utveckling av Geneve-
konventionen. Forenta Nationerna har ocksé tillsatt en
sarskild kommitté for att analysera och utveckla fragor
kring internationell migration och asyl: Global
Commission on International Migration. Kommissio-

5) COM/2003/152 final

nens uppgift dr att fora upp fragan om internationell och
global migration pa dagordningen, identifiera brister i
regeringars och andra institutioners hantering av migra-
tionsfrdgor och foresld konkreta forbattringar vad géller
hanteringen av migration (management of migration).
Sveriges f d migrationsminister, Jan O Karlsson, &r till-
sammans med dr. Mamphela Ramphele, ordforande i
kommissionen.

Illegal migration, ménniskohandel, trafficking
Mellan 20 och 30 procent av migrationen till Europa
berdknas bestd av illegal invandring. Vid sekelskiftet
berdknades antalet illegala invandrare i Europa uppga till
omkring tre miljoner.

En del av den illegala invandringen, och av asylin-
vandringen, sker inom ramen for den organiserade
ménniskohandeln® — frafficking — som &r den snabbast
viaxande verksamheten inom den globala organiserade
brottsligheten. Over 700 000 méanniskor utsitts for
méinniskohandel varje r, antingen for sexuell exploate-
ring eller for slavarbete.”

EU-kommissionen har, bland annat i anslutning till
Europeiska rddets mdte i Tammerfors ar 1999, uppmark-
sammat fragan om ménniskohandel — ocksa som en del
av asylinvandringen — och en rad tgérder for att motver-
ka denna genomfors. Ett exempel dr Kommissionens
direktiv om tillfélligt uppehallstillstind for offer for
méinniskohandel (i syfte att kunna driva en réttsprocess
mot forovarna), som dven har baring pa projektverksam-
het inom Equal-programmet®. Rehabiliterande insatser
for offren under denna tidsperiod, parallellt med forbe-
redande aktiviteter infor en re-integration i hemlandet,
har stora likheter med det utvecklingsarbete som pagar
inom tema asyl i Equal.

Utvecklingstendenser
[ ett langre perspektiv finns sékerligen skal att, utifran de

6) Minniskohandel &r enligt FNs konvention om gransoverskridande organiserad brottslighet och dess protokoll om méanniskohandel, rekrytering, for-
flyttning och/eller inhysande av person med tvang, under falska forespeglingar eller annan otillborlig paverkan med syfta att utnyttja henne eller honom.

Se vidare DG Justice and Home Affairs hemsida
7) Killa IOM, World Migration Report 2000
8) COM 2002/629/JHA



alltmer komplexa — och forénderliga — migrationsro-
relserna till Unionen, forstiarka och utdka de transnatio-
nella utvecklingsprogrammen inom migrations- och
asylomrddet. Frdgan om hantering — management — av
migration av skilda slag och fran skilda utgéngspunkter,
ar en av de viktigaste fragorna for Unionen under 00-
talet, fullt i paritet med sysselsattningsfragan under
1990-talet. Utvecklingsresurser och -program fran skilda
direktorat, framst DG JHA och DG Employment bor
koordineras i storre utstrdckning &n hittills for att kunna
fa optimal effekt. Utdkad samverkan med tredjeland och
en tydligare koppling till bistdnds- och utvecklingspro-
gram bor mojliggoras. Savil Equal-programmets tema-
grupp asyl (NTG-asyl) som den europeiska temagrupp-
pen asyl (ETG-asyl) arbetar redan nu i ndra samverkan
med Europeiska flyktingfonden.

En god bild av aktuella migrationsmdnster ges i den
brittiska tankesmedjan Demos rapport People flow”:
e Migrationen till Europa har inte okat dramatiskt de

senaste decennierna jimfort med tidigare perioder av
hog instromning.

Globalisering och 6kad mobilitet innebdr att migra-
tionsvégar och migrationsmél/destinationer diversifie-
ras.

En viss 0kning av kontrollerad migration av hogutbil-
dade har skett, men den dominerande invandringen
bestar av familjedterforeningar och asylsdkande, vil-
ket bland annat innebér en 6kad “feminisering”.
Manga migranter har kvar starka band med sina
ursprungsldnder vilket leder till s. k. multiple belong-
ing — formering och uppratthallande av relationer som
Overbryggar nationella grinser och skapar en transna-
tionell, informell arena for kulturella, ekonomiska och
politiska aktiviteter.

IOM uppskattar att det finns dver tre miljoner illegala
invandrare i Europa, jamfort med tvd miljoner &r
1991; mellan 20 och 30 procent av invandringen till
Europa bestér av illegala invandrare.

9) People flow. Managing migration in a New European Commonwealth. Demos 2003



Asylsokande till Sverige

Nulége — fortsatt hog asylinvandring,

okad andel avslag

Under aren 1998-2002 har sammanlagt drygt 96 000
personer sokt asyl i Sverige. Antalet asylsokande har
okat kraftigt under de senaste aren. Enligt statistik fran
ar 2000 var antalet asylsokande detta ar cirka 16 000. Ar
2001 dkade antalet med omkring 40 procent till drygt 23
400. Aven ar 2002 Okade antalet asylsokande med
omkring 40 procent till ndrmare 33 000. En viss nedgang
skedde ar 2003. Utvecklingen av antalet asylsdkande
styrs 1 stor utstrickning av omvérldsfaktorer som kan
vara svara att forutse och paverka.

Fler min &n kvinnor soker asyl. Ar 2001 och &r
2002 var hélften av de asylsokande vuxna mén medan
endast en fjardedel var vuxna kvinnor. Sammanlagt en
fjardedel av de asylsdkande var barn. Det ar vanligare att
ensamstaende mén dn ensamstdende kvinnor soker asyl.
Av de asylsokande dren 2000-2002 var atta procent en-
samstdende kvinnor och cirka 30 procent ensamstaende
mén. Det férekommer dock kraftiga variationer mellan
nationaliteterna. Av de asylsokande fran Irak aren 2000-
2002 var cirka 55 procent ensamstdende mian medan 70
procent av de asylsdokande fran Bosnien-Hercegovina in-
gick i hushall med barn. I genomsnitt ingick cirka 50 pro-
cent av de asylsokande dren 2000-2002 i hushall med barn.

De tio storsta grupperna asylsokande under aren
1998-2002 kom fran Irak, Serbien och Montenegro,
Bosnien—Hercegovina, Iran, Ryska federationen, Soma-
lia, Syrien, Afghanistan och Turkiet eller var statslosa.

Under perioden 1998-2002 har sammanlagt 22 315
personer fran Irak sokt asyl. De utgér den storsta grup-
pen asylsokande dven om antalet sjunkit under ar 2002 i
forhallande till ar 2001. Fran Serbien och Montenegro
samt Bosnien—Hercegovina har antalet asylsdkande varit
hogt de senaste aren men variationer forekommer mellan
aren. Antalet asylsokande fran Somalia har férdubblats
ar 2002 jamfort med foregdende ar. Asylsokande fran
Ryska federationen ar en annan grupp som okat betyd-
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ligt de senaste aren. Antalet iranier som soker asyl &r
déremot relativt konstant. De tio storsta grupperna utgor
en allt mindre andel av det totala antalet asylsdkande. Ar
2002 svarade de tio storsta grupperna for 61 procent av
antalet asylsokande. Det kan jimforas med &r 1998 nér
de tio storsta grupperna svarade for 84 procent av alla
asylsokande. Sammanlagt registrerades 113 olika natio-
naliteter ar 1998. Darefter har spridningen 6kat och ar
2002 registrerades asylsdkande fran 124 olika nationa-
liteter. En kraftig 6kning av antalet asylsokande fran
Afrika skedde under 2003. Asylinvandringens samman-
séttning ar 2003 framgar av tabell 3.

Tabell 3 Asylsokande till Sverige 2003

Nationalitet antal
Serbien och Montenegro 5305
Somalia 3069
Irak 2700
Statslos 1787
Bosnien-Hercegovina 1397
Ryssland 1360
Azerbadjan 1032
Vitryssland 901
Afghanistan 811
Iran 787
Ovriga linder 12 206
Totalt 31355

Killa: Migrationsverket

En storre andel asylsdkande far avslag i forsta
instans och dkningen av 6verklaganden och s. k. nya an-
sokningar har fortsatt. De fordndringar i process- och
instansordning som aviserats av regeringen har dnnu ej
genomforts och kommer troligen ej heller att genomfo-
ras under Equals programperiod; eventuella férdndringar
vad giller s. k. Ny ansokan kan i ndgon man paverka situ-
ationen. Antal och andelar avgjorda asyldrenden i forsta
instans (Migrationsverket) ar 2003 framgar av tabell 4.



Figur 2. Antalet asylsokande respektive antalet beviljade
uppehallstillstand for asylsokandel991-2003.
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Kalla: Migrationsverket

Tabell 4. Avgjorda asyldrenden 2003, Migrationsverkets
beslut

Medborgar-  avgjorda beviljade andel be- avslag, av-
skap viljade % ovrigt  skrivna
Serbien &

Montenegro 6 738 521 8 5474 743
Irak 2435 1179 48 792 462
Bosnien-

Hercegovina 1 995 73 4 1738 184
Somalia 1812 1223 67 505 84
Ryssland 1475 88 6 1095 292
Statslos 1 036 480 46 461 95
Turkiet 953 85 9 809 59
Bulgarien 835 0 0 636 199
Vitryssland 799 6 1 646 147
Ovriga 13256 976 7 10500 1780
Totalt 31334 4631 15 22656 4147

Kiélla: Migrationsverket

10) Migrationsverkets budgetframstéllan 2004-2007
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De asylsokandes hilsosituation har uppmérksam-
mats, men nddvindiga atgirder har ej vidtagits. Antalet
registrerade asylsdkande i mottagandesystemet har dkat
starkt; samtidigt har en kraftig 6kning av antalet avvikna
skett. Bland de avvikna — men ocksé bland dem registre-
rade 1 mottagandesystemet — finns troligen ett allt storre
antal som arbetar i den informella ekonomin. Sverige
tycks hir gd mot en situation liknande den i de flesta
andra medlemsstater. Utvecklingen aktualiserar fradgan
om maélgrupper och insatser for tema asyl inom bland
annat Equal, och bor &ven analyseras inom ramen for
den nationella politiken pa omradet.

Sammantaget leder de stora svingningarna i asyl-
tillstrémningen till stora péfrestningar pa asylsystemet
med langa handlaggningstider och en lang vintan pd
slutligt besked for den enskilde. Vistelsetiderna i Sverige
forldngs ocksa genom att asylsdkande for nérvarande
kan ldmna in ett obegrinsat antal sd kallade nya ansok-
ningar. Aven avsaknaden av identitetshandlingar — r
2003 saknade ndrmare 90 procent av de asylsokande
sddana handlingar — medfor stora, men i manga fall
ofrdnkomliga, problem vid asylprovningen och forldng-
da handldggningstider.

Migrationsverket raknar med en viss minskning av
antalet asylsokande for ar 2004 och dven for de kom-
mande tre dren. Migrationsverkets prognos for de nér-
maste dren dterfinns i tabell 5.

Tabell 5. Migrationsverkets planeringstal
for asylprocessen t. o. m. dr 2007

Ar 2004 2005 2006 2007
Inkomna grunddrenden 29 000 27 000 25000 25000
Avgjorda grunddrenden 28 000 27 000 27 000 27 000
Inkomna 6ver-

klagandeédrenden 15822 15265 15265 15265
Avgjorda 6verklaganden 15610 15053 15053 15053
Antal genomf6rda ater-

vandande via verket 10548 11979 12622 12912
Antal personer inskrivna

i mottagandesystemet

vid drets slut 47166 50257 51128 50644

Killa: Migrationsverket



Bifallsandel och bifallsgrunder

Andelen asylsokande som far bifall har minskat kraftigt
sedan 1990-talets mitt. Tidigare fick merparten bifall
som konventionsflyktingar eller p g a skyddsbehov,
numera dominerar humanitira skél som bifallsgrund. I
figur 3 framgar bifallsgrunder ar 2003.

Figur 3.Bifallsgrunder asylsékande 2003

Andelen uppehalistillstand 2003

(flyktingar, skyddsbehov, humanitara skal)

L u Kvotflyktingar
Humanitara skal 15 %

67 %

Flyktingar
10 %

Ovriga skydds-
behévande
8%

Totalt: 6 460

Killa: Migrationsverket

Vintetid — handliggnings- och vistelsetid

Vistelsetiden, d. v. s. den tid de asylsokande &r inskrivna
i Migrationsverkets mottagandesystem, merparten i
avvaktan péd beslut om bifall eller avslag, var under ar

2003 i genomsnitt 404 dagar, alltsd mer ar ett ar. Manga
véntar langre, tva till tre ar. Under véntetiden dr de asyl-
sokandes liv ofta préiglat av oro, dngest, ovisshet och en
mycket begrinsad mojlighet att sjdlv paverka sin framtid.
Figur 4 ger en bild av de asylsokande som kom till
Sverige 1998 (12 844 personer) och vad som hént med
dem under fyra ar (48 ménader). De asylsokande som fatt
avslag 1 forsta instans Migrationsverket (MV) kan 6verkla-
ga beslutet till Utldnningsndmnden (UN); efter eventuellt
ytterligare avslag finns méjlighet att gora s. k. ny ansdkan
(NUT). Allt fler asylsokande dverklagar ett negativt beslut
och gor ocksé en ny ansokan, vilket medfor att vénteti-
derna pa slutligt beslut kan uppga till tre-fyra ar. Av figu-
ren framgér att cirka 40 procent fatt bifall i forsta instans,
cirka tio procent i andra instans och cirka atta procent efter
s. k. ny ansdkan, allt inom loppet av fyra dr. Omkring sju
procent véntar fortfarande pa besked. En relativt stor
andel, cirka 15 procent finns antingen kvar i landet illegalt
eller har flyttat utan att detta &r ként hos myndigheterna.
Av de beslut som Migrationsverket fattade under
2003 ledde cirka 15 procent till bifall, av Utldnnings-
ndmndens beslut ledde 8 procent till bifall. Cirka tolv
procent av de sa kallade Nya ansokningarna till Utlén-
ningsndmnden resulterade 1 bifallsbeslut samma 4ar.
Andelen bifall har successivt minskat. En allt storre
andel av de asylsokande skall dtervinda till sina hem-
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Figur 4. Viintetider och utfall av asylansékningar 1998 — 2002 motsvarande — tortyr, krig, lingva-

Kélla: Migrationsverket
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hog grad de asylsokandes hilsotillstand 1 Sverige under
véntetiden och har ocksa stor betydelse for genomfo-
rande av kommunala introduktionsprogram och framtida
integration i samhille och pad arbetsmarknaden. Enligt
Integrationsverket genomfor omkring 25 procent av del-
tagarna ej det kommunala introduktionsprogrammet
med hénvisning till ohédlsa/sjukdom.

Andelen asylsokande som overklagar och dér beslut
fattas 1 andra instans (ofta efter s. k. Ny ansdkan om
uppehéllstillstind, NUT) har, som framgatt ovan, okat
under de senaste dren. Andelen som far bifall av huma-
nitdra skil har ocksd okat. Humanitéra skil dr i huvud-
sak relaterade till forhdllanden i Sverige under vénteti-
den, 1 atskilliga fall starkt forsdimrad hélsa hos den asyl-
sokande och dennes familj. Kostnaderna for sjukvard for
asylsokande har okat dramatiskt, i vissa landsting med
100 procent. Till stor del beror detta pa att varden av de
asylsokande i mycket hog utstrackning sker inom sluten
psykiatrisk vard. Enligt en preliminidr beddmning gjord
av regeringens utredare av den psykiatriska varden, upp-
tas mellan 10 och 25 procent av slutenvéardsplatserna i
vissa landsting av asylskande.'”

Insatser for att befrimja integration eller férbereda
ett eventuellt atervindande vid avslag, méste vara relate-
rade till de asylsokandes hidlsa. Den kunskapsuppbygg-
nad — och den problematisering/systemkritiska ansats
b.la. nir det géller samverkan mellan myndigheter etc —
som sker genom FoU-insatserna inom ramen for NTG
asyl, kan pa ett avgorande sétt bidra till en storre forsta-
else for asylprocessen, de asylsdkandes situation och
mojligheter till integration/dtervindande. Ytterligare
forskningsinsatser behdvs, 1 synnerhet ndr det géller den
ovanndmnda kopplingen mellan hélsa/ohilsa, vdrdbehov
och “uppkomsten” av humanitéra skdl som grund for
bifall. Inom ramen for regeringens satsningar mot ohil-
sa maste de asylsdkandes situation uppmérksammas och
relateras till insatserna for att forbdttra asylmottagning
och flyktingintroduktion.

Ett dokument betridffande halsofrdgor for asylso-

11) S 2003:09, Dir 2003:133

kande och flyktingar av liknande karaktdr som den myn-
dighetsgemensamma Overenskommelsen', 4r under
utarbetade (mars 2003) av berdrda aktorer. Inom ramen
for den europeiska flyktingfonden genomfors ocksé ett
antal angeldgna projekt med fokus péd hadlsofrdmjande
introduktion av flyktingar.

Mottagandesystemet i Sverige

Mottagandet av asylsokande i Sverige organiseras av
Migrationsverket. Systemets olika delar — sysselsitt-
ning/organiserad verksamhet, svenskutbildning, arbete
pa den reguljéra arbetsmarknaden, sjukvérd etc — har
varit foremal for en rad granskningar och utredningar av
bl. a. Riksrevisionsverket, Riksdagens revisorer och ett
antal statliga utredningar. For en redovisning av motta-
gandesystemet hénvisas till regeringens skrivelse om
resultat och kostnader i asylprocessen 2003."

Asylprovningen — och ddrmed bland annat den
existerande process- och instansordningen — har ocksa
utretts, men aktuella forslag har som ndmnts ej genom-
forts. Syftet med forslagen ér 1 huvudsak att bade garan-
tera en réttsséker process och att forkorta véntetiderna.
Troligtvis kommer forslagen inte att genomforas under
Equals programperiod och har dédrmed ej omedelbar
relevans for projektverksamheten. Att forkorta vénteti-
derna dr forvisso den viktigaste atgérden for att astad-
komma ett for alla parter béttre fungerande asylsystem,
men ligger utanfor Equal-programmets mandat.

Inom ramen for det gemensamma europeiska asyl-
systemet — CEAS — har medlemsstaterna antagit en rad
direktiv med atfoljande miniminormer, bland annat vad
giller mottagande av asylsokande. Regeringen har
genom en utredning 14tit granska om Sverige uppfyller
dessa normer. Utan att ha full insyn i regeringens arbete
vad giller implementeringen av det gemensamma euro-
peiska asylsystemet, kan det konstateras att det hade
varit vardefullt att i utredningen dels behandla samtliga
artiklar 1 direktivet, dels gora en beddmning av det prak-
tiska genomforandet av direktivet i Sverige. Nu konsta-

12) Overenskommelse om utveckling av introduktionen for flyktingar och andra invandrare. Arbetsmarknadsstyrelsen, Integrationsverket, Migrations-

verket, Skolverket, Svenska Kommunférbundet 2003-01-16
13) Skr 2003/04:53



terar utredaren endast: ”...Oversynen... syftar inte till att
avgora om det svenska mottagandet av asylsdkande fran
allmdnna utgdngspunkter fungerar tillfredsstdillande...
Utredningen konstaterar att det svenska mottagandet
rent faktiskt forefaller vil uppfylla de krav som stdlls i
direktivet."?

Utredningen omfattar endast vissa artiklar i direkti-
vet, bland annat behandlas ej artiklarna 10, 11 och 12
(tillgang till utbildningsvisendet, sysselsittning respek-
tive yrkesutbildning) som ju har central betydelse for
asylsdkandes integration/re-integration. Skélet dr att
dessa artiklar utesldts 1 regeringens direktiv till utred-
ningen. Motiveringen i utredningsdirektiven for att inte
behandla artikeln betrdffande tilltrdde till arbetsmarkna-
den kommenteras i utredningen: "...det synes ha skett
ddrfor att det utan vidare utredning ansetts kunna kon-
stateras att den svenska ordningen pa dessa punkter vdl
uppfyller direktivets foreskrifter...”

Tillginglig statistik motsdger i viss man pastdendet:
enligt Riksrevisionsverkets undersdkning 2002 hade
omkring tva procent av de asylsdkande ett arbete — enligt
Migrationsverket arbetade 696 asylsokande pa den
Oppna arbetsmarknaden under &r 2003.

Myndighetsgemensam overenskommelse

Ett viktigt policydokument &r den ovan nimnda myndig-
hetsgemensamma s. k. Overenskommelsen om utveck-
ling av introduktionen'. En antal regionala och lokala
overenskommelser och s k plattformar for utvecklingsar-
betet har ocksa etablerats under de senaste aren. Uppfolj-
ningar av Overenskommelsen visar pa en del positiva
resultat vad giller introduktionsverksamheten for flyk-
tingar och andra nyanldnda. Daremot har fa framsteg
gjorts nér det giller den period som omfattar mottagande
av asylsokande. Reell samverkan mellan Migrations-
verket och Arbetsmarknadsverket forekommer till exem-
pel endast i ett fatal fall.

14) SOU 2003:89
15) ibid.

Arbetsmarknadsverket erholl budgetaret 2003 tio
miljoner kronor for personalforstarkningar for sérskilda
insatser for asylsokande. Nadgon egentlig uppfoljning av
effekter eller resultat har dock ej gjorts. Resultaten fran
denna extra personalforstirkning under 2003 bor analy-
seras och motsvarande forstarkning under 2004 foljas
upp och utvérderas.

Statliga utredningar

Omfattande fordndringar har skett savél inom asylpoliti-
ken som angrinsande politikomraden under de senaste
aren'”. Antalet asylsokande har ocksd oOkat kraftigt.
Dessa forandringar, savil som resultat och forslag fran
nationellt och europeiskt utvecklingsarbete, utredningar
och granskningar av asyl- och flyktingmottagning, har
betydelse for inriktning och mal for det framtida utveck-
lingsarbetet inom Equal-programmet.

Slutsatser och forslag fran utredningarna om asyl-
och flyktingmottagning respektive svenska for invand-
rare' bor vigas in det fortsatta program- och projektar-
betet inom Equal. Nya utvecklingslinjer och -behov for-
véntas uppkomma och generera nya projektidéer under
den andra omgéngen av Equal.

Enligt direktiven till utredningen om asyl- och flyk-
tingmottagande (Etablering i Sverige) skulle bland annat
foljande fragor behandlas:

analysera i vilken man forutsdtmingarna for integra-
tion paverkas av individens situation och samhdllets
insatser under den tid asylansékan prévas. Utgangs-
punkt for analysen skall vara att den som beviljas
uppehallstillstand skall ges goda forutsdttningar for att
snabbt komma in i arbetslivet och bli sjilvforsorjande,

identifiera, analysera och forklara hinder for egenfor-
sorjning, delaktighet och en langsiktigt hallbar inte-
gration savdl i mottagande- och introduktionsverk-
samhetens innehdll och organisation som i relevanta
lagar och forordningar,

16) Overenskommelse om utveckling av introduktionen for flyktingar och andra invandrare. Arbetsmarknadsstyrelsen, Integrationsverket,

Migrationsverket, Skolverket, Svenska Kommunforbundet 2003-01-16

17) Se t. ex. Arsrapport asylsokande, tema V, 2003-03-09, Halvtidsrapport Nationell temagrupp asyl Equal (NTG-asyl)

etapp 1 2002-12-01—2003-09-30; 2003-05-20

18) Oversyn av mottagande av och introduktion for flyktingar (Dir. 2001:87) resp. Utbildning i svenska for invandrare (Dir. 2002:105)



e ....analysera och d&verviga om samarbetsformerna
eller ansvarsfordelningen mellan stat och kommun i
fraga om mottagandet av asylsokande behéver for-
dndras,
* foresla forfattnings- och regeldndringar och fortsatt
utvecklingsarbete pa de omrdde ddr utredaren anser
det behovs.

Svenska ESF-rddets remissvar speglar den kritiska
syn pa utredningen Etablering i Sverige' som framkom-

mit bland flera av remissinstanserna. Svaret redovisas
nedan 1 korthet:

"Utredningen har att belysa och ge forslag till for-
bdttringar pa ett komplext och vittomfattande omrd-
de — mottagande av asylsokande och flyktingar samt
introduktion for flyktingar. Omrddet har under en
rad av dr varit foremdl for ett stort antal studier och
statliga utredningar och under de senaste decenni-
erna har ocksa dtskilliga fordndringar av mdl,
huvudmannaskap och finansieringsformer genom-
forts och provats

Utredningsdirektiven forutsdtter att utredaren

»

skall kunna ...identifiera, analysera och forklara
hinder for delaktighet och en langsiktigt hallbar inte-
gration...”. Oversynen av mottagande och introduk-
tion for flyktingar skall, enligt direktiven, utga fran
ett helhetsperspektiv. Sa dr emellertid knappast fallet,
och utredaren vidgar ocksd att man saknat nodvdn-
dig specialistkompetens pa ett antal vitala omrdden.
Utredaren papekar i flera avsnitt svarigheterna
med att utifrdn tillgdngliga resurser och kompeten-
ser gora egna analyser eller fordjupade beskrivning-
ar som underlag till framforda forslag. Aven referen-
ser till studier och forskning som skulle ge okad
tyngd dt argumentering och forslag saknas i stor
utstrdckning. Detta dr sdrskilt uppenbart ndr det
gdller avsnittet om asyltiden, ddr utredaren i vissa
fall hénvisar till massmediarapportering och, som
det heter, "all mdnsklig erfarenhet”. Det saknas ock-
sd en referenslista/bibliografi, varfér remissinstan-
serna torde ha svdrt att fa en helhetsbild av vilket
material som legat till grund for utredarens arbete.

19) SOU 2003:75

15

En slutsats blir att det tycks rada en diskrepans
mellan utredningsdirektiv och de resurser och kom-
petenser som stdllts till utredarens forfogande.
Utredaren har i flera fall sjilv kommit till samma
slutsats och efterlyser ytterligare faktaunderlag,
utredning och analys. Tyvirr gors detta ej systema-
tiskt; ett konmstruktivt grepp hade varit att tydligt
peka ut uppenbara kunskapsluckor och precisera
forsknings- och utredningsbehov. En sddan genom-
gdng av utredningen foreslas ddrfor. Det dr vidare
anmdrkningsvdrt att Arbetsmarknadsstyrelsen ej
ingdtt i utredningens expertgrupp, ndgot som for-
visso paverkat innehdllet i vissa centrala avsnitt och
forslag.

1 bade forslags- och bakgrundsavsnittet efterly-
ser ESF-radet ocksd en betydligt tydligare koppling
till aktuell EU-policy och aktiviteter. Endast i ett
fatal fall finns referenser till centrala policydoku-
ment, direktiv eller utvecklingsarbete pa Unionsnivd
inom asyl- och flyktingmottagning eller integrations-
politik. Bdde det omfattande arbetet inom ramen for
den s. k. Tammerforsprocessen och EU-kommissio-
nens meddelande om Invandring, integration och
sysselsdttning borde ha kommenterats. I nagot fall
hénvisas till europeiska utvecklingsprogram (Euro-
peiska flyktingfonden/ ERF, Equal, Mal 3), men da
snarast som en alternativ finansieringsform for
atgdrder for flyktingar, ej som ett utvecklingsinstru-
ment for nya metoder, ldrande och policies.

Sammantaget bedémer ESF-rddet att bristen pd
tillrdckligt faktaunderlag, analyser och referenser
medfor uppenbara svarigheter att ta stdillning till
manga av utredarens forslag. Med tanke pd fragor-
nas hoga angeldgenhetsgrad kommenteras dock
samtliga forslag, i forekommande fall med reserva-
tion for att de i nuvarande form inte bér vara under-
lag for regeringens beslut.

ESF-radet forordar:

* en presentation av utredningens forslag som gor
det mdjligt att jamfora existerande system for
asylmottagning och flyktingintroduktion med



utredningsforslagen, inklusive en kostnadsjamfo-
relse,

en kartldggning och precisering av alla de omrd-

den ddr utredaren — implicit eller explicit — redo-

visar kunskapsbrister och forskningsbehov, samt
forslag pa dtgdrder,

* att regeringen ddrefter Gverviger att tillsditta en
kompletterande utredning pd de punkter ddir
uppenbara kunskapsbrister foreligger,

* att denna utredning ges tillrdckliga resurser, en

bred expertkompetens och, vid behov, forskarmed-

verkan,

att storre hénsyn tas till EU:s policy och aktivite-
ter pa relevanta politikomrdden samt att erfaren-
heter och rekommendationer frdn det omfattande
utvecklingsarbetet inom firdmst europeiska social-
fonden och europeiska flyktingfonden systematiskt
fors in utredningsarbetet.””

Riksrevisionsverkets granskning

av den organiserade verksamheten

Granskningar av asyl- och flyktingmottagningssystemen
har genomforts av Riksrevisionsverket och Riksdagens
revisorer’”, bl. a. med fokus pd den s k organiserade
verksamheten. Forslag fran granskningarna — och i vissa
fall redan vidtagna tgérder — dr av betydelse for pro-

20) Remissvar Svenska ESF-radet 2004-02-19. SOU 2003:75
21) RRV 2002:19, RR Rapport 2001/02:6
22) Proposition 2002/03:122
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gram- och projektverksamheten inom Equal. I synnerhet
RRV:s granskning av den organiserade verksamheten
visade pd anmirkningsvérda brister i uppfoljning, mal
och redovisning av resultat. Skdrpta krav i regleringsbre-
ven for Migrationsverket pa en rad punkter har forts in
frdn regeringen; Migrationsverket genomfor ocksé ett
internt utvecklingsarbete betriffande den organiserade
verksamheten.

Andra politikomraden

Vissa av forslagen fran regeringens proposition om ut-
vecklingsbistdnd* innefattar dven resonemang om
migration och bistdnd, ett omrdde med béring pd Equal-
programmets tema asyl genom den duala mélséttningen
integration/atervandande.

Fragan om ett mera utvecklat och genomténkt jam-
stdlldhets- och genusperspektiv i tema asyl har uppmérk-
sammats av Overvakningskommittén for Equal och bor
foranleda en tydligare prioritering i projekt- och pro-
gramverksamhet. Framtagandet av ett forbéttrat kun-
skapsunderlag genom forskning och analyser av asylso-
kande kvinnors och méns situation, savdl som gransk-
ning, analys och utveckling av mottagningssystem,
berérda myndigheters och organisationers verksamhet
bor prioriteras.



Kunskapsbildning och forskning inom NTG-asyl

Kunskapen om asylmottagning och de asylsokandes
situation dr begriansad. I Sverige har anmidrkningsvért
lite forskning bedrivits pa omradet. I det svenska Equal-
programmet markeras dérfor vikten av att kunskapsupp-
byggnad och forskning ingér i Utvecklingspartnerska-
pens och den nationella temagruppens verksamhet. Inom
ramen for NTG-asyl bedrivs tre forskningsstudier med
foljande inriktning:

Vilfirdens grinser — fran asylmottagning

till boséttning

Equal-programmets asyltema beror flera politikomraden
pd EU-niva och nationell niva: sysselsittnings-, utbild-
nings-, integrations-, social-, bistands- och asyl/flykting-
politik. P4 de olika omradena finns sdrskilda policies,
system och program/medel for utvecklingsarbete. De har
bland annat sin grund i olika avsnitt i Amsterdamfor-
draget och en rad aktiviteter for att uppnd harmonisering
och/eller konvergens mellan medlemsstater pagar.
Indikatorer (sysselséttnings- och socialpolitiken) respek-
tive direktiv/miniminormer (asylpolitiken) ger medlems-
staterna och EU-kommissionen instrument for uppfolj-
ning/utvdrdering. I huvudsak tillimpas den s. k. 6ppna
samordningsmetoden (Open Method of Coordination),
vilket innebér att implementeringen av respektive policy
sker genom jamforelser, benchmarking och rekommen-
dationer till medlemsstaterna fran Kommissionen.

En central fraga &r hur de olika politikomradena pa
nationell respektive EU-niva forhéller sig till varandra
och hur grianssnitten mellan dessa hanteras i projekt- och
programverksamhet. Uppenbart 4r att integrerade insat-
ser fran skilda politikomraden behdvs, men forsvaras/
omdjliggdrs av att asylsdkande och asylmottagning inte
ar inkluderade i de reguljdra vilfardspolitiska mekanis-
mer/policies som géller for medborgare inom unionen
och respektive medlemsstat.

Forskningsfragor

* Var gér griansen for vélfardsstatens inklusion av asyl-
sokande?

 Finns det nagon skillnad mellan retorik i form av den
i Sverige aktuella myndighetsgemensamma s k Over-
enskommelsen, lagstiftning och praktik nir det giller
asylmottagandet?

 Finns det nagra legala gréinser for asylsokandes inklu-
dering?

* Finns det en skillnad mellan retorik och praktik i asyl-
mottagandet?

* Vad ér det som hénder i ett transnationellt samarbete
mellan Sverige och andra ldnder? Pa vilket sitt tas de
specifikt svenska erfarenheterna kring flyktingorgani-
sering tillvara i ett transnationellt ssmmanhang?

* I vilken mén paverkas de svenska utvecklingspartner-
skapen av den transnationella gemenskapen, dess
idéer och vérderingar i ett asyl- och flyktingorganise-
rande sammanhang? Vilka urvalskriterier fungerar
som grund for samverkan och hur transformeras dessa
till ett lokalt sammanhang?

I relation till det lokala utvecklingsarbetet har fol-
jande fragestdllningar formulerats:

* Vad dr det man vill 4stadkomma med sin lokala verk-
samhet i forhallande till respektive politikomrade?
Hur fungerar samarbetet mellan aktdrer fran olika sek-
torer? Vad betyder enskilda inspiratorer/frivilligorga-
nisationer i detta sammanhang? Hur fungerar den
lokala utvdrderingen i relation till malséttningarna?

* Hur fungerar utvecklingspartnerskapen i ett jamfo-
rande perspektiv? Pa vilket sitt uppnds de lokala
ambitionerna? Hur realiseras empowerment-dimensio-
nen hos malgruppen? Vad dr det for ny kunskap som
produceras i ett lokalt sammanhang?

Fragestillningarna som skisserats ovan skall ses
som exempel pa vad som kan bli intressant att studera
under projekttidens gang. Det fortsatta lokala arbetet och
den fortlopande processen kommer i slutdndan att



bestimma vilka forskningsfrdgor som béade &r mojliga,
relevanta och rimligt undersokningsbara i forhallande till
det lokala arbetet i utvecklingspartnerskapet.

Studien genomfors av fil. dr. Maria Appelqvist,
IMER, Malm6 Hogskola: maria.appelqvist@imer.mah.se

Ett forslag till en liknande studie pd EU-nivd inom
ramen for det europeiska tematiska arbetet har diskute-
rats. Prelimindra kontakter har tagits med professor
Michael Bommes, Freiburgs universitet, och professor
Andrew Geddes, Liverpools universitet, som bedriver
forskning med denna inriktning, presenterad bland annat
i antologin Immigration and Welfare. Challenging the
borders of the welfare state.

Oviss vintan — tva studier av asylsokande

i vintan pa beslut

Ett annat angeldget forskningsomrade dar de asylsdkan-
des situation ur ett sociologiskt, psykologiskt och exi-
stentiellt perspektiv: Hur fungerar individen i en situa-
tion préglad av vintan, ovisshet och en mycket begrin-
sad mdjlighet att sjdlv paverka sin framtid? Vilka strate-
gier viljer/tvingas individen vilja under perioden av
véntan pa beslut?

Fragorna berdr bade mdjligheterna till att fungera i
utbildning och arbetsliv och hur det utanforskap som
asylsituationen innebdr paverkar individens handling-
skapacitet (den asylsdkande lever i det svenska samhél-
let men ingdr per definition inte i detta samhalle).

Utifran Equal-programmets krav pé ett empower-
ment-perspektiv dr denna fraga sirskilt viktig att belysa.

Inom ramen for NTG-Asyl genomfors tvd forsk-
ningsstudier med denna inriktning for att ge viktig kun-
skap bade inom det specifika temat och inom ramen for
ett centralt programmal.

Utvecklingspartnerskapens insatser for att under-
latta integration/atervindande maéste ses i ljuset av den
mycket speciella situation som de asylsdkande befinner
sig i. Resultatet fran forskningsstudierna skall bidra till
att fylla de stora kunskapsluckor som finns pa omradet;
i uppdraget ingar ocksé en forskningsoversikt som skall
komplettera den genomgang av aktuell forskning som
sker 1 studien Vdlfdrdens grinser.

Studierna genomfors av fil. dr. Jan Paul Brekke,
Instituttet for samfunnsforskning (jan.p.brekke@sam-
funnsforskning.no) och dr Rudi Firnhaber, R6da Korsets
center for torterade flyktingar (rudi.firnhaber@red-
Cross.se)

Som framgar av NTG-Asyls Halvtidsrapport™ ar
kunskapsuppbyggnaden genom de pagdende forsk-
ningsstudierna av central betydelse for verksamheten,
bade pa projekt- och programniva. Ytterligare priorite-
ringar av forskningsinsatser kan bli aktuella nér resulta-
ten analyserats frén de tvé studierna. Kopplingar till pla-
nerade forskningsstudier (och tillvaratagande av resultat)
inom den europeiska temagruppen asyl kan ocksa bli
aktuella.

23) Halvtidsrapport Nationell temagrupp asyl Equal etapp 1 2002-12-01-2003-09-30
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Ovrig utvecklingsverksamhet
och kunskapsuppbyggnad pa EU-niva

Kommissionens Meddelande om invandring, integration
och sysselsdttning® har relevans dven for asylomradet, i
synnerhet vad géller behovet av Forskning och Utveck-
ling om migration och asylsokande.

I anslutning till Meddelandet tillskapade EU-Kom-
missionen en budgetlinje for pilotprojekt for tredjelands-
medborgare — INTI — Integration for migrants from third
countries. Programmet har som syfte forbattrad integra-
tion av tredjelandsmedborgare i Unionen genom nit-
verksarbete, erfarenhets- och informationsutbyte, kun-
skapsuppbyggnad och innovativa pilotprojekt.

Inom ramen for det europeiska migrationsnétverket
— European Migration Network — sammanstills statistik
for systematiska analyser och uppfoljningar betraffande
migration och asylfragor. Malet &r att forbattra utbytet av
statistik och information om asyl och migration inom
EU. Mer och béttre statistik skall fraimja analys, publice-
ring och informationsspridning i medlemsstaterna och

inom EU som helhet. Man vill till exempel folja och
utvirdera medlemslédndernas asyl- och migrationspolitik
samt dvervaka internationella trender om migration och
asyl till EU. Genom samarbetet skall man ocksé identifi-
era behovet av forskning om nya och aktuella fragor.
Man ldgger stor vikt vid informationsspridning och skall
utveckla en webbplats om migrationspolitik i EU och om
de asylsokandes och invandrades situation i medlemssta-
terna. Kontaktmyndigheterna — i Sverige SCB — har
ocksa till uppgift att etablera databaser med all relevant
asyl- och migrationsdata, dock utan att samla in egen
statistik.

Europeiska flyktingfonden (ERF) dr Unionens
framsta utvecklingsprogram inom asyl- och flyktingom-
radet. Information om flyktingfonden finns bl a pé
Migrationsverkets hemsida: www.migrationsverket.se
ERF ingér i de tematiska grupperna inom asylomradet i
Equal, bade pa EU- och pé nationell niva.

23) Halvtidsrapport Nationell temagrupp asyl Equal etapp I 2002-12-01—2003-09-30

24) COM (2003) 336

19



Information om mottagandesystem
i andra medlemslander

Skillnaderna mellan medlemsstaternas mottagande-
system, regelverk och policies dr omfattande. Beskriv-
ningar av medlemsstaternas mottagandesystem ger sill-
lan en fullgod och aktuell bild av situationen, men kan
tjina som underlag for en jaimforelse av olika kompo-
nenter i systemen. Tre sammanstillningar ver motta-
gandesystemen i medlemsstaterna fortjanar att uppmérk-
sammas:
Study on legal framework and administrative practi-
ces in the Member States of the European Commu-
nities regarding reception conditions for persons
seeking international protection (A comparative
analysis), November 2000:

http://www.europa.eu.int/comm/justice_home/unit/doc_
asile_immigrat/final_rapport_en.pdf
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Legal and Social Conditions for Asylum Seekers and

Refigees in Western European Countries, Danish

Refigee Council, May 2000:
http://www.flygtning.dk/publikationer/rapporter/lega-
landsocial/indh/index.php

Pda ECRE:s hemsida dterfinns kontinuerligt uppda-

terade beskrivningar av mottagandesystem:
http://www.ecre.org/conditions/index.shtml
I samtliga fall ger beskrivningarna knappast en fullstén-
dig och aktuell bild av mottagandeférhallandena; i
huvudsak redovisas det formella systemet utan gransk-
ning och analyser av faktisk funktion.



Ett gemensamt europeiskt asylsystem
— CEAS (Common European Asylum System)

Amsterdamfordraget utgor den legala grunden for unio-
nens atgérder betriffande asyl- och flyktingpolitik. I arti-
kel 63 i fordraget berdrs bl a f6ljande omraden:

1. Atgiirder som avser asyl, i enlighet med Genéve-
konventionen av den 28 juli 1951 och protokollet av
den 31 januari 1967 om flyktingars rdttsliga stdillning
samt andra relevanta fordrag, inom foljande omraden:
a) Kriterier och mekanismer for att avgora vilken med-
lemsstat som har ansvaret for att prova en asylanso-
kan som en medborgare i tredje land har gett in i
ndagon medlemsstat.

b) Miniminormer for mottagande av asylsokande i
medlemsstaterna.

¢) Miniminormer for ndr medborgare i tredje land
skall betraktas som flyktingar.

d) Miniminormer for medlemsstaternas forfaranden
for att bevilja eller daterkalla flyktingstatus.

2. Atgéirder som avser flyktingar och fordrivna personer
inom foljande omrdden:

a) Miniminormer for att ge tillfilligt skydd at fordriv-
na personer frdn tredje land vilka inte kan dtervinda
till sitt ursprungsland och for personer som av andra
skdl behéver internationellt skydd.

b) Frdamjande av en balans mellan medlemsstaternas
insatser for att ta emot flyktingar och fordrivna perso-
ner och bdra foljderna av detta.”

Vid Europeiska radets mote i Tammerfors 1999
kom medlemsstaterna dverens om flera viktiga slutsatser
pa asyl- och flyktingomradet i syfte att 14gga grunden for
en harmonisering av medlemsstaternas asylsystem.

Syftet med att infora ett gemensamt europeiskt asyl-
system dr att garantera en rimlig niva i samtliga med-
lemsstater vad géller bland annat mottagande av asylso-
kande. Genom direktivet om mottagande har medlems-
staterna forbundit sig att uppfylla vissa minimistandards
pa bland annat foljande omrdden: information, doku-

25) Amsterdamfordraget, s 26
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mentation, sjuk/hédlsovard, boende, utbildning till min-
derariga, tilltrdde till arbetsmarknad och yrkesutbildning
samt anpassade insatser for asylsokande med sirskilda
behov (tortyrskadade, ensamkommande barn och ung-
domar).

Genomforandet av det gemensamma europeiska
asylsystemet (CEAS — Common European Asylum
System) ér ett av de viktigaste resultaten av den s. k.
Tammerforsprocessen. P4 samma sétt som 1 sysselsétt-
ningspolitiken finns nu en europeisk strategi inom asyl-
politiken i form av legala instrument (direktiven), en
Oppen samordningsmetod, riktlinjer, utvecklingspro-
gram (Europeiska flyktingfonden och tema asyl inom
Equal) och mekanismer for dvervakning av hur med-
lemsstaternas implementerings- och utvecklingsarbete
fortgar.

Vad géller mottagandesystemet bor bade NTG-asyl
och ETG-asyl inom Equal kunna spela en viktig roll for
analys och utveckling av CEAS, bland annat genom den
vil utvecklade komplementariteten och samarbetet mel-
lan de bada programmen Equal respektive ERF.

Genom lika villkor for mottagande i alla medlems-
stater uppnds en solidarisk fordelning av asylsokande
och flyktingar som bygger pa att varje medlemsstat — i
forhallande till sin befolkning — pa sikt atar sig sitt
ansvar for den gemensamma asyl- och flyktingpolitiken.

Direktivet om mottagande antogs i januari 2003 och
skall vara genomfort fore februari 2005. Uppfdljning av
det gemensamma europeiska asylsystemet och den s. k.
Tammerforsprocessen (inklusive insatser inom integra-
tionspolitiken) sker bland annat genom den av Kommis-
sionen publicerade resultattavlan:

"Den foregdende resultattavlan, som omfattade for-

sta halvdret 2003, innehdll en i stort sett positiv
bedomning av det gradvisa slutférandet av den for-
sta etappen av det gemensamma europeiska asyl-



systemet. Den positiva bedomningen baserades pd
inforandet av ordningen for tillfilligt skydd, anta-
gandet av en rdttsakt om miniminormer for motta-
gande av asylsékande, antagandet av den forordning
som skall ersdtta Dublinkonventionen for att avgéra
vilken medlemsstat som dr ansvarig for att prova en
asylansékan och det faktum att Eurodacsystemet har
fungerat sedan i bérjan av dret.

For att den forsta etappen av det gemensamma
europeiska asylsystemet skall kunna slutforas, enligt
uppmaningen fran Europeiska rdadets mote i Thessa-
loniki, mdste en overenskommelse nds om tvd viktiga
delar av systemet. Det forsta forslaget handlar om
en gemensam definition av begreppet flyktingstatus
och ett gemensamt tillvigagangssdtt i fraga om sub-
sididirt skydd. Det andra forslaget, som det italienska
ordforandeskapet fortjdnstfullt har pdskyndat, ror
asylforfaranden, inklusive en gemensam forteckning
over sdkra ursprungslinder. Trots Europeiska rddets
begdran om en overenskommelse fore slutet av 2003
och det italienska ordforandeskapets strdvanden har
rddet dnnu inte kunnat nd en overenskommelse om
de tva forslagen.

1 bérjan av 2004 kommer kommissionen att
ldgga fram ett forslag till radets beslut om ndsta
generation av Europeiska flyktingfonden for perio-
den 2005-2010.

26) KOM (2003) 812 slutlig
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Efter kommissionens meddelande av den 3 juni
om invandring, integration och sysselsdttning under-
strok Europeiska rddet i Thessaloniki behovet av att
medlemsstaterna utformar sin integrationspolitik
inom enhetliga EU-ramar. Europeiska rddet uppma-
nade dven kommissionen att utarbeta darliga rappor-
ter om integration och framhéll betydelsen av att
utveckla samarbete och informationsutbyte inom
ramen for de nyligen upprdttade nationella kontakt-
punkterna for integration. Samtidigt som de natio-
nella kontaktpunkternas arbete framskrider introdu-
cerade kommissionen ett pilotprojekt i somras
("Integration av tredjelandsmedborgare”), som fick
ett mycket positivt mottagande av det civila samhiil-
let. Kommissionen har dven pdskyndat arbetet inom
EU:s migrationsndtverk (som inleddes som ett pilot-
projekt 2002).

Dessutom antogs direktivet om familjedterfore-
ning den 22 september 2003.

Tack vare det italienska ordférandeskapets kon-
struktiva anstrdngningar kunde rddet den 6 novem-
ber 2003 nd en politisk overenskommelse om direk-
tivet om tillfdlligt uppehallstillstand for offer for
mdnniskohandel som samarbetar med myndighe-

terna.”™



Slutkommentar

Det forefaller ej troligt att vintetiderna pa asylprovning
forkortas ndimnvért under de ndrmaste aren. De grund-
laggande bristerna av systemkaraktir i asylprovning och
asylmottagande kvarstar troligtvis och kommer att inne-
bara fortsatta péfrestningar pa individ, samhélle och
berérda myndigheter och organisationer.

Interventionerna fran utvecklingsprojekt inom
Equal kan tyckas ha en begrinsad rackvidd; trots detta
kan projekten och tematiskt arbete spela en ytterst viktig
roll, dels utifran de specifika prioriteringarna i pro-
grammet, dels for att identifiera och analysera kritiska
punkter i aktuella system pa bade nationell och EU-niva
och dérmed bidra till en fortsatt kunskapsuppbyggnad
och en 6kad medvetenhet bland bade politiker, besluts-
fattare och allménhet.

Ett system i kris?

En kritisk granskning av de olika komponenterna i det
nationella asylsystemet — inkluderande bade asylprov-
ning och mottagandet — visar bland annat:

* Vintetiderna har okat, genomsnittstiden for den asyl-
sokandes vistelse 1 mottagande uppgick under ar 2003
till 404 dagar.

* Andelen som deltar i organiserad verksamhet var
enligt Riksrevisionsverkets granskning ar 2002 om-
kring 50 procent.

* Andelen som genomgar hilsoundersokning/hilsosam-
tal dr 37 procent; i vissa ldn, bland annat Stockholm
med en stor asylpopulation dr andelen endast omkring
10 procent.””

Antalet avvikna och — déribland ett okédnt antal ”gdm-
da” asylsokande — beréknas enligt Rikspolisstyrelsen
uppga till cirka 9 000; enligt samma kélla kan antalet
ar 2006 komma att uppga till omkring 30 000.

Rikspolisstyrelsen uppger att ungefar 20 000 — 23 000
personer av de som sokte asyl i Sverige under 2002
har fatt hjélp av méinniskosmugglare pa nagot sitt —
genom rad, anvisningar, dokument, transport m. m. for
att ta sig till Sverige.

Antalet genom polisen forsorg avvisade asylsokande
uppgick under 2003 till 2 700 vilket innebar en kost-
nad av 73 miljoner kronor.

Enligt RRV:s undersékning hade endast tva procent av
de asylsokande ett arbete; enligt Migrationsverket
uppgick antalet asylsokande i arbete pa den Oppna
arbetsmarknaden under ar 2003 till 696 personer.

Enligt prelimindra uppgifter fran regeringens utred-
ning Nationell psykiatrisamordning upptas i vissa
landsting mellan 10 och 25 procent av vardplatserna i
sluten psykiatrisk vard av asylsékande.?®

De planerade reformerna/fordndringarna av instans-
och processordning som aviserats redan under 1990-
talet har ej genomforts.

Endast en mindre andel av de asylskande far uppe-
hallstillstand av flyktingskal; en kraftigt 6kande andel
av s. k. humanitéra skl och da oftast efter en extremt
lang vintetid dér orsakerna i de flesta fall bedoms
uppsta under véntetiden i Sverige.

27) Alla asylsokande skall ha mojlighet att genomga en hélsoundersokning/hidlsosamtal som bland annat ér ett viktig led i en forebyggande hilsovérd

28) Uppgift fran utredaren S 2003:09, Dir 2003:133
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Equal
— reflektioner infér andra programomgangen

Bred ansats, flera politikomraden
Programmet har som mal att forbéttra asylsdkandes (re-
integration pa arbetsmarknaden och i sambhéllet. Detta
innebdr att utvecklingsarbetet berdr flera politikomra-
den, ej enbart asylpolitik. Erfarenheterna fran forsta
omgéngen visar ocksa att ett holistiskt angreppssétt dr
framgangsrikt; i Sverige (och andra medlemsstater) har
t. ex. flera utvecklingspartnerskap haft en forbéttring av
de asylsokandes hilsosituation som utgangspunkt for
insatser inom végledning, utbildning och sysselséttning.

Re-integration, d. v. s. atervdndande vid avslag pa
asylansokan, bor ges en tydligare prioritet och kopplas
till insatser inom bl a bistands-/utvecklingspolitik.

De asylsokande ingér i allt storre omfattning i det
nya invandringsmonster som kallas mixed flows, d. v. s.
invandringen till Europa har de senaste decennierna
kommit att bestd av allt mer heterogena grupper, med
olika motiv och som anvidnder bade legala och illegala
inresevdgar. Irreguljar/illegal invandring dr ndra sam-
mankopplad med informell ekonomi, ett omrade med
hog aktualitet ocksa for Equal, tema asylsdkande.

Asyl- och flyktingmottagande

— en sammanhallen process

Nationell politik i Sverige utgar fran att mottagande,
introduktion och integration av asylsokande och flyk-
tingar bor ses som en sammanhallen process. | manga
fall finns déarfor bade asylsdkande och flyktingar (och
dven andra nyanldnda invandrare) som malgrupp for
insatserna inom utvecklingspartnerskapen. Detta ar i
linje med det svenska Equal-programmet och erfarenhe-
terna hittills 4r mycket positiva.

Malgrupper for programmet

Det gemensamma europeiska asylsystemet (CEAS) é&r
ett nytt och viktigt instrument for att forbattra asylmot-
tagande i unionen. Insatser inom tema asyl bor sjalvklart
stodja implementeringen av systemet. Erfarenheterna
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fran det transnationella samarbetet, bade inom de trans-
nationella partnerskapen och i ETG-Asyl dr mycket po-
sitiva. Genomf6randet av CEAS innebdr att det transna-
tionella arbetet inom tema asyl bor ges &n hogre priori-
tet, 1 synnerhet i relation till de nya medlemsstaterna.

Detta innebédr dock inte nddvindigtvis att enbart
asylsokande skall finnas som malgrupp i utvecklings-
partnerskapen i tema asyl. Skillnader i nationell lagstift-
ning och policies innebér att gruppen asylsokande inte
entydigt kan definieras. | manga medlemsstater finns
grupper av invandrare som lever under liknande forhéll-
landen som asylsokande. Av flera skél bor dessa grupper
kunna ingd som malgrupp under tema asyl.

Kunskapsuppbyggnad en viktig del

av utvecklingsarbetet inom tema asyl

Det finns idag mycket lite forskningsbaserad kunskap
om asylsdkande och asylmottagande. Hogre prioritet bor
ges till verksamheter som kombinerar metod/atgardsut-
veckling, systempéverkande arbete och forskningsbase-
rad kunskapsuppbyggnad.

Komplementaritet med andra EU-program

Sverige har, bl. a. genom NTG-Asyl, ett mycket néra och
fruktbart samarbete med den nationella stédstrukturen
for Europeiska flyktingfonden (ERF). Projekterfaren-
heter fran ERF och Equal (dven andra program) kan
genom det nationella temaarbetet foras samman till en
s. k. kritisk massa och anvindas for ett kraftfullt och
effektivt spridnings- och paverkansarbete.

Synergi och komplementaritet bor emellertid efter-
stravas dven med andra EU-program. Vad géller syssel-
sittning for asylsokande kan samverkan ske med t. ex.
Mal 3-programmet. De av EU-Kommissionen aviserade
sérskilda programmen/motsvarande for integration, ater-
vandande respektive kvotflyktingar bor ingé i ett framti-
da samarbete.
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For att uppmirksamma angeldgna omraden vid utlysningen 2004 av Equalprogrammet har Svenska ESF-radet publi-
cerat nagra hiften. De ér:

Ett langt och vaxlande arbetsliv — Mojlighet for alla. Arbetslivsjournalisten Eva Ekeldf samtalar med Per-Svante
Landelius i utredningen Senior 2005 och forskaren Margareta Torgén. Ett avsnitt ur SOU 2003:91 aterges.

En utsortering pagar i det svenska arbetslivet. Arbetslivsjournalisten Ulla Lundstrém samtalar med professor
Staffan Marklund och intervjuar forskarna Bo Hagstrdm och Paulina de los Reyes. Ett avsnitt ur von Otter C (2003)

Ute och inne i svenskt arbetsliv aterges.

Unga utanfor — vilka, varfor, vad gora? Arbetslivsjournalisten Mats Utbult samtalar med forskarna Ulla Arnell
Gustafsson och Asa Murray. Ett avsnitt ur von Otter C (2003) Ute och inne i svenskt arbetsliv iterges.

Oviss vantan. Equals tema Asyl. En kunskapsoversikt av Christian R&bergh.
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