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Sammanfattning

Introduktionsinsatser for nyanlanda flyktingar och andra invandrare

ar en del av integrationspolitiken. Kommuner tar emot nyanlanda och
samordnar introduktionsprogram, medan staten finansierar och féljer
upp kommunernas verksamhet. Dessutom férutsiatts varje myndighet,
vid behov och inom ramen fér sitt ansvarsomrade, anpassa insatser
efter nyanliandas sarskilda behov.

Riksrevisionen har granskat regeringens och tre myndigheters —
Migrationsverket, Integrationsverket och Arbetsmarknadsstyrelsen
(AMS) — insatser for att underlatta kommuners introduktion och
nyanlandas etablering i samhillet. Granskningen har utgatt fran
riksdagens mal att introduktionen ska ge individen goda férutsitt-
ningar att etablera sig i Sverige.

Regeringens styrning av myndigheter har bedémts utifran hur de
uppdrag som givits till myndigheter 6verensstimmer med riksdagens
uttalanden om hur statens ansvar och stéd till kommuner bér organise-
ras mellan myndigheter. Respektive myndighets insatser har varderats
utifran hur tilldelade uppdrag har genomférts i verksamheten.

Regeringen
Riksrevisionens granskning visar att regeringens styrning av berérda
myndigheter har brister. Regeringen har i flera avseenden inte tydlig-
gjort ansvarsfordelning och villkor fér samverkan mellan myndigheter.
Denna avsaknad av en helhetssyn har forsvarat arbetet med att skapa
en effektiv och sammanhallen introduktion. Brister i styrningen géller
bl.a. AMS insatser for asylsékande och ansvarsférdelningen mellan
Integrationsverket och Migrationsverket vid nyanlandas bosattning i en
kommun. Styrningen av AMS har varit oprecis med avseende pa hur
malgruppen for verkets insatser har definierats. Gillande Integrations-
verket har regeringen inte tagit stallning till hur myndigheten tolkar och
tillampar den férordning som reglerar statlig ersattning till kommuner.
Riksrevisionen anser att regeringen bér klargéra myndigheters
uppgifter och premisser for samverkan sa att uppdrag ar férenliga och
skapar tydlig ansvarsférdelning. Regeringen bér dessutom se 6ver och
precisera villkoren fér kommuners ratt till statlig ersattning.

Statliga insatser fér nyanlinda invandrare
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Migrationsverket

Riksrevisionens granskning visar att Migrationsverket inte tillrackligt
har utvecklat metoder fér att integrera introduktionsférberedande in-
satser i verksamheten; myndigheten har inte kvalitetssakrat, f6ljt upp
och utvirderat verkets arbete med kartldggning av asylsékande och
informationséverféring till kommuner. En av tre flyktingmottagande
kommuner bedémer att samverkan med Migrationsverket inte fungerar
tillfredsstallande.

Riksrevisionen anser att Migrationsverket bér vidta atgarder for att
sdkerstilla ett integrationspolitiskt perspektiv i insatser under verksam-
hetsgrenen asyl. Migrationsverket bér vidare skapa en enhetlig tillamp-
ning for samverkan med kommuner och myndigheter.

Integrationsverket

Riksrevisionens granskning visar att Integrationsverket agerar i strid
med forfattning eftersom myndigheten ersatter kommuner utan att
kontrollera att kommunen uppfyller de krav som stills i férordning.
Riksrevisionen konstaterar ocksa att Integrationsverket bara delvis har
lyckats med uppgiften att utveckla introduktionen genom att félja upp
och aterkoppla resultaten av kommunernas introduktionsinsatser.

Riksrevisionen anser att Integrationsverket bér utnyttja det mandat
ersattningsférordningen ger och genom lampliga metoder kontrollera
kommuners ritt till ersittning. Integrationsverket bér utveckla dialogen
med kommuner i syfte att géra uppféljningar som battre motsvarar
malgruppens efterfragan. Vidare bér myndigheten fortsatta utveckla
system for att fa battre kunskap om sambandet mellan introduktionens
insatser och effekter.

AMS

Riksrevisionens granskning visar att AMS inte i tillrdcklig grad har
prioriterat nyanldnda invandrare i enlighet med verkets aliggande for
den arbetsmarknadspolitiska verksamheten. AMS har inte riktat
sarskilda insatser mot nyanlanda eller vidtagit atgarder for att styra
arbetsférmedlingars arbete med nyanlidnda. Riksrevisionens granskning
visar att fyra av tio kommuner i ndgot avseende dr missnéjda med de
kontakter man har med arbetsférmedlingen. Villkoren fér manga arbets-
férmedlingars samverkan med kommuner ar opreciserade. Detta far i
flera fall konsekvensen att nyanlinda arbetssékande diskrimineras
negativt.

Statliga insatser fér nyanlidnda invandrare



Riksrevisionen anser att AMS bor fortsitta utveckla metoder for
att prioritera nyanlidnda invandrare i sin verksamhet. Vidare b6r AMS
skapa férutsattningar fér enhetlig tillimpning avseende arbetsférmed-
lingars samverkan med kommuner och myndigheter.
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1.1

Inledning

Motiv for granskning

Integrationspolitiken syftar till att skapa likvéardiga forutsittningar for alla
invanare oavsett etnisk eller kulturell bakgrund. Det faktum att utlandsfédda
svenskar generellt har en samre livssituation dn infédda har emellertid gjort
att integrationspolitiska insatser ifragasatts. Forskning visar att utlandsfodda
pa ett generellt plan har lagre sysselsattningsgrad, stérre ohilsa och samre
boende &n infédda svenskar. Dessutom ar diskriminering pa etnisk grund
omfattande.' Pavisade ojimlikheter kan férklaras utifran olika modeller, men
tydligt ar att samhillets formaga att méta nyanléanda invandrares behov har
stor betydelse fér deras etablering i samhallet. Detta giller i hég grad
flyktingar?, den grupp som ofta har stérst behov av samhillets insatser.

Sdrskilda introduktionsinsatser for nyanldnda invandrare

Sverige har en lang tradition av att ta emot minniskor i behov av skydd.
Av dem som invandrar har nyanlanda och deras anhériga under senare ar
utgjort en betydande, om dn minskande, andel. Sedan 1996 har i genomsnitt
11 ooo individer per ar fatt uppehallstillstand av flyktingskal, andra skydds-
behov och humanitira skél eller som anhérig till en flykting. Med anledning
av den tillfalliga lagen om ny prévning av uppehallstillstand férvantas antalet
mottagna under 2006 uppga till ca 29 0oo personer, en tredubbling jamfort
med aret innan.’ De nya férutsittningarna kommer att stilla héga krav pa
de akt6rer som ska samverka for att astadkomma ett effektivt mottagande.
Sambhillets insatser for nyanldnda flyktingar sker i férsta hand inom
ramen for kommunala introduktionsprogram. Dessa ska genom sérskilt
riktade insatser paskynda individens etablering i det svenska samhillet och
syftar enligt riksdagen till att deltagarna vid introduktionens slut inte ska
behéva sidratgarder grundade pa invandrarskap. Riksdagen har ocksa angivit
foljande malsattning:

Introduktionen skall ge nyanldnda den bas av kunskaper, information och
kontakter som gér det mojligt for dem att delta i samhaillslivet pd samma
villkor som andra.*

! Setex. Integrationsverket (2006) och SCB & Arbetslivsinstitutet (2002).
% Se avsnitt 1.5 for en definition av begreppen "flykting” och "nyanland”.

3 Integrationsverkets hemsida, prognos daterad 2006-05-04.

* Bet. 1997/98:5fU6 s. 64, rskr. 1997/98:68.
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Givet denna utgangspunkt férvdntas introduktionen spela en viktig roll for
genomforandet av integrationspolitiken.

Staten har flera uppgifter i kommunernas introduktion. Genom Integra-
tionsverket utgar statlig ersattning till kommuner fér varje mottagen nyan-
land, och Integrationsverket har ett sarskilt uppféljningsansvar fér kommu-
nernas verksamhet.’ Vidare har alla myndigheter ett generellt ansvar fér
integrationspolitikens genomslag i den egna verksamheten. Berérda myndig-
heter ska, i linje med integrationspolitikens s.k. mainstreaming, anpassa
verksamheten fér att méta nyanldndas sirskilda behov.® Flera myndigheter
har ocksa tilldelats sérskilda uppgifter med koppling till nyanldnda. Tre myn-
digheter har av regeringen utpekats som sarskilt viktiga for en framgangsrik
introduktion: Migrationsverket, Integrationsverket och Arbetsmarknads-
verket.”

Vissa brister i introduktionen har uppmdrksammats

Den kommunala introduktionen har under lang tid kritiserats. Savil regering
som ett flertal utredningar har patalat att det brister i bade organisering och
genomférande.® Genomférda undersdkningar har i huvudsak fokuserat pa
introduktionens innehall och insatser pa lokal niva. Regeringens och centrala
myndigheters insatser har emellertid inte varit féremal fér granskning.’

Syfte och revisionsfragor

Syftet dr att granska regeringens och tre centrala myndigheters insatser for
att underlatta kommunernas introduktion och nyanlandas etablering i sam-
hillet. Granskningen har féljande revisionsfraga:

Har staten utformat stédet till nyanlinda sd att det framjar individens
mdjlighet att delta i samhiillslivet?
Den &vergripande revisionsfragan har brutits ned i fyra delfragor:

e Har regeringens styrning av berérda myndigheter varit i linje med
riksdagens intentioner?

> Férordning (1998:201) med instruktion fér Integrationsverket.

6 Férordning (1986:856) om de statliga myndigheternas ansvar fér genomférandet av
integrationspolitiken.

7 Prop. 1989/90:105, Prop. 1997/98:16.

8 Se t.ex. Prop. 1989/90:105, SOU 1996:55, Prop. 1997/98:16, RRV (2002b), Riksdagens revisorer
(2003)och SOU 2003:75.

% Ett undantag dr Statskontoret (2006).
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1.3

1.4

e Har Migrationsverkets styrning av verkets insatser for nyanlinda genom-
forts i enlighet med de beslut som fattats av riksdag och regering?

e Har Integrationsverkets insatser med avseende pa nyanlinda
genomforts i enlighet med de beslut som fattats av riksdag och regering?

e Har AMS styrning av Arbetsmarknadsverkets insatser for nyanlanda
genomforts i enlighet med de beslut som fattats av riksdag och regering?

Bedémningsgrunder

| besvarandet av fragorna ovan utgar Riksrevisionen fran féljande kriterier:

— Regeringens agerande bedéms utifran hur uppgifter och uppdrag har
fordelats till myndigheter. Dessa bér ligga i linje med den inriktning
som anges i propositioner och vad riksdagen har beslutat om.

— Granskade myndigheters insatser bedoms utifran hur tilldelade uppdrag
har omsatts i verksamheten. Respektive myndighet bor utifran givna
férutsittningar operationalisera uppdragen pa ett sadant sitt att det
framjar en introduktion i enlighet med de av riksdagen angivna malen.

Avgrinsning och genomférande

Foreliggande granskning avgransas till tre myndigheter: Migrationsverket,
Integrationsverket och Arbetsmarknadsverket. Granskningen avgriansas
vidare till den grupp nyanlanda invandrare som enligt férordning omfattas
av kommunala introduktionsprogram (se beskrivning i avsnitten 2.2 och
2.3). Granskningen omfattar perioden januari 2002 t.o.m. maj 2006.

| granskningen refereras genomgaende till 2004 ars, och inte 2006 ars,
upplaga av den centrala 6verenskommelsen foér utveckling av introduktionen
(se beskrivning i avsnitt 2.4). Orsaken dartill 4r att granskningen huvudsak-
ligen underséker forhallanden, bl.a. den centrala Gverenskommelsens imple-
mentering i lokala 6verenskommelser, fére dess revidering i mars 2006.

Granskningen bygger pa féljande underlag:
e Riksdagstryck i form av férfattningar, propositioner, betinkanden m.m.

e Regeringsdokument i form av regleringsbrev, sirskilda uppdrag och
aterrapportering fran myndigheter.

e Berérda myndigheters regelverk, uppféljningar och utvarderingar samt
internt material.

e Intervjuer med féretradare for Regeringskansliet vid Justitiedeparte-
mentet, Naringsdepartementet och Utrikesdepartementet.

Statliga insatser fér nyanlinda invandrare 13
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e Intervjuer med foretradare fér berérda myndigheter.

e Enkat till 110 flyktingmottagande kommuner. (Se bilaga 1 fér mer
utforliga uppgifter.)

e Genomgang av 59 lokala 6verenskommelser om utveckling av
introduktionen fér flyktingar och andra invandrare, upprattade av
kommun och berérda myndigheter. (Se bilaga 1 f6r mer utférliga

uppgifter.)

Definitioner

| rapporten anvinds av praktiska skal termen "nyanldnda” for att beskriva
den grupp — dvs. de som erhallit uppehallstillstand av flyktingskal, andra
skyddsbehov eller av humanitara skél, samt vissa av deras anhériga — som
genom forordning (1990:927) har ritt att delta i kommunala introduktions-
program. Namnda grupp asyftas ocksa i de fall termerna "flykting” och
"flyktingmottagande” forekommer, medan termen "asylsékande” asyftar
den grupp som inte har erhallit uppehallstillstand.

Disposition

Rapporten dr disponerad pa féljande satt:

Kapitel 2 redogér for introduktionens férutsiattningar samt
uppgiftsfordelningen mellan stat och kommun.

Kapitel 3 behandlar iakttagelser avseende Migrationsverket samt
regeringens styrning av Migrationsverket.

Kapitel 4 presenterar iakttagelser avseende Integrationsverket samt
regeringens styrning av Integrationsverket.

Kapitel 5 innehaller iakttagelser avseende AMS och Arbetsmarknadsverket
samt regeringens styrning av AMS.

Kapitel 6 redovisar granskningens sammanfattande slutsatser och
rekommendationer.

Statliga insatser fér nyanlinda invandrare



2.1

Bakgrund

Integrationspolitiken och nyanldnda invandrares
etablering

Integrationspolitiken syftar till att skapa likvéardiga forutsittningar for
manniskor bosatta i Sverige. Dess 6verordnade mal &r att alla oavsett etnisk
och kulturell bakgrund ska ges lika rattigheter, skyldigheter och mojlighet-
er.® Integrationspolitiken utgér fran att mélen ska uppnas inom ramen fér
den generella politiken och att saratgirder grundade pa etnicitet inte ska
férekomma. Ett undantag galler fér nyanlanda invandrare, eftersom man
som nyanland antas efterfraga vissa specifika atgarder.

Kommunerna har tilldelats ansvaret f6r att genomféra ett organiserat
mottagande. Avsikten ar att kommun och berérda myndigheter ska erbjuda
nyanlanda sarskilt riktade insatser som ska underlitta en snabb etablering i
det svenska samhallet.

| propositionen Sverige, framtiden och mangfalden fran 1997 anges att
introduktionen ska utga fran individuella behov och utformas i samrad
mellan kommunen och den nyanlidnde. Eftersom individer har skilda forut-
sattningar finns inga reglerade krav pa verksamhetens innehall, endast éver-
siktliga rekommendationer. Malen for verksamheten skall vara differentiera-
de och tydliga, men det har lamnats till kommunerna att precisera dessa
narmare. For att stodja kommunernas verksamhet och nyanlandas etable-
ring har regeringen uppdragit at Integrationsverket att félja upp kommuner-
nas insatser och dérigenom utveckla introduktionen.™

Regeringen har i proposition och férordning slagit fast att grunden fér
introduktionsverksamheten ska utgéras av sprakstudier i svenska foér invand-
rare. Parallellt med sprakundervisningen bér introduktionen innehalla
praktik pa lamplig arbetsplats. Barn och ungdomar bér, i de fall de behover
forberedas infér det ordinarie utbildningssystemet, fa del av insatser som
forbereder infor férskole- eller skolverksamhet. Andra inslag i flyktingens
introduktion ska vara orientering om svenska samhallsférhallanden genom
information och kontakter med arbetsliv och foreningar. | propositionen
betonas ocksa vikten av tidig samverkan mellan kommun och statliga

10 Prop. 2005/06:1 utgiftsomrade 8 s. 12.
" Prop. 1997/98:16.
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myndigheter, i syfte att underlitta évergangen fran introduktion till det
generella systemet."

Vem ir nyanlidnd och hur linge?

Av de ca 60 000 manniskor som beviljades uppehallstillstand i Sverige ar
2005, utgjorde flyktingar'™ och deras anhériga drygt 8 600 personer, 15 % av
samtliga." Av dessa férvintas kommunen ordna introduktion fér dem man
kan fa ersattning for enligt 1990 ars ersattningsférordning, dvs. individer
som erhallit uppehallstillstdnd pa grund av flyktingskal, humanitira skal,
samt anhdriga till flyktingar som ansékt om uppehallstillstand senast inom
tvé ar efter att deras anhdrige (flyktingen) togs emot i en kommun.” Motivet
for att sitta gransen vid tva ars vistelse ar att flyktingens anhdriga da antas
veta tillrackligt mycket om Sverige for att kompensera det extra stodet fran
kommunen. Av de anhériga som invandrar var det ar 2005 en sjattedel som
omfattades av ersattningsférordningen.

Andra nyanlanda invandrare, som kommunen inte far sarskild ersattning
for, har kommunen via annan lagstiftning skyldigheter mot i nyanlandas
egenskap av kommunmedborgare. Exempelvis har alla med behov enligt
skollagen ritt till svenskundervisning, och kommunen ansvarar for stéd till
férsérjning genom socialtjanstlaggen. '

Andelen mottagna inom ramen fér introduktionen har minskat nagot
under senare ar, men férvintas 6ka markant 2006 som en foljd av tillfalligt
dndrade regler for asylprévning.

16

Prop. 1997/98:16 s. 78- 88.

Hir inkluderande de som erhallit uppehallstillstand pa grund av flyktingskal, andra skyddsbehov
eller av humanitéra skil. Se avsnitt 1.5.

http://www.migrationsverket.se. De vanligaste skilen fér uppehallstillstand var familjeanknytning
(36 %), EES-avtalet (29 %), arbetsmarknadsinvandring (9 %) samt géststuderande (11 %).

3 § férordning (1990:927) om statlig ersattning for flyktingmottagande m.m.

Se 13 kap. skollagen (1985:1100), 2 § socialtjanstlagen (2001:453). Jamfor 3 § hilso- och
sjukvardslagen (1982:763).

Statliga insatser fér nyanlinda invandrare
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Figur 2.1. Antal mottagna inom ramen fér introduktionen ar 1997- 2006
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Kdlla: Integrationsverket

Eftersom introduktionen &r tinkt att utga fran individuella férutsatt-
ningar och behov ar det svart att svara pa fragan om hur linge man ska
betraktas som nyanliand. | den proposition som lag till grund for nuvarande
system foreslogs att den statliga ersattningen ska tacka kommunens kost-
nader under mottagningsaret och i ytterligare tre ar."” Daremot sker utbetal-
ningen till kommunen under en tvaarsperiod, och tva ars bosattning ar
grinsen for om statlig ersittning kan utga for mottagande av anhérig till
flykting.'® Regeringen har senare angivit en riktlinje om att introduktion i
normalfallet pagar tva ar pa heltid", medan den centrala 6verenskommelsen
fran 2006 anger malgruppen fér samverkan till personer som efter uppe-
hallstillstand varit i Sverige i hdgst tre ar.° Sammantaget kan alltsa sigas
att det inte finns nagon entydig norm for hur linge en individ kan vara
nyanland.

Stat och kommun delar ansvaret fér introduktionen

Ansvaret fér mottagande av nyanlidnda 4r delat mellan stat och kommun.
Staten har ett vergripande ekonomiskt ansvar och ska se till att kommuner-
na har beredskap och kapacitet att ta emot nyanlinda. Den kommun som tar

"7 Prop. 1989/990:105 s. 17.

R Férordning (1990:927) om statlig ersittning fér flyktingmottagande m.m.
"9 Prop. 1997/98:16 s. 82.

2 Integrationsverket m.fl. (2006).

Statliga insatser fér nyanlinda invandrare 17
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emot en nyanlind invandrare ansvarar for att genomféra en god introduk-
tion. Det ar kommunen som via ersittning fran Integrationsverket svarar fér
individens férsérjning under introduktionen, men kommunen har inte nagot
forfattningsreglerat aliggande att ge introduktionsinsatser. Den kommunala
nivans huvudmannaskap innebar inte att andra myndigheter saknar reglerat
ansvar. Statliga myndigheter som kommer i kontakt med nyanlénda har skyl-
dighet att anpassa verksamheten efter nyanlandas sarskilda behov. Berérda
myndigheter ska utifran allmén serviceskyldighet dessutom stédja kommu-
nernas introduktion och samrada med Integrationsverket om hur sérskilda
insatser ska utformas.” Vikten av att introduktionen priglas av en helhets-
syn dar kommun och berérda myndigheter samverkar har ocksa framhallits
av regering och riksdag.”

Samverkan genom den centrala verenskommelsen

Pa initiativ av Integrationsverket har fem myndigheter — Integrationsverket,
AMV, Migrationsverket, Skolverket, Myndigheten f6r skolutveckling och
Sveriges Kommuner och Landsting — ar 2001 upprattat en central verens-
kommelse. Overenskommelsen ska i 2004 érs skrivning "utgéra en platt-
form f6r ett samordnat férandringsarbete och syftar till att stirka samverkan
mellan berérda myndigheter”. Malet &r att asylsékande och nyanlanda ska
utveckla sina resurser samtidigt som myndigheter genom samverkan blir
mer effektiva. Den centrala 6verenskommelsen ska ocksa skapa férutsatt-
ningar fér samverkan mellan aktérer pa regional och lokal niva.” Vid érs-
skiftet 2005/06 hade 17 regionala och fler an 100 lokala 6verenskommelser
tecknats.” Overenskommelsens implementering pa regional och lokal niva
har ar 2005 utvdrderats av en extern konsult. Utvarderingen visar att 6ver-
enskommelsers betydelse fér samverkan varierar, men att de generellt har
lett till tydligare ansvarsférdelning och upparbetande av nya rutiner, detta
samtidigt som samverkan fortfarande i manga fall uppges vara personav-
hangig. Rapporten innehaller rekommendationer till férbattringar och lag till
grund for den revidering av éverenskommelsen som gjordes i mars 2006.”

Férordning (1986:856) om de statliga myndigheternas ansvar fér genomférandet av
integrationspolitiken.

z Prop. 1989/90:105 s. 11; prop. 1997/98:16 s. 75, 80, bet. 1997/98:SfU6 s. 66, rskr. 1997/98:68.

2 Integrationsverket m.fl. (2004) Overenskommelse om utveckling av introduktionen for flyktingar och
andra invandrare. Reviderad mars 2004. Integrationsverket m.fl. (2006) Overenskommelse om
utveckling av introduktionsinsatser for nyanldnda invandrare i Sverige. Reviderad mars 2006.

Arsredovisning for Integrationsverket ar 2005 s. 19.
Integrationsverket m.fl. (2005) Utvirdering av den centrala éverenskommelsen. Slutrapport.
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2.3.2 Statlig ersdttning till kommuner
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Integrationsverket ska besluta om ersattning till kommuner i enlighet med
férordningen (1990:927) om statlig ersattning fér flyktingmottagande m.m.
Av ersittningsférordningen framgar vilka krav en kommun behéver uppfylla

for att fa del av ersattningens olika poster. Systemet bestar av tre delar:

Grundersdttning tillkommer de kommuner som triffar 6verenskommelse
med Integrationsverket om mottagande av nyanldnda. Grundersattning-
en motsvarar tre (vuxen)schablonbelopp och 4r avsedd att ticka
kommunens kostnader for att uppratthalla en basorganisation fér
mottagande. Ar 2005 hade 173 kommuner en 6verenskommelse tecknad
med Integrationsverket.

Schablonersdttning ar ett fast belopp for varje nyanland som folkbokférts i
en kommun och som genomfér ett introduktionsprogram i enlighet med
en skriftlig introduktionsplan. Introduktionsplanen upprittas av kommu-
nen i samrad med individen. Schablonersittningen betalas ut i etapper
under tva ar och ska ticka kommunens kostnader fér férsérjningsstod
och verksamhet under introduktionsperioden. Ar 2005 var schablonen
164 400 kr fér vuxna, 101 000 kr fér barn under 16 ar samt 60 700
kronor fér den &ver 65 ar.% Totalt 224 kommuner erhéll schablonersitt-
ning under 2005.

Erscittning for sdrskilda kostnader, sjukvdrdskostnader samt betydande
extraordindra kostnader ska kompensera kommuner fér insatser som &r
extra kostnadskravande. Detta &r i de flesta fall kostnader som uppkom-
mer i samband med sjukdom eller handikapp samt kostnader fér ildre
som fyllt 60 ar nar uppehallstillstandet beviljades forsta gangen. Fér
extraordindra kostnader, bl.a. vissa initiala utgifter for kvotflyktingar och
vissa vardinsatser, kompenseras kommunerna i man av Integrationsver-
kets anslag. Kommunerna anséker om ersattning i efterhand, varvid
Integrationsverket bereder och beslutar i drendet.

Centrala myndigheter fér en framgangsrik introduktion
Samtliga myndigheter har inom respektive uppdrag ansvar for introduk-
tionen. Tre myndigheter har aterkommande utpekats som sarskilt
strategiska for att ge kommunernas introduktion goda férutsittningar:

26

Forhallandet mellan kommun och individ regleras genom lagen (1992:1068) om introduktions-
ersattning for flyktingar och vissa andra utlanningar. Lagen ger kommunen méjlighet att ha en
ersittning baserad pa individens prestation i introduktionsprogrammet, alternativt ett férsérj-

ningsstod i form av socialbidrag. Kommunen kan vilja att halla inne ersittningen i det fall man
anser att individen inte féljer introduktionsplanen.
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Migrationsverket, Integrationsverket och Arbetsmarknadsverket.” Migra-
tionsverkets verksamhet under asylprocessen och verkets medverkan vid
uppehallstillstand (PUT) och bosittning paverkar kommunens férutsatt-
ningar att ge en god introduktion fran start. Integrationsverket beslutar om
ersattning, medverkar vid behov vid bosittning och har ett uppféljnings-
ansvar fér introduktionen. Arbetsmarknadsverket medverkar genom arbets-
férmedlingen i processen fran Migrationsverkets mottagande till att nyan-
landa tar del av arbetsmarknadspolitiska insatser under introduktionen och
vidare inom det generella systemet.

Figur 2.2. Individens vag in i samhillet och olika samhillsaktérers uppgifter i processen

Individ
Mottagande p Kommun L
och laceri Generella atgirder
o U placering
Asylprévning >
T
Introduktion/siratgirder
Tid >
Samhille Integrationsverket Bosittning, ersittning till kommuner, uppféljning och aterkoppling
Migrationsverket Kommunen Svenska fér invandrare, praktik,
Organiserad sysselséttning, information m.m.
bosattning

Arbetsférmedlingen Arbetsmarknadspolitiska insatser (siratgarder och generella insatser)

z Prop. 1989/90:105; prop. 1997/98:16. Dessa myndigheter 4r de med stérst betydelse i
normalfallet, dvs. avseende vuxna och arbetsféra individer utan allvarliga hilsoproblem.
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3.1

3.2

Migrationsverket

| detta kapitel redovisas iakttagelser géllande regeringens styrning av Migra-
tionsverket samt verkets styrning av sina insatser for nyanlindas introduk-
tion. lakttagelserna giller myndighetens kartlaggningar och samverkan med
andra aktorer samt verkets roll i bosattningsprocessen och informations-
dverféring till kommuner.?® Regeringens styrning bedéms efter iakttagelser
rorande Migrationsverket. Kapitlet avslutas med en sammanfattning och
Riksrevisionens slutsatser.

Migrationsverkets uppdrag

Migrationsverket ar central férvaltningsmyndighet inom migrationsomradet.
Myndigheten har, enligt férordningen (2004:294) med instruktion fér Migra-
tionsverket, process- och samordningsansvar for verksamhetsomradena
asyl, besék och bosittning samt medborgarskap. Migrationsverket har i
lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl. huvudansvar fér
utldnningar utan uppehallstillstand och fram till dess att tillstand erhalls
och personen bosatt sig i en kommun.

Regeringen har anfért att Migrationsverkets kartldggningar av asyl-
s6kande och myndighetens samverkan med andra aktérer ska férbereda
individen infor ett eventuellt uppehallstillstdnd och introduktionsprogram i
en kommun. Vid bosittningen ska Migrationsverket férmedla relevanta upp-
gifter om individen till mottagarkommunen samt, i férekommande fall,
Integrationsverket.”

Insatser och kartlaggningar under asyltiden

Migrationsverkets insatser for asylsdkande bestar av tva parallella processer:
asylprévning och mottagande.*® Samtidigt med asylprévningen skrivs indi-
viden in vid en av Migrationsverkets mottagningsenheter, som inom ramen
for organiserad sysselsattning svarar for de insatser som inte berdr sjilva
prévningen.

2 Migrationsverkets mottagandeverksamhet ingar ocksa andra uppgifter, framfér allt

atervandandearbete, men Riksrevisionens granskning 4r begransad till den del av uppdraget som
knyter an till introduktionen.
2 Prop. 1997/98:16, bet. 1997/98:5fU6 s. 66, rskr. 1997/98:68.
0 Regleringsbrev fér Migrationsverket ar 2006. Fram t.o.m. ar 2005 anviandes benimningen
Organiserad verksamhet (OV).
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Den organiserade sysselsattningen utgar fran att individen under tiden
for asylprévningen ska erbjudas en human och vardig vistelse. Verksamhe-
ten kan sigas ha flera syften. For det férsta ska vantetiden under asylprév-
ningen ges ett innehall och en mening. F6r det andra ska organiserad syssel-
sattning vid ett eventuellt uppehallstillstand ge férutsattningar for en intro-
duktion till svensk arbetsmarknad och svenskt samhallsliv. F6r det tredje
forutsatts verksamheten anpassas sa att den kan vara till nytta fér individen
vid ett avslag och atervindande till hemlandet.’’ Nir asylprévningen avgjorts
svarar mottagningsenheten for att underlitta bosittning i en kommun, alter-
nativt att hjalpa till med atervindande om asyl inte beviljas.

Lagen om mottagande av asylsokande m.fl. féreskriver att Migrations-
verket i lamplig omfattning ska erbjuda asylsékande sysselsittning i form av
svenskundervisning, skétsel av férlaggningar m.m.*? Férutom samhallsinfor-
mation och sprakundervisning i svenska for invandrare, kan komplettering
av yrkesutbildning eller praktik med arbetsmarknadsanknytning ges inom
organiserad sysselsittning.”* Under vissa omsténdigheter har asylsékande
dessutom mojlighet att arbeta genom att de kan beviljas undantag fran
arbetstillstand.** Som ett komplement till nimnda insatser har Migrations-
verket pa vissa orter sirskilda atervindanderelaterade insatser i hindelse av
att asyl inte beviljas.”

For varje asylsdkande ska det finnas en individuell handlingsplan, ett
webbaserat dokument som féljer individen under hela asylprocessen. Den
ska innehéalla mal och delmal samt en tidsplan fér den verksamhet individen
deltar i. Under tiden i organiserad sysselsattning kompletteras planen med
information om fullgjorda utbildningar, arbetslivserfarenhet m.m.*

Fran ar 2003 och framat har Migrationsverket uppdrag att samverka
med kommuner och arbetsférmedling for att underlitta individens introduk-
tion vid ett eventuellt uppehallstillstand. Sedan 2005 har regeringen pekat
ut den centrala 6verenskommelsen som grund fér samverkan.”” | reglerings-
breven star att Migrationsverket vid behov ska anlita arbetsférmedlingen for
medverkan i kartlaggning av asylsckande. Av Migrationsverkets interna rikt-
linjer framgar daremot inte att arbetsférmedlingen deltar i kartldggning,
utan att férmedlingen framst bistar med skriftlig information samt skriver
in personer med undantag frn arbetstillstand. Overenskommelsen anger

31
32
33
34

Regleringsbrev fér Migrationsverket dren 2003-2006.
4§ lag (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.
Prop. 1993/94:94 s. 36f.

AMS féreskrifter anger att asylsokande kan undantas fran arbetstillstdind om Migrationsverket
beriknar att asylprévningen kommer att ta lingre tid dn fyra méanader. (31 § AMSFS 2000:4)

Prop. 1997/98:173 s 37.

Migrationsverkets handlaggarstéd Utldnningshandboken, 33 kap. Migrationsverkets GD-
meddelande 12/2004.

Regleringsbrev fér Migrationsverket dren 2003—-2006.

35
36

37
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3.2.1

att Migrationsverket da en person fatt uppehallstillstand ska ta initiativ till
flerpartssamtal med arbetsférmedlingen, och en kunskapsinventering ska
goras i syfte att underlatta arbetsmarknadsintradet och planera fér bositt-
ning.”® En motsvarande skrivning om samverkan finns i Migrationsverkets
interna riktlinjer.

Migrationsverkets integrationsfrimjande roll under asyltiden dr oklar

Migrationsverkets bidrag till introduktionen kompliceras av att den organi-
serade sysselsittningen styrs av flera mal, varav ingetdera dr 6verordnat:
Sysselsittande/aktiverande insatser, mer renodlade introduktionsférbere-
dande atgidrder samt insatser som forbereder infor ett eventuellt atervindan-
de ska alla ges lika prioritet. Vilka konsekvenser kombinationen av dessa,
potentiellt kolliderande, mal har pa deluppdraget att infcrliva ett integra-
tionspolitiskt perspektiv har inte utvirderats.

Migrationsverket har utarbetat riktlinjer for hur kartlaggningar i individ-
planer ska ske, men myndigheten har ingen samlad kunskap om den fak-
tiska tillimpningen av dessa. Verket har inte genomfért uppféljningar eller
utvdrderingar som undersoker individplaners innehall, hur de anvéands i
praktiken, eller i vilken utstrackning informationen dari 6verfors till
kommuner vid boséttning.

Vidare saknas centrala riktlinjer for lokal samverkan med kommuner
och andra myndigheter. Ansvaret for att teckna lokala 6verenskommelser
har delegerats till verkets mottagningsenheter. | Riksrevisionens genom-
gang av 59 lokala éverenskommelser fanns Migrationsverket med som part
i 39, alltsé knappt tva tredjedelar. | flera av dessa, 8 av 39, framgar inte att
Migrationsverket ska konsultera arbetsférmedlingen for samverkan, varken
gallande kartlaggningar eller kartlaggning/flerpartssamtal vid uppehallstill-
stand. Riksrevisionens stickprovsintervjuer med handlaggare vid tva av
Migrationsverkets mottagningsenheter visar dessutom att arbetsférmed-
lingen, trots att 6verenskommelser statuerar samverkan, inte involveras
under mottagningstiden. Den centrala 6verenskommelsens riktlinje om
samverkan har med andra ord ett begransat genomslag i lokala éverens-
kommelser och pa flera hall dven i det praktiska arbetet.

3% Integrationsverket m.fl. (2004) Overenskommelse om utveckling av introduktionen for flyktingar och
andra invandrare. Reviderad mars 2004.
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3.3

Insatser under bosittningen

Vid uppehallstillstdind och kommunplacering ska Migrationsverket férmedla
relevanta uppgifter till mottagarkommunen. Uppgifterna ska utgora ett
underlag fér kommunens planering av individens introduktion. Regeringen
har har uttalat att:

Erfarenheter visar att det finns vissa brister i informationen mellan
Invandrarverket och kommunerna i samband med bosattningen i
kommunen. For att undanrdja dessa brister bor Invandrarverket saker-
stilla att kommunerna far nédvindig information om varje person som
efter att ha varit registrerad hos Invandrarverket for férsta gangen tas
emot i en kommun.*

Ansvaret for nyanldndas bosittning ar delat mellan Migrations- och
Integrationsverket, som en foljd av att Statens invandrarverk delades ar
1998. Migrationsverkets ansvar fér den enskilde upphér nér personen blivit
anvisad en plats i en kommun, vanligtvis inom en manad efter uppehalls-
tillstand.* Fér dem som vid tiden fér uppehallstillstand inte kan ordna intro-
duktionsplats pa egen hand ska Integrationsverket, pa Migrationsverkets
begiran, medverka vid bosittning genom att anvisa boende i en kommun.
Integrationsverket tecknar dessutom éverenskommelse om mottagning med
kommuner samt ersitter dem for detta.”!

Rutinerna fér bosattning varierar en del beroende pa hur individen haft
sin bosattning ordnad fore uppehallstillstand. De i eget boende (Ebo) och de
flesta anhoriga ordnar i regel bostad sjilva och bosétts direkt genom Migra-
tionsverket. Kvotflyktingar, vilka beviljas asyl fére ankomsten till Sverige, och
nast intill samtliga fran anlaggningsboende (Abo) far hjilp av Integrations-
verket. Integrationsverket anvisar till en lamplig kommun med stéd av bo-
sattningsunderlag fran Migrationsverket. | syfte att manifestera respektive
myndighets atagande har parterna upprittat ett inriktningsdokument fér
samverkan.*” Under aren 2003—2005 bosattes ca 35 % av de nyanlinda
genom Integrationsverket.” Huvuddelen av dem som far stanna erhaller ett
permanent uppehallstillstand (PUT), vilket ger samma rattigheter till bostad
och arbete som fér andra i Sverige bosatta.

Migrationsverket har i verkets riktlinjer en rutin fér boséattning och ut-
skrivning ur mottagningssystemet. | anslutning till beslut om uppehallstill-
stand kallas den enskilde till ett utskrivnings/PUT-samtal. Métets syfte ar att
informera om rattigheter och skyldigheter samt att bestimma

%% Prop. 1997/98:16 s 90

8 och 11 {f lag om mottagande av asylsékande m.fl. (1994:137).
Foérordning (1998:201) med instruktion fér Integrationsverket.

Integrationsverket och Migrationsverket (2001) Ett arbete i samverkan — For registrerade vid
Migrationsverkets enheter.

Arsredovisning for Integrationsverket ar 2005 s. 21.
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3.3.2

forutsattningar fér bosittning utifran mojligheter till introduktion och arbets-
marknad. Myndigheten har infér utskrivningssamtalet tagit fram ett bosatt-
ningsunderlag som innehaller personuppgifter och annan information.
Rubriker i bosittningsmallen ar bl.a. 6nskemal om bosattningskommun och
bosattningsform, yrkes- och utbildningsbakgrund samt eventuella sarskilda
skal. Om individen har en bostadsadress skickas bosattningsunderlaget till
aktuell kommun, i annat fall till Integrationsverket, som sinder det vidare till
den kommun som ska ta emot personen.*

Risk for att skiftande rutiner dventyrar en likvirdig behandling

Regeringen har éverlimnat till Migrationsverket att avgéra vilka uppgifter
kommuner ska ges och hur rutiner fér 6verféring av informationen ska ut-
formas. | Migrationsverkets handlidggarstéd anges i olika sammanhang tva
rekommendationer rérande detta: Individplaner sinds till kommunen om
s6kanden far uppehallstillstand och utgér grunden fér individens introduk-
tion; bosattningsunderlag ska skickas till aktuell kommun, eller, i férekom-
mande fall, Integrationsverket.*

Individplanen och bosittningsunderlaget finns i tva separata system i
myndigheten och dessa ar inte synkroniserade. | verkets riktlinjer fér bositt-
ning finns ingenting nimnt om hur relevant innehall i individplaner ska 6ver-
foras till kommuner. Varken betraffande individplaner eller bosattningsun-
derlag finns narmare reglerat vilka uppgifter som maste fyllas i av verkets
handlaggare. Det blir i praktiken ddrfér upp till handliaggaren att i varje
individuellt fall avgéra vilka fragor man staller och vilka uppgifter som tas
med i underlagen. Att mottagningsenheters och handliggares rutiner i
bosittningsprocessen utformas olika och tillmats varierande prioritet har
dessutom framkommit i Riksrevisionens stickprovsintervjuer vid tva av
verkets mottagningsenheter.

Mdnga kommuner dr missndjda med Migrationsverkets underlag

Riksrevisionens enkait till flyktingmottagande kommuner visar att det finns
skillnader i hur man uppfattar Migrationsverkets insatser och kvaliteten pa
den information som &verlimnas vid bosittning. Kommunerna tillfragades i
enkaten om erfarenheter av kontakter med Migrationsverket. Fragan innehdll
ett 6ppet svarsalternativ och resultatet nedan ar Riksrevisionens samman-
stillning av kommunernas omdémen.

“ Migrationsverkets handlaggarstéd Utlinningshandboken, 33 kap., samt blanketten "Underlag for

introduktion i kommun”.

* Migrationsverkets handliggarstéd Utlinningshandboken, 33 kap.
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Tabell 3.1. Enkitfraga: Beskriv flyktingmottagningens erfarenheter av kontakter med
Migrationsverket (6ppet svar)

Andel
Respondentens omdéme Gvervagande positivt 40 %
Respondentens omdéme varken positivt eller negativt 24 %
Respondentens omdéme évervidgande negativt 36 %

Fyra av tio kommuner anger explicit positiva omdémen genom beskriv-
ningar av goda kontakter och anvindbar information. Nistan lika manga
kommuner, 36 %, dr dock missnéjda.* De missndjda kommunerna anger i
huvudsak tva typer av kritik: bristfillig information och varierande bemétan-
de. Enligt kommunerna 4r den information man far ofta ofullstindig och
ibland t.o.m. felaktig; underlagen ger inte information om individers bak-
grund och om aktiviteter som genomférts under asyltiden. Ett antal kom-
muner niamner sarskilt att de saknar information om individens hilsostatus
och att det férsenar kommunens insatser. Betraffande bemétande fran
Migrationsverket uppger kommuner att det fungerar daligt bade vad galler
personalens tillgdnglighet och rutiner fér samverkan. Flera kommuner nam-
ner att kvaliteten pa informationen varierar bdde mellan mottagningsen-
heter och mellan handldggare inom samma enhet. Kommunerna ar mest
kritiska i Ebo-fallen, medan fler kommuner nimner kontakter rérande kvot-
flyktingar som vil fungerande. Missnéjda kommuner aterfinns i samma ut-
strackning bland de med och de utan lokala 6verenskommelser.

Kommunernas bild bekréftas i vissa delar av Integrationsverkets hand-
laggare, som menar att Migrationsverket ibland inte avsatter tillrackligt med
resurser och tid fér utskrivningssamtalet. Det géller framfér allt att Migra-
tionsverket inte alltid skriver in uppgifter om sirskilda behov, vilket férsvarar
Integrationsverkets arbete med att hitta en lamplig kommun.

Skilda villkor for samverkan via lokala 6verenskommelser

Regeringen har uppdragit 4t Migrationsverket att inom ramen fér den
centrala 6verenskommelsen samverka med andra aktérer inom introduk-
tionen. Om Migrationsverkets férhallande till kommuner finns dock inget
skrivet i 6verenskommelsen, och enligt verket har den formaliserade sam-
verkan utvecklats olika langt vid olika enheter.* Ett tydligt uttryck for det &r

46 . . s - ) 5 i
Svaren i Riksrevisionens enkit dr ngt mer positiva dn resultatet av en liknande enkitundersok-

ning genomférd av Integrationsverket (se Integrationsverket (2004b) s. 44). De bagge underssk-

ningarna ar inte helt jamférbara eftersom urval av respondenter och enkitfragor skiljer sig.

4 Arsredovisning for Migrationsverket ar 2005 s. 15.
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att av de kommuner som har lokala 6verenskommelser (ca 50 %), med-
verkar Migrationsverket i drygt 60 av 100 6verenskommelser dir arbets-
férmedling och kommuner finns representerade. Som ndmnts ovan &r
ansvaret fér att teckna och implementera lokala éverenskommelser dele-
gerat till verkets mottagningsenheter. Enligt Migrationsverkets féretridare
har de flesta enheter valt att koncentrera samverkan till de kommuner inom
upptagningsomradet som har flest asylsékande. Riksrevisionen noterar dock
att samverkan genom 6verenskommelser saknas med flera stora mottagar-
kommuner.*

Hur relationen mellan Migrationsverket och kommun har reglerats pa
lokal niva ges en uppfattning om genom en undersékning av myndighetens
ataganden i de 6verenskommelser man ar part i. Riksrevisionen har studerat
39 dverenskommelser diar Migrationsverket medverkar.* | 32 av dessa fram-
gar explicit att kommunen ska delges information fran Migrationsverket vid
tidpunkt for uppehallstillstand eller bosittning. Foljaktligen star ingenting
om informationséverféring i 7 av 39 (18 %) 6verenskommelser. Vidare fram-
gar i 6 av 39 dverenskommelser att kommunen ska medverka vid Migra-
tionsverkets utskrivningssamtal eller i samband med kartldggning vid
uppehallstillstand.

Den samlade iakttagelsen &r att Migrationsverket har reglerat former for
samverkan med en minoritet av landets flyktingmottagande kommuner.

Migrationsverkets kunskap om hur man bidrar till introduktionen dr
begrinsad

Uppféljningar av arbetet med kartlaggningar och relationer till kommuner
och andra aktérer i introduktionen har inte prioriterats inom Migrations-
verket. Myndighetens kunskap om hur dessa delar av verksamheten
fungerar, vilken information kommuner far samt vilken information de bér
kunna férvinta sig dr darfér begransad.® Enligt myndighetens féretridare
beror detta dels pa att regeringens krav pa aterrapportering varit inriktade
pa sjalva asylprévningen, dels pa att myndigheten pa egen hand, och efter
inriktningen i regleringsbrev, har prioriterat andra delar av verksamheten,
dvs. asylprévningen, framfor metodutveckling och uppféljning av
introduktionen.

43
49
50

Se bilaga 1.
Se bilaga 1 fér uppgifter om vilka kommuner som ingér i Riksrevisionens urval.

Integrationsverket har tillfragat kommuner om nyttan av information fran Migrationsverket, men
de fragorna var inte utformade for eller avsedda att utveckla Migrationsverkets insatser. Se
Integrationsverket (2004b) s. 44.
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3.4.1

Migrationsverket har ansvar for att félja upp den verksamhet som
bedrivs inom myndigheten.’' Verket har genom regleringsbrev dessutom
uppdrag att genom samverkan med andra aktérer skapa férutsattningar for
en effektiv och sammanhallen introduktion.’” Myndighetens aterrapportering
via arsredovisningar for dren 2002—2005 &r i detta avseende knapphiandig
och kiannetecknas av éversiktliga beskrivningar. | dessa redovisas inte hur
verkets insatser bidragit till en mer effektiv introduktion. Hanvisningar gors i
stillet till prestationer, bl.a. i form av antal verenskommelser man medver-
kar i och att verket utsett regionala samordnare fér samverkan.”

Har regeringen givit Migrationsverket ritt
férutsattningar?

Migrationsverkets uppdrag har i 6kande grad preciserats
Migrationsverket har processansvar for asylsékande, men ingen férfattnings-
reglerad uppgift med direkt koppling till introduktion eller boséattning. | lagen
om mottagande av asylsékande m.fl. star dock att Migrationsverket ska ge
individen en meningsfull sysselsattning under asyltiden.** Propositioner och
utskottsbetinkanden har betonat att Migrationsverket genom kartlaggningar
och delgivning av information ska underlatta fér kommunernas introduk-
tion.* Detta mal framgar ocksa av regleringsbrevens formulering om att den
organiserade sysselsattningen ska "ge forutsattningar fér en god introduk-
tion” i handelse av uppehallstillstaind. Myndighetens uppdrag att samverka
med kommuner och arbetsférmedlingar har fértydligats sedan 2003. Det var
emellertid férst 2005 som uppdraget, med hanvisning till den centrala
éverenskommelsen, konkretiserades mer dn i termer av samverkan fér att
"identifiera och undanréja hinder fér att astadkomma en sammanhallen
introduktion”. Aven 2005 &rs formulering dr emellertid oprecis eftersom den
inte anger innehall i eller omfattning av samverkan, vilket har gjort det svart
att bedéma maluppfyllelse. | 2006 ars regleringsbrev har Migrationsverket
givits ett sarskilt uppdrag att utvardera verkets insatser rérande kartldggning
och samverkan med andra aktérer.*®

3 § férordning (2004:264) med instruktion for Migrationsverket.
Regleringsbrev fér Migrationsverket aren 2004-2006.
Arsredovisning for Migrationsverket aren 2002-2005.

3 § Lag (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl..

Prop. 1997/98:16, bet. 1997/98:SfU6, riksdagsskrivelse 1997/98:68.
Regleringsbrev fér Migrationsverket dren 2003—-2006.
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3.5

Sammanfattning och slutsatser

Migrationsverkets insatser under asylprévning och vid bosattning férutsitts
utgdra ett viktigt bidrag for introduktionen av nyanlanda. Myndighetens
arbete ska vid uppehallstillstand ligga till grund fér bosattning och en effek-
tiv introduktion i en kommun. Riksrevisionen har i granskningen uppmark-
sammat brister i Migrationsverkets atgérder rérande innehall i kartlaggning-
ar, samverkan med andra aktérer samt informationséverforing till kommun-
er. Uppmirksammade brister riskerar att férsena introduktionens start och
individens férutsattningar att snabbt komma in i det svenska samhillslivet.

Mottagandet under asyltiden styrs av flera mal. De aktiviteter som be-
drivs inom ramen for verkets organiserade sysselsattning dr pa samma gang
aktiverande, introduktionsférberedande och atervindandepreparerande.
Myndigheten saknar kunskap om hur verkets enheter hanterar detta i prakti-
ken och vilka konsekvenser det har for kvaliteten pa informationen till
kommuner.

Riksrevisionens granskning visar att rutiner fér samverkan med andra
aktérer och informationséverféring till kommuner varierar mellan olika orter
och enheter. Medan kontakter med kommuner &r vil utvecklade pa vissa hall
och manga ar néjda med Migrationsverkets arbete, dr samtidigt nistan fyra
av tio kommuner missnéjda. Vidare har framkommit att de regionala en-
heternas kontakter med arbetsférmedlingar och kommuner inte har styrts av
myndigheten centralt, vilket gor att nyanlanda riskerar att bli féremal for
varierande praxis och olikvirdig behandling. Migrationsverket har i detta
sammanhang heller inte klargjort vilket slags information verket ska forse
kommuner med och vad kommuner bér kunna férvénta sig av myndighet-
en. Migrationsverket har dnnu inte utvarderat denna del av sin verksamhet i
syfte att utveckla insatser rérande kartlaggning och bosattning, detta trots
att problemen har varit uppmarksammade sedan en langre tid.
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4

4.1

4.2

Integrationsverket

| detta kapitel redovisas iakttagelser rérande regeringens styrning av
Integrationsverket samt verkets st&d till nyanlandas introduktion.
lakttagelserna géller myndighetens ersattning till kommuner och verkets
uppféljning och kunskapsspridning. Regeringens styrning bedéms efter
iakttagelser rérande Integrationsverket. Kapitlet avslutas med en sam-
manfattning och Riksrevisionens slutsatser. Verkets ansvar for bosattning
behandlas i kapitlet om Migrationsverket och i slutkapitlet.

Integrationsverkets uppdrag

Integrationsverket &r central forvaltningsmyndighet for integrationsfragor
och har ett generellt ansvar fér integrationspolitikens genomslag i samhillet.
Myndigheten har dessutom ett 6vergripande ansvar fér nyanldndas introduk-
tion.”” Verkets insatser i introduktionen regleras via férordningen (1998:201)
med instruktion for Integrationsverket, arliga regleringsbrev samt férord-
ningen (1990:927) om statlig ersattning fér flyktingmottagande m.m. (ersatt-
ningsférordningen).

Instruktionen anger den 6versiktliga och langsiktiga inriktningen for
myndighetens verksamhet. Betriaffande nyanlinda framgar bl.a. att Integra-
tionsverket ska

e besluta om viss statlig ersattning till kommuner och landsting,

o f6lja upp kommunernas introduktion och aterféra resultatet till
kommuner, myndigheter och regering.*®

Insatser enligt ersittningsforordningen

Ersittningsforordningen utgor statens framsta verktyg for att stimulera
kommunernas introduktion i en effektiv riktning.”® Ersittningen till

7 Férordning (1998:201) med instruktion fér Integrationsverket; prop. 1997/98:16 s. 100, bet.
1997/98:5fU6 s. 64, rskr. 1997/98:68.

Myndigheten ska enligt instruktionen dessutom uppmérksamma nyanldndas behov av stéd,
tillgodose behovet av sirskild samhillsinformation samt verka fér kommunernas beredskap och
kapacitet att ta emot skyddsbehévande och vid behov medverka vid deras bosittning. Bositt-
ningen behandlas i kapitel 3. Ovriga uppgifter har bedémts sakna vésentliga problemindikatorer
och omfattas dirfor inte av Riksrevisionens granskning.

58

> Enligt det principbeslut som féregick ersittningsférordningen angavs orsaken till att lata ersatt-

ningen ga till kommunen och inte direkt till individen vara att kommunerna skulle uppmuntras
till snabba och effektiva insatser genom méjligheten att behélla oférbrukade medel. Prop.
1989/90:105 s. 16.
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4.2.1

kommuner fér flyktingmottagande utgér huvuddelen av Integrationsverkets
medel. Ersattningssystemet bestar av tre delar: grunderséttning, schabloner-
sdttning samt ersittning for sarskilda kostnader, sjukvardskostnader och
extraordinira kostnader (se avsnitt 2.3.2 fér en mer utforlig beskrivning). Ar
2005 utbetaldes 85 miljoner kronor i grundersattning, 1 258 miljoner i scha-
blonersattning och 392 miljoner fér sarskilda kostnader, sjukvardskostnader,
samt extraordinira kostnader.®

Individuella introduktionsplaner inférdes 1991 i syfte att skapa férut-
sittningar fér en god introduktion utifran individuella behov. Planen reglerar
i férsta hand relationen mellan kommun och nyanland genom att faststilla
respektive parts ataganden och férvintade aktiviteter i introduktionen. Upp-
rattande av individuella introduktionsplaner reglerar dessutom en kommuns

ratt till schablonersattning enligt ersittningsférordningen. | 11 § ersittnings
férordningen anges att

Ratt till schablonersattning enligt 12—13 §§ har kommuner som genomfor
ett program for utlanningens introduktion i samhallet i enlighet med en
skriftlig introduktionsplan som faststills efter samrad med utlanningen.®'

En kommun har féljaktligen inte ritt till schablonersittning om detta krav
inte dr uppfyllt.

Integrationsverket kontrollerar inte férekomst av introduktionsplaner

For att mojliggéra Integrationsverkets prévning om rétt till ersattning
stadgas i 39 § ersittningsférordningen att kommuner &r skyldiga att [amna
Integrationsverket de uppgifter som kravs for att verket ska kunna bedéma
deras ratt till ersattning. Integrationsverket ska kontrollera att forutsatt-
ningarna fér ersattning ar uppfyllda dvs. att introduktionsplaner upprattats
for de utlanningar som kommunen ersatts fér och att introduktionsprogram
genomfors i enlighet med dessa. Integrationsverket har enligt 41 § ersatt-
ningsférordningen ratt att krava tillbaka schablonersattning som utbetalats
till f6ljd av att kommunen lamnat ofullstandiga eller felaktiga uppgifter.
Férordningstexten om ritten till ersittning, utbetalning och aterkrav av
utbetald ersattning 4r dock otydlig. 11 § ersattningsforordningen slar fast att
en forutsattning for ersittning dr en upprattad introduktionsplan som fast-
stills i samrad med utldnningen. Inget sdgs om nir detta villkor ska vara
uppfyllt. Erséttning utbetalas enligt 12 § ersittningsférordningen en manad
efter utlanningens ankomst till kommunen, vilket kan tolkas som att ersétt-
ning kan utga trots att introduktionsplan dnnu inte faststallts. Utbetalningen
ar alltsa inte knuten till att férutsattningarna for att fa ersittningen ar upp-

60 Arsredovisning for Integrationsverket ar 2005 s. 23.
6113 § férordning (1990:927) om statlig ersittning fér flyktingmottagande m.m.
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fyllda. Eftersom méjligheter att kriva tillbaka ersattning enligt 41 § knutits till
att utbetalningen gjorts till f6ljd av att en kommun limnat oriktiga eller ofull-
stindiga uppgifter och inget krav i férordningen finns pa att introduktions-
planen dr upprattad vid ansékningstillfallet, &r det genom férordningen inte
faststillt vid vilken tidpunkt ett aterkrav kan ske.

Riksrevisionens granskning visar att Integrationsverkets utbetalning av
schablonersittning gérs utan koppling till férekomsten av introduktions-
planer. Integrationsverket har aldrig haft en rutin fér systematisk kontroll av
introduktionsplaner, nagot Riksrevisionsverkets finansiella revision tidigare
papekat.®” Vid tva tillfillen, 1999 och 2005, har Integrationsverket pa eget
initiativ tagit stickprov pa introduktionsplaner genom att begira in planer
fran kommuner som erhallit schablonersittning for individer som anldnt
under en specifik manad. Enligt myndigheten syftade stickproven till att
avgéra kommuners ratt till ersattning. | nagra fall har Integrationsverket
aterkravt ersittning fran kommuner. Aterkrav har frimst aktualiserats nar
individen flyttar fran en kommun innan introduktionsinsatser har pabérjats,
nagot Integrationsverket far uppgift om genom rutinméssig kontroll av per-
soners in- och utflyttningar. Enligt Integrationsverkets foretradare har det
ocksa férekommit att kommuner eller den nyanlande sjalv hor av sig till
verket och meddelar att nagon introduktion inte har skett. Integrationsver-
kets aterkrav av schablonersittning var ar 2005 3,5 miljoner kronor. En orsak
till att Integrationsverket inte prioriterat kontrollinsatser mer ar enligt dess
foretradare att det anses svart att avgéra huruvida planerna utgér ett bra
matt pa hur introduktionen faktiskt bedrivs.

Enligt Riksrevisionens enkat till kommunhandliggare har det stora
flertalet — ca 93 % — av de nyanlinda individuella introduktionsplaner.®
Variationen mellan olika kommuner &r stor. | de flesta kommuner har alla
nyanldnda introduktionsplaner, men i 16 av 95 kommuner saknar en del
individer planer, och i ytterligare 4 kommuner saknas planer helt. Om man
Sversitter kommunernas uppgifter till de ca 9 200 nyanlanda som mottogs
under ar 2004, skulle det innebira att ungefir 650% individer saknar en in-
dividuell introduktionsplan. Det betyder att 65-80 miljoner kronor utbetala-
des i strid med ersittningsforordningen (beloppets storlek beror pa férdel-
ningen av olika aldersgrupper).

62
63

RRV (2003).
Resultatet ligger i linje med tidigare enkitundersokningar stallda till kommunhandlaggare (se
Integrationsverket (2005a) s. 30, och kan jamféras med RRV:s studie fran 2002, som visade att
17 % av de nyanlinda saknade planer (se RRV [2002a] s. 67).

Siffran 4r viktad efter storleken pa de kommuner som i enkiten uppgav hur stor andel av de
nyanlinda i introduktion som saknar planer.

64
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34

Integrationsverket har inte utnyttjat mandatet att stilla krav pd
kommunernas introduktion

Integrationsverkets foretradare uppger att de inte kan kontrollera och be-
déma kvaliteten i introduktionsplaner eftersom 11 § ersattningsférordningen
ar oprecist formulerad. Enligt myndighetens féretridare ger férordningen
inte mandat att formulera innehallsmissiga krav pa planerna och utifran
dessa kriva en motprestation fran kommuner som séker schablonersitt-
ning.

Krav pa vad en introduktionsplan ska innehalla framgar av 11 § ersétt-
ningsférordningen, varfér kontroller borde ha kunnat utféras. Eftersom ett
introduktionsprogram ska genomféras pa grundval av introduktionsplanen
blir kraven pa denna desamma som de krav som stills pa programmet enligt
11 § ersittningsférordningen. Det innebér att ett introduktionsprogram for
vuxna ska innehalla svenskundervisning fér invandrare, praktik i den ut-
strackning som ar majlig, orientering om svenska samhallsférhallanden och
svenskt samhillsliv samt information om vardagslivet i en kommun och
andra liknande férhallanden.

Riksrevisionen menar dessutom att Integrationsverket kan formulera
innehallméssiga krav pa planerna som en férutsittning fér prévning av ratt
till schablonersittning. Enligt 42 § ersattningsférordningen har verket mo;j-
lighet att utfirda verkstillighetsféreskrifter.® Det innebir att verket kan
meddela féreskrifter dels av rent administrativ karaktir, dels sddana somi
materiellt hinseende "fyller ut” férordningen.® Ersittningen kan med andra
ord villkoras mot krav pa planers innehall och kvalitet.*” Dessutom kan Inte-
grationsverket meddela administrativa féreskrifter med villkor som majliggor
en effektiv aterkravshantering, t.ex. vid vilken tidpunkt efter utbetalning av
ersittning som introduktionsplanen ska vara faststilld och tillstalld verket.

Ersattningsférordningen tvingar inte kommuner att bedriva introduk-
tionsverksamhet eller att uppritta introduktionsplaner. Daremot dr saval
introduktionsprogram som introduktionsplaner ett villkor fér ritt till schablon-
ersdttning. Integrationsverket férfogar darmed Sver ett finansiellt patryck-
ningsmedel och en potentiell méjlighet att inverka pa innehallet i kommu-
nens introduktion.

Kommuners anvandning av introduktionsplaner har studerats i tidigare
undersokningar. Riksrevisionsverket visade i en effektivitetsgranskning ar

55 42 § 1990:927 SFS. Avsikten att myndigheten skulle ges stor frihet att genom féreskrifter utforma

rutiner fér ansékningsférfarande och ansékningsregler framgar av riksdagens principbeslut. Se
prop. 1989/90:105, bet. 1989/90 SfU21, rskr. 1989/90:281.

Vad som menas med verkstallighetsforeskrifter far hir tolkas analogt med innebérden av
begreppet i RF 8:13 p 1.

Verkstillighetsféreskrifterna far dock inte medféra att ytterligare ingrepp 4n vad som regleras i
lag (har férordning) i enskilds personliga eller ekonomiska férhallanden gérs, vilket heller inte dr
tillimpbart i detta fall. Se Stjernquist, Nils & Holmberg, Erik (1980) s. 288f.
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2002 att 83 % av nyanldnda hade introduktionsplaner. | granskningens
genomgang av planers innehall konstaterades att endast en knapp minoritet
innehdll kortsiktiga och langsiktiga mal fér individens introduktion.® Enligt
en av Integrationsverket genomférd enkit till kommunhandlaggare ar 2004
spelar introduktionsplaner stor roll for individens introduktion i en dryg
tredjedel av fallen.®

Dessa undersokningar och féreliggande granskning pekar ssmmantaget
pa att 83—93 % (beroende pa vilken undersékning) av de nyanlidnda har en
individuell plan. Samtidigt som en tredjedel av introduktionsplaner uppges
spela en stor roll for introduktionen, uppfyller en av fyra planer, enligt Riks-
revisionsverkets studie, grundlaggande kvalitetskriterier rérande innehall.
Dessa siffror tyder pa att introduktionsplaner utifran dagens tillimpning i
manga fall saknar koppling till hur den nyanlandes introduktion faktiskt
bedrivs.

Insatser for uppféljning och aterkoppling

Integrationsverket har genom myndighetens instruktion ett generellt ansvar
att félja upp introduktionen och aterkoppla resultaten till berérda aktérer i
form av kommuner, myndigheter och regering.”” Myndighetens insatser ska
utveckla kommunernas arbete och ligga till grund for individens méjligheter
att komma in i det svenska samhillet.”’ Uppféljningsansvaret har omsatts i
mal och aterrapporteringskrav i regleringsbrev under verksamhetsgrenen
Nyanléndas etablering.

Myndighetens uppféljningsansvar tolkas av Integrationsverkets foretrad-
are som att myndigheten ska forse berérda aktérer med kunskap och besluts-
underlag for utveckling av introduktionsinsatser. Uppgiften ar tudelad
eftersom uppféljningarna ska férmedla ett jamférande nationellt perspektiv
och samtidigt tillmétesga den enskilda kommunens behov av stéd. Verket
har under senare ar gjort flera typer av uppféljningar, sa gott som alla efter
regeringsuppdrag i regleringsbrev. Till aterkommande uppféljningar hér:

—  Kostnadsuppfoljningar. Dessa avser att mata i vilken grad den statliga
ersittningen i form av grund- och schablonbelopp tacker kommunernas
kostnader fér introduktionsinsatser.”

58 RRV (2002a) s. 66.

6 Integrationsverket (2005a) s. 31.

7 Férordning (1998:201) med instruktion fér Integrationsverket.
' Prop. 1997/98:16.

72 Integrationsverket (2003b) och Integrationsverket (2005b).
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— Handldggarundersékningar. Via dessa har kommuntjansteman och
nyanldnda via enkater i utvalda kommuner svarat pa fragor om
introduktionens organisering, innehall och utfall.”

—  Brukareundersokningar. | en néjd kund index-modell har nyanlidnda
i ett antal kommuner fatt bedéma insatser de deltagit i.”

Integrationsverkets hemsida’ ir ett viktigt forum fér kunskapsspridning
och inspiration till utveckling. Via hemsidan férmedlas stéd pa flera sitt,
bl.a:

—  Madl fér introduktionen &r ett dokument som sprids till alla kommuner
och utgar fran de intentioner som angivits i férarbeten. Dokumentet
anger introduktionens 6vergripande mal, om delmal fér olika insatser,
om hur verksamheten kan organiseras, och hur insatser kan féljas upp
av kommunen.

—  Exempel och erfarenheter ar en kunskapsbank som ger kommuner méj-
lighet att lagga upp lokalt beprévade modeller som andra kan inspireras
av. Det &r kommunerna sjilva som lagger in uppgifter, medan Integra-
tionsverket tillhandahaller portalen.

— Information till kommuner och nyanldnda innehaller information och
rekommendationer om den samhillsinformation kommunerna bor
framstalla och sprida till nyanlanda.

Verkets operativa utvecklingsarbete bestar huvudsakligen av att initiera
och utveckla samverkan mellan kommuner och strategiska myndigheter.
Grunden fér samverkansinsatserna dr den centrala 6verenskommelse som
ar 2001 sl6ts mellan Integrationsverket, AMV, Migrationsverket, Skolverket
och Sveriges Kommuner och Landsting. Overenskommelsen har reviderats i
mars 2004 respektive mars 2006. | den senaste upplagan star att samverkan
"sker i syfte att ge stod till de olika aktérerna pa regional och lokal niva i
deras arbete med tidiga introduktionsinsatser fér nyanlidnda invandrare”.”

Integrationsverkets insatser fér kunskapsspridning och stéd via direkt-
kontakter &r i huvudsak begransat till ssmmankomster pa regional niva, bl.a.
via arliga flyktingsamordnartraffar och lansvisa méten inom ramen fér regio-
nala 6verenskommelser, och till stérre mottagarkommuner. Prioriteringen
beror enligt verkets féretradare pa att tilldelade resurser inte racker for att
uppratthalla personliga kontakter med samtliga kommuner.

73
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Integrationsverket (2002) Integrationsverket (2003a) och Integrationsverket (2005a).

Integrationsverket (2004a). Dessa studier har varit behiftade med metodologiska svagheter,
sdsom laga svarsfrekvenser, varfor Integrationsverket valt att inte géra fler uppféljningar av NKI-
modell.
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Integrationsverkets hemsida: www.integrationsverket.se.

Integrationsverket m.fl. (2004), Integrationsverket m.fl. (2006). Integrationsverkets féretridare
menar att syftet dessutom &r att definiera aktérernas ansvar och skapa en helhetssyn kring fragan
som gér att man kan undvika ansvarsglapp och suboptimering.
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4.3.1

4.3.2

Darfér har man valt att férséka paverka indirekt genom den regionala
nivan.

Myndigheten saknar kunskap om sambandet mellan introduktionens
effektivitet och individeffekter

For att Integrationsverkets insatser ska vara utvecklande fé6r kommunernas
introduktion behéver myndigheten rimligen ha en samlad kunskap om intro-
duktionens innehall och effekter. Utifran hittills genomférda uppféljningar
kan Integrationsverket pa ett nationellt plan visa pa hur introduktionen orga-
niseras och genomférs. Myndighetens produkter har framfor allt gett kun-
skap om centrala tendenser som gett underlag for statistik pa aggregerad
niva och jamforelser éver tid. Via dessa undersékningar har man ocksa
kunnat uppmarksamma problem i introduktionen, t.ex. langa vantetider och
bristande samverkan mellan kommuner och andra aktérer. Under senare ar
har Integrationsverket dessutom gjort forsok att fa kunskap om individers
deltagande i olika introduktionsinsatser och om deltagarnas upplevda
erfarenheter av introduktionen.”

Myndigheten saknar emellertid samlad kunskap om vilka introduktions-
insatser som leder till att malen om delaktighet och f6rsérjning framjas.
Verkets undersskningar siger ingenting om hur effektiva introduktionsin-
satser dr i ett kommunjamférande perspektiv. Det saknas saledes kunskap
och analys rérande sambandet mellan individens férutsattningar, introduk-
tionens genomférande och introduktionens utfall i termer av egenférsorj-
ning och levnadsférhallanden. Dessutom finns i dagslidget ingen samlad
kunskap om kopplingen mellan samverkan genom 6verenskommelser och
dess effekter pa introduktionen. Myndigheten har haft samma uppdrag
under ett flertal ar utan att ndrma sig ett svar pa denna fraga.”®

Kommunernas uppfattningar om Integrationsverkets insatser dr
blandade

Integrationsverket ska aterfora resultatet av genomférda insatser till berérda
aktorer, bl.a. kommuner. Syftet ar att myndigheten genom sitt uppféljnings-

77
78

Integrationsverket (2004a) och Integrationsverket (2005a).

Ett steg i denna riktning har dock tagits genom att Integrationsverket pa regeringens uppdrag
och i samverkan med ett antal pilotkommuner ska utveckla ett statistiskt uppféljningssystem
(Sune). Detta ska kartldgga introduktionen genom att kommuner férser Integrationsverket och
kommuner med uppgifter om dess innehall och effekter. Integrationsverket beriknar att
presentera de forsta resultaten under ar 2008. Se Arsredovisning for Integrationsverket ar 2005
s. 41.
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arbete ska underlitta fér kommunernas verksamhet och nyanlidndas etable-
ring.”

Nagot som patalas av Integrationsverkets féretradare ar svarigheten att
gora uppféljningar som ar bestillda av regeringen relevanta ocksa for den
kommunala nivan. Utmaningen bestar i att man behdver skriva for mal-
grupper med olika intressen och som efterfragar uppgifter om introduktio-
nen utifran skilda perspektiv. Myndigheten gér i regel inte uppféljningar
endast fér den kommunala nivan, men handlaggar- respektive brukarunder-
s6kningar ar enligt verkets foretradare tva typer av publikationer dar kom-
muner dr en uttalad malgrupp. Vidare utgor verkets statistiska jamférelser
mellan kommuner samt portalen for spridande av kommuners metoder tva
exempel pa kunskap och stéd som produceras for kommuner. Riksrevisio-
nens enkat till flyktingmottagande kommuner visar dock att det rader stora
skillnader i hur de upplever nyttan av Integrationsverkets uppféljningar.

Tabell 4.1. Enkitfraga: Bedém vilket stéd Integrationsverkets kunskapsspridning innebéar
fér din kommuns introduktionsverksamhet

Inget Knappt  Visst Stort Vet gj

stod ngtstéd  stod stod

Handlédggarundersokningar 14 % 17 % 39% 1% 29 %
Brukarundersékningar (NKI) 17 % 23% 29 % 8% 23 %
Spridning av exempel och erfarenheter 10 % 9% 48 % 27 % 6%

Jamférande statistik mellan kommuner 13 % 18 % 51% 6% 12%

Medan Integrationsverkets portal for spridande av goda exempel utgor
ett stéd for en stérre majoritet av kommunerna, upplevs handliggar-
respektive brukarundersékningar som relativt sett mindre relevanta. Att
sistndmnda spelar en anonym roll i manga kommuner indikeras dessutom
av att ungefir en fjardedel av kommunerna svarat att man inte har nagon
uppfattning om dessa. Totalt 55 % av kommunerna har svarat inget eller
knappt nagot stéd fér minst en publikation. Det rader inte nagra stora
skillnader mellan stora och sméa mottagarkommuner, men en trend &r att
ju farre mottagna, desto vanligare ar vet ej-svaret. | anslutning till fragan
skriver flera kommuner att man inte uppfattar sig som malgrupp eftersom
man anser att publikationerna saknar fokus pa sma mottagare och
kommuner utanfér storstaderna.

7 Prop. 1997/98:16 s. 103.
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| enkiten tillfragades kommunerna om vilket st6d man erhallit fran
Integrationsverket i olika sakfragor rérande introduktionen.

Tabell 4.2. Enkatfraga: Har flyktingmottagningen i din kommun erhallit stéd fran
Integrationsverket inom féljande omraden?

Ja, itillracklig  Ja, menintei  Nej, trots att Har inte
omfattning tillracklig stéd har haft behov
omfattning efterfragats av stéd
Bosittningsfragor 42 % 14 % 8% 36 %
Ersattningsfragor 66 % 23 % 3% 8%
Utvecklingsfragor 41 % 21 % 8% 30 %
Samverkansfragor 38 % 21 % 11 % 30 %

Som framgar ovan varierar kommunernas uppfattning nagot mellan
olika fragor. Totalt 51 kommuner uppger pa minst en fraga att man inte fatt
stod i tillrdcklig omfattning. De stérsta mottagarkommunerna ar mest
positiva, medan de med minst antal mottagna oftare uppger att man inte
haft behov av stéd. De mellanstora mottagarna dr nagot mer negativa an
sma och stora. | de 6ppna svaren efterlyses bl.a. battre stéd och underlag vid
bosittning, liksom ckade majligheter till personliga méten och fler utbyten
av erfarenheter i utvecklingsfragor.

En tankbar forklaring till kommunernas skiftande omdémen éar att Inte-
grationsverket saknar kunskap om vad kommunerna efterfragar i form av
kunskapsspridning och stéd. Myndighetens kunskaper baseras inte pa
nagon systematiskt insamlad information frain kommunerna, utan pa
tjanstemannens direktkontakter med kommuner. Verket har inte nagon
strategi eller ndgot system fér att samla in och virdera aterkoppling fran
kommuner.® Kommunernas skiftande omdémen kan vidare bero pa att
Integrationsverkets utvecklingsinsatser fraimst inriktats mot den regionala
nivan och mot kommuner med storst flyktingmottagning, medan de med
farre mottagna inte har samma majlighet att ta del av myndighetens insat-
ser. Vissa kommuners missnéje beror sannolikt pa orealistiska férvantningar
om vilket slags kunskapsspridning och stéd man rimligen kan férvanta sig.

| vilketdera fallet finns anledning att utveckla kommunikationen med
kommuner i syfte att tydliggéra verkets roll. En férdjupad kontakt med fler
kommuner ger dessutom mdjlighet f6r myndigheten att fa mer kunskap om
behoven och anpassa insatserna direfter. Det &r inte sjélvklart att de som tar
emot flest individer ocksa ar de kommuner som har stérst behov. Tvirtom
ar det ett rimligt antagande att stora stader som tagit emot manga flyktingar

80 Integrationsverket har pa regeringens uppdrag gjort en uppféljning av hur olika aktérer upplever

verkets kunskapsspridning. Rapporten ger dock ingen detaljerad information om olika
kommuners erfarenheter av publikationer om introduktionen. Se Integrationsverket (2005c).
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4.4

4.4.1

under lang tid har en vil fungerande organisation fér mottagande, medan
sma mottagare, ibland omedvetet, kan vara i behov av riktade insatser.
Riksrevisionens enkit visar inte heller ndgot samband mellan storlek pa
flyktingmottagandet och huruvida man &r n6jd med Integrationsverkets
insatser. Dar det fungerar som sdmst ar ocksa behoven som storst, men
utan uppféljningsinstrument som miter efterfragan och effekter blir det
svart att rikta insatserna ratt.

Har regeringen givit Integrationsverket ratt
férutsattningar?

Regeringen har inte givit besked om ersdittningsforordningens
tillimpning

Integrationsverkets uppdrag i introduktionen &r i regleringsbreven fér aren
2002—2006 samlade under verksamhetsgrenen Nyanldndas etablering, vars
mal betonar individens egen f6rsérjning och delaktighet. Regleringsbreven
omnamner inte Integrationsverkets hantering av ersittningsférordningens

11 § om introduktionsplaners koppling till kommuners ritt till schabloner-
sattning. Det aterrapporteringskrav under femarsperioden som berér planer
ar att Integrationsverket, inom ramen fér handldggarundersckningen ar
2004, skulle inrapportera hur planerna anvinds i kommuner. Regeringens
referenser till kommunersittningen i integrationspolitiska propositioner och
skrivelser dr skrivna i samma anda som riksdagens principbeslut fran 1990,
dvs. att ritt till schablonersittning férutsitter introduktionsplaner.®' | senare
ars propositioner ges emellertid tvetydiga besked; t.ex. skriver man i budget-
propositionen fér 2005, under rubriken Insatser, att kommuner som "svarar
for introduktionsinsatser enligt individuella introduktionsplaner far statlig
ersittning”, medan det i anslutning till budgetférslaget anges att ersitt-
ningen "borjar betalas ut manaden efter det att flyktingen har folkbokforts i
en kommun”.# Hur Integrationsverket faktiskt hanterar ersittningsférord-
ningen tas inte upp explicit i regeringens propositioner. Regeringen har i
Ovrigt inte ifragasatt hur Integrationsverket hanterar ersittningsférordningen
eller efterfragat myndighetens rutiner fér utbetalning. Enligt féretradare for
Regeringskansliet har inga krav rests pa att Integrationsverket ska agera

8 Prop. 1997/98:16 s. 77 skriver regeringen: "For att schablonersittning skall lamnas krévs att

kommunen tillsammans med den berérda personen upprittar en individuell introduktionsplan”.
| regeringens skrivelse 2001/02:129 s. 18 star: "En forutsittning fér schablonersattningen ar att
en individuell introduktionsplan upprattas”.

82 Prop. 2004/05:1 utgiftsomrade 8, s. 14 och s. 30.
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annorlunda med tanke pa att myndigheten inte dr dimensionerad fér en om-
fattande kontrollverksamhet. Regeringskansliets féretradare uppger att det
viktigaste &r att Integrationsverket féljer upp introduktionen pa ett nationellt
plan och dirigenom férser regeringen med beslutsunderlag.

De riktlinjer for ersattning till kommuner som beslutats av riksdagen har
enligt Riksrevisionens bedémning inte genomfoérts av regeringen pa ett tyd-
ligt satt. Ersattningsférordningens bestimmelser 4r, som tidigare angivits,
otydliga betraffande tidpunkten f6r nar introduktionsplaner ska vara upp-
rattade och tillsinda Integrationsverket.

Sammanfattning och slutsatser

Integrationsverket har flera centrala uppgifter i den kommunala introduk-
tionen. | enlighet med 1990 ars ersattningsférordning ska myndigheten
handlagga och betala ut statlig ersattning for flyktingmottagande. Som
nationell expertmyndighet ska Integrationsverket bade férmedla ett helhets-
perspektiv och framja ett lokalt engagemang. Det ska ske genom att myndig-
heten féljer upp och utvérderar introduktionen samt sprider kunskapen till
kommuner, myndigheter och regeringen. Riksrevisionen har i granskningen
funnit inslag i Integrationsverkets hantering av namnda uppgifter som inte
harmonierar med riksdagens intentioner med introduktionen och som
riskerar att ha negativ inverkan pa nyanlandas majlighet att delta i samhills-
livet.

Integrationsverkets rutiner for beslut om schablonersattning till kom-
muner uppfyller inte kraven i gallande forfattning. Ersattningsférordningen
anger att ratt till schablonersattning har den kommun som har upprittat en
introduktionsplan. Integrationsverket prévar inte kommunens ritt till ersatt-
ning genom introduktionsplaner. Genom att inte kontrollera férekomsten av
dessa agerar Integrationsverket i strid med férordningen.

Det dr genom denna och tidigare undersékningar kant att alla nyanlanda
inte har introduktionsplaner. Kant dr ocksa att de planer som finns i manga
fall inte dr kopplade till hur introduktionen faktiskt bedrivs; de fungerar inte
alltid som ett relevant matt pa introduktionens kvalitet. Integrationsverket
har inte utnyttjat det mandat ersattningsférordningen ger att kontrollera
introduktionsplaners kvalitet och stilla tydligare krav pa kommunerna. Inte-
grationsverket har hittills heller inte utvecklat alternativa instrument for att
kontrollera om den enskilda kommunen genomfér en god introduktion.

Regeringen dr medveten om Integrationsverkets tillimpning av ersitt-
ningsforordningen, men har inte agerat for att 4stadkomma en férandring.
Uttalanden fran regeringen tyder ocksa pa att man inte har tagit tydlig stall-
ning till fragan om vilka krav Integrationsverket ska stilla pa kommunerna.
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Integrationsverket har genom nationella uppféljningar presenterat gene-
rella slutsatser om vad som utmarker en god introduktion. Daremot saknar
verket tillrdcklig kdnnedom om hur insatser bedrivs i enskilda kommuner
och hur en framgangsrik introduktion kan astadkommas i kommuner med
skilda férutsattningar. Integrationsverket har inte heller kunskap om hur
individers forutsattningar och kommuners insatser paverkar introduktionens
utfall i termer av sysselsittning och andra levnadsvillkor. Det uppféljnings-
system (Sune) som fér ndrvarande dr under utveckling kan bidra till verkets
majlighet att 6ka dessa kunskaper.

Integrationsverket lyckas inte na ut till alla kommuner med kunskaps-
spridning och stéd. Ungefar en tredjedel av flyktingmottagande kommuner
har enligt egen utsago ingen eller liten nytta av Integrationsverkets kun-
skapsspridning och stéd. Det ar framférallt sma och medelstora mottagare
som dr missnojda eller oberorda infér myndighetens verksamhet. Myndig-
heten saknar tillracklig kunskap om vad kommuner efterfragar och vilket
slags stéd de &r i behov av.®

& Integrationsverket har i samband med faktagranskning av rapportutkast papekat att verket saknar

forfattningsstod for att alagga kommuner att [imna underlag fér resultatuppféljning. Integra-
tionsverkets férmaga att genomfdra nationella effektutvirderingar beror dirmed enligt
myndigheten pa kommunernas goda vilja att forse Integrationsverket med uppgifter (se ocksa
avsnitt 6.1). Verket pdpekar ocksa att de saknar resurser fér att bedriva utvecklingsarbete direkt
mot den lokala nivan. Riksrevisionen anser att det utifran givna férutsittningar ankommer pa
Integrationsverket att géra verkets uppféljningar relevanta fér mottagarna samt att prioritera
resurser for kunskapsspridning och stod till det kommuner dir behoven av insatser dr som storst
(se ocksa avsnitt 4.3.2).
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Arbetsmarknadsstyrelsen

| detta kapitel redovisas iakttagelser rérande regeringens styrning av Arbets-
marknadsstyrelsen (AMS) samt AMS styrning av verkets insatser for nyan-
landas introduktion.® lakttagelserna giller myndighetens styrning av verkets
atgarder gillande asylsékande och nyanlidnda, och samverkan med andra
aktérer inom ramen for introduktionen. Regeringens styrning bedéms efter
iakttagelser rérande AMS. Sist i kapitlet aterfinns en sammanfattning och
Riksrevisionens slutsatser.

AMS uppdrag

Arbetsmarknadsverket omfattar Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) och
lansarbetsnamnderna. Under AMS och linsarbetsnamnderna finns
offentliga arbetsférmedlingar. AMS ir central férvaltningsmyndighet for
arbetsmarknadsfragor och har ett generellt ansvar for att leda, samordna
och utveckla den arbetsmarknadspolitiska verksamheten i en effektiv
riktning. AMS ansvarar ocksa for att folja upp och utvirdera den verksamhet
som bedrivs inom Arbetsmarknadsverket.®

Kommunerna &dr ansvariga for att genomféra och samordna introduk-
tionsprogram. AMS har darmed inget formellt sektorsansvar fér nyanlanda
invandrare, men riksdag och regering har framhallit att AMS inom ramen f6r
den generella arbetsmarknadspolitiken ska prioritera dessa i sin verksam-
het.* Vidare ska arbetsférmedlingen vid introduktionens start vara med och
samréada nér individuella introduktionsplaner upprittas.” AMS ska dessut-
om anpassa utbud och verksamhet efter nyanlandas sérskilda behov.®

8 Riksrevisionen har granskat AMS styrning och kontroll, men inte lansarbetsnamnders eller

arbetsférmedlingars insatser. Med anledning dérav refereras i texten till AMS och inte till
Arbetsmarknadsverket i sin helhet.

Forordning (2001:623) med instruktion for Arbetsmarknadsverket.

Prop. 1989/90:105; Prop. 1997/98:16, bet. 1997/98:5fU6, rskr. 1997/98:68; Prop. 2002/03:44. |
2006 ars ekonomiska varproposition, Prop. 2005/06:100, féreslar regeringen en
forsoksverksamhet med att AMS ges ett sirskilt ansvar fér nyanlinda som befinner sig nira
arbetsmarknaden.

85
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11 § férordning (1990:927) om statlig ersattning for flyktingmottagande m.m.

Forordning (1986:856) om de statliga myndigheternas ansvar for genomférande av
integrationspolitiken.
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5.2

5.2.1

Insatser for asylsokande

Migrationsverket ar processansvarig myndighet fér asylsékande. AMS ska
samverka med andra myndigheter, exempelvis Migrationsverket, i fragor
som ankommer pa AMS utifran verkets generella ansvar for den arbets-
marknadspolitiska verksamheten.® AMS har i regleringsbrev givits sarskilda
uppdrag att samverka med Migrationsverket, sedan 2005 uttryckligen inom
ramen fér den centrala verenskommelsen.* Syftet &r bl.a. att genom
formaliserad samverkan paskynda nyanlidndas arbetsmarknadsintride.”

| den centrala 6verenskommelsen atar sig Arbetsmarknadsverket att vid
behov medverka i Migrationsverkets kartlaggningar. Vidare ska man vid be-
slut om uppehallstillstand medverka i en férsta kompetensinventering for
planering av individens arbetsmarknadsintrade och boséattning.*

AMS foreskrifter anger att asylsékande kan undantas fran krav pa
arbetstillstand och skrivas in vid arbetsférmedlingen om Migrationsverket
bedémer att asylprévningen beriknas ta langre tid an fyra manader.”

AMS uppdrag dr otydligt och den centrala 6verenskommelsen har
begrinsat genomslag pa lokal nivd

AMS uppdrag att samverka med migrationsmyndigheten refereras 6ver-
siktligt i regleringsbreven och ger AMS stor frihet att formulera verkets
ataganden efter egna preferenser. Enligt AMS har vissa, men inte alla, l4n
genomfort sarskilda satsningar pa insatser for asylsékande. | vrigt bestar
AMS operationalisering av verkets arbete med asylsckande fraimst av att
man driver pa den centrala éverenskommelsens implementering pa regional
och lokal niva.

Riksrevisionens genomgang av 39 lokala 6verenskommelser dar Arbets-
férmedling och Migrationsverket medverkar visar att det finns stora skillna-
der gillande hur samverkan regleras. Som visats tidigare (kap. 3) medverkar
arbetsférmedlingen i Migrationsverkets kartldggningar i tva tredjedelar av
undersokta éverenskommelser. | resterande fall genomfér Migrationsverket
kartlaggningar utan arbetsférmedlingens medverkan, eller sa framgar det
inte av lokala 6verenskommelser vilka parter som svarar fér kartlaggningar,
eller om de ens genomfors. Av den centrala 6verenskommelsen framgar att
arbetsférmedlingen vid uppehallstillstand, pad Migrationsverkets initiativ,

89
90

19 § férordning (2000:628) om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten.

Ar 2003 och 2004 anges i regleringsbrev att AMS ska samverka med bl.a. Migrationsverket for att
i ett tidigt skede tillvarata asylsékandes kompetens och pa sa sitt paskynda ett arbetsmarknads-
intrade. Ar 2005 skulle man utveckla samverkan i linje med den centrala 6verenskommelsen.
Regleringsbrev for AMS &r 2005-2006.

Integrationsverket m.fl. (2004) Overenskommelse om utveckling av introduktionen for flyktingar och
andra invandrare. Reviderad mars 2004.

31 § AMSFS 2000:4.
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5.3

5.3.1

deltar i kartlaggning genom flerpartssamtal. Detta har endast skrivits in i en
av fem undersokta lokala 6verenskommelser. Riksrevisionens stickprovsin-
tervjuer med handlaggare vid tva av Migrationsverkets mottagningsenheter
visar dessutom att arbetsférmedlingen, trots 6verenskommelser, inte in-
volveras under mottagningstiden. Den centrala 6verenskommelsens rekom-
mendationer om medverkan vid kartldggning har alltsa ett begrinsat genom-
slag pa lokal niva, och dven dar detta regleras sker i flera fall ingen samver-
kan i praktiken.

Insatser for en effektiv introduktion

AMS ska prioritera nyanldnda

Kommunerna ir huvudmin fér introduktionen, men AMS har ett generellt
ansvar fér arbetsmarknadspolitiken. Fér personer med uppehallstillstand
ska AMS ge samma service som andra arbetssékande inskrivna vid
arbetsférmedlingen.

Myndighetens verksamhet styrs av férordningen (2000:628) om den
arbetsmarknadspolitiska verksamheten. Férordningen foreskriver inget
specifikt om nyanlinda, men dar anges att AMS i sin verksamhet ska
underlitta for arbetssékande med svag stillning pa arbetsmarknaden och
bidra till 6kad mangfald i arbetslivet.**

Regeringen har i AMV:s regleringsbrev vid olika tillfallen angivit att
utlandsfédda, utomnordiska medborgare, nyanlanda, samt personer med
utldndsk bakgrund ska vara prioriterade grupper vid arbetsférmedlingen.”

Sérskilda riktlinjer rérande nyanlinda och kommunernas introduktion

finns i 1997 ars integrationspolitiska proposition. Dar star om nyanlidnda att
arbetsférmedlingen ska

i samrad med kommunen informera deltagarna i ett introduktionsprogram

om svensk arbetsmarknad,

—  bistd kommunen med sin kompetens vid utformandet av
introduktionsprogram,

— utga fran att godkant betyg i sfi ar tillrdckligt fér att en person skall kunna ta
del av arbetsférmedlingens insatser och atgarder, samt

— prioritera arbetslésa nyanlanda invandrare som genomgatt introduktions-

program och vidta atgérder for att undvika vintetider och passivisering.%

% 3 § férordning (2000:628) om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten. Samma férordnings

10 § om arbetsplatsintroduktion utpekar flykting eller invandrare som sirskild malgrupp.
Regleringsbrev for AMS &r 2002-2006.
Prop. 1997/98:16 s. 91.
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5.3.2

533

Regeringen har vidare framhallit att arbetsférmedlingens insatser inte bara
ska komma i fraga efter genomganget introduktionsprogram, utan att det
ocksa kan vara aktuellt med atgarder under introduktionen. Vad giller
erforderliga sprakkunskaper géller att arbetssékande utan godként betyg i
svenska for invandrare inte ska kunna utestangas fran arbetsférmedlingens
service.”” En annan av regeringen angiven utgangspunkt ir att alla nyanlanda
som bosatts i en kommun, direkt skrivs in som arbetssékande vid arbets-
formedlingen.®®

Regleringsbreven har sedan 2003 angivit att AMS ska samverka med
andra aktorer for att utveckla introduktionen och paskynda nyanlandas
arbetsmarknadsintriade. Fran 2005 och framéat nimns den centrala dverens-
kommelsen explicit som grund fér samverkan.”

Sdrskilt uppdrag att utarbeta strategi for prioritering av nyanldnda

| regleringsbrevet f6r 2002 fick AMS uppdrag att utarbeta en strategi fér att
sakerstilla arbetsférmedlingens prioritering av nyanlanda under introduk-
tionsperioden. | uppdraget betonades att strategin skulle gilla oavsett
konjunkturlidge och verkets medelstilldelning i dvrigt.'®

AMS aterrapportering svarar enligt Riksrevisionens bedémning inte mot
uppdraget. De atgiarder AMS redovisar var redan existerande eller planerade
insatser inom ramen fér den ordinarie arbetsmarknadspolitiska verksamhet-
en, bland annat Af Sverige'®'. Uppdraget 6ppnade fér att identifiera nyan-
landa och arrangera sarskilt anpassade insatser fér malgruppen, men det
enda i redovisningen som berdrde nyanlidnda specifikt var AMS arbete inom
den centrala 6verenskommelsen och dess implementering pa regional och
lokal niva. AMS redovisade atgidrder var saledes inte liktydigt med att verket
faktiskt utvecklat en sarskild strategi for att prioritera nyanlanda. Riksrevi-
sionens bedémning delas av representanter fér Regeringskansliet.

Nyanlédnda omndmns inte i AMV:s mdlstruktur

AMS insatser utgar fran de mal for politikomradet som formulerats av
regeringen. AMS verksamhet bestar av tva verksamhetsomraden, formed-
lingsverksamhet och programverksamhet. Under dessa finns fyra verksam-
hetsgrenar och i anslutning till dem sammanlagt fem mal.

97
98
99
100
101

Prop. 1997/98:16 s. 91f.

Prop. 2002/03:44 s. 43.

Regleringsbrev for AMS &r 2002-2006.
Regleringsbrev for AMS ar 2002, uppdrag 1.2e.

Af Sverige (fran bérjan Fempunktsprogrammet) &r ett utvecklingsprojekt inom AMV som syftat
till att forbattra och kvalitetssikra verksamheten vid arbetsférmedlingen.
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Sedan 2005 har AMS full frihet att operationalisera regeringens mal
genom att formulera egna och matbara verksamhetsmal: LEDA-malen.
Dessa har genom aren varierat i antal och till innehall. Fér narvarande finns
sex mal, men inget av dessa beror nyanlanda eller ens utomnordiska med-
borgare specifikt. Tre av malen maiter resultatet av arbetsférmedlingens
platsfésrmedling och programinsatser generellt. Ovriga mal fokuserar p4 att
minska antalet arbetslosa i sirskilda malgrupper: funktionshindrade, deltids-
arbetslosa och langtidsarbetslésa ungdomar. Maluppfyllelse mats pa natio-
nell, lans- samt kontorsniva. Flera av LEDA-malen har anknytning till AMS
sarskilda regeringsuppdrag. AMS arbete med nyanlanda har inte, vare sig
nu eller tidigare, operationaliserats i verkets centrala malstruktur.

Den centrala 6verenskommelsen om utveckling av introduktionen utgér
enligt AMS en viktig och framgangsrik metod f6r verkets arbete med nyan-
linda. Overenskommelsen anger flera punkter som férutsitts utgéra grund

fér implementeringen pa regional och lokal nivd. Om relationen mellan
arbetsformedling och kommun star att arbetsférmedlingen

— samarbetar med kommunen vid planering och genomférande av
introduktionsinsatser,
— erbjuder arbetslivsorienterande insatser under introduktionen,

— erbjuder och bekostar program som ar méjliga for att underlatta ett
arbetsmarknadsintrade,

— samverkar med kommunen och erbjuder sysselsattnings- och sprakprogram
som komplement eller alternativ till den reguljira svenskundervisningen.'®

5.3.4 AMS foreskrifter tar inte upp nyanléinda eller introduktionen

AMS foreskrifter innehaller inte bestimmelser som annat dn indirekt berér
nyanlanda. | AMS administrativa féreskrifter star att ratten att vara inskriven
galler lika for svenska medborgare och utlaindska medborgare som innehar
permanent uppehéllstillstidnd (samt i vissa fall asylsékande, se avsnitt 5.2).'®
| AMS foreskrifter fér lansarbetsndmnderna om arbetssékande hos arbets-
féormedlingen, star att inskrivningsratten dven géller sékande for vilka arbets-
férmedlingen har begransade resurser att hjilpa.'®

AMS har sammantaget inte utnyttjat majligheten att via regelverket

sarskilja nyanlanda.

102 Integrationsverket m.fl. (2004) Overenskommelse om utveckling av introduktionen for flyktingar och

andra invandrare. Reviderad mars 2004.
1 § och 29-31 §§ AMS administrativa féreskrifter om handlaggning av arbetsférmedlingsarenden.
3 § AMS foreskrifter for lansarbetsnamnderna om arbetssékande hos arbetsférmedlingen.

103
104
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AMS statistik identifierar inte nyanléinda

AMS har ett allmant uppféljningsansvar fér den verksamhet som bedrivs
inom myndigheten. Hindel ar AMS statistiksystem fér att sammanstilla
individdata. Systemet ger information om arbetssékandes historia som
inskrivna vid féormedlingen, om eventuellt sékta arbeten, samt om de akti-
viteter individen varit registrerad vid. Handel innehaller uppgifter om med-
borgarskap och fédelseland, vilket gér det mojligt for AMS att redovisa
statistik efter kategorierna utomnordiska medborgare respektive utrikes
fédda. Daremot finns inte mojlighet att identifiera nyanlanda, eftersom
arbetsférmedlingen inte har nagon uppgift om vid vilken tidpunkt den
arbetssékande erhallit uppehallstillstand. Nyanlidnda har foljaktligen inte
tilldelats en egen sokkategori. Det &r heller inte majligt att via Handel spara
individer till deltagande i kommunala introduktionsprogram.

Sedan mars 2006 har AMS, med hjalp av SCB:s befolkningsregister
och Integrationsverkets data 6ver individer som omfattas av ersattningsfor-
ordningen (se avsnitt 2.2 och 2.3), tagit fram statistik éver nyanldnda'® som

ir inskrivna vid arbetsférmedlingen.'®

Oklart om sdrskilda medel kommer malgruppen till del

Regeringen har avsatt sarskilda medel (165-200 miljoner kronor per ar under
2002-2006) for att AMS ska starka stallningen pa arbetsmarknaden for per-
soner med utldndsk bakgrund. Av dessa medel har 35 miljoner arligen av-
satts for arbetsférmedlingens arbete med nyanldnda inom ramen fér den
kommunala introduktionen.

AMS fordelar till lansarbetsndmnder sarskilda medel fér att starka stall-
ningen for personer med utldndsk bakgrund. AMS resursallokering har ut-
gatt fran tre férdelningsnycklar vars sammansittning och andel av totalbe-
loppet har varierat nagot for olika ar: antalet inskrivna utomnordiska med-
borgare (165-200 milj.), antal nyanlanda i kommuner (25 milj. ar 2003—
2004, 15 milj. &r 2005—2006.), antal asylsékande med arbetstillstand (10
milj. &r 2003—2004) och antal utrikes fédda (20 milj. &r 2005-2006). AMS
har inte genom rekommendationer eller annan styrning paverkat lansar-
betsndmndernas vidare férdelning av medlen inom ldnet. Verkets uppfolj-
ning av medlen visar att linsarbetsnamnderna anvander olika principer for
allokering till arbetsférmedlingar. Vissa lan prioriterar sarskilda arbetsfor-
medlingar och andra anvidnder samma férdelningsmodell som foér lanets
verksamhet i Svrigt. Lanens redovisning till AMS visar att resurser i vissa fall

195 AMS har hir definierat gruppen som "invandrare vars vistelsetid i Sverige efter erhallet

uppehallstillstidnd i normalfallet inte Sverstiger tre ar”.

1% Analys och forslag till atgarder utifran namnda statistik dr nar detta skrivs inte beslutat och
publicerat av AMS.
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avsitts till personalférstarkningar, medan man pa andra hall avsitter medel
for sarskilda projekt. | en del Idn dr nyanlianda en uttalad malgrupp, medan
andra riktar medlen mot invandrare generellt.'”

Utbver den férdelning lanen redovisar till AMS finns ingen kunskap om
vad medlen anvinds for, vilken malgrupp som kommer i atnjutande av dem,
eller vilka resultat som har uppnatts. Det &r med andra ord inte kdnt om
huruvida resurser nar ratt malgrupp eller om de férdelas dit behoven ar som
storst. Regeringen har i 2006 ars budgetproposition patalat att AMS redovis-

ning av medlen behéver férbittras.'®

Brister i arbetsférmed|ingens samverkan med kommuner

AMS har inte vidtagit atgarder for att styra myndighetens samverkansata-
ganden pé regional och lokal niva.'® Linsarbetsnimnderna utformar
regionala 6verenskommelser och arbetsférmedlingar lokala éverenskom-
melser. Verkets uppféljning redovisar att regionala och lokala arbetsmark-
nadsmyndigheters samverkan med kommuner och myndigheter har kommit
olika langt och att de utvecklas i olika takt."®

| Riksrevisionens enkat till flyktingmottagande kommuner tillfragades
kommunala tjanstemin om kontakter med arbetsférmedlingen. Fragan
innehdll ett 6ppet svarsalternativ och resultatet nedan ar Riksrevisionens
sammanstallning av kommunernas omdémen.

Tabell 5.1. Enkitfraga: Beskriv flyktingmottagningens erfarenheter av kontakter med
arbetsférmedlingen (8ppet svar)

Andel
Respondentens omdéme 6verviagande positivt 36 %
Respondentens omdéme varken positivt eller negativt 20 %
Respondentens omdéme évervidgande negativt 44 %

Nastan hilften av kommunerna uppger i ndgon mening ett missngje
med arbetsmarknadsmyndigheten. | beskrivningar tar manga upp problem
rérande arbetsférmedlingens brist pa engagemang och dess brist pa
resurser fér malgruppen. Samtidigt omnamner flera av de néjda kommu-
nerna férmedlingens utbud av atgdrder som nagot positivt. Avgivna om-
démen visar att de som uppger att man har goda och formaliserade

107
108
109

AMS aterrapportering till regeringen enligt regleringsbrev fér ar 2002-2005.
Prop. 2005/06:1, utgiftsomrade 13 s. 38

AMS féretriadare uppger att man styr samverkan genom linsgenomgéngar och avvikelsedialoger
samt genom regelbundna uppféljningar av linens integrationsarbete. AMS har emellertid inte
styrt myndighetens innehallsliga dtaganden i regionala och lokala 6verenskommelser.

0 AmS aterrapportering till regeringen enligt regleringsbrev fér &r 2002-—2005.
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kontakter, ocksa upplever att nyanlinda har méjlighet att fa del av for-
medlingsinsatser och programutbud. Det finns ddrmed inget som talar fér
att bristande samverkan framst beror pa arbetsférmedlingens utbud, utan
snarare pa arbetsférmedlingars skiftande rutiner och instillning till sam-
verkan.

Ett problem som tas upp spontant av vissa kommuner — 8 av go — ar
svarigheter att fa nyanlidnda inskrivna vid férmedlingen. Det handlar enligt
kommunerna i de flesta fall om att arbetsférmedlingen kraver avklarad och
godkand kurs i svenska for invandrare for att skriva in individen som arbets-
s6kande. Ett sadant agerande strider mot AMS foreskrift (se ovan) om att
alla i Sverige bosatta har ritt att vara registrerade. Det avviker dessutom fran
regeringens norm att alla nyanldnda bor skrivas in vid introduktionens
start."" | de fall individen inte tillats skriva in sig som arbetssékande riskerar
det att férsena individens arbetsmarknadsintrade. Detta sammanhanger
bl.a. med att deltagande i flera arbetsmarknadspolitiska program férutsatter
en kvalificeringstid som inskriven.

Riksrevisionens enkit behandlar vidare fragan om nar kommunens intro-
duktion ska anses avslutad, alltsa det tillfalle da arbetsférmedlingen inom
ramen for sitt generella uppdrag férvintas ta éver hela ansvaret fér individ-
en. Arbetsférmedlingen gér i dessa fall en bedémning om en vid férmed-
lingen inskriven, individ kan ségas sta till arbetsmarknadens férfogande. |
enkiten stalldes fragan om det férekommer att kommun och arbetsférmed-
ling &r oeniga om nér en person ar formedlingsbar'" till arbete.

Tabell 5.2. Enkitfraga: Intraffar det att flyktingmottagningen och berérd myndighet har
olika uppfattning om nir en person ar firdig att [imna introduktionsprogrammet:
Tolkning av ndr en person dr formedlingsbar?

Andel svar
Aldrig 21%
Ibland 56 %
Ofta 22%
Alltid 1%

Svarens spridning visar att det timligen ofta uppstar skiljaktiga
meningar nar forutsattningar att ta ett arbete ska bedémas. En bidragande
orsak till detta ar att det saknas en tydlig norm fér nar arbetsmarknadspoli-

" Prop. 2002/03:44 s. 43. Samma andemening finns i 9 § forordningen (1994:895) om svenska for
invandrare: "Styrelsen fér utbildningen skall i samarbete med arbetsférmedlingen verka fér att
undervisningen s snart som majligt kan kombineras med sidan arbetsplatsorientering eller
sadant férvirvsarbete som ger deltagaren méjlighet att trina sig i att tala svenska.”

Begreppen "férmedlingsbar” och "anstillningsbar” ir inte definierade eller nedskrivna uttryck i
forfattning eller i AMV:s regelverk. Likvil anvinds de ibland nar arbetsférmedlingar och
kommuner refererar till fragan om huruvida en person har kapacitet att ta ett jobb eller inte.

112
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tikens generella ansvar ska méta upp kommunens introduktion. Sannolikt
utgar kommunens och arbetsférmedlingens skattning fran olika bedém-
ningsgrunder och déri finns en risk att parterna under- respektive 6verskattar
individens férutsattningar. Radande ansvarsfordelning rymmer i detta avse-
ende ingen forsakring mot att individen fastnar mellan respektive system.

Tveksamt om den centrala 6verenskommelsen har forbdttrat
introduktionen pa lokal nivd

Lokala 6verenskommelser &r en operationalisering av den centrala 6verens-
kommelsen och en metod fér att 6ka samverkan mellan kommun och
arbetsférmedling. Syftet med samverkan genom éverenskommelser &r att
undanrdja hinder for en effektiv introduktion och darigenom paskynda ett
arbetsmarknadsintride.'” Riksrevisionen har undersékt 58 lokala éverens-
kommelser dar kommun och arbetsférmedling ingar. Granskningen visar
att 6verenskommelser innehaller stora skillnader vad géller respektive parts
ataganden i introduktionen. De utgangspunkter fér samverkan som anges i
den centrala dverenskommelsen (se avsnitt 5.3.3) har bara delvis inforlivats
i overenskommelser pa lokal niva. Detta beror i viss utstrackning pa att AMS
inte styrt arbetsférmedlingarnas ataganden utan |atit dem anpassa atagan-
den efter lokala férutsattningar. Lokal anpassning kan vara en effektiv vag
nar det giller just sédrskilda lokala férutsattningar, men av Riksrevisionens
granskning framgar att det inte finns samstimmighet ens i grundlidggande
forhallanden. Till exempel skriver 6 av 58 Gverenskommelser inget om nar
arbetsférmedlingen ska bérja involveras i individens introduktion, och bara
drygt hilften av lokala 6verenskommelser anger att nyanldnda skrivs in som
arbetssokande direkt vid introduktionens start.

Hur parternas ataganden &r reglerade pa lokal niva har inte nagot tydigt
samband med kommunernas omdémen av kontakter med férmedlingen.
Kommuner med 6verenskommelser ar varken mer eller mindre néjda med
arbetsférmedlingen dn de som inte tecknat 6verenskommelser.

Detta kan delvis bero pa att kommuner med 6verenskommelser har
hogre forvantningar pa formedlingen dn de utan. Det finns emellertid andra
faktorer som talar emot att "hoga férviantningar” skulle utgéra hela férkla-
ringen. Riksrevisionens granskning visar att kommuner med lokala 6verens-
kommelser inte upplever fragan om niar en person anses vara formedlings-
bar till arbete som mindre an kommuner utan verenskommelser. Inte heller
de kommuner med 6verenskommelser som stadgar nar inskrivning ska ske
upplever detta som ett mindre problem. Ett férvintat resultat hade annars
varit att reglering om tidig inskrivning vid férmedlingen skulle 6ka férutsatt-

ns Regleringsbrev fér AMS &r 2005-2006.
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5.4

5.4.1

ningarna fér en samsyn kring de nyanliandas férmaga att sta till arbetsmark-
nadens férfogande.

Tabell 5.3. Samband mellan hur lokala 6verenskommelser reglerar nir nyanlidnda skrivs in
vid arbetsférmedlingen och hur kommuner uppfattar att det finns en samsyn mellan
kommunens och férmedlingens bedémning av individens arbetsférmaga

Enkitfraga:
Intraffar det att flyktingmottagningen och berérd
myndighet har olika uppfattning om nir en person ar

Typ av reglering i lokal fardig att limna introduktionsprogrammet:
Sverenskommelse (LOK) Tolkning av nir en person dr férmedlingsbar?

Aldrig Ibland Ofta Alltid Totalt
LOK reglerar att nyanldnda skrivs in 5 15 6 0 26
vid introduktionens start
LOK reglerar att nyanlanda skrivs in 1 4 2 0 7
under introduktionen
LOK reglerar inte nir nyanlinda ska 6 11 5 1 23
skrivas in
Har ingen LOK 7 20 7 0 34
Totalt antal kommuner 19 50 20 1 90

Sammanfattningsvis kan tva iakttagelser géras angaende arbetsférmed-
lingens arbete med kommuner och nyanlanda. P4 manga orter forefaller
samverkan mellan kommunen och arbetsmarknadsmyndigheten fungera ut-
markt, men samtidigt uppger nastan halften av kommunerna att man i ett
eller flera avseenden ar missndjd. For det andra férefaller det som om upp-
rattande av lokala 6verenskommelser i praktiken inte alltid férmar 16sa
fragor om respektive parts ataganden under och efter introduktionen.

Har regeringen givit AMS ritt forutsattningar?

Regeringen har givit AMS i uppdrag att prioritera nyanldnda, men
uppdraget att samverka med andra aktérer dr svdrt att folja upp

AMS har inget sektorsansvar fér nyanldnda invandrare eftersom kommu-
nerna dr huvudmain fér nyanliandas introduktion. Regeringens styrning av
arbetsmarknadsmyndighetens insatser har darfér formulerats i sarskilda
uppdrag.

| regleringsbrevet f6r 2002 fick AMS ett tydligt uppdrag att inom ramen
for myndighetens verksamhet utarbeta en strategi for att sakerstilla att ny-
anlanda prioriteras pa arbetsférmedlingen. AMS redovisning av uppdraget
motsvarade den gangen inte regeringens férvantningar (se avsnitt 5.3.2). |
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2006 ars regleringsbrev far AMS pa nytt ett uppdrag att sakerstilla en priori-
tering av nyanlanda. AMS har under perioden 2003-2006 haft regeringens
uppdrag att samverka med andra aktérer, bland andra kommuner och
Migrationsverket, i syfte att skapa férutsattningar for en effektiv introduk-
tion. Regeringen har i detta sammanhang lyft fram den centrala 6verenskom-
melsen som grund fér samverkan. AMS uppdrag att prioritera respektive att
samverka har varje ar atféljts av sarskilda medel fér utveckling av myndighet-
ens verksamhet inom omradet.”* Regeringens styrning har i dessa avseen-
den féljt intentionerna inom ramen fér mal- och resultatstyrningen.

Det finns ddremot anledning att uppmarksamma hur regeringen anvén-
der "samverkan” som styrningsmetod. Till exempel dr uppdraget att sam-
verka med Migrationsverket och kommuner alltfér opreciserat for att vara
mojligt att styra och félja upp. Ett steg i fortydligande riktning har dock tagits
genom regeringens beslut att med start i juli 2006 lata AMS inleda en geo-
grafiskt begransad férsoksverksamhet med ett sarskilt arbetsmarknadsstéd
fér nyanlidnda. Verksamheten ska besta av aktiviteter som rustar individen
och ger arbetslivserfarenhet. Arbetsférmedlingens insatser ska paga
parallellt med svenskundervisning inom ramen fér kommunens introduk-

tion.'”

Regeringen har inte angett en tydlig mdlgrupp fér AMS insatser

Malgruppen fér AMS uppdrag i regleringsbrev har under perioden 2002—
2006 varierat: | dessa utpekas totalt sex kategorier dar gruppen nyanlanda
kan inkluderas. | vissa skrivningar ar gruppen tydligt avgriansad och i vissa
fall dven identifierbar i AMS statistik. Andra uppdrag inkluderar i stort sett
alla individer som i nagon mening kan kallas invandrare. Ett exempel pa
regleringsbrevens skiftande fokus ar att gruppen "asylsékande” explicit lyftes
fram forst i regleringsbreven fér 2003 och 2004, men inte senare.”® Till detta
kan laggas regeringens detaljreglering av sirskilda medel, utspritt 6ver flera
poster och avsett for malgrupper som i vissa fall 6verlappat varandra.

"4 Regeringen har ocksa latit AMS (ofta efter forslag fran AMS) initiera sirskilda programinsatser
med nyanlinda som en av flera mélgrupper, bl.a. Komplettering av utbildning inom bristyrken i
regleringsbreven 2002-2003, Sdrskild arbetsplatsintroduktion for invandrare i RB 2004-06 och Prova
pd plats i regleringsbrevet fér 2005. Inget av dessa dr emellertid vikt enbart fér nyanlinda
invandrare i introduktionsprogram.

Prop. 2005/06:100 och Uppdrag till AMS att férbereda fér férsoksverksamhet fér vissa nyanlidnda
invandrare. Regeringsbeslut 2006-05-04, dnr N2006-3225-A.

De i regleringsbrev utpekade kategorierna under perioden ar: "flyktingar och nyanlinda
invandrare” (2002, 2005-2006), "utomnordiska medborgare” (2002-04), "personer med utlindsk
bakgrund” (2002-2006) "regioner med stor tillstrémning av nyanldnda invandrare” (2003-2005),
"nyanlidnda invandrare och asylsékande” (RB 2003-2004), samt "utrikes fédda” (2005-2006).

mn

>
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5.5

54

Regeringens varierande definition av malgruppen fér AMS insatser har
inte underlattat for myndigheten att omsaétta tilldelade uppdrag i verksam-
heten.

Sammanfattning och slutsatser

Arbetsmarknadsverket och AMS har en viktig roll f6r att underlatta
kommunernas introduktion av nyanlidnda invandrare. Myndigheten har
genom forfattning hittills inte haft nagot formellt reglerat ansvar for att
arbeta med nyanlidnda, men regeringen har vid ett flertal tillfillen gett AMS
uppdrag som berér malgruppen. Riksrevisionen har i granskningen funnit
brister i AMS insatser och i dess styrning inom Arbetsmarknadsverket.
Dessa brister riskerar att férsena nyanlandas intrade pa arbetsmarknaden
och férsamra mojligheten att delta i samhallslivet i enlighet med riksdagens
intentioner.

AMS har haft regeringens uppdrag att prioritera nyanlanda i sin verksam-
het. Myndigheten har ocksa alagts att utveckla samverkan med andra aktér-
er, i forsta hand Migrationsverket och kommuner, for att 4stadkomma en
mer effektiv introduktion. Nyanlénda har, liksom andra arbetssékande, till-
trade till arbetsférmedlingens insatser, och de ska dessutom prioriteras i
egenskap av utrikes fédda.""” Dirutéver finns flera arbetsmarknadspolitiska
program dir nyanldnda utgér en del av en stérre malgrupp.'® Enligt Riksrevi-
sionens bedémning &r de atgirder som vidtagits av AMS inte av den karak-
tar eller omfattning som regeringen har gett AMS mandat att utveckla. AMS
har exempelvis inte definierat eller inférlivat gruppen i verkets statistik eller
malstruktur, inte styrt lansarbetsnamnder och férmedlingar genom féreskrif-
ter eller riktlinjer. De sérskilda medel, 35 miljoner arligen, som AMS allokerar
till lansarbetsndmnderna for arbete med nyanlanda fordelas vidare till arbets-
férmedlingar efter skiftande principer och riktas ibland mot saval nyanlanda
som invandrare mer generellt. AMS har heller inte styrt arbetsférmedlingars
ataganden i lokala 6verenskommelser med kommuner och andra myndig-
heter. Avsaknaden av intern styrning dr sannolikt en bidragande orsak till
att AMS inte har kunnat félja upp och redovisa hur de sarskilda medlen fran
regeringen har omsatts i verksamheten. AMS har inte vidtagit andra atgérder
med nyanlanda som malgrupp. Myndigheten kan med andra ord inte ségas
ha fullgjort uppdraget att prioritera gruppen nyanlidnda.'"®

"7 Fran och med 2005. Jamfér fotnot 116.
ns Jamfor fotnot 114.

"9 En strategi och riktlinjer for arbetet med nyanlanda invandrare &r under AMS utarbetande och ska
aterrapporteras till regeringen i juni 2006 (enligt uppdrag i regleringsbrevet fér 2006).
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Riksrevisionen har i granskningen funnit brister i samverkan pa lokal
niva. P4 manga orter finns ett vl utvecklat utbyte mellan arbetsférmedling,
kommun och andra aktorer. Att fyra av tio kommuner i nagon form ar miss-
néjda med arbetsférmedlingen vittnar dock om att det finns utrymme for
mer likartad tillimpning och mer uppféljning inom Arbetsmarknadsverket.
AMS har till exempel inte lyckats 16sa problemet med att en del arbetsfor-
medlingar inte &r villiga att skriva in nyanlanda som arbetssékande, eller att
kommun och arbetsférmedling inte sallan gor olika bedémning av individers
férmaga att sta till arbetsmarknadens férfogande. De lokala 6verenskommel-
serna tycks inte ha bidragit till att [6sa detta.

Kommunens och arbetsférmedlingens olika bedémning av individers
arbetsférmaga grundar sig sannolikt delvis pa att 6vergangen fran introduk-
tion till det generella systemet &r flytande. Regeringens initiativ att pa férsék
ge AMS ett utdkat ansvar fér denna grupp kan ses som en atgard for att
minska detta problem.
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6.1

Sammanfattande slutsatser och
rekommendationer

Slutsatser

Riksrevisionen har granskat regeringens och tre myndigheters — Migrations-
verket, Integrationsverket och Arbetsmarknadsverket — insatser fér nyanldn-
da invandrare inom ramen fér kommunernas introduktion.

| inledningskapitlet formulerades foljande revisionsfraga: Har staten
utformat stodet till nyanldnda s att det framjar individens mojlighet att delta
i samhidillslivet? | granskningen har framkommit brister i stodets utformning
som leder till slutsatsen att varken myndigheternas insatser eller regeringens
styrning i tillracklig grad har frimjat nyanlandas majligheter i detta avseende.
Genomfdrda insatser har inte praglats av den helhetssyn som kravs fér att
skapa en effektiv introduktion.

Granskningen av Migrationsverket har utgatt frin myndighetens integra-
tionsfrimjande uppgift rérande asylsékande samt fran verkets funktion vid
nyanlandas kommunplacering. Integrationsverkets insatser har granskats
utifran verkets uppdrag att besluta om ersittning till kommuner och utifran
ansvaret att folja upp introduktionen och aterkoppla den till kommuner.
Arbetsmarknadsverkets insatser har granskats utifran AMS atgérder och
styrning av verkets ataganden. Granskningen av regeringens styrning har
utgatt fran de principbeslut om introduktionen som har fattats av riksdagen.
Riksrevisionen har genom granskningen konstaterat flera brister:

e Regeringen har i flera avseenden inte tydliggjort villkor fér samverkan
och ansvarsférdelning mellan myndigheter. Regeringens styrning av
AMS har dessutom varit oprecis med avseende pa vilken malgrupp
som ska prioriteras. Vad giller Integrationsverket har regeringen inte
tagit stallning till hur myndigheten tolkar och tillampar ersattningsfér-
ordningen.

e Migrationsverket har inte sakerstillt inforlivandet av introduktionsfor-
beredande insatser i verkets 6vriga verksamhet. Migrationsverket har
inte utvecklat, kvalitetssakrat och féljt upp metoder for kartlaggning och
informationsoéverforing till kommuner.
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e Integrationsverket har inte foljt ersattningsférordningen eftersom verket
inte kontrollerar férekomsten av introduktionsplaner. Myndigheten har
inte heller utnyttjat sitt mandat att via ersattningsférordningen stilla
kvalitetsmassiga krav pa introduktionsplaner. Vidare har myndigheten
inte utvecklat alternativa uppféljningsmetoder som béttre kan tillgodose
kvalitetssakring av kommuners introduktion. Verket har bara delvis
lyckats med att bista kommuner med kunskap och stéd.

e AMS har inte vidtagit tillrackliga atgéarder for att styra verkets insatser for
att prioritera nyanlanda, eller for att félja upp gruppen, inom ramen fér
arbetsmarknadspolitiken.

Samverkan genom 6verenskommelser har inte l6st problemen

Riksrevisionen har i granskningen funnit flera brister rérande villkor for
samverkan, bade vad giller regeringens styrning, myndigheters styrning
och samverkan i praktiken.

Kommuner och myndigheter ska genom respektive uppdrag samverka
kring nyanliandas introduktion. Effektiv samverkan forutsatter en klar an-
svarsférdelning, incitament for samverkan och att myndigheters uppdrag
harmonierar. | nuvarande form limnar uppdraget att samverka inom den
centrala 6verenskommelsen full frihet fér parterna att formulera sina ata-
ganden, men det stiller inga krav pa att respektive aktérs ansvar definieras.
Eftersom det saknas tydliga direktiv fér vad samverkan ska omfatta ar det
inte mojligt att utkrava ansvar av myndigheter for bristfillig samverkan.

Ett exempel pa detta 4r att regeringen inte har klargjort Integrations-
verkets respektive Migrationsverkets uppgifter i bosittningsprocessen. Det
delade ansvaret har medfort att ingen av myndigheterna har tagit pa sig att
félja upp och utvirdera insatser som genomfoérts i anslutning till bosittning-
en. Den praxis fér samverkan som pa frivillig basis har utvecklats mellan
myndigheterna har inte |6st problem med koppling till nyanlandas kommun-
placering.

Villkor fér samverkan bygger i hég utstriackning pa frivilliga ataganden.
Dessa blir i praktiken dispositiva. Migrationsverkets och AMS insatser for
samverkan med kommuner bestams saledes av vad respektive myndighet
véljer att ata sig utover ordinarie verksamhet. Vad galler AMS uppvags detta
delvis av att myndigheten har andra uppdrag med koppling till introduktio-
nen. Migrationsverkets avsaknad av sarskilt formulerade uppdrag gér det
svarare att stilla verket till svars fér hur man lyckas med uppgiften att
genom samverkan stédja kommunerna fér en effektiv introduktion.

En annan aspekt rér arbetsférmedlingens férhallande till asylsékande.
Asylsckande har numera en majlighet att ta del av stora delar av arbetsfor-
medlingens tjanster (men inte arbetsmarknadspolitiska program), men
regeringen har inte tilldelat AMS nagot sarskilt uppdrag som berér denna
grupp. AMS har utifran nuvarande uppdrag inte heller nagon skyldighet att
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bista Migrationsverkets enheter med insatser, t.ex. vad giller kartlaggning
och anordnande av praktikplatser.

Ocksa myndigheters insatser i lokala 6verenskommelser kan ifraga-
sattas. Genom Riksrevisionens granskning har framkommit att inneb6rden
av samverkan har definierats och implementerats mycket olika. En anledning
dartill &r 6verenskommelsens oklara status; den ar inte juridiskt bindande
och inte férpliktande att folja for regionala eller lokala nivaer. En intention med
formaliserad samverkan genom 6verenskommelser ar att samtliga relevanta
aktdrer ska ingd, men Migrationsverket ingar endast i tva tredjedelar av lokala
6verenskommelser och de saknar 6verenskommelse med flera stora mottagar-
kommuner. Lokala 6verenskommelsers skrivningar om att Migrationsverket
och arbetsférmedlingen ska samverka har heller inte pa alla hall omsatts i
praktiken. Gallande arbetsmarknadsmyndigheten visar granskningen ocksa att
det finns ett ansvarsglapp i relationen till kommunen och att flera arbetsfor-
medlingar &r ovilliga att skriva in nyanldnda som arbetssckande.

Riksrevisionen noterar vidare att samverkan sker utan styrning fran myn-
digheters centrala niva. Eftersom insatser for nyanlanda delvis ligger utanfor
savil Migrationsverkets som Arbetsmarknadsverkets karnverksamhet, dr
fragan i vilken utstrickning lokala myndigheter kan forvantas utvidga sina
ataganden utan direktiv eller rekommendationer fran central niva. Out-
vecklade ansvarsférhallanden skapar en risk for negativa effekter i form av
intressekonflikter, med foljden att nyanlanda hamnar mellan myndigheters
ansvarsomraden.

Regeringens och Integrationsverkets hantering av
ersdttningsforordningens tillimpning har brustit och behéver klargoras

Riksrevisionens granskning visar att Integrationsverket inte beslutar om
ersittning till kommuner i enlighet med ersattningsférordningen. Genom
granskningen har ocksa framkommit att regeringen trots kinnedom om
detta inte har vidtagit nagra atgarder.

Fragan om ersittningssystemets tillimpning berér aspekten om
kommunernas huvudmannaskap fér introduktionen och om staten via
Integrationsverket har méjlighet att paverka kommunernas verksamhet.
Uppgiften att genomfora introduktionsprogram ar inget aliggande som
Integrationsverket kan utkrdva av kommunerna. Kommunerna ar darfor
heller inte tvingade att uppratta introduktionsplaner. Introduktionsplaner
med tillhérande program &r dock en férutsittning fér kommuners ritt till
statlig ersittning. Det patryckningsmedel som Integrationsverket férfogar
6ver har emellertid inte utnyttjats fullt ut i praktiken. Det &r inte heller kant i
vilken utstrickning introduktionens genomférande skulle paverkas om
Integrationsverket skulle utnyttja det givha mandatet.

Regeringen har i detta sammanhang inte varit tydlig med att genom
ersittningsforordningen ange forutsattningar for Integrationsverket.
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Forordningen ar i flera avseenden oprecist formulerad, framfor allt giller det
fragan om under vilka omstandigheter Integrationsverket kan aterkréva er-
sattning fran kommuner. Detta stiller hoga krav pa Integrationsverket att ta
fram regler for ansckningsforfarande och utbetalning, nagot som verket inte
har gjort. Det faktum att regeringen inte reagerat 6ver Integrationsverkets
tillimpning av ersattningsférordningen kan delvis sammanhinga med
fragan om att den statliga ersattningen i manga fall inte kompenserar kom-
munerna for introduktionens kostnader. Huruvida detta ska betraktas som
ett allvarligt problem fér nyanldandas majligheter att erhalla en god intro-
duktion dr dock beroende av regeringens grundsyn i fragan. Antingen bor
ersattningen betraktas som ett allmént statsbidrag utan krav pa motpresta-
tion. | sa fall behover ersattningsférordningens skrivning om rétt till schablon-
ersattning revideras. Eller ocksa utgar schablonersattning som kompensa-
tion fér att kommunen anordnar introduktionsinsatser. Givet denna tillimp-
ning aligger det Integrationsverket att kontrollera kommunernas ratt till
statlig ersattning.

| bada fallen behover regeringen se 6ver ersattningsférordningen och ta
stéllning till hur den ska tillampas.

Rekommendationer

Regeringen bor

— fortydliga uppdrag till myndigheter sa att ansvarsférdelning, villkor
for samverkan och malgrupper fér myndigheters insatser klargérs,

— se 6ver nuvarande reglering av ersittning till kommuner fér flykting-
mottagande och darmed klargéra statens respektive kommunens
aligganden.

Migrationsverket bér

— utveckla metoder och rutiner for att utveckla och félja upp den del
av organiserad sysselsattning som har koppling till integrationsfér-
beredande insatser och bosittning,

— skapa férutsattningar for enhetlig tillampning avseende verkets
medverkan och ataganden inom ramen fér dverenskommelser med
kommuner och myndigheter.

Integrationsverket bér

— utifran gillande ersattningsférordning kontrollera kommuners ritt till
statlig ersattning samt upprétta innehallsméssiga krav pa introduktions-
planer,

Statliga insatser fér nyanlinda invandrare



tillse att verkets kunskapsspridning och stéd motsvarar kommunernas
behov och efterfragan,

fortsatta utvecklingsarbetet med ett uppféljningssystem i syfte att fa
kunskap om sambandet mellan introduktionsinsatser och effekter.

AMS bér

fortsitta utveckla metoder fér att prioritera nyanlidnda i verksamheten,
skapa forutsattningar fér enhetlig tillimpning avseende verkets med-
verkan och ataganden inom ramen fér 6verenskommelser och saker-
stilla att arbetsformedlingar erbjuder likvardiga férutsattningar i form
av service till kommuner och nyanlanda.
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Bilaga 1 Uppgifter om kommunenkiten och
studien av lokala 6verenskommelser

Riksrevisionen har anvint olika slags killor for granskningen. Nedan
redovisas uppgifter om Riksrevisionens enkit till kommuner samt om
de lokala 6verenskommelser som har studerats.

Kommunenkiten

Ar 2004 mottog totalt 222 kommuner minst en person enligt ersattnings-
forordningen'”. Av dessa har 110'*" kommuner valts ut till Riksrevisionens
enkét. Eftersom huvuddelen av antalet flyktingar togs emot av en minoritet
av kommunerna har urvalet viktats mot stérre kommuner. Déarigenom tacker
enkaten in fyra av fem nyanlidnda under 2004. | urvalet ingéar de 50 stérsta
mottagarna, 30 mellanstora mottagare och 30 sma mottagare. Kommunerna
har fordelats i fem grupper efter antalet mottagna. Urvalet har gjorts slump-
massigt inom varje grupp. Enkitens svarsfrekvens ar 87 % (95 av 109 kom-
muner). Enkatsvaren har inkommit under oktober och november 200s.

Lokala éverenskommelser

Riksrevisionen har i granskningen undersékt lokala 6verenskommelser for
de kommuner i enkiten som har upprittat en sadan. 59 av 95 kommuner
har en lokal 6verenskommelse med en arbetsformedling och/eller en av
Migrationsverkets enheter. Arbetsférmedlingen ingar i 58 6verenskommelser
och Migrationsverket i 39. Studerade 6verenskommelser har tillsints Riksre-
visionen av kommunerna i december 200s.

120
121

Férordning (1990:927) om statlig ersittning till kommuner fér flyktingmottagande m.m
| praktiken 109 kommuner, eftersom Hallstahammar och Surahammar visade sig ha en
gemensam flyktingmottagning.
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222 mottagande kommuner ar 2004

e

Grupp 1
10 (av 36):

1-5 mottagna

Grupp 2
20(av 69):

6-20 mottagna

Grupp 3
36 (av 74):
21-50 mottagna

Grupp 4

26 (av 26): 51 -

100 mottagna

Grupp 5
17 (av 17):
> 100 mottagna

Utskick
95 enkatsvar (svarsfrekvens 87%)
| \

G910 G 2:17/20 G 3:30/36 G 4 23/26 Gs5:16/17
Herrljunga Mellerud Lilla edet™" Falkc‘jpingANI Gavle™
Knivsta Staffanstorp Simrishamn” Motala Helsingborg"
Orust Habo VaggerydAM Skovde™" Karlstad""
Hagfors S(‘jderktipingA Astorp Kalmar® Linkt’)pingA'vI
Laxa Tomelilla Hogsby” Néissjt')AM Skellefted
Dorotea” Emmaboda Vingaker Solleftea™ Vixje™™
Trosa Salem® Tibro™™ Trollhgttan*"! Boras™
Mullsjé Orsa Hofors Vianersborg Harnssand®
Orkelljunga Burlsv Almhult"™ Alvesta™ Eskilstuna™"
Perstorp Tierp Avesta Halmstad” Orebro™

Vistervik Jarfilla HuddingeAN| Lulea®
Ama™™ StréngnésAM Landskrona UppsalaANI
Hultsfred Ale Olofstrém Visteras™
**Arboga” Finspang™ Ornsksldsvik® Géteborg™
Gullspang Enképing” Hallstaham.* Malma™™
Solna™ Timra® Uddevalla"" Stockholm™
Svalsy® Flen™ Botkyrka™" Karlskrona
Fagersta Ronneby*"! Jénksping”
M&lndal Alingsas™™ Sandviken®
Forshaga Bollnss" Sundsvall
Lycksele™" St')dertéiljeAM
Hallsberg Kristianstad
Hassleholm™! Umes"
Férklaring: *’."'Kép'”gAM tt'::la
Kommuner i grdtt har inte VlmmerbZM Borlinge
besvarat enkdten. Hallefors
A = Arbetsférmedlingen ingdr i No”képingAM
dverenskommelse Sorsele
M = Migrationsverket ingdr i Lindesberg™
dverenskommelse Ludvika
** Arboga och Képing har en Hudiksvall
gemensam overenskommelse. Lessebo
Sigtuna
Katrineholm
Nykoping
Vargarda
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2003

2004

2005

Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

2003:1
20041

2004:2
20043
2004:4

20045

2004:6
20047
2004:8
2004:9
2004:10

2004:11
2004:12
2004:13
2004:14

2004:15

2004:16
2004:17

2004:18
2004:19
2004:20
2004:21

2004:22
2004:23
2004:24
2004:25

2004:26

2004: 27
2004:28
2004:29
2004:30
2005:1
2005:2

2005:3

Hur effektiv &r djurskyddstillsynen?

Lansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Forandringar inom kommittévisendet

Arbetsloshetsférsakringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhillet

— uppfélining av kriminalvdrdens klienter

Materiel f6r miljarder — en granskning av forsvarets materielférsérining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB:s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hilso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika varde? — en granskning av statens insatser
Hoga tjanstemins representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljéverkets tillsyn

Offentlig forvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens férsta ar

Ratt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter

Vattenfall AB — Uppdrag och statens styming

Vem styr den elektroniska férvaltningen?

The Swedish National Audit Office Report 2004
Forsikringskassans kop av tjanster for rehabilitering
Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jirnvégsprojekt
Regelférenklingar for foreta

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?

Utgift eller inkomstavdrag? — Regeringens hantering av det tillfilliga
sysselsittningsstodet

Stodet till polisens brottsutredningar

Regeringens forvaltning och styrning av sex statliga bolag
Kontrollen av strukturfonderna

Barnkonventionen i praktiken

Miljsmalsrapporteringen — fér mycket och for lite

Tillvaxt genom samverkan?

Arbetsléshetsforsikringen — kontroll och effektivitet
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2005:4
20055

2005:6

2005:7

2005:8

2005:9

2005:10
2005:11
2005:12
2005:13
2005:14
200515
2005:16
2005:17
2005:18
2005:19
2005:20
2005:21
2005:22
2005:23
2005:24
2005: 25
2005:26

2005:27

2005:28
2005:29
2005:30

2005:31

2006:1
2006:2
2006:3

2006:4

2006:5

2006:6

Miljsgifter fran avfallsférbranningen — hur fungerar tillsynen

Fran invandrarpolitik till invandrarpolitik

Regionala stdd — styrs de mot 6kad tillvéixt?

Okad tillgénglighet i sjukvarden? — regeringens styrning och uppféljning
Representation och férmaner i statliga bolag och stiftelser

Statens bidrag for att anstilla mer personal i skolor och fritidshem
Samordnade inkdp

Bolagiseringen av Statens jarnvagar

Uppsikt och tillsyn i samhaillsplaneringen — intention och praktik
Riksrevisionens arliga rapport 2005

Fortidspension utan atervindo

Marklésen Finns forutsittningar for ritt ersittning?

Statsbidrag till ungdomsorganisationer — hur kontrolleras de?
Aktivitetsgarantin — Regeringen och AMS uppféljning och utvirdering
Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna

Ratt utbildning for undervisningen Statens insatser for ldrarkompetens
Statliga myndigheters bemyndiganderedovisning

Larares arbetstider vid universitet och hégskolor — planering och uppféljning
Kontrollfunktioner — tvd fallstudier

Skydd mot mutor Likemedelsférmdansndmnden

Skydd mot mutor Apoteket AB

Rekryteringsbidrag till vuxenstuderande —uppfélining och utbetalningskontroll
Granskning av Statens pensionsverks interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Granskning av Sjofartsverkets interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Fokus pa hallbar tillvaxt? Statens stéd till regional projektverksamhet
Statliga bolags arsredovisning
Skydd mot mutor Banverket

Nar oljan nar land —har staten sdkerstllt en god kommunal beredskap
for oljekatastrofer?

Arbetsmarknadsverkets insatser for att minska deltidsarbetslésheten
Regeringens styrning av Naturvardsverket
Kvalitén i eléverféringen — finns forutsdttningar for en effektiv tillsyn

Mer kemikalier och bristande kontroll — tillsynen av tillverkare och
importérer av kemiska produkter

Linsstyrelsernas tillsyn av éverférmyndare

Redovisning av myndigheters betalningsfléden
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2006:7

2006:8
2006:9
2006:10
2006:11
2006:12

2006:13
2006:14
2006:15
2006:16

2006:17
2006:18

Begravningsverksamheten — férenlig med religionsfrihet och demokratisk
styrning?

Skydd mot korruption i statlig verksamhet

Tandvardsstéd for aldre

Punktskattekontroll — mest reklam?

Vad och vem styr de statliga bolagen?

Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar tillsynen?
Kvalificerad yrkesutbildning — utbildning fér marknadens behov?
Arbetsférmedlingen och de kommunala ungdomsprogrammen
Statliga bolag och offentlig férvaltning

Socialstyrelsen och de nationella kvalitetsregisten inom hélso- och
sjukvarden

Forvaltningsutgifter pa sakanslag

Riksrevisionens Arliga rapport

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se

Statliga insatser fér nyanlinda invandrare

71

RIKSREVISIONEN



