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Asyl- och flyktingmottagning – lägesbeskrivning, utvecklingsarbete och prioriteringar inom gemenskapsinitiativet Equal och Europeiska flyktingfonden inför etablering av nationell respektive europeisk temagrupp

Syftet med denna PM är att kort beskriva aktuell policy och aktuellt utvecklingsarbete inom asyl- och flyktingmottagning, både på nationell och på EU-nivå, inför det arbete som skall ske i den nationella respektive europeiska temagruppen inom tema asyl. Utgångspunkten är projektverksamhet delfinansi​erad av Europeiska socialfondens program Equal respektive Europeiska flyktingfonden, inom vilken insatser för asylsökande och flyktingar har särskild prioritet. 

Inom Equal i Sverige finns fyra Utvecklingspartnerskap (UP) inom tema asyl/flyktingmottagning som samverkar på nationell nivå. Utvecklingspartnerskapen utvecklar aktiviteter inom olika prioriterade områden. Genom att de förs samman till en nationell temagrupp (NTG) som även inkluderar projekt från Europeiska flyktingfonden skapas en kritisk massa av projekterfarenheter och bättre förutsätt​ningar för en sammanhållen metod- och åtgärdsutveckling som ger underlag för system/strukturför-ändringar med bäring på både nationell och europeisk policy.

1. Introduktion och sammanfattning

Organisering av asyl- och flyktingmottagning berör flera politikområden: främst asyl/flyktingpolitiken men också sysselsättnings-, integrations-, utbildnings-, social- och biståndspolitik. På de olika politikområdena finns en strävan efter harmonisering/konvergens inom EU, något som därmed också gäller asyl- och flyktingmottagningen. Arbetet har bland annat sin grund i Amsterdamfördraget. Slutsatserna från Europeiska rådets möte i Tammerfors 1999, som bl a behandlar ett gemensamt europeiskt asylsystem (Common European Asylum System), är också av central betydelse. 

Gemenskapsinitiativet Equal har en viktig roll för att utveckla metoder och policy, både vad gäller bekämpande av diskriminering och utestängning på arbetslivets område (Pelare I, Anställbarhet) och för att förbättra mottagningssystemen med mål att förbereda asylsökande för integration på arbets​marknaden eller för ett eventuellt återvändande (tema V, asylsökande).

Komplementaritet mellan projektverksamhet inom Europeiska flyktingfonden (ERF) och Equal skall eftersträvas i enlighet med programdokument för respektive verksamhet. Svenska ESF-Rådet/NSS ingår i styrgruppen för ERF; på motsvarande sätt ingår en representant för Migrationsverket i Över​vakningskommittén för Equal.

I Sverige har de senaste åren en rad initiativ tagits för att förbättra situationen vad gäller asyl- och flyktingmottagning och introduktion av flyktingar på arbetsmarknaden.

Både på nationell och EU-nivå ses asylmottagning och introduktion av flyktingar alltmer som en sammanhållen process med målet integration eller – vid avvisning/återvändande/återvandring – underlättande av en (re-)etablering i ursprungsland/ område. I det senare fallet är även biståndspolitiska insatser aktuella.

Ett sådant synsätt är i huvudsak i linje med en s k Överenskommelse mellan de centrala svenska myndighe​terna Arbetsmarknadsstyrelsen, Integrationsverket, Migrationsverket, Skolverket och Svenska Kom​munförbundet. Även i svenska regeringens direktiv till utredningen Översyn av mottagande av och introduktion för flyktingar (Dir. 2001:87) markeras denna inriktning.

I det svenska programmet för gemenskapsinitiativet Equal betonas vikten av ett helhetsperspektiv på mottagning och introduktion av asylsökande och flyktingar. Det innebär t ex att rehabiliterande, psykosociala och arbetslivsinriktade insatser genomförs integrerat och inom ramen för en samman​hållen process. Erfarenheterna från föregående programperiod (projekt inom gemenskapsinitiativet Employment och Mål 3, som dock ej innefattade asylsökande) visar på mycket goda erfarenheter av ett sådant arbetssätt.

Fyra projekt – Utvecklingspartnerskap (UP) – med målgrupp asylsökande och/eller flyktingar har godkänts inom Equal i Sverige. 46 UP har godkänts sammanlagt i Unionen inom tema asylsökande. Till detta kommer ett antal UP som är inriktade på flyktingmottagning. Det ovan beskriva helhetsper​spektivet präglar de fyra svenska projektens innehåll och design; sammantaget bidrar de på var sitt fördjupningsområde med olika specialinsatser/kompetenser i asyl- och flyktingmottagningsprocessen. 

Utvecklingspartnerskapen inordnas i en nationell temagrupp/nätverk, i vilken både UP från Equal och relevanta projekt från ERF kan ingå. Ordförande i temagruppen är den centrala svenska myndigheten på området, Migrationsverket, som också är förvaltningsmyndighet för ERF. 

En nulägesbeskrivning och analys, med utgångspunkt från EU:s policy och mål på det aktuella områ​det, erfarenheter och resultat från utvecklingsarbete inom relevanta EU-program och kopplad till na​tionell politik, har hittills ej gjorts i Sverige. Det nu etablerade nätverket inom Equal skall genomföra ett sådant arbete, och inkludera erfarenheter och resultat från pågående projektverksamhet, både inom Equal och ERF. Genom forskarmedverkan ges nätverket ett kvalificerat bidrag till kunskapsbildning och analys på området. 

En viktig utgångspunkt för forskarmedverkan är bl a att undersöka hur de olika politikområdena på natio​nell respektive EU-nivå förhåller sig till varandra och hur gränssnitten mellan dessa hanteras i de aktu​ella projekten. Syftet är att bidra till kunskapsuppbyggnad och systemförändringar utifrån programmål och nationell/EU-policy.

2. Nationell policy

2.1 Överenskommelsen

I april 2001 slöt fyra svenska centrala myndigheter (Arbetsmarknadsstyrelsen, Integrationsverket, Migrationsverket, Skolverket) och Svenska Kommunförbundet en särskild överenskommelse för att skapa en plattform för ett samordnat förändringsarbete och stärka samarbetet mellan berörda myndigheter vad gäller asyl- och flyktingmottagning (Överenskommelse om utveckling av introduktionen för flyktingar och andra invandrare, 2001-03-04). NTG föreslås etablera samarbete med styrgruppen för uppföljning av överenskommelsen.

2.2 Utredningsdirektiv

Svenska regeringen tillsatte i november 2001 en utredning för att göra en översyn av mottagande och introduktion av flyktingar, inklusive mottagande av asylsökande.

Utredaren skall bl a:

· analysera i vilken mån förutsättningarna för integration påverkas av individens situation och samhällets insatser under den tid asylansökan prövas. Utgångspunkt för analysen skall vara att den som beviljas uppehållstillstånd skall ges goda förutsättningar för att snabbt komma in i arbetslivet och bli självförsörjande, 

· identifiera, analysera och förklara hinder för egenförsörjning, delaktighet och en långsiktigt hållbar integration såväl i mottagande- och introduktionsverksamhetens innehåll och organisa​tion som i relevanta lagar och förordningar, 

· …analysera och överväga om samarbetsformerna eller ansvarsfördelningen mellan stat och kommun i fråga om mottagan​det av asylsökande behöver förändras,

· föreslå författnings- och regeländringar och fortsatt utvecklingsarbete på de områden där utre​daren anser det behövs. (Kommittédirektiv 2001:87, s 10f)
I utredningsdirektiven finns avsnitt om tiden före beslut i asylärendet med ett antal frågeställningar som har beröringspunkter med de aktuella utvecklingspartnerskapens arbete och inriktning: samverkan mellan myndigheter och frivilligorganisationer, behovet av särskilda insatser inom hälso- och sjukvård (traumatiserade flyktingar), ensamkommande ungdomars skolgång, skillnader i inriktningen av intro​duktionen mellan män och kvinnor (jämställdhetsperspektivet), de regionalpolitiska effekterna av mottagande utanför storstäderna, arbetsförmedlingens insatser (både under asylfasen och introduktio​nen), svenskundervisning för invandrare, s k organiserad verksamhet och sysselsättning under vänteti​den, den asylsökandes/flyktingens delaktighet i de insatser som genomförs (empowerment-perspekti​vet) etc.

Utredningen skall vara slutförd i mars 2003. NTG bör föra in erfarenheter från projektverksamheten inom Equal och ERF i utredningens arbete.

3. EU-policy 
3.1 Amsterdam

Amsterdamfördraget utgör den legala grunden för Unionens åtgärder beträffande asyl- och flykting-politik. Med utgångspunkt från artikel 63 i fördraget berörs bl a följande verksamhetsområden och mål för medlemsstaterna vad gäller asylsökande:

· requests for asylum (criteria and mechanisms for determining which member state is responsible for considering an application for asylum, minimum standards on the reception of asylum seekers, minimum standards for the conditions to be fulfilled to obtain refugee status and for the procedures for granting or withdrawing refugee status),

· refugees and displaced persons from third countries (minimum standards for giving temporary protection, and ensuring a balance between the efforts made by the Member States in receiv​ing and bearing the consequences of receiving refugees and displaced persons). (COM/2001/181)
3.2 Europeiska rådets möte i Tammerfors 1999

Vid mötet antogs flera viktiga slutsatser på asyl- och flyktingområdet i syfte att lägga grunden för en harmonisering av medlemsstaternas asylsystem. En av slutsatserna behandlar frågan om minimi-normer för mottagning av asylsökande och är av stor relevans för utvecklingsarbetet inom Equal respektive ERF. 

3.3 CEAS – Common European Asylum System
Utifrån Amsterdamfördraget och slutsatserna från Europeiska rådets möte är avsikten att skapa ett gemensamt europeiskt asylsystem. Ett förslag till direktiv på ett stort antal områden, bl a asylmottag​ning, finns framtagna (CM/2001/181). I nedanstående tablå framgår på vilka områden aktiviteter inom de svenska Utvecklingspartnerskapen sammanfaller med ett flertal direktivförslag.

Aktuella utvecklingsområden: överensstämmelse direktivförslag 

CEAS – utvecklingsområden Equal
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3.4 Europeiska flyktingfonden

Europeisk flyktingfonden syftar till att utveckla mottagningssystem för asylsökande, integrationsåt​gärder och insatser i samband med återvändande/återvandring. Målet för fonden är också att ge EU en gemensam grund och en liknande struktur för arbetet med asylsökande och flyktingar. Fonden ver​kar under fem år, 2000–2004, och förvaltar totalt 216 miljoner euro.

I Sverige är Migrationsverket förvaltningsmyndighet för fonden som år 2002 förfogar över cirka 30 miljoner kronor.

Följande områden är prioriterade i Sverige under år 2002:

· Samverkan mellan myndigheter och frivilligorganisationer

· Utveckling av metoder som underlättar för målgruppen att välja bostadsort

· Effektivisering av hälsovård, sjukvård och rehabilitering

· Samverkan mellan frivilligorganisationer och olika aktörer i introduktionsprocessen

· Förbättrad introduktion för särskilt utsatta grupper (ensamkommande barn, funktionshindrade, tortyroffer m fl)

· Utvärdering av tidigare projektverksamhet.
3.5 ECRE  (European Council on Refugees and Exiles)

ECRE – en EU-finansierad paraplyorganisation för frivilligorganisationer inom EU som arbetar med asyl- och flyktingfrågor – har genomfört en rad studier av medlemsstaternas system för asyl- och flyk​tingmottagande, bl a med fokus på sysselsättning, boende och hälso/sjukvård. Studierna ger ett viktigt bidrag till arbetet i de nationella respektive europeiska temagrupperna inom asyl (se pp 6 och 7).

3.6 Equal

Equal-programmet, som är en del av den Europeiska socialfonden, syftar till att undanröja diskrimine​ring på arbetslivets område och motverka utestängning på arbetsmarknaden. Inom Equal finns ett antal prioriterade teman, däribland ett tema som specifikt berör asylsökande. Ett annat tema berör anställ​barhet, där ett av Sverige prioriterat utvecklingsområde bl a handlar om arbetslivsinriktad rehabiliter​ing av traumatiserade flyktingar.

Projektverksamheten inom Equal skall ske inom ramen för s k Utvecklingspartnerskap, där aktörer från olika samhällssektorer utifrån sina specifika kompetenser samarbetar för att lösa gemensamt identifierade problem. Varje utvecklingspartnerskap samarbetar också nära med motsvarande konstellationer i andra medlemsstater och i de här beskrivna temagrupperna.

4. Utvecklingspartnerskap inom Equal

Respektive UP arbetar i vissa fall med en förhållandevis avgränsad problemställning; tillsammans bidrar de till ett helhetsgrepp på asyl- och flyktingmottagning och resultat och effekter bör kunna på​verka och förändra strukturer/system på området. De svenska Utvecklingspartnerskapen  skall sam​verka med projekt inom ERF. Kartläggning, klassificering och analys av ERF-projekten bör fortlö​pande ske inom ramen för den nationella temagruppen.

Till Utvecklingspartnerskapen är forskning knuten med uppgift att bidra till kunskapsuppbyggnad och systemförändringar, bl a genom att kritiskt granska projektverksamheten samt nationell och EU-policy. Några övergripande, centrala frågeställningar är:

· gränssnittet mellan asyl/flykting-, integrations-, sysselsättnings-, utbildnings- social- och biståndspolitik: är en sammanhållen process möjlig utifrån målgruppens specifika situation? Vilka incitament finns för sektorsmyndigheter att göra insatser utanför ordinarie ansvarsområde? Vilka kunska​per om målgruppen finns hos funktionärer och beslutsfattare? Hur (re-)

allokera medel mellan olika politikområden? Hur kan biståndspolitiska insatser användas i     samband med  återvändande/återvandring?

· aktuell policy på nationell respektive EU-nivå: hur implementeras t ex en allmän policy-deklara​tion som Överenskommelsen? Vad är Equals respektive ERF:s bidrag? Hur sker samarbetet på lokal/regional nivå med existerande s k plattformar för implementering av Överenskommelsen? Vad är frivilligorganisationernas roll?

De svenska Utvecklingspartnerskapen har följande utgångspunkter gemensamma:

· att se asylmottagningen som en del av en sammanhållen process – asylmottagning, introduk​tion, integration, återvändande/återvandring

· att se de asylsökandes situation från ett hälsoperspektiv, dvs att utgå från att individens hälsa i vid mening( är avgö​rande för möjligheten att tillgodogöra sig utbildning/andra insatser och att integrera hälsobe​främjande insatser med åtgärder inom bl a arbetsmarknad/utbildning.

Följande utvecklingsområden är prioriterade:

· Rådgivning, psykosociala insatser, rehabilitering (särskilt arbetslivsinriktad rehabilitering av tortyr- och krigsoffer), hälsoinformation 

· Utbildning i basämnen,  yrkesutbildning, svenskundervisning, yrkesförberedelse/praktik, valide​ring av yrkeskompetens, erkännande av examina

· Insatser för återvändande, både i Sverige och i återvändarlandet/området

· Utbildning och socialt stöd för ensamkommande ungdomar

· Anpassade insatser för lågutbildade kvinnor

· Lokal/regional/central samverkan mellan i första hand myndigheter men även frivilligorganisa​tioner

· Gemensam kompetensutveckling av funktionärer och beslutsfattare från samtliga berörda organi​sationer/myndigheter 

5. Forskarmedverkan

5.1 Välfärdens gränser – från asylmottagning till bosättning (The Borders of Inclusion – Reception of Asylum Seekers and the European Social Policy)
Kunskapen om asylmottagning och de asylsökandes situation är begränsad. I Sverige har anmärk​ningsvärt lite forskning bedrivits på området. I det svenska Equalprogrammet markeras därför vikten av att kunskapsuppbyggnad och forskning ingår i Utvecklingspartnerskapens verksamhet. 

Equal-programmets asyltema berör flera politikområden på EU-nivå (och nationell nivå): syssel​sättnings-, utbildnings-, integrations-, social-, bistånds- och asyl/flyktingpolitik. På de olika områdena finns särskilda policies, system och program/medel för utvecklingsarbete. De har bland annat sin grund i olika avsnitt i Amster​damfördraget och en rad aktiviteter för att uppnå harmonisering och/eller konvergens mellan med​lemsstater pågår. Indikatorer (sysselsättnings- och socialpolitiken) respektive direktiv/miniminormer (asylpolitiken) ger medlemsstaterna och EU-kommissionen instrument för uppföljning/utvärdering. I huvudsak tillämpas den s k öppna samordningsmetoden (Open Method of Coordination), vilket inne​bär att implementeringen av respektive policy sker genom jämförelser, benchmarking och rekommen​dationer till medlemsstaterna från Kommissionen.

En central fråga är hur de olika politikområdena på nationell respektive EU-nivå förhåller sig till var​andra och hur gränssnitten mellan dessa hanteras i de aktuella projekten. Uppenbart är att integrerade insatser från skilda politikområden behövs, men försvåras/omöjliggörs av att asylsökande och asyl​mottagning inte är inkluderade i de reguljära välfärdspolitiska mekanismer/policies som gäller för medborgare inom Unionen/respektive medlemsstat.

I ett UP ingår därför ett forskningsinriktat delprojekt, där bl a följande frågor skall belysas:

· Var går gränsen för välfärdsstatens inklusion av asylsökande?

· Finns det någon skillnad mellan retorik (t ex i form av den i Sverige aktuella myndighetsgemen​samma Överenskommelsen), lagstiftning och praktik när det gäller asyl​mottagandet ? 

· Finns det några legala gränser för asylsökandes inkludering? 

· Hur ser glappet ut mellan retorik och praktik i asylmottagningen?

· Vad är det som händer i ett transnationellt samarbete mellan Sverige och andra länder? På vil​ket sätt tas de specifikt svenska erfarenheterna kring flyktingorganisering tillvara i ett transna​tionellt sammanhang?

· I vilken mån påverkas de svenska utvecklingspartnerskapen av den transnationella gemenska​pen, dess idéer och värderingar i ett asyl- och flyktingorganiserande sammanhang? Vilka ur​valskriterier fungerar som grund för samverkan och hur transformeras dessa till ett lokalt sammanhang?

I relation till det lokala utvecklingsarbetet kan t ex följande frågeställningar formuleras: 

· Vad är det man vill åstadkomma med sin lokala verksamhet i förhållande till respektive politik​område? Hur fungerar samarbetet mellan aktörer från olika sektorer? Vad betyder en​skilda inspiratörer/frivilligorganisationer i detta sammanhang? Hur fungerar den lokala utvärderingen i relation till målsättningarna? 

· Hur fungerar de fyra utvecklingspartnerskapen i ett jämförande perspektiv? På vilket sätt upp​nås de lokala ambitionerna? Hur realiseras empowerment- dimensionen hos målgruppen? Vad är det för ny kunskap som produceras i ett lokalt sammanhang?

Frågeställningarna som skisserats ovan skall ses som exempel på vad som kan bli intressant att studera under projekttidens gång. Det fortsatta lokala arbetet och den fortlöpande processen kommer i slutän​dan att bestämma vilka forskningsfrågor som både är möjliga, relevanta och rimligt undersökningsbara i förhållande till det lokala arbetet i utvecklingspartnerskapet.

5.2 Väntans psykologi. 30 000 asylsökande - ett eget samhälle?

Ett annat angeläget område för en mer forskningsbetonad studie är de asylsökandes situation ur ett psykologiskt och existentiellt perspektiv: hur fungerar individen i en situation präglad av väntan, ovisshet och en mycket begränsad möjlighet att själv påverka sin framtid? Frågorna berör både möj​ligheterna till att fungera i utbildning och arbetsliv och hur det utanförskap som asylsituationen inne​bär påverkar individens handlingskapacitet (den asylsökande lever i det svenska samhället men ingår per definition inte i detta samhälle). Utifrån Equal-programmets krav på ett empowerment-perspektiv är denna fråga särskilt viktig att belysa.

Inom ramen för NTG skall en forskningsstudie med denna inriktning initieras och därmed ge viktig kunskap inom ramen för ett centralt programmål.

6. Nationell temagrupp (NTG-asyl)

För att stärka de aktuella Utvecklingspartnerskapens arbete med analys/utvärdering och spridning/på-verkan etableras en nationell temagrupp. Syftet är att analysera, utvärdera, redovisa och exponera projekterfarenheter och resultat. Gruppen leds av Migrationsverket. Till gruppen skall knytas företrädare för berörda myndigheter och frivilligorganisationer. De ovannämnda forskningsinsatserna erbjuder fortlöpande ett gediget kunskapsunderlag för gruppens arbete.

Temagruppen rapporterar också till den Europeiska temagruppen inom tema asyl.

Sammansättning, arbetsordning, verksamhetsplan och budget för NTG-asyl fastställs under juni 2002 

i samarbete med Migrationsverket.

7. Europeisk temagrupp (ETG-asyl)

Sverige är tillsammans med Nederländerna ordförande i en europeisk temagrupp inom asyl/ flyktingområdet som verkar på EU-nivå med i huvudsak samma syfte som den nationella temagruppen.

Vid uppstartkonferensen för Equal i Barcelona i maj 2002 genomfördes en workshop inom tema asyl, varvid bland annat preliminär inriktning för arbetet för ETG-asyl diskuterades. En rapport har sammanställts på Kommissionens uppdrag i anslutning till konferensen (NetWORKing for Inclusion, Preparatory Documents, Thematic reports, Barcelona 16-17 May, 2002). Rapporten och övrigt material från konferensen kan hämtas på Equals hemsida:

http://europa.eu.int/comm/employment_social/equal/index.cfm?file=detart.cfm&nav_id_menu=10218&art_id=10754&lang_id=5&news_flash=N&news=N&fwd=true&CFID=295298&CFTOKEN=45357348
Svenska ESF-rådet

Christian Råbergh
christian.rabergh@esf.se
Tel 08 579 171 22

070 226 92 29

( Referenser finns bl a till Antonovskys hälsoteori, inom vilken individens Känsla av sammanhang (Sense of Coherence) betonas som en viktig förutsättning för handlingskapacitet/copingförmåga. (Aaron Antonovsky: Hälsans mysterium. Stockholm 1991)
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