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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat statens insatser for nyanldnda invandrares etablering. Den
overgripande slutsatsen dr att insatserna inte dr tillrickligt effektiva och att det kravs
torindringar inom savil integrationsomradet som angrinsande politikomraden. Denna
slutrapport sammanfattar och vidgar analysen fran nio granskningar som publicerats
2011-2014 inom strategin Etablering och integration.

Granskningens bakgrund

Sverige rankas hogt nir det giller invandrares formella mojligheter pa
arbetsmarknaden. Trots detta finns stora skillnader nir det giller sysselsittning och
arbetsloshet mellan inrikes och utrikes fodda, sarskilt avseende kvinnor. Det tar 7—10 ar
fran mottagande tills att hilften av de nyanlinda dr etablerade pa arbetsmarknaden. For
mainnen tar det 3—7 ar medan det tar 9—u1 ar f6r kvinnorna.

Antalet asyls6kande uppgick 2014 till drygt 81 ooo personer, vilket innebar en

okning med 50 procent sedan 2013. Enligt Migrationsverkets prognoser kommer
antalet asylsokande att ligga kvar pa hoga nivaer de nirmaste aren. Den 6kande
flyktinginvandringen har medfort betydande pafrestningar pa systemen for mottagande
och etablering. Samtidigt stir Sverige infér demografiska utmaningar dir allt firre

ska forsorja allt fler. De nyanlinda kan bli ett viktigt tillskott till arbetskraften men det
forutsitter att de snabbt och dndamalsenligt kan etableras pa arbetsmarknaden.

Genom Etableringsreformen, som tridde i kraft i december 2010, Gvertog
Arbetsformedlingen det samordnande ansvaret frain kommunerna f6r de nyanlindas
etablering. Ett viktigt syfte var att 6ka fokuseringen pa arbete och dirmed paskynda de
nyanlindas etablering.

Riksrevisionen har granskat om statens insatser dr effektiva for att undanrdja hinder
och skapa forutsittningar f6r en snabb och indamélsenlig etablering for nyanlinda
invandrare. Ut6ver de nio granskningar som tidigare genomforts inom strategin bygger
slutgranskningen pa intervjuer med Regeringskansliet och ber6rda myndigheter.
Intervjuer har dven genomforts med kommuner, arbetsgivare, kompletterande

aktorer, nyanlinda samt olika organisationer. I underlaget ingar dven tre rapporter

fran konsultféretaget Sweco som pa Riksrevisionens uppdrag undersokt lyckade
etableringsprojekt, befintliga etableringsmatt samt kommunmottagandets geografi.
Prelimindra granskningsresultat har stimts av och diskuterats med ett urval forskare
och praktiker.
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Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att statens insatser inte ir tillrickligt effektiva
och att det krivs forandringar inom savil integrationsomridet som angrinsande
politikomraden.

Det krivs fordndringar inom angrdnsande politikomrdden

Manga faktorer som paverkar utfallet inom etableringsuppdraget ligger inom andra
politikomraden. Framfor allt 4r bostadsbristen en starkt begrinsande faktor. De
nyanlindas etablering gar generellt sett snabbare i storstadskommuner men det dr
ocksa dir som bostadsbristen dr som mest kdnnbar. Néstan alla storstadskommuner
(90 procent) anger att de har bostadsbrist, vilket kan jamféras med cirka 40 procent
for riket som helhet. Ett annat nyckelomrade ir utbildning. Madnga nyanlinda

ir unga men har en otillricklig skolunderbyggnad f6r vad som krivs pa dagens
svenska arbetsmarknad. Detta stiller krav pa utbildningsvisendet samt systemen for
studiefinansiering. Det aktualiserar ocksa fragor om arbetsmarknadens funktionssitt
samt eventuella trosklar som kan forsvira intradet for nyanlidnda.

Statens direkta utgifter f6r migration och integration forvintas ¢ka kraftigt de narmaste
aren — fran 15,1 miljarder kronor 2012 till 40,6 miljarder kronor 2016. Inte minst mot
denna bakgrund finns det anledning att se 6ver om statens samlade resurser fordelas
effektivt mellan olika insatser och politikomraden fo6r att underlitta de nyanlindas
etablering. Tidiga och vil anpassade insatser kan fa stor effekt pa etableringsprocessen.

Fortscitt att utveckla mottagande och etablering

Mottagandet av asylsokande och nyanlinda ir ett nationellt tagande dir staten bor ta
ett tydligare ansvar. Enligt Riksrevisionens mening ir det inte rimligt att utfallet i s&
hog grad dr beroende av enskilda kommuners vilja till ansvarstagande. Nar det giller
etableringsinsatserna finns det ocksi ett betydande forbittringsutrymme. Hir ligger
emellertid inte 16sningen pa problemen i att genomftra nagon storre reform eller att
i grunden omorganisera etableringsuppdraget. Tviartom ir troligen forutsidgbarhet
och stabilitet viktiga framgangsfaktorer att bygga vidare pa. Samarbetet mellan

stat och kommun maste dock forbattras. En viktig forutsittning for detta dr enligt
Riksrevisionens mening att Arbetsformedlingen ges ett storre handlingsutrymme att
agera utifran varierande lokala forutsittningar.

Ett bdttre mottagande

Mottagandet av asylsdkande och nyanlidnda har inte varit tillrickligt flexibelt f6r

att ta hand om det 6kande antalet flyktingar pa ett effektivt sitt. De genomsnittliga
handliggningstiderna for asylirenden ckade med 6ver 30 procent fran 108 dagar 2012
till 142 dagar 2014. Samtidigt dr det fa asyls6kande som deltar i etableringsférberedande
insatser. Efter beviljat uppehallstillstind fir manga nyanlidnda (drygt 11 ooo i december
2014) vinta en lingre tid pa att bli mottagna i en kommun. Under tiden kan inte
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etableringsinsatserna starta och manga nyanlinda upplever frustration 6ver att inte
komma igdng med sin etablering.

En avgorande faktor for de nyanlindas etablering ir att de kommer till en kommun
dir sysselsittningen okar. Av den analys som konsultféretaget Sweco genomfort f6r
Riksrevisionens rikning framgar att sysselsittningsokningen under senare ar varit
starkt koncentrerad till storstider och kommuner i nirheten av en stérre stad. Dessa
kommuner svarade for 85 procent av sysselsittningsokningen under perioden 2010—
2013. Samtidigt framgar att dessa kommuner relativt sett tar emot allt firre nyanlinda
medan exempelvis landsbygdskommuner tar emot allt fler.

Med hjilp av rikneexempel visar Sweco att de nyanlindas etablering skulle forbittras
om kommuner med god sysselsittningstillvixt i 6kad utstrickning 6kade sin andel av
kommunmottagandet.

Systemet med lins- och kommuntal 4r enligt Riksrevisionens mening inte
indamalsenligt som planeringsinstrument for statens nationella dtagande for de
nyanlindas bosittning. Det har for svaga styreffekter och omfattar endast en begrinsad
del av kommunernas mottagande. Enligt Riksrevisionen 4r det ocksa viktigt att staten
tar sitt 6vergripande ansvar for landets flyktingmottagande och 6verviger vilken
ersittningsmodell som bist kompenserar de kommuner som har ett hogt mottagande
av nyanlinda och samtidigt stimulerar méjligheterna till etablering.

Rod trad och progression i etableringsinsatserna

De nyanldnda bor pa ett tydligt sitt komma nirmare jobb eller reguljira studier
under de tvd dr som etableringsperioden pagar. Det forutsitter att insatserna ir
meningsfulla och planmassigt foljer pa varandra. En generell iakttagelse fran
Riksrevisionens granskningar dr emellertid att det finns brister nir det giller hur
vil insatserna dr anpassade till de nyanlindas behov. Anordnare har ofta svart att
samordna sina aktiviteter sa att nyanldnda kan delta i parallella insatser, till exempel
sfi och arbetspraktik. Vidare far de nyanlinda huvudsakligen foérberedande insatser
(70 procent) och endast i mindre omfattning arbetsmarknadsutbildning (7 procent),
arbetspraktik (9 procent) eller arbetstraning med handledare (5 procent).

Mainga nyanldnda far heller inte del av den samhillsorientering som kommunerna r
skyldiga att erbjuda och moijligheten att delta i malgruppsanpassad eller yrkesinriktad
sfi varierar mellan olika lin och kommuner.

Drygt en tredjedel av de nyanlinda har en férgymnasial utbildning som &r kortare
in nio ar. Trots detta dr det mycket fa nyanlinda som deltar i komvux (4 procent i
december 2014).

For hogutbildade kravs atgirder tidigt i processen for att bedoma och vid behov
komplettera deras utlindska utbildning sa att den blir anvindbar pa den svenska
arbetsmarknaden. Av Riksrevisionens granskningar framgar emellertid att ledtiderna
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for detta dr langa. For kvalificerade yrken kan dven sma forkortningar av ledtiden
innebira betydande vinster f6r samhallet som helhet, f6r individerna och for de
offentliga finanserna. Validering av yrkeskompetens kan i manga fall vara en effektiv
insats men dr alltjamt kraftigt underutnyttjad. Det finns ett fortsatt behov av en mer
utvecklad och branschanpassad validering.

Utrikes fodda kvinnor har betydligt ligre sysselsittningsgrad och hogre arbetsloshet
in utrikes fodda min. Trots att etableringsreformen skulle 6ka férutsittningarna for
kvinnors deltagande i arbetsmarknadsrelaterade insatser har inte detta kommit till
stind i nagon stérre utstrackning.

Tydligare ansvarsfordelning mellan inblandade aktérer

Statens atagande spanner 6ver flera utgiftsomraden och genomférs av aktorer
pa nationell, regional och lokal niva. Riksrevisionens granskningar visar att
ansvarsfordelning och samverkan behover forbittras.

Det finns stora lokala variationer i hur vil samverkan fungerar. I manga fall har
samverkan forsvarats genom att Arbetsformedlingen inte kunnat delta i 6nskvird
utstrickning pa grund av bland annat tids- och resursbrist. Kommunerna, som dven
efter reformen har en viktig roll for de nyanlindas etablering, har olika férutsittningar
och engagemang nir det giller att ta sig an uppgiften.

Etableringsreformens 6vergripande syfte dr att underlitta och paskynda de nyanlindas
etablering. For att dstadkomma detta krivs att nyanldnda och deras anhoriga far en
stabil social situation. Hér finns emellertid en oklarhet vad giller ansvaret. Manga
kommuner uppger att de tar ett stort ansvar for det sociala stodet samtidigt som

det inte ir alldeles uppenbart vad man egentligen menar ingdr i begreppet. Aven
arbetsférmedlare fir dgna en stor del av sin tid at att hjilpa nyanlinda med olika typer
av frigor som ror den sociala situationen.

Liknande problem finns nir det giller hilsofridgorna. Landsting och regioner involveras
i forhallandevis lag utstrickning i insatserna f6r nyanlinda och det saknas ett
genomgaende hilsoperspektiv pd nyanlindas etablering, vilket enligt Riksrevisionen
har forsvarat och f6rdrojt etableringen f6r nyanlinda med hilsoproblem.

Riksrevisionens rekommendationer

Overgripande fragor
Rekommendationer till regeringen

e Regeringen bor préva om de samlade statliga resurserna kan fordelas pa
ett effektivare sitt inom och mellan integrations-, arbetsmarknads- och
utbildningsomradena f6r att underlitta och paskynda de nyanlidndas etablering.
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Regeringen bor skyndsamt 6verviga och vidta atgirder for att minska bristen
pa bostider i framfor allt kommuner med goda forutsittningar for nyanliandas
etablering pa arbetsmarknaden.

Ett bdttre mottagande

Rekommendationer till regeringen

Regeringen bor i 6kad utstrickning ta ett nationellt ansvar f6r landets
flyktingmottagande. Mojligheterna till sysselsittning bor dérvid vara en

viktig utgangspunkt. Regeringen bor se 6ver savil ansvar som former f6r hur
asylsékande och nyanlinda far hjilp med att ordna sitt boende.

Regeringen bor, i sin aviserade 6versyn av ersittningssystemet till kommunerna,
sirskilt beakta att de kommuner som tar emot ett stort antal nyanlinda i relation
till sin befolkning har férutsittningar att klara av sina ataganden.

Regeringen bor ge berdrda myndigheter, foretridesvis Skatteverket och Boverket,
i uppdrag att utreda boendesituationen f6r nyanlinda med fokus pa trangboddhet
och folkbokféring. I uppdraget bor ingi att belysa hur omfattande problemet med
trdngboddhet dr bland nyanlinda samt att bedoma boendestatistikens kvalitet.

Rod trad och progression i etableringsinsatserna

Rekommendationer till regeringen

Regeringen bor aktivt verka for att 6ka de nyanlindas deltagande i den reguljira
vuxenutbildningen. Dartill bor regeringen genomfora dtgirder som bidrar

till att arbetssckande med kort utbildning i jobb- och utvecklingsgarantin

tullgér grundskole- och gymnasieutbildning inom ramen f6r kommunal
vuxenutbildning.

Regeringen bor uppdra it Arbetsformedlingen att utforma en bred strategi for hur
myndigheten pa ett effektivt sitt ska tillhandahalla de tjanster som krivs inom
ramen for etableringsuppdraget. En central del av uppdraget bor vara att slutféra
det arbete som inletts for att stirka myndighetens upphandlingsverksamhet.
Uppdraget bér dven omfatta att ndirmare underséka mojligheten att involvera
landets kommuner som leverantérer inom etableringsuppdraget. I strategin bér
ocksd ingd en analys av under vilka omstindigheter egen regi kan vara att féredra
framfor upphandling.

Rekommendationer till Arbetsformedlingen

o Arbetsformedlingen bor gora en 6versyn av de samlade dtgirder och insatser

som erbjuds nyanlinda inom etableringsuppdraget. Syftet med 6versynen bor
vara att skapa ett mer individanpassat och kvalitativt serviceutbud som bittre
formar tillvarata och utveckla nyanlindas kompetens och rusta for en senare
arbetsmarknadsetablering.
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Arbetsférmedlingen bor verka for ett systematiskt lirande och erfarenhetsutbyte
inom myndigheten nir det giller att frimja framgangsrik etablering av
nyanlinda. Inriktningen pd ett sidant arbete kan exempelvis vara att identifiera
framgangsrika vigar och projekt samt goda exempel f6r individer med olika typer
av bakgrund, forutsittningar och malsittningar.

Arbetsformedlingen bor vidareutveckla arbetet med arbetsgivarkontakter. Ett sitt
att géra detta kan vara att i storre utstrickning tillhandahalla branschansvariga
kontaktpersoner pa Arbetsférmedlingen i syfte att forbittra samarbetet med savil
offentliga som privata arbetsgivare.

Arbetsformedlingen bor aktivt verka for att ka utrikes fédda kvinnors deltagande
i arbetsmarknadsrelaterade insatser utifran arbetsmarknadens behov.

Rekommendationer till Migrationsverket

Migrationsverket bor sikerstilla att personer som har beviljats uppehallstillstind
men som fortfarande ir inskrivna i mottagningssystemet i vintan pa
kommunplacering erbjuds atminstone en miniminiva av etableringsférberedande
insatser. Fler inskrivna 4n i dag bor fa samhillsinformation samt erbjudas
moijlighet till undervisning i svenska, praktik eller arbete.

Rekommendationer till ldnsstyrelserna

Linsstyrelserna bor genom sina samordningsinsatser verka for att fler kommuner
erbjuder malgruppsanpassad och yrkesinriktad utbildning i svenska f6r
invandrare (sfi).

Tydligare ansvarsfordelning mellan inblandade aktérer

Rekommendationer till regeringen

Regeringen bor mer aktivt dn i dag verka for ett battre samarbete mellan
Arbetsféormedlingen, kommuner och arbetsgivare. I samband med detta bor
regeringen 6verviga hur linsstyrelsernas nuvarande roll kan stirkas och
utvecklas.

Regeringen bor analysera hur behovet av socialt stéd hos de nyanlinda ska
tillgodoses samt fortydliga ansvaret mellan olika aktérer for att stodja nyanlinda i
praktiska fragor relaterade till hur de ordnar sitt liv i Sverige.

Regeringen bor stimulera landsting och regioner att aktivt medverka inom ramen
for etableringsuppdraget. Syftet bor vara att i ett tidigare skede kunna uppticka
eventuella behov av hilso- och sjukvird som annars skulle riskera att forsena
etableringen samt skapa en battre samverkan mellan hilso- och sjukvarden,
Arbetsférmedlingen och berérda kommuner.

RIKSREVISIONEN
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FAKTA OM MOTTAGANDE OCH ETABLERING

Under 2014 sékte 81 300 personer asyl i Sverige. Det 4r en férdubbling jamfért med 2013 och
nistan en tredubbling sedan 2011. Flest asylsékande 2014 kom fran Syrien féljt av Eritrea.

I slutet av 2014 var drygt 80 000 personer inskrivna i Migrationsverkets mottagningssystem.
Av dessa hade drygt 11 000 personer beviljade uppehallstillstind och vintade p att flytta till
en kommun. Asylsékande kan antingen f4 hjilp av Migrationsverket med en plats i
anlaggningsboende (ABO) eller ordna eget boende (EBO). Om de far stanna i Sverige kan de
fa hjalp av Arbetsformedlingen med att bli anvisade till en kommun som kan ta emot dem.
Drygt 85 procent valjer dock att ordna eget boende efter uppehallstillstand. Under 2014 togs
sammanlagt 46 400 nyanlinda emot i landets kommuner efter att de beviljats
uppehallstillstand.

Nyanlidnda i &ldern 20-64 ar med beviljade uppehallstillstaind omfattas sedan den

1 december 2010 av lagen (2010:197) om etablering av vissa nyanlanda invandrare.
Arbetsférmedlingen ska uppritta en etableringsplan med insatser fér att underlitta och
paskynda nyanlidndas etablering i samhillet och pa arbetsmarknaden. Kommunerna ska
erbjuda utbildning i svenska fér invandrare (sfi) och samhillsorientering.

Vid utgangen av december 2014 hade cirka 38 800 personer en pagaende etableringsplan.
Sedan lagen tradde i kraft har drygt 15 700 nyanlinda med en etableringsplan lamnat
etableringsuppdraget. Knappt var tredje person (29 procent) som lamnade
etableringsuppdraget 2014 arbetade eller studerade go dagar efter utskrivning medan

5 procent hade ett arbete utan stdd. Ett ar efter avslutad etableringsplan hade g procent ett
arbete utan stod.

RIKSREVISIONEN



NYANLANDAS ETABLERING — AR STATENS INSATSER EFFEKTIVA?

'|6 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: ETABLERING OCH INTEGRATION

Inledning

Riksrevisionens granskningsstrategi Etablering och integration inleddes 2011
och avslutas sommaren 2015 genom denna slutrapport. Utéver slutrapporten
omfattar strategin nio separata granskningar inom omrédet.' Slutrapporten
bygger pa de tidigare granskningarna men det empiriska underlaget har
uppdaterats och kompletterats. Syftet med slutrapporten ir utveckla de
viktigaste generella slutsatserna fran de individuella granskningarna och
presentera en analys pa systemniva.

Bakgrund

Den demografiska utvecklingen i Sverige kommer att stilla betydande

krav pa ett 6kat arbetskraftsutbud om nuvarande ekonomiska standard

ska uppritthallas. Prognoser visar att fram till 2035 vintas befolkningen i
yrkesaktiv dlder (20—64 ar) 6ka med 300 ooo personer, varav utrikes fodda
beriknas sta for nistan hela denna 6kning. Samtidigt forvintas antalet
personer 65 dr och ildre i befolkningen 6ka med cirka 670 ooo personer. Detta
innebir bland annat att det kommer att finnas ett behov av cirka 160 ooo fler
gymnasialt utbildade personer inom vard- och omsorgsyrken.* Aven efterfraigan
pa pedagogiskt utbildade samt gymnasialt yrkesutbildade inom teknik och
industri férvintas cka kommande ar.? Arbetsformedlingens prognoser visar att
utrikes fodda utgor ett nodvindigt tillskott pa arbetsmarknaden for att Sverige

' Rapporterna finns tillgangliga pa Riksrevisionens webbplats www.riksrevisionen.se. Dir finns
dven Bilaga A som sammanfattar Riksrevisionens tidigare granskningar inom strategin Etablering
och integration. Utbver slutrapporten ingar nedanstiende granskningar i strategin. Riksrevisionen
(2011:16) Statliga insatser for akademiker med utlindsk utbildning; Riksrevisionen (2012:3) DO och
diskrimineringsfragorna; Riksrevisionen (2012:23) Bdrjan pd ndagot nytt — etableringsférberedande
insatser for asylsokande; Riksrevisionen (2012:26) Etablering genom féretagande — dr statens stod till
foretagare effektiva for utrikes fédda?; Riksrevisionen (2013:17) Ett steg in och en ny start — hur
fungerar subventionerade anstdllningar fér nyanlinda?; Riksrevisionen (2014:3) Staten och det civila
sambhidillet i integrationsarbetet; Riksrevisionen (2014:11) Att tillvarata och utveckla nyanldndas
kompetens — ritt insats i riitt tid?; Riksrevisionen (2014:14) Etableringslotsar — fungerar liinken
mellan individen och arbetsmarknaden?; Riksrevisionen (2014:15) Nyanléind i Sverige — effektiva
insatser for ett snabbt mottagande?

> SCB (2014) Trender och prognoser 2014 — befolkningen, utbildningen, arbetsmarknaden med sikte pa
dar 2035, s. 8.

3 Ibid,s. 7 ff.
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ska klara sin framtida forsorjning. Bedémningen &r att det behévs en fortsatt
hég nettoinvandring pd 64 ooo personer per r for att finansiera vilfirden.*

Samtidigt kan det konstateras att den kraftigt ckande flyktinginvandringen
under senare ar har inneburit stora utmaningar pa befintliga system for
mottagande och etablering. Denna utveckling tillsammans med brister i
arbetsmarknadsetableringen for utrikes fodda har rest fragor om effektiviteten
i statens insatser samt olika aktorers ansvarstagande. Manga arbetsgivare

har i dag svart att hitta ritt kompetens. Samtidigt finns det manga nyanlinda
med eftergymnasial kompetens och yrkeserfarenhet som stir utanfér
arbetsmarknaden. Statistik visar dock att endast sex procent av de nyanlinda
har ett jobb utan stéd 180 dagar efter avlutad etableringsplan.’ Det finns
saledes ett betydande matchningsproblem. Arbetsférmedlingen lyfter sdrskilt
fram svarigheterna for personer med kort utbildning att etablera sig pa
arbetsmarknaden och menar att integrationsprocessen f6r denna grupp inte
har fungerat vil och att den sannolikt har férsimrats.®

Enligt en studie frdn Goteborgs universitet uppgick den arliga offentliga
nettokostnaden f6r flyktinginvandringen till Sverige till lite mer 4n 1
procent av BNP 2007 (drygt 32,5 miljarder kronor), vilket motsvarade cirka
70 ooo kronor per flykting. Den viktigaste férklaringen till kostnaderna
var enligt undersékningen att flyktingar och deras anhérigas har laga
sysselsittningsnivaer.’

Sammanfattningsvis kan det konstateras att statens insatser f6r etablering och
integration ir dubbelt viktiga. Om insatserna fungerar vil kan de utgéra en
viktig pusselbit for att hantera den demografiska utmaning som Sverige stir
infér. Om de diremot inte fungerar riskeras en utveckling med ligre tillvixt
och ett 6kat utanforskap med de sociala pafrestningar som detta for med sig.
Mot ovanstiende bakgrund har det inom granskningsstrategin varit viktigt

att ndrmare folja implementeringen av den etableringsreform som inférdes

i december 2010 och som syftade till att underlitta och paskynda nyanlindas
intride pa arbetsmarknaden och i samhallslivet.

4 Arbetsférmedlingen (2015f) Nettoinvandring, sysselsittning och arbetskraft — utmaningar for
morgondagens arbetsmarknad, s. 2.

5 Arbetsférmedlingen (2015¢) Arbetsformedlingens aterrapportering 2015. Etablering av vissa
nyanlinda — statistik kring etableringsuppdraget 2015-05-04 s. 76, tabell 14.

Arbetsférmedlingen (2015f) s. 5.

7 Ruist, Joakim (2015) Refugee immigration and public finances in Sweden. Géteborgs universitet.
Institutionen fér nationalekonomi med statistik. Working Papers in Economics 613.
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1.2

13

1.3.1

Syfte och fragestillningar

Syftet med slutgranskningen &r att med utgdngspunkt i strategins Gvergripande
fragestillning utveckla de viktigaste generella slutsatserna fran de individuella
granskningarna och bidra med en analys pa systemniva. Strategins centrala
fragestillning lyder:

o Ar statens insatser effektiva for att undanrdja hinder och skapa férutsittningar
for en snabb och dndamalsenlig etablering?

Den 6vergripande fragestillningen har brutits ned i féljande tre delfragor:

e Ar mottagandet tillrickligt flexibelt och robust for att effektivt kunna
hantera den varierande flyktinginvandringen?

e Har staten skapat forutsittningar for en effektiv verksamhet och
samverkan mellan berérda aktorer?

o Ar de statligt reglerade etableringsinsatserna dndamalsenliga och effektiva
for att frimja nyanlidndas etablering pa arbetsmarknaden?

Omfattning och avgriansningar

Slutrapporten avser statens insatser for att underlitta en snabb och
dndamalsenlig etablering f6r nyanlinda invandrare. Den tidsperiod som
granskningen avser dr frdn december 2010 nir etableringsreformen inférdes
fram till sommaren 2015. Syftet har dock inte varit att utvirdera reformens
effekter. Med etablering avses i férsta hand arbetsmarknadsetablering.® Fér att
nirmare precisera slutgranskningens omfattning redovisas i det foljande vilka
insatser som avses samt vilken malgrupp de huvudsakligen riktar sig mot.

Madlgrupp

Slutrapporten avser i forsta hand statliga insatser inriktade mot den
malgrupp som omfattas av etableringsuppdraget, det vill siga nyanlinda,
andra skyddsbehévande och vissa av deras anhériga i dldersgruppen 20-64
ar som fatt uppehéllstillstind i Sverige. Aven nyanlinda som fyllt 18 men
inte 20 ar nir uppehillstillstind beviljas och som saknar férildrar i Sverige
omfattas av uppdraget. Granskningens mélgrupp dr dock nagot stérre dn
den i lag definierade malgruppen for etableringsuppdraget, eftersom dven

8 Syftet med etableringsreformen ir att paskynda och underlitta de nyanlindas etablering pa

arbetsmarknaden och i samhillet. Den senare aspekten — etablering i samhillet — berérs inte i
nagon stdrre utstrackning i slutgranskningen.
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1.3.2

de som beviljats permanent uppehallstillstind men dnnu inte fatt nigon
kommunplacering ingar.?

I mélgruppen for granskningen ingar inte

e Anhériginvandrare som inte dr anhoériga till flyktingar

e Arbetskraftsinvandrare

e EU-medborgare som omfattas av EU:s regler om fri rorlighet
e Ensamkommande barn eller kvotflyktingar.*®

Insatser

De flesta granskningarna inom strategin ir inriktade mot statliga insatser
inom etableringsuppdraget. Nagra granskningar berér dock steget fore, det
vill siga mottagningssystemet eller 6vergangen fran mottagningssystemet till
etableringsuppdraget. Ytterligare ndgon granskning avser insatser som kan bli
aktuella forst efter att den nyanlinda har limnat etableringsuppdraget. Sidana
insatser ir inte specifikt inriktade mot personer med utlindsk bakgrund.

Etableringsuppdraget bygger pa en rittighetslagstiftning dir de som omfattas
av uppdraget har ritt till en etableringsplan med vissa insatser, bland annat
utbildning i svenska for invandrare (sfi), samhaillsorientering (SO) samt
arbetsforberedande insatser. Ett viktigt syfte med dessa insatser dr att underlitta
och paskynda den nyanlindas arbetsmarknadsetablering och deltagande i
samhillslivet. Inom ramen f6r sin etableringsplan kan den nyanlinda ocksa
erhilla reguljiar vuxenutbildning samt vissa andra utbildningsinsatser." Utover
detta bor 4dven sociala fragor och hilsorelaterade fragor vara tillgodosedda f6r
att en arbetsmarknadsrelaterad etablering ska fungera effektivt.

Den nyanlindas forutsittningar att etableras pa arbetsmarknaden inom

ramen for etableringsuppdraget paverkas dven av vad som hint innan han

eller hon beviljats uppehéllstillstind. Dirfor inkluderas dven vissa insatser
under asylperioden i slutgranskningen. Det handlar bland annat om
bosidttningsfragor, handliggningstider samt i vilken man en framtida etablering
forbereds genom exempelvis tidiga kartliggnings- och utbildningsinsatser.

9 Den nyanlinda tillhér malgruppen fran det han eller hon &r folkbokférd i en kommun. | denna
granskning riknas man dock till malgruppen redan fran det att man har beviljats
uppehallstillstind och eventuellt vintar p4 en kommunplacering. Under den perioden ar man
inte berittigad till nagra sérskilda etableringsinsatser. Se 2 § lagen (2010:197) om
etableringsinsatser fér vissa nyanlidnda invandrare.

Kvotflyktingar 20-64 ar ingar i etableringsuppdraget. Daremot bositts de inte pd samma sétt
som andra grupper inom uppdraget. Barn som varit ensamkommande asylsékande kan i vissa
fall inga i uppdraget, om de fyllt 18 &r da uppehallstillstand beviljas.

Utbildning pa hégskoleniva fér vilken studiemedel kan limnas enligt studiestodslagen ar skal for
att avsluta etableringsplanen.
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1.4

1.4.1

Dessa insatser dr dock inte avgrinsade till granskningens aktuella malgrupp
utan avser samtliga asylsékande.

Enstaka granskningar inom ramen f6r strategin har avsett insatser som kan
bli aktuella forst efter det att etableringsperioden upphort. Generellt relevanta
erfarenheter och slutsatser frin dessa granskningar redovisas i slutrapporten
men i strikt mening ingar inte dessa insatser i slutgranskningen.

Bedomningsgrunder

[ detta avsnitt diskuteras hur statens insatser ska bedémas och virderas.
Utgdngspunkten ir slutgranskningens fokus, vilket huvudsakligen ligger pa de
nyanlindas etablering pa arbetsmarknaden.

Inledningsvis kan konstateras att det finns generella krav pa statlig verksamhet
som dr grundliggande for Riksrevisionens samtliga granskningar. Det

handlar framfor allt om regeringsformen och budgetlagen som stadgar att
regeringen har ett 6vergripande ansvar for att styra riket samt att den statliga
verksamheten ska efterstrava hog effektivitet och god hushallning.” Dirutover
finns mer specifika krav och malsittningar for etableringsuppdraget och
integrationspolitiken i stort.

I flera fall krivs en operationalisering av de officiella dokumenten (lagar,
forordningar, férarbeten med mera) for att dessa ska kunna anvindas for att
bedoma verksamheten.

Allmdnna utgangspunkter for statens insatser pd omradet

Malet for den svenska integrationspolitiken ar lika rittigheter, skyldigheter

och mojligheter for alla, oavsett etnisk och kulturell bakgrund.® Riksdagen

har uttalat att en lyckad och vil fungerande integration ir en av samtidens

stora utmaningar. Enligt riksdagens mening ar det svenska spriket och en
forbittrad etablering nyckeln till att kunna ta vara pa den resurs som nyanlinda
utgor pa den svenska arbetsmarknaden, inte minst mot bakgrund av den
demografiska utveckling som Sverige star infor.* Riksdagen har dven uttalat

att integrationspolitikens genomférande forutsitter insatser inom manga
politikomraden och av ett stort antal aktorer pa bade nationell, regional och

Enligt 1 kap. 6 § regeringsformen (1974:152) styr regeringen riket och 4r ansvarig infér riksdagen.
1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) stiller krav pa hég effektivitet och god hushallning i statens
verksamhet.

3 Arbetsmarknadsutskottets betinkande 2008/09:AU1, utgiftsomrade 13, s. 9. (prop. 2008/09:1,
bet. 2008/09:AU1, rskr. 2008/09:155).

4 Arbetsmarknadsutskottets betdnkande 2011/12:AU1, utgiftsomrade 13, s. 12—16 (prop. 2011/12:1,
bet. 2011/12:AUn, rskr. 2011/12:66).
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lokal niva samt att detta stiller hoga krav pa samsyn och samverkan mellan
berérda myndigheter.”

Integrationspolitiken 4r ocksa en del av regeringens samlade politik for jobb,
utbildning och vilfird."® Enligt riksdagen ska integrationspolitikens” mal
frimst nas genom generella insatser till hela befolkningen, oavsett fodelseland
och etnisk bakgrund. De generella insatserna ska dock kompletteras med
riktade insatser for att stddja och underlitta nyanlindas etablering under deras
forsta ar i landet. Syftet 4r en snabb etablering p4 arbetsmarknaden.”

I granskningen anvinds etableringsreformens 6vergripande syften och

mal som utgangspunkt for att bedéma statens insatser.” Enligt lagen om
etableringsinsatser for vissa nyanldnda invandrare (etableringslagen) ar

syftet att underlitta och paskynda den aktuella malgruppens etablering i
arbets- och samhillslivet. Insatserna ska ge de nyanlidnda férutsittningar for
egenforsorjning och stirka deras aktiva deltagande i arbets- och samhillslivet.>

Etableringsuppdraget bygger pa en rittighetslagstiftning, dir de nyanlinda
som omfattas av lagen har ritt till ersittning och vissa specificerade insatser.
Vid sidan av sitt speciella ansvar f6r nyanlidnda inom etableringsuppdraget
har Arbetsformedlingen ocksa ett generellt ansvar for att samtliga nyanldnda
invandrare erbjuds insatser som frimjar en snabb och effektiv etablering

pé arbetsmarknaden. Myndigheten ska inom ramen f6r detta ansvar vara
samordnande, stédjande och pidrivande i férhallande till vriga parter.”

I propositionen Nyanlinda invandrares arbetsmarknadsetablering — egenmakt
med professionellt stod lyfte regeringen ocksa fram ett antal férvintningar pa
etableringsreformen. Det handlar framfor allt om en snabbare etablering

i samhallslivet och p4 arbetsmarknaden. P4 individuell niva betonas dven
okad egenmakt och valfrihet. Reformen forvintades ocksa innebira ett bittre
tillvaratagande av individens kompetens, bland annat genom individuellt

5 1bid.
Prop. 2014/15:1. Utgiftsomrade 13. S. 33-36.

7 Integrationsomradet dr en del av utgiftsomrade 13 Integration och jimstdlldhet. "Omradet
omfattar verksamhetsomraden som rér allas lika réttigheter, skyldigheter och méjligheter oavsett
etnisk och kulturell bakgrund, nyanlinda invandrares etablering i samhillet, ersattning till
kommunerna fér flyktingmottagande, frimjande av integration, urbant utvecklingsarbete samt
svenskt medborgarskap.” (prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 13, s. 14).

Prop. 2009/10:60. Nyanlinda invandrares arbetsmarknadsetablering — egenansvar med professionellt
stéd s. 25 (prop. 2009/10:60, bet. 2009/10:AU7, rskr. 2009/10:233).

9 Etableringsuppdraget 4r en del av integrationspolitiken. De évergripande malen fér
integrationspolitiken presenterades i budgetpropositionen fér 2009 som beslutades av riksdagen
2008. Dessa ir lika rittigheter, skyldigheter och méjligheter fér alla oavsett etnisk och kulturell
bakgrund. (prop. 2008/09:1 utgiftsomrade 13, s. 14 (bet. 2008/09:AU1, rskr. 2008/09:155).

29 {1 lag (2010:197) om etableringsinsatser fér nyanldnda invandrare.

2! § 6 forordning (2007:1030) med instruktion fér Arbetsférmedlingen.
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1.4.2

anpassade insatser. Ytterligare ett syfte med reformen var en tydligare
ansvarsférdelning dir Arbetsformedlingen gavs rollen att samordna och vara
stédjande och padrivande gentemot 6vriga parter. Reformen hade ocksi som
ambition att 6ka insatsernas likvirdighet for de nyanlinda.** Regeringen har
konstaterat att grunden for etableringsuppdraget ligger fast, men att det ir
uppenbart att delar av uppdraget inte fungerar tillfredsstillande.”

Vad innebdr en snabb och dndamadalsenlig etablering?

Riksdagen har uttalat att en snabb etablering pa arbetsmarknaden ska

vara i fokus for de riktade atgirder som vidtas for att stédja och underlitta
nyanlindas etablering under de forsta dren i Sverige.** Det finns dock ingen
officiellt etablerad definition av vad det innebir for en nyanlind invandrare att
vara etablerad. Som en indikation pa vad riksdag och regering menar kan man
emellertid utgd fran etableringslagens bestimmelser.

Av lagen framgar att en nyanlinds etableringsplan upphor att gilla innan tiden
16pt ut om den nyanlinda haft ett forvirvsarbete pa heltid i minst sex manader
eller pabdrijat en utbildning pa hogskoleniva som ir studiemedelsberittigad.
Utifrdn lagen kan det siledes hivdas att en nyanlind invandrare dr

etablerad nir han eller hon har ett stadigvarande arbete eller bedriver
studiemedelsberittigade hogre studier.

Staten har heller inte lagt fast nigra tidsmassiga grinser f6r vad en snabb
etablering innebir och erfarenhetsmissigt varierar etableringstiden avsevirt
fran person till person, bland annat beroende pa individuella férutsittningar.
Enligt Riksrevisionens mening bor "snabb etablering” ses som ett

relativt begrepp i detta ssmmanhang. Det innebér att den genomsnittliga
etableringstiden f6r hela gruppen nyanlinda endast ger en del av helhetsbilden,
eftersom forutsattningarna varierar sa mycket mellan olika individer. Vad som
daremot kan vara intressant ir genomsnittliga etableringstider respektive
"basta praxis” for olika grupper av nyanlinda utifrin deras individuella
forutsittningar och mal samt eventuellt dven bostadsort.

En snabb etablering kan ocksa betyda "franvaro av onddiga férseningar”
utifran en analys av sjilva etableringsprocessen. Sidana forseningar kan vara
vintetider mellan olika moment eller insatser som inte leder framat eller
kombineras pa ett effektivt sitt.

22

Prop. 2009/10:60. s. 34 ff.
23 Prop. 2014/15:1 utgiftsomrade 13.

24 Arbetsmarknadsutskottets betinkande 2009/10:AU7. s. 12 (prop. 2009/10:60, bet. 2009/10:AU7,
rskr. 2009/10:233).

25 9 {lag (2010:197) om etableringsinsatser fér vissa nyanlidnda invandrare.
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1.5

En viktig aspekt pa fragan om vad som ir en dndamalsenlig etablering ir
enligt Riksrevisionen de nyanlindas lingsiktiga anstillningsbarhet.*® I vissa
fall bor den nyanldnda gott och vil bli etablerad inom ramen f6r den maximala
tiden med etableringsinsatser, det vill siga tva ar. I andra fall gar vigen till
lingsiktig anstallningsbarhet via flera ar av grundliggande studier och direfter
en yrkesinriktad utbildning. Det viktiga i sammanhanget ir emellertid, enligt
Riksrevisionens mening, att etableringsprocessen kinnetecknas av tydliga

och realistiska mal samt en klart utstakad vig, det vill siga att den nyanlidnda
vet vart han eller hon ir pa vig, hur man ska komma dit samt vad som krivs

i termer av till exempel arbetsinsats och ekonomiska uppoffringar. Tydliga

mal och foérvintningar skapar motiverade deltagare, vilket i sin tur 4r en viktig
forutsittning for goda studieresultat.

En annan viktig aspekt rér kommunernas mottagande av nyanlinda, dir
riksdagen har uttalat att det 4r centralt att i ett tidigt skede av etableringen
betona vikten av val av bosittningsort for bista méjliga forutsattningar till
arbete och egen férsérjning.”” Aven om flyktingmottagandet ir ett nationellt
itagande® och det dr 6nskvirt att mottagandet av nyanlinda fordelas bittre
mellan landets kommuner, betonas ocksa vikten av att nyanlinda bositter sig i
kommuner dir de har storst sannolikhet att fa ett arbete.*

Metod och genomforande

Slutgranskningen bygger pd nio granskningar som tidigare genomforts inom
strategin Etablering och integration. Med utgdngspunkt i dessa granskningar
och strategins 6vergripande fragestillning har ett antal mer generella
problemomraden tagits fram. Dessa problemomréiden har sedan fortsatt
analyserats och ny empiri har tillforts.

Inom ramen f6r granskningen har intervjuer genomforts vid Regeringskansliet
samt med foretradare f6r Arbetsformedlingen, Migrationsverket och
lansstyrelserna. Intervjuer har dven genomforts med representanter for
kommuner, arbetsgivare, utférare av upphandlade tjinster, nyanlinda samt

26 Anstillningsbarhet definieras har enligt Bolognas breda definition: ... the ability to gain initial

meaningful employment, or to become self-employed, to maintain employment, and to be able to
move around within the labour market. Bologna Follow-up Group (2009) Bologna Process
Stocktaking Report 2009, s. 43.

27 Arbetsmarknadsutskottets betdnkande 2009/10:AU1, utgiftsomrade 13, s. 16 och 20 (prop.
2009/10:1, bet 2009/10:AU1, rskr. 2009/10:115).

28 Arbetsmarknadsutskottets betinkande 2006/07:AU1, utgiftsomradena 13 och 14, s. 45. (prop.

2006/07:1, bet 2006/07:AU1, rskr.).

29 Arbetsmarknadsutskottets betankande 2011/12:AU1, utgiftsomrade 13, s. 17-18. (prop. 2011/12:1,
bet 2011/12:AU1, rskr 2011/12:66).
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1.6

olika organisationer.”® Dirutéver har dokument- och litteraturstudier samt vissa
statistiska bearbetningar genomforts. Prelimindra granskningsresultat har
stdmts av och diskuterats med ett urval forskare och tjinstemin.

Som ett underlag f6r Riksrevisionens analys har konsultféretaget Sweco
genomfort tre separata uppdrag. Det forsta uppdraget avser en genomgang
och analys av lyckade projekt inom etableringsomradet. Det andra uppdraget
avser en analys och forslag till komplettering av Statistiska centralbyrans matt
for etablering. Det tredje uppdraget avser en analys av kommunplaceringens
geografi.”’ Swecos underlagsrapporter finns tillgingliga som elektroniska
bilagor till denna granskningsrapport.

Foretridare for Arbetsmarknadsdepartementet, Utbildningsdepartementet,
Finansdepartementet, Justitiedepartementet och Socialdepartementet samt
Arbetsformedlingen, Migrationsverket och linsstyrelserna har beretts tillfille
att faktagranska och limna synpunkter pa ett utkast av denna revisionsrapport.

Disposition

Slutgranskningens 6vergripande fragestillning har i rapporten delats upp i
tre delfragor som berér mottagandet av asylsckande och nyanlinda, statens
overgripande styrning av etableringsomradet samt de enskilda dtgirdernas
dndamalsenlighet och effektivitet i relation till de nyanldndas behov. De tre
delfragorna behandlas huvudsakligen i kapitel 3—s.

I kapitel 2 presenteras vissa mitbara resultat fér den utrikes fédda
befolkningen, exempelvis etableringsgrad och genomsnittlig tid for
etablering. I kapitlet diskuteras ocksa hur situationen i Sverige kan tolkas ur
ett internationellt perspektiv. Vidare presenteras ett kompletterande matt for
arbetsmarknadsetablering.

I kapitel 3 anliggs ett processperspektiv for att belysa flodet genom systemen.
Granskningens huvudfokus ligger visserligen pa etableringsuppdraget men
for att forstd helheten behandlas hir dven tidigare delar av processen. En
central del av analysen ror vilka kommuner de nyanlinda hamnar i och hur
detta paverkar deras forutsittningar att fa arbete. I kapitlet redovisas dven
uppgifter om utfallet av etableringsperioden, det vill siga hur manga som
befinner sig i jobb eller utbildning efter avslutat etableringsuppdrag. For att
illustrera problem som kan uppkomma nir etableringen inte fungerar och

3% Se intervjuférteckning.

31 Sweco (2015a) Etablering med projekt. Sex exempel pa projekt som syftar till integration, etablering
och sprékutveckling; Sweco (2015b) Etableringsgrad; Sweco (2015¢) Kommunplaceringens geografi.
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invandringen koncentreras till vissa omraden behandlas i viss man 4dven
urbana utvecklingsfragor.

I kapitel 4 riktas fokus mot etableringssystemet och hur staten har organiserat
etableringsinsatserna. Det handlar bland annat om roll- och ansvarsférdelning
mellan berdrda aktorer samt om hur olika styrsystem samspelar med varandra.
Vidare berérs resurstilldelningen till omradet samt den incitamentsstruktur
som uppstar nir olika ersittningssystem mots. Regeringens mer 16pande
styrning inom omradet berdrs Gversiktligt.

I kapitel 5 belyses etableringsuppdraget ur framfor allt ett individperspektiv.
Olika atgirder inom uppdraget — till exempel svenska for invandrare,
sambhillsorientering, kommunal vuxenutbildning, validering,
yrkeskompetensbedémning och praktik — blir belysta. Syftet dr emellertid inte
att granska de enskilda dtgdrderna var for sig utan att fran ett individperspektiv
belysa den helhet som de aktuella insatserna sammantaget utgor.

I kapitel 6 redovisas Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.
Inledningsvis behandlas den 6vergripande fragan om insatsernas effektivitet
och indamalsenlighet utifrdn vad som framkommit i de tidigare kapitlen.
Med utgangspunkt i en 6vergripande slutsats presenteras direfter ett antal
utmaningar som enligt Riksrevisionens mening behéver adresseras for att
uppnd en forbittrad etablering av nyanlinda. Avslutningsvis presenterar
Riksrevisionen sina rekommendationer till regeringen och berérda
myndigheter.

[ rapporten finns tva typer av faktarutor. Den ena innehaller korta referat av
intervjuer med enskilda nyanlinda. Dessa intervjuer har valts for att illustrera
och ge konkretion 4t hinder och utmaningar som en nyanlind kan métas av.
Den andra typen av faktarutor exemplifierar projekt som syftar till integration,
etablering och sprakutveckling. Exemplen dr himtade ur Swecos rapport
Etablering med projekt.
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2.1

Resultat och utmaningar fér svensk
integrationspolitik

Syftet med detta kapitel dr att ge en 6versiktlig bild av resultatet av och
utmaningarna for den svenska integrationspolitiken. I kapitlet redovisas olika
undersokningar och matt pa hur utrikes fédda generellt sett etableras pa
arbetsmarknaden samt hur dessa resultat forhaller sig till resultatet i andra
linder. Vidare presenteras ett kompletterande métt f6r nyanlindas etablering.

Invandring och beviljade uppehallstillstand

Under 2014 invandrade totalt 1277 000 personer till Sverige. Det ir en 6kning
med 10 procent jamfort med 2013. Den stérsta gruppen utgjordes av personer
fodda i Syrien (26 100) f6ljt av personer fédda i Sverige som aterinvandrat

(15 200).%*

Det totala antalet beviljade arbets- och uppehallstillstind samt registrerade
uppehallsritter 2014 uppgick till 1o 600, vilket var en minskning med

5 procent jaimfort med 2013.® Flyktingar och deras anhdriga utgjorde

den storsta gruppen (32 procent), f6ljt av 6vriga anhériga (30 procent),
arbetskraftsinvandrare (23 procent), studerande (8 procent) samt EU/EES-
medborgare inklusive anhdriga (7 procent).’* Cirka hilften av tillstinden var

tidsbegrinsade.

32 SCB (2015) Invandring till Sverige 2014 och 2013 efter de 20 vanligaste fodelselinderna for de
invandrade 2014.

33 Antalet beviljade arbets- och uppehallstillstand, exklusive férlangningsansékningar.

34 Migrationsverket (2015b) Migrationsverkets mdanadsrapport mars 2015.
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2.2

Diagram 2.1 Antal personer som beviljats arbets- och uppehallstillstand eller
uppehallsritt 1990-2014
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Kdlla: Migrationsverkets drsstatistik.

Antalet personer som arligen beviljats uppehallstillstind eller uppehéllsritt i
Sverige har nira nog férdubblats det senaste decenniet (se diagram 2.1). Den
frimsta migrationspolitiska forindringen under perioden ir att Sverige har
Oppnat for arbetskraftsinvandring och att allt fler personer fran linder som
omfattas av EES-avtalet har kommit till Sverige. Trenden med ett 6kande antal
utlindska giststudenter bréts 201 genom inférandet av studieavgifter men har
direfter terhimtat sig nigot. Antalet asylsokande och deras anhériga har varierat
over tid beroende pa nir konflikter uppstatt samt i vilken man andra linder tagit
emot dem. Fér gruppen kan tre toppar noteras — en kraftig topp 1993/94, en
nagot mindre topp 2006/2007 samt en kraftig 6kning fran 2012 och framat.

Enligt Migrationsverkets prognoser kommer antalet asylsékande att vara
fortsatt hogt dven de kommande aren, till stor del beroende pa det pigiende
kriget i Syrien. Samtidigt kan konstateras att gruppen flyktingar och deras
anhoriga utgor en forhallandevis liten del av en generellt sett 6kande migration
de senaste aren.

Arbetsmarknadsetablering fér utrikes fodda

Sverige rankas hogt nir det giller de formella méjligheterna fér invandrare
pa arbetsmarknaden. Det finns fa formella hinder f6r deltagande pa

35 Migrationsverket (2015¢) Verksamhet- och utgiftsprognos 2015-04-28 (P3-15).
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arbetsmarknaden, god tillgang till utbildning och skydd mot diskriminering*°
Samtidigt visar flera studier pa bristande etablering av utrikes fédda pa den
svenska arbetsmarknaden.”

2.2.1  Stora skillnader i sysselsdittning och arbetsldshet

Ar 2014 uppgick sysselsittningsgapet — det vill séga skillnaden i
sysselsittningsgrad mellan inrikes och utrikes fédda — till cirka 9
procentenheter (se tabell 2.1). Andelen arbetslésa bland utrikes fédda var nistan
tre ganger sd hog for inrikes fédda.®®

Tabell 2.1 Arbetslshet och sysselsittningsgrad i procent 2014 for utrikes och inrikes
fédda i aldersgruppen 15—74 ar

Arbetsloshet Sysselsattningsgrad

Utrikes fodda Inrikes fédda |  Utrikes fédda Inrikes fédda
Mén 16,2 6,4 63,1 69,8
Kvinnor 15,9 5,8 54,8 66,0
Totalt 16,1 6,1 58,8 67,9

Kéilla: Statistiska centralbyran (2015) Arbetskraftsundersékningarna (AKU).

Under 2014 var sysselsittningsgraden for utrikes fédda kvinnor drygt 8
procentenheter liagre 4n for utrikes fédda min. Regeringen framhaller i
budgetpropositionen for 2015 att skillnaderna i sysselsittningsgrad fortfarande
utgor en betydande jimstilldhetsutmaning.’®

Aven i en stark arbetsmarknadsregion som Stockholms 14n halkar utrikes
fédda kvinnor efter nir det giller arbetsmarknadsetablering. En nyligen
publicerad studie av Linsstyrelsen i Stockholms lin visar att det har varit en
stark sysselsittningsutveckling i linet bland utrikes fédda.* Utvecklingen

35 Ds (2013:2) Delaktighet i framtiden — Utmaningar for jamstdlldhet, demokrati och integration, s.
134-135. Rankingen som avses ar Migration policy index (MIPEX) som gér jamférelser mellan de
31 OECD-ldndernas integrationspolitik.

37 Se Szulkin, Ryszard m.fl. (2013:1) Pd jakt efter framgdngsrik arbetslivsintegrering. Effekter av
deltagande i socialfondsfinansierade projekt i jimférelse med Arbetsférmedlingens ordinarie
verksamhet. Institutet for framtidsstudier. Stockholm.

38 Statistiska centralbyran (2015) Arbetskraftsundersskningarna (AKU). Siffror fr 2014. Befolkningen
15—74 ar efter arbetskraftstillhérighet, inrikes och utrikes fodd, kén, alder och tid; SOU (S2010:04)
Vid arbetslivets griinser. Sysselsittning, matchning, barriéirer 1974—2010. Parlamentariska
socialférsakringsutredningen. visar liknande resultat dven om grinsen sitts vid 20-64 ar och
uppgifter baserade pa levnadsnivaundersékningarna. Inrikes fédda har i genomsnitt ca 7
procentenheters hégre sannolikhet att vara sysselsatta dn utrikes fédda (8o jamfért med 73
procent).

39 Lansstyrelsen Stockholms lan (2015) Léget i Idnet — Arbetsmarknad och ekonomi februari 2015.

4° 1bid.
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2.2.2

innebdr att sysselsittningen for utrikes fodda i Stockholms lin ligger i niva
med sysselsittningen for inrikes fédda i 6vriga riket. I rapporten framhalls
dock att utrikes fodda kvinnor alltjamt i storre utstrickning befinner sig utanfor
arbetskraften jamfort med till exempel inrikes fédda kvinnor eller utrikes f6dda
min.* Linsstyrelsen betonar att den stérsta forbattringspotentialen for att 6ka
arbetskraftsutbudet troligen finns just bland utrikes fédda kvinnor.

Aven gapet mellan inrikes och utrikes fodda akademiker ir alltjimt stort, i
synnerhet fér utomeuropeiska kvinnor. Skillnaden i sysselsittningsgrad mellan
inrikes och utomeuropeiskt fédda kvinnor med akademisk utbildning uppgick
till 277 procentenheter 2013.4

Drygt 40 procent av samtliga inskrivna personer pa Arbetsférmedlingen 2014
fick ett arbete under dret medan motsvarande andel f6r nyanlidnda var knappt
20 procent.” Personer med férgymnasial utbildning, utomeuropeiskt fédda,
funktionsnedsatta och ildre personer (55-64 dr) har i allménhet sirskilda
svarigheter att etablera sig pd arbetsmarknaden.**

Andelen i arbetskraften som &r 6verkvalificerad for sitt yrke 4r generellt sett
betydligt storre bland utrikes dn inrikes fédda. Bland dem som anlint till
Sverige f6r mellan 5 och 10 4r sedan bedéms 62 procent vara 6verutbildade f6r
sitt arbete. Det ska jimforas med 46 procent {or inrikes fodda.*

Intervju med nyanléind

Fér Maysa har det varit svart att komma in pa den svenska arbetsmarknaden. Hemma i
Yemen laste hon engelska pa universitetet. Hon arbetade ocks& som sekreterare,
Sversittare och guide for flera internationella organisationer verksamma i landet. Tre &r
efter ankomsten har hon dnnu inte hittat nagot arbete. Maysa har sokt vildigt manga
jobb men aldrig blivit kallad till ndgon intervju. Hon tror att de flesta arbetsgivare inte
nojer sig med halvdan svenska, utan hellre tar ndgon som kan spraket perfekt. Hon
tycker det &r vildigt svart att lara sig tillrackligt bra svenska genom endast sfi.

Ldng tid innan etablering

[ foregiende avsnitt redovisas skillnader i sysselsittning och arbetsloshet mellan
inrikes och utrikes fédda. I detta avsnitt redovisas uppgifter for vissa av de utrikes
f6dda, nimligen kommunplacerade flyktingar. Denna grupp har i allmidnhet
betydligt svirare dn andra grupper att etablera sig pa arbetsmarknaden.

41 Ibid. s. 8.

42 Arbetsférmedlingen (2014c) Utbildningsexplosion i befolkningen — men far akademikerna arbete i
niva med sin utbildning? Pressmeddelande 2014-11-26. s. 3 och 6.

43 Arbetsférmedlingen (2015a) Arbetsformedlingens dterrapportering 2014. Arbetsgivarkontakter
(2015-02-20), s. 24.

44 Arbetsférmedlingen (2014b) Arbetsmarknadsutsikterna hésten 2014, s. 2.f. december 2014.

45 SOU (S2010:04) Vid arbetslivets grinser. Sysselsittning, matchning, barridirer 1974—2010, s. 56 och

59-60. Klasstillhorighet snarare &n tidigare yrkeserfarenheter eller utbildning tycks dock péaverka
etableringstiden.
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Det tar alltjimt lang tid f6r nyanlinda flyktingar och flyktinganhériga att
etablera sig pa arbetsmarknaden i Sverige. Som framgar av diagram 2.2 tar det
mellan 7 och 10 ar innan 50 procent av de kommunplacerade ir registrerade
som forvirvsarbetande. For minnen gar det i regel snabbare — mellan 3 och

7 ar, dir 5 r 4r det vanligaste kohortvirdet. Fér kvinnorna gar det som regel
betydligt langsammare; det tar mellan 9 och 11 &r innan 50 procent av de som
bosatts ett visst ar registreras som forvirvsarbetande.*®

Betydande skillnader gar dven att observera mellan nyanlinda beroende pi
mottagningsar. De nyanlinda som togs emot 1997-1998 samt 20052006
har haft en mer gynnsam utveckling, med en sysselsittning pa i genomsnitt
2,1 respektive 4,6 procentenheter 6ver medelvirdet for varje givet ar efter
mottagning. Motsvarande avvikelse fran medelvirdet f6r 2008-2009 dr en
minskning med 4,9 procentenheter.

Sysselsittningsutvecklingen f6r nyanlinda fran 2007 till 2010 dr nagot
svagare, det vill sdga kurvan ar flackare dn f6r nyanlinda fran tidigare ar.
Sysselsittningskurvorna forbittras dock nagot direfter. Generellt under
perioden tycks andelen forvirvsarbetande stanna runt 65 procent.

Diagram 2.2 Andel kommunmottagna nyanlianda 20-64 ar i férvidrvsarbete utifran
mottagningsar (procent)
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Kéilla: Statistiska centralbyrdn. Databearbetning av Sweco (2015b).

46 Se Sweco (2015b) Etableringsgrad, tabell 1, s. 7 samt diagram 3—5 s. 10.
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Att mita etablering i termer av sysselsittningsgrad for vissa grupper ger
vardefull information men tar inte hansyn till att férutsittningarna for
etablering varierar 6ver tid och rum. Férbittrade etableringsresultat kan siledes
bero pa savil ckad effektivitet i de statliga insatserna som pa férandringar

i malgruppen och dess férdelning 6ver landet.#” Mot denna bakgrund

har Riksrevisionen gett konsultféretaget Sweco i uppdrag att utveckla ett
kompletterande etableringsmatt.**

Som ett forsta steg har bakgrundsfaktorers betydelse for utrikes foddas
etablering undersokts med hjilp av en serie regressionsanalyser. Utifran sin
undersokning framhéller Sweco framfor allt nedanstiende faktorer som viktiga
for sannolikheten f6r en kommunmottagen att vara frvirvsarbetande.

e Av de bakgrundsegenskaper som ingitt i modellen ar det alder
och kon som har stérst inverkan pa sannolikheten att en person ir
torvirvsarbetande. Generellt sett dr férvirvsfrekvensen hogre for yngre
personer och for min 4n for dldre personer och kvinnor.

e Under perioden 1997—2013 har kommunmottagna personer som
befinner sig i storstider (inklusive fororter) generellt sett haft en hogre
sysselsittningsgrad dn personer som mottagits i 6vriga kommuner.
Detta samband giller dven nir hinsyn tas till skillnader i de mottagnas
bakgrund o6ver tid.

e Utbildningsniva ir av stor betydelse for arbetsmarknadsetableringen.
Nyanlinda med eftergymnasial utbildning nir en hégre
sysselsittningsgrad dn de som list som hogst pd gymnasienivd, vilka i sin
tur lyckas bittre 4n de som enbart har férgymnasial utbildning.

e Sannolikheten att vara sysselsatt paverkas av fédelselandets generella
utvecklingsniva, matt som landets rankning enligt Human Development
Index (HDI).#

Utifran den statistiska analysen har ett kompletterande matt pa etableringsgrad
skapats som visar den forvintade etableringsgraden givet de kommunmottagnas
sammansittning avseende kén, alder, fédelselandets utvecklingsgrad samt
grund fo6r bosittning. For att minska konjunktursvingningarnas inverkan

pa resultatet har dven den totala sysselsittningsgraden i riket inkluderats i
modellen. Statistiken f6r utbildningsbakgrund f6r nyanlinda som anlint

fore ar 2000 idr dock behiftad med ett stort matt av osikerhet, varfor
utbildningsbakgrund inte ingatt i analysen.

47 1bid.
48 |bid.

49 En uppdelning har skett av linder utifran tre kategorier av HDI: |ag-, medel- respektive
hoégutvecklade. HDI beréknas utifran tre index: forvantad medellivsldngd, utbildningsniva samt
képkraftsjusterad bruttonationalinkomst per capita.
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Genom att jimfora faktisk och forvintad etableringsgrad ges en indikation

pa hur resultatet ska ses i férhallande till férutsittningarna. I diagram 2.3
redovisas observerad respektive forvintad sysselsittningsgrad f6r nyanlinda tre
ar efter mottagning, redovisat for mottagningsaren 19977—2010.

Diagram 2.3 Observerad och férvintad sysselsattning tre ar efter mottagning for
nyanlanda kommunmottagna 1997—2010 (procent)
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B Faktisk sysselsittning I Férvintad sysselsittning

Anmirkning: Observerad faktisk sysselséttning tre ar efter kommunmottagning jamfort med den
férvintade sysselsattningen givet personernas bakgrundsegenskaper. Artal anger mottagningsar.

Kéilla: Statistiska centralbyrdn. Databearbetning av Sweco (2015b).

Som framgir av diagrammet indikerar det alternativa etableringsmittet att
utfallet varit simre for de nyanlinda som kommunplacerats den senare delen
av perioden, dven nir hinsyn tas till en rad bakgrundsfaktorer. En forklaring till
detta kan vara att etableringspolitiken och de erbjudna insatserna haft simre
effekt, vilket i sin tur skulle kunna forklaras av det ckade antalet nyanlinda som
ska etableras pa arbetsmarknaden under senare ir. En annan tinkbar forklaring
ar forandringar i de kommunplacerades utbildningsbakgrund.®®

Aven om hinsyn tas till sysselsittningen for inrikes fodda i analysen syns ett
kraftigt forsimrat resultat i samband med lagkonjunkturen i slutet av oo-talet.
En trolig forklaring till detta ir att nyanlidnda svenskars férutsittningar pa
arbetsmarknaden i hogre utstrickning paverkas av konjunkturliget jamfort
med inrikes féddas.

5% De kommunplacerades utbildningsbakgrund ingér inte i Swecos analys eftersom det finns brister

i datakvaliteten fér denna variabel i den offentliga statistiken.
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Nedanstiende diagram (2.4) visar differensen mellan faktisk och forvintad
etablering tre ar efter kommunmottagande, uppdelat pa kén och mottagningsar.
For de nyanlinda som bosatte sig 1998-1999 samt 2005-2006 ir den
observerade sysselsittningsgraden betydligt hogre dn férvintat utifran

Swecos modell. De nyanlinda som bosatt sig 2007 och framat har diremot

en sysselsittningsgrad som understiger den forvintade. Generellt sett dr
differensen mellan forvintad och observerad sysselsittning stérre f6r min dn
for kvinnor. En trolig forklaring till detta dr att ménnen &r Gverrepresenterade i
konjunkturkinsliga yrken, vilket gor att ménnen gynnas mer 4n kvinnor under
hogkonjunktur men dven missgynnas mer under lagkonjunktur.

Generellt sett tycks differensen mellan forvintad och observerad sysselsittning
ha blivit storre for min, bade vad giller positiva och negativa avvikelser. En
trolig delforklaring till detta dr att mins arbetsmarknad generellt sett dr betydligt
mer konjunkturkinslig dn kvinnors, varfér minnen gynnas mer dn kvinnorna
under hogkonjunktur men dven missgynnas mer under lagkonjunktur.

Diagram 2.4 Skillnad mellan observerad och férvintad sysselsittning tre ar efter
kommunmottagande 1997—2010 (procentenheter)

Procentenheter
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Anmirkning: Skillnad mitt som differensen i procentenheter mellan observerad sysselsittningsgrad
fér gruppen tre ar efter mottagande i kommun, jamfért med den férvintade sysselsittningsgraden
tre ar efter mottagande givet gruppens bakgrundsegenskaper. Artal anger mottagningsar. Uppdelat
pa man och kvinnor.

Kéilla: Statistiska centralbyrdn. Databearbetning av Sweco (2015b).

34

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: ETABLERING OCH INTEGRATION

2.3

2.3.1

Intervju med nyanlédnd

Marwan dr snart 60 ar och har haft svart att lara sig svenska genom sfi. Han tycker det
ar svart att lara sig ett frimmande spréak i hans alder. | stillet har han skaffat ett arbete
hos en yngre slakting. Dar arbetar han med att leverera varor och ta upp bestillningar.

Under sitt yrkesliv i Syrien drev Marwan en rad olika smaféretag. Genom bekanta i
staden dir han bor har han bérjat sitta in sig i vad som krévs for att starta ett féretag,
kanske en restaurang eller en biltvitt, sa att han kan férsérja sig och sin familj. Han
upplever att det &r manga regler for den som vill starta ett féretag i Sverige. Darfor vill
han arbeta och férséka ldra sig hur samhillet fungerar forst.

Ett internationellt perspektiv

Internationella jimférelser av arbetsmarknadsetableringen for utrikes fodda

kan vara av stort intresse nir man forsoker bedéma effektiviteten i olika system
och insatser. Samtidigt kan sddana jimforelser vara problematiska eftersom

olika linder har olika férutsittningar i termer av migration, konjunkturlige,
mottagningssystem med mera. Nedan f6ljer en kort redogorelse av utrikes

foddas stillning pa arbetsmarknaden i Sverige jimfort med i andra linder. Vidare
diskuteras majliga forklaringar till varfor utfallet skiljer sig at mellan olika linder.”

Olika politik och losningar i olika ldnder

Utrikes fodda som kommer till Europa moéter ofta likartade problem pa
arbetsmarknaden. Svirigheter att fi sin yrkeserfarenhet och utbildning
bedomd och validerad, begrinsade kunskaper i det nya spraket och om det
nya samhillet samt diskriminering dr exempel pé faktorer som utgér hinder
for att fa ett jobb. Problemen forstirkts om man dessutom kommer som
flyktinginvandrare jimfort med exempelvis arbetskraftsinvandrare.

For att minska sysselsittningsgapen mellan inrikes och utrikes f6dda har
europeiska linder valt olika 16sningar for att underlitta for nyanlinda att
komma in pa arbetsmarknaden. De flesta linder erbjuder stéd genom generella
arbetsmarknadspolitiska insatser men flera linder har under senare dr dven
investerat i riktade integrationsétgirder for nyanlidnda.”

De skandinaviska linderna

I likhet med Sverige har bade Danmark och Norge etableringsinsatser for
nyanlinda invandrare. Gemensamt for de tre linderna ir att de erbjuder
ganska omfattande introduktionsprogram med heltidsaktiviteter i upp till tre

5! OECD (2014b) International Migration Outlook 2014. OECD Publishing, Paris.

52 Benton, Meghan, m.fl. (2014) Aiming Higher: Policies to Get Immigrants into Middle-Skilled Work in
Europe. Migration Policy Institute. s. 8.
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ar som individen inte behover bekosta sjilv. Nyanlinda har ingen skyldighet att
delta, utan individens medverkan frimjas genom ekonomiska incitament.

I Danmark finns integrationsprogram for flyktinginvandrare och deras
anhoriga som kan vara upp till tre dr, medan arbetskraftsinvandrare har ritt
till sprakutbildning. Ansvaret f6r genomférandet av etableringsinsatser ligger
hos kommunerna, dir den nyanlinda inleder introduktionsprogrammet med
att skriva under ett kontrakt med kommunen dir malet med och aktiviteterna i
introduktionsprogrammet specificeras.” Under 2013 introducerades nya regler
med avsikt att forstirka etableringsinsatserna. Numera maste kommuner
erbjuda en integrationsplan och hilsoundersékning inom tre manader till
nyanlinda och deras anhéoriga.”

I Norge ir det till skillnad fran Sverige bade en ritt och en plikt for flyktingar
att delta i introduktionsinsatser, eftersom deltagandet dr kopplat till
mojligheten att fi permanent uppehallstillstind. Flyktingar kan delta i ett
introduktionsprogram pa heltid i upp till tva (i vissa fall tre) &r. Det krivs
minst 300 timmars deltagande (250 timmar sprakutbildning och 5o timmar
samhillsorientering) inom tre ar for att f4 permanent uppehallstillstind.*®

Sverige skiljer sig frin sina grannlinder sa till vida att varken uppehallstillstind
eller medborgarskap villkoras med deltagande i etableringsinsatser eller
godkinda prov i sprik eller samhillskunskap.”” I Danmark krévs att individen
bade deltar i introduktionsprogrammet och far godkint i ett spraktest f6r

att fa uppehallstillstind. I Norge dr som redan nimnts deltagande i insatser
obligatoriska for permanent uppehéllstillstind.

Ovriga europeiska linder

I andra lander med f6rhallandevis h6g invandring, till exempel Frankrike och
Tyskland, finns riktade introduktionsprogram for att méta nyanliandas behov. I
Tyskland inférde regeringen ett introduktionsprogram som en del av 2005 érs
invandringslag. Det riktar sig framfor allt till nyanlinda tredjelandsmedborgare
och bestar av bade sprakutbildning och samhillsorientering.s®

53 Borevi, Karin. (2010) Dimensions of citizenship: European integration policies from a
Scandinavian perspective, i Bengtsson, B., Stromblad, P. & Bay, A. (red.) Diversity, inclusion and
citizenship in Scandinavia. Newcastle upon Tyne: Cambridge Scholars Publishing, s. 19—46.

54 ESO (2011) Sysselsittning fér invandrare — en ESO-rapport om arbetsmarknadsintegration, s. 156.
55 OECD (2014b) s. 248.

56 ESO (2011) s. 158.

57 Borevi, Karin (2010) s. 19—46.

58 Burkert, Carola & Haas, Anette (2014) Investing in the Future: Labor Market Integration Policies for

New Immigrants in Germany. Migration Policy Institute. s. 8.
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Frankrike har traditionellt sett hanterat integrationsutmaningar inom ramen fér
ett generellt urbant utvecklingsarbete med riktade atgirder mot socioekonomiskt
utsatta bostadsomraden, snarare dn gentemot invandrare som grupp. Sedan
2000 har diremot en rad forindringar genomférts som ir mer fokuserade pa
invandrare. En storre forandring ar inforandet av det s kallade RIC-kontraktet.
Kontraktet giller specifikt for gruppen nyanlinda invandrare, vilka forvintas
skriva under ett avtal med den franska staten som en forutsittning for att de

ska fa uppehallstillstaind. Introduktionsprogrammet som kontraktet avser varar
i ett &r med mojlighet till forlingning ytterligare ett ar, och det ligger betoning
pa individens ansvar for integrationen. Utover sprikinsatser dr det diremot lite
fokus pa arbetsmarknadsétgirder i RIC-kontraktet. En central aspekt ir i stillet
individens kunskaper om det franska samhillet och dess virderingar.”®

[ andra linder, exempelvis Storbritannien och Tjeckien, ir fir de nyanlinda
stod framfor allt genom det civila samhillet och olika projekt for att hitta arbete

och integreras i samhillet i §vrigt.®

En jimférande studie av sex linder visade att i Storbritannien, Tjeckien

och Spanien lyckades invandrare hitta jobb relativt snabbt efter ankomst,
jamfort med Frankrike, Tyskland och Sverige dir invandrare initialt har ligre
sysselsittning forsta aret efter ankomst men dir sysselsittningen ckar avsevirt
under loppet av en femérsperiod.”

Spanien har ett i hog grad decentraliserat system med stora variationer. Vissa
regioner har inga integrationsatgirder alls medan regioner som traditionellt

sett haft en hog invandring, exempelvis Madrid och Katalonien, har
integrationscentrum och sprakutbildningar. Fore finanskrisen upplevde Spanien
ett kraftigt ekonomiskt uppsving under flera dr, vilket gjorde det relativt litt f6r
invandrare att hitta arbete. De flesta fick dessutom jobb genom kontakter och fa
sokte stod fran den spanska arbetsférmedlingen. Efter finanskrisen, som slog
sdrskilt hart mot invandrare eftersom en stor del arbetade inom byggsektorn,
har den spanska regeringen vidtagit vissa atgirder som framfor allt dr riktade
mot att begrinsa invandringen och f6rma invandrare att frivilligt atervinda till
sina hemlinder. Regeringen har dock dven introducerat insatser som syftar till
att rusta arbetslosa invandrare si att de littare kommer in pd arbetsmarknaden, i
huvudsak genom utbildningsinsatser.®*

59 Safi Mirna (2014) Shifting Focus: Policies to Support the Labor Market Integration of New Immigrants
in France. Migration Policy Institute, s. 12.

60 Benton Meghan. m.fl. (2014) Aiming Higher: Policies to Get Immigrants into Middle-Skilled Work in

Europe. Migration Policy Institute, s. 1.

61 Detta omfattar inte bara asylsékande, utan 4ven invandrare generellt. Se Benton M. m.fl. (2014) s. 5.

62 Ramos, Raul (2014) Turning a Corner? How Spain Can Help Immigrants Find Middle-Skilled Work,

Migration Policy Institute, s. 10.
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2.3.2

Okade krav pa individen

En generell trend i flera europeiska linder som har arbetsmarknadsatgirder for
nyanlinda ir att insatser kopplas till hardare krav pd den nyanlinda. Individens
mojligheter att i uppehallstillstind eller medborgarskap har villkorats

med deltagande i obligatoriska introduktionsprogram eller genom starkare
ekonomiska incitament.® Exempelvis har Frankrike och Belgien obligatoriskt
deltagande genom introduktionskontrakt och Nederlinderna har haft
obligatorisk sprakutbildning sedan 1996. Obligatoriskt deltagande har generellt
sett snarare blivit regel in undantag.®* I Danmark och Frankrike fir nyanlinda
en ligre ekonomisk ersittning dn det ekonomiska bistindet for Gvriga invanare
for att stirka incitamenten for att g fran bidrag till arbete.® I Sverige 4r det den
ekonomiska ersittningen i sig som ska fungera som incitament for ett aktivt
deltagande i etableringsinsatser.®® Intentionen &r att etableringsersittingen
ska vara hogre 4n riksnormen for forsorjningsstsd.®”

I bade Nederlinderna och Osterrike maste individen sjilv betala en del av

sina obligatoriska introduktionsprogram for att pa si sitt 6ka individens
incitament for en snabbare etablering.®® I Nederlinderna ir det dessutom
obligatoriskt att klara en integrationsexamen som provar kunskaper i sprak
och samhillsorientering innan man kan f permanent uppehallstillstind.® En
liknande ordning, dir kunskapskrav ir kopplade till uppehallstillstind, finns i
Osterrike, Tyskland och Frankrike.”

OECD-ldnder som tar emot flest invandrare

I detta avsnitt jamfors de tio OECD-linder som tar emot flest invandrare i
relation till sin befolkning. Samtliga uppgifter bygger pa OECD-statistik och
avser 2012 om inget annat anges.

Som framgar nedan finns savil Sverige som Norge och Danmark med bland de
tio storsta invandringslinderna. Norge ligger pa tredje plats med nirmare

83 Emilson Henrik (2008) Introduktion och integration av nyanlénda invandrare och flyktingar —

Utredningar, granskningar, resultat och bristomrdden. En skriftserie fran NTG-asyl & integration, nr 7.

64 |bid. s. 37—38.

8 Prop. 2009/10:60. Nyanldnda invandrares arbetsmarknadsetablering — egenansvar med professionellt

stéd, s. 33.

66 Ibid. s. 35.

67 Socialstyrelsen (2015) Riksnormen for forsériningsstod, http:/ /www.socialstyrelsen.se/

ekonomisktbistand/riksnormen (hamtad 2014-04-16); Férsakringskassan (2014) Faktablad:
Etableringsersdttning, 2014-03-17. Om den nyanldnda deltar i en etableringsplan pa heltid erhlls
308 kronor per dag, fem dagar i veckan.

68 Prop. 2009/10:60. Nyanldnda invandrares arbetsmarknadsetablering — egenansvar med professionellt

stéd s. 33.
69 ESO (2011) s. 160.

7% Emilson, Henrik (2008) s. 39.
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14 invandrare per 1 ooo invanare (14 promille) medan Sverige ligger pa sjitte
plats med knappt 9 promille. Schweiz har hogst invandringstal med 18 promille.

Diagram 2.5 Andelen invandrare, asylsékande samt utrikes fédda fér de tio OECD-ldnder
som hade hégst invandring per 1 000 invanare 2012

Procent resp. promille
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B Invandrare (promille) Asylsokande(promille) B Utlandsfédda (procent)

Kéilla: OECD (2014b).

Med 4,6 promille dr Sverige det land som har hogst andel asylinvandrare i
relation till antalet invanare. Nast hogst andel asylsékande har Schweiz med
3,3 promille. Linder som Australien och Kanada — som ofta framhalls som
lyckade exempel avseende arbetsmarknadsetablering av invandrare — har en
betydligt ligre asylinvandring (0,7 respektive 0,6 promille). Samtidigt kan
konstateras att just Australien och Kanada tillsammans med Nya Zeeland och
Schweiz har en hog andel utrikes fodda i sin befolkning, mitt som procent.

Sysselsittningsgrad

I nedanstiende diagram redovisas sysselsittningsgraden for inrikes f6dda méin
och kvinnor i de tio OECD-linder som hade den hégsta relativa invandringen
2012. Av diagrammet framgir ocksa skillnaden mellan inrikes och utrikes fodda.
Som framgar har Sverige en forhillandevis hog sysselsittningsgrad for inrikes
fodda, sirskilt f6r kvinnor. Samtidigt kan konstateras att sysselsittningsgapet,
definierat som skillnaden i sysselsittning mellan inrikes och utrikes foédda, ar
bland de storsta i Sverige och sirskilt stort 4r det f6r kvinnor.
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Diagram 2.6 Sysselsittning 2012 fér inrikes fé6dda min och kvinnor samt skillnad
gentemot utrikes fédda (procent respektive procentenheter)
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Kéilla: OECD (2014b).

[ diagrammet nedan redovisas arbetsloshet uppdelat pa kon for inrikes och
utrikes fédda i de tio OECD-linder som hade hogst invandring 2012.

Diagram 2.7 Arbetsldshet for inrikes respektive utrikes fédda min och kvinnor 2012
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Kéilla: OECD (2014b).
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2.3.3

Av diagrammet framgar bland annat att Australien har en férhallandevis

lag niva pa arbetslosheten samt att den ir jaimt fordelad mellan de olika
kategorierna. Linder som Kanada och Nya Zeeland har ocksi en relativt jimn
fordelning mellan inrikes och utrikes fédda. Danmark liksom Sverige har
forhallandevis lag arbetsloshet for inrikes fodda min och kvinnor men dir dr a
andra sidan arbetslosheten betydligt hogre for utrikes fodda.

Vad kan forklara det simre utfallet i Sverige?

OECD har genomf{ért flera studier om migration och integration och

Sverige dr ett av de linder vars integrationsinsatser man har undersokt
sdrskilt. Redan i en studie 2007 konstaterade OECD att det laga utfallet
bland utrikes fodda pa arbetsmarknaden delvis kan forklaras av den vixande
flyktinginvandringen.” Detta dr en grupp som har svarare att integreras in till
exempel arbetskraftsinvandrare.

Exempelvis Kanada, med en 1ag andel asylsokande, har en migration som dr
starkt efterfrigebaserad medan den svenska migrationen inte styrs pd samma

sitt avseende vilka grupper som ska fa uppehallstillstind. Kanada styr i hog grad
sammansittningen av invandrare med tyngdpunkt pa ekonomisk invandring och
arbetskraftsinvandrare. Ekonomiska invandrare som soker sig till Kanada behover
ekonomiska resurser for att forsorja sig sjilva och sin familj men det krivs

inget arbetserbjudande for att fa arbetstillstind. Bada grupperna viljs ut efter ett
poiangssystem dir sprakkunskaper i engelska och franska dr mycket viktiga.”

I Sverige var skillnaderna i sysselsittning mellan utrikes och inrikes

fédda mindre i slutet pa 198o-talet 4n de ir i dag. I takt med ckande
flyktinginvandringen har emellertid sysselsittningsgapet 6kat och
integrationen forsimrats. Men detta dr endast en del av forklaringen, enligt
OECD, som exempelvis lyfter fram att intridet pa arbetsmarknaden for tvd av
de storsta invandrargrupperna i Sverige under senare ar, somalier och irakier,
verkar ha varit betydligt littare i andra linder. Bland femton linder kommer
Sverige forst pa tolfte respektive elfte plats nir det giller andelen sysselsatta
somalier respektive irakier.”

Ett samspel mellan olika faktorer har inverkan pa hur vil utrikes fédda
integreras pa arbetsmarknaden. Socialférsakringssystemet, arbetsmarknadens
utformning, [6nelige, invandrarnas sammansittning vad giller utbildningsniva

7' OECD (2007) Jobs for Immigrants (Vol. 1): Labour Market Integration in Australia, Denmark,
Germany and Sweden.

72 ESO (20m) s. 151.

73 OECD (2014a) Finding the Way: A Discussion of the Swedish Migrant and Integration System, juli
2014, OECD Publishing, Paris, s. 5.
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samt konjunkturlidget dr nagra faktorer som paverkar varfor vissa lander lyckas
battre dn andra.

Den ekonomiska krisen i Sverige under 199o-talet anses spela en stor

roll for att sysselsittningsgapet mellan utrikes och inrikes fdda 6kade.”
Ytterligare en faktor var ansvarsoverforingen 1985 for nyanlindas introduktion
fran Arbetsmarknadsstyrelsen (numera Arbetsférmedlingen) till Statens
invandrarverk (numera Migrationsverket) och kommunerna, vilket bedéms ha
medfort att mottagningen av flyktingar blev mindre arbetsmarknadsfokuserad,;
i stillet kom fokus att ligga pa social integration. Diskriminering av invandrare
bedoms dessutom ha 6kat i och med att allt fler invandrare har utomeuropeisk
bakgrund. Aven forindringar som har att géra med arbetsmarknaden,

till exempel att Sverige allt mer har 6vergitt frin varuproduktion till
tjiansteproduktion, har inneburit att sprakkunskaper blivit dn viktigare for att
utrikes fédda ska kunna etablera sig pa arbetsmarknaden.”

Migration Policy Institute framhéller hoga ingangsloner, en relativt liten

andel lagloneyrken och ett starkt anstillningsskydd for fasta anstillningar ar
utmarkande egenskaper f6r den svenska arbetsmarknaden vilka kan fungera
utestingande for nyanlinda som séker jobb.”® Sverige anses ha en hégutbildad
arbetskraft med fa lagléneyrken som invandrare kan utféra snabbt efter
ankomst. Manga yrken stiller, utéver kunskaper i svenska, dven hoga krav pa
formell utbildning — nigot som manga flyktinginvandrare och deras anhériga
saknar.”’

[ betinkandet Egenforsirjning eller bidragsforsorjning? — Invandrarna,
arbetsmarknaden och vilfirdsstaten frin 2004 angavs systemfel inom
politiken som en anledning till att arbetslésheten var mycket hogre och
sysselsittningsgraden mycket ligre for invandrare dn for inrikes fodda.” I
utredningen konstaterades att invandrarnas position pa arbetsmarknaden
gradvis hade férsimrats de senaste 20 dren, och som tva exempel pa politiska
systemfel angavs den s kallade Hela Sverige-strategin for utplacering

av flyktingar samt hur arbetsmarknadspolitiska medel hade anvints for
invandrare. Hela Sverige-strategin syftade till att sprida ut flyktingar 6ver
landet, vilket innebar att flyktingar placerades i kommuner dir det fanns
bostider men fa mojligheter till sysselsittning. Studier har visat att det

74 OECD (2007).

75 Ibid.
76 Bevelander, Pieter & Nahikari, Irastorza (2014) Catching Up — the Labor Market Integration of New
Immigrants in Sweden, Migration Policy Institute.

77 Ibid. s. 3.

78 SOU (2004:21) Egenforsorjning eller bidragsforsérining? Invandrarna, arbetsmarknaden och
viilfirdsstaten. Integrationspolitiska maktutredningen.
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2.4

fanns stora regionala skillnader,”® men 6verlag blev bade arbetsinkomst och
sysselsittning lagre till f6ljd av strategin. Nir det giller arbetsmarknadspolitiska
atgirder framgick att dessa inte hade anvints i tillricklig utstrickning f6r vissa

grupper av invandrare trots hog arbetsléshet.®

Sammanfattning

Sverige rankas hogt nir det giller invandrares formella mojligheter pa
arbetsmarknaden. Trots detta finns stora skillnader nar det giller sysselsittning
och arbetsloshet mellan inrikes och utrikes fodda, sirskilt avseende kvinnor.

Det tar 710 ar frdn mottagande tills att hilften av de nyanlinda
(kommunmottagna flyktingar och deras anhériga 20-64 ar) dr etablerade pa
arbetsmarknaden. Fér minnen tar det 3—7 ar medan det tar 9—u ar f6r kvinnorna.

Sysselsdttningsutvecklingen for nyanlinda med mottagningsar 2007—

2010 dr nagot svagare in for tidigare drgangar, dven nir hinsyn tas till

en rad bakgrundsfaktorer. En bidragande forklaring till detta kan vara att
etableringspolitiken och de erbjudna insatserna haft simre effekt pd grund
av det okade antalet nyanlinda som ska etableras pd arbetsmarknaden
under senare ar. En annan forklaring kan vara férandringar i de nyanlindas
utbildningsbakgrund.

Vid sidan av kon har alder, utbildningsniva samt ursprungslandets
utvecklingsnivd betydelse f6r sannolikheten att ndgon ska etablera sig pa
arbetsmarknaden. Tidigare studier visar ocksa att skilet for invandringen dr en
viktig forklaringsfaktor.

En forklaring till att etableringen av nyanlidnda tar lingre tid i Sverige

in i jamforbara linder dr att Sverige tar emot en betydligt stérre andel
flyktingar. Andelen arbetskraftsinvandrare dr diremot forhallandevis lag.
Arbetskraftsinvandrare kan antas soka sig till linder dir det finns efterfragan
pé just deras kompetens. Nigot sddant val har inte den asylsokande.

Jamforelser 6ver tid och rum nir det giller nyanlidndas etablering 4r vanskliga,
eftersom utfallet paverkas av en mingd faktorer bade vad giller kommunernas
och individens férutsittningar. For att méjliggéra mer rittvisande

jamforelser har konsultféretaget Sweco pa Riksrevisionens uppdrag tagit

fram ett kompletterande etableringsmatt som tar hinsyn till sidana faktorer.
Konsultrapporten finns som elektronisk bilaga till denna rapport, vilken kan

79 Till exempel uppvisade arbetsmarknadsliget fér bosniska min stora variationer. Uppemot go
procent i vissa kommuner var férvirvsarbetande medan andelen i andra kommuner lag pa endast
10-15 procent.

80 SOU (2004:21).
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himtas fran Riksrevisionens webbplats.® Férhoppningen ir att det alternativa
mattet kan komma till anvindning i landets kommuner och ge underlag for ett
lokalt drivet ldrande.

8 Riksrevisionens webbplats: http://www.riksrevisionen.se
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Mottagandet av asylsékande och
nyanlanda

Syftet med detta kapitel dr att analysera om mottagandet av asylsékande och
nyanlinda ir tillrickligt flexibelt och robust for att effektivt kunna hantera den
varierande flyktinginvandringen. Inledningsvis presenteras en 6versikt 6ver hela
processen — fran asylansékan till utskrivning fran etableringsuppdraget. Direfter
redogors for Riksrevisionens iakttagelser steg for steg genom processen.

Flédet genom systemet

I detta avsnitt ges en kort 6versikt av processen att ta emot asylsékande och
deras anhoriga i Sverige. Processbeskrivningen &r inriktad pa dem som
beviljas uppehallstillstind.®* Malgruppens vig till etablering kan illustreras av
nedanstdende figur.

Figur 3.1 Processen fér mottagande av asylsékande och nyanlinda

Steg 2 Steg 4
Uppehallstillstand Utskrivning
Steg1 Steg 3
Asylansokan Folkbokforing

| |
—

Flyktingar och ~ Mottagning, Etablerings-  Generella Etablerad
andra skydds-  utredning insatser insatser Svensk
behovande Asylsékande Nyanlind Utrikesfodd ~ medborgare?

| vantan pa

kommun-

mottagning

Det forsta steget innebir att man kommer till Sverige och anséker om asyl.
Under asylperioden bor man i eget boende (EBO) eller i anliggningsboende
(ABO) som Migrationsverket tillhandahaller. Under denna period riknas man

inte som nyanlind utan som asylsékande.

82 Kvotflyktingar ingar i granskningens malgrupp men deras vag in i det svenska samhiillet ser
nagot annorlunda ut.
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3.2

Det andra steget tas nir den asyls6kande beviljas uppehallstillstind. I och med
detta dndras kategoriseringen till nyanldnd. Den nyanlinda dr dock fortfarande
inskriven i Migrationsverkets mottagningssystem till dess han eller hon tas

emot i en kommun.

Det tredje steget tas nir den nyanlinda, antingen pd egen hand eller genom
Arbetsformedlingens férsorg, blir mottagen och bositter sig i en kommun.®

I och med detta kan arbetet med etableringsplanen pabérjas. Det gors

normalt genom att arbetsférmedlaren fattar beslut om ritt till etableringsplan
och tillsammans med den nyanlinda viljer aktiviteter som sedan faststills

. Under tiden etableringsuppdraget pagar omfattas den nyanlinda av en
rittighetslagstiftning som garanterar vissa insatser och en viss ersittning under
forutsittning att den nyanlinda deltar i insatserna. I de allra flesta fall pagar
etableringsperioden i de tvd ar som lagstiftningen berittigar till.

Det fjirde steget innebir att den nyanlinda skrivs ut frin etableringsuppdraget.
Efter etableringsperioden kan en nyanldnd skrivas in i jobb- och
utvecklingsgarantin eller i jobbgarantin f6r ungdomar och i normalfallet fa
aktivitetsstod eller utvecklingsersittning i upp till 450 dagar. Direfter dr den
nyanlinda hinvisad till kommunens f6rsérjningsstéd han eller hon inte lyckats
ordna sin forsérjning pa annat sitt. Efter viss tid i Sverige kan en utrikes

f6dd person ansdka om svenskt medborgarskap. Under 2014 inkom 41 600
ansokningar och nistan 30 0oo personer beviljades medborgarskap.®

Migrationsverkets mottagningssystem

En person som soker asyl i Sverige skrivs in i Migrationsverkets
mottagningssystem i vintan pa beslut. Om personen efter prévning

bedoms ha asylskal kan ett uppehallstillstind beviljas. Om asylskal inte
foreligger avslas ansokan. Personen kan da 6verklaga beslutet hos nigon av
migrationsdomstolarna och i sista instans till Migrationséverdomstolen. Ett
lagakraftvunnet beslut innebir antingen avvisning eller utvisning, sjilvmant
eller med tving.®

8 Aven Migrationsverket bositter nyanlinda — dels kvotflyktingar, dels personer med en
prestationsférmaga som understiger 25 procent och som darmed inte ingér i
etableringsuppdraget.

84 Migrationsverket (2014e) Arsredovisning 2014, s. 129.

8 Fran och med den 31 mars 2006 anvinds termen awvisning for ett avligsnandebeslut som
meddelas inom tre méanader efter den férsta ansékan om uppehallstillstand efter utlanningens
ankomst till Sverige. Termen utvisning anvinds fér avldgsnandebeslut som meddelas efter dessa
tre manader. Utvisning anvdnds ocksa nar domstolar beslutar att utldnningar som har begatt
brott av en viss svarighetsgrad ska féras ut ur Sverige. Se 8 kap. utldnningslagen (2005:716).

46

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: ETABLERING OCH INTEGRATION

3.2.1

Mdnga fler cirenden och lingre processtider

Som framgar av tabell 3.1 har antalet asylansokningar 6kat kraftigt under senare ér.

Tabell 3.1 Antalet asylsskande (tusental) 2011—2014 samt prognos fér 2015-2016

Ar 20m 2012 2013 2014 2015 2016

Asylsékande 29 44 54 31 80 80

Kélla: Migrationsverket, Arsredovisning for 2014 samt Verksamhets- och utgiftsprognos april
2015 (P3-15).

Flest asyls6kande 2014 kom fran Syrien (38 procent) {6ljt av Eritrea (14 procent)
och statslésa (10 procent), vilka alltsd sammantaget svarade for drygt 6o procent
av alla asylsokande.®® Andelen asylsékande kvinnor uppgér relativt konstant till
en drygt tredjedel {6r perioden 2009—2014. Andelen ensamkommande barn
var 2014 cirka g procent.

I diagram 3.1 nedan redovisas utvecklingen sedan slutet pa 198o-talet
avseende asylsokande och beviljade uppehallstillstind till asyls6kande,
vidarebosatta (kvotflyktingar) och anhériga till personer i dessa grupper.

Som framgir av diagrammet var antalet asylsékande 1992 och antalet
beviljade uppehillstillstind 1994 pa samma nivder som i dag. Detta var dock
toppnoteringar for enskilda ar. Prognosen f6r 2015 och 2016 pekar pa fortsatt
héga nivaer, sirskilt avseende antalet beviljade uppehallstillstind.

8 Migrationsverket (2015¢).
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3.2.2

Diagram 3.1 Asylsékande samt beviljade uppehallstillstand fér asylsékande, vidarebosatta
samt anhériga till f.d. asylsékande 1987—2014 samt prognos fér 2015 och 2016
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Kélla: Migrationsverket (6versikter och tidsserier) samt Verksambhets- och utgifisprognos (april 2015)

Ar 2014 avgjorde Migrationsverket cirka 54 000 nya asylirenden, varav
nirmare 6o procent bifélls.”” Den genomsnittliga handliggningstiden for
asylirenden 6kade frin 108 dagar 2012 till 120 dagar 2013. Ar 2014 uppgick
den genomsnittliga handliggningstiden till 142 dagar.®® Den genomsnittliga
vistelsetiden i mottagningssystemet vid beslut om uppehéllstillstind i forsta
instans ¢kade med cirka en ménad mellan 2013 och 2014.%

Fa deltar i etableringsforberedande insatser

Savil asylsokande som personer med uppehallstillstind som ar

inskrivna i mottagningssystemet har mojlighet att ta del av sa kallad
organiserad sysselsittning under tiden de vintar pa beslut i sitt drende

eller pd kommunplacering.?® Det kan handla om att fa sin utbildnings-

och yrkesbakgrund kartlagd for att underlitta senare etablering, fa
sambhillsinformation, delta i svenskundervisning, fa praktisera eller f arbeta.

87 Migrationsverket (2015d) Verksambhets- och utgiftsprognos februari, (P2-15) bilaga 1, Asylprocessen.

8 Migrationsverket (2015¢) s. 73.

89 Den genomsnittliga tiden dkade fran 193 dagar (6,5 manader) 2013 till 225 dagar (7,5 manader) 2014.
Se Migrationsverket (2015d) Vistelsetiden avser den tid en person &r inskriven i
mottagningssystemet och kan besta av handlaggningstider i olika instanser.

9° Se 4 § lag (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.

48

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: ETABLERING OCH INTEGRATION

Som Riksrevisionen visade i en granskning 2012 dr det emellertid relativt fa
personer som under sin tid i mottagningssystemet tar del av dessa insatser.”
Det beror bland annat pa att Migrationsverket de senaste dren kraftigt har
minskat resurserna for organiserad sysselsittning med hinvisning till
inférandet av etableringsreformen och till kortare handliggningstider.®
Uppgifter som Riksrevisionen tagit del av visar att deltagandet i organiserad
sysselsittning fortsatte att vara relativt ligt dven 2014.

Med allt lingre handliggnings- och vistelsetider i mottagningssystemet
aktualiseras pa nytt behovet av nigon form av sysselsittning. Migrationsverket
har aviserat att verket 2015 kommer att arbeta for att utveckla den organiserade
sysselsittningen, bland annat genom att erbjuda sprakstod pa samtliga
mottagningsenheter samt 6ka resurserna for organiserad sysselsittning frin
60 till 120 miljoner kronor.”

Det forekommer dock att asylsckande som &r 6ver 18 ar inte kallas till eller

tar del av samhillsinformation anordnad av Migrationsverket. Férutom den
information myndigheten ger i individuella samtal med den asylsokande 4r
denna gruppinformation ofta det enda organiserade tillfille da asyls6kande kan
fa information om hur samhillet fungerar samt vilket stod Migrationsverket,
Arbetsférmedlingen och hilso- och sjukvirden med flera kan ge.

Personer med uppehallstillstind som 4r inskrivna i mottagningssystemet i
vintan pad kommunplacering har mojlighet att l4sa sfi. Endast 319 personer
(varav 106 kvinnor) var registrerade for undervisning i svenska av de drygt

11 0oo som vid utgangen av 2014 hade ett uppehallstillstind, vilket motsvarar
knappt 3 procent. En trolig orsak till det liga deltagandet dr regionala
variationer gillande tillgdngen till sfi.>*

Asylsokande som kan styrka sin identitet till exempel genom pass eller pa
annat sitt gora identiteten trolig har majlighet att beviljas undantag fran kravet
pa ett arbetstillstind for att fa arbeta i Sverige (férkortat AT-UND). Ar 2014

var det drygt 25 ooo asylsokande som fick AT-UND. Av dessa var det endast
447 personer (varav 117 kvinnor) som hade ett registrerat arbete pa den 6ppna
arbetsmarknaden, vilket motsvarar knappt 2 procent. Nagot fler (1 595, varav
261 kvinnor) hade en registrerad praktikplats, vilket motsvarar drygt 6 procent.

Enligt Migrationsverket dr det oklart varfor s fa asylsokande har en
praktikplats eller ett arbete. Myndigheten anser dock att detta antal troligtvis

9" Riksrevisionen (2012:23).

92 Ibid. s. 49. Migrationsverkets totala kostnader fér organiserad sysselsittning minskade med
néstan 9o procent mellan 2007 och 2011.

93 Migrationsverket (2015d) s. 34 och s0.

94 Sammanstillning av underlag till Migrationsverkets &rsredovisning fér 2014.
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skulle kunna vara betydligt hogre och att en praktikplats eller ett arbete vore
sdrskilt viktigt for personer som har beviljats uppehéllstillstind och som vintar
pa kommunplacering.9

Intervju med nyanldind

Yakob fran Syrien beskriver tiden pa Migrationsverkets anldggningsboende som en
jobbig tid. Under de 6 méanader det tog innan han fick uppehallstillstand delade han
lagenhet med fem frimmande min. Han upplevde en stindig oro for att de skulle
kunna géra honom illa pa grund av hans trosuppfattning.

Under tiden i anlaggningsboendet anordnades det ingen sfi. Daremot fanns det
frivilligorganisationer i kommunen som gav undervisning i svenska. Sjilv brukade han i
stillet ta sig till kommunens bibliotek for att pa egen hand férséka lira sig lisa svenska.

Adnan beskriver tiden medan han vintade pa uppehallstillstind som mycket
passiviserade. Under ett ar fick han varken undervisning i svenska eller ndgon annan
insats.

3.2.3 Bostadstillgangen styr var de asylsékande hamnar

Det finns huvudsakligen tva typer av boenden for asylsékande — eget boende
(EBO) respektive anliggningsboende (ABO). EBO innebir att den stkande

har ordnat boende pa egen hand, till exempel hos sliktingar eller vinner.
Asylsokande som inte kan ordna eget boende kan fa hjilp av Migrationsverket
att fa ett ABO under den tid hir deras ansokan prévas. Ett ABO innebdr normalt
plats i en ligenhet som delas med andra s6kande i ett vanligt bostadsomréde.

Av de nirmare 80 ooo personer som var inskrivna i mottagningssystemet i
december 2014 hade tva tredjedelar ABO, 31 procent EBO och 3 procent 6vrigt
boende (till exempel institutionsboende). Drygt 40 procent (21 600 personer)
av dem med ABO bodde i ett tillfilligt anliggningsboende (ABT).%° En plats i
ett tillfilligt anldggningsboende dr flera ganger dyrare dn en plats i ett vanligt
ligenhetsboende.””

Det dr i forsta hand tillgdngen till bostider som styr var i landet de asylsckande
som behdéver hjilp med sin bosittning hamnar. Vid denna placering tas ingen
sdrskild hinsyn till arbetsmarknadsliget eller liknande. Det dr exempelvis inte

9 Migrationsverket (2015€) s. 91 samt sammanstillning av underlag till arsredovisningen.

9 Migrationsverket far inte dga boenden och tecknar darfor avtal med bade privata fastighetsagare
och kommunala bostadsbolag. Eftersom antalet asylsékande har ékat kraftigt under senare tid
(med mellan 9oo och 2 400 per vecka) far Migrationsverket dven hyra tillfilliga boendeplatser
(ABT) nir ordinarie platser inte racker till. Det kan till exempel vara hotellbyggnader eller
vandrarhem. Sadant boende &r ofta betydligt dyrare dn ordinarie ligenhetsplatser. | nuvarande
situation behéver Migrationsverket hitta mellan 1 0oo och 1 500 nya boendeplatser varje vecka.
Se Migrationsverket (2015b).

97 Migrationsverket (2015€) s. 113.
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3.2.4

ovanligt att en person som anséker om asyl i Malmo placeras i ett boende i
Ostersund. Eftersom Migrationsverkets asylprovningsenheter heller inte alltid
finns pd samma orter som mottagningsenheterna kan en asylsékande som
blivit placerad i Ostersund fa dka till Ume4 for samtal med sin handliggare pa
provningsenheten.

Riksrevisionen har i en tidigare granskning visat att denna sirlokalisering av
Migrationsverkets olika enheter kan innebira onddiga kostnader for staten och
samtidigt utgora en betydande oligenhet for de asylsokande. Av granskningen
framgar ocksa att manga kommuner &r kritiska till att Migrationsverket inte tar
hinsyn till kommunernas forutsittningar eller informerar dem i forvig nir ett
nytt asylboende &ppnas.®®

I viintan pa kommunplats

Allt fler personer med beviljade uppehallstillstind blir kvar i Migrationsverkets
mottagningssystem i vintan pa att en kommun kan ta emot dem. I december
2014 gillde detta drygt 1 ooo personer, vilket dr en 6kning med 5 500 sedan
december 2012. Prognosen f6r 2015 ir 13 300 personer och antalet beriknas 6ka
ytterligare till 17 1001 slutet av 2016.99 I februari 2015 var nirmare 60 procent av

100

gruppen i arbetsfor alder.

Den genomsnittliga vistelsetiden i mottagningssystemet for denna grupp var
ndrmare ett ar (361 dagar) i december 2014, vilket 4r en 6kning med nistan tre

101

manader (81 dagar) jimf{ort med 2013.

Den 1 april 2014 inférdes en regelindring som innebir att Arbetsformedlingen
inte ska uppritta en etableringsplan f6rrin den nyanlinda har tagits emot i en
kommun.** Det dr ocksd d& som den statliga etableringsersittningen borjar
betalas ut. Denna ersittning 4r betydligt hogre dn dagersattningen under tiden
i mottagningssystemet.'”® Som ett resultat av detta har det uppstatt en svart
marknad med forsiljning av bostadsadresser. Genom att "képa” en adress i

98 Riksrevisionen (2014:15).
99 Migrationsverket (2015¢).

199 Drygt 6 300 av cirka 11 coo ABO-boende med uppehallstillstind var den 1 februari 2015 i
arbetsfor dlder (20-64 ar). Se Lansstyrelserna (2015:04) Samhiillsorientering fér nyanldinda —
ldnsstyrelsernas gemensamma redovisning 2015, bilaga 6, s. 60.

191 Migrationsverket (2015€) s. 66.

192 Arbetsférmedlingen (2014a) Arbetsférmedlingens aterrapportering 2014. Etablering av vissa
nyanlinda — etableringsuppdraget, 2014-11-01 s.12.

193 Dagersittningen (som betalas ut av Migrationsverket) dr 71 kr/dag och vuxen under sju dagar i
veckan medan etableringsersittningen fér vuxna (som beslutas av Arbetsférmedlingen och
betalas ut av Férsikringskassan) under tiden tills en etableringsplan upprittats r 231 kr/dag fem
dagar i veckan, Nar man deltar i aktiviteter som ingér i etableringsplanen héjs ersattningen till
hégst 308 kronor per dag fem dagar i veckan.
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3.2.5

33

en kommun (ofta som inneboende) kan den nyanlinda fi del av den hogre
ersattningen.

Att problemet forekommer, och har 6kat sedan regelindringen tradde i kraft,
bekriftas av savil Arbetsférmedlingen som av flera kommuner. Det finns
exempel dir ett tjugotal personer har varit folkbokférda i samma ligenhet eller
pé en postboxadress.**

Migrationsverket saknar i dagsliget méjligheter att hindra en asylsskande som
viljer eget boende fran att registrera sig pa en adress som savil myndigheten
som kommunen bedémer som socialt ohéllbar eller olamplig f6r barn.

Snabbare utflode fran mottagningssystemet dr kostnadseffektivt

Riksrevisionens granskning om mottagande och bosittning av nyanldnda
visade att ett snabbare utflode frin mottagningssystemet genom en effektivare
bosittningsprocess dr 16nsam savil for den enskilda individen som for
sambhillet. Migrationsverket har berdknat att en manads kortare vistelsetid i
mottagningssystemet for de knappt 12 ooo personer med uppehallstillstind
som befann sig dir 2014 i vintan pad kommunplacering motsvarar cirka

100 miljoner kronor.* Ett snabbare flode i systemet forutsitter dock en
vilfungerande samverkan mellan alla berérda myndigheter och aktérer med
uppgifter kring nyanlidndas etablering.

Kommunmottagandet

Under 2014 togs sammanlagt 46 400 nyanlinda emot i landets kommuner efter
att de beviljats uppehallstillstind. Enligt Migrationsverkets prognoser kommer
detta antal att stiga kraftigt de nirmaste aren —till 52 9oo under 2015 och 82 400
under 2016.°° De flesta nyanlinda ordnar bostad pa egen hand; drygt 55 procent
av de personer som togs emot i en kommun 2014 hade bott i eget boende

(EBO) under asyltiden eller ordnat boende pa egen hand efter uppehallstillstind
medan knappt 15 procent av de mottagna kom direkt frin Migrationsverkets
anliggningsboenden (ABO). Drygt 25 procent var direktinresta anhoriga till
tidigare kommunmottagna och knappt 5 procent kvotflyktingar.

194 Intervju med Sédertélje kommun, 2015-03-30.

195 Berdkningen baseras pa 11 775 personer med uppehallstillstand i anliggningsboende, en
genomsnittlig vistelsetid pa fyra manader (motsvarande 1,2 miljoner dygn) och en genomsnittlig
boendedygnskostnad pa 351 kronor. Migrationsverket (2013) Systemanalys av asylprocessen — en
analys av ett komplext system utifran en systemansats Delrapport, s. 64.

196 Migrationsverket (2015d) s. 37.
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3.3.1

Léns- och kommuntal har svaga styreffekter

For de cirka 15 procent nyanlinda som Arbetsférmedlingen ordnar
kommunplats at finns en sirskild process for bosittning och mottagande.'””
Den kan sammanfattas i foljande tre steg:®

1. Migrationsverket berdknar for riket som helhet hur manga nyanlinda
som har behov av plats for bosittning i en kommun det kommande aret
(mottagningsbehov).

2. Arbetsformedlingen faststiller, efter samrdd med Migrationsverket och
lansstyrelserna, hur det nationella mottagningsbehovet ska férdelas pa
respektive lin (linstal).

3. Lansstyrelsen triffar overenskommelser med kommuner inom linet om
deras respektive mottagande for bosittning av nyanlinda (kommuntal).

Nir Arbetsformedlingen faststiller linstalen ska forutsittningarna for
forvirvsarbete utgora en utgdngspunkt. Detsamma giller {or linsstyrelserna vid
overenskommelse om kommuntal.'”® Fér kommuntalen ska ldnsstyrelsen ocksa
sikerstilla att det finns kapacitet for att ta emot personer med sirskilda behov
av vard eller rehabilitering."

Kommuntalet anger det antal anvisade nyanlinda som en kommun &tar sig

att ta emot under ett ar. Till denna 6verenskommelse finns en ekonomisk
ersittning knuten, det vill siga den kommun som ingir en 6verenskommelse
om mottagande med linsstyrelsen far ocksa en viss ersittning for detta. En
grundersittning betalas ut till kommunen f6r att skapa en organisation for
mottagandet. Dirutéver betalas en schablonersittning ut till alla kommuner f6r
varje nyanlind som tas emot, oaktat om kommunen har en 6verenskommelse.
Kommunerna kan dven soka ersittning for vissa kostnader i efterhand.
Kommunens 6verenskommelse om mottagande ir inte juridiskt bindande.

197 De kommunplatser som planeringsprocessen resulterar i anvands dven av Migrationsverket fér
placering av kvotflyktingar samt nyanlinda med sa |ag arbetsférmaga att de inte omfattas av
etableringsuppdraget.

198 Se 24 {§ forordningen (2010:408) om mottagande fér bosittning av vissa nyanlanda invandrare.

199 Arbetsférmedlingen anvinde sig av féljande viktning ndr man berédknade lanstalen fér 2014: 45
procent utifran arbetsmarknadsvariabler (ju bittre arbetsmarknad desto hégre andel), 30 procent
utifran folkmingd (ju stérre folkmangd desto hégre andel), 15 procent utifran bostadsmarknad
(ju béttre tillgang desto hégre andel) och 10 procent utifran demografi (ju fler pensionsavgangar
desto hégre andel). De arbetsmarknadsvariabler som ingar i modellen &r férvirvsarbete,
arbetsléshet, omsittning till arbete, prognos 6ver arbetsléshetens utveckling samt yrkesbredd.
Komponenten yrkesbredd svarar fér hilften av viktvirdet fér arbetsmarknadsvariablerna och mits
som antalet enskilda yrken med minst 100 utévare som finns representerade i linet.
Arbetsférmedlingen tillhandahaller ockséa en férdelningsmodell som stéd fér lansstyrelserna i
deras férhandling med kommunerna om kommunplatser. Denna modell &r enklare och tar
endast hansyn till arbetsléshet (40 procent) och folkméngd (60 procent). En ndrmare beskrivning
av Arbetsférmedlingens férdelningsmodeller finns i Sweco (2015¢) s. 6 f.

119 Se 5 § forordningen (2010:408) om mottagande fér bosittning av vissa nyanlidnda invandrare.
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En nyanldnd i ett anliggningsboende som anmilt behov av hjilp med
bosidttning far endast ett sidant erbjudande. Tackar man nej till detta far
man ordna bostad pa egen hand. I vissa lin, bland annat Visterbotten, var
andelen personer som tackade nej till en anvisad plats drygt 40 procent
2014. En kommun kan dock alltid tacka nej till att ta emot en nyanlind
som fatt erbjudande om en plats i kommunen av Arbetsformedlingen eller
Migrationsverket.

Ménga 6verenskomna platser finns inte tillgingliga

De flesta kommuner har i dag en 6verenskommelse med linsstyrelsen
om flyktingmottagande. For 2015 har 275 av landets 290 kommuner en
Gverenskommelse, vilket ir 3 firre 4n 2014. Under perioden 2007-2013
varierade antalet kommuner med 6verenskommelse mellan 268 och 276.™

For 2013 kom ldnsstyrelserna 6verens med kommunerna om ett mottagande

pa drygt 7 Goo platser. Av Riksrevisionens granskning 2014 framgick
emellertid att en tredjedel (2 500) av dessa platser inte fanns tillgingliga for
anvisning av nyanldnda.” I granskningen visades ocksa att det finns stora
kostnadsbesparingar att géra genom att utnyttja anvisningsbara platser i hogre
utstrickning. Om Arbetsférmedlingen hade kunnat anvisa 2 500 fler personer
som bor i anldggningsboende hade detta motsvarat en kostnadsbesparing i
Migrationsverkets mottagningssystem med cirka 25 miljoner kronor per ménad."”

Riksrevisionens granskning visade ocksa att det finns stora skillnader mellan
kommuntalen och det faktiska mottagandet i manga kommuner. En bidragande
orsak till detta 4r den hoga andelen egenbosatta i vissa kommuner, eftersom de
egenbosatta inte ingar i kommuntalen. Exempel pd kommuner som tar emot
betydligt fler 4n 6verenskommet dr Eskilstuna, Borlinge och Kristianstad men
det finns ocksd kommuner som tar emot firre, till exempel Lund och Vaxholm.™

Sammantaget visade Riksrevisionens granskning att lins- och kommuntalen
har svaga styreftekter. De ber6rda aktorerna ansag inte heller att lins- och
kommuntalen var 4ndamalsenliga styrmedel for att 6ka kommunernas

" Migrationsverket (2015f) Overenskommelser om flyktingmottagande och mottagna 2014 och 201s.
(2015-03-09).

"2 Att platser inte har anvénts innebir dock inte att det finns lediga lagenheter i kommunerna. Se
Riksrevisionen (2014:15).

"3 Berdkningen baseras pé 2 500 personer med uppehallstillstand i anlaggningsboende samt en
genomsnittlig boendedygnskostnad pa 351 kronor multiplicerad med 30 dagar (en manad).
Uppgiften om genomsnittlig boendedygnskostnad 4r himtad fran Migrationsverket (2013c)
Systemanalys av asylprocessen — en analys av ett komplext system utifrdn en systemansats.
Delrapport. s. 64.

4 Riksrevisionen (2014:15) s. 38.
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3.3.2

mottagande av nyanlinda eller for att uppna en jimnare spridning av antalet
nyanlinda mellan ldnen.™

Tillgangen till bostader — inte jobb — styr nyanlindas placering

Nir Arbetsformedlingen faststiller linstalen — det vill siga det antal nyanlinda
som man forvintar sig att linet sammanlagt ska ta emot — gors detta bland
annat med utgdngspunkt i linets arbetsmarknadssituation."® Men nir
linsstyrelserna ska komma 6verens med en kommun om det antal nyanlinda
som man atar sig att ta emot (kommuntalet) sa dr det till stor del andra faktorer
som i praktiken styr, framfor allt tillgangen till bostider. Det innebdr att
nyanlinda som behéver hjilp med att skaffa bostad i manga fall inte anvisas till
kommuner dir de har bist forutsittningar att etablera sig pa arbetsmarknaden.

Storstadskommuner tar emot en ldgre andel i dag dn tidigare

Riksrevisionen har gett konsultféretaget Sweco i uppdrag att belysa hur
nyanlinda fordelar sig 6ver landet och hur denna férdelning 4r relaterad
till olika faktorer som arbetsloshet, sysselsittning, bostadsmarknad och
etableringsgrad. Vidare har Sweco med utgdngspunkt i Migrationsverkets
prognos 6ver kommunmottagandet tagit fram tva scenarier pa
etableringsgradernas utveckling. Framstillningen i detta avsnitt bygger
huvudsakligen pa Swecos rapport.

For att nirmare analysera kommunmottagningen och dess utveckling 6ver
tid har landets 290 kommuner delats in i § kommungrupper. Indelningen
ir densamma som myndigheten Tillvixtanalys anvinder sig av, dock med
undantag for att tva kategorier har slagits ihop till en."” Den geografiska
indelningen framgar av nedanstiende karta.

"5 1bid.

"6 Ett problem i sammanhanget som diskuteras senare i rapporten ar att Arbetsférmedlingen vid
faststillande av lanstalen anvinder arbetsléshet snarare dn sysselsittningstillvixt, vilket hade
varit lampligare.

"7 Kategorierna avldgset respektive mycket avligset beligna landsbygdskommuner har slagits ihop
till en kategori. Anledningen &r dels for att det underlittar analysen med férre kategorier, dels for
att ta hinsyn till statistiksekretessen som inte medger allt fér finférdelat datamaterial.
Tillvaxtanalys indelning utgar fran principer och antaganden som lagts fast av Eurostat och
OECD, och den bygger pa geografiskt hogupplést befolkningsstatistik (kilometerrutor) och
tillgédnglighetsberakningar (orter och den nationella vigdatabasen). Ytterligare detaljer kring
kommunindelningen éterfinns i Sweco (2015¢).
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Karta 3.1 Sveriges kommuner ur ett stad-och-land-perspektiv
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Kéilla: Tillvéixtanalys och Sweco (2015¢).

Under 2013 och 2014 har antalet kommunmottagna 6kat kraftigt och
prognosen for de kommande aren innebir fortsatt kraftiga 6kningar. I relation
till 6vriga kommuntyper har storstidernas andel av mottagandet minskat,
oavsett om man miter som andel av det totala antalet kommunmottagna

eller i relation till befolkningen. Fran 2005 till 2014 sjonk storstddernas

andel av de kommunmottagna fran knappt en tredjedel (31 procent) till drygt
en femtedel (22 procent). Aren 2006 och 2007 hamnade nistan var fjirde

kommunmottagen i en storstad (37 procent)."®

18 Se bilaga 2 for en mer utforlig redovisning.
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Tabell 3.2 Kommunmottagna per 1 0oo invanare 2005-2014

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Storstads-
kommuner 1,0 3,7 3,1 1,9 1,7 1,3 1,2 1,7 2,8 2,8

Tata kommuner
ndra en stérre
stad 1,0 3,0 2,5 2,4 2,2 1,6 1,3 1,9 3,6 4,4

Tata kommuner
avligset belidgna 1,1 2,5 2,0 1,8 1,8 1,8 1,7 2,2 4,0 5,6

Landsbygds-
kommuner nira
en stérre stad 0,9 2,4 2,0 2,1 2,1 1,8 1,8 2,0 3,7 5.3

Landsbygds-
kommuner
avligset beligna 0,9 2,6 2,5 2,3 2,3 2,4 2,5 3,0 5,3 7,5

Riket 1,0 3,1 2,6 2,2 2,0 1,6 1,4 2,0 3,5 4,3

Kéilla: Migrationsverket, bearbetningar av Sweco (2015¢).

Som framgir av tabell 3.2 ovan var mottagandet 2005 relativt jamt fordelat
mellan de olika kommungrupperna. Man tog i stort sett emot en nyanlind

per 1000 invinare. Ar 2006 och 2007 hade storstadskommunerna det stérsta
kommunmottagandet i férhallande till folkmangden. Direfter har det intriffat
ett skifte. Frin 2009 har gruppen avligset beligna landsbygdskommuner tagit
emot flest nyanlinda per 1 coo invinare medan storstadskommunerna tagit
emot minst antal. De avligset beldgna landsbygdskommunerna tog 2014 emot
7,5 nyanldnda per 1 ooo invanare jaimfort med 2,8 for storstadskommunerna.
I absoluta tal innebir det att avligset beldgna landsbygdskommuner 6kat fran
sammanlagt 614 kommunmottagna 2005 till 4 896 kommunmottagna 2014.

EBO saker sig till storstider medan ABO styrs till glesbygd

Av diagram 3.2 och 3.3 nedan framgar hur det relativa kommunmottagandet
fordelar sig mellan nyanlinda som kommer frdin ABO respektive EBO."?

"9 | sin statistik har Migrationsverket definierat kategorierna pa foljande sitt: ABO &r en fore detta
asylsékande som beviljats uppehallstillstand och som efter anvisning av Arbetsférmedlingen eller
Migrationsverket har bosatt sig i en kommun. EBO ir en fére detta asylsékande som beviljats
uppehallstillstand och som har ordnat boende i en kommun pé egen hand — antingen redan
under tiden som asylsdkande eller i samband med att personen fatt uppehallstillstand. | det har
sammanhanget betyder alltsa ABO att man fatt hjilp med sin kommunplacering medan EBO
innebir att man har ordnat boendet i mottagande kommun pé egen hand.
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Diagram 3.2 Andel kommunmottagna "EBO" efter kommungrupp och mottagningsar
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B Landsbygdskommuner avligset beligna
B Landsbygdskommuner nira en stérre stad
I Tita kommuner avldgset beldgna

Tata kommuner ndra en storre stad

B Storstadskommuner

Kélla: Migrationsverket och Sweco (2015c).

Vid en jimforelse mellan de bdda diagrammen framgar tydligt att det finns
olika monster for kommunmottagandet beroende pa om den nyanlinda
kommer fran EBO eller ABO. Nir den nyanldnda sjilv har styrt sitt boende
s6ker man sig till storstadskommuner och tita kommuner nira en stérre

stad. Tendensen dr visserligen nigot vikande under perioden men ungefir tre
fjardedelar av de kommunmottagna som kommer fran EBO hamnar alltjimt i
eller kring storstider 2014; perioden 2005—2013 ligger denna andel mellan 8o
och 9o procent.*® For gruppen anhériga ir monstret mycket likt det som giller
for EBO.™

12° En mojlig forklaring till minskningen 2014 kan vara att de nyanldnda som kommit de senaste
aren saknar anknytningar i Sverige.

21 Sweco (2015¢) s. 9 f.
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Diagram 3.3 Andel kommunmottagna "ABO" efter kommungrupp och mottagningsar
(procent)
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Kéilla: Migrationsverket och Sweco (2015c).

Nir det giller de nyanlinda som fatt hjilp av Arbetsférmedlingen eller
Migrationsverket med sin bosittning ser situationen helt annorlunda ut.** Dir
ir visserligen andelen som kommer till storstider i stort sett konstant 6ver aren
men pd en mycket ligre nivd dn for dem som ir egenbosatta. Andelen av dem
som far hjilp med sitt boende och som kommer till landsbygdskommuner och
avldgset beligna kommuner ckar markant under perioden; 2014 uppgér den
andelen till ndrmare 50 procent.

Det kan ocksa konstateras att det finns en betydande sekundiromflyttning av
nyanlinda dir strommarna gir fran landsbygd till stérre stider och storstad.

22 Migrationsverket anvisar boende till kvotflyktingar samt nyanlinda som inte omfattas av
etableringsuppdraget. Sammantaget utgér detta en mindre andel av de personer som totalt
kommunplaceras.
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Tabell 3.3 Sekundiromflyttning fér nyanlidnda personer 20-64 ar, procentuell andel

Bosittning efter 5 ar

Forsta bosittning A B C
A. Storstader och deras férorter (36 0oo personer) 92 6 2
B. Stérre stdder, deras férorter och

pendlingskommuner (46 0oo personer) 9 7 4
C. Ovriga kommuner (23 000 personer) n 23 66

Kéilla: Statistiska centralbyrdn. Berikningar av Sweco (2015b).

Av tabell 3.3 framgar att i stort sett alla (92 procent) som forst bosatte sig i

en storstad eller en forort till denna bodde kvar i samma kommunkategori
fem ar senare. Av dem som forst bosatte sig i en storre stad eller en férort till
denna bodde nistan lika ménga (87 procent) kvar i samma kommunkategori
efter fem ar. Ungefir 23 ooo nyanlinda hade sin forsta bosittning i kategorin
6vriga kommuner, det vill siga till stor del glesbygdskommuner. Av dessa hade
en tredjedel flyttat till antingen en storstad (11 procent) eller en storre stad (23
procent).

3.3.4 Sysselsdttningen okar i storstdderna men minskar i glesbygd

I nedanstiende tabell redovisas sysselsittningsutvecklingen 2010-2013

for de olika kommuntyperna. Nistan hilften (46 procent) av de nya

jobben har tillkommit i storstiderna. Direfter kommer kategorin tita
kommuner nira en storre stad, som svarar for nistan 40 procent av
sysselsittningstillvixten. Ovriga kommuntyper svarar tillsammans for endast
16 procent av sysselsittningstillvixten. I absoluta tal har 6kningen av nya jobb i
storstadskommunerna varit nirmare 150 ooo under fyradrsperioden. Detta kan
jamforas med knappt 13 0oo i avligset beligna landsbygdskommuner.
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Tabell 3.4 Okning av férvirvsarbetande nattbefolkning 2010-2013 per kommungrupp,

antal och procent

2010 201 2012 2013 Totalt  Andel (%)
Storstadskommuner | 46 710 | 39800 | 36663 | 26663 | 149836 46
Tata kommuner
nira en storre stad 46 649 43 687 21774 | 14404 | 126514 39
Tata kommuner
avligset beligna 5699 8 026 2283 962 | 16 970 5
Landsbygds-
kommuner nira
en stérre stad 7 655 12198 1227 827 21 907 7
Landsbygds-
kommuner
avligset beligna 4988 8 871 371 -733 12 755 4
Summa 111701 | 112582 61576 42123 | 327982 100

Kalla: Statistiska centralbyran, registerbaserad arbetsmarknadsstatistik (/RAMS). Berdkningar

av Sweco (2015¢).

Utvecklingen illustreras ocksd av nedanstiende diagram (3.4). Dir framgar

bland annat att storstadskommunerna haft en férhallandevis kraftig

sysselsittningsékning (16 procent) sedan 2005. Tita kommuner nira en storre

stad har en motsvarande 6kning pa 5 procent. Ovriga kommunkategorier ligger
i stort sett konstant eller minskar nigot.

Diagram 3.4 Forvérvsarbetande nattbefolkning 20-64 ar jimfért med 2005
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Kéilla: Statistiska centralbyrdn. Databearbetning av Sweco (2015c).
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3.3.6

Etableringen gdr snabbare i storstdderna

I tabell 3.5 nedan redovisas den genomsnittliga etableringsgraden uppdelad pa
olika kommunkategorier.

Tabell 3.5 Genomsnittlig forvirvsfrekvens (procent) férdelat efter tid sedan mottagningsar
och kommunkategori'*

Aro Ara Ar2 Ars
Storstadskommuner 9 16 21 26
Tata kommuner nira en stérre stad 3 8 13 18
Tata kommuner avlagset belagna 3 11 18 21
Landsbygdskommuner néra en storre stad 2 8 14 20
Landsbygdskommuner avligset belidgna 2 8 17 22

Kéilla: Statistiska centralbyrdn, bearbetningar av Sweco (2015¢).

Som framgar ir etableringsgraden pétagligt starkare bland nyanlinda i
storstadskommuner jaimfort med i 6vriga kommunkategorier. I genomsnitt
har storstadskommunerna varje ar haft drygt 6 procentenheter hogre
etableringsgrad dn de 6vriga kommunkategorierna 6ver de fyra aren sedan
mottagandet i kommunen. Skillnaden &r storst gentemot tita kommuner

nira en storre stad och minst i férhallande till tita kommuner som ir avligset
beldgna. Avligset beldgna landsortskommuner forbittrar sina resultat markant
det tredje och fjirde aret.

[ sin analys av utvecklingen konstaterar Sweco att det har intriffat ett skifte under
perioden 1997 till 2013. I borjan av perioden gick det snabbare f6r nyanlinda att
etablera sig i landsbygdskommuner medan det under senare ar har gatt snabbare
i storstadskommuner. I takt med att andelen nyanlidnda har ckat pa landsbygden
har andelen sysselsatta successivt minskat dir. Landsbygdskommunerna tycks ha
nirmat sig ett tak for hur manga som kan sysselsittas.**

Sysselsdttningskonsekvenser — ett rikneexempel

Tidigare avsnitt har visat att kommuner frin kommungrupper dir
sysselsittningsutvecklingen varit svag samtidigt har ett forhallandevis stort
antal kommunmottagna. Sweco har pa Riksrevisionens uppdrag illustrerat

23 Forvarvsfrekvenserna har berdknats som fyradriga genomsnitt. Vardet for ar o har beriknats som
ett medelvirde av ren 20102013, virdet fér &r 1 som ett medelvirde av dren 2009—2012 och si
vidare. Forvarvsfrekvenserna utgar fran de kommunmottagnas kommungrupp vid
mottagningsaret men det har dven tagits hénsyn till om en person har flyttat till kommun i en
annan kommungrupp, fér att ta hinsyn till den inrikes omflyttning som sker efter
mottagningsaret. Se vidare Sweco (2015¢) s. 19.

124 Sweco (2015¢) s. 5 och 22.

62

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: ETABLERING OCH INTEGRATION

337

tinkbara konsekvenser av en sadan felmatchning genom ett rikneexempel. Det
maste betonas att syftet med rikneexemplet inte dr att exakt skatta framtida
etableringsgrader utan enbart att illustrera betydelsen av kommunplaceringens
geografiska fordelning.

Utgangspunkten for rikneexemplet dr Migrationsverkets prognos éver antalet
kommunplacerade. Utifran antagande om bland annat samma aldersférdelning
for de nyanlinda som i dag skattar Sweco etableringsgraden de nirmaste

fyra aren dels utifran 2014 ars mottagande, dels utifrin en férdelning av
mottagandet som i storre utstrickning styrs av sysselsittningshiansyn."s

Tabell 3.6 Skattad skillnad i sysselsittning for nyanlanda i aldersgruppen 20-64 ar mellan
2014 ars mottagande och ett sysselsattningsstyrt mottagande, antal férvdrvsarbetande

Mottagningsar

Tid 2015 2016 2017 2018
o 491 717 775 498
1 634 926 1002 643
2 485 708 766 492
3 460 672 727 467

Kdlla: Statistiska centralbyran. Databearbetningar av Sweco (2015¢).

Enligt rikneexemplet forvintas etableringsgraden bli 1,5 procentenheter hogre
redan vid mottagningsiret om de kommunmottagna férdelas utifran den
observerade sysselsittningsckningen. Ett ar efter mottagningsaret ir skillnaden
1,9 procentenheter hdgre, andra aret dr den 1,4 procentenheter hégre och tredje
aret dr den 1,3 procentenheter hogre. Skillnaden i antalet férvirvsarbetande
varierar utifrin Migrationsverkets prognos. Fér de kommunmottagna med 2017
som mottagningsar skulle skillnaden enligt rikneexemplet bli drygt 1 ooo fler
forvirvsarbetande ett ar efter mottagningsaret.

Detta ir ett rikneexempel men det illustrerar dnda enligt Riksrevisionens
mening vilken storleksordning effekterna av ett mer sysselsittningsinriktat
mottagande skulle fa.

Kommunmottagande i relation till sysselscttningsutvecklingen

Som framgatt ovan ar sysselsittningstillvixten i landet starkt koncentrerad till
storstadskommuner och tita kommuner ndra stérre stider. Tillsammans svarar
dessa for 85 procent av sysselsittningstillvixten 2010-2013.

5 | den alternativa férdelningen férdelas de kommunmottagna proportionellt mot den observerade
sysselsittningstillvixten i respektive kommungrupp.
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[ storstadskommunerna tenderar ocksa de nyanlindas
arbetsmarknadsetablering att gi snabbare dn i andra kommuntyper.

Av tidigare redovisning har emellertid ocksa framgitt att de nyanlinda
under senare ar i allt lagre utstrickning kommer till kommuner med hég
sysselsittningstillvixt. Detta giller sirskilt f6r de nyanlinda som far hjilp av
Arbetsformedlingen eller Migrationsverket med sitt boende.

En viktig aspekt av de nyanlindas forutsittningar att snabbt etablera sig pa
arbetsmarknaden &r siledes var de bositter sig. [ nedanstiende karta illustreras
hur mottagandet av nyanlinda forhaller sig till sysselsittningsutvecklingen

i respektive kommun.

Karta 3.2 Kommunmottagna i relation till folkmangd och 6kningen av férvarvsarbetande
2010—2013

{ B 6,3-163 (73)

9 W 25-6,2 (72)
)
%’ I\ 1,2-2,5 (72)
":i"!i —0,4—1,2 (73)

Kéilla: Statistiska centralbyrdn, Registerbaserad arbetsmarknadsstatistik (RAMS), antal
forvdrvsarbetande (nattbefolkning) 2010—2013. Migrationsverket, antal kommunmottagna
2010-2013.

64

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: ETABLERING OCH INTEGRATION

I kartan har landets kommuner delats in i fyra lika stora grupper utifrin deras
mottagande av nyanlinda i relation till sysselsittningsutvecklingen.** Den
grupp med hogst kvot tar sdledes emot relativt i nyanlinda i relation till sin
sysselsittningsutveckling. Kommunerna med en ligre kvot har under perioden
tvirtom tagit emot relativt manga i relation till antalet nya jobb. Som framgar
ir utrymmet att ta emot fler nyanlinda i relation till sysselsittningstillvixten
huvudsakligen koncentrerat till storstadskommunerna och deras omgivning.

Nedanstiende diagram redovisar samma uppgifter i relation till antalet
sysselsatta respektive folkmingd i kommunen. I den 6vre kvadranten till
vinster i diagrammet aterfinns de kommuner som har det ligsta mottagandet i
forhallande till sin sysselsittningsutveckling.

Diagram 3.5 Kommunernas mottagande i relation till kningen av antalet
férvirvsarbetande 2010-2013

20% | Okning i antal forvirvsarbetande
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Kélla: Statistiska centralbyrdn, Registerbaserad arbetsmarknadsstatistik (RAMS), antal
forvirvsarbetande (nattbefolkning) 2010-2013. Migrationsverket, antal kommunmottagna
2010-2013.

Utifran malsittningen om en 6kad arbetsmarknadsetablering for de
nyanlidnda vore det siledes 6nskvirt om dessa kommuner 6kade sitt
kommunmottagande. Kommunerna i den 6vre hogra kvadranten har ocksa
en god sysselsittningsutveckling men tar redan emot forhallandevis manga
nyanlinda. Ur etableringssynpunkt kan det hivdas att det dr bra om dessa

126 Okningen av antalet férvirvsarbetande personer (nattbefolkningen) under perioden 2010-2013
har dividerats med antalet nyanldnda som tagits emot i kommunen under samma tidsperiod. P4
s& sitt har en kvot erhallits som visar antalet nya jobb per kommunmottagen nyanliand.
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3.3.8

kommuner fortsitter att ta emot forhallandevis manga nyanldnda. Samtidigt
kan detta stdlla 6kade krav pa infrastrukturinvesteringar och andra atgirder for
att minska risken for tringboddhet och utanférskap.

Av diagrammet framgar att det tycks finnas en tendens till att nyanlinda
hamnar i kommuner som har simre etableringsforutsittningar. Detta dr i linje
med vad som redovisats tidigare i detta kapitel. Det dr ocksa i linje med vad
som nyligen framforts i en artikel av tvd svenska forskare. I artikeln konstateras
att egenforsorjning ir av avgorande betydelse for nyanlindas integrering och
att detta var huvudtanken bakom etableringsreformen 2010. Samtidigt framgér
att de nyanlinda trots reformens intentioner placeras just i kommuner dir det
ir ont om jobb och dir férutsittningarna for jobbtillvixt dr svaga.””

Bristen pa bostdder dr storst i storstéiderna

Sweco har ocksa analyserat tillginglig statistik om bostadsbyggande och
bostadsbrist.”*® I absoluta tal har visserligen bostadsbyggandet 2005-2013 varit
storst i storstadskommuner och tita kommuner nira stérre stad. Men nir
bostadsbyggandet sitts i relation till folkokningen dr bostadsbyggandet lagst

i storstadskommunerna, och det har ocksa varit forhallandevis lagt under en
ganska lang period (se tabell 3.7). Inte mindre dn 9o procent (26 av 29) av
storstadskommunerna uppgav i Boverkets bostadenkit for 2013 att det radde
bostadsbrist. Ar 2005 uppgick andelen till g7 procent.

127 Wennstrém, Johan & Oner, Ozge (2015) Den geografiska spridningen av kommunplacerade
flyktingar i Sverige, i Ekonomisk Debatt, argang 43, nummer 4, s. 52—68.

128 Sweco (2015¢) 5. 13 f.

129 Okningen kan férklaras av att ett par kommuner vixlat sin bedémning olika &r mellan
bostadsbrist till balans. Begreppet balans ger utrymme fér tolkningar och resultaten bor darfor
inte évertolkas.

66

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: ETABLERING OCH INTEGRATION

3.4

Tabell 3.7 Andelen kommuner som bedémt att det rader brist pa bostader i kommunen
(procent)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Storstads-
kommuner 97 90 86 90 90 90 90 86 90

Tata kommuner
ndra en storre

stad 48 50 52 51 46 46 51 52 51
Tata kommuner

avligset beldgna 21 32 32 29 32 29 29 46 32
Landsbygds-

kommuner nira

en storre stad 30 37| 37| 56| 49| 44| 44| 47| 4
Landsbygds-

kommuner

avligset beldgna 12 12 13 15 12 10 13 17 15
Riket 38 4 42 47 42 41 43 47 43

Kéilla: Boverkets bostadsenkiit for dren 2005 till 2013.

Den minskade tillgdngen pa bostider syns tydligast om man ser pd hur manga
kommuner som i Boverkets bostadsenkit uppgett att det rader Gverskott pa
bostider. Ar 2005 uppgav 80 av landets 290 kommuner att det fanns ett
overskott pa bostider i kommunen. Fram till 2013 hade detta antal sjunkit till
endast 39 kommuner. Ingen av storstadskommunerna uppgav 2005-2013

att det rader overskott pa bostider. For samtliga 6vriga kommungrupper har
antalet kommuner med 6verskott pa bostider dessutom minskat sedan 2005.

Efter etableringsperioden

Efter i normalfallet hogst tva ar skrivs den nyanlinde ut fran
etableringsuppdraget. Dirmed upphor ocksa etableringsersittningen och den
nyanlinde omfattas inte lingre av etableringslagen. Efter etableringsperioden
kan den som ir under 25 ar anvisas till jobbgarantin f6r ungdomar. Under
deltagande i jobbgarantin limnas utvecklingsersittning eller aktivitetsstod.
Den som &r 6ver 25 ar anvisas i stillet till jobb- och utvecklingsgarantin,
vilket berdttigar till aktivitetsstod. Den som inte har uppfyllt ett arbetsvillkor
har endast ritt till aktivitetsstod i 450 dagar i jobb- och utvecklingsgarantin.
Ungdomar som har deltagit i jobbgarantin for ungdomar i 15 manader kan
anvisas till jobb- och utvecklingsgarantin. Efter att ha deltagit i jobb- och
utvecklingsgarantin dr personen hinvisad till kommunens férsérjningsstod
ifall han eller hon inte ordna sin f6rsérjning pa annat sitt.
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3.4.1

Knappt var tionde har ett arbete utan stod efter ett dr

Arbetsformedlingen f6ljer upp de nyanlindas status 9o, 180 och 365 dagar
efter etableringsperiodens slut. Enligt den senaste redovisningen fran bérjan

av maj 2015 har total 15 774 personer som haft en etableringsplan limnat
etableringsuppdraget och 9 570 av dem limnade etableringsuppdraget under
2014. Knappt var tredje person (29 procent) som limnade etableringsuppdraget
2014 arbetade eller studerade go dagar efter utskrivning, vilket var en 6kning
med 3 procentenheter jimf{ort med 2013. Andelen 6kar endast marginellt efter
180 dagar men det sker en 6kning med 2 procentenheter jimfort med 2013.%°

Av de nyanlinda som avslutade sin etableringsplan 2014 hade 5 procent ett
arbete utan stod efter 9o dagar. Motsvarande andel f6r min var 77 procent och
for kvinnor 3 procent. Efter 190 dagar hade denna andel stigit till 6 procent,
varav 7 f6r min och 4 fér kvinnor.” I nedanstiende tabell (3.8) redovisas de
senaste tillgingliga uppgifterna for utfallet efter ett ar.

Tabell 3.8 Andelen nyanldnda (procent) med avslutad etableringsplan som 365 dagar
efter avslut var i arbete eller utbildning (mittillfille november 2014)

Status efter 365 dagar Kvinnor Méin Totalt
1. Arbete utan stéd 6 1 9
2. Arbete med stéd 2 3 3
3. Nystartsjobb g 13 10
4. Studier 9 8 8
Summa 14 22 35 30

Kéilla: Arbetsférmedlingen (2014) Arbetsformedlingens dterrapportering 2014. Etablering av
vissa nyanléinda — etableringsuppdraget (november 2014).

Tabellen visar att 30 procent av samtliga som avslutat sin etableringsplan hade
ett arbete eller studerade ett ar (365 dagar) senare. Knappt var tionde person (9
procent) hade ett arbete utan statligt stéd. De flesta som hade ett arbete med
stéd hade ett instegsjobb.”* Kvinnor gar vidare till arbete bide med och utan
anstillningsstod i betydligt ligre utstrickning dn méan.

Personer som efter tva ars etableringsinsatser fortfarande bedéms ha behov
av stod kan anvisas till de arbetsmarknadspolitiska programmen jobb- och

130 Arbetsférmedlingen (2015¢) s. 75 f.
3" |bid. s.76.

132 Instegsjobb fér nyanldnda &r en subventionerad anstillning som inférdes 2007. Den

subventionerade anstéllningen ska beviljas inom 36 manader fran uppehallstillstand.
Anstillningen ska kombineras med att den nyanlinda laser sfi.
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3.4.2

3.4.3

utvecklingsgarantin eller till jobbgarantin for ungdomar.® Statistik fran
Arbetsformedlingen visar att 37 procent deltog i ett arbetsmarknadspolitiskt
program 365 dagar efter avslutad etableringsplan. Av dessa var 30 procent
inskrivna i jobb- och utvecklingsgarantin och 4 procent i jobbgarantin for
ungdomar.’+

Hittills har inte etableringsreformen 6kat sannolikheten for jobb

Stockholms universitet har pd uppdrag av regeringen genomfort en forsta
utvirdering med syfte att studera effekterna av etableringsreformen pa de
nyanlindas etablering mitt i sysselsittning, 16neinkomst och deltagande i
reguljir utbildning ett till tvd ar efter ankomsten. En forsta delrapport limnades
till regeringen i april 2015.

Effekterna har mitts genom att jimfora nyanlinda i reformen med en
jamforelsegrupp som deltog i kommunernas tidigare introduktionsatgirder.
Resultatet visar att det inte var nagon storre skillnad mellan de tva grupperna
vad giller sannolikheten att vara sysselsatt ett till tvd ar efter ankomsten. Drygt
27 procent hade varit sysselsatta ndgon ging 201 respektive 2012 och 6 procent
hade deltagit i reguljir utbildning. Utfallet for kvinnorna var betydligt simre in
fér minnen. Kvinnor hade 15 procentenheters ligre sannolikhet én minnen att
vara sysselsatta ett till tva ar efter mottagandet och 14 procents ligre 16n.

Enligt forskarna visar resultaten att etableringsreformen har haft en lika
stor effekt som de tidigare kommunala integrationsatgirderna pa de
nyanlindas sannolikhet att vara sysselsatta, pa l6nenivan och pa deltagandet
i reguljar utbildning ett till tva ar efter ankomsten, trots att kostnaderna f6r
etableringsreformens genomférande varit hogre. I rapporten framhalls dock
att det hade gatt mindre 4n tva ar sedan reformen genomfordes nir utfallen
mellan de tvd systemen mittes och att forskarna har jamfort ett inarbetat
system med ett nytt som har haft patagliga barnsjukdomar.”

Risk for 6kat utanférskap

Nir statens insatser for etablering och integration inte fungerar pi ett effektivt
sdtt kar risken for utanforskap for allt storre grupper. Detta kan i sin tur leda
till betydande kostnader f6r savil enskilda individer som sambhillet som helhet.

Antalet sa kallade utanforskapsomriden har okat kraftigt de senaste 25 dren.
Det finns i dag 155 kommun- och stadsdelar i 50 kommuner runt om i landet

33 Férordning (2007:414) om jobb- och utvecklingsgarantin; férordning (2000:634) om
arbetsmarknadspolitiska program; férordning (2007:813) om jobbgarantin fér ungdomar.

134 Arbetsformedlingen (2014a) s. 72.

35 Andersson Joona, P., Wennebo Lanninger, A. & Sundstrém, M. (2015) Etableringsreformens férsta
dr — en forsta utvirdering. Stockholms universitet. Institutet fér social forskning, s. 30 f.

RIKSREVISIONEN 69



NYANLANDAS ETABLERING — AR STATENS INSATSER EFFEKTIVA?

35

som definieras som sirskilt utsatta. Tre fjirdedelar av de boende i dessa
omraden har utlindsk bakgrund och ménga ir lagutbildade. Hogst andel
invanare i utanférskapsomraden finns i Malmé, Landskrona och Botkyrka.s®
Det skiljer nidstan 30 procentenheter i sysselsittningsgrad mellan de
socioekonomiskt mest utsatta stadsdelarna och landet som helhet. Skillnaden

i gymnasiebehdérighet dr néstan 20 procentenheter och dven nir det giller
andelen invanare med langvarigt forsérjningsstod ar skillnaderna stora.”” Olika
regeringar har sedan mitten av 199o-talet genomfort satsningar inom sa kallat
urbant utvecklingsarbete (tidigare urban utvecklingspolitik).

Riksrevisionen har som ett led i arbetet med slutrapporten gjort en sirskild
undersékning av det urbana utvecklingsarbetet. Studien visar pa svirigheterna
med att genom kortsiktiga riktade statliga insatser forsoka l6sa betydande
samhillsproblem som har sin grund i den generella utbildnings- och
arbetsmarknadspolitiken. Aven om stédet till lokalt utvecklingsarbete i de
berdrda stadsdelarna i manga fall har varit virdefullt si har det endast haft

en marginell effekt for att 6ka forvirvsfrekvensen, minska det langvariga
forsorjningsstodet och 6ka gymnasiebehérigheten. Svirigheterna f6r manga
ungdomar att uppnd gymnasiebehdrighet samt upplevd otrygghet och social oro
bland boende i dessa omréaden ér tva stora utmaningar i det fortsatta arbetet.

Riksrevisionens undersokning visar ocksd att statens insatser priglas av
kortsiktighet i styrning och uppféljning och att det finns organisatoriska
utmaningar nir myndigheter saknar lokal nirvaro i vissa kommuner och
stadsdelar och inte arbetar omradesbaserat.

Sammanfattande iakttagelser

Nirmare 8o ooo personer var inskrivna i Migrationsverkets
mottagningssystem i december 2014, varav ungefir tvd tredjedelar i ABO och
knappt en tredjedel i EBO. I forsta hand dr det tillgdngen pa bostider som
styr var de i ABO hamnar. Migrationsverket tar inte ndgon sérskild hinsyn till
arbetsmarknadslige eller liknande.

Asylsokande har ritt till grundliggande information om hur samhillet
fungerar samt vilka rittigheter och skyldigheter man har, oavsett om man far
stanna i Sverige eller inte. Endast hilften av de personer som ir inskrivna

i Migrationsverkets mottagningssystem tar del av den grundliggande

136 Folkpartiet (2014) Utanforskapets karta — en ldgesbild av utvecklingen 2006-2012, s. 18-19.

37 Arbetsmarknadsdepartementet (Integration), http://www.regeringen.se (november 2014).
Regeringens definition av ett utanférskapsomréde &r att det har en befolkningsmingd pa minst
4 000 personer, en férvarvsfrekvens som ar ldgre 4n 52 procent, ett langvarigt férsérjningsstod
pa 4,8 procent och en gymnasiebehérighet lagre dn 70 procent. Prop. 2011/12:1, utgiftsomrade 13.
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samhillsinformation som ska tillhandahallas. Det 4r ocksd mycket fa
asylsokande som deltar i etableringsférebredande insatser som till exempel
undervisning i svenska eller praktik.

Allt fler nyanlinda som beviljats uppehallstillstind blir kvar i Migrationsverkets
boende utan méjlighet att paborija sin etablering. I december 2014 gillde detta
drygt 1 ooo personer. Enligt prognosen kommer antalet att vara dver 13 coo
personer 2015 och drygt 17 coo personer 2010.

Enligt Migrationsverkets prognoser kommer antalet kommunmottagna att
ungefirligen uppga till 53 coo personer 2015 och 82 0oo personer 2016.
Ar 2014 ordnade drygt 8o procent av de nyanlinda (inklusive direktinresta
anhoriga) eget boende, knappt 15 procent fick sin kommunplats genom
Arbetsformedlingen medan knappt 5 procent var kvotflyktingar.

Av Riksrevisionens tidigare granskningar framgar att processen for att ta fram
anvisningsbara kommunplatser har svaga styreffekter for utfallet. Processen
omfattar endast en mindre del (f6r nirvarande knappt 15 procent) av de
kommunmottagna. Niar kommunens dtagande f6r mottagandet faststills
(kommuntalen) dr det huvudsakligen tillgdngen till bostider som styr, inte
arbetsmarknadssituationen.

Riksrevisionen har gett konsultféretaget Sweco i uppdrag att belysa

hur nyanlanda fordelar sig 6ver landet i forhallande till bland annat
arbetsmarknadsliget i mottagande kommuner. Av denna analys framgar

att storstadskommuner och sa kallade tita kommuner nira en storre stad
relativt sett tar emot allt firre nyanlinda medan det omvinda giller f6r
ovriga kommunkategorier, framfor allt landsbygdskommuner. Samtidigt har
sysselsittningstillvixten under senare ar varit starkt koncentrerad till just
storstadskommuner och tita kommuner nira en storre stad.

Av undersokningen framgar vidare att de nyanlindas etablering ir betydligt
bittre i storstadskommuner jamf6rt med i 6vriga kommunkategorier.

Med hjilp av rikneexempel illustreras att de nyanlindas etablering skulle
oka om mottagandet i 6kad utstrickning kom till stind i kommuner

med sysselsittningstillvixt, det vill siga framfor allt storstadskommuner.
Dock kan konstateras att bostadsbristen dr sirskilt kinnbar i kommuner
med god sysselsittningstillvixt och dirmed goda forutsittningar for de
nyanlindas etablering. I relation till folk6kningen ir bostadsbyggandet ligst i
storstadskommunerna.

Arbetsférmedlingen f6ljer upp de nyanlindas status 9o, 180 och 365 dagar
efter etableringsperiodens slut. Vid den senaste uppf6ljningen hade drygt
15 700 personer som haft en etableringsplan limnat etableringsuppdraget.
Knappt var tredje person (29 procent) som limnade etableringsuppdraget
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2014 arbetade eller studerade 9o dagar efter utskrivning medan 5 procent
hade ett arbete utan stod. Ett ar efter avslutad etableringsplan hade 9 procent
ett arbete utan stod. Nir det giller arbetsmarknadsetablering, med eller utan
anstillningsstdd, ar utfallet saimre f6r kvinnor 4n for min. Diremot studerar
nyanlinda kvinnor i nagot stérre utstrickning dn min ett ar efter utskrivning
fran etableringsuppdraget.
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Statens styrning i ett systemperspektiv

Syftet med detta kapitel dr att belysa om staten har skapat ett

indamalsenligt system for ansvariga aktorer att utfora sina uppgifter inom
etableringsuppdraget. Det handlar bland annat om roll- och ansvarsférdelning
samt forutsittningar for samverkan. Vidare behandlas 6versiktligt
resurstilldelning och regeringens l6pande styrning inom omradet.

Regeringens styrning och uppféljning

Inom manga omraden handlar statens insatser frimst om att skapa
forutsittningar for andra organisationer att agera inom vissa ramar och mot
vissa mal. Det giller framfor allt regeringen men dven dess myndigheter som i
allt storre utstrickning bestiller och upphandlar eller dligger andra aktorer att
tillhandahalla vissa tjdnster eller viss verksamhet. Regeringen har ett ansvar for
att styra riket och se till att den statliga verksamheten bedrivs effektivt och med
god hushallning.

Mot ovanstidende bakgrund anser Riksrevisionen att regeringen har ansvar f6r
att pa ett indamalsenligt sitt

e ligga fast den politiska inriktningen, det vill siga bestimma malen f6r
verksamheten samt att dtminstone pi ett 6vergripande plan ange hur
verksamheten férvintas leda fram till malen (policyteori)

e organisera och ange ramarna for arbetet, det vill siga att skapa ett
system for politikens genomforande genom att bestimma arbets- och
ansvarsfordelning samt processer med mera

e skota den l6pande styrningen, det vill siga ge uppdrag, ansld medel,
hantera uppkomna situationer, bedriva 16pande uppfdljning med mera

e folja upp och utvirdera verksamheten samt pé basis av genomford
kunskapsinhimtning 16pande styra och omprova eller justera verksamheten

e rapportera om verksamheten och dess resultat till sina uppdragsgivare,
det vill sdga till riksdag och medborgare.
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4.1.1

Tankarna bakom etableringsreformen

Etableringsreformen innebar flera stora férandringar av svensk
integrationspolitik. Vid genomforandet ansigs reformen vara den storsta

38 Malen fér integrationspolitiken

forandringen av politikomradet pa 25 ér.
lag ddremot i allt visentligt fast.?® Utifran en kritik att mélen inte hade natts
syftade reformen till att fordndra forutsittningarna for savil myndigheter och

privata aktorer som for de nyanlinda sjilva.

Etableringsreformen kan pa si vis i hog grad betraktas som en
organisationsreform.*° Den innebar framfor allt en férindrad
ansvarsfordelning mellan staten och kommunerna. Genom att
Arbetsformedlingen 6vertog det 6vergripande ansvaret frin kommunerna
skulle fokus pi etablering pa arbetsmarknaden stirkas samt likviardigheten
mellan olika delar av landet forbattras."*

Reformen innebar dven ett 6kat inslag av upphandlingslésningar. Detta
markerade ett skifte i svensk integrationspolitik, som tidigare lagt en storre
tyngdpunkt vid en "mjukare” styrning dir férhandling, 6verenskommelser och
normbildning hade utgjort viktiga styrmedel for staten.+*

Den nya styrningslogiken kom frimst till uttryck genom utformandet av den
nya tjinsten etableringslots, for vilka en ny marknad skapades utifran lagen
(2008:962) om valfrihetssystem. Inférandet av etableringslotsarna avsags leda
till att insatserna i storre utstrackning skulle anpassas till individens behov
genom att den nyanlinda sjilv skulle vilja lots pa en fri marknad.”? Systemet
med etableringslotsar skulle dven stimulera framtagandet av nya, innovativa
metoder som i sin tur skulle innebira att nyanlinda snabbare skulle kunna
etablera sig pa arbetsmarknaden.

Utover etableringslotsarna innebar Arbetsférmedlingens 6vertagande av
ansvaret for nyanlindas etablering frin kommunerna dven ett dkat inslag
av privata aktorer. Sedan 2008 har andelen kompletterande aktorer som
upphandlas av Arbetsférmedlingen 6kat kraftigt. Under loppet av nagra ar
okade antalet upphandlingar, och siledes dven kostnaderna, fran att 2008

138 Ullenhag, Erik. "Nyanlinda behéver mer 4n en kla & huvudet”, Dagens Nyheter, 2010-11-17.
g Yy pp p g y

39 De av riksdagen beslutade integrationspolitiska malen &r lika rittigheter, skyldigheter och
méjligheter fér alla oavsett etnisk och kulturell bakgrund (prop. 2008/09:1 utgiftsomrade 13, s.
14, bet. 2008/09:AUn, rskr. 2008/09:155).

149 Quist, M. (2013) Hur kan samverkan utvecklas fér effektivare integrationsinsatser? Delrapport i
utvirderingen av myndigheternas genomférande av etableringsreformen i Sédermanlands lin.
REMESO, Linképings universitet, s. 4 f.

141 |bid. s. 48 f.

42 Quist, M. (2012) Styrning av lokala integrationsprogram. Avhandling vid Linképings universitet.
Linképing Studies in Arts and Science no 562, s. 104-106.

43 Prop. 2009/10:60, s. 35.
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4.1.2

ha uppgatt till 117 miljoner kronor till 6ver 1 ooo miljoner kronor per ar de
senaste fem aren. Sammanlagt har Arbetsférmedlingen 2008-2014 upphandlat
kompletterande arbetsformedlingstjinster f6r 6ver 8 miljarder kronor fran
kompletterande aktérer.

Tabell 4.1 Arbetsférmedlingens kostnader fér upphandling 2008—2014 (miljoner kronor)

Ar 2008 2009 2010 20m 2012 2013 2014

Kostnad 17 762 1584 1284 1120 1950 1378

Kalla: Arbetsférmedlingens drsredovisningar 2009—2014.

Not: Uppgifterna avser Arbetsférmedlingens kostnader fér kép av tjanster fran kompletterande
aktorer (fér deltagare inom och utanfér etableringsuppdraget) och etableringslotsar. Kostnaderna fér
etableringslotsar har endast utgjort en mindre del av de totala kostnaderna.

Med etableringsreformen kom dessa tjinster att i manga fall ersitta tjanster
som kommunerna tidigare tillhandahallit i egen regi.

Overgripande arbets- och ansvarsférdelning

Inom Regeringskansliet har tre departement (Arbetsmarknadsdepartementet,
Justitiedepartementet och Socialdepartementet) det huvudsakliga ansvaret f6r
att genomfora av regeringens politik f6r migration och integration, inklusive
etablering av nyanlinda. Dirutover har Utbildningsdepartementet ansvar

for fragor om utbildning i svenska for invandrare och samhillsorientering.
Som en del av regeringens tvirsektoriella styrning har det ocksa tillsatts en
statssekreterargrupp for mottagande och etablering.

Arbetsformedlingen ska samordna insatserna inom ramen for
etableringsuppdraget och vara stédjande och padrivande i forhallande till
berérda parter.*4 Vid sidan av det specifika ansvaret gentemot de nyanlinda
inom etableringsuppdraget har Arbetsférmedlingen enligt sin instruktion
ocksa ett generellt ansvar for att alla nyanlidnda invandrare erbjuds insatser som
frimjar en snabb och effektiv etablering pa arbetsmarknaden.'#

Linsstyrelserna ska frimja samverkan mellan berérda kommuner och

samt myndigheter, foretag och organisationer som anordnar aktiviteter for
nyanlinda. Aven kommunerna har en central roll. De har ansvar for tillging till
bostider, sfi, samhillsorientering, den kommunala vuxenutbildningen och de
arbetssokandes barn och ungdomar.

44 3 § lagen (2010:197) om etableringsinsatser fér vissa nyanldnda invandrare.

45 6 § lagen (2007:1030) med instruktion for Arbetsférmedlingen. 6 a § i samma férordning
innehaller motsvarande bestimmelser avseende personer som omfattas av etableringsuppdraget.
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4.13

Arbetsférmedlingen tecknar avtal med privata utférare och organisationer om
olika insatser i syfte att 6ka den nyanlindas mdjligheter pa arbetsmarknaden.
Det handlar bland annat om stédjande aktiviteter, utbildningar,
kartlaggningsinsatser och valideringar. Folkhdgskolor och kommuner
erbjuder ocksa vuxenutbildning och validering av kunskaper. Universitets- och
hégskoleradet har ansvar f6r beddmning av utlindsk utbildning. Myndigheten
for yrkeshogskolan har i uppdrag att samordna och stddja en nationell struktur
for validering.

Aven Skatteverket och Forsikringskassan har viktiga uppdrag i

form av folkbokféring och personnummer, id-kort, utbetalningar av
etableringsersittning samt eventuella tilliggsersittningar for barn och bostad
och andra socialférsikringsférmaner. Landstingen 4r ocksa en viktig aktor
for att tillgodose individens behov av hilso- och sjukvérd, rehabilitering och
underlag for bedémning av prestationsférméga.

Regeringens l6pande styrning och uppfélining inom omrddet

Etableringsreformen tridde i kraft i december 2010. Sedan dess har regeringen
vidtagit respektive foreslagit ett flertal atgirder, bland annat i syfte att uppna
etableringsreformens malsittning om snabbare etablering pa arbetsmarknaden
och ett bittre tillvaratagande av nyanlindas kompetens. Bland annat kan
foljande lyftas fram:

e Krav pa nyanldinda att acceptera lampligt arbete. Ritten till etableringsplan
och etableringsersittning ska under vissa férutsdtiningar upphora for den som
utan godtagbara skdl tackar nej till erbjudet lampligt arbete.

e Bibehdllen etableringsersittning vid arbete. For att ytterligare minska
marginaleffekterna togs avrikningen pi etableringstilligg och
bostadsersittning bort for den som har inkomst av arbete.

e Rt for folkhogskolor att tillhandahdlla sdrskilda utbildningar. 1 syfte att
infora fler malgruppsanpassade insatser f6r nyanlinda, sirskilt personer
med kort utbildningsbakgrund, gavs folkhogskolor ritt att ta fram sarskilt
utformade utbildningar f6r malgruppen. Det handlar bland annat om
sammanhallna utbildningar med svenska spraket samt orienterande och
arbetsforberedande insatser.

o Forlingd etableringstid for fordldralediga pa deltid. For att stirka
Jjamstilldheten och forbattra utrikes fodda kvinnors majligheter att etablera sig
pa arbetsmarknaden ska nyanlinda som dr fordldralediga pa deltid kunna fa
sin etableringsplan forlingd med hogst atta manader sa att den effektiva tiden
motsvarar maximalt tvi ars heltidsinsatser.+®

146 Prop. 2013/14:104.
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e Bittre franvarostatistik. I linje med Statskontorets utvirdering av
myndigheternas genomfGrande av etableringsreformen't” deklarerade regeringen
att man skulle se ver majligheten att utveckla statistiken 6ver nyanlindas
franvaro och dess orsaker.

o Andrad starttid for etableringsplanen. I syfte att fd en effektiv och
sammanhallen etableringstid flyttades startpunkten for etableringsplanen
fram for nyanlinda i anliggningsboende till dess att de blivit mottagna i en
kommun.+®

o Utvidgad malgrupp for etableringsuppdraget. Regeringen foreslog att den tid
inom vilken en anhdrig ska ha ansokt om uppehallstillstand skulle forlingas
fran tva till sex ar fran det att anknytningspersonen togs emot i en kommun.
Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag.'+

® Praktiskt basir och arbetstrining. For att stirka fokus pa arbetsmarknaden
i etableringsprocessen har regeringen infort tvd malgruppsanpassade insatser
med koppling till arbetslivet.

Uppfoljning sker framfor allt genom myndigheternas redovisning av sin
verksamhet i rsredovisningen, verksamhets- och kostnadsprognoser samt i
dialogen mellan regeringen och myndighetsledningen.

Antalet uppdrag och aterrapporteringskrav kring etablering och integration
har okat sedan etableringsreformen tradde i kraft i december 2010. Flera
uppdrag kring kartliggning, systemanalys och samverkan har getts till
myndigheterna, vilka dven sjilva har tagit initiativ till interna uppdrag och
pilotprojekt i syfte att l6sa de utmaningar som finns. I december 2013 gav
regeringen (Justitiedepartementet) Migrationsverket i uppdrag att genomfora
en systemanalys fran ans6kan om asyl till bosittning eller dtervindande.”
slutrapporten, som kom i oktober 2014, limnades forslag till férbittringar for
att ta ett samlat grepp om migrantprocessen.” Flera myndigheter har dven
medverkat i ett annat myndighetsgemensamt samverkansuppdrag kring en

152

overgripande kartlaggning av pagdende utvecklingsinsatser.

147 Statskontoret (2012:22) Etableringen av nyanlinda. En uppfolining av myndigheternas genomférande
av etableringsreformen.

148 Galler fran den 1 april 2014.

149 Prop. 2012/13:188 Permanent utvidgad malgrupp for etableringslagen (prop. 2012/13:188, bet.
2013/14:AUn, rskr. 2013/14:110.

15¢ Regeringsbeslut (Ju2013/8626/SIM), 2013-12-19. Férutom Migrationsverket har dven
Arbetsfésrmedlingen, Domstolsverket, Kriminalvarden, lansstyrelserna, Rikspolisstyrelsen,
Sveriges Kommuner och Landsting, Skolverket och Férsikringskassan deltagit.

5! Migrationsverket (2013a) Asylprocessen — en analys av ett komplext system utifrén en systemansats.
Slutrapport).

152 Migrationsverket (2013b) Att arbeta tillsammans — redovisning av samverkansuppdraget mellan
myndigheter i processen frian ansokan till etablering med egen forsorjning alternativt dterviindande.
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4.1.4

Forutom samverkansuppdrag till myndigheterna tillsatte regeringen dven tvd
nationella samordnare med syfte att f4 kommunerna att ta emot fler nyanlinda.
Samordnarna, som avslutade sitt uppdrag hosten 2014, har fort en dialog med
lansstyrelser och kommuner om insatser for ett 6kat mottagande.” Férutom
myndighetsdialogen anordnar Regeringskansliet dven arliga sa kallade
storméten om etableringsuppdraget med ansvariga myndigheter.

Statens utgifter for migration och integration

Av tabell 4.2 nedan framgar hur statens direkta utgifter utvecklas mellan
aren 2012 (utfall) till 2016 (berdknat). Som framgar har utgifterna mer dn
fordubblats pa fyra ar.

Tabell 4.2 Utgiftsutveckling fér utgiftsomradena 8 Migration och 13 Integration (exklusive
diskriminering och jamstilldhet), miljoner kronor

Utfall Utfall Utfall  Anslag Beriknat
2012 2013 2014 2015 2016
Totalt for utgiftsomrade 8 8248 9 870 12 551 17 912 20 053
varav 1:1 Migrationsverket 2589 3 057 3595 4539 4 638
1:2 Erséttningar och
bostadskostnader 4103 5088 8 024 11338 10 966
Totalt for utgiftsomrade 13 6 407 8 479 12225 | 16406 | 20569
varav 1:2 Kommunerséattningar
vid flyktingmottagande 3 888 5542 7735 9510 11 848
1:3 Etableringsersittning 855 1668 2767 4 029 5374
1:4 Ersattning till lotsar
och insatser for vissa
nyanlidnda invandrare 444 930 1846 2503 3 056
UO 14 1:1 Arbetsférmedlingens
forvaltningsanslag 435 704 701 957 u.s.
Total fér UO 8, 13 samt delarav14 | 15090 | 19 053 25 477 35 275 40 622

Klla: Budgetpropositionerna for 2014 och 2015, vérdndringsbudget for 2015, 2015 drs ekonomiska
vdrproposition samt Arbetsformedlingens drsredovisningar fér 2012, 2013 och 2014 samt
regleringsbrev fér 2015.

153 De nationella samordnarna var kommunalraden Lars Stjernkvist, Socialdemokraterna, Gunnar
Hedberg, Moderaterna.
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4.2

4.2.1

Arbetsformedlingen och etableringsuppdraget

Arbetsférmedlingen har det samordnande ansvaret for insatserna for
nyanlindas etablering. Férutom att etableringsplaner ska upprittas i
samverkan med de nyanlinda ska myndigheten dven upphandla eller i egen
regi tillhandahilla manga av de insatser som nyanlinda deltar i under sin
etableringsperiod. Arbetsférmedlingen ska ocksa vara padrivande nir det giller
att samordna olika aktorers insatser for de nyanlindas etablering.

Organisation och intern styrning

Arbetsférmedlingens arbete inom ramen for etableringsuppdraget dr i hog
grad reglerat av lagar, férordningar och foreskrifter. Regeringen kan dirtill
styra verksamhetens inriktning for varje dr genom att ange mal, uppdrag och
finansiella villkor utifrdn vilka myndigheten fattar beslut om interna riktlinjer
for verksamheten.

En genomgiende iakttagelse fran flera av Riksrevisionens tidigare granskningar
ir att samverkan och samarbetet har forsvarats av Arbetsférmedlingens arbetssitt
och organisation. Det har i samband med Riksrevisionens intervjuer framforts
kritik mot att Arbetsformedlingen under senare dr har haft en centraliserad

och detaljstyrd organisation, vilket férsvarat ett lokalt anpassat arbetssitt

samt mojligheterna att etablera en vilfungerande samverkan pa regional och
lokal niva. Flera kommuner har framfort att det dr svart att veta vilken nivd

av myndigheten de ska vinda sig till, att kontaktpersoner ofta byts ut eller att
kontakter tas men att dessa sedan inte {6ljts upp av Arbetsférmedlingen.’*

Regeringen har deklarerat att styrningen av Arbetsférmedlingen ska bli mindre
detaljstyrd, for att myndigheten i stérre utstrickning sjilv ska kunna bestimma
hur dess mal ska nas. Som ett led i detta har uppdragen till myndigheten i
regleringsbrevet for 2015 i stort sett halverats i forhallande till 2014."

Arbetsformedlingen genomgér f6r nirvarande stora organisatoriska
forandringar, vilka syftar till att minska centralstyrningen inom myndigheten
och utdka den lokala och regionala anpassningsférmdagan. Tanken &r att
marknadsomradeschefer, enhetschefer och enskilda handliggare ska ges ett
stérre handlingsutrymme och mandat.

Mojliga férindringar som ses 6ver giller utformningen av myndighetens it-
stéd samt en eventuell renodling av de insatser som erbjuds de arbetssékande.
Syftet dr att underlitta arbetet for myndighetens handliggare, eftersom

'54 Riksrevisionen (2014:11).

155 Regeringsbeslut (2014-12-22) Regleringsbrev fér budgetdret 2015 avseende Arbetsférmedlingen,
Arbetsmarknadsdepartementet.
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4.2.2

insatserna i dagsliget kan vara svara att f6rsta och hantera. Som en del av
forandringsarbetet har d&ven myndighetens regionala indelning foridndrats.

Den tidigare indelningen av marknadsomraiden har setts 6ver och en ny
regional indelning har skapats, dir verksamheten organiseras utifran
tre regioner som i sin tur bestir av elva s4 kallade marknadsomraden.”®

Ett exempel dr Stockholms lin som tidigare var indelat i tre olika
marknadsomriden men som nu kommer att utgora ett omrade. Syftet ar att
den nya indelningen ska leda till ett effektivare arbetssitt och bittre samverkan
med andra myndigheter och kommuner samt 6ka férutsittningarna for en

bittre matchning mellan arbetss6kande och arbetsgivare.™”

Hur etableringsuppdraget dr organiserat inom respektive marknadsomrade
varierar. Etableringsuppdraget kan vara samlat p3 ett eller flera lokala
arbetsférmedlingskontor medan det pa andra héll kan finnas arbetsférmedlare
inom etableringsuppdraget pa samtliga lokalkontor.

Resursanvindning

Av de knappt 1,9 miljarder kronor som Arbetsfrmedlingen tilldelades 2014 f6r
ersittningar till etableringslotsar och insatser for vissa nyanlinda invandrare

anvinde myndigheten drygt 1,7 miljarder kronor.”*

Motsvarande anvindning
2013 var knappt 930 miljoner kronor av tilldelade knappt 1,8 miljarder
kronor.*® Dessa medel anvinds f6r bland annat kostnader f6r program och
Gvriga insatser for personer som omfattas av etableringslagen. Det utgiende
overforingsbeloppet, det vill siga den summa som Arbetsférmedlingen inte
anvinde for avsedda dndamal, uppgick dirmed till knappt 148 miljoner kronor

2014."° Motsvarande summa 2013 var 853 miljoner kronor.

Att Arbetsformedlingen inte anvinde drygt 1 miljard kronor av tilldelade
medel 2013 och 2014 beror, enligt myndigheten, pa att manga av de tidiga
insatserna i etableringsuppdraget inte innebir nagon belastning pa anslaget
for programmedel forrin efter en viss tid in i etableringsplanen. Eftersom
lotsverksamheten bygger pa en rittighetslagstiftning och dess kostnader
utgor en stor andel (cirka 40 procent) av det totala anslaget ansag sig

156 De tre regionerna ir Region Syd, Region Mitt och Region Nord. De elva marknadsomradena 4r
tio geografiskt indelade omraden och ett nationellt omraden. Hiamtat fran Arbetsférmedlingens
organisationsskiss, april 2015.

157 Intervju med foretradare for Arbetsfsrmedlingen, 2015-03-13.

158 Anslagspost 1:4 Ersdttningar till etableringslotsar och insatser for vissa nyanldnda invandrare inom
utgifisomrade 13. Totalt disponibelt belopp fér 2014 var 1 891 146 000 kronor.

159 Anslagspost 1:4 Ersittningar till etableringslotsar och insatser for vissa nyanléinda invandrare inom
utgiftsomrdde 13. Totalt disponibelt belopp fér 2013 var 1 783 0coo ooo kronor.

160 Arbetsformedlingen (2015h) Arsredovisning for 2014, s. 141.
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4.2.3

Arbetsférmedlingen ocksa beho6va ha en viss buffert av programmedel {6r att
kunna sikerstilla ersittningen till leverantorer av lotstjanster.

En annan férklaring dr en kombination av Arbetsformedlingens ligre
forvaltningsanslag for arbetsformedlare inom etableringsuppdraget och ett hogt
inflode av deltagare. Detta har, enligt Arbetsférmedlingen, fatt som konsekvens
att arbetsformedlarna haft svirare att hinna ta fram individuella planer med
relevanta programinsatser, vilket i sin tur har resulterat i ett ldgre anvindande
av denna anslagspost.®

Arbetsformedlingens totala forvaltningskostnader for etableringsuppdraget
uppgick 2014 till drygt 701 miljoner kronor.*®> Motsvarande kostnader fér 2013
var drygt 704 miljoner kronor. Anslaget anvinds for férvaltningskostnader
(bland annat personal och lokaler) med anledning av uppdraget enligt lagen
(2010:197) om etableringsinsatser fér vissa nyanlidnda invandrare.®

Upphandling

Regeringen har under flera ar styrt Arbetsformedlingen mot att upphandla en
stor del av sin verksamhet frin kompletterande aktorer. Framfor allt har detta
gillt de arbetsmarknadspolitiska programmen, jobb- och utvecklingsgarantin
samt jobbgarantin f6r ungdomar.®* Bland annat har regeringen i férordning
reglerat att arbetsmarknadsutbildning ska upphandlas.®s Arbetsférmedlingen har
ocksa styrts mot att tillhandahlla tjanster inom ramen for valfrihetssystem.*®

Central upphandling som anpassas till lokala férhallanden

Under senare ar har Arbetsformedlingen valt att upphandla breda ramavtal dir
man stillt krav pi att innehallet ska kunna anpassas till lokala forutsittningar.
Samtidigt har upphandlingsfragorna centraliserats och nagon separat
upphandling gors inte lingre pa regional eller lokal niva.

Arbetsférmedlingen delar vanligen upp ett upphandlingsprojekt i flera
geografiska delomraden for att pa sa sitt kunna stilla krav pa att innehallet
under avtalstiden anpassas till de lokala forutsittningarna. Skulle man i stillet
genomfora separata upphandlingsprojekt for varje geografiskt omrade si skulle
detta enligt Arbetsférmedlingen bli betydligt dyrare. Arbetsférmedlingen

18! Uppgift kommunicerad till Riksrevisionen fran Arbetsférmedlingen 2014-03-03.
162 Arbetsformedlingen (2015h) s. 141.
163 Anslag 1:1:2 Nyanléndas etablering inom utgifisomréde 14.

184 Se regleringsbrev for budgetaren 2008, 2009, 2010 och 2011 avseende Arbetsformedlingens
verksamhet.

185 12 § férordningen (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program.

196 Se regleringsbrev for budgetaren 2012 och 2013 avseende Arbetsférmedlingens verksamhet.
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papekar samtidigt att ju mer man anpassar kravbilden i respektive delomrade
desto mer komplicerad och tidskrivande blir utvirderingen av anbud.

Man framhéller ocksd att risken for fel generellt sett 6kar vid komplicerade
upphandlingar.

Enligt Arbetsférmedlingen finns det ingenting i LOU som begrinsar
moijligheterna att anpassa forfragningsunderlagen till lokala férhallanden.
Myndigheten konstaterar dock att sidana avgrinsningar maéste vara forenliga
med de grundliggande principerna f6r upphandling. De far exempelvis inte
innebira att en potentiell anbudsgivare utesluts i onédan.”

Manga upphandlingar 6verklagas

Arbetsformedlingen framhaller att myndighetens upphandlingar 6verprévas
i hog utstrickning, samtidigt som 6verprovningarna mycket sillan (i mindre
in 5 procent av fallen) innebir att myndigheten tvingas ritta eller géra om
en upphandling. Utdragna 6verprovningsprocesser kan fa till f6ljd att en viss
insats inte finns tillginglig pa flera manader och nir den vil gor det sa kan
behovsbilden ha férindrats.

Kan vara svart att fa lampliga leverantérer i glesbygd

Nir det giller upphandlingar i glesbygd kan det enligt Arbetsférmedlingen
ibland vara svart att fa till en 6msesidig 16nsamhet eftersom deltagarantalet dir
ofta dr 1agt.*® I kommuner som Stockholm, Goteborg och Malmé diremot dr
det littare att f4 volym och att férutse behoven mer langsiktigt. I glesbygden
kan det ocksa vara svarare for leverantorerna att nyetablera sig eftersom
investeringskostnaderna kan vara fér héga i forhallande till antalet deltagare.’®
Dessa problem anses vara tydligast vid upphandlingar av valfrihetssystem
enligt LOV. Enligt Arbetsférmedlingen 4r det framfor allt i glesbygd som det
skulle vara limpligt att involvera kommunerna for att tillhandahalla tjinster
inom etableringsuppdraget.

Oklart om Arbetsférmedlingen kan anlita kommunerna

Genom férordningen (2007:1364) om Arbetsférmedlingens samarbete
med kommuner om arbetsmarknadspolitiska program avser regeringen
att tydliggora forutsittningarna for att anordna arbetsmarknadspolitiska
program pi lokal niva. Enligt forordningen far Arbetsférmedlingen
inga 6verenskommelser med kommuner om genomférande av

187 Intervju med foretradare for Arbetsférmedlingen 2015-03-13.
168 Arbetsformedlingen (2014a) s. 45.

199 Intervju med foretradare for Arbetsférmedlingen, 2015-03-13.
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arbetsmarknadspolitiska program om LOU inte &r tillimplig, eller om nagon

170

lamplig leverantdr inte har kunnat utses genom upphandling.

Arbetsformedlingen anser emellertid att det finns oklarheter i myndighetens
handlingsutrymme i upphandlingsprocessen. For det forsta kan det enligt
Arbetsférmedlingen vara oklart om den aktuella arbetsmarknadspolitiska
insatsen omfattas av LOU eller ej. For det andra anser man det oklart om och i
sa fall under vilka forutsittningar man kan tilldela en kommun ett kontrakt vid
ett upphandlingsforfarande.

Enligt Arbetsformedlingen har Sverige sedan linge valt en mycket string
tillimpning av EU-direktiven om upphandling vilket i vissa situationer

leder till ett regelverk som inte dr helt indamalsenligt. Enligt myndigheten
ir det tveksamt om upphandlingsreglerna si som de dr utformade i svensk
lagstiftning idag ir den mest dndamalsenliga 16sningen for att tillhandahélla
det som i sammanhanget kallas sociala eller andra sirskilda tjinster och som
bland annat innefattar arbetsmarknadspolitiska insatser.

Arbetsformedlingen lyfter bland annat fram féljande for att belysa
problembilden:

e Arbetsmarknadspolitiska tjdnster 4r komplexa. De kriver hog grad av
individanpassning, en aktiv medverkan av deltagaren och de kan utf6ras
pa manga olika sitt.

e Tjinsternas komplexitet leder till att det dr svart att definiera, mita och
verifiera relevanta kvalitetskriterier. Mycket av det som &r “kvalitet” i
arbetsmarknadspolitiska tjinster uppstir dessutom i samma 6gonblick
som tjinsten utfors. Samtidigt stiller LOU i praktiken hoga krav pa att
upphandlande myndighet ska definiera, mita och poingsitta kvalitet, och
det helst innan tjinsten borjar utforas.

e LOU begrinsar i viss man mojligheterna att bygga langsiktiga och
strategiska partnerskap, vilket dr en vanlig metod i privat sektor for att
beméta den typ av utmaningar som nimns ovan. Ramavtal far exempelvis
inte vara lingre 4n 4 ar.

e De totala transaktionskostnaderna for att genomfora tjanster via
upphandling tenderar inte sillan att underskattas. Bland annat eftersom
det kan bli bade svart, dyrt och tidskriavande att félja upp.

Brister i uppféljningen av upphandlade insatser

Ett omrade som enligt Riksrevisionens granskningar varit problematiskt
och i viss mén eftersatt ir Arbetsformedlingens uppf6ljning av upphandlade

179 1 § férordningen (2007:1364) om Arbetsférmedlingens samarbete med kommuner om
arbetsmarknadspolitiska program.
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tjanster.” Upphandlingsavtalen reglerar vilka malgrupper som ska delta i
insatserna och vad dessa ska innehilla, men i praktiken uppstar ofta problem.
Arbetsformedlarna far dgna mycket tid at att kontrollera leverantérerna for att
forsoka sikerstilla att de nyanlidnda fir de tjinster som bekostats med statliga
medel. Som exempel pé bristande kvalitet kan ndmnas utbildningsinsatser som
huvudsakligen bestar av sjilvstudier samt kartldggningsinsatser som inte tillfor
nigon ny information.”?

Etableringslotsarna, som Arbetsférmedlingen nyligen beslutat ligga ned,
tydliggor bristerna i och betydelsen av en fungerande kvalitetssikring och
uppf6ljning.” Av Riksrevisionens granskning framgick att Arbetsf6rmedlingen
inte tillrickligt f6ljde upp och kontrollerade leverantorer inom lotssystemet.
Enligt Arbetsférmedlingen var det ocksa svart att utestinga oseriésa lotsar.

Arbetsférmedlingen har sett 6ver sin leverantérsuppfoljning med anledning
av flera kritiska rapporter.”# I oktober 2013 fattade myndigheten beslut om
en ny modell for leverantérsuppfoljning. Modellen omfattar alla externt
upphandlade leverantérer som tillhandahaller tjdnster till arbetssokande.”
Enligt Arbetsférmedlingen innebir modellen att myndigheten har blivit mer
proaktiv samtidigt som hanteringen av klagomal ska ga snabbare.”®

Ett inslag i den nya modellen ir systematiserade leverantérsdialoger pa

olika nivier. Inom Arbetsférmedlingens marknadsomraden finns sé kallade
leverantérsrad som ska tillvarata erfarenheter fran dialogerna. Den nya
modellen foérvintas innebira en bittre anpassning av upphandlingen till lokala
behov. Samtidigt ska ocksa uppfdljningen forbittras och pa ett tydligare sitt
knytas till de tjinster som upphandlats.”” Enligt Arbetsférmedlingens ledning

kan dock effekterna av vidtagna atgirder dnnu inte bedémas.”®

7' Riksrevisionen (2014:11) och Riksrevisionen (2014:14).
172 Riksrevisionen (2014:11).

'73 Se Arbetsformedlingen (2015d) Arbetsférmedlingen avslutar tjinsten etableringslots,
Pressmeddelande 2015-02-20.

174 Intervju med foretradare fér Arbetsfsrmedlingen, 2015-03-25. Fér rapporter om Arbetsférmedlingen
uppféljning, se till exempel SOU (2014:60) Det ska vara latt att gora ratt — Atgarder mot felaktiga
utbetalningar inom den arbetsmarknadspolitiska verksamheten; Konkurrensverket (2013:7),
Valfrihetssystemet inom Arbetsférmedlingen 2013; Arbetsférmedlingen (2013b) Rapport om
férdjupad granskning av kompletterande aktérer, 2013-08-30.

75 Arbetsférmedlingens (2015h) s. 98.
178 Intervju med foretradare for Arbetsférmedlingen, 2015-03-25.
77 Intervju med foretradare for Arbetsférmedlingen, 2015-03-23.

178 Arbetsférmedlingen (2015h) s. 156.
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Migrationsverkets resursanviandning

Aven Migrationsverket har haft en ligre resursanvindning in den tilldelning
som myndigheten har fitt. For anslag inom utgiftsomrade 13 Integration och
jamstdlldhet handlar det om knappt 463 miljoner kronor som Migrationsverket
inte betalade ut for avsedda dandamal 2014.7° Motsvarande summa f6r 2013 var

knappt 379 miljoner kronor."®

Migrationsverket fordelar ersittning till kommuner som erbjuder svenska for
invandrare (sfi) for personer i anliggningsboende. Av de 50 miljoner kronor
som avsattes for detta indamal for 2014 anvindes dock endast 287 ooo
kronor. Det beror enligt Migrationsverket pa att anslaget tillkom i dndring

av regleringsbrev i juni 2014, vilket medforde att endast ett fatal kommuner
hann ansdka om ersittning 2014.*' I regeringens varindringsbudget foresla att

182

ytterligare 50 miljoner kronor anslas for detta andamal for 2.015.

Migrationsverket fordelar dven ersittning f6r hyreskostnader i syfte att underlitta
for kommuner att ta emot personer fran anliggningsboenden. Av tilldelade

15,5 miljoner kronor betalade Migrationsverket ut knappt 1,9 miljoner kronor
2014. Motsvarande summa 2013 var 760 ooo kronor av tilldelade 15 miljoner
kronor.® Anledningen till det liga anslagsutnyttjandet under bigge aren var att
fi kommuner ansokte om denna ersittning.® Som Riksrevisionen visade i en
granskning 2014 har denna ersittning hittills haft liten effekt pa mottagandet.”®

Statsbidrag for flyktingmottagande

Kommuner och landsting har ritt till sirskild statlig ersittning for vissa
kostnader f6r personer som har ansékt om eller beviljats uppehallstillstind.
Det 4r Migrationsverket som beslutar om och betalar ut statsbidragen.”® Vissa
ersattningar betalas ut utan ansékan medan kommuner och landsting behover
ansoka om vissa andra.

79 Migrationsverket (2015€) s. 157. Fér utgiftsomrade 8 Migration handlar det om knappt 920
miljoner kronor som inte har anvints fér avsedda dandamal. Sammantaget for utgiftsomradena 8
och 13 var det knappt 1,4 miljarder kronor som inte anvindes. Detta kan jamféras med 320
miljoner kronor som inte anvindes 2013.

180 Migrationsverket (2014) Arsredovisning 2013. s. 134.

181 Migrationsverket (2015e) s. 157.

182 pressmeddelande fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2015-04-15.
183 Migrationsverket (2014) s. 134 och 145.

184 Migrationsverket (2015e) s. 157 och 171.

185 Riksrevisionen (2014:15) s. 105.

186 vilka ersittningar kommuner och landsting kan fa regleras av férordning (2010:1122) om statlig
ersittning fér insatser fér vissa utldnningar.
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4.4.1

4.4.2

En kommun som har en dverenskommelse med linsstyrelsen i sitt 1in om
mottagande av nyanldnda far en arlig grundersdttning (motsvarande fem
prisbasbelopp). Ersittningen, som uppgar till 222 500 kronor 2015, ges for att
kommunen ska kunna uppritthalla en basorganisation for flyktingmottagandet.
Utover detta far varje kommun, oavsett om kommunen triffat en
Gverenskommelse, for varje mottagen nyanlind en schablonersitining som betalas
ut under en tvaarsperiod. Ersittningen ska ticka kommunens initiala kostnader
for mottagande och praktisk hjilp vid bosittning samt for bland annat utbildning
i svenska for invandrare, samhillsorientering, tolk och vissa kostnader for
ekonomiskt bistind. Schablonbeloppet f6r 2015 4r 83 100 kronor f6r barn och

vuxna till och med 64 érs dlder och 52 000 kronor fér vuxna 65 ar och ildre.”

Okade kostnader fér mottagandet

Under 2014 betalade Migrationsverket ut 7,6 miljarder kronor till kommuner
och landsting for mottagandet av nyanlinda med beviljade uppehallstillstind.
Det dr en 6kning med 43 procent jaimf{ort med 2013. Drygt hilften av
kostnaderna avser mottagandet av ensamkommande barn. Inkluderat
asyls6kande barn och vuxna uppgick de sammanlagda kostnaderna till nira

12,2 miljarder kronor.*®

Prestationsbaserade ersittningar for 6kat mottagande

Som ett incitament for att stimulera kommunerna att ta emot fler nyanlidnda
inforde regeringen den 1 januari 2014 tvd nya former av ersittningar —
prestationsbaserad ersittning for hogt mottagande och prestationsbaserad ersittning
efter anvisning (kvotflyktingar och personer anvisade fran Migrationsverkets
anldggningsboenden). Ersittningarna betalas ut till kommuner som under
foregdende ar tog emot fler nyanlinda i forhallande till sin folkmingd dn

vad som motsvarar medianvirdet for ett sidant mottagande hos samtliga
kommuner. De kommuner som kan fi ersittning delas in i tre grupper. Den
tredjedel som under foregiende ar tog emot flest nyanlinda i forhallande

till sin folkméngd har ritt till 15 ooo kronor per bosatt nyanlind under
innevarande ir, den tredjedel som tog emot nist flest har ritt till 10 ooo kronor
per nyanlind och den resterande tredjedelen har ritt till 5 ooo kronor per
bosatt nyanlidnd. De tre kommuner som hade hogst andel nyanlinda 2014 var

Lessebo, Fagersta och Hoégsby.®

187 Migrationsverket (2015a) Ersittning for personer med uppehdllstillstand som betalas ut till kommuner
utan ansokan http://www.migrationsverket.se/Andra-aktorer/Kommuner/Statlig-ersattning/
Ersattning-for-personer-med-tillstand-utan-ansokan.html (himtad 2015-05-26).

188 Migrationsverket (2015e) s. 56 och 157.

189 Migrationsverket (2015a).
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4.4.3 Statsbidragen anses inte ge kommunerna kostnadstickning

45

4.5.1

Som Riksrevisionen visade i en granskning 2014 anser en majoritet av
kommunerna att den statliga ersittningen i vissa delar inte ticker kostnaderna
for mottagandet. Drygt 70 procent bedomer inte heller att inférandet av
prestationsbaserade ersittningar innebdr att de kommer att ta emot fler
anvisade nyanldnda. Ett sirskilt problem anses vara glappet mellan de

statliga ersittningssystemen; under denna period ir vanligt att kommunerna
far ga in med kompletterande forsérjningsstod i vintan pa inskrivning i
etableringsuppdraget.°

Samverkan mellan stat och kommun

Etableringen av nyanlinda involverar en mingd aktérer — statliga, kommunala
och privata aktérer samt aktorer fran det civila samhallet. For att na
etableringsreformens mal om en dndamalsenlig och snabb etablering av
nyanlinda krivs en vil utvecklad samverkan mellan samtliga dessa aktorer.

Olika former av samverkan pa lokal och regional nivd

Arbetsférmedlingen har tagit initiativ till sa kallade lokala éverenskommelser
(LOK) som upprittas mellan Arbetsformedlingen, kommunen och andra
aktorer. Myndigheten dr sammankallande och ansvarar for att den f6ljs upp och
revideras. Till stod i arbetet finns ett sirskilt framtaget metodstod.

P4 regional niva kan motsvarande regionala éverenskommelser (ROK)
upprittas mellan myndigheter och andra aktorer. Linsstyrelsen, alternativt
ett kommun- eller regionférbund, ir sammankallande f6r dessa. Enligt
etableringslagen har Lansstyrelsen ett ansvar for att frimja samverkan mellan
berorda kommuner, myndigheter, féretag och organisationer som anordnar
aktiviteter for nyanlidnda. Linsstyrelsen har emellertid inte nagot specifikt
ansvar for att sikerstilla att det finns en koppling mellan de lokala och
regionala 6verenskommelserna.

For att folja upp insatser och organisering pa regional och lokal niva
genomfor linsstyrelserna arligen en enkit om mottagande och etablering
av nyanlinda (den s kallade Metaenkiten). I enkiten for 2014 framgar

att cirka tva tredjedelar av kommunerna har en lokal 6verenskommelse.”'
Utover Arbetsformedlingen och kommunerna deltar Migrationsverket,
primirvarden/landstinget och Forsikringskassan i storst utstrickning i det

199 Riksrevisionen (2014:15) s. 118. Det sa kallade glappet avser perioden fran utskrivning fran
Migrationsverket (dagersattning) till inskrivning hos Arbetsférmedlingen (etableringsersittning).

9" Linsstyrelsen i J6nkdpings lan (2015) Mottagande och etablering av nyanlinda 2014 —
Enkdétundersokning riktad till Sveriges samtliga kommuner, s. 11-13.
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4.5.2

lokala 6verenskommelsearbetet.* For att frimja kommunernas insatser for
nyanlinda fordelar linsstyrelserna pa nationell niva dven sa kallade § 37-medel
for att bland annat skapa beredskap och kapacitet i kommunerna.'??

Samverkan mellan berérda myndigheter sker pa central nivd genom den

sa kallade samverkansdelegationen, vilken bestar av representanter frin
Arbetsformedlingen, Migrationsverket, Forsikringskassan, linsstyrelserna
samt Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). Delegationen ska fungera som
en bas for myndigheterna dir man kan diskutera gemensamma policyfragor pa
kort och lang sikt. Under delegationen har dven en rad arbetsgrupper bildats
kring bland annat bosittning, ersittningar samt hilsofragor.

Slutgranskningen visar att en utmaning for att fa till en bra samverkan &r att
hitta ritt organisatoriska ingingar till myndigheter och andra aktorer, skapa en
gemensam mélbild och f3 alla aktérer delaktiga i arbetet.

Ersdttningssystemen pdverkar incitamentsstrukturen

Etableringsreformen har medfort en uppdelning av ansvaret mellan stat
och kommun utifrin vem som stir f6r individens forsérjning under
etableringstiden. Nyanlinda som deltar i aktiviteter enligt etableringsplanen
hos Arbetsférmedlingen &r berittigade till statlig etableringsersittning.
Nyanlidnda som har limnat etableringsreformen men som fortfarande

inte 4r etablerade kan f3 aktivitetsersittning om de deltar i jobb- och
utvecklingsgarantin eller jobbgarantin for ungdomar. For de nyanlinda som
star utan forsérjning kan kommunen vid behov och efter prévning svara for
f6rsorjningsstod.

I enlighet med lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter bedriver
en majoritet av landets kommuner i dag nagon form av verksamhet inom
arbetsmarknadspolitikens omrade.”* Enligt socialtjdnstlagen (2001:453) far
kommunerna ocksa begira att den som far forsérjningsstod under en viss tid
ska delta i praktik eller annan kompetenshéjande verksamhet om den enskilde
inte har kunnat erbjudas nagon limplig arbetsmarknadspolitisk atgird.'s

Verksamheten kan besti av olika typer av utbildningar, praktikplatser och
subventionerade anstillningar eller att kommunen arbetar aktivt mot olika
arbetsgivare. En forklaring till att kommunerna bedriver sidan verksamhet
kan vara att man inte anser att Arbetsformedlingen ir tillrickligt aktiv nir det

192 1bid. s. 29, diagram 2.
193 Se férordningen (2010:1122) om statlig ersittning for insatser fér vissa utldnningar.

194 Lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter; Sveriges Kommuner och Landsting (2011)
Kommunerna och arbetsmarknadspolitiken. En redogorelse for aktuell lagstifining och
samverkansformer, s. 23-24.

195 Se 4 kap 4 { socialtjanstlag (2001:453).
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4.5.3

giller att matcha vissa grupper mot arbetsmarknaden. Det kan exempelvis
gilla utrikes fédda, ungdomar eller arbetssdkande som stir langt ifran

arbetsmarknaden.9®

Ett exempel pd en kommun som arbetat aktivt 4r Borlinge
som byggt upp kontakter med stora arbetsgivare i kommunen, till exempel
SSAB och Ikea, i syfte att fa dessa foretag att anstilla nyanlinda. Kommunen
har dven arbetat aktivt med nystartsjobb inom den kommunala verksamheten

samt inlett ett samarbete med en folkhogskola i regionen.

En bidragande orsak till kommunernas engagemang i arbetsmarknadsfragor
ir ekonomi. Utover uteblivna skatteintikter har vissa kommuner betydande
utgifter for forsorjningsstéd, vilket kan motsvara en stor post i kommunens
budget. For kommunernas del 4r det ekonomiskt mest férdelaktigt om
arbetslosa lyckas hitta egen forsorjning men dven en 6verging till exempelvis
Arbetsformedlingens program innebir minskade utgifter for kommunen.

En grundliggande tanke med etableringsreformen &r att nyanldnda snabbt
ska fa kontakt med arbetslivet. I synnerhet p4 mindre orter utgér kommunen
generellt sett en mycket viktig aktor dven i egenskap av arbetsgivare. Av
Riksrevisionens granskningar framgar emellertid att nyanlinda endast i
begriansad omfattning anstills av eller fir praktik i en kommun, dven om
stora variationer gir att observera.'”” I vissa fall avvaktar kommunen, eftersom
man inte ser denna grupp som sitt ansvar forrin etableringsperioden och
tiden med statlig ersittning inom garantierna ar slut. I andra fall prioriterar
kommunen att i férsta hand ta emot invinare med forsorjningsstod

for praktik eller anstillning, vilket kan medfora att det blir svirare for
Arbetsformedlingen att konkurrera om dessa platser. Detta riskerar dirmed att
motverka etableringsreformens intentioner dir tidiga insatser framhalls som
betydelsefulla for nyanlidndas etablering.

Regelverket kring arbetsmarknadsinsatserna kan dartill verka begridnsande.
Riksrevisionens granskning av instegsjobb och nystartsjobb visar att
kommunerna har tydliga incitament att vilja nystartsjobb framf6r instegsjobb.
Skilet till detta 4r att den anstillda efter anstillningsperiodens slut kvalificerar
sig till statlig arbetsloshetsersittning i stillet for att riskera att dterga till

kommunalt férsérjningsstod.®

Svdrt att samverka pa lika villkor

Mojligheterna till en effektiv samverkan har i flera avseenden paverkats
av den styrning genom marknadslésningar som etableringsreformen fort
med sig. Gynnsamt for en vil fungerande lokal samverkan &r att det finns

196 Intervju med Stockholms stad, 2015-03-17; intervju med Sodertilje kommun, 2015-03-30.
197 Riksrevisionen (2014:11) s. 92.

198 Riksrevisionen (2013:17) s. 84.
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handlingsutrymme och beslutskapacitet finns f6r de lokala aktorerna att

rora sig med. Samverkansrelationer kan dirmed sigas vara horisontella, i
den mening att de sker mellan parter som inte formellt lyder eller beslutar
under eller 6ver varandra. Etableringsreformen har diremot fort med en ny
struktur av horisontella relationer, frimst i formen av Arbetsférmedlingens
upphandlade tjinster 6ver vilka de lokala aktdrerna dger ett mycket litet
inflytande. Detta far som konsekvens att bide formella och informella hinder
skapas for att samordna insatserna.

Aven linsstyrelserna ir en viktig aktor i samverkan mellan stat och kommun.
Hur linsstyrelserna i praktiken genomfor sitt samverkansuppdrag samt hur
vil olika satsningar fallit ut varierar dock mellan olika ldn. Vanligen finns

det olika forum f6r samverkan dir foretridare pa olika nivaer moéts vid nagra
tillfillen per ar. Dock finns variationer mellan linen kring vilka akttrer

som ir representerade i arbetet och hur aktiva dessa har varit. En brist som
framkommit i Riksrevisionens granskningar ar att viktiga aktorer ibland inte
finns representerade i de forum f6r samverkan som upprittats samt att de
foretridare som skickas inte alltid har mandat att ingd 6verenskommelser.'®

[ intervjuer genomférda inom ramen for slutgranskningen uppger
Arbetsférmedlingen att myndighetens lokala kontor ofta férvintas ta ett
samordnande ansvar, men att myndighetens handliggare till f6ljd av tids- och
resursbrist inte alltid har kunnat prioritera detta.**® Att samverkan akttrer
emellan innebir behov av resurser uppmirksammas dven av Linsstyrelsen i
Stockholms lin, som betonar att de s kallade § 37-medel som finns tillgingliga
for kommuner att soka for att skapa beredskap och kapacitet i mottagandet bade

1

behover forstirkas och kunna riktas mot andra fragor vid sidan om bosittning.>

4.6 Det civila samhillets roll i integrationsarbetet

Bade riksdag och regering har framhallit vikten av att det civila samhillet
involveras i etableringen av nyanlinda. Politiken for det civila samhallet har
som &vergripande mal att forbittra villkoren for det civila samhillet som en
central del av demokratin.>** Regeringen har dven slutit en 6verenskommelse
med idéburna organisationer inom integrationsomradet och SKL, vilken syftar

199 Riksrevisionen (2014:11) s. 95 f.
299 Intervju med féretriadare for Arbetsférmedlingen, 2015-03-13.
29" Intervju med féretradare for Linsstyrelsen i Stockholms ldn, 2015-04-08.

292 Prop. 2009/10:55 En politik for det civila samhidillet, s. 44.
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till att fortydliga roller och skapa forutsittningar for ett 6kat deltagande av

203

idéburna organisationer pa omradet.

Riksrevisionen har granskat statens insatser for att séka undanréja hinder och
skapa forutsittningar for det civila samhaillets medverkan kring de insatser som
syftar till mottagande, etablering och integration av nyanlinda.*** Granskningen
visar att regeringen och ansvariga myndigheter i varierande grad har verkat for
att fa till stind samverkan med det civila samhillet lokalt och regionalt.>> Varken
regeringen eller Arbetsférmedlingen har styrt hur de lokala 6verenskommelserna
ska utformas, vilket dr en forklaring till att det civila samhillet i liten
utstrickning deltar i 6verenskommelserna. Linsstyrelserna har utifran sitt
samordningsuppdrag inte verkat for att det civila samhallets organisationer ska
ingar i Arbetsformedlingens lokala 6verenskommelser, utan i stillet i vissa lin
uppmuntrat civilsamhillet att triffa egna lokala 6verenskommelser.

Flera organisationer frdn det civila samhillet deltar som utf6rare av tjanster
inom etableringsuppdraget samt genom att till exempel anordna undervisning
i sfi och samhillsorientering. Riksrevisionens granskning pekade p4 att
upphandlingsforfarandet ofta utgor ett hinder f6r det civila samhillet att

delta som utforare i storre utstrickning, eftersom dessa ofta saknar bade
resurser och tillrickliga kunskaper for att delta i upphandlingsférfarandet.
Upphandlingar som genomfors for stora geografiska omraden kan dessutom
ha effekten att de utestinger mindre, lokala aktorer.

Sedan Riksrevisionens granskning genomfordes har en utredning tillsatts

som bland annat ska utreda forutsittningarna for det civila samhillets
organisationer att bedriva sin verksambhet, att utvecklas och att dirigenom bidra
till demokrati, vilfird, folkhilsa, gemenskap och social sammanhallning.>*®
Utredningen har nyligen fatt tilliggsdirektiv. Regeringen har ocksa aviserat

en sirskild satsning pa verksamhet i det civila samhillet och kommuner som
syftar till att skapa bittre forutsittningar for nyanlinda att etableras i samhillet
genom en forstirkning av de si kallade § 37a-medlen och kommer ocksi att

207

inleda dialoger med detta syfte.

203 Gverenskommelse (1)2009/2235/UF) Overenskommelse mellan regeringen, idéburna organisationer
inom integrationsomrddet och Sverige Kommuner och Landsting. Arbetsmarknadsdepartementet.

204 Riksrevisionen (2014:3).
295 |bid. s. 75 f.
296 Dir (2014:40) Ett stérkt och sjilvstandigt civilsamhdlle. Kulturdepartementet.

207 Pressmeddelande (2015-04-11) Satsningar for att férbittra nyanlindas etablering.
Arbetsmarknadsdepartementet. Med § 37a-medel avses ersittning utbetalad av lansstyrelserna
efter ansékan fran kommuner fér flyktingguider och familjekontakter enligt 5 § férordningen
(2010:1122).
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4.7

Ansvaret for det sociala stédet &r otydligt

Ett aktivt deltagande i etableringsinsatser forutsitter att individen har tillricklig
psykisk och fysisk forméga att delta. En livssituation med bland annat bostad,
barnomsorg och en ordnad ekonomi r viktiga faktorer for att individen ska ha
moijlighet att fokusera pa de arbetsférberedande insatserna.

Riksrevisionen kan konstatera att ansvaret for det sociala stédet for att underlitta
nyanlindas etablering av manga aktérer fortfarande uppfattas som otydligt.*® Av
Riksrevisionens granskning av nyanlindas etableringsplaner framgar vidare att
mellan en tredjedel och hilften av de nyanlidnda uppger att de har svért att folja
planen och delta i insatser pa grund av fysisk eller psykisk ohilsa.

En stor del av kontakterna mellan nyanlinda och arbetsférmedlare dgnas at
fragor som rér den personliga ekonomin och boendesituationen.>*® Aven
Arbetsformedlingen centralt uppger att myndigheten i vissa fall inte har haft
mojlighet att fokusera pa sina kirnuppgifter, eftersom mycket tid dgnas at att
avhjilpa sociala fragor.*°

I Riksrevisionens granskning av etableringslotsarna framgar att manga
etableringslotsar har utgjort ett uppskattat socialt stod f6r ménga nyanlinda.
Det har bland annat handlat om att hjilpa till med att versitta och fylla i
blanketter till myndigheter, hjilp med att betala rikningar eller hjilp att ordna
forskoleplats.”" Behovet av fortydliganden vad giller det sociala stédet till

212

nyanldnda har idven lyfts fram i en rapport fran Statskontoret.

Arbetsformedlingen har beslutat att avskaffa tjinsten etableringslots
eftersom det inte anses vara majligt att garantera tjanstens kvalitet.
Under en 6vergangsperiod kommer tjdnsten att ersittas med nyanstillda

213

etableringsresurser pad Arbetsformedlingens lokalkontor.

Regeringens forslag innebdr att det inte behovs ndgon sirskild insats som
ersitter tjinsten etableringslots och att det dirmed inte 4r nédvindigt

med ytterligare lagstiftningsidndringar i samband med avskaffandet av
etableringslotsar.”* Det dr i stillet Arbetsformedlingen sjilv som bor avgora
om de insatser som etableringslotsar erbjéd ska tillhandahallas i myndighetens
egen regi eller genom anlitande av kompletterande aktorer. Dessutom

208 \Webbenkit till landets kommuner genomférd som underlag till Riksrevisionen (2014:15).
299 Riksrevisionen (2014:11) s. 62-63.

219 Intervju med féretriadare for Arbetsférmedlingen, 2015-03-13.

21 Riksrevisionen (2014:14) s. 55-59.

212 Statskontoret (2012:22).

23 Intervju med féretriadare for Arbetsférmedlingen, 2015-03-13.

24 Ds 2015:26 Avskaffandet av systemet med etableringslotsar, s. 13 ff.
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framhaller regeringen i fraga om socialt stod att det dr ett kommunalt ansvar
att vigleda enskilda i fragor av social och praktisk karaktir samt att alla
myndigheter enligt 4 § forvaltningslagen (1986:223) har en serviceskyldighet
som innebir att myndigheten ska limna upplysningar, vigledning,

rad och annan sadan hjalp till enskilda i fragor som r6r myndighetens
verksamhetsomrade.

Riksrevisionen kan konstatera att det finns en risk att det dven fortsittningsvis
ir otydligt f6r nyanlinda och myndighetsrepresentanter vilken aktor som bir
det huvudsakliga ansvaret for att stédja de nyanlinda socialt. Enligt regeringen
bor denna otydlighet minska i och med avskaffandet av etableringslotsar och
dirmed antalet aktorer i etableringsuppdraget.®s Men samtidigt finns en risk
for att det sociala stéd som ménga lotsar gav de nyanlinda uteblir eller att
arbetsformedlare som har den huvudsakliga kontakten med nyanlinda far i
storre utstrickning dn idag ta hand om praktiska frigor som rér nyanlindas
livssituation. Arbetsférmedlare har framhallit att de dven nu far 4gna allt for
mycket tid at uppgifter som inte har att géra med deras kirnuppdrag. Det

ir darfor viktigt att bade regeringen och Arbetsférmedlingen foljer upp hur
avskaffandet av etableringslotsar paverkar arbetsférmedlarnas uppdrag si att det
inte uppstar en situation dir arbetsformedlare tar ett for stort ansvar gillande
socialt stod eller att frigorna hamnar mellan stolarna bland ansvariga aktorer.

Landstingen har ingen tydlig roll inom etableringen

Bland de asyls6kande som kommer till Sverige finns det ménga personer
med ett stort virdbehov. Manga nyanlidnda barn och vuxna bir pa
traumatiska upplevelser av forfoljelse, krig och flykt vilka behéver bearbetas
efter ankomst.® Enligt lag ska alla asylsékande erbjudas en frivillig
hilsoundersokning i samband med ankomst.*” Syftet 4r att tidigt uppticka
akuta sjukdomar och faststilla vardbehovet i 6vrigt. Migrationsverket ska till
landstingen limna uppgifter om asylsékande som vistas inom landstingets
ansvarsomrade. Av SKL:s statistik framgir att strax under hilften av alla nya
asylsokande genomgick en hilsoundersékning 2013.2® Andelen har varierat
over tid och mellan 2012 och 2013 syns en minskning fran 46 till 43 procent.

215 1bid, s. 15.

216 Socialstyrelsen (2015) Psykisk ohdilsa hos asylsékande och nyanldnda migranter — ett
kunskapsunderlag for primdrvirden, s. 10-14.

217 Lag (2008:344) om hilso- och sjukvard at asylsékande m.fl.

218 Sveriges Kommuner och Landsting (2014) Hiilso- och sjukvard dt asylsékande under ar 2013. 2014-
09-18. s. 10.
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En vilfungerande kontakt med virden &r inte en sjilvklarhet for manga av

de nyanldnda som kommer till Sverige. Sprakliga barridrer utgor ett hinder,
och for manga kan det vara svart att navigera i det svenska sjukvardssystemet.
Arbetsformedlingens handlidggare har i tidigare granskningar vittnat om
svarigheter f6r ménga nyanlinda i kontakten med primirvarden.*® Det

finns dven svarigheter med att na fram med information till asylsokande

och nyanlinda samt brister i samverkan och informationséverféring
mellan Migrationsverket, landstingen och de enskilda vardcentralerna.**° I
linsstyrelsernas si kallade metaenkit f6r 2014 framgar att landstingen endast
deltar i 52 procent av de lokala 6verenskommelser som upprittats mellan
Arbetsformedlingen, kommunen och andra aktorer.*”

Riksrevisionen kan konstatera att landstingen hittills i 13g utstrickning har
involverats i etableringen. Ett genomgiende hilsoperspektiv pa nyanlindas
etablering saknas dirmed, vilket riskerar att forsvara och fordréja etableringen
for nyanlinda med hilsoproblem.

Arbetsgivarnas roll

En vilfungerande matchning mellan arbetsgivare och arbetssokande ir central
for landets kompetensforsorjning. Statliga insatser for att rusta individen for
den svenska arbetsmarknaden far sannolikt liten effekt om insatserna inte
samtidigt tar hdnsyn till arbetsgivarnas behov. Mot den bakgrunden fokuseras
hir efterfragesidan pa arbetskraft, det vill sdga arbetsgivarna och deras
erfarenheter av och synpunkter pa de statliga insatserna f6r matchningen av
nyanlinda samt kontakterna med Arbetsformedlingen. Redovisningen bygger
forutom dokumentstudier pa ett femtontal intervjuer med offentliga och
privata arbetsgivare, arbetsgivarorganisationer och bemanningsféretag som
genomforts under varen 2015.

Bdttre kontakter med Arbetsformedlingen efterfragas

Ansvaret for arbetsgivarkontakter ligger huvudsakligen pa de lokala
arbetsformedlingskontoren som i vissa fall har organiserat arbetet i sirskilda
arbetsgivargrupper. Pa Arbetsformedlingens huvudkontor har avdelningen
Nationella kunder funnits, med ett sirskilt ansvar for kontakterna med storre
arbetsgivare pa flera orter i landet. I syfte att erbjuda dessa arbetsgivare

en gemensam inging till Arbetsférmedlingen har sirskilda nationella
overenskommelser triffats med ett femtiotal storre arbetsgivare om att

219 Riksrevisionen (2014:11) s. 62 f.
229 Riksrevisionen (2012:23) s. 53-54.

221 Lansstyrelsen i Jénkdpings ldn (2015).
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dessa bland annat ska ta emot ett visst antal praktikanter frin grupper som
star langt ifran arbetsmarknaden, ddribland ungdomar och utrikes fodda.>*
Under 2015 kommer myndigheten att avsitta 258 miljoner kronor extra for

arbetsgivarkontakter, fraimst for att anstilla fler arbetsférmedlare.**

Det rader en samstimmig bild bland de arbetsgivare som Riksrevisionen har
intervjuat om behovet av forbittrade kontakter med Arbetsformedlingen. Aven
om det finns savil positiva som negativa erfarenheter av kontakterna med det
lokala arbetsformedlingskontoret framkommer en bild av att dessa kontakter
ofta ir personberoende och kan upphéra nir handliggaren slutar eller byter
arbetsuppgifter.’*

Ofta framhalls svirigheterna for Arbetsférmedlingen att ta fram limpliga
kandidater ur sina register med en utbildnings- och yrkesbakgrund som
efterfragas av arbetsgivaren. Vidare framf6rs synpunkter om att enskilda
handliggare saknar kunskaper om olika branscher och yrken och att de

inte arbetar uppsékande och proaktivt gentemot lokala arbetsgivare i

den utstrickning som efterfragas. Vissa arbetsgivare efterfragar ocksa en
kundansvarig pa Arbetsférmedlingen som kinner till branschen och som kan
hjilpa arbetsgivaren att hitta ritt kompetens.

222 Exempel pa arbetsgivare dr statliga Swedavia och Skogsstyrelsen samt bland annat Swedbank och
ICA.

223 Arbetsférmedlingen (2015d) Kvarts miljard i Arbetsférmedlingens arbetsgivarsatsning.
Pressmeddelande. (2015-03-25).

224 |ntervju med privat aktor 2, 2015-03-04.
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Enligt Arbetsférmedlingens arbetsgivarundersokning 2014 uppger endast 27
procent av de tillfragade arbetsgivarna att de har blivit kontaktade i syfte att
diskutera praktik, anstillningsstod eller 16nebidrag. Det 4r en minskning med

225

6 procentenheter jamfért med 2013.

Projekt: Etablering Stockholm — Matchning fran dag 1

Férutsattningarna i storstadsregionerna skiljer sig fran landsbygden bade nir det
giller mojligheten att specialisera insatser och nar det giller arbetsmarknadens
férutsattningar. Insatsen Etablering Stockholm genomférdes i samverkan mellan
Stockholms Stad och Arbetsférmedlingen i Stockholm under perioden augusti 2009
till augusti 2012.

Malgruppen for projektet var nyanldnda som har invandrat till Sverige fran
utomeuropeiska lander. Totalt 1200 deltagare ingick i projektet.

Tre metoder testades i tre delprojekt, varav ett syftade till att deltagarna skulle
etableras p4 arbetsmarknaden. Metoden kallades fér Matchning fran dag 1 och hade
fem utgangspunkter:

- Utga fran deltagarnas kompetenser

- Kartlaggning av féretag utifran kriterier om tillvixt och mangfald
« l|dentifiering av deltagarnas kontaktnit

« Skapa en vakansbank

« Arbeta i team

Resultat

Utvirderingen visar pa mycket goda deltagarresultat. Projektet har haft en stark
effekt pa sysselsittningsmajligheterna fér nyanldnda i relation andra insatser riktade
till samma malgrupp. 67 av 89 deltagare i Matchning fran dag 1 fick arbete (75 %).

En framgéngsfaktor 4r att projektet byggde pa en systematisk kartliggning av
arbetsgivarsidan, bland annat genom omviérldsbevakning, uppféljning av
manadsstatistik fran Arbetsférmedlingen och genom ett systematiskt sékande efter
féretag i branscher dar personer nyligen fatt anstillning.

Kéilla: Sweco (2015a).

4.9.2 Andra aktorer anses ibland vara béttre pd matchning

Av Riksrevisionens intervjuer med arbetsgivare framkommer att savil stérre som
mindre arbetsgivare ofta vinder sig till andra aktorer dn till Arbetsférmedlingen
for att fa hjilp med matchning. Det kan till exempel handla om samarbete

med lokala féreningar, organisationer eller bemanningsforetag. Vissa, framfor
allt mindre, arbetsgivare uppger att de inte lingre anmaler lediga jobb till
Arbetsférmedlingen eftersom de har svart att hantera mingden inkomna
ansokningar, vilka dessutom inte alltid dr relevanta for den utlysta tjinsten.

2?5 Arbetsférmedlingen (2015a) s. 26.
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4.93

4.9-4

Personer som sjilva hor av sig direkt till arbetsgivaren anses ocksa generellt sett
vara mer motiverade dn arbetssckande som anvisas via Arbetsférmedlingen. Fér
storre arbetsgivare kan Arbetsférmedlingen ha svart att svara upp mot 6nskemél
om att ta emot praktikanter eller provanstilla personer som stir langt ifran
arbetsmarknaden. Arbetsgivarna soker i stillet samarbete med ideella féreningar
och andra aktorer som bittre anses kunna hjilpa dem med att ta fram lampliga
kandidater och vid behov handleda dessa personer pa arbetsplatsen.**®

Arbetsgivares erfarenheter av insatser och stéd

Arbetsformedlingen lyfter sarskilt fram yrkeskompetensbedémning (YKB)
som en viktig insats for nyanlindas etablering. YKB innebir att en nyanlind
far mojlighet att pa en arbetsplats fi sin kompetens bedémd och fi ett intyg
utfirdat. Arbetsgivaren kan fa ersittning fran Arbetsférmedlingen med upp till
800 kronor per dag i tre veckor. Flera av de arbetsgivare som Riksrevisionen
intervjuat kinner dock inte till att de kan f3 statligt handledarstod for att ta
emot en nyanlind f6r YKB, men man ser positivt pd denna méjlighet. De som
har erfarenheter av insatsen menar att YKB har legitimitet och kan underlitta
for den nyanlinda att dven fa jobb hos andra arbetsgivare i branschen.

Flera av de arbetsgivare som Riksrevisionen har intervjuat har generellt

sett inga problem med att hitta ritt kompetens. Undantaget ar till vissa
kvalificerade tjanster eller bristyrken. Drivkraften for dessa arbetsgivare ar i
stillet ett samhillsengagemang eller en vilja att 6ka méngfalden inom féretaget
eller myndigheten. Det kan i sin tur vara ett resultat av ett dgardirektiv eller

ett ledningsperspektiv. For dessa arbetsgivare ir det inte i forsta hand antalet
insatser hos Arbetsférmedlingen som &r viktigt utan en aktiv nirvaro fran
myndighetens sida och hjilp med att matcha ritt personer.

Hinder for att anstdlla nyanldnda

Ett av de huvudsakliga hinder for att ta emot nyanlinda for praktik eller arbete
som arbetsgivare lyfter fram dr den osikerhet som det kan innebira att ta
emot en nyanlind vars kompetens kan vara svar att bedéma. En bransch som
anstiller manga nyanlinda och utrikes fodda dr bemanningsbranschen. Som
"buffert” gentemot uppdragsgivaren tar de den risk som det kan innebdra att
anstilla ndgon som star langt ifrdn arbetsmarknaden och som kanske saknar
svensk arbetslivserfarenhet. Det 6kar i sin tur arbetsgivares benigenhet

att ta emot nyanlidnda vars kompetens de kanske annars sjilva har svart

att bedéma.*” Det dr denna form av buffert som ménga arbetsgivare dven

ger uttryck for att de skulle vilja ha fran Arbetsférmedlingen for att i 6kad

226 |ntervju med privat aktér 9, 2015-02-04.

227 |ntervju med privat aktor 1, 2015-02-20.
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4.9.5

utstrickning kunna ta emot nyanlinda for praktik eller arbete. For vissa typer
av arbeten kan bristande kunskaper i svenska spraket utgora ett hinder. En
annan iakttagelse ir att den kartliggning av nyanldndas utbildnings- och
yrkesbakgrund som Arbetsférmedlingen ska géra under etableringssamtalet
behdover forbittras. Flera arbetsgivare efterfragar dven information fran
Arbetsformedlingen om hur minga nyanldnda med olika yrkesbakgrund som
finns inskrivna i den region dir arbetsgivaren &r verksam.

Intervju med nyanldnd

En kvinna med 6versattarutbildning fran Syrien har fitt sin examen bedémd i
Sverige. Den visar att hon har motsvarande kandidatexamen i engelska. Hon har
dessutom jobbat som 6versittare i Syrien. Hittills har hon dock upplevt att svenska
arbetsgivare inte 4r intresserade av vad hon har studerat och jobbat med i
hemlandet. "De var inte intresserade av vad jag hade gjort i Syrien. Jag tinkte att om
Arbetsférmedlingen och Stockholms universitet har accepterat min utbildning, varfér kan
inte foretaget gora det ocksa?”

En annan kvinna tycker att Arbetsférmedlingen och arbetsgivare ska fokusera mer
pa individens bakgrund. "En ingenjér som jobbar pa restaurang dr inte bra. Mdnga
svenska arbetsgivare accepterar inte utlindska utbildningar. Det enda som réiknas dr vad
man har gjort i Sverige. Man kan géra mer nytta i samhdllet om man hittar ett jobb som
bittre motsvarar den utbildning och erfarenhet man har med sig.”

Staten dr inget foredome som arbetsgivare

Samtidigt kan det konstateras att staten generellt sett tar emot relativt fa
nyanlinda for praktik eller med anstillningsstod. En av de myndigheter

som under 2014 tog emot flest nyanlinda med anstillningsstod var, forutom
Arbetstormedlingen sjilv, Skogsstyrelsen. Under hésten 2014 inledde
Skogsstyrelsen ett projekt tillsammans med Arbetsférmedlingen kring
nyanlindas etablering inom skogs- och lantbruket.**® Projektet, som pagar i
Vistmanlands ldn och Uppsala lin under 2015, innebir att Arbetsférmedlingen
anvisar 8o nyanlinda till Skogsstyrelsen for en yrkeskompetensbedémning
(YKB). Efter genomf6rd YKB viljs 40 personer ut att ingd i projektet under 12
madnader, varav 6 méanader bestar av arbetstrining med handledarstod f6ljt av 6
manaders anstillning i form av instegsjobb kombinerat med sfi pa halvtid.

Syftet med projektet dr att underlitta f6r nyanlinda att etablera sig pa
arbetsmarknaden samtidigt som samhillsnyttan utgors av att arbetsuppgifter
som det i vanliga fall inte finns resurser till blir utférda. Det kan till exempel
handla om att underhalla rekreationsomraden, iordningsstilla vandringsleder
eller inventera natur- och kulturlimningar. I projektet ingar ocksa studiebesok

228 Skogsstyrelsen och Arbetsférmedlingen (Projektplan 1.0, 2014-09-20) Etableringsprojekt MO2
Samarbete mellan Skogsstyrelsen och Arbetsférmedlingen.

229 Arbetsférmedlingens Region Mitt och marknadsomrade 2 (MO2), norra Milardalen. Finansieras
genom Arbetsférmedlingens ordinarie anslag (1:4).
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4.9.6

4.0

pa foretag och kontakter med potentiella arbetsgivare. Skogsstyrelsen hade
sammanlagt fler dn 2 ooo personer i olika arbetsmarknadspolitiska atgirder
2014, varav knappt 20 procent med utlindsk bakgrund.

Vilka dr framgangsfaktorerna?

Utifran Riksrevisionens intervjuer gar det att identifiera nagra faktorer som
anses underlitta for arbetsgivare att ta emot dels personer som star langt
ifrdn arbetsmarknaden, dels nyanlinda for praktik eller arbete. Nir det

anses fungera som bist har arbetsgivaren en bra och kontinuerlig dialog
med Arbetsférmedlingen, som i sin tur kidnner till arbetsgivaren och dess
behov. Vidare far arbetsgivaren vara med tidigt i urvalsprocessen av limpliga
kandidater och Arbetsférmedlingen kan agera buffert och ge arbetsgivaren ett
stéd som innebdr mer dn att bara férmedla en kontakt. De personer som tas
emot dr ocksa tillrackligt rustade f6r den erbjudna tjansten genom att de har
fatt férberedande insatser, validering av sina kunskaper samt information om
hur den svenska arbetsmarknaden fungerar.

Sammanfattande iakttagelser

Av Riksrevisionens granskningar framgar att ansvaret for det sociala stodet

till nyanldnda ir otydligt. Likasd 4r det enligt Riksrevisionens mening en

brist att landstingen inte har tilldelats ett tydligt uppdrag inom ramen for
etableringsuppdraget. Fragor om de nyanlindas sociala situation och tillgdng
till hilso- och sjukvérd riskerar dirmed att falla mellan stolarna pa grund av en
otydlig ansvarsférdelning.

Regeringen har under flera ar styrt Arbetsformedlingen mot att upphandla en
stor del av sin verksamhet fran kompletterande aktérer och att tillhandahalla
tjdnster inom ramen for valfrihetssystem. Inférandet av etableringslotsar var
enligt Riksrevisionens mening inte tillrickligt vil forberett. Bland annat saknades
forutsittningar for en vilfungerande marknad f6r tjinsten. Arbetsformedlingens
kontroll och uppféljning av leveranttrerna var heller inte tillricklig.

Enligt Arbetsférmedlingen finns det oklarheter nir det giller myndighetens
handlingsutrymme i upphandlingsprocessen. Oklarheterna handlar framfor
allt om huruvida Arbetsférmedlingen kan anlita kommuner som utférare utan
att bryta mot upphandlingsreglerna. Ett annat problem som framfors ir de
langa 6verklagandeprocesser som kan uppstd och de negativa konsekvenser
detta medfor f6r Arbetsformedlingens méjligheter att erbjuda relevanta
insatser till de nyanlinda.

Riksrevisionens tidigare granskningar har pekat pa ett missnéje pa lokal niva
med utbudet av upphandlade tjinster inom ramen for etableringsuppdraget.
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En bidragande orsak till detta missndje dr, enligt Riksrevisionens mening,
Arbetsférmedlingens organisering av sin upphandling i vid mening,

det vill siga inklusive behovsidentifiering samt kontroll och uppféljning

av upphandlade tjanster. Oklarheter kring Arbetsférmedlingens
handlingsutrymme i upphandlingsprocessen kan ocksa ha bidragit till ett utfall
som inte motsvarat den lokala nivins forvintningar. Sedan en tid tillbaka haller
Arbetsférmedlingen pi att se 6ver och forstirka upphandlingsverksamheten,
inklusive hur upphandlingsbehovet identifieras samt leverantérerna foljs upp
och kontrolleras. Enligt Riksrevisionens mening ir det angeliget att detta
arbete genomférs med hog prioritet.

Riksrevisionens granskningar visar att regeringen och ansvariga myndigheter
i flera fall de senaste aren inte fullt ut har anvint de medel som riksdagen

har anslagit till olika indamal. Det handlar sammantaget om betydande
belopp som av olika anledningar inte har anvints. Detta visar pa brister i
resursanvindningen som sannolikt har paverkat de nyanlindas moéjligheter att
fa ta del av relevanta insatser.

Genom etableringsreformen tilldelades Arbetsférmedlingen det Gvergripande
ansvaret for lokal samverkan. En dterkommande iakttagelse fran
Riksrevisionens granskningar dr emellertid att Arbetsférmedlingen ménga
ganger haft svirt att axla denna roll, bland annat pa grund av ett begrinsat
lokalt handlingsutrymme. Andra orsaker till férmedlingens svarigheter i
detta avseende dr sannolikt en kraftigt 6kande arbetsbelastning utan att
myndighetens férvaltningsanslag hingt med i utvecklingen.

Arbetsférmedlingen har under senare tid inlett forandringar avseende

savil myndighetens organisationsstruktur som delegering av ansvar. Enligt
Riksrevisionens mening dr pigdende organisationsférindringar angeligna
for att 6ka Arbetsférmedlingens forutsittningar att fullfslja sin roll inom
etableringsuppdraget pa ett effektivt sitt. Aven Arbetsférmedlingens
arbetsgivarkontakter behover utvecklas och forbittras. Detta dr sirskilt viktigt
for nyanlinda och andra grupper som stir langt ifran arbetsmarknaden.
Kommunerna har iven efter etableringsreformen en viktig roll f6r de
nyanlindas etablering. Utover sfi och samhillsorientering har kommunerna
ansvaret for den reguljira vuxenutbildningen, vilken kan spela en stor roll f6r
att utveckla och tillvarata de nyanlindas kompetens. Kommunerna har ocksa
en lagreglerad moijlighet att anordna arbetsmarknadsrelaterad verksamhet for
att kunna hjilpa sina invanare till egenf6rsorjning.

Av Riksrevisionens tidigare granskningar framgar att manga kommuner
tagit ett steg tillbaka i arbetet med nyanlindas etablering. Kommuner ser
manga ginger sitt ansvar ta vid forst nir tiden med etableringsersittning
och aktivitetsstod eller utvecklingsersittning inom Arbetsformedlingens
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garantier dr slut. Det innebar bland annat att f4 nyanlinda ges mdjlighet att
ta del av kommunala praktikplatser. Samtidigt har Arbetsférmedlingen svart
att hitta tillrickligt manga platser i det privata niringslivet. Dirmed riskerar
etableringsdeltagare att inte {3 majlighet att komma ut pa en arbetsplats i den
utstrickning som skulle behéovas.

Slutligen kan Riksrevisionen konstatera att forutsittningarna for aktorer

i enskilda kommuner att tillhandahalla ett tillrickligt brett utbud for de
nyanlinda manga ganger ir begrinsat. Det giller exempelvis olika former av
yrkesinriktad svenska och samhaillsorientering for olika sprakgrupper. Detta
stiller enligt Riksrevisionens mening krav pa regional samverkan. Intresset for
detta varierar dock mellan linen och de involverade aktdrerna.
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Etableringsinsatser

Syftet med detta kapitel dr att redogo6ra for om de etableringsinsatser som
nyanlinda deltar i 4r dndamalsenliga och effektiva for att frimja den enskildes
etablering pa arbetsmarknaden. I kapitlet fokuseras huvudsakligen pa
insatsernas genomforande och vilka forutsittningar de har att vara effektiva.
Takttagelserna bygger pa sévil tidigare granskningar som nytt empiriskt
material fran slutgranskningen.

Individuell etableringsplan med anpassade insatser

Nyanlidnda som skrivs in i etableringsuppdraget pa Arbetsférmedlingen

far en etableringsplan som ska innehalla olika typer av insatser for att
paskynda etableringen i arbetslivet. Etableringsplanen foregas av ett eller
flera etableringssamtal s snart som moijligt efter det att den nyanlinda

har fatt uppehallstillstind. Insatserna ska vara individuellt anpassade och
motsvara individens kompetens och behov.”* Regeringen har darfor betonat
att etableringsplanen bér utformas med utgangspunkt i en kartliggning

av den nyanlindas utbildningsbakgrund, tidigare arbetslivserfarenhet och
utbildningsbehov.”' Vidare har regeringen framhallit att nyanlinda bor ges
goda mojligheter att lira sig svenska, komplettera tidigare utbildning och pa
annat sitt forbittra sin kompetens. Validering och komplettering av tidigare
arbetslivserfarenhet, utbildning och yrkeskunnande ir viktiga insatser for att
individanpassningen ska uppndas.”* Det svenska spriket anges som en central
forutsittning for att fa arbete och vara delaktig i samhillslivet.

Regeringen har ocksa betonat att det dr viktigt att planeringen och
genomforandet av etableringsinsatser kommer igdng snabbt och har ett
tydligt fokus pa intride i arbetslivet.” En kritik som framférdes mot tidigare
introduktionssystem i kommunerna var bristen pd samordning och en oklar
ansvarsfordelning mellan olika aktorer.”*

239 Prop. 2009/10:60 s. 36.

23! Prop. 2009/10:60 s. 61. Se dven férordning (2010;409) om etableringssamtal och
etableringsinsatser for vissa nyanlanda.

232 Prop. 2009/10:60 s. 40.
233 |bid. s. 64.
234 |bid. s. 48.
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5.1.1

I syfte att undvika att virdefull tid f6r individen gér till spillo under
etableringsperioden har Arbetsférmedlingen fitt det samordnande ansvaret
for etableringsinsatserna. Detta innebir att myndigheten ska vara stodjande
och padrivande i férhillande till 6vriga parter som erbjuder nyanlinda
etableringsinsatser, till exempel som anordnare av praktikplatser.”

Etableringsplaner tas inte fram i tid med rdtt kvalitet

I december 2014 hade 38 770 nyanlinda en pagiende etableringsplan.
Etableringsplanen ska upprittas senast en manad efter det att nyanlinda

som tidigare vistats i anldggningsboende hos Migrationsverket har tagits

emot i en kommun. For egenbosatta dr motsvarande tid tvd manader fran
uppehallstillstind.”® Ledtiden fran inskrivning till beslut om etableringsplan
var for samtliga deltagare inom etableringsuppdraget 28 dagar 2014, vilket
innebar en 6kning med 4 dagar jimfort med 2013. Enligt Arbetsférmedlingen
var en bidragande orsak till den 6kade ledtiden att myndighetens
forvaltningsanslag inte ckat i takt med antalet deltagare i etableringsuppdraget,
vilket i sin tur medfort att antalet drenden per handliggare hade 6kat. En annan
orsak enligt Arbetsférmedlingen var den férordningsindring som fran den 1
april 2014 innebir att etableringsplanen ska upprittas forst d4 den nyanlinda
blivit mottagen i en kommun.*” Enligt Arbetsférmedlingen 4r anledningen

till att ledtiderna inte okat ytterligare troligtvis att handldggarna prioriterar

att leva upp till rittighetslagstiftningen och att de ddrmed fattar beslut om
etableringsplan inom den tid som den nyanlinda har ritt till. Konsekvenserna
kan emellertid bli att den individuella kartliggningen och langsiktiga
planeringen haller ligre kvalitet.®

Under senare tid har det emellertid ocksé rapporterats i massmedia om

fall dir nyanldnda fatt vinta i manader pa sin etableringsplan. Enligt

en arbetsformedlingschef 4r det inte ovanligt att handliggare har 180

irenden inom etableringsuppdraget, trots att det frin borjan var tinkt att

man skulle ha runt 40. Nir Arbetsférmedlingen inte hinner med hamnar
forsorjningsansvaret pd kommunerna som betalar ut f6rsérjningsstod.

Den tiden kallas "glappet” och har, enligt foretridare for SKL, 6kat i manga
kommuner under det senaste aret. Enligt kommunala foretridare férekommer
det att man i vissa kommuner har fatt anstilla socialsekreterare enbart f6r

att betala ut forsorjningsstdd till nyanlinda.”® Huvudorsaken till “glappet”

235 1bid. s. 50.

236 3§ och 3 a { forordningen (2010:409) om etableringssamtal och etableringsinsatser for vissa
nyanlinda invandrare.

237 Se avsnitt 3.2 i Arbetsférmedlingen (2015¢).
238 |bid, s. 30 ff.

239 Sveriges radio (2015-05-12) Nyanléidnda hamnar i klim mellan stat och kommun.
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5.1.2

ir att dagersittningen fran Migrationsverket betalas ut i férskott medan
Arbetsformedlingen betalar ut etableringsersittning i efterskott. Dirmed
uppstar en period i 6vergingen mellan de statliga ersittningssystemen da
den nyanlinda kan sakna medel for sin f6rsérjning och behéver vinda sig till
kommunen for att séka forsérjningsstod.

Innehdllet i etableringsplanen

En etableringsplan ska i regel omfatta insatser pa heltid motsvarande
40 timmar per vecka, pagi i hogst 24 manader och minst innehalla

240

sambhillsorientering, sfi och arbetsférberedande insatser.**° Etableringsplanen
kan omfatta aktiviteter pa deltid pa grund av forildraledighet, sjukdom eller
ndgon annan nedsittning av fysiska eller psykiska prestationsformagan.
Arbetsformedlingen har ansvar for att tillhandahalla arbetsférberedande
insatser. Det kan till exempel handla om kurser i CV-skrivning och
intervjuteknik, samt arbetsmarknadspolitiska program som till exempel

arbetsmarknadsutbildning och arbetspraktik.

Myndigheten ansvarar 4ven for instegsjobb och nystartsjobb, som ir tvd
typer av subventionerade anstillningar riktade mot arbetsgivare som dnskar
anstilla nyanlinda personer.** Vissa aktiviteter utfors i Arbetsférmedlingens
egen regi medan andra upphandlas och levereras av andra aktérer. Utéver
Arbetsformedlingens etableringsinsatser erbjuder kommuner undervisning i

242

sfi och samhillsorientering samt kommunal vuxenutbildning.*#* I december
2014 var det dock endast 4 procent av de nyanlinda som deltog i en kommunal

vuxenutbildning.*#

Statistik fran Arbetsférmedlingen visar att flest nyanldnda deltog i
forberedande utbildning (70 procent) medan endast 7 procent deltog

i en arbetsmarknadsutbildning. Andelen som deltog i arbetspraktik

respektive arbetstrining med handledare var ocksd lagt (9 respektive 5

procent). Forberedande utbildning innebér bland annat kartlaggning av
yrkesbakgrund, kurser i yrkessvenska eller forberedelser for att kunna delta i ett
arbetsmarknadspolitiskt program, arbete eller studier.*#

Slutgranskningen och tidigare genomférda intervjuer med foretridare for
arbetsformedlingskontor och kommuner indikerar att anledningen till att sa

249 Lagen (2010:197) om etableringsinsatser fér vissa nyanlanda invandrare.

241 Nystartsjobb &dr en atgird som ir riktad mot betydligt fler an nyanlanda personer. Nyanlinda har
dock en direktkvalificering till nystartsjobb under de férsta 36 manaderna efter uppehallstillstand.

242 Se bland annat lagen (2010:197) om etableringsinsatser fér vissa nyanlanda invandrare och
Arbetsférmedlingen (2014a) kap. 4 om olika typer av etableringsinsatser.

243 Arbetsférmedlingen (2015¢) s. 40.

244 Arbetsférmedlingen (2015¢) s. 45.
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5.2.1

ménga far en férberedande utbildning som insats i sin etableringsplan ar att
denna insats generellt sett 4r betydligt billigare att erbjuda &n till exempel en
arbetsmarknadsutbildning. Ibland krivs en forberedande utbildning for att
personerna ska kunna ga vidare till en arbetsmarknadsutbildning.

Intervju med nyanldnd

Farah har en fyraarig hogskoleutbildning fran sitt hemland. Studierna pa sfi gick
férhallandevis snabbt och efter 6 manader kunde hon bérja pa Korta Vagen pa
Stockholms Universitet. Det &r en kurs fér utlindska akademier dér man varvar
utbildning och praktik. ”Korta Vagen var jatteviktig” betonar Farah. Genom praktiken
larde hon sig bittre svenska och fick en stérre forstaelse for det svenska samhiillet.

Dessutom har Farah dven gatt en projektledarutbildning samt datakurser. Hon
upplever dock att det saknas kurser pa Arbetsférmedlingen inom de omraden som
hon helst skulle vilja arbeta med, administration eller éversittning. Hon betonar att
det finns kurser fér chaufférer, men inte inom HR-administration. Pa sikt dnskar
hon f& mer utbildning for att fa en battre etablering pa arbetsmarknaden.

Maria har sjuarig grundskola och en ettarig utbildning i sykunskap. Hon tycker inte
att hon har forutsattningar att ga nagon ytterligare utbildning, trots att hon endast
ar 30 ar. Efter tva ar i etableringsprogrammet har hon inte kunnat uppné en
tillracklig niva pa sin svenska for att g& en utbildning. Hon kédnner heller inte till
majligheten att ldsa pa komvux. | framtiden skulle hon vilja jobba inom &ldrevarden
eller i férskolan.

Utbildning i svenska for invandrare (sfi)

Utbildning i svenska for invandrare (sfi) dr en utbildning som kommunen &r
skyldig att tillhandahélla men som dven kan upphandlas fran andra aktérer.
Sfi ska under en fyraveckorsperiod i genomsnitt omfatta minst 15 timmars
undervisning i veckan. Kommunen, eller den anordnare som kommunen
upphandlar, ska i samarbete med Arbetsférmedlingen verka {or att eleven
ges mojligheter att 6va det svenska spraket i arbetslivet, och sfi ska kunna
kombineras med bland annat validering, praktik eller annan utbildning. For
nyanlinda inom etableringsuppdraget ska kommunerna verka for att sfi kan
paborjas inom en méanad fran anmilan till kurs. For 6vriga utrikes fodda ska
kommunerna kunna erbjuda sfi inom tre manader fran det att ritt till sfi har
uppstatt. Sfi ska kunna kombineras med forvirvsarbete.*#

Léinsstyrelserna ska stodja kommunerna i arbetet

Linsstyrelserna har till uppgift att stédja landets kommuner i samordningen
av sfi och samhillsorientering. I vissa lin erbjuds sedan nigra ar tillbaka
sfi som ir anpassad efter den nyanlindas utbildnings- och yrkesbakgrund.

245 Se 22 kap. 1-29 f skollagen (2010:800).

246 Se prop. 2009/10:60 5. 57.
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Denna mojlighet finns dock inte i alla kommuner. Som Riksrevisionen visade
i en granskning 20n erbjods malgruppsanpassad svenska fér invandrade
akademiker i 8 av 21 lin. I ytterligare 6 lin fanns olika former av yrkesinriktad
svenska. Granskningen visade ocksi att endast g linsstyrelser hade samordnat
arbetet med malgruppsanpassad svenska.*¥

Samtidigt leder malgruppsanpassning till bittre resultat. I Stockholms lin
samverkar linsstyrelsen, Kommunférbundet Stockholms ldn och kommunerna
for att erbjuda sfi med olika yrkesinriktning, sa kallad sfx-utbildning.** Syftet
ir att forkorta tiden till arbete eller foretagande. Under 2014 erbjods sfi-kurser
inom 9 olika yrkesomraden,**® och 8 av 10 elever som gick en sfx-utbildning
2008 var egenforsorjande 1—2 ar senare. Knappt hilften av dem arbetade inom
sitt yrke.>°

For analfabeter och korttidsutbildade finns bland annat sfi bas i Stockholms
ldn, och det tar i genomsnitt halva tiden for dessa deltagare att uppna godkint
betyg jamfort med deltagare med ingen eller kort skolbakgrund som deltar i sfi

251

som inte ir mélgruppsanpassad.” En begrinsning i kommunernas moéjligheter

att erbjuda fler nyanldnda sfi bas dr dock att den insatsen dr dubbelt si dyr som

252

en vanlig sfi-plats.

247 Riksrevisionen (2011:16) s. 80.

248 Sfy-utbildningar ar en specifik yrkesutbildning dar deltagarna har den aktuella utbildnings- och
yrkesbakgrunden. X:et star fér den specifika yrkesinriktningen.

249 Svenska fér bussférare, foretagare, hantverkare, ingenjérer, lastbilsférare, medicinsk personal,
pedagoger respektive programmerare, samt svenska fér jurister, ekonomer och samhillsvetare.
Kurstiden &r cirka 1,5 ar och kostnaden fér hemkommunen dr mellan 4 500 kronor och 6 ooo
kronor per manad beroende pa yrkesinriktning. Sfx anvinds som férkortning for yrkesinriktad
svenska.

259 Kommunférbundet Stockholms lidn (2011) Utvirdering av sfx, http://sfx-yrke.se/upload/KSL-
rapport%2outvardering%205Sfx.pdf (himtad 2015-05-28).

251 Intervju med féretradare fér Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2015-04-08. Uppgifterna fér den

vanliga sfi-undervisningen avser statistik pa riksniva.

252 Intervju med féretradare fér Kommunférbundet Stockholms ldn, 2015-01-29.
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5.2.2

Projekt: SFX — svenska fér yrkesutbildade

En svarighet vad giller yrkesutbildade invandrare &r att ta tillvara deras
yrkeskompetens. Insatsen Svenska for yrkesutbildade, SFX, utgér en skraddarsydd
vag genom systemet och samlar alla pusselbitar som krévs fér att deltagarna sa
snart som mojligt ska fa borja arbeta inom sitt yrkesomrade. Det innebir intensiv
svenska med fokus pa yrkesspréket. Det innebir dven orienteringskurser med
nédvindig "omkringkunskap” for att veta hur respektive yrke fungerar i Sverige. Det
finns mojlighet att pa hégskole- eller gymnasieniva komplettera sin utbildning fér
svenska férhallanden. | méjligaste man har SFX ocksa ambitionen att hitta
praktikplatser till alla elever.

Resultat

Enligt en uppféljning av etablering for deltagare i SFI och SFX i Stockholm (Sweco,
2014) leder SFX till en hégre etablering jaimfért med ordinarie SFI som inte har
yrkesinriktning. Efter 2-4 ar arbetar cirka 60 procent av SFX-studenterna och
ytterligare cirka 20 procent studerar. Den sammanlagda etableringsgraden av arbete
och fortsatt utbildning &r efter 2-4 &r omkring 25 procent hégre fér de som studerat
SFX jamfért med de som avslutat reguljar SFI. Skillnaden kvarstar dven nar det
kontrolleras fér faktorn studiebakgrund.

Framgangsfaktorer ar bland annat det faktum att deltagarna har samma
yrkesbakgrund, vilket forstarker studiemotivation, sjalvkansla och bidrar till hég
studietakt. Trots bristande kunskaper i svenska har kommunikationen mellan
deltagare och yrkeskunniga i utbildning och praktik fungerat bra tack vare den
gemensamma yrkesbakgrunden. Dessutom 4r samarbetsavtal viktiga for att
regelverk gillande finansiering inte ska hindra utbildning och darefter etablering.

Kélla: Sweco (2015a).

Svdrt att kombinera sfi med andra insatser

Flera av de aktorer som Riksrevisionen har intervjuat under slutgranskningen
pekar pa de svirigheter som finns med att skapa en effektiv etableringskedja
med parallella insatser. En utmaning ir att kombinera sfi med andra insatser
som praktik eller arbete i de nyanlindas etableringsplaner. Som Riksrevisionen
visade i en granskning 2013 ir det ofta svart f6r den nyanlinda att kombinera
det subventionerade anstillningsstodet instegsjobb med deltagande i sfi.
Granskningen pekade dock pa vikten av att fullfélja undervisningen i svenska
for att forbittra den framtida arbetsmarknadsetableringen.*?

Riksrevisionen har uppmairksammat att kommuner tillimpar olika 16sningar
vad giller sfi och vuxenutbildning. Inom vissa kommuner finns exempelvis
moijlighet att kombinera sfi med grundliggande vuxenutbildning, medan
andra kommuner inte erbjuder denna méijlighet.** I den sa kallade GRUV-

253 Riksrevisionen (2013:17) s. 12.

254 Riksrevisionen (2014:11).
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5.3.1

utredningen framholls att en 6kad samverkan mellan och inom kommunerna
behdovs for att oka mojligheterna att ldsa sfi och studera vid komvux parallellt.>

Samhallsorientering

Varje kommun &r skyldig att se till att nyanldnda som omfattas av
etableringslagen erbjuds samhillsorientering. Syftet med samhillsorienteringen
ir att ge en grundliggande forstielse for det svenska samhillet och en grund for
fortsatt kunskapsinhimtande.®® Samhillsorienteringen ska pabérjas si snart

som mojligt efter det att etableringsplanen har upprittats. Den ska normalt vara
avslutad ett ar efter det att etableringsplanen upprittats. Samhaillsorienteringen
ska omfatta minst 6o timmar och i forsta hand bedrivas pa den nyanlindas
modersmél eller pa ett annat sprak som den nyanlinda behirskar vl.
Sambhillsorientering dr en av de insatser som ska ingi i den etableringsplan som
Arbetsformedlingen ska uppritta och utforma tillsammans med den nyanlidnda.>”

Riksdagen har betonat att samhillsorientering ir ett viktigt verktyg f6r en mer
vilfungerande integration och att det inte enbart handlar om att tillhandahalla
information om etablering i arbetslivet utan dven om att ge information om det

svenska sambhillet.?s®

Oklart hur mdnga som deltar i samhdillsorienteringen

Enligt statistik fran Arbetsformedlingen har 377 procent av de nyanlinda som
har haft en etableringsplan i mer in ett &r deltagit i samhillsorientering.

Enligt Arbetstérmedlingen minskar dock méjligheten att delta drastiskt om de
nyanlinda inte har fatt méjlighet att delta under det forsta dret.”>® Mediantiden
fran inskrivning i etableringsuppdraget till paborjad samhillsorientering var 112

260

dagar 2014.

Linsstyrelserna patalar i sin samlade aterrapportering till regeringen att det
finns en osikerhet i statistiken. Personer som enligt kommunerna hade
deltagit i samhallsorienteringen fanns inte registrerade i Arbetsformedlingens
system. Enligt lansstyrelserna bor deltagandet dirmed ha varit hogre, men hur
mycket hogre kan man inte bedéma.

255 SOU (2013:20) Kommunal vuxenutbildning pa grundldggande nivd — en éversyn for 6kad
individanpassning och effektivitet (GRUV-utredningen) s. 124-127.

256 Se forordningen (2010:1138) om samhillsorientering for vissa nyanlanda invandrare.
257 5 och 7 {f lagen (2010:197) om etableringsinsatser fér vissa nyanlidnda invandrare.

258 Arbetsmarknadsutskottets betinkande 2013/14:AUg, Insatser for vissa nyanldndas etablering, m.m.,
s. 21 f. (prop. 2013/14:104, bet. 2013/14:AUg, rskr. 2013/14:368).

259 Arbetsférmedlingen (2014a) s. 33.

260 Arbetsférmedlingen (2015¢), s. 86.
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5.3.2

533

Arbetsférmedlingen anger att drygt 8 300 personer var registrerade for
samhillsorientering perioden oktober 2013 — september 2014. Kommunernas
uppgift for samma period ar nistan 75 procent hégre (14 400).* Enligt
kommunala féretradare i Stockholms lin deltog 773 procent (1 9goo av 2 600)
av de nyanldnda i etableringsuppdraget i samhillsorientering i Stockholms lin

262

2014.

Bristande handldggningsrutiner hos Arbetsformedlingen

Arbetsférmedlingen anmiler vanligtvis nyanlinda som omfattas av
etableringslagen till kommunens samhillsorientering. Nyanldnda som
inte omfattas av denna lag men som kommunen ir skyldig att erbjuda

sambhillsorientering ska sjilva anmiila sig till kommunen.*

Riksrevisionens granskning visar att det finns brister i Arbetsférmedlingens
anmilningsrutiner. Fran vissa kommuner framf6rs att det finns variationer i
rutinerna mellan enskilda handldggare och lokala arbetsférmedlingskontor.

Man anser att detta kan bero pa hég personalomsittning, manga nyanstillda
handliggare eller att samhillsorientering uppfattas som en liten insats som
ibland kan vara svér att schemaligga med andra aktiviteter i etableringsplanen.>*

Viintetider och avbrott

Vintetiderna for att paborja undervisningen varierar bland annat beroende pa
vilken sprakgrupp den nyanlinda tillhér. For vissa mindre sprikgrupper har
kommunerna stora svarigheter att erbjuda samhillsorientering, och for framfor
allt kvinnor kan tillgdngen till barnomsorg paverka mojligheterna att delta.

Det forekommer ocksa att deltagare avbryter samhillsorienteringen i ett tidigt
skede, ibland beroende pi att Arbetsformedlingen i stillet planerar in dem for
andra aktiviteter. Var tredje kommun i linsstyrelsernas kommunenkit anger
det sistnimnda som skil till avbrott. De vanligaste skilen 4r dock att personen

flyttar till en annan kommun, ir férildraledig eller far ett arbete.?*s

Vissa kommuner erbjuder mer dn 6o timmar, di vanligtvis utokat med till
exempel hilsoinformation. Det dr vanligast att samhallsorientering erbjuds
pa dagtid. I till exempel Stockholms lin har hittills ingen kvills- eller helgkurs
genomforts dirfor att det inte har efterfragats. Det kan i sin tur bero pa att

261 Lansstyrelserna (2015:04) Sambhidllsorientering for nyanldnda — ldnsstyrelsernas gemensamma
redovisning 2015, s. 16-17.

262 |ntervju med féretradare for Centrum fér samhillsorientering i Stockholms lin, 2015-02-03.

263 Se 2 § lagen (2013:156) om samhillsorientering fér vissa nyanlanda invandrare.

264 Intervju med féretradare for Centrum fér samhillsorientering i Stockholms lin, 2015-02-03.

265 insstyrelserna (2015:04) s. 19—20.
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5.3.4

5.4

5.4.1

Arbetsformedlingen inte har informerat nyanlinda om denna majlighet, vilket
krivs for att en sddan kurs ska kunna upphandlas.*®®

Lénsstyrelserna har ansvar for att folja upp

Linsstyrelserna ansvarar for att félja upp samhillsorienteringen, stédja
samarbetet mellan kommunerna och arligen limna en gemensam redovisning
till regeringen. I den senaste redovisningen foreslar linsstyrelserna bland annat
att dven nyanlinda pa anliggningsboenden som vintar pa anvisning ska fa
mojlighet att delta i samhallsorientering och kunna tillgodorikna sig insatsen
nir de senare pabdrjar sina etableringsinsatser. Det skulle ge en meningsfull
sysselsittning och paskynda en etablering. Ett hinder 4r dock att kommunerna
inte far ndgon ersittning for detta, vilket man sedan den 1 augusti 2014 kan fa

for sfi for anliggningsboende.*”

Att lansstyrelserna ska samordna en kommunal uppgift utan att ha nagot
operativt ansvar for genomforandet innebir, enligt vissa kommuner, en

utmaning.**®

Utrikes fédda kvinnor i arbetsforberedande atgérder

Som tidigare framgatt (se avsnitt 2.2.1) finns ett betydande sysselsittningsgap
mellan utrikes och inrikes fédda. Detta gap ir betydligt storre for kvinnor

in for min. Motsvarande situation rader nir det giller arbetsloshet. Denna
situation &r inte ny, och i samband med att etableringsreformen inférdes
deklarerade regeringen att kvinnor och min skulle ges likvirdiga insatser och
forutsittningar att delta pa lika villkor.*®

Kvinnor deltar i ldgre utstrickning dn mdn

Arbetsformedlingen framhiller att en av de storsta utmaningarna i
etableringsuppdraget dr att sikerstilla att bade kvinnor och min far tillgang

till insatser med god kvalitet.””> Myndighetens analyser av etableringsperioden
visar att kvinnor i ligre utstrickning dn min deltar i arbetsmarknadsutbildning
och arbetspraktik. Dessutom dr det mindre vanligt att kvinnor har arbete i
form av instegs- eller nystartsjobb. I granskningen av instegsjobb konstaterade
Riksrevisionen att en man nistan har dubbelt sd hog sannolikhet som en

266 |ntervju med féretradare for Centrum fér samhillsorientering i Stockholms lin, 2015-02-03.
267 Linsstyrelserna (2015:04) s. 21.

268 Intervju med féretradare for Kommunférbundet Stockholms lidn, 2015-01-29.

269 Prop. 2009/10:60, s. 35.

27° Arbetsférmedlingen (2014a) s. 9.
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5.4.2

kvinna att fi ett instegsjobb. Detta tyder pd en betydande potential for fler
kvinnor att ta del av instegsjobben.*”

Individuella och strukturella aspekter bakom lagt deltagande

Kvinnors mojligheter att delta i arbetsplatsforlagda aktiviteter paverkas av bland
annat ohilsa, familjesituation samt utbildnings- och yrkesbakgrund.””* I flera
studier lyfts olika strukturella aspekter fram, exempelvis vilka typer av insatser
som Arbetsférmedlingen erbjuder kvinnorna, myndighetens bemétande,
tillgang till barnomsorg, féraldraforsikringens utformning och diskriminering
bland arbetsgivare.”” Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk
utvirdering (IFAU) konstaterar i en utvirdering att minga nyanlinda kvinnor
anvinder forildraférsikringen i sddan utstrickning att de troligen inte kan
delta i introduktionsprogram.”#

I den statliga utredningen om nyanlinda kvinnor och anhériginvandrare pa

arbetsmarknaden, den si kallade AKKA-utredningen, konstateras att nyanlinda
kvinnor — oavsett om de dr flyktingar eller anhdriginvandrare — erbjuds mindre
omfattande och mindre relevanta arbetsmarknadsinsatser dn nyanlinda min.*”

27" Riksrevisionen (2013:17) Jamférelsen avser min och kvinnor som &r berittigade till dtgarden.

272 Arbetsférmedlingen (2013a) Arbetsférmedlingens dterrapportering. Etablerings av vissa nyanlinda —
statistik kring etableringsuppdraget, 2013-11-01, s. 8.

273 Se Rambaéll (2010) Nyanlinda utrikes fédda kvinnor — hinder och barricrer for etablering, juni 2010;
IFAU (2011:10) Vilken betydelse har arbetsformedlare for arbetslésas framtida sysselsdittning och
arbetsinkomst? s. 5. IFAU (2004:16) Vad styr arbetsférmedlarna? Linsstyrelsen i Sédermanlands
lan (2014:19) Fran forvintningar till utfall — etableringsreformen pa lokal nivd.

274 |FAU (2013:3) Sd paverkar forildraférsikringen nyanlinda invandrares etablering pd
arbetsmarknaden.

275 SOU (2012:69) Med riitt att delta — nyanliinda kvinnor och anhériginvandrare pé arbetsmarknaden.
Utredningen om 6kat arbetskraftsdeltagande bland nyanlinda utrikes fédda kvinnor och
anhériginvandrare (AKKA-utredningen). s. 17.
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55

Projekt: Entré Q — Projekt for utrikes fédda kvinnor i Boden
och Lulea

Projektet Entré Q omfattade en malgrupp som star mycket langt fran
arbetsmarknaden. Deltagarna var utomeuropeiskt fédda kvinnor varav en fjardedel
var 55 &r eller dldre och nistan hilften saknade helt utbildning. Endast 11 av 58
deltagare hade erfarenhet av kvalificerat arbete sedan tidigare. En del av deltagarna
hade nagon typ av funktionsnedsattning som begrinsade deras mojligheter.

Malet med projektet var att 6ka kvinnornas sprakkunskaper och stirka tron pa sig
sjalva.

Utbildning och praktik

Under en period av sex manader hade deltagarna heltidsutbildning, men med
individualiserat innehall. Utbildningen omfattade praktik pa cirka halva tiden, men

tidsmassigt varvades praktik och utbildning. Sunderby folkhdgskola har varit navet i

insatsen. Projektet engagerade ett 40-tal féretag och organisationer fér att ordna
praktikplatser.

Praktiken var inriktad pa spraktraning i verklig arbetsmiljé alternativt yrkesinriktad
praktik pa ett arbetsomrade — eller kombinationen av bada. Under de olika
praktikperioderna har pedagogen fran folkhégskolan besékt praktikplatsen.

Resultat och framgangsfaktorer

Den externa utvirderaren bedémde att deltagarna genom insatsen gjorde

"dverraskande stora férbattringar”. | ett par fall har personer utan tidigare utbildning

fatt en visstidsanstillning respektive pabérjat en yrkesutbildning. De 6vriga
deltagarna utan skolgang i hemlandet gick i stor utstrickning vidare till fortsatt
sprakutbildning. Samtliga deltagare hade vid utbildningens slut en plan fér hur de
skulle g& vidare mot en reguljir arbetsmarknad.

Framgangsfaktorer i projektet bedéms ha varit samarbetet med arbetsplatser och
praktik, liksom samarbetet med Arbetsférmedlingen (AF), inte minst en tillricklig
Sverlamning fran utbildningen till AF:s handlidggare nar deltagaren atergar till AF.
Projektet har ocksa anvant metoder som testats i andra lander t ex. DLM (Distance
to Labor Market).

Kélla: Sweco (2015a).

Insatser for lagutbildade

Arbetsgivarnas efterfrigan pa utbildad arbetskraft innebér att de nya jobben
pa arbetsmarknaden frimst tillkommer inom yrken pé eftergymnasial niva.
Samtidigt har andelen arbetslosa med kort skolutbildning som ir inskrivna
pa Arbetsférmedlingen 6kat de senaste aren. Enligt Arbetsformedlingens
statistik uppgick antalet inskrivna arbetslosa med hogst forgymnasial
utbildning till cirka 113 coo personer, vilket utgér 30 procent av samtliga
inskrivna arbetslésa.””® En orsak till den dver tid stigande andelen inskrivna
korttidsutbildade dr det 6kade antalet inskrivna nyanldnda. Uppgifter fran

276 Arbetsférmedlingen (2015h).
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september 2014 visar att drygt hilften av deltagarna i etableringsuppdraget
endast hade férgymnasial utbildning . Andelen med en férgymnasial
utbildning kortare dn nio ar var 36 procent.””’

Diagram 5.1 Andel kommunmottagna 20-64 ar efter utbildningsniva och mottagningsar
(procent)

100

8o

60

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

B Uppgift saknas B Gymnasial utbildningsniva

Férgymnasial utbildningsniva B Eftergymnasial utbildningsniva

Kéilla: Statistiska centralbyrdn och Sweco (2015b), s. 13.

Av ovanstiende diagram framgar att andelen kommunmottagna med lagst
gymnasial utbildningsniva legat relativt konstant pa ungefir 40 procent.
Andelen med forgymnasial utbildningsniva har 6kat kraftigt under senare

ar, medan kategorin "uppgift saknas” pd motsvarande sitt har minskat. En
tolkning av detta dr att datakvaliteten har forbittrats och att "uppgift saknas”
tidigare i praktiken innebar att man saknade utbildning. I sammanhanget kan
konstateras att det finns kritik bland kommunerna nir det giller statistikens
precision, eftersom de utbildningsmassiga implikationerna varierar avsevirt
om en person ir analfabet eller har sju ar i hemlandets grundskola.””*

277 Arbetsférmedlingen (2014a) s. 20.

278 Intervju med Borldnge kommun 2014-11-28.
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5.5.1

Projekt: Integrera Mera Som — Integrationsprojekt i Sundsvall

Malgruppen somalier &r en av de grupper som har svdrast att komma in pa
arbetsmarknaden. Insatsen Integrera Mera Som, IMS, utformades fér att ge deltagarna
majlighet till utveckling, att narma sig arbetsmarknaden samt att vidga kvinnors och
mins mojligheter att arbeta utifran sina egna férutsattningar. 6o procent av
deltagarna hade mindre dn 5 ars skolgang. Majoriteten av mannen som deltog hade
yrkeserfarenhet. Av de kvinnliga deltagarna saknade 60 procent yrkeserfarenhet.

Férutom att 6ka anstéllbarheten hos den somaliska gruppen hade projektet ocksa
som malsittning att 6ka kunskapen om malgruppen fér att framtida
flyktingmottagande skulle férbittras.

Bland samverkansparterna i projektet finns bade Arbetsférmedlingen och
civilsamhillet, genom Somaliska diaspora och kulturféreningen.

Projektet utvarderades av en extern utvirderare som redovisade att 58 procent av
deltagarna gick vidare till egen férsérjning efter tiden i Integrera Mera Som.
Ytterligare 24 procent pabérjade en yrkesutbildning.

De framgangsfaktorer i arbetet som lyfts av projektmedarbetare och av utvérderare ar:

« Kombinationen av spraktrianing och yrkesinriktning: att sa tidigt som mojligt
kombinera sprakutbildningen med praktik

« Handledning pa arbetsplatsen

« Det individualiserade synséttet, som utgick fran varje deltagares féSrméagor

« Samverkan som méjliggjorde utnyttjandet av flera aktérers insatser
(arbetsmarknadsforvaltningen, socialférvaltningen, Arbetsférmedlingen)

- Ett vl strukturerade integrationsschema, ddr information och krav p4 deltagare
tydliggjorts. Utvirderaren beskriver modellen som aktiv émsesidig
integrationsmetod och menar att den passar bast fér individer som befinner sig
langt fran arbetsmarknaden.

Kéilla: Sweco (2015a).

Arbetsformedlingen efterfragar fler atgcrder for korttidsutbildade

Nir det giller utrikes fédda betonar Arbetsformedlingen i en nyligen
publicerad rapport att etableringen av korttidsutbildade pa arbetsmarknaden
inte har fungerat sirskilt vil. Myndigheten papekar att en mycket stor del av
de med kort utbildning inte trider in pa arbetsmarknaden, och i den man de
gor det sd blir manga arbetslosa. Avsaknaden av effektiva utbildningsvigar
anges vara ett skil som leder till att en stor del av gruppen star utanfor
arbetsmarknaden dven om de vistats i Sverige under ling tid.*”®

Bristande insatser for lagutbildade forefaller vara ett generellt problem,
oavsett om den arbetssékande ir utrikes fodd eller inte. Arbetsférmedlingen
papekade redan 201 att ett primirt problem f6r myndigheten ir att man inte
disponerar atgirder som kan héja utbildningsnivan for korttidsutbildade.
Enligt Arbetsférmedlingen leder detta till att grupper med kort utbildning

279 Arbetsférmedlingen (2015f) s. 28.
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5.5.2

blir kvar inom arbetsformedlingssystemet utan att det finns mojligheter for
myndigheten att forindra deras méjligheter att fa de utbildningsmassiga

280

forutsittningar som krivs for att de ska kunna konkurrera om jobben.

[ sin prognos for arbetsmarknaden 2014-2016 betonar myndigheten aterigen
att det for korttidsutbildade inte finns verktyg inom arbetsmarknadspolitiken.
For denna grupp, som enligt Arbetsférmedlingen kan betraktas som

icke matchningsbar, krivs en helt ny vig mot ett arbete via det reguljira
utbildningsvisendet. Alternativet som Arbetsférmedlingen beskriver f6r dessa
personer ir en "rundging inom arbetsférmedlingssystemet dir myndigheten
administrerar arbetslésa snarare dn matchar dem mot lediga jobb.” **

Fé deltar i komvux

En viktig insats for personer med kort utbildning dr den kommunala
vuxenutbildningen (komvux). Nyanlinda personer som ir dldre dn 20 ar har
mojlighet att lisa motsvarande grundskole- eller gymnasieutbildning under sin
etableringstid for att pa si sitt fa behorighet att komma in pa hogskolan eller fa
arbete.

Trots den hoga andelen nyanlinda personer med kort utbildning ir det fa som
véljer att ldsa pa komvux. Endast 4 procent deltog i komvux vid utgangen av
december 2014.%** Nagot som lyfts fram som ett hinder ir den ekonomiska
ersittningen. Ett annat hinder som bland annat Arbetsférmedlingen har
papekat dr att huvudminnen f6r vuxenutbildningen ofta kriver avslutade sfi-
studier for att en person ska fa borja studier inom vuxenutbildningen.*® Under
tiden som individen har en etableringsplan kan denne lisa pa komvux och
samtidigt fa sin etableringsersittning. Nir etableringsperioden dr 6ver anvisas
manga till jobb- och utvecklingsgarantin didr man har majlighet att under sex
ménader studera sfi och annan utbildning pa grundliggande eller gymnasial
niva. Men denna period ricker i vissa fall inte for att nyanldnda ska uppni
tillrickliga kunskaper i svenska for att kunna lisa p4 komvux. Dessutom hinner
de som dndd pabdrjar studier pa grundliggande nivd troligtvis inte l4sa dven pa
gymnasienivan under etableringstiden.

Deltagare inom jobb- och utvecklingsgarantin har méjlighet att inom
ramen programmet lisa grundliggande vuxenutbildning under hogst sex
manader. Arbetsférmedlare och foretridare for komvux lyfter fram att
ménga nyanlidnda ir tveksamma till att ta studielan. Generellt 4r det en

280 Arbetsférmedlingen (2011) Arbetsmarknadsutsikterna varen 2011 — prognos for arbetsmarknaden
2011-2012, 5. 102.

281 Arbetsférmedlingen (201b) s. 97.

282 Arbetsférmedlingen (2015¢) s. 40.

283 Arbetsférmedlingen (2015¢), s. 79.
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liten andel personer, oavsett om de dr nyanlinda eller inrikes f6dda, som tar
studieldn for att lisa grundliggande niva pa komvux.”** Mégjligheterna till
studiefinansiering kan siledes paverka individens val att delta i exempelvis en
arbetsmarknadsutbildning som berittigar till aktivitetsstod i stillet for att ldsa
pa komvux, dven om det senare kan vara mer fordelaktigt ur ett langsiktigt
perspektiv for att individen ska kunna konkurrera pa arbetsmarknaden.

I en granskning om tillvaratagande och utveckling av nyanlindas kompetens
pekar Riksrevisionen pi att det finns en risk i etableringsuppdraget att savil
arbetsformedlare som de nyanlinda sjilva tenderar att vilja kortsiktiga
16sningar framfor vad som ar langsiktigt hallbart pa svensk arbetsmarknad.
Framfor allt i de fall d4 etableringsplanen narmar sig sitt slut kan det
exempelvis handla om att individen avbryter en utbildning eller annan
langsiktig planering for att pabdrja ett subventionerat arbete.*

Regeringen har i varindringsbudgeten f6r 2015 limnat forslag till satsningar
som bland annat syftar till att underlitta nyanlindas etablering. Till férslagen
hor bland annat att mojliggora for deltagare i fas 3 (inte bara nyanlidnda) att

studera kortare utbildningar (hogst ett ar) med bibehallet aktivitetsstéd inom

ramen for bland annat vuxenutbildning och yrkeshgskola.*

284 SOU (2013:20) s. 264265,
285 Riksrevisionen (2014:11).

286 pressmeddelande fran Arbetsmarknadsdepartementet 2015-04-15.
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Projekt: Kombination av praktik och SFI fér lagutbildade

Gruppen invandrare som ir illitterata eller enbart har genomgatt en kortare
utbildning i sitt hemland 6kade i Kalix under 2010. Efter att med goda resultat ha
arbetat med spraktraning i arbetslivet fér utbildade utlandsfédda, ville Kalix
kommun testa om motsvarande metoder gick att anvinda for lagutbildade personer.
| ett projekt som drevs av Arbetsférmedlingen, Lansstyrelsen och Kalix kommun har
en variant av kombinationer praktik och SFI prévats f6r mélgruppen lagutbildade.

Projekt- Arbetsmarknadsintroduktion fér nyanlinda

Givet den malgrupp som projektet vinde sig till, formulerades malen fér projektet
inte i termer av andel deltagare som fick arbete. Istéllet var malen bland annat
formulerade i termer av att:

« Deltagarna ska bli mer sjilvférsérjande
« Deltagarna ska introduceras pa arbetsmarknaden
« Deltagarna ska lara sig det svenska spraket snabbare

Kombinationen av praktik och studier genomférdes under 16 veckor. Under stérre
delen av den tiden befann sig deltagarna pa praktikplatsen fyra dagar i veckan och i
klassrummet en dag i veckan.

Deltagarna framhéll att de lirde sig svenska bist nir de fick majlighet att utveckla
spraket genom deltagande i arbetslivet. Vid en uppféljning tva ar efterprojektslut
hade 38 procent av deltagarna arbete. Samtliga deltagare kom dock i kontakt med
den svenska arbetsmarknaden och fick praktisk erfarenhet av att arbeta i Sverige.
Det fanns en stor néjdhet hos deltagarna som bland annat beskriver vikten av att
inte bara lara sig ord utan ocksé hur de anvands.

Kélla: Sweco (2015a).

Etablering av nyanlinda akademiker

Riksrevisionen visade i en granskning 201 att det finns behov av tidigare och
tydligare information om de insatser som finns f6r nyanlinda akademiker med
utlindsk utbildning.?®’ I granskningen konstateras att utlindska akademiker
mots av ett komplext system med ett stort antal myndigheter som ansvarar

for olika yrken och utbildningar.”*® Denna iakttagelse kvarstir huvudsakligen
fortfarande. Av granskningen framgick vidare att berérda myndigheter hade
svart att sprida information om insatserna till den berérda mélgruppen.**

Aven Svenskt Niringsliv har pekat pa behovet av bittre samverkan
mellan de myndigheter som ansvarar for olika moment i nyanldnda
akademikers etableringsprocess. I en rapport konstateras att en invandrad

287 Riksrevisionen (2011:16).
288 |bid. 5. 96 ff.
289 |bid. s. 84.
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akademiker i genomsnitt tillbringar mellan fem och sex ar i olika typer av

290

utbildningsmoment (sfi och kompletterande hogskoleutbildning).

Aven for akademiker som har fatt sin utbildning bedémd eller sin kompetens
validerad finns det hinder i den fortsatta etableringsprocessen. Ett sidant
exempel dr projektet Korta vigen — en av Arbetsformedlingen upphandlad
arbetsmarknadsutbildning f6r utlindska akademiker. Projektet finns pa ett
20-tal orter i landet sedan 2010. Det bedrivs av universitet, hogskolor och
utbildningsanordnare och det har underlittat for akademiker att fa praktikplats
och anstillning. Upphandlingen f6r 2015 har dock 6verklagats, och eftersom
forvaltningsrittens handliaggningstider 4r linga har inte ndgon utbildning
kunnat ges pa sex manader. Detta kan medfora att arbetsmarknadsetableringen
for nyanlinda akademiker forsenas.”

Lang vintan pd att fa sin utbildning bedémd

F6r ménga nyanlinda akademiker tar det lang tid att fa sin utlindska
utbildning bedémd eller kompletterad pa svensk hogskola. En forklaring
till detta 4r myndigheternas generellt sett linga handliggningstider.
Riksrevisionen visade i en tidigare granskning att den stkande fick vinta i

292

genomsnitt 4,9 manader pa att fa ett utlitande fran Hogskoleverket.

Handliggningstiderna ir fortfarande langa. Fér nirvarande ir vintetiden

hos Universitets- och hégskoleradet 4~8 manader.>” For en likare med
vidareutbildning (motsvarande specialistkompetens) fran ett land utanfor
EU/EES tog det i genomsnitt 2,7 ar att f4 en svensk legitimation utfirdad av
Socialstyrelsen. For likare utan vidareutbildning tog det i genomsnitt 6 ar. En
tredjelandsutbildad sjukskéterska fick vinta i genomsnitt 4,8 ar for att fa en
svensk sjukskéterskelegitimation.?o+

Socialstyrelsens prévning av den utlindska utbildningen, vilket dr det forsta
steget i legitimationsprocessen, tar for nirvarande cirka 12 manader.*® For
forskolldrare och lirare som anscker om en svensk legitimation ir vintetiden

299 Svenskt Néaringsliv (2014) Utbildningsfillan? — en del av etableringsprocessen for invandrade
akademiker.

29" Dagens Samhille (nr16/2015) Overprévning sinkar integrationsprojekt.
292 Riksrevisionen (2011:16) s. 35.

293 Universitets- och hégskoleradet (2015) Bedémning av utldndsk utbildning.
https://utbildningsbedomning.uhr.se/ (himtad 2015-05-28).

294 Riksrevisionen (2011:16) s. 54.

295 Socialstyrelsen (2015) Ansékan om legitimation fér dig som dr utbildad i annat land,
http://www.socialstyrelsen.se/ansokaomlegitimationochintyg/legitimation /utbildadiannatland
(hdamtad 2015-05-28).
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5.6.2

5.6.3

for nirvarande 9—12 ménader.”?° Linga ledtider innebir att individens fortsatta
etablering férsenas.

Ett utlatande kan pdskynda etableringen

En rapport frdn Universitets- och hogskolerddet (UHR) visar att 9 procent

fler utlindska akademiker far ett arbete efter ett ar om de har ett utlitande.
Studien omfattade 12 500 utlindska akademiker som hade fatt ett utlatande
over sin avslutade utlindska utbildning perioden 2007—2011. Samtidigt var

det endast 6 av 10 arbetsgivare som kinde till att det finns en myndighet som
bedémer utlindska utbildningar och en fjirdedel av dem hade sett ett utlatande
i samband med en rekryteringsprocess.*’

Kortare totaltider ger ekonomiska vinster

Det finns stora ekonomiska vinster att géra av en snabbare och effektivare
handliggningsprocess pa berérda myndigheter. Aven sma tidigareldggningar av
anstillningar inom kvalificerade yrken for akademiker med utlindsk utbildning
ger betydande ekonomiska vinster, bade for samhillet som helhet (virdet av
produktionstillskottet), for individerna (hogre inkomster) och f6r de offentliga
finanserna (minskade bidrag och 6kade skatteintikter).

[ ett rikneexempel har Riksrevisionen visat att om de drygt 7oo akademiker
med utlindsk utbildning som ingick i granskningen skulle kunna etablera

sig pd arbetsmarknaden inom sitt yrke en ménad tidigare skulle den
samhillsekonomiska vinsten, det vill siga virdet av produktionstillskottet, bli
cirka 40 miljoner kronor. Detta visar att dven sma forkortningar av de sdkandes

298 Aven en enda dags

arbetsloshetstider ger betydande ekonomiska vinster.
tidsforkortning skulle ge en skattad vinst pa cirka 2 miljoner kronor och den
offentligfinansiella vinsten vid en manads arbetsloshetstidsforkortning skulle

bli cirka 30 miljoner kronor.>??

296 Skolverkets (2015) Sd hanterar vi din ansékan, http:/ /www.skolverket.se/kompetens-och-
fortbildning/lararlegitimation/handlaggning (hdmtad 2015-05-28).

297 Universitets- och hégskoleraddet (2014) Effekter av utlatandet éver utlindsk hogskoleutbildning.
298 Riksrevisionen (2011:16) s. 10.

299 Analysen gjordes pa uppdrag av Riksrevisionen av nationalekonomerna Jan Ekberg och Lennart
Delander pa Centrum for arbetsmarknadspolitisk forskning (CAFO) vid Linnéuniversitetet i Vixjo,
Ekonomihégskolan. Underlaget ingick i Riksrevisionen (2011:16).
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Projekt: Utlandska akademiker

| Sverige finns ett stort antal invandrade akademiker som inte arbetar med nagot
som motsvarar deras yrkes- och utbildningsbakgrund. Med finansiering fran
Arbetsférmedlingen drev Lansstyrelsen Vistra Gotaland darfor ett arbete for att
bearbeta avsaknaden av ett sammanhallet system fran kartldggning av individers
kompetens till ett arbete, och fér att atgirda bristen pa kompletterande utbildningar.
Ovriga samverkanspartners var bland annat olika hégskolor.

Syftet med Projekt Utlindska Akademiker var att skapa en regional modell fér snabb
etablering, genomféra den i Vistra gétalandsregionen for att pa sikt lata den ing4 i
en nationell strategi.

Modellen byggde pa tre delar:

1. Tidig information.

2. Ett fsrberedande steg da individens utbildningar, examina och
kompletteringsbehov kartlades. | detta skede pabérjades dven en
malgruppsanpassad SFI.

3. Kompletteringar och arbetsmarknadsférberedande insatser som identifierats i
det forberedande steget. Under denna period skedde eventuella valideringar och
fér en del personer kopplades en yrkesmentor in.

En uppféljning fran Lansstyrelsen visade att 63 procent av deltagarna hade ett arbete
vid slutet av sin kompletterande utbildning.

Framgangarna kunde relateras till att utbildningen genomférdes i hégskolemiljo, till
det stora engagemang som funnits i genomférandet och till att konceptet var
tillrackligt bra. Utbildningsanordnarna ansags dock behéva utveckla samverkan med
naringsliv och offentlig sektor for att kunna erbjuda deltagarna praktikplatser. Det
fungerade bittre fér de utbildningsanordnare som sedan tidigare hade etablerade
féretagsnatverk.

Kéilla: Sweco (2015a).

Validering av yrkeskompetens

Med validering avses en process som innebir en strukturerad bedémning,
virdering och dokumentation samt ett erkinnande av kunskaper och kompetens
som en person besitter oberoende av hur de har f6rvirvats.>*° Det finns i
dagsliget 25 branschmodeller for validering omfattande cirka 140 yrkesroller.>*

Till skillnad fran validering av reell kompetens bedoms den formella
kompetensen (till exempel examina och betyg) av bland andra Universitets-
och hogskolerddet. En validering av reell kompetens innebér att personens
yrkeskunskaper testas under handledning pa en arbetsplats.

390 Se 22 kap. 26—27 {f Skollagen (2010:800).

39 Arbetsférmedlingen (2015e) Lyft fram din kompetens med hjdlp av validering.
http://www.arbetsformedlingen.se/validering (himtad 2015-05-28).
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5.7.1

For nyanlinda inom etableringsuppdraget kan Arbetsférmedlingen
upphandla valideringsinsatser av externa aktorer. Utférare kan bland annat
vara branschorganisationer eller av branschen godkinda utférare men

iven utbildningsanordnare. Exempel pa valideringsinriktade insatser dr
yrkeskompetensbedomning, meritporifolj samt validering enligt branschmodell. 1
dag finns av Arbetsformedlingen upphandlad branschvalidering frimst inom
omradena bygg, vard, industri, transport samt storhushall och restaurang.

I varindringsbudgeten f6r 2015 foreslog regeringen att 50 miljoner kronor

ska avsittas for valideringsinsatser inom ramen for etableringsuppdraget.’*
Dirutover tilldelades Socialstyrelsen i februari 2015 8,6 miljoner kronor i extra
medel for 2015, vilka ska anvindas till att validera utlindsk utbildning inom
hilso- och sjukvardsyrken.>*

Fa nyanlinda erbjuds validering enligt branschmodell

Statistik fran Arbetsférmedlingen visar att f4 nyanlidnda erbjuds validering enligt
branschmodell. Under 2014 genomf6rdes endast 355 branschvalideringar i hela
landet (att jamfora med us valideringar 2013). Endast 12 procent var kvinnor och
nistan alla fick validering inom vard och omsorg. Enligt Arbetsférmedlingen
beror detta bland annat pa att ménga av de framtagna branschmodellerna

giller mansdominerade yrken. Tre manader efter avslutad validering har 14
procent av de nyanlidnda inom etableringsuppdraget och 22 procent av 6vriga
inskrivna hos Arbetsférmedlingen ett arbete. Det dr ocksa vanligt att ga vidare
till kompletterande insatser, till exempel arbetsmarknadsutbildningar.3*4

Betydligt fler nyanlidnda har fitt del av insatsen meritportf6lj, som handlar om
att fa sin yrkeskompetens bedémd som grund for fortsatta insatser. Under 2014
handlade det om knappt 6 ooo personer (varav 30 procent var kvinnor), vilket
var en 6kning fran drygt 4 100 personer 2013.

Yrkeskompetensbedomning ir ett arbetsmarknadsprogram som kan genomforas
som en praktik i som lingst tre veckor och som ska resultera i en referens och
ett intyg till individen. Antalet genomftrda yrkeskompetensbedémningar fér
deltagare i etableringsuppdraget uppgick till 360 bedémningar 2014 (varav 23
procent dr kvinnor). Det 4r en minskning fran 379 bedémningar 2013.3% En
annan form av praktik dr prova-pa-plats som kan paga upp till tre manader.

392 Pressmeddelande (2015-04-15) Arbetsmarknadspolitiska satsningar i virbudgeten.
Arbetsmarknadsdepartementet.

393 Pressmeddelande (2015-02-12) 8,6 miljoner for att siikra Socialstyrelsens valideringsarbete.
Socialdepartementet.

394 Arbetsférmedlingen (2015b) Arbetsformedlingens dterrapportering 2014. Uppdrag till
Arbetsférmedlingen att utveckla metoderna fér och omfattningen av validering av nyanlinda
invandrares kompetens (2015-02-20) s. 36 ff.

395 |bid. s. 42 ff.
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5.7.2

Behov av bransch- och individanpassad validering

Behovet av en mer utvecklad och individ- och branschanpassad validering
framhalls ofta som ett effektivt instrument for att underlitta nyanlindas
arbetsmarknadsetablering. Enligt Riksrevisionens intervjuer under
slutgranskningen finns det emellertid brister i hur valideringsinsatserna
upphandlas, genomf6rs och f6ljs upp. Enligt lokala foretradare for
Arbetsformedlingen finns det brister i till exempel insatsen meritportflj,

dar upphandlade leverantérer inte har erbjudit de tjanster som har bestillts.
Branschvalidering, sirskilt inom vissa yrkesomraden, anses dock 6verlag ha
fungerat bra.°® Frén arbetsgivarhall anses branschframtagna valideringsmodeller
som leder till yrkesbevis ge legitimitet och 6ka nyanlindas anstillningsbarhet.>”

Sammanfattande iakttagelser

I méanga fall brister insatserna nir det géller r6d trdd och anpassning till
individuella behov. Det dr heller inte ovanligt att olika anordnare sinsemellan
har svart att samordna sina aktiviteter sa att de nyanlinda kan delta i parallella
insatser, till exempel sfi och arbetspraktik, vilket férvantas ¢ka insatsernas
effektivitet. Bristande progression i exempelvis sfi skapar hinder for deltagande
i arbetsforberedande insatser samtidigt som etableringsplanen ska fyllas med
olika aktiviteter s att individen far sin etableringsersittning. Vissa planer
brister da i meningsfulla insatser.

Malgruppsanpassade insatser, till exempel yrkesinriktad sfi eller svenska
for analfabeter och korttidsutbildade, uppvisar i flera fall goda effekter.
Trots att dessa insatser minga ganger troligen ir savil samhillsekonomiskt
som offentligfinansiellt motiverade férekommer exempel pa att de inte alls
tillhandahalls.

Utrikes fodda kvinnor har betydligt ligre sysselsittningsgrad och hogre
arbetsloshet dn utrikes fodda min. Trots att etableringsreformen skulle 6ka
férutsittningarna fér kvinnors deltagande i arbetsmarknadsrelaterade insatser
sd har detta inte skett i ndgon storre utstrickning.

Andelen lagutbildade nyanlidnda dr hog och har 6kat under senare ar. Samtidigt
kraver den svenska arbetsmarknaden manga ginger utbildning pa gymnasial
eller eftergymnasial niva. Arbetsformedlingen uppger att man saknar limpliga
instrument for att hoja utbildningsnivan fér korttidsutbildade. Manga
nyanlinda dr unga och saknar ofta tillricklig skolunderbyggnad fér den svenska

396 Intervju med féretradare for Arbetsformedlingen i Sodertilje, 2015-03-30.

397 Intervju med privat aktor 10, 2015-02-16.
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arbetsmarknaden. Trots detta dr andelen nyanlinda som deltar i komvux
alltjamt mycket 1ag. De praktiska mdjligheterna till en rimlig studiefinansiering
kan dirvid utgora ett hinder.

Ansvariga myndigheter har langa vintetider for att bedéma nyanlinda
akademikers kvalifikationer, vilket riskerar att férsena de nyanlindas
arbetsmarknadsetablering. Samtidigt visar berdkningar fran Riksrevisionen
att dven sma forkortningar av de sokandes arbetsloshetstider ger betydande
ekonomiska vinster.

Validering av yrkeskompetens kan i manga fall vara en effektiv insats men ir
alltjamt kraftigt underutnyttjad. Det finns ett fortsatt behov av en mer utvecklad
och branschanpassad validering.
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6.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om statens insatser ir effektiva for att

undanrdja hinder och skapa forutsittningar f6r en snabb och indamélsenlig
etablering. Denna slutgranskning bygger pa de viktigaste iakttagelserna

fran nio tidigare genomforda granskningar samt ny kompletterande empiri.
Slutgranskningen omfattar regeringen, Arbetsférmedlingen, Migrationsverket
och linsstyrelserna. I detta kapitel redovisar Riksrevisionen sina slutsatser och
rekommendationer.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats

Statens insatser dr inte tillrickligt effektiva for att undanrdja hinder och skapa
forutsdttningar for en snabb och dndamalsenlig etablering.

Sverige star infor en viktig utmaning. A ena sidan pagar en stor demografisk
forandring dir f6rsérjningsbordan for varje yrkesverksam person successivt
kommer att oka. Det innebar simre forutsittningar att uppritthilla den
ekonomiska tillvixt som vilfirdssystemen kriver. A andra sidan har under
senare tid allt fler médnniskor sokt sig till Sverige av olika skil. En stor och
okande andel av dessa minniskor dr de asylsékande och deras anhériga.
Antalet asyls6kande uppgick 2014 till 81 0coo personer. Enligt Migrationsverkets
prognos kommer antalet att 6ka till go ooo personer 2015 {or att direfter ligga
kvar pa hoga nivier de kommande aren.

Detta tillskott av potentiell arbetskraft och entreprendrskap kan antingen hjilpa
till att 16sa Sveriges demografiska problem eller bli en bérda for samhallet

i form av 6kande kostnader, utanférskap och sociala spanningar. Hur det

gar bestims till stor del av de nyanlindas etablering pa arbetsmarknaden.
Avgorande for detta dr goda forutsittningar for en snabb och dndamalsenlig
etablering, vilket till stora delar 4r statens ansvar.

Etableringsreformen tradde i kraft i december 2010 och innebar att
Arbetsformedlingen 6vertog det samordnande ansvaret frin kommunerna for
de nyanlindas etablering. Ett viktigt syfte var att redan i b6rjan av processen
oka fokuseringen pa arbete och dirmed snabba pa de nyanlindas etablering.

Riksrevisionens granskningar inom strategin Etablering och integration har
emellertid pekat pa flera allvarliga brister nir det giller statens insatser for att
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6.1.1

underlitta de nyanlindas etablering pa arbetsmarknaden. Bland annat fungerar
inte den statliga styrningen for bosittning av nyanlidnda pa ett effektivt sitt, de
arbetsforberedande insatserna dr i manga fall inte anpassade till de nyanldndas
behov och forutsittningar, och det finns brister i den samverkan som maste till
mellan ansvariga aktorer.

Vidare tar det alltjamt alltfor lang tid for manga nyanlinda att etablera

sig pd arbetsmarknaden, och 4 hamnar i ett osubventionerat arbete efter
etableringsperiodens slut. Knappt var tionde nyanlind har ett arbete utan stod ett
ar efter etableringsperiodens slut. For nyanlinda min tar det mellan 3 och 77 ar
innan hilften har fitt ett jobb. Sarskilt besvirligt dr det f6r nyanlinda kvinnor dir
det kan ta mellan 9 och 11 &r innan 50 procent dr etablerade pa arbetsmarknaden.

Som framgar av denna slutgranskning kvarstar dessa brister och problemen
har i flera fall accentuerats i takt med det 6kande mottagandet av flyktingar.

Det krivs fordndringar inom angrinsande politikomrdaden

Enligt Riksrevisionens bedémning finns det visserligen ett betydande
utrymme att forbittra mottagandet och etableringsinsatserna men detta
dr inte tillrickligt. Mdnga av de faktorer som péaverkar utfallet inom
etableringsuppdraget ligger inom andra politikomraden.

Sverige dr foremal for en genomgripande férindring med en stark urbanisering
och en férindrad sammansittning av befolkningen, vilket stiller krav pa att
arbetskraften 6kar. Riksrevisionens granskning visar att de nyanlinda inte

i tillrdcklig utstrickning bositter sig i expansiva kommuner med 6kande
sysselsittning och goda forutsattningar f6r snabb etablering. En avgorande
faktor bakom denna utveckling ir bristen pa bostider. Dir det finns jobb saknas
det som regel bostdder och tvirtom. Den akuta bostadssituationen ir siledes en
mycket kritisk och begransande faktor for de nyanlidndas etablering. Den kraver
enligt Riksrevisionens mening en 16sning pa savil kort som lang sikt.

Ett annat nyckelomrade ir utbildning. Aven om det under senare tid har
anlint en hogre andel flyktingar med akademisk utbildning 4r det fortfarande
ménga nyanlinda som dr korttidsutbildade. Om det saknas effektiva
utbildningsmailigheter inom ramen for etableringsuppdraget innebir det ett
6kat behov av atgirder inom det ordinarie utbildningsvisendet. For manga
nyanlinda med kort utbildning kan grundliggande studier siledes vara ett
viktigt forsta steg mot att bli anstillningsbar. Utbildningen bor starta redan
under etableringsperioden samt bygga pa en langsiktig och realistisk planering,
vilket forutsitter kvalificerad vigledning. En viktig utmaning for staten i detta
sammanhang ir att konstruera ett finansieringssystem for anordnare och
studenter som premierar samhillsekonomisk lonsamhet.
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6.1.2

Det forhallandevis stora antalet lagutbildade aktualiserar ocksa frigor om
arbetsmarknadens funktionssitt samt eventuella trésklar som kan forsvara
intrddet for nyanlinda. For lagutbildade som av olika orsaker inte kan eller
vill studera maste naturligtvis arbete sd fort som mojligt vara ett alternativ.
Problemet 4r att antalet mindre kvalificerade jobb har minskat kraftigt under
senare ar. Dessutom finns betydande skillnader mellan vad en arbetsgivare ir
beredd att betala i 16n och vad en l6ntagare anser sig kunna acceptera.

I Sverige dr lonebildning och andra arbetsmarknadsvillkor av tradition och
med bred politisk enighet en fraga for arbetsmarknadens parter. Statens roll i
sammanhanget kan bland annat handla om generella eller riktade atgirder for
att stimulera efterfrigan pa arbetskraft. Det kan ocksd handla om atgirder for
att forbattra matchningen pa arbetsmarknaden. Riksrevisionens granskningar
visar att det finns utrymme for Arbetsformedlingen att utveckla sitt arbete i
detta avseende, exempelvis nir det giller arbetsgivarkontakter.

Statens direkta utgifter f6r migration och integration forvintas 6ka kraftigt

de nirmaste aren — fran 15,1 miljarder kronor 2012 till 40,6 miljarder kronor
2016. Inte minst mot denna bakgrund finns det anledning att se 6ver om
statens samlade resurser fordelas effektivt mellan olika politikomraden f6r

att paskynda och underlitta de nyanlindas etablering. I sammanhanget

bor ocksa papekas att staten har ett 6vergripande ansvar for att premiera
samhillsekonomiskt motiverade insatser. Det kan exempelvis handla om
utbildningsinvesteringar som pa kort sikt innebir 6kade statliga kostnader men
som pa lang sikt ger betydande samhillsekonomiska vinster.

Mot ovanstiende bakgrund bedémer Riksrevisionen att det krivs insatser
inom flera politikomriden for att Sverige pa ett effektivt sitt ska kunna ta
tillvara och utveckla de nyanlindas kompetens. Det kan bland annat handla
om mer omfattande satsningar och férindringar inom utbildnings-, bostads-,
nirings- och arbetsmarknadspolitikens omraden. Exempelvis kan det réra
sig om utbildningsinsatser, att undanréja eventuella inldsningseffekter

och trosklar pa arbetsmarknaden samt att stimulera utvecklingen inom
arbetsmarknadsregioner med goda forutsittningar for tillvixt. Hur sddana
forindringar pa bista sitt kan dstadkommas kriver dock underlag och
overviganden som stricker sig bortom syftet med denna slutgranskning.

Fortsdtt att utveckla mottagande och etablering

Riksrevisionens évergripande slutsats dr att statens insatser inte ar tillrackligt
effektiva for att undanréja hinder och skapa forutsittningar fér en snabb och
indamalsenlig etablering. Som framgatt ovan krivs insatser inom angrinsande
politikomraden men det finns samtidigt ett betydande utrymme att férbattra
savil mottagandet som etableringsinsatserna.
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Nir det giller mottagandet av asylsékande och nyanlinda behéver staten

ta ett 6kat och tydligare ansvar. Detta dr ett nationellt &tagande och enligt
Riksrevisionens mening ir det inte rimligt att utfallet i s hog grad 4r beroende
av enskilda kommuners vilja till ansvarstagande eller att enskilda kommuner
tvingas ta ett ansvar som vida 6verskrider vad som kan férvintas av dem och
vad de miktar med.

Vilken modell staten viljer for att ta detta ansvar ar en politisk friga som
Riksrevisionen inte har nidgra synpunkter pa. Diremot dr det viktigt att staten
tar ett tydligt nationellt ansvar och att den valda strategin genomfors pa ett
kongruent och dndamalsenligt sitt. Utgdngspunkten for Riksrevisionens analys
och forslag i detta avseende ir att dagens politik ligger fast, det vill viga att
asyls6kande och nyanlinda i férsta hand sjilva ska ordna sitt boende och att
staten hjilper till med boendet enbart vid behov. Enligt Riksrevisionens mening
ir det dock angeldget att den enskildes forutsittningar for sysselsittning
tillmits en storre betydelse dn i dag.

Nir det giller etableringsinsatserna finns det ocksa ett betydande
forbattringsutrymme. Hir ligger emellertid enligt Riksrevisionens mening
inte l6sningen pa problemen i att genomfora nigon storre reform eller

att i grunden omorganisera etableringsuppdraget. Tvirtom dr troligen
forutsigbarhet och stabilitet viktiga framgingsfaktorer att bygga vidare pa.
Till skillnad fran systemet f6r mottagande handlar det hir dock mer om att
delegera och decentralisera uppgifter samt att skapa forutsattningar for olika
former av lokala och regionala 16sningar.

Etableringsuppdraget dr av nédvindighet komplext och forutsitter

dirmed samverkan mellan ett flertal aktorer. Vissa problem kan 16sas med
organisatoriska justeringar men i grunden ir det inte mojligt att organisera
bort behovet av samverkan i dagens komplexa samhille. Det dr dirfor av

stor vikt att regeringen stimulerar till och 6kar férutsittningarna for ett
vilfungerande samarbete med individens behov och forutsittningar i centrum.

Regeringen har genomfort flera fordndringar i syfte att atgdrda vissa
barnsjukdomar med etableringsreformen. Riksrevisionen bedomer att
reformen i flera avseenden har bidragit till en positiv utveckling, men
genomforda granskningar visar samtidigt att det finns ett betydande

behov av ett fortsatt forbattringsarbete. Det fortjdnar dock att nimnas att
férutsittningarna for ansvariga myndigheter inte varit ideala. Samtidigt
som Arbetsformedlingen forberedde implementeringen av reformen 6kade
tillstromningen av nyanlidnda och deras anhoriga betydligt mer dn forvintat.

Samtidigt som reformen kan ses som ett steg i ritt riktning var den, enligt
Riksrevisionens bedémning, i vissa avseenden inte tillrickligt forberedd nir
den genomfordes. Det giller framfor allt inforandet av etableringslotsar som
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enligt Riksrevisionens mening inférdes med utgingspunkt i orealistiska
antaganden om att en vilfungerande marknad for tjdnsten snabbt kunde
skapas och uppritthallas. Forberedelsearbetet var heller inte tillrackligt for att
sikerstilla en nédvindig uppfsljning och kontroll.

Det fanns ocksa fran regeringens sida en forvintan att det 6kade inslaget

av upphandling fran kompletterande aktorer skulle innebira effektivare

och mer individanpassade insatser. Enligt Riksrevisionens mening kom
emellertid den 6kade upphandlingen i kombination med centralstyrningen
av Arbetsférmedlingen i praktiken att medf6ra en 6kad standardisering och
likformighet av insatserna. Riksrevisionens granskningar visar ocksa att
Arbetsférmedlingen haft svarigheter att folja upp och sikerstilla insatsernas
kvalitet.

Mot bakgrund av ovanstdende vill Riksrevisionen framhalla tre saker nir det
giller hur statens insatser for de nyanlindas etablering behéver utvecklas.

e For det forsta handlar det om att utforma ett bittre mottagande av
flyktingar och nyanldnda som 6kar deras chanser fér en snabb och
indamaélsenlig etablering och som samtidigt innebir en rimlig
kostnadsfordelning mellan stat och kommun.

e For det andra bor etableringsinsatserna organiseras och genomforas sa
att de i praktiken kan utgéra den vig till etablering som statsmakterna
har avsett. En forutsittning for detta dr insatser med en tydlig réd trad och
progression f6r den enskilde.

e For det tredje behovs en organisatorisk struktur med en effektiv och tydlig
ansvarsfordelning som ger goda forutsittningar f6r samverkan mellan alla
inblandade aktorer.

I foljande avsnitt utvecklar Riksrevisionen dessa slutsatser.

Ett battre mottagande

Mottagandet av asylsokande och nyanlinda har inte varit tillrickligt

flexibelt for att kunna ta hand om det 6kande antalet flyktingar pa ett
effektivt sitt. Handlidggningstiderna har dkat samtidigt som fa asylsékande
deltar i etableringsférberedande insatser. Allt fler nyanlinda som beviljats
uppehallstillstind fastnar i Migrationsverkets mottagningssystem i vintan pa
att bli mottagna i en kommun och kunna komma igang med sin etablering.

Snabbare flode genom systemet

Efter beviljat uppehillstillstind far manga nyanlinda vinta en lingre tid pa att
bli mottagna i en kommun. I december 2014 uppgick antalet till drygt 11 ooo
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personer, vilket innebar mer dn en fordubbling sedan december 2012. Den
genomsnittliga vistelsetiden i mottagningssystemet f6r denna grupp var ett ar,
det vill siga en 6kning med nistan tre manader jamfort med 2013.

[ vintan pd kommunmottagande kan inte etableringsinsatserna starta och
manga nyanlinda upplever frustration 6ver att inte komma igdng med sitt
nya liv och sin etablering pa arbetsmarknaden. Denna situation har skapat en
grogrund for handel med fiktiva bostadsadresser. Det ir forst nir en nyanlind
ir mottagen i en kommun som etableringsuppdraget kan pabérjas och
etableringsersittningen betalas ut. Etableringsersittningen dr hogre in den
dagersittning som erhélls under tiden i Migrationsverkets mottagningssystem.
Det innebdr att det finns incitament for den enskilde att uppritta en
etableringsplan, trots att man i praktiken inte ir redo att pabérja insatserna.
Risken med detta ir att den tid som avsatts for sirskilda etableringsinsatser
slosas bort utan att den nyanlinda kan tillgodogora sig insatserna.

Migrationsverket har beriknat att vinsten av en manads kortare vistelsetid i
mottagningssystemet for de knappt 12 ooo personer med uppehallstillstind
som befann sig dir 2014 i vintan pid kommunplacering skulle motsvara cirka
100 miljoner kronor for statskassan.

Modjligheterna till sysselscittning bor styra bosdttningen

En avgérande faktor f6r de nyanlindas etablering ar att de kommer till en
kommun med goda férutsittningar for sysselsittning. Av den undersékning
som Sweco genomfort pd Riksrevisionens uppdrag framgar att det finns

stora skillnader i etableringsgrad mellan olika kommuntyper i landet.
Sysselsittningsokningen de senaste tio dren ar starkt koncentrerad till
storstdder och kommuner i nirheten av en storre stad. I 6vriga kommuntyper
dr sysselsittningen konstant eller avtagande. Nagot enkelt linjirt samband
mellan sysselsittningstillvixt och etableringsgrad for nyanlinda finns inte.
Det kan samtidigt konstateras att etableringsgraden generellt sett 4r hogre for
nyanldnda i kommuner med god sysselsittningsutveckling.

Med hjilp av rikneexempel illustrerar Sweco att de nyanlindas etablering
skulle 6ka om mottagandet i 6kad utstrickning kom till staind i kommuner med
sysselsittningstillvixt, det vill siga framfor allt storstadskommuner. Samtidigt
kan det konstateras att bostadsbristen ir sirskilt kinnbar i kommuner med

god sysselsittningstillvixt och dirmed goda forutsittningar for de nyanlindas
etablering. Bostadsbristen blir sdledes en begriansande faktor f6r de nyanlindas
etablering.

Huvudprincipen for savil asylsokande som nyanlinda ir att de sjilva ska
ordna sitt boende. Om en asylsékande inte kan ordna eget boende (EBO)
ir det Migrationsverkets skyldighet att tillhandahalla plats i ett s kallat
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anliggningsboende (ABO). For nirvarande bor ungefir tvi tredjedelar

av de asylsckande i ABO medan en knapp tredjedel har ordnat EBO. Nir
Migrationsverket ordnar ABO ir det i allt visentligt tillgdngen till bostdder som
styr. Nagon sirskild hinsyn till arbetsmarknadsliget tas inte.

Efter beviljat uppehéllstillstind ska den nyanlinda bositta sig i en kommun.
For de som bor i ABO har Arbetsformedlingen ett ansvar att anvisa en
kommunplats om den nyanlinda si behéover. I de flesta fall ordnar dock

den nyanlinda och hans eller hennes anhoriga bostad pa egen hand.

Endast 15 procent av de kommunmottagna far hjilp med sin bosittning av
Arbetsformedlingen.

Av Swecos undersokning framkommer att nyanlinda som sjilva ordnar
sin bosittning i hogre utstrickning dn nyanlinda som far hjilp av
Arbetsférmedlingen hamnar i kommuner dir forutsittningarna till
sysselsittning ir férhallandevis goda. Ur sysselsittningssynpunkt kan det
sdledes hivdas att nyanlinda som regel dr bittre pa att vilja kommun in de
statliga myndigheterna.

Kommunplatserna tas fram genom ett férhallandevis omstindligt system

ddr lansstyrelserna har en central roll. De férhandlingskontakter mellan stat
och kommun som férekommer inom ramen for planeringssystemet har

sikert en roll att fylla for att informera och motivera kommunerna i fragor

om flyktingmottagande. Som huvudsakligt planeringsinstrument fér statens
nationella atagande kring nyanlidndas bosittning ir det emellertid inte
indamalsenligt enligt Riksrevisionens mening. Det har alltfor svaga styreffekter
och det omfattar endast en begrinsad del av kommunernas mottagande.

Mot ovanstiende bakgrund finns det enligt Riksrevisionens mening anledning
att se 6ver hur asylsokande samt nyanlinda som beviljats uppehallstillstind far
hjilp med att ordna sitt boende. De nyanlindas mdjligheter till sysselsittning
bor dirvid vara en viktig utgdngspunkt.

Bdttre erscttning till mottagande kommuner

Goda sysselsittningsforutsittningar i en kommun innebir ofta att det samtidigt
rader brist pa bostidder. Problemet med att nyanlinda sjilva ordnar sitt boende
blir d4 att de ofta hamnar i tringboddhet hos sliktingar och vinner eller

tvingas flytta runt pa ett sitt som kan forsvara deras maojligheter till en effektiv
etableringsprocess. Enligt uppgifter som framkommit under granskningen
forekommer det att nyanlinda under pagaende etableringsperiod i vissa fall
helt kan sakna bostad.

Att komma till en kommun med hog sysselsittning innebir inte med
automatik att férutsittningarna for jobb ir goda. Inte sillan bositter man sig i
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sa kallade utanférskapsomraden dir de sociala forutsittningarna ofta ar simre
for en lyckad arbetsmarknadsetablering. Kommuner med ett hégt mottagande
kan séledes utsittas for betydande pafrestningar som maste hanteras for att
inte utvecklingen ska ga 6ver styr. Nyanlinda som inte lyckats etablera sig pa
arbetsmarknaden tvingas pa sikt séka forsérjningsstod, vilket innebir att den
ekonomiska bérdan i slutindan hamnar hos kommunerna.

Enligt Riksrevisionens mening ir det viktigt att staten tar sitt 6vergripande
ansvar for landets flyktingmottagande och 6verviger vilken ersittningsmodell
som bist kompenserar de kommuner som har ett hgt mottagande av
nyanlinda och samtidigt stimulerar mojligheterna for en god etablering. I

dag far kommunerna ersittning fran staten genom ett komplext system av
savil prestationsbaserade som atersokningsbara ersittningar per mottagen
nyanlind. Det finns anledning att se 6ver hur olika ersittningsformer paverkar
kommunernas mottagande och de nyanlindas moéijligheter till etablering.
Regeringen har nyligen aviserat en sadan 6versyn.

Kommunerna bér i 6kad utstrickning stimuleras till samarbete med andra
kommuner och aktérer, exempelvis pé linsniva. I en enskild kommun kan
det vara svart att tillhandahalla den bredd av insatser som ofta krivs for att
tillgodose nyanlindas manga ginger skiftande behov. Goda exempel pa
detta finns bland annat i Stockholms lin dir kommunerna samarbetar om
samhillsorientering och yrkesinriktad svenska. Pa sa sitt 6kar mojligheterna
till individualiserade insatser hogst visentlig.

Linsstyrelserna bor spela en viktig roll for att stimulera ett kommunévergripande
samarbete. Som framkommit av Riksrevisionens granskningar varierar dock
engagemanget mellan olika linsstyrelser. Verksamheten ir minga ganger
personberoende och forutsitter eldsjilar. I dag saknar linsstyrelserna ett tydligt
mandat och i vissa fall dven resurser for att initiera sidan verksambhet.

Rod trad och progression i etableringsinsatserna

For att etableringen av nyanlinda ska vara effektiv krivs en réd trad och
progression i de insatser som den nyanlinda tar del av. Insatserna bor vara
meningsfulla och planmissigt folja pa varandra sa att den nyanlinda under de
tva ar som etableringsperioden varar pa ett tydligt sitt kommer nidrmare ett jobb
eller reguljdra studier. De nyanlinda som kommit till Sverige har varierat i antal,
ursprungsland och utbildningsgrad. Detta stiller enligt reformens intentioner
krav pa individuell anpassning och fokus pa arbetsmarknadsinsatser.
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Tidiga och anpassade etableringsinsatser

Riksrevisionen har i flera granskningar pekat pa behovet av tidiga och
individanpassade etableringsinsatser for savil asylsokande som nyanlinda.
Slutgranskningen visar att endast ett fital av de nyanlinda som befinner
sig i anlidggningsboende och vintar pad kommunplacering arbetar eller far
del av samhillsinformation, undervisning i svenska eller praktik. Att tidigt
i etableringsprocessen fi grundliggande information om hur samhillet
fungerar dr enligt Riksrevisionens bedémning centralt {6r den fortsatta
etableringen. Granskningen visar ocksd att manga nyanlinda inte fir del av
den samhillsorientering som kommunerna ar skyldiga att erbjuda och att
mojligheten att delta i malgruppsanpassad och yrkesinriktad undervisning i
svenska varierar mellan olika lin och kommuner.

Nyanldnda som inte har motsvarande grundskole- eller gymnasiekompetens

har moijlighet att lisa inom det reguljira skolsystemet. Manga nyanlinda har
bristande skolunderbyggnad — drygt en tredjedel har en f6rgymnasial utbildning
som dr kortare dn nio ar — men trots detta dr andelen i vuxenutbildning mycket
lag. Endast 4 procent var inskrivna i komvux vid utgingen av december 2014.
Den tviariga etableringsperioden dr f6r manga dessutom alldeles f6r kort for

att bade lira sig svenska och fullgéra en utbildning som kan 6ka chanserna till
arbete. I sammanhanget 4r det dirfor oroande att Arbetsférmedlingen under
flera ar pekat pa att det inom arbetsférmedlingssystemet saknas effektiva dtgirder
for att lyfta de arbetslosa, inrikes savil som utrikes fédda, kunskapsmassigt sé att
de ska kunna konkurrera om jobben. Denna problematik kriver insatser som gar
bortom etableringsreformen och Arbetsférmedlingens uppdrag.

For hogutbildade nyanlinda krivs atgirder tidigt i processen f6r att bedoma,
validera och vid behov komplettera deras utbildnings- och yrkesbakgrund

sd att den kan anvindas pa den svenska arbetsmarknaden. Riksrevisionens
granskningar har visat att det finns problem savil nir det giller langa ledtider
som oklar ansvarsférdelning mellan de myndigheter som har ansvar fér
bedémning och validering.

Aven om regeringen och ansvariga myndigheter har vidtagit vissa dtgirder

och tillfort extra resurser kvarstar fortfarande manga problem och ledtiderna

ir langa. Det dr dirfor angeldget att de myndigheter som har i uppdrag att
bedéma nyanlindas kompetens far det stod och de resurser som ir nédvindiga
for att kunna korta ledtiderna och att de inom ramen for sina respektive
uppdrag prioriterar detta.

Statistik fran Arbetsformedlingen visar att f4 nyanlinda erbjuds validering
enligt branschmodell. Av Riksrevisionens granskningar framgar att det
finns brister i hur Arbetsférmedlingen upphandlar, genomfér och féljer upp
valideringsinsatser. Hog drendebelastning och linga ledtider ir fortfarande
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ett stort problem f6r ansvariga myndigheter. Branschvalidering, sirskilt inom
vissa yrkesomraden, anses dock fungera bra dven om det dr f4 nyanlinda som
har fatt ta del av insatsen. Detsamma giller yrkeskompetensbedomning som
enligt sdvil Arbetsférmedlingen som arbetsgivare ir en effektiv insats.

Enligt Riksrevisionens mening krivs att regeringen intensifierar sina insatser
for att tydliggora ansvaret och pa olika sitt stimulera en snabbare och
effektivare process.

Okad parallellitet och flexibilitet i Arbetsférmedlingens insatser

Arbetsférmedlingen har inom ramen for sitt etableringsuppdrag tillgang till ett
flertal insatser. Riksrevisionen har inte granskat samtliga insatser var och en f6r
sig utan snarare hur de sammantaget svarar mot de nyanldndas behov. Utifran
exempelvis granskningen av nystartsjobb och instegsjobb kan dock konstateras
att dessa insatser underlittar de nyanlindas etablering pa arbetsmarknaden,
om de anvinds pa ritt sitt och vid ritt tidpunkt.

En mer generell iakttagelse fran Riksrevisionens granskningar ar emellertid

att Arbetsformedlingens insatser ofta inte ir tillrickligt anpassade till de
nyanldndas behov. En bidragande orsak dr svarigheter att ordna meningsfulla
aktiviteter, bland annat beroende pa brister i Arbetsférmedlingens kartliggning
av den nyanldndas tidigare utbildnings- och yrkesbakgrund. Arbetsférmedlarna
kan ocksa ha svart att hitta aktiviteter som anknyter till tidigare erfarenheter
eller som innehaller en tydlig r6d trdd med sikte pa arbetsmarknaden.
Samtidigt finns krav pa att varje nyanlind ska ha 40 timmar schemalagd
verksamhet per vecka for att fa full etableringsersittning. Detta kan ocksd
medverka till att kvantiteten av insatser blir styrande 6ver kvaliteten.

I sammanhanget kan det konstateras att Arbetsférmedlingen inom ramen
for etableringsuppdraget huvudsakligen erbjuder nyanlinda férberedande
insatser, till exempel CV-skrivning, och i mindre omfattning mer specifikt
arbetsmarknadsinriktade insatser som exempelvis yrkespraktik eller
arbetsmarknadsutbildning.

For nyanldnda som saknar utbildning, yrkeserfarenhet och kunskaper i

det svenska spraket dr det sirskilt viktigt att fa del av aktiviteter som kan

fora dem nirmare arbetsmarknaden. F6r manga nyanlinda skulle en
kvalificerad yrkesutbildning vara ett lampligt alternativ ur savil individuell
som samhillsekonomisk synvinkel. I manga fall sitter emellertid bristande
sprakkunskaper hinder i vigen for detta eftersom mojligheterna till parallella
svenskstudier eller att studera pd hemspriket manga gianger ir begrinsade.
Bland annat detta innebdr svarigheter for de nyanlinda att ta del av den
arbetsmarknadsutbildning som finns tillginglig hos Arbetsférmedlingen.
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Okad handlingsfrihet och ett utdtriktat arbetssdtt

I flera av Riksrevisionens granskningar inklusive slutgranskningen framtrader
en i stort sett samstimmig bild av Arbetsférmedlingen som en starkt
centraliserad, hierarkisk och regelstyrd myndighet som det funnits betydande
svarigheter att samverka med pd olika nivier. Fran bland annat kommunalt hall
framfors att myndigheten tycks dgna mer tid at att blicka inat och folja de egna
uppfoljnings- och rapporteringskraven in t att vara omvirldsorienterad och ta
det samordningsansvar man tilldelats inom etableringsuppdraget.

I manga fall framhalls visserligen att enskilda handlidggare och chefer
fortjanstfullt agerar for att bidra till goda och lokalt anpassade l6sningar. Men
detta tycks vara trots, snarare dn pa grund av, myndighetens interna styrsystem.
Arendebelastningen for enskilda handliggare som arbetar med etablering ir
ofta hog. Personalomsittningen har periodvis och pa vissa kontor varit mycket
hog. Detta har forsvarat mojligheterna till kontakter med savil nyanlinda som
med arbetsgivare och kommuner.

Riksrevisionens intervjuer med arbetsgivare under slutgranskningen visar

att Arbetsformedlingens arbetsgivarkontakter generellt behéver forbittras.
Arbetsformedlingen behover utveckla ett mer strukturerat och systematiskt
arbetssitt och arbeta mer proaktivt och uppsckande for att hjilpa lokala
arbetsgivare att hitta ritt kompetens och samtidigt matcha nyanlinda mot
praktikplatser och lediga jobb. Arbetsférmedlingen har ocksa inlett en
omfattande 6versyn av sin organisation i syfte att bland annat dstadkomma
mindre detaljstyrning och en mer effektiv uppf6ljning av verksamheten. Enligt
Riksrevisionens mening ir det angeliget att detta arbete fullfljs.

En mer dndamadlsenlig upphandling

Arbetsférmedlingen anser att regelverket f6r upphandling i vissa avseenden

ir oklart och i andra avseenden forsvirar en effektiv verksamhet. Enligt
Arbetsformedlingen finns det oklarheter nir det giller myndighetens
handlingsutrymme i upphandlingsprocessen. Oklarheterna handlar framfor
allt om huruvida Arbetsférmedlingen kan anlita kommuner som utférare utan
att bryta mot upphandlingsreglerna. Ett annat problem som framfors dr de
linga 6verklagandeprocesser som kan uppstd och de negativa konsekvenser
detta medfor for Arbetsformedlingens mojligheter att erbjuda relevanta
insatser till de nyanlinda.

Arbetsformedlingen framfor ocksa synpunkter pa att upphandling enligt LOU
inte alltid dr det mest dndamalsenliga for att kunna tillhandahélla sddana
tjanster som krivs inom ramen for etableringsuppdraget. Med anledning av
detta vill Riksrevisionen lyfta fram budgetlagens krav pa att statlig verksamhet
ska bedrivas effektivt och med god hushillning. Detta kan exempelvis innebira
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att myndigheten under vissa omstindigheter bor 6verviga att bedriva en viss
verksamhet i egen regi i stillet for att upphandla. Enligt Arbetsférmedlingen
har emellertid myndigheten i stor utstrickning varit styrd mot ett
upphandlingsférfarande genom férordningar och regleringsbrev.

Riksrevisionens tidigare granskningar har pekat pa ett missnéje pa lokal niva
med utbudet av upphandlade tjinster inom ramen for etableringsuppdraget.

En bidragande orsak till detta missnoje ir, enligt Riksrevisionens mening,
Arbetsformedlingens organisering av sin upphandling i vid mening, det vill siga
inklusive behovsidentifiering samt kontroll och uppféljning av upphandlade
tjanster. Oklarheter kring Arbetsférmedlingens handlingsutrymme i
upphandlingsprocessen kan ocksa ha bidragit till ett utfall som inte motsvarat
den lokala nivans férvintningar. Sedan en tid tillbaka haller Arbetsformedlingen
pa att se 6ver och forstirka upphandlingsverksamheten, inklusive hur
upphandlingsbehovet identifieras samt leverantérerna f6ljs upp och
kontrolleras. Enligt Riksrevisionens mening ir det angeliget att detta arbete
genomfors med hog prioritet.

Okad anpassning till kvinnors behov

Enligt etableringsreformens intentioner ska insatserna anpassas till enskilda
individers skilda forutsittningar och behov. Av Riksrevisionens granskningar
framgar dock att sa inte ir fallet i tillracklig utstrickning. En sdrskild
utmaning i sammanhanget giller anpassningen av insatserna till de nyanlinda
kvinnornas behov.

Den svenska arbetsmarknaden for nyanlinda ar i hog grad kénsuppdelad.
Oavsett om man tar hiansyn till ursprungsland, ankomstar eller utbildningsgrad
ir etableringsgraden visentligt simre for kvinnor. Kvinnor deltar i mindre
utstrickning i arbetsmarknadspolitiska dtgirder. De fir dessutom generellt

sett i hogre omfattning 4n min ta del av insatser som bedéms som mindre
relevanta for arbetsmarknadens behov. P sikt riskerar sysselsittningsgapet
mellan utrikes och inrikes fédda kvinnor att 6ka dnnu mer. Enligt
Riksrevisionens mening har dock varken regeringen eller Arbetsférmedlingen
haft ndgon systematisk ansats i sitt arbete for att 6ka de utrikes fodda
kvinnornas deltagande i arbetsmarknadsinsatser och arbetslivet.

Tydligare ansvarsférdelning mellan inblandade aktorer

Statens dtagande spanner 6ver flera utgiftsomraden och genomfors av aktérer
pa nationell, regional och lokal niva. En forutsittning for att individen erbjuds
ritt insatser vid ritt tidpunkt dr att samverkan mellan inblandade aktorer
fungerar. Riksrevisionens granskningar visar att ansvarsférdelning och
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6.4.1

6.4.2

samverkan behover forbittras. Samverkan forsviras av savil regler som den
otydliga ansvarsfordelningen mellan aktérerna men dven av olika mélbilder
och ambitionsnivéer. Ocksa finansieringssystemet reser fragor. Vissa anslag
har inte rackt till samtidigt som myndigheterna i andra fall har limnat tillbaka
betydande belopp till statskassan fran andra anslag.

Enligt Riksrevisionens mening ir det centralt att dagens oklarheter i
ansvarsférdelningen klaras ut. Det giller exempelvis ansvaret f6r de sociala
fragorna, det dubbla ansvaret for bosittningen samt att landstingen inte har
néagot tydligt uppdrag for de nyanlindas hilsa.

Samverkan mellan stat och kommun mdste fungera biittre

Riksrevisionens granskning har avsett de statliga insatserna, men dven om
staten genom Arbetsférmedlingen tagit ett stérre ansvar f6r de nyanlindas
etablering sd 4r kommunerna en fortsatt mycket viktig aktor. Hur staten lyckas
etablera en fungerande samverkan pad kommunal niva kan dirfor pd minga sitt
vara direkt avgorande for hur vil etableringen lyckas.

Kommunerna har olika forutsittningar att lyckas med etableringen beroende

pa variationer i mottagande, tillgang till bostider och lokal arbetsmarknad.
Riksrevisionens granskningar visar dock att en kommun som tar ett ansvar for de
nyanlinda och lyckas fa till stind en vilfungerande samverkan med myndigheter,
ndringsliv och det civila sambhillet gor ganska stor skillnad i utfallet.

Samtidigt finns det tydliga indikationer pa problem i hur samspelet fungerar.
Samverkan pi regional och lokal nivé varierar i omfattning och organisation av
arbetet, och den har pa manga héll forsvérats av att Arbetsformedlingen inte
deltagit i 6nskvird utstrickning pa grund av tids- och resursbrist. Vidare har
Arbetsformedlingens organisationsstruktur, bland annat med marknadsomraden
som inte 6verensstimmer med ldnsgrinserna, férsvarat samverkan.

Kommuner anstiller endast i begrinsad omfattning nyanlinda fran
etableringsuppdraget eller ordnar praktik. I manga fall avvaktar dessutom
kommunen, eftersom man inte ser denna grupp som sitt ansvar forrin
etableringsperioden och tiden med statlig ersittning inom garantierna ir slut.
Enligt Riksrevisionens bedémning motverkar detta etableringsreformens
intentioner dir tidiga insatser framhélls som mycket betydelsefulla for de
nyanlidndas etablering.

Tydligare ansvar fér de sociala fragorna

Det 6vergripande syftet med etableringsreformen ir att underlitta och
paskynda nyanldndas etablering. For att dstadkomma detta krivs ocksd insatser
for att se till att nyanlinda och deras anhériga far en stabil social situation. Hir
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6.4.3

finns en oklarhet vad giller ansvaret. Minga kommuner uppger att de tar ett
stort ansvar for det sociala stédet samtidigt som det inte r alldeles uppenbart
vad man egentligen menar ingar i begreppet. Aven arbetsférmedlare far dgna
en stor del av sin tid at att hjilpa nyanlinda med olika typer av frigor som ror
den sociala situationen.

En slutsats frin Riksrevisionens granskning av etableringslotsarna ir att
lotsarna fick dgna mycket tid att 16sa fragor som r6rde den sociala situationen
trots att tanken var att lotsarna skulle hjilpa den nyanlinda att fa sysselsittning
i form av arbete eller utbildning. Trots uppenbara problem hos vissa
leverantorer fanns samtidigt goda exempel dir lotsarna gjorde en betydelsefull
insats. Hir krivs enligt Riksrevisionen ett tydliggérande av vad som ligger i
ansvaret for den sociala situationen och vem som ska ta det.

Liknande problem finns nir det giller hilsofragorna. Landsting och regioner
involveras i forhallandevis lig utstrickning i insatserna for nyanlinda och
det saknas ett genomgaende hilsoperspektiv pa nyanlindas etablering, vilket
enligt Riksrevisionen har férsvarat och fordréjt etableringen f6r nyanlinda
med hilsoproblem. Ett annat omrade dir flera myndigheter dr inblandade
och handliggningstiderna langa ir beddmning och validering av invandrade
akademikers kompetens.

En styrning som framijar flexibilitet och lokala l6sningar

Fragan om nyanlidndas etablering pa den svenska arbetsmarknaden kan ses
som en evig friga som inte har ett givet svar. Ett sitt for staten att hantera
fragan dr att man bygger upp administrativa strukturer som ir flexibla och kan
anpassa sig till en férinderlig omvirld. Syftet ir da inte att uppna ett specifikt
mal vid en viss tidpunkt utan att berérda organisationer sjilvstindigt ska kunna
uppfatta hur problemen forindrar sig 6ver tid och se hur 16sningarna for att
hantera problemen dndrar sig. Myndigheter kan dirfor inte forvinta sig att
politikerna ska ge detaljerade direktiv hur problemen ska hanteras utan maste
kunna 16sa dessa sjilva.

I enlighet med detta synsitt ligger inte 16sningen i en mer detaljerad styrning
av myndigheterna. I stillet krdvs en styrning som ger myndigheterna mojlighet
att i 6kad utstrackning hitta 16sningar pa lokal niva. Enligt Riksrevisionens
mening innebir detta dock inte att den grundliggande ansvarsférdelning

som infordes genom etableringsreformen behover dndras. Utvecklingsarbetet
bor snarare inriktas mot ett fortsatt reformarbete och justeringar som
exempelvis underlittar for och stimulerar Arbetsférmedlingen till att agera mer
utitriktat och med fokus pa att hitta 16sningar som &r bist f6r den nyanlinda.
Arbetsformedlingen och 6vriga ber6rda parter bor dessutom pa ett tydligt satt
stimuleras att samarbeta med utgidngspunkt i de nyanlindas behov.
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6.5 Riksrevisionens rekommendationer

I detta avsnitt redovisar Riksrevisionen sina rekommendationer till regering

och berérda myndigheter. Rekommendationerna ir indelade utifran de

forbattringsomraden som behandlats i féregadende avsnitt. Inledningsvis

redovisas 6vergripande rekommendationer.

6.5.1  Overgripande fragor

Rekommendationer till regeringen

Regeringen bor prova om de samlade statliga resurserna kan fordelas pa
ett effektivare sitt inom och mellan integrations-, arbetsmarknads- och
utbildningsomridena for att underlitta och paskynda de nyanldndas
etablering.

Regeringen bor skyndsamt 6verviga och vidta atgiarder for att minska
bristen pa bostdder i framfor allt kommuner med goda forutsittningar for
nyanlidndas etablering pa arbetsmarknaden.

6.5.2 Ett bdttre mottagande

Rekommendationer till regeringen

Regeringen bor i 6kad utstrickning ta ett nationellt ansvar for landets
flyktingmottagande. Mojligheterna till sysselsittning bor dirvid vara en
viktig utgdngspunkt. Regeringen bor se 6ver savil ansvar som former for
hur asylsékande och nyanlinda fir hjilp med att ordna sitt boende.
Regeringen bor, i sin aviserade dversyn av ersittningssystemet till
kommunerna, sirskilt beakta att de kommuner som tar emot ett stort
antal nyanlinda i relation till sin befolkning har férutsittningar att klara
av sina ataganden.

Regeringen bor ge berérda myndigheter, féretradesvis Skatteverket och
Boverket, i uppdrag att utreda boendesituationen fér nyanlinda med
fokus pa trangboddhet och folkbokf6ring. I uppdraget bor inga att belysa
hur omfattande problemet med trangboddhet ir bland nyanlinda samt att
bedéma boendestatistikens kvalitet.

6.5.3 Rod trad och progression i etableringsinsatserna

Rekommendationer till regeringen

Regeringen bor aktivt verka for att 6ka de nyanlindas deltagande i

den reguljira vuxenutbildningen. Dartill bér regeringen genomf6ra
atgirder som bidrar till att arbetssékande med kort utbildning i jobb- och
utvecklingsgarantin fullgoér grundskole- och gymnasieutbildning inom
ramen f6r kommunal vuxenutbildning.
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e Regeringen bor uppdra at Arbetsférmedlingen att utforma en bred
strategi f6r hur myndigheten pa ett effektivt sitt ska tillhandahalla de
tjanster som krivs inom ramen for etableringsuppdraget. En central del
av uppdraget bor vara att slutféra det arbete som inletts for att stirka
myndighetens upphandlingsverksamhet. Uppdraget bor dven omfatta
att nirmare undersoka mojligheten att involvera landets kommuner
som leverantorer inom etableringsuppdraget. [ strategin bor ocksa inga
en analys av under vilka omstindigheter egen regi kan vara att foredra
framf6r upphandling.

Rekommendationer till Arbetsférmedlingen

e Arbetsférmedlingen bér géra en 6versyn av de samlade atgirder och
insatser som erbjuds nyanlinda inom etableringsuppdraget. Syftet med
oversynen bor vara att skapa ett mer individanpassat och kvalitativt
serviceutbud som bittre formér tillvarata och utveckla nyanlindas
kompetens och rusta for en senare arbetsmarknadsetablering.

o Arbetsférmedlingen bor verka for ett systematiskt lirande och
erfarenhetsutbyte inom myndigheten nir det giller att frimja
framgangsrik etablering av nyanlidnda. Inriktningen pa ett sddant arbete
kan exempelvis vara att identifiera framgéngsrika vigar och projekt samt
goda exempel for individer med olika typer av bakgrund, forutsittningar
och malsittningar.

o Arbetsférmedlingen bor vidareutveckla arbetet med arbetsgivarkontakter.
Ett sitt att gora detta kan vara att i stérre utstrickning tillhandahalla
branschansvariga kontaktpersoner pa Arbetsformedlingen i syfte att
forbattra samarbetet med savil offentliga som privata arbetsgivare.

e Arbetsférmedlingen bor aktivt verka for att oka utrikes fédda kvinnors
deltagande i arbetsmarknadsrelaterade insatser utifrdn arbetsmarknadens
behov.

Rekommendationer till Migrationsverket

e Migrationsverket bor sikerstilla att personer som har beviljats
uppehallstillstind men som fortfarande ir inskrivna i
mottagningssystemet i vintan pd kommunplacering erbjuds dtminstone
en miniminivd av etableringsférberedande insatser. Fler inskrivna dn i
dag bor fa samhillsinformation samt erbjudas méjlighet till undervisning
i svenska, praktik eller arbete.
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Rekommendationer till linsstyrelserna

e Linsstyrelserna bor genom sina samordningsinsatser verka for att fler
kommuner erbjuder mélgruppsanpassad och yrkesinriktad utbildning i
svenska for invandrare (sfi).

6.5.4 Tydligare ansvarsfordelning mellan inblandade aktorer
Rekommendationer till regeringen

e Regeringen bor mer aktivt dn i dag verka for ett bittre samarbete mellan
Arbetsformedlingen, kommuner och arbetsgivare. I samband med detta
bor regeringen 6verviga hur linsstyrelsernas nuvarande roll kan stirkas
och utvecklas.

e Regeringen bor analysera hur behovet av socialt stod hos de nyanlinda
ska tillgodoses samt fortydliga ansvaret mellan olika aktorer for att stodja
nyanlidnda i praktiska fragor relaterade till hur de ordnar sitt liv i Sverige.

e Regeringen bor stimulera landsting och regioner att aktivt medverka
inom ramen for etableringsuppdraget. Syftet bor vara att i ett tidigare
skede kunna uppticka eventuella behov av hilso- och sjukvird som
annars skulle riskera att férsena etableringen samt skapa en bittre
samverkan mellan hilso- och sjukvarden, Arbetsférmedlingen och
berérda kommuner.
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Intervjuférteckning

Riksrevisionen har genomfort f6ljande intervjuer under granskningen:

Kommuner

Borlinge kommun, 2014-11-28.

Centrum f6r samhillsorientering i Stockholms lin, 2015-02-03.
Kommunforbundet Stockholms lin, 2015-01-29.

Stockholms stad, arbetsmarknadsforvaltningen, 2015-03-17.
Stockholms stad, utbildningsférvaltningen, 2015-02-15.

Sodertilje kommun 2015-03-30.

Arbetsgivare

Privat aktor 1, 2015-02-20.
Privat aktor 2, 2015-03-04.
Privat aktor 3, 2015-03-19.
Privat aktor 4, 2015-02-04.
Privat aktor 5, 2015-03-31.
Privat aktor 6, 2015-03-09.
Privat aktor 77, 2015-03-25.
Privat aktor 8, 2015-02-17.
Privat aktor 9, 2015-02-04.

Privat aktor 10, 2015-02-16.

Myndigheter

Arbetsférmedlingens huvudkontor, avdelningen for leverantdrsutveckling, 2015-03-23.
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Arbetsférmedlingens huvudkontor, avdelningen fér integration och etablering,
2015-03-13.

Arbetsférmedlingens huvudkontor, upphandlingsavdelningen, 2015-03-13.
Arbetsférmedlingen, marknadsomrade 1, 2015-04-10.
Arbetsformedlingen Nacka, 2015-03-24.

Arbetsformedlingen Sédertilje, 2015-03-30.

Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2015-04-08.

Regeringskansliet
Arbetsmarknadsdepartementet, 2014-12-10.

Arbetsmarknadsdepartementet, 2015-03-09.

Nyanldnda

Nyanlind 1-8. Intervjuer genomforda vid fyra tillfillen mellan 2015-03-17 och 2015-04-
20 pa fyra skilda arbetsformedlingskontor.
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