Ensamkommande

barn - vem ska ta
ansvaret?




Ensamkommande barn — vem ska ta ansvaret?

Forord

Det har gatt fem ar sedan riksdagen gav kommunerna ansvaret for mottagandet
av ensamkommande barn och unga. Under dessa ar har det hela tiden kommit
fler barn &n det har funnits platser i kommunerna.

Kommunerna tar i dag ett langt storre ansvar dn vad som var tanken vid system-
skiftet 2006. I borjan av 2011 hade cirka 230 kommuner ett mottagande, vilket
ar betydligt fler &n 15- 20 kommuner som regeringen ansag skulle behdvas.

Trots att kommunerna markant har utokat mottagandet sa racker det inte till.
Det behdvs standigt fler platser. Nér ett system &r i stdndig obalans &r det rim-
ligt att fraga sig om det finns grundlaggande fel som maste atgérdas.

Regeringen har flaggat for att man Gvervéger att tvinga kommuner att ta emot
ensamkommande barn. Men ett tvang skulle inte l6sa grundldggande problem.
Ldsningen stavas i stéllet ritt forutsittningar for kommunerna. Kanske behover
ocksé ansvarsfordelningen mellan stat och kommun fordndras i vissa delar.

Mot den bakgrunden har Séren Haggroth analyserat hur mottagandet kan
fordndras. Soren Haggroth har en gedigen erfarenhet av bade kommunal och
statlig sektor. Han var ocksa regeringens utredare av dvriga asylmottagandet
2008-2009.

I denna rapport redovisar Soren Haggroth sina forslag. Vi hoppas att de ska
bidra till att riksdag och regering fordndrar mottagandet s att det blir héllbart,
vardigt och ger barn och unga som féar uppehallstillstand en bra mdjlighet att
etablera sig i Sverige.

Hakan S6rman
VD

Stockholm i juni 2011
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Bakgrund

Arligen kommer ett stort antal barn och ungdomar utan medfdljande forilder
eller annan legal vardnadshavare till Sverige for att soka asyl, s& kallade ensam-
kommande barn. Deras levnadséden varierar men gemensamt for dem ar att de
befinner sig i en utsatt situation. Merparten, men inte alla, av de ensamkom-
mande barnen far stanna i Sverige. Den hér rapporten handlar frimst om hur vi
ordnar deras boende, omvardnad och andra aktiviteter under tiden da de vantar
pa besked om huruvida de ska fa stanna i vart land eller inte och tiden darefter.

Den kraftiga 6kningen av asylsdkande barn har skapat problem i mottagandet.
Mitt uppdrag handlar om att ge underlag for en diskussion om hur dessa pro-
blem ska kunna l9sas, for barnens basta och i god samverkan mellan staten och
kommunerna.

Men forst en kort aterblick.

Fran den 1 juli 2006 géller en ny ordning for mottagandet av ensamkommande
barn. Den innebar i korthet att kommunerna Gvertog ansvaret for boendet for
ensamkommande barn. De hade tidigare ocksé ansvaret for den sociala
omvardnaden och barnens skolgang, men sérskilt ansvaret enligt socialtjanst-
lagen gjordes tydligare genom reformen.

Kommunernas mottagande av ensamkommande barn bygger pa frivilliga
overenskommelser mellan Migrationsverket och de enskilda kommunerna.
Sadana avtal har i maj 2011 traffats av 206 kommuner.

Sedan kommunerna for fem ar sedan fick ansvaret for ensamkommande barns
boende har antalet asylsékande barn 6kat kraftigt. Antagandet var att det arligen
skulle komma ca 400 barn, men antalet har flerdubblats. Under 2010 kom ca

2 400 barn och det forvintas att lika ménga kommer att anlidnda till Sverige
under 2011. Trots att majoriteten av kommunerna tar emot asylsdkande ensam-
kommande barn behover antalet platser fordubblas.

Enligt nuvarande ordning erbjuds asylsokande ensamkommande barn som
anlénder till Sverige ett tillfélligt boende i den kommun dér de ger sig till kénna
for svensk myndighet. Detta sker huvudsakligen i de s.k. ankomstkommunerna
dar Migrationsverket har enheter dar ensamkommande barn kan ldmna in sin
asylansokan.

Sa snart som mojligt efter ett ensamkommande barns ankomst ska Migrations-
verket anvisa en kommun for barnet. I de flesta fall innebér det anvisning av en
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kommun med vilken Migrationsverket har en dverenskommelse. Denna kom-
mun ska ansvara for att barnet fir boende samt stéd och hjélp i enlighet med
den individuella bedomning som alltid ska goras enligt socialtjédnstlagen. Mot-
tagandet sker huvudsakligen pa tva sitt, i boenden med ett bestdmt antal platser
som kontinuerligt omsitts (gruppboenden) eller genom familjehemsplacering i
kommuner som tar emot ett pa forhand bestdmt antal barn.

I de 6verenskommelser som Migrationsverket ingar med en kommun om motta-
gande av ensamkommande barn ingér ofta ett d&tagande for kommunen att till-
handahalla platser s&vél under asyltiden som efter ett eventuellt beviljat uppe-
hallstillstand. Cirka 60 till 70 procent av platserna &r avsedda for barn som har
beviljats uppehallstillstand.

En kommun tar i praktiken &rligen emot tva till tre barn pa varje dverenskom-
men plats som &r avsedd for asylsokande ensamkommande barn. I manga fall
blir barnen - om de beviljas uppehéllstillstdnd - kvar i samma boende, men da
pa en plats avsedd for barn med uppehallstillstand. I dessa fall kan barnet bli
kvar pa det sérskilda boendet for ensamkommande barn i flera ar.

Svéarigheten att skapa ett tillrackligt stort antal platser for dessa barn under den
tid de véntar pa asylprovningen och tiden darefter har lett till att manga barn blir
kvar under lang tid i de s.k. ankomstkommunerna. Ungefar hélften av barnen
bor for ndrvarande (maj 2011) i nagon av de nio ankomstkommunernas till-
falliga boenden.

Regeringen anser att bristen pa platser for de ensamkommande barnen har lett
till negativa konsekvenser for vissa barn som har fatt vistas alltfor ldng tid i
tillfalliga boenden. Dessutom har dessa 16sningar - enligt regeringen - fatt till
foljd att kommunerna har behévt upphandla dyra boendealternativ som inne-
burit vésentligt hogre utgifter for staten dn boenden i en anvisningskommun
med 6verenskommelser om mottagande.

Mot denna bakgrund har regeringen tagit initiativ till en dversyn av nuvarande
system for mottagande av ensamkommande barn (Dir. 2011:9). Den utredare
som har givits detta uppdrag ska ldmna forslag pa en reglering som utvidgar
Migrationsverkets mojligheter att anvisa asylsokande ensamkommande barn till
en kommun dven i de fall dér en 6verenskommelse om mottagande saknas. Pa
samma sitt som idag ska emellertid mottagandet — enligt utredningens direk-
tiv - bygga pa frivilliga 6verenskommelser mellan staten och kommunerna.

En annan utgangspunkt for utredaren r att nuvarande ordning vad géller
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun ska besta. Utredarens arbete ska
redovisas till regeringen senast den 15 oktober 2011. Regeringen har &ven inlett
en Oversyn av statens erséttningar till kommuner som tar emot ensamkommande
barn i sin kommun.

Denna rapport syftar till att ge ett underlag for den diskussion som pagér om
sdttet att organisera mottagandet av asylsokande ensamkommande barn. I enlig-
het med uppdragsgivarens 6nskemél kommer jag framst att behandla tre frége-
stdllningar:

1. Bor frivilliga 6verenskommelser mellan staten och kommunerna fortfa-
rande vara grunden for kommunernas engagemang i mottagandet av asyl-
sokande ensamkommande barn? Eller ska inriktningen vara att Migrations-
verket fér utvidgade mojligheter att anvisa en kommun utan en overens-
kommelse med denna?
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2. Vilka alternativ finns for att organisera boendet for de ensamkommande
barnen vid ankomsten till Sverige? Ska staten, kommunerna eller béde
staten och kommunerna ta ansvar for ankomstboendet?

3. Hur ska fler platser skapas i kommunerna for de ensamkommande barnen
bade under den tid de véntar pd beslut om uppehéllstillstand och efter det
att de eventuellt har beviljats uppehallstillstand - forutsatt att kommunerna
dven i framtiden ska svara for boendet for ensamkommande barn?

Jag konstaterar att, i forhéllande till den utredning som regeringen har tillsatt,
uppdraget frdn SKL innebér ett dnskemil om att dels belysa for- och nackdelar
med frivillighet i mottagandet av ensamkommande barn, dels prova alternativa
véagar for att fordela ansvaret mellan kommunerna och staten under den tid som
de ensamkommande barnen vintar pa besked om de beviljas permanent uppe-
hallstillstand eller inte.
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Ett system 1 stindig obalans

Anda sedan kommunerna dvertog ansvaret for ensamkommande barn i juli 2006
har systemet varit i obalans. Med undantag for négra enstaka ménader har anta-
let platser i anvisningskommunerna inte rackt till.

Diagram 1. Asylsékande ensamkommande barn 2004-2011
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Kalla: Migrationsverkets nyhetsbrev om ensamkommande i juni 2011

Antalet barn blev redan 2006 betydligt fler an de 300-400 som regering och
riksdag hade bedomt skulle komma varje &r. Det innebér att en av de viktigaste
forutséttningarna for reformen, ndmligen att 15-20 kommuner skulle kunna
specialisera sig pa mottagande av ensamkommande barn, mycket snabbt blev
inaktuell. De senaste &ren har antalet ensamkommande asylsokande barn varit
cirka 2 400 per ar. Migrationsverkets bedomning &r att antalet kommer att ligga
pa samma niva ocksa under 2011.

Den kraftiga tillstromningen av ensamkommande barn har lett till en stindig
brist pé platser i anvisningskommunerna. Darmed har det ocksa blivit allt sva-
rare att lotsa barnen vidare fran ankomstkommunerna till anvisningskommu-
nerna. Den 1 juni 2011 fanns 344 barn i ankomstkommunerna, 876 1 anvis-
ningskommunerna och 330 i kommuner dér sléktingar eller néra anhoriga bor.

Begreppet ”barn” &r i detta sammanhang nagot missvisande. Ungeféar 90 procent
av de ensamkommande barnen dr ndmligen i dldern 13-18 ar. Knappt 80 procent
ar pojkar, 20 procent &r flickor. De flesta kommer fran Afghanistan och
Somalia.
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Under de gangna aren har Migrationsverket och foretriadare for regeringen varit
aktiva for att forma fler kommuner att teckna 6verenskommelser med staten om
mottagande av ensamkommande barn. Kommunerna har svarat upp mot statens
onskemal genom att i allt storre omfattning teckna sadana overenskommelser. [
slutet av 2009 och borjan av 2010 genomforde forre landshovdingen Bjérn
Eriksson - pé regeringens uppdrag - samtal med kommunerna om mottagandet
av fler ensamkommande barn. Dessa samtal bidrog till att betydligt fler platser
kom till stand. I maj 2011 har 206 kommuner avtal med Migrationsverket om
antal platser eller antal barn. Dessutom finns 15-20 kommuner med ansvar for
barn som bor hos sldktingar eller vinner (ebo-barn).

I'maj 2011 fanns det dverenskommelser om 2 396 platser varav minst 700 ska
vara tillgingliga for asylsokande barn medan resterande platser far beldggas av
barn som har beviljats uppehéllstillstand.

Det ér vanligast att en kommun tréffar en 6verenskommelse om mottagande av
6-10 platser (74 kommuner). Det nést vanligaste dr 11-15 platser (43 kommu-
ner). Endast 20 kommuner har tréffat verenskommelser om mer én 20 platser;
fyra av dessa finns i norra Sverige. For ndrvarande har 25 kommuner valt att
triffa Overenskommelser om ett visst antal barn i stéllet for ett visst antal
platser. I diagram 2 redovisas antalet kommuner som har tecknat overens-
kommelser om ett visst antal platser.

Diagram 2. Antal kommuner med 6verenskommelser om olika antal platser
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Den regionala fordelningen av mottagandet varierar kraftigt, se Tabell 1.
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Tabell 1. Antalet platser linsvis vid en proportionell férdelning av 2500 och 5000
platser med hinsyn tagen till linets andel av folkmdéngden i riket

Lin Forindring vid Forindring vid
proportionell proportionell
fordelning av 2 500 fordelning av 5 000
platser platser
Stockholm + 225 + 786
Uppsala - 37 + 39
S6dermanland 0 + 6l
Ostergdtland - 13 + 95
Jonkoping + 13 + 105
Kronoberg - 50 - 6
Kalmar - 25 + 56
Gotland 0 + 12
Blekinge + 13 + 52
Skane +175 + 512
Halland + 50 + 128
Vistra Gotaland +250 + 658
Viarmland - 25 + 7
Orebro - 50 + 49
Gévleborg - 60 + 29
Visternorrland - 95 + 13
Jamtland - 95 - 49
Visterbotten - 150 - 83
Norrbotten - 135 - 68

Lén som har 6verenskommelser om ett antal platser som Overstiger det antal
som lanet skulle ha om antalet platser berdknades i relation till ldnets andel av
befolkningen ir Uppsala, Ostergdtland, Kronoberg, Kalmar, Virmland, Orebro,
Gévleborg, Visternorrland, Jimtland, Visterbotten och Norrbotten. Lin som a
andra sidan har 6verenskommelser om antal platser som understiger det antal
platser lianet skulle ha om antalet férdelades i relation till folkmingden &r
Stockholm, Jonkoping, Blekinge, Skane, Halland och Vistra Gétaland.

Det ér saledes ett tydligt monster att frimst kommunerna i norra Sverige har
tecknat dverenskommelser om fler platser &n kommunerna i fraimst sddra och
véstra Sverige. Nar det géller storstadsldnen bor det emellertid beaktas att de
fyra ursprungliga ankomstkommunerna (Sigtuna, Solna, MéIndal och Malmo)
finns 1 just storstadsldnen och att de har tagit och fortfarande tar emot ett stort
antal ensamkommande barn.

10



Ensamkommande barn — vem ska ta ansvaret?

I Tabell 1 redovisas hur antalet platser i varje 1dn skulle behdva forédndras om
det skulle motsvara lénets andel av rikets befolkning, dels vid antagandet att det
behovs 2 500 platser, dels vid antagandet att antalet platser skulle behova for-
dubblas till 5 000.

Som framgar av tabellen skulle det bli en ganska kraftig regional omfordelning
av mottagandet av ensamkommande barn om antalet platser skulle bestimmas
utifran varje lans andel av rikets folkmingd. Om behovet av platser skulle for-
dubblas till 5 000 skulle antalet platser i vissa lan behdva 6ka mycket kraftigt,
t.ex. 1 Jonkdpings 1dn med 105, i Skane lén med 512, i Hallands 14n med 128
och i Vistra Gotalands 14n med 658. Vissa 14n som Jamtland, Vésterbotten och
Norrbotten har redan idag det antalet platser som skulle behdvas vid en propor-
tionerlig fordelning vid 5 000 platser.

Aven om det har skett en kraftig utveckling av kommunernas engagemang i
mottagandet av ensamkommande barn, ricker inte antalet platser. For tillfallet
saknas ungefar samma antal platser som det finns barn i ankomstkommunerna.

Mina slutsatser av att systemet har varit i stindig obalans

Den faktiska utvecklingen av kommunernas roll i mottagandet av ensamkom-
mande barn innebér att den ursprungliga forutsittningen for reformen - att ett
begrinsat antal kommuner ska bygga upp en kompetens att ta emot ensamkom-
mande barn - har blivit inaktuell. Eller som Bjorn Eriksson skriver i sin rapport
efter det fullgjorda regeringsuppdraget: ”Under de rddande omsténdigheterna
maste i princip alla landets kommuner betraktas som potentiella mottagnings-
kommuner, vilket innebar att Migrationsverkets forhandlingsuppdrag har vuxit
enormt.”

Staten och kommunerna har under de senaste aren gdng pa gang tagit nya tag
for att 6ka kommunernas kapacitet att ta emot ensamkommande asylsokande
barn. Trots detta har systemet inte kommit i balans. Detta ar inte langsiktigt
héllbart. Aven om kommunerna, som alltsi regeringen och Migrationsverket
onskar, skulle dubblera sitt mottagande, &r inte detta ndgon garanti for att det
inte behovs ytterligare platser framover.

Dessutom uppstar fragan om det ar riktigt att betrakta samtliga kommuner som
potentiella mottagningskommuner. Tanken med reformen 2006 var att ett
begrinsat antal kommuner skulle bygga upp en kompetens for att medverka i
mottagandet av ensamkommande barn. Fragan bor stéllas om den aspekten inte
lingre #r aktuell. Ar 6nskemélet att skapa fler platser i alla kommuner verord-
nat intresset att skapa goda villkor for barnen medan de véntar pa besked om de
far stanna i Sverige eller inte? Aven om behovet av att skapa fler platser for de
asylsokande ensamkommande barnen dr mycket akut i det korta perspektivet
méste det vara mdjligt att diskutera vilket system for mottagandet som fungerar
bast pa langre sikt utifran olika perspektiv. Hansyn till barnens basta maste da
viga tungt.

11
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Nagra grundlaggande
utgangspunkter

De ensamkommande barn som kommer till Sverige 4r ofta fyllda av ambition
och vilja att gora en arbetsinsats i Sverige. Mycket talar for att de barn och ung-
domar som vill etablera sig och skapa en framtid i vart land kommer att kunna
lamna vésentliga bidrag till vart vilstdnd och berika vér kultur.

En del av dem bér med sig allvarliga problem till f6ljd av de upplevelser som
varit orsaken till deras flykt frén sitt hemland. Dessa barn behdver stdd och
hjalp for att kunna utvecklas till harmoniska vuxna.

Vi har ett ansvar i vart land for att f6lja upp véra internationella ataganden, inte
minst FN:s konvention om barnets rittigheter. Den 21 juni 1990 godkénde riks-
dagen Sveriges ratificering av konventionen (prop.1989/90:107).
Barnkonventionen 6vervakas av FN:s barnrdttskommitté. Denna kommitté gav
under 2005 allménna rekommendationer vad géller staternas bemétande av
ensamkommande barn. Hér dr négra exempel:

e Barnets bésta ska vara vigledande i alla faser av mottagandet av ensam-
kommande barn, inklusive en barnvinlig och siker utredning genomford
av kompetenta tjanstemén samt en skyndsam tillséttning av god man och
juridiskt ombud.

e Omsorg och boende for ensamkommande barn ska i princip aldrig innebédra
frihetsberovande. Syskon ska héllas tillsammans, och boende hos eventu-
ella sldktingar i landet ska tillatas. Staterna ska tillforsékra kvalificerad och
periodisk tillsyn av barnets situation sédrskilt nér det giller hilsa, skydd mot
véld och exploatering samt tillgang till utbildning.

e Ensamkommande barn har rétt till en levnadsstandard anpassad till deras
fysiska, psykiska och intellektuella utveckling samt vidare till bésta moj-
liga hélsa och behandling av sjukdomar och rehabilitering.

Dessutom rekommenderar FN:s barnrittskommitté staterna att anordna
specialiserad utbildning for alla som ar inblandade i mottagandet och hand-
laggningen av drenden géllande ensamkommande barn.

De forslag som redovisas i denna rapport har féljande utgdngspunkter:

12
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1. Ensamkommande barn ska ges ett virdigt mottagande

Ensamkommande barn och unga ska ges ett virdigt mottagande i enlighet med
internationella konventioner och svensk lagstiftning. Det innebér att de ska fa
sina asylansokningar provade pa ett réttssdkert och effektivt sétt. Deras flytt-
ningar mellan olika kommuner ska sa 1&ngt mdjligt begrénsas. De ska fa utbild-
ning under den tid som asylprovningen pagar och dérefter i de fall de beviljas
uppehéllstillstand. Vidare ska de fa det stéd som de behover for att kunna han-
tera de problem som har uppkommit i deras hemlénder eller under flykten till
Sverige.

2. Staten mdste kompensera kommunerna ekonomiskt for mottagandet av
ensamkommande barn

Mottagandet av ensamkommande barn dr ytterst ett statligt ansvar, vilket inne-
bir att kommunerna ska kompenseras fullt ut ekonomiskt for de insatser de gor
inom ramen for detta.

3. Principen om kommunal sjélvstyrelse ska respekteras

Principen om kommunal sjélvstyrelse ar grundlagsfést, och i bade regerings-
formen och kommunallagen anges att denna princip géller for all kommunal
verksamhet. Det dr viktigt att staten respekterar de nya bestimmelserna om
kommunal sjélvstyrelse som fran och med 2011 finns i regeringsformen.
Regering och riksdag maéste tillimpa den nya proportionalitetsprincipen som
innebdr att de alltid ska sdka uppna syftet med forslag som rér kommuner och
landsting utan att sjdlvstyrelsen krénks.

4. Mottagandet ska vara hdllbart dver tid

Det géller att komma bort frén en ordning dér staten har skapat system inom
asylmottagningen som har utgatt fran de forutsittningar som varit géllande vid
systemets inforande. Inte minst mottagandet av ensamkommande barn har visat
sig vara mycket brackligt sett i ljuset av den faktiska tillstromningen av asyl-
sokande barn. Sittet att organisera mottagandet maste vara flexibelt for att
kunna méta variationer i tillstromningen av barn och dérigenom langsiktigt
héllbart.

5. Mottagandet av ensamkommande barn mdste harmoniera med
flyktingmottagandet

Ensamkommande barn som far permanent uppehallstillstand blir en del av
kommunernas flyktingmottagande. Bade staten och kommunerna har hittills 1
stor utstrackning fokuserat pa att skapa platser for asylmottagningen och inte i
tillrackligt stor utstrackning beaktat att de ensamkommande barnen i betydande
utstrackning kommer att bli en del av ett langsiktigt mottagande eftersom mer-
parten av dem beviljas uppehéllstillstand.

Overforingen av ansvaret for introduktionen av nyanlinda invandrare frin
kommunerna till Arbetsférmedlingen har skapat en viss osdkerhet i kommu-
nerna om hur vil den nya ordningen kommer att fungera. Dérigenom har det
ocksa i vissa kommuner uppstétt en tveksamhet vad géller mottagandet av
ensamkommande barn. Néar kommunerna hade ansvaret for introduktionen hade
de storre mojligheter dn idag att paverka den och ddrmed ocksa léttare att fatta
beslut om platser.
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Det ar visentligt att de olika delarna av asylmottagningen ar samordnade. Det
handlar bl.a. om att kommunerna méste kinna sig sékra pd att statens allmdnna
integrationspolitik fungerar vil. Annars kommer de att vara mindre benéigna att
ta emot fler ensamkommande barn under den tid som asylprévningen pagar.
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Frivillighet eller tvang?

Eftersom regeringen sé tydligt har signalerat att den vill ha ett férslag pé en
reglering som utvidgar Migrationsverkets mdjligheter att anvisa barn till en
kommun dven dér det saknas en 6verenskommelse, finns det ett behov av att
analysera konsekvenserna av att en sddan ordning genomfors i praktiken. En
sddan analys kan dels ta sin utgangspunkt i regeringsformens stadganden om
den kommunala sjdlvstyrelsen, dels ta sikte pa att bedoma konsekvenserna for
de ensamkommande barnen.

Hur skulle ett tvang se ut?

Det finns &nnu manga oklarheter om hur en tvingande lagstiftning skulle kunna
se ut. Ska den omfatta alla kommuner, dven dem som har tecknat dverens-
kommelser om mottagande (skyldighetslagstiftning)? Ska Migrationsverket ha
ratt att foreskriva hur manga platser varje kommun méste ha? Ska staten
bestdamma formerna for boende, t.ex. HVB-hem (hem for vérd eller boende),
eller ska kommunerna sjélva fa bestimma det? Ska det finnas rittsliga
sanktionsmdjligheter mot kommuner som inte foljer lagstiftningen, och efter
hur léng tid ska sanktionerna i sé fall séttas in? Ska kommunerna ha rétt att
overklaga myndighetsbeslut om anvisning av plats?

Eftersom det dnnu inte foreligger ndgot forslag om utvidgade mdjligheter att
anvisa ensamkommande barn i strid mot kommunens vilja, &r det inte heller
mojligt att i detalj beddma konsekvenserna av ett sddant for den kommunala
sjélvstyrelsen. Men rent principiellt kan sdgas att ju mer tvingande &tgirderna
ir, desto mer inskrinker de den kommunala sjdlvstyrelsen.

Riksdagen sitter granserna for den kommunala sjdlvstyrelsen

Den kommunala sjdlvstyrelsen dr inte obegrénsad. Tvértom har riksdagen stiftat
lagar pa en rad omraden om obligatoriska uppgifter fér kommunerna och lands-
tingen. Det géller exempelvis barnomsorg, grund- och gymnasieskola, kommu-
nal vuxenutbildning, svenska for invandrare, socialtjinst, dldre- och handikapp-
omsorg, hilso- och sjukvard, stadsplanering, raiddningstjanst, vatten och avlopp,
kollektivtrafik och bostadsforsérjning. Merparten av den kommunala verksam-
heten utgér idag fran lagstiftning som ger kommunerna skyldighet att bedriva
viss verksamhet. Denna lagstiftning ger emellertid kommunerna varierande
frihet att sjdlva bestimma i vilka former verksamheten ska bedrivas.
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Enligt regeringsformen ar det ytterst riksdagen som bestdmmer hur avvigningen
mellan ett nationellt intresse och hénsynen till den kommunala sjilvstyrelsen
ska goras i det enskilda fallet, men regeringsformen erbjuder inte ndgon direkt
véagledning i hur denna avvagning ska goras. Daremot har riksdagens
konstitutionsutskott uttalat i olika sammanhang att regleringen av den
kommunala verksamheten inte far drivas sa langt att det inte finns kvar en fri
sektor av den kommunala bestimmanderétten. Denna fria sektor ér kdrnan i den
kommunala sjéalvstyrelsen.

Obligatoriskt mottagande innebir ett skifte 1 svensk
flyktingpolitik

Kommunernas medverkan i flyktingpolitiken har hittills inte varit en obligato-
risk uppgift. Kommunerna bestdmmer sjdlva om de ska teckna éverenskommel-
ser om mottagning av asylsdkande ensamkommande barn och om de ska ta
ansvar for deras vistelse i kommunen efter det att de eventuellt har beviljats
uppehéllstillstand. I praktiken har emellertid kommunerna inte mojlighet att
avvisa barn som soker sig till slikt och vanner for att bo hos dessa.

Vidare 4r kommunerna - i enlighet med vistelsebegreppet i socialtjanst-
lagen - skyldiga att ta ansvar for barn som vistas i kommunen den dag de
eventuellt beviljas permanent uppehallstillstand.

Trots att mottagandet av ensamkommande barn i formell mening &r en frivillig
uppgift har sdledes kommunerna i vissa fall begransade mdjligheter att inte ta
ansvar for de barn som bor i kommunen.

Att gbra mottagandet av ensamkommande barn till en obligatorisk kommunal
uppgift ar naturligtvis en begrinsning av den kommunala sjélvstyrelsen, vilket
for ovrigt all skyldighetslagstiftning som riktar sig till kommunerna dr. Om en
skyldighet for alla kommuner att ta emot ensamkommande barn kombineras
med rattsliga sanktioner mot kommuner som inte accepterar placeringar av barn
mot kommunens vilja, dr naturligtvis inskrdnkningen av den kommunala sjalv-
styrelsen av mer omfattande karaktr.

Tydlig markering av den kommunala sjélvstyrelsen

Principen om kommunal sjalvstyrelse har fatt en tydligare markering genom tva
tillagg som har gjorts i regeringsformen fr.o.m. 2011. I en ny bestimmelse (14
kap. 2 § RF) anges att principen om kommunal sjélvstyrelse géller for all
kommunal verksambhet. I férarbetena anfordes att tydliggorandet inte innebér att
den kommunala sjélvstyrelsen utvidgades. Det skulle dven i fortséttningen vara
mdjligt att foreskriva skyldigheter f6r kommuner och landsting i speciallagstift-
ning om detta motiverades av vikten av att 4stadkomma en reglering som gav
likvardig service for invanarna, oberoende av var de var bosatta. I dessa fall
méste dock, anfordes det vidare, den foreslagna proportionalitetsprincipen i 14
kap, 3 § RF beaktas (prop. 2009/10:80).

Betriffande inforandet av proportionalitetsprincipen vid inskrdnkning av den
kommunala sjélvstyrelsen anforde regeringen (a. prop. s. 212-213) att det inte
var ovanligt att den kommunala sjélvstyrelsen i lagstiftningsérenden stélldes
mot andra intressen, och att det ibland uppstod en omfattande diskussion om
kommunernas krav pa en lokal eller regional bestimmanderatt och nationella
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krav pa en enhetlig reglering. Det ansags viktigt i sddana sammanhang att den
kommunala sjélvstyrelsen blev foremél for ingdende 6verviaganden.

Bestimmelser om proportionalitetsprovning ansags dirfor fylla en viktig funk-
tion till skydd for den kommunala sjélvstyrelsen.

Regeringen anforde att proportionalitetsprovningen borde innefatta en skyldig-
het att undersdka om det &ndamél som regleringen avsag skulle kunna uppnas
pa ett mindre ingripande sitt for det kommunala sjalvbestimmandet. Det fram-
holls att det huvudsakliga syftet med bestimmelsen var att intresset av kommu-
nal sjdlvstyrelse under beredningen av lagforslag regelmassigt stdlldes mot de
intressen som lag bakom lagforslaget.

Regeringen anforde ocksé att det av bestimmelsens fakultativa utformning
framgick att riksdagens bedomning nér det giller konsekvenserna for den
kommunala sjélvstyrelsen inte kunde lagprovas i efterhand.

Proportionalitetsprovningen ska dock bli foremal for Lagradets granskning
enligt 8 kap. 21 § RF. Enligt forarbetena inférdes den bestimmelsen for att
sdkerstélla att lagstiftning av betydelse for den kommunala sjélvstyrelsen som
regel skulle granskas av Lagradet. Det anfordes att det 1 bestimmelsen lag en
markering av den kommunala sjédlvstyrelsens betydelse (a. prop. s. 213).

Aven om ndgon praxis for tillimpningen av proportionalitetsprincipen i
regeringsformen dnnu inte har utvecklats, torde syftet vara att regering och
riksdag alltid ska soka uppna syftet med forslag som rér kommuner och lands-
ting utan att sjdlvstyrelsen inskrénks.

Tillampat pé mottagandet av ensamkommande barn skulle man kunna ténka sig
att regeringen provar forutsdttningarna for att fa till stand fler anvisningsplatser
1 kommunerna med frivilliga medel, innan den foreslar riksdagen att mottagan-
det ska vara en obligatorisk uppgift for kommunerna. En annan mojlighet skulle
kunna vara att delar av mottagandet sker i statlig regi i stillet for att tvingas pa
kommunerna. Som en tredje mdjlighet skulle kommunerna visserligen ges
skyldighet att medverka i mottagandet av ensamkommande barn men sjélva fa
bestdmma i vilken omfattning de ska engagera sig i mottagandet och i vilka
former detta ska ske.

Nya obligatoriska uppgifter ska finansieras av staten

I en beddmning av hur en obligatorisk kommunal medverkan i mottagandet av
ensamkommande barn paverkar den kommunala sjdlvstyrelsen maste ocksa
beaktas att en skyldighet att ta emot ensamkommande barn ocksé blir en
skyldighet att permanent ta ansvar for de barn som beviljas uppehallstillstand.

Om staten genom lagstiftning gér mottagandet av ensamkommande barn till en
obligatorisk kommunal uppgift blir det dnnu tydligare att den maste ticka
kommunernas kostnader enligt den s.k. finansieringsprincipen.

Enligt Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) &r idag frimst kommunernas
insatser inom skolan och dverformyndarverksamheten underfinansierade. SKL
har ocksé givit uttryck for att det &r osdkert om den nya schablonen for barn
som har beviljats uppehallstillstand ér tillrdcklig, bl.a. for de utbildningsinsatser
som krévs for att rusta barnen for en framtid pa arbetsmarknaden och i
samhéllslivet.
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Enligt SKL &r det mycket som talar for att det hade funnits fler platser i
kommunerna for mottagandet av ensamkommande barn om staten fullt ut hade
tagit ansvar for kommunernas kostnader.

Ar tvang den bista 16sningen for barnen?

En mycket vésentlig fraga géller hur en tvangsvis placering av ensamkom-
mande barn i en kommun som inte har en 6verenskommelse om mottagande
skulle kunna paverka barnen.

I ett vérsta-scenario kan det bli en 6ppen konflikt mellan Migrationsverket och
den kommun till vilken Migrationsverket anvisar barnen. Detta kan leda till stor
medial uppmirksamhet, vilket tydliggor att barnen egentligen inte dr vilkomna
till kommunen. Foretrddare for Migrationsverket har uttryckt en klar oro for
konsekvenserna for barnen av sadana situationer. For att dessa ska kinna trygg-
het och tillit 4r det av avgorande betydelse att de kdnner sig vilkomna till den
anvisade kommunen, dir de ocksé i ménga fall kommer att fa sin hemvist efter
ett eventuellt uppehallstillstdnd.

Min slutsats ér att det inte ar att se till barnens bésta att sitta fokus pa att fa sa
manga siangplatser som mojligt for mottagande av ensamkommande barn. Nar
reformen for kommunalt mottagande av ensamkommande barn formulerades
fanns en tydlig inriktning pa att ett begrinsat antal kommuner skulle bygga upp
en kompetens att ta emot barnen pa ett for dem viardigt och kompetent sétt. Att
ytterligare soka forcera fram platser i kommunerna &r inte langsiktigt héllbart.
Det giller att fa till stdnd ett vardigt mottagande pa lang sikt, ven efter det att
barnen har fatt uppehallstillstand.
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Alternativa satt att organisera
boendet for
ensamkommande barn

Nordiska jamforelser

Aven om Sverige i forhallande till sin folkmingd tar emot ett relativt stort antal
ensamkommande barn som sdker asyl, kan det ha ett virde att 6versiktligt jim-
fora hur mottagandet sker i de ovriga nordiska ldnderna(Island och Férdarna
undantagna). Huvudintresset giller statens roll i forhéllande till kommunerna.

Finland

Inkvartering av asylsokande i Finland arrangeras pa forldggningar. For minder-
ariga asylsokande personer och personer som fatt tillfalligt skydd och som an-
lént till Finland utan vardnadshavare kan sirskilda grupphem arrangeras i an-
slutning till ordinarie forldggningar. Nér tjénster ska ordnas fér minderariga ska
barnens sirskilda behov och livssituation beaktas.

For ensamkommande barn utan vardnadshavare kan en foretradare utses. Denne
for den talan som ankommer pa vardnadshavaren i angeldgenheter som géller
barnets person och formodgenhet, bestimmer om barnets boende och foretrader
barnet infér domstol och hos myndigheter, t.ex. i fragor som géller asylforfa-
rande och familjeaterforening. I foretradarens uppgift ingér dock inte att svara
for barnets omedelbara dagliga vard, fostran eller 6vriga omvérdnad.

Niér ett ensamkommande barn anlédnder till Finland placeras det forst pa en
forlaggning dér det finns speciella enheter for barn, s.k. grupphem. Vid dessa
enheter arbetar personal som ar sérskilt utbildad for att ta hand om dessa barns
dagliga omsorg. Medan barnet befinner sig pa grupphemmet gors en utredning
om forutsittningarna for honom eller henne att f& uppehallstillstdnd i Finland.
Det gors dven en hélsoundersokning och en utredning om barnets sérskilda
behov av stdd.

Om barnet har sléktingar i Finland som vill ta hand om det gor socialforvalt-
ningen i den berérda kommunen en utredning av om hemmet ar lampligt som
bostad. Nér barnet har flyttat till slaktingen ar det fortfarande inskrivet vid
grupphemmet och fér bidrag darifran.
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Om ett barn inte har nagra anhoriga i Finland att bo hos fér det bo kvar pa
grupphemmet. Nér barnet far uppehallstillstand flyttar det oftast fran grupphem-
met till ett s.k. familjegrupphem. I varje familjegrupphem bor ca atta barn.
Bland personalen finns bade finldndare och personer med invandrarbakgrund.

Ensamkommande barn dr underkastade skolplikt och gér i skola oavsett om de
bor pé ett grupphem, ett familjegrupphem eller hos en slikting.

Danmark

I Danmark ar det huvudsakligen det danska Roda Korset som pa statens upp-
drag svarar for mottagandet av ensamkommande barn. Barn som kommer till
Danmark placeras vid ndgot av de barncenter som Réda Korset driver. Det finns
ocksé mojligheter for ensamkommande barn att bositta sig hos sléktingar, under
forutsittning att ett sddant boende godkinns av den kommun dér sldktingen bor.
Vid godkénnandet tillimpas samma procedurer som for danska fosterhem.

Mottagandet sker i ett system som &r separerat fran det danska samhéllet.
Barnen har visserligen skolplikt men de gar inte i vanlig dansk skola. Undervis-
ningen sker pé de barncenter som Réda Korset driver.

Nér det géller hélso- och sjukvard finns det en sirskild klinik vid forliggningen
som i forsta hand tillgodoser barnens behov av sjukvard. De danska kommu-
nerna har dirfor inget ansvar for ensamkommande barn f6rrdn de har beviljats
uppehéllstillstaind. Akut sjukvard ges dock inom ramen for det ordinarie danska
sjukvardssystemet.

Ett ensamkommande barn som anlédnder till Danmark och registreras som asyl-
sOkande har rétt till en personlig foretradare som ska tillvarata barnets intressen.
Foretriadaren ska stodja barnet inte bara i processen om uppehéllstillstdnd utan
ocksé nér det giller personliga angeldgenheter. Den som utses till foretradare far
inte ha ndgon anknytning till de myndigheter som handldgger fragor om
utldnningar. En slékting eller en privatperson kan utses till foretrddare. Denna
ordning har stora likheter med det svenska systemet med ”god man”.

Ensamkommande barn som har fatt uppehallstillstind omfattas av den danska
lagstiftningens regler om “boligplacering”. Det dr Utlaendningsstyrelsen som
bestammer i vilken kommun barnet fortsittningsvis ska bo.

Norge

Utlendningsdirektoratet (UDI) har det Gvergripande ansvaret for mottagandet av
asylsokande i Norge. UDI driver inte ndgra egna boendeenheter utan traffar i
stillet avtal med kommuner, humanitira organisationer, privata foretag och
privatpersoner som rent praktiskt ansvarar for driften av boendena. Ensamkom-
mande barn placeras som regel i sdrskilda gruppboenden for barn. Om det
ensamkommande barnet ddremot kommer tillsammans med ndgon vuxen
inkvarteras barnet och den vuxne vanligen tillsammans.

Ensamkommande minderériga r en gemensam beteckning pa alla barn och
unga under 18 ar som kommer till Norge utan foralder eller andra vuxna med
fordldraansvar, t.ex. syskon eller andra sléktingar. Norge har alltsé en vidare
definition av ensamkommande minderériga &n den som anvénds av FN.

Naér ett ensamkommande barn har anlént till Norge ska en hjalpperson utses.
Dennes uppgift ar att se till att barnet far det stod och den hjdlp som han eller
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hon behdver. Hjdlppersonen ska ocksa vara ett slags erséttare for fordldrarna nér
det géller den juridiska sidan av fordldraskapet. Det innebér att han eller hon
ska vara ndrvarande vid olika forhdr och ta ansvar for barnets ekonomi. Hjélp-
personen ska som regel inte ha ansvar for barnets dagliga omvardnad, men om
det inte finns ndgon som kan utéva virdnaden om barnet &r det denne som ska
besluta i frdgor om underhall, fostran och skolgang.

Ensamkommande barn har skolplikt i Norge om barnet forvéntas stanna mer &dn
tre manader i landet. Det aligger den aktuella kommunen att anordna skolplats.
Hur skolgangen organiseras varierar frdn kommun till kommun. Kommunerna
far erséttning av staten for barn som bor pa asylmottagningar.

Barn pa asylmottagningar har samma ratt till socialtjanst som ovriga invanare i
kommunen. Dessutom géller ritt till likarvard. Den ges inom ramen for den
ordinarie hédlso- och sjukvéarden och avser savil somatisk som psykisk vérd.

Den kommun som har tillhandahallit vard eller socialtjénst har rétt till ersdttning
frén staten.

Nér ett ensamkommande barn har fatt uppehallstillstand ska barnet placeras i en
kommun. Utlendningsdirektoratet har darfor ingétt ramavtal med flera kommu-
ner. Nér ett barn ska placeras tar direktoratet kontakt med nagon av dessa
kommuner och kommer &verens om var barnet ska placeras.

Mot bakgrund av sina erfarenheter har UDI utvecklat ett aldersdifferentierat
ankomst- och mottagningssystem med olika erbjudanden till dem som &r under
respektive over 15 &r. Alla barn ska ha ritt till ett anpassat omsorgserbjudande.
For att &stadkomma detta gors bl.a. en individuell kartliggnings- och &tgirds-
plan som ska anvéndas bade under asyltiden och efter boséttningen i en kom-
mun.

Sammanfattning av den nordiska jimforelsen

Denna jaimforelse ger vid handen att staten har en mer aktiv roll i mottagandet
av asylsokande ensamkommande barn i 6vriga Norden. I Finland bor barnen i
statliga forlaggningar med sirskilda grupphem for barnen under hela asyltiden.
Aven i Norge har staten genom Utlendningsdirektoratet huvudansvaret for de
ensamkommande barnens boende under asyltiden, men direktoratet avtalar med
kommuner, humanitira organisationer och privata vardgivare om boendet.
Danmark skiljer ut sig genom att Roda Korset, pa statens uppdrag, har hela
ansvaret for boendet under den tid som asylprocessen pagar.

Det svenska systemet ddr kommunerna svarar for boendet for barnen bade vid
ankomsttillféllet och under asylprévningstiden har inte ndgon direkt motsvarig-
het i 6vriga Norden.

Kommunernas roll i andra delar av mottagandet av de ensamkommande barnen
varierar fran ett land till ett annat. [ Danmark har de ensamkommande barnen en
mycket begransad kontakt med den kommun i vilken de bor, och sjukvérd och
skolgang sker i huvudsak inom de forldggningar dér barnen vistas. I Norge har
kommunerna ungefar samma ansvar for omvardnad och skolgang som de
svenska kommunerna.

I samtliga nordiska lénder utses sérskilda foretrddare for de asylsokande ensam-
kommande barnen, vilka ska stddja och bitrdda barnen i samband med asylprov-
ningen och i 6vrigt. Konstruktionen varierar mellan landerna.
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Tidigare utredningar gav nuvarande system

Forindringen borjade 2002

I februari 2002 gav regeringen Migrationsverket och Socialstyrelsen i uppdrag
att lamna forslag om att forbattra mottagandet av ensamkommande barn. I sin
rapport till regeringen pekade de bada myndigheterna pé att ansvarsfordel-
ningen mellan Migrationsverket och kommunerna var oklar och att detta i vissa
fall hade lett till att barn hade kommit i kldm.

Myndigheterna foreslog en renodling av ansvaret sa att Migrationsverket enbart
skulle ha ansvar for asylprovningen men i ovrigt gora avtal med kommunerna
om mottagningen av de ensamkommande barnen. Forslaget innebar att social-
tjénsten 1 kommunerna skulle ansvara for att utreda barnens behov, sorja for
deras boende och omvérdnad samt {or bistdnd i andra former.

De kommuner som Migrationsverket skulle sluta avtal med kallades i myndig-
heternas utredning “avtalskommuner”. Tanken var att dessa skulle fa mojlighet
att specialisera sig och bygga upp en samlad kompetens och erfarenhet kring
mottagande och omhéndertagande av ensamkommande barn. Kommunerna
skulle skapa boendeenheter sérskilt anpassade for dessa barns behov samt ha
stindig beredskap for mottagande av ett varierat antal barn med olika bakgrund.
Antalet avtalskommuner borde enligt myndigheternas rapport anpassas efter
antalet ensamkommande barn och vara jamnt spritt 6ver landet.

Migrationsverket och Socialstyrelsen konstaterade ocksa att om ett barn av
Migrationsverket anvisas plats i en avtalskommun utgér denna kommun dér-
efter barnets vistelsekommun enligt socialtjanstlagen.

Riksdagen behandlade fradgan om ansvaret fér ensamkommande barn vid flera
tillféllen under &ren 2003 och 2004. Den uttalade sig vid dessa tillfillen entydigt
(t.ex. riksdagsskrivelse 2003/2004:86) for att socialtjdnsten borde ha ansvaret
for barnen redan vid ankomsten.

En arbetsgrupp gav tre alternativ

Regeringen genomforde inte direkt det forslag om ansvaret for de ensamkom-
mande barnen som Migrationsverket och Socialstyrelsen hade utarbetat. I stéllet
tillsattes en arbetsgrupp inom Regeringskansliet for att bereda drendet vidare. I
en departementspromemoria (Ds 2004:54) redovisade den sina 6verviganden
och forslag.

Arbetsgruppen hade studerat foljande tre alternativ for mottagandet av asyl-
sokande ensamkommande barn:

1. Migrationsverket ansvarar for barnens boende och omvérdnad.
2. Kommunerna ansvarar for barnens boende och omvérdnad.

3. Migrationsverket har ett 6vergripande ansvar for barnens boende men det
ar huvudsakligen avtalskommunerna som anordnar och ansvarar for boen-
det.

Arbetsgruppen foreslog att mottagandet av ensamkommande barn skulle for-
dndras 1 enlighet med alternativ 3. Den markerade tydligt att detta alternativ
innebar att Migrationsverket skulle ha kvar ett vergripande ansvar fér mot-
tagandet av barnen och att verket darfor bor vid en kraftig 6kning av antalet
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asylsokande ensamkommande barn eller dé plats saknas i en avtalskommun,
kunna ha kvar en mojlighet att bereda dessa barn plats vid verkets boenden i
avvaktan pa att en kommun som ingétt avtal med Migrationsverket kan ordna
boende for barnet”.

Regeringen foljde i allt vésentligt forslagen frén den interdepartementala arbets-
gruppen (prop.2005/06:46). Liksom den betonade regeringen att Migrationsver-
ket ska behalla det Gvergripande ansvaret for mottagandet.

Déaremot delade regeringen inte arbetsgruppens uppfattning att Migrationsver-
kets boenden skulle kunna anvéndas vid en kraftig 6kning av antalet asylso-
kande ensamkommande barn eller om platser saknades i det som da kallades
avtalskommuner.

Regeringens uppfattning var att

”de kommuner som ingétt dverenskommelser med Migrationsverket bor kunna ha
beredskap for att ta emot de relativt fa barn det ar frdga om. Dessa kommuner bor
ocksé ha en viss jourberedskap om antalet barn skulle 6ka vid nagon tid. M6jlighet
finns dven for dessa kommuner att kopa boendeplatser av andra kommuner pa sa sitt
som redan sker idag betrédffande barn som har hemvist i Sverige. Om Migrationsver-
ket dven fortséttningsvis ska driva boenden for ensamkommande barn gér det enligt
regeringens mening inte att bortse fran risken att vissa barn skulle bli kvar i dessa
boenden, kanske under hela asylprévningstiden.”

Begreppet ankomstkommun infordes av Migrationsverket

Niér riksdagsbeslutet skulle omséttas i Migrationsverkets riktlinjer for tillamp-
ningen kom det in ett nytt moment, ndmligen begreppet “ankomstkommun”,
vilket innebar att den kommun i vilken det asylsokande ensamkommande barnet
ldmnat in sin asylansokan skulle vara ansvarig for boendet fram till dess att
Migrationsverket hade anvisat en plats i det som nu kallades anvisnings-
kommun.

Behov av forindring redan 2007

Verkligheten dndrades snabbt efter det att den nya ansvarsfordelningen for
ensamkommande barn hade trétt i kraft den 1 juli 2006. Instromningen av
ensamkommande barn 6kade, och redan i februari 2007 tillskrev de fyra
ankomstkommunerna Malmo, Solna, Sigtuna och Molndal tillsammans med
SKL regeringen och begirde att ankomstansvaret for barnen borde 6verforas till
Migrationsverket. Vid detta tillfdlle fanns i de fyra kommunerna totalt 270 barn
placerade i tillfélligt boende. Antalet skulle véxa till det dubbla fyra &r senare. I
skrivelsen sdgs foljande:

Intentionerna bakom den fordndrade lagstiftningen &r klara. Effektiviteten och kvali-
teten 1 mottagandet av dessa barn maste forbéttras genom att de s snart som mojligt
ska fa ett mer permanent boende i en s.k. anvisningskommun. Det &r vér klara upp-
fattning att géllande lagstiftning inte fungerar och att situationen tenderar att bli mer
katastrofal dar de ensamkommande barnen riskerar bli de som forlorar.

I detta lage, nér flyktingstrdmmen mer &n fyrdubblats och antalet ensamkommande
barn stindigt stiger, behdvs nationell insyn och nationella aspekter pa situationen.
Det finns inga tydliga tecken pa att fler kommuner frivilligt kommer att teckna avtal
om att ta emot ensamkommande flyktingbarn och antalet ensamkommande barn
kommer troligtvis att dka.
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Konsekvenserna &r att fyra kommuner maste sta for introduktionen och etableringen
i det svenska samhallet. Det r inte rimligt att fyra kommuner ska ta hela ansvaret
for hundratals ensamkommande barn. Det kan inte ha varit lagstiftarens mening att
staten ska frnséiga sig ansvaret for dessa barn och dérmed ldgga ansvaret pa fyra
kommuner.

Det dr mot denna bakgrund som vi tillsammans, de ansvariga kommunerna och
Sveriges Kommuner och Landsting, nu hemstéller att Regeringen snarast dndrar
géllande bestimmelser om mottagande av de ensamkommande flyktingbarnen. Vi
foreslar att Migrationsverket omedelbart ges ansvaret for det tillfalliga mottagandet
av ensamkommande flyktingbarn, fullt i enlighet med underliggande promemoria till
gillande lagstiftning.

Alternativa sétt att organisera boendet

Det har gétt fem ar sedan den nya ordningen fér mottagandet av ensamkom-
mande barn triddde i kraft. De problem med reformen som SKL och de fyra
ankomstkommunerna uppmérksammade i sin skrivelse till regeringen redan ett
halvér efter det att nyordningen hade tritt i kraft har bara forvirrats.

Trots att de flesta kommuner nu har avtal med Migrationsverket racker inte
platserna. Som en f6ljd av detta finns nu ett &nnu storre antal barn kvar i
ankomstkommunerna. Om Migrationsverket lyckas i sin ambition att korta
handliaggningstiderna f6r de ensamkommande barnens asylansékningar kommer
ett vixande antal barn att bli kommunplacerade i ankomstkommunerna. Detta
var inte syftet med den reform som genomférdes den 1 juli 2006.

Fem é&r efter reformen finns ett stort behov av att diskutera och foridndra
ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna nér det géller boendet for
ensamkommande barn omedelbart efter deras ankomst till Sverige. Att kommu-
nerna ska ha ansvar for omvéardnad och skola och att landstingen liksom nu ska
svara for hilso- och sjukvérd &r inte ifragasatt i nagon storre utstrackning.

Det finns dock flera skal att ifragasitta systemet med ankomstkommuner:

e Migrationsverkets val av intern organisation fér mottagning av asylansok-
ningar blir avgorande for vilka kommuner som ska ges ankomstansvaret.
Aven om de ursprungligen fyra kommunerna har blivit nio ir det fortfa-
rande en stark koncentration av ensamkommande barn till ett fatal kommu-
ner. Malmo har hittills tagit emot 55 procent av dem.

e Mottagandet av ensamkommande barn ér frivilligt for Sveriges kommuner.
Ankomstkommunerna har inte denna frivillighet. Enligt reformens ur-
sprungliga intentioner skulle ankomstansvaret gélla ett begrénsat antal barn
(5-15) under en begransad tid (1-4 dygn). Idag har enstaka kommuner an-
svar for 6ver hundra barn under tidsperioder mellan tre och sex ménader.

e I de fall de ensamkommande barnen far uppehallstillstind under tiden i
ankomstkommunerna blir ansvaret for barnen permanent i dessa kommu-
ner. I dagslédget skulle ankomstkommunerna fa ett permanent ansvar for
hundratals barn om Migrationsverket lyckas i sin ambition att korta hand-
laggningstiderna for barnens asylansékningar.

e Ankomstkommunerna ordnar som regel boendet genom avtal med privata
vérdbolag eller vardbolag d4gda av kommunerna gemensamt. [ praktiken
innebér detta att barnen i betydande utstrackning bor i en annan kommun
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an ankomstkommunen. Eftersom vistelsetiden i ankomstboendet har blivit
allt langre innebér det att andra kommuner har blivit ansvariga for barnen,
ocksé séddana som inte har tecknat avtal om mottagande av ensamkom-
mande barn.

e Den kraftiga tillstrémningen av ensamkommande barn till ankomstkommu-
nerna har enligt flera bedomare drivit upp kostnaderna f6r boendet. Ofta
har kommunerna snabbt fatt hyra in sig i hotell, privata vardbolag och
andra typer av tillfdlliga boenden till hoga kostnader. Normala
upphandlingsrutiner har inte kunnat tillimpas. Ankomstkommunernas
kostnader skickas vidare till Migrationsverket, vilket betyder att de ekono-
miska incitamenten for att halla nere kostnaderna dr mycket svaga.

e For de ensamkommande barnen fungerar systemet med ankomstkommuner
bra i de fall vistelsen i det tillfdlliga boendet endast blir ndgra dagar som
avsett. Om ddremot tiden stricks ut innebér det att barnen hinner rota sig i
det tillfélliga boendet innan de ska vidare till en anvisningskommun.

Dessutom innebér véntetiden en tid av osdkerhet for barnen vilket enligt
flera bedomare &r den vanligaste orsaken till psykisk ohélsa hos barnen.

En annan nackdel med det tillfdlliga boendet &r att detta i vissa fall inte
haller samma standard som boendet i anvisningskommunerna, just med
tanke pa att det ar tillfalligt.

Ett av de storsta problemen for ankomstkommunerna i storstadsregionerna ar att
skaffa boende for de ensamkommande barnen. Detta har till storsta delen 16sts
genom avtal med privata vardbolag. Verksamheten i de privat arrangerade
boendena beskrivs ofta som “’bra men dyr”. Efterhand har det varit mgjligt att
pressa kostnaderna, men de privata boendealternativen ligger anda nagot hogre
dn kommunernas egna gruppboenden.

Den ursprungliga tanken var att Migrationsverket skulle ta ansvar for utplacer-
ingen av de ensamkommande barnen till anvisningskommunerna. I praktiken
har det blivit sa att ankomstkommunerna sjéalva far forhandla med anvisnings-
kommunerna, vilket ankomstkommunerna ser som en komplikation.

Slutsatser om alternativa sitt att organisera ankomstboendet

Det torde sté helt klart att ordningen med ankomstkommuner, som egentligen
inte alls var en forutsedd del av riksdagens beslut om en ny ordning fér mot-
tagandet av ensamkommande barn, méste fordndras. Det &r inte rimligt att nagra
fa storstadskommuner, dér Migrationsverket har registrering av asylskande
ensamkommande barn, ska ta det stora ansvar for mottagandet som de gor idag.
Detta ligger inte i linje med riksdagens beslut om mottagandet av ensamkom-
mande barn och &r inte bra varken for barnen eller for de berérda kommunerna.

Staten bor dterta sitt overgripande ansvar

Som SKL och de fyra ursprungliga ankomstkommunerna angav i sin skrivelse
till regeringen 1 borjan av 2007 ar det mest rimliga att staten &tertar sitt Gvergri-
pande ansvar for de ensamkommande barnens boende pé det sitt som det var
tankt nar reformen genomfordes. Det innebér inte att det bor ske en dtergang till
en tidigare ordning med statliga flyktingforldggningar fér ensamkommande
barn. Tvirtom &r det onskvirt att boendet kan ordnas i olika former och i olika
delar av landet.
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Det finns flera fordelar med att staten vertar det 6vergripande ansvaret for
ankomstboendet:

e Det blir lattare att planera boendekapaciteten med tanke pa att Migrations-
verket hela tiden har tillgang till prognoser om tillstrémningen av ensam-
kommande barn.

e Det blir storre volymer som kan upphandlas, och ddrmed pressas kostna-
derna for boendet.

e Migrationsverket kan i en del fall anvénda de forlaggningar som finns for
det allménna asylmottagandet och komplettera dessa med gruppboende for
ensamkommande barn.

Den privata marknaden for boende for ensamkommande barn har utvecklats
starkt som en foljd av den kraftiga tillstromningen av barn. Privata vardgivare
stillda under Socialstyrelsens tillsyn bor kunna spela en storre roll i mottagan-
det.

Migrationsverket har idag mottagningsenheter pa 30 orter 6ver hela landet.
Denna struktur ldmpar sig vél for att organisera ankomstboendet for de ensam-
kommande barnen pé det sétt som jag hir foreslar.

Fragan ar vilka konsekvenser det blir for kommunerna om staten dvertar ansva-
ret for ankomstboendet. Om tiden dér blir mycket utstrackt och om Migrations-
verket under tiden fattar beslut om permanent uppehallstillstand, blir den kom-
mun som ankomstboendet finns i skyldig att svara for barnets permanenta vis-
telse i landet. A andra sidan kan hiivdas att den skyldigheten idag frimst birs av
nagra f& kommuner i storstadsregionerna, och att ansvaret med en ny ordning
for ankomstboendet i vart fall skulle spridas pa fler kommuner.

Fragan ar om det finns ndgot annat alternativ &n att staten Gvertar ansvaret for
ankomstboendet. Det &r inte helt l4tt att se ndgot sddant. Ett alternativ skulle
kunna vara att Migrationsverket - inom ramen f0r sitt dvergripande an-

svar - tecknar avtal med vissa kommuner om att ha ett ankomstboende och att,
inom ramen for ett sddant avtal, hélla viss beredskap for att ta emot fler ensam-
kommande barn med kort varsel om tillstrdmningen plotsligt skulle 6ka. Det
innebér visserligen att vissa kommuner lér & behalla det ansvar de har idag for
ankomstboendet, men frivilligt till skillnad fran dagens ordning.

Om den senare 16sningen véljs kommer den sannolikt att stdlla sérskilda krav pé
statens engagemang for att stddja kommunernas arbete med ankomstboendet.
Visserligen har nagra fa kommuner nu arbetat upp en stor kompetens nar det
giller hanteringen av en stor instrdmning av ensamkommande barn som pa kort
tid ska ges ett boende. Men staten behdver bli mer aktiv dn idag for att undan-
roja hinder och aktivt medverka i 10sningen av olika uppkommande problem.
Den kan till exempel

e genom sina fastighetsforvaltande myndigheter och bolag inventera alterna-
tiva boendemojligheter,

e genom Migrationsverket prioritera asylansékningar frdn ensamkommande
barn i ankomstkommunerna,

e genom ldnsstyrelserna s6ka boendeldsningar 1 angransande kommuner och
1an och

e verka for att ge dispenser fran olika hindrande foreskrifter, t.ex. Social-
styrelsens foreskrifter for HVB-hem.
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For att verkligen markera att ankomstboendet dr en angeldgenhet for bade staten
och de kommuner som har tecknat sirskilda 6verenskommelser kan det behovas
ett mer permanent samarbetsorgan mellan staten och de berdrda kommunerna.

En vidareutveckling av tanken att vissa kommuner &ven i fortséttningen - efter
avtal med Migrationsverket - skulle kunna ta ansvar for ankomstboendet, skulle
vara att ett sdidant omfattar alla eller i vart fall flertalet kommuner i ett lan. En
fordel med en sddan 16sning skulle vara att fler kommuner én idag tar ansvar for
ankomstboendet. Se vidare avsnittet om kommunal samverkan.

Kommunal oro kring etableringsreformens konsekvenser

Det finns en acceptans bland kommunerna for idén att de ska teckna dverens-
kommelser om permanent boséttning i kommunen nér ensamkommande barn
har fatt permanent uppehallstillstind. Huvudansvaret for introduktionen har
sedan den 1 december 2010 gatt frin kommunerna till Arbetsféormedlingen.

Trots att kort tid har forlopt sedan den fordndringen genomfordes finns en kritik
frén vissa kommuner av hur Arbetsformedlingen hanterar sitt nya uppdrag.
Kritiken har fatt néring av den granskning av introduktionsreformen som tanke-
smedjan Fores har genomfort 100 dagar efter det att reformen tradde i kraft. I en
artikel i Dagens Nyheter den 30 mars i ar skriver Mattias Johansson och Fredrik
Rosenqvist foljande:

Var undersékning visar att den nya reformen for nyanldnda flyktingar - den storsta
fordndringen i svensk integrationspolitik pa 25 ér - inte blivit den framgang reger-
ingen hoppats pa. Genom att flytta ansvaret fran kommunerna till Arbetsformed-
lingen skulle fler nyanlénda 4n tidigare fa bland annat praktik pa arbetsplatser och
en mer individanpassad svenskundervisning. Det har blivit tvirtom; flyktingar som
anlént den senaste tiden har fétt simre forutsattningar att snabbt ta sig in pa
arbetsmarknaden. Flera projekt i kommunerna har lagts ned utan att ersittas av mot-
svarande program pa Arbetsformedlingen.

Osikerheten om hur Arbetsformedlingen kommer att lyckas med sitt uppdrag
har enligt flera utsagor redan gjort vissa kommuner tveksamma till att ta emot
ensamkommande barn for permanent boséttning. De undrar i vilken utstrick-
ning Arbetsformedlingen har resurser for att ge stod till de ensamkommande
ungdomar som har slutat gymnasiet. Manga av dem som ar i 18-arsaldern vill
borja arbeta och fragan ar vilka mojligheter Arbetsformedlingen har att ta fram
praktikplatser eller ge annat individuellt stod for att den arbetssokande invand-
rarungdomen snabbt ska komma in pa arbetsmarknaden. S& lange den osdker-
heten bestar kommer det ocksa att finnas en tveksamhet i manga kommuner att
teckna dverenskommelser om mottagande av ensamkommande barn.

Under arbetet med denna rapport har det kommit upp en mer begrénsad, men
anda mycket viktig, friga som géller det individuella stodet for ensamkom-
mande barn. Den géller hur ansvaret for att stodja dessa barn 1 deras kontakter
med myndigheter ska utformas och vem som ska ha det ansvaret.

Idag dr 6verformyndarna i kommunerna ansvariga for att ordna gode mén &t de
ensamkommande barnen. Men bl.a. SKL har framfort synpunkten att
overformyndarna egentligen inte har den ratta bakgrunden for att hantera de
uppgifter som aligger de gode miinnen. Overférmyndaren ir en
forvaltningsmyndighet med uppdrag att utdva tillsyn ver ekonomiska trans-
aktioner. Det &r ingen social myndighet med barnkompetens.
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Vidare har det ifragasatts om inte de gode ménnen for dessa barn borde vara
professionellt utbildade. Det kravs sérskild kompetens under den temporéra tid
som asyltiden &r.

En annan frdga handlar om grénsdragningen mellan de gode ménnens och vérd-
nadshavarnas ansvarsomraden. Efter ett beslut om permanent uppehallstillstdnd
ska en vardnadshavare forordnas for ett ensamkommande barn. Frdgan dr om
inte en vardnadshavare borde forordnas redan under asyltiden, och da blir fra-
gan om det behover finnas bdde gode mén och vardnadshavare. Ansvaret borde
da ligga hos de sociala myndigheterna som har kunskap och kompetens i
véardnadsfrigor, inte hos dverformyndarna.

Som har ndmnts tidigare spelar de ensamkommande barnens foretrddare en
vésentlig roll i de andra nordiska ldnderna, och uppgiften att féretrdda barnen &r
organiserad annorlunda &n i Sverige. Den hér fragan &r visentlig sett ur barnens
synvinkel och den fortjdnar darfor en fordjupad Gversyn.
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Atgirder for fler platser i
kommunerna

Haér redovisas de viktigaste forutsdttningarna for att kommunerna ska vilja
teckna dverenskommelser om fler platser for att ta emot ensamkommande barn:
statens erséttningar, kommunal samverkan, flexibla boendeformer och myndig-
hetsstod.

Statens ersdttningar

Kommuner tar inte emot ensamkommande barn av ekonomiska skél. For de
allra flesta kommuner &r det vésentligt att staten fullt ut tar ansvar for de kost-
nader som uppkommer i kommunerna till f6ljd av mottagandet av ensamkom-
mande barn. Flyktingmottagning &r en statlig angeldgenhet vilket innebér att
den s.k. finansieringsprincipen ska tillimpas. De kommuner som tar emot
ensamkommande barn ska inte ha sémre forutséttningar att klara sitt vélfards-
uppdrag &n de som inte gor det.

Har redovisas slutsatser och forslag betriaffande statens erséttning till kommu-
nerna, vilka bygger pa samtal med foretradare f6r15-20 kommuner som jag och
SKL:s tjanstemén har haft under den senaste tiden. Frdgorna har varit:

e Tacker statens ersittningar kommunernas mottagande av ensam-
kommande barn?
e Hur skulle erséttningssystemet kunna forbattras?

I avsnittet diskuteras de ekonomiska forutsittningarna for kommunerna dels
under asyltiden, dels under tiden efter det att barnen har fétt beslut om perma-
nent uppehallstillstdnd.

P& sikt kommer kommunerna att ha ansvar for betydligt fler ensamkommande
barn med permanent ritt att bo i kommunen &n de som soker asyl idag.

Hur manga platser som kommer att behovas beror till en del pa hur lang tid
asylprévningen tar, andelen som vistas 1 boende hos sléktingar eller vanner
(ebo), andelen som far uppehallstillstdnd och den genomsnittliga tiden som
barnen bor kvar pé de 6verenskomna platserna efter det att de har fatt uppehalls-
tillstand. En enkel framskrivning utifrdn nu kénda antaganden visar att antalet
platser kan behova oka kraftigt for att klara de framtida behoven.
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Asyltiden

Ankomstkommunerna fér en grundersittning pa 500 000 kronor och ansdker
dérutdver for erséttning for faktiska kostnader for boende och annat. Det har
funnits stora initiala problem kring ansdkan om administrativa merkostnader
utover grundersittningen. Det forefaller nu som om kommunerna har hittat
rutiner som fungerar och som om staten tar hénsyn till kommunernas utsatta
situation till f6ljd av det kraftigt 6kade antalet barn. Ett kvarstdende problem &r
den lénga tid det tar for aterbetalning av ersittningar till ankomstkommunerna.

De kommuner som ansvarar for ankomstboende ersitts for de faktiska kostna-
derna for detta boende. Det finns inga 6nskemaél om att dverga till en boende-
schablon. Skilet &r helt enkelt att kostnaderna varierar ganska mycket beroende
pa hur kraftig tillstromningen av barn &r och hur svért det &r att skaffa boende
under olika perioder. Det kan visserligen med ritta hdvdas att det nuvarande
systemet med atersokning av kostnader for boendet i ankomstkommunerna &r
dyrbart. Men det kan ocksé ses som ett argument for att staten ska ta ansvar for
ankomstboendet och dérigenom fa underlag for mer omfattande upphandlingar
av boendeplatser.

Kommuner som har §verenskommelse om att ta emot ensamkommande barn
efter ankomsttiden (anvisningskommuner) fir en grunderséttning pa 500 000
kronor per kalenderér. For varje boendeplats de tillhandahéller far de 1 600
kronor per dygn nir platsen inte ar belagd, 1 900 kronor nér platsen &r belagd.
De far ocksa en ersittning for socialtjdnstens utredning av det ensamkommande
barnet pa 31 000 kronor per barn vid placering i hem f6r vard och boende, och
39 000 kronor per barn vid placering i familjehem. Kommunerna kan ocksa
atersoka kostnader for gode mén. De kan dven ansdka om ersattning for bety-
dande extraordindra kostnader som de har haft for ensamkommande barn, vilket
dock har beviljats i ytterst fa drenden.

Grundersittningen pa 500 000 kronor har varit nominellt oférdndrad sedan
systemet infordes. Det innebér att den racker till allt mindre verksamhet. Dess-
utom tar den inte hénsyn till att kostnaderna varierar med antalet mottagna barn.

Boendeschablonen har inte rdknats upp under de senaste fyra aren vilket skulle
behova goras for att kompensera for 16ne- och prisokningar.

Utredningsschablonen forefaller i stort ticka kommunernas kostnader under
asyltiden, men langt ifran hela den utredningstid som ocksa inkluderar tiden
efter permanent uppehallstillstand.

Overférmyndarverksamheten verkar vara underfinansierad i de flesta anvis-
ningskommuner. Den kostnad som técks &r arvoden till gode mén. Daremot
lamnas inte ndgon ersittning till overféormyndarnas arbete med att rekrytera,
utbilda och utdva tillsyn dver de gode ménnen och administrationen av ater-
sokning av medel frén Migrationsverket. Overformyndarnas arbete med gode
mén for ensamkommande barn &r ofta en omfattande uppgift.

I stort sett samtliga tillfrigade kommuner har uppgivit svarigheter med att ater-
sOka pengar frén Migrationsverket. Problemen &r manga och osékerheten ér stor
om vilka kostnader som kan &tersdkas, hur de administrativa rutinerna fungerar
och nir aterbetalning sker. I ménga fall drojer det orimligt 14nge innan pengarna
betalas ut. Det vore dnskvart med fler schabloner ocksa for annat dn boendet, sa
att kommunerna kan minimera sina administrativa insatser i anslutning till mot-
tagandet av ensamkommande barn.
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Ungefar 20 procent av de ensamkommande barnen bor hos sldktingar eller
véanner (ebo). Ebo-kommunerna fér inte den sirskilda erséttning pa 500 000
kronor per &r som utbetalas till de kommuner som har tecknat 6verenskommelse
om mottagande av ensamkommande barn. Staten anser att ebo-kommunerna ska
teckna dverenskommelse om mottagande for att fa grundersittningen pé

500 000 kronor. Detta skulle emellertid innebara att dessa kommuner maste ta
emot ytterligare barn.

I praktiken har manga ebo-kommuner en vésentlig uppgift i mottagandet av
ensamkommande barn. De dr emellertid tydligt missgynnade ekonomiskt. Efter-
som de inte far grundschablonen far de ingen tickning for sina myndighets-
utovande uppgifter forutom utredningsschablonen. Dessutom dr utredningskost-
naden for familjehem klart underskattad och det &r mycket svart att f4 ersittning
for séarskilda behov, t.ex. busskort.

Aven fér ebo-kommunerna giller att de inte fir ersittning for dverformyndarnas
kostnader for bl.a. rekrytering, utbildning och tillsyn av gode mén.

Problemet med underfinansieringen av ebo-kommunernas arbete med de
ensamkommande barnen borde kunna 16sas med en schablon per barn. Den
16sningen skulle fungera ocksa nér barnen har fatt uppehallstillstand.

Skolan

Under asyltiden ges erséttning for alla skolformer fran forskola till gymnasium.
I det foljande kommenteras endast skolformer som é&r relevanta for ensamkom-
mande barn.

Ett grundlidggande problem for statens erséttningar for de ensamkommande
barnens skolgang ar att ingen erséttning ges for lokalkostnader. Anledningen ar
att staten trodde att det inte skulle uppsta sérskilda lokalkostnader till foljd av
instromningen av flyktingbarn. I utredningen (SOU 2009:19) Aktiv vén-

tan - asylsokande i Sverige framgar att vissa kommuner har merkostnader for
lokaler for asylsokande elever; en del pa grund av sérskilda lokaler och andra
genom att de planerar sina ordinarie lokaler sa att de rymmer de asylsokande
barnen. Denna ldgesbild far ocksa stdd i Statskontorets rapport Asylsokande
barns skolgang (2004:12).

Skillnaderna mellan dagens utbildningsschabloner och kommunernas faktiska
kostnader dr dock betydligt storre dn de 20-25 procent som lokalkostnaderna
utgor. De framgar vid en jamforelse av schablonerna for asylsokande barn med
de genomsnittliga kostnaderna for samtliga skolbarn. Enligt uppgift fran Skol-
verket uppgick de genomsnittliga kostnaderna (inklusive lokalkostnader) per
elev ar 2008 till foljande:
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Tabell 2 Genomsnittlig kostnad for utbildning 2008 jamfort med schablonersdttning per
elev fran Migrationsverket 2010

Utbildning Genomsnittlig | Genomsnittlig | Schablon- | Differens
kostnad kostnad exkl. | belopp inkl.
lokaler lokaler
Forskoleklass 47 400 kr 37 900 kr 30 300 kr -7 100 kr
Grundskola 82 700 kr 65 300 kr 59300 kr | -23 400 kr
Obligatorisk 320 100 kr 283 100 kr 59300 kr | -260 800 kr
sdrskola
Specialskola 772 600 kr 650 600 kr 59300 kr | -713 300 kr
Gymnasie- 92 000 kr 73 300 kr 67200 kr | -24 800 kr
skola
Gymnasie- 248 300 kr 204 400 kr 67200 kr | -181 100 kr
sédrskola

For asylsokande elever som behover ga i obligatorisk séarskola, specialskola
eller gymnasiesérskola kan kostnaderna bli betydande. For dessa barn ar det inte
lampligt med en schablon utan kommunerna borde erséttas for den faktiska
kostnaden.

Kommunerna anger i de allra flesta fall att schablonen inte ricker. Flera
kommuner sdger ocksa att verksamheten for de ensamkommande barnen anpas-
sas till schablonerséttningen. Om den var storre skulle ldrartdtheten i forbere-
delseklasser och [V-program vara hogre.

Kommunerna anser ocksé att det ar svart att tersoka extra kostnader for elever i
behov av sérskilt stod. En av kommunerna uppger att skolkostnaden for ett barn
placerat 1 behandlingshem har uppgétt till 1 200 kronor per dygn. Migrations-
verket har avslagit kommunens atersdkning av skolkostnader utéver
skolschablonen. Merkostnaden i den kommunen uppgér till 1,2 miljoner kronor.

Mer én hélften av de ensamkommande barnen &r i aldersgruppen 16-17 &r, och i
de flesta kommuner vi har varit i kontakt med tas eleverna in pa ett [V-program.
Har ar ett exempel fran en skola pa hur de arbetar i det individuella program-
met, oavsett om ungdomarna ar asylsokande eller har uppehallstillstand:

Idag gér 59 elever pa IVIK (Individuellt program introduktionskurs), majoriteten &r
pojkar. De &mnen som lédses dr svenska, engelska, matematik, idrott, estetisk verk-
samhet, livskunskap, datakunskap och naturorientering. I vissa fall kan samhallskun-
skap erbjudas. Varje lirare har ansvar for en mindre grupp elever (ca 5-10) som de
traffar varje vecka. Det finns ca 8 tjdnster pa IVIK. Det viktigaste malet &r att bli
godkdnd i kdrndmnena svenska, engelska och matematik. Andra mal &r att ocksa for-
sta hur det svenska samhaéllet fungerar, att bli duktig pa att anvdnda datorer och lira
sig hur den svenska skolan fungerar.

En kommun med omfattande [VIK-verksamhet anger att de verkliga kostna-
derna Gverstiger schablonen med mellan 53 och 116 procent, beroende pa ele-
vernas skiftande behov.

De ungdomar som har liten eller ingen skolbakgrund har svart att nd behorighet
for ett nationellt gymnasieprogram. De hamnar s& smaningom pa GrundVux.
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Inom denna skolform skulle kommunerna vilja fa medel av staten for att kunna
skridddarsy olika former av yrkesutbildningar och for att skapa praktikplatser.
Foretag som anordnar praktikplatser skulle kunna fé erséttning for den tid de
handleder praktikanten. Idag bromsas tillgéngen pé praktikplatser av att fore-
tagen inte har tid eller resurser for handledning.

Kommuner utan egen gymnasieskola maste ersitta gymnasiekommunerna ut-
ifrén en prislista som inte tar hinsyn till skolschablonen. I de fall dér friskolor
har dragningsritt pa kommunens resurser bli konsekvensen att kommunerna ska
betala mer till friskolorna &n de far i bidrag frén staten.

De kommuner som vi har varit i kontakt med hanterar de asylsékande barnen
som andra barn och fordelar resurser pé lika villkor. Det innebér att de skjuter
till den del som saknas i skolschablonen. IVIK-gymnasiet i en kommun far
ersittning, elevpeng, enligt samma grunder som kommunen fordelar resurser till
sina elever i den Ovriga gymnasieskolan.

Det ar sjdlvklart att det behdvs mer resurser inom skolan for ensamkommande
barn dn vad som kréivs for genomsnittliga svenskfodda elever. Eftersom ensam-
kommande barn oftast kommer i gymnasiealdern dr dessutom behoven for
denna grupp normalt storre dn for flyktingbarn som kommer med sina foréaldrar.
P& nagra &r maste barnen bade léra sig ett nytt sprak, komma in i det svenska
samhéllet och inhdmta den kunskap som de svenska barnen har tilldgnat sig
under tiden i grundskolan. Det &r uppenbart att detta krdver stora resurser om
malen for skolan och integrationspolitiken ska uppnas.

Efter uppehallstillstandet

Den allméinna diskussionen om mottagandet av asylsokande barn har till stor del
handlat om tiden som asylsdkande. Men kommunernas mottagande av dessa
barn &r ett dtagande som fortsétter efter asyltiden. Ungefar tvé tredjedelar av
barnen far permanent uppehallstillstind och blir darfor kvar i kommunen med
fortsatt behov av boende och annat stod under en period som oftast dr vdsentligt
langre &n asyltiden.

P& langre sikt kommer det att finnas betydligt fler barn som har uppehallstill-
stand 4n som soker asyl. Detta gor att de ekonomiska forutséattningarna for barn
med uppehallstillstand blir sdrskilt viktiga. Det finns en betydande risk for att
kommunernas intresse av att teckna 6verenskommelse om mottagande av
ensamkommande barn kommer att vara begrénsat om inte de statliga ersittning-
arna for barn med uppehallstillstdnd &r i nivd med de faktiska kostnaderna.

Det finns ingen motsvarighet till asyltidens schablonersittning for skola efter
uppehallstillstandet. Kostnaderna for barnens skolgéng far kommunerna i
huvudsak finansiera med skatteintékter, statsbidrag och intékter via det kommu-
nala utjimningssystemet (som tar hénsyn till andelen barn och ungdomar i
kommunen).

Som en konsekvens av statens overtagande av introduktionen av nyanlédnda
invandrare fr.o.m. den 1 december 2010 har schablonen for statens erséttning
for kommunernas insatser under introduktionstiden sidnkts. Eftersom forsor;j-
ningsansvaret minskar har schablonersittningen till kommunerna sénkts till
80 000 kronor bade for barn under 16 &r och for personer mellan 16 och 65 éar.
For ensamkommande barn tillkommer dock en sérskild schablonerséttning pa
30 000 kronor. Sammantaget innebér detta en mindre minskning (ca 5 000
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kronor) for barn under 16 &r, men en minskning av erséttningen med s& mycket
som 77 600 kronor for ensamkommande barn som har fyllt 16 ar.

Ensamkommande barn ar egentligen inte en malgrupp for de nya statliga etable-
ringsinsatserna. Samma insatser som idag ska darfor goras for denna grupp,
men ersittningen sdnks med nistan 80 000 kronor fér dem som &r 16 ar eller
dldre. Den viktiga frdgan dr dérfor vilka kommunala introduktionsinsatser den
nya ldgre schablonen ska tdcka och om den verkligen ticker kostnaderna.

Kommunens ansvar enligt socialtjdnstlagen kvarstar dven efter det att barnet fatt
uppehéllstillstdnd, och det kan under vissa forutsdttningar forldngas tills den
unge har fyllt 21 &r. Minst tvd gdnger om &ret ska varden omprovas och detta
kréver resurser. Vidare kan kostnaderna for vardnadshavare inte &tersokas. Det
saknas ocksé lagstdd for att arvodera en sérskild forordnad virdnadshavare
(SOU 2003:51 s. 132) vilket gor att det &r svért att hitta personer som é&r villiga
att ta uppdraget.

Det ar inte heller osannolikt att behovet av forsorjningsstod kommer att vara
storre for denna grupp 4n for andra efter gymnasiedren. Forutsittningarna for att
bli sjalvforsorjande forsvaras i storre utstrackning for de ensamkommande
barnen én for andra eftersom de saknar nitverk i landet.

Samarbetet Over kommungrinserna for mottagandet av ensamkommande barn
oOkar standigt. Det har gett upphov till fragan om hur den individuella flykting-
schablonen ska anvéndas och fordelas mellan kommunerna.

Det forekommer att en kommun har boenden i andra kommuner. Barnet folk-
bokf6rs i den kommun som det vistas i och det dr ddrmed den kommunen som
far flyktingschablonen. Kommuner som placerar barn i andra kommuner menar
att de har kostnader som foljer av att socialtjansten har ansvar for barnet, vilket
motiverar att den placerande kommunen ocksa bor fa del av flyktingschablonen.
I en del fall kan det ocksé vara sa att en tredje kommun ar inblandad. En kom-
mun kan ha ett boende i en annan kommun samtidigt som barnet gar i gymna-
siet i en tredje kommun. Den rimliga slutsatsen &r att frigan om hur flykting-
schablonen ska fordelas mellan kommunerna maste belysas ytterligare innan ett
forslag utarbetas.

Forslag om statliga ersattningar

Mot bakgrund av den analys som har gjorts av hur de statliga ersdttningarna till
kommunerna for mottagandet av ensamkommande barn fungerar i praktiken ger
jag foljande forslag:

e Grundersattningen pa 500 000 kronor till varje kommun som medverkar i
mottagandet har varit nominellt oférdndrat sedan 2006 och behdver upp-
justeras med hinsyn till pris- och 16nedkningarna de senaste fem &ren.

e Vidare bor grunderséttningens konstruktion fordndras sa att den tar hinsyn
till antalet dverenskomna platser eller barn som kommunen tar emot.
Grunderséttningen skulle exempelvis kunna vara 250 000 kronor och
ersittningen per barn 50 000 kronor.

Grunderséttningen ska i1 forsta hand tdcka kostnaderna fér den myndighets-
utdvning som dr forenad med kommunernas mottagande av ensamkom-
mande barn, t.ex. utredningar av vardbehov, atersokning av medel samt
projektledning och samordning av kommunernas interna verksamhet.
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e Aven boendeschablonen i anvisningskommunerna behver justeras upp
med hénsyn till pris- och 16nedkningarna de senaste aren.

e En sdrskild erséttning bor skapas for 6verformyndarnas arbete med att
rekrytera och utbilda gode mén och for administration av atersokning av
medel frén Migrationsverket. Erséttningen skulle kunna konstrueras som
en andel av de belopp som atersdks for arvoden till gode méin - under forut-
sattning att Overformyndarna &ven i fortsattningen ska handligga godmans-
drenden enligt nu géllande lagstiftning.

e En schablonersittning for varje ensamkommande barn i ebo-kommuner bor
inforas for att ticka dessa kommuners kostnader for bl.a. utredningar,
barnens sérskilda behov, arvoden, omkostnader och vissa administrativa
uppgifter.

e FErsittningarna till skolan bor 6ka betydligt for att gora de ensamkommande
barnen béttre rustade att intréda i arbetslivet och att aktivt delta i sam-
hillslivet. Skolschablonen bér omfatta kommunernas lokalkostnader och
ge mojligheter att hoja kvaliteten i undervisningen genom att t.ex. dka om-
fattningen pa de individualiserade insatserna. Kommunernas ersittning bor
ligga p4 samma niva som genomsnittskostnaderna per elev enligt Skolver-
kets berdkningar.

e Ersittningen for ensamkommande barn som har fyllt 16 ar och har beviljats
uppehéllstillstand bor tdcka kommunernas faktiska kostnader for bl.a. myn-
dighetsutdvande insatser, vardnadshavare och forsorjningsstod. En uppfolj-
ning av kommunernas faktiska kostnader efter det att reformen med statligt
introduktionsansvar infordes bor genomforas.

o Kommuner med ensamkommande barn som har beviljats permanent uppe-
hallstillstand bor fa séarskilda resurser for att anordna sérskilda yrkesutbild-
ningar och inrédtta praktikplatser for att underlétta intrddet pa arbetsmarkna-
den.

De 6kade resurser som behovs for dessa andamal bor kunna skapas genom en
effektivisering av mottagandet. De totala kostnaderna for mottagandet var under
2010 drygt 2 miljarder kronor och forviantas 6ka under 2011. Kostnaderna for
boendet dr den helt dominerande kostnadsposten. Det finns starka indikationer
om att kommunernas erséttningar for boendet paverkar marknadens prissittning
sd att priset sitts pd den nivd som kommunerna far erséttning av staten for.
Eftersom staten fullt ut ersitter kommunernas kostnader for ankomstboende
finns mycket svaga incitament for att hélla tillbaka kostnaderna for detta.

Det bor vara majligt att sinka boendekostnaderna, t.ex. genom flexiblare
boendeformer och storre upphandlingar av transitboendeplatser hos privata och
kommunala vardgivare. Det finns mycket starka skél for att gbra en genomgri-
pande genomlysning av hur resurser for mottagandet kan omfordelas fran boen-
det till andra vésentliga verksamheter inom mottagandet, frémst skolan.

De totala kostnaderna for mottagandet av ensamkommande barn behdver inte
oka. Daremot kan pengarna som avsitts i1 statsbudgeten gora storre nytta for
barnen om de omfordelas pé det sétt som jag har foreslagit.
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Kommunal samverkan

Oavsett om nuvarande system for mottagning av ensamkommande barn behalls
utan fordndringar eller om systemet fordndras i den riktning som har foreslagits
i denna rapport kommer kommunerna att i hog grad medverka i det praktiska
mottagandet dven i framtiden. Fortsatta kommunala insatser kommer emellertid
att 1 betydligt storre utstrdckning krdva samverkan mellan kommunerna.

Samverkan mellan kommuner pagar i manga olika former i olika delar av
landet. Det bildas nitverk, det tecknas avtal om samutnyttjande av tjanster, det
finns kommunalforbund som anvénder sin organisatoriska bas for samarbete nér
det giller mottagande av ensamkommande barn. Intresset for samverkanslos-
ningar 0kar hela tiden.

Ett exempel pé informell samverkan &r det nétverk for kunskapsutbyte som har
bildats av kommunerna Surahammar, Flen, Eskilstuna och Orebro.

Inom Regionforbundet Ostsam har det skapats ett omfattande samarbete mellan
kommunerna i Ostergdtlands lin for att utbyta erfarenheter nir det giller mot-
tagandet av ensamkommande barn. Sérskilda nétverk har skapats for gode méin
och socialsekreterare. Ett omrade som sérskilt har uppmérksammats i samarbe-
tet dr hanteringen av psykisk ohélsa.

Ett samarbete genom avtal &r Gotenes samarbete med Lidkdping. Gotene kom-
muns fortroendevalda ville ta ett ansvar for ensamkommande barn. Eftersom det
ar svart for en liten kommun att bygga upp en kompetens for att ta emot
ensamkommande barn blev 10sningen att samarbeta med Lidkopings kommun.
Kommunerna har ett gemensamt gruppboende for 15 barn i Lidkoping. Samti-
digt gors utredningarna enligt socialtjanstlagen i respektive kommun.

Ett annat exempel pd kommunal samverkan &r Sjuhdradsbygdens kommunal-
forbund. Det bedriver samverkan inom flera olika verksamhetsomrédden. Sedan
slutet av ar 2010 har sju kommuner inom kommunalférbundet (Bollebygd,
Borés, Herrljunga, Mark, Svenljunga, Tranemo och Ulricehamn) ett gemensamt
avtal med Migrationsverket om mottagande av ensamkommande barn, totalt 21
platser. Var och en av kommunerna har fatt grunderséttningen pa 500 000 kro-
nor och dessa pengar anvénds for att finansiera ett resursteam, vilket dels stod-
jer verksamheten i de sju kommunerna, dels ger stod till barnen och familje-
hemmen.

Resursteamet ér kontaktlanken till Migrationsverket for kommunerna och det
tar emot anvisningar av barn och férdelar dem mellan kommunerna. Resurs-
teamet ska ocksa svara for rekrytering till familjehem och dtersokning av ersétt-
ningar fran Migrationsverket, vara ett stod for gode mén, stodja kommunerna
nér barnen ska flytta frén asylboendet och stodja skolans verksamhet med
ensamkommande barn. Resursteamet bestar av 3,5 tjanster.

Den kommun som barnet vistas i ansvarar for forordnande av god man.

Forslag till kommunal samverkan

Manga sma kommuner har begrinsade egna resurser for att bygga upp ett eget
mottagande av ensamkommande barn. Aven om viljan finns saknas formégan.
Det ar emellertid mycket som tyder pa att det skulle vara mojligt att skapa fler
platser for barnen under asyltiden och efter uppehallstillstind om kommunerna i
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oOkad utstrackning samarbetade om mottagandet. Exempel pa verksamheter som
skulle lampa sig for samverkan mellan kommunerna ér:

Anordnande av gruppboenden och rekrytering av platser i familjehem

Overférmyndare

Utredningar av barnens vardbehov enligt socialtjanstlagen

Gymnasieplatser och platser i vissa specialskolor som inte finns i varje

kommun

Tolkservice

e Pedagogisk specialistkompetens

e Kontakter med Migrationsverket, bl.a. ansdkningar av olika statliga ersétt-
ningar

e Utbildning av de handlaggare som ska arbeta med de ensamkommande

barnen

Jag har den bestimda uppfattningen att en 6kad kommunal samverkan i mer
strukturerade former leder till att fler kommuner 4r beredda att ta ansvar for att
fler ensamkommande barn bereds plats i kommunerna. Formerna for en sddan
samverkan behover inte vara enhetliga. De kan variera frén lén till 1&n och inom
ett 1an.

Samverkan mellan kommunerna skulle ocksa kunna bidra till att mottagandet av
ensamkommande barn utvecklas och forbéttras. En mojlig utveckling ér att de
samverkande kommunerna specialiserar sig pa olika typer av mottagande.
Négon skulle kunna rikta in sig pa mottagandet av en viss alderskategori, en
annan pa flickor, en tredje kommun skulle kunna ta ansvar for de utredningar av
vardbehov som ska goras, och ytterligare ndgon kan ta ansvar for en viss typ av
yrkesutbildning. For att nu ta ndgra exempel.

Genom att ansvaret att forhandla med kommunerna om éverenskommelser om
mottagande fr.o.m. den 1 januari 2011 har dverforts till lansstyrelserna, har det
skapats goda forutsittningar for en regional samordning.

Det &r visentligt att landshdvdingarna personligen engagerar sig i dverlaggning-
arna med kommunerna om overenskommelser om mottagande av ensamkom-
mande barn. Erfarenheterna visar entydigt att ett personligt engagemang hos
landshovdingarna leder till att ocksa kommunernas ledande politiker engagerar
sig i flyktingmottagandet.

Lénsstyrelserna bor ocksa ta initiativ till samordning mellan kommunerna.
Sadana initiativ skulle underléttas om lansstyrelserna ocksa disponerade vissa
medel for att kunna stimulera samverkan mellan kommunerna. Det skulle t.ex.
kunna vara projektledning och administrativ samordning av kommunernas
insatser. Aven sirskilda resurser for insatser inom socialtjénsten i kommuner
med ensamkommande barn skulle kunna férdelas av lansstyrelserna.

En del av de medel som Migrationsverket idag disponerar for att ersétta
kommunerna for deras mottagande av ensamkommande barn bor 6verforas till
lansstyrelserna. Det giller fraimst grundersattningen till varje kommun som tar
emot ensamkommande barn.

Lénsstyrelserna bor ocksé stodja och samordna kommunernas arbete med att
ansdka om medel for flyktingmottagande inom EU.

Det ar 6nskvért att forhandlingarna om mottagande av ensamkommande barn i
Okad utstrackning inriktas mot att staten tecknar avtal med kommuner i sam-
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verkan, pé det sétt som har skett bl.a. mellan Migrationsverket och de sju
kommunerna inom Sjuhiradsbygdens kommunalférbund.

I de fall det finns ett kommunalférbund fo6r samverkan mellan kommuner kan
det anvidndas ocksa for samverkan i fraiga om ensamkommande barn. Foretags-
formen kan ldmpa sig nér ett storre antal kommuner - s& som sker i Goteborgs-
och Stockholmsregionerna - samarbetar kring HVB-hem.

Aven om den svenska kommunallagen saknar sirskilda regler for interkommu-
nala avtal som samverkansform, kommer avtalssamverkan att vara den naturliga
formen for samverkan mellan kommuner f6r mottagande av ensamkommande
barn. Avtalet dr enkelt, men det har ocksé vissa begrinsningar. Om avtal an-
vénds dr det inte mojligt att skapa sirskilda gemensamma forvaltningsorgan.
Den kommun som &r huvudman {or verksamheten 4r den som fattar beslut. Den
kopande kommunens inflytande begrénsas till avtalet. Den som vill astad-
komma gemensamma beslutsorgan bor vélja modellen med gemensam namnd.
Négot hinder mot att i avtalet skriva in regler om samrads- eller referensgrupper
finns emellertid inte. En sddan grupp kan dock inte ges ndgon beslutsrétt.

Det har forts en diskussion om huruvida kop av tjanster mellan kommuner ska
falla under lagen om offentlig upphandling (LOU). Olika utslag i EG-domstolen
har analyserats for att bringa klarhet i frigan om nér de méste upphandlas enligt
LOU. Enligt en publikation utgiven av SKL 2009 (Kommunala samverkans-
former) ska den senaste i raden av dylika utslag i EG-domstolen (Avfalls-
hantering i Hamburg) tolkas sa att det frin EG-réttens synvinkel inte borde vara
nagot problem med att samverka utan upphandling med hjilp av enkla avtal. En
oklarhet i sammanhanget dr emellertid enligt SKL. den departementspromemo-
ria som har lagts fram med anledning av de domar som Regeringsritten medde-
lade den 17 mars 2008 (mal nr 172 — 175-06 och 176 — 179-06) i de sa kallade
SYSAV-malen dar det provades om det ar forenligt med LOU att upphandlande
myndigheter utan formellt upphandlingsforfarande koper tjénster fran bolag
som pa visst sétt ar knutet till myndigheten.

For att kommunal samverkan for mottagande av ensamkommande barn ska
kunna utvecklas sa att fler platser kan skapas for mottagandet, ar det angeldget
att regeringen klargdr att det fran EG-réttens synvinkel inte &r nagot problem
med att samverka utan upphandling med hjélp av enkla avtal.

I de fall kommunerna samarbetar i kommunalférbund eller bolag lagger inte
upphandlingslagstiftning eller sekretessregler nagra visentliga hinder i vagen
for samverkan.

Det finns goda mojligheter for kommunerna att samverka inom dverformyndar-
verksamheten. Ett exempel pa hur detta kan fungera dr Skovde kommun som
har upprittat ett gemensamt overformyndarkansli for sju kommuner. Kommu-
ner kan ocksa skapa gemensamma 6verformyndarndmnder for att ha gemen-
samma fortroendevalda 6verférmyndare. Med nuvarande lagstiftning (19 kap. 7
§ FB) ér det dock inte mojligt att &ndra dverformyndarnas organisation under
pagaende mandatperiod (SKL har dock hemstéllt om en lagdndring sa att
kommunallagens bestammelser dven ska omfatta Gverformyndarna).

Inom skolan finns inga vésentliga begrinsningar for samverkan mellan kommu-
nerna t.ex. nér det giller att uppléta gymnasieplatser till ett ensamkommande
barn frén en annan kommun.
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Det ar sammanfattningsvis angeldget att staten vidtar atgirder for att underlatta
och stimulera kommunal samverkan fér mottagandet av ensamkommande barn.
Viktiga atgérder dr foljande:

1. Staten bor i 6kande utstrickning teckna avtal om mottagande med kommu-
ner i samverkan. Landshévdingarna bor leda 6verliggningarna med
kommunpolitikerna.

2. Léansstyrelserna bor till sitt forfogande ha ekonomiska medel for att stimu-
lera samverkan mellan kommuner i form av regional projektledning,
bildande av resursteam, utbildning och utvecklingsarbete. Lénsstyrelserna
bor fatta beslut om grundersittningen till kommunerna.

3. Staten bor underlitta en vidareutveckling av avtalsmodellen for inter-
kommunal samverkan, bl.a. genom att klargora forutséttningarna for
avtalssamverkan i forhéllande till lagen om offentlig upphandling (LOU).

Flexibla boendeformer

I flera av de kommuner som har intervjuats i samband med arbetet med denna
rapport har det framhallits att Socialstyrelsens foreskrifter och allméinna rad
(SOSFS 2003:20) for HVB-hem ér ett vasentligt hinder for att fa fram platser
for de ensamkommande barnen. Detta hinder har storst betydelse i sm& kommu-
ner som inte har samma forutsittningar som storre att anordna gruppboenden.

Socialndmnden i kommunen ansvarar for att utreda det ensamkommande
barnets behov och besluta om lampligt boende. Det kan vara ett hem for vard
eller boende eller ett familjehem. De bestimmelser som géller for dessa typer av
boenden i socialtjénstlagen och socialtjanstforordningen (2001:937) och i
Socialstyrelsens foreskrifter och allminna rad (SOSFS) ar tillampliga pa de
ensamkommande barnens boende. Nagra anpassningar till deras sirskilda forut-
sdttningar har inte skett.

Socialstyrelsens foreskrifter och allminna rad for HVB-hem kréver bl.a. att
personal ska vara tillgdnglig dygnet runt i verksamhetens lokaler och att verk-
samhetens lokaler och utrustning dr &ndamaélsenliga.

En dom i Kammarritten i Stockholm den 5 november 2009 underkénde ett
gruppboende i Surahammars kommun pa den grunden att det inte stod i
Overensstimmelse med Socialstyrelsens foreskrifter och allménna rdd for HVB-
hem. Bristerna utgjordes i forsta hand av att personal inte var tillginglig dygnet
runt och att kommunen hade anordnat ett sérskilt utslussningsboende for négra
dldre ungdomar i en till gruppboendet angransande trappuppgang.

Ett flertal av de intervjuade kommunerna vill &ndra Socialstyrelsens foreskrifter
och allménna rad for HVB-hem for att 3 till stand flexiblare boendeformer,
battre anpassade efter varje barns individuella forutsédttningar och behov. Det
ifrdgasitts om det ska finnas krav om eget rum i gruppboendet. Kommunerna
pekar ocksa pa behovet av att kunna skapa ett utslussningsboende for de barn
och unga som fatt permanent uppehéllstillstind och som anses mogna att ha ett
eget boende.

Dessutom gor statens ersittningsregler att kommunerna har svart att fa tdckning
for sina kostnader om de tar emot mindre 4n atta ensamkommande barn. Den
samlade effekten av statens erséttningsregler och Socialstyrelsens foreskrifter
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och allménna rad om HVB-hem gor det svért for ménga sma kommuner att
teckna dverenskommelser om mottagande av ensamkommande barn.

Migrationsverket och SKL har véckt fraigan om hur de krav som stélls i Social-
styrelsens foreskrifter for HVB-hem bor vara utformade i forhéallande till kraven
pa de boenden som tar emot ensamkommande barn. Socialstyrelsen har darfor
utrett om det inom ramen for gillande lagstiftning och foreskrifter dr mojligt att
erbjuda ensamkommande asylsokande barn boende och omsorg genom insatser
som inte &r att betrakta som familjehem eller hem for vard och boende.

Socialstyrelsen konstaterar att det saknas stod i lagstiftningen och dess forarbe-
ten (prop. 2005/06:46) att sdga att ensamkommande barn kan placeras i ndgon
form av boende som inte dr att betrakta som familjehem (inkl. privatplacer-
ingar) eller HVB-hem. Socialstyrelsens foreskrifter och allménna rad (SOSFS
2003:20) om hem for vard eller boende bedoms dérfor vara tillimpliga for de
boenden som tar emot ensamkommande barn och kommer darfor att tillimpas i
Socialstyrelsens tillsyn 6ver dessa boenden.

Socialstyrelsen anger ocksa i sin skrivelse (2011-04-29) att styrelsen har for
avsikt att arbeta vidare med fragan. Arbetet ska syfta till att utrona om de nuva-
rande foreskrifterna bor revideras sa att tillimpningen av lagstiftningen blir den
mest lampliga utifran barns och ungas behov. Om det under arbetet visar sig att
Socialstyrelsens utrymme att reglera lampliga boendeformer ér begrénsat av
lagstiftningen kan det enligt styrelsen dven bli aktuellt att lyfta fragan till reger-
ingen.

Forslag om flexibla boendeformer

Mitt forslag ér att SKL tillskriver regeringen och foreslér att den tar initiativ till
en Oversyn av den lagstiftning som styr Socialstyrelsens foreskrifter och all-
manna rad for ensamkommande barns boende. Syftet bor vara att bittre anpassa
boendeformerna till barnens och de ungas forutsittningar och behov och att fa
fram fler boendeplatser.

Myndighetsstod

Mottagandet av ensamkommande barn dr en relativt ny foreteelse i flertalet av
landets kommuner. De har sjilva borjat bygga upp nitverk for erfarenhetsutbyte
och kompetensutveckling. De statliga myndigheterna har successivt 6kat sina
insatser vad géller radgivning till kommunerna.

Enligt min beddmning ar behovet av stod till kommunerna stérst inom Social-
styrelsens och lansstyrelsernas ansvarsomraden.

Det behovs en bred kompetensutveckling for alla aktorer som tar del 1 mot-
tagandet av ensamkommande barn. Idag agerar manga anstéllda utifrén fore-
stdllningen att invandringen av ensamkommande barn &r tillféllig och nagot
som kan komma att forsvinna inom en snar framtid. Darfor ar incitamenten for
att utbilda sig for att kunna hantera den nya situationen &nnu relativt svaga.

Behovet av utbildning avtecknar sig tydligt nir det géller 6verformyndare och
gode min, for vilka stodet till ensamkommande barn ofta dr en helt ny verksam-
het. Men det finns ocksa ett behov av en grundldggande utbildning inom social-
tjénsten, sérskilt i kommuner som for forsta géngen ska ta emot ensamkom-
mande barn.
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I Socialstyrelsens Tillsynsrapport 2011 redovisas vissa iakttagelser av de
ensamkommande barnens vistelse i HVB-hem:

Samma lagstiftning géller vid placering av ensamkommande barn som vid alla andra placer-
ingar av barn och ungdomar. Tillsynen tyder pa att kunskap om detta saknas pa manga HVB.
Individuella bedomningar om hur verksamheten kan tillgodose ungdomens behov gors endast
vid drygt 40 procent av boendena som tar emot ensamkommande flyktingbarn. Motsvarande
siffror for 6vriga HVB ér dubbelt s& hog. In- och utskrivningsbeslut och samtycke frén barnen
saknas alltfor ofta.

Aven om tillsynen inte har omfattat socialtjansten ir Socialstyrelsens intryck fran inspektio-
nerna av HVB att kunskap om vad som géller 4ven saknas inom socialtjdnsten. Ibland utreds
barnets behov endast summariskt. Man dvervéger inte vilken placeringsform barnet eller ung-
domen behdver utan hénvisar automatiskt till de boenden som kommunen har tillgang till. Det
finns exempel frén véstra Sverige pa att utredning bara inleds om boendet gor en anmédlan om
oro till socialtjénsten.

Det &r sarskilt viktigt att de ensamkommande barnens behov och rittigheter tillgodoses efter-
som de saknar vardnadshavare som kan bevaka deras intressen. Aven om de har en god man

som foretrdder dem &r de nyanldnda i en frimmande kultur utan kunskaper i svenska spréket

och utan stdd fran slakt och véanner.

Tillsynen visar ockséd goda exempel pa boenden med ett gott mottagande och hog kvalitet i
verksamheten. Ett utvecklingsarbete pagar i vissa kommuner. En kommun i norra regionen
har t.ex. bildat en mottagningsenhet dédr nyanlédnda barn och ungdomar far bo under en utred-
ningstid tills man tagit reda pa behoven och pa béttre grunder kan gora en stadigvarande
placering.

Socialstyrelsen arbetar ocksé med en vigledning till socialtjdnsten om mottagandet av ensam-
kommande flyktingbarn.

Eftersom socialtjanstlagen &r det grundldggande lagverket for mottagandet av
ensamkommande barn &r det sdrskilt angeldget att Socialstyrelsen tar fram en
vigledning for tillimpningen av socialtjénstlagen i olika situationer.
Socialtjanstlagen ar inte primért skapad med hinsyn till de ensamkommande
barnens situation. Darfor dr det enligt min mening angelédget att tillimpningen
av socialtjanstlagen blir flexibel och anpassad till de ensamkommande barnens
sdrskilda forutséttningar och behov.

Detta har jag patalat nér det giller tillampningen av foreskrifterna for HVB-
hem. Men det finns ocksa ett behov av vigledande riktlinjer nér det géller
exempelvis socialtjdnstens agerande betriffande barn och unga i olika aldrar.
Socialstyrelsen bor ocksa ge kommunerna vigledning vid beddmningen infor
beslut om vilka boendeformer som ska véljas i de enskilda situationerna -
familjehem, privatplacering eller tillféllig placering.

I kommunerna finns en del kritik mot Socialstyrelsens tillsynsverksamhet som
ibland uppfattas som alltfor lite forstdende for de praktiska och ekonomiska
svérigheter som kommunerna star infor da de — ofta under stark tidspress - ska
ordna mottagandet av ensamkommande barn. Det hor emellertid till bilden att
regeringen sérskilt har skirpt kraven pa Socialstyrelsens tillsyn av HVB-hem.
Sadan ska ske av varje HVB-hem tva ganger om aret.

Det ér angelaget att SKL och Socialstyrelsen sé langt mdjligt utvecklar en sam-
syn av hur socialtjanstlagen ska tillimpas da det géller asylsokande ensamkom-
mande barn. I annat fall kan en medial uppmérksamhet kring negativa tillsyns-
rapporter och dnnu vérre — domstolsutslag som exponerar enstaka kommu-

ner - negativt padverka kommunernas intresse av att teckna dverenskommelser
om mottagande av ensamkommande barn.
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Sammanfattande slutsatser

En grundldggande forutséttning for kommunernas medverkan i mottagandet av
asylsokande ensamkommande barn &r att denna medverkan i grunden ér frivil-
lig. I praktiken ar emellertid denna frivillighet kraftigt begriansad. Det beror pé
det s.k. vistelsebegreppet i socialtjanstlagen. Det innebér att en kommun har
skyldighet att ta det ansvar som socialtjdnstlagen foreskriver for alla som vistas
1 kommunen, det vill sdga dven for asylsdkande ensamkommande barn. Det ar
utifran socialtjanstlagens vistelsebegrepp som Migrationsverket har utsett ett
antal kommuner till s.k. ankomstkommuner med skyldighet att ta emot ensam-
kommande barn direkt efter inskrivningen i ndgon av Migrationsverkets enheter
for asylprévning.

Kommunerna har frihet att sjdlva bestimma om de vill tréffa 6verenskommelse
med Migrationsverket om anvisning av ensamkommande barn under asyltiden
(anvisningskommuner) eller inte. Om & andra sidan de ensamkommande barnen
beviljas uppehéllstillstind ar kommunen skyldig att ordna permanent boende at
dem i kommunen.

Ett ensamkommande barn som viljer att bosétta sig hos en slékting eller néira
anhorig har rétt att gora detta, och den kommun som barnet bosétter sig i ar
skyldig att fullgora sina uppgifter enligt socialtjinstlagen och andra lagar. Aven
ebo-kommunerna &r skyldiga att ordna boende for de ensamkommande barnen
om de beviljas uppehallstillstand.

Som ett resultat av att ankomstkommunerna har fatt ta emot ménga barn och
placera dessa i boenden i andra kommuner, kommer de kommuner dir boendet
4r placerat att fa skyldigheter, bl.a. skolging, under asyltiden. Aven om
kommunen inte har tecknat avtal om mottagande vare sig under asyltiden eller
under tiden dérefter blir den skyldig att ta ansvar fér ensamkommande barn.

Det kan diskuteras om det ansvar for flyktingmottagandet som foljer av social-
tjdnstlagens vistelsebegrepp ar positivt eller negativt for kommunerna. Det ar

emellertid helt klart att principen om frivillig kommunal medverkan i praktiken
ges ett annat innehéll som en konsekvens av socialtjénstlagens vistelsebegrepp.

Det ar sarskilt angeldget att fora en diskussion om att dndra vistelsebegreppet
under ankomsttiden.

Om socialtjanstlagen skulle anpassas till de forutséttningar som géller for mot-
tagandet av ensamkommande barn skulle en mojlighet vara att &ndra lagen sé
att barnen inte med automatik blir bosatta i den kommun de vistas i den dag da
de beviljas permanent uppehallstillstand.
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Om kommunerna tecknade separata 6verenskommelser med staten om mot-
tagandet dels under asyltiden, dels under tiden for det permanenta uppehéllet,
skulle sannolikt fler kommuner vara intresserade av att teckna dverenskom-
melse och ta emot fler barn under asyltiden. Och de kommuner som tecknar
overenskommelse for permanent boséttning skulle med storre sékerhet én idag
kunna anpassa sin verksamhet utifran forutséttningen att de verkligen tar emot
barn och unga for att forbereda introduktionen i det svenska samhallet.

Socialtjdnstlagen ér bara ett av flera exempel pa att en generell lagstiftning har
kommit att tillimpas pad ensamkommande barn utan att det i ndgon stdrre ut-
strdckning har varit avsikten nér den generella lagstiftningen utformades.

Ett annat exempel &r de regler i socialtjénstlagen som handlar om hem for vard
och boende (HVB-hem). Denna boendeform ér avsedd for barn och ungdomar
med sérskilda problem, gransande till kriminalitet. Det kan darfor diskuteras hur
vél detta boende &r anpassat till de ensamkommande barnens situation. Lagstift-
ningen tvingar ofta kommunerna till onddigt dyra Idsningar och tar inte hinsyn
till behovet av att successivt slussa ut ungdomarna i samhallslivet genom eget
boende utan permanent tillsyn.

Ett tredje exempel pa generell lagstiftning som forefaller illa anpassat till situa-
tionen for ensamkommande barn dr den som reglerar 6verformyndarnas och de
gode miannens uppgifter. Den har som utgangspunkt att de gode ménnen i forsta
hand ska ta ansvar fér minderériga och dementa ménniskor utan férmaga att
hantera sina ekonomiska och andra férehavanden. Rollen att foretrdda ensambo-
ende barn i réttsprovningsprocesser, att ge rdd om skolgang, boende och hélso-
och sjukvéardsangeldgenheter och i vrigt fungera som stdd i livet kriver ofta
andra kunskaper och erfarenheter 4n de som gode mén och dverformyndare
normalt har.

Behov av en forutsittningslos dversyn

Det finns saledes flera viktiga exempel pa hur brister i mottagandet av ensam-
kommande barn kan hénfGras till en lagstiftning som inte primért tar sikte pé att
skapa goda forutsittningar for detta. Det finns dérfor enligt min mening ett stort
behov av att gora en forutsittningslos dversyn av hur mottagandet av ensam-
kommande barn bist bor organiseras och hur ansvaret ska fordelas mellan staten
och kommunerna.

Om vistelsebegreppet inte ges en lika ovillkorlig utformning som i dagens lag-
stiftning blir det lattare att diskutera ansvarsfordelningen mellan staten och
kommunerna. En tanke som borde utredas dr att staten tar hela ansvaret for
ankomstboendet utan att detta med automatik leder till att de ensamkommande
barn som beviljas uppehéllstillstand placeras i den kommun som de vistas i
under asyltiden.

Det ar viktigt att prova alternativa sitt att organisera mottagandet av ensam-
kommande barn. Mottagandet har kommit in i en atervéindsgrénd, dér olika
parter skyller pa varandra for svérigheterna med att skapa ett tillrdckligt stort
antal platser; det dr djupt olyckligt om tvangslagstiftning blir det ultimata steget
for att 16sa bristsituationen.

Flyktingmottagandet generellt, inkluderande fragan om de ensamkommande
barnen, ir i en situation dér det skulle behdvas en genomgripande analys och
diskussion av alternativa 16sningar.
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De forutséttningar som géllde vid reformen av ensamkommande barn 2006 ar
inte ldngre aktuella. Det handlar inte om att 15-20 kommuner ska ta emot 300-
400 barn. Det handlar nu om 2 500 barn, och alla kommuner forutsétts av staten
ta ansvar for mottagandet av ensamkommande barn.

Frivillighet bor vara huvudprincipen dven i fortsédttningen

Att mot kommunens vilja tvinga kommunen att ta emot barn under asyltiden &r
inte rétt mot barnen. Det &r inte virdigt och det skapar mindre goda forutsétt-
ningar for barnens vistelse i kommunen bade under asyltiden och pé langre sikt
efter ett uppehéllstillstand.

Det kan ocksa starkt ifragaséttas om en tvingande lagstiftning star i Gverens-
stimmelse med den proportionalitetsprincip som inforts i regeringsformen fran
och med detta ar. For att nya skyldigheter for kommunerna ska kunna inforas
krévs att regeringen har overvigt andra atgarder for att skapa samma resultat
som en lagstiftning kan dstadkomma. Det dr hogst tveksamt om regeringen kan
ségas ha gjort sddana 6verviganden. Dessa har i vart fall inte redovisats offent-
ligt och dédrmed inte kunnat bli féremal for en offentlig diskussion.

Staten bor ta ett overgripande ansvar for ankomstboendet

Det ar ingen tvekan om att det behovs fler platser for mottagandet av ensam-
kommande barn. Till och med regeringen talar om att antalet platser behdver
fordubblas. I det perspektivet dr det angeldget att i grunden diskutera hur
mottagandet ska ordnas, fraimst ansvarsfordelningen mellan staten och kommu-
nerna.

Som tidigare har foreslagits dr det naturligt att staten tar ansvar for
ankomstboendet. Kommunerna skulle dock fortfarande ha kvar samma ansvar
som idag for atgéirder enligt socialtjénsten, for gode mén och for
skolundervisning. Men Migrationsverket skulle i vart fall ha ett dvergripande
ansvar for att ordna boendet for de ensamkommande barnen. Detta ansvar
skulle kunna innebéra att Migrationsverket tecknar dverenskommelser om
mottagande inte bara med kommuner utan ockséd med privata vardgivare,
folkhdgskolor och ideella organisationer.

Ett alternativ kan vara att Migrationsverket tecknar 6verenskommelser med ett
begrinsat antal kommuner om ankomstboende och ger sarskilt stod till dessa
kommuner genom bl.a. de statliga fastighetsforvaltande myndigheterna och
bolagen, ldnsstyrelserna, Migrationsverket och Socialstyrelsen.

Fler platser 1 anvisningskommunerna

Oavsett om kommunerna ska ha huvudansvaret for de ensamkommande barnens
boende under ankomsttiden eller inte behdver deras forutsattningar for att ta
emot dessa barn forbéttras. Det géller frimst i fyra avseenden:

de statliga erséttningarna
kommunernas samverkan
de olika boendeformerna
myndighetsstodet

b
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De statliga ersdttningarna behéver forbdttras

Det finns ett behov av att justera upp grundersittningarna och boendeschablo-
nerna med héansyn till léne- och prisutvecklingen under de senaste aren.

Ebo-kommunerna bor fa erséttning i form av en schablon per barn bosatt i
kommunen.

For att stimulera fler kommuner att ta emot fler barn foreslar jag att grundersétt-
ningen trappas upp sé att ersittningen béttre dn idag svarar mot de faktiska kost-
nader som uppstér da antalet platser eller barn i kommunen 6kar. Det &r vésent-
ligt att grunderséttningen pa ett fullddigt sétt ersitter kommunerna for den
myndighetsutovning som foljer med ansvaret for de ensamkommande barnen.

For att ge dessa barn goda forutséttningar att kunna fa arbete och bli aktiva i
samhillslivet bor ersittningarna till skolan 6ka kraftigt. De bor fullt ut kompen-
sera kommunernas kostnader for de ensamkommande barnens skolgéng. Det
kan sékerstéllas genom att kommunerna far en erséttning som ligger i nivad med
den genomsnittskostnad per elev i olika skolformer som Skolverket regelbundet
redovisar.

Overformyndarnas arbete med att rekrytera, utbilda och utdva tillsyn éver de
gode minnen bor ersittas genom en schablon som utgdr en viss andel av ersitt-
ningarna for de gode méinnen.

Det bor foljas upp om den erséttning for ensamkommande barn 6ver 16 &r med
uppehéllstillstdind som inférdes i samband med 6verforandet av introduktions-
ansvaret till kommunerna &r tillridcklig for kommunernas insatser for denna

grupp.
Kommunal samverkan bor stimuleras

Staten bor 1 0kad utstrackning teckna 6verenskommelser om mottagande av
ensamkommande barn med kommuner i samverkan.

Lansstyrelserna bor disponera séarskilda medel for att underldtta kommunernas
samverkan genom avtal, kommunalférbund och i andra former. Lénsstyrelserna
bor fatta beslut om grunderséttningarna till kommunerna.

Staten bor medverka till att upphandlingslagstiftningen inte lagger hinder i
vagen for en utdkad avtalssamverkan mellan kommunerna.

Mer flexibla boendeformer

Formerna for de ensamkommande barnens boende behdver bli mer flexibla och
anpassade till barnens och de ungas forutséttningar i olika skeden av vistelsen i
Sverige.

Jag foreslar att SKL tillskriver regeringen med forslag om att gora en dversyn
av den lagstiftning och de foreskrifter som tillimpas vid bedomningen av 1amp-
liga boendeformer for de ensamkommande barnen. Mer flexibla krav pa boen-
det skulle det gora léttare for mindre kommuner att ta emot dem under asyl-
tiden. Aven utslussningen av barn och unga med uppehéllstillstind till eget
boende skulle underldttas om t.ex. kraven pa dygnstillsyn var battre anpassade
till situationens krav.
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Bdttre myndighetsstod

De statliga myndigheternas stod till de kommuner som tar emot ensamkom-
mande barn behdver utdkas.

Behovet av stod ér storst inom Socialstyrelsens och lansstyrelsens omraden. Det
ar angelédget att Socialstyrelsen ta fram en végledning for kommunernas arbete
med ensamkommande barn inom socialtjdnsten. Lénsstyrelserna bor medverka
till att hoja kompetensen hos 6verformyndarna och de gode mén som ansvarar
for ensamkommande barn.

Konsekvenser for de ensamkommande barnen

En mycket vésentlig fraga &r hur de ensamkommande barnen péverkas av olika
organisatoriska och finansiella 16sningar for mottagandet. Det finns inte sarskilt
mycket forskning om detta, men nagra bedomningar torde dnda kunna goras.

Det torde vara helt klart att antalet flyttningar mellan olika boenden och olika
kommuner under asyltiden och tiden efter ett eventuellt uppehallstillstind bor
vara sé litet som mojligt. En direktforflyttning efter nagra dagar i ett ankomst-
boende till en anvisningskommun torde vara den basta 16sningen sett ur barnens
synvinkel. Att som ibland sker i dagens system det ensamkommande barnet
vistas i flera ménader i en ankomstkommun och sedan transporteras till en
anvisningskommun och ibland vidare till en tredje kommun med beviljat
uppehéllstillstdnd ar inte en bra 10sning for barnet. Darfor ar det vasentligt att
dels korta tiden i ankomstboendet till ett minimum, dels ha tillrickligt antal
platser i anvisningskommunerna.

Det ér for de ensamkommande barnen visentligt att deras réttigheter blir
tillgodosedda bade i samband med asylprévningen och under deras vistelse 1
Sverige. Det édr darfor angeldget att overformyndarnas och de gode ménnens
kompetens nér det giller de ensamkommande barnen kan utvecklas. Det bor
ocksé goras en Gversyn om behovet av att fordndra de nuvarande formerna for
att ge de ensamkommande barnen det individuella stod de behover under tiden i
Sverige; en dverforing av foretriddaransvaret till socialtjédnsten bor dvervégas.

Skolan har en mycket strategisk roll for att de ensamkommande barnen ska fa
en bra start i sitt nya hemland. Situationen for flyktingbarnen ar inte bra; endast
ungefdr hilften av alla invandrarbarn har slutbetyg fran grundskolan som
beréttigar till fortsatta studier i gymnasiet. Darfor dr 6kade resurser till kommu-
nerna for de ensamkommande barnens skolgang till allra storsta nytta for att
barnen och de unga ska kunna forverkliga sina livsdrommar och gora den insats
1 arbetslivet och i samhallet i 6vrigt som de vill géra. Om inte skolan formar att
ge de ensamkommande barnen bra kunskaper och fardigheter for sin vistelse i
vart land kan konsekvenserna bade for individerna och for samhéllet bli svara
att hantera.
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Antalet asylsokande ensamkommande barn har dkat kraftig de senaste aren.
Trots att allt fler kommuner tar emot barnen sa racker inte antalet platser till.

Denna rapport, som har skrivits av Soren Haggroth pa uppdrag av Sveriges
Kommuner och Landsting, syftar till att ge ett underlag for den diskussion som
pagar om séttet att organisera mottagandet av asyls6kande ensamkommande
barn samt hur dessa problem ska kunna 19sas, for barnens bésta och i god
samverkan mellan staten och kommunerna.

Rapporten belyser for- och nackdelar med frivillighet i mottagandet av
ensamkommande barn. Den provar ocksa alternativa vagar for att fordela
ansvaret mellan kommunerna och mellan staten och kommunerna.
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