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Agderforskning

Forord

Arlig bosettes det opptil flere tusen flyktninger i Norge. Forvaltningsmessig
bestar bosettingsarbeidet grovt sett av to deler. Den ene delen bestar av arli-
ge anmodninger til kommunene om a bosette flyktninger. | Norge er det en
frivillig sak for kommunene om disse vil bosette flyktninger. Den andre de-
len av bosettingsarbeidet bestar i a bosette enkeltflyktninger i en kommune. |
2007 bosatte IMDi 3826 flyktninger. De aller fleste flyktningene bosetter seg
med hjelp fra Staten. Et mal i forvaltningen med bosettingsarbeidet er at
flyktningene skal bosettes raskt etter vedtak om opphold, og at bosettingen
skal lede til arbeid og gkonomisk selvhjulpenhet. | denne rapporten har vi pa
oppdrag fra Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) undersgkt neer-
mere hvordan bosettingsarbeidet kan bidra til at flere flyktninger kommer i
arbeid. Vi drgfter hvilke betingelser som kan tenkes ma vere tilstede og
hvordan dette eventuelt utfordrer gjeldende forvaltningspraksis. Vi har lagt
stor vekt pa a forankre vare analyser i dagens forvaltningspraksis og dagens
forvaltningsaktarer. Dette er blant annet synlig i den maten vi har vektlagt
analyse og beskrivelse av nettopp denne praksisen. Vi har lagt et kritisk
perspektiv til grunn som vi haper kan stimulere til nye betraktningsmater og
innsikter i hvordan bosettingsarbeidet kan funderes og praktiseres til beste
for flyktningen i tiden fremover.

En rekke personer har bidratt med sin kompetanse og erfaring i dette arbei-
det, og dermed muliggjort rapporten slik den i dag foreligger. Vi vil rette en
serlig stor takk til alle de i IMDi, KS, NAV og i kommunene som har veert
villige til a stille opp til intervjuer og samtaler med oss. Prosjektet har ellers
hatt stor nytte av kritiske perspektiver fra og samtaler med prosjektets refe-
ransegruppe. En stor takk til Nina Gran (Kommunenes Sentralforbund),
Henrik Hareide (IMDi Vest), Sglve Saxtre (IMDi Vest), Ohene Aboagye
(IMDi Vest) og Inger Nora Herlofsen (NAV). Hos Agderforskning er det
Knut Hidle og Arild Vangstad som har sttt for gjennomfaringen og skri-
vingen av rapporten. En stor takk til Winfried Ellingsen ved Agderforskning
som har veert kvalitetssikrer.

Knut Hidle
Prosjektleder
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Sammendrag

| 2002 ble den nye bosettingsmodellen for flyktninger innfgrt i Norge. Den-
ne gar i korthet ut pa to ting. For det farste skal kommunene anmodes om a
ta i mot flyktninger. For kommunene er dette en frivillig sak. For det andre
skal hver enkelt flyktning bosettes i en kommune som best mulig passer
denne flyktningens bakgrunn, kompetanse og behov. Det har vart et mal at
denne bosettingen skal veere sa arbeidsrettet som mulig. | denne sammen-
hengen vil det si at syselsettingsperspektivet skal telle med bade nar kom-
muner anmodes om a ta i mot flyktninger, og det skal ha betydning for valg
av kommune for den enkelte flyktning. Sparsmalet i denne studien er hvor-
vidt sysselsettingsperspektivet ivaretas i forvaltningspraksisen. Videre spgr
vi hva som kan ligge i et slikt sysselsettingsperspektiv og hvilke dimensjoner
som vil kunne ha betydning om dette perspektivet skal ivaretas bedre enn i
dag. Problemstillingene for prosjektet har saledes vart fglgende:

1. Hvordan kan IMDi gjennom sitt bosettingsarbeid bidra til at flere
flyktninger kommer i arbeid?

2. Hvilken type kunnskap er aktuell & ta i bruk om kommuner og om
flyktningen om sysselsettingsperspektivet skal styrkes?

3. Hvilke egenskaper ved kommunene er det viktig a legge vekt pa i
bosettingsarbeidet om sysselsettingsperspektivet skal styrkes?

4. Kan det sies noe om hvilke typer arbeid som er aktuelt, og hvor dette
finnes?

Den farste problemstillingen er den overordnede i henhold til malsettingene
for prosjektet og IMDi sin politikk pa feltet. Den andre og tredje problemstil-
lingen er na&rmere operasjonaliseringer av den fgrste. Her er det to elementer
som ligger til grunn. For det farste fokuseres det pa kunnskap som forvalt-
ningen bruker i bosettingsarbeidet og hvilke kriterier det arbeides etter i den
praktiske gjennomfgringen av politikken. Dette er kunnskap som dreier seg
om flyktningen som skal bosettes og kunnskap om kommunen flyktningene
skal bosettes i. For det andre fokuseres det pa de mer strukturelle egenskape-
ne og prosessene i kommunene. Denne problemstillingen betyr at det legges
til grunn perspektiver som klarer a gripe fatt i seerlig de sosiale mekanismene
og de strukturelle egenskapene ved de ulike kommunene det er aktuelt & bo-
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sette flyktninger i. Det fokuseres serlig pa hvordan kommunene sammen
med forvaltningen arbeider overfor flyktningene som bosettes. Det er anlagt
et kritisk perspektiv pa forvaltningspraksis, og pa fundamentet og logikken
som dette hviler pa. Videre tas det utgangspunkt i kommunene som sosio-
romlige og materielle kontekster. Disse kontekstene beskrives og drgftes opp
mot sysselsettingsperspektivet. Det er en malsetting at prosjektet skal vise
hvilke kunnskapsgrunnlag som i dag er gjeldende i forvaltningspraksisen, og
hva som eventuelt bgr inn som tillegg om sysselsettingsperspektivet skal iva-
retas bedre enn i dag. Rapporten bestar hovedsakelig av tre analytiske deler.
For det farste bestar rapporten av en analyse av forvaltningspraksisen i hen-
holdsvis anmodningsprosessen og bosettingsprosessen (kap. 3 og delvis kap.
5). For det andre er enkelte tema fra disse analysene trukket ut og diskutert
nermere (kap 4 og delvis kap. 5). For det tredje diskuterer vi innspill og an-
befalinger til en metodikk som kan vaere med pa a styrke sysselsettingspers-
pektivet i forhold til dagens forvaltningspraksis (kap. 6).

Diskusjonene av forvaltningspraksisen viser at det er uklarheter omkring hva
et sysselsettingsperspektiv vil innebare, og at et slikt perspektiv antakelig
ikke er strukturerende for gjeldende praksis. Det er snarere en pragmatikk
som gjelder, serlig med tanke pa a tilfredstille 6-manedersregelen som gar ut
pa at det ikke skal ta mer enn 6 maneder fra vedtak om opphold for en flykt-
ning, til bosettingskommune er bestemt.

Anmodningsprosessen preges i stor grad av denne pragmatikken og kommu-
nenes frivillighet. Maltallene fra Nasjonalt Utvalg sier hvor mange som skal
bosettes hvert ar, og forvaltningens oppgave er a fordele disse fylkesvis og
kommunevis. Utfordringen ligger i det & klare & skaffe til veie nok plasser.
Her er forvaltningen relativt pragmatisk uten sarlig fokus pa faste kriterier, i
alle fall sett i lys av sysselsettingsperspektivet. Likevel, det er en betydelig
diskusjon, og det er noen starre faringer som ligger i denne prosessen som
pa mange mater strukturerer praksisen. Felgende dimensjoner er viktige:

e Muligheten for arbeid.

e Forvaltningens erfaring med kommunene.

e Holdninger i kommunene.

e Kunnskap om arbeidsmarked og neringsstruktur.
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e Kjennskap til at kommunene arbeider i governance-strukturer.

e De praktiske sidene som for eksempel tilgang til.

e Pé generelt grunnlag kan vi si at det i anmodningsprosessen vur-
deres slik at lokal kunnskap er viktigere og mer nyttig enn den
generelle og abstrakte statistiske kunnskapen.

e Stor grad av sekunderflytting sees av forvaltningen som et prob-
lem..

e Diskusjonen om Oslo sin rolle er ikke avsluttet.

Sysselsettingsperspektivet blir et komplekst spgrsmal i anmodningsproses-
sen, og det er vanskelig & skulle peke ut noen enkeltfaktorer. Et forelgpig
svar pa spersmalet om sysselsettingsperspektivets betydning er at sysselset-
ting ikke er et fremtredende strukturerende prinsipp i anmodningsprosessen.
Men den gkende vekt pa gode kvalifiseringsprogrammer og lokal kompetan-
se som kriterium i denne delen av forvaltningspraksisen kan sies & ivareta
sysselsettingsperspektivet i et mer langsiktig lap.

| likhet med anmodningsprosessen preges ogsa bosettingsprosessen av
pragmatikk. | dag er det vanligvis ikke mangel pa plasser i kommunene, men
mangel pa boliger som er ett av de stgrste problemene. Vi kan tenke oss at i
en nedgangskonjunktur kombinert med gkt antall flyktninger kan mangel pa
plasser i kommunene ogsa bli et problem. | dag bosettes derfor flyktninger i
stor grad der hvor det er praktisk mulig, nemlig der det er boliger. I tillegg
skal hensynet til seks-manedersregelen veies opp mot hensynet til kompetan-
se, bakgrunn og bostedsvalg hos flyktningen. Vi har ingen data som sier 0ss
at det i de fleste bosettingssakene egentlig foretas slike avveininger, men er-
faringen til bosetterne sier oss at avveiningene ligger der som et potensielt
og i noen tilfeller aktuelt strukturerende prinsipp for forvaltningen.

Hva en arbeidsrettet bosetting vil innebzere er det i dag usikkerhet om i for-
valtningen, og dermed ogsa hva som skal til for at sysselsettingsperspektivet
skal ivaretas bedre enn i dag. Fa av bosetterne sier at dette er et viktig krite-
rium i valg av kommuner. Noen aktarer papeker at det ensidige fokuset pa
arbeidsrettet bosetting preges av en gammeldags holdning, og andre papeker
det umulige i & bosette etter et slikt kriterium fordi det er s& komplekst & bo-
sette flyktninger. Det er sveert mange faktorer som spiller inn som det ikke er
mulig & ha kontroll pa. Kunnskapsgrunnlaget er saledes preget av bosetternes
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lokalkunnskap og kjennskap til de ulike kommunene. Dette kunnskapsgrunn-
laget utvikles gjennom neere relasjoner og hyppig kontakt med kommunene
og med mottakene, snarere enn preget av abstrahert og aggregert kunnskap.
Det er kunnskapen fra denne nare kontakten med kommunene som i stor
grad anvendes.

Det er likevel noen sentrale elementer som inngar i denne kunnskapen, og
som har en betydning nar flyktninger skal bosettes. Kommunenes plassering
langs sentrum-periferi dimensjonen er ett slikt moment. Det er i forvaltning-
en en stor vilje til a styre hvor flyktningene skal bo, ikke minst for a avlaste
kommunene. Det er slik i dag at flere gnsker & bo i sentrale strgk enn i peri-
fere kommuner. Nar disse gnskene er tilstrekkelig begrunnede blir de van-
ligvis tatt til fglge. Problemet i denne sammenhengen er likevel forvaltning-
ens gnske om & bosette i flere kommuner enn i bykommunene, kombinert
med gnsket om & redusere sekundzrflytting. Mulighet for arbeid er sammen
med introduksjonsprogrammets innhold og organisering ogsa svert viktige
elementer i bosettingsprosessen. Forvaltningen har stor tro pa introduksjons-
programmets mulighet til & kvalifisere flyktningene, og det er en tendens i
forvaltningspraksisen i retning av a tenke kvalifiseringsrettet bosetting, sna-
rere enn arbeidsrettet bosetting. | dette bildet spiller forvaltningens inntrykk
av hvilket niva og hvilken eventuell spesialisering den lokale kompetansen
representerer inn for valg av bosted i de enkelte tilfellene. Ellers vektlegges
levedyktige nasjonalistetsgrupper som et viktig element for en bedre integre-
ring i lokalsamfunnet.

Arbeid og kvalifisering er to tema som henger sammen og som er viktige
dimensjoner i forvaltningspraksisen. | dag er det en dreining i forvaltnings-
praksisen i retning av a tenke kvalifisering framfor arbeid som boset-
tingskriterier. Perspektivet rundt kvalifisering som tas til orde for i forvalt-
ningsapparatet anser vi som viktig om malet rundt den arbeidsrettede boset-
tingen skal fa et relevant innhold. Ut fra vart perspektiv betyr det at et ensi-
dig kunnskapsgrunnlag med fokus pa arbeid i seg selv, i form av for eksem-
pel arbeidsmarked og neringsstruktur som kriterier for bosetting, fort vil
komme til kort. Dette har aktgrene i forvaltningen langt pa veg ogsa sett, og
ikke minst skyldes dette introduksjonsprogrammets store betydning for bo-
settingen. Det betyr likevel ikke at disse faktorene er uviktige. Det viktigste
er maten slike faktorer inngar i et samspill med introduksjonsordningen og
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kvalifiseringsprogrammene. Tre dimensjoner ser vi som searlig viktige in-
nenfor en slik strategi og et slikt kunnskapsgrunnlag:

e Eksistens av governance-strukturer med betydning for sosiale nett-
verk.

e Mobilitet.

¢ Regionstenkning.

Med governancestrukturer mener vi forpliktende samarbeid mellom ulike
private og offentlige instanser. | denne sammenhengen er det serlig aktuelt
med nart samarbeid mellom nzringsliv/bedrifter og kvalifiseringsprogram-
mene/introduksjonsprogrammene. | de ulike case-kommunene som er valgt
ut i dette prosjektet ser vi betydningen av nettopp slike strukturer for ivare-
takelse av sysselsettingsperspektivet. Med mobilitet mener vi fysisk og sosi-
al mobilitet hvor nettverk tas i bruk og er en del av jobb- og kvalifiserings-
strategier. Slike nettverk er ikke alltid geografisk avgrenset, men kan strekke
seg pa tvers av romlige kategorier som for eksempel kommuner. Dette ak-
tualiserer en regiontenkning hvor bosettingskommunenes strategier i forhold
til arbeid og kvalifisering ikke begrenses av det som er innenfor kommunens
grenser. Videre aktualiserer en slik tenkning at flyktningenes nettverk aktivt
tas i bruk og videreutvikles i en kontekst hvor kommunegrenser ikke utgjer
hindre. Mobilitet blir dermed et tilbakevendende tema, og hvor sekundeer-
flytting snarere bgr sees som muligheter enn som problem.

I tillegg til disse tre generelle dimensjonene som ogsa gjer seg gjeldende i
lokale kontekster, er blant annet falgende forhold ved kommunene av betyd-
ning for en styrking av sysselsettingsperspektivet:

e Holdninger.

e Evne og vilje til & tenke kvalifisering ut over det lokale arbeidsmar-
kedes behov.

e Variert neringsstruktur, da serlig med hgy andel av servicenzring,
industri og tjenesteyting.

e Evnen til og strukturer som legger til rette for utvikling av det vi har
kalt "weak ties”.

Vi
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¢ Hagy andel ikke-vestlige innvandrere av befolkningen kombinert med
hay sysselsettingsfrekvens for samme gruppe.

e God infrastruktur som barnehager, kultur og idrett.

e Arbeidsrettede introduksjonsprogram.

Det er imidlertid ingen entydig konklusjon i rapporten som gar i retning av at
noen typer kommuner er klart bedre i forhold til malet om arbeidsrettet bo-
setting enn andre. Det er snarere snakk om visse type egenskaper og proses-
ser som sammen kan virke styrkende eller svekkende i forhold til et slikt
mal. Flyktninggruppen er sa mangfoldig at den ogsa krever diversitet i valg
av kommuner. Vare utvalgte casekommuner kan alle karakteriseres som vel-
Ilykkede med hensyn til bosetting av flyktninger, men er sveert forskjellige
langs strukturelle variabler som neringsstruktur, demografi og sentralitet.
Felles er likevel en kvalitativt sett aktiv politikk pa feltet som involverer fle-
re etater og bedrifter.

Rapportens analyser leder fram til anbefalinger av hva en metodikk for en
mer arbeidsrettet bosetting bgr og kan inneholde. Skillet mellom den kvalita-
tivt baserte kunnskapen og den kvantitativt baserte kunnskapen vektlegges. |
dag arbeides det aktivt i forvaltningen overfor kommunene, og den hyppige
kontakten mellom kommune og IMDi sine regionkontorer er en sveert viktig
kunnskapskilde i bosettingsarbeidet. Denne nzare kontakten anbefales det i
rapporten videreutvikles, og om mulig systematiseres ytterligere. Videre er
det anbefalinger som angar egenskaper ved kommunene og regionene som
ber vektlegges, egenskaper ved flyktningene, anbefalinger hva gjelder bruk
av andre og flere aktgrer i bosettingsarbeidet og generelt krav til metodik-
ken, og i hvilken grad dette utfordrer dagens forvaltningspraksis. Fglgende
dimensjoner er her tatt opp:

e Tenke mer region, og vurdere dagens territorielle strukturering av
forvaltningspraksisen.

e Utvikle/videreutvikle governancestrukturer pa feltet.

e Vurdere det eksisterende synet pa sekunderflytting og mobilitet,
samt en sterkere forstaelse av nettverkenes betydning.

e Vurdere praktiseringen av 6-manedersregelen.

Vil
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Intervjuene i mottak bgr profesjonaliseres ved et mer kvalitativt fo-
kus og et dialogbasert preg.
Kunnskapen bgr ha et regionalt og et lokalt fokus.
Lokale/regionale holdninger, gjerne knyttet til bransjer, sektorer og
neeringer.
Kunnskap om lokale/regionale governancestrukturer.
Bedre og mer systematisk kvalitativ kunnskap om kommunene og
lokale/regionale prosesser og arbeidsmater.
Intervjuene i mottak — fra kartlegging til dialog.
Oversikt over de ulike introduksjonsprogrammenes struktur, kvalitet
0g prioriteringer/spesialiteter.
Vurdere betydningen av mobilitet:

o For kvalifisering.

o For Karrierelgp.

o For arbeid.

o For trivsel.
Sekunderflyttingens kvalitative sider.
En mer systematisk bruk av utvalgte kvantitative data vedrgrende
arbeidsmarked, nearingsstruktur og etnisk sammensetning.

viii
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Summary

In 2002 the new model for settlement of refugees was implemented in Nor-
way. This model may in short be summed up as follows: Firstly the munici-
palities are requested to receive refugees. This is a voluntary task for the
municipalities. Secondly every refugee is to be settled in a municipality that
is well suited to this refugee’s background, skills and needs. It has been a
goal that the settlement is to be as work oriented as possible. In this context
this means that the perspective of employment is to be considered both when
the municipalities are requested to receive refugees and in the choice of mu-
nicipality for the specific refugee. The question in this study is whether the
perspective of employment is maintained/ensured in the practical administra-
tion management, as well as what is to be understood by this perspective,
what dimensions will be of importance if this perspective is to be ensured
better than it is today. The research questions for the project have been as
follows:

1) How can IMDi through its settlement work contribute to more refu-
gees in employment/work?

2) What kind of knowledge has to be used about municipalities and
about the refugee if the perspective of employment is to be strength-
ened?

3) What sides of the municipalities have to be weighted in the settle-
ment work if the perspective of employment is to be strengthened?

4) s it possible to say anything about what kind of jobs that are needed
and where they are to be found?

The discussions on the administration management’s practice show that
it is unclear what a perspective of employment will imply, and that such
a perspective most likely is not a structurating force for the current prac-
tice. It is rather pragmatics that are leading, especially when wanting to
full fill the rule that says it is not to be more than 6 months from decision
of residence for a refugee until the municipality of settlement is set.
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The process of requesting is in a large degree marked by this pragmatics
and the fact that the municipalities are to voluntaire. The figures from
Nasjonalt utvalg say how many are to be settled every year, and the ad-
ministration’s job is to hand these by municipality and county. The chal-
lenge is to be able to find enough places. In this matter the administra-
tion is relatively pragmatic without much focus on set criteria, at least in
the light of settlement perspective. The following dimentions are impor-
tant:

e The possibility for work/employment.

e The directorate (forvaltningen) ‘s experience with the munici-
palities.

e Attitudes in the municipalities.

e Knowledge of work possibilities and business structures.

¢ Knowledge of the municipalities work in governance-structures.

e The practical sides i.e. access.

e Generally it is possible to say that local knowledge is more im-
portant and more useful than the general and abstract statistical
knowledge.

e A large degree of secondary migration is looked upon as a prob-
lem by the directorate (forvaltningen).

e The discussion about the role of Oslo is still not finalised.

As in the process of request, also the process of settlement is marked by
pragmatics. Today it is usually not lack of places in the municipalities
that is the problem, but lack of housing that is one of the worst problems.
We may foresee that in a time of downward economic trend combined
with an increasing number of refugees also lack of places in the munici-
palities might prove to be a problem. In addition the consideration to the
six-months-rule has to be weighed against the consideration to compe-
tence, background and choice of place of the refugee.

The analysis of the report leads to recommendations of what a more
work oriented method should include. The division between the qualita-
tively based knowledge and the quantitatively based knowledge is
weighted. Today it is worked actively in the directorate towards the mu-
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nicipalities and the constant contact between the municipalities and the
directorate is a very important source of knowledge. The close connec-
tion is in the report recommended to be further developed and strength-
ened. The following dimentions are illuminated:

¢ Highlight region, and evaluate today’s territorial structuration of
the practice of the directorate (forvaltningspraksis).

e Further development of governance-structures in this field.

e Evaluate the existing view on secondary migration and mobility,
as well as a stronger understanding of the importance of new
work.

o Evaluate the practice of the six- moths —rule.

o Professionalise the interviews in the reception centra by using a
more qualitative focus and dialogue.

0 Interviews in reception centres — from mapping to dia-
log.

¢ Knowledge should have a regional and a local focus.

e Local/regional attitudes, connected to businesses.

e Knowledge of local/regional governance-structures.

e Better and more systematic qualitative knowledge of the mu-
nicipalities and local/regional processes and work methods.

e Overview over the structures of the different introduction pro-
grammes, as well as their quality, priorities/specialities.

¢ Evaluate the importance of mobility:

o0 For being qualified.

o For career span.

o Forwork.

o0 For happiness and well being.

e The qualitative sides of secondary migration.

¢ A more systematic use of especially chosen qualitative data con-
cerning job marked, business structure and ethnic mix.

Xi
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1 Innledning

Bosetting av flyktninger fra mottak har i mange ar veert en viktig oppgave til
norske innvandringsmyndigheter. 1 2007 bosatte IMDi 3826 personer. Det
har lenge veert et definert problem at mange blir sittende for lenge i mottak
far bosettingskommune er funnet. Det har derfor veert et overordnet mal for
IMDi a redusere denne ventetiden, og nd er malsettingen at alle innen 6 ma-
neder etter vedtak om oppholdstillatelse skal bosettes.” | 2006 klarte IMDi &
redusere denne ventetiden til gjennomsnittlig noe over 4 maneder, og i 2007
til 3 maneder. I bosettingsarbeidet har det videre vert et mal at bosatte raskt
skal "bidra i arbeidslivet og ellers i samfunnet”, som det heter.? Det er ogsa
gnskelig at bosettingsarbeidet skal innrettes slik at ugnsket sekundarflytting
unngas.® Bakgrunnen for FoU-prosjektet som denne rapporten legger fram er
malsettingen om at bosatte flyktninger raskest mulig skal komme ut i arbeid.
| forhold til dagens praksis betyr dette en styrking av sysselsettingsperspek-
tivet i bosettingsarbeidet, da det ligger et inntrykk i forvaltningen av at sys-
selsetting ikke har veert godt nok ivaretatt. Dette FoU-prosjektet skal under-
sgke forutsetningene for en mer arbeidsrettet bosetting ved a gi innspill til en
metodikk for styrking av en slik bosetting. | dette farste kapitlet gjer vi rede
for problemstillingene for prosjektet, metodikken som er valgt, og vi drgfter
noen sentrale forestillinger og strategier vi mener er viktige a klarlegge og
som ser ut til & ligge til grunn i forvaltningen og i kunnskapsmiljgene om-
kring forholdet mellom arbeid og bosetting av innvandrere.

1.1 Forskningsspgrsmal og tilnserminger

Det er sarlig to formal som er sentrale i dette FoU-prosjektet:
» Frambringe kunnskap om hvordan sysselsettingsperspektivet blir
ivaretatt i bosetting av flyktninger i Norge i dag.
»  Komme med innspill til hvordan bosettingen kan fremme sysselset-
ting gjennom kobling mellom flyktning og kommune.

! Busettingsstrategi 2007. Integrerings- og mangfoldsdirektoratet. Notat 09.02.2007
2 Ibid.
¥ Ibid.
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Malsettingen med prosjektet er & beskrive og analysere den kunnskap som i
dagens forvaltningspraksis anvendes for med det & si noe om hvordan syssel-
settingsperspektivet ivaretas. Videre er det en malsetting at undersgkelsene
skal frembringe innspill til en metodikk til hvordan sysselsetting kan frem-
mes blant bosatte flyktninger ved a koble flyktning og kommune. I disse
malsettingene ligger det altsa en tro pa at det er viktig a finne ut av de pro-
sessene som virker mellom flyktning og en sosioromlig kontekst som en
kommune er. De sentrale problemstillingene i prosjektet er derfor falgende:

1. Hvordan kan IMDi gjennom sitt bosettingsarbeid bidra til at fle-
re flyktninger kommer i arbeid?

2. Hvilken type kunnskap er aktuell & ta i bruk om kommuner og
om flyktningen om sysselsettingsperspektivet skal styrkes?

3. Hvilke egenskaper ved kommunene er det viktig a legge vekt pa
i bosettingsarbeidet om sysselsettingsperspektivet skal styrkes?

4. Kan det sies noe om hvilke typer arbeid som er aktuelt, og hvor
dette finnes?

Den farste problemstillingen er den overordnede i henhold til malsettingene
for prosjektet og IMDi sin politikk pa feltet. Den andre og tredje problemstil-
lingen er n@rmere operasjonaliseringer av den forste. Her er det to elementer
som ligger til grunn. For det farste fokuseres det pa kunnskap som forvalt-
ningen bruker i bosettingsarbeidet og hvilke Kkriterier det arbeides etter i den
praktiske gjennomfaringen av politikken. Dette er kunnskap som dreier seg
om flyktningen som skal bosettes og kunnskap om kommunen flyktningene
skal bosettes i. For det andre fokuseres det pa de mer strukturelle egen-
skapene og prosessene i kommunene. Denne problemstillingen betyr at det
legges til grunn perspektiver som klarer a gripe fatt i seerlig de sosiale meka-
nismene og de strukturelle egenskapene ved de ulike kommunene det er ak-
tuelt & bosette flyktninger i, og serlig hvordan disse sammen med forvalt-
ningen arbeider overfor flyktningene som bosettes.

Foruten de mer strukturelle og materielle rammene knyttet til arbeidsmarked,
neeringsliv, kompetansemiljg rundt flyktningen, boliger og introduksjons-
programmet som det er helt naturlig & drafte neermere betydningen av, sa er
en sentral teoretisk ramme rundt prosjektet det vi kan forsta som kommunen
som en sosioromlig sterrelse. Ulike aktgrer bidrar til & opprettholde eller
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endre denne gjennom sine handlinger. Stedene tas i bruk av de involverte ak-
tarene, enten dette er flyktningen, byrakratene, utdanningsinstitusjoner eller
neeringsaktgrer som skal ansette flyktningen. Hvordan disse aktgrene handler
og hvilke nettverk disse har er derfor vesentlig for hva slags forhold som et-
ter hvert opparbeides og hvilken mening stedet tilegnes.* Et stikkord her er
enkelt sagt sosiale nettverk. Innenfor innovasjonsstudier og i studier av regi-
onal utvikling vektlegges nettopp relasjonsutvikling mellom ulike aktgrer for
a forsta innovasjons- og omstillingsprosesser, og svert ofte vektlegges det
aktgrenes mer eller mindre samlokalisering som en av betingelsene for & ut-
vikle slike relasjoner.”> Ogsd innenfor den delen av migrasjonsforskningen
som har tatt for seg studier av innvandrere sitt forhold til arbeidsmarkedet
har slike tilnerminger veert tatt i bruk. Colic-Peisker og Tilbury (2007) dis-
kuterer for eksempel det de kaller integrering inn i det australske arbeids-
markedet, og drgfter hvordan ulike grupper av folk som er synlig annerledes
mgter dette markedet. | sin studie drgfter de to teoretiske tilnerminger, den
neo-klassiske og den kritiske. Den neo-klassiske tilnserming baserer seg pa
markedsteori, og at dette markedet ikke tar hensyn til etnisitet og annerle-
deshet, men er basert pa gnsket om kun a maksimere profitt. Har du kompe-
tansen og egenskapene markedet etterspar, sa far du jobb, hvis ikke far du
ikke jobb. Denne tilneermingen, sammen med den sakalte human kapital til-
nermingen, har blitt kritisert for ikke & ta hensyn til fordommer og mer
strukturell diskriminering (ibid.). Den andre tilnermingen, den kritiske, ser
diskriminering som en gjennomgaende egenskap ved all sosio-gkonomisk
interaksjon, og fokuserer pa migrantenes plassering pa bunnen av arbeids-
markedet (ibid.). Nar migranter rekrutteres inn i arbeidslivet er det fordi de
representerer en arbeidskraftreserve som tas i bruk nar knappheten pa ar-
beidskraft melder seg for & holde lgnningene nede (ibid.). Ut fra et empirisk
stasted konkluderer Colic-Peisker og Tilbury (ibid.) med at det neo-liberale
argument innenfor den neo-klassiske tilnermingen blir for enkelt, og at etni-
sitet og annerledeshet har en betydelig innvirkning pa innvandreres syssel-
settingsgrad. Videre argumenterer de med at fraveer av kompetanse om loka-
le regler og etikette, og av det Granovetter (1983) kaller “weak ties” med
folk utenfor deres etniske tilharighet, klart bidrar negativt i flyktningenes
muligheter pa arbeidsmarkedet. Det argumenteres med at fraveer av deltakel-

* Werlen (1993).
® Crevoisier (2004), Flgysand og Sjgholt (2007)
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se i sakalte "bridging networks” ofte er gjeldende i mer konforme kontekster
hvor majoriteten besitter definisjonsmakten, og at ekskluderingen fra disse i
stor grad er basert pa etnisitet (Colic-Peisker og Tilbury 2006).

Tilnaermingene over som fokuserer pa nettverk og lokale relasjoner mellom
ulike aktarer er viktige i denne studien. En instrumentell konklusjon, om ma-
let er at flest mulig av flyktningene skal inn i arbeid, kan veere at utvikling av
sakalte "weak ties” og "bridging networks” er viktig a fa utviklet. I arbeidet
med & velge ut kommuner blir da sparsmalet hvor slike relasjoner best kan
eller er utviklet. Tilnermingene som fokuserer pa dette tar utgangspunkt i en
forstaelse av samlokalisering i lokalsamfunn, og at disse mekanismene ut-
spiller seg i det lokale, og selvsagt gjer det det, og dermed er det ogsa serlig
aktuelt & fokusere pa dette i en sammenheng hvor flyktninger skal bosettes i
en kommune hvor det blir viktig & kunne operere innenfor et lokalt arbeids-
marked. Det spesielle i arbeidet med & bosette flyktninger fra mottak er like-
vel at sakalte weak ties og bridging networks ogsa er aktuelt overfor andre
aktgrer enn kun mellom majoritet og minoritet, mellom flyktning og et even-
tuelt lokalsamfunn. | og med at det offentlige, representert med blant annet
IMDi og kommunene, er sa viktige aktarer har vi a gjgre med et komplekst
bilde av typer sosiale nettverk, og dermed ogsa ulike typer relasjoner. Det er
i et slikt perspektiv vi kan forstd dette FoU-prosjektets fokus pa forvalt-
ningspraksis. | vart tilfelle vil det si hvordan forvaltningen, flyktningen og
arbeidslivet forholder seg til hverandre og inngar relasjoner. Nar det ferst og
fremst er forvaltningen som her star i fokus, s er det fordi det er dennes si-
tuasjonsforstaelse og praksis som legger faringer for hvordan dette arbeidet
skal utfares. Hvordan tenkes det, og hvordan det eventuelt bar tenkes er der-
for aktuelle sparsmal 4 stille.

En sentralt teoretisk dimensjon i denne sammenhengen kan knyttes til be-
grepet governance. Dette er et begrep som i hovedsak henspiller pa styring
gjennom nettverk. Norman (2007) diskuterer begrepet og fenomenet i lys av
tilneerminger til demokrati og regional utvikling, og antar at governance-
fenomenet er et fragmentert og ofte vanskelig fenomen a definere presist.
Det snakkes gjerne om governance-nettverk, og om vi skal definere dette, sa
viser Norman at disse gjerne inneholder fglgende elementer:
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e Det dreier seg om & fatte beslutninger, koordinere og a styre
gjennom nettverk.

o Nettverket forutsetter at aktarer er knyttet sammen ved sosiale
relasjoner der tettheten mellom deltakerne er stor nok til at det er
direkte eller indirekte band mellom alle. Flat struktur der ingen
enkelt akter dominerer nettverket.

e Det forekommer informasjonsutveksling og refleksjon over egen
praksis med det resultat at arbeidet mot felles mal ogsa endrer
deltakernes selvoppfattelse og forstaelsesrammer gjennom lae-
ring og utvikling.

e Nettverksaktgrene er i noen grad avhengige av hverandre for &
realisere felles mal. Slike nettverk forutsettes a ha en relasjon til
offentlige myndigheter, men ikke veere direkte styrt av disse.

e Det er en bredde av involverte aktgrer, og at disse kommer fra
mer enn én type institusjon, aktergruppe eller sektor. Et slikt
nettverk kan representere offentlig-offentlig samarbeid, offent-
lig-privat samarbeid og privat-privat samarbeid.

e For at et nettverk skal kunne fungere over tid forutsettes det at
det eksisterer en eller flere samlende faktorer slik som tillit, fel-
les identitet, felles referanserammer, felles forstaelse av maktre-
lasjoner, forstaelse av spilleregler osv.

I denne studien er det ikke ressurser til  ga inn i de nettverk og relasjoner vi
matte bergre og undersgke eksistensen av eller betingelsene for eksistensen
av punktene over. Det vi derimot gjer er a legge til grunn en forstaelse av at
slike strukturer er viktige i arbeidet med bosetting av flyktninger fordi sa
mange ulike typer aktgrer kan og kanskje ogsa bar involveres i dette arbei-
det. Innspill til en metodikk for & forbedre sysselsettingsperspektivet vil
kunne inneholde elementer av nettopp dette. Governancebegrepet er ogsa
nyttig nar vi skal legge an en bedre forstaelse av hvordan forvaltningspraksi-
sen pa feltet virker, og hvilken type kunnskapsproduksjon som iverksettes og
brukes.
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1.2 Noen sentrale forestillinger og faktaforstaelser i for-
valtningen og i kunnskapsproduksjonen som et
grunnlag for videre analyser

| et europeisk perspektiv er det stor variasjon i hvordan integreringsbegrepet
forstas og praktiseres i de ulike lands politikk pa feltet, og disse forstaelsene
kan pa mange mater sorteres langs ulike ideologiske skillelinjer (Joppke
2007). Nasjonale forskjeller i hvordan integreringsspgrsmalet handteres har
altsd ikke forsvunnet i Vest-Europa, snarere ser det ut til at slike forskjeller
ligger innenfor nasjonale modeller og filosofier for integrering (ibid.).

Den norske bosettingspolitikken av flyktninger, og pd mange mater ogsa
kunnskapsgrunnlaget som anvendes i forvaltningspraksisen, hviler i stor grad
pa noen forestillinger hvor integrering og arbeid kobles sammen. Kunn-
skapsgrunnlaget for dette er undersgkelser som viser at arbeidsmarkedet tro-
lig er den viktigste arenaen for integrasjon av flyktninger og innvandrere.
Fortsatt er ledigheten blant innvandrere hgyere enn for befolkningen ellers,
men det er et gkende antall sysselsatte innvandrere, noe som gir reduksjon i
antall ledige innvandrere. Ved & studere botid og sysselsettingsrate blant
innvandrere finnes det en markant gkning i sysselsettingen blant de med mer
enn fire ars botid. Med andre ord ser de fire farste arene ut til & vaere en vik-
tig etableringsfase for nyankomne innvandrere og da spesielt de ikke-
vestlige. Dette gir hgy oppmerksomhet mot den bosettings- og arbeidsmu-
lighet som kan tilbyes i den enkelte kommune og region. Alt tyder pa, ut fra
dette kunnskapsgrunnlaget, at svarene pa en mer arbeidsrettet bosetting er a
ta utgangspunkt i de ordingere mekanismer som finnes i dagens arbeidsmar-
ked og deretter gjare lokale tilpasninger i den enkelte kommune og region
utover dette.

Dette innebarer at kvalifisering av innvandrere i samspill med offentlig og
privat neeringsliv, inkludert sprakopplering, vil veere mye av ngkkelen til ar-
beid. Dette er ogsa stikkord i Introduksjonsprogrammene. For en kommune
og region vil det vaere like viktig & veere oppmerksom pa hva den enkelte
innvandrer har av samlet kompetanse. Foruten kultur- og sprakferdigheter
kan innvandrere ha en faglig bakgrunn som kan bidra til & gke mangfoldet i
et norsk arbeidsliv, som i gkt grad orienterer seg internasjonalt.
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Gitt kvalifisering av innvandrere kombinert med sprakopplearing vil vi sta
ovenfor tilbud av arbeidskraft pa den ene siden opp mot ettersparsel etter ar-
beidskraft pa den andre siden. Vi finner et manster i de yrkesvalg innvandre-
re prioriterer og det vil derfor vere av betydning at dette korresponderer med
ettersparselen av arbeidskraft i den enkelte region. Av denne grunn kan det
vaere aktuelt & benytte arbeidsplasser/naeringsstruktur som et av flere kriterier
ved valg av kommune i tillegg til gode kvalifiseringsprogrammer i samspill
med bedriftene.

En sentral forestilling i forvaltningen, og et premiss i den nye bosettingsmo-
dellen for flyktninger som ble iverksatt i 2002, er at sekundarflytting kan bli
et problem for mottakskommuner, og at sekunderflytting bgr reduseres. Ar-
gumentet her bygger blant annet pa at det finner i dag sted sekundzrflytting
for en stor del til Oslo uten at den enkelte ngdvendigvis er gkonomisk selv-
hjulpen. I denne sammenhengen legges det opp til bekymring nar statistik-
ken viser at ledigheten blant innvandrere er sterre i Oslo enn pa mindre ste-
der i Norge. Tendensen er imidlertid at med utgangspunkt i 1. gangs boset-
ting er det mindre utflytting nd enn for 5 ar siden. Noe av dette kan skyldes
Introduksjonsprogrammene som sikrer noe mer permanent tilstedevarelse
eller forskyver flyttingen. Sekundarflyttingens problematisering er en sent-
ral forestilling i forvaltningen som vi i denne studien vil drgfte nermere. |
denne rapporten diskuterer vi ikke integreringsbegrepet og ulike forstaelser
og praktiseringer av dette. | stedet er analysene snarere begrenset til & foku-
sere pa bosetting av flyktninger, kunnskapsgrunnlaget som ligger til grunn
for forvaltningspraksisen og med hvilke perspektiver dette gjgres, og even-
tuelt kan gjeres, for & ivareta sysselsettingsperspektivet.

1.3 Metode og gjennomfgring

Arbeidet med & bosette flyktninger i Norge bestar av to prosesser som vil bli
redegjort for senere. Men kortfattet gar den ene prosessen ut pa & anmode
kommunene om a ta i mot flyktninger, og den andre prosessen gar ut pa a
koble flyktning og kommune, altsd bosetting av den enkelte flyktning. Den-
ne todelingen har ogsa strukturert dette prosjektets empiriske del, slik at pro-
sjektet har to hoveddeler med fokus pa:
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1. Hvordan sysselsettingsperspektivet blir ivaretatt i anmod-
ningsprosessen.

2. Hvordan sysselsettingsperspektivet blir ivaretatt i koblingen
mellom flyktning og kommune.

Videre fokuserer prosjektet pa kunnskapsgrunnlaget som brukes og som
eventuelt bar brukes i disse to prosessene i arbeidet med & styrke den ar-
beidsrettede bosettingen av flyktningene. Skjematisk kan dette illustreres
med fglgende figur (neste side):
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De hvite boksene i figuren over viser til forhold og praksiser i forvaltningen,
mens de gra viser til Agderforskning sin analytiske rolle i dette FoU-
prosjektet knyttet til ulike praksisfelt innenfor bosettingsarbeidet. Som det
fremgar av figuren over er det praksiser og kunnskapsgrunnlaget brukt av
forvaltningen i bosettingsarbeidet som skal vurderes, og denne analysen skal
i siste instans vurdere betingelsene for en styrking av sysselsettingsperspek-
tivet, samt gi innspill til en metodikk for a styrke dette i bosettingsarbeidet.
Analysearbeidet er pa denne bakgrunn delt inn i to deler. Hver del har krevd
litt ulikt datamateriale. Fglgende datamateriale er brukt i henholdsvis del 1
(anmodningsprosessen) og del 2 (kobling flyktning og kommune):

Del 1 (anmodningsprosessen)

Kvalitative intervjuer med sentrale aktgrer i bosettingsarbei-
det:
» IMDi sine regionkontor
« KS
* Nasjonalt Utvalg
Kvalitative intervjuer med andre aktgrer som kan veere aktu-
elle til & delta i anmodningsprosessen:
« NAV
Vurdering av eksisterende statistikk/registerdata
Sekundare data, herunder annen forskning
Skriftlige kilder, maldokumenter osv.

Del 2 (kobling flyktning og kommune)

Kvalitative intervju med sentrale aktarer i bosettingsarbeidet
lokalt og hos IMDi

Case-studier i utvalgte kommuner (Stryn, Bykle, Ha, Bea-
rum, Oslo, Kristiansand)

Intervju med aktegrer som kan vere aktuelle & trekke inn i
bosettingsarbeidet

Sekunderdata og tilgjengelig statistikk/registerdata. Analyse
av denne statistikkens relevans.

Flere av aktarene vi har vaert i kontakt med er sentrale i begge prosessene, og
serlig gjelder dette IMDi og delvis kommunene. | den praktiske gjennomfg-
ringen av datainnsamlingen har det derfor vert ngdvendig & ga inn pa begge
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prosessene i flere av intervjuene. Det er gjort intervjuer med alle IMDi sine
regionkontorer, med unntak av IMDi indre gst. Intervjuene med IMDi er
gjort enten ved oppmgte hos IMDi eller via telefon. | tillegg er det gjennom-
gatt et stort antall rapporter og sekunderdata delvis produsert av IMDi og
delvis produsert pa oppdrag fra IMDi. Flere av sekunderkildene er forsk-
ningsarbeider. Intervjuene og sekundardataene har representert viktig in-
formasjon om forvaltningspraksisen, om perspektivering av feltet og analy-
ser i sin alminnelighet.

I tillegg til fokuset pa forvaltningspraksis har vi som en del av oppdraget
vurdert tilgjengelig statistikk og statistiske analyser som eventuelt kan bidra
til & kaste lys over sammenhenger mellom ulike egenskaper ved kommunene
og evnen til a sysselsette flyktninger. Det vi her gjer er denne statistikkens
relevans i bosettingsarbeidet, og vi peker pa hva som eventuelt kan forbedres
for om denne skal innga i en metodikk for & styrke den arbeidsrettede boset-
tingen.

Innenfor del 2 som angar koblingen mellom flyktning og kommune har vi
valgt & gjennomfare seks case-studier. Dette er kommunene Stryn, Bykle,
Ha, Baerum, Oslo og Kristiansand. Hensikten med case-studiene har veert a
fa mer innblikk i forvaltningspraksisen som skjer lokalt i kommunene —
hvordan kommunene arbeider nar de bosetter flyktninger fra mottak. Disse
kommunene er valgt delvis fordi de representerer et knippe forskjellige
kommuner vedrgrende urbanitet/ruralitet, naringsstruktur, forvaltningsprak-
sis og antall flyktninger. Felles er at alle kommunene i fglge IMDi kan kalles
suksesskommuner, som vil si at de er apne for a bosette flyktninger, og at de
i tillegg har lykkes relativt godt med a fa disse i arbeid. I Oslo er situasjonen
imidlertid noe mer komplisert, og her har vi valgt Grorud bydel som case.

Malsettingen med casestudiene har veert & kunne ga neermere inn i hvordan
enkeltkommunene arbeider nar de bosetter flyktninger. Siden disse kommu-
nene har lykkes relativt godt i bosettingsarbeidet er disse som enkeltkommu-
ner ogsa interessante, men de er likevel i dette prosjektet fgrst og fremst in-
teressante som case fordi de er med pa & belyse den lokale siden ved boset-
ting av flyktninger i Norge pa et mer generelt grunnlag. Casene her kan der-
for kalles instrumentelle og delvis ogsa kollektive ved at ett case-studie er
utvidet med flere (Stake 1994). Dette har vi gjort for bedre & kunne gi inn-

11



Agderforskning

spill til en metodikk for en mer arbeidsrettet bosetting av flyktninger. Pa
denne bakgrunn blir derfor heller ikke hvert enkelt case gjennomgatt i denne
rapporten, men innsikt fra casene brukes i analysen.

Case-studiene er, med unntak av Grorud bydel i Oslo, gjennomfgrt ved hjelp
av intervjuer og fokus-gruppe intervjuer i hver kommune. Med pa disse in-
tervjuene har aktgrer som arbeider med bosetting av flyktninger veert. Det
har variert mellom de ulike casene hvor mange som har veert med pa inter-
vjuene, og hvilke type aktgrer som har veert med. | tillegg til intervjuene
gjort i disse kommunene har vi beskrevet dem ut fra blant annet strukturelle
forhold som sysselsetting, naringsstruktur og arbeidsledighet for pa den ma-
ten a fa innspill til den typologien av kommuner vi mot slutten av rapporten
setter opp. | Grorud bydel i Oslo ble det ikke gjennomfart fokusgruppeinter-
vju, men et telefonintervju med en sentral aktgr i bosettingsarbeidet som
kunne fortelle om lokal forvaltningspraksis. Grorud bydel var siste case-
studie som ble gjennomfart, og datainnsamlingen narmet seg saledes et
metningspunkt hva gjelder informasjon om lokale forvaltningspraksiser.
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2 Bosetting av flyktninger — To prosesser

| Rutineh&ndbok for bosettingsarbeidet i IMDi® heter det at personer som har
fatt oppholdstillatelse i Norge pa grunnlag av seknad om asyl skal tilbys rask
0g god bosetting i en kommune. Videre heter det at bosetting skal skje innen
seks maneder etter innvilget oppholdstillatelse. Den sakalte bosettingsmodel-
len legger opp til faste prosedyrer og instrukser, og regulerer bosettingsar-
beidet i relativt stor detaljeringsgrad ved & definere arbeidsoppgaver og rol-
ler mellom ulike akterer. | dette kapitlet skal vi kort redegjgre for de to om-
talte prosessene, anmodningsprosessen og koblingen mellom flyktning og
kommune, ut fra de rent formelle sidene slik som hvilke aktarer som er med,
ansvarsfordeling og prosedyrer.

2.1 Anmodningsprosessen

Bosettingsmodellen, som ble vedtatt i Stortinget varen 2001 og iverksatt i
2002, bygger pa at bosetting av flyktninger er en frivillig kommunal oppga-
ve. Det er tre administrative niva; det nasjonale, det regionale og det lokale
niva. Anmodningsprosessen iverksettes hvert ar, og involverer alle tre nivae-
ne. Pa det nasjonale niva er det Stortinget som setter de overordnede ramme-
ne for bosetting i Stortingsproposisjon nr.1. Ut fra prognoser utarbeidet av
UDI bestemmer sa Nasjonalt bosettingsutvalg rammene og bosettingsbeho-
vet for det kommende aret, og fordeler dette fylkesvis.

Etter denne prosessen pa det nasjonale niva er det IMDi sine regionale enhe-
ter i samarbeid med Kommunenes Sentralforbund (KS) som fylkesvis pa et
regionalt niva bestemmer hvilke kommuner som skal anmodes om & bosette
flyktninger, og hvor mange flyktninger det i hvert tilfelle er snakk om. Det
lokale nivaet er det kommunene, de enkelte flyktningemottakene og IMDi
sine regionale enheter som utgjgr. Kommunestyret i den enkelte kommune er
politisk ansvarlig for om kommunen skal bosette flyktninger eller ikke. Det
varierer mellom kommunene om hver arlige anmodning tas opp politisk eller
bare behandles administrativt.

¢ IMDi (2006), Versjon 1.
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Sett i et nordisk perspektiv kjennetegnes de ulike bosettingsmodellene i de
ulike landene av ulike kommunale frihetsgrader (Djuve og Kavli 2007). |
Danmark er det i stor grad staten som avgjar, i Norge kommunene, og i Sve-
rige i stor grad flyktningene selv. Mens det i Danmark er lagt vekt pa en
geografisk proporsjonal fordeling, sa arbeides det i Norge, sarlig gjennom
KS sin rolle, & gke bosettingsvilligheten i presskommunene, som vil si de
kommunene som har en relativt stor andel flyktninger og innvandrere. Dette
har ikke minst hatt med gnsket om a redusere den relativt store sekundaer-
flyttingen som var fra rurale perifere omrader til sentrale og mer urbane om-
rader fra tiden feer den nye bosettingsmodellen ble innfart i 2002.

2.2 Kobling mellom flyktning og kommune

Koblingen mellom flyktning og kommune skjer ved at flyktninger bosettes
fra mottak. Dette er et samarbeid mellom mottak, flyktning og IMDis regio-
nale enheter. | denne prosessen er det IMDi som har hovedansvaret bade for
gjennomfering, fremdrift, kontakt med kommunene og at gjeldende frister
for bosetting holdes. IMDi har delegert deler av bosettingsarbeidet til motta-
kene som arbeider etter gitte retningslinjer gitt av IMDi. | de tilfeller hvor
bosettingssaker overfgres mellom regioner er det IMDi som star for dette og
har hovedansvaret. Pa denne maten skal IMDi sine regionale enheter fungere
som bindeledd mellom mottak, flyktning og kommunene. IMDi har som
oppgave a finne egnet kommune i hver enkelt sak. IMDi skal ogsa sikre
kunnskap om nasjonalitetsgrupper, yrkesgrupper, enslige og overfgrings-
flyktninger for bedre a ivareta det langsiktige perspektivet i bosettingsarbei-
det. Det fglgende utgjer gangen i bosettingsarbeidet:

e Regional enhet fanger opp positivet vedtak om oppholdstillatelse og
bosetting av en flyktning i mottak.

e Det sendes ut varsel om bosettingssamtale til flyktningen, med kopi
til mottaket.

e Nar bosettingssamtale og kartlegging av beboer er gjennomfart, sen-
des kopi av registrerings- og intervjuskjema til regional enhet, og ar-
beidet med a finne kommune kan starte.

e IMDis regionale enhet vurderer bosettingssaken og skal gjere fal-
gende avklaringer:
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o0 Flyktningens bosettingsbehov.

o Om saken dreier seg om enslig mindrearig.

o Serskilte behov som ma tas hensyn til i valg av bosettings-

kommune.

Det vurderes ut fra gitte kriterier om IMDi skal arbeide med den
konkrete bosettingssaken eller om mottaket skal ta saken.
Der det er avgjort at IMDi skal arbeide med en konkret bosettingssak
vurderes informasjonen om den enkelte flyktning opp mot informa-
sjonen og kunnskapen IMDi har om enkeltkommunene i regionen
som er aktuelle til & forespgrres om a ta i mot flyktningen. Det fore-
tas en uformell foresparsel til den aktuelle kommunen, enten via te-
lefon eller e-post. Dersom bosetting i den forespurte kommunen ikke
kan ga raskt nok, skal annen kommune kontaktes, selv om dette ikke
er etter den som skal bosettes sitt gnske. Dette gjelder ogsa i de til-
feller der den som skal bosettes gnsker plass i pressomrader uten at
IMDi kan se noen grunn for dette. | et slikt tilfelle skal altsa IMDi
som regel gi tilbud om bosetting i en annen kommune.
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3 Kunnskap, kriterier og forvaltningspraksis rela-
tert til sysselsettingsperspektivet

Arbeidet med a bosette flyktninger skal ivareta og ta hensyn til en rekke in-
teresser, slik som gnsket bostedskommune, flyktningens kompetanse, even-
tuell familie, enslige mindrearige osv. | kapitlet over har vi bergrt noen av de
mest sentrale formelle sidene i arbeidet med & bosette flyktninger fra mottak.
| dette kapitlet skal vi ga naermere inn i denne prosessen, men da fokusere pa
forvaltningspraksisen pa feltet, og da serlig pa hvordan sysselsettingspers-
pektivet blir ivaretatt opp mot andre interesser. Av de to prosessene som vi
har beskrevet i kapitlet over, er det prosessen knyttet til enkeltsaker hvor
kommune og flyktning skal kobles som er den mest krevende hvor de ulike
hensyn skal veies opp mot hverandre. Dette vil ogsa reflekteres i dette kapit-
let hvor vi vier mest plass til den siste prosessen. | denne prosessen mgtes pa
mange mater Statens behov og perspektiver pa den ene siden, og flyktning-
ens behov og perspektiver pa den andre. Disse interessene kan veere sam-
menfallende, men behgver ikke vere det. Som vi har dreftet tidligere, sa lig-
ger det som et sentralt premiss i den statlige politikken pa feltet at integre-
ring av flyktninger og innvandrere i Norge langt pa vei gar gjennom tilknyt-
ning til arbeidslivet og sprakopplaring, og at dette skjer i bestemte kommu-
ner. | dette kapitlet skal vi se nermere pa hvordan dette sysselsettingspers-
pektivet blir ivaretatt som en del av forvaltningspraksisen.’

3.1 Perspektiver og kunnskap i anmodningsprosessen

I anmodningsprosessen er det i utgangspunktet ikke mye eksakt og sikker
kunnskap som anvendes. Maltallene fra Nasjonalt utvalg ligger der, men det
er lite eller ingen kunnskap om de aktuelle flyktningene som pa dette tids-
punktet er tilgjengelig. Forvaltningens erfaring med type kommuner og de
mer overordnede perspektivene og prinsippene blir desto viktigere her. |
bade anmodningsprosessen og i prosessen hvor flyktninger skal kobles til
kommuner er det diskurser om hva som er riktig a gjere, hva som ikke er rik-
tig, hvordan ting bar veere og ikke osv. som forvaltningspraksisen pa mange

"I denne rapporten er det flyktninger som farst og fremst diskuteres, og ikke innvandrere i sin
alminnelighet. | de tilfeller der begrepet innvandrer likevel brukes er det enten flyktninger det
er snakk om, eller emner som gjelder bade flyktninger og innvandrere.
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mater hviler pa og delvis ogsa endres av. Dette er blant annet diskurser om
type kunnskap som trengs, om etikk, og om hva som er mulig og ikke mulig
vedrgrende en mer arbeidsrettet bosetting. Sysselsettingsperspektivet er del
av disse diskursene, men ikke alltid som en overordnet problemstilling. Som
tidligere papekt skal muligheten for arbeid veere et hgyt prioritert kriterium
for bosetting av flyktninger. Samtidig er kommunenes frivillighet i den nye
bosettingsmodellen det beerende prinsippet. Dette betyr at kommunene kan
anmodes, men ikke tvinges til a bosette flyktninger.

Det var jo at regjeringen den gang kom med forslag i en Stortingsmel-
ding til en ny bosetningsmodell. Hvor vi mente at det ville bidra til tvang
overfor kommunene. For da hadde man tenkt mer at hele landet skulle
bidra, man skulle ha en modell hvor det skulle sitte et styre og fordele
flyktninger til alle fylker, og sa skulle ordfgrerne i hvert fylke samles og
bli enig om fordelingen seg i mellom. Hvis ikke det ville fungere sa skul-
le Fylkesmannen ga inn og bestemme. Det mente vi ville bli tvang og vi
mente ogsa det a bruke hele landet var veldig uhensiktsmessig fordi vi
ser den store sekundzrflyttingen nar en bosetter i veldig sma kommuner
i ukantstrgk. Da lanserte vi en alternativ modell som gikk pa at vi burde
bare bosette i et visst antall kommuner og serlig i de kommuner hvor det
er grunnlag for at folk ville bli boende. [...] sa da ble det denne boset-
ningsmodellen vi har na. Og da ved at vi fikk en frivillig ordning, gikk vi
inn og forpliktet oss til at hvis ikke kommunen sier ja, sa skal KS ga inn
a bidra til at vi far nok bosetningsplasser. For vi mente det at grunnen
til at vi ikke fikk nok plasser var pa grunn av gkonomi og boligproble-
mer. Mens regjeringen den gangen mente at det var kommunene som
ikke ville bosette. (Kommunenes Sentralforbund, KS)

Da det ble foreslatt en bosettingsmodell som la opp til at alle kommunene i
landet skulle bosette flyktninger, ble KS skeptiske og lanserte altsa en alter-
nativ modell som var basert pa frivillighet fra kommunenes side. Samtidig
gikk KS inn og forpliktet seg til & bidra til at det faktisk ville bli nok plasser,
ved blant annet & veere med pa a bearbeide kommuner til & si ja.

Prinsippet om frivillighet i anmodningsprosessen apner opp for en forvalt-
ningspraksis hvor anmodere, altsa sentrale myndigheter som IMDi og i dette
tilfellet KS, kan avveie hvem som bgr anmodes. Samtidig stilles ogsa kom-
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munene fritt til & melde inn hvor mange flyktninger de gnsker a ta i mot for
bosetting. |1 anmodningsprosessen betyr dette at forvaltningen ma vere seg
bevisst prinsipper og perspektiver pa et mer overordnet niva for hva som
skal ligge til grunn for bosetting av flyktninger. I forhold til sysselsettings-
perspektivet dreier disse sparsmalene seg i stor grad om hva slags type
kommuner og regioner som er best egnet for bosetting av flyktninger. KS sin
tanke den gang da gjeldende bosettingsmodell ble vedtatt var at det var for
mye sekunderflytting fra perifere til mer sentrale strgk, og at dette talte for
bosetting i nettopp de mer sentrale strgk av landet. Den nye ordningen som
var basert pa kommunenes frivillighet apnet ogsa for et regionalt samarbeid
om bosetting av flyktninger, noe KS arbeidet for i sine mgter med kommu-
nene om dette spgrsmalet. | dag er det et regionalt samarbeid om bosetting
av flyktninger kun i Stavangerregionen og nord i Oppland fylke. Om det
ikke er interkommunale samarbeid fra fer, sa har det vist seg vanskelig a fa
til et samarbeid pa dette feltet. Det interkommunale samarbeidet har kommet
langt i Stavangerregionen, sarlig innenfor naringspolitikken (Hidle m.fl.
2006). | dag er strategien med regionalt samarbeid mer eller mindre gitt opp
som en strategi da det viste seg at den ikke fungerte, men fremdeles oppford-
rer IMDi til et slikt samarbeid.

Den nye bosettingsmodellens frivillighetsprinsipp forte i starten til at mange
av de stgrre byene sa ja til flere enn de var anmodet om. | dag tar for eksem-
pel Kristiansand i mot alle som de blir anmodet om a ta i mot. Samtidig har
antallet kommuner som tar i mot flyktninger gatt ned fra ca 370 i 2000 til ca
210 nd. Grovt sett er det de starre byene, og delvis ogsd kommuner i byre-
gionene som det i dag er enklest & anmode om a ta i mot flyktninger, men
ogsa en rekke mindre kommuner er sveert villige til & ta i mot. Et viktig ele-
ment for valg av kommune i anmodningsprosessen er derfor villighet, altsa
tidligere erfaringer med kommunene hvorvidt de har tatt i mot flyktninger el-
ler ikke, samt deres evne og vilje til & falge opp tidligere anmodninger. Selv
om byene og deres nabokommuner har vaert mest villige til a ta i mot flykt-
ninger, sa peker ikke dette entydig i retning av at sentralitet er det viktigste
enkeltstdende kriteriet det arbeides etter nar kommuner skal anmodes. Ar-
beidsmarked, tilgjengelighet pa boliger, kompetanse i kommunen og kvalitet
pa introduksjonsprogrammet er kriterier det arbeides etter i valg av kommu-
ner som skal anmodes. Og motsatt, der kommuner ikke velges, spiller ogsa
disse kriteriene inn.
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Hovedsakelig sa er det basert pa at de ikke har bosatt i antall det vi
har inngatt avtale om. At de har problemer med a skaffe til veie bo-
liger, eller at det kan vaere andre ting som har gjort at de ikke har
veert i stand til eller gnsket & bosette. Det er i hovedsak slike forhold
det gar pa. Vi har ikke gjort en endelig beslutning pa om vi skal kut-
te ut noen, fordi i ar er bosetningsbehovene relativt hgyt i forhold til
tidligere ar, sa vi har behov for s& mange plasser som mulig. [...]
Men fordi bosetningsbehovet som er beregnet fra UDI var tusen per-
soner hgyere pa landsbasis da vi anmodet enn hva det var beregnet
til senere i 2007, sa har vi ikke gjort noe med det. Fordi vi har tenkt
at det er nok plasser likevel. Men som et eksempel har vi en manko
pa 350 plasser i forhold til det kommunene har inngatt avtale pa. |
tillegg sa har da en del kommuner inngatt avtaler som inkluderer
familiegjenforente. Dette tilsvarer ca 150 personer og da er vi oppe i
500 plasser som vi har ferre enn hva vi ba om. Det er ogsa ting som
vi ma ta opp med KS. Men ut fra det bilde sa er det viktig & vurdere
om vi har rad til & si nei til noen kommuner. Hvis en kommune i ar
sier at de skal bosette 10, na har signalisert at de bare klarer bosette
et par tre stykker, da er det spgrsmal om det er poeng for oss a ha
dem. Dette gar ogsa pa integreringsprosessen for de tre som blir bo-
satt i kommuner hvor det er fa flyktninger og hvor det da kanskje er
enda ferre fra deres nasjonalitet, sa det blir en totalvurdering..
(IMDI regionkontor)

Det er en stor grad av pragmatikk i anmodningsprosessen og i valg av kom-
muner. Tidligere erfaringer, maloppfyllelse, boliger til disposisjon, etniske
grupper i de ulike kommunene, kommunenes samarbeid med neringsliv og
bedrifter og ikke minst hensynet til det totale antallet flyktninger som skal
bosettes i fylket tilsier at en rekke pragmatiske avveininger ma foretas, og
disse vil kunne variere fra &r til ar. A ha helt faste kriterier ser ikke ut til &
veaere sarlig hensiktsmessig. | dette bildet blir sysselsettingsperspektivet ikke
ngdvendigvis det viktigste og enkleste 4 ivareta.

Det som ble satt som kriterium, det var at man skulle se pa forde-
lingen av befolkningen i Norge. Og den skulle korrigeres mot hvor
flyktningene i Norge gnsket a bo fordi man skulle ta hensyn til gns-
ket til flyktningene, og bosette mer sentralt. Men det skulle ogsa kor-
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rigeres med vares erfaringer. | forhold til flytningers gnsker, sa tok
man ut fra vart register hva de fem tusen siste asylsgkerne som fikk
opphold... hva de gnsket av kommune. Det som var ganske interes-
sant da var at den prosentfordelingen man fikk da pa kommuner den
samsvarte veldig med befolkningsfordelingen for gvrig. Den pro-
sentvise fordelingen har veert lik siden man startet med den ordingen
om bosetting fra 2002. Det har veert noen sma justeringer med at vi
har gkt prosentandelen i nord og midt — Norge pa bekostning av
andre. [...] Det star ogsa i kriteriet at man ogsa skal ta hensyn til
arbeidsmarkedet, men det er aldri tatt ut gode nok statistikker som
man kunne bruke i det. | hvert fall ikke den tiden jeg har vert, det er
mulig de gjar det na. (IMDi regionkontor)

En IMDi-ansatt forteller om tidligere erfaringer fra fordeling av flyktninger
til kommunene. Et viktig kriterium den gang, men ogsa na, er flyktningers
eget gnske om bostedskommune. Det som her refereres til er at disse gnske-
ne pa et mer aggregert niva i stor grad samsvarer med befolkningen ellers.
Preferansen er mot mer sentrale omrader, og dette bar ogsa legges til grunn i
anmodningsprosessen, slik det over ble referert til at KS og mente. Kriteriet
om arbeidsmarkedet har veert vanskeligere & beregne tilsvarende. Pa spars-
mal om sysselsettingskriteriet blir ivaretatt i anmodningsprosessen sier en
IMDi-ansatt:

| den prosessen der blir det ikke sa godt ivaretatt. Vi har noen tilfel-
ler anmodet kommuner om a ta imot flytninger ut i fra sysselset-
ningssynspunkt. Det er noen fa kommuner og ikke mange. Bakgrun-
nen for at vi ikke har valgt det selv om det kunne veert et godt krite-
rium, det er nemlig dette med introduksjonsordningen. Fordi at alle
har bade rett og plikt til en introduksjonsording. Og selv om en del
kommuner kunne hatt et godt sysselsettingspotensial, sa har de ikke
kapasitet eller mulighet til & drive med dette i tillegg. Det er pa en
mate en forutsetning slik som loven er blitt na. (IMDi-ansatt)

Sysselsettingsperspektivet blir i mindre grad opplevd blir ivaretatt som et di-
rekte kriterium i anmodningsprosessen. Men det er imidlertid ikke gitt hva
sysselsettingsperspektivet kunne innebzre i denne delen av forvaltnings-
praksisen. Det er likevel her introduksjonsordningen har kommet inn som et
element. Introduksjonsordningen skal bidra til & kvalifisere til & delta i det
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norske arbeidslivet gjennom blant annet sprakopplaring og praksisplasser i
yrkeslivet. | kommunene bygges det etter hvert opp en betydelig kompetanse
i dette programmet, og kvaliteten pa programmene vektlegges stadig mer nar
kommuner skal anmodes om & bosette. Introduksjonsprogrammet skal slik
sett veere et viktig element for & fremme sysselsetting. Kan vi da konkludere
med at introduksjonsprogram er viktigere enn hvordan arbeidsmarkedet er i
den enkelte kommune som skal anmodes?

Ja. Da tenker jeg... Her hos oss har vi ikke diskutert det sa mye som
de har gjort i IMDI generelt, men vi er nok ikke enige alle sammen.
Men jeg og mange andre er enige i at det er bedre ja. Det har ogsa
noe med at hvis vi ikke skal bruke de kommunene, s& mister vi for
det farste kompetansen som de kommunene har i arbeidet med flykt-
ninger, og for det andre mister, som er kanskje like viktig, vi de
kommuneplassene. Det er noe av utfordringene vi har & ha nok plas-
ser & bosette pa.(IMDi-ansatt)

Sparsmalet om arbeidsmarkedet som kriterium i anmodningsprosessen er av
mange arsaker vanskelig & skulle fglge. Men et vesentlig element i dag er at
dagens arbeidsmarked er sa godt at det i sjelden grad er aktualisert som en
negativ side ved en kommune. Men som antydet over er det ikke enighet i
forvaltningen om dette, og pa generelt grunnlag kan det identifiseres flere
diskurser i forvaltningen som kan sies a vere uttrykk for divergerende syn
og perspektiver. Det er likevel et gjennomgaende trekk i alle regionkontore-
ne at sysselsetting og arbeidsmarked ikke er viktige selvstendige kriterium i
anmodningsprosessen, men som papekt over er det en rekke andre dimensjo-
ner som praktiseres og som diskuteres. | det falgende skal vi gjere rede for
noen av de sentrale dimensjonene for bedre & gripe perspektivene i anmod-
ningsprosessens forvaltningspraksis.

Sentralitet oq periferi

Spgrsmalet om sentrum og periferi har statt sentralt helt siden den nye boset-
tingsmodellen ble bade diskutert og implementert. Som vist over har det
veert siden innfgringen av den nye modellen, en bevegelse i retning mer sent-
rale og stgrre kommuner, og bort fra de minste og helt perifere kommunene.
En mekanisme som ser ut til a virke i samme retning er at starre og mer sent-
rale kommuner er mer villige til & ta i mot flyktninger enn sma og mer peri-
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fere som i enkelte tilfeller reserverer seg nar anmodningene kommer, eller
gnsker feerre enn de blir anmodet om. Disse blir gjerne ikke anmodet pa ny
om behovet for plasser ikke er patrengende stort. Det er likevel ikke enighet
i forvaltningen om prioriteringen av de sentralt beliggende og sterre kom-
munene. Mellom de ulike regionene er det ogsa forskjellig forvaltningsprak-
sis. | IMDi-Sgr har de blant annet valgt & bosette i alle kommunene i regio-
nen, og har ikke tatt hensyn til dimensjonen sentralitet/periferi.

Vi er den minste regionen av de seks. Nar jeg sier minste sa er det i
hvert fall klart minste i forhold til folketall. Mens bosetningsmessig
sa er vi desidert starst i forhold til folketall. Sa vi anmoder og boset-
ter i alle kommuner fra Aseral med sine 901 innbyggere og til Kris-
tiansand. Vi har ingen klar utsiling og heller ingen klare kriterier
om...

Type kommuner?
Nei.
I forhold til neerings...

Nei, det har vi ikke. Spesielt ikke na. Na har vi en forholdsvis stor
bosetning i 2007 og det vil vi ogsa ha i 2008. Nar na Norge gar pa
hgy konjunktur med store muligheter for bade arbeide og annet... Og
da er det ogsa liten grunn til & ta hensyn. Og vi har heller ikke i
noen nevneverdig grad gjort det far.

Sier du da at sysselsettingsperspektivet egentlig ikke blir spesielt
gitt oppmerksomhet i bosetningen?

Nei. | var region sa har vi til nd ikke lagt sysselmessige hensyn til
grunn for bosetning. Det har veert lagt til grunn helt andre kritterier.

Hvilke da?

For det fgrste er det viktig at boligtilgangen er til stede. Vi kan jo
bare ta et eksempel na med Kristiansand kommune, det er ikke bare
Kristiansand, det er jo stort sett overalt, men spesielt i Kristian-
sand... Sa svak boligtilgang at bosetningen gar ikke bare tregt, men
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den er langt fra malsetningen. Vi har bosatt ca 1/3 del av maltallet i
Kristiansand pr. i dag, og na er vi ferdige med 2/3 av aret. Det betyr
at vi skal bosette ca 2/3 ut aret. Det er ca 100 personer frem til jul.
Og det er en teoretisk umulighet.

| intervjusekvensen over gar det frem at type kommune langs dimensjonen
sentralitet/periferi har liten strukturerende betydning i anmodningsprosessen
hos IMDi-Sgr. Derimot er det de praktiske sidene som tilgang pa boliger
som fremheves. Boligproblemet er et gjennomgaende tema som gar pa tvers
av dimensjonen sentralitet/periferi. Samme informant forteller at dimensjo-
nen likevel har vert gjenstand for stor diskusjon i forvaltningen, og at denne
i stor grad har gatt pa bykommuner versus landkommuner:

Der har vi hatt en voldsom diskusjon i var region med ulike stand-
punkt, men da var vi i UDI... landkommuner, sma kommuner egner
seg ikke som bosetningskommuner. Jeg var vel den eneste fra dag én
som sa at jeg tror og mener bestemt at kvaliteten pa vart arbeid i
forhold til malgruppe er bedre i en liten kommune, bedre ivaretatt,
bedre integrert, de far bedre tilbud i sma kommuner enn i store
kommuner. Jeg tror vel det tok fem ar fer det sank inn. Fra da av
har vi ogsa fatt bekreftet at min pastand var riktig, og at vi fortsatt
bosetter i alle kommuner. Litt avhengig av maltallet, men vi skal bo-
sette i Aseral som er den minste, i Bykle, i Valle, Bygland osv.

Hvorfor er det bedre i de smad kommunene?

Skal vi kalle... Neerhet er et viktig element. Neerhet til befolkningen,
naerhet til arbeidsplassen. Jeg tror nzerhet er det viktigste.

Sa det gar mer pa det enn pa strukturen pa naringslivet og ar-
beidsmarkedet?

Ja, fordi det ikke er sa veldig forskjellig. [...] Men enkelte kommu-
ner har pre pa det ene i forhold til det andre.

Det gar kanskje mer pa sjansene for a bli fulgt opp?
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Den er starst i en liten kommune. A bli ivaretatt p& alle mater, det er
det jeg kaller for naerhet. Det er ikke lett & gjemme seg bort i Aseral
som flyktning.

Men det kan ogsa vaere ekskluderingsmekanismer i sanne...

Jeg tror den er liten. Jeg tror det er vanskelig a drive ekskluderings-
politikk for & si det s&nn i Aseral eller i Marnardal. Det kan du drive
i Kristiansand uten at det merkes, men i en liten kommune klarer du
ikke det altsa.

Denne sekvensen viser noe av dimensjonen rundt forestillinger om by og
land som dreier seg om nerhet versus distanse og som peker inn pa spgrsma-
let om integrering. Som vi har sett i de nasjonale malsettingene med boset-
tingspolitikken hvor arbeid og sysselsetting star sentralt, sa bygger dette pa
en forestilling om at integrering handler om arbeid, og nettverk til majori-
tetssamfunnet. Hos informanten fra IMDi-Sgr har dette vert et viktig ele-
ment i den strategien som der er valgt. Et sterkt fokus pa faktorer som ar-
beidsmarked og naringsstruktur har ikke veert like fremtredende. Dette er til
dels ulikt praksisen i andre regioner. | region IMDi-Vest rapporteres det om
at til tross for godt arbeidsmarked i enkelte sma-kommuner anmodes ikke
disse fordi disse blir for sma. Da kommer blant annet sparsmalet om hvilke
muligheter kommunen har til & drive gode introduksjonsprogram, evnen og
muligheten til & samarbeide med andre og spgrsmalet om muligheten for lo-
kale levedyktige nasjonalitetsgrupper inn som viktigere elementer. Spgrsma-
let om typer kommuner langs aksene sentrum/periferi og by/land bergrer en
rekke andre spgrsmal som aktualiseres i anmodningsprosessen. Dette er
spgrsmalet om Oslo sin rolle som bosettingskommune, om naringsstruktur,
kompetanse i kommunene, sekundarflytting og det som kalles levedyktige
nasjonalitetsgrupper. Vi skal i det falgende kort ga inn pa enkelte av disse
dimensjonene, og hvor vi i oppsummeringen til slutt skal sparre i hvilken
retning dette peker i forhold til sysselsettingsperspektivet i anmodningspro-
sessen.

Oslo

Oslo er i norsk sammenheng spesiell pa grunn av den sarlig hgye andelen
innvandrere i forhold til andre norske kommuner, og stor tiltrekningskraft pa
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hele befolkningen med relativt stor tilflytting. Oslo har lenge hatt en stor an-
del av sekundeerflyttingen av bosatte flyktninger i Norge. Tallene varierer li-
kevel noe, og fra 2000 til 2004 har andelen til Oslo kommune gatt noe ned,
mens for eksempel @stfold har holdt seg hayt (Hgydahl og Selboe 2006). Ser
vi derimot pa Oslo-regionen som bestar av 34 kommuner i det tettest befol-
kede omradet av landet, sa ligger denne regionen betydelig over de andre by-
regionene i Norge hva gjelder nettoinnflytting av flyktninger bosatt i Norge
(ibid.) Over 80% av den totale netto innenlands innflyttingen til Oslo utgje-
res av personer med ikke-vestlig bakgrunn (Aalandslid 2007). I Oslo har
ikke-vestlige innvandrere (ektepar) noe lavere samlet medianinntekt enn det
vi finner blant ikke-vestlige innvandrere pa landsbasis, men forskjellene er
sma (ibid.). Det er imidlertid en sammenheng mellom botid og inntekt hvor
de som har veert bosatt lenge i gjennomsnitt har hgyere inntekt enn de med
kortere botid (Hgydahl 2007). Det er ogsa et interessant trekk at de som flyt-
ter til Oslo ble raskt mer gkonomisk selvhjulpne enn de bofaste i Oslo. Hay-
dahl (ibid.) viser blant annet at de som flyttet til Oslo i utgangspunktet ikke
var mer selvhjulpne enn de bofaste i Oslo. Yrkesinntekten deres hadde imid-
lertid gkt med 25% mer enn den hadde gkt for de bofaste ett ar etter at de
hadde flyttet til Oslo (ibid.). P& denne variabelen skiller Oslo seg positivt ut
sammenlignet med andre fylker i Norge.?

Dette, og flere andre empirisk observerbare forhold har hatt betydning for
den forvaltningsmessige diskurs og praksis vedrgrende bosetting av flykt-
ninger i Norge. For noen peker tegnene i retning av at Oslo ikke bgr bosette
sd mange, for andre er dette tegn pa at Oslo godt kan fortsette & bosette som
far, og for atter andre igjen er Oslo-regionen mer i fokus enn selve Oslo.
Spgrsmalet om region skal vi komme tilbake til siden, det samme skal vi
ogsa med spgrsmalet om sekundzrflytting. Diskursen i forvaltningen beerer
preg av at den refererer til slike undersgkelser som vist til over, og den barer
preg av forestillinger og kunnskap om nzrhet og integrering som vi sa pa i
avsnittet over om sentralitet.

Ja, nd stiller Oslo seg litt spesielt da for de har jo 20 % ikke vestlige
innvandrere og skiller seg ut sammen med Drammen og kanskje
noen andre steder. For de andre sa har det vert... Tror Bergen lig-
ger pa rundt 8 %, og det er et lands gjennomsnitt pa 7,5 % eller noe

8 Dette kommer vi tilbake til i kap. 4.3.
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sant da. Slik det har vi liksom ikke tenkt. Men det er klart at oslo-
problematikken... der har vi klart flere tanker ute og gar. Om Oslo
kunne eventuelt vaert skjermet for all bosetning fordi en har sa mye
sekundeer tilflytning der, for de tiltrekker seg mange flyktninggrup-
per... Har ikke konkludert med noe, men de tankene har veert lgftet
og drgftet litt rundt uten at det har skjedd noe konkret. Nar det gjel-
der de andre store byene sa kan ikke jeg se at det har veert noe sar-
lig problem. [...]

Oslo har jo et veldig variert arbeidsmarked. ..

Ja, det har de. Det er mange sider ved den saken, men det som spe-
sielt Oslo har slitt med, men ogsa hele gstlandsregionen, det er bo-
ligproblematikken. Den har jo ikke vi i samme grad slitt med her.
(IMDi-ansatt.)

Igjen kommer de praktiske forholdene knyttet til boligmangel opp som et ve-
sentlig element i argumentasjonen og perspektivene, og som gjerne sees som
et stort hinder i bosettingspraksisen. Det varierende arbeidsmarkedet hjelper
lite om flyktningene ikke har tilfredstillende bolig. Likevel er diskursen blant
aktgrene i anmodningsprosessen ogsa pa et mer overordnet og prinsipielt
niva som bergrer sysselsettingsperspektivet og den arbeidsrettede bosetting-
en. | dag brukes ikke sysselsettingsgrad blant innvandrere som et hgyt priori-
tert prinsipp i anmodningsprosessen. Derimot brukes denne faktoren i disku-
sjonen av Oslo som bosettingskommune. Fra KS sitt stasted, er det riktig &
fortsette bosetting av flyktninger i Oslo, til tross for at det er mange arbeids-
ledige med innvandrerbakgrunn i byen. Det argumenteres med at de som bo-
settes i Oslo gar gjennom introduksjonsprogram, og etter endt lgp har de
kanskje like store muligheter som andre norske pa arbeidsmarkedet. Som vi
skal komme inn pa siden, sa argumenterer KS med a tenke mer region, slik
at i stedet for a tenke at man blir bosatt i Oslo kommune, sa blir man heller
bosatt i Oslo-regionen med det store arbeidsmarkedet som det er der. KS sier
falgene:

Jeg mener at Oslo er en sa pass stor by og det er en plass som en
veldig stor del av gruppen gnsker a flytte til. Du har ogsa en by med
veldig mange muligheter. Selv om det er mye arbeidsledighet sa er
det ogsa mange som far jobb av alle dem som kommer. Jeg synes
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ikke at man skal skjerme Oslo for bosetning. Da er jeg redd for at
det blir mer tilflytting fra andre kommuner. (KS)

I diskursen om Oslo kommer sysselsetting og den arbeidsrettede bosettingen
i fokus. Samtidig blir argumentet om stor sekundarflytting til Oslo brukt
som et moment bade til statte for mer bosetting i kommunen, og for mindre
bosetting. Argumentet for Oslo er at sekundarflyttingen da kunne blitt mind-
re, mens argumentet mot mer bosetting i Oslo er at Oslo likevel mottar sa
mange via sekundarflytting at direkte bosetting ber begrenses.

Neringsstruktur oq arbeidsmarked

Et forhold som bergrer spagrsmalet om sentrum og periferi, samt sparsmalet
om Oslo sin status som bosettingskommune, er naringsstruktur og arbeids-
marked. | dag vurderes arbeidsmarkedet & vere sa godt at det sjelden sees pa
som en negativ side ved en potensiell bosettingskommune. Heller ikke nae-
ringsstruktur ser ut til & veere et moment som det gjgres mer systematiske
vurderinger av i forhold til sysselsettingsperspektivet. I anmodningsproses-
sen blir imidlertid kunnskap om arbeidsmarkedet og naringsstrukturen
brukt. Man tenker da serlig i forhold til arbeidsmuligheter pa steder hvor det
vurderes & gke antallet bosatte. Dette betyr likevel ikke at kommuner som
har serlige arbeidskraftbehov automatisk anmodes om a bosette flyktninger.
Som vi har veert inne pa tidligere er dette ikke farste kriteriet i valg av kom-
muner som skal anmodes, og som vi skal se i neste kapittel er det heller ikke
farste kriteriet i valg av bosted hvor kommune og flyktning skal kobles. Som
et gjennomgaende trekk har dette & gjere med en logikk om kvalifisering til
arbeid, snarere enn bosetting til arbeid.

For det viktigste pa en mate... jeg ser jo ofte nar vi tenkte bosetning
til arbeid... det farste som slo meg da var at det var bosetning til &
kvalifisere for arbeid. For den direkte til arbeid kan vere litt farlig.
At folk gar kanskje for fort inn i yrkeslivet uten & lere sprak, sa
kommer de ut igjen gangske fort. Det har vel ikke veert noe veldig
struktur pa hvordan man har tenkt det der. Men har heller tenkt i
forhold til kommuner hvor det er gode muligheter for arbeid. Og
kanskje mye ukvalifisert arbeidskraft. (KS.)
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Da bosettingsmodellen ble innfart var AETAT inne som en aktar og presen-
terte statistikk om arbeidsmarked og naringsstruktur. Denne maten & gjere
det pa er som papekt over ikke sa systematisk lenger, men tanken og forestil-
lingene om arbeidsmarkedet spiller likevel en rolle selv om den ikke er ba-
sert pa systematiske datainnsamlinger. | dag rapporterer de fleste regionkon-
torene om viktigheten av kontakt mellom neringsliv og akterer i den kom-
munale forvaltningen, sakalte governance-strukturer. Videre ligger fokuset
na pa a finne og anmode kommuner som har blant annet gode kvalifiserings-
programmer. Ut over dette star arbeidsmarked og naringsstruktur lite i fokus
i anmodningsprosessen, bortsett fra i spgrsmalet om Oslo og i spgrsmalet om
regionalisering av bosettingen. Men som vi skal se i neste kapittel er nae-
ringsstruktur og arbeidsmarked mer i fokus i forvaltningspraksisen som gar
pa a koble flyktning og kommune.

Kompetanse

Som antydet over ser det ut til at spgrsmalet om kompetanse i kommunene
pa dette feltet er et stadig mer viktigere kriterium i forvaltningspraksisen
som dreier seg om anmodning av kommuner. Med det siktes det serlig til in-
troduksjonsprogrammet sitt fokus pa kvalifisering til arbeid. Som det frem-
gar av representanten fra KS i sitatet over sa er hun bekymret for en direkte
til arbeid bosetting. Pa den bakgrunn blir kunnskap om arbeidsmarked og
nearingsstruktur sekundeer i forhold til den kommunale kompetansen til &
kvalifisere flyktninger. Dette er ogsa noe som papekes hos mange av de re-
gionale IMDi-enhetene hvor kunnskap om kvalifiseringsprogrammer og
hvordan kommunene arbeider i forhold til lokalt naeringsliv blir et vel sa vik-
tig kriterium i anmodningsprosessen framover som arbeidsmarked og nee-
ringsstruktur.

3.1.1 Oppsummering, anmodningsprosessen

Anmodningsprosessen preges i stor grad av pragmatikk og kommunenes fri-
villighet. Maltallene fra Nasjonalt Utvalg sier hvor mange som skal bosettes
hvert ar, og forvaltningens oppgave er & fordele disse fylkesvis og kommu-
nevis. Utfordringen ligger i det & klare & skaffe til veie nok plasser. Her er
forvaltningen relativt pragmatisk uten serlig fokus pa faste kriterier, i alle
fall sett i lys av sysselsettingsperspektivet. Likevel, det er en betydelig dis-
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kusjon, og det er noen starre fgringer som ligger i denne prosessen som pa
mange mater strukturerer praksisen her. Vi skal kort oppsummere.

e Muligheten for arbeid vurderes alltid nar kommuner skal anmo-
des om a bosette. Det er likevel ingen systematiske analyser som
ligger til grunn. Det stilles spgrsmal ved om det i det hele tatt er
mulig a legge til grunn systematiske og detaljerte analyser av
dette i anmodningsprosessen siden kunnskapen om hvem som
skal bosettes er minimal. P& generelt grunnlag kan det sies at
forvaltningen legger til grunn at til mer mangfoldig narings-
strukturen er, jo bedre er det.

e Forvaltningens erfaring med kommunene er et viktig element for
om kommunene fortsatt anmodes eller ikke. Kommuner som
ikke oppfyller maltallene ser ut til & bli anmodet i mindre grad
enn de som oppfyller dem. Det papekes at enkelte kommuner er
bedre egnet enn andre. Faktorer er gjerne et stabilt apparat for
mottak, neeringsstruktur, starrelse og videregaende skole i ner-
heten.

e Holdninger i kommunene og deres aktive innstilling i forhold til
spgrsmalet om bosetting spiller inn nar kommuner skal anmo-
des.

e Kunnskap om arbeidsmarked og naringsstruktur tas med i vur-
deringene, men fokus er likevel kvalifisering til arbeid, snarere
enn bosetting til arbeid. Med et slikt fokus blir lokal kompetanse
viktig & bygge opp, noe som tilsier at kommuner som allerede
har slik kompetanse som har vist seg a vere god fortsatt blir an-
modet slik at kompetansen kan holdes ved like og videreutvik-
les.

e Kjennskap til at kommunene arbeider i governance-strukturer
som involverer offentlige aktgrer og lokalt naringsliv i boset-
tings- og kvalifiseringsarbeidet er av betydning i anmodnings-
prosessen.

e De praktiske sidene som for eksempel tilgang til bolig er et vik-
tig kriterium i anmodningsprosessen. Har det vist seg at det er
stor boligmangel i visse kommuner og at dette har medfert prob-
lemer, blir disse i mindre grad anmodet.
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e Pé generelt grunnlag kan vi si at det i anmodningsprosessen vur-
deres slik at lokal kunnskap er viktigere og mer nyttig enn den
generelle og abstrakte statistiske kunnskapen.

e Stor grad av sekundearflytting sees av forvaltningen som et prob-
lem. Dette har veert noe av bakgrunnen for a tenke mer i form av
bo- og arbeidsmarkedsregioner i stedet for kommuner som et
forsgk pa a begrense sekundarflytting fra rurale til urbane om-
rader, og da serlig Oslo. Sentrale omrader og starre kommuner
har blitt favorisert i de fleste IMDi-regionene, men her er det
stor variasjon i den faktiske forvaltningspraksisen. Samtidig er
det stor grad av diskusjon og perspektivmangfold i forvaltningen
angaende dimensjonen sentralitet/periferi. Det a tenke bo- og ar-
beidsmarkedsregioner er ikke velutviklet som strategi.

e Diskusjonen om Oslo sin rolle er ikke avsluttet. Antakelig er det
Oslo selv som vil regulere sin fremtidige rolle. Forvaltningen
gnsker flere til Oslo, men etter politiske vedtak har Oslo redusert
pa hvor mange de gnsker & bosette.

Hvordan star sa sysselsettingsperspektivet som et strukturerende prinsipp i
anmodningsprosessen? Sysselsettingsperspektivet blir et komplekst sparsmal
i anmodningsprosessen, og det er vanskelig & skulle peke ut noen enkeltfak-
torer. Et forelgpig svar pa spersmalet er at sysselsetting ikke er et fremtre-
dende strukturerende prinsipp i anmodningsprosessen. Men den gkende vekt
pa gode kvalifiseringsprogrammer og lokal kompetanse som kriterium i den-
ne delen av forvaltningspraksisen kan sies a ivareta sysselsettingsperspekti-
vet i et mer langsiktig lgp. At det her ikke tenkes at det er kommuner som
kan ta i mot flyktninger til arbeid, men til kvalifisering til arbeid, behgver
altsa ikke bety at sysselsettingsperspektivet ikke ivaretas.

Anmodningsprosessen og prosessen hvor konkrete flyktninger skal bosettes i
konkrete kommuner (bosettingsprosessen) er som tidligere papekt to grunn-
leggende sett ulike prosesser. Dette fordi kunnskapsgrunnlaget i de to pro-
sessene er sa forskjellig. Likevel legger anmodningsprosessen noen viktige
faringer for type kommuner som vil veere tilgjengelige i bosettingsprosessen.
Neste kapittel behandler forvaltningspraksisen der flyktning og kommune
kobles, altsa selve bosettingen.
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3.2 Perspektiver og kunnskap i koblingen mellom flykt-
ning og kommune (bosettingsprosessen)

| bosettingsprosessen er det et helt annet kunnskapsgrunnlag som legges til
grunn, og ogsa andre prosesser og problemstillinger. Her er det flyktninger
som har sittet i mottak og fatt oppholdstillatelse som skal bosettes. De har
veert gjennom et intervju hvor de blant annet er spurt om egen bakgrunn, in-
teresser, hvor de primaert tror det er best for dem & bo, og hvorfor.” I prinsip-
pet er det to sett av informasjon som skal legges til grunn, nemlig kunnskap
om flyktningen og kunnskap om kommunene som kan veere aktuelle boset-
tingskommuner. | dette kapitlet skal vi ga inn pa disse to sett av kunnskap,
og til slutt se disse i sammenheng for & vurdere hvordan sysselsettingspers-
pektivet ivaretas. Det har lenge vert misngye med den kunnskapen som
kommer frem om flyktningene i intervjuene som foretas. Mange har ment at
denne er mangelfull og er til liten hjelp nar bosettingskommune skal frem-
skaffes. Andre mener at den kunnskapen uansett vil vere til mindre nytte
fordi kvalifiserings- og introduksjonsprogrammene har en sa sterk transfor-
merende kraft. Det er en rekke problemstillinger som knytter seg til denne
prosessens perspektiver og kunnskapsgrunnlag. Sarlig dreier dette seg om
hva som legges vekt pa ved flyktningens bakgrunn og gnsker, og hva som
legges vekt pa ved bosettingskommunene i hver enkelt sak. Sparsmalet er
om det kan sies & veere en sarskilt forvaltningspraksis pa feltet, og hvordan
ivaretar sa denne praksisen sysselsettingsperspektivet?

Bade anmodningsprosessen og bosettingsprosessen krever mye av forvalter-
ne, serlig av bosetterne pa IMDi sine regionkontorer som har ansvaret for
sin region. Deres kjennskap og relasjon til kommunene er her svert viktig,
og vektlegges tungt i forvaltningen. Pa regionkontorene hos IMDi fortelles
det om stadige (ukentlige) mgter og samtaler med kommuner og flyktning-
mottak. P& mange mater kan vi si bosetterne hos IMDi er i en kontinuerlig
prosess av a veare deltakende observatgr i kommunene og er saledes kanskje
den viktigste kilden til informasjon og perspektivering av forvaltningspraksi-
sen. Dette gjenspeiler ogsa maten forvaltningen i dag arbeider med bosetting
av flyktninger. Samtidig kjennes det av enkelte i forvaltningen at bosettingen
i konkrete enkeltsaker skjer pa sviktende kunnskapsgrunnlag, og gnsker at

%Se spgrreskjema i vedlegg 2.
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sikrere og mer generalisert kunnskap om kommuner og flyktninger var til-
gjengelig slik at koblingsprosessen bade kan bli mer effektiv og riktigere.
Det er i dag liten bruk av aggregerte data i form av for eksempel statistiske
analyser av bosatte, deres flyttevaner, yrkestilknytning, karrierelgp osv etter
at de en tid har veert bosatt. | det falgende skal vi se nermere pa forvalt-
ningspraksisen knyttet til bruk av informasjon om flyktningen.

Hva vites om flyktningen og hva legges vekt pa ved flyktningens bak-
grunn?

Nar flyktninger skal bosettes er det i likhet med anmodningsprosessen farst
og fremst saksbehandlers kjennskap til lokale kontekster som blir staende
som den viktigste kunnskapsbase, i tillegg til den informasjon som mottaket
kan fremskaffe om flyktningens bakgrunn gjennom sine intervjuer med
flyktningen. Et spgrsmal er om det hadde veert noen hensikt med en mer ge-
neralisert og aggregert kunnskap om flyktningene som skal bosettes. En In-
formant fra IMDi reflekterer rundt dette spgrsmalet og om kunnskapsgrunn-
laget om flyktningene:

Jeg tror ikke det har noen hensikt fordi nar en flyktning har gatt
gjennom et todrig introduksjonsprogram sa er pa en mate resultatet
i andre enden noe helt annet enn det som man kunne tenkt seg der-
som man ikke hadde gatt gjennom det programmet. Det kan jo veere
at en rgrlegger fra Afrika kommer ut og er hjelpepleier, og det er det
han egenlig vil.

Du mener ikke da at bakgrunn og kompetanse til flyktningen er ir-
relevant?

Nei, jeg mener ikke det. Jeg mener bare at veldig mange flyktninger
vil fortsette i sitt yrke og utdanning, men i forhold til en god del s&
ma en pa en mate starte pa ny. Det er utrolig mange som vil oppleve
at de jobbet som bilmekanikere i arabiske land i mange ar, men de
har ingen formell utdanning og vil aldri kunne klare seg uten fag-
prave for & holde pa videre med det. Og at de da ma pa en mate ten-
ke helt nytt i nye baner. Det som mange av 0ss mener at det vi ma
satse pa er gode introprogram, gode individuelle kartlegginger,
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gode individuelle planer og ha et godt nettverk ute i det lokale sam-
funnet og neeringslivet osv. for & ha flest mulig muligheter for & finne
det som er det mest mulig optimale for dem.

Hvis du fortsetter litt mer pa den... For sysselsetningsperspektivet,
hvis det skal vektlegges mer, hvordan mener du da vektingen av
disse ulike kriteriene som du har vaert innom n&, hvordan kommer
disse inn for & ivareta sysselsettingsperspektivet?

Jeg tror at vi ma jobbe aktivt overfor kommunene slik at intropro-
gram i alle kommuner blir gode. Og at de har et godt samarbeid
med naeringslivet slik at det er en stor mulighet for nar de er ferdig
med introprogrammet sa er det.. sa er naringslivet interessert i a ta
dem. Og at det er noen som ma jobbe aktivt overfor arbeidsgivere i
forhold til & rekruttere innvandrere, sa dette er en viktig oppgave vi
har for oss og som vi er inne i. Og sa er det viktig at vi... Det har vi
ikke snakket om enda.. det er kartlegging av den enkelte flyktning.
Det ma vaere mye bedre. Det arbeidet som skjer i mottak na mener
vel vi alle som jobber med bosetning er for darlig. Samtidig sa er vi
ikke helt sikre pa hvordan vi skal fa gjort det bedre. Men det er alt-
for mangelfull kartlegging og det er for lite informasjon til den en-
kelte i forhold til videre framtid i Norge. Der ma det gjgres mye mer.
Fordi den kartleggingen hvis den blir bra nok vil man kunne bruke
den kanskje mer. Hvis vi da samtidig har en oversikt over, ikke en
detaljert, men en oversikt over introprogramene og hvordan de ulike
kommunene har kontakt med ulike arbeidsgivere og hva som kan
ligge i andre enden av introprogrammet sa vil vi kanskje i stgrre
grad kunne matche den enkelte flytning i et introprogram som vil
passe personen. (IMDI-ansatt.)

| denne samtalesekvensen summeres pa mange mater opp et ideal for hvor-
dan bosettingen burde veere, samtidig som idealet star som en negasjon til
hvordan dagens forvaltningspraksis oppleves av denne informanten. Ut-
gangspunktet for denne informanten er at flyktningens bakgrunn ma tas bed-
re hensyn til og kartlegges pa en bedre mate, og at denne ma spille inn nar
den videre planen for den enkelte skal legges. Samtidig papekes det at det i
introduksjonsprogrammet ligger et potensiale for transformering av kompe-
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tanse hos den enkelte flyktning slik at mange starter sa og si pa nytt etter det-
te. For at dette likevel skal vare en suksess ma fglgende til:

e Gode introduksjonsprogram.

e Gode lokale nettverk og relasjoner mellom offentlig sektor og neer-
ingslivet.

e Utarbeide gode individuelle planer for den enkelte flyktning.

e Gjennomfare gode individuelle kartlegginger av hver enkelt flykt-
ning sin bakgrunn og kompetanse.

e Bedre informasjonsarbeidet overfor flyktningene om hva som kan
forventes.

Disse punktene kan sies & vare en essens for innholdet og strukturen for et
godt bosettingsarbeid, sett fra IMDi sin side. Men det er ikke slik at dagens
forvaltningspraksis star som kun en negasjon til disse punktene. Hvordan
disse elementene er nedfelt i forvaltningspraksisen i de ulike regionene og i
de ulike kommunene varierer stort, i alle fall med basis i materialet vi base-
rer oss pa i denne studien. Flere regionkontor til IMDi rapporterer om sveert
gode relasjoner til kommunene, og at det i anmodningsprosessen nettopp
legges vekt pa eksistensen av governance-strukturer og gode introduksjons-
program, selv om enkelte regioner sier de har for liten oversikt over hvordan
introduksjonsprogrammene virker til at dette kan telle som et kriterium.

| flere av vare case er dimensjonene nevnt over fremtredende elementer i den
lokale forvaltningspraksisen. | bade Barum og Stryn kommuner er flere av
punktene over satt i system, noe vi skal komme narmere inn pa i kapittel 5.
Fra regionskontorene rapporteres det ogsd om gode samarbeidsrelasjoner
med de ulike mottakene og kommunene. Likevel er det et gjennomgaende
trekk fra de ulike regionene, og delvis ogsa fra case-kommunene, at gjelden-
de forvaltningspraksis kan sies & representere en negasjon til punktene over.
Sarlig gjelder dette informasjonsarbeidet som gjares overfor flyktningene.
Det sies at det ofte er en mismatch mellom forventninger til livet i Norge og
hvordan det etter hvert oppleves a vere, og mye av forklaringen tillegges
manglende eller darlig informasjonsarbeid i mottakene. Det rapporteres ogsa
om variasjon i hvordan introduksjonsprogrammene fungerer i de ulike kom-
munene. En diskusjon i forvaltningen er likevel hva som er mulig og @nske-
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lig & fa ut av intervjuene som gjeres med flyktningene i mottakene. Som pa-
pekt over er det en oppfatning at det er lite som kommer ut av svarene pa
skjemaene som benyttes, og er dermed til lite hjelp i bosettingsarbeidet. Er
det tilfelle?

Ja, men jeg tror ikke du trenger & vite noe mer heller. Den biten er
ikke sa farlig. Jeg tror vi far vite det vi skal, det tror jeg nok. Trengs
det medisinske opplysninger sa far kommune via helsetjenesten det
etter hvert. Det er ikke der forbedringspotensialet er stgrst. Det
starste forbedringspotensialet er vel informasjonsarbeidet og infor-
masjonsprogrammene i mottak. De bgr kanskje veere mer omfatten-
de. N& er det nok... det skal sies at alle er ikke like motiverte for &
ga pa informasjonsprogrammater. Det er nok ikke lett & avholde det-
te, fordi det ma tolkes, det ligger en kostnad, og skal du se det fra et
pedagogisk synspunkt eller hvordan skal dette forega? Men det er
klart at det kunne veert gjort mer pa a lage internettprogrammer og
kunne brukt den slags. Det kunne kanskje gjort mer.. En handbok el-
ler noe sant. Oppslagsverk som var lett tilgjengelige, eller annet in-
formasjonsmateriell som kan veere til nytte. Ogsa er det som sagt
kvaliteten pa selve arbeidet. Du vil sikkert finne et kjempesprik fra
de gode til de darlige her altsd. Og det er ikke stilt kompetansemes-
sige krav til ansatte i mottak.

Det er kanskje et problem her?

Det er i hvert fall en utfordring & se pa det. Et mottak har kanskije
fem seks ansatte eller noe sant. Og det er ikke stilt krav om utdan-
ning i det hele tatt. (IMDi-ansatt.)

Et helt gjennomgaende trekk blant forvaltningsakterene er at det er stor vari-
asjon i synspunktene pa nettopp spgrsmalet om informasjonen som hentes ut
av intervjuene med flyktningene, og hva den kan brukes til. Det er ogsa vari-
asjon i selve praksisen i hvordan bosettingen da foregar, og etter hvilke krite-
rier. Informanten over synes det er lite ekstra & hente ved a forbedre inter-
vjuene i mottakene, men at det derimot er mer a hente ved a gke og forbedre
informasjonen til flyktningene. KS rapporterer imidlertid at behovet for mer
informasjon om flyktningene de skal bosette er stort i kommunene, noe ogsa
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vare case-studier delvis bekrefter. Flere med lang fartstid innen bosettingsar-
beidet forteller imidlertid om flere forsgk med & profesjonalisere og forbedre
informasjonen fra mottakene om hver enkelt flyktning. Andre papeker at
kommunene likevel ma foreta individuell kartlegging som grunnlag for den
videre progresjonen i introduksjonsprogrammet. Skjemaene og den informa-
sjonen som anvendes om flyktningene gir dermed et visst grunnlag for & set-
te i gang bosettingsprosessen:

Det er jo slik at vi prgver sa godt vi kan a se pa intervjuskjemaene
og det som kommer i fra mottaket for a tilpasse gnsker og behov som
flyktningen har til en egnet kommune. Det er klart at hvis du har
universitet og hggskoleutdanning og gjerne vil fortsette med det, da
praver vi gjerne a finne en kommune som ligger i naerheten av slike
steder slik at det kan innga som en del av introduksjonsprogrammet.
Har du landbruksbakgrunn prgver vi & se de tingene der og eventu-
elt industri og sant. Men samtidig er det et overordnet mal i IMDi,
og det er bosetning innen seks maneder etter vedtak. Og det er et
veldig sant must, det har bade med gkonomi & gjere og det har med
mottak og alt. Slik at det star veldig sentralt, og hvorvidt vi klarer &
tilpasse individuelle flyktningsbehov avhenger veldig av volumet.
Men ogsa av om det er ledige boliger og hvor raskt det kan ga. Men
det med seks maneder er veldig ferende altsa. (IMDi-ansatt.)

Her er det to viktige dimensjoner som trekkes frem, nemlig gnsker og behov
hos flyktningen pa den ene siden, og seks maneders regelen pa den andre. En
kritisk ettertanke i forvaltningen forteller oss at dette er to dimensjoner som
ikke alltid lar seg forene, men kanskje tvert i mot to dimensjoner som virker
mot hverandre. Hver av disse dimensjonene har sine egne diskurser og lo-
gikker. | forvaltningen har det vert en viktig dreining bort fra fokuset pa
gnsker om bosted hos flyktningen, og mer i retning av at gnskene i det mins-
te skal vaere begrunnede. Dette fordi erfaringen i forvaltningen er at gnskene
hos flyktningen ofte har veert basert pa vage forestillinger om hva de ulike
stedene representerer og dermed lite koblet opp til hvordan stedet kan mat-
che egen bakgrunn. Nettopp derfor papekes det at kartleggingen av bakgrunn
er viktig, slik som for eksempel:
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o yrkeserfaring

e utdanning

e interesser

e ambisjoner

e sarskilte behov

e venner, familie, slekt
e helse

Det papekes av aktgrer i forvaltningen at det har veert lagt for mye vekt pa
flyktningens gnsker om bosted uten at disse forholdene i tilstrekkelig grad
har dannet en begrunnelse og bakgrunn for slike gnsker. Det har likevel si-
den innfagringen av den nye bosettingsmodellen veert sentralt at flyktningenes
gnsker skal tas med i betraktning, men at de altsa skal veere begrunnede med
for eksempel kompetanse, slekt, venner osv som skulle tilsi en spesiell regi-
on eller et spesielt sted. Pa bakgrunn av dette er det aktarer i forvaltningen
na vil ha et gkende fokus pa de begrunnede gnskene for bedre & matche
flyktning og kommune, og som i sin tur vil kunne begrense sekundeerflyt-
tingen som av mange sees pa som uheldig bade for flyktningen, for kommu-
nen som blir fraflyttet og delvis ogsa for kommunen som blir ny mottaker.
Det er derfor kartleggingen og informasjonen fra mottakene om hver enkelt
flyktning ma bli betydelig bedre enn hva det er i dag, papekes det.

A fa til den riktige koblingen mellom flyktning og kommune ut fra en tanke
om at bakgrunnen og gnskene til flyktningen skal passe til en bosettings-
kommune kan vere tidkrevende og dermed komme i konflikt med seks ma-
neders regelen, slik representanten fra IMDi over antyder. Ogsa KS ser den-
ne dimensjonen, og sier fglgene:

Men nd hgrer vi jo det at IMDI har veldig press pa seg for a fa dem
fort ut av mottak. Da kan de kanskje ikke ivareta de hensynene til
flyktningene. For da kan det hende at de mer far kniven pa strupen,
at na far du et tilbud og da ma du ta det. (KS.)

Seks maneders regelen har fert til at behandlingstiden det tar fra vedtak om
oppholdstillatelse og bosetting har gatt ned. Som nevnt innledningsvis i rap-
porten er dette en helt sentral malsetting i IMDi, og er saledes et resultatmal i
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forvaltningspraksisen. Fra enkelte av informantene i IMDi sies det at seks
maneders regelen kanskje har hatt en starre betydning enn hensynet til at bo-
settingen skal veere arbeidsrettet i enkelte bosettingssaker. Om kommuner
har ledig kapasitet, sa kan i henhold til denne regelen ikke IMDi tillate at bo-
settingen gar over tidsfristen. Flyktningen kan dermed bli bosatt i en kom-
mune, selv om denne kommunen kanskje ikke er den optimale ut fra gnsker
og behov. Denne rapporten gir ikke svar pa om dette skjer, eller hva som
veier tyngst av seksmaneders regelen og hensynet til at bosettingen skal veere
arbeidsrettet. Det vi derimot kan si er at forholdet mellom de to stgrrelsene
har skapt en diskurs omkring effektivitet i forvaltningen og andre hensyn
som kan ga pa tvers av slike effektivitetsmal. Vi har ogsa grunnlag for a stil-
le spgrsmalet om disse to kravene er uforenlige. Den gkende skepsisen i for-
valtningen om vektleggingen av flyktningenes gnsker i bosettingsprosessen
reiser ogsa noen etiske problemstillinger om mangel pa valgfrihet. Dette
kommer vi naermere tilbake til.

For & summere opp denne delen om kunnskapsgrunnlaget om flyktningene,
sa er forvaltningsaktgrene noe delt i synet pa bade hva som er mulig, gnske-
lig og ngdvendig & vite om flyktningen. | dag kjennes det imidlertid slik at
informasjonen fra mottakene er svaert begrenset, serlig hva gjelder de be-
grunnede gnskene. Det er likevel relativt klare forestillinger i forvaltningen
om hva som skal til for & bedre denne delen av kunnskapsgrunnlaget.

Hva vites om kommunene og hva legges vekt pd ved kommunene i
bosettingsprosessen?

Som papekt innledningsvis til dette kapitlet arbeider forvaltningen (IMDi)
tett pa de ulike kommunene. Alle IMDi sine regionkontorer som er omfattet
av denne undersgkelsen rapporterer om god dialog med kommunene i sin re-
gion, og om en omfattende reisevirksomhet til de ulike kommunene. Gjen-
nom dette tette samarbeidet far IMDi svert verdifull innsikt som brukes vi-
dere i bade anmodningsprosessene og i bosettingen av flyktningene. | dag er
det & styre bosettingen et viktig element i forvaltningspraksisen. Som vi tid-
ligere har vist er sentrum-periferi dimensjonen et viktig moment i boset-
tingsspersmalet. Pa Vestlandet er det for eksempel i falge IMDi enkelt & fa
flyktninger pa mottak i Florg eller et annet sted i Sogn og Fjordane til & flytte
sgrover, mens det er en tung prosess a styre flyttingen andre veien.
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I denne delen av forvaltningspraksisen er det ikke den generelle kunnskapen
om kommunene som legges til grunn, men den partikuleere hvor flyktning og
kommune i sa stor grad som mulig skal matche. Samtidig har IMDi sine mal
om at bosettingen skal skje innen 6 maneder etter vedtak, og i tillegg dimen-
sjonen sentrum-periferi, a ta hensyn til. Sistnevnte er viktig fordi flyktninge-
nes gnsker ofte gar i faver sentrale og urbane omrader, men hvor IMDi ser
det slik at det ikke alltid er snskelig med sa sterk bosetting i disse omradene
bade av hensyn til integreringsperspektivet, sysselsettingsperspektivet og
praktiske forhold som tilgang pa boliger. Forvaltningen har altsa en selvpa-
lagt mangvreringsoppgave mellom det & balansere styringen av flyttestrgm-
men og matchingen av flyktning og kommune, og alt innen gitte tidsfrister.
Spersmalet er om mangvreringen kan sees som dilemmaer og balansering av
hensyn som ikke alltid lar seg forene? Hvordan blir sysselsettingsperspekti-
vet ivaretatt, og hvilket kunnskapsgrunnlag om kommunene vektes tyngst?

Det er klart at kommunene har gode relasjoner. Der spiller det nok
en stor rolle hvordan flyktningkonsulenten og de som jobber med
den delen om de har et godt nettverk i kommunen eller ikke. Da ten-
ker jeg pa det private og offentlige, men serlig private. Du har en
sann type problematikk. Og det er at det er vanskeligere og vanske-
liere i dag og det er feerre og ferre slike typer arbeidsplasser hvor
du kan pa en mate og blank og klare deg fra dag en uten sprak. Det
var noen slike fgr i tiden, med bare a trykke pa noen knapper. | dag
er det arbeidsmiljevern, det er sikkerhet, du har HMS. Alle de tinge-
ne der som gjar at selv ufaglart arbeidskraft ma ha en viss type ba-
siskunnskaper i forhold til... for a fa det til & fungere. Og det er jo
sanne typer at det er viktig at kommunene ved gode introprogram
ved samarbeid med den type bedrifter som trenger den type arbeids-
kraft. Men det er feerre av det. Snt som Stryn er et eksempel pa at
de har en sann kjgttgreie som tar unna. Det er sikket mye gjennom-
trekk der, og at det gar litt opp og ned der ogsa. Men der er det til-
passet... na skal det veere slik at de raskest skal komme ut de som vil
dit. Samme kan det vere i fiskerigreiene, men det er ogsa veldig sant
pa og av. Enorme svingninger i de greiene der.

[.]
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Nar miljgene blir sa pass store sa sprer det seg i miljgene, her er det
muligheter og her kan dere komme og sant.

Er det mulig eller er det gnskelig?

Det er alltid mulighet a fa til et tettere forhold til arbeidsmarkedet
og til enkelte for & preve a fa folk hit og dit. Problemet som jeg har
sett er at de mindre kommunene med kanskje litt ensidig arbeids...
de har vanskelig a fa flyktninger dit mer eller mindre frivillig.

Frivilligheten er et problem?

Frivilligheten er et problem og overtalelseskunsten.. Mottakene bru-
ker mye energi for a fortelle flyktninger som kommer til Norge hvor-
dan den norske infrastrukturen er. Hvilke fasiliteter sma kommuner
har i forhold til store. For i mange andre land er det byene som har
noe, de andre landsbyene har ingenting altsa.

Forestillinger?

Forestillinger om hvordan det er & bo i bygde-Norge den er tung og
vanskelig a fa til. De vil jo gjerne til de starre byene, spesielt Oslo.
Det har vert sant ogsa na at vi har veert ngdt til a ta hensyn til f. eks.
nar en kommune har ledige boliger og vi har flyktinger som har
oppholdstillatelse, og tiden naermer seg seks mnd. Sa kan ikke vi sitte
og se pa at disse flyktningene overgar tidsfristen for seksmaneders
reglen hvis vi har ledig kapasitet i kommunene. Sarlig nar intro-
ordningen kommer. For intro- ordningen skal jo pa en mate sluse de
til arbeid og utdanning. Seksmaneders regel har nok veert mye starre
press pa det enn pa rent arbeidsrettet bosetning. Na vet vi ogsa det
at vi.. De norske myndighetene satser jo pa bade pa arbeid og ut-
danning. Der har vi hatt en konflikt pa mange mater. For personer
med en ganske hgy utdanning de vil bruke ganske lang tid pad &
oppdatere den utdanningen, slik at den er brukbar i Norge. (IMDi-
ansatt.)

Sekvensen over viser noe av kompleksiteten i forvaltningspraksisen som
vedrgrer bosettingsarbeidet. Maten som sammensettingen mellom ulike fak-
torer og de ulike hensynene skjer i forvaltningspraksisen tilsier at kunnska-
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pen som brukes om kommunene blir valgt ut i hver enkelt sak ganske prag-
matisk i forhold til balanseringen av generelle mal pa den ene siden, og den
konkrete bosettingssakens innhold pa den andre. | forvaltningens gnske om a
styre flyttingen ma kommuner markedsfares og flyktninger overbevises.
Denne type erfaring som er formulert over er ikke helt lik i alle IMDi sine
regionkontorer, men det er variasjoner over et relativt likt tema, nemlig ba-
lanseringen mellom et tidsaspekt iblandet en rekke praktiske hensyn som til-
gang pa boliger, og kommunens egenskaper pa den andre som best mulig
kan matche flyktningens bakgrunn og perspektiver for fremtiden. | denne
prosessen er det noen faktorer og dimensjoner som peker seg ut som en sar-
lig viktig del av kunnskapsgrunnlaget om kommunene:

o Kommunens plassering langs sentrum-periferi aksen:
Sentralitet og naerhet til stgrre sentra har i flere av distriktene til
IMDi vaert et moment i konkrete bosettingssaker, men fgringene for
dette legges imidlertid for det meste i anmodningsprosessen. Sent-
rum-periferi aksen er i bosettingssaker farst og fremst gjeldende nar
det er snakk om 3 styre flyttestrammen. Generelt gker attraktiviteten
med sentralitetsgrad. Pa generelt grunnlag kan vi si det er en tendens
til at enslige bosettes i mer sentrale strgk enn i sterkt perifere strok.

e Muligheter for arbeid:
Arbeidsmarkedet er alltid en del av kunnskapsgrunnlaget i konkrete
bosettingssaker. Nar opplysninger om flyktningen vedrgrende ut-
danning og yrkesbakgrunn legges til grunn gjeres det som oftest for-
sgk pa & matche dette med aktuelle bosettingskommuner sitt ar-
beidsmarked. Det legges imidlertid ikke noe systematisk og aggre-
gert kunnskap til grunn pa dette omradet, men arbeidsmarkedet og
muligheten for arbeid lokalt eller i regionen tas med i vurderingene.

e Introduksjonsprogrammet:
Det er store forventninger til introduksjonsprogrammet i forvalt-
ningen. Det er stor tro pa at dette har betydning og stor opptatthet av
dette. Alle regionkontorene til IMDi vektlegger introduksjonspro-
grammet sveert mye i bosettingssaker. Det er imidlertid varierende i
hvilken grad bosetterne hos IMDi fgler de har kunnskap nok om
hvordan introduksjonsprogrammene virker i hver enkelt kommune
og hvordan kvaliteten pa programmene er. Det er derfor sjelden
maloppnaelse i de ulike programmene trekkes inn som en del av be-
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slutnings- og kunnskapsgrunnlaget i konkrete bosettingssaker, og i
varierende grad trekkes introduksjonsprogrammet inn som et ele-
ment i de konkrete bosettingssakene. Men nar introduksjonspro-
grammet trekkes inn, sa er det mer basert pa inntrykk forvaltningen
hos IMDi har av de ulike programmene og hvordan programmene
handterer ulike grupper av flyktningene, snarere enn systematiske
undersgkelser av kvalitet, styrker og svakheter. Et viktig aspekt ved
introduksjonsprogrammene er koblingen mellom offentlig sektor og
nerings- og bedriftslivet i kommunene. | introduksjonsprogrammet
skal denne relasjonen fasiliteres blant annet for & skaffe praksisplas-
ser og arbeid som en del av introduksjonsprogrammet, og etter at in-
troduksjonsprogrammet er over. | dag har mange av bosetterne i
IMDi en relativt god kjennskap til hvordan disse relasjonene funge-
rer i de ulike kommunene, ogsa fra tiden far introdukjsonsordningen
ble innfart. Dette gjelder kunnskap som angar blant annet hvilke ty-
per bedrifter som er inne som interessenter i programmene, og hvil-
ke bedrifter/arbeidsgivere som tradisjonelt har veert positivt innstilt
til & samarbeide med kommunene om arbeid og praksisplasser for
flyktningene. Kunnskap om dette blir brukt nar flyktning og kom-
mune skal kobles.

Lokal kompetanse:

Lokal kompetanse er et viktig element i introduksjonsordningen. In-
nenfor introduksjonsprogrammet bygges det opp lokal kompetanse
som skal bidra til at bosatte flyktninger far en best mulig introduk-
sjon til blant annet sprak og arbeidspraksis. Et sentralt element her er
planlegging av yrkeskarrierer for flyktningene. | noen kommuner har
denne kompetansen til en viss grad blitt spesialisert og spisset inn
mot enkelte typer flyktninger og enkelte typer yrkesgrupper. Der
IMDi har inntrykk av at kompetansen er sarlig god, og kanskje ogsa
spesialisert, forsgker IMDi & bosette flyktninger som passer serlig
godt inn i dette kompetansemiljget.

Tilgang pa boliger:

Tilgang pa boliger nevnes ofte som det kanskje viktigste kriterium
som ma vare oppfylt far bosetting, neermest som en farste betingel-
se. Det er gjerne mangelen pa boliger som farer til at fristen pa seks
maneder overskrides.
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e Eksistens av nasjonalitetsgrupper:

Begrepet levedyktige nasjonalitetsgrupper brukes i forbindelse med
bosetting av flyktninger. Med det menes at det skal veere et miljg der
etniske minoriteter skal kunne kjenne og videreutvikle tilhgrighet
ogsa til egen etniske gruppe. Det ber derfor vare et minimum av bo-
satte flyktninger av samme etniske gruppe i et lokalsamfunn eller i
en region hvor det er realistisk at disse kan opprettholde kontakt med
hverandre og utvikle et miljg. Det er et sentralt utgangspunkt i for-
valtningen at dette letter integreringen i samfunnet for gvrig. | den
grad det er mulig brukes kunnskap om dette i bosettingsprosessen.

Med unntak av sentrum-periferi aksen og delvis ogsa lokal kompetanse, sa
kan disse forholdene i prinsippet endres raskt. Nettopp derfor er det de som
argumenterer med at tidsaspektet fra vedtak om bosetting til endte introduk-
sjonsprogram ma ned. Samtidig er det i forvaltningen ogsa en skepsis til hva
en kan forvente av et planlagt samfunn. Enkelte mener at deler av malset-
tingene og kravene til forvaltningspraksisen innenfor bosettingsarbeidet,
seerlig om den skal vare ytterligere arbeidsrettet og kunnskapsbasert utover
den erfaringsbaserte kunnskapen, forutsetter et strengt planlagt samfunn:

Det forutsetter et enormt planlagt samfunn, og det tror jeg ikke noe
pa. Med den utviklingen vi har, og vi skal ogsa vite det... Tenk deg
hvor mange industriarbeidsplasser vi har tapt de siste 20 arene. Det
ville i tilfelle om vi hadde hatt dem veart en starre mulighet for en
plassering i industrien. Fordi mange av flyktningene har hatt indust-
rierfaring. Jeg tenker sarlig vi tar de i senere tid som er kommet.
Irak, Iran, Armenia, tidligere sovjetiske stater osv. de har jo hatt en
del erfaring fra industri. Vi ser jo, vi har jo hatt konkrete erfaring i
var region. Jeg tenker pa [...] Farsund som har veert opp og ned, na
skal de opp igjen med en del hundre arbeidsplasser. Forrige gang
de var oppe, tror det var tre hundre arbeidsplasser de hadde, hvorav
veldig mange var innvandere og flyktninger med et meget vellykket
resultat. De var langt mer villige til & jobbe overtid. De var de forste
som brettet opp armene nar de trengte.. ikke sant. Det er ogsa slik i
lav konjektur at var malgruppe slik vi har registrert i dag er nok de
som gar farst ut i arbeidsledighet. De som er mest sarbare. Det har
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kanskje noe med kompetanse & gjare totalt sett. (IMDi regionkon-
tor.)

Konjunkturer og stadige skifter i rammebetingelsene som er i de ulike kom-
munene gjer at planleggingen i bosettingsarbeidet kompliseres, og da sarlig
der hvor sysselsettingsperspektivet skal ivaretas. Disse omskiftelige forhol-
dene er kanskje ogsa med pa a understreke betydningen av den lgpende kon-
takten IMDi sine regionkontor har med kommunene i egen region. Gjennom
denne kontakten far bosetterne hos IMDi stadige oppdateringer pa situasjo-
nen i den enkelte kommune.

3.2.1 Oppsummering, bosettingsprosessen

| likhet med anmodningsprosessen preges ogsa bosettingsprosessen av
pragmatikk. | dag er det vanligvis ikke mangel pa plasser i kommunene, men
mangel pa boliger som er ett av de sterste problemene. Vi kan tenke oss at i
en nedgangskonjunktur kombinert med gkt antall flyktninger kan mangel pa
plasser i kommunene ogsa bli et problem. I dag bosettes derfor flyktninger i
stor grad der hvor det er praktisk mulig, nemlig der det er boliger. I tillegg
skal hensynet til seks-manedersregelen veies opp mot hensynet til kompetan-
se, bakgrunn og bostedsvalg hos flyktningen. Vi har ingen data som sier 0ss
at det i de fleste bosettingssakene egentlig foretas slike avveininger, men er-
faringen til bosetterne sier oss at avveiningene ligger der som et potensielt
og i noen tilfeller aktuelt strukturerende prinsipp for forvaltningen.

Hva en arbeidsrettet bosetting vil innebeere er det i dag usikkerhet om i for-
valtningen, og dermed ogsa hva som skal til for at sysselsettingsperspektivet
skal ivaretas bedre enn i dag. Fa av bosetterne sier at dette er et viktig krite-
rium i valg av kommuner. Noen aktgrer papeker at det ensidige fokuset pa
arbeidsrettet bosetting preges av en gammeldags holdning, og andre papeker
det umulige i & bosette etter et slikt kriterium fordi det er s& komplekst & bo-
sette flyktninger hvor det er svaert mange faktorer som spiller inn som det
ikke er mulig & ha kontroll pa. Kunnskapsgrunnlaget er saledes preget av bo-
setternes lokalkunnskap og kjennskap til de ulike kommunene gjennom nzre
relasjoner og hyppig kontakt med kommunene og med mottakene, snarere
enn preget av abstrahert og aggregert kunnskap. Det er kunnskapen fra den-
ne nare kontakten med kommunene som i stor grad anvendes.
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Det er likevel noen sentrale elementer som inngar i denne kunnskapen, og
som har en betydning nar flyktninger skal bosettes. Kommunenes plassering
langs sentrum-periferi dimensjonen er ett slikt moment. Det er i forvaltning-
en en stor vilje til & styre hvor flyktningene skal bo, ikke minst for a avlaste
kommunene. Det er slik i dag at flere gnsker a bo i sentrale strgk enn i peri-
fere kommuner. Nar disse gnskene er tilstrekkelig begrunnede blir de van-
ligvis tatt til fglge. Problemet i denne sammenhengen er likevel forvaltning-
ens gnske om & bosette i flere kommuner enn i bykommunene, kombinert
med gnsket om a redusere sekundeaerflytting. Mulighet for arbeid er sammen
med introduksjonsprogrammets innhold og organisering ogsa svert viktige
elementer i bosettingsprosessen. Forvaltningen har stor tro pa introduksjons-
programmets mulighet til & kvalifisere flyktningene, og det er en tendens i
forvaltningspraksisen i retning av a tenke kvalifiseringsrettet bosetting, sna-
rere enn arbeidsrettet bosetting. | dette bildet spiller forvaltningens inntrykk
av hvilket niva og hvilken eventuell spesialisering den lokale kompetansen
representerer inn for valg av bosted i de enkelte tilfellene. Ellers vektlegges
levedyktige nasjonalistetsgrupper som et viktig element for en bedre integre-
ring i lokalsamfunnet.

3.3 Aktgrer i bosettingsarbeidet

Det neste sparsmalet er om det kan vere aktuelt & trekke inn andre aktgrer i
bosettingsarbeidet. For & svare pa dette spgrsmalet tar vi her utgangspunkt i
forvaltningspraksisen. I det alt vesentlige er det i dag IMDi, KS og kommu-
nene som deltar i bosettings- og anmodningsarbeidet. Et moment i dette pro-
sjektet er & vurdere om ogsa andre aktarer burde vert inne som faginstans el-
ler som annen aktgr i seerlig bosettingsarbeidet. | intervjuene vi har hatt med
forvaltningen har dette ogsa vert et tema, og i varierende grad stettes det at
flere aktarer bar bli med. Vanligvis er det NAV som det her tenkes pa, men
ogsa SSB. Flere steder brukes NAV aktivt i bosettingsarbeidet og i introduk-
sjonsprogrammene. | det lokale samarbeidet mellom kommune og nerings-
liv kan NHO veere en annen aktgr som kan spille rollen som bindeleddet
mellom bedrifter og offentlige akterer i introduksjonsordningen. | det fal-
gende skal vi kort si litt om mulige roller for NAV, SSB og NHO.
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NAV:

NAV blir i dag brukt som en kompetanseaktar, men har en ulik rolle
i de ulike regionene, og totalt sett er samarbeidet lite utviklet. IMDi
samarbeider fgrst og fremst med kommunene, ikke med NAV. Der
NAV har en sazrlig god kompetanse pa feltet innvand-
ring/arbeidsdmarked sa ligger det et potensiale for en faglig styrking
av bosettingsarbeidet, og da serlig det som har med kvalifisering.
Slik NAV oppfattes i forvaltningen sa er det enighet om at det bar
vurderes om NAV kan komme inn pa et tidligere stadium enn i dag,
bade pa et regionalt overordnet niva ved sin kompetanse pa ar-
beidsmarkedet generelt slik at kommuner med godt arbeidsmarked
blir trukket inn i bosettingsarbeidet (anmodningsprosessen), og pa et
lokalt niva slik at flyktning og arbeidsmarked pa en best mulig mate
kobles (bosettingsprosessen) gjennom kvalifiseringsprogram. Inter-
vjuer med flyktningen kan for eksempel samordnes pa en slik mate
at innhenting av kompetanse om arbeidsmarked og Kkarriereplanleg-
ging kan komme inn pa et tidligere tidspunkt. Her kan NAV vere en
viktig akter i de ulike kommunene, men ogsa overfor IMDi sine re-
gionkontorer. | dag har NAV en rekke tilrettelagte kurs for a imate-
komme kommunenes behov for arbeidskraft. NAV kan spille en be-
tydelig rolle i en mer arbeidsrettet kvalifisering av flyktninger.

NHO:

Som tidligere papekt bygger introduksjonsprogrammet og den nye
bosettingsmodellen pa en governance-struktur som legger opp til
samarbeid pa tvers av etater og pa tvers av skillet mellom offentlig
og privat sektor. Dette sarlig for a fa til en bedre kobling mellom
kvalifisering og arbeidsmarked. Som en lokal og regional akter er
NHO i dag inne i enkelte regioner og kommuner i arbeidet med a
etablere praksisplasser. | disse tilfellene opererer NHO som et binde-
ledd mellom offentlige aktgrer og bedriftene. | dag er det en utford-
ring i flere av introduksjonsprogrammene a skaffe nok praksisplas-
ser som er relevant for den enkelte flyktning sin egen bakgrunn og
interesser. Samarbeidet hvor NHO spiller en rolle ber etter var me-
ning utvides og utvikles bedre. Dette gjelder ikke bare for det direkte
formalet & skaffe flere praksisplasser, men ogsa i et holdningsska-
pende arbeid blant bedrifter og bedriftsledere.
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e SSB:

Blant aktarer i forvaltningen etterlyses data og analyser pa et mer
aggregert niva, bade til bruk i anmodningsprosessen og til bruk i bo-
settingsprosessen. Dette gjelder bade IMDi og kommunene. Det er
likevel usikkerhet om hva data pa et mer aggregert niva kan bidra
med for & fremme sysselsettingsperspektivet. Det er ogsa usikkerhet
om hva slike aggregerte data skal inneholde. Men det etterlyses
kunnskap om hva som skjer med flyktningene i de ulike kommune-
ne, hva slags karriereveier som utvikles og narmere om flytte-
strammer. Det er allerede i dag lett tilgjengelige data som med rela-
tive enkle grep kan raffineres til bruk i bosettingsarbeidet, slik som
for eksempel arbeidsledighet, befolkningsstruktur, etnisk sammen-
setning, naeringsstruktur osv. Disse dataene brukes til en viss grad i
dag, men opplevelsen av nytteverdien varierer. | tillegg til dette bgr
nytteverdien av lgpende undersgkelser av sammenhengen mellom
karriereveier og bosted for flyktninger vurderes. Dette kommer vi
tilbake til i kapittel 6.

3.4 Konklusjoner, forvaltningspraksis

Hvordan kan vi si at gjeldende forvaltningspraksis ivaretar sysselsettings-
perspektivet? Om det kun var sysselsettingsperspektivet som skulle vert iva-
retatt kunne hver enkelt flyktning skaffet seg arbeid, og s& bosatt seg der ar-
beidet var slik som enhver annen jobbsgker. | en slik sammenheng ville an-
modning av kommuner og bosettingsprosesser slik de i dag foregar med
gnsker om a styre flyttestrammer vert overflgdige. | dag er bosetting av
flyktninger et atskillig mer komplekst felt enn kun et isolert fokus pa spars-
malet om arbeid, men hvor sparsmal om kvalifisering og kompetanse rundt
flyktningen kanskje er de mest sentrale spgrsmalene. Derav kommer intro-
duksjonsprogrammet.

Mens denne undersgkelsen har pagatt har det veert hgykonjunktur i Norge
med stor mangel pa arbeidskraft de fleste steder i landet innenfor sveert
mange sektorer. Kombinert med tilskuddsordninger til kommuner som bo-
setter flyktninger har det i denne situasjonen ikke veert store vansker for for-
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valtningen a skaffe til veie plasser i kommunene for bosetting. Det har imid-
lertid veert et problem med & skaffe nok boliger. Dette siste ser ut til & ha
veert et praktisk forhold med betydning for hvor flyktningen tilbys plass. Det
er likevel pragmatikken og ikke de faste kriteriene det arbeides etter nar vi
skal konkludere over forvaltningspraksisen i sin helhet, og det kan veere in-
teressant & spgrre om det er denne pragmatikken som er arsaken til at for-
valtningen klarer a skaffe til veie nok plasser. Det kan ikke denne undersg-
kelsen svare pa.

Forvaltningspraksisens to ulike prosesser, anmodningsprosessen og boset-
tingsprosessen, baseres for en stor grad pa de ulike bosetterne i IMDi og KS
sin kjennskap til de ulike kommunene som bosetter. Det er en utstrakt kon-
takt mellom disse aktarene, og denne kontakten har stor betydning for vurde-
ringene som gjares i forvaltningen, og dermed ogsa for hvilke kommuner
som anmodes, og for hvor flyktningene tilbys plass.

| dag ser vi en sterk vilje til & styre flyktningenes valg av bosted, samtidig
som det er en betydelig skepsis i deler av forvaltningen til troen pa sterk sty-
ring. Her ligger det en spenning i forvaltningen bade av prinsipiell og prak-
tisk art. Det er for eksempel en egen diskurs i forvaltningen om hvorvidt
flyktningens egne gnsker for valg av bosted skal lyttes til eller ikke. Eget
gnske for bosted er saledes tatt ut av intervjuskjemaene som brukes i motta-
kene. | stedet argumenteres det blant aktgrene innenfor bosettingsarbeidet
for at @nskene skal vere begrunnede, noe som betyr en styrking og kvalitets-
heving av intervjuene som i dag foretas. Spgrsmalet om og problematise-
ringen av sekundarflytting har noen etiske sider, samt praktiske sider hos
forvaltningen som forvaltningen selv pa mange mater setter seg i. Slik poli-
tikken praktiseres og slik det i dag tenkes, sa er det ikke lenger gitt at sekun-
deerflytting behgver & vere et stort problemfelt for forvaltningen, men der-
imot kan det veere det for serlig barnefamilier. Ved siden av a representere
en etisk og prinsipiell utfordring for forvaltningen ved nermest a komme til
a umyndiggjere personer ved a frata dem muligheten til selv & velge bosted i
enkelte tilfeller, sa star forvaltningen overfor det mer generelle dilemma
mellom det & ta hensyn til egne palagte malformuleringer som seks-
manedersregelen pa den ene siden, og pa den andre siden det a skaffe til veie
bosted og kvalifiseringsprogram som passer best mulig med flyktningens
bakgrunn, interesser og perspektiver for eget liv og fremtid. Fra flere hold i
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forvaltningen papekes det at de begrunnede gnskene ma fremskaffes i inter-
vjuer som er atskillig mer grundige og gjennomtenkte, og falges opp av en
prosess som er preget av dialog om fremtid, yrkesvalg og egne gnsker. Dette
vil kunne veare en mer tidkrevende prosess som vil matte utfordre seks-
manedersregelen. Den klassiske konflikten mellom hurtighet og kvalitet er
neer.

Ikke i noen av de to prosessene, anmodning og bosetting, papekes det at det
arbeidsrettede perspektivet er veldig ferende for praksis. Derimot ser det ut
til at kvalifisering og apparatet rundt den enkelte flyktning har et sterkere fo-
kus. Dermed kan det se ut til at forvaltningspraksisen i regionen har valgt a
gjare sin fortolkning av sysselsettingsperspektivet som kan sees som noe an-
nerledes enn hva som kan leses ut fra departementet sitt fokus pa arbeid som
et viktig integrerende virkemiddel. Dette er ikke regionkontorene til IMDi
eller kommunene som er med i denne undersgkelsen uenig i, men opplever
likevel situasjonen med & bosette som mer kompleks enn kun & skulle vare
et spgrsmal om arbeid. Der vi kan snakke om arbeidsrettet bosetting star
kvalifisering som et viktig element, og saledes snakkes det heller om ar-
beidsrettet kvalifisering. Punktvis kan vi oppsummere disse dimensjonene
fra praksisfeltet:

»  Perspektiver i anmodningsprosessen:
— Sysselsettingsperspektivet blir i mindre grad ivaretatt som et
selvstendig og frittstaende mal for bosettingen.
- Kommunenes maloppfyllelse vektlegges.
— Tilgang pa boliger vektlegges.
— Kvalitet og kompetanse i introduksjonsprogrammene vekt-
legges.
e Aktgrer i anmodningsprosessen:
— IMDi, fylkene, KS, kommunene og NAYV er alle aktarer,
men de viktigste er IMDi og KS.
— For & styrke sysselsettingsperspektivet kan det veere aktuelt
a trekke inn SSB og NAV i starre grad enn det som gjeres.
— Skiller og fraveer av samarbeid mellom statlige etater preger
til en viss grad forvaltningspraksisen.
»  Perspektiver i kopling flyktning og kommune:
—  Mye fokus pa gnsker hos flyktningen.

49



Agderforskning

—  @nsker a praktisere et sterkere fokus pa begrunnede behov
og gnsker hos flyktningen ut fra kompetanse og interesser.

— Manglende kunnskap om flyktningens kompetanse etter in-
tervju i mottak.

— Lite systematisk kunnskapsgenerering om kommunene.

— Fraver av aggregerte undersgkelser om sammenhengen
mellom bosted, sekunderflytting og yrkeskarriere.

»  Aktgrer i koblingsarbeidet:

— IMDi, kommunene, NAV, samt aktarer i naringslivet, slik
som NHO.

— Det er likevel fraveer av et mer systematisk samarbeid mel-
lom statlige etater som preger forvaltningspraksisen.

— Fruktbart om et starre antall lokale/regionale aktgrer invol-
veres med tanke pa fremtidig kvalifisering. NHO kan spille
en viktigere og mer betydningsfull rolle som formidler mel-
lom offentlig og privat sektor enn hva som skjer i dag.

| det fglgende skal vi drgfte nermere noen av dimensjonene vi anser som
serlig interessante i lys av et sysselsettingsperspektiv og som vi har funnet i
forvaltningspraksisen og i kunnskapsgenereringen som ligger i randsonen til
dette fagfeltet. Vi skal ved hjelp av dette drgfte hva sysselsettingsperspekti-
vet kan dreie seg om, hvilke faktorer som kan veere av betydning og hva
slags kunnskapsgrunnlag som bgr legges til grunn. Til slutt skal vi gi et inn-
spill til en metodikk som kan bidra til & styrke sysselsettingsperspektivet i
bosetting av flyktninger i Norge.
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4 Arbeid, kvalifisering og mobilitet

Forholdet mellom arbeid og kvalifisering innenfor bosettingsmodellen aktua-
liserer spgrsmalet om mobilitet. Viktige endringer innen kommunikasjon,
bade fysisk og elektronisk, har aktualisert en “mobilitets-vending” innen
samfunnsfagene (Sheller og Urry 2006). Denne utviklingen av teknologiske
lgsninger for kommunikasjon og handel over distanser er en dimensjon som
har lagt til rette for transnasjonalisme og globalisering, men ogsa translokale
og transregionale relasjoner. Vi snakker ikke her bare romlige relasjoner,
men ogsa transnasjonalisme i en mer videre betydning pa tvers av kulturelle,
etniske, religigse og nasjonale grenser (Vestel 2004). Kritikken fra multikul-
turalismen og kritikken som legger denne mobilitets utviklingen til grunn
problematiserer ogsa den statiske forestillingen av sted som noe stillesittende
(sedentarist) og som en lukket romlig enhet med tydelige grenser rundt. In-
tensiteten av ulike strammer som er beskrevet i ulike mobilitetsparadigmer
vektlegger at alle steder er knyttet i nettverk pa en slik mate at det bar stilles
sparsmal ved den faste geografiske kontaineren som en gyldig kognitiv, ide-
ologisk, politisk og planleggingsmessig referanseramme. Det vi kan forsta
som et mobilitets-paradigme innen sa vel hverdagslivet som i vitenskapen
utfordrer kontainerforstaelsen av sted ved at dikotomier som virkelig/ikke-
virkelig, mobil/immobil, samfunn med ansikt-til-ansikt relasjoner/det virtu-
elle, neerveer/fravaer osv blir satt grunnleggende spgrsmal ved. Disse dikoto-
miene mener for eksempel Urry (2004) har vert for dominerende i teorier
om globalisering og global kompleksitet.

Nar vi legger forvaltningspraksisen i bosettingsmodellen til grunn sa ser vi at
denne i stor grad er basert pa en kontainerforstaelse av kommunene det bo-
settes i, men samtidig ser vi tendenser til & tenke region, altsa en romlig for-
staelse som strekker seg ut over kommunegrensene. Tendensen til & tenke
kvalifisering, og ikke arbeid som det eneste malet for bosetting, aktualiserer
mobilitet ved at kvalifisering kan skje ett sted, mens arbeid kan skaffes et
annet sted, altsa sekundzrflytting, eventuelt pendling eller arbeidsreise til en
annen kommune. | dag er det likevel bosetting til arbeid som langt pa vei
strukturerer de politiske malene for bosettingsarbeidet. Pa bakgrunn av for-
valtningspraksisens perspektiver og kunnskapsgrunnlag sammen med et
perspektiv rundt regionsbegrepet og mobilitet skal vi i dette kapitlet drgfte
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premisset om sammenhengen mellom arbeid og sted som malsetting ved bo-
settingsarbeidet.

4.1 Er arbeid viktigste bosettingsfaktor?

Om vi legger forvaltningspraksisen til grunn ser vi at arbeid ikke er et sa en-
tydig kriterium for bosettingsarbeidet som vi kanskje kunne forvente ut fra
de politiske malformuleringene og strategiene som bosettingen har. Det er
likevel slik at styringsiveren er til dels stor med hensyn til & finne bosteds-
kommune. Hvorfor er det slik, og kan dette tenkes og praktiseres annerledes?
Vi kan med andre ord legge til et "bar” i problemstillingen for dette under-
kapitlet, altsd "bgr arbeid vaere den viktigste bosettingsfaktoren?”. Dette
sparsmalet er ganske gjennomgaende i den diskursen som har vert i inter-
vjuene vi har hatt med de ulike aktgrene i bosettingsarbeidet. 1 tillegg er det
uklart hva et sysselsettingsperspektiv egentlig betyr, og hva arbeidsrettet bo-
setting skal innebzre. Mange av disse aktgrene opplever at bosettingsarbei-
det er sa komplekst at de stiller sparsmal ved hele begrepet “arbeidsrettet
bosetting”. Om vi ser pa forstaelsen av arbeid isolert sett, sa handler dette
om arbeid i seg selv og om kvalifisering til arbeid. Et helt vesentlig element
her er introduksjonsprogrammets fokus pa kvalifisering, noe som ogsa ser ut
til & vaere et vesentlig element hos bosetterne i IMDi. En informant fra NAV
har dette perspektivet pa den arbeidsrettede bosettingen:

For arbeidsrettet bosetning er pd mange mater litt gammeldags i
forhold til hvordan arbeidsmarkedet ser ut da. Nar vi tenker kvalifi-
sering sa tenker vi hvilken basis har den enkelte og hvordan kan vi
bygge kompetanse slik at det bade er rettet mot arbeidsmarkedet og
samtidig kan utvikle eller bygge pa den kompetansen hver enkelte
har. Sa er det klart at vi kan finne gode modeller som gjar at folk
kan kommer raskt ut i jobb og samarbeide med lokale arbeidsgivere
osv.. (Informant fra NAV.)

Et sentralt argument for denne informanten er at kvalifisering ma anses som

viktigere enn arbeid. Malet for kvalifiseringen er likevel arbeid. Informanten
fortsetter:
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Og ikke kvalifisering for kvalifiseringens skyld. Men selvfglgelig ar-
beidsrettet kvalifisering for dem som ikke er for syke eller.. Hensik-
ten med programmet er jo arbeid. Men det som jeg sier at... du kan
snu pa det pa den maten at programmene ma vare rettet inn mot
hvordan lokalt arbeidsliv er.. Hvilke muligheter som ligger der. Det
er jo basis. Men nar naringslivet skriker etter folk nesten uansett
hvilke bransje du snakker om. Da er kanskje det aller viktigste at
programmene gir den basis folk trenger for & ga ut i det gode ar-
beidsmarkedet. Da er det kanskje ikke bare korte og kjappe lgsning-
er. Man ma ogsa tenke noen lengre kvalifiseringslgp for dem som
bar ha det.

Lengre kvalifiseringslgp er for denne informanten et stikkord, og aktualise-
res seerlig i tider med godt arbeidsmarked. | dagens situasjon er det pa mange
mater arbeidstaker som styrer, og denne styremuligheten ma ikke gis slipp
pa ved rasktest mulig & komme ut i arbeid, for dermed 4 risikere & bli mer
sarbar i darligere tider. En slik strategi aktualiserer ogsa spgrsmalet om ar-
beidsmarkedet bgr veere et kriterium for valg av bosted. Samme informant
fortsetter resonnementet:

Men her har en pa en mate en hypotese om at hvis vi klarer a bosette
de rette personene i det rette distriktet i forhold til et naeringsliv som
etterspgr sant og sant. Det er pa en mate litt gammeldags. For hvis
vi tenkte slik for fem ar siden var det mer relevant enn a tenke det
nd. Fordi vi har behov for folk alle steder omtrent i hele landet inn-
for veldig mange bransjer. Da er det kanskje viktigst at den kobling-
en mellom det individet og arbeidslivet.. Og tanken om at du skal ut i
en jobb og hva som skal skje for at du skal bevege deg derfra til dit
er malrettet er kanskje mye viktigere na enn det var pa den tiden nar
det var pa en mate arbeidsmarkedet som styrte resultatene. Na er
det mer hvor det enkelte individet har muligheter og hvordan vi kla-
rer & omsette dem. Og hvordan vi klarer & omsette voksenopplzring,
tilpasning hos arbeidsgivere og den katalysatoren som de offentlige
myndighetene de ma vere i forhold til. Kanskje veldig mye av ngkke-
len ligger her fordi at det ma legges til rette for at disse personene
far en synlig kompetanse som arbeidsgivere etterspgr, som gjer at
det er attraktivt. At det er profesjonelt det vi gjer fra starten av.
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| dette resonnementet er ikke stedets egenskaper i form av neringsstruktur
og arbeidsmarked det vesentlige, men snarere potensialet for kvalifisering og
kompetanseutvikling som ligger i relasjonene mellom lokalt arbeidsliv og
kvalifiseringsprogrammene det offentlige apparatet star for. Det ligger til
grunn et individfokus som dreier seg om a utrede en totalsituasjon for hver
enkelt flyktning som skal bosettes. En slik utredning av totalsituasjonen ma
inneholde et fokus pa flyktningens bakgrunn, kompetanse og hvordan fa rea-
lisert den enkeltes fremtidsplaner, det veere seg yrkesplaner og hvordan en
kan finne fram til en type arbeid som muliggjer at den enkelte kan forsgrge
seg selv eller en familie.

Ut fra vart intervjumateriale, vare casestudier (omtales nermere under kap
5.1) og sekunderlitteratur vi her har brukt, kan vi si perspektivet rundt kvali-
fisering som her tas til orde for er viktig om malet rundt den arbeidsrettede
bosettingen skal fa et relevant innhold. Det betyr at et ensidig kunnskaps-
grunnlag med fokus pa arbeid i seg selv, i form av for eksempel arbeidsmar-
ked og naeringsstruktur som kriterier for bosetting i de ulike norske kommu-
nene fort vil komme til kort. Dette har aktgrene i forvaltningen langt pa veg
ogsa sett, og ikke minst skyldes dette introduksjonsprogrammets store be-
tydning for bosettingen. Det betyr likevel ikke at disse faktorene er uviktige.
Det viktigste er maten slike faktorer inngar i et samspill med introduksjons-
ordningen og kvalifiseringsprogrammene. Vi skal i de neste kapitlene argu-
mentere videre for fokuset pa kvalifisering, og hvilke implikasjoner et slikt
perspektiv bar ha, og eventuelt hvilke problemer det kan medfare. Falgende
tre dimensjoner vil sta sentralt i en slik tilnerming:

e Eksistens av governance-strukturer med betydning for sosiale nett-
verk.

e Mobilitet.

e Regionstenkning.

Vi skal likevel farst diskutere kort et slikt fokus sine mer ideologiske og po-
litiske dimensjoner relatert til diskusjoner om integrering og mangfold. Slik
vi ser det er det serlig to diskurser som potensielt sett fares sammen i en slik
kvalifiseringstankegang. | sin analyse av den svenske diskursen om integre-
ring kommer Brekke og Borchgrevink (2007) til at i alle fall fire diskurser
kan identifiseres i den svenske diskursen. Vi skal ikke ga inn i disse diskur-
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sene i detalj, men disse fire er assimileringsdiskursen, den sosial liberale
diskursen, den sosialdemokratiske diskursen og diskursen som fokuserer pa
strukturell diskriminering. Brekke og Borchgrevink finner en interessant for-
skjell mellom assimileringsdiskursen og strukturell diskriminerings diskur-
sen. | begge disse diskursene sees segregering som den stgrste utfordringen
med innvandring og etnisk mangfold, men lgsningen finnes i diamentralt
motsatte retninger. | assimileringsdiskursen pekes det pa innvandringsbe-
folkningen, og det sies “dere ma endre dere”. I strukturell diskriminerings
diskursen pekes det pa majoritetsbefolkningen, og sies “dere ma endre
dere”. Vi kjenner igjen disse diskursene ogsa i den norske debatten om inte-
grering. | spgrsmalet om arbeidsrettet bosetting kan vi pa mange mater si at
disse diskursene fares sammen ved at de begge er med pa a strukturere det
mer ideologiske grunnlaget bak strategiene som tas i bruk. Fokuset pa kvali-
fisering gjennom blant annet introduksjonsprogrammet setter krav til flykt-
ningen om kompetanseheving innen visse gitt omrader, og dette sammen
med den sterke styringsviljen som vi tidligere har omtalt, og diskursen om at
egne bostedsvalg i alle fall skal vare begrunnede, gar i retning av krav om
endringer hos flyktningen selv. Men samtidig er forvaltningspraksisen like-
vel slik at flyktningens egne perspektiver pa fremtiden og egen bakgrunn
skal ha en betydelig rolle i bosettingsprosessen og i de videre kvalifiserings-
programmene som den bosatte etter hvert skal inn i. Dette igjen, sammen
med governancestrukturene det legges opp til at skal veere lokalt, utfordrer
0gsa majoriteten ved at denne ma og skal bli mer inkluderende. Lokale hold-
ninger til innvandring og inkludering blir derfor et viktig aspekt ved kom-
munene flyktningene skal bosettes i. P& denne bakgrunn kan vi si at de to
diskursene over fgres sammen og blir forsgkt kombinert. Denne sammen-
koblingen henger ogsa sammen med de mer kompliserte etiske sidene ved
bosettingsmodellen og introduksjonsordningene flyktningene er og skal vare
en del av. Djuve og Kavli (2007) viser til endringen som har skjedd de siste
tidrene i USA og Europa innen sosialpolitikken hvor de tidligere universelle
rettighetene til velferdsytelser er erstattet med systemer som knytter ytelsene
opp mot deltakelse i arbeidsrettede aktiviteter. Det er blitt en diskusjon om
hvorvidt en slik dreining i sosialpolitikken er integritetskrenkende, og om
hvor grensen skal ga mellom legitim og illegitim statlig maktutevelse. Djuve
og Kavli peker pa at dette skillet er komplisert a trekke, men mener at ”sent-
rale argumenter i diskusjonen bgr veere hvor sterk tvang som utaves (hvor
stor uenighet er det mellom deltaker og maktapparatet om hva som er et
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passende tiltak, i hvilken grad kan tiltaket tilpasses deltakerens gnsker, og
hvor store konsekvenser far det & nekte & delta), over hvor lang tid tvangen
uteves, og sist men ikke minst: hvor effektive er tiltakene med hensyn pa a fa
deltakerne over i arbeid [...].” (ibid.: 92.) Videre papeker Djuve og Kavli at
en etisk vurdering av ordningene ogsa ma ta med de etiske problemene som
kan knytte seg til ikke & anvende tiltakene, hvor isolasjon, varig arbeidsle-
dighet osv. kan vare en folge. En forutsetning er derfor at tiltakene som set-
tes i verk og som innskrenker hver enkelts frihet faktisk ogsa virker etter
hensikten. Som Djuve og Kavli papeker, sa blir ethvert tiltak som ikke virker
vanskelig a forsvare.

Vi ser at det legges opp til en betydelig pragmatikk i det ideologiske og prin-
sipielle grunnlaget for bosettingen av flyktninger, og hvor det pragmatiske
malet hele tiden er arbeid og gkonomisk selvhjulpenhet innenfor en vel-
ferdsmodell. | dag er deltakelse i introduksjonsprogrammene betingelser for
velferdsgoder, men samtidig er de knyttet til bosted. A flytte far fullfert in-
trodukjsonsordning kan frata flyktningen retten til & delta i ordningen, og
dermed ogsa velferdsgoder. Et fokus pa kvalifisering som en egenskap ved
steder flyktningen skal bosettes, framfor arbeidsmarked og naringsstruktur
som selvstendige kriterier, tar ikke bort disse etiske og prinsipielle dilemma-
ene, snarere tvert i mot. Vi skal likevel holde fast ved var tro pa at kvalifise-
ring og mulighetene for kvalifiseringslgp bar veere viktigere kriterier for bo-
setting enn arbeidsmarked og neringsstruktur, og at disse sterrelsene ma
sees i sammenheng og vurderes ut fra bade innhold og governancestruktur.
En del av diskursen i forvaltningspraksisen hvor arbeid versus kvalifisering
har vaert tema har hatt introdukjsonsprogrammets transformerende kraft som
tema. Med assimileringsdiskursen referert til over i minne og var tro pa kva-
lifisering som et vesentlig element i bosettingssrategiene, vil vi derfor sparre
om introduksjonsprogrammet kan sees som a ha en slik kraft, og hvordan
dette programmet kan ha betydning for ivaretakelse av sysselsettingspers-
pektivet i bosettingen av flyktninger, og videre hvilken betydning et slikt
program vil kunne ha i valg av bosettingskommuner.
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4.2 Kvalifisering og introduksjonsprogrammets transfor-
merende kraft

I sin evaluering av introduksjonsprogrammet spegr Kavli, Hagelund og
Brathen (2007) blant annet om hvordan de ulike programmene virker lokalt
og hvordan programmet opererer i forhold til arbeidsmarkedet. Pa bakgrunn
av denne rapport omtaler dette avsnitt betydningen av Introduksjonspro-
grammet i lys av problemstillingen med arbeidsrettet bosetting.

Innledningsvis gis det utrykk for at selv om de fleste elementer i loven er
iverksatt i de kommuner som bosetter flyktninger, gjenstar store utfordringer
med tanke pa kvaliteten. Et eksempel pa dette er at de fleste deltagere har
fatt en individuell plan, dog med lite eierforhold. Det er videre kommet frem
store mangler i forbindelse med & sgrge for et meningsfullt innhold i pro-
grammet. Det pekes ogsa pa for liten variasjon i tiltaksviften med tanke pa a
veare tilpasset den enkelte deltager. Deltagere med hgy utdanning, lav eller
ingen utdanning, analfabeter og de med behov for grunnskole er nevnt blant
de som har korrespondert minst med innholdet i programmene.

Et godt program krever bredde i samarbeidsprofilen og dette kan veere vans-
kelig i de sma kommunene. Det er videre kommet frem betydningen av evne
til & finne lgsninger, arbeidsretting av programmet, samarbeidsrelasjoner til
andre kommuner, naringsliv, frivillig sektor og NAV er av stor betydning
for & lykkes med arbeidsrettet bosetting.

Det har ogsa vist seg vanskelig a tilrettelegge for de flyktninger med store
omsorgsoppgaver (spesielt kvinner) og dem med store helseplager. Det be-
tegnes imidlertid som positivt at kvinner er blitt trukket inn i programmet.

Norskpakken betegnes som et viktig element, men blir ikke nok knyttet til
praksisplasser og isoleres derfor av den grunn.

Et viktig trekk som har funnet sted den senere tid er implementering av en
arbeidsrettet metodikk for a fremme arbeidsretting. Her er det snakk om a
legge inn arbeidsrelaterte elementer (sprakpraksis utenfor klasserommet, ar-
beidsrettede tiltak og arbeidsnorsk) i tillegg til norskundervisningen. Denne
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metodiske tilnerming vil kunne fremme en arbeidsrettet bosetting i de
kommuner dette gjelder.

Hvor identifiserbar er sa introduksjonsprogrammets betydning pa en arbeids-
rettet bosetting? Alt tyder pa at deltagelse i introduksjonsprogrammet gker
sannsynligheten for & veere i arbeid sammenlignet med dem som ikke deltar i
tilsvarende program. Her vil imidlertid programmets kvalitet og hvilke del-
tagere som deltar, veere med a definere effekten. Dette innebarer at er det
flyktninger uten altfor lav utdanning, og uten altfor store helseplager som
deltar i programmet, er sannsynligheten relativ stor for a komme i arbeid.

Dette signaliserer at de kommuner som er av en viss stgrrelse eller er flinke
til & samarbeide med andre i et arbeidsrettet introduksjonsprogram med del-
tagere uten for store utfordringer, har rimelig god mulighet til & na malet
med en arbeidsrettet bosetting. Da vi i tillegg vet at sekunderflyttingen (en
flytting som i de fleste tilfeller ikke farer til arbeid) er mindre etter at intro-
duksjonsprogram ble innfart, forsterker dette bildet om introduksjonspro-
grammets betydning.

Resultatene fremkommer i form av at over halvparten av deltagerne som har
gjennomfart programmet er kommet i skole eller arbeid. Arbeidstilknytning-
en er imidlertid ofte mot lgse arbeidsforhold (deltid, midlertidig) og ma der-
for sees i lys av det. En rekke av jobbresultatene er knyttet til neringer som
transport, hotell, og restaurant og helse/omsorg.

En oppsummering av det som fremmer arbeidsrettet bosetting i lys av intro-
duksjonsprogrammet vil saledes veere:

o Et arbeidsrettet introduksjonsprogram i form av arbeidsret-
tede elementer utover norskundervisningen, vil kunne vere
sprakpraksis utenfor klasserom, arbeidsrettede tiltak og ar-
beidsnorsk

e Utstrakt bruk av arbeidsrettede praksisplasser/hospitering

e Variert tiltaksprogram da vi ikke snakker om noen homogen

gruppe
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e Programmets evne til individuell oppfalging av den enkelte
med tanke pa aktivitet/arbeid

e Programmets evne til nettverksbygging og dermed skape lo-
kale relasjoner

e Tilgang pa ulike tjenester som blant annet helsetjenester da
mange av deltagerne har psykiske problemer

e Brukermedvirkning

Kan vi sa ut fra dette si at introduksjonsprogrammet har en sterk transforme-
rende kraft pa flyktningen? Svaret pa dette sparsmalet vil variere fra person
til person, og vil antakelig ogsa ha mye med hvilken kompetansebakgrunn
og livsprosjekt den enkelte har. Men svaret vil antakelig ogsa variere mellom
de ulike introduksjonsprogrammene og hvilken veiledning og planlegging
flyktningen mottar der hun eller han blir bosatt. Deler av forvaltningen ser
imidlertid pa introduksjonsprogrammet som en transformerende mekanisme
som skal gjere flyktningen bedre i stand til & klare seg i det norske samfunn
og arbeidsliv totalt sett, og at dette ma harmonere med hver enkelts
livsprosjekter og hver enkelts totalsistuasjon.

Denne drgftingen peker i retning av at bosettingen av flyktningene bgr ta
opp en diskusjon av betydningen av region, mobilitet og en sterkere planleg-
ging av totalsituasjonen for hver enkelt flyktning. Dette fordi bosted er sa
mye mer enn arbeid, og at arbeid er s& mye mer enn bosted. | det fglgende
skal vi se naermere pa mobilitetens mulighet og ambivalens, samt spgrre om
sekunderflytting er sa problematisk.

4.3 Mobilitetens mulighet og ambivalens

Innledningsvis i denne rapporten understreket vi betydningen av det Grano-
vetter (1983) kalte “weak ties” for evnen til & skaffe seg jobb. Granovetter
viste at et mange "weak ties” i form av for eksempel en stor bekjentskaps-
krets og informasjonsflyt er sentralt for a ha suksess i jobbsgkingen. Band til
andre mennesker er bade svake og sterke. Sterke band har vi til et fatall
mennesker som for eksempel egen familie, foreldre, partnere, bestevenner
osv. Svakere band har vi til en starre gruppe mennesker. De svake bandene
mente Granovetter var vesentlige for & koble ulike nettverk, og fungerte som
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broer. Slike svake band knytter mennesker til en utside, og utgjer en relasjon
med andre egenskaper enn de egenskaper relasjonene og bandene til neer fa-
milie og venner har. Uten slike broer eller relasjoner ville samfunnet uteluk-
kende bestatt av isolerte sma enheter. Hva har sa dette med mobilitet & gje-
re? For & n@rme oss svaret pa dette spgrsmalet skal vi ga veien om proble-
matikken rundt sekundeerflytting. En malsetting med gjeldende bosettings-
modell har veert a redusere sekundeerflyttingen. Dette har flere arsaker, som
blant annet reglene for gkonomisk statte, at enkelte kommuner kan bli ekstra
belastet pa sine sosialbudsjetter om vedkommende tilflytter ikke kommer i
jobb og avbrutt progresjon i introduksjonsprogrammet om dette ikke er full-
fort. Dette er faktorer som anses som negative bade for kommunene som er
involvert og for den enkelte flyktning.

Selv om det er en svak tendens til gkende bofasthet blant flyktninger er niva-
et pa sekundzrflytting fortsatt hgyt. Tar en utgangspunkt i de flyktninger
som bosatte seg i de ulike kommuner i 2001, hadde 40 % av disse forlatt
kommunen de farst ble bosatt i. Tendensen til utflating i sekundaerflyttingen
kan vise seg @ ha sammenheng med Introduksjonsprogrammene som sikrer
noe mer permanent tilstedevarelse eller forskyver flyttingen. Over 50 % av
sekundeerflyttingen gar til Oslo kommune og om lag 75 % til Osloregionen.

Det er en vanlig oppfatning i forvaltningen at sekundeerflytting kan bli et
problem for mottakskommuner. Dette resonnementet bygger blant annet pa
at det i dag er sekunderflytting til Oslo uten at den enkelte er gkonomisk
selvhjulpen. Samtidig refereres det ofte til statistikk som viser at ledigheten
blant innvandrere er stagrre i Oslo enn mindre steder i Norge. Det betydnings-
fulle spersmal i denne sammenheng vil derfor veere hvor stor nettogevinst
med tanke pa arbeid oppnas ved flytting kontra ikke a flytte fra bosettings-
kommune. Svaret er ofte at flytting til Oslo ikke uten videre representerer
noen nettogevinst i forhold til gkonomisk selvhjulpenhet.

Heydahl (2007) viser imidlertid at sekundearflytting ikke behgver & skape
problemer for flyktningene. Snarere tvert i mot, sekunderflytting kan vare
en vei til gkonomisk selvhjulpenhet, hevder han. Hgydahl viser at de som
flytter i utgangspunktet er mer selvhjulpne enn de som blir boende. Videre
gar det fram av studien at de som flytter etter kort botid er blitt ytterligere
mer selvhjulpne i forhold til de bofaste. De som imidlertid flytter etter lengre
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botid blir mindre gkonomisk selvhjulpne enn de bofaste. Det store bildet er
likevel at sekundarflytting gker den gkonomiske selvhjulpenheten. Analyse-
ne til Haydahl viser imidlertid at det er variasjoner i dette bildet i forhold til
landbakgrunn og at det finnes noen regionale forskjeller. Nar det gjelder
landbakgrunn har dette blant annet med variasjoner i utdanningsniva a gjere.

Sekundarflytting er en form for geografisk mobilitet, som igjen kan fare til
en sosial mobilitet, om vi skal felge Haydal sine funn over. Denne proble-
matikken rundt sekundarflytting og mobilitet er sarlig interessant & trekke
videre inn i teorier om sosiale nettverk. Larsen, Urry og Axhausen (2006) vi-
ser til den store mengde av forskning pa mobilitet serlig som et resultat av
globalisering og internasjonalisering. De hevder at mye av denne mobilitets-
forskningen har tatt utgangspunkt i frie, autonome, sakalte "free-floating in-
dividuals” (ibid.: 11), og med det oversett de forhold som forbinder mennes-
ker og deres nettverk sammen, slik som familier, slekt, venner, partnere osv.
Larsen, Urry og Axhausen viser og drgfter sa ulike tilneerminger som net-
topp har tatt hensyn til disse relasjonelle forholdene som binder mennesker
sammen i ulike former for sosiale nettverk. Disse tilneermingene er i korthet
som fglger:

e Samfunnsstudier og sosial kapital:
Dette er en relativt klassisk tilneerming som ser samfunn som tett
sammenknyttet og basert pa geografisk nerhet, lokale sosiale syste-
mer og samhandlingsarenaer basert pa lokale institusjoner. Systemet
bygger pa tette personlige band, tilhgrighet og en sterk falelse av
plikt mellom de ulike medlemmene av samfunnet. Det fglger av
denne tilnermingen at slike felleskap ikke ngdvendigvis vokser fram
i alle typer bosettinger. Det ser likevel ut til at fysisk narhet og an-
sikt-til-ansikt relasjoner er en vesentlig betingelse for slik tilhgrighet
som her legges til grunn. | disse relasjonene er det den sosiale kapi-
talen vokser fram og utvikles, og som de ulike aktarene innenfor fel-
lesskapet bruker og mangvrerer med.

e Sosial nettverksanalyse:
Denne tilnaermingen har veert opptatt av a kartlegge forbindelsene
mellom mennesker, organisasjoner, interessegrupper og steder. Ut-
gangspunktet er at alt sosialt liv er nettverksbasert pa tvers av av-
stander, steder og lokaliteter. Her er det ikke ngdvendigvis i lokal-
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samfunnene eller i nabolagene det letes etter samfunnsformer, men
altsa i nettverk som kan ga pa tvers av slike kategorier og romlige
starrelser. Teknologi og virtuelle rom kan vare viktige ingredienser
i analyser som baserer seg pa denne tilnzrmingen. Samfunn finnes
altsa i nettverk, og slike nettverksbaserte samfunn er ikke begrenset
til spesielle steder, men strekker seg ut geografisk og sosialt. Sentralt
her er at vennskap og nettverk velges ut fra spesifikke formal og
kontekster. Vi inngar som individer i en rekke relasjoner og nett-
verk, men disse relasjonene er spesialisert i betydningen at de dreier
seg om spesielle roller, spiller pa type kompetanse osv, og forsvin-
ner om dem ikke tilfredstiller disse funksjonene. | slike sammen-
henger produseres gjerne mer av det vi over med Granovetter (1983)
kalte "weak ties” enn “strong ties”.

Sma verden analyser:

Denne tilnermingen er relatert til sosial nettverksanalyse, og er in-
spirert av Granovetters begreper vi har gjort rede for over. | sin en-
kelhet tar sma-verden analysen utgangspunkt i de mange tilfeldige
mgtene hvor vi dumper borti tilsynelatende ukjente mennesker, men
hvor det altsa viser seg etter en liten prat at vi har felles kjente og
kanskje ogsa felles interesser som gjar det slik at vi erfarer verden
som liten og nar. Serlig kraftfulle er slike mgter nar de inntreffer
langt hjemmefra der det minst forventes a treffe kjente. Omfanget av
og utviklingen av slike mgter er saledes avhengig av en viss type
teknologi og infrastruktur som for eksempel transportmuligheter og
reisepraksiser for at de skal inntreffe.

Mobilitetstilngermingen:

Denne tilnermingen bygger pa de tre forutgaende, og baserer seg pa
en systematisk undersgkelse av fysisk sa vel som virtuell og forestil-
lingsmessig reisevirksomhet og deres gjensidige avhengighet. Under
denne tilnermingen argumenteres det med at en mer ekstensiv regi-
onal, nasjonal og transnasjonal flyt og mgter mellom objekter, tekno-
logier, representasjoner og mennesker kan komme til a produsere det
vi over kalte sma verdener. Langt pa vei er dette hvordan globalise-
ringsteoriene i lang tid har kalt verden for a bli mer komprimert, men
i denne tilneermingen er det et sterkere fokus pa nettverk og deres
betydning. Her er det ikke snakk om antallet mgter, men snarere
hvordan mgtene foregar og deres innhold som er av betydning for
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nettverket og hvordan dette utvikler seg naermest som en prosess i
seg selv. Denne tilnaermingen ser sosiale nettverk som bade fullendt
0g som & veere i prosess. Fysiske reiser sees som serlig viktige i fasi-
literingen av slike nettverk.

Sentralt i Larsen, Urry og Axhausens (ibid.) sin tilnserming og argumenta-
sjon er at sa godt som alle typer nettverk er avhengig av periodevise mater
som inneberer reising og kommunikasjon for noen eller alle i nettverket.
Med andre ord star ulike former for fysisk og mental mobilitet sentralt i
spgrsmalet om nettverk.

Relatert til spgrsmal om sekundzrflytting og arbeidsrettet bosetting av flykt-
ninger er studiene til Hgydahl (2007) og Larsen, Urry og Axhausen (2006)
av stor relevans. For det forste viser Hgydahl at sekundarflytting kan gke en
flyktnings mulighet til & bli gkonomisk selvhjulpen, noe som er et politisk,
og som regel et individuelt mal ogsa. For det andre viser den mer teoretiske
dreftingen til Larsen, Urry og Axhausen at samfunnsbegrepet ma ta inn en
forstaelse av nettverk som utfordrer den mer tradisjonelle forstaelsen av
samfunn som lokalt og naert knyttet til samlokaliserte mennesker med ansikt-
til-ansikt relasjoner pa lokalt definerte arenaer og innenfor lokale systemer.
Viktige nettverk, gjerne i form av “weak ties” strekker seg ut over og pa
tvers av lokale kommunegrenser. Om vi skal trekke en konklusjon i forhold
til den arbeidsrettede bosettingen av flyktninger sa ma mobilitet trekkes mer
aktivt inn som en strategi for & muliggjere og legge til rette for en arbeidsret-
tet bosetting. Det ligger altsa en mulighet i mobilitet.

Likevel er ikke dette uproblematisk ut fra gjeldende forvaltningspraksis og
politiske malsettinger om at sekundzrflytting sees pa som uheldig og noe
som bgr reduseres. | dag er forvaltningspraksisen unntaksvis mobilitetsorien-
tert. Det er det territorielle aspektet som rader, og kan i stor grad tilskrives
maten forvaltningen er organisert pa i territorielle enheter som ikke i til-
strekkelig grad tar hgyde for mobilitetens mulighet. Det er her det ambiva-
lente forholdet til mobilitet ligger, nemlig en anatakelse om at den har be-
tydning, samtidig som det ligger en rekke andre administrative og andre in-
teressebaserte hensyn som tilsier at dette er og kan vere problematisk. Men
perspektivene og diskursene i forvaltningen inneholder likevel perspektiver
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som gjer mobilitet til en mulig strategi, slik det kommer frem i dette inter-
vjuet med en aktgr i NAV:

Det a snakke om arbeidsrettet bosetning synes jeg er litt gammel-
dags. For du kunne ogsa tenke deg at folk kunne fa god kvalifisering
et sted og jobb et annet sted. Du ma tenke mobilitet. Det viser seg at
du kan ikke bli bosatt et livslangt liv pa et bestemt sted, hvis det ikke
var bosatt da. Det kan godt veaere at enkelte kommuner skulle dele
mellom seg ulike former kvalifisering og spesialisering i introduk-
sjonsprogrammene f. eks, rettet mot naeringslivet et sted. Ogsa sa ma
en vere en del av.. og tenke mobilitet, og hvor det er behov for den
arbeidskraften. (Informant i NAV.)

Vi legger til grunn at en jobbsgkeprosess i stor grad vil veere tjent med utvik-
ling av "weak ties” slik Granovetter (1983) har vist. Men disse nettverkene
som inneholder “weak ties” behgver ikke veere territorielt eller lokalt baserte,
men kan altsa strekke seg pa tvers av slike romlige enheter, og kan forutsette
en stor grad av mobilitet. En forvaltningspraksis som tar dette alvorlig ma
vaere gjenstand for en diskusjon som tar opp det territorielt baserte funda-
mentet for egen praksis, og stille sparsmalet om dette bar lgses opp, samtidig
som flyktningens “weak ties” vdereutvikles med det for gyet at disse relasjo-
nene ngdvendigvis ikke ma ligge i bosettingskommunen. Dette forholdet
gjelder imidlertid ikke bare i spgrsmal som har med sekundzrflytting a gje-
re, men ogsa bosettingsarbeidet og forvaltningspraksisen i sin alminnelighet.
Teoretisk, men ogsa med utgangspunkt i dagens forvaltningspraksis, aktuali-
serer dette spgrsmalet om region.

4.4 Sted og region — Mot en utvidet nettverksforstaelse?

Sosiale nettverk, slik vi her har tilnzermet oss det, kan strekke seg pa tvers av
definerte romlige enheter. | prinsippet er det ingen geografiske grenser for
slike nettverk. Den arbeidsrettede bosettingen gar i dag ut pad & anmode
kommuner om & bosette flyktninger, og i neste omgang finne kommuner
som matcher med flyktningens kompetanse, bakgrunn og gnsker. Etter endt
introduksjonsprogram er strategien og malet for strategien ofte a forsgke a
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finne arbeid i samme kommune. Det er i stor grad en territorielt basert mo-
dell. I diskursen og perspektiveringen av egen forvaltningspraksis er likevel
spgrsmalet oppe om dette er en riktig metodikk, og i enkelte distrikter og av
enkelte aktarer, tenkes det og praktiseres det et sterkere regionalt fokus pa sa
vel kvalifisering som arbeid.

A tenke slik er del av tunge nasjonale og internasjonale trender hvor en ser
fremvekst av for eksempel bo- arbeids- og serviceregioner, sakalte BAS-
regioner. Ofte har vi & gjere med omfattende regionaliseringsproseser som
griper inn i neringsstrukturer og arbeidsmarkeder. Regionalisering og regio-
naliseringsprosesser er i utgangspunktet forandrende og foranderlige proses-
ser. De starter opp og de rekonstruerer regioner som del av kontinuerlige
endringsprosesser som kan tilskrives lokale, regionale og globale forhold.
Strategier for lokal og regional utvikling har de siste arene blitt stadig mer
utfordret i forhold til grenser, myndighetsomrader osv. Det blir fra bade
forskerhold og fra politisk hold stilt spgrsmal ved de geografiske enhetenes
gyldighet og anvendbarhet. Denne situasjonen henger sammen med flere
bade ideologiske og strukturelle forhold, men generelt kan vi si at globalise-
ring forstatt som tid-rom komprimering (Harvey 1989) — at avstander minker
— er en vesentlig kontekst for at regional utvikling gar ut over tradisjonelle
territorielle enheter. Dette betyr at geografiske grenser ikke forsvinner, men
vi har & gjgre med stadig nye krav om reorganisering av for eksempel fylker,
kommuner, regioners og offentlige akterers myndighetsomrader, og en
gkende grad av kulturell og sosial pluralitet ved at ”her” og der” bindes mer
sammen. Vi ser en stadig starre tilstedeveerelse av de eksogene (globale)
drivkreftene pa det lokale og det regionale niva. Nettverks-, eller governance
tilneerminger vi har sett i norske byregioner kan tjene som eksempler. Slike
strukturer er av ulik karakter og styrke, blant annet med hensyn til regional
referanse, om de er formelle eller uformelle eller om de er private eller of-
fentlige. Regional politikk, og styrken og drivkreftene i denne, kan derfor i
mange tilfeller vaere vanskelig a gripe siden mange aktarer innen ulike sekto-
rer er regionale aktgrer, men med ulikt utgangspunkt og innen ulike struktu-
relle rammer (Beerenholdt 2002). Regionaliseringen beskrevet over henger i
stor grad sammen med hverdagsmobilitet og interaksjon. Denne er i dag om-
fattende i norske byregioner, og med til dels stor rekkevidde (Hidle m.fl.
2005). Den gkonomiske geografien har imidlertid ogsa vist at neeringslivet er
basert pa interaksjon i en regional kontekst, og hvor regionene ofte er
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beskrevet som funksjonelle regioner. Mye av denne teorien er basert pa at
gkonomiske aktgrer har geografisk og kulturell forankring. | teorier som
“regionale naringsklynger” (Porter 1998, 2000) og "Nye industrielle rom”
(Scott 1988) vektlegges det at gkonomisk vekst hos ulike foretak ogsa kan
forklares ut fra geografisk forankring, gjerne ut fra samlokalisering (klynge)
med andre type virksomheter ved at samarbeid og stordriftsfordeler utnyttes
til hvert enkelt foretaks beste. Slik sett kan ogsa regioner sies a vare konkur-
ransedyktige ved at det dannes ulike regionalt baserte klynger. Det er imid-
lertid uklart hva Porter (1998, 2000) legger i sitt regionbegrep hva gjelder
starrelse, og ofte er den territorielle dimensjonen veldig sterk i disse teorie-
ne. Klyngebegrepet innebarer et dynamisk produksjonssystem med en viss
geografisk konsentrasjon, men denne konsentrasjonens omfang og geogra-
fiske spredning er uklar i Porters teori. Flgysand og Lindkvist (2000), Flgy-
sand og Jakobsen (2002) og Flgysand (2004) viser imidlertid hvordan gko-
nomiske akterer bade er geografisk forankret og geografisk frikoblet pa
samme tid. Gjennom case hentet fra den norske fiskeindustrien viser forfat-
terne hvordan ulike produksjonssystemer er relatert til ulike relasjonelle tid-
rom, som her vil si ”geografisk og historisk avgrensede sosiale felt som ved-
likeholdes og endres ved hjelp av tid-romspesifikke atferdsregler” (Flgysand
2004: 98). Analysene viser at gkonomiske aktgrer er avhengige av og deltar i
romlige kontekster ut over det lokale og regionale. Aktgrene er saledes pre-
get av eksogene drivkrefter som fglge av tid-rom komprimering. Men til
tross for tid-rom komprimeringen forblir gkonomisk praksis likevel forank-
ret i spesifikke relasjonelle tid-rom (ibid.). Dette er bade lokale, regionale og
internasjonale tid-rom.

Ogsa innen kultur- og sosialgeografien er det globale og lokale i et komp-
lekst samspill. Tar vi for eksempel global migrasjon, som kan sies a vare en
del av globaliseringen, viser studier muligheten av sameksistens av ulike til-
hgrigheter pa ett og samme sted, men hvor tilhgrigheter leves ut i et relasjo-
nelt samspill mellom ulike steder. | for eksempel en migrants liv kan derfor
ulike steder tenkes a innga i konstitueringen av tilhgrighet pa et vis som ty-
deliggjer migrasjonserfaringen. Oslos offentlige rom innbyr mer til & dyrke
indisk tilhgrighet, enn hva Kristiansands offentlige rom for eksempel gjar
(Hidle 2004). A leve i Kristiansand, kan derfor bety & veere sterkt relatert til
andre romlige kontekster i konstitueringen av tilhgrighet. Det lokale og det
regionale star i et mangfold av relasjoner til andre romlige kontekster. Det
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fraveerende blir neerveerende nettopp som en fglge av tid-rom komprimering-
en. Dette forholdet har ogsa politiske fglger for dannelsen av regionale iden-
titeter som i stadig sterkere grad ma inkludere diversitet og mangfold, men
har ogsa felger for den politiske og administrative organiseringen.

Vi ser i disse trendene at nettverk far en utvidet romlig dimensjon, og at det-
te i var sammenheng stiller krav til sa vel flyktningen som bosetteren og kva-
lifiseringsprogrammene. A tenke for lokalt kan i enkelte tilfeller bli en
hemsko for Karriereplanlegging og handtering av det vi tidligere har kalt
flyktningens totalsituasjon. Det ligger en potensiell kraft i de nettverk av
“weak ties” som alle aktgrene i bosettingsarbeidet har, og det vil veere avgje-
rende om hvorvidt disse aktualiseres. A tenke region og mobilitet i boset-
tings- og kvalifiseringsarbeidet kan bety en utvidet nettverksforstaelse som
vil kunne styrke den arbeidsrettede bosettingen pa lang sikt. Da ma verken
sekunderflytting eller administrative grenser sees pa som hindre. Med en
slik tankegang kan steder med gode kvalifiseringsprogram, men darligere ut-
sikter for arbeid, veere svert attraktive & komme til i farste omgang. Arbeid
kan enten komme etter sekundarflytting eller som et resultat av pendling in-
nenfor en stgrre bo- og arbeidsmarkedsregion, eller som et resultat av lokalt
grunderarbeid.

En slik forstaelse av nettverk og mobilitet vi her legger til grunn i strategie-
ne, kunnskapsgrunnlaget og for diskursen for kvalifisering og arbeid kan
ogsa tenkes lgser opp i noen av de etiske dilemmaene forvaltningspraksisen
star overfor ved at den forsgker a balansere mellom flyktningens egne gnsker
om bosted og forvaltningens gnske om & styre bosettingen. Et sterkere fokus
og tilrettelegging for mobilitet og en utvidet nettverksforstaelse kan ogsa
tenkes har betydning for de bekymringene enkelte har hatt for at de sakalte
"work-fare” programmene laser deltakerne fast i darlig betalte jobber med
sma muligheter til mobilitet (Djuve og Kavli 2007).

Mye av dette vi her har drgftet, seerlig med utgangspunkt i Granovetters be-
grep om “weak ties” kan bare delvis planlegges, men tankegangen vi her har
presentert mener vi likevel kan ha stor relevans, bade prinsipielt og praktisk.
Tankene og praksisen er likevel til stede i forvaltningen og blant aktagrene
hvor pendling mellom kommuner ikke er uvanlig, hvor NAV sine region-
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kontorer bistar et starre antall kommuner og at mottakene i en region skal ha
et utstrakt samarbeid med nabokommuner.

Etter denne drgftingen av arbeid og kvalifisering i et mobilitets og regionalt
perspektiv, skal vi tilbake til kommunene og sparre om det kan pekes ut spe-
sielt fordelaktige steder og regioner som sikrer syselsettingsperspektivet. For
a nerme oss en slik problemstilling har vi gjort flere case-studier i norske
kommuner for bedre a gripe noen lokale prosesser og arbeidsmater. Neste
kapittel vil derfor vaere mer preget av en diskusjon av prosesser enn av a
skulle peke ut enkeltkommuner og regioner, selv om vi har et fokus pa net-
topp utvalgte enkeltkommuner i neste kapittel.
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5 Kan det pekes ut spesielt fordelaktige steder og
regioner som sikrer sysselsettingsperspekti-
vet?

Et kriterium for valg av kommunecasene i denne undersgkelsen har som tid-
ligere nevnt veert at disse etter forvaltningens mening skal vaere relativt suk-
sessrike vedrgrende villighet til & ta i mot flyktninger og a skaffe disse arbeid
etter endt kvalifisering. Kommunene Stryn, Baerum, Kristiansand, Bykle, Ha
og bydelen Grorud i Oslo ble valgt ut. Disse representerer en stor spredning
langs sentrum-periferi aksen og langs urbanitet-ruralitet aksen. Disse kom-
munene er sveert forskjellige med hensyn til naringsstruktur, hvor mange
flyktninger de tar i mot, antallet flyktninger og innvandrere bosatt i kommu-
nen, befolkningstall og demografi for & nevne noe. I kapittel 5.2 blir disse
kommunene beskrevet noe mer. | kapittel 5.1 skal vi drgfte forvaltningsprak-
sisen i noen av disse kommunene, og sette dette inn i det mer teoretiske
rammeverket vi har lagt til grunn i denne undersgkelsen. Spgrsmalet er om
vi ut fra disse analysene kan si noe om type kommuner som szrlig bar boset-
te flyktninger, og videre om hvilke type prosesser som det bar bygges opp
under om et mer utvidet sysselsettingsperspektiv skal kunne spille en betyd-
ning i forvaltningspraksisen. Dette kapitlet har vi valgt & dele opp i en kvali-
tativ og en kvantitativt orientert del hvor sistnevnte stiller problemstillingen
om hva aggregerte data kan gi oss av kunnskap med relevans for en arbeids-
rettet bosetting. Farst til det kvalitative aspektet ved lokal forvaltningsprak-
sis.

5.1 Gjeldende forvaltningspraksis og samspillet med ste-
det

Vi har tidligere papekt viktigheten av governance-strukturer, og er det noe
som er kvalitative kjennetegn pa de utvalgte kommunene sa er det nettopp
eksistensen av dette. Derfor har vi ogsa kalt dette kapitlet for forvaltnings-
praksis og samspillet med stedet. Det er likevel store forskjeller i maten dette
utferes pa og hvordan dette er satt i system. Vi skal her starte med a gi en
serlig beskrivelse av kommunene Stryn og Beerum slik vi er blitt kjent med
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dem gjennom fokusgruppeintervjuer i de to kommunene. Vi starter med
Stryn.

Stryn kommune

| Stryn har de arbeidet med bosetting av flyktninger i over 20 ar. | denne pe-
rioden har kommunen arbeidet for en stadig mer profesjonalisering innen
dette feltet. Profesjonaliseringen har blant annet gatt ut pa a etablere en sty-
ringsgruppe som er sammensatt av flere profesjoner, som et tverrfaglig team.
| gruppa sitter blant annet radmannen, flyktningkonsulenten, helsesgster,
skole og kultur, eiendom og NAV. Det er laget en handlingsplan pa feltet
hvor det er nedfelt en ramme for hva teamet som arbeider med flyktninger
kan gjennomfare i praksis. Det er for eksempel ikke ngdvendig & ga til
kommunestyret hver gang det kommer anmodning om bosetting av flykt-
ninger. Det tverrfaglige teamet tar denne avgjerelsen. Utfordringen i dag er &
opprettholde et godt nok niva pa blant annet norskundervisningen. Problemet
tilskrives farst og fremst finansieringsordningen de mener er for darlig. Et
annet aspekt er at Stryn kommune tar i mot mange analfabeter og folk med
liten skolebakgrunn. Disse trenger ekstra mye sprakundervisning for & gjere
de mer robuste pa arbeidsmarkedet. | Stryn rapporterer de om godt arbeids-
marked, men at denne type flyktninger er ekstra sarbare om de ikke far god
nok sprakopplaring hvis tidene blir darligere. Strategien fra kommunens
side for & mate dette problemet er imidlertid ikke & redusere pa antallet
flyktninger de tar i mot, men heller motsatt fordi de ser at det er viktig a hol-
de antallet sa hayt som mulig for & opprettholde bade statte og kompetanse.
Dessuten betaler de bedriftene som tar i mot arbeidsinnvandrere fra EJS-
land og som bruker kommunens sprakkurs for dette. Det betyr en ekstra inn-
tekt for kommunen. Nar kommunen har vurdert & redusere mottaket av
flyktninger sa har dette gatt pa muligheten for a kunne plassere ut i arbeid. |
tillegg gnsker kommunen & prioritere familier fordi dette ofte betyr starre
stabilitet og at de blir i kommunen. | dag gnsker kommunen en stabil tilgang
pa nye innvandrere og bosatte flyktninger fordi dette betyr gkt stabilitet i de
ulike oppleggene kommunen har bygget opp for & ta i mot og a kvalifisere
flyktninger og innvandrere. Kommunen uttrykker seg slik at om de stopper
opp et par ar, sa star de i fare for & matte vurdere om de har rad til & holde
apparatet gaende.
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I dag vektlegger kommunen hele neringsstrukturen i Stryn som en viktig fo-
rutsetning for at det har vert sa vellykket det a ta i mot mange flyktninger. |
bedriftene lokalt er det et veldig behov for ufaglert arbeidskraft, hevder
kommunen, og svert mange av de som i dag bosettes i Stryn har ingen fag-
kompetanse nar de kommer til Stryn. For gvrig er ikke bakgrunn et serlig
viktig kriterium for Stryn i valg av grupper, men derimot er familier et sterkt
gnske, samtidig som kommunen gnsker & bygge opp nasjonale grupper av en
viss starrelse.

Men om det gkonomiske argumentet skulle veert fulgt, hevder kommunen de
matte fulgt et annet resonnement:

Men jeg ma fa lov & si da i forhold til norskopplaringen. Hvis du
tenker pa at du gnsker fabrikkarbeidere, fordi det trengs i Stryn. For
at vi skulle fatt mest mulig penger inn til oss gnsket vi flyktninger
med en akademisk bakgrunn som vil leere norsk veldig raskt. Og
ville kunne ta en sprakprave som gir et resultattilskudd pa 10000 pr
person. Alle analfabetene vi tar inn til kommune og gir norskopplae-
ring, de vil aldri ta den prgven. Vi kan ikke kalkulere med noe resul-
tattilskudd. Mens hvis vi hadde fatt akademikere sa vi kunne lert
opp pa maks ett ar, sa ville vi fatt penger for dem i tre ar. Da kunne
vi tjent penger. Men sa lenge de bosetter folk med liten skolebak-
grunn som vi er ngdt til & gi 3000 timer, sa koster det oss veldig mye
penger. For norskopplearingens del vil vi tenke motsatt. Fa penger
til & klare & gjennomfare.

Kommunen ser det likevel slik at de ikke kan velge hvilke grupper de vil ha,
i alle fall ikke ut fra gkonomiske resonnementer, men ma forholde seg til det
som IMDi har a tilby. Dessuten hevder informantene fra kommunen at det
ikke er mange akademikere a sysselsette i Stryn, og dermed hadde de risikert
stor fraflytting om de hadde sysselsatt akademikere. Pa denne bakgrunn sier
de at de ma ga for mellomlgsninger.

Som det har kommet frem tidligere om intervjuene og informasjonen som
mottakene gir om flyktningene ut fra sine intervjuer med flyktningene, sa
mener ogsa akterene i Stryn at dette er svart mangelfullt, og burde forbed-
res. Dette er et sa&rlig problem der en viss kompetanse blir oppgitt, uten at
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dette er helt reelt. Nar det gjelder sparsmalet om begrunnede gnsker som vi
tok opp tidligere i rapporten, sa hevder kommunen at det er fa, om noen, av
flyktningene som i dag blir bosatt i Stryn som i utgangspunktet meldte inn et
gnske om & bo i Stryn. Det var imidlertid noe annerledes tidligere da det var
flyktningmottak i Stryn. Da var det flere av beboerne der som gnsket a bli
boende. Likevel mener aktarene i Stryn at flyktningene de bosetter relativt
raskt blir forngyd, og ser at andre bosatte flyktninger bade klarer a skaffe seg
egen bolig og arbeid. Dette mener Stryn kommune danner gode rollemodel-
ler for trivsel i Stryn. Igjen forklares denne suksessen med at kommunen har
prioritert & ta i mot familier.

En annen vesentlig faktor i Stryn er som vi har veert inne pa tidligere, samar-
beidet med bedrifter og naringsliv for gvrig. Dette er velutviklet, og kom-
munen skryter av holdningene blant lokale bedriftsledere. Kommunen sier
selv at de aldri har hatt hgy arbeidsledighet blant flyktningene de na har tatt i
mot i snart 20 ar, og det til tross for at det har veert flere nedgangstider i den-
ne perioden. Blant akterene vi har snakket med i kommunen i Stryn er det
altsa en selvforstaelse som gar ut pa at de har lykkes pa dette feltet, at arsa-
ken er sammensatt, men at mye likevel tilskrives de lokale samarbeidsrela-
sjonene mellom kommune og neringsliv, og som sarlig er blitt satt i system
med det nye introduksjonsprogrammet.

Det er begrenset hva vi i denne studien har mulighet til & gjgre av analyser
av mer grunnleggende strukturer og mekanismer som virker i Stryn med be-
tydning for bosetting av flyktninger. Derimot har Flgsand og Sjgholt (2007)
gjort en interessant studie av nettopp Stryn som peker i samme retning som
aktgrene vi har snakket med i Stryn selv forteller om lokale mekanismer.
Flaysand og Sjgholt belyser i sin artikkel forholdet mellom utvikling i dist-
riktene og det & veere lokalisert, og fokuserer szrlig pa betydningen av men-
neskelige relasjoner for industriell restrukturering i rurale omrader. Stryn er
brukt som et eksempel. Flgysand og Sjgholt viser hvordan ulike felt som de
her kaller handel og eksport, det lokale samfunn eller fellesskapet, og inku-
batorfeltet er sammenvevde. Mange av bedriftene i Stryn har gjennom de
siste snart 40 ar utvidet sin markedsorientering til & gjelde andre romlige
kontekster enn Stryn og nere region. Som firma tar bedriftene i Stryn stadig
mer del i det som kalles ekstra-lokale relasjoner i en mer internasjonal skala.
Samtidig med dette har de ulike bedriftene i Stryn viktige roller og funksjo-
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ner innenfor det lokale samfunnsfeltet. Det er utviklet sterke lojalitetsband
og regler innen dette feltet som inkluderer lojalitet til det lokale fellesskapet
og en dyrking av et kollektivt entreprengrskap. Det finnes for eksempel go-
vernancestrukturer som er arenaer hvor relasjoner mellom de ulike feltene
kan vedlikeholdes. Noen av disse arenaene kan sies a veere inkubatorfelt
hvor medlemmene ogsa er aktive i sentrale lokale governancestrukturer som
finnes lokalt. Det som Kkjennetegner Stryn, og som skiller denne kommunen
fra andre lignende perifere kommuner, er apenhet i forhold til strukturelle
endringer noe som har gjort seg gjeldende i forhold til industriell omstilling.
Videre kjennetegnes det lokale samfunnsfeltet med hgy grad av tillit mellom
de ulike aktgrene, og en gjensidig avhengighet mellom medlemmer av de
ulike feltene. Flgysand og Sjgholt viser hvordan dette er typiske manifesta-
sjoner for velfungerende uformelle nettverk. De skriver videre:

In this process there has been a clear shift towards greater flexibility
and even the adoption of new values and norms. This has facilitated
networking outside the rural community and more global global em-
beddedness. [...] Industries in Stryn need widened social fields and
embeddedness also because of their increased specialization and pe-
ripheral location. (Ibid.: 222-223.)

Vi ser her klare paralleller til det vi med Granovetter (1983) over kalte
"weak ties”. Na har ikke vi gjort samme undersgkelser som Flgysand og
Sjgholt bygger pa i sine analyser, men den lokale forvaltningens praksis og
nettverksbygging til bedrifter, naeringsliv og andre offentlige aktgrer ser ut til
a ha klare paralleller til prosessene innen de industrielle nettverkene som
Flgysand og Sjeholt beskriver.

Baerum

Neermest som en kontrast til Stryn hva gjelder sentralitet, naeringsstruktur og
befolkningsutvikling skal vi ogsa se litt nermere pa Baerum kommune og de-
res forvaltningspraksis. Dette er en kommune sterkt preget av servicengr-
inger, i motsetning til Stryn som pa mange mater er en industrikommune.
Baerum kommune har ogsa arbeidet med bosetting av flyktninger i mange ar,
og har bygget opp et sarskilt apparat og konstellasjoner til & forvalte dette
feltet. Det varierer hvor mange flyktninger Beerum kommune tar arlig i mot,
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men tallet er pa rundt 100. | Baerum har de, som i Stryn, gjennom introduk-
sjonsprogrammet lagt vekt pa et tett samarbeid med NAV. De to arene i in-
troduksjonsprogrammet utgjer en trappetrinnsmodell hvor malet er at flykt-
ningen skal komme ut i arbeid. Introdukjsonsordningen er bygd opp med
norskopplearing, samfunnskunnskap, sprakpraksis, jobbsgkerkurs og ar-
beidspraksis.

Det spesielle med organiseringen av dette i Baerum er Mglla kompetansesen-
ter. Mglla kompetansesenter var tidligere en del av Berum kommune, men
er na skilt ut som et kommunalt foretak. Disse arbeider pa oppdrag fra NAV,
flyktningkontor og sosialetaten med a hjelpe mennesker som trenger ekstra
bistand til & komme ut i arbeid.

Baerum kommune sier de forsgker & se hele kvalifiseringslgpet i sammen-
heng, og forsgker derfor & koble flere instanser inn som kan ivareta en slags
totalsituasjon til flyktningen. Kommunen arbeider for eksempel med &
bringe NAV inn pa et tidligere stadium med blant annet spesialkurs. Det
nevnes at dette kan veere aktuelt for flere grupper, og da serlig hgyt utdan-
nede som kanskje bgr ta Bergenstesten, ekstra datakvalifisering osv. Det vil
0gsa veere viktig pa et sa tidlig stadium som mulig & avklare arbeidskapasitet
og arbeidsevne opp mot sarskilte tiltak. | dette arbeidet er det altsa flere of-
fentlige instanser som kommer inn i bildet, men hvor NAV spiller en serlig
viktig rolle. Ut over dette er det arbeid som er i fokus, og er en problemstil-
ling som tas opp helt fra starten av med flyktningen.

Det er en bevegelse i kommunen i retning av & profesjonalisere og institu-
sjonalisere det tverrfaglige samarbeidet i sterkere grad ved at aktgrer som
lege, psykisk helse, flyktningkontoret, sosialkontoret og trygd inngar et tette-
re samarbeid hvor ulike case og ulike generelle problemstillinger dreftes og
tas opp. Baeerum kommune pleier vanligvis a sgke tilskudd til de de finner ut
ikke kan ga i eller vil ha noe utbytte av & gjennomfare et introduksjonspro-
gram.

Det er farst og fremst Mgalla kompetansesenter som har kontakten med nar-
ingslivet og bedriftene som kobles inn i bosettingsarbeidet i Baerum. Nar-
ingslivet og bedriftene dett samarbeides med brukes bade til praksisplasser,
til endelig jobb og til veiledning av flyktninger som gnsker & ga visse karrie-
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reveier. | enkelte tilfeller brukers ogsa bedrifter til & realitetsorientere flykt-
ninger i deres karrierevalg. Mglla kompetansesenter har flere tusen bedrifter
i sin database, og har et tett samarbeid med neringslivet. Med enkelte starre
bedrifter inngas det rullerende avtaler. I motsetning til Stryn opplever imid-
lertid forvaltningen i Baerum at i enkelte tilfeller og i enkelte sektorer er det
skepsis til & ansette flyktninger, enten fast eller i praksisplass. Dette forklarer
forvaltningen med blant annet det hgye kravet til kompetanse og kommuni-
kasjon som finnes i bedriftene i Baerum. Dette gjelder i barnehager, butikker
og i annen virksomhet. Kommunen oppgir at problemene forklares med kul-
turutfordringer. En slik totaliserende og essensialiserende foklaring som vi i
stor grad kan oversettes med negative holdninger vanskeliggjer sysselset-
tingen i de tilfellene hvor dette aktiviseres og settes ut i praksis fordi nettopp
dette er vanskelig a endre pa. Negativer erfaringer med enkeltpersoner farer
ofte til generaliseringer over hele flyktninggruppen. Ogsa dette i kontrast til
Stryn. Et problem og forklaring som forvaltningen bruker her er at bedriftene
har for hgye forventninger til sine medarbeidere, og at de skal beherske alt
fra farste stund. | denne prosessen siler forvaltningen ut de bedriftene som de
har darlig erfaring med. Konjunktursvingninger oppgis imidlertid av kom-
munen som en variabel som spiller inn her. Nar behovet for arbeidskraft er
spesielt hgy senkes disse omtalte kravene noe. Kommunen har ogsa forsgkt a
komme slike problemer i forkjgpet ved en sterkere oppfelging ute pa ar-
beidsplassene ved a mgte opp jevnlig og diskutere situasjonen og veilede
bade bedrift og ansatt. Det erfares for eksempel at enkelte bedrifter fgler de
har for liten kompetanse til & lede en flerkulturell arbeidsplass. Mglla kom-
petansesenter mener for eksempel at slik oppfelging er serlig viktig fordi
tilbakemelding og veiledning fra arbeidsgiver pa den arbeidsinnsatsen flykt-
ningen gjer er s&rlig viktig. Opplering og veiledning av arbeidsgivere er
derfor en viktig del av forvaltningspraksisen pa feltet.

Forvaltningen i Barum opplever at egen neringsstruktur kan veare et prob-
lem i forhold til den gruppen av flyktninger de bosetter. Flere stgrre industri-
bedrifter hadde veert en fordel om hadde veert lokalisert i kommunen. Det
savnes ogsa et samarbeid med stgrre arbeidsgivere hvor det hadde veert mu-
lig & lagge starre opplarings- og kvalifiseringsprogrammer. | enkelte tilfeller
foler aktgrene i forvaltningen at de star overfor flyktninger de ikke kan tilby
arbeidsplasser eller praksisplasser til, som for eksempel de som vil arbeide
med sveising eller i oljebransjen. Likevel, dette oppleves som et marginalt
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problem fordi det er ytterst fA som har sa spesifikke gnsker, og det er ogsa
relativt fa som har karrieren sin klar. Pa denne bakgrunn hevder Baerum, til
tross for enkelte problemer, at det er nesten det samme med hensyn til ar-
beidsmarked og neringsstruktur hvor flyktningene bosettes. Baerum bruker
for eksempel hele landet som et potensielt arbeidsmarked for sine flyktning-
er, og registrerer arbeidskraftbehov. Da oppstar imidlertid problemet med
sekundeerflytting.

Sett under ett er forvaltningen i de ulike kommunene vi har undersgkt naer-
mere i denne undersgkelsen ganske territorielt orientert ved at det fokuseres
forst og fremst pa egen kommune og muligheter der. Et unntak er Ha kom-
mune som er med i et nettverk av kommuner i Sgr-Rogaland hvor det sam-
arbeides om skole og opplaring. Ha rapporterer om at de kan bli flinkere til
a samarbeide om arbeidsplassering. De andre kommunene rapporterer farst
og fremst om strukturelle hindringer i form av for eksempel mangelen pa
reisepenger i introduksjonsordningen som gjegr at mobilitet over kommune-
grensene kan bli en kostbar affzere for bade flyktning og kommune.

Ellers arbeider alle kommunene aktivt overfor naringslivet og bedriftene, og
bruker sine tette band og kontakter. Alle rapporterer om utpregede individu-
elle opplegg som tar utgangspunkt i den enkelte flyktning og deres
livsprosjekter.

Enkelte kommuner, som for eksempel Bykle, arbeider ogsa i et videre pers-
pektiv enn arbeid ved aktivt & forsgke a bringe inn flyktningene pa flere are-
naer, og som vi kan tenke oss er med pa & utvikle "weak ties”. | Bykle er det
mulig & arbeide systematisk med dette fordi de her tar i mot svert fa flykt-
ninger.

Et aspekt vi ikke har behandlet sa langt i rapporten er entreprengrskap i sin
alminnelighet, og entreprengrskap blant etniske minoriteter i seerdeleshet.
Entreprengrskap blant etniske minoriteter har i faglitteraturen delvis utviklet
seg til & bli behandlet som et eget forskningsfelt. Dette skyldes ikke minst at
fenomenet er stort og voksende. | Norge, og serlig i de stgrre norske byene,
har det pa fa tiar vokst fram en mengde nye bedrifter og virksomheter drevet
av mennesker med etnisk minoritetsbakgrunn, og internasjonal forskning pa-
peker viktigheten av etnisk og kulturelt mangfold for innovasjon og kreativi-
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tet. Disse nye norske bedriftene er seerlig tydelige i matrelaterte naringer. |
Oslo er for eksempel omlag en tredel av alle matrelaterte forretninger drevet
av personer med etnisk minoritetsbakgrunn (Krogstad 2002). Men generelt
er entreprengrskap blant etniske minoriteter sveert utbredt i en kontekst som
den norske. | stgrre og mindre byer i Norge er det i dag et voksende antall
med etnisk eller nasjonal minoritetshakgrunn som velger & bli entreprengr
ved a starte egen virksomhet. Andelen i Norge som starter egen virksomhet
er betydelig stgrre blant de med innvandrerbakgrunn enn blant de som ikke
har det (Hidle, Ellingsen, Nesje og Vangstad 2007). Det forskningsmessige
fokus pa entreprengrskap blant etniske minoriteter skyldes for det forste at
omfanget er stort. Men for det andre kan vi ogsa i en lokal og regional utvik-
lingstankegang se viktigheten av entreprengren. Med det mener vi at lokal
og regional utvikling ikke kan sees lgsrevet fra de ulike relasjoner det lokale
eller det regionale niva er en del av, enten disse er politiske, skonomiske,
kulturelle, symbolske eller som sosiale relasjoner mellom mennesker pa
tvers av tradisjonelle geografiske og sosiale grenser. Entreprengren med et-
nisk eller nasjonal minoritetsbakgrunn representerer saledes et potensielt
bindeledd mellom ulike romlige kontekster, mellom ulike kulturelle konteks-
ter og mellom ulike kompetansegrunnlag. Entreprengrskap blant denne
gruppen kan derfor fungere som mgateplass og anledning til & utveksle kom-
petanse, erfaringer og kultur, og a utvikle relasjoner pa tvers av geografiske,
sosiale og kulturelle skillelinjer, eller sferer. Sagt pa en annen mate, kan vi
si det ligger et potensiale for at det utvikles relasjoner mellom majoritet og
minoritet (ibid.).

Blant annet dette har veert bakgrunnen for at de skiftende norske regjeringe-
ne de siste arene har profilert entreprengrskap blant etniske minoriteter som
et viktig ledd i integreringsarbeidet. Entreprengrskap blant etniske minorite-
ter har ogsa vert en bestanddel i en generell politikk for nyskaping og inno-
vasjon som en integrert del i naerings-, by- og distriktspolitikken.*® Gjennom
en rekke kompetansegivende tiltak i form av for eksempel stgtteordninger og
kurs, forsgker norske myndigheter pa ulike niva a stimulere personer med
etnisk minoritetsbakgrunn som gnsker & starte og drive egen virksomhet, til &
gjare dette. | dag har en slik politikk prioritet blant integreringsvirkemidlene.

105e Lov om introduksjonsordning og norskopplaring for nyankomne innvandrere (introduk-
sjonsloven), Rundskriv H-20/05, Kommunal- og regionaldepartementet.
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Selv om andelen entreprengrer med etnisk minoritetsbakgrunn er stor i Nor-
ge, finnes det imidlertid liten forskning som kan gi oss klare svar pa hvorfor
det er slik. Erfaring viser likevel at det er mye frustrasjon blant folk med
innvandrerbakgrunn som har problemer med a fa arbeid som de er kvalifisert
for, eller som har arbeid som de er hgyt overkvalifisert for (Nettverkskreditt
2006). | den internasjonale litteraturen pa feltet er det likevel liten konsensus
om arsaker til at innvandrere oftere enn andre velger a starte egen virksom-
het. Det er ikke enighet om hvorvidt entreprengrskap innen denne gruppen
skyldes en serlig utviklet entreprengrand eller om en ma forsta det store om-
fanget som en reaksjon pa diskriminering av innvandrere pa arbeidsmarkedet
(Krogstad 2001). Skyldes entreprengrskapet det siste forholdet, sa kan entre-
prengrskap blant etniske minoriteter sees som tegn pa desperasjon snarere
enn som tegn pa innovasjon (ibid.). Krogstad hevder likevel at innvandreres
entreprengrskap ma sees som noe mer enn “fortvilte slag i luften”. Hun hev-
der at entreprengrskapet ogsa kan sees som utnyttelse av ellers uutnyttede
ressurser som kan gi avkastning pa bade kort og lang sikt (se ogsa Waldinger
m.fl. 1990). Disse ressursene, mener Krogstad, bares ofte frem av familie-
husholdet og av de etniske nettverk migranten er en del av."

Men til tross for det store omfanget entreprengrer blant etniske minoriteter,
og at erfaring viser at malrettet innsats for & hjelpe innvandrere til & skape
egne arbeidsplasser hjelper, sa er det likevel en rekke utfordringer som disse
magter under oppstart og drift som entreprengr.'? Her viser faglitteraturen og
ulike erfaringer til en rekke hindringer og barrierer, og det ser ut til at det &
finne gode modeller og velvillige investorer til & finansiere ideene pa vei til
realisering er ett av de starste hindrene (Moini 2006). Byrakratiske hindre og
den sakalte "velferdsfella” nevnes ogsa som utfordringer entreprengrer med
etnisk minoritetshakgrunn er serlig utsatt for (Nettverkskreditt 2006). Med
velferdsfella siktes det til hvordan det norske velferdssystemet er innrettet
slik at man risikerer bortfall av all stgtte straks etter at man har startet egen
virksomhet. Overgangen til selvstendig neringsdrivende kan derfor bli en fa-
refull vei. Dette er sarlig utfordrende for mange med innvandrerbakgrunn
siden flere av disse er avhengige av statte fra det offentlige velferdssystemet.

se 0gsa Nettverkskreditt (2006) for diskusjon.
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Ahmadi (2005) diskuterer i denne forbindelse institusjoners rolle overfor
etablerere med etnisk minoritetsbakgrunn med eksempler fra Sverige, og vi-
ser at svenske myndigheter i for liten grad tar hensyn til innvandrerforetake-
nes interesser, og at folk med innvandrerbakgrunn i for liten grad far veere
med i utformingen av institusjoner, regler og normer som gjelder denne type
foretak.

Pa et mer overordnet og generelt niva er den sosiokulturelle konteksten en
mater som ny-innflytter ogsa vesentlig for hvordan entreprengrskapet forlg-
per, noe Krogstad (2001) viser i sin studie av entreprengrskap blant etniske
minoriteter i henholdsvis en bygdeby, fra det starre tettstedet Brumunddal og
fra storbyen Oslo. Uten a gjere systematiske sammenligninger mellom slike
sosiokulturelle kontekster, viser Krogstad hvordan slike kontekster har be-
tydning for hvordan innvandrere ordner seg i forhold til arbeidsmarkedet, og
som entreprengrer — hvordan de orienterer seg i forhold til nisjer i markedet.
Pa et mer generelt grunnlag er entreprengrskap et mal pa verdiskapingsevnen
i ulike regioner og pa ulike steder, og videre vet vi at omfanget av entrepre-
ngrskap og oppstarting av ny virksomhet varierer mellom ulike regioner i
Norge (Gjelsvik og Holmen 2004). | sammenheng med bosetting av flykt-
ninger kan det derfor vere relevant a legge denne evnen til grunn for valg av
regioner og kommuner, samt hvilke lokale og regionale holdninger til entre-
prengrskap som der finnes. Et stikkord her er hvilken innstilling og stimule-
ringstiltak som praktiseres lokalt og regionalt.

Kan det sa sies & vere spesielt fordelaktige steder og regioner som sikrer
sysselsettingsperspektivet? Vi mener det er variasjoner med hensyn til steder
og regioner som sikrer perspektivet, men som vi har argumentert for tidlige-
re bar ikke stedenes egenskaper veere determinerende, og arbeidsfokuset bar
ha med seg kvalifisering som det kanskje viktigste elementet. Ut fra dette er
det noen kvalitative aspekter vi mener bgr telle med nar kommuner skal vel-
ges ut:

12 5e Moini, Zahra (2006) Radet for Drammensregionen, Norsk senter for flerkulturell verdi-
skaping, Halvveis rapport, 13. juni 2006.
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Eksistensen av governancestrukturer:

Dette er et aspekt vi ser som seerlig betydningsfullt i de kommunene
vi har veert i nermere kontakt med. Spesielt gjelder dette samarbeid
der ulike kommunale etater og neringsliv/bedrifter er velutviklet.
Evnen og viljen til & tenke region og mobilitet:

Ikke alle steder er dette aktuelt, men samarbeid pa tvers av kommu-
negrensene der kommunikasjonsstrukturene tillater pendling ber
vektlegges og stimuleres.

Holdninger:

Her tenker vi farst og fremst pa holdninger og innstillinger som det
lokale og regionale neringsliv har til innvandring, innvandrere, ent-
reprengrskap og flerkulturelle arbeidsplasser, samt deres evner til &
lede slike arbeidsplasser.

Evne og vilje til 3 tenke kvalifisering ut over det lokale arbeidsmar-
kedes behov:

Som et ledd i var generelle argumentasjon om at det bar apnes opp
for en fri mobilitet hvor sekundeerflytting ikke sees utelukkende som
negativt, mener vi kvalifiseringen ma ta en slik karakter at den ikke
begrenses av det lokale arbeidskraftbehovet og lokale neringsstruk-
turer.

Neeringsstruktur:

Pa helt generelt grunnlag kan det se ut som en variert naeringsstruk-
tur og relativt liten offentlig sektor kan vaere av betydning om vi ute-
lukkende skal ta hensyn til sysselsettingsperspektivet.

Evnen til og strukturer som legger til rette for utvikling av det vi har
kalt "weak ties”:

Dette punktet henger sammen med governance-strukturene over,
men ogsa eksistensen av ulike arenaer hvor slike relasjoner kan opp-
sta og etableres.

Nar det gjelder spgrsmalet om sentrum/periferi og urbanitet/ruralitet aksen
bar ha betydning, kan vi ikke se det ut fra vare case-studier. Dette sier vi
fordi vi har vektlagt lokale forvaltningspraksiser og governancestrukturer,
samt lokale holdninger som vi ikke kan knytte til slike dimensjoner. Vi har
ogsa vektlagt at det bar vere en starre regionstenkning og at en fri mobilitet
ber innfares. Na er imidlertid ikke mobilitet noe som passer for alle, noe vi
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skal drgfte oppsummeringsvis i neste kapittel hvor vi gar nermere inn pa
innspill til en metodikk i retning en mer arbeidsrettet bosetting. Vi ser at sted
og flyktningers individuelle bakgrunner likevel kan veere av stor betydning.
Dette kommer vi ogsa tilbake til i neste kapittel. | neste underkapittel skal vi
se naermere pa hva aggregerte data om de samme kommunene vi her har om-
talt kan fortelle oss om deres evne til  ivareta sysselsettingsperspektivet.

5.2 Hva kan aggregerte data fortelle 0ss?

Pa generelt plan, og med relevans for hele denne studien, har det helt siden
begynnelsen av 1970-arene vert fokusert pa integrering til arbeidslivet som
et uttalt mal i norsk flyktning- og innvandringspolitikk. Tross hgy innsats er
det varierende resultater pa dette politikkomradet om vi skal legge aggreger-
te data til grunn. Spgrsmalet som melder seg er hvorvidt dette skyldes mang-
lende kvalifisering av flyktninger, manglende godkjenning av egen utdan-
ning eller holdninger/ fordommer i det norske samfunn. Kommunens intro-
duksjonsprogram er av stor betydning og vil sammen med arbeidsrettede
kvalifiseringstiltak vaere sentrale elementer for a lykkes. En kritisk faktor vil
i tillegg kunne veere egenskaper hos innvandrer- og flyktninggruppen slikt
som utdanningsniva, kjennskap til det norske rekrutteringssystem og sam-
funn.

| forbindelse med den prosess som finner sted ved bruk av kommuner i inte-
grering av flyktninger kan kunnskap om velegnede regioner og kommuner
veere en falgende kritisk faktor. For & fa til mer arbeidsrettet bosetting reiser
det seg en rekke problemstillinger:

e Hvordan fa frem sysselsettingsperspektivet i forbindelse med boset-
ting av flyktninger i Norge?

o Hvilke egenskaper er det ved arbeidsmarkedet som kan gi signaler
om sysselsettingsperspektivet for flyktninger ?

o Er det spesielle forhold ved en kommune utover arbeidsmarkedet
som er viktig a fa gye pa?

e Er det pa denne maten mulig a rangere de ulike kommuner med tan-
ke pa sysselsettingsperspektivet ?
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e Hvilken betydning vil de kvantifiserbare data ha fremfor de kvalita-
tive tilnaerminger for & sikre arbeidsrettet bosetting i en kommune?

o Hvorledes kommer introduksjonsordningen i kommunen inn? Kan
en god inntroduksjonsordning veie opp for et svakere arbeidsmar-
kedspotensiale for flyktninger?

| det falgende vil vi se nermere pa forhold som vil kunne veare av betydning
for en arbeidsrettet bosetting, og da med utgangspunkt i tilgjengelige regis-
terdata.

5.2.1 Aktuelle Kkjennetegn/strukturrelle trekk ved en regi-
on/kommune som kan gi mulighet for arbeidsrettet boset-
ting

| dette avsnitt vil det bli draftet ulike forhold i en region som vil kunne veere

aktuell kunnskap inn i en samlet vurdering av behovet for arbeidsrettet bo-

setting. Ikke alle forhold vil vaere mulig & avdekke gjennom registerbaserte
data. Dette innebeerer at kvantifiserbare kjennetegn ma suppleres med andre
forhold som kan betydning for

arbeidsrettet bosetting, slik vi har veert inne pa i kapittel 5.1 over. Eksempel

pa dette er hvorledes kommunen samarbeider med det lokale naringsliv.

| det videre arbeid er det valgt ut de samme kommunene vi tok opp i forrige
avsnitt. Dette er kommuner som tidligere nevnt har lykkes relativt godt med
bosetting av flyktninger sett ut fra et sysselsettingsperspektiv, men og sett ut
fra villighet til & bosette flyktninger.

For & fa en indikasjon pa holdninger i en kommune pa innvandrere og flykt-
ninger kan andel med innvandrerbakgrunn sett i forhold til den totale befolk-
ning veere en slik tilnerming. Dette fordi enkelte kommuner har vert mer
villig til & ta imot flyktninger enn andre kommuner opp gjennom arene. Her
kan det imidlertid veere andre forhold som gjer at andelen er hay, f.eks i
Oslo som tiltrekker seg i innvandrere, vennlig eller ikke vennlig som kom-
mune.
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Figur 2: Andel med innvandrerbakgrunn (ferstegangsinnvandrere) i prosent av
den totale befolkning (2007).

| ovenstéende figur'® ser vi store forskjeller i hvorledes innvandrerbefolk-
ningen fordeler seg i de utvalgte kommuner, spesielt stor er forskjellen for de
ikke-vestlige. Det vil imidlertid, som nevnt over, ikke vaeere mulig pa dette
grunnlag og disse data & uttale seg noe troverdig om potensialet for arbeids-
rettet bosetting uten at flere forhold trekkes inn. Det kan imidlertid vere nyt-
tig med disse variabler som en inngang til problematikken. En oversikt over
nettoinnflytting vil kunne supplere dette bildet ytterligere.

Som en generell tilnerming til aktiviteten i et lokalt arbeidsmarked vil det
veere aktuelt & se pa sysselsettingsmulighetene. Dette kan beskrives gjennom
en sysselsettingsfrekvens. Det vil i farste rekke veere aktuelt & bruke syssel-
settingsfrekvens korrigert med ledighet som aktuell tilngerming. | farste om-
gang gjeres dette for alle grupper i arbeidslivet for pa den maten a gi en ge-
nerell tilneerming til aktiviteten pa arbeidsmarkedet.

B se vedlegg 3 for detaljerte tabeller for alle figurene i dette kapitlet.
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Figur 3: Alle sysselsatte i prosent av befolkningen 16-74 ar (2007).

Figuren over gir en god beskrivelse av aktivitetsnivaet i den enkelte kommu-
ne totalt uten & ga pa spesielle deler av befolkningen. God gkonomisk aktivi-
tet vil alltid veere gunstig a legge til grunn for integreringsarbeid. Vi finner
store utslag i ovenstaende tabell

med en sars hgy sysselsettingsfrekvens i Bykle og dernest i Ha og Stryn.
Dette er en tabell som ikke sier noe om type arbeidsplass, men om den totale
aktivitet i befolkningen 16-74 ar.

Det vil kunne veere aktuelt & se sysselsettingstallene over opp mot ledighets-
nivaet i tilsvarende kommuner eller regioner. Arbeidsmekanismene tilsier at
ved hay sysselsettingsfrekvens vil ledigheten bli tilsvarende lav. Nar dette
ikke alltid er tilfellet kan det blant annet ha sammenheng med meldetilbgye-
lighet og registrering av arbeidsledighet. Spesielt for gruppen innvandrere er
det erfaring med noe mangelfull registrering og meldetilbgyelighet.
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Figur 4: Andel alle helt arbeidsledige i prosent av arbeidsstyrken.

Lavest ledighet de siste arene finner vi i H3, Ba&erum og Stryn, mens Oslo og
Kristiansand har en hgyere ledighet. Igjen gir dette noen fgringer, uten at det
er tilstrekkelig for a si noe avgjgrende om muligheten for arbeidsrettet boset-
ting.

For & se nermere pa flyktninger og innvandrere har vi valgt & ta utgangs-
punkt i farstegangsinnvandrere. | den farste oversikten har vi sett pa syssel-
satte fgrstegangsinnvandrere opp mot bosatte farstegangsinnvandrere. Dette
gir pa tilsvarende mate som for den generelle oversikt over en god indika-
sjon pa aktiviteten i de ulike befolkningsgrupper.

80,0%

70,0%

60,0% T
50,0% -
40,0% 1
30,0% 1
20,0% T
10,0%
0,0%

Baerum Oslo Bykle Kr.Sand Stryn Ha Norge

Figur 5: Sysselsatte fgrstegangsinnvandrere i prosent av bosatte fgrstegangs-
innvandrere.
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Vi finner ogsa her store utslag mellom de ulike kommuner nar det gjelder
hvor mange farstegangsinnvandrere som er i arbeid sammenlignet med hvor
mye gruppen utgjar totalt (befolkning farstegangsinnvandrere 16-74 ar). Var
utvalgte kommune Stryn kommer her helt annerledes ut enn de kommuner vi
ellers har lagt inn. Dette gir en klar indikasjon pa at integrering og sysselset-
ting har veert vellykket og dermed et signal om arbeidsrettet bosetting.

Ved a speilvende bildet og dermed se pa ledighet i den samme befolknings-
gruppe som over vil vi kunne fa et korrektiv til sysselsettingen.

4.5 %
4,0 %
35%
3,0%
2,5%
2,0%
15% A
1,0% -
0,5%
0,0% -
Beerum Oslo Bykle Kr.Sand Stryn Ha Norge

Figur 6: Andel ledige forstegangsinnvandrere i prosent av bosatte fgrstegangs-
innvandrere (16-74 ar).

Vi finner her varierende ledighetsniva, men som samvarierer godt med sys-
selsettingsfrekvensen blant ferstegangsinnvandrere. Det vil si at der hvor
sysselsettingsfrekvensen for denne gruppen er hgyest, finner vi ogsa den la-
veste ledigheten.

Utvikling i antall ledige ferstegangsinnvandrere vil kunne ha sammenheng
med grovt sett konjunkturutviklingen og drahjelp fra denne, samt andre ef-
fekter. Ved & studere tallene i tabellen over i f. eks Kristiansand og Stryn
finner vi at det kan se ut til at konjunkturutviklingen har satt sitt preg pa ut-
viklingen av antall ledige farstegangsinnvandrere i Kristiansand. Dette fordi
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ledigheten er blitt mer enn halvert i en god konjunkturperiode fra 2002 til
2007. 1 Stryn finner vi ikke tilsvarende reduksjon i ledigheten for samme pe-
riode, men her har utgangspunktet veert et lavere ledighetsniva. Alt tyder pa
at det er en sammenheng mellom konjunkturutvikling og utvikling i ledige
innvandrere (her farstegangsinnvandrere), men at det ogsa er flere faktorer
som spiller inn. Det er vanskelig uten naermere undersgkelser a sla fast hvil-
ken betydning den enkelte faktor har.

For a fa et oversiktshilde over hvor den gkonomiske aktivitet finner sted i
form av arbeidsplasser/sysselsetting er naringsstrukturen i den enkelte regi-
on sveert viktig informasjon. For & sammenligne regioner eller kommuner er
neringsstrukturen i form av andel sysselsatte i hver naring et nyttig redskap.
Spersmalet er om en pa denne maten kan klare a avdekke en sakalt innvand-
rervennlig nzringsstruktur. En tenker i dette tilfelle pa en naeringsstruktur
som korresponderer med innvandrergruppen og hvilke kvalifikasjoner som
etterspgrres av bedriftene sammenlignet med det gruppen tilbyr. Under (nes-
te side) er det satt opp naringsstruktur for de utvalgte kommunene og for
hele landet.
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Tabell 1: Neeringsstruktur (2007).

Neering Bee- Oslo Byk- Kr.sa | Stryn [ H& Nor-

rum le nd ge
01-05 Jordbruk, skogbruk og | 0,8% [ 02% | 3,2% | 0,6 % ([ 10,1 15,1 3,1%
fiske % %

11 Utvinning av réoljeogna- | 1,3% | 0,1% [ 0,0% [ 0,0% | 0,0% | 0,0% | 1,2%
turgass

10,12-37 Industri og berg- | 48% | 6,1% | 56% | 12,1 25,0 19,0 115
verksdrift % % % %

40-41 Kraft- og vannforsy- | 0,4% | 04% [ 22% | 06% | 05% [ 04% | 0,7%
ning

45 Bygge- og anleggsvirk- | 5,1% | 55% | 12,1 70% | 6,1% | 15,3 7,0%

somhet % %
50-55 Varehandel, hotell- og | 18,0 19,2 24,7 19,7 20,4 13,0 18,2
rest. % % % % % % %

60-64 Transport og kommu- | 13,3 71% [ 39% | 78% | 7,2% | 28% | 6,7%
nikasjon %

65-67 Finansiell tjeneste- | 3,1% | 45% [ 0,7% | 1,6% [ 09% | 06% | 2,0%
yting

70-74 Forretningsmessig | 23,8 19,8 39% | 124 32% | 23% | 11,1

tjenesteyting % % % %

75-99 Offentlig forvaltning | 29,0 36,4 42,9 37,6 26,6 31,1 37,8

og a.tj.y. % % % % % % %

00 Uoppgitt 04% (0,7% | 08% | 06% | 0,0% | 0,4% | 0,7%

| alt 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
% % % % % % %

Vi finner her store forskjeller i naringsstruktur og dermed de arbeidsplasser
som tilbys. Mye tyder pa at den neringsstruktur som tilbys i Stryn, Ha og
Bykle korresponderer mye bedre med de kvalifikasjoner som ligger i inn-
vandrergruppen enn det som er tilfellet for hele landet. Dette fordi innslaget
av primearnaring, industri og varehandel/hotell og restaurant er relativt hgyt,
mens andelen av hgykompetansearbeidsplasser er tilsvarende lavt. Det er en
kjensgjerning at undersgkelser som er gjort viser at mange innvandrere gns-
ker seg arbeid innen primarnaring, butikk, hotell/restaurant og industri.

Det er derfor ikke helt urimelig at vi kan snakke om at vi har med en "inn-
vandrervennlig nzringsstruktur” & gjere og at vi pa tilsvarende mate kan fa
gye pa det motsatte, det vil si neringer dominert med hgye kompetansekrav,
f. eks som innen forretningsmessig tjenesteyting. Her er det imidlertid inter-
essant a trekke inn erfaringene fra HA kommune om at det er sveert vanskelig

a klare a sysselsette innvandrere og flyktninger innen jordbrukssektoren i re-
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gionen. Her er det svart fa arbeidsgivere som er villige til & ansette eller ha
praksisplasser for folk med en slik bakgrunn. En viktig faktor her er at jord-
bruksyrket i stor grad er mekanisert og er dermed en enmanns bedrift.

Rent generelt skal vi imidlertid veere oppmerksom pa at kompetansekravene
kan variere sterkt innenfor industrisysselsettingen og at det derfor vil veere
ngdvendig med naermere kartlegging av industrigren, noe som det utarbeides
sysselsettingstall pa.

Etterspgrselen etter arbeidskraft

Antall ledige stillinger vil veere en indikator som kan tilkjennegi muligheter
for arbeidsrettet bosetting. | tabellen under er det satt opp hvilke data som
kan vare aktuelt a presentere i den sammenheng.

3,5%
3,0%
25%
2,0%
15%

1,0%
0,5% | .
0,0% -

Beaerum Oslo Bykle Kr.Sand Stryn Ha Norge

Figur 7: Andel ledige stillinger av befolkning 16-66 ar (gjennomsnitt 2007).

Igjen ma dette betraktes som en indikasjon pa mulighetspotensiale for sys-
selsetting i den enkelte region eller kommune. Slike variabler vil kunne si
noe om omfanget av ettersparselssiden, men ikke uten videre pa hvilke
naringer og fagomradet det etterspgrres arbeidskraft.

| tillegg vil det i alle markeder vere ei etterspgrselsside som ikke offentlig-
gjares. Hvis denne del fordeler seg ulikt i de ulike regioner eller kommuner
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kan ovenstaende tabell gi et skjevt bilde. Det er imidlertid ikke noe som til-
sier store utslag her.

Hva kan sa de aggregerte data fortelle oss? Innledningsvis er det naturlig a gi
utrykk for at de aggregerte data ikke vil kunne gi forlgsende signaler pa hva
som kjennetegner de kommuner som fremmer arbeidsrettet bosetting. Det
kan imidlertid veere viktig & veere oppmerksom pa at i mangel av identifiser-
bare forhold i en kommune, vil data av denne slag kunne gi en indikasjon pa
en gkt sannsynlighet for & oppna arbeidsrettet bosetting.

| kraft av erfaringer med introduksjonsordningen samt kunnskaper om de
generelle mekanismer pa arbeidsmarkedet er det flere forhold som vi finner
interessant & peke pa som nyttige a fa gye pa i valg av kommuner med tanke
pa en arbeidsrettet bosettingsmulighet.

Med tanke pa den betydning arbeidsmarkedet har i forhold til & komme
lenger enn bosetting, nemlig arbeidsrettet bosetting vil vi peke pa fglgende
variabler som sentrale:

e Andel ikke-vestlige innvandrere i befolkningen

o Sysselsettingsfrekvens blant ikke-vestlige innvandrere
o Ledighet blant ikke-vestlige innvandrere

e En innvandrervennlig naringsstruktur

Egne undersgkelser i tilknytning til Introduksjonsordningen viser at over-
gangen til arbeid er starre i de kommuner med en hgy andel ikke-vestlige
innvandrere. Dette vil derfor kunne vare en egenskap ved kommunen som
kan veere viktig a vaere oppmerksom pa i lys av arbeidsrettet bosettingspoli-
tikk. Ytterlige forsterket blir denne egenskap hvis den samme kommune kan
vise til en hgy sysselsettingsfrekvens for ikke-vestlige innvandrere.

Andel ikke-vestlige innvandrere vil ogsa kunne gi et signal om forstaelse og
muligheter for et flerkulturreelt samfunn i den enkelte kommune. Dette satt
opp mot ovennevnte egenskaper og ledighetsniva for den enkelte innvandrer,
vil kunne gi et sveert nyttig utrykk for hva som kan fremme en arbeidsrettet
bosetting.
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Utover dette vil sammensetningen av arbeidsplassene/naringsstruktur i den
enkelte region eller kommune kunne vere av betydning for sysselsettings-
mulighetene for den malgruppe det omhandler. En neeringsstruktur varierer
fra sted til sted med tanke pa fordeling mellom offentlig og privat sektor og
hvilke bransjer med tilhgrende kvalifikasjonskrav som er representert. Pa
bakgrunn av den kvalifikasjonsprofil som ofte tegner seg i gruppen flykt-
ninger og innvandrere, kan en pa denne maten tegne et bilde av hvorvidt nz-
ringsstrukturen fremmer eller hemmer en arbeidsrettet bosetting. Eksempel
pa nzringer med hgyere arbeidsmuligheter enn andre neeringer er industri,
varehandel, hotell/restaurant, transport og helse/omsorg.

En sentral problemstilling i var fremstilling har veert om Introduksjonspro-
grammet eller arbeidsmarkedet i den enkelte kommune bgr veere utslagsgi-
vende for valg av kommune for bosetting. Alt tyder pa at bade arbeidsmar-
kedet og dets muligheter samt kvaliteten pa Introduksjonsprogrammet er av
vesentlig betydning for & oppna en arbeidsrettet bosetning. Ved 4 sette disse
to forhold i en kommune opp mot hverandre ma de ulike perspektiver i en
slik problemstilling tydeliggjeres. Her vil det kortsiktige perspektiv kontra
det langsiktige kunne veere av en slik karakter.

En tilneerming til ovenstaende problemstilling er & se nermere pa forholdet
mellom tilbud og ettersparselssiden. Etterspgrselssiden er geografisk beting-
et i den forstand at med utgangspunkt i bedrifter og bransje ettersparres ar-
beidskraft med tilhgrende kvalifikasjoner pa ulike steder i hele landet. Tilbu-
det av arbeidskraft mgter dette med en geografisk og kvalifikasjonsmessig
mobilitet, noe som innebarer at tilbudet av arbeidskraft orienterer seg etter
der det etterspgrres arbeidskraft. Unntaket her er de som etablerer egen virk-
somhet.

Ser en ovenstaende i lys av et arbeidsmarked som endrer seg med tanke pa
aktivitet i de ulike kommuner, er det mye som tyder pa at klarer Introduk-
sjonsprogrammet & skape robuste arbeidssgkere betyr det mer enn arbeids-
markedssituasjonen pa et gitt tidspunkt i en gitt kommune. Med robusthet
hos den enkelte flyktning/innvandrer kan en definere egenskaper som skole-
gang/kompetanse, kjennskap til rekrutteringspolitikk, tro pa egne ressurser,
nettverk i det norske samfunn og norskkunnskap.
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5.2.2 Konklusjon

Mye tyder pa at det er et sammensatt bilde som tegner seg med tanke pa hva
som fremmer en arbeidsrettet bosetting i den enkelte kommune. Stikkord i
denne sammenheng vil veere forvaltningspraksis i kommunen og av stor be-
tydning pa hvilken mate og med hvilken kvalitet introduksjonsprogrammet
gjennomfares. | dette programmet viser erfaringer at arbeidsrettede elemen-
ter og samarbeidsrelasjoner er av avgjgrende betydning.

Det er imidlertid mye som tyder pa at situasjonen i det lokale arbeidsmarke-
det i kraft av sysselsettingstall for innvandrere og en neringsstruktur for inn-
vandrere ogsa gir et svert nyttig signal pa kommuner med potensialer for en
arbeidsrettet bosetting. Det som ogsa vil kunne vaere av stor betydning for &
lykkes med en arbeidsrettet bosetting i kommunene er om det er en innvand-
rervennlig infrastruktur i form av tilgang til rimelige boliger og tilbud om
barnehageplasser for & nevne det mest sentrale.

For & gjere bildet med en arbeidsrettet bosetting mest mulig komplett vil det
o0gsa vere av stor betydning hvilke innvandrergrupper og forutsetninger ved
den enkelte innvandrer vi snakker om. Erfaringer fra introduksjonsprogram-
met gir klare signaler pa at personer med falgende kjennetegn er problema-
tisk & arbeidsrette:

e Analfabeter

e For hgy utdanning, spesielt i sma kommuner

e For lav utdanning og da med behov for grunnskole
o Personer med helseplager og traumer

e Kvinner med stort omsorgsbehov for barn

Dette gir et signal om at hvis hovedvekten av innvandrerne er menn med
middels utdanningsniva og uten for store helseplager, samt en alder pa 25-50

ar, er mulighetene rimelig gode for & lykkes med en arbeidsrettet bosetting.

For a anskueliggjare ovenstaende kommentarer har vi valgt & sette opp i ta-
bellen under en oppsummering av noen egenskaper knyttet til henholdsvis
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kommuner og den enkelte flyktning som vi vet fremmer sysselsetting (neste
side).

Tabell 2: Aggregerte faktorer ved kommuner og ved flyktninger som fremmer
sysselsetting.

Faktorer ved kommuner

Faktorer ved flyktninger

I alt 50.000 innbyggere.
Arbeidsrettede Introduksjons-
program.

Hgy andel ikke-vestlige
innvandrer av befolkning
kombinert med hgy
sysselsettingsfrekvens for
Tilbunde givgmen hand eller i et
interkommunalt samarbeid)
om flyktningvennlig infrastruk-
tur som ivaretar helse, kultur,
idrett og barnehageplasser.
Neeringsstruktur med hgy an-
del av servicenaering, industri
og tjenesteyting.

Tilgang pa rimelige boliger.
Kunnskap om
ressursfremmede
kartleggingssamtaler hvor
flyktningers muligheter blir
fremhevet i grensesnittet mel-
lom individets ressurser og
barrierer og omgivelsenes krav
og forventninger.

Mann.

Alder 30-40 ar.

Voksen enslig eller familie.
Fullfgrt videregaende sko-
le/fagleert.

Yrkeserfaring fra bygg/anlegg.
Robust helse/ikke psykiatri.
Gjennomfgrt hele Introduk-
sjonsprogrammet.

Tro pa egne ressurser og i stand
til 3 markedsfgre dette.

God kjennskap til norsk samfunn
og norsk rekrutteringspolitikk.
Ikke omsorgsbehov for barn.
Nettverk i sitt eget naermiljg.
Evne til 3 mgte de krav som stil-
les i utfgrelsen.

Utgangspunktet for analysen vi har redegjort for i dette kapitlet har veert a
studere et sett med kommuner, og pa den maten fremprovosere egenskaper i
utviklingen av arbeidet med en arbeidsrettet bosetting. Det analytiske er ba-
sert pa en blandingsmodell hvor bade de kvantitative data (egenskaper) og de
kvalitative egenskaper i kommuner og flyktninger er av betydning. De ag-
gregerte data vi her har presentert ma derfor ikke trekkes lenger enn at de in-
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viterer til identifisering av kommuner som kombinert med kvalitative egen-
skaper kan vise seg a vare prototyper i et ellers komplekst landskap. Disse
prototypene skal vi si mer om i neste kapittel.
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6 Hva bgr en metodikk for mer arbeidsrettet bo-
setting inneholde?

En metodikk for en mer arbeidsrettet bosetting av flyktninger bar bygge pa
bade et kvalitativt og et kvantitativt kunnskapsgrunnlag. | denne studien har
vi vektlagt den kvalitative tilnermingen, men denne kan ogsa gi innspill til
hvilken type kvantitativt kunnskapsgrunnlag som bgr videreutvikles. Om vi
legger dagens gjeldende forvaltningspraksis til grunn med utgangspunkt i
IMDi sitt arbeid sammen med NAV, KS og andre aktgrer, mener vi at denne
praksisen har viktige kvalitative elementer som bar bygges pa videre. | var
diskusjon har vi sett at blant annet disse problem dimensjonene gjer seg
gjeldende innenfor dagens forvaltningspraksis:

Det partikulere versus det generelle.

0 ”"Grupper” og "pakkelgsninger” — en fare for at ikke betyd-
ningen av kompetansemiljget rundt flyktningen vektlegges
nok.

e Arbeidsfokus i fare for & veere kortsiktig.

e Introduksjonsprogrammets potensielt sett transformerende kraft.

o Kvalifisering til arbeid versus bosetting til arbeid.

e Jobb er ikke ngdvendigvis viktigste bosettingsfaktor.

e Region versus kommune. Strukturelle hindringer for & tenke region.
o Mobilitet versus bofasthet.

e Manglende informasjon om flyktningene fra mottak.

e Et problem at realkompetanse og formell kompetanse i varierende
grad godkjennes.

Vi har tro pa et kvalitativt skifte i maten forvaltningen tenker om sammen-
hengene mellom arbeid, selvhjulpenhet, kompetanse og gnsker for livet, alt-
sd en totalsituasjon som inkluderer arbeid, men som ikke ngdvendigvis er det
eneste fokus. Langt pa vei ser vi at forvaltningen selv gnsker en slik meto-
dikk, og vi er enig i den kritikk og skepsis som ligger i forvaltningen til en
ensidig bruk av datagrunnlag pa heyt aggregert niva som sa skal danne
grunnlag for styring. | dag er styringsviljen til dels stor innenfor dette feltet,
og en slik vilje forutsetter pA mange mater et planlagt samfunn som kanskje
ikke finnes. Siden styringsviljen er sa stor, hviler det et tungt ansvar pa for-
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valtningen slik at det den gjer faktisk er til gagn for flyktningene som boset-
tes. En forutsetning for at bosettingen skal bli vellykket i forhold til en me-
todikk vi statter oss til er at forvaltningen har nzrhet til og inngaene kunn-
skap til de lokale forholdene som bosettingen skal skje i. For eksempel ser vi
en sentralisering av bosettingsarbeidet, i motsetning til en desentralisering
som i dag praktiseres, som sveert uheldig i forhold til en slik metodikk. Neer-
het til kommunene og regionene som skal anmodes og som det skal bosettes
i ser vi som en forutsetning for en ivaretakelse av sysselsettingsperspektivet.
P& samme mate ma narheten til flyktningene styrkes sammen med en mer
inngaende kunnskap om hver enkelt sine gnsker, fremtidsperspektiver og
behov.

Nar det gjelder kommunene og deres egenskaper har vi tatt opp blant annet
felgende dimensjoner:

e Arbeidsmarked.

e  Sysselsettingsgrad.

e Tette nettverk mellom offentlig og privat sektor.

e Tette nettverk mellom ulike aktarer i det offentlige systemet.

e Variert ngeringsstruktur.

e Holdninger til bruk av utenlandsk arbeidskraft.

e Entreprengrskap.

e Introduksjonsprogram.

e Organisasjoner som vil samarbeide.

e Evnen til 4 gjennomfare individuelt tilpassede opplegg i forvalt-
ningen.

e Samlet tjenestetilbud.

e Muligheten/arenaer hvor flyktningen kan etablere kontak-
ter/band til eksterne.

Det er likevel ingen klar sammenheng mellom disse dimensjonene enkeltvis
og evnen kommunene har til & arbeidsrette mottaket av flyktninger. Det er
snarere komplekse sammenhenger som virker inn, og viljen til & tenke ar-
beidsmarked og neringsstruktur ut fra en ensidig tro pa kvantifiserbare data
og statistiske beregninger kan fort ende opp i en kortsiktig tenkning, og en
bosetting som utelukkende tar utgangspunkt i lokalt avgrensede forhold. Pa
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denne bakgrunn er det vi kan dele inn kunnskapsgrunnlaget vi mener det bar
bygges pa i en kvalitativ og en kvantitativ del. Dette kan skjematisk settes
opp som i felgende tabell hvor vi gir innspill til hva som bgr etterspgrres og
tilegnes av kunnskap i forvaltningen:

Tabell 3: Kvalitativ og kvantitativt basert kunnskap i bosettingsprosessen.

Kvalitativ kunnskap Kvantitativ kunnskap

Forvaltningen har i dag betydelig kva- Det er et betydelig

litativ kjennskap til kommunene. kunnskapsgrunnlag som potensielt
Denne bgr videreutvikles, og der det sett kan tas i bruk. Det som kan vaere
er hensiktsmessig systematiseres mer.  seerlig nyttig er tall som gar pa

En forutsetning for a fa dette til er sysselsettingsgrad av innvandrere,
forvalterens neerhet til kommunene. nzringsstruktur, etnisk

Intervjuene med flyktningene bgr Kunnskapen bgr imidlertid ogsa gene-
tilfgres et mer kvalitativt perspektiv reres pa et regionalt niva. Et sterkere
som vil kunne hgyne den kvalitative fokus pa sarbarhetsanalyser bgr inn,
kunnskapen om flyktningens totalsi- samt undersgkelser av mobilitetens
tuasjon. betydning.

| dag er det en betydelig kompetanse i forvaltningen som gjelder kvalitative
fenomen ved de ulike kommunene. Denne kompetansen brukes og videreut-
vikles i de tette relasjonene det er mellom IMDi, KS og kommunene. Vi me-
ner imidlertid at denne kunnskapen med fordel kan systematiseres pa en slik
mate at den i sterkere grad virker leerende i forvaltningen.

Kunnskapen om flyktningene som anvendes i bosettingsprosessen har ikke
det samme kvalitative preg over seg. Her er det de fenomen som er lett kart-
leggbare som det innhentes kunnskap om. Vi mener intervjuene som gjgres
av flyktningene i mottak ogsd ma ga inn pa kvalitative fenomen, slik som in-
teresser, relasjoner til slekt, venner, arbeidsliv, fremtidsperspektiver, behov
osv. Kunnskapen som kommer ut av dagens intervjuer, og maten dette rap-
porteres videre pa i forvaltningen, har svert begrenset anvendbarhet i konk-
rete bosettingssaker.
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Tilgangen pa den kvantitativt baserte kunnskapen, gjerne pa et mer aggregert
niva, er betydelig i Norge. Dette kunnskapsgrunnlaget kan potensielt sett tas
i bruk, og anvendes ogsa til en viss grad i dag. Det kan imidlertid veere aktu-
elt & benytte slike data pa en mer systematisk mate og som grunnlag for ana-
lyser for & finne fram til best egnede kommuner ut fra gitte kriterier. En slik
kunnskapsbase kan veere aktuelt & utvikle sammen med SSB og NAV. Dette
gjelder serlig pa omrader som har med sysselsettingsgrad av innvandrere,
naringsstruktur, etnisk sammensetning og infrastruktur a gjgre. Et sterkere
fokus pa sarbarhetsanalyser bgr ogsa inn. Her tenker vi pa hvilke naringer
0g type arbeidsplasser som vil vare serlig utsatt i tider med nedgangskon-
junkturer. Det regionale niva bar far et sterkere fokus bade innen den kvali-
tative og den kvantitative kunnskapsgenereringen.

Pa bakgrunn av vare analyser kan vi ved 4 ta i bruk egenskaper ved kommu-
nene og egenskaper ved flyktningene sette opp noen prototyper av kommu-
ner og flyktninger. Med prototyper mener vi her "mest av” eller "mest sent-
ral av” en viss type egenskap eller karakteristikker. | tabellen under (neste
side) har vi satt opp kommuner og flyktninger over en slik lest, og hvor disse
prototypene er korresponderende med tanke pa a skulle ivareta sysselset-
tingsperspektivet.
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Tabell 4: Korresponderende prototyper av kommuner og flyktninger.

KORRESPONDERENDE PROTOTYPER AV KOMMUNER OG FLYKTNINGER

FLYKTNINGER: KOMMUNE:

Enslige voksne. Sentrale omrader, hgy urbaniseringsgrad og hgy andel inn-
vandrere.

Familier. Langs hele sentrum-periferi aksen.

Hgy utdanning. Sentrale strgk, eller i kommuner/regioner med en

nzeringsstruktur med stor offentlig sektor, forretningsmessig
tjenesteyting og kunnskapsintensive nzeringer.

Lav utdanning. Primaernaering (fiskeri), service, industri.

Betydelig yrkeser- Alle typer kommuner, men naeringsstruktur ma korresponde-
faring. re med yrkeserfaring.

Helseproblemer. Kommuner med hgy tjenesteyting og kompetanse. Typisk er

dette i sentrale omrader og med hgy urbaniseringsgrad.

Tabellen tar utgangspunkt i visse egenskaper og kjerer disse frem som proto-
typiske egenskaper ved kommunene og flyktningene. Tabellen er saledes
ikke uttemmende, men en rekke prototyper kan konstrueres. Prototypene vi
her har satt opp omfatter hele sentrum-periferi aksen hva gjelder kommune-
nes egenskaper, og er innom flere naeringer. Nar det gjelder flyktningenes
egenskaper kretser disse rundt utdanning, yrke, helse og sivilstand. Her vil
det ogsa vaere mulig & konstruere prototyper som er mer sammensatte og
dermed mer finmaskede, og som blant annet fremhever differensieringen av
kompetansen i flyktninggruppen. | resten av dette kapitlet skal vi summere
opp denne rapporten ved & ga naermere inn pa hva en metodikk for en mer
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arbeidsrettet bosetting kan inneholde av strategier og kunnskapsgrunnlag. Vi
starter med egenskaper ved kommunene og regionene vi mener bar vektleg-
ges om sysselsettingsperspektivet skal bli bedre ivaretatt.

6.1 Er det seerlige egenskaper ved kommunene og regio-
nene som bgr vektlegges

Sentrum-periferi

Denne dimensjonen mener vi ikke bgr strukturere forvaltningspraksisen,
men vurderes pragmatisk i forhold til den beste kobling mellom flyktning og
kommune. Det vi finner er at kommuner langs hele sentrum-periferi aksen i
prinsippet kan egne seg for bosetting av flyktninger. Et forbehold hva angar
de mest perifere kommunene er likevel kvalifiseringsprogrammer, arbeids-
marked, naeringsstruktur og levedyktige nasjonalitetsgrupper.

Det regionale niva

Data ber inn pa et regionalt niva i tillegg til kommuneniva. Vi tenker her
seerlig pa hva vi kan kalle funksjonelle regioner som ligger i bo- og arbeids-
markedsregioner, BAS-regioner og gkonomiske regioner. Nar egenskaper
ved bosettingskommuner i dag vurderes opp mot flyktningenes behov og
muligheter, sa er det liten bevissthet omkring det regionale niva i forvalt-
ningspraksisen. Vi mener dette bar styrkes ogsa i kunnskapsgenereringen.
Dette fordi bosettingen av flyktninger ma harmonere mer med hvordan bo-
og arbeidsmarkedet i dag fungerer i sin alminnelighet. Men selv om vi i den-
ne rapporten har argumentert for gkt bevissthet omkring mobilitetens og
nettverkenes betydning, foregar likevel arbeid og nettverksbygging pa og
med utgangspunkt i steder. Spgrsmalet er om de romlige enhetene kan utvi-
des der det er hensiktsmessig. Stedenes og regionenes egenskaper og struktu-
rer blir derfor viktige.

Governancestrukturer

Et viktig aspekt i det kvalitative kunnskapsgrunnlaget er innsikt i hvordan
det lokale og regionale samarbeidet mellom offentlig og privat virksomhet
og mellom ulike offentlige instanser virker. | dag er dette en del av kunn-
skapsgrunnlaget, men kan bli mer velutviklet. | introduksjonsprogrammene
er dette sarlig viktig, men ogsa i sin alminnelighet er dette viktig fordi slike
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samarbeidsformer kan bety mer apenhet og informasjonsflyt mellom ulike
sektorer som kan veare av betydning for bosatte flyktninger og deres mulig-
het bade for kvalifisering og arbeid.

Holdninger
Med holdninger mener vi her innstilling til bruk av utenlandsk arbeidskraft

og til diversitet i sin alminnelighet. Vi mener ikke her bare inkluderende ar-
beidsliv, men et arbeidsliv som ser mulighetene og verdiene i utenlandsk ar-
beidskraft og internasjonale arbeidsplasser. | dag er det en rekke holdnings-
undersgkelser som kan gi en pekepinn pa hvordan kommunene og regionene
ligger an pa denne parameteren, men den viktigste kunnskapskilden vil anta-
kelig veere kjennskap forvaltningen selv kan generere gjennom kontakt med
kommunene og lokalt naringsliv.

Evnen og viljen til & tenke kvalifisering ut over det lokale arbeidsmar-
kedets behov

I trad med en regionstankegang og med troen pa at bosetting til kvalifisering
er vel sa viktig som bosetting til arbeid, mener vi det vil veere av betydning
evnen lokale og regionale myndigheter har til & tenke kvalifisering ut over de
behov som lokalt neringsliv har. Samarbeidet med lokalt og regionalt naer-
ingsliv er av essensiell betydning i introdukjsons- og kvalifiseringspro-
grammene, men disse relasjonenes innhold ma ikke veere styrt utelukkende
av de ulike bedriftenes kortsiktige behov.

Neeringsstruktur

En variert naringsstruktur kan vere av betydning for & ivareta sysselset-
tingsperspektivet, og vi vet at der offentlig sektor er stor er sjansene for ar-
beid mindre. Dette fordi offentlig sektor erfaringsmessig har veert for darlig
til & ansette folk med minoritetsbakgrunn. Offentlig sektor kan imidlertid
veere av betydning for hgyt utdannede flyktninger. | trad med regiontanke-
gangen bgr kunnskap om nzaringsstruktur veere bade pa et regionalt og et lo-
kalt niva. Neeringsstruktur har betydning i forhold til praksisplasser i intro-
duksjonsprogrammene. Oppgaven for forvaltningen er & finne en balanse-
gang mellom mulighetene for arbeid og kvalifiseringsprogrammenes innhold
og kvalitet. | dette arbeidet har naeringslivets sammensetning betydning.
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Gode pa etablerervirksomhet

Det er til dels store variasjoner i hvilken grad kommuner eller regioner har
hgy grad av etablerervirksomhet, nyetableringer og griindervirksomhet. Det-
te finnes det i dag tallmateriale pa. I tillegg vil kunnskap om det offentlige
o0g det private sin innstilling til dette veere av betydning. Ikke minst er det of-
fentlige sin innstilling til & hjelpe og bidra til statte i etableringsfaser viktig &
vite noe om.

I denne sammenheng er det kommuner som tilbyr sakalte etablerersenter
med nedvendig kompetanse til & veilede og bista dem som matte ha behov
for a fa vurdert en forretningside. Ofte er personer med en forretningside i
ulike faser med tanke pa a starte egen naeringsvirksomhet og er helt avhengig
av et nettverk for 8 komme videre. Kan kommunen tilby kompetanse pa det-
te, samt ogsa tilby gratis lokaler for dem som har startet egen virksomhet
uten a ha begynt a tjene penger, fremmer dette muligheten for etableringer. |
denne sammenhengen er det kommuner som har modeller hvor arbeidsgivere
inngar som veiledere ovenfor dem med etableringstanker.

Sysselsettingstall for innvandrere

Dette malet kan vare av betydning, men vil i de fleste tilfeller variere med
konjunkturutviklingen. Haye sysselsettingstall for innvandrere er likevel et
signal om at vi har a gjgre med kommuner og regioner som har et potensial
for en arbeidsrettet bosetting. Igjen bar kunnskap om dette vaere pa bade et
regionalt og et lokalt niva.

Infrastruktur

Med dette mener vi blant annet tilgang pa bolig, barnehage og gode kommu-
nikasjonsarer hvor det er mulig a reise innen rimelig tid mellom arbeid og
bosted. Dette siste punktet dreier seg om en bevissthet rundt det a tenke bo-
setting til region, snarere enn til en enkelt kommune.

Betingelsene for & utvikle og videreutvikle "weak ties”

Det & utvikle og anvende "weak ties” har vi understreket viktigheten av i
denne rapporten. Det vil imidlertid kunne variere mellom ulike steder i hvil-
ken grad dette generelt sett er mulig, og spesielt i forhold til et arbeidsliv.
Kunnskap om dette setter ekstra store krav til bosettere hos IMDi sin evne til
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a sette seg inn i mekanismer som virker i de ulike regionene og kommunene
det bosettes i.

Introduksjonsprogrammet

Introduksjonsprogrammet skal tilpasses hver enkelt flyktning. Kvaliteten og
innholdet i de ulike introduksjonsprogrammene kan likevel variere, serlig
med tanke pa kompetanse i programmet, og det vil ogsa kunne variere hvilke
type bedrifter og arbeidsplasser som det lykkes a fa inn i programmet. Siden
vi her antar at introduksjonsprogrammenes evne til & skape robuste arbeids-
sgkere betyr mer enn arbeidsmarkedssituasjonen pa et gitt tidspunkt i en gitt
kommune vil innholdet i programmene og deres evne til & skreddersy opp-
legg for den enkelte veere av betydning & ha kunnskap om i bosettingssaker.
Hvorvidt introduksjonsprogrammet pa lengre sikt faktisk virker slik, gjenstar
a se.

Etniske grupper og levedyktige nasjonalitetsgrupper

Det er av betydning a vite om hvordan den etniske sammensetningen er fra
far pa steder det skal bosettes. Det er en fordel for den arbeidsrettede boset-
tingen at det er flere innen samme nasjonalitetsgruppe pa et sted eller i en
region, samtidig som avstandene er slik at det er mulig & opprettholde ansikt-
til-ansikt relasjoner.

6.2 Er det seerlige faktorer ved flyktningene som bgr vekt-
legges?

Helse, yrkesbakgrunn og utdanning

Dette er av stor betydning, og blir i dag kartlagt. Det rapporteres imidlertid

om mangler med kartleggingen som gjelder helse. Informasjonen om helse
og serskilte behov bar i sa fall bli bedre.

Entreprengrskap, gnske om & starte egen neering

Mange flyktninger kommer fra land hvor det & starte egen naringsvirksom-
het er eneste mulighet for arbeidsinntekt. Det er derfor viktig bade a foreta
en kartlegging slik at disse gnsker blir identifisert og fulgt opp med et tilpas-
set tilbud. Det er gjennomgaende sentralt at de personer som har tro pa egne
ideer og ressurser blir fanget opp pa et tidlig tidspunkt.
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Flytting og mobilitet

Det kan veere av betydning a vite mer om flyttevaner, mobilitet og motiva-
sjon for dette bade pa et kvalitativt niva og pa et mer aggregert niva. Hvem
flytter og fra/til hvilke type kommuner, samt hvorfor, kan veere av interesse.
Ikke for & hindre eller demme opp for sekunderflytting, men for & forsta
mobilitetens betydning og omfang i forhold til resten av befolkningen som
ikke lever under samme type bosettingsregime som flyktningene. Dette bar
igjen kobles til gkonomisk selvhjulpenhet og videre til yrkes- og kvalifise-
ringskarrierer. Kunnskap om dette kan ha betydning for valg av bosettings-
kommuner og for strategier for eventuelt & trekke inn mobilitet som et viktig
element i kvalifiseringslap og yrkeskarriereplanlegging.

@nsker og behov knyttet til valg av bosted

Forvaltningen problematiserer i dag det at bostedsgnsker blir stilt som
spgrsmal i intervjuene med flyktningene som foretas i mottak. Grunnen er at
gnskene ikke begrunnes naermere, og at bosetterne i IMDi ikke far vite noe
om bakgrunnen for gnskene. Vi mener problematiseringen av dette kan ga
for langt, men mener samtidig at det er en selvfglge at sammenhengene mel-
lom behov og gnsker om bosted ma lyttes til og utdypes nermere i intervjue-
ne som foretas i mottak. Vi kan kalle det for begrunnede behov og bosteds-
valg. Dette setter seerlige krav til den kvalitativt baserte kunnskapen som
innhentes om flyktningen.

Det kvalitative kunnskapsgrunnlaget om flyktningen
| dag er det hovedsakelig en kartlegging av flyktningens bakgrunn og gnsker
som foretas i flyktningmottakene, og hvor dette registreres i relativt enkle
kategorier og skrives ut i enkle termer. En mer kvalitativt orientert informa-
sjonsinnhenting anbefaler vi fremskaffes i en dialogbasert setting, og hvor i
alle fall fglgende dimensjoner er tema:

e nsker og fremtidsperspektiver.

e Betydningen av nettverk, type nettverk, familie osv som er bo-

satt i Norge og utlandet/hjemland.
e Interesser.
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Kombinasjonen av et kvalitativt og et kvantitativt aggregert kunnskaps-
grunnlag bgr ha som malsetting a differensiere og synliggjere kompetansen i
flyktninggruppen.

Agaregert kompetanse om grupper flyktninger

Dette er en type kunnskap som kan vurderes og som kan veare relevant for en
arbeidsrettet bosetting, men vi ser ikke pa dette som avgjgrende kunnskap.
Dette fordi arbeidsrettet bosetting i stadig stgrre grad vil dreie seg om kvali-
fisering til arbeid, og at disse kvalifiseringsprogrammene skal vere indivi-
duelt innrettet. Det kan imidlertid veere aktuelt & undersgke naermere sam-
menheng mellom yrkesvalg, kompetansevalg og nasjonal bakgrunn, som sa
igjen kan danne grunnlag for valg av kommune og region. Botid og nasjonal
bakgrunn vet vi har betydning for tilknytning til arbeidslivet pa et mer ag-
gregert niva. Men igjen er det de individuelle intervjuene i mottak som vi
mener bgr veere av avgjgrende betydning.

6.3 Bgr andre aktgrer enn dagens bidra i bosettingsarbei-
det?

Falgende tre aktarer ser vi som serlig aktuelle & videreutvikle samarbeidet
med med tanke pa en mer arbeidsrettet bosetting:

NAV

NAV har betydelig kompetanse pa arbeidsmarked og kvalifisering som det
vil veere viktig & trekke inn i arbeidet med & anmode kommuner og bosette
flyktninger. Det bgr vurderes om NAV bgr komme inn i arbeidet med & bo-
sette flyktninger pa et tidligere stadium enn de gjer i dag. | forhold til en re-
giontankegang vi har lagt an til i denne rapporten, er NAV-organiseringen et
problem og et hinder. Forvaltningen bgr komme i dialog med NAV om det-
te. Det bar ogsa vurderes om NAV skulle sta for intervjuene som gjgres med
flyktningene i mottak gjennom sitt fokus pa evne- og ressursvurdering. Dette
kunne ha bidratt til en profesjonalisering av denne kunnskapsproduksjonen.

NAYV har i forbindelse med oppretting av de nye NAV-kontorene innfart en

metode for kartlegging og avklaring av den enkelte bruker som fremhever
ressurssiden hos den enkelte. Dette dreier seg om a vri seg bort fra a kartleg-
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ge barrierer til & se pa individ- og omgivelsesperspektivet. Det avdekkes en
ressursprofil for & fa frem den enkeltes muligheter for deltagelse i samfunns-
0g arbeidsliv

NAV Intro er i dag lokalisert i Oslo, Trondheim, Bergen og Kristiansand
med ansvar for flyktninginnsats i disse fire deler av landet. Det viser seg at
denne innsatsen ofte kun blir konsentrert i den by og i beste fall i det fylket
hvor NAV Intro har sin adresse. Her er det et potensiale for gkt nedslagsfelt
for NAV. Det er videre av stor betydning hvorledes NAV lokalt blir utformet
med tanke pa om flyktningtjenesten blir en del av et NAV-kontor eller ikke.
Her star den enkelte kommune fritt, men det er hevet over tvilt at de kom-
muner som legger dette til et NAV-kontor far mye gratis drahjelp som
fremmer arbeidslinjen og dermed arbeidsrettet bosetting.

NHO

Det er varierende hvilken rolle NHO i dag spiller lokalt og regionalt, men
potensielt sett bar NHO kunne veere en mer aktiv aktar med tanke pa a kun-
ne bidra som tilrettelegger av governancestrukturer og a vare en aktiv aktar i
disse med tanke pa a skulle aktivisere bedrifter til & delta i introduksjonspro-
grammene. NHO har ogsa vist villighet og interesse i & promotere bruk av
internasjonal arbeidskraft. Dette bgr ogsa komme gruppen av flyktninger til
gode.

SSB

Det vil vare aktuelt a trekke inn data pa et mer aggregert niva, og dette vil
SSB kunne levere. Vi anbefaler at det seerlig innledes dialog med SSB om
bruk av data om bo- arbeids- og serviceregioner. Innenfor forvaltningsprak-
sisen hva angar anmodning og bosetting er dette slik vi ser det et forsgmt
omrade. Siden det regionale niva er sa vesentlig i det generelle arbeidsmar-
kedsbildet, ber ogsa dette geografiske nivaet inn som en del av kunnskaps-
grunnlaget. Videre bgr SSB sta for lgpende sarbarhetsanalyser. Med dette
mener vi det bgr vurderes nytten av a gjere/ta i bruk undersgkelser av yr-
ker/type kompetanse som vil kunne bli seerlig utsatt ved en nedgangskon-
junktur, og som seerlig rammer de med en gitt bakgrunn, som for eksempel
lavt utdannede med flyktningbakgrunn. Slik kunnskap vil kunne veere viktig
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i veiledningen av flyktningene og i det strategiske arbeidet som gjares i kva-
lifiseringsprogrammene.

6.4 Krav til ny metodikk for forvaltningen — Endret for-
valtningspraksis?
Momentene over vil kunne innebeere at forvaltningspraksisen bgr endres el-

ler styrkes pa visse omrader. Vi vil serlig peke pa falgende omrader hvor
endring og styrking vil kunne vare aktuelt:

Tenke mer region, og vurdere dagens territorielle strukturering av for-
valtningspraksisen

Det & tenke bosetting til region er ikke velutviklet som strategi. En rekke
tekniske og regelbaserte hindre ma imidlertid ryddes bort om en slik strategi
skal kunne utvikles fullt ut. Men her er det ikke bare de formelle ordningene
som utfordres, men ogsa i maten det tenkes bosetting og anmodning ved at
tenkningen i dag er veldig kommunebasert. En sterkere regional bevissthet
utfordrer forvaltningen til & ta initiativ om samarbeid og koordinering pa
tvers av kommunegrenser, og at arbeidsmarked og naringsstruktur godt kan
sees som fenomen som har en stgrre romlig utstrekning enn kommunenes
formelle inndeling.

Utvikle/videreutvikle governancestrukturer pa feltet

Bade som en del av regiontenkningen, men og som en del av kvalifisering til
arbeid ber IMDi kunne innta en rolle hvor det stimuleres til samarbeid pa
tvers av kommunegrenser, offentlig-privat og offentlig-offentlig innen dette
feltet. I praksis vil dette ofte bety a bygge videre pa, og styrke ytterligere den
neere koblingen mellom forvaltning og kommune/region som allerede eksis-
terer. En videreutvikling av dette vil kunne ga ut pa a fa til forpliktende sam-
arbeid mellom regionalt og lokalt baserte partnere fra offentlig og privat sek-
tor. Dette vil og innebeere & styrke samarbeid og koordinering mellom ulike
forvaltningsenheter, og styrke forstaelse av flyktningens totalsituasjon i for-
valtningen. Med dette mener vi en bedre koordinering og et bedre samarbeid
mellom ulike offentlige instanser som flyktningen forholder seg til gjennom
kvalifiseringsprogrammene. Her bar IMDi ikke bare ha rollen som en passiv
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observatgr av hvordan slike strukturer virker, men ogsa veere en aktiv part i
vedlikehold og utvikling av slike strukturer.

Vurdere det eksisterende synet pa sekundarflytting og mobilitet, samt
en sterkere forstaelse av nettverkenes betydning

I denne rapporten har vi lagt vekt pa a fa frem at nettverk kan vaere en sveert
viktig ressurs som bgr utnyttes mer i den arbeidsrettede bosettingen av flykt-
ninger. Indirekte og direkte henger dette sammen med mobilitet og sekun-
deerflytting. Forvaltningen bgr ha et sterkere fokus pa betydningen av lokale
nettverk der flyktningen bosettes, men og pa betydningen av nettverk som
strekker seg ut av lokale kontekster og over i det regionale, nasjonale og
transnasjonale. Dette kan i mange tilfeller bety at forvaltningen bgr nyansere
sitt problemfokus pa sekundeerflyttingen. Den sterke viljen til & styre boset-
tingen er i seg selv prinsipielt problematisk. Vi foreslar at forvaltningsprak-
sisen endres bort fra fokuset pa sekundzrflytting som et problem. En mulig
lasning kan veere at penger falger brukeren i stgrre grad enn i dag, og at ret-
ten til kvalifisering opprettholdes selv om flytting skjer i et kvalifiseringslap.

Innunder dette punktet hgrer ogsa viktigheten av a tenke sosial mobilitet i
bosettingen av flyktninger. Den arbeidsrettede bosettingen bar ha et sterkere
fokus pd mulighetene for sosial mobilitet for den enkelte flyktning, og se
dette i sammenheng med arbeidsmarked, neringsstruktur, nettverk og kvali-
fisering.

Vurdere praktiseringen av 6-manedersregelen

| dag er 6-manedersregelen kanskije ett av de viktigste malene forvaltningen
har til & vurdere hvor vellykket bosettingen av flyktninger er. Jo hgyere an-
del som bosettes innenfor denne tidsmarginen, jo bedre er det. Var analyse
og drafting setter et spgrsmal ved dette som et hensiktsmessig mal om sys-
selsettingsperspektivet skal ivaretas, og vil anbefale at praktiseringen av re-
gelen tas opp til ny vurdering. Bakgrunnen for dette er at regelen kan veere et
hinder for a finne den optimale koblingen mellom flyktning og kommune. |
sveert mange tilfeller spiller de praktiske hensynene, slik som tilgang til boli-
ger, en starre rolle enn ting som har med arbeid og kvalifisering & gjare. Sli-
ke praktiske hindre kan drgye bosettingen, og falgelig der bolig kan skaffes
raskt vurderes dette i dag som et stort fortrinn med en kommune.
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Intervjuene i mottak bgr profesjonaliseres ved et mer kvalitativt fokus
0g et dialogbasert preg

| dag er det sveert begrenset hva informasjonen fra intervjuene gjort i mottak
kan brukes til i de ulike bosettingssakene. Vi mener dette henger mye sam-
men med skjemaene som brukes, og at gjennomfgringen ikke gjgres av seer-
skilt kvalifisert personell. Vi vet at mange forsgk har blitt gjort for a forbedre
denne situasjonen, men vi mener disse forsgkenes mangel pa suksess ikke
bar hindre forvaltningen i a tenke nytt og forsgke med nye lgsninger. Vi an-
befaler en modell der NAV kommer sterkere inn som en akter, og at inter-
vjuene fremdeles inneholder kartleggingen som i dag, men tilfgres et betyde-
lig kvalitativt innslag som har som mal & forsta en totalsituasjon, at bosteds-
valg begrunnes i behov og at det hele far et dialogbasert preg. Det ber vurde-
res om det er hensiktsmessig om intervjuene foretas i flere omganger. | den-
ne dialogbaserte prosessen vil det vaere mulig & legge inn et realitetsoriente-
rende element som en del av samtalene.

6.5 Oppsummering: Krav til metodikk for en forbedret
kunnskapsbase

Som en oppsummering ser vi falgende momenter bgr inn som del av en for-
bedret kunnskapsbase:
e Kunnskapen bgr ha et regionalt og et lokalt fokus.
o Lokale/regionale holdninger, gjerne knyttet til bransjer, sektorer og
neeringer.
e Kunnskap om lokale/regionale governancestrukturer.
e Bedre og mer systematisk kvalitativ kunnskap om kommunene og
lokale/regionale prosesser og arbeidsmater.
¢ Intervjuene i mottak — fra kartlegging til dialog.
e Oversikt over de ulike introduksjonsprogrammenes struktur, kvalitet
og prioriteringer/spesialiteter.
e Vurdere betydningen av mobilitet:
o For kvalifisering.
o For karrierelgp.
o For arbeid.
o For trivsel.
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o Sekunderflyttingens kvalitative sider.
e En mer systematisk bruk av utvalgte kvantitative data vedrgrende
arbeidsmarked, nearingsstruktur og etnisk sammensetning.
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7 Avslutning

De skadelige virkningene mangel pa arbeid og utfordringer kan ha, samt den
forminskede evnen til & veere gkonomisk selvhjulpen som en fglge av dette,
er noe av utgangspunktet for analysene vi her har gjort og anbefalingene vi
har gitt. Dette er ogsa dypest sett noe av utgangspunktet for fokuset pa ar-
beid og kvalifisering i dagens bosettingspolitikk av flyktninger. Mange stu-
dier viser nettopp dette at mangel pa arbeid, styring over eget liv og gkono-
misk selvhjulpenhet gar ut over helse, selvfglelse og are. Derfor er arbeid et
sa viktig element nar flyktninger som har fatt opphold i Norge skal bosettes.
Nar vi ser nermere pa forvaltningspraksisen og logikken som strukturerer
denne, er det likevel ogsa andre hensyn og forhold som strukturerer boset-
tingen av flyktningene. Deler av forvaltningspraksisen og retningslinjene for
denne er ogsa slik innrettet at sysselsetting og kvalifisering ngdvendigvis
ikke fremmes nok, om vi tenker i et langsiktig perspektiv. For oss har det
derfor veert viktig & forankre vare analyser og anbefalinger i dagens forvalt-
ningspraksis for dermed a synliggjere denne, for videre a kunne komme med
kritikk og innspill til denne, og fordi vi tror at en slik tilneerming vil komme
forvaltningen mer til nytte.

Ut over dette har formalet med denne rapporten vert a frambringe kunnskap
om hvordan sysselsettingsperspektivet ivaretas i dagens forvaltningspraksis
med & bosette flyktninger. Analysen har vist at dette spgrsmalet er komp-
lekst, og det er ikke et entydig svar pa hvordan dette skjer. Hva sysselset-
tingsperspektivet inneholder er ogsa uklart, men det ser ut til & vaere en i alle
fall ideologisk dreining i retning kvalifisering og totalsituasjonsforstaelse, og
bort fra bosetting direkte til arbeid som et ide grunnlag. Videre har det veert
en malsetting for prosjektet @ komme med innspill til hvordan bosettingen
kan fremme sysselsetting gjennom & koble flyktning og kommune. Langt pa
vei gar vare anbefalinger i retning av en forsterkning av den kvalitative
kunnskapen som genereres i kontakten som i dag er mellom kommune og
IMDi. Problemstillingene for analysen har nettopp gatt pa hvilken type
kunnskap og hvilke perspektiver det kan vare aktuelt a ta i bruk og basere
seg pa om malet om flere med flyktningbakgrunn i arbeid skal kunne realise-
res. Vi har gjennom vare kritiske analyser kommet med en rekke innspill til
bade kvalitativ og kvantitativ kunnskap som vi mener kan danne grunnlag
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for en bedre realisering av et slikt mal. Denne kunnskapen og disse perspek-
tivene utfordrer forvaltningspraksisen pa en del omrader, som bergrer blant
annet dimensjonen kvalifisering og arbeid. En vesentlig utfordring for for-
valtningen er kanskje likevel deres egen sterke styringsvilje pa dette feltet.
Kommunene, KS og IMDi er alle blant de mest sentrale akterene i boset-
tingsarbeidet, og sammen star disse for en viktig kunnskapsgenerering i for-
valtningspraksisen vi mener det bar bygges videre pa. Problemet er likevel
den territorielle organiseringen og styringen av flyktningene inn i bestemte
avgrensede romlige kontekster som ikke tar nok hgyde for mobilitetens po-
tensielle betydning for sysselsetting og kvalifisering, enten dette gjelder se-
kundeerflytting eller regionale bo- og arbeidsmarkeder. Derfor har vi i denne
rapporten poengtert mobilitet, nettverk og en lgsere innstilling til geografiske
grenser. Dette vil harmonere mer med hvordan arbeidslivet og kvalifisering
ellers i samfunnet virker, og vil kanskje redusere problemfokuset som ofte
rammer flyktninger og innvandrere. Likevel, det er slik vi ser det ingen for-
lgsende grep for hvordan sysselsettingsperspektivet kan ivaretas pa en helt
optimal mate. Kunnskapsgrunnlaget ma vare mangfoldig, oppleggene for
flyktningene skal veare individrettede og det ma veere rom for pragmatiske
Igsninger innen forvaltningspraksisen som er kontekstfglsomme.
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Vedlegg 1: Intervjuguide, forvaltningspraksis

Del |

1. Gjer kort rede for prosedyrene, kriteriene det arbeides etter og vur-
deringene som foretas i det bosettingsarbeidet du er involvert i.

2. | hvilken grad vil du si sysselsettingsperspektivet blir ivaretatt?

a. Blir kunnskap om arbeidsmarked brukt i fordeling mellom
kommuner?
b. Huvilke aspekter ved arbeidsmarkedet blir brukt?
i.  Neeringsstruktur?
ii. Maloppnaelse i introduksjonsprogrammet?
iii. Arbeidslgshet hos innvandrere generelt?
iv. Sysselsettingsgrad hos innvandrerbefolkningen?
c. Hvordan handteres kommuner med gode introduksjonspro-
gram, men darlig arbeidsmarked?
i. Hvordan bgr slike kommuner handteres?
d. Hvordan handteres arbeidskriteriet i fordelinga mellom fyl-
kesniva og kommuneniva?
i. Hvordan bgr det operasjonaliseres?

3. I hvilken grad blir statistiske kjennetegn ved de som skal bosettes
(landbakgrunn, utdanningsniva, arbeidserfaring) tatt med i vurde-
ringen nar bosettingsnivaet skal fordeles?

a. | hvilken grad mener du det bgr med i vurderingen?

4. Hvordan vil du si de ulike kriteriene vektlegges, og hvordan mener
du de bgr vektlegges om sysselsettingsperspektivet skal prioriteres
sterkere enn i dag?

5. Vil det vaere en fordel om nye aktgrer, som for eksempel NAV eller
SSB involveres i oppfordringsprosessen? Hvordan ber i sa fall det
skje?

6. Hvilken informasjon mener du IMDI trenger om hver enkelt flykt-
ning?
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Del Il

1. Gjar rede for prosessen hvor flyktning og kommune koples.
2. Hva slags kunnskapsgrunnlag blir brukt?

a. Hvilken informasjon hentes ut fra intervjuene med flykt-
ningen?

b. Hva slags type kunnskap mener du er ngdvendig for a fa en
best mulig kopling mellom flyktning og kommune?

c. Hvakan gjeres tror du for a sikre en best mulig kartlegging
av den enkelte som skal bosettes?

d. Hvilken kunnskap om kommunen blir brukt i koplingsarbei-
det?

e. Hva slags kunnskap mener du er ngdvendig for a fa den best
mulige koplingen mellom flyktning og kommune?

3. Redegjor for hvordan innhenting av informasjon om flyktningen fo-
regar som har betydning for den arbeidsretta bosettingen.

a. Hvordan tror du metoden for innhenting av informasjon kan
forbedres for & styrke den arbeidsretta bosettingen?

4. Gjor rede for arbeidsfordelingen mellom ulike aktarer i bosettings-
arbeidet.

a. Burde det vaere aktuelt at andre aktgrer deltar i bosettings-
prosessen enn de som i dag deltar?

b. Burde IMDI i sterkere grad delta i bosettingsarbeidet?

c. Burde andre aktgrer, som NAV, involvere seg?

5. Gjar rede for IMDI sitt informasjonsarbeid overfor bosettingsklare
flyktninger i mottak?

a. Hvordan kan denne informasjonen bli bedre for at det skal
skapes mer realistiske forventninger i forhold til bosettings-
prosessen og etablering i Norge?

i. Enslige
ii. Familier
6. | hvilken grad brukes kunnskap om kommunene som ikke kan leses
ut fra statistikk i bosettingsarbeidet?
a. Holdninger til bosetting?
b. Andre forhold?
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Vedlegg 2: Intervjuskjema brukt i flyktningmottak

Side 1

UNNTATT GFFERTLIGHET [OFF.LOY §5)

BILDE Registrerings- og intervjuskjema  UDI

Uttendingsdirebiaratet

PERSONOPPLYSNINGER/BASISINFORMASJON Fylles ut i transitt

| T G mmar Z Regretrarmge

3 Kada for kjann og abvllats

4 Etternawn & Fomavn & Uellemnaun |
| T Fodssladaie og vl persenmammer Ia Kaleyori T & Statzborgerskap 10 Emesk flibarighes |
1 Morsmal T2 Rndianprak T12 Tradje sprk

sBhovortokc [ dei [] s
Ev sprik;

AT Ansvarley instans for asylifterju !

| 15 Anskenlislo Norge 18 Politidiuteilt for melde anknmar Neargn

I8 Yeke 719 Utdanning

20 Fadusted Karammng Lapg

21 Hinmeitedsasdionsg Komrmane:

Gatoadresan:

Fostnumimer Landt:

Pagkslad:

3% Marknaderkormigeinger

MOTTAKSOPPLYSNINGER TRANSITT

I 23 Transitbmoitak, adreess oy belalonuinner

& Ankomstdate it mottaxat |

l 25 Komtaktpenson mottak 26 Helse, kontaktparson, Institus)on, adresse og tolefon |

l 27 Weran for rraila mingroarin, ravn, adresse, tlefon 28 Avrsisedato fra moltakel 28 Flyttekndn |

0 Klent warly funlesjanshemnlng:

Forklaringer til utfylling av skjemaet finnes i UDIs
«Veiledning til Registrerings- og intervjuskjeman!
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Side 2
Fylles ul i transiti
NAVN: . DUF-NUMMER:
FAMILIEOPPLYSNINGER
1 Mwdfalgeade familicmedian, navn Relagjnn Fedsalsdato DUF-numener
2 Fumilinfeenner | Narme, navn Relazjen DUF-nummar Adressciteicton

wonlandet e nnnat land_ sz Feedasjon [ [ R — Faniliugjentorening
{minsste adrm, snheg ev. telefan

W tpnskar ein 4 bo sanmien ned ller | nzzthetan ay tmiiamedlens i Kore || wer || Ja Ml fa, rsen
Arsal Hl onshet

SAMTYKKE/GODKJENNING FRA BEBOER
59 91 G <60t M Sha e et s i st et | Ao teriege-0n InensAjeta o cedkorner riad dalls at iplsingenr be e wosre 1 forrati eehsading | Jsardusgedinel
bosedlinzskemryngs,

SIDE -2

onit e saheritning Unzerskeilinlervjier LdasEarl lolk

Forklaringer til utfylling av skjemaet finnes i UDIs
«Veiledning til Registrerings- og interviuskjeman!
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Side 3
Fylles ut innen 4 mnd. i ordinaert mottak
MNAVN ) _ DUF-NUMMER:_
SPRAK

35 Morsmil Shriuer- Trmer Taur

U Ja |:| Culvia ’: Hal |:| Ja D Docig U i D Jn :l Delvis D o
36 Andrasprak Eh Leser. Taler:
| o [ Foonse [hai Cua Tl ees [Jus [ [ T oot ] el
AT Tendin sprak Bkrlvar: Loser Talur:

o [ oas [ ne o oete [T e Coavs [Jua

T8 M raeyburigaringre

UTDANNING FRA HIEMLANDET/ANDRE LAND

34 Udanning Shole ! universitet Land

Puriada Medbrakt vinem sl

[
s Cwes

Djn Dmn
[ Cws
“_!J. [
|

YRKESERFARING FRA HIEMLANDE T/ANDRE LAND
A% Yrme Arbeidsgivin Lt Perinte i Medbrakl stiust

O [Dha
| D da D Mei

M e
Clia e
e T

41 Murknadenknmigeringer:

ANNEN FORMELL FLLER UFORMELL KOMPETANSE (furerkort/sertifikater, kurs):

42 Kursiegplan iy Kot beskrivalse av innhe:d Land Prainds

| Machrakt attest

e Clas
e O

s [ e

A3 Frifidintnmnsar,

44 Werkradarikontger nger

45 Bahandling ar

Ortigutling Godkjenning
Dversetting Godkjenning
Owersatting Sodkjenning
Cuynratting Godkjenning
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NAVMN:
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Fylles ut i lepet av oppholdet i ordinart mottak
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NAVN

Side 6
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Vedlegg 3: Tabeller til kapittel 5.2

Tabell 1: Andel med innvandrerbakgrunn (fgrstegangsinnvandrere) i prosent
av den totale befolkning (2007).

Beerum | Oslo Bykle Kr. Stryn Ha Norge
sand
Vestlige 45 % 42 % 4,1% 23% 1,7 % 0,9 % 23%

Ikke vestlige | 7,7 % 19,6 % 25% 8,7% 51% 4,3 % 6,6 %

Tabell 2: Alle sysselsatte i prosent av befolkningen 16-74 ar (2007)

Beerum Oslo Bykle Kr. Sand | Stryn Ha Norge

Andel 72,9 % 70,4 % 80,1 % 67,9 % 77,2% 78,0 % 69,5 %

Tabell 3: Andel alle helt arbeidsledige i prosent av arbeidsstyrken

Beerum Oslo Bykle Kr. Stryn Ha Norge
Sand

2002 1.5% 3,8% 2,9% 4,1 % 19% 15% 3,2%
2003 22% 4,8 % 34 % 5,0 % 25% 2,0% 39%
2004 24 % 5,0 % 2,4 % 4,6 % 2,4 % 23% 3,9 %
2005 22% 4,4 % 1,7% 4,0 % 2,1% 19% 35%
2006 1,6 % 33% 1,4 % 3,0% 15% 1,4 % 2,6 %
2007 1,1% 2,6 % 1,6 % 21% 1.4 % 0,8 % 2,0%

Tabell 4: Sysselsatte fgrstegangsinnvandrere i prosent av bosatte fgrstegangs-
innvandrere

Beerum Oslo Bykle Kr. Stryn Ha& Norge
Sand
2007 64,1 % 56,0 % 0,0 % 54,5 % 75,7 % 55,1 % 57,1 %

Tabell 5: Andel ledige fgrstegangsinnvandrere i prosent av bosatte fgrstegangs-
innvandrere (16-74 ar)

Beaerum Oslo Bykle Kr. Stryn Ha Norge
Sand
2002 22% 55 % 0,0 % 7,0 % 49 % 35% 53 %
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2003 3,0% 7,0 % 0,0 % 8,0 % 5,6 % 6,2 % 6,3 %
2004 3,5% 7,0 % 0,0 % 8,0 % 5,6 % 9,8 % 6,3 %
2005 3,5% 6,3 % 0,0 % 6,5 % 2,7% 9,2 % 58 %
2006 2,6 % 49 % 0,0 % 52% 2,5% 6,6 % 4,6 %
2007 1.7% 4,0 % 0,0 % 33% 3,0% 4,0 % 35%

Tabell 6: Andel ledige stillinger av befolkning 16-66 ar (gjennomsnitt 2007)

Beerum Oslo Bykle Kr. Stryn Ha Norge
Sand
Andel 1,3% 15% 2,9% 15% 1,1% 0,8 % 1,1%
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Rapporten oppsummerer resultatene fra FoU-prosjektet Arbeidsrettet boset-
ting av flyktninger. Hovedfokus er pd hvordan sysselsettingsperspektivet
ivaretas og fortolkes i forvaltningspraksisen med a bosette flyktninger i
Norske kommuner. Rapporten tar enkelte dimensjoner ved dagens praksis
opp til kritisk drgfting, og kommer med innspill til momenter som kan bidra
til at sysselsettingsperspektivet kan bli bedre ivaretatt.

129





