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Forord

Fafo har siden 1998 arbeidet med 4 evaluere resultatene fra totalt 26 proveprosjekter
som har testet virkemidler og arbeidsmetoder 1 introduksjonsprogram. Notatet bygger
pé erfaringene fra dette arbeidet, men tar ogsa utgangspunkt 1 nytt, innsamlet materiale.
I 1999 ble arbeidsmetodene i introduksjonsprogrammet formelt testet i 16 kommunale
prosjekter og det er flyktninger som deltok i disse proveprosjektene som folges opp her.
Om lag 160 av dem er intervjuet pa nytt over telefon, 1 tillegg til 250 flyktninger som ble
bosatt i samme periode, men utenfor prosjektkommunene. I tillegg er 317 tidligere del-
takere identifisert i offentlige register og blir i notatet sammenliknet med andre flykt-
ninger bosatt samtidig.

Notatet er skrevet pa oppdrag fra Utlendingsdirektoratet.

Jeg vil gjerne takke alle flyktningene som bidro gjennom 4 la seg intervjue. Intervjuer-
korpset har ogsa gjort en formidabel innsats. Prosjektet har dessuten kunnet stotte seg
pa en kompetent og engasjert referansegruppe bestiende av Katarina Heradstveit, Marit
Solhei og Vebjorn Aalandslid fra Utlendingsdirektoratet, Hilde Lidén - forsker ved In-
stitutt for samfunnsforskning, Marit Myhre fra Lier kommune og Farahnaz Rastegar fra
bydel Furuset. Takk til samtlige for konstruktive tilbakemeldinger. Forskningsleder
Anne Britt Djuve ved Fafo fortjener ogsa stor takk for hjelp bade til analyser og for
kommentarer til ulike versjoner av notatet.

Notatet finnes 1 sin helhet pa www.fafo.no og www.udi.no
Hanne Cecilie Kavli

Forskningsstiftelsen Fafo
Oslo, 28 april 2004



Kapittel 1. Bakgrunn, tema og
problemstillinger

Raskere og bedre integrering av flyktninger og innvandrere — det var malet da Stortinget
viren 1998 vedtok 4 starte forsok med introduksjonsprogram. I lopet av 1999 startet 16
kommuner proveprosjekter som i folge deres egne registreringer omfattet 855 deltake-
rel. Fafo evaluerte proveprosjektene og undersokte s langt det lot seg gjore hvordan
det gikk med deltakerne pé arbeidsmarkedet, 1 forhold til utdanning, sprakprogresjon og
sosialt nettverk. Resultatmailing av et pagiende tiltak har imidlertid klare begrensninger.
For det forste fordi mange av deltakerne pa evalueringstidspunktet fortsatt var med i
programmet. For det andre fordi de forventede langtidseffektene av deltakelse apenbart
ikke lar seg mile underveis 1 prosjektperioden. Sporsmilet som stilles i dette notatet er
derfor: Hvordan gikk det etterpar

Introduksjonsprogram - fra forsgk til forskrifter

Norge har i likhet med en rekke andre land som tar imot flyktninger etablert stadig flere
offentlige hjelpeordninger for 4 legge til rette for en rask integrering for flyktninger bade
1 arbeidsmarkedet og ovrig samfunnsliv. Til tross for betydelig ressursinnsats har ma-
loppnaelsen fram til artusenskiftet vart begrenset. Intervjuundersokelser blant flyktning-
er og ikke-vestlige innvandrere fra begynnelsen og midten av 1990-tallet tegnet et bilde
av en flyktning- og innvandrerbefolkning med langt darligere levekar enn den ovrige
befolkningen (Djuve, Hagen og Vogt 1993; Djuve og Hagen 1995; Vassenden 1997).
Utjamningsmeldinga (Nr.50 1998-99) konkluderte i 1998 med at ikke-vestlige flyktning-
er og innvandrere kommer darligere ut enn resten av befolkningen péa de fleste leve-
karsomradene. Behovet for nytenkning 1 integreringsarbeidet var klart til stede.

Parallelt med en voksende dokumentasjon av flyktningers svake levekar i Norge pa
1990-tallet foregikk en dreining i velferdsordningene i en rekke Furopeiske land (Lode-
mel and Trickey 2000). Det ble stadig vanligere 4 stille krav om egeninnsats for sosial-
hjelp ble utbetalt. Denne utviklingen lot seg merke ogsd i Norge (St.meld. nr.50 (1998-
1999); Innst.S.nr.222 (1999-2000)). Pd bakgrunn av et stortingsvedtak varen 1998 (Inn-
stilling S. nr. 192 (1997-98)) utlyste Kommunal- og regionaldepartementet midler til 16
kommunale forsoksprosjekter med introduksjonsprogram. Et nokkelelement i forsoke-

! Samtlige proveprosjekter er evaluert av Fafo. Se Djuve et al. (2001): Fra sosialhjelp til lonnet kvalifise-
ring. Resultater fra forsok med heldags introduksjonsprogram for flyktninger. Fafo rapport 364 og Lund
(2003): Kvalifisering for alle. Utfordringer ved obligatorisk introduksjonsordning for nyankomne flykt-
ninger. Fafo rapport 414.



ne skulle vere 4 erstatte passivt mottak av sosialhjelp med aktive tiltak som fremmet
integrering og lonn etter innsats.

I retningslinjene for forsek med introduksjonsprogram la departementet en rekke fo-
ringer. Malgruppen ble avgrenset til : (...) innvandrere og flyktninger med botid opptil
fem ar i landet, som er arbeidsfore, arbeidsledige og avhengige av stotte etter lov om
sosiale tjenester”. I tillegg skulle prosjektene:

. Knytte bruk av offentlige ytelser til kvalifiseringsplanene og gjore ytelsene avheng-
ig av deltakelse 1 kvalifiseringen (Alternativ inntektssikring og troverdig insentivbruk)

. Organiseres slik at deltakerne har et primart kontaktpunkt (kontaktperson) i en av

de samarbeidende etatene. (E#t kontakipunkt/ tett oppfolging)

. Besta av tiltak som til sammen gir et heldagstilbud fem dager 1 uken, tilsvarende
en vanlig arbeidsuke. Norskopplaringen kombinert med arbeidspraksis skal innga
i kvalifiseringsopplegget. Arbeidspraksisen kan forega i et arbeidssenter og/eller i
en ordinar virksomhet. (Heldagstilbud med krav til innhold)

. Kartlegge den enkeltes kompetanse og utarbeide gjensidige forpliktende introduk-
sjonsplaner (handlingsplaner).(Individuell tilpasning og brukermedvirkning)

o Gjennomfores i samarbeid mellom kommune og arbeidskontor. Partene 1 arbeids-
livet og frivillige organisasjoner kan trekkes inn.(Samarbeidsrelasjoner og nettverksbyg-

gng)
o Gi mulighet for utslusing av deltakere til ordinart arbeid eller ordiner utdanning
underveis i en forseksperiode. (Individuelle og fleksible opplegg)

Evalueringen 1 2001 dokumenterte store variasjoner mellom proveprosjektene med hen-
syn til hvor mange av arbeidsmetodene og retningslinjene som ble iverksatt i lopet av
prosjektperioden. Enkelte kommuner hadde arbeidet pa liknende mite 1 flere ar, mens
for andre representerte introduksjonsprogrammet bade nye arbeidsmetoder og samar-
beidsformer. Ulike okonomiske rammebetingelser og spesielle forhold 1 enkelte av pro-
sjektene gjorde ogsd utfordringene storre i noen kommuner enn andre. Fordi lovgrunn-
laget enna ikke wvar Kklargjort ved prosjektstart ble dessuten den alternative
inntektssikringen en flaskehals som tok mye tid 1 forste fase. Like fullt viste evalueringen
at flere virkemidler som ble utprovd - alene eller i kombinasjon med andre virkemidler -
ser ut til 4 ha en positiv effekt pa deltakernes integreringskarrierer (Djuve et.al 2001). De
neste 10 forseksprosjektene stotte pa mange av de samme utfordringene med iverkset-
ting av virkemidler som de 16 forste. Konklusjonen med hensyn til virkemidlenes effek-
tivitet peker like fullt i samme retning - at innholdet i kvalifiseringen har stor betydning
for den enkelte deltakers videre integrering i det norske samfunnet (Lund 2003).

Samme host som den forste evalueringen foreld ble forslag til Lov om introduk-
sjonsordning for nyankomne innvandrere (Introduksjonsloven) sendt ut pa hering og 1
2003 ble loven vedtatt i Stortinget (Ot.prp. nr 28, 2002-2003). Introduksjonsloven gjor
det obligatorisk (fra 1 september 2004) for alle kommuner som bosetter flyktninger a
tilby nyankomne et introduksjonsprogram. Deltakelse blir obligatorisk for de nyankom-



ne hvis de faller inn under lovens definisjon av malgruppe og er avhengige av sosial stot-
te. Kommunene kan selv avgjore om de vil tilby introduksjonsprogram ogsa til andre,
for eksempel familiegjenforente med andre enn flyktninger. Utforming og innhold 1 in-
troduksjonsprogrammet bygger i all hovedsak pa de virkemidlene som ble testet i de
forste 16 proveprosjektene?.

Tema og problemstillinger

Den mest uttalte forventningen til introduksjonsprogrammet er at det skal bidra tl 4 fa
flere flyktninger ut i jobb raskere. I litteraturen deles gjerne forklaringer pa lav sysselset-
ting blant ikke-vestlige flyktninger i fire hovedgrupper; ressursforklaringer, diskrimine-
ringsforklaringer, kulturforklaringer og institusjonelle forklaringer (Djuve og Hagen
1995). De kan sammenfattes slik3:

. Ressursforklaringer. Ikke-vestlige flyktninger har mindre av de ressurser og kvalifika-
sjoner som er relevante for 4 lykkes i det norske arbeidsmarkedet. Henvisning til
ressursforklaringer, serlig manglende norskkunnskaper, er sannsynligvis det som
hyppigst forekommer 1 diskusjoner av flyktninger og innvandreres lave yrkesdel-
takelse.

. Diskrimineringsforklaringer: Majoritetsbefolkningen lukker posisjoner for minorite-
tene, og flyktninger og innvandrere fir dermed ikke samme uttelling for sine kva-
lifikasjoner som nordmenn. Diskriminering kan bade skyldes regelrett rasisme el-
ler at arbeidsgiverne mer eller mindre systematisk velger vekk arbeidssokere med
etnisk minoritetsbakgrunn til fordel for etniske nordmenn fordi rekruttering innen
forstnevnte gruppe oppfattes som en storre risiko. Effekten pa yrkesdeltakelse blir
imidlertid den samme uavhengig av hva som ligger bak forskjellsbehandlingen el-
ler hvordan diskriminering defineres.

. Kulturelle forklaringer: Tar utgangspunkt i at enkelte grupper — med bakgrunn 1 tra-
disjoner, normer og forventninger — lukker, ignorerer eller velger vekk posisjoner
for seg selv. Dersom normene 1 en innvandrergruppe for eksempel tilsier at det er
et statustap forbundet med 4 ta visse typer arbeid, vil dette vare en barriere mot
yrkesaktivitet dersom slike typer jobber samtidig er de lettest tilgjengelige. Pa
samme mate kan oppfatninger om kvinners rolle ha stor betydning for kvinnenes
onske om, eller mulighet til, 4 ta arbeid utenfor hjemme. Kulturelle forklaringer
kan 1 samspill med institusjonelle forhold 1 den norske velferdsstaten ogsa anven-
des for a forsta hvilke hvordan menneskene i det offentlige hjelpeapparatet moter
ikke-vestlige flyktninger og innvandrere og hvordan disse holdningene kan pavir-
ke det tilbudet som gis.

2 For en detaljert beskrivelse, se lovteksten og forskrifter.
3 Hentet fra Dropping og Kavli 2002.
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o Institusjonelle forklaringer: Institusjonelle trekk ved det norske samfunnet kan sla
ulikt ut for nordmenn og innvandrere, og for ulike grupper av innvandrere. Ett
cksempel er at godkjenning av utenlandsk utdanning ofte er tidkrevende og
mangelfull, noe som kan fore til at utlendinger med samme reelle kvalifikasjoner
som nordmenn kan bli nedt til 4 ta tilleggseksamener for 4 oppna den formelle
kompetansen som er nodvendig for 4 fa arbeid. Et annet eksempel kan knyttes til
trygde- og sosialhjelpssystemet: Kontantstotte og andre stonadsordninger kan
tenkes 4 skape 7fattigdomsfeller”; det vil si at regelverket for ulike stonader har
insentiveffekter som gjor yrkesdeltakelse mindre okonomisk attraktivt enn mottak
av ytelser.

Introduksjonsprogram tar sikte pé 4 tilfore deltakerne mer av de ressurser som fordres
for 4 fa jobb og bli selvforserget i Norge, men ogsa 1 bredere forstand — 4 kunne fungere
1 det norske samfunnet pa lik linje med andre innbyggere. I dette notatet er programdel-
takelses effekt pa yrkesaktivitet et hovedsporsmal. Samtidig skal vi huske at resultatet
som miles — yrkesaktivitet — ogsd pavirkes av andre forhold enn flyktningenes kvalifika-
sjoner. De fleste vil si seg enig i at diskriminering representerer en barriere for arbeids-
markedsdeltakelse blant flyktninger. Forekomsten av diskriminering er imidlertid vans-
kelig bide 4 dokumentere og handtere. A endre arbeidsgiveres holdninger overfor
flyktninger er en komplisert oppgave og ligger langt pa vei utenfor det omradet myndig-
hetene tar sikte pa 4 pavirke gjennom introduksjonsprogrammet. Introduksjonsprogram
kan riktighok ha en effekt pa forekomsten av diskriminering og fremmedfiendtlige
holdninger i majoritetsbefolkningen, men det er ikke gitt hvilke vei effekten gar. Pa den
ene siden kan et godt introduksjonsprogram gi mindre sosialhjelpsbruk , storre deltakel-
se 1 arbeidsmarkedet og indirekte skape mer positive holdninger overfor flyktninger i
resten av befolkningen. P4 den andre siden kan et omfattende introduksjonsprogram
med kvalifiseringsstotte oppfattes som forskjellsbehandling og fore til misnoye og storre
skepsis til flyktninger.

Det vil ogsa vare flyktninger som av ulike grunner ikke oppsoker eller onsker kvalifi-
sering. Arsakene kan vare flere. Helseproblemer og psykiske traumer, tradisjonelle
kjonnsroller eller manglende erfaring med utdanningssystemet er tre eksempler. For
noen vil ogsd onsket om 4 komme raskt i arbeid fore til at de ikke vil bruke tid pa kvali-
tisering. Vi vet lite om det reelle omfanget av dette fenomenet. Ved at introduksjonslo-
ven krever deltakelse av alle nyankomne som er avhengige av okonomisk stotte fra det
offentlige - noe som vil gjelde de aller fleste - vil imidlertid kommunene 1 langt storre
grad enn tidligere kunne overstyre slike valg i den grad de forekommer. Verken diskri-
minering eller flyktningers holdninger til og onsker om 4 delta 1 kvalifisering er tema 1
dette notatet. I den grad ulike forklaringer pa flyktningers yrkesaktivitet diskuteres, vil
det forst og fremst vere med utgangspunkt i de sakalte ressursforklaringene.

Problemstillinger

1) Hvilken tilknytning har de tidligere deltakerne til arbeidslivet tre-fire ar etter oppstart
1 prosjektet? Stir jobbene i forhold til den utdanningsbakgrunn og yrkeserfaring
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flyktningene har? Er andelen yrkesaktive hoyere enn blant flyktninger med tilsvaren-
de oppholdstid i landet og som ikke har deltatt i proveprosjekt?

2) Hva er de viktigste inntektskildene til deltakerne tre-fire ar etter oppstart i prosjektet
og hvordan opplever de sin egen skonomiske situasjon? Ogsa her skal funnene rela-
teres til flyktninger som ikke har deltatt 1 proveprosjektene.

3) Hvordan vurderer flyktningene 1 dag den kvalifiseringen de ble tilbudt? Har de 1 mo-
tet med norsk arbeids- og samfunnsliv savnet kvalifisering innen noen omrader? Er
det pitakelig forskjell mellom den beskrivelsen de tidligere deltakerne i introduk-
sjonsprogram gir av kvalifiseringstilbudet, sammenliknet med flyktninger som ikke
har deltatt 1 slike tilbud? Hvilke hindre opplever flyktningene selv som mest avgjo-
rende for deltakelse 1 arbeid og utdanning?

Det var ogsa hensikten 4 se nermere pa overgangen til ordinar utdanning blant tidligere
deltakere sammenliknet med andre flyktninger. I utdanningsregisteret finner vi imidler-
tid bare 16 av de tidligere registrerte deltakerne. Det er alt for fa 4 bygge en analyse pa
og vi kan derfor ikke presentere eventuelle variasjoner 1 overgangen til ordiner utdan-
ning mellom de to gruppene. Vi vil imidlertid presentere hva flyktninger selv oppfatter
som hindre for 4 ta ordinar utdanning i Norge i kapittel seks, sammen med en mer ge-
nerell diskusjon av hvilke forhold i flyktningenes omgivelser som kan pavirke en even-
tuell beslutning om 4 starte et utdanningslep 1 Norge.

Sammenlikningen mellom tidligere deltakere i introduksjonsprogram og personer
som ikke har vart bosatt i kommuner som deltok i den formelle utproving av slike pro-
gram vil vere forende for analysen. De metodiske betingelsene vil bli nermere diskutert
1 kapittel to, men ogsa hentes fram under oppsummeringene der de har betydning for
fortolkningen av resultatene.

Gangen i rapporten

Neste kapittel gir en oversikt over de ulike datasettene som er samlet inn i arbeidet med
notatet. I tillegg gis en vurdering av muligheter og begrensinger i sammenlikningene
gjennom en tabellgjennomgang av forskjeller og likheter mellom utvalget av tidligere
deltakere i forsok med introduksjonsprogram og alle flyktninger som ble bosatt i samme
periode. Der det har betydning for fortolkning av resultater vil metodiske betraktninger
tilfoyes som en del av droftingen under hver av problemstillingene og i kapitlenes opp-
summeringer. I kapittel tre og fire kartlegges og diskuteres flyktningenes tilknytning til
yrkeslivet, 1 kapittel fem deres okonomiske situasjon og 1 kapittel seks er tema flyktning-
enes egne vurderinger av det kvalifiseringstilbudet de har fitt og av egne muligheter 1
Norge. Hovedfunn oppsummeres og diskuteres 1 kapittel sju.
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Kapittel 2. Data og metoder

Dette notatet er skrevet pd bakgrunn av to datasett. For det forste et materiale bestden-
de av standardiserte intervjuer med 405 flyktninger bosatt 1 Norge. For det andre regis-
terdata om yrkes- og utdanningsaktivitet blant flyktninger som innvandret til Norge i
1997, 1998 og 1999. Begge datasettene er satt sammen med tanke pa 4 kunne sammen-
likne tidligere deltakere i de seksten forste forsokene med introduksjonsprogram med
andre flyktninger som sa langt som mulig har de samme individuelle egenskapene som
deltakerne. Her vil jeg kort gjengi hovedpunktene i den metodiske framgangsmiten og
redegjore for noen relevante forhold knyttet til fortolkning og bruk av materialet.

Muligheter og begrensninger i sammenlikningene

En stor andel av deltakerne i forsok med introduksjonsprogram var fortsatt under kvali-
tisering da den forste evalueringen ble avsluttet. Det begrenset mulighetene til 4 si noe
om hvilken effekt programmet hadde pa deltakernes yrkesaktivitet. Vi onsket derfor a
undersoke hvordan det gikk med deltakerne tre til fem ar etter at forsokene med intro-
duksjonsprogram startet opp. Ved 4 sammenlikne deres yrkes- og utdanningsaktivitet
med andre flyktninger som innvandret i samme periode er tanken at vi skal kunne si noe
mer om effekten av 4 ha deltatt i et introduksjonsprogram.

Samtidig har effektevalueringer klare begrensinger. Den storste svakheten i materialet
er knyttet til vanskelighetene med a definere en kontrollgruppe. Utgangspunktet for det-
te notatet er en hypotese om at deltakere 1 proveprosjekter har fitt en mer omfattende
og effektiv kvalifisering enn ikke-deltakere. Det var imidlertid store forskjeller blant de
forste 16 proveprosjektene med hensyn til hvor mange av virkemidlene kommunene
greide 4 iverksette etter intensjonen. Selv om en person er registrert 1 vare data som en
tidligere deltaker 1 introduksjonsprogram er det dermed ikke sikkert at han eller hun har
mottatt et kvalifiseringstilbud i trad med retningslinjene for disse. Dessuten har metode-
ne i integreringsarbeidet endret seg i lopet av perioden vi studerer ogsa i mange av
kommunene som z&ke deltok i forseksvirksomheten. Enkelte flyktninger i1 kontrollgrup-
pen vil derfor ha fatt et kvalifiseringstilbud som er sveart likt det som ble testet 1 for-
soksprosjektene. Hvor mange — eller hvem — dette gjelder har vi ingen mulighet for 4
kontrollere gjennom registerdata. Konsekvensen er at sannsynligheten for statistisk sikre
funn som stetter var hypotese reduseres. Pa den andre siden — hvis multivariate analyser
likevel gir empirisk stotte til hypotesen vil antagelsen om at arbeidsmetodene 1 introduk-
sjonsprogrammet er effektive styrkes.
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Undersokelsen bygger som nevnt pa flere datasett.

1) Tidligere innsamlede data om deltakere. Under evalueringen av de forste 16 provepro-
sjektene ble det samlet inn deltakeropplysninger for 379 personer: Skjemaet ble
utfylt av deltakerens kontaktperson ved oppstart i introduksjonsprogrammet og
inneholder grunnleggende informasjon om den enkelte deltakers bakgrunn. I ut-
gangspunktet var planen at alle deltakere skulle kartlegges pa denne maten, men
det viste seg 4 bli for arbeidskrevende for kommunene. Rapporteringskravet ble
derfor redusert til minimum 20 deltakere i hver kommune*. Om lag 850 personer
deltok 1 programmet i perioden vi undersoker og Fafo fikk altsa informasjon om
rundt halvparten.

2)  Registerinformasjon om tidligere deltakere og andre flykininger bosatt i samme periode. For
folge tidligere deltakere over tid ble de forsokt gjenfunnet i offentlige register. I
alt 317 av 379 ble identifisert. De fleste deltakerne innvandret til Norge 1 1997,
1998 eller 1999. Uttrekket av registerinformasjon ble derfor avgrenset til alle
flyktninger som innvandret de samme tre arene.

3) Personlige intervyjuer av tidligere deltakere og andre flyktninger bosatt i samme periode. De
samme 317 tidligere deltakerne ble ogsd forsokt kontaktet gjennom brev og over
telefon for 4 intervjues. For 4 kunne sammenlikne med personer som ikke var
registrerte deltakere 1 introduksjonsprogram ble det trukket et separat utvalg fra
FLYREG pa 600 personer. Uttrekket ble tatt fra kommuner eller bydeler som
ikke hadde deltatt i den formelle utprovingen av introduksjonsprogram. I tillegg
ble det tatt hensyn til landbakgrunn, bosettingsar (1997, 1998 og 1999) og forste
bosettingskommunes sentralitet slik at kontrollgruppen sa langt mulig skulle
vere sammenliknbar med de registrerte deltakerne.

Registerundersgkelsen - datas kvalitet

Vi har hentet inn opplysninger fra Det sentrale folkeregister (DSF), Arbeidstakerregiste-
ret, FD-tryed og Register over befolkningens hoyeste utdanning (BHU) for alle flykt-
ninger som ble registrert innvandret til Norge (definert — av Statistisk sentralbyra - som
at de fikk personnummer) i drene 1997, 1998 og 1999. I tillegg er den samme informa-
sjonen koblet pa de tidligere deltakerne i forsek med introduksjonsprogram.
Registerdataene gir et generalisert og forenklet bilde av virkeligheten og er mindre
egnet til 4 si noe om hvorfor folk handler som de gjor. Vi er like fullt opptatt av dette
generaliserte bildet fordi det forteller noe om hvem, hvor mange og eventuelt nir flykt-
ninger som innvandrer til Norge blir en del av norsk arbeidsliv og utdanningssystem.
Registerdataene gir oss dessuten mulighet til 4 folge individer over tid, noe som er bade

4+ Kommuner som hadde fxrre enn 20 deltakere i programmet rapporterte for alle deltakere.
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vanskelig og kostnadskrevende 1 intervjuundersokelser. Samtidig er det ogsa problemer
forbundet med bruk av registerdata. Feilregistreringer er ikke uvanlig, og i enkelte regis-
ter vil det vaere til dels store grasoner rundt hva som inkluderes og ikke. Et relevant ek-
sempel 1 vir sammenheng er registreringen av det som i DSF betegnes som innvand-
ringsdato.

Registrering av innvandring og bosetting

Innvandring registreres fra datoen en person far tildelt personnummer. Fra 1987 til 1994
ble asylsokere 1 statlige asylmottak som hovedregel tildelt personnummer dersom inten-
sjonen var 4 bli i riket mer enn seks maneder. Etter 1994 har regelen vart at personer
med uavklart oppholdsstatus zkke skal tildeles personnummer. I hovedsak har dermed
flyktninger som ankom for 1994 vart kortere tid 1 Norge for de ble registrert enn perso-
ner som kom senere. I praksis har det likevel vaert en god del tilfeller ogsa etter 1994 der
flyktninger har fitt personnummer og blitt registrert i DSF for oppholdsstatus var av-
klart (Ostby 2001:117-120).

Selve regelendringen pavirker ikke var undersokelse siden utvalget er trukket fra
1997-1999, altsa etter at endringen fant sted. A bruke innvandringsdato som utgangs-
punkt er likevel heftet med enkelte svakheter fordi det vil variere hvor lenge den enkelte
har maittet vente pa svar pa soknad om opphold. I analysene har jeg derfor valgt a bruke
bosettingsdato — den datoen flyktningene ble registrert bosatt i en kommune. Pa mange
mater er dette et riktigere tidspunkt 4 begynne fordi det forst er da integreringsarbeidet
formelt setter i gang. En ulempe ved denne tilnarmingen er at 6,5 prosent av utvalget
har voppgitt dato for bosetting i en kommune. Manglende bosettingsdato kan skyldes
registerfeil, men ogsa at flyktninger har fitt personnummer for eksempel hvis de far
jobb mens de fortsatt sitter 1 asylmottak med uavklart status og dermed er tatt inn i DSF
uten 4 ha fitt innvilget formelt opphold i Norge. De aller fleste som mangler boset-
tingsdato 1 vire tre innvandringskohorter er registrert med innvandringsar 1999 og har
bakgrunn fra rest-Jugoslavia. I de andre landgruppene er andelen med uoppgitt boset-
tingsdato sa liten at det ikke vil pavirke selve analysen. Fordelingen av utvalget etter inn-
vandringsar og bosettingsar er illustrert i tabell 2.1.

Tabell 2.1: Innvandringsar og bosettingsar, i prosent av antall innvandrede i hvert enkelt ar.

Innvandringsar
Bosettingsar 1997 1998 1999
Ukjent 4,2 2,6 9,4
1996 10,4 ..
1997 76,8 10,0 ..
1998 7,3 62,4 4,4
1999 23,0 56,1
2000 21,2
2001 4,7
2002 3,6
Totalt antall 1695 2504 5018

Tabellen illustrer en generell utfordring i bosettingsarbeidet for flyktninger. Jo flere som
tar innvilget opphold, jo vanskeligere er det for Utlendingsdirektoratet 4 finne nok bo-
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settingskommuner. Det er en klar sammenheng mellom hvor mange flyktninger som
tikk innvilget opphold det enkelte ir, og hvor stor andel som ble bosatt 1 en kommune
det samme aret som de fikk opphold. I 1999 ble det innvilget opphold til over 5000
flyktninger og like under 60 prosent av dem ble bosatt i en kommune samme ér. I 1997
ble derimot 77 prosent bosatt samme ar som de fikk opphold, 87 prosent om vi regner
med de som er registrert bosatt 1 1996.

Definisjon av flyktning i offentlige register

En flyktning er i DSF definert som en person som en gang er kommet til Norge som
flyktning, eller som er familiegjenforent med en som har kommet som flyktning. Opp-
lysninger om innvandringsgrunn er framkommet gjennom en kobling mellom Folkere-
gisteret og FLYREG. Barn fodt 1 Norge etter bosetting i en norsk kommune er ikke
regnet som flyktning (Ostby 2001). Statistisk sentralbyra har ikke gjennomfert noen
egne tester i forhold til treffsikkerheten 1 denne klassifikasjonen, men konkluderer med
at den fungerer tilfredsstillende, mellom annet pa bakgrunn av det omfattende arbeidet
som ble lagt ned i 4 gjore koblingene mellom FLYREG og DSF si gode som mulig
(Ostby 2001).

Utvalgsundersgkelsen - datainnsamling og kvalitet

I tillegg til faktisk informasjon om yrkes- og utdanningsaktivitet var vi interessert 1 delta-
kere og ikke-deltakeres egne vurderinger av det kommunale oppleringstilbudet og sine
videre muligheter i det norske samfunnet. Det var bakgrunnen for intervjuundersokel-
sen. Alle tidligere deltakere i forsok med introduksjonsprogram som hadde folkeregist-
rert adresse 1 Norge fikk informasjonsbrev om undersokelsen. Det ble oppnadd intervju
med om lag halvparten. I tillegg trakk vi et utvalg pa 600 flyktninger bosatt 1 drene 1997-
99 i kommuner eller bydeler som ikke deltok i Utlendingsdirektoratets utproving av in-
troduksjonsprogram. Kontrollgruppen (heretter kalt ikke-deltakere) ble trukket fra
FLYREG etter bosettingsar (1997, 1998, 1999), nasjonalitet (150 Somaliere, 150 Irakere,
300 ovrige) og bostedskommunens sentralitet. Flyktninger bosatt i de 16 kommunene
eller bydelene som deltok 1 utprevingen av introduksjonsprogram ble utelatt. Blant ikke-
deltakere ble det oppnadd intervju med ca. 40 prosent av bruttoutvalget. Bare en av ti sa
aktivt nei til 4 delta 1 undersokelsen. At personer var vanskelige 4 finne pa grunn av lite
oppdaterte adresser 1 Folkeregisteret eller galt, eventuelt manglende telefonnummer var
et langt storre problem. Rundt halvparten av utvalget falt ut pa grunn av gal adresse eller
manglende telefon. Blant personer fra Irak/Iran var dette et mindre problem — bare en
firedel var umulige 4 fa kontakt med. Sarlig stort var problemet 1 den somaliske delen av
utvalget der naermere halvparten av bruttoutvalget ikke ble purret over telefon grunnet
mangelfulle opplysninger. Utvalgets sammensetning framgar av tabell 2.1 nedenfor.
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Tabell 2.2: Oversikt over bruttoutvalg, frafall og antall/andel gjennomfgarte intervjuer etter landbakgrunn
og deltaker/ikke-deltaker.

Somalia Irak Andre Totalt

D I-D D I-D D I-D D I-D
Nektet (antall) 6 10 11 14 24 37 41 61
Ukjent adresse (antall) 16 49 5 19 66 36 87 104
Aldri hjemme (antall) 15 30 18 20 45 115 78 165
Sprakvansker (antall) . . . . 15 24 15 24
Intervjuet (antall) 27 61 58 97 73 88 158 246
Bruttoutvalg (antall) 64 150 92 150 223 300 329 600
Nekt (prosent) 9 7 12 9 11 12 12 10
Ikke funnet (prosent) 48 53 25 26 50 50 50 45
Sprakvansker . . . . 7 8 5 4
Intervjuet (prosent) 42 41 63 65 33 29 48 41

Andelen som ikke lot seg finne i gruppen “andre nasjonaliteter” er ogsa hoy, men dette
har trolig ogsa med sprakvansker a gjore. Det var et problem her at intervjuerne ikke
snakket flyktningenes morsmal. En av de viktigste forutsetninger for 4 formidle tillit —
og ikke minst hensikten med undersokelsen — er at de som kontaktes forstir det som
blir forsekt formidlet og 1 neste omgang — sporsmalene som stilles. Informasjonsbrevet
om undersokelsen ble derfor sendt ut pa morsmal i tillegg til norsk 1 de storste sprak-
gruppene (somali, arabisk og kurdisk). Intervjuerstaben behersket samlet sett somali,
arabisk, kurdisk (sorani og kurmanii), fransk, spansk og persisk. Like fullt ble 39 inter-
vjuer gitt opp pa grunn av sprakproblemer.

En svarprosent pa mellom 40 og 50 prosent er ikke uvanlig 1 intervjuundersokelser.
Det reiser like fullt spersmal om utvalgsmaterialets representativitet. I neste avsnitt er
tema hvilke skjevheter som finnes 1 utvalgene.

Skjevheter i utvalgene

Med et begrenset utvalg er det viktig a4 kjenne til eventuelle systematiske skjevheter i
utvalget. Det er to sett av data 4 ta hensyn til i dette notatet. For det forste registerdata:
Skiller de 317 tidligere deltakerne seg fra andre flyktninger som innvandret i samme tre-
arsperiode pa omrader det er grunn til 4 tro kan pavirke graden av yrkes- eller utdan-
ningsaktivitet? For det andre intervjuundersokelsen: Skiller de intervjuede flyktningene
seg fra andre flyktninger som ble bosatt 1 samme periode? I de folgende avsnittene vil
registerdata og utvalgsdata sammenliknes langs de mest sentrale, demografiske bak-
grunnsvariablene og konsekvensene for de senere analysene av overgang til arbeid og
ordinar utdanning kommenteres kort.

Tabell 2.3: Kjgnnsfordeling i kontrollgruppa og blant tidligere deltakere i forsgk med introduksjonspro-

gram.
Registerdata Utvalgsdata
Ikke-deltaker Deltaker | Ikke-deltaker Deltaker
Kvinne 42,6 34,1 35 33
Mann 57,4 65,9 65 67
N 8960 317 246 159
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Kvinner er noe underrepresentert blant de av deltakerne i forsek med introduksjons-
program som vi har informasjon om nar vi sammenlikner med den totale populasjonen
av kvinner som kom til Norge som flyktninger i den aktuelle perioden. En viss underre-
presentasjon av kvinner i introduksjonsprogram er ikke overraskende. P4 grunn av bar-
nefodsler og permisjoner i tilknytning til barnefodsler vil mange kvinner i perioder vare
hjemmevarende. Aldersfordelingen tilsier at de fleste er 1 reproduktiv alder og at det er
rimelig 4 forvente en viss mengde barnefodsler. Fertiliteten har dessuten en tendens til 4
stige rett etter innvandring som et resultat av utsatte barnefodsler i1 perioden for inn-
vandringen (Lappegard 2001), altsd nettopp 1 den perioden deltakelse 1 introduksjons-
program er mest aktuelt. Noyaktig hvor stor forskjell barnefodsler og omsorgsoppgaver
skulle tilsi mellom kvinners og menns deltakelse er likevel vanskelig 4 vurdere. Vi ma
derfor forholde oss til resultatene blant kvinner som faktisk er registrert som deltakere 1
introduksjonsprogram. Dette kan gi en skjevhet som oker sjansen for 4 finne hoyere
yrkesdeltakelse blant kvinnelige deltakere enn blant kvinnelige ikke-deltakere.

Tabell 2.4: Aldersfordeling i kontrollgruppa og blant tidligere deltakere i forsgk med introduksjonspro-

gram.
Registerdata Utvalgsdata
Ikke-deltaker Deltaker | lkke-deltaker Deltaker

20-28 ar 29,0 30,0 7 14
29-35 ar 29,0 31,2 50 44
36-45 ar 25,0 27,8 33 31
46 ar + 17,0 11,0 10 11
N 8959 317 246 159

Registerdataene viser at det er en noe hoyere andel eldre 1 universet enn blant tidligere
(registrerte) deltakere 1 introduksjonsprogram. I utvalgsdataene er forskjellen storre, med
en overrepresentasjon av personer i alderen 29-35 og 36-45 ir og en underrepresenta-
sjon av personer i alderen 20-28 ar. Det er vanskelig 4 utlede presise hypoteser om og
hvordan alder kan pévirke deltakelse i arbeid eller utdanning. Generelt er det likevel slik
at hoy alder reduserer sannsynligheten for overgang bade til arbeid og ordinar utdan-
ning. En slik effekt kan ha sammenheng bade med at attraktiviteten som arbeidstaker
reduseres over en viss alder og at enkelte kommer fra land der pensjonsalderen gjen-
nomgaende er lavere enn i Norge og dermed er lite motiverte for 4 ta arbeid. Alder pa-
virker ogsd vurderingen den enkelte gjor med hensyn til videre utdanning. Unge flykt-
ninger har storre sannsynlighet for a starte pa utdanningslep enn eldre.

Tabell 2.5. Utdanningsniva i kontrollgruppa og blant tidligere deltakere i forsgk med introduksjonspro-

gram.
Registerdata Utvalgsdata
Ikke-deltaker Deltaker | Ikke-deltaker Deltaker
Uoppagitt 37.3 40,4 . .
Ingen utdanning/farskole 4,3 3,5 10 7
Barneskole/ungdomsskole 12,7 11,7 30 25
Videregdende skole 32,1 32,2 35 38
Universitet/Hgyskole 13,5 12,3 25 30
Totalt antall 8960 317 243 156
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Pa tross av stor innsats for a oppdatere og forbedre registerinformasjon om medbrakt
utdanning blant flyktninger og innvandrere (ref) er utdanningsregisteret dessverre fort-
satt mangelfullt. Som tabell 2.4 viser er andelen uten oppgitt informasjon om utdanning
nesten 40 prosent. Dette gjor det vanskelig 4 bruke utdanningsregisteret aktivt i analy-
sen. I utvalgsmaterialet har vi spurt om utdanningsniva og har dermed ikke det samme
problemet. Manglene i registerdataene gjor det imidlertid vanskelig 4 vurdere om de vi
har intervjuet gjennomgaende har hoyere, lavere eller like hoy utdanning som den totale
populasjonen av flyktninger i de tre drene vi analyserer.

Tabell 2.6: Familietyper i kontrollgruppa og blant tidligere deltakere i forsgk med introduksjonsprogram.

Registerdata Utvalgsdata

Ikke-deltaker Deltaker | Ikke-deltaker | Deltaker
Uoppagitt 7,9 0,6 . .
Enslig person 31,6 40,7 19 20
Ektepar uten barn 5,7 3,5 16 18
Ektepar med barn 44,9 47,3 55 57
Mor med barn 7.6 6.6 6 6
Far med barn 1,0 0,6 2
Samboere med barn/partnere m/uten barn 1,5 0,6 1 ..
N 8960 317 246 159

Familiesituasjon er ogsa et forhold som vi antar har betydning for flyktningers integre-
ringskarriere. For eksempel finnes studier som tyder pa at det 4 ha barn oker sjansen for
at menn har arbeid, mens den reduserer sjansen for at kvinner har arbeid. (Dropping og
Kavli 2002). Pa den andre siden trekker representanter fra hjelpeapparatet fram barna
apner opp flere arenaer i det norske samfunnet for de voksne, gjennom kontakt med
skole, helsestasjon og andre foreldre (Djuve og Kavli 2000). Sammenliknet med den
totale flyktningpopulasjonen er det trolig en overrepresentasjon av enslige blant de av
deltakerne vi har gjenfunnet i offentlige register. (Fordi det er nesten 8 prosent i registe-
ret som mangler informasjon om familietype kan vi ikke si sikkert hvor stor — eller liten
— den faktiske forskjellen mellom registrerte deltakere og andre er.) I utvalgsdataene er
det en overrepresentasjon av ektepar, bade med og uten barn, i begge grupper.

Tabell 2.7: Regional fordeling i kontrollgruppa og blant tidligere deltakere i forsgk med introduksjons-

program.
Registerdata Utvalgsdata
Ikke-deltaker | Deltaker | Ikke-deltaker Deltaker

Jst-Europa 32,8 19,2 21 15
Afrika 22,5 34,1 31 34
Asia 44,3 46,4 47 50
Ser og Mellom Amerika 0.4 0,3 1 0,6
Totalt antall 8960 317 243 156

Yrkesaktiviteten blant flyktninger og innvandrere varierer med landbakgrunn. Den re-
gistrerte arbeidsledigheten er hoyest blant flyktninger fra Afrika (20 prosent), noe lavere
blant asiater (14,5 prosent) og enda noe lavere blant flyktninger fra @st-Europa (12 pro-
sent) (Statistisk sentralbyra 3 kvartal 2003). Flyktninger med bakgrunn fra Afrika og Asia
er, som tabell 2.5 viser, overrepresentert blant de av deltakerne vi har informasjon om
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bade 1 registerdata og utvalgsdata. For 4 unnga at dette skaper skjevheter i analysene av
yrkesdeltakelse til fordel for kontrollgruppen, vil region gjennomgiende legges inn som
kontrollvariabel.

Tabell 2.8: Prosent overfaringsflyktninger i kontrollgruppa og blant tidligere deltakere i forsgk med intro-

duksjonsprogram.
Registerdata
Ikke-deltaker Deltaker
Overfgringsflyktninger 18,8 34,4
Andre flyktninger 81,2 65,6
Totalt antall 8960 317

Flere studier har papekt at overforingsflyktninger har storre problemer med a fa innpass
1 arbeidslivet enn andre flyktninger (Kavli og Svendsen 2001; Djuve 2002). I analysene
vil det derfor vare viktig 4 ta hensyn til at nettopp overforingsflyktninger er kraftig
overrepresentert blant tidligere deltakere. Som tabell 2.7 viser var nar 35 prosent av de
deltakerne vi har registrert og funnet igjen i offentlige register overforingsflyktninger,
mot under 20 prosent av andre flyktninger som innvandret i perioden.
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Kapittel 3. Yrkesaktivitet

Lonnet arbeid og okonomisk selvstendighet er et mél bade for de fleste som innvandrer
til Norge og for norske myndigheters integreringspolitikk. Sporsmalet om tidligere del-
takere 1 introduksjonsprogram lykkes pa arbeidsmarkedet 1 storre grad enn andre flykt-
ninger er derfor vesentlig. Det er ogsa et mal 4 sluse de som onsker det inn i et ordinzert
utdanningslep. Deres kvalifiseringslop vil dermed bli mer langvarig, men trolig ogsa gi
bedre uttelling 1 det norske arbeidsmarkedet pa sikt. Hoyere yrkes- eller utdanningsakti-
vitet blant tidligere deltakere er likevel ikke tilstrekkelig for 4 kunne konkludere med at
tiltaket er effektivt. For 4 kunne si noe om effekten av forsokene med introduksjons-
program, ma vi samtidig undersoke om de tidligere deltakerne skiller seg fra ikke-
deltakere ogsa nar det gjelder andre forhold vi vet pavirker sysselsettingen. I innled-
ningskapittelet ble de fire vanligste forklaringene pa lav sysselsetting blant flyktninger og
innvandrere beskrevet. Her vil jeg forst og fremst ta hensyn til botid, bosettingsar og
individuelle ressurser, avgrenset til hva det er mulig 4 hente ut av registerdata. Analyse-
modellen illustreres i figur 3.1.

Figur 3.1: Analysemodell

Botid i Norge
Utdanning v
Kjonn ¢ \
DELTAKELSE 1 Sysselsetting
Landbakgrunn KVALIFISERING
e t / N
Antall barn

Bosettingsar

Tid for forste jobb

I Lov om Introduksjonsprogram er det satt en ovre grense pa to (tre) ars deltakelse 1
grunnleggende kvalifisering. Tanken er at etter to til tre dr skal deltakerne enten over i
ordinaert arbeid eller utdanning, eller fa hjelp innenfor det ordinare offentlige kvalifise-
ringsapparatet. Tidsfaktoren er dermed klart tilstede 1 introduksjonsprogrammet, og det
er interessant 4 undersoke hvor lang tid flyktninger bruker pa 4 fia den forste jobben.
Tidligere studier har vist at variasjonene er store avhengig av landbakgrunn. Mens ta-
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milske flyktninger pa begynnelsen av 1990-tallet 1 snitt hadde funnet arbeid etter 12 ma-
neder, brukte viethameserne 44 maneder pa @ komme 1 arbeid. Somaliere og kurdere var
nermere gjennomsnittet for de seks gruppene som deltok i undersokelsen, med rundt
24 maneder for forste jobb (Djuve og Hagen 1995). Bide somaliere og irakere som inn-
vandret til Norge mellom 1997 og 1999 har brukt kortere tid pa a finne arbeid enn de
som kom tidlig pa 1990-tallet. Somaliske flyktninger hadde i gjennomsnitt vart bosatt 1
16 maneder for de fikk den forste jobben, og irakerne 1 droyt 18 méineder’. Figur 3.2
viser hvor lang tid det tok for deltakere og ikke-deltakere bosatt 1 1999 a finne sin forste
jobb i Norge.

Figur 3.2: Tid i Norge far farste arbeidsforhold blant personer bosatt i 1999 — etter kjgnn, flyktningkate-
gori og deltakelse i forsgk med introduksjonsprogram. (N Deltaker=173, N lkke-deltaker=3082)
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‘l Innen 1 &r O01-2 &r O Over 2 &r OIkke arbeid i Norge‘
Kilde: Registerdata, Statistisk sentralbyrd 2003.

Overforingsflyktninger har gjennomgiende storre problemer med 4 finne arbeid enn
andre flyktninger. Siden det er en hoyere andel overforingsflyktninger blant deltakerne
enn blant resten av flyktningene har vi skilt ut overforingsflyktningene i to egne kolon-
ner 1 figuren. Det er en svak tendens til at overforingsflyktninger som deltok i introduk-
sjonsprogram kom raskere 1 jobb enn andre, men forskjellen er liten. I andre flyktning-
kategorier brukte derimot tidligere deltakere markert kortere tid enn andre flyktninger
for de fant lennet arbeid i Norge. Blant mannlige, tidligere deltakere hadde nesten 65

5 Djuve og Hagen 1995 bygger pd en utvalgsundersekelse, mens tall i dette notatet bygger pé registerdata.
Det er imidlertid liten grunn dl 4 tro at en sammenlikning av registerdata og utvalgsdata overdriver for-
skjellene — snarere tvert imot. Vanligvis gir en utvalgsundersokelse en overrepresentasjon av ressurssterke
personer. Hvis utvalget fra 1993 er skjevt, forte det trolig til at tdd fer forste jobb er underdrevet heller
enn overdrevet.
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prosent hatt lonnet arbeid innen to ar etter at de ble bosatt i en kommune, mot halvpar-
ten av ikke-deltakerne. Forskjellen er statistisk sikker ogsa etter kontroll for alder og
regional bakgrunn. Blant kvinner er forskjellen mellom tidligere deltakere og andre enda
storre. Over halvparten av de tidligere deltakerne hadde vart i jobb innen 2 ar etter bo-
setting, mot farre enn tre av ti ikke-deltakere. Ogsa hvis vi ser pa alle kvinner under ett,
uavhengig av hvilket ar de ble bosatt, er sannsynligheten for 4 ha fatt jobb innen 2 ar
hoyere for tidligere deltakere enn andre kvinner ogsa etter kontroll for alder, regional
bakgrunn, antall barn og bosettingsar. Vi skal likevel vaere varsomme med 4 tolke denne
forskjellen som en effekt av kvaliteten pa introduksjonsprogrammet. Et stykke pa vei vil
forskjellen ogsd handle om en utvalgseffekt — hvilke kvinner deltar 1 kvalifisering, og
hvilke deltar ikke? Dette sporsmalet vil droftes naermere i siste del av kapitlet.

Bade for kvinner og menn ser det ut til at det er feerre av deltakerne 1 1999-kohorten
enn blant andre flyktninger bosatt samme ar som ikke har hatt arbeid i det hele tatt.
Nesten atte av ti mannlige deltakere 1 introduksjonsprogram som ble bosatt 1 1999 had-
de hatt lennet arbeid innen utgangen av 2002, mot litt over syv av ti mannlige ikke-
deltakere. Det samme gjaldt ca. 65 prosent av de kvinnelige deltakere, mot litt over 40
prosent av ikke-deltakerne. A ha hatt et lonnet arbeide i mer enn 1 mained, gir likevel
begrenset kunnskap om hvordan tilknytningen til arbeidsmarkedet egentlig ser ut. Regis-
terdata forteller oss at deltakere 1 introduksjonsprogram ble raskere introdusert for det
norske arbeidsmarkedet enn andre flyktninger. Sporsmalet videre er selvfolgelig — hva
slags jobber fikk de og hvor lenge ble de der? Introduksjonsprogrammet er blitt kritisert
for a legge for stor vekt pa formidling til arbeid, og for lite pa kvalifisering som kan gi
deltakerne en sikrere og mer varig tilknytning til arbeidslivet. I det neste avsnittet skal vi
se nermere pa sysselsettingen slik den utviklet seg over tid for ulike flyktningkull og for
deltakere og ikke-deltakere.

Sysselsetting — utvikling over tid

Botid — altsd hvor lenge en flyktning har bodd 1 Norge — er viktig for 4 forstd variasjoner
1 arbeidsmarkedsdeltakelse. Alt annet likt, vil vi forvente at de som kom tidligere, pa
ethvert tidspunkt vil vare bedre integrert enn de som kom senere. Flyktninger som har
fatt en viss tid til 4 sette seg inn 1 norske forhold, lere norsk sprik og eventuelt fa tilpas-
set sin kompetanse og utdanning vil med storre sannsynlighet vare 1 arbeid enn flykt-
ninger som nettopp er ankommet. Statistikk over yrkesaktivitet i ulike landgrupper som
ikke tar hensyn til botid kan derfor vare misvisende. For eksempel: I ar med satlig stor
innvandring fra Somalia vil arbeidstakerprosenten for somaliere falle fordi andelen ny-
kommere oker for gruppa sett under ett. En mate 4 unnga problemet samtidig som for-
skjeller mellom ulike landgrupper likevel kommer fram, er 4 kontrollere for botid — det
vil si at vi undersoker hvor stor andel som er i jobb etter henholdsvis ett, to, tre eller
flere ar 1 Norge. Da vi gjorde dette for alle flyktninger som innvandret til Norge mellom
1997 og 1999 fant vi imidlertid ikke noe entydig monster. Forklaringen var at hvilket ar

flyktningene ble bosatt viste seg 4 vare viktig.
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Figur 3.3 viser yrkesaktivitet, definert som minst en maned 1 arbeid i lopet av obser-
vasjonsaret, blant flyktninger som fikk innvilget opphold 1 1997, 1998 eller 1999 og ble
bosatt innen utgangen av 20000. Overforingsflyktninger er tatt ut’. Bosettingsar har be-
tydning bade for hvor raskt og hvor mange som kommer i arbeid. Flyktninger bosatt 1
1999 og 2000 har hatt raskest innslusing 1 arbeidslivet av de fire bosettingskullene. I
2000-kohorten hadde fem av ti arbeid for det var gatt 2 ar, mot to av ti 1997-bosatte, tre
av ti 1998-bosatte og nesten fire av ti bosatt 1 1999. Ogsi 1 siste registrerte ar — 2002 — er
andelen 1 jobb dreye 10 prosentpoeng lavere for 1997-bosatte enn for 2000-bosatte.
Dette pa tross av at 1997-kohorten da har vart 2-3 ar lenger i Norge enn 2000-
kohorten. Forskjellen mellom bosettingskohortene er markert bade om vi velger en rela-
tivt vid definisjon av yrkesaktivitet (minst en méned 1 arbeid i lopet av observasjonsiret)
eller snevrere varianter med storre krav til varighet i arbeidsforholdet (minimum tre,
seks eller ni maneder). Kohorteffekten er tydelig bade for kvinner og menn. Etter mel-
lom to og tre ar i Norge var feerre enn en av ti somaliske kvinner fra 1997-kohorten 1
jobb, mot nesten tre av ti i 2000-kohorten. Irakiske kvinner foyer seg inn i samme
monster.

For overforingsflyktninger er kohorteffekten noe mindre, med det forbehold at vi
ikke har informasjon om 2000-kohorten. I lopet av 1997, 1998 og 1999 ble nesten 1800
overforingsflyktninger bosatt i Norge (Statistisk sentralbyra 2003)8. Samlet sett har de en
lavere yrkesaktivitet enn den ovrige flyktningpopulasjonen, ogsd nir vi kontrollerer for
landbakgrunn (Djuve 2002, Kavli og Svendsen 2001). Figur 3.4 viser utviklingen i ande-
len yrkesaktive over tid for overforingsflyktninger som er registrert innvandret til Norge
1 1997, 1998 eller 1999. Overforingsflyktninger bosatt i 1999 som har deltatt i forsok
med introduksjonsprogram er ikke yrkesaktive 1 storre grad enn andre overforingsflykt-
ninger bosatt samme ar.

¢ En slik definisjon vil gi en noe hoyere andel yrkesaktive enn definisjoner som tar utgangspunkt i en gitt
dato 1 observasjonsiret og undersgker hvem som er i arbeid pa det aktuelle tidspunktet.

7 Fordi vi tar utgangspunkt i bosettingsar og vart utvalg bare omfatter personer som fikk innvilget opp-
hold til og med 1999 har vi fjernet overforingsflyktningene 1 figur 3.2 for a4 kunne folge ogsa 2000-
bosettingskohorten. Det er likevel en svakhet ved 2000-kohorten at den ikke vil inkludere samtlige flykt-
ninger som ble bosatt dette dret, men bare de som ble registrert innvandret i 1999. Dette vil medfore en
viss overregistrering av yrkesdeltakelse.

8 De fleste kom enten fra Irak (32%) eller Iran (35%). Om lag 16 prosent kom fra ulike afrikanske land,
seetlig fra Rwanda, Etiopia og Sudan. Seks prosent kom fra Ost-Europa, eller naermere bestemt fra Jugo-
slavia (-rest), Bosnia-Hercegovina og Kroatia.
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Figur 3.3: Prosent flyktninger som var yrkesaktive minst en maned i observasjonsaret, etter botid og bo-
settingsar. (Overfaringsflyktninger utelatt) (N=6276)
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Figur 3.4: Prosent overfaringsflyktninger som var yrkesaktive minst en maned i observasjonsaret, etter
botid og innvandringsar (N=1797).
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Det er etter hvert godt dokumentert at yrkesaktivitet blant flyktninger og innvandrere
varierer etter landbakgrunn. Da introduksjonsprogrammene ble provet ut bosatte Norge
flyktninger fra Asia og Afrika, men ogsd fra st-Europa. Sistnevnte bestod forst og
fremst av personer fra rest-Jugoslavia og omfattet droyt 30 prosent av flyktningene i
perioden. Sett under ett er yrkesaktiviteten blant flyktninger fra @st-Europa hoeyere enn
blant asiater og afrikanere. Sammensetningen av gruppen er likevel slik at en analyse av
yrkesaktivitet etter botid innenfor var analyseperiode vil gi noe spesielle utslag. Sytti pro-
sent av osteuropeerne som fikk innvilget opphold i 1997 kom fra Bosnia-Hercegovina.
Over halvparten var eldre enn 46 ar. Ikke overraskende er yrkesaktiviteten 1 denne
gruppen lav. Fram til 1999 skifter gruppen av osteuropeiske flyktninger gradvis sam-
mensetning. Andelen bosniere reduseres til droye 10 prosent og flyktninger fra rest-
Jugoslavia — med en langt jevnere aldersfordeling — utgjor over 60 prosent. Blant asiate-
ne, som til sammen utgjorde nesten 45 prosent av de som fikk innvilget opphold 1 1997-
1999, kom 7 av 10 fra Irak. Droyt to av ti flyktninger 1 perioden kom fra Afrika - 75
prosent av dem fra Somalia. Vi vil derfor se nermere pa utviklingen i sysselsetting blant
bosatte flyktninger fra Somalia og fra Irak.

Figurene 3.5 og 3.6 illustrerer at utviklingen 1 sysselsetting for somaliske og irakiske
flyktninger varierer etter bosettingsar. Blant irakere bosatt 1 1997 eller 1998 var yrkesak-
tiviteten etter inntil to 4r i en kommune ca. 15 prosent, mot narmere 30 prosent av de
1999-bosatte og nesten 50 prosent av de 2000-bosatte. For de tidligste bosettingskohor-
tene fortsetter yrkesaktiviteten a stige, fram til den flater ut pa noe ulike nivier for de
ulike kohortene. I 2002 var over halvparten av 2000-kohorten i arbeid, mot rundt 40
prosent av 1997 og 1998-kohortene. At yrkesaktiviteten samlet sett er hoyere blant ira-
kerne enn somalierne forklares langt pa vei av gruppenes kjonnsammensetning. Blant
irakerne er 70 prosent menn, mot ca. 50 prosent i den somaliske gruppa.

For somalierne ser forlopet noe annerledes ut. Ogsa her borger bosetting 1 1999 eller
2000 for en storre sjanse til & komme raskt i arbeid. I 2000-kohorten hadde over 40 pro-
sent hatt lennet arbeid innen 2 dr, mot under 20 prosent av de som ble bosatt i 1997.
Fra 2001 tl 2002 skjer det imidlertid en reduksjon 1 andelen yrkesaktive for alle somalis-
ke kohorter, men sterkest for de sist bosatte. Fra en yrkesaktivitet som la ca. ti prosent-
poeng hoyere enn hos de 1997-bosatte i registreringsaret 2001, spises forspranget” inn
slik at alle fire kohorter 1 2002 ligger mer eller mindre pa samme niva, 35-38 prosent
yrkesaktive. Reduksjonen 1 yrkesaktivitet mellom 2001 og 2002 skjedde i all hovedsak
blant somaliske menn. Andelen somaliske kvinner i jobb holdt seg stabil fra 2001 til
2002 i alle kohorter med unntak av 1999-kohorten.

26



Figur 3.5: Prosent somaliske flyktninger (unntatt overferingsflyktninger) som var yrkesaktive minst en
maned i observasjonsaret, etter botid og bosettingsar (N=1288).
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Figur 3.6: Prosent irakiske flyktninger* som var yrkesaktive minst en maned i observasjonsaret, etter botid
og bosettingsar (N=1753).
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Hyvis vi tar utgangspunkt i flyktningenes botid, altsd hvor mange ér de har vart bosatt
1 Norge, finner vi fortsatt en effekt av bosettingsar 1 den forstand at 2000-kohorten har
brukt kortere tid pa 4 na et sysselsettingsniva pa 35-38 prosent sammenliknet med de
tidligere bosettingskohortene. Kohortforskjellen vi ser i yrkesaktivitet anno 2002 blant
irakiske flyktninger finnes imidlertid ikke blant somaliere.

Som hovedregel er det fortsatt riktig at jo lenger du har bodd i Norge, jo storre er
sannsynligheten for at du er i jobb. Men, hvor raskt en finner arbeid og hvor mange som
finner arbeid, ser 1 stor grad ut til 4 vare pavirket av bosettingsar, ogsa etter at vi har
kontrollert for effekten av individuelle kjennetegn ved den enkelte flyktning. Spersmalet
er hvorfor det betyr si mye hvilket ar en blir bosatt? For vi gar videre og ser pa hvordan
tidligere deltakere i forsok med introduksjonsprogram lykkes 1 arbeidsmarkedet sam-
menliknet med andre flyktninger, skal vi kort diskutere noen mulige forklaringer.

Hva kan forklare kohorteffekten?

Lars Ostby (2001:120) beskriver en kohort som en gruppe som har opplevd samme be-
givenhet 1 samme periode. En flyktningkohort, eller innvandrerkohort, betegner dermed
en gruppe som har flyttet til landet i samme periode, her definert som i samme boset-
tingsir. Ogsa tidligere undersokelser som har kontrollert for innvandrings-, eller boset-
tingskohort finner effekter av hvilket ar flyktninger blir bosatt. Vanligvis forklares dette
med konjunktursvingninger 1 arbeidsmarkedet (Blom 1994; Ostby 2001). Ostby
(2001:120) skriver ”Alle flyktninger har en svert lav yrkesaktivitet de forste par arene
etter ankomst til landet. Hvor raskt situasjonen bedrer seg, er avhengig av de ridende
konjunkturer i ankomstiret, kanskje mer enn det avhenger av konjunkturforlepet under
oppholdet”. Senere er denne konklusjonen moderert og nyere undersokelser (Blom
2004) tyder pa at konjunktursituasjonen pavirker yrkesaktiviteten ikke bare i bosettings-
aret, men ogsa i drene etter bosettingen. Jeg vil i tillegg til arbeidsmarkedskonjunkturene
trekke fram ytterligere tre mulige forklaringer pa at bosettingsar sammenfaller med vari-
asjoner 1 yrkesaktivitet 1 perioden vi undersoker: 1) Sammensetningen av flyktningbe-
folkningen i de ulike bosettingsirene, 2) terskeleffekter av botid og gruppestorrelse, 3)
nye metoder i integreringsarbeidet, ogsd i kommuner som 7&&e deltok i forseksvirksom-
heten?’.

? Vi har ogsd vurdert muligheten for at endringer i registreringsrutiner kan ha pévirket resultatene av
analysen. Eller sagt pd en annen mate — at det ikke er den faktiske deltakelsen i arbeidsmarkedet som har
endret seg, men snarere hva som registreres som yrkesaktivitet. Kongsvinger og Flora - to av de seksten
proveprosjektene - valgte en modell der flyktninger som deltok i introduksjonsprogrammet ble ansatt i
kommunen. Alle ansettelsesforhold over en ukes varighet skal registreres i arbeidstakerregisteret og den-
ne losningen skulle derfor prinsippet ha fort til at deltakerne ble meldt inn i registeret. For de deltakerne
fra Flora og Kongsvinger vi har informasjon om har imidlertid ikke dette blitt gjort. Det har derfor ikke
pévirket sammenlikningen av deltakerne og andre i vére analyser. De andre kommunene valgte inntekts-
sikringslgsninger som ikke vil ha fort til innlemming i arbeidstakerregisteret.
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1. Konjunktursvingninger i arbeidsmarkedet?

Svein Blom gjennomforte 1 1996 en analyse av arbeid og forsergelse blant flyktninger
bosatt mellom 1987 og 1992. Han fant at selv om andelen i arbeid steg med botid i
Norge, var effekten av hvilket ar flyktningene ble bosatt sterkere. De seks flyktningkul-
lene ble fulgt gjennom registerdata fram til og med 1993 og det viste seg at jo senere 1
perioden en person var bosatt, jo lavere var sannsynligheten for 4 vare 1 arbeid (kullef-
tekten). Blom konkluderer med at nedgangskonjunkturene i arbeidsmarkedet trolig er en
viktig forklaring, blant annet fordi det vil vare lettere a fa innpass pa et arbeidsmarked
som har behov for arbeidskraft enn i et marked preget av ledighet. Lars Ostby gjennom-
forte liknende analyser da han fulgte arlige kull av flyktninger fra 1986 til og med 1998
og konkluderte pa samme mite. Siden er disse resultatene revidert med utgangspunkt 1
nye beregningsmodeller. I tillegg til botid og innvandringsar er det inkludert ytterligere
en variabel — periode. Med ”periode” sikter Blom til virkningen av alle samfunnsmessige
forhold som var til stede pa observasjonstidspunktet, for eksempel generell arbeidsle-
dighet (Blom 2004).

Sporsmilet er i1 hvilken grad konjunkturene kan forklare monsteret vi ser i arbeids-
markedsdeltakelsen for flyktninger bosatt i arene 1997-2000. Grete Brochmann skriver i
Norsk innvandringshistorie (2003, tredje bind, s.367-69) om arbeidsmarkedet ved értu-
senskiftet: “Fra og med 1996 fikk norsk okonomi en sterk sysselsettingsvekst, og den totale arbeids-
losheten ble vesentlig redusert. Reduksjonen i arbeidslosheten var sterkere blant innvandrere enn blant
nordmenn (...). Presset 1 arbeidsmarkedet bidro til okt innflytting til Norge, spesielt fra
Sverige, og behovet for arbeidskraft var sarlig stort innenfor bygge- og anleggsbransjen,
1 deler av industrien og i helsesektoren (Ibid). Ved artusenskiftet var ogsa andre sektorer
rammet. Oslos varehandel hadde 4500 ledige jobber, noe som blant annet ga seg utslag i
at mobelforretningen IKEA fristet med béde fleksibel arbeidstid, muligheter for barne-
pass og hjelp til a skaffe bolig (Ibid). Med andre ord - 1 ar 2000 var arbeidsmarkedet
presset med ettersporsel etter arbeidskraft innenfor flere sektorer.

Alle flyktningene i virt materiale ble bosatt etter at trenden med vekst 1 andel ar-
beidsledige hadde snudd. Situasjonen var likevel en annen for flyktninger som ble bosatt
sent 1 perioden sammenliknet med de som kom tidligere. Figur 3.7 og 3.8 viser utvik-
lingen 1 andel arbeidstakere og andel registrerte helt ledige i alderen 16-74 édr blant flykt-
ninger og i totalbefolkningen. Sporsmalet er i1 hvilken grad variasjonene i registrert le-
dighet og andel sysselsatte innenfor perioden 1997 til og med 1999 kan forklare
kohorteffekten blant flyktningene. Figur 3.7 og 3.8 viser henholdsvis andel arbeidstakere
og andel registrerte helt ledige blant flyktninger og 1 totalbefolkningen, etter kjonn, 1
arene 1995 til og med 2001. I 1995 var andelen yrkesaktive, mannlige flyktninger under
20 prosent. Deretter okte yrkesaktiviteten gradvis til ca. 45 prosent i 1997 og 50 prosent
1 1998, for deretter 4 reduseres til omtrent 45 prosent igjen i ar 2000. Mellom 2000 og
2001 var endringene sma. Blant kvinner med flyktningbakgrunn er yrkesaktiviteten lave-
re enn blant menn. Utviklingen i andel yrkesaktive viser likevel et tilsvarende meonster
fram til 1997 med markant vekst i sysselsettingen fra 1995 til 1997. Deretter flater imid-
lertid veksten i kvinnenes yrkesaktivitet ut og stopper pa ca. 37 prosent. Tallene for an-
del registrerte helt ledige speiler utviklingen i1 andel yrkesaktive og viser en sterk nedgang
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1 registrerte ledige fra toppunktet 1 1996 til ca. 6 prosent for kvinner og 9 prosent for
menn i 1998. Fra 1998 og fram til 2001 okte andelen registrerte helt ledige svakt.

Figur 3.7: Arbeidstakere i alderen 16-74 ar etter kjgnn. Prosent av personer i alt i henholdsvis totalbefolk-
ningen og blant flyktninger. Gjennomsnitt per observasjonsar.
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Figur 3.8: Registrerte helt arbeidsledige i alderen 16-74 ar etter kjgnn. Prosent av personer i alt i totalbe-
folkningen og blant flyktninger.
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De storste endringene 1 sysselsetting og registrert ledighet skjedde med andre ord i
begynnelsen av perioden vi behandler. Situasjonen pa arbeidsmarkedet var nok dermed
vanskeligere for flyktninger som ble bosatt 1 1997 enn for de som ble bosatt 1 1999 og
2000, noe som sannsynligvis er med a forklare kohortforskjellene. Endringene 1 syssel-
setting og registrert ledighet fra 1998 til 2001 er imidlertid marginale. Situasjonen pa
arbeidsmarkedet blir dermed vanskeligere a4 bruke som eneste forklaring pa at ogsa de
som ble bosatt 1 1999 og 2000 kom raskere i arbeid enn de som ble bosatt i 1998. Pa den
andre siden er det ikke noe en-til-en forhold mellom situasjonen pa arbeidsmarkedet og
sysselsettingen blant flyktninger. Det kan vare forsinkede konjunktureffekter fra ar-
beidsmarkedet som pavirker flyktningkohortene pa en mate vi ikke har mulighet tl 4
legge inn 1 analysen. Vi vet at et darlig arbeidsmarked rammer utsatte grupper hardest —
kanskje tar det ogsa lenger tid for oppgangstider er merkbare.

2. Egenskaper ved flyktningene som ble bosatt?

Som vi har veart inne pa tidligere har individuelle egenskaper betydning for hvem som
tar jobb og ikke. Kjonn, alder, antall barn, utdanning, landbakgrunn og botid er de egen-
skapene som vanligvis trekkes fram i registerbaserte studier. En mulig forklaring pa at
flyktninger som ble bosatt i 1999 og 2000 fikk arbeid raskere enn de som kom i 1997 og
1998 er at det blant de sist bosatte fantes flere med egenskaper som statistisk sett oker
sjansen for a fa arbeid.

Bivariate fordelinger viser at flyktningene som ble bosatt 1 1999 og 2000 pa enkelte
omrdder har kjennetegn som skulle tilsi at de hadde noe bedre forutsetninger for a lyk-
kes 1 arbeidsmarkedet enn de som ble bosatt 1 1997 og 1998 (Se vedleggstabell 3.1). For
det forste var andelen kvinner hoyere 1 1997 kohorten - 55 prosent mot droye 30 pro-
sent 1 2000. Det var ogsd en noe hoyere andel personer over 45 ir i 1997-kohorten enn i
2000-kohorten!®. Botiden vil ogsa variere noe 1 de ulike kohortene. Fordi vart utvalg av
flyktninger er trukket fra arene 1997, 1998 og 1999 vil alle de som er bosatt 1 2000 1 vart
materiale ha fatt innvilget opphold en gang i lopet av 1999. De som ble bosatt i 2000 vil
derfor ha gjennomgiende lenger botid i Norge enn de som ble bosatt 1 1999, 1998 og
1997. Multivariate analyser viser imidlertid at effekten av bosettingsar pa yrkesaktivitet
etter 1-2 ar 1 Norge er signifikant, ogsa etter kontroll for kjonn, alder, antall barn, inn-
vandringsir og landbakgrunn. Dette betyr at hvis vi sammenlikner for eksempel to so-
maliske kvinner pa 35 ar, med tre barn og middels hoy utdanning vil hun som ble bosatt
1 1997 ha lavere sjanse for a vare i arbeid etter 1-2 ar enn hun som ble bosatt i 2000
etter 1-2 4r.

3. Terskeleffekter og sosiale forventninger?
En tredje forklaring kan ligge i sdkalte terskeleffekter. Kanskje er det slik at botid i Noz-
ge er av betydning bade for det enkelte individ og for den landgruppen individet tilho-

10 Antall barn varierer i storre grad fra ar til 4r og utdanning er vanskelig 4 bruke pi noen meningsfull
mite fordi registerdataene fortsatt er svart mangelfulle. Blant flyktninger bosatt i 2000 (unntatt overfo-
ringsflykeninger) var utdanningsniva ukjent for halvparten.
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rer. Familie og venner er en viktig rekrutteringskanal inn 1 arbeidslivet. Som konsekvens
kan bestemte landgrupper bli overrepresentert i enkelte bransjer eller bedrifter. For ek-
sempel dominerte tamiler lenge renholdsbransjen 1 Oslo (Djuve og Hagen 1995). Betyd-
ningen av 4 ha ez yrkesaktivt nettverk kan vare stor for den som onsker arbeid. Det kan
derfor veare slik at de forste som kommer bruker lenger tid pa 4 etablere seg enn de som
innvandrer til et allerede etablert miljo der det er mulig 4 fa hjelp og stotte fra tidligere
landsmenn.

En annen form for terskeleffekt kan springe ut av mer normative forhold. Holdning-
er og forventninger pavirkes av hvilke omgivelser en lever 1 og hvem en omgir seg med.
Ifolge en svensk undersokelse (Hedstrém, Kolm og Aberg 2003) vil en 20 ar gammel
gutt som bor i et omride med stor arbeidsleshet, 1 gjennomsnitt ga 22 prosent lenger
uten jobb enn en gutt med ellers samme bakgrunn!' som bor 1 et omrade med lite ar-
beidslashet. Forskerne trekker den konklusjon at arbeidsledighet smitter fordi sosiale
forhold trolig er selvforsterkende. De bruker folgende eksempel: Hvis de fleste vennene
dine er arbeidsledige oppleves det trolig mindre belastende selv 4 vare uten arbeid enn
om de fleste du kjenner er i jobb. For flyktninger vil normalen ved ankomst natutlig nok
vare arbeidsledighet. Overgangen til yrkesaktivitet varierer i tempo og omfang mellom
ulike landgrupper. Nir en landgruppe har veart representert i Norge og i arbeidslivet en
del ar kan det imidlertid gi en ny dynamikk til nyankomne flyktninger fra samme land,
forst og fremst ved 4 dpne en viktig rekrutteringskanal inn i arbeidslivet, men ogsa i
form av en sosial "smitteeffekt".

Kanskje er det ogsi slik at terskeleffekter kan inntreffe i kommunenes erfaringsopp-
bygging. En ny landgruppe vil kreve forberedelser og erfaringsoppbygging blant de an-
satte. Praktisk tilrettelegging i form av tolk, oversetting av dokumenter og grunnleggen-
de kunnskap om landet flyktningene kommer fra gar relativt raskt. Metoder og
kompetanse 1 4 kommunisere effektivt pa tvers av kulturer kan ta lenger tid 4 opparbei-
de. Med virt tidsavgrensede uttrekk av registerdata er det vanskelig 4 avgjore om, og
eventuelt 1 hvilken grad, terskeleffekter er en del av forklaringen pa forskjellen vi ser
mellom ulike bosettingskohorter. Somaliere kom til Norge i et visst omfang forst fra
slutten av 1980-tallet og er kanskje den gruppen som med storst sannsynlighet har nadd
over en etableringsterskel pa gruppeniva. Samtidig er det 1 1997-2000 ogsa bosatt flykt-
ninger fra land med lenger — og kortere - botid i Norge. Selv om terskeleffekter kan inn-
treffe etter ulik tid og pa ulike nivder for forskjellige grupper er det lite trolig at alle
grupper nar terskelen samtidig 1 1999-2000. Kohorteffekten kan ikke forklares av ters-
keleffekter alene.

11 Det er kontrollert for effekten av alder, utdanning, sivil status, antall barn, foedeland, antall ar siden
eventuell innvandring, tidligere erfaring (antall dager) med arbeidsledighet, mottak av sosialhjelp og syke-
penger under foregiende kalenderir, antall arbeidsledige per ledige jobb i Stockholmstregionen i dens
helhet pa det aktuelle tidspunktet, kalenderar og kalenderméned.
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4. Nye metoder i integreringsarbeidet?

Fram til slutten av 1990-tallet var det fortsatt ikke uvanlig at nyankomne flyktningers
kvalifiseringstilbud var begrenset til 5-6 timer norskundervisning per uke. Introduksjo-
nen til norsk samfunns- og arbeidsliv ble som konsekvens langvarig og lite effektiv. Da
Kommunal- og regionaldepartementet lyste ut midler til forsoksvirksomhet 1 1998 sokte
37 kommuner. De 16 forste proveprosjektene startet med ett unntak forseksvirksomhe-
ten 1 lopet av 1999. De ti neste 1 2000. Det var imidlertid langt flere enn 26 kommuner
som i samme periode startet arbeidet med en omlegging av kvalifiseringstilbudet til ny-
ankomne flyktninger. Det kan vare at overgangen til arbeid gar raskere for de sist bosat-
te pa grunn av en kraftig omlegging av kvalifiseringsarbeidet for flyktninger, ogsa 1
kommuner som ikke deltok i forseksvirksomheten.

Gjennom hele proveperioden har det skjedd en utstrakt formidling av de nye at-
beidsmetodene. Bade gjennom Utlendingsdirektoratets arbeid, gjennom media og ved
direkte kontakt mellom kommuner har kunnskapen om introduksjonsprogram spredt
seg langt ut over de 16 kommunene som fikk midler i forste runde'?. Fafo har ogsa mer-
ket interessen for introduksjonsprogrammet biade gjennom direkte henvendelser til
forskerne 1 lopet av prosjektperioden og ved stor ettersporsel etter foredrag underveis
og 1 etterkant av de to evalueringene. Fra 1998 til 2003 har vi etter foresporsel holdt
nermere 100 foredrag om gode metoder 1 integreringsarbeidet for ulike brukergrupper —
forst og fremst kommuner.

Utlendingsdirektoratet har gjennomfort tre kvantitative sporreundersokelser, forste
gang 1 2000, blant kommuner som bosetter flyktninger. Hensikten var a kartlegge hvor
mange kommuner som har startet arbeidet med 4 legge til rette for introduksjonspro-
gram og hvilke av elementene i programmet som er kommet pé plass. Per 1 september
2003 hadde fortsatt relativt fa kommuner alle programelementer pa plass slik de er defi-
nert av UDI 1 sporreskjemaet!®. Det er imidlertid ikke sa viktig 4 ha en skriftlig samar-
beidsavtale med Aetat eller formelle deltakerbevis som 4 fa pd plass tett oppfelging,
praksisplass tidlig i kvalifiseringslopet og et individuelt tilpasset tilbud (Djuve et al 2001;
Lund 2003). I skrivende stund har vi ikke tilgang til informasjon om hvilke kommuner
som er kommet lengst 1 arbeidet, men det er rimelig 4 anta at de fleste storste boset-
tingskommunene vil vare blant dem. Intensiv kvalifisering 1 Baerum eller Trondheim vil
gl storre utslag pa vare statistikker enn en omlegging av kvalifiseringsarbeidet i Fauske
eller Kvam, ganske enkelt fordi de store kommunene bosetter flere flyktninger.

12 For en nzrmere beskrivelse av kommunenes status i forhold til arbeidet med introduksjonsprogram-
met, se Utendingsdirektoratets kartlegginger: "Hvordan mottar norske kommuner nyankomne flyktning-
er og innvandrere? En kartlegging av hovedtrekkene 1 kommunenes tilbud om grunnleggende kvalifise-
ring". UDI juni 2001, 2. "Introduksjonsprogram og introduksjonsstenad for nyankomne flyktninger og
innvandrere - En kvantitativ spetreundersokelse blant 276 bosettingskommunet" UDI, februar 2002, 3.
"Introduksjonsordning for Nyankomne flyktninger og innvandrete - Hvor langt har kommunene kom-
met? - En kvantitativ kartlegging av status, omfang av ulike programelementer og anbefalte metoder i
231 bosettingskommunet", UDI februar 2003, og 4. "Ny giv med introduksjonsloven - nasjonal status-
kartlegging av kommunalt arbeid med Introduksjonsordning for nyankomne (2003)" UDI mai 2004

13 1. Annen ekonomisk ytelse enn sosialhjelp, 2. Inngatt skriftlig avtale med Aectat, 3. Lagde individuelle
handlingsplaner, 4. Heldagstilbud, 5. Heldrstilbud, 6 Utsteder deltakerbevis
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Innenfor rammene av dette prosjektet er det ikke mulig a bekrefte eller avkrefte ver-
ken om en omlegging av arbeidsmetodene i integreringsarbeidet har funnet sted 1 til-
strekkelig grad til 4 forklare kohorteffekten, eller hvor viktig en omlegging av integre-
ringsarbeidet eventuelt er 1 forhold situasjonen péd arbeidsmarkedet, eventuelle
terskeleffekter eller sammensetningen av flyktningkullene. Det Svein Blom (2004) be-
skriver som “periodeeffekten”, altsa viktige samfunnsforhold pa observasjonstidspunk-
tet, er ikke kontrollert for 1 vare analyser. Na har riktighok arbeidsmarkedet vert relativt
stabilt 1 perioden vi analyserer, men pé lokalt plan — i den enkelte kommune eller region
— kan variasjonene vare langt storre. Flyktninger rammes tidligere enn andre av lokale
variasjoner 1 tilgangen pa arbeidsplasser og vil saledes vare sirbare 1 perioder med oken-
de eller hoy ledighet. I en slik situasjon er kvalifisert gjetning det lengste vi kommer for
ny forskning kan tette noen av kunnskapshullene. En viktig test pa hvorvidt introduk-
sjonsprogrammets arbeidsmetoder gir gode resultater eller ikke er imidlertid sammenlik-
ningen av deltakere versus ikke deltakere.
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Yrkesdeltakelse blant tidligere deltakere.

Registerdataene beskriver flyktningers situasjon pa det norske arbeidsmarkedet etter
mellom 3 og 5 ar 1 Norge!4 I alt 317 tidligere deltakere i forsek med introduksjonspro-
gram er identifisert i offentlige registre. Sekstifem prosent av dem, 206 personer, var
eller hadde vaert 1 arbeid innen utgangen av 2002. Det lave antallet deltakere kombinert
med spredning 1 bakgrunnskjennetegn og bosettingsiar begrenser mulighetene for 4
sammenlikne deltakere med ikke-deltakere. Noen interessante funn kan like fullt presen-
teres med utgangspunkt 1 bosettingsaret 1999. Figur 3.9 viser andel som var yrkesaktive
minst en maned 1 observasjonsaret blant deltakere og andre flyktninger bosatt 1 1999.

Figur 3.9: Prosent deltakere/ikke-deltakere bosatt i 1999 som var yrkesaktive minst en maned i observa-
sjonsaret, etter botid og bosettingsar. Overfaringsflyktninger utelatt (D N=116/1-D N=2708).
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Tidligere deltakere 1 forsok med introduksjonsprogram har hatt en raskere og mer om-
fattende innslusing i arbeidslivet enn ikke-deltakere. Forskjellen mellom de to gruppene i
2001 er statistisk sikker ogsa etter at vi har kontrollert for flyktningenes alder, kjonn,
antall barn og regionale bakgrunn. I 2001 var over 70 prosent av de tidligere deltakerne i
arbeid 1 minst en méaned — 20 prosentpoeng flere enn ikke-deltakerne. Det ma sies 4
veere et godt resultat, tatt i betraktning at dette er flyktninger med bare to til tre drs botid
1 Norge bak seg!.

Men, fra 2001 til 2002 forsvinner en del tidligere deltakere ut av arbeidslivet igjen, og
yrkesandelen reduseres til litt under 60 prosent. Det er vanskelig 4 finne noe monster i

14 For adligere deltakere 1 introduksjonsprogram er spredningen i innvandringsir noe storre, men majori-
teten ogsé blant dem innvandret i arene 1997-99.

15 Overforingsflyktninger som har deltatt 1 forsek med introduksjonsprogram oppnar en langt lavere
yrkesdeltakelse i lopet av de forste 3-4 arene i Norge - under 40%. Det er ingen statistisk sikre forskjeller
1 yrkesaktivitet mellom deltakere og ikke-deltakere blant overforingsflyktningene.
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hvem som forsvant ut av arbeidslivet fra 2001 til 2002. Andelen var om lag like stor
blant kvinner og menn. Det var heller ingen pitakelig forskjell avhengig av landbak-
grunn. Sporsmalet er derfor fortsatt — hvorfor forsvinner de ut av arbeidslivet? Intro-
duksjonsprogrammet blitt kritisert for at flyktninger skyves ut i arbeidslivet for de har
tilstrekkelige kvalifikasjoner og at risikoen for at de mister arbeidet igjen derfor blir stor-
re enn noedvendig. I lys av hvor mange av deltakerne som faktisk var innom arbeidsmar-
kedet i lopet av 2001 er det ikke urimelig at en del har en noe ustabil tilknytning. Kan-
skje er en yrkesandel pa over 70 prosent noe hoyt for flyktninger etter bare to til tre ar i
Norge. Blant nyankomne flyktninger finnes tross alt relativt store andeler personer med
tysiske og psykiske lidelser, darlig dokumentert kompetanse og manglende nettverk i det
norske samfunnet for 4 nevne noe. Blant ikke-deltakerne er yrkesandelen lavere — rundt
50 prosent - men ser til gjengjeld mer stabil ut. Stabiliteten er imidlertid bare tilsynela-
tende. Blant ikke-deltakere som var yrkesaktive 2001 mistet litt over 15 prosent jobben
tor 2002. Det stabile inntrykket som kurven 1 figur 3.8 gir, er et resultat av at flyktninger
som ikke hadde vert i kontakt med arbeidslivet 1 2001 fikk jobb i 2002. Sagt pa en an-
nen mate: Mens seksti prosent av deltakerne hadde jobb bdde i 2001 og 2002, var det
samme tilfelle for bare 35 prosent av ikke-deltakerne.

Det er apenbart gode nyheter at deltakelse 1 forsok med introduksjonsprogram gar
sammen med hoy yrkesdeltakelse. Totalt sett har 80 prosent av de deltakerne som ble
bosatt 1 1999 vart innom arbeidsmarkedet innen utgangen av 2002, mot 64 prosent av
ikke-deltakerne. Samtidig er det grunn til a tolke resultatene med en viss varsomhet. In-
troduksjonsprogrammet er et kvalifiseringsprogram, og det tilsier noe seleksjon. Mal-
gruppen for programmet var definert av Kommunal- og regionaldepartementet: ” (...)
innvandrere og flykininger med botid opp 1l fem dr i landet, som er arbeidsfore, arbeidsledige og avheng-
ig av stotte etter lov om sosiale tenester.” Kriteriet om arbeidsforhet ble etter hvert moderert
fra Utlendingsdirektoratet, som presisterte at selvhjulpenhet i dagliglivet kan vare et mal
for noen, da ikke alle kan ha som realistisk mal 4 komme i arbeid (UDI, nettverkssam-
ling juni 1999). Forsokskommunene forholdt seg ulikt til disse kriteriene. To prosjekter
la vekt pa kriteriet om arbeidsforhet og valgte vekk for eksempel flyktninger over en viss
alder. Andre la derimot stor vekt pa 4 inkludere nettopp de svakeste gruppene og gi dem
et spesielt tilrettelagt tilbud innenfor programmet. (Djuve et al 2001). Vi kan ta hoyde
for individuelle egenskaper som alder, kjonn, utdanning og antall barn i de multivariate
analysene - og ut fra dette ser det ikke ut til at de tidligere deltakerne i introduksjonspro-
grammet skiller seg pa noen systematisk mate fra andre flyktninger i perioden. Vi kom-
mer likevel til kort for eksempel 1 forhold til psykisk og fysisk helse, som selvfolgelig vil
pavirke bade deltakelse 1 kvalifisering og senere overgang til yrkesaktivitet. De gode re-
sultatene for kvinnelige deltakere 1 forsokene bor tolkes med tilsvarende forbehold. Vi
vet ikke hvor mye av forskjellen som eventuelt kan forklares av deltakelse 1 introduk-
sjonsprogram, og hvor mye som bor tilskrives seleksjonseffekter.

36



Punktvis oppsummering

I drene 1997-2000 hadde flyktninger som ble bosatt sent i perioden raskere og i
hovedsak mer omfattende arbeidsmarkedsdeltakelse enn flyktninger som ble bo-
satt tidlig. Kohorteffekten var sterk bade for kvinner og menn, og for de storste
landgruppene.

Det er droftet fire mulige forklaringer pa en slik kohorteffekt: Konjunkturutvik-
ling 1 arbeidsmarkedet, egenskaper ved flyktningene som ble bosatt, terskeleffekter
og sosiale forventninger og til sist, nye metoder i integreringsarbeidet ogsa blant
kommuner som ikke var en del av forseksvirksomheten.

De 317 tidligere deltakerne i forsek med introduksjonsprogram som er gjenfunnet
1 offentlige register kom raskere og 1 storre grad i arbeid enn andre flyktninger bo-
satt i samme periode.

De gode resultatene for tidligere deltakere er sarlig markert for kvinner. Det er
likevel grunn til 4 vaere varsom i fortolkningen av dette funnet. Kvinner som del-
tar 1 omfattende kvalifisering vil trolig ogsa ha andre ting til felles som skiller dem
fra ikke-deltakerne og som vi ikke har mulighet til 4 si noe om effekten av.

Andelen yrkesaktive blant deltakerne 1 1999-kohorten sank fra 2001 til 2002, mens
andelen blant ikke-deltakerne holdt seg stabil. Det skjedde likevel en utskifting av
yrkesaktive ikke-deltakerne 1 samme periode, men andelen som mistet arbeidet ble
erstattet av nye som fikk jobb. Blant deltakerne fant det ikke sted noen slik utskif-
ting - alle deltakere med jobb 1 2002 hadde ogsa jobb 1 2001.
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Kapittel 4. Hva slags yrkesdeltakelse?

Yrkesaktivitet 1 seg selv er et begrenset mal pa vellykket integrering i arbeidsmarkedet.
Veien inn i arbeid, opplevelsen av jobbsikkerhet og kompetanseuttelling 1 yrkeslivet vil
utfylle og justere bildet av hvem som lykkes i det norske arbeidsmarkedet. Tallmaterialet
som presenteres i dette kapitlet bygger pa utvalgsdata som er narmere presentert i kapit-
tel to.

Veien inn i arbeid.

I litteraturen skilles det ofte mellom formelle og uformelle veier inn i arbeid (Try 2002;
NOU 1998:15). De formelle kanalene bestir av utlyste stillinger i aviser og tidsskrifter,
eller offentlige og private institusjoner som arbeider med 4 spre informasjon om ledige
jobber, for eksempel arbeidsformidlingen, vikarbyrder eller jobbdatabaser pa internett.
For flyktninger kan ogsa andre operere som formelle formidlere, for eksempel flykt-
ningkontor eller sosialkontor. De uformelle kanalene kjennetegnes ved at stillingene
aldri blir lyst ut offentlig, men formidles via ulike former for nettverk. Mange jobber
lyses bare ut internt i bedriften, andre fylles gjennom kontakt mellom venner og bekjen-
te eller ved at jobbsokere selv tar direkte kontakt med arbeidsgiver. I folge Sverre Try
(2002) er det gjennomfort studier som tyder pa at den offentlige arbeidsformidlingen
forst og fremst oppsokes av de som har storst problemer med 4 fa jobb. Arbeidssokere
med tilgang til et relevant, sosialt nettverk bruker i storre grad familie, venner og bekjen-
te.

Fordi flyktninger generelt har vansker med 4 fa jobb er det viktig 4 undersoke hvilke
kanaler de yrkesaktive flyktningene er blitt sluset inn gjennom. I var sammenheng er vi
spesielt opptatt av om veien inn gar via andre kanaler for deltakere enn ikke-deltakere.
Figur 4.1 viser fordelingen mellom formelle og uformelle kanaler henholdsvis i totalbe-
folkningen, blant tidligere deltakere og blant andre flyktninger. I alle grupper er uformel-
le kanaler den vanligste veien inn i arbeid. Hvis vi ser nermere pa fordelingene innenfor
hver av de to hovedkategoriene blir bildet mer variert (Figur 4.2).
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Figur 4.1 Prosentvis fordeling av tot.bef., tidligere deltakere i forsgk med introduksjonsprogram og andre
flyktninger, etter om de fikk jobb i Norge via formelle eller uformelle kanaler.

Totalbefolkningen 59 41
Ikke-deltakere 63 38
Deltakere 69 31
T T T T
0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

O Uformelle kanaler O Formelle kanaler

Kilde: Telefonintervjuer — Fafo 2003 og Arbeids- og bedriftsundersgkelsen, Hansen 1995 (sammenslatte tall for 1986-
1993).

Figur 4.2 Prosentvis fordeling av totbef., tidligere deltakere i forsgk med introduksjonsprogram og andre
flyktninger, etter hvordan de fikk sin farste jobb i Norge.

Totalbefolkningen 37 3 17 16 .
Ikke-deltakere 10 27 29 24 .
Deltakere | 4 27 34 21 -

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

OAnnonse i avis O Formidling O Tok kontakt med arbeidsgiver O Venner/Familie B Annen mate

Kilde: Telefonintervjuer — Fafo 2003 og Arbeids- og bedriftsundersgkelsen, Hansen 1995 (sammenslatte tall for 1986-
1993).
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Den storste forskjellen mellom flyktninger og ovrig befolkning er i kategorien formelle
sokekanaler. Mens nesten fire av ti i totalbefolkningen har fatt arbeid gjennom a svare
pa en jobbannonse i avis, gjelder det samme bare en av ti ikke-deltakere og en av tjue
deltakere. Flyktningene er i langt storre grad blitt formidlet via offentlige etater, en re-
krutteringskanal som bare ble nevnt av 5 prosent i totalbefolkningen. Her er det for ov-
rig en interessant forskjell mellom tidligere deltakere og andre flyktninger. Bade blant
deltakere og ikke-deltakere oppgir cirka tre av ti at de fikk sin forste jobb ved hjelp av
formidling. Mens Aetat er oppgitt som formidler av forste jobb for nesten tjue prosent
av ikke-deltakerne, oppgir imidlertid bare ti prosent av de tidligere deltakerne dette al-
ternativet. Derimot ser flyktningkontoret ut til 4 ha vart viktig for langt flere, trolig fordi
enkelte prosjektkommuner delvis tok over arbeidsformidlingen for ”sine” flyktninger og
dermed erstattet den rollen Aetat fortsatt spilte for flyktninger som ikke var en del av
forsoksvirksomheten. Flyktningkontorets rolle som arbeidsformidler for deltakerne er
nok en illustrasjon pa de samarbeidsproblemene som er dokumentert mellom Aetat og
kommunalt integreringsarbeid (Djuve et al 2001; Lund 2003).

Uformelle kanaler er viktig bade blant deltakere, ikke-deltakere og nordmenn. I total-
befolkningen har om lag 30 prosent fitt arbeid enten gjennom selv 4 kontakte arbeidsgi-
ver eller ved hjelp av familie/venner. Blant flyktningene oppgit over halvparten egenini-
tiert kontakt med arbeidsgiver eller familie/venner som kilde til forste jobb i Notge.
Fafos levekdrsundersokelse blant flyktninger 1 1995 viste samme resultat. Samtidig viste
den at ulike landgrupper hadde ulike rekrutteringskanaler inn 1 arbeidslivet. Mens chile-
nere og tamiler oppga familie og venner som sin klart viktigste rekrutteringskanal hadde
nesten halvparten av de yrkesaktive somalierne fatt jobb gjennom formelle formidlings-
arenaer som arbeids- eller sosialkontoret (Djuve og Hagen 1995). Ogsé 1 materialet fra
2003 varierer rekrutteringskanalene etter landbakgrunn. Av de vi har intervjuet peker
somalierne seg ogsa her ut som den gruppa som 1 minst grad fikk arbeid gjennom fami-
lie og venner!¢. Forklaringen er trolig at landgrupper med kott botid i Norge og/eller lav
yrkesdeltakelse har farre medlemmer med etablert nettverk 1 arbeidslivet.

For 4 oppsummere — forskjellene mellom deltakere og ikke-deltakere er sma i forhold
til hvordan de fir den forste jobben. Forskjellene er langt mer sliende mellom flykt-
ninger og resten av befolkningen. Selv om situasjonen nok vil endre seg over tid er det
ikke gitt 1 hvilken retning eller hvor mye. Flyktningene, bade 1 vért utvalg og 1 levekars-
undersokelsen fra 1995, hadde vart kort tid 1 Norge da vi intervjuet dem. Hvordan re-
krutteringskanalene ser ut for flyktninger som har bodd her i 10, 15 eller 20 ar er fortsatt
et apent sporsmal Vil offentlige formidlere beholde sin sentrale rolle, vil flere fa jobb
ved 4 soke pi jobbannonser eller vil uformelle kanalene som familie og venner bli enda
viktigere?

16 Bare 9 prosent av de somalierne som hadde arbeid pa intervjutidspunktet eller som tidligere hadde hatt
jobb i Norge, oppga familie eller venner som rekrutteringskanal, mot litt over 25 prosent i de andre land-

gruppene.
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Egenopplevd risiko for & miste jobben.

Flyktninger er gjennomgéaende langt mer usikre pa om de vil beholde jobben enn det
som er vanlig i resten av befolkningen. I totalbefolkningen sier en av ti at de stér 1 fare
for 4 miste jobben, mot fire av ti flyktninger Fafo intervjuet 1 2003. Kvinner med flykt-
ningbakgrunn er i mindre grad enn mannlige flyktninger redde for 4 miste jobben, men
ellers finner vi ingen sikre forskjeller — verken etter utdanningsniva, botid eller boset-
tingsar. Det er imidlertid en markert forskjell mellom flyktninger fra ulike regioner.

Figur 4.3: Prosentvis fordeling av yrkesaktive respondenter etter hvor sannsynlig de tror det er at de vil
miste jobben i lgpet av det naermeste aret, etter landbakgrunn. Deltakere og ikke-deltakere (N=205)

Totalbefolkning 89

Iran/Irak/Kurdistan 50 17 -I
Andre 59 17 - 14

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

O Ikke sannsynlig O litt sannsynlig @ veldig sannsynlig O vet ikke\

Kilde: Telefonintervjuer — Fafo 2003 og Arbeidsmiljgundersgkelsen 2000 - Statistisk sentralbyra.

Figur 4.3 illustrerer den prosentvise fordelingen av yrkesaktive respondenter etter hvor
sannsynlig de tror det er at de mister jobben i lopet av ett ar. Det ser ut til 4 vaere storst
usikkerhet blant flyktninger fra Afrika der over halvparten av de som har arbeid tror det
er litt eller veldig sannsynlig at de mister jobben 1 lopet av det naermeste aret. Flyktninger
fra Ost-Europa opplever 1 langt mindre grad at de stér 1 fare for a miste jobben — farre
enn to av ti.

Flyktningene i utvalget har vart kort tid 1 Norge, har liten erfaring med det norske
arbeidsmarkedet og jobber ofte i bransjer som preges av lite stabile ansettelsesforhold.
Det er derfor ikke overraskende at deres jobbsituasjon oppleves som mer usikker enn
resten av befolkningen. At forskjellen er sa stor er likevel verdt 4 merke seg, spesielt
fordi ogsa en av fire som oppgir 4 vare fast ansatt tror det er litt eller veldig sannsynlig
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at de mister jobben i lopet av det neste dret!”. Andelen som er redde for 4 miste jobben
er om lag like stor blant tidligere deltakere som blant andre flyktninger!8. Nok en gang er
det dermed forskjellene mellom flyktninger og totalbefolkningen som er sliende — ikke
forskjellene mellom deltakere og ikke-deltakere.

Kompetanseuttelling

A oppleve at yrkeslivet er meningsfullt handler ikke bare om 4 vare i aktivitet eller 4 bli
selvforsorget, men ogsa om 4 fa bruke det en kan. De fleste flyktninger og innvandrere
har utdanning eller arbeidserfaring med seg i1 bagasjen. Likevel var det bare en liten andel
av de vi intervjuet — tre av ti - som opplevde 4 dra nytte av tidligere utdanning eller erfa-
ring 1 den jobben de hadde pa intervjutidspunktet. Figur 4.4 illustrerer hvordan yrkesak-
tive flyktninger fordeler seg pa sporsmalet om de far brukt tidligere utdanning eller ar-
beidserfaring i jobben.

Figur 4.4: Prosent av de som var yrkesaktive pa intervjutidspunktet som mente de fikk brukt tidligere
yrkeserfaring eller utdanning i jobben i stor grad, ganske stor grad, liten grad eller ikke i det hele tatt.
Deltakere og ikke-deltakere. (N=207) Kilde: Telefonintervjuer, Fafo 2003

har ikke tidl.
erfaring
7%

stor grad
21 %

anske stor grad
10 %

ikke i det hele tatt
45 %

liten grad
17 %

17 Neermere seks av t yrkesaktive flyktninger oppgir at de er fast ansatt. Erfaringsmessig vil enkelte res-
pondenter ha misforstitt sporsmalet om ansettelsesform og svart ut fra en annen definisjon av “fast
ansatt” enn den vi legger til grunn her.

18 Det er en tendens — 1 alle de storste landgruppene — til at deltakere er noe mer usikre pa om de vil
beholde jobben enn andre. Forskjellen er imidlertid ikke statistisk sikker.
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Nesten halvparten svarer at de 7&ke bruker tidligere kompetanse eller erfaring i det hele
tatt. Tre av ti sier de i stor eller 1 ganske stor grad fir bruke det de kan. Sju prosent opp-
gir at de ikke har tidligere erfaring, verken fra arbeidslivet eller fra utdanning. P4 bak-
grunn av kritikken mot darlige godkjenningsordninger for utenlandsk utdanning er det
interessant 4 undersoke om utdanningsniva har betydning for flyktningers opplevelse av
kompetanseuttelling i det norske arbeidslivet.

Utdanningsniva

Yrkesaktive flyktninger med ingen eller lav utdanning opplever i mindre grad at de far
kompetanseuttelling i arbeidslivet enn flyktninger med utdanning pa niva med viderega-
ende skole eller hoyere (Vedleggstabell 4.4.). Muligens er utenlandsk arbeidserfaring enda
vanskeligere 4 fa uttelling for i det norske arbeidsmarkedet enn utenlandsk utdanning,
Hva slags jobber flyktninger med lav eller middels utdanning hadde for de kom til Noz-
ge kan vare en del av forklaringen. T tillegg til selvstendig naringsdrivende finner vi
mange som har arbeidet som bilmekanikere, sveisere, elektrikere eller i andre handverks-
yrker som 1 Norge krever fagutdanning.

At fagkompetanse tilegnet pa andre mater enn gjennom utdanningssystemet ikke gir
uttelling har fitt okt oppmerksomhet de siste arene. Det er gjennomfort flere forsek
med yrkesproving for flyktninger og innvandrere som konkluderer med at det er et be-
hov for ordninger som dokumenterer realkompetanse. De modellene som er utarbeidet
er positive under forutsetning av at de ikke bare dokumenterer hva kandidatene
kan/ikke kan, men ogsi legger til rette for nodvendig tilleggsutdanning i bedrifter eller
utdanningsinstitusjoner (Hagen et. al 2002; Hagen og Svensen 2002). Problemet er at
det fortsatt er svaert fa kommuner som har fatt pa plass et slikt tilbud om vurdering av
realkompetanse. Det er ogsa for fa som kan tilby for eksempel en grunnskoleutdanning
for voksne, innforingskurs til videregaende skole for voksne eller tilbud om yrkespro-
ving for de med rett til videregiende utdanning (Kommunerapport, UDI 2002).

Intervjudataene tyder pa at deltakere 1 noe mindre grad enn andre flyktninger far
kompetanseuttelling i arbeidslivet. Tendensen er den samme for alle utdanningskatego-
rier, men forskjellene mellom deltakere og ikke-deltakere blir forst statistisk sikre blant
de med hoyere utdanning. Blant tidligere deltakere som var yrkesaktive og hadde utdan-
ning pa hoyskole- eller universitetsnivd, hadde 80 prosent en jobb som ikke krevde hoy-
ere utdanning, mot 50 prosent av ikke-deltakerne. Ogsd nar flyktningene selv vurderer
hvilken nytte de har av egen formal- og realkompetanse framtrer det samme monsteret.
Blant hoyere utdannende deltakere svarer sju av ti at de ikke bruker tidligere utdanning
eller arbeidserfaring i jobben, mot fem av ti i gruppen av ikke-deltakere.

Hvis det var slik at tidligere deltakere med hoyere utdanning i langt storre grad enn
ikke-deltakere var 1 arbeid etter 3-5 dr 1 Norge, ville en slik forskjell vart lettere 4 forkla-
re. Da hadde det vart rimelig 4 anta at introduksjonsprogrammet bidro til at ogsi hoyt
utdannede med vanskelig konvertibel kompetanse fikk jobb, mens de ellers ville blitt
gaende ledige. Som Figur 4.5 illustrerer er imidlertid andelen yrkesaktive blant de med
hoy utdanning nesten like hoy blant ikke-deltakere som blant deltakere. Det er likevel en
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viss mulighet for at deler av den forskjellen vi ser kan skyldes seleksjonseffekter 1 utval-
get. Vi kan ha fitt en seleksjon av spesielt ressurssterke blant de hoyt utdannede 1 grup-
pen ikke-deltakere, noe som ikke er uvanlig i denne typen undersokelser. Samtidig kan
noen av de mest ressurssterke ha valgt 4 7&4e delta 1 introduksjonsprogram fordi de grei-
de seg relativt godt pa egen hind og ikke hadde behov for et si omfattende kvalifise-
ringstilbud. Hvis sa er tilfelle vil vi ha en underregistrering av de mest ressurssterke blant
de hoyt utdannede i deltakergruppen, noe som har betyding fordi de mest ressurssterke
trolig vil ha storre sjanser for 4 skaffe et arbeid der de fir en viss kompetanseuttelling.
Det er likevel lite sannsynlig at dette skulle forklare hele forskjellen®®.

Figur 4.5: Prosent yrkesaktive flyktninger med utdanning pa hayskole eller universitetsnivd som oppgir at
de far brukt tidligere utdanning eller arbeidserfaring i ndvaerende jobb. Etter hvorvidt de har deltatt i
introduksjonsprogram eller ikke. 2003.

70

60 -

50

| 30
40 »

30 A

20 A

10

Deltakere Ikke-deltakere

B | arbeid og bruker tidl.kompetanse 1 arbeid, men bruker ikke tidl.kompetanse

Kilder: Registerdata Statistisk sentralbyrd 2002 og Fafo telefonintervjuer

* Andelen med hgyere utdanning som er i arbeid er hentet fra registerdata. Tallene var ikke signifikant forskjellige fra
tallene i telefonintervjuene. Andelen av de yrkesaktive med hgyere utdanning som fikk brukt tidligere tilegnet kompe-
tanse er hentet fra telefonintervjuene og prosentuert med utgangspunkt i registerdataene.

**For 3 kontrollere for eventuelle effekter av bosettingskohort har vi tatt utgangspunkt bare i bosettingsarene 1998
og 1999.

Det er vanskelig 4 si hvorfor tidligere deltakere 1 forsok med introduksjonsprogram ser
ut til 4 fa mindre uttelling for sin kompetanse enn andre flyktninger. Registerdataene
viser at deltakere, uavhengig av utdanningsnivd, kommer raskere ut i arbeid enn ikke-
deltakere. Kanskje er det slik at introduksjonsprogrammets mal om at deltakerne skal
raskest mulig 1 jobb har overskygget den individuelle vurderingen av hvilket utbytte den

19 Antallet intervjuede med hoyetre utdanning er for lavt til at vi kan dele inn analysen etter bosettingsar.
Vi har imidlertid gjort identiske analyser for tre ar og finner de samme tendensene i alle tre arene.
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enkelte ville ha av videre kvalifisering, eventuelt hva slags kvalifisering som egner seg
best. Prioriteringen av arbeidspraksis som en del av programinnholdet stod sterkt i pro-
veprosjektene. Det kan ha bidratt til 4 styre hoyt utdannede deltakere i retning av et kva-
lifiseringslop som reduserte sjansen for at de fikk kompetanseuttelling 1 det norske ar-
beidsmarkedet, i alle fall pa kort sikt.

Det er bekymringsfullt at sa fa opplever 4 fa brukt erfaring og kompetanse 1 yrkesli-
vet. Blant de vi har intervjuet finner vi en tidligere radiograf som jobber med sortering
av deler pa fabrikk, en dataingenior som jobber som barnehageassistent og et bredt
spekter av hoyere utdannende fagfolk som jobber full stilling innenfor renholdsbransjen.
Det er apenbart mange eksempler pa at personer med hoy utdanning og arbeidserfaring
ikke far kompetanseuttelling i det norske arbeidsmarkedet. Godkjenningsordningene for
utdanning tatt i utlandet er blitt kritisert ved gjentatte anledninger og kan fortsatt bli
bedre. Skepsis mot 4 ansette flyktninger og innvandrere blant norske arbeidsgivere er
heller ikke et ukjent fenomen. Samtidig ma den hoye andelen som ikke opplever kompe-
tanseuttelling ogsa ses i lys av at ikke all medbrakt kompetanse like lett lar seg oversette
til norske forhold. Valget stir da mellom 4 starte et nytt utdanningslep - etter at norsk-
terdighetene er blitt gode nok - eller a gripe den forste og beste muligheten til 4 tjene
penger.

Da Fafo intervjuet deltakere forste gang i 2000 spurte vi bade om planer og mal for
det neste aret, og om hva de hapet og onsket at de ville gjore ti dr fram i tid. Svaret fra
en irakisk flyktning var betegnende for mange: "Jeg vi/ fi meg jobb, fa kona til Norge, vere
selvbjulpen og leve som en normal person.” Forsorgerplikter, onsket om en normalisering av
tilverelsen og et behov for den forutsigbarheten en lonnsinntekt gir er ikke vanskelig 4
forsti. A g los pa et nytt utdanningslop etter 4 ha gjennomfort den grunnleggende kva-
lifiseringen 1 norsk sprak kan foles som et langt lerret a bleke.

Punktvis oppsummering.

. Uformelle formidlingskanaler er viktigste vei inn 1 arbeidslivet bade for flyktninger
og den ovrige befolkningen. Flyktninger er likevel mer avhengige av offentlige ar-
beidsformidlere enn nordmenn, som 1 storre grad far jobb gjennom a soke pa ut-
lyste stillinger. Deltakere har oftere fitt jobb gjennom flyktningkontoret enn and-
re flyktninger.

o Yrkesaktive flyktninger er langt mer usikre pa om de vil beholde jobben enn res-
ten av befolkningen. Det er en tendens til at tidligere deltakere er noe mer usikre
enn andre, men funnet er ikke statistisk sikkert. Hvilken region flyktningene har
innvandret fra ser ut til 4 ha langt storre betydning,.

. Seks av ti yrkesaktive flyktninger 1 utvalgsundersokelsen oppgir at de 1 liten eller
ingen grad bruker tidligere utdanning eller arbeidserfaring i jobben. Opplevelsen
av lav kompetanseuttelling er storst blant flyktninger med lav utdanning,

o Blant flyktninger med hoy utdanning skiller deltakerne seg ut ved at de i mindre
grad enn ikke-deltakere opplever kompetanseuttelling 1 arbeidslivet.
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Kapittel 5. Gkonomisk situasjon

Flyktninger er en lavinntektsgruppe. Selv etter 25 ar i Norge har ikke-vestlige flyktninger
og innvandrere mellom 20 og 30 prosent lavere inntekt enn innfodte. Inntektsforskjelle-
ne er storst 1 darlige tider og mindre nar det er knapphet pa arbeidskraft. Undersokelser
fra USA viser samme monster. Det ser likevel ut til at inntektsforskjellene flater ut pa et
hoyere niva 1 Norge enn 1 USA. At inntektsgapet mellom innfodte og ikke-vestlige inn-
vandrere er storre i Norge er overraskende 1 lys av at lonnsforskjellene her er relativt
sma sammenliknet med 1 USA. Barth et al (2002) foreslir to forklaringer pa denne for-
skjellen. Det kan vare en seleksjon blant innvandrere der de med hoyest kvalifikasjoner
og lengst utdanning velger USA framfor Norge. Det kan ogsa vare at det norske ar-
beidsmarkedet, med relativt gode lonnsvilkar ogsa 1 bunnen av lennspyramiden, funge-
rer bedre for de som allerede er innenfor enn de som star utenfor. Underforstitt:
Lonnsforskjellene skyldes forst og fremst at innvandrere har problemer med a etablere
en stabil tilknytning til det norske arbeidsmarkedet. A ansette feil person kan bli kostbart
for arbeidsgiver. I ansettelsesprosessen vil en rasjonell arbeidsgiver derfor vanligvis sor-
tere bunken av sokere etter hvem hun tror vil ha sterst potensial til 4 gjore en god jobb
for bedriften og som samtidig ikke innebarer noen stor risiko (Djuve 1999:35). Dette
skaper barrierer for i det hele tatt 4 komme inn. Jobbene som er tilgjengelige befinner
seg dermed ofte 1 de dérligst regulerte og mest ustabile delene av arbeidsmarkedet der
risikoen for 4 miste jobben ogsi er storre.

Ett av prosjektets tre hovedproblemstillinger er 4 kartlegge hva som er henholdsvis
inntektsniva og viktigste inntektskilder for de tidligere deltakerne i introduksjonspro-
gram og sammenholde dette med den ekonomiske situasjon blant ikke-deltakerne. Inn-
tekt er vanskelig 4 male presist, bade gjennom registerdata og under personlige intervju-
er. I de neste avsnittene vil jeg derfor forst kommentere utfordringene knyttet til 4 male
okonomisk situasjon for jeg gar videre — med de noedvendige forbehold — med 4 belyse
inntektens sammensetning og evne til 4 hindtere faste og uforutsette okonomiske utgif-
ter henholdsvis blant tidligere deltakere og andre. Utgangspunktet for analysen er inter-
vjudataene (jamfor kapittel to).

Hvordan male gkonomisk situasjon?

Sammenlikninger av intervjudata og opplysninger fra selvangivelsen viser at fa personer
oppgir helt riktig inntekt nar de blir intervjuet. I Statistisk sentralbyras levekarsunderso-
kelse fra 1997 oppga hver fjerde person en inntekt som ld mer enn 20 prosent over eller
under inntekten pa selvangivelsen, og en av ti bommet med mer enn halvparten av sin
arlige bruttoinntekt. Det viser seg at det er en klar tendens tl at folk oppgir en mer
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”gjennomsnittlig” inntekt enn det selvangivelsen viser. Personer med lav inntekt vil ofte
si de tjener noe mer enn det som er tilfelle, mens personer med hoy inntekt nedjusterer.
Pa sporsmal om husholdningsinntekt treffer svarene enda darligere. (Epland og Kirke-
berg 2002).

Det er oss bekjent ikke gjennomfort noen liknende undersokelser som tar hoyde for
eventuelle forskjeller mellom majoritets- og minoritetsbefolkning. Dermed er det vans-
kelig 4 vurdere om personer med ikke-vestlig bakgrunn folger det monsteret vi finner 1
majoritetsbefolkningen med hensyn til egenrapportering av inntekt. Pa grunn av den
usikkerheten som er knyttet til svar pa inntektssporsmal, samt tidligere erfaringer med
store andeler nekter a svare pa direkte inntektssporsmal, har vi ikke spurt verken om
personlig inntekt eller husholdsinntekt i undersokelsen. A hente ut registerdata er heller
ikke noen god losning. I tillegg til svakhetene ved inntektsstatistikken som kan sla sterkt
ut pa et sapass lite antall deltakere vi har registrert, har registeret en forsinkelse pa halv-
annet ar og er dermed for gamle 1 denne sammenhengen.

Vi valgte derfor 4 stille sporsmalene om eokonomi noe mer generelt og spurte hvilke
inntektskilder vedkommende hadde i 2002 og om okonomisk evne til 4 hindtere uforut-
sette utgifter og faste regninger. Heller ikke disse sporsmilene gir noe utfyllende eller
presist mal pa okonomisk situasjon. Metodisk sett er andelen som nekter 4 svare lavere
enn pa direkte inntektssporsmal, men det viser seg ofte 4 vaere en del inkonsekvenser 1
svarene som blir gitt. Substansielt er det heller ikke alltid noen sammenheng mellom
rapporterte vansker med 4 betale faste eller uforutsette utgifter og faktisk inntektsniva.
Forbruk varierer, og en person med relativt god inntekt kan disponere slik at han regel-
messig har problemer med 4 betale faste regninger, mens en med langt darligere inntekt
setter “tering etter naring” og svarer nei pa sporsmal om det har skjedd at faste utgifter
ikke er blitt betalt. Vi tror likevel at disse sporsmélene under de gitte okonomiske og
tidsmessige rammer er de beste mélene vi kan anvende.

Inntektens sammensetning

Hvordan inntekten er sammensatt i en husholdning varierer 1 stor grad med hvilken
livstase de voksne medlemmene av husholdningen befinner seg i. Innvandrerbefolk-
ningen er 1 gjennomsnitt yngre enn den ovrige befolkningen og en storre andel vil derfor
tilhore hushold der de voksne ma antas 4 vare 1 yrkesaktiv alder. Hadde tidligere delta-
kere 1 storre grad enn andre flyktninger lonnsarbeid som viktigste, eventuelt eneste, inn-
tektskilde? Hvilke inntektskilder er mest vanlige henholdsvis blant tidligere deltakere og
andre?

Lonnsarbeid var viktigste inntektskilde 1 2002 for 55 prosent av de intervjuede flykt-
ningene?. Det er en gjennomgéende tendens at lonnsarbeid oftere er viktigste inntekts-
kilde for tidligere deltakere enn andre flyktninger, men forskjellene er ikke statistisk sik-

20 Det er viktig 4 skille mellom inntekt og lonn. Inntekt skal her forstds som alle inntektskilder, ogsa of-
fentige overforinger, kursstotte og eventuelle inntekter fra utleie av bolig. Inntekt fra lonnsarbeid er en
snevrere kategori og representerer bare en av flere mulige inntektskilder.
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re. Syttifem prosent av de familiene der minst en voksen hadde arbeid 1 2002 oppga at
lonnsarbeid ogsa var eneste inntektskilde. De resterende 25 prosent baserte seg pa en
kombinasjon av lenn og supplerende sosialhjelp eller lonn og andre trygder — hovedsa-
kelig arbeidsledighetstrygd. Igjen er det slik at tidligere deltakere i noe storre grad enn
andre forsorger seg med lonnsinntekt alene, men forskjellen er ikke statistisk sikker.

Som figur 5.1 viser, er den mest sliende forskjellen at tidligere deltakere — bade kvin-
ner og menn — i langt sterre grad enn andre deltar i en eller annen form for finansiert
opplering?!.

Figur 5.1: Viktigste egenoppgitte inntektskilde i 2003, etter deltaker — ikke-deltaker (N=403).
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Kilde: Fafos intervjuundersgkelse 2003.

Deltakere som ikke finner arbeid ser 1 storre grad enn ikke-deltakere dermed ut til 4 g
over pa nye kvalifiseringstiltak som utloser kursstotte eller starte studielop som utloser
lin og stipend, mens flyktninger som ikke har deltatt 1 introduksjonsprogram i sterre
grad faller tilbake til sosialhjelp som viktigste inntektskilde. Det er grunn til 4 tro at dette
pa sikt vil g1 de tidligere deltakerne en fordel pa arbeidsmarkedet.

21 Delt inn etter landbakgrunn og botid blir tallene smé, men tendensen gir i samme retning — at tidligere
deltakere som ikke er i arbeid i storre grad enn andre er blitt sluset videre til nye kvalifiseringslop heller
enn til sosialhjelp.
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@konomisk evne til 3 handtere uforutsette og faste
utgifter

Barth et al (2003) analyserer 1 sin studie av USA og Norge flyktningers inntektsutvikling
sammenliknet med totalbefolkningen. Vire intervjudata gir et oyeblikksbilde for flykt-
ninger med mellom fire og seks ars botid i Norge og er lite egnet til 4 si noe om utvik-
lingen av inntekt over tid. En parallell til USA kan likevel vare interessant. Der dreier
mye av debatten rundt fattigdom seg om fenomenet “working poor” - yrkesaktive som
ikke tjener nok til 4 plassere seg over fattigdomsgrensen. Denne tematikken har vert
mindre framme i den norske debatten, forst og fremst fordi vart arbeidsmarked er langt
mer regulert enn det amerikanske med hoyere minstelonninger og sterkere oppsigelses-
vern. Det er imidlertid slik at ikke-vestlige innvandrere i langt storre grad enn resten av
befolkningen er 1 risikosonen for 4 ikke greie 4 forsorge familien gjennom deltakelse i
atbeidsmarkedet. Arsakene kan vare flere: store familier, lave lonninger, ustabil ar-
beidsmarkedstilknytning, hoye bokostnader og en inntekt i stedet for to. A ha et arbeid
som gir nok lenn til 4 forserge familien er et viktig levekirsgode.

Trang okonomi er betydelig mer utbredt blant flyktninger enn i resten av befolkningen.
Nzrmere fire av ti flyktninger 1 telefonundersokelsen sier at de ikke kan skaffe 3000
kroner pa en uke for a betale en uforutsett utgift. Til sammenlikning svarte ni av t
nordmenn at de ville greie 4 skaffe 5000 kroner pa tre dager (Statistisk sentralbyra 200x).
Andelen som opplever at de vil ha vansker med 4 betale en slik utgift er lik blant tidlige-
re deltakere i forsok med introduksjonsprogram og andre. Siden hensikten 1 dette nota-
tet er 4 kartlegge hvordan det er gitt med de tidligere deltakerne kunne vi 1 prinsippet
allerede her ha tatt ut ikke-deltakerne fra den videre analysen og bare presentert tall for
deltakerne. Nar vi likevel beholder alle intervjuobjektene er det fordi et storre antall per-
soner ogsa gir storre mulighet til 4 bryte ned svarene i ulike undergrupper.

A veere i arbeid bedrer, ikke overraskende, den okonomiske evnen til 4 handtere
uforutsette utgifter. Blant de som hadde jobb pa intervjutidspunktet mente sju av ti -
bade blant deltakerne og i kontrollgruppen - at de ville greie 4 skaffe 3000 kroner pa en
uke. Like fullt opplever altsa tre av ti at de selv som yrkesaktive ikke har sd mye 4 ga pa
at det ville rekke til en slik utgift.

Flyktninger med bakgrunn fra Qst-Europa ser generelt ut til 4 ha bedre okonomi enn
flyktninger fra Afrikanske og Asiatiske land, ogsa etter at vi kontrollerer for yrkesaktivi-
tet pa intervjutidspunktet. Figur 5.2 viser at mens fire av ti yrkesaktive afrikanere og tre
av ti fra Asia sier de ikke ville greie a skaffe 3000 kroner pa en uke, er det bare en av ti
yrkesaktive osteuropeiske flyktninger som mener det ville ha veart et problem.?? Det er
nerliggende 4 tolke forskjellen mellom de yrkesaktive som et utslag av lennsforskjeller
og stabilitet 1 tilknytningen til arbeidsmarkedet.

22 Bare 24 flyktninger fra Ost-Europa var helt arbeidsledige pd intervjutidspunktet og denne gruppen er
derfor ikke tatt med i figuren.
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Figur 5.2: Prosent som ville greie & skaffe 3000 kroner pa en uke, etter yrkesaktivitet og innvandringsre-
gion (N i arbeid=142/ N uten arbeid=202).
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Kilde: Fafos intervjuundersgkelse 2003.

Lonnsforskjeller kan ogsa forklare ulik okonomisk situasjon mellom grupper av arbeids-
ledige siden tidligere lonnsniva er bestemmende for nivd pa arbeidsledighetstrygd. Det
er imidlertid svaert fa — bare 3 prosent - som oppgir arbeidsledighetstrygd som viktigste
inntekstskilde. Vi er derfor henvist til alternative forklaringer pa at arbeidsledige flykt-
ninger med bakgrunn fra asiatiske land dobbelt si ofte som afrikanere svarer at de vil ha
vansker med a skaffe 3000 kroner pa en uke. Som vi straks skal komme tilbake til er lan
fra familie og venner den klart vanligste losningen for a skaffe penger. Kanskje er ters-
kelen for 4 line penger generelt lavere blant afrikanere og variasjonene dermed utslag av
kulturelle forskjeller?®. Alternativt kan det ogsa handle om variasjoner i omfanget og
styrken pa det sosiale nettverket 1 de ulike gruppene.

Blant nordmenn er oppsparte midler den vanligste maten a dekke uforutsette utgifter
pa. Bare 12 prosent av de flyktningene som 1 utgangspunktet mente de kunne skaffe
3000 kroner pa en uke hadde oppsparte midler 4 bruke. Det er ingen statistisk sikre for-
skjeller mellom deltakere og ikke-deltakere 1 losningsrepertoar. At sa fa har 3000 kroner
satt til side er en sterk indikator pa at ekonomien er anstrengt. Den klart vanligste los-
ningen for 4 skaffe penger blant flyktninger var 4 line av familie eller venner. Dette er
mindre vanlig i den etnisk norske delen av befolkningen (Djuve og Hagen 1995).

2 De arabisk/kurdisk/persisk-talende intervjuerne rapporterte at mange av de som svarte nei pa det
aktuelle sporsmalet vurderte lin av penger som et alternativ, men var bekymret for hvordan de eventuelt
skulle fa rad til 4 betale tilbake. Derfor valgte de 4 svare at de ikke var i stand til 4 skaffe pengene.
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Figur 5.3: Fordeling av flyktningene som ville klare en uforutsett utgift pa 3000 kroner, etter hvordan de

ville framskaffe pengene, samt deltakerstatus. (N=228).
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Kilde: Telefonintervju, Fafo 2003.
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Undersokelser, blant annet i Danmark, tyder imidlertid pa at familie og venner er et en
helt sentral del av flyktningers og innvandreres losningsrepertoar i okonomisk anstreng-

te perioder (Schmidt 2002).

Fire av ti flyktninger som deltok 1 undersokelsen sa at de ofte eller av og til hadde
problemer med 4 betale nodvendige utgifter?*. Det er ingen statistisk sikre forskjeller her
mellom deltakere og ikke-deltakere. Om lag to av ti svarer at de bade ville ha problemer
med 4 betale en uforutsett utgift pa 3000 kroner innen en uke og ofte eller av og til har

hatt problemer med 4 betale faste utgifter det siste aret. Heller ikke her finner vi noen

forskjeller mellom tidligere deltakere og andre flyktninger.

Punktvis oppsummering

o Litt over halvparten av de spurte oppga lonnsarbeid som viktigste kilde til inntekt
1 2002. Andelen var noe hoyere blant tidligere deltakere enn andre flyktninger,

men forskjellen er ikke statistisk sikker.

2+ Intervjuerne leste opp folgende: "Med nedvendige utgifter mener vi for eksempel utgifter til mat, hus-

leie eller sttom og oppvarming."”



Ikke-deltakere oppga oftere sosialhjelp som viktigste inntektskilde 1 2002 enn tid-
ligere deltakere. Deltakerne er i storre grad gatt over pa nye kvalifiseringstiltak
som utleser kursstotte eller regulaer utdanning som kvalifiserer for lan og stipend.

Okonomien blant flyktninger med 3-5 ars botid 1 Norge er anstrengt, bade blant
tidligere deltakere og andre. Fire av ti svarer at de ofte eller av og til har problemer
med 4 betale nodvendige utgifter til mat, husleie, sttom og/eller oppvarming. Like
mange ville ha vansker med 4 betale en uforutsett utgift pa 3000 kroner.
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Kapittel 6. Flyktningenes vurderinger.

En av undersokelsens tre hovedproblemstillinger var 4 kartlegge hvordan tidligere delta-
kere i forsek med introduksjonsprogram i etterkant vurderer kvalifiseringstilbudet de
fikk gjennom programmet og hvordan deres vurderinger eventuelt skiller seg fra vurde-
ringene til andre flyktninger bosatt i samme periode. Deltakernes egne opplevelser og
erfaringer har vart en grunnbjelke 1 begge de to foregdende evalueringene av for-
soksvirksomheten. Gjennom 4 intervjue flyktninger om kvalifiseringstilbudet fir vi et
inntrykk av hvordan de fortolker sine egne og andres erfaringer. Vi kan ikke slutte direk-
te fra flyktningenes tolkninger til kvaliteten pé kvalifiseringen med hensyn pa muligheter
1 arbeidsmarkedet. Det er heller ikke poenget. Hensikten er snarere a kartlegge 1 hvilken
grad flyktningene opplever at det de deltar 1 av kvalifiseringsaktiviteter er meningsfylt.
Nir aktivitetene oppleves som meningsfylte er motivasjonen for a delta storre — et kvali-
tetstegn 1 seg selv.

For personer som opplever at store deler av kvalifiseringen er meningsles vil et obli-
gatorisk program fa karakter av et tvangstiltak og deltakeren vil befinne seg i en av-
maktssituasjon der motivasjonen og muligheten for 4 laere trolig blir svert liten. Forste
del av kapitlet vil derfor kartlegge hvor mange som mener kvalifiseringen var nyttig,
hvem som eventuelt skiller seg ut i mer eller mindre forneyd retning, og hva som fram-
heves av positive eller negative elementer 1 programmene. I siste del av kapitlet spor vi
hvordan flyktningene opplever sine muligheter pa det norske arbeids- og utdannings-
markedet. Hvilke hindre har de mott og 1 hvilken grad er dette noe introduksjonspro-
grammene kan forebygge? 2

Det kommunale kvalifiseringstilbudet.

Flertallet av flyktningene 1 utvalget mener de har hatt godt utbytte av kvalifiseringen.
Seks av ti spurte mener det kommunale/fylkeskommunale kvalifiseringstilbudet har hatt
stor betydning for deres videre muligheter til 4 ta utdanning eller finne arbeid i Norge.

(Figur 6.1.)

2 Sporsmalene om kvalitet ble stilt dpent — det vil si at intervjueren ikke leste opp svaralternativer eller
krysset av i spesielle kategorier, men skrev dirckte ned det intervjuobjektene fortalte. Hensikten var 4
fange opp flyktningenes umiddelbare reaksjoner pa sporsmalet om kvalitet, snarere enn 4 lede samtalen
og svarene i en bestemt retning,
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Figur 6.1: Prosentvis fordeling pa sparsmal om kvalifiseringstilbudet har hatt betydning for egne mulig-
heter til & fa jobb eller 3 ta utdanning i Norge. Deltakere og ikke-deltakere (N=404).
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Kilde: Telefonintervjuer Fafo 2003.

Det er ingen forskjeller mellom deltakere og ikke-deltakere 1 vurderingen av oppleringen
de har fatt. Heller ikke kjonn eller utdanning ser ut til 4 ha betydning. Derimot er unge
noe mer positive enn eldre og somaliere mer positive enn andre landgrupper. Samtaler
med intervjuerne tydet pa at svert mange onsket 4 utdype svaret pa sporsmalet om ver-
dien av oppleringen. En vanlig innvendig var at sporsmalet var vanskelig 4 besvare fordi
deler av kvalifiseringen var nyttig og nedvendig, mens andre elementer hadde lite for
seg?. A lzre norsk ble spesielt framhevet som eksempel pi dpenbart nedvendig kvalifi-
sering.

Et interessant funn er at andelen som svarer at opplaeringen har hatt stor betydning
er lavere jo mer intensiv opplering vedkommende har hatt. Eller sagt pa en annen mate
— ristkoen for 4 ha fatt et opplaringstilbud som er lite relevant oker jo mer opplering en
har deltatt i. Som vist 1 figur 6.2 svarte 70 prosent av de som hadde opplering under 15
timer 1 uken at kvalifiseringen hadde stor betydning for videre muligheter i forhold til
arbeid og utdanning, mot 57 prosent av de som hadde fatt opplering 30 timer i uken
eller mer. Av de med mest intensiv undervisning svarte dreyt to av ti at opplaringen har
hatt liten betydning, mot 14 prosent blant de med minst intensiv undervisning.

26 Personen ble da bedt om 4 gjore en vurdering av om tilbudet 1 hovedsak hadde vart nyttig, eller om
det i hovedsak hadde vart unyttig.
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Figur 6.2: Prosentvis fordeling pa spersmal om kvalifiseringstilbudet har hatt betydning for egne mulig-
heter til 4 f3 jobb eller & ta utdanning i Norge, etter opplaeringens intensitet. Deltakere og ikke-deltakere.
(N=404).
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Kilde: Telefonintervjuer Fafo 2003.

Det er nzrliggende 4 se dette i sammenheng med kommentarene til selve sporsmals-
formuleringen. De aller fleste trakk fram det a4 laere norsk som apenbart nodvendig og
de som har hatt lite et intensivt tilbud har trolig forst og fremst hatt norskundervisning,.
Begge evalueringene av de i alt 26 forsokene med introduksjonsprogram har pekt pa
kommunenes til dels store problemer med 4 oppfylle kravet om 30-38 timer kvalifisering
per uke (Djuve et.al 2002, Lund 2003). Enkelte prosjekter prioriterte timekravet pa be-
kostning av kvalitet og innhold 1 opplaringen. Det er dermed ikke overraskende at risi-
koen for at deler av tilbudet blir oppfattet som lite relevant oker med tilbudets omfang.
Like fullt er det en tilbakemelding vel verdt 4 ta med videre. Utfordringene er store knyt-
tet til 4 sette sammen det som 1 loven beskrives som et individuelt tilrettelagt kvalifise-
ringstilbud.

Pa tross av at 60 prosent av de spurte samlet sett mente kvalifiseringen hadde hatt
stor betydning for videre muligheter pd arbeids- og utdanningsmarkedet, svarte halvpar-
ten ogsa at de hadde savnet opplaring pa enkelte omrader. Andelen som hadde savnet
opplaering var like stor blant tidligere deltakere som blant andre flyktninger. Sarlig tre
elementer ble trukket fram: 1) Jobbrelevant kvalifisering i form av arbeidspraksis eller
kurs, 2) Mer eller bedre norskundervisning og 3) Veiledning og hjelp til 4 komme videre
1 det ordinzre, norske utdanningssystemet. At sa mange tidligere deltakere ogsa etterly-
ser arbeidspraksis, eller jobbrelevant arbeidspraksis, er forstaelig sett i lys av at flere pro-
veprosjekter ikke fikk pa plass dette programelementet i lopet av prosjektperioden (Dju-
ve et.al 2002).
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Tidligere deltakere om introduksjonsprogrammets fordeler og ulemper
Tidligere deltakere i forsok med introduksjonsprogram ble bedt spesielt om a gi en vur-
dering av hva som var nyttig og eventuelt unyttig av den opplaering og oppfolging de
fikk 1 programmet. Svarene spriker naturlig nok en del avhengig av hva slags opplarings-
tilbud den enkelte har fatt og antallet intervjuer er for lavt til at vi kan trekke ut noen
statistisk sikre resultater eller sammenlikne hva flyktninger svarer etter ulike bakgrunns-
kjennetegn. Kunnskap om hvordan bestemte arbeidsmetoder og virkemidler oppleves er
like fullt viktig for kommuner som skal arbeide videre med introduksjonsprogram og
enkelte forhold trekkes fram av sdpass mange at det er grunn til 4 nevne dem.

Tabell 6.1: Oppsummering av de oftest nevnte positive og negative erfaringer med kvalifiseringstilbudet
blant tidligere deltakere i forsgk med introduksjonsprogram (N=159).

Positive erfaringer Negative erfaringer
Oppna norskferdigheter Dérlig individuell tilpasning
F& mulighet til & praktisere norskferdigheter @nsker om mer eller annen opplaering
F& kunnskap det norske samfunnet Opplevde lgfter om jobb som ikke ble innfridd
Arbeidspraksis (Arbeidspraksis)
Opplevelse av 8 kunne pavirke egen situasjon

Kilde: Telefonintervjuer, Fafo 2003.

En av begrunnelsene for a knytte sammen deltakelse 1 kvalifisering og utbetaling av
okonomisk stotte var 4 bidra til 4 oke flyktningenes innflytelse over egen livssituasjon.
En rekke undersokelser, bade 1 Norge og internasjonalt, har pekt pa klientifiserende ef-
fekter av passivt sosialhjelpsmottak over tid. Intervjuene av tidligere deltakere tyder pa
at mange av proveprosjektene har hatt en slik selvstendiggjorende effekt. Generelt er det
en rekke av uttalelsene som ble gitt pa sporsmilet om nyttige, eller positive sider ved
introduksjonsprogrammet som pa ulikt vis kan knyttes opp mot en folelse av 4 fa pavir-
ke egen livssituasjon. For eksempel: "Programadeltakelsen var som et yrke — jeg hadde pa folelsen
at jeg jobbet, sarlig fordi jeg fikk penger for a delta” “Praksisplassen var bra. Man far erfaring og det
gr hap for framtiden” "Dette var forste gangen jeg begynte a tenke framover pd hva jeg kan giore
Norge.” "Det var godt a ha noe a ga til hver dag — jeg leerte masse som hjelper meg her i Norge”.
Tilbud om norskopplaering oppleves som en nedvendig og viktig del av kvalifise-
ringstilbudet blant de aller fleste. Samtidig er det relativt vanlig med kritikk av klasse-
sammensetning eller form pa undervisningen. Felles for de som kritiserer norskunder-
visningen er at den individuelle tilpasningen ikke blir oppfattet som god nok.
Vurderingen av arbeidspraksis, enten pa en regulaer arbeidsplass eller annet sted, ser ut
til 4 veere pavirket av hvilke forventninger deltakeren hadde pé forhand. De som onsket
4 praktisere norskferdigheter utenfor klasserommet oppfattet praksisplass som sveart
positivt. En del gir imidlertid uttrykk for skuffelse, enten over at arbeidspraksis ikke
forte til jobb eller at de fikk arbeidspraksis innenfor en annen del av arbeidslivet enn der
de onsket. De varierende tilbakemeldingene pa bruken av arbeidspraksis peker trolig pa
et generelt problem i alt flyktningarbeid: 4 finne en balanse mellom realitetsorientering
og motivasjonsarbeid. Pi den ene siden skal deltakerne motiveres til 4 delta 1 et kvalifise-
ringsprogram som er svart omfattende. Da er okte muligheter til 4 fa arbeid et narlig-
gende argument 4 ty til. Pa den andre siden er det en rekke forhold ut over kvalifise-
ringstilbud og innsats fra den enkelte flyktning som pavirker hvem som finner arbeid,
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hva slags jobber de far og ikke minst hvor lang tid det tar 4 fa lonnet arbeid. Gapet mel-
lom forventninger til effekten av 4 delta i programmet og faktiske resultater kan fort bli
stort. Risikoen for slike reaksjoner vil oke etter hvert som stadig flere kommuner innfe-
rer et mer intensivt opplegg. Ogsa blant flyktninger som ensket 4 ta videre utdanning
var det eksempler pa at enkelte folte seg motarbeidet i sine planer. I forseksprosjektene
var det ikke uvanlig at ordinzr utdanning, spesielt blant unge deltakere, ble definert inn
som en del av programmet. I lov om introduksjonsprogram er imidlertid kravet at ny-
kommerne skal ha behov for grunnleggende kvalifisering og ordinar utdanning vil der-
med 1 de fleste tilfellene trolig falle utenfor programmets tilbud. Dette reiser nye utford-
ringer i forhold til flyktninger med hoy utdanning som ensker 4 gjennomfore et
godkjenningslep innen det ordinzre utdanningssystemet. Hvis konsekvensen av 4 velge
utdanning er 4 minste introduksjonsstetten og bli avhengig av lan, vil det heve terskelen
for mange.

Utdanningsmuligheter.

Tidligere undersokelser viser at 4 ha “norske papirer”, enten fra utdanning eller tidligere
arbeidsforhold, oker sjansene for a fa arbeid (Djuve og Hagen 1995). Det er imidlertid
relativt fa flyktninger som tar ordinzr utdanning i Norge. En av ti flyktninger som inn-
vandret til Norge 1 arene 1997-99 har begynt pa en utdanning innenfor det regulare ut-
danningssystemet (Registerdata Statistisk sentralbyra 2003). Andelen under utdanning er
ikke overraskende hoyere blant unge enn blant eldre, men ogsa hoyere blant menn enn
blant kvinner og blant enslige sammenliknet med ektepar med barn (Registerdata Statis-
tisk sentralbyra 2003). Av de deltakerne som er identifisert i offentlige register hadde
bare 16 personer begynt pa en utdanning innenfor det ordinzre utdanningssystemet
innen utgangen av 2002. Det er ikke mange nok til 4 gjennomfore en egen analyse av
hvordan deltakere og andre fordeler seg langs sentrale variabler. I utvalgsundersokelsen
finner vi samlet sett ingen forskjeller mellom tidligere deltakere i introduksjonsprogram
og andre flyktninger med hensyn til deltakelse i ordinzr utdanning og materialet er for
lite til 4 dele opp videre med sikte pd 4 se om det finnes forskjeller mellom deltakere og
andre 1 relevante undergrupper. Den videre presentasjonen av opplevde utdanningsbar-
rierer bygger derfor pa svar fra hele utvalget — bade tidligere deltakere og andre.

Samtlige deltakere i utvalgsundersokelsen ble spurt: Er det noe du tror gjor det spesielt
vanskelig for flyktninger i Norge d ta utdanning? En av fem svarte at det ikke finnes barrierer
for flyktninger som virkelig onsker a ta utdanning i Norge ut over den barrieren som
ligger i manglende motivasjon hos den enkelte. Flere mente at mulighetene for studielan
gjor valget mellom utdanning eller arbeid lettere. Flertallet kunne imidlertid nevne minst
ett forhold som kan virke som barrierer for flyktninger som onsker 4 ta utdanning i
Norge. Svarene deles her 1 to hovedgrupper: individuelle og strukturelle utdanningsbar-
rieret.
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Individuelle utdanningsbarrierer

Figur 6.3 illustrerer hvordan flyktningenes svar pa sporsmalet om spesielle hinder for 4
ta utdanning i Norge fordelte seg etter utdanningsniva. Barrieren som klart flest trekker
fram (36 prosent), er sprakproblemer. For 4 ta utdanning innefor det norske utdan-
ningssystemet er det nedvendig med gode norske lese- og skriveferdigheter. Mange opp-
lever veien dit som sveart lang.

Figur 6.3: Respondentenes svar pa spgrsmalet: Er det noe du tror gjar det spesielt vanskelig for flyktning-
er i Norge 3 ta utdanning, i prosent av andel som har svart etter utdanningsnivad (N=404).
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Kilde: Telefonintervjuer, Fafo 2003.

Mellom 15 og 20 prosent av de spurte svarer dessuten at skonomiske vurderinger gjor
at mange prioriterer lonnet arbeid framfor utdanning. Dette utdypes med henvisning til
at familieforpliktelser krever tid og penger og ikke bare omfatter de en bor sammen
med, men ogsa familie i hjemlandet. Vektleggingen av okonomiske forpliktelser er mest
framtredende blant de med lavest utdanning.

Strukturelle utdanningsbarrierer

Intervjuene tyder pa at flyktningers mote med norske godkjenningsordninger for utdan-
ning tatt 1 utlandet og formelle krav til studiekompetanse har tatt motivasjonen og stu-
dielysten fra en del. Serlig flyktninger med hoyere utdanning mener at strenge krav til
sprakferdigheter eller til formelt godkjent utdanning er viktige utdanningsbarrierer. En
del har utdypet svaret og forteller at det var spesielt vanskelig 4 finne ut hva slags til-
leggsutdanning de trengte for 4 fa nedvendig godkjenning og at kommunen ikke hadde
oversikt over dette. Dette sammenfaller med tilbakemeldinger fra de kommunalt ansatte
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1 forsokene med introduksjonsprogram. De rapporterer om stort behov for kompetan-
seheving nettopp i godkjenningsordninger for utenlandsk utdanning (Lund 2003).

At flyktninger med hoy utdanning oftere enn andre nevner darlige godkjenningsord-
ninger som en barriere bygger trolig pa egen erfaring. Tilsvarende kan personer med lav
eller ingen utdanning vurdere det som urealistisk 4 starte et utdanningslep 1 Norge, og
dermed vare mer tilboyelige enn andre til 4 vektlegge umiddelbare okonomiske forplik-
telser. Samtidig er det ikke overraskende hvis ogsa flyktninger med hoyere utdanning vil
prioritere lonnet arbeid foran lange godkjenningsprosesser som krever omfattende til-
leggsutdanning. De fleste flyktninger som kommer til Norge er i en fase av livet hvor de
enten nettopp har etablert seg og fatt barn, eller er i ferd med 4 gjore det. I denne livsfa-
sen vil ensket om 4 etablere seg med bolig, bil og en inntekt 4 leve av antagelig veie
tungt for mange.

Jobbmuligheter.

Samtlige deltakere 1 utvalgsundersokelsen ble bedt om 4 svare pa hva de mener er den
viktigste og nest viktigste drsaken til at mange flyktninger har problemer med a fa jobb { Norge. Figur
0.4 viser svarfordelingene. Verken karriere i arbeidsmarkedet eller deltakelse i forsek
med introduksjonsprogram har noen betydning for flyktningenes oppfatning i dette
sporsmalet. Igjen er det derfor bade deltakere og ikke-deltakeres svarfordelinger som
presenteres. De aller fleste peker pa at flyktninger mangler ressurser som fordres i det norske
arbeidsmarkedet. Nar 70 prosent av de spurte mener dérlige norskferdigheter er viktigs-
te eller nest viktigste forklaring pa lav yrkesaktivitet. Manglende nettverk i norsk arbeids-
liv og for lav, eller ikke relevant utdanning nevnes ogsa av flere. Selv om ressursforkla-
ringene dominerer, er det fa som legger ansvaret pa kommunen. Ferre enn hver tiende
person trekker fram darlig kvalifiseringstilbud som arsak til flyktningers vansker med 4
finne arbeid.

Nesten en av tre svatrer at diskriminering fra norske arbeidsgivere er en av de to viktigste
forklaringene pa lav yrkesaktivitet blant flyktninger. Tidligere studier har vist at tenden-
sen til 4 fole seg diskriminert er storst blant dem med gode norskkunnskaper og hoy
utdanning, samt at det forst og fremst er blant de med en kontaktflate inn i det norske
samfunnet at diskriminering reises som et tema (Djuve og Hagen 1995). Ogsa i dette
materialet finner vi slike tendenser. Andelen som nevner diskriminering er storst blant
de som har bodd lengst i Norge. De som oppgir at de kan lite eller ikke noe norsk er
ogsa langt mindre tilboyelige til 4 bruke diskriminering som forklaring enn personer med
bedre norskferdigheter. Det er ogsa slik at menn 1 storre grad enn kvinner mener dis-
kriminering fungerer som en barriere for a fa jobb.
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Figur 6.4: Oppfatninger om hvorfor flyktninger kan ha problemer med & finne jobb i Norge, viktigste og
nest viktigste drsaker i prosent av alle spurte. (N=404)
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Kilde: Telefonintervjuer Fafo 2003

Analyser av diskriminering er kompliserte fordi oppfatningen av om fenomenet eksiste-
rer vil variere avhengig av hvem vi spor - den som utever en handling eller den som
utsettes for den. Gjennom 4 intervjue flyktninger far vi et inntrykk av hvordan de for-
tolker egne og andres erfaringer, men vi kan selvsagt ikke slutte fra flyktningenes tolk-
ninger til norske arbeidsgiveres handlinger. For personer som opplever at arbeidsmar-
kedet er lukket uavhengig av hvilke kvalifikasjoner de tilegner seg kan imidlertid dette
befeste seg som en form for avmakt: Motivasjonen for a seke arbeid reduseres og mu-
lighetsrommet kan oppleves som mindre enn det faktisk er (Djuve og Hagen 1995).

Cirka 15 prosent mener vanskelighetene med a fa godkjent utenlandsk utdanning er en av de
to viktigste hinder for yrkesaktivitet blant flyktninger. Dirlige godkjenningsordninger og
liten kompetanse pa omridet 1 det offentlige hjelpeapparatet er et tema som gir igjen,
spesielt blant flyktninger med hoyere utdanning, bade i forhold til barrierer pa arbeids-
markedet, barrierer for videre utdanning og 1 kritikken av den opplering og veiledning
det offentlige hjelpeapparatet har kunnet tilby. Det er imidlertid skjedd en del positivt pd
dette omradet siden flyktningene 1 denne undersokelsen ble bosatt og bevisstheten rundt
hvilke muligheter som foreligger bade i forhold til ordinzr utdanning og proving av re-
alkompetanse er nok blitt sterre i mange kommuner.
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Punktvis oppsummering

. Seks av ti flyktninger mener kommunens oppleringstilbud har hatt stor betydning for
deres videre muligheter pa arbeids - og utdanningsmarkedet. Tidligere deltakere 1
introduksjonsprogram er verken mer eller mindre forneyde enn andre.

o Jo flere timer opplering flyktningene har fatt per uke 1 den mest intensive kvalifi-
seringsperioden, jo mindre nytte mener de det samlede kvalifiseringstilbudet har
hatt.

o Halvparten av alle spurte sier at de kunne trengt mer eller annen opplaring. Sarlig

yrkestrelevant arbeidspraksis/kurs, mer eller bedre norskundervisning samt hjelp
til 4 komme videre med en ordinzr utdanning nevnes ofte. Tidligere deltakere i
introduksjonsprogram svarer like ofte som andre at de onsket mer eller annen
opplaring.

o Tidligere deltakere trekker fram en rekke positive sider ved introduksjonspro-
grammet, spesielt 4 laere om norsk sprik og samfunn, praktisere norskferdighete-
ne, arbeidspraksis, og om en opplevelse av 4 ha innflytelse over sin egen situasjon.
Forhold enkelte deltakere trakk fram som negative var darlig individuell tilpasning
av opplaringen og ensker om mer eller annen type opplaring som ikke ble inn-

fridd.

o Hoye krav til norskferdigheter, forsergerplikter og inntektsbehov, og vansker med
a fa godkjent utenlandsk utdanning trekkes fram som de tre viktigste barrierene
for flyktninger som er bosatt i Norge og onsker 4 ta utdanning. En av fem flykt-
ninger mener mulighetene til 4 ta utdanning i Norge er gode og at den storste
hindringen derfor er manglende motivasjon.

. Svake norskferdigheter og diskriminering blant norske arbeidsgivere er de oftest
nevnte forklaringene pa at flyktninger har problemer med a finne jobb i Norge.
Blant flyktninger med utdanning pa heyskole- eller universitetsniva rettes kritikk
mot dirlige godkjenningsordninger for utenlandsk utdanning og mot manglende
veiledningskompetanse pa dette omradet 1 hjelpeapparatet.
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Kapittel 7: Avslutning

Introduksjonsordningen har vart testet ut i til sammen 26 kommuner. Hovedproblem-
stillingen 1 denne undersokelsen har vert om introduksjonsprogrammet mer effektivt
tilforer flyktninger relevant kvalifisering for norsk arbeidsliv enn kvalifiseringsarbeidet
som drives i andre kommuner. Vi finner en klar tendens til at proveprosjektkommunene
er mer effektive enn gjennomsnittet av ovrige kommuner, hvis vi bruker rask overgang
til ordinzrt arbeid som mal. Det ser imidlertid ut til at deltakerne i introduksjonspro-
grammene i noe mindre grad enn andre fir jobber som star i forhold til deres medbrakte
kvalifikasjoner. Sammenlikningen mellom prosjektkommuner og andre kommuner
kompliseres dessuten av at bade prosjektkommunene og resten av kommunene som
bosetter flyktninger spriker til dels betydelig 1 hvilke virkemidler som har vart anvendt,
og hvordan de har vart anvendt. Fafos tidligere evalueringer av forseksvirksomheten
har vist at prosjektkommunene 1 ulik grad har lykkes med 4 gjennomfore de virkemidle-
ne som skulle proves ut. Samtidig vet vi at flere av virkemidlene har veart tatt 1 bruk ogsa
1 andre kommuner. Enkelte kommuner arbeidet pa liknende mater allerede for prove-
prosjektene ble igangsatt, og mange flere tok virkemidlene 1 bruk i lopet av den perioden
forseksvirksomheten pagikk. Vi mener likevel at det er rimelig 4 anta at arbeidsmetode-
ne i proveprosjecktkommunene har ligget tettere opptil ”malen” for preveprosjektene
enn det resten av kommunene 1 gjennomsnitt har gjort, og at den raskere arbeidsmar-
kedsintegreringen 1 proveprosjektkommunene derfor — etter kontroll for andre relevante
faktorer — med stor grad av sannsynlighet kan tilskrives arbeidsmetodene i prevepro-
sjektene. Nedenfor oppsummeres og droftes hovedpunktene i analysen med henblikk pa
a formulere noen oppmerksomhetspunkter, eller utfordringer, i implementeringen av
introduksjonsprogrammet. Avslutningsvis gis innspill til videre forskning.

Yrkesdeltakelse

De droyt 300 tidligere deltakerne i introduksjonsprogram som er fulgt 1 offentlige regis-
ter kom raskere, og 1 storre grad i arbeid enn andre flyktninger bosatt i samme periode.
Forskjellen mellom deltakere og andre flyktninger er spesielt markert for kvinner. Resul-
tatene er positive, men det er ogsa forbehold knyttet til vare funn. Det storste forbehol-
det knytter seg til muligheten for en seleksjon av deltakere — altsa at de deltakerne vi har
opplysninger om har systematisk andre kjennetegn enn de av deltakerne vi ikke har in-
formasjon om og kontrollgruppen — altsa flyktninger som ikke har deltatt i en provepro-
sjekt. Vi har sd langt som mulig tatt heyde for dette gjennom a kontrollere for bosetting-
sar, landbakgrunn, alder, kjonn og antall barn i analysene. Det kan like fullt ha skjedd en
seleksjon av deltakere ut fra kjennetegn vi ikke har hatt mulighet til 4 kontrollere for
gjennom registerdata.
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En eventuell seleksjon vil trolig ha sterst innvirkning pé forskjellene vi finner mellom
kvinnelige deltakere i introduksjonsprogram og andre kvinner. Barrierene for kvinners
deltakelse 1 arbeidsmarkedet og barrierene for deltakelse i omfattende kvalifisering er
langt pa vei de samme — de er i stor grad knyttet til omsorgsoppgaver, og i noen grad til
egne og omgivelsenes holdninger til kvinners aktivitet utenfor hjemmet (Dropping og
Kavli 2002). Det er sannsynlig at vi har fitt en seleksjon av deltakere som er mindre
pavirket av disse barrierene enn kvinner som ikke har deltatt, og at dette igjen har hatt
betydning for deres overgang til ordinart arbeid. En annen mulig feilkilde er variasjoner
1 lokale arbeidsmarkedsforhold. Vi har ikke hatt mulighet til 4 inkludere dette 1 vare ana-
lyser og kan derfor ikke si hvorvidt systematiske forskjeller i ledighet mellom prosjekt-
kommunene (eller de kommunene de tidligere deltakerne per analysetidspunkt bod-
de/arbeidet i) og resten av kommunene kan ha pavirket resultatene.

Det a vaere yrkesaktiv forteller bare en liten del av historien om den enkeltes tilknyt-
ning til arbeidsmarkedet. I kapittel fire ble sokelyset rettet mot kanaler inn i arbeid, opp-
levd jobbsikkerhet blant yrkesaktive og kompetanseuttelling ut fra tidligere utdannings -
eller arbeidserfaring. Med ett unntak viste det seg a vare fa forskjeller mellom deltakere
og andre flyktninger pa disse omridene. Unntaket gjelder kompetanseuttelling. Det viser
seg at tidligere deltakere med utdanning pa hoyskole- eller universitetsniva i mindre grad
enn andre hoyt utdannede flyktninger opplever kompetanseuttelling 1 arbeidslivet. En
mulig drsak er at prosjektkommunenes vektlegging av tidlig arbeidspraksis i noen tilfeller
kan ha overskygget den individuelle vurderingen av hvilket utbytte flyktninger med hoy
utdanning kunne hatt av mer skolebasert undervisning.

Ut over dette var likhetene mellom deltakere og ikke-deltakere mer sliende enn for-
skjellene. Felles for bade deltakere og ikke-deltakere var for eksempel at personer med
erfaring fra praktiske yrker som i Norge krever egen fagutdanning var blant dem som 1
minst grad opplevde at de fikk kompetanseuttelling. Metodikken innenfor yrkesproving
og dokumentasjon av realkompetanse er imidlertid blitt bedre etter at flyktningene som
folges 1 denne undersokelsen ble bosatt. Det samme gjelder tilgangen pa informasjon
om hva slags ordninger som er etablert. Like fullt er det en utfordring 4 oke tilgangen til
yrkesproving 1 flere kommuner, alternativt 4 styre bosettingen av flyktninger med spesi-
fikke og kjente kvalifiseringsbehov i retning av kommuner som har det nedvendige til-
budet.

Inntektskilder og skonomisk situasjon

Den okonomiske situasjonen blant tidligere deltakere i introduksjonsprogram og andre
flyktninger er naermest identisk?’. ¥konomien blant flyktninger er, som dokumentert i
tidligere studier?8, langt mer anstrengt enn i resten av befolkningen. A vare i arbeid gjor
okonomien noe bedre, men ogsa blant de yrkesaktive opplever fire av ti darlig okonomi.
Fire til seks dr 1 Norge er for kort tid til 4 forvente en inntektsutjevning mellom flykt-

27 Registerdata over inntektsforhold oppdateres for sent for vare formal og analysen er derfor basert pa
intervjudata.

28 Se for eksempel Kirkeberg 2001; Epland 2002.
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ninger og resten av befolkningen. Som referert innledningsvis er inntektsforskjellene
blant innfedte og ikke-vestlige pa mellom 20 og 30 prosent selv etter 25 dr i Norge
(Barth et.al 2002). At sa mange, ogsa blant de yrkesaktive, ser ut til 4 ha trang okonomi
er like fullt bekymringsfullt. Det er ogsa med pa 4 redusere inntektsforskjellene mellom
tidligere deltakere og ovrige flyktninger: til tross for at yrkesaktiviteten er hoyere blant
deltakerne forer ikke dette nedvendigvis til en betydelig bedring av ekonomien.

Hvilke konsekvenser bor denne kunnskapen fi for utformingen av introduksjons-
program? Lonnsbetingelsene 1 det norske arbeidsmarkedet kan i liten grad reguleres
gjennom integreringspolitikk for flyktninger. Programmene £a# imidlertid legge bedre til
rette for sosial mobilitet og styrket lonnsutvikling gjennom 4 folge opp deltakerne med
veiledning og tilbud om videregiende norskkurs og eventuelt annen kvalifisering ogsa
etter at de har fatt den forste jobben. Dette var et viktig element i en rekke vellykkede
kvalifiseringsprogram 1 USA (Djuve og Pettersen 1997). Milsettingen kan selvfolgelig
ikke vaere oppfolging av flyktninger over et ubegrenset tidsrom. Det bor likevel vare
mulig 4 tilby hjelp de forste drene i Norge slik at kompetanseuttelling og lonnsutvikling
kan bedres pa sikt. Storre vekt pa samarbeid mellom arbeidsgivere og det offentlige vil
vare et viktig element 1 en slik tilpasning. Med innferingen av introduksjonsprogrammet
og storre fokus pa rask overgang til arbeid vil en slik oppfelging og tilrettelegging trolig
bli enda viktigere framover.

Sett fra deltakernes side

I samtlige av Fafos evalueringer av forsok med introduksjonsprogram er det lagt stor
vekt pa a innhente informasjon om flyktningers vurderinger av tilbudet fra det offentli-
ge. I forbindelse med denne undersokelsen er flyktningene — bade tidligere deltakere i
forsek med introduksjonsprogram og andre — spurt ogsa om hvordan de vurderer sine
videre muligheter i forhold til det norske arbeids- og utdanningsmarkedet. Hovedpunk-
tene 1 tilbakemeldingene er beskrevet og oppsummert 1 kapittel seks. Samlet sett reiser
flyktningenes refleksjoner noen utfordringer for det videre arbeid med introduksjons-
program.

I introduksjonsprogrammet er det lagt opp til et kvalifiseringslop som tilsvarer full
arbeidsuke. Tendensen er imidlertid at jo flere timer opplaring flyktningene har hatt per
uke, jo oftere opplever de at utbyttet har vart darlig. Dette illustrerer en av de storste
utfordringene i implementeringen av introduksjonsprogrammet: 4 sorge for at timene
som tilbringes i kvalifisering fylles med ez relevant innhold. Risikoen for at deler av tilbudet
er lite individuelt tilpasset oker jo flere timer som skal fylles. Kritikken flyktninger retter
mot innholdet i kvalifiseringen handler 1 svaert mange tilfeller om darlig individuell til-
pasning. I tillegg har tilfanget av bedrifter som tar inn flyktninger i arbeidspraksis vert
begrenset og dermed virket som en propp i systemet i mange prosjektkommuner. A
tinne arbeidspraksis som passer med deltakernes kvalifikasjoner er en stor utfordring.

Videre utvikling av vesledningskompetanse har vart og vil fortsatt vare av stor betydning.
Systemet med personlig oppfolging (én kontaktperson) av den enkelte flyktning kan vise
til gode resultater (Djuve og Pettersen 1997; Djuve et al 2001), men stiller samtidig store
krav til de ansatte. Det er kommet til dels sterke reaksjoner knyttet til brutte forvent-
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ninger i forhold til yrkesaktivitet eller opplevd motarbeiding for eksempel i utdannings-
planer. Reaksjonene illustrerer hvor vanskelig, men ogsa hvor viktig, balansegangen er
mellom 4 motivere og samtidig gi et realistisk bilde av videre muligheter i Norge. Tilba-
kemeldingene viser ogsia nok en gang at tilbudet til flyktninger med hoyere utdanning
har vert for darlig. Bade hjelpeapparatet (Lund 2003) og flyktninger med hoy utdanning
trekker fram et darlig utbygd og lite oversiktlig utdanningstilbud for voksne uten studie-
kompetanse som en viktig barriere for 4 ta etter- og videreutdanning i Norge. Slike inn-
spill foyer seg inn i rekken av kartlegginger bade fra Utlendingsdirektoratet og forsk-
ningsinstitutter som papeker problemene innenfor denne delen av tiltaksviften. Samtidig
er det pa sin plass 4 minne om at flyktningene som er intervjuet i denne undersokelsen
motte et offentlig apparat som pa dette omradet ser noe annerledes ut i dag. Tilbake-
meldingene mad derfor vurderes i forhold til hvor store endringene har vart og hvor —
bade tematisk og geografisk — det fortsatt er mangler.

Utfordringer til videre forskning

En viktig utfordring for videre forskning vil vaere 4 folge reformen fra proveprosjekt til
landsdekkende lov: Pd hvilken mate implementeres loven i kommunene, og hvilke resul-
tater oppnas? Det vil som et ledd i dette vaere svart interessant a folge utviklingen i inte-
greringstakten til nye arskull (kohorter) med flyktninger. Vil den positive utviklingen vi
har sett i bosettingskohortene fra 1997 til 1999 fortsette?

Kvalitetssikring av integreringsarbeidet er apenbart svert viktig. Qkonomisk insen-
tivbruk overfor en gruppe som er i en svak posisjon stiller strenge krav til kvaliteten 1
tiltaket. Yrkesaktivitet, utdanningsaktivitet og norskprogresjon er selvsagt sentrale mal,
men deltakernes egne erfaringer og opplevelser av systemets legitimitet ma ogsa tillegges
stor vekt. Pa hvilken méte kan vi sikre oss mot overtramp og maktmisbruk? Furuset
bydel (Oslo) og Lier kommune har fatt midler fra Utlendingsdirektoratet for 4 utvikle
systemer for egenevalueringer i integreringsarbeidet. I begge prosjekter ble innhenting
av flyktningenes erfaringer og opplevelser som deltakere 1 introduksjonsprogram priori-
tert. I tillegg til nasjonalt utviklingsarbeid, ville det vart interessant a4 gjennomfore en
komparativ kartlegging av andre lands erfaringer med kvalitetssikring av kvalifiserings-
arbeidet.

En viktig flaskehals i introduksjonsprogrammet er allerede identifisert - arbeidspraksis.
Det foreligger god dokumentasjon pa hvor viktig det er for sluttresultatet at arbeids-
praksisen er relevant og kompetansegivende. Men — 1 hvilken grad vil det offentlige ap-
paratet lykkes i 4 skaffe praksisplasser til alle flyktninger som gjennom introduksjons-
programmet na vil ha krav pa et slikt tilbud? Vi har rikelig med eksempler pa hvor
vanskelig det kan vere 4 finne praksisplasser og hvor lett det kan gi galt i relasjonen
mellom bedrifter og arbeidsgivere pa den ene siden, og kommune og praksisplassdelta-
kere pa den andre. En viktig oppgave framover vil derfor bli 4 dokumentere og formidle
ulike erfaringer 1 bruk av spriak — og arbeidspraksis som virkemiddel i kvalifiseringsar-
beidet. Arbeidsgiverperspektivet har si langt vart lite belyst. Nylig publiserte data fra
VOX-barometeret (2004) viser at ni av ti bedrifter ennd ikke har mottatt informasjon
om introduksjonsprogrammet. Relativt mange virksomheter — 67 prosent av de som har
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tatt stilling til sporsmalet — er positive til 4 ta imot en deltaker fra introduksjonsprogram-
met, men bare 46 prosent mener det er praktisk mulig. Her er det store variasjoner mel-
lom ulike bransjer. Innenfor Eiendomsdrift og annen tjenesteyting, Finansiell tjeneste-
yting/Forsikring og Transport/Kommunikasjon er det bare rundt en firedel av
bedriftene 1 undersokelsen som mener det vil vare mulig 4 ta imot en deltaker. Videre
forskning bor kartlegge hva som skal til for at arbeidsgiverne skal vare villige til 4 ta
imot flyktninger pa praksisplass. Hvilke positive og eventuelt negative erfaringer har
arbeidsgivere 1 forhold til utplasserte flyktninger? Og hva med arbeidsgivere som til na
ikke har vaert apne for 4 ta imot flyktninger pa sprak- eller arbeidspraksis — hvilke vurde-
ringer veier tyngst for dem? Er den store variasjonen VOX finner mellom ulike bransjer
et resultat av at noen typer virksomheter egner seg darlig som tilbyder av praksisplass?
Eller, er det slik at disse virksomhetene har behov for en annen type tilrettelegging og
oppfolging for a finne det attraktivt a tilby praksisplass til introduksjonsprogrammets
deltakere. Forskning som tar utgangspunkt i arbeidsgivernes perspektiver vil etter var
oppfatning kunne gi verdifulle innspill for eksempel i forhold til hvilke typer virksomhe-
ter som er dpne for 4 ta imot flyktninger pa sprak- eller arbeidspraksis, hva slags virk-
somheter som er best egnet og en utarbeiding av virksomhetsspesifikke modeller for
omfanget og innholdet 1 den offentlige oppfolgingen av utplasserte programdeltakere.

Integrering av ikke-vestlige flyktninger i nordiske arbeidsmarkeder er en utfordrende og
viktig oppgave. Utviklingen av arbeidsmetoder skjer fortlopende, og den skjer selvsagt
ute 1 kommunene, ikke pa en forskerpult. Forskere kan derimot vare brukbare til 4
sammenfatte og evaluere arbeidsmetodene. Forslagene over er eksempler pa noen av de
temaene vi mener ville vart nyttige 4 se videre pd. Nir loven skal implementeres av alle
kommuner som bosetter flyktninger vil det dukke opp nye utfordringer og forhapentlig-
vis nye losninger. Vi mener derfor det er sveart viktig at sokingen etter gode arbeidsme-
toder viderefores — bade innenfor og utenfor det som 1 dag omtales som introduksjons-
ordningen.
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Vedleggstabeller

Vedleggstabell 3.1: Flyktninger bosatt i arene 1997-1999 fordelt etter kjgnn, regional bakgrunn, alder og
utdanningsniva for hvert bosettingsar. Overfaringsflyktninger er utelatt.

KIGNN 1997 1998 1999 2000
Mann 44,7 55,7 59,9 69,1
Kvinne 55,3 44,3 40,1 30,9
REGION 1997 1998 1999 2000
@st Europa 30,0 22,4 36,3 35,8
Afrika 28,7 38,0 22,5 23,3
Asia 39,9 39,1 40,9 40,3
Ser- og Mellom Amerika 1,4 0,4 0,3 0,5
ANTALL BARN 1997 1998 1999 2000
Ingen barn 45,0 42,7 39,2 43,5
Ett barn 13,4 14,6 15,6 16,5
To barn 15,6 17,5 19,6 19,6
Tre barn 9,9 11,6 11,4 8,4
Fire eller flere barn 16,1 13,6 14,3 12,1
ALDER 1997 1998 1999 2000
20-28 32,2 29,8 27,5 29,3
29-35 22,6 30,7 32,3 30,9
36-45 19,4 23,9 26,0 26,9
46+ 25,9 15,6 14,2 12,9
UTDANNING 1997 1998 1999 2000
Ingen utdanning eller barneskole/farskole 4,7 3,7 31 2,4
Ungdomsskole 16,5 11,4 13,5 10,4
Videregdende utdanning 40,0 38,5 30,6 25,0
Universitets- og hgyskoleutdanning 111 14,8 14,7 11,3
Uoppgitt 27,7 31,6 38,2 50,9
ANTALL 930 1417 2824 1105

Kilde: Registerdata Statistisk sentralbyrd 2003

Vedleggstabell 4.1: Andel av alle yrkesaktive som sier de far brukt tidligere utdanning og arbeidserfaring i
jobben, etter utdanningsniva. (N=206). {

Barneskole, ungdomssko-
le eller ingen utd VGS Hgyskole eller universitet

Stor/ganske stor grad 16 34 38
Liten/ingen grad 66 60 60
Vet ikke/uaktuelt 18 6 2

50 88 68
Antall

100 100 100
Prosent

Kilde: Telefonintervjuer, Fafo 2003.
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