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Forord

Lov om introduksjonsordning for nyankomne innvandrere ble gjort obligatorisk
1.9.2004. Loven beskriver et ambisigst kvalifiseringsopplegg for nyankomne
flyktninger, med heldags og heldrs kvalifisering basert pa individuelle planer.
Kvalifiseringsarbeidet skal utformes og gjennomferes av kommunene og Aetat lokal
i samarbeid. Denne rapporten evaluerer samarbeidet mellom etatene, og vurderer
hensiktsmessigheten av den néverende reguleringen av samarbeidsrelasjonene
gjennom lov, rundskriv og samarbeidsavtaler.

Rapporten er utfert pd oppdrag for Kommunal- og regionaldepartementet.
Arbeidet har vert fulgt av en referansegruppe bestdende av Marte Kristine Bjertnes
(Arbeids- og sosialdepartementet), Iracles Boumbouras (KRD), Hilde Wessel
Clausen/Heidi Vedeld (Arbeidsdirektoratet), Nina Gran (KS), Katharina Herads-
tveit (UDI) og Ellen Rest (Aetat intro Oslo). Referansegruppen skal ha stor takk
for viktige innspill til prosjektets utforming og svart nyttige kommentarer til ut-
kast til sluttrapport. Vi vil ogsa rette en stor takk til vare intervjuobjekter: deltakere
i introduksjonsprogram, samt ledere og saksbehandlere i Aetat lokal og i kommu-
nale flykeningtjenester, for & ha delt sine erfaringer med oss. Sist, men ikke minst
skylder vi ogsé vitenskapelig assistent Ingunn Torgerstuen Stensholt en stor takk for
praktisk hjelp med tilrettelegging under hele prosjektperioden og for gjennomfering
av deltakerintervjuer.

Arbeidet med rapporten har vert preget av utstrakt samarbeid mellom de to
forfatterne, men det har likevel vert en arbeidsdeling i skrivearbeidet. Hanne Cecilie
Kavli har skrevet kapitlene 1.3, 3 og 4, Anne Britt Djuve har skrevet kapitlene 1,
2,5 0g6.

Oslo, 30. mai 2005
Anne Britt Djuve
Hanne Cecilie Kavli






Sammendrag

Kapittel 1: Innledning

Hensikten med evalueringen er & kartlegge erfaringene med samarbeid mellom
kommunene og Aetat om introduksjonsordningen, og underseke hvilken betydning
lov og rundskriv har hatt for samarbeidet. Kartleggingen omfatter etatenes vurde-
ringer av det generelle samarbeidsklimaet og av hverandres arbeidsmetoder, kom-
petanse og kapasitet. Disse vurderingene er igjen holdt opp mot beskrivelser av hvilke
konkrete arbeidsoppgaver etatene utforer i forbindelse med introduksjonsprogram-
met. Uenigheter om hva som skal vere Aetats rolle, pd hvilket tidspunkt det er na-
turlig at Aetat skal komme inn, og hvor mye norsk en deltaker bor kunne for Aetat
har et ansvar for 4 tilby tjenester, har gitt grunnlag for mye frustrasjon i forsokene
pa 4 samarbeide om introduksjonsordningen. Har disse uenighetene blitt mindre,
og er det i sa fall mulig 4 spore bedringen tilbake til lov og rundskriv?

Kapittel 2: Hvordan arter samarbeidet seg?

Rundskriv P-6/2003 om samarbeid mellom kommunene og Aetat lokal om intro-
duksjonsordning for nyankomne gir kommunene ansvaret for 4 etablere og sam-
ordne arbeidet, og understreker at Aetat skal ha en sentral rolle i utarbeidelse og
giennomfering av introduksjonsprogram. Rundskrivet peker pa en del arbeidsopp-
gaver hver av etatene skal ha og pilegger de enkelte kommunene og Aetat lokal &
inngd skriftlige samarbeidsavtaler. Etatene er altsd palagt & samarbeide, men det er
langt pa vei opp til den enkelte kommune og Aetat lokal & bli enige om hvordan det
skal samarbeides.

I beskrivelsen av hvordan de kommunale flyktningtjenestene og Aetat har orga-
nisert sitt arbeid, har vi skilt mellom samarbeid, koordinering og arbeidsdeling.
Omtrent halvparten av kommunene og Aetat lokal har en arbeidsform som kan
klassifiseres som samarbeid i betydningen av at de trekker p& kompetanse og ressurser
i begge etater overfor samme deltaker samtidig. Blant disse kommunene er det stor
variasjon i over hvor lang tid samarbeidet pdgir: Noen har et langsiktig samarbeid
der Aectat lokal er inne pd et tidlig tidspunkt i utformingen av de individuelle planene.
Andre har en enkeltstdende trekantsamrtale i forbindelse med at deltakeren «over-
fores» fra flyktningtjenesten til Aetat.



Et stort flertall av bdde kommunale flyktningtjenester og Aetat lokal sier seg for-
neyd med det generelle samarbeidet om ordningen. Nar det gjelder de konkrete
arbeidsoppgavene henholdsvis flyktningtjeneste og Aetat lokal skal utfere, er det
betydelig misngye med bide i hvilken grad oppgavene utferes og pa hvilken mate
arbeidet utfores. Bare fire av ti Aetat lokal fir informasjon fra den kommunale flykt-
ningtjenesten som de mener er til stor nytte i Aetat lokals arbeid. Bare en tredel av
kommunene opplever at Aetat lokal utferer sentrale oppgaver som 4 finne praksis-
plasser til deltakerne og folge opp deltakere pd praksisplass.

Aetat lokal selv har en helt annen vurdering av i hvilken grad de utforer disse og
andre oppgaver: Over 80 prosent av Aectat lokal mener at de finner praksisplasser
og folger opp deltakerne pa praksisplass. Det store spriket indikerer (blant annet)
mangelfull kommunikasjon mellom flyktningtjenesten og Aetat lokal.

Aetat lokal ser i liten grad ut til & vere involvert i den enkelte deltaker for ved-
kommende vurderes & vere klar for arbeidspraksis eller andre tilbud i regi av Aetat.
Dette har i mange tilfeller med Aetats egne prioriteringer & gjore, men er ogsd en
konsekvens av manglende informasjon fra flyktningtjenesten til Aetat. Manglende
oversending av individuelle planer, eventuelt samarbeidsmeter der disse diskuteres,
avskjerer Aetat fra 4 involvere seg pa et tidlig tidspunkt.

63 prosent av de kommunale flykeningtjenestene mener at de selv har stor inn-
flytelse over vurderingen av ndr en deltaker er klar for arbeidspraksis og andre til-
bud i regi av Aetat. Likevel er uenighet mellom etatene om nér en deltaker er klar
for slike tiltak, en hovedkilde til samarbeidsproblemer (eller vice versa): Mens bare
17 prosent av kommunene totalt svarer at de er generelt misfornoyde med sam-
arbeidet med Aetat, er hele 65 prosent av kommuner som ofte er uenige med Aetat
om formidlingsklarhet, misforneyde med det generelle samarbeidet.

Et sentralt spersmal i denne type evaluering er selvsagt & vurdere om de eksiste-
rende samarbeidsformene er i overensstemmelse med péleggene i rundskrivet. Siden
rundskrivet er lite detaljert i beskrivelsen av hvordan det skal samarbeides mellom
kommunene og Aetat lokal, er det imidlertid lite aktuelt & peke ut eksempler pa
samarbeidsformer som er i strid med péleggene i rundskrivet — med unntak av
manglende skriftlig samarbeidsavtale (samarbeidsavtalene er tema for neste kapittel).
Rundskrivet er mer konkret nér det gjelder arbeidsdelingen mellom etatene, og her
er det klare indikasjoner pa at de samarbeidende partene mange steder har et stykke
igjen for de oppfyller péleggene i rundskrivet. For kommunenes del er dette sarlig
knyttet til utforming av skriftlige handlingsplaner og formidling av disse til Aetat
lokal. Nér det gjelder Aetat lokal, er mange av arbeidsoppgavene som er beskrevet i
rundskrivet, knyttet til deltakere som er vurdert klare for arbeidspraksis eller andre
kvalifiserende eller avklarende tiltak i regi av Aetat. Kombinasjonen av at mange
deltakere forelopig har kommet noksa kort i sine kvalifiseringslop og at Aetat lokal



og de kommunale flyktningtjenestene fortsatt har noe ulike vurderinger av nér del-
takerne er klare for Aetats tiltak, gjor at mange Aetat lokal forelgpig har noksa fa
deltakere som aktive brukere. Som vi skal se i senere kapitler, er ressursmangel hos
Aetat ogsé en viktig forklaring pd dette.

Det er ikke innlysende hvordan rundskrivets formulering om at Aetat skal ha
en viktig rolle i «utforming og gjennomferingy av introduksjonsprogram skal tol-
kes, men det er nerliggende & anta at intensjonen er at Aetat skal bidra med sin
kompetanse bide generelt og i enkeltsaker ogs for deltakerne er aktuelle for arbeids-
praksis og andre tilbud i regi av Aetat. S& langt virker det som Aetat lokal de fleste
steder har en noksd begrenset rolle i utforming og gjennomfering av introduksjons-
programmet. Likevel er som nevnt bdde flykeningtjenesten og Aetat lokal i stor grad
forneyd med det generelle samarbeidet. Dette kan ha sammenheng med at det ikke
er noe stort pnske om et tettere samarbeid, men den positive vurderingen er trolig
ogsd et resultat av at samarbeidet — til tross for sine begrensninger — vurderes som
klart bedre etter at lov og rundskriv kom pa plass. Dette skal vi komme tilbake til i
neste kapittel, der de skriftlige samarbeidsavtalene er tema.

Kapittel 3: Lov og rundskrivs betydning for samarbeidet
Introduksjonsloven og rundskriv P-6/2003 har fungert som en katalysator for &
etablere eller videreutvikle kontakt mellom flyktningtjeneste og Aetat i kommuner
der etatssamarbeidet ikke allerede var velfungerende. Lov og rundskriv er ogsa be-
nyttet av kommunale mellomledere til & tematisere og prioritere flyktningarbeidet
1 egen etat.

Tre méneder etter at introduksjonsloven tridte i kraft (og ett &r og tre maneder
etter at den kunne tas i bruk), manglet 42-49 av 150 kommuner fortsatt skriftlig
samarbeidsavtale. Kommuner uten avtale kjennetegnes av liten eller ustabil boset-
ting av flyktninger.

Samarbeidsavtaler kan deles inn i to kategorier — de detaljerte som gir ut over
rundskrivet eller konkretiserer rundskrivets formuleringer, og de vi har kalt kopierte,
som ligger tett opp til rundskrivets innhold og formuleringer. Surveydata om avta-
lenes innhold tyder pé at de av Aetats oppgaver som ikke er nevnt i rundskrivet og
som ikke omhandler tilbudet til deltakerne direkte, i mindre grad er nedfelt i avta-
lene.

[ kommuner der avtalen folges opp pa ledernivd, er vurderingen av samarbeidet
med Aetat klart mer positiv enn i kommuner der ledelsen ikke oppfattes som in-
volvert.

En samarbeidsavtale oker sjansen for at partene vurderer samarbeidet som godt,
og cirka halvparten av informantene i begge etater mener avtalen har bidratt il &
bedre samarbeidsrelasjonen. Samtidig er det et flertall blant informantene i begge
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etater som mener samarbeidet er godt ogsd i kommuner uten avtale. Dette mode-
rerer inntrykket av samarbeidsavtalens betydning.

Jo flere av Aetats oppgaver (det er spurt om 7 forhold) som er regulert i avtalen,
jo heyere andel i begge etater mener avtalen har bedret samarbeidet og vurderer
samarbeidet samlet sett som godt.

Flyktningtjenestens informasjonsarbeid overfor Aetat er mer omfattende og
vurderes som mer nyttig i kommuner der det foreligger en samarbeidsavtale. Det
gir grunn til 4 tro at rundskrivets presisering av disse sidene ved kommunens infor-
masjonsplikt gjennom samarbeidsavtalene har fort til bedret informasjonsflyt, i
kombinasjon med at dette ikke er av de mest kostnadskrevende oppgavene.

Aetats innsats overfor deltakere i introduksjonsprogrammet ser ut til & vere
mindre omfattende i kommuner der de aktuelle arbeidsoppgavene ikke er spesifi-
sert i avtales form. Det mest sldende er likevel at forskjellene i Aetats innsats ser ut
til & veere relativt lite styrt av om det foreligger en samarbeidsavtale der oppgaven er
regulert eller ikke. Funnet peker i retning av at det er andre forhold enn skriftlige
avtaler som avgjor hvilke oppgaver Aetat ufgrer overfor flyktningtjenesten og del-
takerne i introduksjonsordningen.

Kapittel 4: Rammebetingelser for samarbeid mellom etater
Rammene samarbeidet mellom Aetat lokal og flykeningtjenesten skal utformes og
iverksettes innenfor, pavirker trekk ved samarbeidet og via dette ogsa indirekte sam-
arbeidets resultater. Litteratur om samarbeid, samt informantenes rapporteringer om
hvilke utfordringer de meter i sin hverdag, la grunnlaget for formuleringen av fire
hovedtyper av rammebetingelser som pé ulike mater pavirker om etatene sam-
arbeider, i hvilket omfang og pa hvilken méte:

*  Kulturelle og holdningsrelaterte rammer: En etatskultur kan gi seg utslag bade i
felles terminologi, felles verdier og felles syn p& mél og virkemidler for eksem-
pel i integreringsarbeidet. Dette kan skape avstand til andre etater og vanskelig-
gjore samarbeid.

*  Strukturelle rammer: Om kommunen har en lett eller vanskelig integreringsopp-
gave (jf. egenskaper ved flykeningbefolkningen og det lokale arbeidsmarkedet),
kan pévirke bade i hvilken grad Aetat og flyktningtjenesten samarbeider, og om
hva.

o Formelle rammer: For det forste har Aetat og flykeningtjeneste ulike lovverk, til
dels ulike mélsettinger (og mélgrupper) og ulike mater & male kvalitet og effek-
tivitet p&. For det andre oppleves ressursmangel, spesielt i Aetat, som en begren-
sende faktor bide pd samarbeidets innhold og organisering.
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e Fysiske rammer: Informasjon flyter lettere og i sterre grad innenfor en organisa-
sjon enn mellom organisasjoner. Sm& kommuner kan i s& mite ha bedre forut-
setninger for informasjonsutveksling enn sterre kommuner, noe avhengig av
storrelsen pd det actatskontoret det skal samarbeides med.

Flere av rammebetingelsene samarbeidet skjer innenfor, er vanskelige & pavirke lokalt.
Undersokelsen er ikke designet for & kartlegge eller méle betydningen av disse ram-
mene. De er trukket inn for & nyansere forsgket pa & forstd variasjoner i samarbeids-
relasjoner ogsd ut over den effekt lov og rundskriv matte ha.

Mange av barrierene for etatssamarbeid som ulike rammebetingelser kan skape,
er likevel forsekt dempet av de samarbeidende etater gjennom ulike former for
barrierereduserende virkemidler. I tabell 4.1 finnes en oppsummering over disse
virkemidlene med henholdsvis fordeler og ulemper/utfordringer kommentert.

Kapittel 5: Hva er oppnadd gjennom samarbeidet?

I kapittel 1 satte vi opp tre hypoteser om hvordan rundskrivet og samarbeidsavtale-
ne kunne ha en positiv innflytelse pA méloppnéelsen i introduksjonsarbeidet: gjen-
nom 4 tydeliggjore arbeidsdeling, gjennom 4 bidra til ekt koordinering pa tvers, og
gjennom & bidra til en mer enhetlig oppgaveforstielse, giennom for eksempel kom-
petanseoverforing mellom etatene.

Tydeliggjoring av arbeidsdelingen er viktig av to arsaker: for & hindre dobbelt-
arbeid, og for 4 sikre at arbeidsoppgaver ikke blir liggende i et ingenmannsland
mellom to etater. Samarbeidsavtalene har &penbart bidratt til at arbeidsdelingen er
klarere enn tidligere, selv om det fortsatt gjenstdr noen uklarheter. Sdnn sett er det
dermed god grunn til 4 tro at avtalene har hatt en positiv effekt pa samarbeidet. Vi
finner imidlertid tegn p4 at det gjenstér store utfordringer nér det gjelder 4 sikre at
viktige arbeidsoppgaver faktisk blir utfort. Nar Aetat lokal har ansvar for 4 finne og
folge opp deltakere i arbeidspraksis, kan dette arbeidet nedprioriteres hos de kom-
munale flykeningtjenestene. Samtidig forer ressursmangel og uenighet om tidspunkt
for nar deltakerne er formidlingsklare, til at Aetat i mange tilfeller ikke tilbyr arbeids-
praksis eller andre tiltak — i hvert fall ikke pd det tidspunkt den kommunale flyke-
ningtjenesten gnsker det. Det er liten grunn til 4 tro at Aetat gjor dette i mindre
grad enn tidligere, men det er tegn som tyder pa at enkelte kommuner har redusert
sin tidligere satsing pa formidling til arbeid, fordi dette ni skal vere Aetats oppgave.

Nir det gjelder koordinering pé tvers av etatene, er de individuelle kvalifiserings-
planene og tverrfaglige team viktige virkemidler. Det er dermed bekymringsfullt at
bare fire av ti Aetat lokal fir informasjon fra flyktningkontorene om den enkelte
deltaker som er til stor nytte. Koordinering pa tvers kan imidlertid ogsa skje pa leder-
nivéd. Som vi sd i kapittel 3, folges 60 prosent av avtalene opp pa ledernivd, ifelge de
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kommunale flyktningtjenestene. Lederoppfolging har som vi har sett, stor betyd-
ning for etatenes vurdering av samarbeidet.

Nir det gjelder vurderingen av hvorvidt samarbeidet har medfort en mer hel-
hetlig oppgaveforstéelse, ma vi stotte oss pa de kvalitative intervjuene. Det er fi tegn
pa at samarbeidet si langt har medfert noen sarlig omfattende kompetanseoverfo-
ring. Det kan likevel vare grunn til & tro at mer koordinering og kontake pé tvers
av etatene i seg selv vil bidra til en mer helhetlig oppgaveforstielse. P4 den annen
side kan det tenkes at den tydeligere arbeidsdelingen mellom flyktningtjenesten og
Aetat samtidig har den utilsiktede effekt at oppgaveforstielsen blir mindre helhet-
lig — ved at kommunen fokuserer pa norskopplering og Aetat pd arbeid.

Kapittel 6: Mer regulering?

Denne evalueringen viser at regulering av samarbeidet mellom de kommunale flykt-
ningtjenestene og Aetat lokal gjennom lov, rundskriv og samarbeidsavtaler har pé-
virket arbeidet i den onskede retning. Den viser ogsd at disse formene for regule-
ring av samarbeid mellom statlige og kommunale etater har sine begrensninger.
Andre rammebetingelser for samarbeid har ogsa stor innflytelse pd samarbeidet og
dets resultater.

Vi finner ikke grunnlag for 4 anbefale omfattende endringer i de eksisterende
reguleringene. Samarbeidet er blitt klart bedre, til tross for at loven har virket i kort
tid. Likevel gjenstdr mye arbeid for & fi de ulike bestanddelene i introduksjons-
programmet pa plass. Arbeidsdelingen mellom statlig og kommunal sektor er i seg
selv en barriere for koordinering, og vi tror det kunne vare nyttig & prove ut alter-
native arbeidsdelinger i et begrenset antall kommuner, for eksempel 4 teste ut kon-
sekvensene av § tildele den kommunale flyktningtjenesten de midlene og arbeids-
oppgavene som Aetat i dag har innenfor ordningen. Vi tror ogsé at en tydeliggjoring
av kommunenes ansvar for d skriftliggjore deltakernes individuelle planer og for-
midle disse til Aetat, ville vare en fordel. I tillegg mener vi det kan hjelpe om det
spesifiseres noe nzrmere i rundskrivet hva de lokale samarbeidsavtalene skal inne-
holde. Vi tenker da spesielt pd at det ber kreves at samarbeidsavtalene ma spesifise-
re p& hvilken méte Aetat skal bidra i utformingen og gjennomferingen av introduk-
sjonsprogrammene for deltakerne er klare for tiltak i regi av Aetat. Vi tror dessuten
at det er behov for en meglings- og/eller konfliktlgsningsinstans.

Nir det gjelder ovrige rammebetingelser, framstér ressursmangel i Aetat som en
betydelig barriere for samarbeid. Kanskje kunne dette problemet blitt redusert der-
som det ble tydeliggjort hvor mye ressurser det skal settes av i Aetat til arbeid med
deltakere i introduksjonsprogram.

Vi finner ogsi klare indikasjoner pa at saksbehandlerholdninger i de samarbeidende
etatene har stor innflytelse pa samarbeidet. Negative holdninger til brukergruppen
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eller til kompetansen i samarbeidende etat kjennetegner flere av de kommunene der
samarbeidet er spesielt vanskelig. Vi tror kompetanseutvikling er det viktigste til-
taket for & bekjempe disse problemene. Ikke minst har kompetanseutviklende til-
tak for de samarbeidende etatene i fellesskap vist seg 4 gi gode resultater. Det kreves
imidlertid et godt forarbeid for 4 finne et program for slike tiltak som oppleves som
relevant og engasjerer begge etater.

Denne evalueringen hadde ikke som formal & evaluere kvaliteten pa den kom-
munale norskoppleringen. Likevel har arbeidet gitt grunnlag for & peke pa svak
norskprogresjon som en betydelig utfordring for kvalifiseringsarbeidet. Vi har ikke
grunnlag for 4 konkludere om kvaliteten pi norskundervisningen, men mener at
dette peker seg ut som et viktig tema for videre forskning.

Det kan ogsd vare grunn til i storre grad 4 ta realitetene i arbeidsmarkedet inn
over seg ved bosetting av flyktninger. Det lokale arbeidsmarkedet i smd kommuner
kan ikke absorbere et ubegrenset antall flykeninger, uansett hvor godt flyktningtje-
nesten og Aetat lokal samarbeider.

Nér vi ikke anbefaler omfattende endringer i reguleringen av samarbeidet, er det
altsd ikke fordi samarbeidet og resultatene av det er entydig godt. Maloppnaelsen
m3 imidlertid vurderes i lys av at introduksjonsloven hadde vart obligatorisk i kun
tre og en halv mined da vi gjennomferte den kvantitative datainnsamlingen. Det
er fortsatt betydelige forbedringspotensialer, noe som ikke minst illustreres av
deltakersitatet vi har l&nt til rapporttittel: «De vil nok det samme». Vedkommende
deltaker svarte dette pa sporsmédl om hvordan Aetat lokal og flyktningtjenesten sam-
arbeider. Og han fortsatte: «... men det skjer jo ingen ting». Han hadde ventet lenge
pa tilbud om praksisplass.
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1 Innledning

Fra 1. september 2003 ble lov om introduksjonsordning for nyankomne flyktninger
innfort som en frivillig ordning for kommunene. Fra og med 1. september 2004
gjelder loven for alle kommuner som bosetter flyktninger. For forste gang lovpélegges
kommunene & anvende visse virkemidler i integreringsarbeidet, samtidig som det
innfores en egen, deltakelsesbasert, inntektssikring for nyankomne. Loven gir kom-
munene viktige nye verktoy i integreringsarbeidet. Samtidig folger det store utfor-
dringer med, bide nir det gjelder kompetanse i det lokale kvalifiseringsarbeidet,
involvering av det lokale naringslivet og samarbeid med andre sentrale aktorer, i
serdeleshet med Aetat lokal.

Béde i proveprosjektene som ble gjennomfort forut for lov om introduksjons-
ordning og i tidligere studier, er samarbeidsproblemer mellom Aetat og kommuna-
le etater pekt pd som en av flaskehalsene i integreringsarbeidet (Djuve et al. 2001,
Lund 2003). Samtidig viser Fafos evalueringer at kommuner som Aar et godt sam-
arbeid med Aetat, oppndr bedre resultater nir det gjelder overgang til ordinzert arbeid
enn andre kommuner. Samarbeid er altsd viktig — men vanskelig.

Samarbeidsrelasjonene mellom kommunene og Aetat ma forventes 4 ha endret
seg siden forsok med alternativ inntektssikring ble evaluert og fram til i dag, bdde
som folge av at kommunene og Aetat har fitt mer erfaring med & samarbeide om
introduksjonsordningen, og som folge av endringer i lover og andre reguleringer.
Lov om introduksjonsordning for nyankomne innvandrere ble obligatorisk fra
1.9.2004. I forbindelse med loven er det utformet et rundskriv som skal gi en klarere
arbeidsdeling mellom kommunale etater og Aetat lokal (Rundskriv P-6/2003 om
samarbeid mellom kommunen og Aetat om introduksjonsordning for nyankomne
innvandrere. Rundskrivet er trykt i sin helhet i vedlegg 1). I rundskrivet heter det
blant annet at

«Lovens malsetting om at introduksjonsordningen skal fore til en raskere over-
gang til ordinzrt arbeid for nyankomne innvandrere, tilsier at Aetat skal ha en
sentral rolle i utarbeidelse og gjennomfering av introduksjonsprograms.

Videre heter det at

«Det er viktig 4 fa til et velfungerende samarbeid mellom den enkelte kommune
og Aetat for 4 sikre en klar ansvarsdeling, unngd dobbeltarbeid og bidra til et
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effektivt og malrettet introduksjonsprogram for den enkelte deltaker (...) Det
er viktig at samarbeidet fungerer slik at mélene i den individuelle planen nés,
og unnga at den enkelte deltaker blir en kasteball mellom ulike etater.»

De sentrale intensjonene bak rundskrivet er slik vi ser det & understreke betydningen
av Aetats rolle i introduksjonsarbeidet, og 4 legge til rette for et samarbeid som ferer
til bedre maloppnaelse i integreringsarbeidet. Disse intensjonene konkretiseres blant
annet gjennom en opplisting av hva som skal vere henholdsvis kommunenes og
Aetat lokals arbeidsoppgaver i introduksjonsprogrammet, samt gjennom & pélegge
den enkelte kommune og tilhgrende Aetat lokal & utforme og undertegne en skrift-
lig samarbeidsavtale.

Introduksjonsloven med rundskriv og ikke minst den kommende NAV-reformen
(St.prp. nr. 46 2004-2005) legger til grunn et optimistisk syn pd mulighetene til &
regulere samarbeid mellom statlige og kommunale etater gjennom skriftlige sam-
arbeidsavtaler. Kunnskapen og erfaringen med denne formen for regulering er like-
vel sparsom. Derfor, og i lys av de tidligere samarbeidsproblemene, er det av stor
interesse 4 undersoke kommunenes og Aetat lokals erfaringer med samarbeidsavta-
lene.

1.1 Tema og bakgrunn

Hensikten med evalueringen er & kartlegge erfaringene med samarbeid mellom
kommunene og Aetat om introduksjonsordningen, og underseke hvilken betydning
lov og rundskriv har hatt for samarbeidet. Kartleggingen omfatter etatenes vurde-
ringer av det generelle samarbeidsklimaet og av hverandres arbeidsmetoder, kom-
petanse og kapasitet. Disse vurderingene er igjen holdt opp mot beskrivelser av hvilke
konkrete arbeidsoppgaver etatene utforer i forbindelse med introduksjonsprogram-
met. Uenigheter om hva som skal vere Aetats rolle, pd hvilket tidspunkt det er na-
turlig at Aetat skal komme inn, og hvor mye norsk en deltaker bor kunne for Aetat
har et ansvar for 4 tilby tjenester, har gitt grunnlag for mye frustrasjon i forsokene
pa & samarbeide om introduksjonsordningen. Har disse uenighetene blitt mindre,
og er det i sa fall mulig 4 spore bedringen tilbake til lov og rundskriv?

For & vurdere konsekvensene av lov og rundskriv er det nedvendig & ogsé kart-
legge andre forhold som pévirker samarbeidsklimaet mellom etatene. Gjennom en
kombinasjon av kvantitative og kvalitative teknikker har vi bdde kunnet kartlegge
forhold som vi med utgangspunke i tidligere forskning og teori har grunn til 4 tro
pavirker samarbeidet, og 4 la intervjuobjektene selv beskrive hvilke forhold som de
opplever henholdsvis hemmer og fremmer samarbeid.
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Det er en milsetting for evalueringen 4 finne fram til samarbeidsformer som fungerer
godt, og seke 4 identifisere forutsetningene for at de gode samarbeidsformene skal
kunne etableres. Avslutningsvis i evalueringen vurderer vi ogsd om det innsamlede
materialet gir grunnlag for & anbefale endringer i reguleringen av arbeidsdeling og
samarbeidsformer mellom kommunene og Aetat.

Hva er et godt samarbeid?

En vurdering av om reguleringer har bidratt til bedre samarbeid, forutsetter selv-
sagt at man har en forestilling om hva et godt samarbeid er. I rundskriv P-6/2003
ligger det implisitt en instrumentell (i betydningen instrument for & oppna noe
annet) definisjon av godt samarbeid: Samarbeidet skal fore til mindre dobbeltarbeid,
et mer effektivt og méalrettet introduksjonsprogram, og bedre méloppnéelse i form
av overgang til ordinzrt arbeid. Vi vurderer dette som sentrale og hensiktsmessige
mal p& om samarbeidet har vert godt. Det er likevel viktig & veere oppmerksom pa
at det finnes andre kriterier & vurdere samarbeidet ut fra, og at de ansatte i kommu-
nene og Aetat lokal ikke ngdvendigvis har den samme instrumentelle tilnzermingen
som rundskrivet legger til grunn. Det har vert et mél i denne evalueringen & ogsa
innhente de samarbeidende etatenes egne vurderinger og oppfatninger om hva godt
samarbeid er. Svart mange av vire informanter knytter «godt samarbeid» til at den
andre parten er forckommende og tilgjengelig. Et lite mindretall har et mer instru-
mentelt forhold til samarbeidet, og vurderer relasjonen ut fra hvorvidt mélsettin-
gen om 4 fi deltakerne ut i jobb oppnas. Begge disse dimensjonene ved samarbei-
det er interessante & kartlegge, selv om «godt» samarbeid i betydningen en hyggelig
tone og trivelige moter selvsagt er mindre interessant dersom det ikke samtidig fo-
rer til resultater i form av bedre maloppnaelse. Vi har derfor i vre analyser behandlet
etatenes vurdering av samarbeidet som et viktig kjennetegn ved samarbeidet, men
ikke som et kriterium for 4 vurdere maloppndelse. Skillet mellom godt samarbeid i
betydningen gode personlige relasjoner, og godt samarbeid i betydningen god mal-
oppnéelse er ogsa nyttig i fortolkningen av svarene i den kvantitative datainn-
samlingen (hvorfor vurderer for eksempel s mange kommuner det generelle sam-
arbeidet som godt ndr de samtidig uttrykker betydelig misnoye med hvordan Aetat
lokal utferer de konkrete arbeidsoppgavene?).

Den ultimate mélsettingen for introduksjonsprogrammet er 4 sikre nyankomne
en rask overgang til ordinart arbeid (eventuelt ordinar utdanning, som igjen skal
fore til arbeid). Det har likevel ikke vart aktuelt i denne evalueringen & vurdere
kvaliteten p& samarbeidet pa grunnlag av overgang til ordinart arbeid. En slik eva-
luering er svart ressurskrevende, og mange av deltakerne har dessuten vert for kort
tid i programmet til at en slik evaluering ville vaere meningsfylt. Vi har derfor lagt
vekt p& & underseke innholdet og kvaliteten p& samarbeidet, om dette er i trdd med
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de retningslinjene som er gitt i lov og rundskriv, og om og pd hvilken mite lov,
rundskriv og samarbeidsavtaler har pdvirket samarbeidet. Viktige mél pd kvaliteten
pa samarbeidet er om informasjonsflyten mellom etatene er god, om dobbeltarbeidet
er blitt redusert og arbeidsdelingen klarere.

Vir vurdering av samarbeidet bygger pi de kommunale flyktningtjenestenes og
Aetat lokals vurderinger av egen og samarbeidende etats innsats. I tillegg trekker vi
inn deltakernes opplevelser av om introduksjonsprogrammet er helhetlig, om de
ulike tilbudene kommer i hensiktsmessig rekkefelge og om de forskjellige etatene
samarbeider.

1.2 Noen hypoteser om hva som pavirker
samarbeid

Implisitt i rundskrivet ligger en antakelse om at hva det samarbeides om og hvor-
dan det samarbeides, pdvirker resultatene av integreringsinnsatsen. Med utgangs-
punkt i teori om tverretatlig samarbeid kan vi utlede noen hypoteser om pé hvil-
ken méte rundskrivet og samarbeidsavtalene kan pavirke utfallet av samarbeidet.
Repstad et al. (2004) beskriver tre hovedarsaker til koordinerings- eller samarbeids-
problemer:

1. UKklar arbeidsdeling: forer til dobbeltarbeid og/eller at noen arbeidsoppgaver faller

mellom to stoler.

2. Organisasjonsstruktur: Nar man samler deloppgaver innenfor formelle enheter
og grupper, prioriterer man koordinering internt i enheten pd bekostning av
koordinering mellom enheter (s. 79. ibid.).

3. Kulturen man tilegner seg bidde under utdanningen og i organisasjonen, med-
forer at man ser problemer og losninger pa en bestemt méte og mister evnen til
3 se helheten.

Nar det gjelder betydningen av rundskriv P-6/2003 og skriftlige samarbeidsavtaler
i trdd med rundskrivet, er det med utgangspunkt i de tre nevnte arsakene til sam-
arbeidsproblemer rimelig 4 anta:

a) I den grad rundskriv og samarbeidsavtaler bidrar til & tydeliggjore arbeids-
delingen, vil dette ha en positiv innflytelse pd samarbeidet.

b) Iden grad rundskriv og samarbeidsavtale forer til en opp-prioritering av koor-
dinering pa tvers — i form av for eksempel faste kontaktpersoner, formaliserte
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samarbeidsmeter, individuelle kvalifiseringsplaner som er forpliktende for alle
involverte etater og si videre — vil dette ogsa ha en positiv innflytelse pd sam-
arbeidet.

¢) Iden grad rundskriv og samarbeidsavtaler bidrar til at de kommunale flyktning-
tjenestene og Actat lokal utformer et samarbeid som gir sterre innsikt i hverandres
arbeidsformer og et mer omforent syn pa malsettinger og arbeidsmetoder i in-
troduksjonsarbeidet, vil dette ha en positiv innflytelse pa samarbeidet.

Alle punktene a) til ¢) innledes med «i den grad rundskriv og samarbeidsavtale bidrar
til». Dette tydeliggjor at virkemidlene i lov og rundskriv ma virke i to trinn: For der
Jorste ma lov og rundskriv pavirke hva det samarbeides om, og hvordan det samarbeides.
For det andre ma hva det samarbeides om og hvordan det samarbeides, pivirke resulta-
tene av samarbeidet. Dette er i prinsippet to separate problemstillinger.

I tillegg er det viktig & huske at kommunene ogsa utover ulike méter & implemen-
tere lov og rundskriv pd, har noksa forskjellig utgangspunkt for & samarbeide. Norske
kommuner har svert forskjellige strukturelle rammebetingelser for integrerings-
arbeidet og varierer bide i storrelse, kompetanse og utfordringer. Det samme gjel-
der for Aetat lokal. I noen kommuner har man dessuten lang erfaring med Aetat
lokal, og et godt samarbeidsklima lenge for introduksjonsordningen ble innfort.
Innenfor rammene av denne evalueringen er det begrenset i hvilken grad vi kan kon-
trollere for kommunenes ulike rammebetingelser for samarbeid. Vért hovedfokus
— med utgangspunkt i det kvantitative datamaterialet — vil derfor veere & beskrive
hvordan lov og rundskriv har pavirket hva det samarbeides om og hvordan det sam-
arbeides, samt sammenhengene mellom disse trekkene ved samarbeidet og resulta-
tene av samarbeidet. Vi er likevel bevisste pa at betydningen av lov og rundskriv i
ulik grad «forstyrres» av variasjon i lokale rammebetingelser. I den kvantitative data-
innsamlingen har vi forsekt & tappe informasjon om kommunenes erfaring med
arbeidsmetodene i introduksjonsordningen, samt om antall deltakere i den enkelte
kommune. I de kvalitative intervjuene har vi fokusert pa temaer som ressurssituasjon,
kjennetegn ved deltakergruppen og det lokale arbeidsmarkedet, samt saksbehand-
lernes holdninger til henholdsvis arbeidsmetodene i programmet, brukergruppen
og kompetansen i samarbeidende etat. Betydningen av kommunestorrelse er ogsa
trukket inn i analysen.

Med andre ord er sammenhengene mellom lov og rundskriv og resultatene av
samarbeidet noksd komplekse. Bildet kompliseres ytterligere av at ulike ramme-
betingelser for samarbeid vil kunne pévirke bade implementeringen av lov og rund-
skriv, og resultatene (i form av méloppnéelse for introduksjonsinnsatsen) av sam-
arbeidet. I figur 1.1 har vi gjort et forsok pa & illustrere sammenhengene.

19



Figur 1.1: Analysemodell
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Resultater av samarbeidet:
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Er koordineringen pa tvers av etatene god?

Unngés dobbeltarbeid?

Er arbeidsdelingen klar?

Er kvaliteten pd integreringsarbeidet god?

I hvilken grad anvendes ulike typer av virkemidler?

Hvordan opplever brukerne samarbeidet mellom Aetat og kommuner, og i
hvilken grad samsvarer brukernes vurderinger med etatenes?

Betydningen av rundskriv og samarbeidsavtaler:

1.

b
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I hvilken grad opplever de samarbeidende etatene at rundskriv P-6/2003 har
avklart uenigheter og lagt bedre til rette for samarbeid?

I hvilken grad er det samsvar mellom rundskrivet og de lokale samarbeids-
avtalene?

I hvilken grad styrer innholdet i samarbeidsavtalene det konkrete samarbeidet?
I hvilken grad har rundskriv og samarbeidsavtaler bidratt til sterkere priorite-
ring av koordinering pa tvers?



5. Thvilken grad har rundskriv og samarbeidsavtaler bidratt til kompetanseover-
foring mellom etatene, og mer enhetlig malforstaelse?

Betydningen av organisering og rammebetingelser:

1. Hovilken betydning har organisatoriske losninger — internt i etatene og for selve
samarbeidet — for innholdet i og kvaliteten p& samarbeidet?

2. Huvilke indikasjoner kan vi finne pa at rammebetingelser som ressurser, erfaring
med samarbeid, saksbehandlerholdninger og kommunestorrelse pévirker sam-
arbeider?

Implikasjoner for videre samarbeidsrelasjoner:

1. Hvakjennetegner et godt samarbeid, og hva er forutsetningene for 4 fi det til?
Hyvilke kjennetegn finner vi ved de kommunene og Aetat lokal der samarbeidet
har fungert best? Hva er de viktigste barrierene for et bedre samarbeid?

2. Er de foreliggende virkemidlene og retningslinjene tilstrekkelige, eller bor det
proves ut alternative modeller? Hva slags modeller kan man i s3 fall tenke seg?
Hyvilke erfaringer har andre land gjort?

1.3 Data og metoder

Undersgkelsen bygger pé to datasett — en breddekartlegging og en dybdestudie. I
breddekartleggingen intervjuet vi flyktningtjenesten i 150 kommuner. Intervjuene
ble gjennomfert over telefon av Opinion, tok i gjennomsnitt 12 minutter og skjedde
i perioden 1.—7. desember 2004. Henvendelsen til kommunene ble rettet direkte
til den personen som i henhold til Utlendingsdirektoratets regionkontorer hadde
best — eller god — oversikt over kommunens arbeid med introduksjonsordningen.'
Bruttoutvalget ble avgrenset til kommuner som bosatte minst 15 flyktninger til
sammen i drene 2002 til og med oktober 2004. Dette utgjorde til sammen 263
kommuner/bydeler — av totalt 329 kommuner som bosatte flyktninger fra 2002 til
og med (oktober) 2004. Omfanget av bosettingen varierer i stor grad mellom kom-
munene og det er rimelig & anta at dette pd ulike méter kan pavirke bdde hvor mye
erfaring kommune og Aetat lokal har med samarbeid og hvordan samarbeidet arter
seg. For & sikre at slike eventuelle variasjoner ble fanget opp i materialet, ble kom-
munene/bydelene delt inn i tre grupper etter antall bosatte flyktninger siste tre &r
(15-45, 46-80, 81+). Som tabell 1.1 viser, er det klart flest av kommunene som
har bosatt mellom 15 og 45 flyktninger siste tre &r — de utgjor noe over halvparten

! Listen ble samlet inn i forbindelse med Utlendingsdirektoratets egen sporreundersokelse som ble
gjennomfort kort tid etter.
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Tabell 1.1: Oversikt over kommuneutvalg, univers og svarprosent, etter antall bosatte flykt-
ninger siste 3 ar i kommunene.

Prosentvis (antall) Antall Prosentvis fordeling .
) . . Oppnadd
fordeling av kommuner av intervjuede
L2 . . svarprosent
kommuner i universet  intervjuet kommuner
15-45 bosatte 54 (142) 65 43 46
46-80 bosatte 22 (58) 38 25 66
81+ bosatte 24 (63) 47 31 75
N 263 150 150 150

av kommunene i universet. De er dermed noe underrepresentert i vart utvalg, til
fordel for kommuner som har bosatt flere flykeninger i perioden. Fordi det var satt
en gvre grense for antall intervjuer, gjenspeiles dette ogsé i svarprosentene som kan
leses ut av siste kolonne i tabellen.

Det ble i tillegg gjennomfert intervjuer med tilhorende Aetat lokal for i alt 124
av de 150 kommunene. Intervjuene ble gjennomfort over telefon av Opinion, tok
i gjennomsnitt 15 minutter og foregikk i perioden 9.—20. desember 2004. I tillegg
ble det foretatt enkelte avtalte intervjuer i januar. Foresporselen om intervju gikk
til distriktsarbeidssjefen/leder for Aetat lokal, men i en del tilfeller henviste vedkom-
mende videre til en saksbehandler med bedre oversikt over samarbeidet med kom-
munene om introduksjonsordningen. I de fleste tilfeller gjaldt dette en saksbehandler
med spesielt ansvar enten for flyktninger, eller for samarbeid med kommunene om
introduksjonsordningen. I Aetat lokal i Oslo er samtlige bydeler og kommuner i Oslo
og Akershus fordelt mellom saksbehandlere. Her fikk Fafo tilgang til en oversikt over
hvilke saksbehandlere som hadde ansvar for hvilke kommuner/bydeler — og Opinion
tok deretter kontakt med de saksbehandlerne som var aktuelle.

De 150 kommunene/bydelene som ble intervjuet i forste del av breddestudien,
forholdt seg til totalt 96 forskjellige Aetat lokal/Aetat intro. Det ble oppnadd inter-
vju med 94 Aetat lokal/Aetat intro — noe som gir en svarprosent tett opp til 100
prosent. Fordi flere av de intervjuede kommunene samarbeidet med samme aetats-
kontor, ble det i de intervjuene med Aetat der dette var tilfelle, stilt identiske spors-
mal om inntil to kommuner. Totalt ga dette informasjon fra bide Aetat og flykt-
ningtjeneste om samarbeidet i totalt 124 kommuner.

Til dybdestudien valgte vi ut dtte kommuner/bydeler etter folgende hensyn:

* Kommunene skulle ha relativt lang erfaring i bosettingsarbeid og samarbeid med
Aetat lokal om introduksjonsprogram.

* Béde kommuner med gode og kommuner med dérlige erfaringer i samarbeidet
med Aetat skulle vare representert.

* Vionsket ogsé en viss spredning i kommunestorrelse.
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De dtte kommunene/bydelene vi valgte, var: Bydel Gamle Oslo (Aetat intro), Bydel
Sagene (Aetat intro), Skedsmo (Aetat intro), Bergen (Aetat intro), Saltdal (Aetat
Fauske), Lillehammer (Aetat Lillechammer), Drammen (Aetat Drammen) og Modum
(Aetat Drammen). I disse kommunene har vi intervjuet bdde ledernivd og saks-
behandlerniva i flyktningtjeneste og Actat lokal/Aetat intro. I to kommuner har vi
ogsd intervjuet den etatsleder som har ansvar for flykeningtjenesten. Bide bydel
Gamle Oslo, Bergen, Lillechammer og Drammen har vert involvert i forseksvirk-
somhet knyttet til introduksjonsordningen.

Utvalg og intervju av deltakere i introduksjonsordningen

Vi gnsket i utgangspunktet 4 intervjue fem deltakere i hver av de &tte kommunene
vi har besokt. For 4 f3 relevant informasjon om samarbeidsrelasjonene mellom flyke-
ningtjenesten og Aetat var det imidlertid ngdvendig 4 velge intervjuobjekter som
hadde hatt en viss kontakt ogsd med Aetat. I mange kommuner viste det seg at det
var sveert f& (ferre enn fem) deltakere som forelopig hadde hatt kontakt med Aetat.
I tillegg var det noen deltakere vi hadde gjort avtale om intervju med, som trakk
seg i siste liten. Til sammen ble det gjennomfort 20 deltakerintervjuer.

Béde Fafos evalueringer av forsok med alternativ inntektssikring for flyktninger
og en fersk kartlegging av flykeninger i praksisplass som del av introduksjonsprogram
for flyktninger (Nass 2004), papeker de store utfordringene med 4 f3 til en effektiv
brukermedvirkning i introduksjonsprogrammet. Begreper som «handlingsplan,
«praksisplass» og «brukermedvirkningy er noksa krevende & f grep om for personer
som ikke har noen som helst erfaring med velferdsstatlige etater og virkemidler, langt
mindre med samarbeidsproblemer mellom dem. Dette har ogsd konsekvenser for
hvordan man ber gi fram for 4 innhente informasjon fra deltakerne, og hva slags
informasjon det kan sporres etter. Eksempelvis gir det vanligvis liten mening 4 sporre
deltakerne generelt om hvordan kommunen og Aetat samarbeider. Vi har forsekt &
holde sporsmalene sd konkrete som mulig og sekt 4 avdekke hvordan kvalifiserings-
tilbudene fra henholdsvis kommune og Aetat har sttt i forhold til hverandre. Det-
te omfatter for eksempel spersmél om i hvilken grad deltakerne har mattet svare pa
samme sporsmal fra de samarbeidende etatene, hvor de ville henvende seg hvis det
oppsto problemer pd arbeidsplassen, i hvilken grad de opplever at deres ensker har
blitt tatt hensyn til av de ulike etatene, og om de ble forberedt pa arbeidspraksisen
gjennom spesielle undervisningsopplegg eller samtaler med kontaktperson.
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1.4 Leserveiledning

I neste kapittel beskriver vi hvordan samarbeidet arter seg i dag innenfor de sam-
arbeidsomridene som beskrives i rundskriv P-6/2003. Hva samarbeides det om, hvil-
ke arbeidsoppgaver har de ulike etatene, og hvor forneyde er de med samarbeidet?
I beskrivelsen av hvordan samarbeidet arter seg, presenterer vi ogsé en typologi for
ulike arbeidsformer, og skiller mellom arbeidsdeling, koordinering og samarbeid.
Relatert til analysemodellen i figur 1.1 er dette en beskrivelse av boks 4 i modellen,
og av sammenhengen mellom boks 1 og boks 4.

I kapittel 3 vurderer vi i hvilken grad introduksjonsloven og rundskriv P-6/2003
har pévirket samarbeidet mellom flyktningtjenesten og Aetat lokal. Spesielt belyses
sammenhengen mellom rundskrivet, innholdet i de skriftlige samarbeidsavtalene og
innholdet i det faktiske samarbeidet. Her beskrives altsd boks 2 i modellen, og sam-
menhengene mellom boks 1, boks 2 og boks 4.

Samarbeid er sammensatt, og styrt av en rekke andre forhold enn introduksjons-
loven og rundskrivet. I kapittel 4 beskrives en del sentrale barrierer for samarbeid,
sammen med noen eksempler pa tiltak — utover lov og rundskriv — som kan bidra
til & redusere disse barrierene. Dette tilsvarer en drefting av betydningen av boks 3
i modellen.

Kapittel 5 er en gjennomgang av hva som er oppniddd gjennom samarbeidet:
Unngas dobbeltarbeid, er arbeidsdelingen klar, og er kvaliteten pé tjenestene god?
N3 har vi altsd flyttet oss over til boks 5 i modellen, og sammenhengene mellom
boks 4 og boks 5.

I siste kapittel holder vi funnene opp mot virkemidlene: Har loven og rund-
skrivet hatt de onskede effektene, eller vil det vare fornuftig & endre virkemiddel-
bruken? Hvilke alternativer til dagens virkemiddelbruk kan vi tenke oss?
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2 Hvordan arter samarbeidet seg?

I dette kapitlet vil vi gi en beskrivelse av hva de kommunale flykeningtjenestene og
Aetat lokal samarbeider om, og pé hvilke mater det samarbeides. Beskrivelsen tar
utgangspunkt i de arbeidsoppgavene som er beskrevet i rundskriv P-6/2003, og vil
kartlegge i hvilken grad og pa hvilke omréader det er sammenfall mellom retnings-
linjene i rundskrivet og det faktiske samarbeidet. I hvilken grad retningslinjene faktisk
har vert styrende for samarbeidet — altsd om det er en arsakssammenheng mellom
reguleringen og det faktiske samarbeidet — er tema for neste kapittel.

I henhold til introduksjonsloven er det kommunene som har hovedansvaret for
introduksjonsordningen. Det innebzrer blant annet at det er kommunen som har
ansvaret for § etablere og samordne introduksjonsordningen, samt 4 serge for opp-
leering i sprik og samfunnskunnskap. I rundskrivet om samarbeid mellom kommu-
nene og Aetat som folger opp introduksjonsloven, heter det at Aetat skal ha «en
sentral rolle i utarbeidelse og gjennomfering av introduksjonsprogram» (rundskriv
P-6/2003). Rundskrivet palegger kommunene og Aetat & inngd en skriftlig sam-
arbeidsavtale, og peker pd noen oppgaver som skal veere Aetats ansvar. Dette gjelder:

* 3gigenerell informasjon om arbeidsmarkedet og Aetats virkemidler, samt for-
midle erfaringer fra arbeid med handlingsplaner og veiledningsmetodikk

* 4 deltaisamarbeid rundt den enkelte deltaker som har kommet si langt i kvali-
fiseringslopet at deltakeren vurderes som formidlingsklar i forhold til arbeid eller
veiledning/kvalifisering rettet mot arbeid

* 4§ gi informasjon til den enkelte deltaker i programmet om arbeids-, yrkes- og
utdanningsmuligheter

e 3 formidle deltakere til arbeid

* 4 vurdere egnede arbeidsmarkedstiltak hvis formidling til ordinart arbeid ikke
er mulig

* 4 vurdere behovet for ytterligere bistand fra Aetat i sluttfasen av introduksjon-
sprogrammet

I tillegg peker rundskrivet pé en del tiltak og arbeidsmetoder som henholdsvis kom-
mune og Aetat kan benytte seg av. Dette gjelder blant annet deltakelse i tverrfaglige
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team. Ogsa ndr det gjelder de arbeidsoppgavene som Aetat skal ivareta, er det fort-
satt betydelig rom for variasjon bade i hvordan oppgavene utfores og pa hvilket tids-
punke i den enkelte deltakers kvalifiseringslop Aetat kommer inn. Den kommunale
flyktningtjenestens arbeidsmater overfor Aetat vil selvsagt ogsa variere. I dette ka-
pitlet vil vi derfor gi en beskrivelse av bide /va det samarbeides om, og ndr det sam-
arbeides. I tillegg vil vi beskrive Aetats og kommunenes opplevelse av samarbeids-
relasjonene seg imellom.

2.1 Arbeidsdeling eller samarbeid?

Rundskriv P-6/2003 palegger kommunene og Actat lokal 4 samarbeide, og spesifi-
serer enkelte arbeidsoppgaver som skal ivaretas av hver av etatene. P4 hvilken mate
det skal samarbeides, er imidlertid i stor grad opp til de enkelte kommunene og Aetat
lokal. Norske kommuner er svart forskjellige bide i storrelse, organisering, erfaring
med flykeningarbeid og lokalt arbeidsmarked. Rundskrivet er med hensike lite spesi-
fike nér det gjelder méter & samarbeide pa, nettopp for at samarbeidsformene skal
kunne tilpasses lokale forhold. Det er derfor lite overraskende at det er betydelig lokal
variasjon i arbeidsformer. Noen kommuner har et utstrakt samarbeid om enkelt-
deltakere med Aetat lokal, mens man andre steder snarere har blitt enige om en
arbeidsdeling. Samarbeid kan defineres pd mange méter. Her synes vi det er nyttig
4 skille mellom folgende strategier for hvordan etater kan forholde seg til hverandre
ndr de skal ha ansvar for de samme brukerne:

Arbeidsdeling (Serielt samarbeid): Etatene blir enige (eller noen blir enig for dem)
om hvem som skal ha hvilke arbeidsoppgaver. Utover det har etatene lite eller ingen-
ting med hverandre 4 gjore.

Koordinering (Koordinert serielt samarbeid): Etatene blir i tillegg til arbeids-
delingen enige om at arbeidsoppgavene i de ulike etatene ma skje i en viss rekke-
folge og innenfor visse tidsrom, slik at det for eksempel sikres en viss kontinuitet.
Koordinering krever noe informasjonsutveksling mellom etatene underveis.

Samarbeid (Parallelt samarbeid): Etatene forholder seg til de samme personene
samtidig og trekker pa kompetanse i begge etater for & lase oppgavene pa best mulig
mite.

Vi har sett eksempler pé alle disse arbeidsformene. De forste to kjennetegnes av
at kommunene og Aetat i liten grad har ansvar for de samme deltakerne samtidig:
Forst gjennomforer deltakerne et kommunalt kvalifiseringslop med norskopplering
og sprikpraksis, deretter overfores deltakerne til Aetat. En eventuell koordinering
av innsatsen bestdr gjerne i en overforing av relevant skriftlig informasjon fra
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flyktningtjenesten til Aetat. Vi har her reservert termen «samarbeid» for de tilfellene
der Aetat og den kommunale flykeningtjenesten forholder seg til de samme perso-
nene over en viss periode. Dette overlappet kan vare kortere eller lengre tid. Eksem-
pler pa kort overlapp er en enkeltstdende trekantsamtale i det deltakeren avslutter
det kommunale kvalifiseringslopet og blir bruker av Aetat. Ved lengre overlapp er
Aetat involvert i kvalifiseringsarbeidet en kortere eller lengre periode for deltakeren
er formidlingsklar, eventuelt helt fra den forste kvalifiseringsplanen ble utformet.

Et langvarig parallelt samarbeid forutsetter en relativt tidlig involvering fra Aetat,
men samarbeidstype og tidsaspekt er likevel selvstendige dimensjoner. Det er fullt
mulig 4 ha et parallelt samarbeid selv om Aetat kommer sent inn, for eksempel i
form av trekantsamtaler nir deltakeren «overfores» fra flykeningtjenesten til Aetat.
Det er ogsd mulig 4 ha en streng arbeidsdeling uten verken koordinering eller sam-
arbeid om de samme personene i kommuner der Aetat er tidlig inne, for eksempel
med generell informasjon til deltakerne. Tabell 2.1 viser et forsek pa & typologisere
de ulike samarbeidsformene.

Flere former for samarbeid kan péga samtidig. Typologien er organisert slik at
de arbeidsformene som er plassert nedover og til hgyre i tabellen, ikke utelukker den
form for kontakt som er beskrevet som eksempler pa arbeidsformene som er plas-
sert oppe og til venstre. De arbeidsformene som er plassert oppe og til venstre, vil
imidlertid utelukke de eksemplene som er plassert nedenfor og til heyre. I en kom-
mune som er karakterisert av arbeidsdeling og at Aetat kommer sent inn, vil det
derfor ikke forekomme samarbeidsmoter med mulighet for & diskutere enkeltsaker.
En kommune som har slike samarbeidsmeter, vil imidlertid samtidig kunne ha alle
de andre eksemplene pa samarbeid. Hvis det ikke ved siden av det parallelle samar-
beidet samtidig er en viss arbeidsdeling mellom etatene, er det vel faktisk slik at de
gjor det samme, og dermed burde kunne slis sammen.

Det betyr ikke nedvendigvis at parallelle samarbeidsformer og tidlig deltakelse
fra Aetat alltid er 4 foretrekke framfor andre samarbeidsformer. Fordelen med denne
formen for samarbeid er at man kan trekke pd kompetansen i begge etater over et
lengre tidsrom, samt at tidlig deltakelse fra Aetat kan bidra til & holde fokuseringen
pa arbeidslivet som kommunale flyktningarbeidere ikke alltid har like present.
Ulempen er selvsagt at det er tidkrevende. Det kan igjen gi ut over de spesialiserte
arbeidsoppgavene. Hvis Aetat skal bruke mye tid pé 4 involvere seg i kartlegging og
handlingsplaner, kan dette for eksempel gi ut over satsing pa neringslivskontakt og
formidling. Hvorvidt denne ekstra tiden er verdt innsatsen, vil etter vr oppfatning
forst og fremst avhenge av resultatene. Blir kvaliteten pa kvalifiseringsarbeidet bedre,
og kommer deltakerne raskere ut i jobb eller ordinar utdanning? Vi har svert be-
grensede muligheter til 4 svare pd det innenfor rammene for denne undersokelsen,
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Tabell 2.1 En typologi for samarbeidsformer mellom Aetat og den kommunale flyktning-
tjenesten.

. . N Parallelle
Arbeidsdeling Koordinering samarbeidsformer
Aetat sent A Utforming og B Oversending av C Trekantsamtaler nar
inne underskriving av skriftlig dokumentasjon  deltaker er formidlings-
samarbeidsavtale. fra flyktningtjeneste til klar. Gjensidig informa-
Lite kontakt etter at  Aetat, f.eks. kopi av sjon om arbeidsformer
samarbeidsavtalen handlingsplaner. Aetat og resultater.
er underskrevet. bygger videre pa den Adhockontakt om
skriftlige dokumenta- enkeltsaker, ofte pa
sjonen som er mottatt. telefon.
Aetat tidlig D Aetat informerer  E Flyktningtjenesten F (Faste) samarbeids-
inne om sitt tilbud til informerer om antall moter med mulighet til
deltakere og/eller deltakere, melder inn a diskutere enkeltsaker
ansatte i kommunen behov om kurs og tiltak, fer deltaker er
for deltakerne er Aetat forsgker a legge formidlingsklar.
formidlingsklare. tilbudet til rette for
framtidige behov.

og det er uansett litt for tidlig & gjennomfere en slik resultatevaluering. For en vur-
dering av kvaliteten pi kvalifiseringsarbeidet henvises for evrig til kapittel 4.

Enkelte forhold m ligge til rette for at samarbeid av type F skal kunne gjennom-
fores. Det vil neppe vere tilstrekkelig & vedta denne type samarbeid ovenfra. For at
de samarbeidende partene skal kunne hente ut kompetansen hos hverandre, ma
denne kompetansen vere kjent og anerkjent. Anerkjennelse av hverandres kompe-
tanse er viktig for & skape gjensidig interesse for samarbeidet. En slik gjensidig respekt
foreligger ikke i alle kommuner. For et samarbeid av type F kan etableres, vil det
derfor mitte jobbes med etatenes kunnskap om og innstilling til hverandre. Dessu-
ten mé det vaere en kompetansespesialisering mellom etatene, slik at de har noe 4
tilfore hverandre.

Vire intervjuer med 150 kommuner og 92 tilhgrende aetatskontorer gir ikke
tilstrekkelig informasjon til & skille mellom kommuner der Aetat er tidlig inne og
kommuner der Aetat er sent inne. Vi kan imidlertid i noen grad skille mellom de
tre arbeidsformene i tabell 3. De kommunene som har svart at Aetat deltar i tverr-
faglig team, og at de er helt eller delvis forngyd med maten Aetat loser denne opp-
gaven pd, har vi definert som kommuner med (parallelt) samarbeid. Kommuner der
Actat ikke deltar i tverrfaglig team, men som ifelge Aetat gir Aetat informasjon om
den enkelte deltakers forutsetninger for & delta i det norske arbeidsmarkedet (og Aetat
mener at denne informasjonen i stor eller i en viss grad er til nytte i Aetats arbeid),
har vi definert som koordinerende. Kommuner som verken driver samarbeid eller
koordinering, har vi plassert i kategorien «arbeidsdeling». Vi har ikke forholdt oss
til hvorvidt det er en hensiktsmessig arbeidsdeling eller ikke. Med disse definisjo-
nene plasserer halvparten av kommunene seg i kategorien «samarbeid», mens de
resterende fordeler seg noenlunde likt pa de andre to kategoriene, se figur 2.1.
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Figur 2.1 Kommunenes fordeling pa ulike samarbeidsformer med Aetat lokal. For en defini-
sjon av de ulike samarbeidsformene, se forklaring i teksten. N =124

Koordinering
23%

Samarbeid

50%

Samarbeidsformene i en og samme kommune kan nok variere noe fra saksbehandler
til saksbehandler, og over tid. I noen kommuner sendes det for eksempel noen ganger
skriftlig informasjon om deltakere til Aetat, men det er ikke etablert som en fast
rutine.

De kvalitative intervjuene viste at det er stor variasjon i hvor tidlig Aetat kom-
mer inn i introduksjonsprogrammene. Siden de kvalitative intervjuene omfatter kun
dtte kommuner, er de ikke egnet til 4 si noe om omfanget av for eksempel langvarig
parallelt samarbeid. Nar kun to av de dtte kommunene hadde slikt samarbeid, gir
det likevel grunnlag for 4 etablere en hypotese om at slikt samarbeid er noks3 lite
utbredt.

Et annet aspekt ved samarbeidsformer er den opplevde maktbalansen mellom
samarbeidspartnerne. Som vi kommer tilbake til, er det stor lokal variasjon i forde-
lingen av beslutningsmyndighet mellom etatene. Det viser seg ogsd & vere en
sammenheng mellom samarbeidsformer slik de er definert i figur 2.1, og makt-
fordeling etatene imellom: I de kommunene som vi har definert som samarbeidende,
er det en hoyere andel bade i flyktningtjenesten og hos Aetat som vurderer beslut-
ningsmyndigheten til & veere noksa jevnt fordelt:

Tabell 2.2 Prosent som mener Aetat og flyktningtjeneste har like stor innflytelse over beslut-
ningen om deltakeren er formidlingsklar, etter samarbeidsform.

Flyktningtjenesten Aetat lokal
Arbeidsdeling 31 a4
Koordinering 33 65
Samarbeid 55 63
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2.2 Hvilke arbeidsoppgaver utfgrer Aetat?

Vi har spurt bdde den kommunale flyktningtjenesten og Aetat lokal-kontorene om
hvilke oppgaver Aetat utforer i forbindelse med introduksjonsordningen. Resulta-
tene framkommer i tabell 2.3.

Aetat lokal vurderer selv at de i stor grad utferer de arbeidsoppgavene vi har spesi-
fisert. For hver av de konkrete arbeidsoppgavene svarer over 80 prosent av Aetat lokal
at de utforer oppgaven. De kommunale flyktningtjenestene har imidlertid en annen
oppfatning: Bare en tredel av kommunene svarer at Aetat lokal utferer sentrale
arbeidsoppgaver som 4 finne praksisplasser og folge opp deltakere péd praksisplass,
og enda ferre av kommunene opplever at Aetat folger opp arbeidsgivere som har
deltakere i praksisplass.

Dette er et viktig funn, blant annet fordi et slikt sprik i virkelighetsforstielse med
stor sannsynlighet har betydning for etatenes vurdering av behov for endring av
dagens praksis: Ut fra disse svarene har Aetat god grunn til & vere forngyd med egen
innsats, mens de kommunale flyktningtjenestene ikke nedvendigvis er like forngyd
med den samme innsatsen.

Som nevnt i avsnitt 1.2, har vi intervjuet de tilhgrende aetatskontorene til de
150 kommunale flyktningtjenestene som er med i undersekelsen. Med andre ord
er det ikke slik at det er lokale variasjoner som ligger til grunn for forskjellene vi
finner. Aetats innsats vurderes gjennomgiende som mer omfattende av Aetat selv
enn av kommunene. Det eneste kommunene og Aetat ser ut til & ha sammenfallen-
de oppfatninger om, er om hvorvidt det foreligger en skriftlig samarbeidsavtale eller
ikke.

Det er mange mulige forklaringer pa at kommunene og Aetat vurderer Aectats
innsats ulikt. P4 bakgrunn av @vrige funn i evalueringen tror vi at en viktig forklaring

Tabell 2.3: Prosent av hhv. Aetat lokal og kommunale flyktningtjenester som vurderer at Ae-
tat utferer ulike arbeidsoppgaver.

Kommunenes vurdering  Aetats vurdering av
av hva Aetat gjor hva Aetat gjor
Gir informasjon til deltakere 43 % 92 %
Deltar i tverrfaglige team 59 % 86 %
Finner praksisplasser 35 % 80 %
Folger opp deltakere pa praksisplass 33 % 83 %
Z;z:lger opp ?rbeidsgivere som har 22 % 87 %
eltakere pa praksisplass
Annen type opplaering 69 % 90 %
Har samarbeidsavtale 67 % 72 %
N 150 119
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er at Aetat forelopig er involvert i kvalifiseringslopene til noksa fa av deltakerne. Dette
har sammenheng med at introduksjonsordningen er ny, men ogsi med at Aetat —
som vi skal se senere — fortsatt i mange tilfeller kommer noksa sent inn i den enkel-
tes kvalifiseringslop. Aetat svarer dermed pd grunnlag av hva de gjor overfor — de fa
— deltakerne de har involvert seg overfor, eventuelt ogsa pa grunnlag av hva de har
tenkt & gjore ndr deltakerne kommer s langt som til dem. Kommunene pa sin side
svarer pa grunnlag av en opplevelse av at Aetat vanligvis ikke utferer oppgavene. En
annen mulighet er at den kommunale flyktningtjenesten ikke alltid er informert om
den kontakten den enkelte deltaker har med Aetat, eller hvordan Aetat folger opp
denne kontakten. Til sist kan det vere ulike fortolkninger av hva det innebeerer &
for eksempel folge opp en deltaker som er i praksisplass. Ut fra det som har kom-
met fram i de kvalitative intervjuene, er det nzrliggende & tro at kommunenes vur-
dering av hva som er oppfelging pa praksisplass, er betydelig mer omfattende enn
Aetats vurdering. Det Aetat definerer som oppfolging, vil derfor ikke nedvendigvis
bli gjenkjent som det hos kommunene.

Uansett &rsak gir det store spriket i oppfatningene om hva Aetat faktisk gjor, en
indikasjon pa at kommunikasjonen mellom Aectat og den kommunale flyktning-
tjenesten gjerne kunne ha vart bedre. En felles oppfatning om hva som faktisk gjeres,
vil sannsynligvis gi et bedre grunnlag for det videre samarbeidet.

2.3 Hvilke arbeidsoppgaver har flyktningtjenesten
overfor Aetat?

Samarbeidet mellom den kommunale flykeningtjenesten og Aetat lokal er ofte preget
av at det er flyktningtjenesten som etterspeor tjenester fra Aetat: Kommunen gnsker
at Aetat skal komme inn med sitt tilbud. Likevel er det ogsd slik at Aetat i en del
tilfeller etterspor mer deltakelse fra kommunenes side. Serlig etterspor Aetat infor-
masjon om den enkelte deltaker, i form av kopi av kartleggingsskjema og handlings-
plan. I en del tilfeller savner Aetat ogsd oppdaterte lister over hvem som faktisk er
aktive deltakere i introduksjonsprogram.

Seks av ti aetatskontorer svarer at de vanligvis fir informasjon om samarbeids-
kommunenes planer om bosetting. Omtrent like mange svarer at de fir informa-
sjon om den enkelte deltakers forutsetninger for & delta i det norske arbeidsmarkedet.
Det er med andre ord et klart flertall som far slik informasjon, men like fullt er det
altsd slik at fire av ti Aetat lokal 7kke fir denne informasjonen. Av dem som mottar
informasjon, svarer 73 prosent at de har fétt informasjonen gjennom deltakerens
kontaktperson i kommunen, 58 prosent at informasjonen har tilflytt dem gjennom
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Figur 2.2 Andel av Aetat lokal som far informasjon fra flyktningtjenesten om den enkelte
deltakers forutsetninger for a delta i det norske arbeidsmarkedet, samt om informasjonen har
veert nyttig. N =119.

Far informasjon som er til liten nytte.

Uaktuelt/for tidlig & si.
Antall 2 (2%)

Antall 3(3%)

Far informasjon
som er til en viss nytte.
Antall 20 (17%)

Far informasjon som er
til stor nytte. Antall 49 (40%)

Far sjelden eller aldri informasjon.
Antall 45 (38%)

deltakelse i tverrfaglige team, mens 26 prosent har fitt slik informasjon gjennom
innsyn i individuelle handlingsplaner. Dette tyder pa at samarbeidet i stor grad fore-
gir gjennom moter og telefonsamtaler, og at skriftlige kilder er mindre i bruk.

Av de aetatsinformantene som fir informasjon om den enkelte deltakers forut-
setninger, svarer narmere 70 prosent at de i stor grad har nytte av informasjonen.
Siden ikke alle Aetat lokal far slik informasjon, er det likevel bare fire av ti Aetat
lokal som fir informasjon om den enkelte deltaker, som de i stor grad har nytte av,
jamfor figur 2.2.

2.4 Nar kommer Aetat inn med sitt tilbud?

Det er store lokale variasjoner i pa hvilket tidspunkt i den enkelte deltakers kvalifi-
seringslop Aetat kommer inn. Det gjelder bade tidspunktet for nir Aetat tilbyr
«ordinzre» aetatstjenester som praksisplass og amokurs, og i hvilken grad Aetat er
involvert i flyktningtjenestens arbeid for den enkelte deltaker er klar for arbeids-
praksis/amokurs.

a) Aetats involvering for deltakeren er klar for arbeidspraksis
eller Aetats kurstilbud

Den mest vanlige arbeidsoppgaven Aetat har i introduksjonsprogrammet for den
enkelte deltaker er klar for tiltak i regi av Aetat, er & gi informasjon om Aetats ulike
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tilbud, enten til ansatte ved flyktningtjenesten eller ogs til deltakerne. Som vi sd i
tabell 2.1, vurderer kommunene Aetats informasjonsinnsats som klart mindre enn
det Aetat selv gjor. En rimelig forklaring pa dette kan vere at kommunene svarte
pa om Aetat som en fast ordning kommer til flykeningtjenesten eller norskkurs for
4 informere, mens Aetat svarte pd om de gir informasjon til de deltakerne som har
oppsekt Aetat. Hvis dette er en riktig fortolkning, er det altsi under halvparten av
kommunene hvor Aetat gir en generell informasjon til deltakerne om sitt tilbud pa
et tidlig tidspunke i kvalifiseringslopet.

Gjennom de kvalitative intervjuene framgikk det ogsa at Aetat i enkelte kom-
muner er involvert i utforming av kvalifiseringsplaner. I disse kommunene var det
et formalisert samarbeid med faste moter, der bade flyktningtjenesten og Aetat kunne
ta enkeltsaker opp til diskusjon. For eksempel kunne flykeningtjenesten ta opp en
individuell kvalifiseringsplan som de hadde problemer med 4 fa til, og fa rid og
innspill fra Aetat.

Flere av kommunene og Aectat lokal-kontorene rapporterer at vir undersokelse
kommer for tidlig, og at deltakerne forelgpig er kommet s& kort at samarbeid mellom
flyktningtjenesten og Aetat ikke er aktuelt. Dette tyder i seg selv pd at Aetat ofte
kommer inn i bildet noksi sent i kvalifiseringslopet, og at Aetat i liten grad invol-
veres i kartleggingssamtaler og utforming av handlingsplaner.

b) Nar er en deltaker «formidlingsklar»?

Begrepet «formidlingsklar» er uklart, og har gjennom lengre tid vart kilde til uenighet
mellom Aetat lokal og den kommunale flykeningtjenesten. Flere, ogsé innenfor Aetat,
har tatt til orde for & unngd begrepet. Likevel brukes begrepet i rundskriv P-6/2003,
under punktet om hva som er Aetats ansvar:

«A delta i samarbeidet/teammaoter rundt den enkelte deltaker som har kommet
s4 langt i programmet av personen vurderes som formidlingsklar i forhold til
arbeid eller veiledning/kvalifisering rettet mot arbeid. Hva det innebzrer & vare
formidlingsklar, vurderes i hvert enkelt tilfelle. I en del tilfeller kan gjennom-
fort modul 2 i grunnoppleringen eller tilsvarende vare et aktuelt nivé for det
vurderes & kombinere norskoppleringen med ulike arbeidsmarkedstiltak.»

Rundskrivet knytter altsd Aetats ansvar opp til formidlingsklarhet, men unnlater
eksplisitt & spesifisere kriterier for formidlingsklarhet, utover en antydning om at
giennomfert modul 2 kan vere et passende tidspunkt. Bakgrunnen for denne mot-
standen mot objektive kriterier er selvsagt en erkjennelse av at den enkelte deltaker
kan ha individuelle egenskaper som kan oppveie for manglende formelle norsk-
ferdigheter, eller som tilsier at man i noen tilfeller ber vente lenger enn til gjennom-
fort modul 2. Konsekvensen (av denne motstanden mot faste kriterier for
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formidlingsklarhet) er likevel at rundskrivets bestemmelser om hva som skal vare
Aetats oppgave, i liten grad er egnet til & lose de tradisjonelle uenighetene mellom
flyktningtjeneste og Aetat om ndr Aetat bor komme pé banen. Stridens kjerne har
vert ulikheter i vurderingen av hvor mye norsk man egentlig ma kunne for 4 vare
aktuell for opplering i regi av Aetat. Norskopplering er i hovedsak et kommunalt
ansvar, og Aetat vegrer seg ofte mot & engasjere seg i enkeltdeltakere for grunnleg-
gende norskferdigheter er pa plass. Her er det riktignok betydelig variasjon blant
aetatskontorene, og det er rimelig & se dette i sammenheng med hvilket repertoar
av kurs de enkelte Aetat lokal kan (og vil?) tilby.

Hvor lang tid det tar for deltakeren blir formidlingsklar, har selvsagt med utgangs-
punktet & gjore (hvor mye sprikferdigheter og utdanning brakte flyktningen med
seg), og med kvaliteten p& den kommunale kvalifiseringsinnsatsen. Men hva som
vurderes som grunnleggende norskferdigheter, varierer d4penbart mellom kommune
og Aetat, og ogsd mellom ulike actatskontorer. Tidspunktet for nir Aetat kommer
inn, avhenger dermed bade av hvor lang tid flyktningen bruker pa & tilegne seg
grunnleggende norskferdigheter, og av Aetats (og flyktningtjenestens) vurdering av
hvor gode norskferdigheter som kreves.

Hvilke kriterier brukes?

I sporreundersokelsen til kommunene og Aetat ble det kartlagt hvilke kriterier som
brukes til & vurdere formidlingsklarhet. Svarene viser at det fortsatt er betydelige
lokale variasjoner i hvilke kriterier som brukes, samt at det mange steder brukes flere
enn ett kriterium. Det er ogsé en viss forskjell p& hvilke kriterier som anvendes i
henholdsvis Aetat og av flykeningtjenesten. Bade gjennomfert modul 2 og en ge-
nerell vurdering av deltakerens norskferdigheter brukes i vel halvparten av kommu-
nene. Samtidig svarer 57 prosent av kommunene at deltakerens ensker, motivasjon
og personlige egnethet tillegges veke. Siden respondentene her kunne krysse av pa
mer enn ett svaralternativ, er det litt vanskelig & vurdere hvilket kriterium som er
viktigst. I noen tilfeller kan deltakerens motivasjon kanskje kompensere for at modul
2 ikke er gjennomfort. I andre tilfeller kan motivasjon og egnethet vere et krav som
Aetat stiller 7 zillegg til at modul 2 skal vare gjennomfert.

Tabell 2.4 Prosent av hhv. den kommunale flyktningtjenesten og Aetat lokal som anvender

spesifiserte kriterier for & vurdere om deltakerne er formidlingsklare.

Flyktningtjenesten Aetat
Gjennomfgrt modul 2 52 44
En generell vurdering av deltakerens norskferdigheter 51 77
Bestatt Aetat/Aetat intros egen test, IFF-testen 18 43
Deltakerens motivasjon, enske, personlig egnethet 57 77
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Vi hadde ogsi et pent svaralternativ da vi intervjuet kommunene, og der framgér
det at enkelte Aetat lokal stiller krav om bide modul 3 og modul 4, eventuelt
«gjennomfert introduksjonsprogram» for de regner deltakerne som formidlingsklare.
En kommune svarer at Aetat kun krever gjennomfart modul 1.

Opplevd innflytelse over vurderingen

Flertallet av de kommunale flyktningtjenestene og Aetat lokal opplever at de selv
har betydelig innflytelse over beslutningen om nar deltakerne er klare for arbeids-
praksis. De tillegger ogsd hverandre betydelig innflytelse. Ogs leerer ved voksen-
oppleringen og deltakeren selv har ifolge bide flykeningtjenesten og Aetat betyde-
lig innflytelse over beslutningen.

Sporsmélet til flyktningtjeneste og Aetat hadde svaralternativene «stor inn-
flytelse», «<middels innflytelse», liten innflytelse», «ingen innflytelse» og «ikke sikker».
Hos bade Aetat og kommunene var det mange som tilla bdde flykeningtjenesten og
Aetat stor innflytelse, noen som tilla begge «middels innflytelse», jf. figur 2.3 og 2.4
(neste side). Det at begge etater har «stor innflytelse» behgver ikke nedvendigvis &
bety at de har akkurat like mye innflytelse, men det antyder i hvert fall at make-
balansen ikke er veldig skjev. Samtidig opplever noen bade innenfor kommunene
og Aectat at den ene etaten har mer innflytelse enn den andre: 30 prosent av de kom-
munale flyktningtjenestene mente at de selv hadde mer innflytelse enn Aetat, mens
22 prosent mente at Aetat hadde storst innflytelse. Blant Aetat lokal svarte 23 pro-
sent at de selv har storre innflytelse enn deltakerens kontakeperson ved flykening-
tjenesten, mens 15 prosent mente at det er kontaktpersonen som har sterst innfly-
telse.

Det mest overraskende er kanskje at det er sipass mange som mener at delta-
kerens kontaktperson har sterre innflytelse over beslutningen om nér deltakeren er
klar for arbeidspraksis enn det Aetat lokal har. Arbeidspraksis er tross alt et tiltak i
regi av Aetat. Riktignok spriker svarene fra kommunene og Aetat noe ogs her; vur-
deringen av kontaktpersonens innflytelse er klart sterkere hos flyktningtjenesten enn
i Aetat. Det kan vare mange forklaringer pé dette, utover at noen kan vere tilboyelige

Tabell 2.5 Prosent av hhv. de kommunale flyktningtjenestene og Aetat lokal som tillegger ulike
deltakere i vurderingen av nar deltakerne er formidlingsklare, stor innflytelse pa beslutningen.

Flyktningtjenesten Aetat
Saksbehandler hos Aetat 55 72
Kontaktperson pa flyktningtjenesten 63 65
Helsesoster 7 3
Leerer 49 30
Deltaker 56 50
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Figur 2.3 Den kommunale flyktningtjenestens vurdering av egen og Aetats innflytelse over
vurderingen av nar deltakerne er klare for arbeidspraksis.

Bade saksbehandler hos Aetat Andre kombinasjoner
og kontaktperson i kommunen (7%) /
har middels innflytelse

(9%)

Bade saksbehandler hos Aetat og
deltakerens kontaktperson

har stor innflytelse

(33%)

Saksbehandler hos Aetat
har stor innflytelse,
storre enn kontakt-
personen

(22%)

Deltakerens kontaktperson har stor
innflytelse, storre enn Aetat
(30%

Figur 2.4: Aetats vurdering av egen og den kommunale flyktningtjenestens innflytelse pa nar
deltakerne er klare for arbeidspraksis.

Andre kombinasjoner

Bade saksbehandler hos Aetat 29%)

og kontaktperson i kommunen
har middels innflytelse
(10%)

Deltakerens kontaktperson
har stor innflytelse,

storre enn Aetat

(15%)
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hos Aetat og deltakerens
kontaktperson

har stor innflytelse

(50%)

Saksbehandler hos Aetat
har stor innflytelse, storre
enn kontaktpersonen
(23%)

til & overdrive sin egen betydning. For eksempel kan det vare leder ved flyktning-
kontoret som har svart pd undersgkelsen, og at disse har en overdreven tro pa sine
kontaktpersoners innflytelse. Noen kan ogsd ha misforsttt spersmilet og svart pa
hvem som har innflytelse over nar flyktningtjenesten mener deltakerne er formid-
lingsklare. Uansett er det ogsd 15 prosent av actatskontorene som svarer at delta-
kernes kontaktperson har sterst innflytelse. Det viste seg ogsa i de kvalitative inter-
vjuene at enkelte Aetat lokal har delegert til kommunen & vurdere nér deltakerne er
formidlingsklare. Bide de kvantitative og de kvalitative dataene viser altsd at det er
store lokale variasjoner nar det gjelder hvordan beslutningsmyndigheten er fordelt
mellom etatene.
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Vurderingen av hvem som er formidlingsklar, kompliseres ogsa av at hvem som er
formidlingsklar til Aetats tilbud, ogsd avhenger av Aetats tilbud. Noen steder har
Aetat jobbsekerkurs spesielt tilrettelagt for innvandrere, og/eller amokurs med integ-
rert norskopplering. Andre steder opplever Aetat at mange av de deltakerne som
blir henvist til dem etter to ars kommunal kvalifisering, ikke passer inn i noen av
de tiltakene Aetat kan tilby. Noen aetatskontorer skiller mellom & vere klar for &
formidles til praksisplass/kurs og det & vare klar for & formidles til arbeid. Den
endelige testen pa om en person er formidlingsklar til arbeid, er selvsagt om det fak-
tisk er mulig 4 finne en jobb til vedkommende. Dette vil igjen avhenge av det lokale
arbeidsmarkedet, og i noen grad ogsa kvaliteten pa oppleringsaktiviteten og
formidlingsarbeidet i Aetat. Tidligere evalueringer understreker betydningen av mal-
rettet relasjonsbygging mot nzringslivet for & bygge opp en «bank» av praksisplasser
(Djuve og Pettersen, 1997). Samtidig er det store lokale forskjeller i hvor lett det er
4 finne slike arbeidsgivere.

Vurderingen av hvem som er formidlingsklar, vil selvsagt ogsd avhenge av hvor
godt de som skal vurdere formidlingsklarheten, kjenner den enkelte flyktning. God
informasjonsflyt mellom den kommunale flyktningtjenesten og Aetat lokal samt
tidlig involvering fra Aetats side mé forventes 4 bedre grunnlaget for vurderingene.

Sammenhengene mellom den enkelte flyktnings kvalifikasjoner, lokalt arbeids-
marked og aktivitet i henholdsvis kommunal flykeningtjeneste og Aetat og formid-
ling til kurs og arbeid er med andre ord noksi komplekse. I figur 2.5 har vi forsekt
4 illustrere hvordan de ulike forholdene pévirker vurdering av formidlingsklarhet
og formidling til kurs og arbeid.

Figur 2.5: Teoretisk modell over faktorer som pavirker vurdering av formidlingsklarhet og
faktisk formidling.

Kvalitet pa det Samarbeid om Kvalitet pa Aetats opp-
kommunale flyktning-———— | individuell < leerings- og formidlings-
arbeidet kvalifisering arbeid, kurstilbud

A l
Flyktningen: Aeats/flyktningtjenestens Lokalt
Norskferdigheter — | vurderinger av deltakerens [* arbeids-
Motivasjon/ =~ formidlingsklarhet marked
andre kvalifikasjoner

\ 4

Formidling til arbeids-
praksis/kurs/arbeid
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Aetats innsats for den enkelte deltaker blir vurdert som formidlingsklar, kan ogsi
pavirke lengden pa kvalifiseringslopet: Kommuner som har erfaring med samarbeid
med Aetat om den enkelte deltaker ogsd for vedkommende er formidlingsklar, fram-
hever at dette samarbeidet bidrar til 4 holde et jobbfokus, og dermed kan vere med
pa bide & korte ned kvalifiseringsperioden og bedre méloppnéelsen i forhold til
overgang til arbeid.

2.5 Hvor forngyde er samarbeidspartnerne med
samarbeidet?

En skulle kanskje tro at de store ulikhetene i oppfatninger omkring hva Aetat fak-
tisk gjor, ville fore til samarbeidsproblemer og misngye. Likevel er det faktisk slik
at et stort flertall av bide kommuner og Aetat lokal-kontorer totalt sett er godt for-
neyd med samarbeidet: 75 prosent av kommunene vurderer samarbeidet med Aetat
som godt eller sveert godt, og 94 prosent av Aetat lokal vurderer samarbeidet med
kommunene som godt eller svert godt.

17 prosent av kommunene oppgir at de er misforneyd med samarbeidet med
Aetat. Uenighet om nér deltakerne er formidlingsklare, peker seg ut som en hoved-
kilde til misngye: Blant de kommunene som svarer at de ofte er uenige med Aetat
om formidlingsklarhet, er hele 65 prosent misforngyde med samarbeidet med Aetat.

Figur 2.6: Prosent av kommunene som er misforngyde med samarbeidet med Aetat, etter
samarbeidsformer mellom kommunen og Aetat.
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Tabell 2.6 Prosent av kommunene som oppgir at Aetat utferer ulike oppgaver, samt prosent
av de kommunene som svarer at Aetat utferer oppgaven, som er misforngyd med hvordan
oppgaven utferes.

Prosent av Prosent av kommunene som
kommunene som svarer at Aetat utforer
oppgir at Aetat  oppgaven, som er helt eller
utforer delvis misforngyd med
oppgaven* hvordan den utfgres**
Gir direkte informasjon til deltakerne 51 53
Deltar i tverrfaglige team 67 45
Finner arbeidspraksisplasser 42 50
Folger opp deltakere i arbeidspraksis 45 50
Folger opp arbeidsgivere med 35 39
deltakere i arbeidspraksis
Tilbyr annen type oppleering 81 50

* | en del tilfeller har 10 oppgitt at spersmalet ikke er aktuelt eller at de ikke vet — prosentueringen er
gjort med utgangspunkt i dem som har svart enten at Ateat utferer nevnte oppgave overfor deltakere i
introduksjonsordingen, eller ikke.

** |kke sikker er beholdt under prosentueringen

Misngyen er ogsé klart storre i kommuner der samarbeidsavtalen ikke gir Aetat ansvar
for & folge opp deltakere i arbeidspraksis, og i kommuner som ikke har en egen
kontaktperson i Aetat for introduksjonsordningen.

Selv om den samlede vurderingen av samarbeidet er positiv, er misneyen med
hvordan Aetat utferer de enkelte arbeidsoppgavene, noksa utbredt: Halvparten av
kommunene som oppgir at Aetat gir informasjon direkee til deltakerne, deltar i tverr-
faglige team, finner arbeidspraksisplasser, folger opp deltakere i praksis og/eller til-
byr annen opplering er misforngyde med méten Aetat utferer oppgaven(e) pa.

Godt under en firedel av kommunene svarer bade at deltakerne far direkte
informasjon fra Aetat, og er forngyd med den informasjonen som gis. Enda ferre
fir og er forneyde med Aetats tilbud nar det gjelder 4 finne arbeidspraksisplasser,
samt ndr det gjelder oppfolging av deltakere og arbeidsgivere i forbindelse med slik
praksis.

Disse funnene er kanskje noe overraskende tatt i betraktning at flertallet av de
kommunale flyktningtjenestene er forngyde med samarbeidet med Aetat generelt.
Informasjon, tverrfaglig team og praksisplass er tross alt Aetats kjerneoppgaver innen-
for introduksjonsprogrammet. Nar samarbeidet generelt likevel vurderes som godz,
tror vi det har flere &rsaker.

1. For det forste vurderes samarbeidet gjerne i relasjon til hvordan situasjonen var
tidligere. Selv om det fortsatt gjenstir mye for alle elementene i samarbeidet er
pa plass, opplever mange av flykeningkontorene at relasjonen til Aetat har blitt
tettere og bedre etter at introduksjonsprogrammet kom i gang.
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2. For det andre legger mange de personlige relasjonene med ansatte pa Aetat til
grunn for den generelle vurderingen av samarbeidsklima. Misngyen med sam-
arbeidet er som vi sd i figur 2.6, blant annet knyttet til ikke & ha en fast kontakt-
person i Aetat. En fast kontaktperson i Aetat som er tilgjengelig og forekommen-
de, er viktig for mange kontaktpersoners/flyktningkontorlederes vurdering av
samarbeidsklimaet, og flyktningkontoret har dessuten ofte forstdelse for ressurs-
mangel hos Aetat. Det generelle samarbeidet vurderes dermed i mange tilfeller
som godet til tross for at de konkrete tilbudene Aetat skulle ha kommet med til
deltakerne, mangler eller er mangelfulle.

3. Gjennom de kvalitative intervjuene fant vi dessuten at det ikke ngdvendigvis er
en sterk sammenheng mellom hvilke arbeidsoppgaver Aetat har, og hvor fornayde
kommunene er. Den store variasjonen i pa hvilket tidspunkt Aetat kommer inn
i introduksjonsarbeidet, er ikke nedvendigvis noe samarbeidsproblem, det kan
ogsd vere enighet mellom flyktningtjenesten og Aetat om at Aetat ikke skal ha
noen rolle for deltakerne er klare for formidling til arbeid, eventuelt deltakelse i
ordinare amokurs. I andre tilfeller foler Actat seg tilsidesatt, og gir uttrykk for
at jobbfokuset lider under at Aetat kommer for sent inn. Og, kanskje mer van-
lig, i en del dilfeller er frustrasjonen i den kommunale flyktningtjenesten stor over
at Aetat ikke deltar i utforming av handlingsplaner og mangler aktuelle tilbud
til deltakerne.

4. En siste forklaring pa at samarbeidet vurderes som godt pa tross av manglende
konkrete tilbud, er at flertallet av deltakerne mange steder har kommet for kort
i sine kvalifiseringslop til at Aetats tilbud vurderes som sarlig relevante, og at
flyktningtjenesten forelopig synes de har god tid. Det kan tenkes at vurderingene
av samarbeidets kvalitet endres etter hvert som intensjonen om samarbeid skal
omsettes i praksis for stadig flere deltakere.

2.6 Oppsummering og konklusjon

Rundskriv P-6/2003 om samarbeid mellom kommunene og Aetat lokal om intro-
duksjonsordning for nyankomne innvandrere gir kommunene ansvaret for 4 eta-
blere og samordne arbeidet, og understreker at Aetat skal ha en sentral rolle i utar-
beidelse og gjennomfering av introduksjonsprogram. Rundskrivet peker pa en del
arbeidsoppgaver hver av etatene skal ha og palegger de enkelte kommunene og Aetat
lokal & innga skriftlige samarbeidsavtaler. Etatene er altsd palagt & samarbeide, men
det er langt pa vei opp til den enkelte kommune og Aetat lokal 4 bli enige om hvor-
dan det skal samarbeides.
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I beskrivelsen av hvordan de kommunale flyktningtjenestene og Aetat har organi-
sert sitt arbeid, har vi skilt mellom samarbeid, koordinering og arbeidsdeling.
Omtrent halvparten av kommunene og Aetat lokal har en arbeidsform som kan
klassifiseres som samarbeid i betydningen at de trekker pa kompetanse og ressurser
i begge etater overfor samme deltaker samtidig. Blant disse kommunene er det stor
variasjon i over hvor lang tid samarbeidet pagar: Noen har et langsiktig samarbeid
der Actat lokal er inne pd et tidlig tidspunkt i utformingen av de individuelle planene.
Andre har en enkeltstdende trekantsamtale i forbindelse med at deltakeren «over-
fores» fra flyktningtjenesten til Aetat.

Et stort flertall av bdde kommunale flyktningtjenester og Aetat lokal sier seg
forngyd med det generelle samarbeidet om ordningen. Nar det gjelder de konkrete
arbeidsoppgavene henholdsvis flyktningtjeneste og Aetat lokal skal utfore, er det
betydelig misngye med béde i hvilken grad oppgavene utfores og pa hvilken méte
arbeidet utfores. Bare fire av ti Aetat lokal fir informasjon fra den kommunale flyke-
ningtjenesten som de mener er til stor nytte i Aetat lokals arbeid. Bare en tredel av
kommunene opplever at Aetat lokal utforer sentrale oppgaver som & finne praksis-
plasser til deltakerne og folge opp deltakere pd praksisplass.

Aetat lokal selv har en helt annen vurdering av i hvilken grad de utforer disse og
andre oppgaver: Over 80 prosent av Aectat lokal mener at de finner praksisplasser
og folger opp deltakerne pa praksisplass. Det store spriket indikerer (blant annet)
mangelfull kommunikasjon mellom flyktningtjenesten og Aetat lokal.

Aetat lokal ser i liten grad ut til & veere involvert i den enkelte deltaker for ved-
kommende vurderes & vere klar for arbeidspraksis eller andre tilbud i regi av Aetat.
Dette har i mange tilfeller med Aetats egne prioriteringer 4 gjore, men er ogsd en
konsekvens av manglende informasjon fra flyktningtjenesten til Aetat. Manglende
oversending av individuelle planer, eventuelt samarbeidsmeter der disse diskuteres,
avskjerer Aetat fra 4 involvere seg pa et tidlig tidspunk.

63 prosent av de kommunale flyktningtjenestene mener at de selv har stor inn-
flytelse over vurderingen av nir en deltaker er klar for arbeidspraksis og andre til-
bud i regi av Aetat. Likevel er uenighet mellom etatene om nér en deltaker er klar
for slike tiltak, en hovedkilde til samarbeidsproblemer (eller vice versa): Mens bare
17 prosent av kommunene totalt svarer at de er generelt misfornoyde med sam-
arbeidet med Aetat, er hele 65 prosent av kommuner som ofte er uenige med Aetat
om formidlingsklarhet, misforngyde med det generelle samarbeidet.

Et sentralt spersmal i denne type evaluering er selvsagt & vurdere om de eksiste-
rende samarbeidsformene er i overensstemmelse med pileggene i rundskrivet. Si-
den rundskrivet er lite detaljert i beskrivelsen av hvordan det skal samarbeides mellom
kommunene og Aectat lokal, er det imidlertid lite aktuelt & peke ut eksempler pa
samarbeidsformer som er i strid med pileggene i rundskrivet — med unntak av
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manglende skriftlig samarbeidsavtale (samarbeidsavtalene er tema for neste kapittel).
Rundskrivet er mer konkret nar det gjelder arbeidsdelingen mellom etatene, og her
er det klare indikasjoner pd at de samarbeidende partene mange steder har et stykke
igjen for de oppfyller pileggene i rundskrivet. For kommunenes del er dette serlig
knyttet til utforming av skriftlige handlingsplaner og formidling av disse til Aetat
lokal. Nar det gjelder Aetat lokal, er mange av arbeidsoppgavene som er beskrevet i
rundskrivet, knyttet til deltakere som er vurdert klare for arbeidspraksis eller andre
kvalifiserende eller avklarende tiltak i regi av Aetat. Kombinasjonen av at mange
deltakere forelopig har kommet noksa kort i sine kvalifiseringslop og at Aetat lokal
og de kommunale flyktningtjenestene fortsatt har noe ulike vurderinger av nar del-
takerne er klare for Aetats tiltak, gjor at mange Aetat lokal forelgpig har noksa fa
deltakere som aktive brukere. Som vi skal se i senere kapitler, er ressursmangel hos
Aetat ogsa en viktig forklaring pa dette.

Det er ikke innlysende hvordan rundskrivets formulering om at Aetat skal ha
en viktig rolle i «utforming og gjennomfering» av introduksjonsprogram skal tol-
kes, men det er narliggende & anta at intensjonen er at Aetat skal bidra med sin
kompetanse bade generelt og i enkeltsaker ogsi for deltakerne er aktuelle for arbeids-
praksis og andre tilbud i regi av Actat. S& langt virker det som Aetat lokal de fleste
steder har en noksa begrenset rolle i utforming og gjennomfering av introduksjon-
sprogrammet. Likevel er som nevnt bide flyktningtjenesten og Aetat lokal i stor grad
forneyd med det generelle samarbeidet. Dette kan ha sammenheng med at det ikke
er noe stort pnske om et tettere samarbeid, men den positive vurderingen er trolig
ogsd et resultat av at samarbeidet — til tross for sine begrensninger — vurderes som
klart bedre etter at lov og rundskriv kom pa plass. Dette skal vi komme tilbake til i
neste kapittel, der de skriftlige samarbeidsavtalene er tema.
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3 Lov og rundskrivs betydning for
samarbeidet

Forrige kapittel tok utgangspunkt i rundskriv P-6/2003 og beskrev hva kommune
og Aetat samarbeider om, pa hvilken mite, og hvordan samarbeidet ser ut i kom-
muner der samarbeidet vurderes som henholdsvis godt eller darlig. I hvilken grad
samarbeidet mellom Aetat og kommune er 7 samsvar med retningslinjene i lov og
rundskriv, er imidlertid et annet spersmél enn i hvilken grad lov og rundskriv har
pavirket samarbeidet mellom Aetat og kommune.

Lov og rundskriv legger til grunn en relativt sterk grad av styringsoptimisme med
hensyn til mulighetene til 4 regulere samarbeid mellom statlige og kommunale eta-
ter gjennom skriftlige samarbeidsavtaler. I dette kapitlet er utgangspunktet fortsatt
lov og rundskriv, men na skal sgkelyset rettes mer konkret mot etableringen av sam-
arbeidsavtaler og i hvilken grad avtalene og deres varierende innhold ser ut til &
pavirke, eller styre, det faktiske samarbeidet mellom etatene.

Kapittel 2 illustrerte at det fortsatt finnes store variasjoner mellom kommunene
i hva samarbeidet mellom Aetat og flykeningtjeneste inneholder og hvordan det er
organisert. Det er imidlertid ikke gitt at drsaken til disse variasjonene er 4 finne i de
statlige styringsredskapene, eller at effekten av dem vil vere like sterk — eller svak —
i alle kommuner. Norske kommuner har svert ulik erfaring, bide med & bosette
flyktninger og mer spesielt, med 4 tilby et introduksjonsprogram i trdd med retnings-
linjene i loven. I noen kommuner vil derfor erfaringene knyttet til samarbeidet med
Aetat vare begrenset fordi {3 flykeninger forelopig har hatt behov for Aetats tilbud.
Da rundskrivet om samarbeid mellom kommunene og Aetat ble distribuert i 2003,
stilte dermed kommunene (og Aetat lokal) med vidt forskjellige utgangspunkt fra
kommune til kommune. Noen steder var samarbeidsformene allerede i trdd med
rundskrivet. I andre kommuner var samarbeidet etablert og velfungerende, men
mindre formalisert enn det rundskrivet legger opp til. Og selvsagt, det fantes ogsa
kommuner der kontakten mellom flykeningtjenesten og Aetat lokal var minimal,
og samarbeidsklimaet kjolig. Potensialet for endring var sannsynligvis sterst for
kommuner og aetatskontorer som befant seg et sted mellom ytterpunktene: Kom-
muner som ikke hadde alle formelle samarbeidsrutiner pa plass, men som hadde gode
relasjoner og gjensidig respekt for hverandres kompetanse.
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Kommunenes ulike utgangspunkt vil dreftes noe nermere i kapittel 4, men er en
viktig del av den rammen funnene skal tolkes p& bakgrunn av ndr vi i dette kapitlet
retter sokelyset mot hva introduksjonsloven og rundskriv P-6/2003 har betydd for
samarbeidets organisering. Analysemodellen illustrerer hvilke tema som skal

behandles.

Figur 3.1: Analysemodell

Lov og rundskriv \
N /

Samarbeidsavtale

@vrige rammer for /
samarbeid

Trekk ved
samarbeidet

Resultater av
samarbeidet

3.1 Lov og rundskriv

Hyvilken betydning har lov og rundskriv hatt for utformingen av og innholdet i
samarbeidet mellom Aetat og kommune om introduksjonsordningen? Spersmélet
stod sentralt under de dtte kommunebesgkene bide i flyktningtjenesten og i Aetat
lokal. Her vil sgkelyset forst og fremst rettes mot hvordan lov og rundskriv har preget
samarbeidets innhold gjennom de foringer disse dokumentene legger pa samarbeids-
avtalen. Som kapitlet vil vise, hadde imidlertid ikke alle kommuner en skriftlig sam-
arbeidsavtale pd intervjutidspunktet. Det betyr likevel ikke at innholdet i lov og
rundskriv ikke har pdvirket samarbeidet mellom flyketningtjeneste og Aetat lokal.
Som analysemodellen illustrerer, forventer vi at lov og rundskriv pavirker trekk ved
samarbeidet bide indirekte via de foringer de legger pa samarbeidsavtalene og direkte,
for eksempel gjennom den gkte oppmerksomhet lovregulering av en oppgave kan
gi innenfor de respektive etatsledelser.

a4



Lovregulering - en katalysator
En sentral tilbakemelding fra den kvalitative delen av studien er at lov og rundskriv
har virket som en katalysator for samarbeid, snarere enn som en fasit for hvordan
samarbeidet skulle gjennomferes og hvilke arbeidsoppgaver som skulle ligge hvor.
Spesielt i kommuner som ikke allerede hadde et samarbeid med Aetat pé plass, hadde
loven og rundskrivet en viktig rolle i oppstarten av samarbeidet. Som en konsekvens
av introduksjonsloven og kravet om 4 etablere en skriftlig samarbeidsavtale fikk flyke-
ningarbeidet generelt og behovet for et samarbeid med Aetat spesielt, storre opp-
merksomhet bide i kommuner og i Aetat. Informanter fra begge etater trekker fram
at rundskrivet representerte en anledning til 4 tematisere samarbeidsrelasjonen bade
internt i de to involverte etatene og etatene imellom. En slik virkning er spesielt
tydelig i kommuner med begrenset erfaring med (og til da lav prioritering av)
introduksjonsprogram, og i kommuner med et lite formalisert samarbeid med Ae-
tat. Enkelte kommunale mellomledere beskriver hvordan loven og rundskrivet har
gitt en anledning til 4 involvere ogsd etatsledelsen mer direkte i flyktningarbeidet.
Béde lederes og saksbehandleres kjennskap til introduksjonsloven og til rund-
skriv P-6/2003 var et tema i begge etater under de kvalitative intervjuene. I de dtte
kommunene som er besgkt, var loven og rundskrivets innhold godt kjent pa leder-
niva, men i mer varierende grad blant saksbehandlerne. I kommuner med f3 ansatte
i flyktningtjenesten hadde bade leder og saksbehandler(e) god kjennskap til rund-
skrivets retningslinjer, noe som ikke fullt s ofte var tilfelle i kommuner med flere
ansatte. Ett sted var det overordnede ansvaret for kontakt med Aetat lagt til en saks-
behandler som de ovrige i flyktningtjenesten kunne ta kontakt med etter behov, i
tillegg til den direkte kontakten de hadde med ulike saksbehandlere i Aetat.

Etablering av samarbeidsavtaler

I desember 2004, tre mineder etter at introduksjonsloven trédte i kraft, manglet 28
prosent av utvalget — 42 kommuner — fortsatt skriftlig samarbeidsavtale med Aetat
om introduksjonsordningen. I tillegg var sju kommunale informanter usikre pi om
en slik avtale fantes eller ikke. P4 tross av at loven og rundskrivet hadde vert kjent
siden 2003, ble et stort flertall av avtalene inngdtt forst i september 2004 — altsd pa
samme tidspunkt som loven og kravet om en skriftlig samarbeidsavtale tridte i kraft.
Forst og fremst smd kommuner med ustabil eller liten bosetting av flyktninger
manglet pi intervjutidspunktet fortsatt samarbeidsavtale med Aetat. To drsaker kan
vare at smd kommuner har mindre tradisjon for formalisert samarbeid enn store,
og at kommuner med {2 og relativt nylig bosatte flyktninger har mindre behov for
kontakt med Aetat eller sagt pd en annen méte — at kontakten omfatter relativt fa
deltakere/flyktninger. For eksempel svarer samtlige fem kommuner med flere enn
30 deltakere klare for Aetats tilbud at de har en samarbeidsavtale, mot 60 prosent
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av de kommunene der ingen av deltakerne er klare for Aetats tilbud. Grad av for-
malisering gjennom en skriftlig samarbeidsavtale (innen tre maneder etter av intro-
duksjonsloven tradte i kraft) henger dermed sammen med kommunenes opplevde
behov for kontakt med Aetat. Under kommunebesekene og i en del av telefon-
intervjuene dukket det ogsd opp eksempler pd at arbeidet med & utforme en sam-
arbeidsavtale var stoppet opp pa grunn av uenighet, men dette gjaldt svaert fi kom-
muner. At samarbeidsavtalen ikke foreld pa intervjutidspunktet, betyr heller ikke
at lov og forskrift ikke har hatt noen konsekvenser for samarbeidet i de 49 kommu-
nene det gjaldt. I mange av disse kommunene verserte det utkast til avtaler som ikke
var underskrevet, men som likevel preget samarbeidet mellom etatene.

Samarbeidsavtalenes innhold
Rundskriv P-6/2003 beskriver i punke 3.1 i alt fem punkter om hva samarbeids-
avtalen skal inneholde bestemmelser om:

»  Ansvar og forpliktelser i forhold til introduksjonsordningen (nermere beskrevet i
rundskrivets punkt 2.1 og 2.2),

* oppfelging bide pa leder- og saksbehandlerniva,
* samarbeidsformer (f.eks. opprettelse av og deltakelse i tverrfaglige team),

* rutiner for informasjonsutveksling mellom Aetat og kommunen (Dette gjelder
blant annet informasjon om kommunens planer for arlig bosetting av flykeninger
i kommunen. Det ber ogsi etableres meldingsrutiner til ev. andre samarbeids-
partnere.) og

* regelmessig evaluering av samarbeidet og avtalen.

Rundskrivets innhold og formuleringer har preget samarbeidsavtalene i ulik grad. I
kommunene vi besgkte fantes, noe forenklet, 2 typer samarbeidsavraler: den detal-
Jjerte og den kopierte. De kopierte avtalene 14 skriftlig svert tett opp til formulering-
ene i rundskriv P-6/2003 og utdypet i liten eller ingen grad de samarbeidsformene
og den ansvarsfordeling som er nevnt der. Av en informant ble en slik avtale beskrevet
pa denne maten: «Den var et gjensidig uttrykk for gode intensjoner om samarbeid.»
Informanten fortsetter: «N& som vi har prevd ut dette, er det blitt tydeligere hvilke
revisjoner og presiseringer som md inn i avtalen for at den skal fungere i vir kom-
mune.» I denne kommunen var de pa intervjutidspunktet i gang med 4 formulere
en langt mer detaljert avtale basert pa erfaring om hvilke behov de to etatene hadde
innenfor rammen lokale forhold ga. I en annen kommune foreld forste utkast il
samarbeidsavtale for rundskrivet, og var langt mer detaljert enn de retningslinjene
rundskrivet senere ga. Her ble det ogsa gjennomfert revisjoner, men denne gangen
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til fordel for et mindre ambisiost samarbeidsopplegg mer i trid med de ressursene
som var tilgjengelige. I dag ligger avtaleteksten i den kommunen tett opp til hva vi
har beskrevet som en kopiert avtale, mens selve samarbeidsrelasjonen ogsé omfat-
ter flere forhold.

I surveyen er de kommunale informantene spurt om hvilke av Aetats oppgaver
i samarbeidet som er nedfelt i avtalen. Spersmélene ble formulert med tanke pa &
fange opp de elementene rundskrivet krever at avtalen skal inneholde. Som figur
3.2 viser, er det Aetats rolle som deltaker i tverrfaglige team, som tilbyder av kurs
og opplering, samt oppgaven med 4 formidle generell informasjon om eget tilbud
direkee til deltakerne i programmet som er nedfelt i flest samarbeidsavtaler. Nesten
ni av ti avtaler inneholder en presisering av at Aetat skal delta i tverrfaglige team.
Av de 101 avtalene som er omfattet av var undersokelse, er oppfolging av arbeids-
givere og generell informasjonsformidling til kommunalt ansatte de to elementene
(av dem det ble stilt sporsmal om) som forekommer i feerrest avtaler. En drsak kan
vare at dette er forhold som ikke er nevnt eksplisitt i rundskriv P-6/2003, noe som
i s4 fall stotter inntrykket av at rundskrivets formuleringer ofte er gjentatt temme-
lig direkte i samarbeidsavtalene. Alternativt kan hele eller deler av drsaken ligge i at
bide oppfelging av arbeidsgivere og generell informasjonsvirksomhet overfor ansatte
i kommunen oppfattes som mindre viktige eller mindre regelmessige oppgaver for
Aetat og dermed prioriteres ned, ogsa i samarbeidsavtalen. En tredje mulighet er at
dette tvert imot oppfattes som oppgaver Aetat uansett skal ivareta og som det der-
for ikke er behov for & regulere i en avtale.

Vi finner fi systematiske variasjoner mellom kommunene i virt materiale med
hensyn til hvor mange eller hvilke av Aetats potensielle oppgaver som er regulert i

Figur 3.2: Hvilke av Aetats mulige arbeidsoppgaver er regulert i samarbeidsavtalen, i prosent.
(N =101)

[1Ja [INei [Jikke sikker

Gi generell informasjon til kommunalt 49 | 21 | 1
ansatte om Aetats tilbud

A folge opp arbeidsgivere med deltakere 52 | 33 | 16
i arbeidspraksis
A falge opp deltakere i arbeidspraksis 68 | 23 | 9
A finne arbeidspraksisplasser 69 | 22 | 9
Gi generell informasjon til deltakerne
om Aetats tilbud 81 |5| 4
A tilby annen type oppleering enn arbeids- 85 |6 | 9

praksis, for eksempel AMO-kurs

A delta i tverrfaglige team 89 | 9 |2
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samarbeidsavtalen. Det ser for eksempel ikke ut til at avtalen omfatter flere spesifi-
seringer av Aetats arbeidsoppgaver i de kommunene som har lang erfaring med in-
troduksjonsprogrammets arbeidsmetoder eller som bosetter mange flykeninger. Data
tyder imidlertid pd at samarbeidsavtalenes innhold varierer noe mellom smé og store
kommuner (definert gjennom innbyggertall).> Av de 101 avtalene vi har informa-
sjon om, er det en tendens til at samarbeidsavtaler i kommuner med flere enn 15
000 innbyggere — altsd de storste kommunene — er noe mer omfattende enn i mindre
kommuner. Med unntak av at Aetat skal finne arbeidspraksisplasser, som ser ut til
4 veere hyppigere nevnt i smd kommuners samarbeidsavtaler, inneholder store kom-
muners samarbeidsavtaler oftere bestemmelser om de sju forholdene vi har mélt.
Variasjonen med hensyn til regulering av oppgaven med 4 finne arbeidspraksisplasser
er interessant, og vil bli tatt opp pa nytt under sporsmalet om avtalens implemen-
tering senere i kapitlet (punkt 3.2).

Bestemmelser om evaluering av samarbeidsavtalen

Blant de 101 kommunene som hadde en avtale pd intervjutidspunktet, var bestem-
melser om hvordan avtalen skulle evalueres, nedfelt i tre av fire av dem. De 14 av-
talene vi har sett, illustrerer imidlertid at formuleringene varierer. I noen avtaler er
tidspunktet for evalueringen tidfestet, enten i form av dato eller ved lengden pa
intervallene mellom hver evaluering. I andre kommuner skal evalueringen skje ved
behov, altsd nér en av partene ensker reforhandling eller ved endring av regelverk
som krever at avtalen reforhandles. Verken surveyen eller de kvalitative intervjuene
gir grunnlag for 4 si om den ene lpsningen er bedre enn den andre, eller om bak-
grunnen for hvilken lgsning som er valgt. Spersmaélet er imidlertid interessant & folge
opp nér avtalene har vert virksomme noen r. En kan tenke seg at tidfesting av
evaluering sporer til flere revisjoner av avtaler. Det vil ogsa vere interessant 4 under-
soke om evalueringer og eventuelle revisjoner av avtalene primert vil gd i retning
av mer detaljerte og kanskje lokalt tilpassede — eller mer generelle og kopierte avtaler.

Oppfolging av samarbeidsavtalen pa leder- og saksbehandlerniva
Rundskriv P-6/2003 innecholder videre et eget punkt 3.2 om oppfelging av samar-
beidet pa leder- og saksbehandlerniva:

% Variabelen er delt inn i tre verdier: under 5000 innbyggere, mellom 5000 og 15 000 innbyggere og
over 15 000 innbyggere.
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«Lederne undertegner den skriftlige samarbeidsavtalen og skal folge med pa om
den fungerer etter hensikten, og om spesielle problemer oppstir. Saksbehand-
lerne skal iverksette og folge opp avtalen.»

Blant de 101 kommunene som hadde underskrevet en samarbeidsavtale i desem-
ber 2004, svarte 42 at samarbeidsavtalen ikke folges opp pa lederniv, eller at de
ikke er sikre pd om avtalen folges opp pa ledernivd. Det er en tendens til at leder
oftere folger opp avtalen i store kommuner enn i smé, og at lederniviet oftere er
involvert i de kommunene som undertegnet en samarbeidsavtale for fristen 1. sep-
tember 2004, enn de som skrev avtale i september eller senere. Av de 59 kommu-
nene der ledelsen folger opp samarbeidsavtalen, svarer 38 at dette skjer i form av
etatsmoter.

Oppfolging av samarbeidsavtalen pa saksbehandlernivd er i realiteten et spors-
mél om samarbeidsavtalen har konsekvenser for saksbehandlernes lopende arbeid
med malgruppen. S3 er det ogsé bare fire av 101 kommuner med samarbeidsavtale
som svarer at avtalen ikke folges opp pa saksbehandlernivd — ytterligere fire er usikre.
Selve oppfolgingen skjer primart gjennom samarbeidsmeter om konkrete deltakere
og/eller gjennom deltakelse i tverrfaglige team. I 80 prosent av kommunene med
en samarbeidavtale oppgis en eller begge disse formene for oppfelging. Oppfoelging
av avtalen pa saksbehandlernivé gjennom samarbeidsmeoter om generelle spersmal
er mindre vanlig og brukes i rundt halvparten av kommunene — i noe storre grad i
store kommuner enn i sma.

3.2 Har samarbeidsavtalen pavirket samarbeidet?

Vi har sett at samarbeidsavtalene varierer i innhold og at noen kommuner tre ma-
neder etter innferingen av loven fortsatt manglet en samarbeidsavtale. Har det be-
tydning for hvilke arbeidsoppgaver etatene utforer og for hvordan de vurderer sam-
arbeidet om introduksjonsprogrammet? Vi stiller tre sporsmal:

1. Thvilken grad har samarbeidsavtalene pavirket henholdsvis flyktningtjenestens
og Aetat lokals vurdering av samarbeidet?

2. Hyvilken rolle spiller samarbeidsavtalen og dens innhold for hvilke oppgaver Aetat
utforer i forbindelse med introduksjonsprogrammet?

3. Huilken rolle spiller samarbeidsavtalen for flyktningtjenestens informasjonsarbeid
overfor Aetat?
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Gir samarbeidsavtale mer forneyde samarbeidspartnere?

Det er en klar tendens til at informanter i begge etater oftere vurderer samarbeidet
som godt nér det foreligger en samarbeidsavtale enn ndr en slik avtale mangler. Figur
3.3 viser etatenes vurdering av samarbeidet seg imellom om introduksjonsordningen,
etter om det er skrevet en samarbeidsavtale eller ikke, og illustrerer ogsa et annet
poeng: Det er et flertall blant informantene i begge etater som vurderer samarbeidet
som svert eller ganske godt ogsd i kommuner der det ikke er skrevet noen sam-
arbeidsavtale. Det er med andre ord ingen entydig sammenheng mellom skriftlig
samarbeidsavtale og et opplevd godt samarbeid mellom etatene, eller motsatt, mel-
lom manglende avtale og et opplevd dérlig samarbeid.

Likevel sier nrmere 50 prosent av informantene fra Aetat at samarbeidet er blitt
bedre som folge av avtalen, 45 prosent svarer det er uendret. I kommunen finner vi
tilsvarende resultater — 42 prosent mener samarbeidet er bedret, 50 prosent at det
er uendret (figur 3.4). Vi fant ingen som svarte at samarbeidet var blitt darligere som
en folge av avtalen. Det er dermed fristende & konkludere at selv om utarbeiding av
en skriftlig samarbeidsavtale ikke er noen garanti for et godt samarbeid, s& kan det
i hvert fall ikke skade.

Jo flere av Aetats oppgaver som er regulert i avtalen, jo sterre sannsynlighet er
det bide for at kommunen mener avtalen har bidratt til 4 bedre samarbeidet med
Aetat og for at samarbeidet sett under ett vurderes som godt. Ogsd hos Aetat er det
slik at jo flere av de sju oppgavene som er regulert i avtalen, jo hoyere sjanse er det
for at samarbeidet vurderes som svart godt. Det ser imidlertid ikke ut til  vare noen

Figur 3.3 Etatenes vurdering av samarbeidet om introduksjonsordningen sett under ett, etter
om det foreligger en samarbeidsavtale eller ikke. (N =150)
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Figur 3.4: Prosent av henholdsvis kommuner og Aetat lokal som synes samarbeidsavtalen har
fort til bedre, uendret eller darligere samarbeid. (N =101)

[1Bedre [JUendret [_]lkke sikker

Kommune 42 50 9

Aetat 49 45 6
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effekt av enkeltelementer i avtalene i den forstand at noen avklaringer systematisk
pavirker etatenes vurderinger av avtalens nytte i storre grad enn andre.

En samarbeidsavtale ser altsd ut til & oke sannsynligheten for at etatene vurderer
samarbeidet som godt, og jo flere forhold den omfatter (av de sju vi har kartlagt),
jo bedre er det. Likevel mener rundt halvparten av informantene at samarbeidet er
uendret etter at samarbeidsavtalen ble skrevet. Dette kan ha minst to arsaker. Avta-
len kan ha formalisert et allerede fungerende samarbeid, eller den kan vere vanske-
lig & implementere.

Er det samsvar mellom samarbeidsavtale og samarbeidsinnhold?
Ved & sammenholde hvilke oppgaver som er lagt til Aetat ifolge avtalen, og hvilke
oppgaver Aetat faktisk utforer (ifolge kommunene), kan vi fi et inntrykk bade av
eventuelle implementeringsvansker og i hvilken grad avtalen har pavirket det fak-
tiske samarbeidet. Figur 3.5 tar utgangspunkt i de 101 kommunene som oppga 4
ha en samarbeidsavtale med Aetat, og viser prosent kommuner som svarer at Aetat
utforer gitte arbeidsoppgaver som er regulert i avtalen. Figuren viser ogs prosent
kommuner som svarer at det er for tidlig i deltakernes kvalifiseringslop til at Aetat
kan utfore den gitte oppgaven. Selv om en del kommuner er kommet si kort i ut-
viklingen av introduksjonsprogrammet at det ennd ikke er deltakere som har vert
klare for Aetats tilbud, er det, slik kommunene vurderer det, i mange tilfeller et mis-
forhold mellom avtalens innhold og Aetats utferelse. Det er grunn til 8 minne om
atvi i kapittel 2 dokumenterte at det ogsé er et misforhold mellom hvilke oppgaver
Aetat svarer at de utforer — og hvilke oppgaver kommunene de samarbeider med,
hevder at Aetat gjor. Ni av ti avtaler inneholder en presisering av at Aetat skal delta
i tverrfaglige team, men bare fire av ti kommuner der dette er avtaleregulert, oppgir
at Aetat utforer oppgaven.
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Figur 3.5: Prosent av kommunene som svarer at Aetat utferer gitte oppgaver som er nedteg-
net i den lokale samarbeidsavtalen. (N =101)
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Siden bestemmelser om Aetats deltakelse i tverrfaglige team foreligger i nesten alle
avtalene, er det grunn til 4 diskutere dette funnet noe nzrmere. En rimelig forkla-
ring pd at en oppgave som er regulert i en samarbeidsavtale, utfores sipass sjelden,
er at det er uklart ndr slik deltakelse skal skje. I rundskrivet brukes formuleringen
«etter behov» og en uenighet mellom kommune og Aetat om nér et slikt behov faktisk
foreligger, er ikke usannsynlig. I tillegg ble det ofte trukket fram under kommune-
bespkene at selv ved enighet om behov gjorde kapasitetsproblemer i Aetat det
vanskelig & gjennomfoere slike moter s& ofte som en kunne gnske. Betydningen av

Figur 3.6: Prosent av kommunene som svarer at Aetat utferer gitte oppgaver i kommuner uten
samarbeidsavtale eller der arbeidsoppgaven ikke star i den lokale samarbeidsavtalen.
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de rammebetingelsene samarbeidet skjer innenfor — der ressurser 4penbart er en viktig
faktor — vil bli diskutert nzermere i kapittel 4.

Er det sa slik at Aetats innsats er enda mindre omfattende i kommuner det de
aktuelle arbeidsoppgavene ikke er spesifisert i avtaleform? Ja, til en viss grad. Det
mest sldende er likevel at forskjellene i Aetats innsats ser ut til & vaere relativt lite styrt
av om det foreligger en samarbeidsavtale der oppgaven er regulert eller ikke. For
eksempel — 4 tilby amokurs eller andre former for opplaring er en av de mest sentrale
oppgavene Aetat har overfor deltakere i introduksjonsprogram. Denne oppgaven
utfores (ifelge kommunene) i dtte av ti kommuner som har dette regulert i en sam-
arbeidsavtale, mot sju av ti kommuner som enten mangler samarbeidsavtale med
Aetat eller har en avtale der dette ikke er regulert.

Dette modererer inntrykket av samarbeidsavtalens betydning ganske kraftig. At
en av Aetats oppgaver er regulert i en avtale betyr ikke nedvendigvis at den utferes
— og omvendt — at den ikke er regulert i en avtale betyr ikke at den ikke utfores. I
Aetat er det som vi sé i kapittel 2, en sveert hoy andel — mellom 80 og 90 prosent —
som svarer at de utferer de oppgavene som det er stilt sporsmél om i undersekelsen.
Her finnes imidlertid heller ikke noe systematisk samsvar mellom hvilke oppgaver
som er nedfelt i avtalen, og om den uferes, denne gangen ifelge Aetat selv.

Det er et tydelig sammenfall mellom forekomsten av en skriftlig samarbeidsavtale
og at flyktningtjenesten oppfyller sine informasjonsoppgaver overfor Aetat. Figur
3.7 viser om Aetat mottar informasjon om bosettingsplaner og enkeltdeltakere fra
flyktningtjenesten og hvordan de vurderer betydningen av denne informasjonen,
etter om det foreligger en samarbeidsavtale eller ikke mellom etatene.

I kommuner med en samarbeidsavtale mottar en hgyere andel av Aetat lokal
informasjon bide om kommunens planer for bosetting av flyktninger og om den
enkelte flykenings forutsetninger for 4 delta i norsk arbeidsliv enn i kommuner uten

Figur 3.7: Prosent av Aetat lokal som mottar informasjon fra kommunen, etter om det fore-
ligger en skriftlig samarbeidsavtale mellom etatene eller ikke. (N =119)
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samarbeidsavtale. I tillegg opplever Aetat i kommuner med samarbeidsavtale oftere
at informasjonen de mottar om den enkelte deltaker, er svart nyttig.

Samarbeidsavtalen ser altsi ur til 4 ha storre betydning for flykiningtjenestens inn-
sats overfor Aetat enn vice versa. 1 rundskrivets punkt 3.1 om avtalens innhold, bombe-
punkt fire, eksemplifiseres kravet om at avtalen skal inneholde rutiner for informa-
sjonsutveksling nettopp med informasjon om kommunens planer for bosetting av
flykeninger. Det er rimelig & anta at dette har vert viktig. Samtidig er informasjon
om kommunens planer for bosetting av flyktninger en relativt lite kostnadskrevende
oppgave & gjennomfere sammenliknet for eksempel med & utvide tiltakstilbudet
overfor flyktninger. Selv om formidling av bosettingsplaner fra kommune til Aetat
er lite kontroversielt, illustrerer de kvalitative intervjuene at det i enkelte kommu-
ner har vert langt sterkere diskusjoner knyttet til overforing av informasjon om
enkeltdeltakere. At flyktningtjenesten i kommuner med en samarbeidsavtale i storre
grad overforer ogsd denne type informasjon, kan vare et resultat av at arbeidet med
samarbeidsavtalen har medfort en bevisstgjoring i kommunene med hensyn til betyd-
ningen av 4 formidle slik informasjon til Aetat. Sammenhengen kan ogsa skyldes at
det har tatt lengre tid & etablere samarbeidsavtaler i kommuner der det har vart
uenighet om nettopp denne formen for informasjonsformidling om enkeltdeltakere
og hvorvidt det skulle nedfelles som en kommunal oppgave i avtalen.

Det er ogsa rimelig & anta at noe av forklaringen pa samarbeidsavtalens begren-
sede betydning for utferelsen av Aetats oppgaver er 4 finne i de rammebetingelsene
samarbeidet skjer innenfor — bide den kommunale lokale konteksten og i forhold
som for eksempel ressursmangel og kapasitetsproblemer i den enkelte etat. Dette er
tema i neste kapittel.

Ledelsesforankring og vurdering av samarbeidet

Om lag 60 prosent av samarbeidsavtalene folges opp pé lederniva. Figur 3.8 illus-
trerer hvordan de 40 kommunene som oppgir at en slik ledelsesforankring av sam-
arbeidsavtalen ikke foreligger, skiller seg fra andre kommuner med hensyn til hvor-
dan samarbeidet vurderes. I tre av ti kommuner uten lederoppfolging av samarbeidet
med Aetat oppgir informanten at relasjonen til Aetat er darlig — altsa flere enn i de
kommunene der det enni ikke er utformet noen samarbeidsavtale. I kommuner der
samarbeidsavtalen folges opp pd lederniva, er derimot bare én av ti misforngyde med
samarbeidet.

Kvalitative intervjuer av ledere og saksbehandlere i begge etater peker pé flere
forhold som kan bidra til 4 forklare hvorfor lederforankring har sé stor betydning.
For det forste signaliserer ledere som involverer seg i samarbeidsrelasjonen med Aetat
at samarbeidet har prioritet. Det kan ha konsekvenser for hvordan saksbehandlerne
forholder seg til samarbeidet og for hvilken veke de tillegger det. Det er et leder-
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Figur 3.8: Grad av forngydhet med samarbeidsrelasjonen til Aetat i kommuner etter om sam-
arbeidsavtalen folges opp pa lederniva eller ikke, samt om det foreligger en avtale. Prosent.
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ansvar & sorge for at innholdet i samarbeidsavtalen gjores kjent blant saksbehand-
lerne og at den implementeres i egen etat. For det andre — nér kontakten folges opp
pa ledernivd — gker det sannsynligheten for at beslutningsdyktige aktorer forholder
seg til samarbeidet og arbeidsoppgavene ogsé fra Aectats side. I de tilfellene der det
oppstar problemer med koordineringen eller samarbeidet med andre etater, er det
et lederansvar & folge opp og forsoke 4 lose dette, nettopp fordi beslutningsdyktige
aktorer pd motene vil lette prosessen med & komme fram til en losning som har den
nedvendige tyngde.

Retningglinjer for evaluering var som nevnt, nedfelt i om lag 75 prosent av sam-
arbeidsavtalene. For de fleste kommunene, ikke minst i den kvantitative delen av
undersgkelsen, er imidlertid avtalene for nye til at revisjon ennd har vert aktuelt.
Det er dermed lite grunnlag for & vurdere i hvilken grad evaluering faktisk gjennom-
fores, av hvem og med hvilke resultater.

3.3 Oppsummering

* Introduksjonsloven og rundskriv P-6/2003 har fungert som en katalysator for
& etablere eller videreutvikle kontakt mellom flyktningtjeneste og Aetat i kom-
muner der etatssamarbeidet ikke allerede var velfungerende. Lov og rundskriv
er ogsd benyttet av kommunale mellomledere til & tematisere og prioritere flykt-
ningarbeidet i egen etat.

* Tre maneder etter at introduksjonsloven trddte i kraft (og ett &r og tre maneder
etter at den kunne tas i bruk), manglet 4249 av 150 kommuner fortsatt skriftlig
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samarbeidsavtale. Kommuner uten avtale kjennetegnes av liten eller ustabil bo-
setting av flyktninger.

Samarbeidsavtaler kan deles inn i to kategorier — de detaljerte som gir ut over
rundskrivet eller konkretiserer rundskrivets formuleringer, og de vi har kalt
kopierte, som ligger tett opp til rundskrivets innhold og formuleringer. Survey-
data om avtalenes innhold tyder pd at de av Actats oppgaver som ikke er nevnt
i rundskrivet og som ikke omhandler tilbudet til deltakerne direkte, i mindre
grad er nedfelt i avtalene.

Mens informanter i nesten alle 101 kommuner med avtale oppgir at denne folges
opp av saksbehandlerne, svarer 40 prosent at avtalen 7kke folges opp pa leder-
niva. Lederoppfolging ser ut til & vaere mer vanlig i store kommuner enn sm4,
og i kommuner som undertegnet samarbeidsavtale for fristen 1. september 2004.

I kommuner der avtalen folges opp pd ledernivd, er vurderingen av samarbeidet
med Aetat klart mer positiv enn i kommuner der ledelsen ikke oppfattes som
involvert.

En samarbeidsavtale gker sjansen for at partene vurderer samarbeidet som godt,
og cirka halvparten av informantene i begge etater mener avtalen har bidratt til
4 bedre samarbeidsrelasjonen. Samtidig er det et flertall blant informantene i
begge etater som mener samarbeidet er godt ogsd i kommuner uten avtale. Dette
modererer inntrykket av samarbeidsavtalens betydning.

Jo flere av Aetats oppgaver (det er spurt om 7 forhold) som er regulert i avtalen,
jo hoyere andel i begge etater mener avtalen har bedret samarbeidet og vurderer
samarbeidet samlet sett som godt.

Flykeningtjenestens informasjonsarbeid overfor Aetat er mer omfattende og
vurderes som mer nyttig i kommuner der det foreligger en samarbeidsavtale. Det
gir grunn til 4 tro at rundskrivets presisering av disse sidene ved kommunens
informasjonsplikt gjennom samarbeidsavtalene har fort til bedret informasjons-
flyt, i kombinasjon med at dette ikke er av de mest kostnadskrevende oppgavene.

Aetats innsats overfor deltakere i introduksjonsprogrammet ser ut til & vare
mindre omfattende i kommuner der de aktuelle arbeidsoppgavene ikke er
spesifisert i avtales form. Det mest sldende er likevel at forskjellene i Aetats inn-
sats ser ut til & vere relativt lite styrt av om det foreligger en samarbeidsavtale
der oppgaven er regulert eller ikke. Funnet peker i retning av at det er andre for-
hold enn skriftlige avtaler som avgjer hvilke oppgaver Aetat utforer overfor flyke-
ningtjenesten og deltakerne i introduksjonsordningen.



4 Rammebetingelser for samarbeid
mellom etater

Introduksjonslov, lokale samarbeidsavtaler og ikke minst prosessen fram mot 4 skrive
en felles samarbeidsavtale har bidratt til ansvarsavklaring mellom Aetat og flyktning-
tjeneste i en rekke kommuner. Ansvarsavklaringer vil, nir de fungerer, bidra til at
behovet for koordinering minker og folgelig at risikoen for dobbeltarbeid eller
grasoneproblematikk reduseres. Samtidig sa vi illustrert i kapittel 3 at det fortsatt
er utfordringer rundt implementeringen av samarbeidsavtalene. Noen av utfordrin-
gene kan relateres til at spersmal er uavklarte eller for generelt formulert i avtalene,
andre utfordringer handler om mer generelle barrierer for et velfungerende etats-
samarbeid. De strukturelle, formelle og fysiske rammer som samhandling skjer
innenfor — og det faktum at den skjer mellom mennesker — skaper pd ulike mater
barrierer for samarbeid p& tvers av etatene. I analysemodellen som har fulgt oss gjen-
nom rapporten, befinner vi oss nd ved spersmélet om hvordan de rammene sam-
arbeidet skal utformes og iverksettes innenfor, pavirker trekk ved samarbeidet mel-
lom flyktningtjeneste og Aetat lokal og via dette ogsa indirekte samarbeidets
resultater.

Figur 4.1: Analysemodell

Lov og rundskriv \

v /

Samarbeidsavtale

@vrige rammer for /
samarbeid

Trekk ved
samarbeidet

Resultater av
samarbeidet

Noen rammebetingelser er vanskelige & endre pi kommunalt nivé. Trekk ved arbeids-
markedet, kommunens gkonomi, sammensetningen av flyktningbefolkningen og
Aetats tilgjengelige ressurser og tiltak er forhold som neppe kan lgses gjennom
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utformingen av lokale samarbeidsmodeller (Det er dermed ikke sagt at noen sam-
arbeidsmodeller ikke vil hindtere for eksempel begrensede ressurser eller bruker-
grupper med lite arbeidsrelevant kompetanse p& bedre méter enn andre.) Denne
undersokelsen er heller ikke designet for 4 kartlegge hvilke av disse faktorene som
har sterst betydning, eller hvor viktige de er ssammenliknet med lov og rundskriv.
Vi mener likevel bildet av samarbeidet mellom Aetat lokal og kommunal flykening-
jeneste blir ufullstendig uten et visst overblikk over rammene samarbeidet skjer
innenfor og vil derfor presentere de begrensningene (og mulighetene) informanter
fra Aetat og kommune har trukket fram i beskrivelsen av sin hverdag.

I dette kapitlet vil vi forst beskrive noen av de vanligste barrierene for tverretat-
lig samarbeid, dels med utgangspunkt i litteratur og dels i hvilke tema informanter
fra Aetat og flyktningtjeneste selv tok opp under intervjuene. Deretter presenteres
hvordan noen av barrierene er forspkt redusert i de dtte kommunene som ble be-
sokt i forbindelse med denne undersgkelsen. Vi vil ogsa utvide idétilfanget noe ved
trekke pa god praksis i de 26 kommunene som var involvert i forsekene med intro-
duksjonsprogram.

4.1 Kulturelle og holdningsrelaterte rammer

En kultur bestar ifelge Jacobsen (2004) av et sett normer, verdier og grunnleggende
antakelser som deles av en gruppe. Denne kulturen gir seg ofte utslag i felles termino-
logi, felles ritualer og felles prosedyrer — noe som kan vare egnet til 4 skape avstand
til andre kulturer. Flere av informantene eksemplifiserer problemer knyttet til ulik
terminologi (og til dels ulike mélgrupper) gjennom beskrivelser av til dels langvarige
moter der deltakerne snakker forbi hverandre gjennom 4 bruke samme betegnelse
pa ulike fenomener, eller bruker mye tid pa & diskutere hva som er akseptable
betegnelser. Uenighet og uklarhet knyttet til terminologi har vert et hett tema innen
flykeningfeltet i en rekke &r og ser fortsatt ut til & vaere en aktuell utfordring i flere
kommuner.

Personer som er grunnleggende uenige enten om mal, virkemidler eller begge
deler, har ikke lett for 4 koordinere virksomheten (ibid.). Kultur internt i den enkelte
etat kan dermed vere til hinder for koordinering og samarbeid mellom etater. En-
keltpersoner tilegner seg ulik kultur for eksempel gjennom utdanning,. I tillegg ut-
vikles det kulturer pa den enkelte arbeidsplass. Hvis en etat primeart rekrutterer
personer med samme utdanningsbakgrunn, vil etatskulturen og utdannings- eller
profesjonskulturen forsterke hverandre. Dersom det i tillegg er slik at karriereveiene
gir horisontalt innenfor organisasjonen, og ikke pé tvers mellom organisasjoner, vil
dette forsterke sektortilhgrigheten og vanskeliggjore et helhetssyn (Jacobsen 2004).
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Nyere teori om offentlig tjenesteproduksjon peker dessuten pa betydningen av at
samarbeidende etater (og eventuelle private samarbeidspartnere) deler «missions»,
altsd at de arbeider mot samme mal (Besley and Ghatak, 2003). Samarbeidende etater
ber ogsd ha en gjensidig opplevelse av at de kan dra nytte av hverandres kompetanse
og virkemidler.

I en ny undersgkelse av danske kommuners integrasjonsarbeid og integrasjons-
suksess (Heinesen et al. 2004) viser forfatterne hvordan saksbehandlernes holdnin-
ger til introduksjonsloven og dens virkemidler er ett av flere forhold som pavirker
innholdet i kvalifiseringen flyktningene blir tilbudt. De kvalitative intervjuene som
ble gjennomfert i forbindelse med Fafos undersokelse, tyder p4 at variasjoner i hold-
ningene til bide introduksjonsloven og dens virkemidler kan finnes ogsa i norske
kommuner. Det er trolig bred enighet om at Aetat har en vesentlig rolle overfor
deltakere som er klare for arbeidspraksis eller formidling til arbeid. I spersmélet om
i hvilken grad og pa hvilken mate Aetat ber involvere seg i deltakere ogsé for dette,
er holdningene mer delte. Denne undersokelsen ga ikke rom for & samle inn kvanti-
tative data som kan si noe om sammenhengene mellom holdninger og samarbeid,
men temaet peker seg ut som viktig i eventuelle senere undersokelser.

I hvilken grad ulik kultur og eventuelt ulike holdninger til mal og virkemidler
innenfor flykeningarbeid gjelder Aetat og kommunal flykeningtjeneste, kan selvsagt
diskuteres. De ansattes bakgrunn vil variere ikke bare mellom etater, men ogsa
mellom kommuner. Hansen og Rusten (2005) finner at arbeidskontorenes primare
fokusering pé arbeidsgiverne og arbeidsmarkedet eller pd brukerne og det sosial-
politiske — synes & henge sammen med kontorledelsens og de ansattes utdannings-
bakgrunn. Noen arbeidskontor i deres undersgkelse hadde en brukergruppe og en
sammensetning av ansatte som gjorde at de rettet det meste av sin oppmerksomhet
mot de arbeidssekende, heller enn mot arbeidsgiverne og arbeidsmarkedet. Hansen
og Rusten antyder at den kulturelle avstanden til sosialkontor i slike tilfeller er rela-
tivt liten. Det er en vanlig pastand at flyktningtjenesten, som i mange kommuner
springer ut av sosialkontoret, har et sterkt sosialpolitisk sekelys, mens Aetat legger
storre vekt pd formidling til arbeid. Samtidig finnes det eksempler p& at kommunal
flykeningtjeneste beveger seg vekk fra det rent sosialpolitiske og rekrutterer fra privat
sektor, nettopp med tanke pd kontakten med arbeidsmarked og arbeidsgivere.

Kultur- og holdningsrelaterte barrierer for samarbeid mellom etater vil 4penbart
vare av varierende karakter og styrke i ulike kommuner. Fenomenet er likevel s&
tydelig eksemplifisert i flere av intervjuene vi har gjennomfert at det er grunn ¢l &
se nzrmere pd hvilke tiltak som kan bidra til 4 redusere dem.
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4.2 Strukturelle rammer

Etatssamarbeid kan ogsd pavirkes av de strukturelle forholdene som preger den
enkelte kommune og flykeningbefolkningen der. I en dansk analyse av kommune-
nes integrasjonsinnsats og integrasjonssuksess (Heinesen et al. 2004) deles kommu-
nene i to — de med en lett, og de med en vanskelig integreringsoppgave. Bade kar-
akteristika ved den lokale innvandrerbefolkningen og kommunens strukturelle vilkar
(arbeidsledighet, erfaring med innvandrere og lokale arbeidsmarkedsforhold) trek-
kes inn i analysen. Poenget er ganske enkelt at noen kommuner stir overfor en van-
skeligere integreringsoppgave enn andre (ibid.). Forfatterne dokumenterer at dette
ikke bare pavirker méloppnéelsen direkte, men ogsd indirekte gjennom & pévirke
introduksjonsprogrammets innhold i den enkelte kommune og hva slags saksbehand-
lingsstiler som ser ut til & gi best resultat.

Vi mener det er grunn til & tro at en lett eller vanskelig integreringsoppgave ogsa
vil pavirke hvordan Aetat og flyktningtjeneste samarbeider og om hva. For eksem-
pel — for en gruppe av flyktninger med relativt gode norskferdigheter og kompe-
tanse som er lett anvendbar i det lokale arbeidsmarkedet — vil Aetats rolle i intro-
duksjonsprogrammet langt pd vei vare en viderefering av etatens vanlige
arbeidsformer. Aetat kan g inn tidlig i programperioden med et kvalifiserings- eller
veiledningstilbud. For grupper av flyktninger med svake norskferdigheter og kom-
petanse som er vanskeligere & formidle, vil en aktiv medvirkning fra Aetat tidlig i
kvalifiseringslopet (ofte) medfere et sterkere brudd med de arbeidsformene som
vanligvis dominerer i etaten, ha mer usikre effekter og kan dermed vere vanskeligere
& prioritere i en situasjon med begrensede ressurser og mange malgrupper 4 ta hen-
syn til.

Hvor mange flyktninger kommunen bosetter og hvor regelmessig, vil ogsd vere en
faktor som kan pavirke rammene for utviklingen av stabile samarbeidsrelasjoner bide
med Aetat og andre aktorer. Betingelsene for 4 etablere en samarbeidsrelasjon og for
i folge opp intensjonene i en eventuell samarbeidsavtale vil trolig veere bedre i kom-
muner som bosetter flyktninger regelmessig og i et visst omfang. Blant annet kan
manglende kompetanse i forhold til egne arbeidsoppgaver bidra til et vanskeligere
samarbeidsklima fordi det gjor saksbehandlerne mer utrygge i relasjonen til sam-
arbeidende etater. Samtidig kan stor bosetting i smé og mellomstore kommuner med-
fore et betydelig press pd det lokale arbeidsmarkedet og dermed gjore selve arbeids-
markedsintegrasjonen vanskeligere. Et annet aspekt ved kommunens erfaring i &
bosette flyktninger og ikke minst, i 4 tilby introduksjonsprogram, er i hvilken grad
loven er implementert i egen etat. Fafos evalueringer av forsek med introduksjons-
program la stor vekt pé 4 kartlegge implementeringsutfordringer. Mange av flaske-
halsene er nd ryddet av veien, men utfordringen det representerer for kommunene
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4 etablere et heldags og helars kvalifiseringsprogram er fortsatt aktuell. Lovens krav
om fulltids kvalifisering betyr at relasjonen til voksenoppleringen har vart hoyt
prioritert den forste tiden etter innferingen av introduksjonsprogrammet. Ned-
prioritering av en formalisert og tett samarbeidsrelasjon med Aetat — i alle fall inn-
til videre — var i enkelte kommuner konsekvensen.

4.3 Formelle rammer

Nedfelt i etatene/organisasjonene ligger flere sett gkonomiske og administrative
rammer samarbeidet ma utvikles innenfor. For det forste har Aetat og flykening-
tjenesten ulike lovverk, til dels ulike malsettinger og ulike mater 4 male kvalitet og
effektivitet pd. Dette vil ha konsekvenser for hvilke brukere og hvilke arbeidsopp-
gaver som prioriteres i de to etatene. Mens flyktninger naturlig nok er forste priori-
tet i flyktningtjenesten, skal Aetat betjene en bredere sammensatt brukergruppe.
Aetat holder normalt ogsd et sterkere sokelys pa arbeid. En av de mest grunnleg-
gende metodene for & redusere slike formelle barrierer for samarbeid er & regulere
dem gjennom lov og rundskriv. Dette er en si sentral del av evalueringen at temaet
er loftet ut og dreftet mer inngéende i eget kapittel (kapittel 3).

For det andre oppleves ressursmangel — bade i form av tid, personell og penger —
som en betydelig barriere blant informantene bade for oppgaveutforelsen og sam-
arbeidet mellom etater. Selv i kommuner der samarbeidsrelasjonen mellom Aetat
og flyktningtjeneste beskrives som god, har avtaleregulerte moter enten pa leder-
nivd eller i tverrfaglige team strandet pd det partene beskriver som manglende tid
til & prioritere disse oppgavene. Av samtlige Aetat lokal som ble intervjuet i Fafos
survey, oppga litt over fem prosent at de hadde fitt tilfort ekstra ressurser til & arbeide
med introduksjonsordingen. Samtidig svarte hele 75 prosent at innferingen av
introduksjonsordningen medforte et okt behov for kompetanse blant de ansatte. Det
er ogsd et poeng at mens kommunenes utpreving av introduksjonsordningen med
prosjektstotte fra Utlendingsdirektoratet har gitt noe storre handlingsrom i en opp-
startsfase, er det oss bekjent ikke gjennomfert tilsvarende prosjekter (med okono-
misk stotte) innenfor Aetat lokal. Det er ogsa rimelig 4 anta at knapphet pa tid og
personell vil gd hardest ut over Aetats oppfolging av de deltakerne som vurderes som
lengst fra — eller minst aktuelle for — arbeidsmarkedet. Dette kan ramme deltakere
i introduksjonsprogrammet. Om enn i varierende grad er nyankomne flykeninger
sjelden de mest attraktive pd arbeidsmarkedet.

Tilgangen til ressurser pdvirker ogsé bredde og omfang i Aetats tiltaksvifte og
dermed hva slags kurs Aetat kan tilby. Poenget er trukket fram béde av informanter
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fra flykeningtjenesten og fra Aetat. Det ligger ikke innenfor denne undersgkelsen &
vurdere i hvilken grad beskrivelsen av knappe ressurser er riktig eller ikke. At s& mange
av informantene — i begge etater — opplever det slik og beskriver Aetats ressursmangel
som en barriere for samarbeid, er likevel grunn nok til 4 ta opp tematikken pa et
mer overordnet nivd. Ressursbruk og modeller for fordeling av ressurser mellom
etatene vil derfor dreftes i kapittel 6.

4.4 Fysiske rammer

Innenfor organisasjonsteorien ble det lenge oversett at organisasjoner, i tillegg til &
bestd av individer som inngdr i bestemte strukturer, ogsa er fysiske enheter (Jacobsen
2004). Informasjonen flyter lettere mellom personer som befinner seg i samme bygg
eller i samme etasje enn mellom personer som arbeider fysisk atskilt og ma forholde
seg til storre avstander. En siste utfordring ved samarbeid pd tvers av organisasjons-
grenser er informasjonsflyten — eller mangelen pé sddan. Ulik kultur i etatene, ned-
felt i fagsjargong, kan som nevnt tidligere vare en drsak til at informasjonen flyter
dérlig. I andre tilfeller er det rett og slett snakk om manglende eller lite tilgjengelige
kanaler for informasjonsformidling. Og i tillegg tyder altsd en rekke studier innen-
for feltet organisasjonsteori pa at den fysiske avstanden mellom de samarbeidende
etater har betydning blant annet for informasjonsflyt og omfanget av kontakt. Smd
kommuner med sma forhold kan i si mdte ha en fordel sammenliknet med storre
kommuner, nettopp fordi informasjon kan flyte lettere. Jo flere ansatte som skal koor-
dinere sin virksombhet, jo sterre vil behovet vere for formelle rammer rundt infor-
masjonsutvekslingen.

I kapittel 3 s vi at graden av formalisering, gjennom samarbeidsavtale og ut-
peking av kontaktperson, gker med antall innbyggere, antall bosatte flyktninger og
med kommunens sentralitet.’ Det er vanskeligere 4 finne menster i hvordan graden
av formalisering i henholdsvis sm og store bosettingskommuner pdvirker etatenes
vurdering av om samarbeidet fungerer godt eller darlig. En forklaring kan vare at
smd kommuner ikke nodvendigvis forholder seg til sma arbeidskontorer. Av de 85 actats-
kontorene som omfattes av undersgkelsen, har bare 23 prosent ansvar for kun én
kommune. De ovrige har ansvar for flere — til dels mange flere. Smd kommuner
samarbeider dermed ofte med relativt store arbeidskontor. Som en konsekvens kan
de ha like stort behov for formelle rammer rundt informasjonsutvekslingen med
Aetat som storre kommuner, men mindre erfaring i formelle strukturer rundt
koordinering og samarbeid med andre etater.

3 Det er her benyttet Statistisk sentralbyras sentralitetsmal.
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4.5 Tiltak som kan redusere samarbeidsbarrierer

I de 38 kommunene vi har besgkt i forbindelse med Fafos evalueringer av kommu-
nalt kvalifiseringsarbeid for flyktninger, har samarbeidet mellom den kommunale
flyktningtjenesten og andre offentlige etater vart et tilbakevendende tema.* Sam-
arbeid er en utfordring — og kan ikke uten videre vedtas. Under etableringen av et
introduksjonsprogram vil etatene i de aller fleste kommuner std overfor en eller flere
av de barrierene for samarbeid som er beskrevet over. Her folger en smorbrodliste
over metoder for 4 redusere dem, hentet fra denne og tidligere evalueringer.

Bevisst rekrutteringspolitikk eller utveksling av personer

Kulturelle barrierer er forsgkt hdndtert pa ulike mater. En mulighet er 4 benytte seg
av en bevisst rekrutteringspolitikk. Flere av kommunene vi besokte der samarbeidet
beskrives som godt, er kjennetegnet nettopp av at det finnes nekkelpersonell bade
i Aetat og i kommunen med arbeidserfaring fra begge etater. Drammen er ett
cksempel, der etatsleder i kommunen har tidligere erfaring fra Aetat, og der opp-
nevnt koordinator for arbeidet med introduksjonsordning i Aetat har erfaring fra
flyktningkontor i en annen kommune. Flere av informantene trekker fram nytten
av & ha arbeidserfaring fra den etaten det nd skal samarbeides med, ikke minst i form
av kjennskap til etatens arbeidsmetoder og tenkesett. Det er ogsé rimelig 8 anta at
effekten vil vaere mer uttalt jo storre beslutningsmyndighet personen med tverretatlig
arbeidserfaring har. En ulempe er at 4 bruke rekruttering som strategi for 4 redusere
barrierene for samarbeid kan ta lang tid. I tillegg er det selvsagt flere hensyn 4 ta
enn hvem etaten skal samarbeide med, ndr ansettelser vurderes. Det vil ha stor betyd-
ning ikke minst i sma kommuner med f3 ansatte. En mildere form for brobygging
er d midlertidig utveksle personer mellom etater. 1 en av de tidligere proveprosjekt-
kommunene var for eksempel en rddgiver ved voksenopplaringen plassert pd Aetats
kontorer en dag i uken i avgrenset periode. Bakgrunnen var relativt konkret —at en
del av arbeidssokerne som ensket hjelp fra Aetat, ikke kunne tilstrekkelig norsk il
4 dra nytte av Aetats tilbud, og trengte informasjon om videre norskopplerings-
muligheter.

Kompetanseoppbygging - felles og separat

Etatene har ogsd benyttet andre strategier som er egnet til & utveksle erfaring og
kunnskap. En mindre formell variant er 4 arrangere felles kurs og seminarer, gjerne
ogsd med sosiale innslag. Bergen kommune har tre &r pd rad gjennomfort felles

* Se Djuve et al. 2001; Djuve og Kavli (2000); Drepping og Kavli (2002); Lund (2003).
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todagers fagseminar for Aetat, flyktningtjeneste og voksenopplaring. Erfaringene
er svart positive.” Seminaret virket samlende gjennom 4 bidra til etablering av fel-
les plattform for tjenesteyterne og en gkt forstielse for hverandres arbeidssituasjon.
Det er samtidig utfordringer knyttet til & arrangere og gjennomfore slike felles-
satsinger. En av dem er 4 tilby faglig pafyll til alle deltakere uten at tiln@rmingen
blir for generell. I en viss grad handler det om & plukke ut de rette personene fra
ulike etater, noe som kan vare en storre utfordring i smd kommuner der de ansatte
har ansvar for flere grupper enn flykeninger og innvandrere enn i sterre kommuner
der flere jobber mer spesialisert. For & opprettholde legitimiteten til en slik felles se-
minarserie som gér over flere dager, er det ogsd nodvendig 4 komme et stykke videre
mellom hvert arrangement. Hvis man ar to stdr overfor noyaktig de samme utfor-
dringene som i 4r én, kan stemningen raske bli negativ og motivasjonen for delta-
kelse lav.

Forventningsavklaring

I kapittel 2 ble det illustrert hvordan en innholdsmessig relativt lik samarbeidsrela-
sjon i en kommune kunne vurderes som svart god, mens den i en annen ble vur-
dert som sveert darlig. Vi spurte samtlige informanter under kommunebesgkene om
hva et godt samarbeid inneberer, og ett av svarene lod som folger:

«Det handler om & ha realistiske forventninger til hverandre. Begge parter ma
vere inneforstdtt med sine oppgaver (...)» Saksbehandler i Aetar

Ulike — og i noen tilfeller kanskje urealistiske — forventninger til hva samarbeidet
kan og ber inneholde, har uten tvil vanskeliggjort koordineringen mellom etatene
i enkelte kommuner. Det blir ikke lettere av at hvilke oppgaver Aetat og flyktning-
tjeneste tar ansvar for og pa hvilken méte de utforer dem, varierer mellom kommu-
ner. Informasjon om ulike lgsninger spres mellom kommunene, og bidrar ytterli-
gere til en usikkerhet rundt hva som er rimelige forventninger til samarbeidende
etater. P4 sporsmal om hva som kan bidra til at denne formen for uenighet fore-
bygges og reduseres, er det forst og fremst kontakt og erfaring som trekkes fram. Flere
kommunale informanter forteller hvordan arbeidet med & utvikle en samarbeids-
relasjon bidro til en storre forstdelse for hvilke rammer Aetat har & forholde seg til
og dermed resulterte i noe dempede forventninger fra kommunens side.

«Forst var jeg ganske irritert pi Aetat, men etter & ha snakket mer med (navn pa
kontaktperson i Aetat) har jeg forstdtt at de har ganske stramme rammer. De kan

jo ikke trylle de heller.» Saksbehandler i kommune

> Det er skrevet en evalueringsrapport fra den forste samlingen og den, eller ytterligere informasjon,
kan fis ved henvendelse til MOKS i Bergen.
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Relativt mange kommuner med lang erfaring i 4 bosette flyktninger presiserer at de
etter hvert fikk en forventningsjustering pa bakgrunn av at Aetat skal betjene en stor
og sammensatt brukergruppe, mens de selv forholder seg til en mye snevrere sam-
mensatt gruppe. P4 den annen side — vi har ogsa sett eksempler pa at hyppig kon-
takt mellom etatene og arbeid med utformingen av en samarbeidsavtale ikke har
resultert i at samarbeidet «gér seg til». En av informantene i Aetat ble spurt om
hvordan han ville forholdt seg til en kommunal kontaktperson med urealistiske
forventinger til hva Aetat kunne tilby og nér. Informanten svarte:

«Jeg tror jeg ville forsokt & vare talmodig.» Saksbehandler i Aetar

Informantens uttalelse illustrerer at bdde erfaring med samarbeid og innstilling blant
de personene som skal samarbeide, er viktig i forbindelse med forventnings-
avklaringer. Samtidig er det igjen grunn til & poengtere — realistiske forventninger
(som i noen tilfeller har betydd «ingen forventninger») og et godt samarbeidsklima
er ikke noen garanti for at samarbeidet er utformet slik at det gir gode resultater.

Tverrgaende forbindelser - kontaktpersoner
Under kommunebesgkene ble samtlige informanter bedt om si litt om hva de opp-
fatter som et godt samarbeid. Mange av svarene kretset rundt begreper som «gjen-
sidig respekt», «dpenhet for andres meninger» og «tillit til hverandres kompetanse».
Respeke og tillit er imidlertid ikke egenskaper som knyttes til etater, men til perso-
ner. Det er vanskelig 4 utvikle gjensidig respekt og tillit til andres kompetanse uten
4 ha fact innblikk i hva denne kompetansen innebarer. Virt materiale tyder pa at
det er lettere 4 etablere denne typen relasjoner nar de er av en viss varighet og med
et begrenset antall personer. En vanlig strategi er & utnevne faste kontaktpersoner. 1
tillegg til 4 legge til rette for utviklingen av faste kontaktpunkter mellom personer i
de to etatene, lettes ogsa informasjonsflyten pé saksbehandlernivd om den enkelte
deltaker. Atti prosent av kommunene svarer at de har en slik kontaktperson i Aetat
og av dem er dtte av ti ganske, eller sveert forngyde med samarbeidet — mot litt mer
enn fem av ti i de kommunene som mangler en kontaktperson (figur 4.2).
Betydningen av 4 ha en kontaktperson i Aetat illustreres enda mer direkte nér
informantene blir bedt om & trekke fram inntil tre arsaker til at de opplever samar-
beidet med Aetat som godt.® I kommuner der begge etater beskriver samarbeids-
relasjonen som god, trekkes faste kontaktpersoner svert ofte fram som en av arsa-
kene. Tilsvarende — i kommuner der samarbeidet med Aetat zkke oppleves som godt

¢ Alle 150 kommunale informanter ble bedt 4 oppgi inntil tre drsaker til at de oppfattet samarbeidet
med Aetat som godt/darlig. Spersmailet ble stilt 4pent — og intervjuerne skrev ordrett ned det infor-
mantene sa. Tilsvarende sporsmal ble stilt til Aetat.
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Figur 4.2: Kommunens vurdering av samarbeidsrelasjonen med Aetat etter om de har en egen
kontaktperson i Aetat. (Ja) eller ikke (nei).

[JSveert godt ] Ganske godt [ Ganske, eller sveert darlig [ lkke sikker

Nei 17 38 8

26 54 7

Ja

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Prosent

— er det gjerne mangelen pa faste kontaktpersoner og kontinuitet som framheves.
Spesielt ndr Aetat fordeler introduksjonsprogramsdeltakere mellom saksbehandlere
etter personnummet, blir situasjonen raskt uoversiktlig og arbeidskrevende for saks-
behandlerne i kommunen.

Det er ogsa tydelig i en del av kommuneintervjuene at saksbehandlere opplever
endring av kontaktperson i Aetat som anstrengende.

«Vi var veldig forngyde med kontaktpersonen vir pd Aetat, men nd har hun
sluttet sa nd er vi veldig usikre pa hvordan det blir.»

Sitatet refererer usikkerheten en del opplever ved bytte av kontaktperson i Aetat.
Samtidig illustrerer det at samarbeidsmodeller som bygges primert rundt etablerin-
gen av god kontakt mellom enkeltpersoner, er svert sirbare. I Aetat intro i Oslo er
en slik sdrbarhet forsokt forebygd ved & oppnevne to kontaktpersoner for hver by-
del. P4 den maten kan kontinuiteten i de personlige relasjonene lettere oppretthol-
des ogsd ved omorganiseringer, sykefraver, permisjoner og andre endringer i
personellsammensetningen.

Bruken av kontaktpersoner er ogséd egnet til 4 redusere en annen barriere for
samarbeid og koordinering pé tvers av organisasjonsgrenser som er viet mye opp-
merksombhet i litteraturen, nemlig manglende informasjonsflyt.

Informasjonsutveksling og organisasjonsgrenser

I en del kommuner er flere av de tjenestene som skal tilbys i introduksjonsprogram-
met, fysisk samlokalisert. Flere studier peker pa at samlokalisering oker bide den
uformelle og formelle informasjonsutvekslingen pa tvers av organisasjonsgrensene
(Pfeffer 1982; Egeberg 1984; Jacobsen 1989). Drammen er ett eksempel, der
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flyktningtjenesten og voksenoppleringen er lokalisert i samme bygg og under sam-
me etatsledelse. Dette bide gker kontakthyppigheten og informasjonsflyten mel-
lom etatene. Samtidig er det en strategi som krever lang tidshorisont og neye plan-
legging. Den kan ogsd vare kostbar.

Et alternativ til den mer langsiktige losningen en eventuell samlokalisering vil
veare, er 4 bygge ned de barrierene for informasjonsutveksling fysisk avstand skaper
gjennom & etablere gode rutiner for informasjonsutveksling mellom etatene. Som
det kom fram i kapittel 2, er det hoyst varierende hvor mye og hva slags informa-
sjon kommunene tilforer Aetat. Materialet tyder pd at samarbeidet i stor grad fore-
gir gjennom moter og telefonsamtaler, og at skriftlige kilder er mindre i bruk.

I en rekke kommuner er det allerede etablert ez system for oversendelse av skriftlig
informasjon om den enkelte deltaker i rimelig tid for deltakeren skal vurderes for Aetats
tilbud. I retrospekt kunne likevel flere av informantene fortelle om en del uenighet
knyttet til hvem som skulle ha hvilken informasjon og nér. Flyktningtjenesten har
flere steder vegret seg for & oversende informasjon om enkeltdeltakere til Aetat. Dette
gjelder béde registreringen av hvem som er deltakere i introduksjonsprogram og
deltakernes kartleggingsskjema. Motviljen har bunnet i to forhold: For det forste
en okt arbeidsmengde, for det andre taushetsplikten og i kjolvannet av den en skepsis
mot & formidle individinformasjon til andre etater.

En virtuell note til fysisk avstand

Fysisk avstand mellom flyktningtjeneste og Aetat ble i liten grad oppfattet som et
problem blant vire informanter, delvis i strid med hva vi kunne forvente ut fra
litteraturgjennomgangen. En drsak kan vare at rask og relativt uformell kommuni-
kasjon er blitt lettere pd relativt kort tid gjennom ekt tilgang til e-post. I en situa-
sjon der de fleste saksbehandlere har mange meoter og mye brukerkontak, kan for-
sok pa 4 fi kontakt via telefon veare relativt tidkrevende. Da er det selvsagt fint &
kunne stikke innom, men siden det er relativt uvanlig at Aetat og flyktningtjeneste
har vert fysisk samlokalisert, skal det trolig mer til for avstand oppleves som noe
aktuelt problem. I tillegg kan det vare at overgangen til e-postbasert kommunika-
sjon har relativt stor betydning for opplevelsen av hvor tilgjengelig kontaktperso-
ner i samarbeidende etater er. Hvorvidt en samlokalisering ville vaere positiv for
brukernes tilgang til tjenestene, er et annet sporsmal.

En endret ansvarsplassering - sammenslaing av enheter

Kartlegging av informasjonsstremmer, blant annet i og mellom departementer, viser
at hvem som kommuniserer med hverandre endres betydelig ved endring av orga-
nisasjonenes grenser. Ifolge Egeberg (1984) er omfanget av informasjonsflyt
storre innenfor en organisasjon enn mellom organisasjoner. Formell organisering
pavirker samtidig deltakernes oppmerksombhet, slik at en organisatorisk endring, for
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eksempel sammenslaing av to organisasjoner, raskt endrer graden av interesse om-
kring et saksfelt (ibid.). Forslaget til ny arbeids- og velferdsforvaltning (NAV) illus-
trerer nettopp en slik sammenslding av enheter basert pd et rasjonale om et mer
helhetlig tilbud til brukerne.

En slik losning fjerner mange av barrierene for samarbeid og koordinering, men
har forelopig ikke vert noe alternativ i flyktningarbeidet. Det er likevel grunn til &
drofte arbeidsdelingen mellom Aetat og flykeningtjeneste neermere og dette blir tatt
opp som eget tema i kapittel 6.

4.6 Oppsummering

Tema i dette kapitlet har vert hvordan de rammene samarbeidet mellom Aetat lo-
kal og flyktningtjenesten skal utformes og iverksettes innenfor, pavirker trekk ved
samarbeidet og via dette ogsa indirekte samarbeidets resultater. Litteratur om sam-
arbeid, samt informantenes rapporteringer om hvilke utfordringer de moter i sin
hverdag, la grunnlaget for formuleringen av fire hovedtyper av rammebetingelser
som pé ulike mater kan pavirke om det samarbeides, i hvilket omfang og pé hvil-
ken méte:

*  Kulturelle og holdningsrelaterte rammer: En etatskultur kan gi seg utslag bide i
felles terminologi, felles verdier og felles syn pa mal og virkemidler for eksempel
i integreringsarbeidet. Dette kan pa ulike méter skape avstand til andre etater
og vanskeliggjore samarbeid, for eksempel gjennom manglende anerkjennelse
av samarbeidende etats kompetanse, manglende felles oppfatning av effektive
arbeidsmetoder eller lite effektiv kommunikasjon som felge av ulik terminologi
og ulike mélgrupper.

Strukturelle rammer: Om kommunen har en lett eller vanskelig integreringsopp-
gave (jf. egenskaper ved flykeningbefolkningen og det lokale arbeidsmarkedet),
kan pavirke bdde i hvilken grad Aetat og flyktningtjenesten samarbeider, og om
hva. Omfang og regelmessighet i bosettingen av flyktninger likesa.

»  Formelle rammer: For det forste har Aetat og flykeningtjeneste ulike lovverk, til
dels ulike mélsettinger (og mélgrupper) og ulike mater & male kvalitet og effek-
tivitet pd. For det andre oppleves ressursmangel, spesielt i Aetat, som en begren-
sende faktor bide pd samarbeidets innhold og organisering.

*  Fysiske rammer: Informasjon flyter lettere og i storre grad innenfor en organisasjon
enn mellom organisasjoner og den fysiske avstanden mellom organisasjonene er
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trukket fram som en av forklaringene. Sma kommuner kan i sd méte ha bedre
forutsetninger for informasjonsutveksling enn storre kommuner, noe avhengig
av storrelsen pa det actatskontoret det skal samarbeides med.

Som det framgar av denne oversikten, er flere av de rammebetingelsene samarbei-
det skjer innenfor, vanskelige & pavirke lokalt. De er trukket inn her for & nyansere
forsgket pd 4 forstd variasjoner i samarbeidsrelasjoner ogsé ut over den effeke lov og
rundskriv matte ha. Mye kan — og er — likevel forsegkt ivaretatt av de samarbeiden-
de etater gjennom ulike former for barrierereduserende virkemidler. I tabell 4.1 folger
en oppsummering over disse virkemidlene med henholdsvis fordeler og ulemper/
utfordringer kommentert.

Tabell 4.1 Oppsummering av ulike barrierereduserende virkemidler — fordeler og ulemper/
utfordringer.

FORDELER ULEMPER /
UTFORDRINGER
1. Bevisst Redusere kommunikasjonsproblemer Lang tidshorisont
rekrutteringspolitikk som folger av ulik fagsjargong og ulik Vanskelig i sma kommuner
etatskultur med & ansatte

Forstehands kjennskap til andres
arbeidssituasjon og andres kompetanse

2. Midlertidig utveksling  Dra direkte veksler pa hverandres Kapasitetsinndekning i
av personer kompetanse forhold til den utplassertes
vanlige arbeidsoppgaver
3. Felles kurs og seminar Forankre felles malsettinger Tilpasse seminaret ulike

Skape sosiale relasjoner pa tvers av etatene interesser og kompetanse-
Skape forstaelse for andres arbeidssituasjon behov, spesielt pa sma steder
Etablere kjennskap til andres kompetanse  der de involverte ogsa jobber

Skape trygghet ift egen kompetanse med andre grupper enn
flykt./innv.
4. Tverretatlige ledermoter Koordinere og lgse samarbeids-utfordringer Balansere mellom kapasitet og
pa overordnet niva behov pa lederniva

Beslutningsmyndighet
Bedrer informasjonsflyt

5. Tverretatlige mater Koordinere og tilpasse tilbudet til brukerne Tid- og ressurskrevende
mellom saksbehandlere  Bedrer informasjonsflyt Uklart hvilke brukere som har
behov for slike team
6. Kontaktperson Grunnlag for a etablere personlige Sarbar ved omorganiseringer,
relasjoner og tillit (og redusere sykemeldinger og utskifting
telefonangst) av ansatte
7. Koordinator Plasserer ansvar for a folge opp kontakt Midlertidige koordinator-
og infoutveksling mellom etatene stillinger gjor samarbeidet
sarbart
8. Fysisk samlokalisering @ker kontakthyppigheten og Lang tidshorisont
informasjonsutvekslingen Avhengig av nybygg eller at

personer bytter plass
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5 Hva er oppnadd gjennom samarbeidet?

I kapittel 2, 3 og 4 har vi beskrevet hvordan samarbeidet arter seg i de 150 kommu-
nene som er intervjuet, samt hvilke forhold som har vart styrende for samarbeidet.
Som vi s i kapittel 3, er det ikke uten videre enkelt & relatere samarbeidsrelasjonene
mellom etatene til innhold i lov, rundskriv og samarbeidsavtaler. Likevel er et fler-
tall i de samarbeidende etatene enige om at samarbeidet er blitt bedre. Sporsmélet i
dette kapitlet er: Har samarbeidet fort til bedre miloppnéelse i introduksjons-
arbeidet? Relatert til analysemodellen i kapittel 1 skal vi altsd nd konsentrere oss om
4 beskrive boks 5, og vurdere sammenhengene mellom boks 4 og boks 5.

Figur 5.1: Analysemodell

Lov og rundskriv (1) \

v /

Samarbeidsavtale (2)

T

@vrige rammer for
samarbeid (3)

Trekk ved
samarbeidet (4)

Resultater av
samarbeidet (5)

Med godt samarbeid tenker vi bide pa god ressursutnyttelse, i form av lite dobbelt-
arbeid og lite tidsbruk pa & diskutere arbeidsdeling etatene imellom, og pa kvalitet
pa de tjenestene som produseres. Kvalitet i denne sammenheng er slik vi ser det
knyttet til utforming av et godet tilrettelagt, individuelt tilpasset, helhetlig og konti-
nuerlig kvalifiseringslop, der den enkelte deltaker i storst mulig grad er med pa be-
slutningene og opplever at de behandles med respekt. Kvalitet er selvsagt ogsé i stor
grad knyttet til den kompetansen de samarbeidende etatene sitter pa. Vi vil derfor
ogsd tematisere i hvilken grad introduksjonsordningen har medfert et behov for
kompetanseheving, og om samarbeidet har bidratt til en slik heving. Overgang til
ordinert arbeid/utdanning er selvsagt ogsd et helt sentralt kvalitetsmél, men som
nevnt i kapittel 1 er dette for tidlig & vurdere.
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5.1 Unngar etatene dobbeltarbeid?

Flykeningkontorene og Aetat lokal har tidligere blitt kritisert for i for liten grad &
bygge p& hverandres arbeid, ikke minst ndr det gjelder kartlegging av den enkelte
deltakers bakgrunn, forutsetninger for og ensker om yrkeskarriere (Djuve mfl. 2001).
Bruk av skriftlige handlingsplaner som flykeningen kan medbringe fra en etat til en
annen, er blant annet tenkt som en méte & redusere dette problemet pa. Som vi s&
i kapittel 2, svarer fire av ti Aetat lokal at de fir informasjon fra kommunen om den
enkelte deltakers forutsetninger for deltakelse i det norske arbeidsmarkedet som er
til stor nytte. To av ti mener informasjonen de fir, er til en viss nytte. Arsakene til
at informasjonen ikke er til storre nytte, kan selvsagt ha med begge samarbeids-
partnerne 4 gjore: Flykeningtjenesten kan ha gjort for darlig arbeid, eller Aetat er
for lite flinke til & bygge videre pa det som er gjort.

To av ti Aetat lokal svarer at de sjelden eller aldri fir informasjon fra kommunene.
Gjennom de kvalitative intervjuene fikk vi innblikk i noen mulige arsaker til mang-
lende overforing av informasjon: I noen tilfeller er kontaktpersonenes kunnskap om
den enkelte deltaker i liten grad skriftliggjort, og er dermed noe mer krevende &
overfgre. I andre tilfeller er flykeningtjenesten av den oppfatning at Aetat ikke har
behov for s& mye informasjon, i hvert fall ikke for deltakerne er formidlingsklare.
Noen mener ogsd at det er problematisk 4 oversende kartleggingsskjema og hand-
lingsplan, fordi det der kan vere sensitive opplysninger som Aetat ikke ber ha inn-
syn i. Fordi det kan vere tidkrevende 4 «sladde» skjemaene, far ikke alltid Aetat de
skjemaene de etterspor.

Svarene fra Aetat antyder at det fortsatt kan vare en del 4 hente pa & bedre
informasjonsflyten fra flykeningtjenesten til Aetat. En bedring kan her bestd bade i
at informasjonen faktisk gis, og at innholdet i informasjonen blir mer spesifikk. Det
kan ogsd tenkes at Aetat kan bli en flinkere mottaker av informasjon, kanskje blir
den informasjonen som kommer, i noen tilfeller urettmessig nedvurdert.

De kvalitative intervjuene viste ogsé at det fortsatt foregar en del dobbeltarbeid
ndr det gjelder kartlegging og vurdering av norskferdigheter. Noen steder har Aetat
lokal overlatt denne vurderingen til kommunen. Andre steder bruker Aetat sine egne
tester og vurderinger, som til dels overprover kommunens vurdering. Vi fant ogsa
eksempler pd at Actat lokal tidligere hadde overlatt vurderingen til kommunen, men
gatt tilbake til 4 foreta sine egne evalueringer, fordi det for ofte viste seg at deltakerne
som kommunen vurderte som klare for Aetats tilbud, hadde for svake norsk-
ferdigheter til & kunne nyttiggjore seg disse. Dette illustrerer at en delegering av dette
ansvaret til kommunen alene, krever en sterk samforstand mellom kommunen og
Aetat om hvilke norskferdigheter som faktisk kreves.

Intervjuene med deltakerne stotter antakelsen om at det fortsatt er et potensial
for & redusere dobbeltarbeid. Av de tjue deltakerne som er intervjuet, svarer halv-
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parten at de synes Aetat og flyktningtjenesten spor mye om de samme tingene. Flere
av deltakerne opplever det ogsd som slitsomt og irriterende at de samme etatene spor
om det samme flere ganger, enten fordi kontaktpersoner og saksbehandlere byttes
ut, eller fordi den samme saksbehandleren spor flere ganger. Mangelfull informa-
sjonsflyt bade internt i etatene og mellom etatene er altsé fortsatt et problem i en
del kommuner.

En litt spesiell form for dobbeltarbeid er det vi kan kalle for utvikling av dobbelt-
kompetanse: Nér arbeidsdelingen mellom etatene ikke fungerer, forer dette i en del
tilfeller til at begge etater utvikler kompetanse pa samme omrade. Et typisk eksempel
er at kommuner som opplever at Aetat ikke finner praksisplasser til flyktningene,
overtar denne oppgaven selv, og dermed m3 utvikle kompetanse pa formidling og
et nettverk i det lokale naringslivet som Aetat kanskje i utgangspunktet allerede
hadde. Virt inntrykk er at introduksjonsloven og rundskrivet har bidratt til & bygge
ned slik dobbeltkompetanse, nettopp fordi det er tydeliggjort at det er Aetat som
skal ha disse oppgavene. Forutsetningen for at dette skal kunne kalles en positiv
utvikling, er imidlertid at Aetart faktisk overtar oppgavene. Dersom Aetat fortsatt
ikke utforer dem, kan resultatet bli at tilbudet bortfaller.

5.2 Unngas grasoneproblematikk?

Uenighet om hvem som skal ha hvilke arbeidsoppgaver, er uheldig av flere drsaker.
Det mest alvorlige er kanskje at slik uenighet kan fore til ansvarsfraskrivelse, og at
viktige arbeidsoppgaver ikke blir gjort. En annen ulempe er at slik uenighet gjerne
medferer at mye tid gar med til motevirksomhet og lange diskusjoner om hvem som
skal gjore hva.

I de kvalitative intervjuene fant vi at det er stor enighet blant kommunene og
Aetat lokal om at loven og avtalen har bidratt til en klargjering av hvem som skal
ha hvilke arbeidsoppgaver. Spesielt inndelingen i sprékpraksis/arbeidspraksis, samt
reglene for samordning av etatenes stotteordninger trekkes fram som klargjorende.
I den kvantitative undersgkelsen viste det seg ogsé at av de 101 kommunene som
har en skriftlig samarbeidsavtale, mener et stort flertall at denne har bidratt il &
avklare arbeidsdelingen, se figur 5.2. Blant aetatskontorene mener atte av ti at avtalen
i stor grad har virket avklarende pé etatenes ansvar og forpliktelser. Som vi sd i for-
rige kapittel, er det riktignok ikke slik at samarbeidspartnerne nedvendigvis folger
opp det som stér i avtalen. Likevel vil storre enighet om arbeidsdelingen i seg selv
vere en fordel. Nér etatene er enige om hva de skal gjore, kan ressursene settes inn
pa & fa dette pd plass, framfor & diskutere hvem som skal gjore hva.
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Figur 5.2: Kommunenes vurdering av om samarbeidsavtalen har virket avklarende.
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Figur 5.3: Aetat lokals vurdering av om samarbeidsavtalen har virket avklarende.
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Av de kommunene som har skriftlig samarbeidsavtale, er det 43 prosent som ikke
synes avtalen i stor grad har vert klargjorende. Det temaet som peker seg ut som
mest konfliktskapende, er formidlingsklarhet, som vi var inne pé i kapittel 2. Det
er enkelt & bli enige om at Aetat skal ha en del oppgaver overfor deltakere som beg-
ge etater vurderer som formidlingsklare. Det er imidlertid ikke alltid enkelt & bli enige
om hva som skal til for 4 bli definert som formidlingsklar. Ett av ti aetatskontorer
mener at de offe er uenige med flykeningtjenesten om nir deltakerne er formidlings-
klare. Fire av ti actatskontorer opplever at de offe eller av og til er uenige med flykt-
ningtjenesten. Blant de kommunale flyktningtjenestene svarer én av fire at de ofte
eller av og til er uenig med Aetat om ndr deltakerne er formidlingsklare.

Hvorvidt dette er et godt eller darlig resultat, er ikke uten videre gitt. Vi har ikke
stilt dette sporsmilet i tidligere undersokelser, men har gjennom til sammen nzr-
mere 40 kommunebesek i forbindelse med tidligere evalueringer fatt et inntrykk
av en noksd omfattende uenighet om dette sporsmalet. Vi er derfor positivt over-
rasket over at 65 prosent av kommunene svarer at de sjelden eller aldri er uenige
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Figur 5.4: Flyktningtjenestens og Aetats vurdering av hvor ofte de er uenige om nar den en-
kelte deltaker er formidlingsklar.
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med Aetat om ndr deltakerne er formidlingsklare. Det er likevel en mager trost for
de 25 prosentene som opplever store samarbeidsproblemer med Aetat. I lopet av
de kvalitative intervjuene fikk vi dessuten moderert det positive inntrykket noe.
Mange av kommunene rapporterer at deres deltakere har kommet s& kort med
introduksjonsprogrammet at det forelgpig har vert lite aktuelt med noen serlig
utstrakt kontakt med Aetat, og at det kun er to-tre deltakere som har vert i kontakt
med Aetat. Det kan forventes et betydelig storre press pa Aetat nér flere deltakere
narmer seg to dr i programmet, og kommunene skal forsoke & sluse disse over i Aetat.
De kvalitative intervjuene viser ogsd at noen kommunale flykeningtjenester ensker
seg betydelig storre involvering fra Aetats side ogsd for deltakerne er formidlings-
klare. Noen har ogsd — uten hell — forsokt & inkorporere slike oppgaver for Aetat i
den skriftlige samarbeidsavtalen (mens andre kommuner/Aetat lokal har fatt det til).
Fra Aetats side framheves gjerne manglende ressurser som begrunnelse for 4 vegre
seg mot tidlig involvering. Enkelte actatskontorer gir ogsé uttrykk for at det er uhel-
dig at deltakerne registrerer seg hos Aetat for tidlig, fordi det gir ut over aetats-
kontorets formidlingsstatistikk. Andre actatskontorer mener imidlertid at registre-
ring av alle deltakere i introduksjonsprogram er helt uproblematisk, men at de ikke
registreres som aktive arbeidssokere for Aetat vurderer dem som klare for sine til-

bud.

75



5.3 Er kvaliteten pa tjenestene god?

Etav de mest sentrale milene pa om tjenesten holder god kvalitet, er selvsagt i hvil-
ken grad deltakerne faktisk kvalifiseres for arbeid eller ordiner utdanning. En slik
evaluering ligger utenfor denne undersokelsens rammer. I de kvalitative intervjuene
har vi spurt om flyktningtjenestens vurdering av overgang til ordinart arbeid i lo-
pet av todrsperioden. Svarene varierer en god del fra kommune til kommune. En-
kelte steder er flyktningtjenesten relativt optimistisk, mens det andre steder meldes
at en forsvinnende liten andel av deltakerne kommer til & vare kvalifisert for arbeid
i lopet av todrsperioden. Disse kommunene framhever at de har en krevende deltaker-
gruppe, med mange med lite utdanning og/eller store helseproblemer. Vi har ogsa
spurt deltakerne om deres vurderinger av samarbeidet og kvaliteten pa de ulike delene
av det tilbudet de fir, og vi har intervjuet Aetat om samarbeidet nd er godt nok, eller
om det gjenstdr viktige hindre for at kvalifiserings- og formidlingsarbeidet skal fa
de onskede resultater. I dette avsnittet vil vi oppsummere noen av hovedfunnene
fra disse intervjuene.

Kartlegging av individuelle ressurser og formidling av disse
Deltakerne som er intervjuet, er sveert forngyd med miten de er tatt imot av flyke-
ninggjenesten pd. De foler at de har fitt formidlet hvilke kunnskaper og interesser
de har. Nar det gjelder overforingen av denne kunnskapen til Aetat, er svarene mer
delte, bdde hos deltakerne og hos Aetat. Noen av deltakerne opplever at Aetat i liten
grad er interessert i hva de kan og vil, og at de i liten grad har fitt — eller tatt inn
over seg — den informasjonen flyktningtjenesten sitter pd. Noen opplever ogsd at
de stadig ma snakke med nye personer i Aetat, og at disse ikke er samordnet seg
imellom. Ikke overraskende mener mange at det er flyktningtjenesten som kjenner
dem best. Bildet er likevel sammensatt. En av deltakerne trakk fram at saksbehandler
pa Aetat stilte sparsmél som han opplevde som langt mer relevante enn det kon-
taktpersonen i kommunen hadde gjort, fordi samtalen hos Aetat i storre grad dreide
seg om hvilken kompetanse han hadde og hvordan denne kunne overfores til det
norske arbeidsmarkedet. Som tidligere nevnt melder enkelte actatskontorer at de i
liten grad fir (relevant) informasjon fra kommunene.

Norskopplaeringen

Fra Aetats side meldes det til dels betydelig frustrasjon over kvaliteten pa den kom-
munale norskoppleringen, og det etterlyses blant annet en sterkere yrkesretting. De
far stotte av deltakerne selv: Bare tre av de 20 intervjuede deltakerne har fitt norsk-
opplering som er tilpasset egen yrkesbakgrunn eller framtidige jobbensker. For to
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av de tre dreide det seg om noen fi timer, kun én av de 20 hadde fatt et slike tilbud
over noe tid. Tre andre deltakere fortalte at de hadde fitt en del generell informa-
sjon om det norske arbeidslivet og hvilke rettigheter man har som arbeidstaker i
Norge. Resten av deltakerne mente at norskopplaringen overhodet ikke var yrkes-
rettet. Mange hadde likevel forstdelse for at det kunne vere vanskelig 4 3 til en slik
tilpasning i klasser der deltakerne hadde noksé ulik bakgrunn. Som en av de inter-
vjuede sa: «Det var vel ikke s3 interessant for de andre.» Noen av deltakerne uttrykte
likevel en mer generell frustrasjon over at norskoppleringen i liten grad ga mulig-
het til & praktisere det de hadde lert. Flere av flyktningkontorene er ogsa bekymret
over svak norskprogresjon og lite yrkesretting. Vi vil understreke at kvaliteten pa
norskoppleringen ikke har vart et tema for denne evalueringen pd annen méte enn
at vi har innhentet deltakernes, Aetats og flyktningkontorenes oppfatninger, og vi
har derfor ingen mulighet til & vurdere kvaliteten pa norskoppleringen pé selvsten-
dig grunnlag.

Individuell tilpasning

Noen aetatskontorer gir ogsé uttrykk for bekymring for manglende individuell til-
pasning av kvalifiseringslopene. Deres inntrykk er at de kommunale kvalifiserings-
lopene i stor grad er standardisert. Dette har ikke vert noe hovedtema i vare kvali-
tative intervjuer, men vi har likevel ogsé et klart inntrykk av at kvalifiseringslopene
er noksd like. Den individuelle tilpasningen av kvalifiseringen kommer gjerne inn
noksi sent i kvalifiseringslopet, kanskje ikke for deltakerne har henvendt seg til Aetat.
Dette har igjen sammenheng med manglende yrkesretting av norskopplaringen,
samt at norskoppleringen er den dominerende bestanddelen i kvalifiseringen.

Kontinuitet og sammenheng
Svak norskprogresjon — og/eller hoye krav til norsk hos Aetat — forer ogsa til prob-
lemer for kontinuiteten i kvalifiseringen, fordi en del deltakere stagnerer pé et norsk-
nivé som er for lavt til at Aetat mener 4 ha et tilbud til dem. Flykeningene selv er
forst og fremst frustrert over at ting tar tid, og at Aetat ikke har noe tilbud til dem.
Som en av dem sa, da vi spurte om samarbeidet mellom Aetat og flyktningkontoret:
«De vil nok det samme, men det skjer jo ikke noe.» Flere av de kommunene som
opplever samarbeidet med Aetat som darlig, peker pa lang ventetid og manglende
relevant tilbud fra Aetat som et alvorlig problem i arbeidet med & sy sammen et godt
og kontinuerlig kvalifiseringslop.

Vi spurte ogsa deltakerne om hvordan de opplevde samarbeidet mellom flyke-
ningtjenesten og Aetat. Sju av de 20 deltakerne syntes det var vanskelig eller umu-
lig & vurdere dette. Seks deltakere opplevde at Aetat og flyktningtjenesten samarbeider
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godt, mens sju deltakere mente at de i liten grad samarbeider eller samordner arbei-
det. De seks som mener at samarbeidet er godt, fordeler seg pa fem ulike kommu-
ner, to av dem bor i en kommune som selv beskriver samarbeidet med Aetat som
sveert darlig. Med utgangspunkt i de intervjuene vi gjennomferte i den kommunen,
er det rimelig 4 fortolke dette som at deltakerne vurderer samarbeidet ut fra hvor
god informasjon Aetat hadde fitt fra kommunen. Kommunen vurderte imidlertid
samarbeidet forst og fremst ut fra hvilke tilbud Aetat i praksis kunne gi deltakerne.
Vi hadde dessuten valgt ut for intervju de (fi) deltakerne i kommunen som hadde
fitt et tilbud fra Aetat, slik at vi kunne fi informasjon om deres erfaringer med begge
etater. Disse var ikke uventet forngyd med at de hadde fitt arbeidspraksisplasser.

Formidling til kurs og praksisplasser

Det er forelopig et mindretall av deltakerne som er formidlet til kurs, praksis eller
arbeid. Dette ma ses i lys av at programmene i mange av kommunene er noksa
nystartede, og mange deltakere har bare vart med i noen méneder. I tillegg er det
grunn til & se den lave formidlingen i sammenheng med flere av de poengene som
er tatt opp under de tidligere avsnittene: Aetat kommer noksd sent inn, norsk-
progresjonen er i en del tilfeller lav, kravene til norskferdigheter hos Actat hoye, og
kurstilbudet er ikke alltid godt tilpasset denne brukergruppens behov. Mangelfull
informasjonsflyt mellom flyktningkontorene og Aetat kan ogsa spille inn. Det kan
ogsé veere grunn til & merke seg at kommunenes innsigelser i stor grad er knyttet til
manglende tilbud, ingen av de atte kommunene hadde innsigelser mot kvaliteten
eller relevansen til de tilbudene som fakeisk blir gitt.

Brukermedvirkning og respekt

Et siste, men viktig aspekt ved kvaliteten pé kvalifiseringsarbeidet er om deltakerne
opplever at de blir hort og behandlet med respekt. Dette er selvsagt serlig viktig i et
omfattende og obligatorisk program. Det er et svert gledelig funn at samtlige
intervjuede deltakere opplever at de blir behandlet med respeke bade pé flykening-
kontoret og hos Aetat. Riktignok er utvalget av deltakere her lite, men resultatene
er i trdd med tidligere evalueringer (Djuve mfl. 2001). De opplever ogsa at de blir
lyttet til og deltar i beslutninger om kvalifiseringsopplegget. Mange er likevel for-
tvilte over at Aetat ikke kan hjelpe dem til & finne arbeid.

Kompetansebehov og kompetanseoverfgring
Introduksjonsloven og rundskrivet har medfert endrede arbeidsoppgaver og arbeids-
former for bide flyktningtjenesten og Aetat. Hvor store disse endringene har vert,
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varierer som vi har vert inne pa noksd mye. At arbeidsoppgavene har endret seg,
illustreres blant annet av at 113 av de 124 intervjuede aetatskontorene mener at
innforingen av introduksjonsordningen har medfert et behov for kompetanseheving
blant saksbehandlerne. Samtidig er det bare sju av de 124 Aetat lokal som svarer at
de har fatt tilfort ekstra ressurser for 4 gjennomfere oppgaver knyttet til deltakere i
introduksjonsordningen.

I de kvalitative intervjuene med Aetat lokal og flykeningtjenestene spurte vi bide
pa ledernivé og saksbehandlernivd om de opplever at eget kontor har den nedven-
dige kompetansen for 4 gjennomfere sine arbeidsoppgaver knyttet til introduksjons-
programmet. Alle svarte bekreftende pa dette. Dette er selvsagt et sparsmal det kan
vare vanskelig 4 f8 gode svar pa, siden de fleste vil oppleve det som ubehagelig &
nedvurdere sine kollegers og underordnedes kompetanse. Bdde ved flyktning-
tjenesten og hos Aectat lokal var det i varierende grad gjennomfert kompetanse-
hevende tiltak knyttet til ordningen. Noen hadde noksé systematisk sorget for at
alle ansatte som jobber med ordningen, hadde deltatt pA UDIs kurs om introduk-
sjonsprogrammet. Andre steder skjedde kompetanseutviklingen i hovedsak internt.
Den interne kvalifiseringen varierer ogsd i omfang og form, fra noksé formaliserte
mgter eller seminarer, til mer adhocpregede diskusjoner av arbeidsformer og enkelt-
saker pd interne moter. Av de dtte kommunene er det bare Oslo og Bergen som har
organisert felles kvalifiseringsopplegg for de to etatene. En viktig forutsetning for
kompetanseoverforing er selvsagt at man kjenner til og anerkjenner hverandres
kompetanse.

I de kvalitative intervjuene med kommunene viste det seg ikke overraskende at
i de kommunene som har lite samarbeid med Aetat, skjer det lite kompetanse-
overforing fra Aetat til kommunene. I kommuner som har et godt samarbeid med
Aetat, framheves det gjerne at Aetat bidrar med kunnskap om eksisterende kurstilbud
og muligheter i arbeidsmarkedet. I hvilken grad dette faktisk er en kompetanse-
overfering, er likevel noe tvilsomt. Det er vel heller slik at flyktningtjenesten her setter
pris pa den spesialkompetansen som finnes hos Aetat, uten at denne nedvendigvis
overfores til flyktningtjenesten. Kompetanseoverforing fra Aetat til kommunen i
ordets egentlige betydning er det kun én kommune som rapporterer om. Her deltar
Aetat i faste manedlige samarbeidsmeter, og bidrar etter behov i enkeltsaker ogsd
for deltakerne er formidlingsklare. Denne type kompetanseoverforing forutsetter nok
et samarbeid som foregdr over en viss tid.

I intervjuene med Aetat ble <kompetanseoverforingy ofte assosiert med «infor-
masjonsflyt», og forstitt som god informasjon om den enkelte deltakers forutset-
ninger. Noen nevnte ogsd at flykeningtjenesten har «god kompetanse pé flyktninger»,
og at dette ga trygghet i de personlige motene med deltakerne.

Ale i alt tror vi det er rimelig & konkludere med at samarbeidet har fort til rela-
tivt lite kompetanseoverforing. Derimot har det i mange tilfeller fort til at etatene
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har fatt storre kunnskap om hverandres kompetanse, og at denne kompetansen
dermed kan samordnes og brukes til beste for deltakerne. Dette mé nettopp vare
noe av hensikten med at etatene skal samarbeide: Muligheten til & trekke pa spesial-
kompetanse i begge etater, og dermed redusere behovet for «dobbeltkompetanse».

5.4 Er dette godt nok?

I vurderingen av hva som er oppnddd gjennom samarbeidet, er det viktig & huske
pa at introduksjonsordningen er ny. Fra ordningen ble obligatorisk 1.9.2004 til de
kvantitative intervjuene med flykeningtjenestene og Aetat ble gjennomfert, gikk det
tre og en halv méned. Selv om rundskrivet som omtaler arbeidsdeling mellom Ae-
tat og kommunene i arbeidet med introduksjonsordningen ble sirkulert i 2003, er
det mange av kommunene — og Aectat lokal — som har utsatt formaliseringen av
samarbeidet til loven ble obligatorisk. Som vi har sett, hadde heller ikke alle rukket
4 formalisere samarbeidet innen utlgpet av 2004. 60 prosent av kommunene hadde
ogsa pd intervjutidspunktet feerre enn fem deltakere som etter deres mening var klare
for Aetats tilbud.

Sett i dette lyset, ber man kanskje vare godt forneyd med at et stort flertall av
bide flyktningtjenestene og Actat lokal mener at samarbeidet er godt, og at flertallet
av dem som har en skriftlig samarbeidsavtale, mener at denne har fort til en avkla-
ring av ansvarsforholdene. Det er selvsagt et problem at det ikke alltid er godt sam-
svar mellom hva som stdr i avtalen og hva etatene faktisk gjor, men forhdpentligvis
vil dette gd seg noe til over tid.

Undersokelsen viser likevel at det — i hvert fall i en del kommuner — gjenstar et
betydelig potensial for bedre informasjonsflyt, koordinering og samarbeid. En del
av disse kommunene gnsker en betydelig storre innsats fra Aetat enn det Aetat ser
seg i stand til & tilby. Samtidig etterlyser enkelte Aetat lokal bedre informasjon fra
flyktningtjenestene, og en storre arbeidsretting i norskopplaringen.

En viktig intensjon med introduksjonsordningen var 4 tette gapet mellom kom-
munal kvalifisering og Aetats krav og tilbud, gjennom en heving av kvaliteten pa
den kommunale kvalifiseringen, bedre samarbeid mellom etatene, og tidligere
involvering fra Aetats side. Likevel gir bdde flyktningtjenesten og Aetat i en del kom-
muner uttrykk for stor bekymring over at mange av deltakerne etter to ars kom-
munal kvalifisering er langt unna de kravene som stilles for formidling til kurs og
arbeid i regi av Aetat. Arsaken til dette er selvsagt ssmmensatt, og dataene vi har
samlet inn til denne undersokelsen, er ikke egnet til 4 vurdere om hovedansvaret kan
plasseres hos den ene eller den andre etaten. Den enkelte deltakers forutsetninger
og betingelser for 4 laere norsk er selvsagt svert varierende. Lite eller ingen skole-
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bakgrunn, bekymring for familie i hjemlandet og helseproblemer er viktige stikk-
ord som kan forklare lav norskprogresjon. Hvis det etter at introduksjonsordnin-
gen har vert i funksjon over noe lengre tid, viser seg at gapet mellom deltakernes
norskferdigheter og de krav Aetat stiller, blir et omfattende problem, er det likevel
grunn til & se neermere bade pd metodikken i norskoppleringen, og pd Aetats til-
pasning til malgruppens behov.

Denne evalueringen hadde som utgangspunke & studere samarbeidet mellom
kommunene og Aectat. Siden det er den kommunale flykeningtjenesten som sarlig
samhandler med Aetat, har vi fokusert pé flyktningtjenesten snarere enn pa voksen-
oppleringen. Funnene gir likevel grunnlag for & framsette en hypotese om at noe
av gapet i norskkvalifikasjoner har 4 gjore med at voksenopplaringen og Aetat har
noksa ulik fokusering nir det gjelder mélene for sprikoppleringen. Ifolge en del
ansatte i Aetat er norskoppleringen for lite individuelt tilrettelagt, for lite yrkesrettet
og legger for stor vekt pa skriftlige ferdigheter, ogsé for deltakere som har lite eller
manglende skriveferdigheter pa eget sprik. Ogsé en del deltakere etterlyser mer
muntlig praksis.

Rundskrivets betydning for maloppnaelse i integreringsarbeidet

I kapittel 1 satte vi opp tre hypoteser om hvordan rundskrivet og samarbeidsavtalene
kunne ha en positiv innflytelse pd maloppnéelsen i introduksjonsarbeidet: gjennom
4 tydeliggjore arbeidsdeling, gjennom & bidra til okt koordinering pé tvers, og gjen-
nom 4 bidra til en mer enhetlig oppgaveforstielse, gjennom for eksempel kompe-
tanseoverforing mellom etatene.

Tydeliggjoring av arbeidsdelingen er viktig av to arsaker: for 4 hindre dobbelt-
arbeid, og for & sikre at arbeidsoppgaver ikke blir liggende i et ingenmannsland
mellom to etater. Samarbeidsavtalene har dpenbart bidratt til at arbeidsdelingen er
klarere enn tidligere, selv om det fortsatt gjenstir noen uklarheter. Sdnn sett er det
dermed god grunn til & tro at avtalene har hatt en positiv effekt pd samarbeidet. Vi
finner imidlertid tegn pé at det gjenstér store utfordringer nér det gjelder & sikre at
viktige arbeidsoppgaver faktisk blir utfert. Nar Aetat lokal har ansvar for 4 finne og
folge opp deltakere i arbeidspraksis, kan dette arbeidet nedprioriteres hos de kom-
munale flykeningtjenestene. Samtidig forer ressursmangel og uenighet om tidspunke
for nar deltakerne er formidlingsklare til at Aetat i mange tilfeller ikke tilbyr arbeids-
praksis eller andre tiltak — i hvert fall ikke pa det tidspunkt den kommunale flyktning-
tjenesten gnsker det. Det er liten grunn til & tro at Aetat gjor dette i mindre grad
enn tidligere, men det er tegn som tyder pa at enkelte kommuner har redusert sin
tidligere satsing p& formidling til arbeid, fordi dette nd skal veere Actats oppgave.

Nir det gjelder koordinering pa tvers av etatene, er de individuelle kvalifiserings-
planene og tverrfaglige team viktige virkemidler. Det er dermed bekymringsfullt at
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bare fire av ti Aetat lokal fir informasjon fra flyktningkontorene om den enkelte
deltaker som er til stor nytte. Koordinering pa tvers kan imidlertid ogsa skje pé leder-
nivé. Som vi sd i kapittel 3, folges 60 prosent av avtalene opp pa ledernivd, ifelge de
kommunale flyktningtjenestene. Lederoppfolging har som vi har sett, stor betyd-
ning for etatenes vurdering av samarbeidet.

Nar det gjelder vurderingen av hvorvidt samarbeidet har medfort en mer helhetlig
oppgaveforstielse, ma vi stotte oss pd de kvalitative intervjuene. Som nevnt over er
det der f3 tegn pé at samarbeidet s langt har medfort noen serlig omfattende
kompetanseoverfering. Det kan likevel vare grunn til 4 tro at mer koordinering og
kontakt pd tvers av etatene i seg selv vil bidra til en mer helhetlig oppgaveforstéelse.
P& den annen side kan det tenkes at den tydeligere arbeidsdelingen mellom
flykeningtjenesten og Aetat samtidig har den utilsiktede effekt at oppgaveforstielsen
blir mindre helhetlig — ved at kommunen fokuserer pa norskopplaring og Aetat pa

arbeid.
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6 Mer regulering?

Det er et underliggende premiss for introduksjonsloven og rundskriv P-6/2003 at
et godt samarbeid mellom Aetat lokal og de kommunale flyktningtjenestene vil gi
et samlet sett bedre kvalifiseringstilbud til nyankomne flyktninger. Samtidig har
tidligere evalueringer vist at samarbeidet mellom etatene har vert anstrengt eller helt
fraverende. Den sentrale problemstillingen for denne rapporten har vart & vurdere
om samarbeidet har blitt bedre. I dette siste kapitlet vil vi pd bakgrunn av de fun-
nene som er gjort, vurdere egnetheten av virkemidlene. Er samarbeidet nd godt nok?
Og hvis ikke, gir veien til et bedre samarbeid gjennom ytterligere regulering, eller
er andre virkemidler mer hensiktsmessige?

Som vi har sett, vurderer nd et flertall av de kommunale flyktningtjenestene, og
et enda storre flertall av Aetat lokal-kontorene, samarbeidet etatene imellom som
godt. Denne generelle forngydheten skjuler imidlertid en god del misngye nir det
gjelder hvordan de samarbeidende partene utforer de arbeidsoppgavene de er tillagt
innenfor introduksjonsprogrammet. Problempunktene er serlig knyttet til

* mangelfull informasjonsflyt fra flyktningtjenesten til Aetat

* onske om tidligere involvering fra Aetat i utformingen av kvalifiseringsplaner
* uenighet om ndr deltakerne er formidlingsklare

* manglende relevante kurstilbud og praksisplasser hos Aetat

* manglende avklaring av hvem som skal folge opp deltakere og arbeidsgivere i

forbindelse med arbeidspraksis
* manglende gjennomfering av planlagte samarbeidsmoter

En opptelling av hvilke av disse som er kommunens ansvar, og hvilke som er Actats
ansvar, er ikke nedvendigyvis sd fruktbart. For de fleste punktene har Aetat og kom-
munen et felles ansvar. Dette ligger i samarbeidets natur, og er selvsagt en viktig drsak
til at samarbeid er vanskelig. Hvis arbeidsoppgavene enkelt kunne fordeles pé etatene,
er vi tilbake i en situasjon som nettopp er preget av arbeidsdeling, og ikke samarbeid,
jamfor diskusjonen av dette i kapittel 2. Dessuten henger de ulike problemene — og
losningene — sammen: God informasjon fra flykeningtjenesten til Aetat er en viktig
forutsetning for at Aetat skal kunne bidra pd et tidlig tidspunke.
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Et viktig spersmal er selvsagt om disse problemene er sa alvorlige at videre tiltak er
nedvendig, eller om man skal si seg forneyd med situasjonen. Vi mener det er flere
grunner til at man ber ha som ambisjon 4 bedre samarbeidsrelasjonene: For det forste
er rommet for forbedring noksé stort ogsd pa grunnleggende samarbeidsomrider
(som f.eks. informasjonsflyt). For det andre er den interkommunale variasjonen i
samarbeidsformer og -relasjoner svert stor. Dette tilsier at det burde vere grunnlag
for & forbedre situasjonen ogsd i de kommunene der samarbeidet er vanskelig. Dar-
lig samarbeid far dessuten konsekvenser for kvaliteten pd kvalifiseringsarbeidet. Ut
fra hensynet til likebehandling er det derfor problematisk at kvalifiseringstilbudet
en flyktning fér i sd stor grad skal avhenge av hvilken kommune vedkommende til-
feldigvis er bosatt i.

Den korte tiden introduksjonsloven har veert i funksjon, er naturligvis et argu-
ment for & avvente situasjonen for eventuelle nye virkemidler utproves. Spesielt har
Aetat i mange tilfeller noksa kort erfaring med introduksjonsordningen, siden de i
mange tilfeller kommer sent inn i deltakernes kvalifiseringslop. Det er imidlertid
ting som tyder pa at erfaring ikke lgser alle samarbeidsproblemer. Tkke minst illus-
treres dette av at det finnes eksempler pd kommuner som har lang fartstid med
introduksjonsordningen, blant annet tidligere proveprosjektkommuner, som opp-
lever til dels betydelige samarbeidsproblemer med Aetat.

Hvilke alternativer har man sa for 4 bedre samarbeidsrelasjonene? Svarene av-
henger selvsagt av hva som er de viktigste barrierene for samarbeid. Introduksjon-
sloven med mer er i forste rekke innrettet pa & avklare ansvarsforholdene mellom
etatene, og til 4 legge til rette for at det formaliseres noen samarbeidsrutiner. Som
vi har sett i forrige kapittel, er det en rekke barrierer for samarbeid som i liten grad
er knyttet til disse forholdene. Ressursmangel og kulturforskjeller etatene imellom
kan vanskelig botes pa gjennom tydeligere formalisering av samarbeidet. Eksempler
pa og forslag til hvordan man kan overkomme disse andre barrierene, er behandlet
i kapittel 4. I dette avsluttende kapitlet vil vi vurdere om en justering av den for-
melle reguleringen av samarbeidsrelasjonen mellom flyktningtjenesten og Aetat kan
vare hensiktsmessig. En slik justering kan skje enten ved en endring av oppgave-
fordelingen, og/eller ved en ytterligere detaljering av hvordan det skal samarbeides
om den eksisterende oppgavefordelingen. I tillegg kan man vurdere ulike alternati-
ver for konfliktlgsing i de tilfellene samarbeidet kjorer seg fast.
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6.1 Mer detaljert rundskriv/isamarbeidsavtaler?

Rundskrivet omhandler forst og fremst arbeidsdeling, i liten grad selve samarbeidet,
jamfor typologi i kapittel 2. Beskrivelsen av hvordan samarbeidet skal forega, er i
stor grad overlatt til den enkelte samarbeidsavtale. I de dtte kommunene vi har
besokt, er samarbeidsavtalens beskrivelse av hva som er henholdsvis Aetats og
flyktningtjenestens ansvar noksé likt, og felger malen fra rundskrivet ganske tett.
Derimot er det betydelig variasjon i punktene som omhandler samarbeidsorganer
og samarbeidsformer. Den mest detaljerte beskrivelsen finner vi i en kommune der
flyktningtjenesten og Aetat samarbeider svert godt. Vi kan likevel ikke uten videre
anbefale denne samarbeidsavtalen som en mal for alle andre kommuner. Behovet
for samarbeid vil variere fra kommune til kommune, blant annet med hva slags kom-
petanse som finnes i de to etatene og hvilke behov flyktningene har. Dessuten er
samarbeidsklimaet i utgangspunktet noksd varierende. Dersom holdningene til
betydningen av samarbeid er negative, kan det vere lite hensiktsmessig tidsbruk &
tvinge saksbehandlere til hyppige meoter som ingen av partene synes de har sarlig
mye igjen for. Dette er ogsd noe som poengteres av flere av vire intervjuobjekter.
Flere av informantene vektlegger at samarbeid fordrer positiv vilje fra begge parter,
noe som er vanskelig & oppnd ved 4 sld i bordet med rundskriv eller samarbeidsavtaler.
Det presiseres at et mer detaljert rundskriv neppe er veien & ga for 4 avklare de uenig-
hetene som gjenstir, men at lokale forhold og lokale rammer ma fa styre den helt
konkrete formuleringen av samarbeidet.

Vire informanters vurderinger av hvor detaljert statlige reguleringer ber vare,
varierer noe med informantenes opplevelse av om samarbeidsrelasjonen er god eller
dérlig. Der misngyen med Aetats innsats er stor, er det gjerne ogsa et storre gnske
om at loven og rundskrivet skulle gitt lenger i & regulere Aetats oppgaver. Disse
kommunene etterlyser en klarere minimumsstandard for Aetats innsats, eventuelt
en hoyere minimumsstandard enn den de leser ut av rundskrivet. De gnsker flere
formuleringer av typen «Aetat skal» og ferre av typen «Aetat skal ved behov». Na
kan det innvendes at rundskrivet allerede peker pa at Aetat skal ha en sentral rolle i
utformingen og gjennomferingen av introduksjonsordningen. Det er likevel et stort
rom for fortolkning av hva dette skal innebzre. De kommunene som gnsker storre
og tidligere involvering fra Aetats side, etterlyser gjerne (storre) involvering i den
enkelte deltaker ogsa for deltakerne er klare for tiltak i regi av Aetat, for eksempel
ved & delta i utforming av individuelle planer, og/eller flere og bedre tilrettelagte tiltak.
Aetats rolle nér det gjelder utforming av individuelle planer, kan &penbart reguleres
tydeligere i rundskrivet. Derimot er det vanskelig 4 se for seg at rundskrivet skal
kunne palegge de enkelte Aetat lokal et bestemt innhold eller nivé pd tiltakene.

Etannet argument mot svert detaljert arbeidsdeling i nasjonale dokumenter er
at dette kan vere et hinder for en hensiktsmessig tilpasning til lokale variasjoner i
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hva slags kompetanse og ressurser henholdsvis Aetat og flyktningtjenesten besitter.
For eksempel finnes i de storste byene Aetat intro, som har bdde kompetanse og
kurstilbud spesielt tilpasset innvandrere.
Rundskrivet har ved bruken av begrepet «formidlingsklar» unngitt 4 ta stilling til
et av de vanskeligste sparsmilene, nemlig hvem som er formidlingsklar. T en del
kommuner der samarbeidsproblemene med Aetat oppleves som store, onsker flykt-
ningtjenesten seg en klarere definisjon, eventuelt storre innflytelse pa beslutningen
om nér deltakerne er formidlingsklare. Sporsmaélet er imidlertid om dette er mulig
og onskelig. Noen har tatt til orde for & bruke gjennomfert modul 2 som kriterium.
For mange deltakere kan dette vere et passende tidspunke & f3 et tilbud fra Aetat
pa. Det vil likevel ikke gjelde for alle. Noen deltakere gjennomferer modul 2 til tross
for store helseproblemer, og kan vere i en tilstand der de slett ikke er klare for &
utplasseres i en ordinar virksomhet. Utplassering av deltakere som ikke er i stand
til & fungere pa en arbeidsplass, er uheldig bdde av hensyn til deltakeren selv, og fordi
det kan edelegge for tillitsforholdet mellom Aetat og lokale arbeidsgivere. Andre
deltakere har svert svak norskprogresjon, og vil kanskje aldri klare 4 gjennomfore
modul 2. For disse kan tidlig kontakt med arbeidslivet virke motiverende, og bidra
til bedret norskprogresjon. En rigid inndeling av deltakere etter bestdtte modultes-
ter kan med andre ord vere til hinder for et godt individuelt tilrettelagt tilbud. Ifelge
deltakere i samarbeidsgruppen som blant annet var med pa & utforme forslag til
rundskriv, var hensynet til individuelle tilpasninger drsaken til at arbeidsgruppen ikke
anbefalte objektive kriterier for vurdering av formidlingsklarhet. Vi tror likevel en
presisering av at formidlingsklarhet til arbeid ikke er det samme som formidlings-
klarhet il kurs, orientering, testing og karriereplanlegging, kunne tydeliggjore rom-
met for Aetats bidrag. I dag skiller rundskrivet mellom 4 vare formidlingsklar til
arbeid, og & vere formidlingsklar til veiledning/kvalifisering rettet mot arbeid. Selv
om dette utvider Aetats ansvarsomride betydelig, er vir erfaring at mange saks-
behandlere i Aetat tolker dette som at Aetat ikke har noe & bidra med overfor delta-
kere som de ikke vurderer som klare for kurs eller arbeid. Kanskje handler dette ogsa
om at innholdet i rundskrivet er for lite kjent pa saksbehandlernivd i Aetat.
Rundskrivet spesifiserer per i dag ikke kommunenes ansvar for overfering av
informasjon om den enkelte deltaker til Aetat. Det heter riktignok at de skriftlige
samarbeidsavtalene skal inneholde rutiner for informasjonsflyt, men det er ikke
konkretisert at dette skal omfatte overforing av for eksempel kartleggingsskjema.
Siden god informasjon om den enkelte deltaker er en viktig forutsetning for at Ae-
tat skal kunne vurdere hva de skal kunne bidra med, og at informasjon pa et tidlig
tidspunkt er en forutsetning for at Aetat skal kunne komme tidlig pa banen, mener
vi en tydeligere regulering av kommunenes informasjonsansvar peker seg ut som en
mulig forbedring av rundskrivet.
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For & oppsummere: Det er bidde fordeler og ulemper knyttet til & gjore rundskrivet
skarpere i kantene. En mer detaljert regulering ka7 bidra til & lese noen av de sam-
arbeidsproblemene som gjenstdr. Samtidig kan rigid regulering vare et hinder for
tilpasning til individuelle behov og lokale forhold. Hvis man ensker en mer detaljert
regulering, mener vi at det er serlig tre forhold det er grunn til & tro det kan vare
hensiktsmessig & se nermere pa: For det forste kommunenes ansvar for 4 formidle
informasjon om den enkelte deltaker til Aetat: Hva slags informasjon skal overfores,
og pa hvilket tidspunke? For det andre kan begrepet formidlingsklar enten fjernes
eller spesifiseres slik at det enda tydeligere framgar at deltakere som ikke er klare for
formidling til arbeid, likevel kan vare klare for kurs, avklaring, testing og karriere-
planlegging. For det tredje kan Aetats rolle som ridgivere og/eller deltakere i utfor-
ming av individuelle planer spesifiseres. For & unngd at rundskrivet skal tippe over
og bli for rigid i sine reguleringer, kan dette gjores ved 4 spesifisere at Aetat ska/ ha
en rolle i utformingen av individuelle planer, men at det er opp til de lokale sam-
arbeidsavtalene 4 spesifisere hvordan dette skal gjennomfores.

En annen type samarbeidsavtale - et eksempel fra Sverige

I Sverige er arbeidsdelingen mellom det kommunale flyktningarbeidet og ar-
beidsformidlingen noks3 likt som i Norge. Manglende samarbeid mellom eta-
tene er framhevet som en av arsakene til langsom arbeidsmarkedsintegrering
i Sverige (Lundh mfl. 2002, SOU 2003:75). I den nevnte SOU-en beskri-
ves en betydelig optimisme etter innforingen av den svenske introduksjons-
ordningen i 1991. Ordningen var ifelge regjering og riksdag preget av et hel-
hetssyn pd integreringsarbeidet, som innebar at alle offentlige etater métte
samordnes og tilpasses til den enkelte flykenings individuelle behov. Péfol-
gende evalueringer har konstatert at samordningen mellom ulike offentlige
etater har blitt bedre, men at det fortsatt i alt for stor utstrekning er behov
for ytterligere samordning. «Inte ens det tydliga kravet i ersittningsforord-
ningen, pd att arbetsformedlingen skall vara med i ett samréd i introduksjons-

planeringen, uppfylls alltid.» (SOU 2003)

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS), Integrationsverket, Migrationsverket, Skol-
verket og Svenska Kommunférbundet inngikk i april 2001 en sentral avtale
om utviklingen av introduksjonsarbeidet. Hensikten med avtalen var & sam-
ordne innsatsen og legge bedre til rette for samarbeid. En evaluering av
effektene av avtalen viste at den sentrale avtalen har medfert at regionale og
lokale avtaler har blitt inngitt, og at den oppleves som & ha bidratt til en for-
malisering av et tidligere uformelt samarbeid, slik at dette ikke i samme grad
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som tidligere er personavhengig (BDO Consulting Group 2003). Arbets-
marknadsstyrelsen vurderes sammen med Migrationsverket som de av sam-
arbeidspartene som har hatt sterst problemer med 4 folge opp avtalen, blant
annet som folge av omorganiseringer. AMS vurderes dessuten som en svert
regelstyrt virksomhet, som ikke har tilstrekkelige ressurser for & kunne iva-
reta sine oppgaver knyttet til introduksjonsarbeidet. Alle de intervjuede ak-
torene i evalueringen etterlyste dessuten deltakelse fra naringslivet, enten
gjennom Svenskt Niringsliv (arbeidsgiverorganisasjonen) eller enkelte fore-

tak.

Viren 2003 nedsatte den svenske regjeringen en arbeidsgruppe som skulle
se p& hvordan naringslivets engasjement i integreringsarbeidet bedre kunne
ivaretas av offentlige aktorer, samt hvordan et bedre samarbeid p& omradet
kan komme i stand. Arbeidsgruppen foresldr blant annet at arbeidsformid-
lingens (Arbetsmarknadsverkets) rolle og ansvar i introduksjonen av ny-
ankomne innvandrere ma tydeliggjores (Ds 2004:22). De peker ogsa pé be-
tydningen av en spesialisering av disse arbeidsoppgavene, ved at enkelte
saksbehandlere med spesialkompetanse fir avsatt tid til & arbeide med inn-
vandrere. Betydningen av tette kontakter med neringslivet understrekes ogsa,
samt at virksomhetenes rekrutteringsbehov mé legges til grunn for kvalifise-
ringsaktiviteten. Arbeidsgruppen peker ogsa pa behovet for tett samarbeid
mellom kommunene og arbeidsformidlingen i introduksjonsarbeidet, men
er lite spesifikke nar det gjelder hvordan dette skal skje.

Oppsummeringsvis har Sverige noksa likeartede erfaringer som Norge, blant
annet ndr det gjelder effektene av lovregulering: Et lovpélagt samarbeid kan
medvirke til okt oppmerksomhet om ett omrade, men medferer ikke ngdven-
digvis at det faktisk samarbeides. I den videre reguleringen av samarbeids-
formene mellom Aetat og kommunen har Sverige satset pa frivillige avtaler
som ogsd involverer andre samarbeidspartnere, mens man i Norge har ut-
formet et rundskriv. S3 langt er det ingen grunn til 4 tro at Sveriges losning
har vert mer effektiv enn den norske. Nar det gjelder barrierer for samarbeid
mellom etatene, peker de ulike svenske utredningene pa ressursmangel i Ar-
betsmarknadsverket, ulik arbeidskultur i de samarbeidende etatene samt at
de overordnede mélene for arbeidsmarkedspolitikken kan medfere at arbeids-
innsatsen i Arbetsmarknadsverket styres mot de «lette tilfellene, og at inn-
vandrere derfor ofte nedprioriteres (SOU 2003). Dette er funn som speiler
norske erfaringer.
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6.2 Endret ansvarsdeling?

I de kvalitative intervjuene vi har gjennomfert, er det ingen, verken blant de kom-
munale flyktningtjenestene eller Aetat lokal, som har tatt til orde for noen sterre
endringer i den ansvarsdelingen som lov og rundskriv beskriver. Likevel peker den
kritikken som kommer fra hver av etatene, p& noen problematiske sider ved dagens
ansvarsdeling — slik den er fortolket og implementert i mange kommuner og Aetat
lokal. Selv om intensjonen i lov og rundskriv er at Aetat lokal skal ha en viktig rolle
ogsi for deltakerne er klare for tiltak i regi av Aetat, er realiteten mange steder en
annen. Og selv om det samarbeides, har kommunene et hovedansvar for & tilby
grunnleggende kvalifisering, og Aetat lokal har et hovedansvar for formidling til
arbeid. Dette er dpenbart fornuftig ut fra hva slags kompetanse etatene har, men en
ulempe kan likevel vaere at arbeidsdelingen i seg selv kan fore til noe ulik fokuse-
ring for arbeidet i hver av etatene. Spesielt kan det tenkes at mélsettingen for Aetats
arbeid i for liten grad blir styrende for den kommunale kvalifiseringsvirksomheten.
Sagt pd en annen méte: Kommunen kan se bort fra kravene i arbeidsmarkedet. Fa-
ren er dermed at kvalifiseringsarbeidet i for stor grad blir styrt av andre hensyn.

Aetat er i sitt kurs- og formidlingsarbeid i mye sterkere grad enn kommunene
nedt il & forholde seg til et arbeidsmarked der krav til konkurransedyktighet og
effektivitet styrer rekrutteringspolitikken. Méloppndelsen i formidlingsarbeidet av-
henger delvis av innsatsen til de ansatte i Aetat, men ogs i stor grad av kvalifikasjo-
nene til de personene som skal formidles, og ikke minst av forholdene i det lokale
arbeidsmarkedet.

Hvilke hensyn er det si som kan tenkes & bli dominerende i det kommunale
introduksjonsarbeidet? For det forste er det rimelig 4 forvente at lovpélagte oppgaver
prioriteres, og at konkrete og mélbare arbeidsoppgaver som for eksempel etablering
av heldags- og helarstilbud prioriteres framfor mer uklart definerte oppgaver som
«individuell tilpasning» og «samarbeid». I tillegg stiller loven krav om at heldagstil-
budet skal holde hoy kvalitet. Enkelte av vare informanter har gitt uttrykk for at
mange kontaktpersoner foler dette som et tungt ansvar, og de kan vere usikre pa
egen kompetanse ndr det gjelder 8 kvalitetssikre tilbudet. Mange har derfor med glede
overlatt ansvaret for heldagstilbudet til den kommunale voksenoppleringen, der
pedagoger har ansvaret for undervisningsopplegg og kvalitetssikring. Dette kan vaere
vel og bra, men det ligger en fare i at voksenoppleringen ofte har enda lenger av-
stand til Aetat og kravene i arbeidsmarkedet enn det flyktningtjenesten har. Jamfor
beskrivelsen av samarbeidsbarrierer i kapittel 4 er de ansattes utdanningsbakgrunn
i sterk grad med pa 4 styre hvilke utfordringer, problemer og mulige lgsninger de
ansatte i hjelpeapparatet ser. For eksempel kan det tenkes at pedagogene tillegger
skriftlige, teoretiske norskferdigheter storre veke enn det de ansatte i Aetat ville gjore,
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og at temaer knyttet til generell samfunnsforstéelse fir mye oppmerksomhet pa
bekostning av mer yrkesrettet norsk.

Eventuelle interne samarbeidsproblemer og mer eller mindre heldig arbeidsdeling

mellom ulike kommunale etater er selvsagt kommunenes ansvar, og man kan mene
at en diskusjon av disse ikke horer hjemme i en evaluering av samarbeidsrelasjoner
mellom kommune og Aetat. I praksis er det likevel sénn at de interne kommunale
samarbeidsproblemene kan ha betydelige konsekvenser for hvordan samarbeidet med
Aetat forlpper.
Det kan ogsd innvendes mot denne problematiseringen av dagens arbeidsdeling at
kommunene i henhold til introduksjonsloven /ar et hovedansvar for introduksjons-
ordningen, og at manglende méloppndelse i kvalifiseringsarbeidet ogsé forblir et
kommunalt gkonomisk ansvar, i form av sosialhjelpsutbetalinger til de flyktningene
som ikke blir selvforsergende. Vi mener likevel det er grunn til & peke pd at arbeids-
delingen mellom kommune og Aetat k2n medfere at jobbfokuset blir svakere i den
kommunale kvalifiseringsinnsatsen, og at dette sammen med ressursmangel i Aetat
og noe uklare ansvarsforhold kan g utover kvaliteten og kontinuiteten i introduk-
sjonen. I noen grad vil dessuten framtidige sosialhjelpsutgifter pilepe i andre kom-
muner (som folge av flytting).

Nar Aetat er lite involvert for deltakerne er klare for deres tilbud, blir Aetats ansvar
i praksis ofte avgrenset til deltakere som vurderes som formidlingsklare. Veien fram
til formidlingsklarhet kan ogsa bli ekstra lang dersom Aetat er fraverende i de tid-
ligere fasene av introduksjonsarbeidet. Dersom Aetat i tillegg har en strengere vur-
dering av ndr deltakerne er klare for deres tiltak enn det den kommunale flykening-
tjenesten har, kan resultatet i verste fall bli at Aetat ikke kommer pa banen i det hele
tatt innenfor de to arene introduksjonsordningen varer.

Arbeidsdelingen mellom kommune og Aetat kan med andre ord g& pd bekost-
ning av helhetstenkningen i introduksjonsprogrammet. I hvilken grad dette skjer,
vil avhenge av hvor ulike etatene i utgangspunktet er nir det gjelder vurderingen av
introduksjonsprogrammenes innhold, og hvor godt etatene er i stand til & samarbeide
om utformingen av dette innholdet.

Som vi har sett, er samarbeidet mellom etatene en del steder preget av vanske-
lige samarbeidsforhold internt i kommunene, og til dels ogsé i Aetat. En eventuell
endring i arbeidsdelingen mellom kommune og Aetat vil selvsagt ikke uten videre
lgse problemer knyttet til arbeidsdeling og beslutningsprosedyrer internt i etatene.
Fordelene med dagens arbeidsdeling er selvsagt at dersom samarbeidet fungerer, kan
man kombinere kommunal kompetanse pi sosialt arbeid og grunnleggende kvali-
fisering med Aetats kompetanse pé karriereveiledning og formidling. Ulempene er
i forste rekke knyttet til manglende kontinuitet og sprikende fokusering i introduk-
sjonsarbeidet.
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En alternativ modell for arbeidsdeling - Danmark

I Danmark har kommunene et helhetlig ansvar for introduksjonsarbeidet,
fra bosetting til arbeidsformidling. Kommunene bruker i begrenset grad
Arbejdsformidlingen som samarbeidspartner: Nesten ingen kommuner
rapporterer at Arbejdsformidlingen stér for utarbeiding av individuelle kon-
trakter, kompetanseavklaring, kvalifisering, praksisplass eller ansettelse med
lennstilskudd (Rambell Management, 2005). Den oppgaven de danske kom-
munene hyppigst oppgir at Arbejdsformidlingen utforer, er formidling il
ordinzrt arbeid. Selv dette gjelder bare 17 prosent av kommunene. Derimot
har det skjedd en spesialisering av arbeidsoppgaver internt i kommunene,
mellom saksbehandlere — tilsvarende de norske kontaktpersonene — og jobb-
konsulenter. Det er i denne sammenheng interessant at samarbeidet mellom
de kommunale saksbehandlere og jobbformidlere ser ut til 4 lide under lik-
nende problemer som samarbeidet mellom de norske flyktningtjenestene og
Aecat lokal: 42 prosent av de kommunale saksbehandlerne i danske kommu-
ner opplever at de ikke i tilstrekkelig omfang kan fa hjelp til 4 finne relevante
aktive tilbud eller jobbformidling hos de kommunale jobbkonsulentene.
Dette mé imidlertid ogsa ses i lys av at integreringsinnsatsen i danske kom-
muner vanligvis ikke er organisert som egen enhet.

Det pdgdr ogsd en rekke forsgksprosjekter med arbeidspraksis som virke-
middel for arbeidsmarkedsintegrering i Danmark. I et temahefte utgitt av
«Vejledningstjenesten for integation af flyktninge og innvandrere pé arbeids-
markedet» (2004) oppsummeres en del av funnene fra disse prosjektene. I
heftet framheves blant annet arbeidspraksis, ordinzr utdanning og kurs som
serdeles effektive virkemidler for & oke sysselsettingen blant innvandrere. Nar
det gjelder samarbeidsrelasjoner, pekes det pé tett kontakt mellom jobb-
konsulenten, flyktning og virksomheten som et viktig suksesskriterium.
Arbeidspraksisen skal skje pa virksomhetens premisser, og virksomheten skal
slippe 4 forholde seg til mer enn en kontaktperson i det offentlige hjelpe-
apparatet.
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6.3 Konfliktlgsning?

Behovet for megling og/eller rettskraftige avgjorelser av tvister oppstér selvsagt gjerne
der samarbeidet i henhold til en eller begge parter er dérlig. Samarbeidsavtalene
inneholder ingen bestemmelser om hvordan eventuelle uenigheter og /eller avtale-
brudd skal héndteres. De er dermed lite egnet som juridiske dokumenter. Hos enkelte
kommuner der samarbeidsrelasjonene har vart anstrengte, oppleves avtalene der-
for som lite anvendelige:

«Samarbeidsavtalen er ikke verdt papiret den er skrevet pd.» (leder for flykening-
tjenesten)

Dette er ikke en representativ holdning til samarbeidsavtalene, men illustrerer at
dersom samarbeidet er svert konfliktfylt, er ikke nedvendigvis samarbeidsavtalene
til seerlig hjelp. I kapittel 2 framkom det at flertallet av kommunene er forngyd med
samarbeidsrelasjonen med Aetat lokal. Dette er likevel en fattig trost i de tilfellene
samarbeidet mellom flyktningtjenesten og Aetat lokal har kjert seg helt fast. Konse-
kvensene av et darlig samarbeid oppleves gjerne tyngst av flykeningtjenesten, i og
med at de har et hovedansvar for introduksjonsordningen. Enkelte ledere i flykening-
tjenesten beskriver en utpreget avmaktssituasjon, der gjentatte forsgk pi dialog,
moter, henvisninger til lov, rundskriv og samarbeidsavtale ikke har fort fram.
Introduksjonsloven og rundskrivet gir ikke noen oppskrift pi hvordan man skal
hindtere situasjoner der enten flykeningtjenesten eller Aetat opplever uoverstigelige
hindre for et godt samarbeid.

Det er et generelt problem i konflikthindtering at det 4 bringe saken inn for
hoyere instanser eller klageorganer i seg selv kan bidra til & eskalere konflikten. I noen
tilfeller er det imidlertid ikke s& mye godt samarbeidsklima & tape. Et naturlig neste
skritt vil i en slik situasjon vere & trekke inn kommunale etatsledere og eventuelt
andre kommunale ledere, og gjore en henvendelse til fylkesarbeidskontoret. En slik
prosess er pd gang i minst én kommune.

Dersom dette heller ikke forer fram, kan flyktningtjenesten vurdere 4 ta initia-
tiv til og bistd den enkelte deltaker i 4 klage pé vedtak fattet av Aetat. Aetats vedtak
kan klages inn for klageenheten i Aetat og eventuelt ankes til Trygderetten.” Det er
imidlertid deltakeren selv som ma3 klage. Vi kjenner ikke til eksempler pd at flyke-
ningtjenesten har bistdtt deltakere med slike klager.

Deltakerne kan ogsa klage pa enkeltvedtak knyttet til introduksjonsprogrammet,
det vil si vedtak om tildeling av program, samt innholdet i programmet. Klagen rettes

7 Saker som klageenheten i Aetat behandler, er folgende: saksbehandlingsfeil knyttet til ytelsesfor-
valtningen (dagpenger, attforingspenger/stonader, individstenad), (folketrygdl. § 11.5, vedtak om
yrkesrettet attforing skal gis (nedsatt inntektsevne)), folketrygdl. § 11.6, vedtak som gjelder om til-
tak er nedvendig og hensiktsmessig for & komme i arbeid.
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da il flykeningtjenesten. Dersom flykeningtjenesten ikke velger & omgjore vedtaket,
oversendes klagen til Fylkesmannen. Siden Aetats tjenester er eller kan vere en be-
standdel i introduksjonsprogrammet, vil det kunne oppstd situasjoner der en delta-
ker klager p& den kommunale flykeningtjenesten dersom Aetat ikke har oppfylt sine
forpliktelser i henhold til lov og avtale. Fylkesmannen i Oslo har sé langt ikke opp-
levd slike situasjoner, men antyder (per telefon og pé sparket) at det i s fall kan bli
aktuelt & kreve at kommunen etablerer et tilsvarende tilbud pd annen méte enn gjen-
nom Aetat.

Aetat kan ogsi ta initiativ til — og bistd deltakerne med — 4 klage pa innholdet i
introduksjonsprogrammet. Dette forutsetter imidlertid at deltakerne kommer i kon-
takt med Aetat i lopet av programmet.

Et dérlig samarbeidsklima mellom flyktningtjenesten og Aetat kan vare et
arbeidsmiljoproblem for de ansatte i etatene. Mer alvorlig er det likevel at darlig sam-
arbeid kan f3 store konsekvenser for hva slags tilbud deltakerne i introduksjons-
program fir. Serlig alvorlig er det dersom manglende eller dirlig samarbeid med-
forer at deltakerne blir «hengende» i gapet mellom kommunale tjenester og Aectats
tjenester, og ikke fir bistand til 4 komme seg inn i det ordinare arbeidslivet. For
nyankomne flyktninger kan det vare krevende & sette seg inn i hvordan det norske
hjelpeapparatet fungerer, og det kan vaere vanskelig 4 forsta arbeidsdelingen mellom
ulike offentlige etater. Serlig ma det oppleves frustrerende dersom manglende til-
bud begrunnes med at det er en annen etat som har ansvaret for 4 etablere det
onskede tilbudet, eller at de tilbudene de trenger, ikke finnes i den kommunen.
Introduksjonsordningens organisering i ett kontaktpunkt med ansvar for koordi-
nering av kvalifiseringstilbudet skulle nettopp bidra til & unngd slike situasjoner.
Flyktningtjenesten har imidlertid ikke mulighet til & styre hvilke kurs og praksis-
plasser Aetat lokal skal tilby, eller hvor mye Aetat skal involvere seg i karriereplan-
legging. Og motsatt, Aetat har liten innflytelse pa innholdet i den kommunale
norskoppleringen.

Kvaliteten pa introduksjonsprogrammene varierer fortsatt betydelig. Vi har ikke
tilstrekkelig informasjon til 4 vurdere om kvaliteten i noen tilfeller er s darlig at
kravene i introduksjonsloven ikke er oppfylt. Det er imidlertid liten tvil om at det
er noksé krevende for en deltaker i introduksjonsprogram & pé egen hind vurdere
kvaliteten pa tilbudet og eventuelt g til det skritt & klage pa tjenestene fra kommune
eller Aetat. Dette er i seg selv et rettssikkerhetsproblem. Derfor burde kanskje Aetat
og flyktningtjenesten vare mer oppmerksomme pd behovet for at noen bistar del-
takerne i & vurdere kvaliteten pd det tilbudet de fir. Selv om det kanskje kan bli en
utfordring for samarbeidsklimaet mellom Aetat og flyktningtjenesten, er det disse
to etatene som stdr nzrmest til & pd eget initiativ vurdere kvaliteten pa hverandres
tilbud i forbindelse med introduksjonsprogrammet. Hensikten med samarbeidet er
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tross alt at tjenesteproduksjonen skal bli god, ikke at motene mellom Aetat og
flyktningtjeneste skal veere trivelige.

Utover de mulighetene for konflikthdndtering som foreligger i dag, kan man selv-
sagt etablere instanser for megling og eller behandling av tvister. Forelopig er pro-
blemene neppe av et slikt omfang at det er aktuelt 4 etablere nye organer for dette.
En mulighet kunne imidlertid vere & gi UDIs regionkontorer en rolle som meglings-
instans. Regionkontorene vil ha solid kunnskap om hvordan andre kommuner i
regionen lgser samarbeidsoppgavene, noe som vil vare et nyttig utgangspunkt for
megling.

6.4 Oppsummering - regulering

Samarbeid er vanskelig 4 regulere. Problemet er blant annet knyttet til at godt sam-
arbeid gjerne har et element av frivillighet i seg — de samarbeidende partene ser nytten
av det, og trenger dermed ikke ytre reguleringer. Dersom de ikke ser nytten av det,
vil ikke nodvendigyis ytre pilegg hjelpe. Ytre pilegg og reguleringer 427 imidlertid
virke som en katalysator for samarbeid.

Det er dermed ikke uten videre opplagt at ytterligere reguleringer vil virke som
botemiddel mot dérlig samarbeid. Reguleringer kan imidlertid vere effektivt for &
f3 til en tydeligere definering av hva som skal vere de ulike etatenes arbeidsoppgaver.
I sé fall snakker vi ikke lenger om samarbeid, men om arbeidsdeling. Som nevnt
over er det imidlertid en ulempe ved en rigid arbeidsdeling at det blir vanskeligere
4 tilpasse arbeidet til lokale variasjoner i de samarbeidende etatenes tilbud og kom-
petanse. De kommunale erfaringene som er innhentet i forbindelse med denne eva-
lueringen, gir ikke noe entydig svar pa om det vil vare hensiktsmessig med en mer
detaljert regulering av samarbeidet. Tydelig arbeidsdeling og prioritering av arbeids-
oppgaver kan imidlertid legge til rette for et bedre samarbeid. Ikke minst ville en
tydeligere prioritering av deltakere i introduksjonsprogram hos alle Aetat lokal kunne
gjore samarbeidet lettere en del steder.

Behovet for regulering av samarbeidet henger sammen med organiseringen av
arbeidet og arbeidsdelingen mellom ulike deltakende etater. For eksempel ville be-
hovet for regulering vart betydelig mindre dersom ansvaret og de skonomiske res-
sursene var plassert pd ett sted, som kunne velge mellom & produsere alle tjenestene
selv eller & kjope noen av dem fra Aectat eller andre. Et problem ved denne lgsnin-
gen er at den muligens er i konflikt med E@S-konkurranselovgivning — Aetat vil
ha for store konkurransefortrinn til 8 kunne konkurrere med private tilbydere. Kan-
skje kan man komme rundt dette ved at flykeningtjenesten finansierer en stilling
(hel eller delt) ved Aectat lokal. En slik organisering ville ogsé fjerne behovet for
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konfliktlesning mellom kommune og Aetat. Dersom kommunen ikke er forngyd
med tilbudet, kan de trekke midlene tilbake og etablere de enskede tjenestene pa
annet vis. Slik situasjonen er i dag, opplever enkelte kommuner et klart behov for
ekstern hjelp til 4 lase opp det som oppleves som fastlste konflikter med Aetat. Det
skal likevel understrekes at en slik endring av ansvarsforholdene ikke nedvendigvis
vil gi bedre kvalitet pa introduksjonsordningen pé landsbasis. Dagens arbeidsdeling
har helt klart noen fordeler, blant annet ved at Aetat har et selvstendig ansvar for
introduksjonsordningen. Dette kan vare serlig nyttig i de tilfellene der den kom-
munale innsatsen er svak.

6.5 Anbefalinger for det videre samarbeidet

Denne evalueringen viser at regulering av samarbeidet mellom de kommunale flykt-
ningtjenestene og Aetat lokal gjennom lov, rundskriv og samarbeidsavtaler har pé-
virket arbeidet i den onskede retning. Den viser ogsd at disse formene for regule-
ring av samarbeid mellom statlige og kommunale etater har sine begrensninger.
Andre rammebetingelser for samarbeid har ogsé stor innflytelse over samarbeidet
og dets resultater.

Vi finner ikke grunnlag for 4 anbefale omfattende endringer i de eksisterende
reguleringene. Samarbeidet er blitt bedre, til tross for at loven har virket i kort tid.
Likevel gjenstir mye arbeid for 4 fi de ulike bestanddelene i introduksjonsprogram-
met pd plass. Arbeidsdelingen mellom statlig og kommunal sektor er i seg selv en
barriere for koordinering, og vi tror det kunne vare nyttig & prove ut alternative
arbeidsdelinger i et begrenset antall kommuner, for eksempel & teste ut konsekven-
sene av 4 tildele den kommunale flyktningtjenesten de midlene og arbeidsoppgave-
ne som Aetat i dag har innenfor ordningen. Vi tror ogsi at en tydeliggjoring av
kommunenes ansvar for & skriftliggjore deltakernes individuelle planer og formidle
disse til Aetat, ville veere en fordel. I tillegg mener vi det kan hjelpe om det spesifi-
seres noe nazrmere i rundskrivet hva de lokale samarbeidsavtalene skal inneholde.
Vi tenker da spesielt pa at det ber kreves at samarbeidsavtalene ma spesifisere pd
hvilken mate Aetat skal bidra i utformingen og gjennomferingen av introduksjons-
programmene for deltakerne er klare for tiltak i regi av Aetat. Vi tror dessuten at
det er behov for en meglings- og/eller konfliktlgsningsinstans.

Nir det gjelder gvrige rammebetingelser, framstar ressursmangel i Aetat som en
betydelig barriere for samarbeid. Kanskje kunne dette problemet blitt redusert der-
som det ble tydeliggjort hvor mye ressurser det skal settes av i Aetat til arbeid med
deltakere i introduksjonsprogram.
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Vi finner ogsi klare indikasjoner pa at saksbehandlerholdninger i de samarbeidende
etatene har stor innflytelse pa samarbeidet. Negative holdninger til brukergruppen
eller til kompetansen i samarbeidende etat kjennetegner flere av de kommunene der
samarbeidet er spesielt vanskelig. Vi tror kompetanseutvikling er det viktigste tilta-
ket for & bekjempe disse problemene. Ikke minst har kompetanseutviklende tiltak
for de samarbeidende etatene i fellesskap vist seg & gi gode resultater. Det kreves
imidlertid et godt forarbeid for 4 finne et program for slike tiltak som oppleves som
relevant og engasjerer begge etater.

Denne evalueringen hadde ikke som formal 4 evaluere kvaliteten pa den kom-

munale norskoppleringen. Likevel har arbeidet gitt grunnlag for & peke pd svak
norskprogresjon som en betydelig utfordring for kvalifiseringsarbeidet. Vi har ikke
grunnlag for 4 konkludere om kvaliteten pd norskundervisningen, men mener at
dette peker seg ut som et viktig tema for videre forskning.
Det kan ogsa vare grunn til isterre grad 4 ta realitetene i arbeidsmarkedet inn over
seg ved bosetting av flykeninger. Det lokale arbeidsmarkedet i smd kommuner kan
ikke absorbere et ubegrenset antall flyktninger, uansett hvor godt flyktningtjenesten
og Aetat lokal samarbeider.

Nar vi ikke anbefaler omfattende endringer i reguleringen av samarbeidet, er det
altsd ikke fordi samarbeidet og resultatene av det er entydig godt. Maloppnaelsen
m4 imidlertid vurderes i lys av at introduksjonsloven hadde vert obligatorisk i kun
tre og en halv méned da vi gjennomferte den kvantitative datainnsamlingen. Det
er fortsatt betydelige forbedringspotensialer, noe som ikke minst illustreres av
deltakersitatet vi har ldnt il rapporttittel: «De vil nok det samme». Vedkommende
deltaker svarte dette p& sporsmél om hvordan Aetat lokal og flyktningtjenesten sam-
arbeider. Og han fortsatte: «... men det skjer jo ingen ting». Han hadde ventet lenge

pa tilbud om praksisplass.
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Vedlegg 1 Rundskriv

/

ARBEIDS- OG ADMINISTRASJONSDEPARTEMENT
KOMMUNAL- OG REGIONALDEPARTEMENT

—
Rundskriv
Aetat Arbeidsdirektoratet
Landets kommuner
Nr. Var referanse Dato
P-6/2003 AAD: 200204893 6. august 2003
KRD: 03/405

Rundskriv om samarbeid mellom kommunen og Aetat
om introduksjonsordning for nyankomne innvandrere

1.Innledning

Dette rundskrivet er en oppfelgning av Ot.prp. nr. 28 (2002-2003) Om lov om introduk-
sjonsordning for nyankomne innvandrere (introduksjonsloven), jf. kapittel 17.

Introduksjonsloven (lov 4. juli 2003 nr. 80) trer i kraft 1. september 2003.

Fram til 31. august 2004 vil loven vere en frivillig ordning for den enkelte kommune.

Fra og med 1. september 2004 har den enkelte kommune plikt til & tilrettelegge introduk-
sjonsprogram for nyankomne innvandrere som etter introduksjonsloven § 2 har rett til 4
delta i slikt program.

I henhold til introduksjonsloven har den enkelte kommune hovedansvaret for etableringen
av introduksjonsprogram til nyankomne innvandrere, jf. introduksjonsloven § 3. Dette
innebeerer ansvar for organisering og igangsetting av programmet, og ansvar for oppfel-
ging og samordning av tiltak i samarbeid med andre instanser.

Lovens malsetning om at introduksjonsordningen skal fore til en raskere overgang til ordi-
neert arbeid for nyankomne innvandrere, tilsier at Aetat skal ha en sentral rolle i utarbei-
delse og gjennomfering av introduksjonsprogram.

Det er viktig 4 fa til et velfungerende samarbeid mellom den enkelte kommune og Aetat
for & sikre en Kklar ansvarsdeling, unngé dobbeltarbeid og bidra til et effektivt og mélrettet
introduksjonsprogram for den enkelte deltaker.

Dette rundskrivet beskriver ansvar og forpliktelser etter introduksjonsloven, jf. punkt 2.
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Som et verktoy i arbeidet skal Aetat lokal etter initiativ fra den enkelte kommune inngéa
forpliktende samarbeidsavtale med vedkommende kommune om introduksjonsordningen.
Rundskrivet gir retningslinjer for hvordan dette samarbeidet mellom den enkelte kommu-
ne og Aetat skal foregd, jf. punkt 3. Til slutt gir rundskrivet regler for samordning av
ytelser mellom Aetat og kommunen, jf. punkt 4.

2. Ansvar og forpliktelser i forhold til introduksjonsordningen

2.1 Kommunens ansvar

[ henhold til introduksjonsloven har den enkelte kommune ansvar for:

e A tilrettelegge introduksjonsprogram i trad med lovens intensjoner og bestemmelser for
nyankomne innvandrere med behov for grunnleggende kvalifisering. Dette omfatter
kartlegging av kompetanse, utarbeiding av individuelle planer, programoppfelging,
utstedelse av deltakerbevis og administrering og utbetaling av introduksjonsstenad.

¢ A samordne ulike virkemidler i programmet som ogsa andre sektormyndigheter kan ha
ansvar for, for eksempel videregaende oppleering og yrkesproving (fylkeskommunen)
eller arbeidsmarkedstiltak (staten ved Aetat).

e A sorge for oppleering i norsk og samfunnskunnskap.

I tillegg kan det veere hensiktsmessig:

e At det utpekes en etat i kommunen som har et hovedansvar for a iverksette introduk-
sjonsordningen og som tar initiativet til 4 etablere en skriftlig samarbeidsavtale med
Aetat lokal.

e At det etableres et samarbeidsforum eller tverrfaglig team.

e At hver deltaker i introduksjonsprogram har en kontaktperson i kommunen.

2.1.1 Sentrale aktorer i kommunen

Kontaktpersonen

Erfaring og forskning viser at tett oppfelging av den enkelte deltaker er vesentlig for en
vellykket programgjennomfering. Kontaktpersonen ber ha en sentral rolle i arbeidet med
kartlegging, utarbeiding av individuell plan og oppfelging av den enkelte deltaker.

Kontaktpersonen bor vaere den som samordner arbeidet mellom bererte instanser i et
tverrfaglig team og som innkaller til meter. Det er viktig a sikre at samarbeidet fungerer
slik at méalene i den individuelle planen nés, og unngé at den enkelte deltaker blir en kaste-
ball mellom ulike etater.

Voksenopplaeringen

Oppleaering i norsk og samfunnskunnskap er et kjerneelement i introduksjonsprogrammet,
jf. introduksjonsloven § 4. Det er kommunen som har ansvaret for at det gis et norskopp-
leeringstilbud. I mange kommuner vil derfor voksenopplaeringen ha en meget sentral rolle
i programarbeidet, men kommunene kan ogsa velge helt eller delvis 4 sette ut gjennomfe-
ring av norskoppleeringen til private akterer. Kommunen skal videre sorge for etablering
av sprakpraksis. En vellykket sprakpraksis vil ofte vaere avhengig av god oppfelging fra
f.eks. leerere i voksenoppleeringen. Den enkeltes behov for kvalifisering vil avgjere om og
nar det er aktuelt med sprakpraksis i regi av kommunen eller arbeidsmarkedstiltak i regi
av Aetat.



2.2 Aetats ansvar

I forbindelse med utforming og gjennomfering av introduksjonsprogram har Aetat

ansvar for:

e A gi generell informasjon om arbeidsmarkedet og Aetats virkemidler, herunder arbeids-
markedstiltak. De skal ogsa formidle erfaringer fra arbeid med handlingsplaner og vei-
ledningsmetodikk. Ved behov skal Aetat ogsé delta i kartlegging av den enkeltes kompe-
tanse og utarbeidelse av individuell plan.

¢ A delta i samarbeidet/teammeter rundt den enkelte deltaker som har kommet sé langt
i programmet at personen vurderes som formidlingsklar i forhold til arbeid eller veiled-
ning/kvalifisering rettet mot arbeid. Hva det innebeerer & veere formidlingsklar vurderes
i hvert enkelt tilfelle. I en del tilfeller kan gjennomfert modul 2 i grunnoppleeringen eller
tilsvarende vaere et aktuelt niva for det vurderes 4 kombinere norskopplaringen med
ulike arbeidsmarkedstiltak.

¢ A gi informasjon og veiledning til den enkelte deltaker i programmet om arbeids-,
yrkes- og utdanningsmuligheter.

* A formidle deltakere til arbeid.

e A vurdere egnede arbeidsmarkedstiltak hvis ikke direkte formidling til arbeid er mulig.
Vurderingen skal bygge pd den enkeltes behov for kvalifisering.

¢ A vurdere behovet for ytterlige bistand fra Aetat i sluttfasen av introduksjons-
programmet.

3. Skriftlig samarbeidsavtale mellom den enkelte kommune
og Aetat om introduksjonsordningen

Det skal utarbeides skriftlig samarbeidsavtale mellom Aetat og den enkelte kommune, der
det framkommer hvilke instanser internt i kommunen som deltar i samarbeidet. Avtalen
skal sikre ansvarsdeling, informasjonsflyt og samarbeidsrutiner. Det skal klart framga av
avtalen hvilke oppgaver henholdsvis kommunen og Aetat har i forhold til introduksjons-
programmet og den enkelte deltaker.

3.1 Avtalens innhold

Avtalen skal minst inneholde bestemmelser om:

e ansvar og forpliktelser i forhold til introduksjonsordningen,

¢ oppfelging bade pa leder- og saksbehandlerniva,

e samarbeidsformer (f. eks. opprettelse av og deltakelse i tverrfaglige team),

e rutiner for informasjonsutveksling mellom Aetat og kommunen (Dette gjelder bl.a.
informasjon om kommunens planer for arlig bosetting av flyktninger, og informasjon
for/ ved aktuell bosetting og ankomst av flyktninger i kommunen. Det ber ogsé etable-
res meldingsrutiner til ev. andre samarbeidspartnere.) og

e regelmessig evaluering av samarbeidet og avtalen.

3.2 Oppfelging pa leder- og saksbehandlerniva

Samarbeidet mellom den enkelte kommune og Aetat skal forega pa to nivaer: lederniva og
saksbehandlerniva. Lederne undertegner den skriftlige samarbeidsavtalen og skal felge
med pa om den fungerer etter hensikten, og om spesielle problemer oppstar.
Saksbehandlerne skal iverksette og folge opp avtalen.



3.3 Samarbeid i tverrfaglige team

Det kan vaere hensiktsmessig at arbeidet med introduksjonsprogram foregar i tverrfaglige
team. Teamorganisering er en metode som kan bidra til en bedre samordning av virke-
midler fra ulike instanser.

Aktuelle teamdeltakere kan vaere deltakerens kontaktperson samt representanter for vok-
senoppleeringen, helsevesenet osv. i kommunen. Aetat er naturlig teammedlem i visse
faser av introduksjonsprogrammet, se ovenfor. Andre fag/ressurspersoner kan trekkes inn
i teamet etter behov.

I arbeidet med den individuelle planen vil programdeltakeren veere en del av teamet.

4. Regler for samordning av ytelser mellom Aetat og kommunen

Nar en deltaker i introduksjonsprogrammet som ledd i opplaeringen deltar pa arbeidsmar-
kedstiltak, f. eks. arbeidspraksis og arbeidsmarkedsoppleering (AMO), fatter Aetat vedtak
om individstenad. Etter introduksjonsloven § 12 annet ledd trer den enkelte kommune i
slike tilfeller inn i deltakernes krav pa individstenaden. Aetat skal derfor utbetale individ-
stenad til livsopphold til vedkommende kommune og ikke direkte til deltakeren.
Deltakeren mottar original av vedtaket, hvor han/hun informeres om at individstenaden
vil bli utbetalt til kommunen (kommunens navn, adresse og kontonummer). Kommunen
mottar en kopi av vedtaket. Stonaden utbetales etterskuddsvis i henhold til frammaetelister.
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«De vil nok det samme»

Lov om introduksjonsordning beskriver et ambisigst kvalifiseringsopplegg for
nyankomne flyktninger, med heldags- og helars kvalifisering basert pa
individuelle planer. Kvalifiseringsarbeidet skal utformes og gjennomferes av
kommunene og Aetat i samarbeid. Tidligere forskning har gjentatte ganger
pekt pa at dette samarbeidet har veert en flaskehals. Halvannet ar etter at
loven om introduksjonsordning kunne tas i bruk, gir undersgkelsen en

tilstandsrapport for samarbeidet mellom Aetat og kommune: Er det blitt
bedre?

Rapporten gar bredt ut og undersgker en rekke sider ved samarbeids-
relasjonen. Hva det samarbeides om, pa hvilken mate og med hvilket
resultat, er sentrale spgrsmal. | tillegg rettes sokelyset mot de formelle,
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