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Forord

Bosetting av flyktninger har veert et spennende tema & studere, da bosettingen er en frivillig
oppgave for kommunene, samtidig som det er en av deres sentrale velferdspolitiske oppgaver.
Det er et aktuelt tema som engasjerer mange, ogsa meg, da bosettingen utgjer det viktige
forste steget i integreringsprosessen. | tillegg var det personlig motiverende a skulle skrive en
oppgave som andre aktgrer enn meg selv kunne ha nytte av. IMDi, Integrerings og
mangfoldsdirektoratet, har gnsket studier pa temaet bosetting av flyktninger. Informanter i
Halden og Moss kommune, likeledes personale pa IMDi som jobber direkte med kommunene,

har uttrykt at de ville ha nytte av en slik studie.

Oppgaven inngar i et prosjekt; "Bosetting av flyktninger: sentral styring og lokale vedtak”,
som professor Anton Steen ved Institutt pa statsvitenskap har i samarbeid med IMDi. I tillegg
har NOVA, Norsk institutt for forskning om oppvekst, velferd og aldring, veert en partner i
samarbeidet. Bakgrunnen for dette er deres strategiske instituttprogram for Husbanken;
"Vanskeligstilte pa boligmarkedet - Et dynamisk perspektiv”, hvor NOVA har et samarbeid
med instituttet om delprosjektet ”innvandrere og boligmarked”. Det har i den forbindelse veert

avholdt et oppgaveseminar, hvor NOVA, veileder og undertegnede deltok.

Denne oppgaven kunne aldri blitt skrevet uten velvillige informanter i Moss og Halden
kommune. Jeg vil derfor rette en stor takk til alle som har stilt opp pa intervju, gitt av sin tid,
gitt meg tilgang til saksdokumenter, og andre verdifulle opplysninger.

Takk til veileder Anton Steen for konstruktive innspill og god dialog underveis i prosessen.
Takk til IMDi som har latt meg delta pa mater og gitt av sin tid. Takk til NOVA for finansiell

stgtte, sentrale innspill, og fri bruk av bibliotek.

Til sist, men ikke minst, en stor takk til mine med- studenter i 9. etasje for god statte og
oppmuntring. En spesiell takk til Zeshan Shakar, som har skrevet om tilsvarende tema, for
utveksling av innspill, tips og rad underveis i prosessen.
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Blindern, mai 2009

Kjersti Thorjussen
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Kapittel 1 Innledning

1.1 Tema og problemstilling

Tema for oppgaven er den kommunale politiske og administrative handteringen av
Integrerings og mangfoldsdirektoratets (heretter IMDi) arlige anmodning til utvalgte
kommuner om & bosette et vist antall flyktninger og personer som har fatt opphold pa
humanitert grunnlag. Bosetting av flyktninger er en frivillig oppgave for kommunene. Saken
blir derfor vanligvis avgjort i form av et politisk vedtak i kommunestyret, hvor radmannen pa
forhand, basert pa uttalelser fra relevante fagmiljger, har utredet saken og avgitt sin
innstilling. Det er bakgrunnen og forhistorien for de kommunale politiske vedtakene rundt
bosettingsspgrsmalet som er det sentrale i oppgaven. Hva er det som forklarer kommunenes
vilje, eventuelt manglende vilje til & handle og iverksette statens forespgrsel om bosetting av
flyktninger? Er det statlig styring og skonomiske insentiver, eller er det lokale faktorer som
kommunens boligsituasjon, deres tidligere erfaring med integreringsarbeid, eller kommunens

politiske klima?

Moss og Halden er to @stfoldkommuner med ulik historikk nar det gjelder bosetting av
flyktninger, men har ellers flere sentrale likhetstrekk." Moss kommune har &rlig vedtatt siden
2002 a bosette flyktninger, mens Halden kommune ikke har vedtatt a bosette etter IMDis
(tidligere UDI) ?, ordinaere anmodning siden 1995.% Oppgavens design er komparativ. Et
sentralt formal med studien er derfor a se pa faktorer som forklarer deres ulike politiske
handtering av IMDis arlige anmodning om bosetting av flyktninger. Hvorfor har Moss, etter

avtale med IMD:i bosatt flyktninger gjennom flere dr, mens Halden ikke har?

' Av sentrale likhetstrekk som gjer dem egnet for sammenlikning er beliggenhet og innbyggertall. Se ngkkeltall
om de to kommunene i tabell 3.1 i kapittel 3.

? IMDi er den sentrale statlige aktgren som har hatt ansvar for bosetting av flyktninger siden 1.januar 2006. Far
den tid hadde UDI ansvaret. Se kapittel 4 for en neermere redegjgrelse for forholdet mellom stat og kommune i
bosettingsarbeidet.

* Etter nedleggelse av Isebakke asylmottak i 2004 vedtok kommunen & bosette flyktningene som hadde bodd pé
mottaket.



Den sentrale politikken vedtatt pa statlig niva er klar, det er kommunenes ansvar a bosette
flyktninger som den norske stat har gitt flyktningstatus, og dermed oppholdstillatelse til.
Kommunene skal motta flyktninger og iverksette statens politikk, men er ikke lovpalagt &
bosette. | Stortingsmelding nr 17 (96-97): Om innvandring og det flerkulturelle Norge
understrekes det at;

”Stor grad av kommunal handlefrihet og kommunalt selvstyre er et grunnleggende prinsipp,
som ogsa skal gjelde for flyktning og innvandrerfeltet. Statlig styring av kommunesektoren
bar skje gjennom utformingen av rammer og fastsettingen av overordnede mal” (St. meld. nr.
17, 1996-1997:90).

Kommunene er verken forpliktet til a bosette, eller faktisk bosette etter egne politiske vedtak.
Staten har derfor ingen sanksjonsmyndighet overfor kommuners manglende oppfelging av
vedtatt politikk. Tross statens tilskuddordninger, som skal kompensere for kommuners
utgifter med bosetting, er det ikke alle forespurte kommuner som arlig gnsker eller mener de
har kapasitet til & bosette etter IMDis anmodning.* For hver bosatte flyktning mottar
kommunen et femérig integreringstilskudd.® Hvorledes tilskuddet dekker kommunens faktiske
utgifter er derimot vanskelig a forutsi, og her vil kommuner ha ulike erfaringer. Samsvaret
mellom behov og kommunale vedtak er derfor avhengig av kommuners politiske vilje til &
bosette, men selve bosettingsbehovet vil naturlig nok svinge fra ar til ar, avhengig av blant
annet intensiteten i internasjonale kriser og konflikter, og antall personer som sgker asyl i

Norge.

Selv om bosetting av flyktninger avgjeres lokalt gjennom kommunale politisk vedtak, har
Norge som nasjon forpliktet seg gjennom FNs konvensjon om flyktninger fra 1951, og
tileggsprotokollen fra 1967, til a gi asylsgkere flyktningstatus dersom deres liv eller sikkerhet
star i fare. Enten det er pa grunn av rase, nasjonalitet, religion, politiske meninger eller
tilhgrighet til en spesiell gruppe. Oppfyller asylsgkeren kriteriene, gir det status som
flyktning, som dermed danner grunnlag for bosetting i Norge, jamfar norsk utlendingslov som
bygger direkte pa flyktningkonvensjons definisjon (St.meld.nr 17 (2000-2001):22). Vart lands

* Samsvaret mellom anmodninger, vedtak og faktisk bosetting har variert. 1 2001 vedtok kommunene & bosette
7356 feerre personer enn det de ble anmodet om. | 2005 hadde differansen sunket til 329 (Friberg & Lund
2006:31). For aret 2009 ble kommunene anmodet om & bosette 8600. | midten av januar 2009, hadde 200 av 290
kommuner gjort vedtak om & bosette 5400 flyktninger (IMDi 2008:47).

> Mer om integreringstilskuddet og andre tilskudd i kapittel 4.



regelverk, gjennom utlendingsloven, kan ogsa gi opphold til personer som ikke har
beskyttelsesbehov og dermed ikke rett til asyl. Opphold pa humaniteert grunnlag gis personer
hvor det foreligger sterke menneskelige hensyn som tilsier at personen ber fa opphold, eller til
personer som har saerlig tilknytning til landet (St.meld.nr 17 (2000-2001):35). Begge grupper

blir bosatt etter avtale med norske myndigheter.’

Videre i kapittelet vil jeg introdusere oppgavens problemstilling. Deretter vil jeg kort si noe
om begrepsbruk og oppgavens avgrensing, samt hvorfor en slik studie bgr bli gjennomfert.
Jeg vil videre gi en introduksjon til oppgavens teoretiske tilnaerming, og hva som har blitt
utfart av tidligere forskning pa feltet. Sist i kapittelet vil jeg gi en oversikt over oppgavens

struktur.

1.1.1 Problemstillingen

| oppgaven vil jeg se pa hvilke faktorer som forklarer Moss og Haldens ulike handtering av

IMDis anmodning om & bosette flyktninger. Problemstillingen er derfor;
Hvilke faktorer forklarer Moss og Haldens ulike handlingsvilje til d bosette flyktninger?

Det er sannsynligvis mange faktorer som kan forklare kommuners handlingsvilje, men en tese
som jeg kommer til & utrede neermere i teorikapittelet, er at lokale forhold og kommuners
politiske klima er sveert avgjerende. Av helt sentrale spgrsmal jeg gnsker a studere empirisk
er; Hva preger den politiske diskursen rundt bosetting? Hvilken betydning har den politiske
sammensetningen, og hvilke partier som sitter i posisjon? Blir kommunens ansvar om a fglge
opp statens forpliktelser til & bosette flyktninger vektlagt av informantene? Hvilken betydning
har organisasjonsmessige trekk i kommunen, og strukturelle forhold som bolig og

arbeidsmarked?

Et overordnet spegrsmal er, dersom lokal politisk vilje er en forutsetning for iverksettingen av

norsk bosettingspolitikk, kan man da snakke om en politisk samordning av offentlig

® Begrepet flyktninger blir vanligvis omtalt noe ukorrekt om bade personer som har fatt innvilget asyl, og fatt
opphold pa humanitert grunnlag. | forhold til min oppgave gir det derimot ingen mening a skulle skille mellom
de to. Jeg vil derfor kun bruke betegnelsen flyktninger i resten av oppgaven.



virksomhet innenfor en lokal ramme, som Kjellberg viser til, eller er norsk bosettingspolitikk
farst og fremst preget av autonomi og selvstyre? (Kjellberg 1991:45).”

Nar jeg refererer til Moss og Haldens handlingsvilje til & bosette flyktninger viser jeg til hva
kommunene har vedtatt politisk, og om vedtakene samsvarer med antall flyktninger IMDi har
anmodet kommunene om & bosette. Jeg gnsker i studien a finne faktorer som er avgjgrende
for at Moss har valgt a bosette, mens Halden ikke har. Handlingsviljen omfatter derfor ogsa
kommunens evne til & bosette. Evnen til a bosette vil kunne sees gjennom kommunens

faktiske bosetting.

1.2 Begrepsbruk og avgrensning av oppgaven

Begrepet bosetting omfatter ifglge IMDi (2006:4) et formalisert tilbud til en person med
fornybar oppholds og arbeidstillatelse, her pa bakgrunn av asylsgknad, eller gjennom et
organisert uttak ® i samarbeid med Haykommissaren for flyktninger, om & etablere seg med
offentlig hjelp i en kommune. Vedkommende far da rett til etablering, gkonomisk bistand og

kvalifiseringstiltak. °

Det ma presiseres at oppgaven kun tar for seg bosetting av flyktninger som blir bosatt pa
bakgrunn av politisk vedtak i kommune/bystyret, og etter avtale mellom IMDi og kommunen.
| tillegg til at kommuner bosetter flyktninger etter avtale med norske myndigheter, vil
kommuner motta flyktninger som har flyttet fra sitt farste bosettingskommune, omtalt som
sekundarflyttere (Danielsen & Gulbrandsen 2008:13). Andre personer kan komme til
kommunen gjennom familiegjenforening, hvor de grunnet naer familietilknytning til allerede
bosatte personer, far oppholdstillatelse. Familiegjenforening kommer utenom IMDis
anmodning. Hvor mange som kommer til kommunen av de sistnevnte gruppene kan derfor
kommunene i liten grad kontrollere. Jeg vil ikke analysere disse gruppene eksplisitt i studien,
men er apen for den mulige effekten den type bosetting har for kommunenes handlingsvilje til
a bosette etter IMDis foresparsel.

® Dette er flyktninger som kommer direkte fra organisert uttak, ofte fra flyktningleire via FNs

haykommisszr for flyktninger (UNHCR), og kalles overfaringsflyktninger. Norge mottar hvert ar en kvote av
overfgringsflyktninger som fastsettes arlig i Stortinget, etter forslag fra regjeringen. For 2009 er kvoten pa 1200
flyktninger (http://www.udi.no/templates/Page.aspx?id=9747).

° Hva som ligger i kvalifiseringstiltak, og hva kommunene plikter & tilby, blir neermere utredet i kapittel 4.




| oppgaven ser jeg pa kommunenes handtering av IMDis anmodning ca 10 ar tilbake i tid.
Arsaken til oppgavens lengre tidsperspektiv er at kommuners handlingsvilje sannsynligvis
ikke vil vaere konstant, og jeg vil derfor se om den innenfor oppgavens tidsperiode har endret

seg, og hvilke faktorer som forklarer endringen.

1.3 Hvorfor en slik oppgave?

Sunn fornuft tilsier at rask bosetting med kort ventetid pa mottak er et fortrinn i et
integreringsperspektiv. Staten har et mal om at flyktninger skal bli bosatt innen seks maneder
etter vedtak om opphold (St. meld. nr 17 (2000-2001):68). Siden rask bosetting er avhengig
av positive kommunale politiske vedtak, er det viktig a studere hva som forklarer at noen
kommuner bosetter fa eller ingen flyktninger, mens andre bosetter etter statens mal. Dersom
det er slik at statens styringsverktay ikke er tilstrekkelig for at statens intensjoner om rask
bosetting kan oppnas, kan det da vaere naturlig & drafte endringer i den norske

bosettingsmodellen?

Det har blitt gjort lite kvalitative studier pa norske kommuner i forhold til
bosettingsspgrsmalet, og det har ikke tidligere blitt utfart studier spesielt pa @stfold. | falge
IMDi er @stfold et av de fylkene som har bosatt faerrest i forhold til deres anmodninger. Det
var derfor sarlig interessant & kartlegge hvilke faktorer som var utslagsgivende i forhold til
bosetting for to @stfold kommuner. I tillegg ligger kommunene sentralt ved Osloregionen,
hvor tidligere studier viser at mange flyktninger gnsker a bo (Danielsen & Gulbrandsen
2008). Noe som tilsier at dybdestudier rundt enkeltkommuner i denne regionen er serlig
viktig, da norske myndigheter har et gnske om stabilitet i bosettingen, og & redusere omfanget

av sekundarflytting.

1.4 Teoretisk tilneerming

Som teoretisk tilngrming til studien har jeg valgt iverksettingsteori. Det er ut fra oppgavens
problemstilling naturlig & bruke denne teorien som rammeverk fordi iverksettingsteorien
belyser hvilke faktorer og betingelser som er avgjerende for at en vellykket implementering
skal finne sted (Kjellberg & Reitan 1995:131-167). | dette tilfellet i form av et politisk vedtak
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etter IMDis anmodning, og pafglgende bosetting etter vedtak. Selve bakgrunnen for denne
teorien er en felles oppfatning om at det og realisere politiske vedtak, verken falger
automatisk, eller pa noen mate er garantert (Kjellberg & Reitan 1995:137). Den realiteten, at
man ikke alltid ser en politisk samordning mellom nasjonale vedtatte mal og lokal
iverksetting, er tydelig innenfor den norske bosettingspolitikken ovenfor flyktninger. Sa lenge
norsk bosettingspolitikk bygger pa kommunal frivillighet, vil det ngdvendigvis fare til lokale
variasjoner i forhold til hvorvidt iverksettingen skjer etter de statlige intensjoner i form av

anmodninger staten gir kommunene.

Som teorikapittelet vil utdype naermere, er ikke iverksettingsteori en enhetlig teori, men en
beskrivelse av en studie som forklarer iverksettingsprosesser med ulike perspektiver. Ved a
bruke en videreutviklet modell av VVan Meter og Van Horn om iverksettingsprosesser (1975),
vil jeg forsgke a forklare hvilke faktorer som pavirker kommunenes handlingsvilje til &
bosette flyktninger. Min studie er derfor en teoretisk fortolkende studie, da jeg benytter en

eksisterende modell for & strukturere og forklare mine empiriske funn (Andersen 1997:95-99).

1.5 Tidligere forskning

Det har tidligere blitt utfart noe forskning pa temaet bosetting av flyktninger, og hva som
forklarer kommunenes vilje og evne til a bosette. Et sentralt bidrag er tidligere masterstudent
Maren Kryvis kvalitative studie av Horten og Larenskog, hvor et av hennes sentrale funn var
at personlige lederegenskaper hadde betydning for iverksettingen (2008:102). Det meste av
forskningen er imidlertid utfert pa kvantitativt grunnlag.

| 2006 ble det gjennomfart to evalueringer av bosetting av flyktninger™. Begge evalueringene
konkluderte med at til tross for en rekke tiltak, blant annet en ny bosettingsmodell fra 2002,
tok bosetting av flyktninger fortsatt lengre tid enn statens mélsettinger.*? Perduco (2008)

gjennomfarte hgsten 2008, pa oppdrag fra IMDi, en kommuneundersgkelse blant 600

19 Fafos rapport Mot en raskere og mer stabil bosetting. Evaluering av bosettingsmodellen for flyktninger”
(2006), og Statskonsult “Evaluering av bosetting av flyktninger” (2006).

1 Mer om den norske bosettingsmodellen fra 2002 i kapittel 4.

12 Statistikken pr 31.12.08 viser at det tar til sammen 5,9 maneder fra oppholdstillatelse er gitt, til bosetting
finner sted (Ibenholt og Bakli 2009:3).



kommuneledere, hvor de fastslo at mangel pa boliger var den starste hindringen for
kommunene i & bosette flyktninger. Pa bakgrunn av blant annet disse undersgkelsenes funn,

har jeg valgt a tilfare elementer til oppgavens analysemodell.

Av andre tidligere relevante studier for bosettingssparsmalet er Hidle og Vangstad sin rapport,
”Arbeidsrettet bosetting av flyktninger i norske kommuner” fra 2008, hvor de konkluderte

med at sysselsettingsperspektivet ikke ble spesielt vektlagt ved bosetting.

Andre studier har fokusert pa statens viktigste styringsverktay, integreringstilskuddet. Her kan
nevnes Econs ”Steg mot holdbar bosettingspolitikk - evaluering av integreringstilskuddet” fra
2000, samt Telemarkforsknings "Evaluering av integreringstilskuddet: Flyktningenes
rammetilskudd” fra 2006. Begge rapportene vektlegger integreringstilskuddets avgjgrende
betydning for kommunenes vilje til & bosette flyktninger.

1.6 Oppgavens struktur

| kapittel 2 presenteres det teoretiske rammeverket for oppgaven. Jeg vil innledningsvis
redegjere for iverksettingsteori, og teoriens ulike perspektiver, samt de sentrale bidragene jeg
vil benytte i oppgaven. Deretter vil jeg presentere oppgavens iverksettingsmodell, med en
redegjarelse av modellens komponenter, og deres operasjonalisering. | kapittel 3 redegjeres
det for hvordan jeg har gatt frem for & besvare oppgavens problemstilling. Jeg begrunner mitt
valg av forskningsdesign, hvor de ulike datainnsamlingsmetodene vil bli gjennomgatt.
Avslutningsvis drgfter jeg datamaterialets validitet og reliabilitet. Kapittel 4 er et
bakgrunnskapittel, hvor jeg innledningsvis gir et kort tilbakeblikk pa innvandringen til Norge
i nyere tid. Det sentrale i kapittelet er imidlertid hvordan ansvarsforholdet mellom stat og
kommune er organisert i bosettingsarbeidet, og hva som kjennetegner den norske
bosettingsmodellen. Statens viktigste styringsverktay, integreringstilskuddet, vil bli
presentert, og jeg vil kort drgfte kommunenes autonomi, versus statlig styring i
bosettingsarbeidet. | Kapittel 5 presenteres de empiriske funnene gjort i Halden og Moss.
Forst i kapittelet vil jeg presentere kommunenes historikk nar det gjelder hvilke anmodninger

kommunen har fatt, kommunenes politiske vedtak, og deres faktiske bosetting av flyktninger.



Deretter presenteres de empiriske funnene etter komponentene i analysemodellen. | kapittel 6
som er analysekapittelet, analyserer jeg hvilke faktorer som kan forklare deres ulike
handlingsvilje. Farst i kapittelet vil jeg derimot vise til hva som forklarer den enkelte
kommunens handlingsvilje. Deretter vil jeg dragfte hvordan de ulike teoretiske perspektivene
belyser mitt empiriske materiale og norsk bosettingspolitikk. | kapittel 7 oppsummerer jeg
studiets viktigste funn, gjar noen betraktninger rundt analysens undersgkelsesopplegg, og hva
jeg eventuelt kunne ha gjort annerledes. Som en avslutning vil jeg, pa bakgrunn av mine funn,

drgfte noen sider ved den norske bosettingsmodellen.



Kapittel 2 Teori

2.1 lverksettingsteori

For a studere kommuners handlingsvilje til & bosette flyktninger, er det ngdvendig a se pa hele
spekteret av faktorer som kan sies & ligge mellom statens anmodning om bosetting, og en
gjennomfart bosetting i kommunen. Bade strukturelle og adferdsrelaterte faktorer vil kunne
ha betydning for lokal iverksetting av nasjonal politikk. lverksettingsteori omfatter derfor
bade elementer hentet fra statsvitenskap, offentlig administrasjon og organisasjonsteori (Hull
& Hjern 1987:16).

Iverksettingsteori er derimot ikke noen enhetlig teoretisk skole, men en samlebetegnelse som
inneholder ulike perspektiver pa hva man legger i begrepet iverksetting, og hva som
kjennetegner en vellykket iverksetting. Det er vanlig a skille mellom to hovedretninger
innenfor iverksettingsteori, hvor den ene retningen ser pa iverksettingsprosessen som en
“ovenfra og ned” prosess, mens den andre fokuserer pa iverksettingen som en "nedenfra og

opp” prosess”.*®

| dette kapittelet vil jeg skissere de to ulike hovedperspektivene innenfor iverksettingsteori
generelt, og de enkelte bidrag jeg kommer til & bruke i min studie spesielt. Jeg vil videre
presentere oppgavens analysemodell basert pa Van Meter og Van Horns modell om
iverksettingsprosesser (1975). Den reviderte modellen er ment & presentere ulike faktorer som
kan forklare Moss og Haldens handlingsvilje til & bosette flyktninger, med variabler
operasjonalisert slik at de kan anvendes pa det empiriske materiale. Avslutningsvis vil jeg
presentere hvilke forventninger jeg har til empiriske utfall. Farst i kapittelet vil jeg redegjere

for hva som ligger i selve iverksettingsbegrepet, og hvordan jeg bruker begrepet i oppgaven.

2.1.1 Hva er iverksetting

Det finnes svart mange synonymer til ordene iverksetting og implementering. Noen av dem

er "& igangsette, virkeliggjere, gjennomfare, begynne, realisere etc.”. A gi en neermere

3 Kjellberg og Reitan (1995) bruker dikotomien, den beslutningsorienterte og den prosessorienterte
tilneermingen, mens Elmore (1980) bruker forward og backward mapping.



presisering av hva man som forsker legger i begrepet er derfor ngdvendig. Som Lane viser til,
det & iverksette en politikk kan bade bety a gjennomfore, og a virkeliggjore noe (Lane
2000:98). En iverksetting av en politikk kan handle om hvorvidt den konkrete politikken man
har vedtatt eller utformet faktisk blir gjennomfart, men iverksetting kan ogsa handle om en
virkeliggjarelse av vedtakets politiske malsettinger og intensjoner. Det er ikke ngdvendigvis
slik at disse lar seg forene. En gjennomfart politikk trenger ikke fare til en virkeliggjarelse av
de politiske malsettinger og intensjoner bak det gjennomfgrte vedtaket. Det at en flyktning
blir bosatt i en kommune, trenger ikke ngdvendigvis fare til at vedkommende blir integrert.*
Hvor stor del av den politiske gjennomfgringen man skal tillegge selve implementeringsfasen
har veert et av de sentrale spgrsmalene som har skilt hovedperspektivene innenfor
iverksettingsteori. Nar kan man si at man setter startskuddet for iverksetting, og nar kan man

si at det endelige malet er nadd.

”Oven fra og ned” tilneermingens pionerer, Pressman og Wildavsky (1973), hevder
iverksetting krever et startpunkt og et sluttpunkt. | fglge dem forutsetter iverksetting en
politikk og en plan som skal settes ut i livet. Van Meter og Van Horn definerer iverksetting pa
tilsvarende mate; ”Policy implementation encompasses those actions by public and private
individuals (or groups) that are dircted at the achivement of objectives set forth in prior policy
decisions” (Van Meter & Van Horn 1975:447).

”Neden fra og opp” tilnermingen, anser derimot iverksettingen som en uavbrutt prosess som
ikke har et naturlig sluttpunkt. Ifglge retningen er det ikke tilstrekkelig og kun se pa
iverksetting som en politikk som blir vedtatt, men ogsa vurdere hvordan individuelle bergrte
aktgrer med egne interesser forholder seg til den vedtatte politikken (Barret & Fudge
1981:12).

Et sparsmal som har skapt debatt, er hvorvidt iverksetting egentlig er en evaluering av det
endelige resultatet ved et offentlig vedtak. Noen mener iverksetting og evaluering er en
sammenfallende prosess, mens andre mener man ma skille mellom gjennomfgringen av et
vedtak, og de faktiske resultatene (Kjellberg & Reitan 1995:133).

Som figur 2.1 viser kan en implementeringsstudie betraktes som en rekke med ulike faser fra

politikkutforming, og helt til evalueringen av den gjennomfgrte politikken. Den

' Integrering handler ifglge Brochmann (2002:30) om en menneskelig prosess hvor man blir sosialisert,
gjennom normer og forventningsdannelse i samfunnet. @konomisk og sosial tilknytning til samfunnet vil skape
tilhgrighet og lojalitet, samhold og sosial stabilitet.
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beslutningsorienterte tilneermingen vil ha sitt fokus pa de to gverste fasene i figur 2.1, mens
den prosessorienterte tilnaeermingen vektlegger det som skjer pa de nederste fasene pa lokalt

niva.

Fase 1, Politikkutforming — Utredning i offentlig utvalg eller arbeidsgruppe
Fase 2, Beslutning om tiltaket — Lovvedtak eller tilsvarende

Fase 3, Spesifisering sentralt nivd — Retningslinjer/ forskrifter

Fase 4, Spesifisering lokalt nivA — Retningslinjer/ instrukser

Fase 5; Realisering lokalt — Aktivitet lokale grupper

Fase 6, Gjennomfaringspraksis — Resultater av tiltaket

Fase 7; Tilbakefgring av erfaringer

Figur 2.1; Ulike faser i iverksettingsprosessen
Kilde; Kjellberg & Reitan 1995:134

De ulike fasene i figur 2.1 kan imidlertid ikke direkte relateres til oppgavens
implementeringsstudie, da bosetting av flyktninger ikke er basert pa lovvedtak. Likevel gir
figuren et bilde av de ulike stegene i prosessen. | forhold til oppgavens studie er fase 5, 6 og 7
seerlig interessant. Fase 5 viser til betydningen av lokale forhold i kommunene, som ma veere
tilrettelagt for at en realisering skal skije, i form av faktisk bosetting i trdd med IMDis
anmodning, i fase 6. Fase 7, som handler om erfaringer kommunen har gjort gjennom

bosetting av flyktninger, vil kunne ha betydning for senere kommunale vedtak om bosetting.

2.1.2 Iverksettingsbegrepet i oppgaven

| oppgaven vil jeg se pa iverksetting bade som en gjennomfaring og en virkeliggjering, i trad
med Lanes (2000:98) definisjon. Politiske vedtak om at kommunen skal bosette etter IMDis

anmodning, tolker jeg som en gjennomfgring av de politiske malsettingene, mens selve
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virkeliggjaringen handler om hvorvidt kommunen faktisk bosetter i trad med IMDis

anmodning.

Nar det gjelder evaluering av hvordan integreringstilskuddet har fart til de gnskede
integreringsmessige effekter, fase 7 i figur 2.1, vil jeg ikke gjere en analyse av det i oppgaven,
Likevel gnsker jeg a belyse informantenes tidligere erfaring med bosetting og integrering av
flyktninger i kommunen, som en faktor som kan veere med pa & bestemme kommunenes

senere handlingsvilje til & bosette flyktninger."

2.2 Oversikt over forskningsfeltet

P4 1970 tallet ble studier innenfor iverksetting for alvor introdusert av amerikanske
statsvitere. Som Pressman og Wildavsky, pionerene innenfor iverksettingsteori, fant ut
gjennom sin studie; “Implementation. How great expectations in Washington are dashed in
Oakland”(1973), gjennomfaringen av offentlig politikk ble sjeldent fullt opp etter angivelige
planer. De hadde studert et faderalt program i Oakland i USA som skulle skape gkonomisk
utvikling og arbeidsplasser for minoriteter, men hvor de faktiske resultater uteble.

Deres bidrag ble startskuddet for en rekke studier som tok for seg samme type problematikk,
og iverksettingsstudier er i dag et viktig teoretisk bidrag innenfor offentlig politikk. Andre
sentrale forfattere i den tidlige epoken av iverksettingslitteraturen var Van Meter og Van

Horn, Sabatier og Mazmanian.

Pa 1980 tallet kom det en rekke kritiske bidrag til den sentraliserte tilnsrmingen som
karakteriserte de tidligere bidragene. Deres kritikk skapte en ny retning innenfor
iverksettingsteori, som fokuserte pa lokale aktgrers innflytelse i iverksettingsprosessen.
Derfor navnet neden fra og opp tilneermingen. Av sentrale bidragsytere innenfor denne
retningen kan Elmore, Barrett og Hjern nevnes (Kjellberg & Reitan 1995:132-159). Videre

falger en neermere presentasjon av de to tilnermingene.

1> p3 bakgrunn av evalueringens antatte betydning for senere kommunale vedtak og iverksetting, har jeg tatt med
komponenten "tidligere erfaring med bosetting og integrering” i analysemodellen presentert i avsnitt 2.4.
12



2.3 ”0ven fra og ned” perspektivet

Ovenfra og ned tilnaeermingen ser pa iverksetting som et sett av formelle vedtak hvor de
sentrale beslutninger star sentralt, derfor ogsa omtalt som den beslutningsorienterte
tilneermingen. Retningen blir omtalt som “oven fra og ned”, fordi det sentrale er hvordan
statlige myndigheter utferer sin politikk, og hvordan politikken iverksettes nedover i systemet
i en hierarkisk struktur. Iverksettingsproblemer forklares ifalge Offerdal ut fra tre forhold;
gjennom mangel pa klare mal, gjennom mangel pa klare autoritetsstrukturer, og gjennom
motstand hos lokale iverksettere og manglende lokal effektivitet. En vellykket iverksetting
innenfor dette perspektivet, oppstar dersom organisasjonspraksis samsvarer med de sentrale
vedtatte malsettingene (Offerdal 2002:262-264). Innenfor denne tilnsermingen forutsettes det
at man kan trekke et klart skille mellom et vedtak og iverksettingen av det, tilsvarende et

skille mellom politikk og administrasjon.

2.3.1 Van Meter og Van Horn

Van Meter og Van Horns utgangspunkt er at forhistorien til et vedtak virker inn pa
gjennomfaringen av det, hvor to aspekter vil veere med a avgjere utfallet eller iverksettingen. |

falge dem vil iverksettingen ha starst sjanse for a lykkes;

”(...) where marginal change is required and goal concensus is high. Conversely, where major
change is mandated and goal concensus is low, the prospects for effective implementation will
be most doutful” (Van Meter & Van Horn 1975:461).

Det farste aspektet handler om hvorvidt vedtaket dreier seg om markante endringer i forhold
til inneveerende praksis, det andre hvorvidt iverksetting av vedtaket er preget av konflikt
mellom beslutningstagerne. Begge aspekter vil kunne vanskeliggjare iverksettingsprosessen,
og vil naturlig ha en forsterkende effekt pa hverandre. Figur 2.2 skildrer enkelt denne

sammenhengen.
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Vanskelig

Stor iverksetting

Grad av endring

Lett iverksetting

Liten

Liten Stor
Grad av enighet
Figur 2.2; Trekk ved politikken som kan pavirke iverksettingen.
Kilde; Van Meter og Van Horn 1975 (460: figur 2).

Deres hypoteser vil veere et av oppgavens teoretiske utgangspunkt. Hvordan vil grad av
endring og grad av enighet pavirke kommunens avgjgrelser i forhold til bosetting av
flyktninger? Sannsynligvis vil forholdene ha stor betydning. For en kommune som Halden,
som ikke har bosatt flyktninger etter avtale med IMDi pa lengre tid, ville et vedtak om
bosetting av flyktninger fare til en starre oppbygging av kommunens kapasitet pa
integreringsfeltet. For Moss kommune ville det derimot ikke fare til sa store omveltninger, da
kommunen har bosatt de siste arene og har et mottaksapparat klart. Stor grad av enighet blant
kommunens politikere om bosetting er en forutsetning for positivt vedtak, og vil derfor
sannsynliggjere at flyktninger faktisk blir bosatt etter IMDis anmodning.

2.4 ”Neden fra og opp” perspektivet

Denne tilneermingen sprang ut av kritikken mot den beslutningsorienterte tilnsermingen som
flere mente var for sentralistisk og hierarkistisk. At den var for formell, at den kun
konsentrerte seg om formelle vedtak, og at den var blind pa den innflytelsen som lokale
aktarer hadde pa gjennomfaringsprosessen. Innenfor perspektivet blir iverksettingen sett pa

som en kontinuerlig forhandlingsprosess fra vedtak blir fattet til virkningen har skjedd, derav
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navnet den prosessorienterte tilneermingen. Det settes derfor ikke et skille mellom
vedtaksfasen og iverksettingsfasen. | tilnaermingen star et desentraliseringsperspektiv sentralt,
da det fokuseres pa vedtakets lokale tilpasning og lokale aktgrers betydning for vedtakets
gjennomfgring (Kjellberg & Reitan 1995:153).

Desentraliseringsperspektivet ser man tydelig i bidraget til EImore, som viser at man kan
studere iverksettingen ved a starte hos de lokale akterer som en kartlegging bakover
("backward mapping”). Det sentrale er ikke & begynne med myndighetenes intensjoner med et
tiltak, men hvorvidt lokale aktgrer opplever at det er et behov for at et tiltak skal iverksettes,
og at tiltaket lgser lokale problemer (EImore 1980:604). Iverksettingsprosessen vil derfor hele
tiden veere i endring ettersom man erfarer de praktiske resultater. Man skiller derfor ikke
mellom iverksetting og evalueringen av de endelige resultater, fordi tiltakene hele tiden vil

endres ettersom man erfarer hvorledes tiltak mgter de lokale behovene

En vellykket iverksetting innenfor denne tilneermingen blir sett pa som grad av samsvar
mellom gnsket retning i en sosial situasjon og de faktiske resultater av tiltaket (Kjellberg &
Reitan 1995:162).

2.4.1 Barrett og Fudge

Barrett og Fudge kritiserer "oven fra og ned” tilneermingens hierarkiske perspektiv, og

papeker at iverksettingsaktgrene ikke alltid star til direkte ansvar ovenfor politikerne;

“The hierarchical view of implementation also implies that implementers are agents for
policymakers and are therefore in a compliant relationship to policymakers. But in many
instances — especially in the public policy field —those upon whom actions depends are not in
any hierarchial associtation with those making policy...(..) Implementation agencies will thus,
in many instances, be autonomous or semi- autonomous, with their own interests and priorities

to pursue and their own policy-making role” (Barrett & Fudge 1981:12).

| oppgavens studie vil jeg derfor anta at lokale iverksettere vil kunne ha egne interesser som
vil pavirke implementeringsprosessen, da kommunene opplever stor grad av autonomi i
bosettingspolitikken. Selv om kommunene ikke har like stor autonomi i dag som tidligere nar
det gjelder velferdspolitiske oppgaver (Kjellberg 1991), opplever kommunene meget stor grad

av autonomi gjennom spgrsmalet om bosetting av flyktninger. Grad av ansvar for & iverksette
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de nasjonale malsettingene kan tenkes a variere blant kommunepolitikere, kanskje spesielt

hvis man ikke er enig i hvordan den norske flyktning og integreringspolitikken er utformet.

Ifalge Barret og Fudge, er det avgjgrende at sentrale og lokale aktarer deler verdier og mal for
at iverksetterne vil veere med a statte en bestemt politikk. Fordi sentrale aktarer og lokale
iverksettere ikke alltid gjer det, vil selve iverksettingsprosessen preges av forhandlinger og
kompromisser mellom beslutningstakerne og iverksetterne (Barrett & Fudge 1981:21). Barret
og Fudge sitt perspektiv er derfor beskrivende for forholdet mellom stat og kommune i
bosettingspolitikken, hvor hver enkelt flyktning blir bosatt etter avtale mellom IMDi og
kommunen. Trolig vil eksistensen av felles verdier og mal blant statlige myndigheter og
politikere og ansatte i kommunen, styrke sannsynligheten for en endelig iverksetting. Det
politiske klimaet i kommunen, og hvordan kommunen ser pa sitt ansvar i forhold til
bosettingen, vil antagelig derfor veere en ngkkel faktor for a forklare kommunenes

handlingsvilje til & bosette flyktninger.

2.5 Iverksettingsmodellen

Van Meter og Van Horns tankemodell om iverksettingsprosesser vil bli brukt som
utgangspunkt for a forsta hvilke faktorer som pavirker kommunenes handlingsvilje til a
bosette flyktninger. Modellen inneholder klare strukturelle komponenter som belyser bade
statens styringsverktay, og de kommunale forutsetninger for iverksetting. Jeg anser derfor
modellen til & veaere egnet som et analytisk verktay for a belyse og forklare kommunens
handlingsvilje. Modellen er likevel ikke tilstrekkelig til & belyse mitt empiriske studie. Van
Meter og Van Horn har en ganske klar ovenfra og ned profil i sin modell. Jeg har derfor valgt
a tilfare to elementer som kan sies a ligge innenfor tilneermingen "nedenfra og opp”.
Variablene; ”Kommunens tidligere erfaring med bosetting og integrering”, og Politisk

klima”.

Van Meter og Van Horn tankemodell er i utgangspunktet en kausalmodell, hvor modellens
piler representerer ulike hypoteser om sammenhengen mellom variablene. Min reviderte
modell er ment & strukturere de ngkkelvariabler som er antatt & ha spesiell betydning for
kommunens handlingsvilje til & bosette flyktninger. Pilene i figur 2.3 representerer derfor ikke

faktiske kausale sammenhenger. Dette er en meget sammensatt modell, og a skulle teste alle
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hypotesene ved a holde et stort antall variabler konstant ville derfor vart en umulig oppgave.
Mitt ma&l med studien er derfor & fa en klarhet i hvilke av variablene som har starst

forklaringskraft til & forklare Moss og Haldens ulike handlingsvilje til & bosette flyktninger.

Kommunikasjon
vertikalt og horisontalt
mellom ulike
styringsnivaer

Partipolitisk
sammensetning

Politiske v
standarder og Trekk ve_d
mal iverksettingsenhetene
. Iverksetternes
4 POI.ItISk > handlingsvilje
klima
Ressurser » Kommunegkonomien

Kommunens tidligere
erfaring med bosetting
0g integrering

Strukturelle forhold

Figur 2.3 Videreutviklet modell av iverksettingsprosessen basert pa Van Meter og Van

Horn Modell (1975:463)

2.5.1 Operasjonalisering av modellen komponenter

Iverksetternes handlingsvilje

Iverksetternes “handlingsvilje” er studiens avhengige variabel og er et uttrykk for kommunens
evne og vilje til & bosette flyktninger. Mens iverksetternes vilje omfatter politikernes og
kommunens gnske om & bosette flyktninger, operasjonalisert i form av politiske vedtak.

Handler evnen om kommunen Klarer praktisk a bosette etter IMDis anmodning og
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kommunens politiske vedtak. Iverksetterne i oppgaven refererer derfor bade til politikere og

kommunens administrasjon.

At kommunens politikere stemmer for bosetting er helt avgjgrende for utfallet. Radmannen
gir som nevnt en innstilling til saken pa bakgrunn av uttalelser fra bergrte faginstanser, og
disse aktgrers synspunkter er ogsa en del av kommunens handlingsvilje, og kan gjennom
innstillingen pavirke utfallet. Selv om politikere vil mene de tar avgjgrelser basert pa eget
grunnlag, kan de bli pavirket av administrasjonens synspunkter. Det er naturlig, da det er

fagmiljgene som jobber med selve iverksettingen og vet hvor skoen trykker”.

Serlig tre elementer pavirker iverksetternes vilje ifalge Van Meter og Van Horn; deres
forstaelse av et vedtak om bosetting, deres godkjenning eller avvisning av tiltakets nytte og
verdi, og intensiteten i forhold til hvordan de reagerer (Van Meter & Van Horn 1975:472). Jeg
vil derfor vurdere de tre elementer opp mot iverksetternes handlingsvilje. Dette kan bade

springe ut av generelle kulturer som preger et miljg, eller sterke personlige interesser.

A. Politiske standarder og mal

Klarhet rundt vedtakets innhold og mal, og statens standarder for hvordan vedtaket skal
gjennomfares lokalt, er et av utgangspunktene for modellen. Dette er en klar ”ovenfra og ned”
komponent, hvor statens utforming av den politikken som skal iverksettes, blir et av
premissene for en vellykket iverksetting. Blir politikkens malsettinger og innhold oppfattet
klart og tydelig, vil det bidra til en effektiv iverksetting. Viser det seg at mal og ambisjoner
blir oppfattet som uklare, kan det bidra til misforstaelser og en forsinket iverksettingsprosess.
Variabelen vil kunne variere mellom enkle presise programmerte tiltak til omfattende

tiltaksprogrammer.

En operasjonalisering av variabelen vil veere a se hva slags malsettinger og standarder norske
myndigheter har i bosettingspolitikken. Det kan belyses ved a se pa statlige dokumenter som
omhandler hvordan bosettingen organiseres i Norge, og hvordan staten forventer at
kommunene skal gjennomfgre bosettingsarbeidet. Et sentralt aspekt blir & se pa om malet om
rask bosetting blir oppfattet blant iverksettingsaktarene, likeledes de statlige malene med
introduksjonsprogrammet, og hvordan iverksetterne oppfatter klarhet rundt programmets
elementer.
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B. Ressurser

Denne variabelen har som utgangspunkt at statlige ressurser som fglger med kommunale
oppgaver, er helt avgjerende for en vellykket iverksetting. Jeg antar at denne variabelen er av
stor betydning for utfallet, nar bosetting er en frivillig oppgave for kommunene, og man vet at
kommuner ofte har lite gkonomiske midler til overs. Econs tidligere evaluering av
integreringstilskuddet, samt Fafos undersgkelse, viser ogsa at kommunene gir gkonomiske
faktorer stor betydning for deres beslutning rundt bosetting av flyktninger (Econ 2000:34,
Friberg & Lund 2006:63).

Integreringstilskuddet er statens viktigste styringsverktgy for & oppna sine mal om bosetting.
Intensjonen fra statens side er at det a bosette flyktninger ikke skal belastes kommunen
gkonomisk, likevel ser man forskjeller i hvordan kommunene faktisk erfarer dette.
Operasjonaliseringen vil besta i hvorvidt iverksetterne oppfatter tilstrekkeligheten av disse
tilskuddene, og hvilken effekt tilskuddet har pa kommunens handlingsvilje.
Integreringstilskuddet er et betydelig belgp, det kan derfor tenkes at tilskuddene som falger

med bosetting vil veere et gkonomisk insentiv for kommuner med darlig kommunegkonomi.*®

C. Kommunikasjon vertikalt og horisontalt mellom ulike styringsnivaer

Bosetting av flyktninger er en prosess som innbefatter og engasjerer aktarer pa statlig, og ikke
minst pa lokalt kommunalt niva. En effektiv iverksetting vil derfor matte kreve samhandling
og kommunikasjon fra de ulike aktgrene. Denne variabelen tar for seg forholdet mellom
sentrale og lokale myndigheter bade pa vertikalt og horisontalt niva nar det gjelder deres
kommunikasjon, oppfattelse av mal, og samarbeid dem imellom. Van Meter og Van Horn,
vektlegger et vertikalt hierarkisk forhold mellom sentrale og lokale myndigheter som en
faktor som vil fare til effektiv iverksetting. Norsk bosettingspolitikk er imidlertid ikke preget
av en hierarkisk struktur, spesielt ikke hvis man sammenlikner med vart naboland Danmark,

hvor bosetting blir palagt alle kommuner (Friberg & Lund 2006:19).

Fra sentrale myndigheters side blir derfor kommunikasjon og informasjon om gkonomiske

tilskudd, om hva bosettingen innebarer, og hvilket ansvar kommunene har vektlagt. Her har

¢ Integreringstilskuddet blir neermere utredet i kapittel 4.
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IMDi den sentrale rollen, men ogsa Kommunes Sentralforbund (heretter KS) skal veere en
viktig motivator i bosettingsarbeidet jamfer den nye bosettingsmodellen fra 2002 (IMDi
2006:5). Sentrale spgrsmal blir derfor om det er god kommunikasjon mellom sentrale
myndigheter og de lokale iverksetterne, og om iverksetterne fgler de far den informasjonen de
trenger for & gi rad"’. Kommunikasjonen mellom sentrale myndigheter og lokale iverksettere
er antagelig viktig, men vel sa viktig er kanskje kommunikasjonen mellom ulike lokale
aktgrer pa administrativt niva, og hvordan deres samarbeid fungerer. Deres kommunikasjon
gir en indikasjon ovenfor politikerne om hvordan kommunen handterer utfordringene i
integreringsarbeidet. Noe som kan tenkes a pavirke deres vedtak i kommunestyret. Sentrale
spgrsmal blir her om de lokale aktgrene samhandler og arbeider effektivt sammen for a oppna

felles mal.

Denne variabelen krever derfor at man far innblikk i bade hvordan KS og IMDi
kommuniserer seg imellom, og hvordan de opptrer ovenfor kommunene, samt hvordan lokal
administrasjon og lokale politikere opplever denne dialogen med statlige myndigheter.
Hvordan lokale administrative enheter og aktgrer samhandler seg imellom, og deres kontakt

med lokale politikere vil ogsa kunne ha betydning.

D. Trekk ved iverksettingsenhetene

Denne variabelen tar for seg de organisasjonsmessige trekkene som preger
organisasjonsenhetene, og de mer uformelle trekkene ved iverksettingsaktgrene. VVariabelen
spiller derfor pa mange faktorer fra organisasjonsteorien. Van Meter og Van Horn vektlegger
blant annet graden av hierarkisk kontroll som preger arbeidsforholdene i organisasjonen,
graden av "apen” kommunikasjon, hvor mange ansatte det er i organisasjonen, og
organisasjonens politiske ressurser, som sentrale aspekter som kan pavirke iverksettingen

(Van Meter & Van Horn 1975:471).

Operasjonalisert vil jeg derfor studere hvordan flyktningtjenesten og flyktningarbeidet er
organisert i kommunen, hvordan samarbeidsforholdet er mellom de ulike

iverksettingsaktarene, og hvordan den politiske ledelsen har prioritert integreringsarbeidet i

7 Det er ofte slik at IMDi deltar p mgter med administrasjonen i forkant av politisk behandling.
Administrasjonens synspunkter og rad vil derfor danne grunnlag for radmannens innstilling
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kommunen. Det kan tenkes at kommunene vil organisere sitt flyktningarbeid pa ulike mater,
da kommunene i utgangspunktet star fritt til  velge hvordan de vil forankre og organisere
arbeidet med introduksjonsordningen (Kavli, Hagelund & Brathen 2007:27). Har det veert
endringer i organiseringen som kan vere med pa a forklare kommunens handlingsvilje? Hvor
stor kapasitet har kommunen i forhold til bosetting og integreringsarbeidet? Hvor store
personellmessige ressurser har kommunen til radighet, og hvor mange personer jobber med

integrering blir sentrale aspekter & studere.

E. Kommunegkonomien

Kommunens generelle gkonomi er en faktor som antas & vare av betydning. Steen (2008:60).
viser til at kommuner med solid gkonomi gir en klar positiv effekt pa bosettingsvedtak.
Kryvis (2008:102) tidligere studier viser ogsa at kommuners darlige gkonomi, har hatt negativ
pavirkning pa kommunens evne til & falge opp kommunens vedtak. Noe som indikerer at
integreringstilskuddet ikke ngdvendigvis er tilstrekkelig dekkende for kommunens utgifter
med bosetting. Selv om det er vanskelig for kommuner og tilsi om statens tilskudd dekker
kommunens utgifter for fremtiden, kan tidligere erfaring med manglende dekningsgrad,
sammen med stram kommunegkonomi, bidra til at kommunen farer en mer restriktiv politikk

i forhold til bosetting av flyktninger.

F. Kommunens tidligere erfaring med bosetting og integrering

Denne variabelen ser pa kommunens tidligere erfaring med bosettingsarbeid og integrering av
innvandrere og flyktninger generelt. Hvilke oppfattelse informantene har om hvordan
kommunen tidligere har klart a integrere flyktninger antas a betydning for kommunens
handlingsvilje. Antagelsen er at tidligere erfaring med bosetting er en faktor som kan forklare
kommunens handlingsvilje til & bosette flyktninger. Denne variabelen viser indirekte til en

evaluering av iverksettingen, og er derfor en klar ”neden fra og opp” komponent i modellen.
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G. Strukturelle trekk ved kommunen

Denne variabelen er en sakalt sekkekategori som inneholder flere momenter som vil pavirke

de administrative og politiske prosessene i kommunen rundt bosettingssparsmalet.

Bosetting av flyktninger krever som nevnt ikke kun en vilje til & gjgre det, men handler ogsa
om praktiske behov som ma mgtes. Det farste er naturlig nok a skulle gi flyktningene et hjem.
Kommunens boligsituasjon Vil derfor ha avgjgrende betyding for hvorvidt en kommune har
evne til & bosette. Tidligere studier, bade Agderforskning (2008) og Perducos (2008)
kommuneundersgkelse viser at boliger er den starste flaskehalsen i bosettingsarbeidet. Om

denne faktoren legges til grunn for selve vedtaket, blir et sentralt spgrsmal & undersgke.

En annen faktor som kan ha betydning er kommunens arbeidsmarked. Har kommunen mangel
pa arbeidskraft, kan det tenkes at kommunen er mer villig til & bosette, enn om kommunen
skulle ha hgy arbeidsledighet. Et mal med introduksjonsprogrammet er at deltakerne skal
begynne i arbeid eller videre skolegang etter fullfart program. Arbeidstrening i form av
praksisplasser er en viktig faktor som skal bidra til det. At kommunen ikke finner egnede
praksisplasser som er relevante i forhold til deltakernes kompetanse og interesser, kan vare en
negativ faktor i bosettingsarbeidet. Opplever kommunen at det er vanskelig & samarbeide med
aktarer pa arbeidsmarkedet om praksisplasser, kan det vaere med pa & bremse kommunens

vilje til & bosette.

Den siste faktoren i sekkekategorien viser til betydningen av sekundcertilflyttingen som
kommunen far, og som searlig kommuner pa @stlandet opplever (Hgydahl & Selboe 2008).
Sekundeertilflytting kan veere heldig for kommunen, dersom motivet bak tilflyttingen er
relatert til jobbtilbud. I andre tilfeller kan sekundeertilflyttingen gi kommunen ekstra oppgaver
i integreringsarbeidet, da sekundertilflyttere kan ha behov for tilrettelegging av bolig, videre
kvalifisering og omskolering fer de finner arbeid i den nye kommunen. Opplever kommunene
en stor andel sekundertilflyttere som krever ressurser fra kommunen, kan dette veere en faktor

som kan bidra til at kommunen er mer restriktiv til a falge IMDis anmodninger.
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H. Politisk klima

Denne variabelen valgte jeg a tilfare Van Meter og Van Horn tankemodell fordi det er det
politiske flertallets syn som avgjgr om kommunen skal bosette eller ikke. Indirekte kan derfor
den partipolitiske sammensetningen ha betydning for utfall i vedtak. De andre nevnte
variabler vil antagelig pavirke kommunestyrerepresentantenes syn, men det politiske klimaet
vil i seg selv kunne ha stor betydning. Selv om de strukturelle forholdene skulle ligge til rette
for bosetting, kan det veer et politisk klima i kommunen i form av et politisk lederskap som
ikke ser nytten av at et slikt vedtak blir gjennomfart. Barret og Fudge viser til at samsvaret
mellom verdier og mal mellom de sentrale beslutningstagerne og iverksetterne vil
sannsynliggjere en vellykket iverksetting (Barrett & Fudge 1981:21). Jeg vil derfor med
denne variabelen se pa hvordan politikerne vektlegger deres ansvar i bosettingspolitikken i
forhold til statens anmodninger, og hvordan de argumenterer for sine synspunkter og

kommunens politikk.

2.6 Forventninger om empiriske utfall

| Fafo rapporten til Lund og friberg Mot en raskere og mer stabil bosetting” har forskerne tatt
for seg ulike forhold som pavirker kommunens politikk i forhold til IMDis anmodning om
bosetting av flyktninger. De har intervjuet ulike flyktningkonsulenter og bedt dem rangere
ulike pavirkningsfaktorer som dem mener har stgrst betydning. Rangert som den viktigste
farst er; gkonomiske rammebetingelser, kapasiteten i integreringstilbudet i kommunene, et
gnske om a fglge IMDi/UDIs anmodning, den politiske sammensetningen i kommunestyret,
boligsituasjonen i kommunene, samt det lokale arbeidsmarkedet (Friberg og Lund 2006:63).
Jeg vil derfor forvente at jeg finner noen av de samme faktorene som forklarer Moss og

Haldens handlingsvilje.

Det er vanskelig & skulle forutsi hvilke faktorer som har hatt starst betydning for kommunens
handtering av IMDis anmodninger, men jeg vil likevel gjgre noen antagelser om forventede

empiriske utfall.

”Oven fra og ned” tilnermingen tilsier at statlig styring og fremsetting av klare mal gjennom
god kommunikasjon forventes a gi en vellykket iverksetting. Norsk bosettingspolitikk preges
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derimot ikke av sentral styring. Jeg forventer derfor at statens innflytelse gjennom malstyring

og kommunikasjon vil ha relativt liten effekt pa kommunens bosetting.

De gkonomiske tilskuddene forventer jeg derimot som helt avgjgrende for at kommunene i
det hele tatt skal kunne bosette. Begge kommuner er sakalte lavinntektskommuner, og har
antagelig som de fleste andre kommuner ikke egne midler & avse til integreringsformal.
Tidligere forskning viser dessuten at de gkonomiske rammebetingelsene er helt avgjgrende
(Econ 2000), og det er derfor ingenting som tyder pa at det ikke skulle vare det for Moss og

Halden sin del.

Barret og Fudge viser til at samsvaret mellom verdier og mal mellom de sentrale
beslutningstagerne og iverksetterne vil sannsynliggjere en vellykket iverksetting. Jeg vil anta
at siden Halden ikke har bosatt pa sveert mange ar, blir det kommunale ansvaret om & bosette
flyktninger ikke sterkt vektlagt. Likevel antar jeg kommunens politikere og administrasjon
kjenner til behovet for bosettingsplasser, gjennom anmodningsbrev fra IMDi, og via media.
Det at Halden likevel ikke har valgt & bosette kan tyde pa det er en oppfatning i kommunen
om at den norske flyktning og integreringspolitikken ikke er god nok, og at de gkonomiske
tilskuddene som fglger med er for lave.

Bosetting av flyktninger og integreringspolitikk er ofte forbundet med sterke meninger og
holdninger. Siden det er kommunens politikere som til syvende og sist avgjgr om kommunen
skal bosette, antar jeg at den politiske sammensetningen, og hvilke partier som sitter i

posisjon, har stor betydning.

Kapasiteten i integreringstilbudet vil antagelig ha stor betydning for den faktiske bosettingen.
Halden har som nevnt ikke bosatt flyktninger etter avtale med IMDi pd mange ar, det kan
derfor tyde pa at grad av endring gjer iverksettingen vanskeligere fordi en ny runde med
bosetting ville bety at kommunen matte kraftig bygge opp tilbudet i integreringstilbudet, mens
Moss allerede har et etablert flyktningmottak som star klart til & ta imot nye flyktninger.
Maren Kryvi fant i sin studie at trekk ved iverksettingsenheten og spesifikt lederegenskaper i
Larenskog var avgjagrende, jeg forventer derfor ogsa at personlige egenskaper vil ha betydning
(Kryvi 2008:102).

Siden Moss kommune ligger nar Oslo, med gode muligheter til a pendle til jobb i

hovedstaden, vil jeg anta at boligprisene er hgyere i Moss enn i Halden. I tillegg har Moss
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kommune et areal som er mye mindre enn Halden kommune, men med naermest likt antall
innbyggere. Boligpresset kan derfor tenkes a vare stgrre i Moss enn i Halden. Alle disse
faktorer forventer jeg gjar det vanskeligere a skaffe boliger til flyktninger som kommer til

Moss enn til Halden.
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Kapittel - 3 Forskningsstrategi og metode

3.1 Innledning

Gjennom valg av forskningsstrategi, design og metode legger man faringer for hvilke analyser
en kan foreta, og hvilke slutninger man kan trekke ut fra de empiriske funn. A begrunne valg
av forskningsstrategi og metodebruk, og belyse dilemmaer rundt valget er derfor viktig.
Denne studien baserer seg pa kvalitative data, hvor studiens design er komparative
casestudier. | dette kapittelet vil jeg redegjgre for valg av forskningsstrategi og hvordan jeg
metodisk har innhentet datamateriale for & besvare oppgavens problemstilling. Til slutt i

kapittelet vil jeg gi en neermere vurdering av datamaterialets validitet og reliabilitet.

3.2 Valg av forskningsstrategi og design

Studiets forskningsdesign henviser til selve planen for hvilke enheter man skal undersgke, og
hvordan man skal innhente data om dem (Ringdal 2007:22). Min studie omhandler to enheter,
kommunene Moss og Halden, hvor jeg innenfor disse enhetene vil gjare ulike observasjoner
for a finne svar pa en kompleks problemstilling; hvilke faktorer forklarer deres ulike
handlingsvilje til d bosette flyktninger. | studien gnsker jeg a finne alle relevante faktorer ved
de to enhetene som har betydning for kommunenes handlingsvilje til & bosette flyktninger.
Med det formal er det naturlig a gjegre bruk av en kvalitativ forskningsstrategi. Kvalitativ
metode har dens styrke i at den sgker i dybden av et relativt begrenset omrade, gjerne med et
mangfold av datakilder som gjensidig kan underbygge og bekrefte eventuelle funn. Gjennom
bruk av kvalitativ metode kan man derfor fa en helhetlig forstaelse av et avgrenset og spesifikt
forhold (Grenmo 1996).

Casestudier er et godt utgangspunkt for & skulle gi svar pa en kompleks problemstilling, hvor
det kan finnes flere alternative variabler til & forklare et utfall, og hvor konteksten er relevant
for de slutninger man trekker. Yin definerer casestudiet som; ”(..) an empirical inquiry that
investigates a contemporary phenomenon within its real- life context, especially when the

boundaries between phenomenon and context are not cleary evident” (Yin 2003:13).
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John Gerring har starre ambisjoner og definerer casestudiet som, “an intensive study of a
single unit with an aim to generalize across a larger set of units” (Gerring 2004:342).
Tradisjonelt har derimot ikke casestudier med fa analyseenheter blitt ansett som et godt
grunnlag for generalisering, i motsetning til kvantitative studier med et stort antall enheter.
Som Andersen viser til "hva casestudier er eller bgr veere innenfor samfunnsvitenskapene er
omstridt, og slik har det veert lenge” (Andersen 1997:9-10). Geddes ekskluderer i realiteten
casestudiets mulighet til & bevise noe som helst, og uttrykker at man helst bar dekke hele
universet av mulige case. Ifglge henne er case et enkelt fenomen; ”(...) a unit within which
each variable measured takes only one value or is classified in only one category” (Geddes
2003:96). Andersen mener derimot at det essensielle ikke er statistiske prosedyrer med en
eller mange enheter, men hvordan man strategisk velger ut teoretiske interessante case, hvor
"empiriske variasjoner kan sees som et uttrykk for teoretisk variasjon” (Andersen 1997:11).
Etter Andersens synspunkt kan man derfor velge ut case hvor man kan kombinere interessant

dybdekunnskap med teoretisk analytisk relevans.

Ulike casetyper kan ha ulike karakteristikker. Gerring skiller mellom ulike typer casestudier
nar det gjelder om man gjer observasjoner i tid, rom eller begge deler (Gerring 2004:343). Jeg
har et ca ti ars perspektiv pa oppgaven, og ser derfor pa variasjon over tid, samtidig som jeg
ogsa tar i bruk flere ulike observasjonsenheter innenfor to enheter. Jeg ser derfor bade pa
synkronisk og diakronisk variasjon innenfor enhetene Moss og Halden. Denne studien er en
komparativ casestudie ettersom jeg sammen likner de to kommunene, og gnsker a undersgke

hvilke faktorer som forklarer deres ulike utfall pa avhengig variabel.

3.3 Komparative casestudier

Ifalge Collier (1993:105) refererer komparative casestuder til, “(...) the methodological issues
that arise in the systematic analysis of a small number of cases, or a ”small N”. “

| det komparative aspektet ligger det en bevissthet om at man sgker a finne empiriske
sammenhenger mellom variabler i flere case, og ikke avdekke effekt gjennom maltall.

Forskningsdesignet med komparative casestudier med flere case har sin styrke ved at det kan;

'8 Utvelgelse av casene Moss og Halden vil bli redegjort for under avsnitt 3.3.1.
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gi en dypere innsikt enn kun et, vil kunne forbedre indre validitet om kausale sammenhenger,
kan gi rom for teoretisk interessante sammenlikninger, og kan derfor ha stgrre ambisjoner
rundt generalitet enn det en enkelt casestudie har (Andersen 1997: 94-95). Slik
forskningsdesignet star gir det mulighet til & ga intensivt i dybden i to kommuner. Studiet kan
gi innsiktsfull kunnskap til den enkelte kommune som analyseobjekt, men kan ogsa ha
ambisjoner om a frembringe kunnskap om kommuners handlingsvilje som kan vere av
generell betydning. Selv om jeg ikke har et eksplisitt mal om & generalisere utover de to
undersgkelsesenhetene, antar jeg en slik studie kan gi nyttig innsikt for andre kommuner
utenom de to involverte i studien. Ingen kommuner vil vere like, likevel vil de star de overfor

mange av de samme utfordringene nar det gjelder bosetting og integreringsarbeid.

Det er imidlertid tradisjonelt knyttet en del svakheter til bruk av denne metoden. Det blir sett
pa som et klassisk problem i komparative casestudier at man normalt studerer fa enheter med
mange variabler. Et problem er derfor at man ikke far kontrollert og holdt konstant
forskjellige uavhengige variable. Dermed blir det vanskelig a si noe sikkert om
kausalforholdet, fordi mange variabler kan ha virket inn pa utfallet. Som en kompensasjon pa
dette problemet foreslar Ljiphardt & gke antall enheter sa langt det er mulig (Ljiphardt 1971:
686). A skulle gke antall enheter, her antall kommuner, ville sannsynligvis begrense min
mulighet til & ga i dybden og belyse alle relevante faktorer av betydning, da dette farst og
fremst er et ressursspgrsmal. | den sammenheng kan det papekes at det innenfor feltet har blitt
gjort tidligere forskning, noe som gjar at man kan sammenlikne pa et noe bredere grunnlag.
Kryvis tidligere tilsvarende oppgave, om Larenskog og Horten, gjer det mulig & betrakte mine

funn i et videre perspektiv (Kryvi 2008).

Ljiphardt foreslar som sin andre anbefaling & redusere antall variabler ved a sla sammen
variabler, slik at man far feerre variabler & forholde seg til (Ljiphardt 1971:687). For a tilpasse
den teoretiske modellen til min problemstilling har jeg heller valgt a tilfere noen variabler.
Dette fordi jeg har sett det som en ngdvendighet for a belyse relevansen av lokale faktorer.
Van Meter og Van Horn har en ganske klar ovenfra og ned profil i sin modell, jeg har valgt a
tillegge to andre elementer som kan sies a ligge innenfor tilneermingen nedenfra og opp.
Variabelen ”politisk klima” og ”kommunens tidligere erfaring med bosetting og
integreringsarbeid. Slik jeg ser det, er alle variablene ngdvendig a ha med for a fa et helhetlig
bilde av hva som forklarer kommunenes handlingsvilje.
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Ljiphardt foreslar ogsa a fokusere pa variabler som er avgjgrende for den korrelasjonen man
gnsker a se pa, sakalte ngkkelvariabler (Ljiphardt 1971:690). Variablene jeg gnsker a
konsentrere analysen rundt er; kommunikasjon vertikalt og horisontalt mellom ulike
styringsnivaer, trekk ved iverksettingsenhetene, strukturelle forhold i kommunen, kommunens
tidligere erfaring med bosetting, og politisk klima. Dette fglger av mine empiriske
forventninger om at lokale trekk vil vaere mest avgjerende for kommunenes handlingsvilje til

a bosette flyktninger.

3.3.1 Analysestrategi

Ljiphart siste anbefaling handler om at man som forsker bgr fokusere pa sammenliknbare case
(1971:687). To ulike mater a velge ut case for undersgkelsen, kan veaere med a gi oppgaven
gkende validitet. Hovedpoenget med utvelgelsen er a velge case strategisk, ved at man
dermed kan undersgke case som lar seg sammenlikne, enten gjennom designet “most similar
case”, eller "most different case” (Andersen 1997:106-107). Ved en utvelgelse pa denne
maten kan man ideelt sett isolere korrelasjonen som er av interesse, og dermed finne
arsaksvariabelen som forklarer enten likhet eller ulikhet i utfall. Frendreis har et kriterium for
valg av komparativt design, hvor han viser til at skal man forklare en variasjon skal man
benytte ”most similar design”, mens skal man forklare en likhet skal man bruke "most
different design” (Frendreis 1983:260). Det er ingen tvil om at jeg skal forklare et ulikt utfall.
Moss kommune har vedtatt a bosette etter IMDis anmodning siden 2002, mens Halden ikke
har gjort tilsvarende siden 1994. Det er derfor naturlig & bruke "Most similar case” strategien.
Den analysestrategien er kjennetegnet ved at enhetene er mest mulig like pa de uavhengige
variabler, pa den maten kan man avdekke en manglende samvariasjon mellom den avhengige
variabelen og uavhengige variabler, og dermed eliminere de uavhengige variablene som

forklaringsvariabler.

Valget av nettopp Moss og Halden er gjort etter forslag og forskningsmessig interesse fra
IMDi i samrad med veileder Anton Steen og meg. Utvelgelsen av casene kan sies a ha blitt
styrt av intuisjon og av praktisk interesse. IMDi har selv veert med pa a utvelge enhetene, og
et teoretisk aspekt har antagelig ikke veert en medspillende faktor. VValget av case har likevel

blitt utvalgt ut fra at de lar seg sammenlikne.
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Min studie kan sies & bygge pa case hvor de enhetene som studeres er sa like som mulig
bortsett fra det som er selve essensen, nemlig handlingsviljen til & bosette flyktninger. Det er
likevel en erkjennelse at de to kommunene ikke er like ved alle andre omrader enn nettopp

handlingsviljen, selv om det er sentrale likhetstrekk ved kommunene.

Tabell 3.1; Sosiale og demografiske ngkkeltall om Moss og Halden kommune

Ngkkeltall Moss Halden

Fylke @stfold @stfold

Innbyggertall per 1.1.09 29 588 28 389

Areal 58,0 km? 596,4 km?

Ordforer fra 2003-2009 Ap Ap

Politisk konstellasjon AP, SV, Radt AP, SV og KrF
valgperioden 2007-2011 og PP

Andel med ikke vestlig 10,6 %

innvandrerbakgrunn i 2008

Registrerte arbeidsledige som
andel av arbeidsstyrken,

arsgjennomsnitt for2008.

Frie inntekter per innb. 1

kroner i 2008

Kilde; Kommunedata, SSB.

Som tabell 3.1 viser, begge kommuner har ordfgrere fra Arbeiderpartiet og har et neermest likt
innbyggertall. Nar det derimot gjelder areal, er Halden langt starre enn Moss. Moss har ogsa
en andel personer med ikke vestlig bakgrunn som er langt starre enn Halden. Det er ogsa

andre sentrale trekk hvor kommunene er forskjellige, blant annet i forhold til hvordan de
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organiserer sitt flyktningarbeid, og hvilken erfaring de har med bosetting av flyktninger.

Sistnevnte faktor fglger logisk av forskjellen pa den avhengige variabel.

A skulle bruke denne strategien som narmest likner et eksperiment og oppfylle dens vilkér er
vanskelig. Ifglge Ringdal (2007:159) har denne strategien to problemer. For det farste er det
vanskelig a finne case som er ulike pa den avhengige variabel og pa en viktig
forklaringsvariabel, men like pa alle andre. Det andre problemet gar ut pa at det ofte finnes
flere arsaker til et utfall, og at det blir feil & kun fokusere pa en faktor. Det er helt klart at jeg
mgater begge disse problemene i min studie. Antagelig er det ikke en faktor som skiller de to
kommunene og som derfor forklarer deres ulike handlingsvilje til a bosette flyktninger,
realiteten er sannsynligvis mer sammensatt. Likevel mener jeg de to casene er meget velegnet
til sammenlikning, og det er “most similar” metoden som er den best egnede i denne

sammenheng.

3.4 Valg av metode og kildemateriale

Oppgaven er basert pa ulike typer kilder, bade skriftlige og muntlige. Dette for & kunne ga i
dybden og faktisk fa undersgkt alle faktorer som kan veere av betydning for kommunenes
handlingsvilje til & bosette. Det regnes som god forskningsetikk a ha minst to uavhengige
kilder som stgtter opp om samme pastand (Dahl 1973:78). | forhold til min oppgave har jeg
benyttet meg av tre ulike metoder; utsparring av respondenter, innholdsanalyse av

dokumenter og observasjon av aktarer.

3.4.1 Intervju

Datainnsamling i form av intervjuer er oppgavens mest sentrale datakilde, da det har veert
vanskelig & skaffe tilstrekkelig skriftlig materiale for & belyse problemstillingen. A foreta
intervjuer har veert viktig med tanke pa a fa frem de ulike informantenes syn og argumenter,

og generelt avdekke kommunens politiske klima for bosetting
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Av intervjuobjekter har jeg valgt & fokusere pa det politiske lederskapet i kommunen, samt
partier som har sittet i opposisjon. Jeg har ogsa intervjuet sakalt “eksperter”, byrakrater, som

jobber direkte opp mot bosetting og integreringsarbeid med flyktninger.

Jeg har foretatt 19 intervjuer. To av disse har blitt gjennomfart per telefon, en informant har
besvart spgrsmal per e-post, de resterende har blitt gjennomfart med informantene til stede.
Alle intervjuene med kommunepolitikerne ble holdt i forkant av den politiske behandlingen i
by/ kommunestyret hgsten 2008. Intervjuene har vert delvis strukturerte, hvor temaene har
veert fastlagt pa forhand, men hvor rekkefalgen av temaer har blitt bestemt underveis
(Thagaard 2003:85). Selve intervjuguiden har blitt tilpasset de ulike aktgrene, hvor jeg har tatt
opp spgrsmal underveis, ettersom informanten har kommet med interessant informasjon.
Arsakene til at jeg tilpasset intervjuene, er at ulike aktgrene star pa ulike trinn i
iverksettingsprosessen™®. Informanter som jobber i administrasjonen vil naturlig ha bedre
kjennskap til praktiske utfordringer med bosettingen, enn det lokale politikere har.
Lokalpolitikerne vil derimot best kunne svare pa hva som forklarer de politiske vedtakene i
by/kommunestyret. Under alle intervjuene har jeg brukt diktafon. Intervjuene har vart mellom
20 til 90 minutter.

Rubin og Rubin (2005:9-11) skiller mellom to typer intervjuer i forhold til om man som
forsker er mest interessert i en spesiell sak, hvordan og hvorfor noe skjedde. Eller om man
gnsker & undersgke en kultur, normer og verdier til en spesiell gruppe mennesker. | kulturelle
intervjuer er ikke det mest sentrale om det informantene sier er sant eller ikke, men hvordan
deres retorikk illustrerer deres oppfattelser og holdninger. Malet med saksintervjuer er ”(...) to
work out a coherent explanation by piecing together what different people have said, while
recognizing that each person might have his or her own construction of events” (Rubin &
Rubin 2005:11). Mine intervjuer har innslag av begge de to typene. Formalet med studien er
som nevnt & fa en forklaring pa hvorfor den ene kommunen har bosatt gjennom mange ar, og
den andre ikke. Likevel er det interessante ikke hvorledes informantene har et reelt grunnlag
for & si det de mener om hvilke faktorer som er de viktigste, men hvordan informantene
opplever det selv. Det interessante gjennom intervjuene var ogsa a se pa om deres syn pa
hvilke forklaringer som I3 bak kommunens politikk hadde underliggende verdier som Ia til

grunn.

% Vedlegg 2 viser eksempel pd intervjuguide.
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3.4.2 Skriftlig materiale

Det er flere ulike typer dokumenter som er ment for ulike formal som inngar i det skriftlige
materialet. Av sentrale skriftlige kilder i forhold til statens politikk og malsettinger med
bosetting av flyktninger, har diverse stortingsmeldinger, stortingsproposisjoner, rapporter og
diverse informasjonsmateriale pa IMDis nettsider, samt forskningslitteratur blant annet fra
Fafo, veert sentralt. Det meste av dette har veert tilgjengelig pa internett og pa IMDis bibliotek,
og har derfor veert enkelt a tilegne seg. Siden oppgaven er en del av et starre lgpende prosjekt

med IMDi, har det veert naturlig a se pa tidligere masteroppgaver pa feltet (Kryvi 2008).

Skriftlige kilder pa lokalt niva har vert; anmodningsbrev, saksutredninger,
kommunestyrevedtak, og diverse rapporter fra kommunene. Gjennom saksutredninger og
radmannens innstillinger har jeg benyttet meg av deskriptiv argumentasjonsanalyse, altsa sett
pa hvilke argumenter som har blitt benyttet, men ikke argumentenes gyldighet. | falge Boreus
og Bergstrom (2005:145) er denne analysen egnet til & beskrive og vurdere argumentene i
teksten. I fglge Yin er det viktig at man leser slike tekster med varsomhet, fordi tekstene vil
veere produsert for et annet formal (Yin 2003:86-87). Jeg har derfor forsgkt a lese

saksdokumenter og andre dokumenter i lys av avsender, mottager og dets kontekst.

3.4.3 Observasjon av aktgrer

Jeg har gjennom tillatelse fra IMDi og lokal administrasjon, fatt mulighet til & delta pa
informasjonsmgter som IMDi hadde med kommunene tidlig hgsten 2008 i forkant av den
politiske behandlingen. Dette har kun handlet om observasjon, hvor jeg ikke har deltatt pa
noen som helst mate. Likeledes har jeg overhgart saken tatt opp i helse og sosialutvalget i
Halden, bystyredebatten fra Moss 8. Desember, og fra Halden 18. desember. Det har veert
verdifullt for meg & veere tilstede pa mgtene, kanskje spesielt
informasjonsmatene/dialogsmgtene med IMDi. Pa disse matene har jeg fatt et godt inntrykk
av kommunens situasjon og erfaring nar det gjelder integreringsarbeid, samt fatt et innblikk i

hvor utfordringene har ligget for kommunenes del. Under mgtene har jeg tatt notater.

Gjennom observasjon av aktarer har jeg forsgkt & vurdere det politiske klimaet for bosetting i
kommunen. Hva sies problemet & veere, og hvilke virkninger skaper denne framstillingen?

Sprak i seg selv, og hvordan man ordlegger seg er en politisk handling. Det sentrale har veert a
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undersgke hvilke argumenter som preger den politiske diskursen rundt bosetting av
flyktninger. Diskurs blir her definert som "analyse av sprakbruk i en samfunnsmessig
kontekst, med fokus pa hvordan de ideer og begreper som produseres i denne konteksten
tolker og er med pa a forme et visst utsnitt av den samfunnsmessige virkeligheten” (Mathisen
1997:3). Et sentralt moment har veert & observere hvordan kommunens utfordringer i forhold
til bosettingssparsmalet har blitt presentert, og hvordan dette har pavirket kommunen vedtak

og politikk.

3.5 Datamaterialets validitet og reliabilitet

Det er viktig & vurdere om de data man samler inn er valide, det vil si, relevante for a besvare
oppgavens problemstilling. Likeledes er det viktig & vurdere om de data man samler inn er
innhentet og bearbeidet pa en ngyaktig og presis mate, som utgjer datamaterialets reliabilitet
(Hellevik 2003). Reliabilitet er et viktig moment her, bade for mine slutninger om de to
casene Moss og Halden, men like viktig for at man kan si noe av teoretisk og generell verdi.
Det er problematisk & skulle si noe om den teoretiske definerte variabelen, hvis man ikke har
sikre data (Hellevik 2002:53). Jeg har etter beste evne forsgkt & innhente data som jeg mener
er egnet for & besvare problemstillingen, likeledes & bearbeide dem pa en ngyaktig mate.
Likevel er det rom for kritiske betraktninger til dette studiet bade nar det gjelder validitet og
reliabilitet.

3.5.1 Datas validitet

Begrepsvaliditet eller malevaliditet ser pa samsvaret mellom den teoretiske
operasjonaliseringen av et begrep og de faktiske malingene (Hellevik 2002:52). For at man
skal operasjonalisere de teoretiske begrepene, er det viktig at man har forstatt innholdet av
dem. Jeg mener jeg har forstatt begrepene og operasjonalisert dem pa ngyaktig mate i
oppgaven. Nar det gjelder operasjonalisering av begrepet handlingsvilje, har jeg gitt en
neermere vurdering av begrepet under avsnittet om operasjonalisering i teorikapittelet.
Handlingsvilje er i utgangspunktet et abstrakt begrep, og en klar operasjonalisering har derfor
veert ngdvendig. | denne oppgaven operasjonalisert i form av politiske vedtak, og kommunens
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evne til & bosette, operasjonalisert gjennom faktisk bosetting. Slikt jeg ser det, er derfor

begrepsvaliditeten i dette tilfellet ivaretatt.

Et spgrsmal er om jeg har fatt tilstrekkelig med data som kan svare pa min problemstilling, og
om jeg har benyttet meg av de riktige maleinstrumentene. Min hovedkile har vert intervju
med politikere, samt ansatte i administrasjonen. Et forskningsmessig prinsipp er at man skal
finne flere uavhengige kilder som kan underbygge hverandres funn (Yin 2003). Jeg var tidlig
klar over at her var det viktig a finne alle kilder som kunne vere relevante for min
problemstilling, noe jeg har ytret ovenfor politikere og folk i administrasjonen.
Administrasjonen i begge kommuner har veert behjelpelige med a finne fram tidligere
saksdokumenter, likevel har det ikke blitt fart noe referat over argumentene som har kommet
fram, noe som gjar at bakgrunnen for de politiske vedtak som er fattet er like klar lengre
tilbake i tid.

Nar det gjelder mitt forskningsspgrsmal, er dette et sparsmal som kan tenkes a vare litt
belastende for noen, det bergrer et politisk tema som kan vare av en litt sensitiv karakter. Det
gjelder et sparsmal som sveert mange har en mening om, men kanskje er ikke meningen like
politisk korrekt & uttykke. Selv om jeg ikke har fatt fglelse av det, kan det tenkes at jeg ikke
alltid har fatt arlige svar, og at jeg som forsker har pavirket intervjuobjektet. Nar det er sagt
har jeg deltatt pa informasjonsmgter arrangert av IMDi, samt overhgrt debatter i
kommunestyret, noe som har fort til at jeg har kunnet kvalitetssikre argumentene/synspunkter
i intervjuene med dem jeg har fatt hgre pa politiske mater. Informantene har ogsa kunne
fremsta med anonymitet, selv om det er vanskelig med et utvalg i et lite miljg hvor mange vet
hvem som besitter stillinger. Selv om jeg avklarte bruk av diktafon pa forhand, kan det tenkes

at noen ikke folte det bekvemt. Likevel er det ikke mitt inntrykk at det pavirket informantene.

Den indre validiteten referer til kausalitet. Dette har gjerne blitt sett pa som casets store
styrke, hvor man gjennom dybdestudier far mulighet til & se hvilke mekanismer som pavirker
andre variabler. Gjennom min design med ”most similiar design”, hvor man sgker a isolere
den kausalsammenhengen man er opptatt av, mens gvrige variabler holdes konstant, kan man
ideelt sett konstantere den antatte arsaksvariabelen. Som nevnt tidligere er ikke dette en
design som passer perfekt til min studie, og antagelig vil det finnes flere arsaksfaktorer.
Likevel vil jeg gjennom en dybdestudie av de to enhetene, med bruk av flere datakilder fa et
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godt innblikk i hvilke faktorer som pavirker kommunenes handlingsvilje. Jeg betegner derfor

den indre kausaliteten som tilfredsstillende.

| forhold til den ytre validiteten er det helt klart begrensinger ved a skulle generalisere utover
ut over de to enhetene, noe som heller ikke har vart oppgavens hensikt. Lik skar pa en
indikator i casene her, kan antagelig bety helt forskjellige ting i andre kontekster, i andre

kommuner og regioner.

Jeg har et tidsperspektiv pa oppgaven pa ca 10 ar. Et kritisk spgrsmal er om jeg har dekket
tidsperioden godt nok. Det har ikke vaert mulig & ha alle intervjuer med representanter eller
ansatte innenfor administrasjonen som har sittet hele perioden. Dessuten er det et
erindringsproblem ogsa for dem som faktisk har sittet sa lenge. Det kan derfor tenkes at det
har blitt noe synsing fra informantenes side. Det er ingen tvil om at forskeren har best
informasjon om fjorarets politiske behandling av sparsmalet. Nar det gjelder informasjon om
hva som har skjedd far den tid, har jeg blitt henvist til hva informantene har ment om hva som
har vaert argumentene i tidligere debatter. Som en styrke har jeg gjennom flere intervjuer
kunnet kvalitetssikre at de argumentene noen informanter har ment har veert avgjgrende, ogsa

har veert gjeldende hos flere.

3.5.2 Datas reliabilitet

Haoy reliabilitet er en ngdvendig forutsetning for at data skal ha hgy validitet (Hellevik
2002:53). Malet er & innhente og bearbeide et datamateriale som er sa ngyaktig, at andre
forskere kunne fatt tilsvarende slutninger. Jeg ensker her a konkretisere aspekter ved

datamaterialets reliabilitet som jeg mener er viktig a papeke ved denne innsamlingen.

Nar det gjelder innsamling av data, har min hovedkilde vert intervju av informanter.
Gjennom alle intervjuene har jeg benyttet meg av diktafon, bortsett fra to per telefon. Dermed
har jeg hatt anledning til & kun konsentrere meg om hva vedkommende har sagt underveis i
intervjuet, og har kunnet stille oppfelgings og oppklarende spgrsmal, noe jeg anser som en
styrke. | etterkant av intervjuene har jeg kunnet hgre gjennom materialet flere ganger, og
dermed sikret meg at jeg har fatt med alle opplysninger som ble sagt.

36



De skriftlige kilder jeg har benyttet meg av i oppgaven kan tenkes & inneholde feil. Likevel er
dette offentlige dokumenter som er apne for alle, og man kan dermed lett sikre
etterprgvbarheten av disse. Alle skriftlige og muntlige kilder har foreligget pa norsk, sa

spraklige feiltolkninger skulle ikke forekomme.

Pa grunnlag av drgftningen over, mener jeg reliabiliteten og validiteten i datamaterialet er blitt

ivaretatt pa en tilfredsstillende mate.
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Kapittel 4 Den norske bosettingspolitikken

4.1 Innledning

Dette bakgrunnskapittelet gir en beskrivelse av hvordan bosetting av flyktninger er organisert
i Norge. De sentrale aktarer innenfor utforming og iverksetting av norsk bosettingspolitikk
ovenfor flyktninger vil bli presentert, med hovedfokus pa ansvarsforholdet mellom IMDi og
kommunene. Den nye bosettingsmodellen fra 2002, samt statens viktigste styringsverktay i
bosettingsarbeidet, integreringstilskuddet, vil bli presentert. Til slutt vil forholdet mellom
statlige mal og lokal autonomi i bosettingspolitikken kort bli draftet. Farst i kapittelet vil jeg

gi et kort tilbakeblikk pa den moderne innvandringen til Norge.

4.2 Et kort tilbakeblikk pa innvandringen til Norge i nyere tid

Selve innvandringen til Norge i nyere tid blir gjerne beskrevet som tre bglger (Brochmann
2003:161). | den farste balgen fra 1960 tallet, var det hovedsakelig arbeidsimmigranter som
kom til Norge. Pa den tiden var Vest- Europa preget av en gkonomisk oppgangstid hvor
mange land trengte arbeidskraft, og man forsgkte derfor a aktivt rekruttere unge menn til
landet. Balgen bestod derfor hovedsakelig av unge menn som sgkte seg jobb innenfor industri
og servicesektoren. | denne fasen var den gjennomsnittlige arlige innvandringen pa mindre
enn 3000 personer (Djuve & Pettersen 1997:79). Den neste bglgen ble innledet av Norges
innvandringsstopp i 1975. | denne fasen var det langt flere som innvandret av familizere
grunner enn dem som kom for & finne arbeid. Ektefeller og barn til dem som tidligere hadde
arbeidsinnvandret kom til landet gjennom familiegjenforening. Tross innvandringstopp, hadde
man en nettoinnvandring pa ca 5000 per ar (ibid). Far 1970- tallet hadde de fleste innvandrere
til Norge kommet fra land i Europa. Dette endret seg i den neste fasen da asylsgkere begynte a
komme fra steder som Vietnam, Chile og Latin- Amerika (Karijord 2007:28). | den tredje
balgen, fra 1980 tallet, ble flyktninger dominerende, og antall flyktninger steg markant i
perioden. Fra 829 i 1985, til 2722 i 1986, videre til 8613 i 1987. Dette farte til store
omveltninger nar det gjaldt mottak og integrering, som fikk konsekvenser pa bade kommunalt

og statlig niva (St.meld.nr.61 (1989-1990:2).
38



De siste arene har arbeid igjen veert en dominerende arsak til innvandring. Etter EU utvidelsen
har mange arbeidsinnvandrere kommet fra de nye medlemslandene. Antall asylsgkere har
derimot ogsa gkt betraktelig fra 2007, hvor vi sa en stor stigning i 2008, hvor 14400
asylsgkere kom til Norge (IMDi 2008:9). Dette utgjorde en dobling fra 2007. Som tabell 4.1
viser, dette er saledes ikke enestaende. Man har tidligere hatt tilsvarende "topper” rundt 2002

0g 1992, som har gitt staten store bosettingsutfordringer (IMDi 2008:7).

Figur 4.1 Oversikt over antall asylsgkere til Norge og antall som har fatt opphold i
perioden 1991 til 2008.
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Kilde; IMDis arsrapport 2008 (2008:47).

Ved inngangen til 2008 bodde det 132 400 personer med flyktningbakgrunn i Norge, som
utgjer 2,8 % av Norges befolkning. Av disse er nesten 100 000 regnet som primeerflyktninger,
mens de resterende 32 500 har kommet gjennom familieinnvandring til primerflyktninger. Av
alle de 132 400 personene med flyktningbakgrunn i Norge, har halvparten landbakgrunn fra
Asia. Det er 24 % som har landbakgrunn fra @st-Europa og 22 % fra Afrika. Flyktninger fra
Irak og Somalia har utgjort de to starste gruppene. Henholdsvis 17 600 og 15 500 personer
har bakgrunn fra disse landene (Befolkningsstatistikk SSB: 2009).
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4.3 Forholdet mellom stat og kommune i bosettingsarbeidet

- Statens rolle

P& nasjonalt niva er det Stortinget som fastsetter rammene for flyktning, innvandrings og
integreringspolitikken i Norge. Stortinget setter rammene for kommunenes integreringsarbeid
gjennom introduksjonsloven, samt fastsetter integreringstilskuddet kommunene far ved
bosetting av flyktninger (IMDi 2008b:5).

IMDi er den statlige aktaren som skal iverksette statens politikk pa bosettingsarbeidet, og har
i dag en sentral rolle bade i forkant og i etterkant av et politisk vedtak i kommunen. | forkant
som den statlige aktgren som bidrar til at kommunen har informasjon om hva bosetting
innebaerer, og hvilke tilskudd og stgtteordninger som falger med. Staten har som nevnt ingen
mulighet for & gripe inn dersom kommunen ikke behandler IMDis anmodning eller avstar fra
a bosette etter politisk vedtak. IMDis metode for & na bosettingsmalene ma derfor baseres pa
dialog, tilstrekkelig informasjon, og samarbeid med kommunene av bade formell og uformell
karakter. Dialog mellom stat og kommune kan skje gjennom statlig deltagelse pa
utvalgsmater, fellesmeter, eller mater om enkeltsaker som kanskje er serlig utfordrende for
kommunen (IMDi 2006:34). Det viktigste styringsverktayet staten har er likevel gkonomiske
insentiver som integreringstilskuddet, tilskuddet til norskopplaering, og andre sarskilte

tilskudd for enkelte grupper som vil vare sarskilt kostnadskrevende & bosette (IMDi 2006:5).

Det viktigste enkeltkriteriet for bosetting fra IMDis side er bosetting for utdanning og
kvalifisering til arbeidslivet. Ved at IMDi har kjennskap til hva den enkelte kommune kan
tilby, og hvilken bakgrunn og behov den enkelte flyktning har, forsgkes det a gi et tilbud som
kan ivareta den enkeltes behov. En avtale om bosetting inngds mellom IMDi og en kommune
som har fattet et politisk vedtak om bosetting. IMDi har som hovedregel at de kun gir den
enkelte flyktning ett tilbud om bosettingskommune?®.

2% personer med oppholds eller arbeidstillatelse, som kan forsarge seg selv og eventuell familie, kan bosette seg
uten medvirkning fra det offentlige i den kommunen de matte gnske.
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Selve bosettingsarbeidet innbefatter personer med innvilget;

« Asyl (jf. utlendingsloven 8§ 17 og 18)

» Oppholds — eller arbeidstillatelse etter innreisetillatelse som overfaringsflyktning
(jf. utlendingsloven § 22 fjerde ledd)

* Fornybar oppholds — eller arbeidstillatelse og grunnlag for bosettingstillatelse
etter utlendingsloven pa grunnlag av asylsgknad, eller kollektiv beskyttelse i
massefluktsituasjon. (jf. hhv. utlendingsloven § 8 annet ledd og § 8a)

* Oppholds — eller arbeidstillatelse som familiemedlemmer til personer nevnt i
punktene over (etter utlendingsloven 88 9 og 8 annet ledd) (IMDi 2006:2).

- Kommunenes rolle

Siden 1982 har bosetting av flyktninger og den praktiske gjennomfgringen av integreringen
av innvandrere veert et kommunalt ansvar (Berg 1996:50). Frem til 1986/1987 hadde
kommunene ogsa ansvar i forhold til behandlingen av asylsgknader. Etter hvert som asyltallet
gkte, ble dette imidlertid en sa stor belastning for kommunene, at man i forbindelse med
statsbudsjettet for 1987, bestemte at all mottak og behandling av asylsgknader heretter skulle
veere et statlig ansvar (St.meld. nr.61 1989-1990:4).

Kommunene er de lokale iverksetterne som skal motta flyktninger etter avtale med IMDi,
finne egnede boliger til flyktningene, og gi tilboud om individuelt introduksjonsprogram i
henhold til introduksjonsloven, som er det eneste juridiske virkemiddelet som staten har i
bosettingsarbeidet. Det lovpalagte introduksjonsprogrammet skal tilby flyktninger et
omfattende kvalifiseringsprogram som skal gi deltagerne grunnleggende ferdigheter i norsk,
innsikt i norsk samfunnsliv, samt forberede og kvalifisere deltakerne for deltakelse i

arbeidslivet.

Den enkelte kommune er ansvarlig for 4 tilby introduksjonsprogram, og skaffe tilstrekkelig
kompetanse for a oppfylle loven. Kommunen skal raskest mulig og helst innen tre maneder
etter at krav eller sgknad om deltakelse har blitt framsatt, tilrettelegge for et slikt program.
Den enkelte deltager har krav pa et individuelt program som skal sikre opplering etter den

enkeltes behov. Dersom kommunen skulle vise seg og ikke tilby introduksjonsprogram, har
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flyktningen rett til & klage dette inn for fylkesmannen (introduksjonsloven § 22). Staten er pa
den maten sikret innflytelse i enkeltsaker. Hvis en person avviser eller avbryter

introduksjonsprogrammet, har kommunen ingen plikter ovenfor vedkommende.

Deltagelse pa introduksjonsprogrammet skal normalt vare i to ar og forega pa heltid gjennom
hele aret. Seerlige grunner kan tilsi at deltagelse kan vare i tre ar. Personer mellom 16 og 55 ar
har rett og plikt til & delta pa introduksjonsprogrammet, dersom de har behov for
grunnleggende kvalifisering. Dette gjelder jamfar introduksjonsloven § 2, for nyankomne
utlendinger som enten har fatt asyl, oppholds eller arbeidstillatelse, eller som

familiemedlemmer til de overnevnte gruppene.

4.3.1 Ny bosettingsmodell i 2002

| april 2001 vedtok Stortinget en ny bosettingsmodell for flyktninger. Bakgrunnen var at
kommunene ikke bosatte nok flyktninger til a dekke statens behov. Flyktninger matte vente
lenge pa mottak, og flyktninger flyttet relativt rask fra sin forste bostedskommune. Malet med
en ny modell var derfor at bosettingen skulle gjares raskere, bedre og mer stabil (Friberg &
Lund 2006:9). En rekke ulike lgsninger ble diskutert, hvor mer statlig innblanding ovenfor
kommunene ble vurdert. Et av forslagene var en lgsning tilnzermet den danske modellen, hvor
alle kommuner er palagt a bosette slik staten gnsker. KS hevdet derimot at dette ikke var
veien a ga i Norge, og at problemene ikke farst og fremst handlet om politisk vilje, men om
for lave statlige tilskudd. Prosessen endte med at prinsippet om kommunal frivillighet fortsatt
ble liggende til grunn, men et nytt moment var at KS na skulle ta en mer aktiv rolle i
motiveringsarbeidet ovenfor kommunene. KS skulle fra na av utgjere et bindeledd mellom
stat og kommunene, hvor de i samarbeid med IMDi skulle ta ansvar for at kommunene vedtok
tilstrekkelig med bosettingsplasser i trad med statens behov. KS fikk ogsa en sentral rolle i
samarbeid med IMDis regionale enheter i utarbeidelsen av statens anmodninger (KS 2008

[intervju].
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- Anmodningsprosessen

Det er Nasjonalt bosettingsutvalg bestaende av fem representanter fra stat og fire fra
kommunesektoren, som hvert ar beregner bosettingsbehovet pa landsbasis, pa bakgrunn av
prognoser fra UDI, og fordeler videre pa fylkesniva hvor mange som bar bosettes i hvert
fylke. Pa regionalt niva, samarbeider IMDis seks regionale enheter med KS om hvilke
kommuner innenfor hvert fylke som skal anmodes, og antall flyktninger de ulike kommuner
skal anmodes om & bosette (Ibenholt & Bakli 2009:17). Selve anmodningen blir vurdert ut fra
kriterier som kommunens erfaring med bosetting, folketall og arbeidsmarked. Bak
anmodningen ligger det derfor en tanke om at kommunene skal ha mulighet og ressurser til a
bosette det antall de har blitt forespurt om. Ikke alle kommuner i Norge blir i dag anmodet om
a bosette flyktninger, slik man har sett eksempel pa tidligere. | 1994 ble "Hele Norge
strategien” satt i verk, hvor alle kommuner ble anmodet. Bakgrunnen var at bosettingsbehovet
hadde fire-fem doblet seg fra arene for (Friberg & Lund 2006:17).* Denne strategien har
norske myndigheter na gatt bort fra. Man gnsker i dag, for & hindre sekundarflytting, a
anmode de kommuner man mener gir et godt grunnlag for at flyktninger skal bli veerende i
kommunen. Etter at den nye bosettingsmodellen tradte i kraft i 2002 ble det et gkende fokus
pa a koble “rett” flyktning med “rett” kommune, og flyktningenes egne gnsker nar det gjaldt
hvilken kommune de faktisk gnsket a bo i. "@nsker” skal derimot ikke lenger tillegges
hovedvekt, na er det primaert muligheter for utdanning og arbeid som skal vektlegges
(Tbenholt & Bakli 2009:7).

4.4 Integreringstilskuddet

Hovedmalet med integreringstilskuddet er ifalge St.prp.nr. 1 (2007-2008:231) fra AID at;

"Integreringstilskuddet skal medvirke til rask og god bosetting. Malet er at flyktningene skal
kunne bosette seg i en kommune innen seks maneder etter at det er gitt ordinaer oppholds og/
eller arbeidstillatelse, og at overfaringsflyktninger blir bosatt innen seks maneder etter at det er

gitt innreisetillatelse”

Integreringstilskuddet er statens viktigste virkemiddel for @ motivere kommunene til & bosette

flyktninger. Integreringstilskuddet er et standardisert, ikke gremerket tilskudd, som fritt kan

21 Se tabell 4.1 under avsnitt 4.2
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benyttes av kommunene. Det blir derfor ikke krevd noe regnskap for tilskuddet.
Integreringstilskuddet gir dermed kommunene frihet til & gjgre lokale tilpasninger, men gir

0gsa ansvar om a bruke det til en effektiv og rasjonell drift.

Tilskuddet er ment & dekke kommunens gjennomsnittlige utgifter til integreringstiltak og
administrasjon de fem farste arene flyktningene er bosatt i kommunen. Som integreringstiltak
regnes blant annet utgifter til introduksjonsprogram, sosialtjenester, flyktningkontortjenester,
tolketjenester, utgifter til bolig med mer. Hvert ar blir tilskuddet justert pa grunnlag av
beregninger gjort av et beregningsutvalg, oppnevnt farste gang etter at regjeringen i 1990 la
frem Stortingsmelding nr 61 (1989-90) ”Bosetting og integrering av flyktninger og personer
med oppholdstillatelse pa humanitaert grunnlag - organisering, ressursbruk og
finansieringsordninger” (Beregningsutvalget 2008:3-7). Som tabell 4.1 viser, har tilskuddet

gkt jevnt de siste arene.

Tabell 4.1 Oversikt over satser for integreringstilskudd per person fra 1999-2009

Utbetalingsar Totalt 1ar 2ar 3ar 4ar 5ar
1999 290 000 70 000 65000 55000 50000 50000
2000 300 000 75000 65000 60000 50000 50000
2001 365 000 85000 75000 75000 65000 65000
2002 376 000 87000 77000 77000 68000 67000
2003 376 000 87000 77000 77000 68000 67000
2004 393 000 96000 85000 77000 68000 67000

432 000 120000

(voksne) (voksne)
2005 91000 80000 71000 70000
412000 100000

(barn) (barn)

450 000 130000

(voksne) (voksne)
2006 98000 81000 71000 70000
430 000 110000

(barn) (barn)

476 000 130000
2007 (voksne) | (voksne) | 113000 | 92000 71000 70000

456 000 110000
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(barn) (barn)
496 000 13000
(voksne) (voksne)
2008 123400 99600 73000 70000
476 000 110000
(barn) (barn)
551 500 140000
(voksne) voksne
2009 141000 125500 75000 70000
531500 120000
(barn) (barn)

Kilde: Beregningsutvalget 2008 (8:tabell 1.1)

Integreringstilskuddet erstattet den tidligere refusjonsordningen fra 1991, hvor kommunene
fikk refundert utgifter til sosialhjelp. Econ evaluerte integreringstilskuddet i 2000, og deres
konklusjoner var at integreringstilskuddet farte til en mer effektiv og rasjonell ressursbruk
(Econ 2000:1). Den gamle refusjonsordningen hadde derimot stimulert til bruk av sosialhjelp
framfor sysselsettingstiltak, noe som klart var i strid med statlige malsettinger om
selvforsgrgelse. Med innfagring av integreringstilskudd fjernet man dermed et uheldig insentiv
for kommunene, fordi man na fikk et fastlagt tilskudd pa forhand hvor kommunene selv tjente

pa en effektiv ressursbruk.

Det har lenge vart en pagaende debatt om tilskuddet er tilstrekkelig. For noen kommuner vil
det sla uheldig ut at integreringstilskuddet blir beregnet som et gjennomsnitt av kommunens
utgifter til bosetting. En kommune vil alltid veere opptatt av de gkonomiske konsekvensene
som en bosetting gir, og sparsmalet er om integreringstilskuddet gir nok motivasjon for a
bosette flyktninger. 1 2000 konkluderte Econ med at en gjennomsnittlig vurdering ikke var
tilstrekkelig for & sikre en rask bosetting i trad med de statlige ambisjonene (Econ 2000:3).
Ifalge KS dekker integreringstilskuddet utgiftene, likevel ma de erkjenne at noen kommuner
vil i en kortere eller lengre periode ga med underskudd, mens andre kan forvente et
overskudd. Dette er naturlig da kommunene i begrenset grad har mulighet for selektiv
bosetting av flyktninger. Nar man vet at sysselsettingsgraden vil variere mellom ulike
personer, avhengig av deres utdannelse og alder, er det naturlig at kommunens utgifter vil

variere.
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Utover integreringstilskuddet mottar kommuner tilskudd for bosetting av enslige mindrearige,
eldre over 60 ar, og funksjonshemmede flyktninger. | tillegg far kommunen tilskudd til
opplaring av spraklige minoriteter i grunnskolen, tilskudd til norskoppleering og tilskudd til
kommunale arbeidsmarkedstiltak. Det generelle rammetilskuddet kommunen far, henger ogsa
sammen med bosetting av flyktninger og utbetalinger av sosialhjelp. Fastsettelsen av
rammetilskuddets starrelse er blant annet avhengig av antall sosialhjelpsklienter i kommunen.
Man kan derfor si at kommunen far dekket utgifter bade gjennom integreringstilskuddet og
det generelle rammetilskuddet (Econ 2000:17).

4.5 Kommuneautonomi versus statlig styring

Kjellberg (1991:61) viser til at kommunene opplever mindre autonomi i dag enn tidligere og
at ”det som var det opprinnelige innhold i det kommunale selvstyret, nemlig et relativt stort
spillerom m.h.t. "’kommunale anliggender” (innbefattet muligheten til ikke & gjere noe med
dem), vil avlgses av et lokalt folkestyre som har som sitt fremste mal & samordne den
offentlige virksomhet og tilpasse den til lokalsamfunnets behov™. | falge Kjellberg er det
innenfor dagens velferdsstat farst og fremst tilpasning av virkemidler etter lokale behov, som
er kommunenes rolle. Det er ikke lenger hensiktsmessig & snakke om lokalt selvstyre, men
heller om en lokal tilpasning med vekt pa politisk samordning av offentlig virksomhet, som
innbefatter bade stat og kommune (Kjellberg 1991).

Kjellbergs poeng gjenspeiles klart i Stortingsmelding nr 17, som sier at; Statlig styring av
kommunesektoren bgr skje gjennom utformingen av rammer og fastsettingen av overordnede
mal” (St. meld. nr 17 (1996-1997):90). Et spgrsmal er likevel om man kan snakke om en
politisk samordning i bosettingspolitikken, nar bosettingsspgrsmalet avgjeres av et politisk
flertall i kommunestyret. Sa lenge kommunene sier ja til & bosette, og tar statens forpliktelser
pa alvor, vil det kunne gi en politisk samordning. Er derimot bosettingspolitikken mer preget
av iverksettingsperspektivet “nedenfra og opp”, hvor lokale aktgrer setter lokale faktorer som
premiss for bosetting, kan man diskutere hvor politisk samordnet norsk bosettingspolitikk er.
Bosettingspolitikken er nettopp karakterisert av en forhandlingsprosess mellom statlige og
lokale aktarer. Farst gjennom a overbevise kommuner om & vedta a bosette flyktninger, siden

gjennom forhandlinger om bosetting av den enkelte flyktning.
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Ser man derimot pa selve bosettingsarbeidet lokalt, er det mer betegnede a snakke om en
politisk samordning. Kommuner har fatt rammer gjennom introduksjonsloven som legger
klare faringer for kommunene nar det gjelder plikt til & gjennomfare, og selve innholdet av
programmet. Sa lenge kommunene oppfyller de elementene, star de helt fritt til & velge
hvordan de organisasjonsmessig organiserer sitt flyktningsarbeid. Gjennom
integreringstilskuddet kan ogsa kommunen foreta egne prioriteringer i forhold til hvordan de
forvalter ressurser etter hva de mener gir en best samfunnsgkonomisk gevinst i kommunen.
Kommunene star derfor ganske fritt til & forme kommunens bosettingsarbeid, etter lokale
forhold.
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Kapittel 5 Empiriske funn i Moss og Halden

5.1 Innledning

Dette kapittelet viser mine empiriske funn i lys av oppgavens iverksettingsmodell. For a gjgre
den kommunale sammenlikningen mer tilgjengelig for leseren, har jeg valgt a belyse begge
kommuner i samme kapittel. Gjennom kapittelet har jeg bevisst benyttes mange sitater. Dette
fordi intervjudataene utgjer min hovedkilde, og for a gi leseren mulighet til & vurdere
rimeligheten av min fortolkning ut fra datamaterialet.

| kapittelets farste del viser jeg hvorledes kommunene har vedtatt og faktisk bosatt etter
statens anmodninger, og gjar betraktninger rundt hva slags evne og vilje kommunene viser
gjennom dataene. Van Meter og Van Horn (1975) viser til tre elementer som pavirker
aktgrenes evne og vilje til & gjennomfare et tiltak i en iverksettingsprosess; aktgrenes
forstaelse over tiltaket, aktgrenes godkjenning eller avvisning av tiltakets nytte og verdi, og
intensiteten i denne reaksjonen. Jeg vil derfor innledningsvis betrakte kommunens relasjoner

til de tre elementene.

| falge Fafo rapporten (2006) ”Mot en raskere og mer stabil bosetting” er det enkelte grupper
av flyktninger som anses som mer ressurskrevende & bosette.?? IMDi vil ha behov for &
bosette ulike nasjonaliteter, enslige, familier, funksjonshemmede og mindrearige. Jeg har
derfor sett pa om det er enkelte grupper av flyktninger som kommunen har vist starre evne og

vilje til & bosette enn andre.

%2 Det har vist seg at kommuner ofte gnsker & bosette familier fremfor enslige. Arsaken er at det medfgrer mindre
kostnader for kommuner & bosette familier ettersom flere personer vil bo under samme tak. Et annet motiv noen
kommuner vil ta i betraktning, er at bosetting av enslige gir stor sannsynlighet for at vedkommende sgker om
familiegjenforening. Eldre, funksjonshemmede og enslige mindrearige er ogsa grupper som blir ansett som
ressurskrevende for kommunene, selv om spesielle tilskudd fglger med. | 2008 har utfordringen farst og fremst
dreid seg om tilstrekkelige vedtaksplasser for bosetting av enslige mindredrige. Bosetting av enslige mindrearige
vil kreveet kompetent og tilpasset apparat i kommunene (IMDi 2008 47-48).
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5.2 Politiske vedtak og bosetting i Moss kommune

Tabell 5.1; Oversikt over statlige anmodninger, kommunens politiske vedtak og antall

flyktninger bosatt i Moss kommune utenom familiegjenforening fra 1998-2009.

Ar Anmodning fra IMDI/ UDI Politisk vedtak Anta-ll- bo-satt uterTom
familiegjenforening
1998 10- 15 0 3
1999 50 30 16
2000 20-30 0 8
2001 20-30 0 4
2002 40 20 13
2003 50, inkludert 4 enslige mindrearige Inntil 30 20
2004 30 20 17
2005 30 Inntil 30 24
2006 30 Inntil 30 17
2007 30 Inntil 30 16
2008 30 30 talls 36
2009 40, inkludert 5 enslige mindrearige 40, Ingen :enslige
mindrearige

Kilde; IMDi og Moss kommune.

49



Som tabell 5 2 viser, har Moss kommune bosatt flyktninger i mange ar, og har de fem siste
arene vedtatt politisk & bosette etter statens anmodninger. Samtlige informanter gav uttrykk
for at nar staten hadde tatt imot personer og gitt dem oppholdstillatelse, var det en selvfglge at

Moss kommune skulle bosette flyktninger. Kommunes ordfarer uttrykte det slik;

”(...)..det er flyktninger her i landet, og vi vil ikke ha dem i mottak ar etter ar nar de har fatt
oppholdstillatelse. Hvis vi skal fa en skikkelig integrering og ta vare pa og mene noe med det
vi vil, sa er det kommunene som ma ta sin del av ansvaret og fa dem bosatt. Det her er en
dugnad, og her burde alle kommuner stille opp. Det a fa flyktninger inn i en by, det er med pa

a skape et lgft, et flerkulturelt miljg, som er et verdifullt bidrag til en kommune™.

At kommunen har hatt vilje til & bosette flyktninger, vises gjennom deres relativ store andel
innvandrerbefolkning med ikke vestlig bakgrunn, som i 2008 utgjer 10,6 % av befolkningen.
Til sammenlikning ligger @stfoldsnittet pa 7,5 %, og landsgjennomsnittet pa 7,2 %
(Kommunedata, SSB). Kommunens innvandrerbefolkning er i dag sammensatt, hvor
vietnamesere, pakistanere og tyrkere, per 1. januar 2007, utgjer de tre stgrste gruppene (Dahl
2008:15).

Selv om Moss kommune har vedtatt de siste fem ar a bosette det antall flyktninger IMDi har
anmodet dem om, viser de faktiske bosettingstallene i tabell 5.1, at bosettingen sjeldent har
samsvart med de politiske vedtakene. Ifglge informanter har mangel pa boliger veert en
begrensende faktor i forhold til det antall flyktninger kommunen har hatt mulighet til 4 ta
imot. Kommunen har imidlertid jobbet mer aktivt de siste arene for a forbedre tilgangen pa
egnede boliger. Man har i forhold til bystyrevedtak sett en tydelig endring i politikernes vilje
til og aktivt jobbe for & forbedre boligsituasjonen.

| forhold til Van Meter og Van Horns tre momenter, viste politikerne i Moss a ha en stor
forstaelse for at det er kommunens oppgave a bosette flyktninger. Likeledes ser samtlige
informanter de positive effektene bosetting av flyktninger har for byen i form av arbeidskraft
og kulturelle innslag. Byens politikere har vist en relativ hgy reaksjonshastighet gjennom sine

vedtak, selv om kommunen har vist liten evne til & falge opp anmodningen i praksis.

| falge politikere og leder av flyktningtjenesten har det ikke blitt lagt noen kriterier for hvem

kommunen har gnsket a bosette. Kommunen har bosatt fra alle nasjonaliteter, familier, enslige
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og funksjonshemmede. Et mangfold av nasjonaliteter har blitt sett pa som gnskelig, og man
har derfor ikke bevisst forsgkt & bygge opp noen f store nasjonale grupper. |
flyktningtjenesten, som har den lgpende dialog med IMDi om hvem som skal bosettes, har
man farst og fremst vektlagt hva nasjonale myndigheter har hatt av behov for bosetting.
Likevel gjorde man et unntak i begynnelsen av 2008, hvor man ba om en tre maneders
"pause” nar det gjaldt bosetting av somaliere. Arsaken var at kommunen trang tid til & gi et
godt nok tilbud til den somaliske gruppen. Selv om Moss kommune i flere ar har vist en
generell vilje til & bosette etter statens behov, har imidlertid kommunen ikke vist vilje til &
bosette enslige mindrearige. Bade for aret 2003 og 2009 sa kommunen nei til IMDis
foresparsel om a bosette enslige mindrearige. Mangel pa erfaring, og manglende tilgjenglige

ressurser har veert kommunens argumenter.

5.3 Politiske vedtak og bosetting i Halden kommune

Halden kommune har ikke bosatt flyktninger etter avtale med norske myndigheter siden
1995.2* Likevel har staten anmodet kommunen hvert ar om & bosette flyktninger. | falge
IMDi;

”(...) ligger det en tanke bak nar vi forespar en kommune om & bosette flyktninger, (ogsa
saerskilt om enslige mindredrige). Da har vi gjort noen vurderinger pa forhand om at vi mener

kommunen kan ivareta den utfordringen.”

Kommunens politiske ledelse har derimot ikke tatt utfordringen med a bosette etter statens
anmodninger. Tabell 5.2 viser klart kommunens manglende politiske vilje til & mgte statens
behov. Haldens restriktive politikk gjenspeiles i deres andel innbyggere med ikke vestlig

innvandrerbakgrunn pa 6,1 % i ar 2008.

Innenfor oppgavens tidsperspektiv har det naermest vert en politisk konsensus om a ikke
skulle bosette flyktninger. De fleste arene har ikke saken veert oppe til politisk behandling, og
teamet bosetting av flyktninger har derfor veert lite debattert i kommunen. Ordfarer i

kommunen uttrykte det slik;

23 Flyktninggruppen som kommunen bosatte i 2008 besto av 9 nasjonaliteter.
2% Unntaket var 20 personer i forbindelse med nedleggelsen av Isebakke statlig mottak i Halden i 2004.
Personene hadde gjennom lengre opphold pa mottaket fatt en tilhgrighet til Halden, og kommunen valgte derfor
a tilby bosetting.
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”Pa meg har det ikke veert noen stor etterspgrsel etter a ta opp og bosette mange flere. Det
virker som det har veert en politisk konsensus om at vi har utfordringer nok, med a ta oss av og
gi et godt tilbud til dem som allerede har veert bosatt, og i forhold til den gkonomiske

situasjonen som har veert. Sa der tror jeg ikke det har vaert noen politisk uenighet”

Tabell 5.2; Oversikt over statlige anmodninger, politisk behandling i kommunen og

antall flyktninger bosatt i Halden kommune utenom familiegjenforening fra 1998-2009.

Ar Anmodning Politisk behandling i Antall bosatt utenom
fra IMDi/ UDI kommunen familiegjenforening
1998 20 Nedstemt i hovedutvalg 10
1999 50 Nedstemt i hovedutvalg 18
2000 30 Ikke behandlet 3
2001 30 Ikke behandlet 7
2002 40 0 5
2003 50 Ikke behandlet 1
2004 30 20* 23
2005 20 Ikke behandlet 2
2006 20 Ikke behandlet 1
2007 20 Ikke behandlet 1
2008 15 Ikke behandlet 0
2009 20 Vedtak om 20

* | forbindelse med opphgr av driften pa Isebakke asylmottak vedtok Halden kommune a
bosette inntil 20 flyktninger i 2004. Ordingr anmodning ble imidlertid ikke behandlet. Kilde;

IMDi og Halden kommune.
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Da saken “anmodning om bosetting av flyktninger” kom opp til politisk behandling hgsten
2008, ble det politisk vedtatt at Halden igjen skulle bosette flyktninger. Samtlige informanter
papekte at utfordringer kommunen hadde hatt tidligere, med et stort antall sekundaertilflyttere,

og med et faglig apparat som ikke hadde fungert, na hadde utviklet seg til det bedre.

| forhold til Van Meter og Van Horns tre momenter viste ogsa informantene i Halden en
forstaelse for statens behov for positive politiske vedtak, men uttrykte at det ikke har veert
gkonomisk eller sosialt gunstig for Halden & bosette flyktninger. Flere viste til at man tidligere
hadde hatt en del problemer knyttet til konfrontasjoner i det unge innvandrermiljget som
kommunen matte handtere. Samtlige informanter har derfor ikke sett at ny bosetting skulle
tilfare kommunen en starre nytte, men heller starre integreringsmessige utfordringer.
Utfordrninger man har ment at kommunen ikke har hatt kapasitet til & handtere. Man kan
derfor si at intensiteten i reaksjonshandlingen i forhold til bosetting av flyktninger, har veert
meget lav i Halden. Kommunen har gjennom oppgavens tidsperspektiv verken vist vilje, eller

evne til & bosette etter statens anmodninger.

5.3 Hva pavirker kommunens handtering av IMDis anmodning?

A. Politiske standarder og mal

Denne variabelen er et av utgangspunktene til Van Meter og Van Horns modell. Klare
standarder rundt politikkens innhold, for hvordan lokale aktarer skal iverksette politikken,
samt klarhet rundt politikkens malsettinger, forventes a gi en effektiv iverksetting av nasjonal
vedtatt politikk (Van Meter & Van Horn 1975:464). Klarhet i forhold til bosettingspolitikkens
standarder og mal vil derfor kunne ha betydning for hvordan informasjonen og budskapet

fortolkes i kommunen, noe som kan pavirke selve bosettingen.

| studien var jeg opptatt av administrasjonens oppfatning av politikkens innhold og mal, da
det er administrasjonen som skal gjennomfare iverksettingen pa lokalt niva. Likeledes var jeg

interessert i & vite om politikerne kjente til de nasjonale mal. Dette var spesielt interessant i
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forhold til malet om rask bosetting, da malet tilsier at kommunens politikere som en

forutsetning for maloppnaelsen, ma vedta a bosette i trad med IMDis anmodninger.

Videre i avsnittet vil jeg klarlegge hva som er statens malsettinger i forhold til

bosettingsarbeidet. © Deretter vil informantenes syn bli presentert og diskutert.

- Statlige malsettinger

Statens malsettinger er ifglge Stortingsmelding 17 Asyl og flyktningpolitikken i Noreg (200-
2001):68), at bosettingen skal vaere rask og god.

e Rask bosetting tilsier at personer som har fatt opphold pa bakgrunn av asyl, og
overfaringsflyktninger, skal bosettes innen 6 maneder. Enslige mindrearige skal
bosettes innen 3 maneder.

e En god bosetting omfatter kriterier som bosetting naer familie eller sosialt nettverk,
mulighet for utdanning og kvalifisering for arbeidslivet. Generelt handler god
bosetting om at flyktninger skal bli selvhjulpne sa raskt som mulig, og at bosettingen

farer til stabilitet, i form av redusert sekundzerflytting.

Moss

Ifglge flyktningtjenesten er malene klare fra statens side nar det gjelder a fa til en rask, god og
stabil bosetting. Selv om man er inneforstatt med statens mal om at flyktninger ikke skal sitte
mer enn seks maneder pa mottak, har det vart vanskelig for Moss & gjennomfare bosettingen i
trad med kommunens politiske vedtak. Informanten ved avdelingen fortalte at hovedarsaken
har vert praktiske problemer i forhold til generell mangel pa boliger, og mangel pa store nok

boliger, og ikke uklarhet i forhold til statens mal om bosetting.

| Moss har man satset pa god bosetting som spredt bosetting over hele byen, da man har ment
at dette gir best forutsetning for integrering. Likevel har kommunen opplevd at de fleste vil bo

i sentrum, noe man har forsgkt & imgtekomme sa langt det har latt seg gjgre. Moss kommune

2> Introduksjonslovens sentrale elementer ble gjennomgatt i kapittel 4.
54



har som nevnt en sammensatt innvandrerbefolkning. Det a skulle satse pa bosetting fra en
nasjonalitet for & bygge opp sosiale nettverk har derfor ikke blitt sett pa som ngdvendig, da
kommunen i lengre tid har hatt flere nasjonaliteter representert. | fglge informantene blir

derfor kriteriet om sosialt nettverk ivaretatt av kommunen.

Informanten fra flyktningtjenesten og leder av Moss voks og kvalifiseringssenter®® mente
introduksjonsloven gav klare faringer for hvordan den skal utarbeides i praksis, og hvilke
elementer programmet skal inneholde. Sarlig malet om arbeid og utdanning etter to ar ble
vektlagt. Dette gjenspeiles ogsa i en rapport kommunen har laget om
introduksjonsprogrammets elementer og formal (Dahl 2008). Kommunen tilbyr i tillegg til
ordinart introduksjonsprogram til primeerbosettere, ogsa tilbud om program til
sekundeertilflyttere som ikke har gjennomfgrt programmet i sin fgrste bosettingskommune.
Dette er ikke kommunen pliktig til, men kommunen gnsker a tilby program for a integrere
sekundeertilflyttere best mulig. I Moss har man i tillegg prosjektet, ”Ny sjanse”, som prgver ut
prinsipper og metoder i introduksjonsloven ovenfor innvandrere som gjennom flere ar har

veert avhengig av sosialhjelp. Selve programmet har kvalifisering for arbeid som malsetting.

Kommunen har lang erfaring med introduksjonsprogrammet, og har et bredt fagfelt innenfor
arbeidet, med tydelige ansvarsoppgaver. A skulle iverksette introduksjonsprogrammet har
ikke blitt sett pa som problematisk i forhold til klarhet over hva programmet skal inneholde.
Det at kommunen ikke har klart & gjennomfare iverksettingen av de kommunale vedtakene,
har derfor ikke handlet om klarhet i forhold til statens standarder og mal, men heller om

praktiske lokale utfordringer.

Samtlige politikere var opptatt av at kommunene skulle bosette flyktninger, og sa viktigheten
av at flyktningene ikke ble sittende lenge pa mottak. Ordfgreren uttykte at malet om rask
bosetting var avgjerende, fordi det & ha dem ute i mottak “(...) ville bare fare til konflikter”.
Alle politikerne uttrykte at det var et statlig og kommunalt mal om a fa til en god integrering,
og at flyktningene sa fort som mulig ble selvhjulpne og kom ut i arbeid. Det at kommunens
politikere de siste arene har vedtatt a bosette samme antall som IMDi har anmodet dem om,

viser i seg selv at politikerne har forstaelse for IMDis malsettinger.

*® Leder av Moss voksenopplarings og kvalifiseringssenter, vil for enkelhets skyld bli omtalt som leder av Moss
voks heretter.
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| forhold til Van Meter og Van Horn farste variabel i iverksettingsmodellen, oppfattet
informantene ved flyktningtjenesten malene og elementene i introduksjonsprogrammet som

klare og tydelige. Likeledes politikerne, som kjente til de overordnede mal med bosettingen.

Halden

Informantene ved administrasjonen uttrykte at de kjente godt til malene ved den nasjonale
bosettingspolitikken. Ifalge dem har derfor administrasjonen veert positive til at Halden

kommune skulle bosette flyktninger, noe ogsa noen tidligere saksutredninger uttrykker;

"Dersom kommunen stiller seg negativ til & bosette flyktninger, blir konsekvensen at andre
kommuner i @stfold blir oppfordret til & motta flere enn de har sagt seg villig til. Radmannen
anbefaler at Halden kommune stiller seg solidarisk med de gvrige kommunene i @stfold og
mottar 40 flyktninger i 2002”. Bosetting av flyktninger (2002).

Halden kommune har derimot ikke bosatt etter IMDis ordingre anmodning siden 1995, og
administrasjonen har derfor ikke jobbet med & iverksette politiske vedtak om bosetting.
Likevel har kommunen bosatt noen fa flyktninger i szrskilte tilfeller, og i forhold til
familiegjenforening. Kommunen har derfor et faglig apparat og felger introduksjonsloven ved

a tilby introduksjonsprogram.

Halden kommunale voksenopplzaring®” har ansvar for & tilby introduksjonsprogrammets
elementer i samarbeid med flyktningkoordinatoren. Begge informantene mente
introduksjonsloven gav klare mal og standarder i forhold til utforming og hvilke komponenter
introduksjonsprogrammet skulle inneholde, samtidig som det gav rom for lokal tilpasning.
Likeledes uttrykte informanten ved Halden voks & ha god over sikt over de nasjonale

malsettingene med bosettingsarbeidet.

Informanten ved voksenopplearingen har vert ansatt i Halden voks siden august 2008, og har
naturligvis ikke kjennskap til hvordan statens mal og standarder har blitt oppfattet far.
Samtlige informanter i kommunen papeker at integreringsarbeidet i kommunen ikke har
fungert, og at det har vart mye utskiftninger pa personalsiden. Om dette har sin arsak i
uklarheter i statens sentrale standarder og mal i forhold til kommunens oppgaver er likevel

usannsynlig. | fglge samtlige informanter kan det vare organiseringen som ikke har fungert.

%" For enkelthet skyld vil jeg omtale leder av Halden voksenopplearing, som Halden voks.
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Blant politikere kjente fa til de nasjonale malsettingene om rask, stabil og god bosetting. For
flere av politikerne, var det et vanskelig spgrsmal a forholde seg til. Samtlige informanter
viste til at det generelle malet om integrering var sentralt i forhold til bosetting, og at nar
kommunen farst skulle bosette, matte man gi et fullverdig tilbud. Ingen politikere nevnte at
rask bosetting var et sentralt mal, men samtlige forsto og viste at det var et behov for & bosette

flyktninger i kommunene.

Samtlige politikere kjente heller ikke seerlig til elementene i introduksjonsprogrammet. Som
tidligere nevnt er flyktningene pliktig til a delta pa norskundervisning, som den sentrale farste

del av introduksjonsprogrammet. | falge FrP representanten;

”(..) kan man godt ta imot flere enn det som kommer i dag, men man ma stille krav om
norskopplaring, morsmalsundervisning ma man gjerne ha, men ikke pa bekostning av andre

fag. Norskundervisning er en ngkkel”.

Politikerne som politisk vedtar om kommunen skal bosette flyktninger, hadde ingen starre
kjennskap til de statlige mal med bosettingen. Alle forsto likevel at det var et behov for &
bosette flyktninger. De lokale premisser har likevel veert viktigere enn gjennomferingen av
statens mal om rask bosetting, og har derfor fert til at kommunen har politisk vedtatt a ikke
bosette. Kommunen vedtok imidlertid hgsten 2008 & bosette flyktninger i aret 2009.
Bosettingen skulle ifglge vedtaket skije i slutten av kalenderaret, fordi man ville vente til NAV
reformen var pa plass. Noe som ytterligere viser at lokale premisser blir vektlagt far rask

bosetting.

B. Ressurser

A bosette flyktninger og gi dem et fullverdig introduksjonsprogram betyr at kommunen
trenger finansielle og personellmessige ressurser. | fglge Van Meter og VVan Horn (1975) er
det sma sjanser for at en vellykket iverksetting skjer dersom kommunen mangler finansielle
midler til & gjennomfare statlige vedtak. Denne variabelen handler hovedsakelig om hva
hovedtilskuddet, integreringstilskuddet, betyr for kommunens handlingsvilje til & bosette
flyktninger. Opplever kommunen at integreringstilskuddet dekker kommunens utgifter med

integrering? Hvis ikke, hva betyr det for kommunens handlingsvilje til & bosette flyktninger?
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Moss

Samtlige informanter i Moss mente integreringstilskuddet hadde en rimelig dekningsgrad i
forhold til kommunens utgifter til bosetting og integrering. Likevel var dette ifalge
informantene sveert vanskelig a forutsi i forkant av bosetting. Generelt var det en oppfatning i
kommunen at man tok det for gitt at kommunens utgifter ble dekt av de statlige tilskudd.
Ingen av informantene, bortsett fra FrP representanten, mente integreringstilskuddet var en
avgjerende faktor i debatten om hvorvidt kommunen skulle bosette eller ikke. Dermed har
ikke starrelsen pa tilskuddet pavirket kommunens handlingsvilje i negativ grad. Likevel ble
integreringstilskuddet sett pa som helt ngdvendig for at kommunen skulle kunne bosette.

Radmannen uttrykte at;

”Det er viktig for kommune Norge at det er en rimelig kostnadsdekning for de kostnadene som
kommunen har. Moss kommune er jo en lavinntektskommune med lav skatteinngang og
relativ lav gkonomisk ramme. Sa hvis ikke det er en rimelig kostnadsdekning pa dette, sa blir
det en helt umulighet i en kommune som Moss. Man er ngdt til & ha gode ordninger”.

| falge ordfarer dekte integreringstilskuddet bade og”. Videre fortalte han at; "Det er mange
som har hatt store traumer, vi vet ikke hva dette koster, men nar de har fatt oppholdstillatelse,

s& ma& midlene dekke det”.

Hayre politikeren uttrykte at integreringstilskuddet, ifalge administrasjonen, ikke dekket
kommunens utgifter fullt ut, men at dette var noe Moss kommune hadde valgt selv; ”(...) vi
har satset en del pa Moss voks og dette med opplearingsaspektet. Vi har sikkert en mer kostbar
opplering til flyktninger enn det mange andre har, det har vi valgt selv, men nar vi skal ta

dem imot, skal vi ogsa gi dem et godt tilbud”.

| falge Venstrepolitikeren pleide han a argumentere i bystyret for at integreringstilskuddet
dekket kommunens utgifter, og at standardsatsene var ”greie nok”. SV politikeren uttrykte
ogsa at det dekket sann rimelig. Det var kun FrP representanten som mente tilskuddene

overhodet ikke var bra nok;

”Jeg mener staten ikke dekker utgiftene, men nar de na gker det sa betydelig, viser det at det
vi har hevdet i mange ar er riktig. For staten har hevdet at dette er fullfinansierende, men nar

de n& gker har de vel innsett at det ikke har vart det”.
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Selv om FrP representanten mente tilskuddene hadde gatt betydelig opp, var det fortsatt ikke
tilstrekkelig. Partiet har lenge ytret et gnske i Moss om a se pa kommunens reelle kostnader

med bosetting og fare et slags innvandrerregnskap, noe resten av bystyret har motsatt seg.

Ifelge samtlige informanter har FrP veert det eneste partiet som har frontet de gkonomiske
aspektene, ellers har det veert enighet om at dette ikke utgjer noe problem i forhold til
bosettingen. Ingen av informantene hadde noen oversikt over hvordan integreringstilskuddet
konkret ble benyttet i kommunen, men ifglge radmannen har integreringstilskuddet gatt til

integreringsmessige formal i kommunen.

For Moss kommune er integreringstilskuddet helt klart en forutsetning for bosetting i
kommunen, dermed forklarer den noe av Moss sin handlingsvilje til & bosette flyktninger.
Generelt uttrykkes det en tillitt til statlige myndigheter om at kommunens utgifter med
integrering dekkes av tilskuddet. Ingen papekte derimot at integreringstilskuddet var et

gkonomisk insentiv for kommunen til & bosette.

Halden

Samtlige informanter i administrasjonen og blant politikere mente integreringstilskuddet ikke
dekket kommunens utgifter til integrering av kommunens flyktninger. Av informantene ble
imidlertid integreringstilskuddet i stor grad koblet opp mot kommunens sekundartilflyttere,
med det utslag at kommunen dermed ikke har fatt tilskudd for hele fem &rs perioden.? | falge
kommunens administrasjon og tidligere saksutredninger er derfor sekundeertilflyttere en

gkonomisk belastning for kommunen.

Flere papekte derimot at i forbindelse med ferstegangsbosetting, og innenfor et
femarsperspektiv var tilskuddet antagelig tilstrekkelig, men at dette ville variere fra person til
person. Sosialsjefen papekte at integreringstilskuddet dekket i et fem ars perspektiv, men hvis
det viste seg at flyktningene ikke fikk jobb, ville det ikke dekke, dermed ble det vanskelig a

forutsi nar dette var sa individuelt varierende.

28 N&r en kommune mottar sekundaertilflyttere, har kommunen krav pa resterende tilskudd. Har en flyktning
bodd i Skien to ar, og flytter til Halden, vil dermed kommunen ha krav pa tilskudd de tre siste arene av
femarsperioden.
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Ifalge KrF representanten forutsatte vedkommende at integreringstilskuddet dekket
kommunens utgifter, men at det var vanskelig a si om tilskuddet i realiteten gjorde det. FrP
representanten gav uttrykk for at integreringstilskuddet sikkert var ”bra nok”, men at
problemet heller var de mange sekundeertilflyttere som ikke brakte med seg tilstrekkelig
tilskudd til kommunen. Venstrerepresentantens kommentar pa om integreringstilskuddet var

tilstrekkelig var; ”Nei, det er vel helst ikke det, det blir aldri nok”.

Ifalge kommunens ordferer har man ansett i kommunen, at de gkonomiske forpliktelsene som
staten har bidratt med er for lave, og at dette har veert en av hovedarsakene til at Halden
kommune ikke har bosatt flyktninger pa flere ar. Sosialsjefen mente derimot at tilskuddets
starrelse ikke har vart hovedarsaken til at Halden kommune ikke har bosatt flyktninger.
Ifalge vedkommende har en av de to hovedarsakene vert det hgye antall sekundeertilflyttere,
som har ankommet kommunen uten det fulle tilskuddet, hvor mange av dem har veert

avhengig av kommunens sosialhjelp. Ifglge sosialsjefen;

”(..) sier staten at gkonomien er dekka i forhold til bosetting av flyktninger, men sa har jo
staten brukt bosetting av flyktninger som et distriktspolitisk virkemiddel til & bosette

mennesker langt oppe i fiskeveer og ensomt inni skauen. Da er det jo at kommuner sgr for
Sinsenkrysset har opplevd at det er de sentrale deler av @stlandet som har fatt dem nar alt

kommer til alt”.

Informantenes syn pa om integreringstilskuddet dekket kommunens utgifter ved
farstegangsbosetting var derfor ikke helt entydig. Det er klart at nar Halden kommune har
bosatt fa i forhold til farstegangshosetting, blir det antagelig vanskelig a skulle gi noe klart
svar fra kommunens side om tilskuddet dekker primaerbosetting. Informantenes syn, i likhet
med Moss, er likevel at integreringstilskuddet er en forutsetning for at kommunen skal
bosette. Om stgrrelsen pa integreringstilskuddet er hovedfaktoren for at Halden kommune
ikke har bosatt pa lengre tid, er derimot tvilsomt. Det som er helt tydelig er at kommunens
sekundeertilflyttere, i seg selv blir oppfattet som et gkonomisk problem for kommunen. Man
kan derfor si at integreringstilskuddet er en faktor som forklarer kommunens handlingsvilje til
a bosette flyktninger, nar antall sekundzertilflyttere blir sett pa som et gkonomisk problem,

fordi tilskudd som falger med er for lave i forhold til kommunens utgifter.
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C. Kommunikasjon vertikalt og horisontalt mellom ulike styringsnivaer

Denne faktoren refererer til kommunikasjon og innflytelsesforhold mellom de ulike involverte
aktarer i iverksettingsprosessen. | falge Van Meter og Van Horn (1975) vil vellykket
iverksetting veere avhengig av de ulike aktarers felles forstaelse av standarder og mal ved
iverksettingen. Resonnementet er at en felles forstaelse av standarder og mal, vil fare til en
effektiv og presis kommunikasjon mellom iverksettingsaktgrene, som igjen vil bidra til en

mer vellykket iverksetting.

| studien undersgkte jeg bade den vertikale og den horisontale kommunikasjonen mellom
aktgrene. Den vertikale tar utgangspunkt i kommunikasjonen mellom IMDi, KS og
kommunen, mens den horisontale kommunikasjonen handler om hvordan de ulike
iverksettingsaktgrene internt i kommunen kommuniserer og samarbeider om & gjennomfare
felles mal. Bade forholdet mellom administrasjonen og politikere, og internt innenfor

administrasjonen ble vurdert.

Hvilke kommunikasjonsformer stat og kommune har i forbindelse med bosettingsarbeidet vil
variere i ulike former. | "Rutinehandbok for bosettingsarbeidet i IMDI” (2006) presenteres
ulike kommunikasjonsformer. Eksempler er; regionale fellesmgter hvor flere kommuner
samles for & diskutere bosettingsspgrsmal, kommunemgter med administrasjonen og mater
med politisk ledelse. IMDi kan i tillegg gi informasjon direkte til bystyret, og generelt ha
lgpende kontakt per telefon og via brev med kommunen.

Ifalge IMDi er ”(...) det jevnlig at vi har mgter med kommunene. Det varierer fra null til flere
magter i aret. Oftest er det vi som ber om mgter med kommunene, det er sjeldent at

kommunene ber oss om mgter. Det er det generelle”.

Selv om IMDi har hovedansvaret for & iverksette statens politikk, har ogsa KS en rolle i
forbindelse med motivasjons og kommunikasjonsarbeidet ovenfor kommunene. Ifglge
samarbeidsavtalen (2007:1) mellom Arbeids og inkluderingsdepartementet og KS om

bosetting av flyktninger, plikter KS;

»A arbeide aktivt med & gke kommunenes motivasjon og forstaelse for behovet for en rask og

god bosetting av flyktninger.

A gjennomfare spesielle tiltak som informasjons og motivasjonsarbeid p& KS arenaer dersom

det viser seg at bosettingsbehovet innen et fylke/omrade ikke blir oppfylt”
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Siden Halden ikke hadde fulgt IMDis anmodning om & bosette siden 1995, var det naturlig a
undersgke hva KS hadde gjort for a falge opp dette.

Moss
- Den vertikale kommunikasjonen

Hasten 2008 deltok jeg pa et mate IMDi hadde med administrasjonen i Moss. Kommunen
fikk en spesiell utfordring om & bosette fem enslige mindrearige for ar 2009. Den type
bosetting var noe Moss ikke hadde gjort tidligere, og man gnsket derfor fra kommunens side
og fa en redegjerelse pa hva bosetting av mindrearige innebar, og hvilke finansielle
stgtteordninger som fulgte med en eventuell bosetting. Pa matet deltok foruten IMDi og
kommunalsjefen, representanter fra barnevern, skolesektor og flyktningtjeneste. Bade
kommunalsjefen og representant fra barnevern gav uttrykk for at Moss kommune hadde et
barnevern som var i en sveert presset arbeidssituasjon. Jeg fikk her et inntrykk av at
radmannens innstilling ikke kom til & vere positiv i forhold til akkurat dette sparsmalet, noe
den heller ikke ble. | fglge IMDi, ”(...) var dette et mgte hvor nok forventningene fra Moss
kommune var noe annet enn de hadde gitt signaler om pa forhand, hvor de gnsket stort sett

bare fokus pa enslige mindrearige, og det var ikke noe vi hadde fanget opp”.

Likevel mente IMDi at dette ikke var et typisk mgate, og at IMDi generelt opplever at det er en
god dialog med Moss kommune. | etterkant av mgtet fikk jeg gjennom intervju med IMDi
vite at enkeltpolitikere hadde tatt kontakt med IMDi for faktaopplysninger om bosetting av
enslige mindredrige, og signalisert at de var positive til & bosette enslige mindrearige. Det

viste seg altsa at lokalpolitikerne ogsa benyttet seg av direkte kommunikasjon med IMDi.

P& matet fikk Moss kommune informasjon om statteordninger vedrgrende bosetting av

enslige mindredrige. | forhold til variablene blir det derfor vanskelig & si om kommunikasjon,
eller mangel pa felles verdier og mal var en arsak til at kommunen ikke valgte a vedta politisk
a bosette enslige mindrearige hgsten 2008. Radmannens uttalelser tilsa at dette farst og fremst

var et spﬂrsmél om ressurser;

Vi synes i flyktningpolitikken at vi har tatt vart ansvar, sa har det hendt seg at vi ogsa har sagt
nei. Det handler om at vi skal ha et kvalifisert personell, og s3 ma du tenke deg hvor

komplisert den tolketjenesten er og hvor kostbar den har blitt ved at den er profesjonalisert. Vi
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skal ha morsmalslerere inn i skolen som skal rekrutteres og veere pa plass, og er det enslige
mindrearige som kommer skal det jo bygges opp et ganske bra apparat rundt hvert eneste barn
som skal veere pa plass. Vi fikk nylig en ny henvendelse ifra IMDI om & ta imot mindrearige,

det har vi ikke et apparat pa plass til 4 gjere, det er situasjonen, sa det har vi sagt nei til”.

Flyktningkoordinatoren mente den generelle dialogen og samarbeidet med IMDi var god, men
opplevde noen ganger at IMDi ikke viste forstaelse for at kommunen trengte tid til a finne

egnede lokale lgsninger for bosettingen, og uttrykte;

”Vi gnsker at vi er likeverdige i det samarbeidet, men vi opplever noen ganger at de ikke har
den samme forstaelsen som oss. Det er vi som bestemmer om vi skal bosette eller ikke. Det
ma de ha forstaelse for. Hvis vi sier vi ma ha en pause, ma de akseptere det, men det gjer de
ikke alltid.”

Samtlige informanter i Moss gav uttrykk for at kommunen hadde en god dialog med statlige
myndigheter, selv om de ikke fglte kontakten direkte, utenom det de sa av skriftlig
informasjon lagt frem i bystyret. SV representanten gav uttrykk for at politikerne brydde seg
veldig lite om informasjon vedrgrende bosetting, sa lenge de viste at den kom til
administrasjonen og radmannen. Selv hadde ikke vedkommende noe a utsette pa dialogen

med staten, og mente samarbeidet var sars godt.

| falge byens ordfgrer har kommunen et sveert godt samarbeid med IMDi; ”Jeg har fglt at jeg
har blitt tatt pa alvor, jeg har blitt kontaktet, blitt spurt, og har drafta en del problemer med

dem. Det er et sveert godt samarbeid”.

FrP representanten hadde et annet syn og mente at man fra IMDi fikk” (..) trykt ting over
hodet”, og uttrykte sarlig irritasjon over hvordan statlige myndigheter hadde handtert saken
med desentralisert asylmottak, og at dette gdela for den tillitten man skulle ha til statlige

myndigheter.

- Den horisontale kommunikasjonen

Den horisontale kommunikasjonen mellom politikere og flyktningtjenesten har variert. Dette
er ogsa naturlig ut fra hva slags interessefelt den enkelte politiker har. | falge samtlige

politikere er det veldig greit 4 ta kontakt med administrasjonen hvis man har spgrsmal.
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Flyktningkoordinatoren mente det var liten kontakt mellom politikere og flyktningtjenesten
generelt, men det hendte at det kom spgrsmal fra bystyret gjennom radmannen som
flyktningtjenesten svarte pa, og papekte at administrasjonen gjennom radmannsfunksjonen

fungerte som et kommunikasjonsbindeledd mellom flyktningtjenesten og politikerne.

Samtlige politikere gav uttrykk for at de hadde relativt god kommunikasjon med
flyktningtjenesten. Hayre politikeren har hatt forholdsvis tett dialog med Moss
Voksenopplerings og kvalifiseringssenter gjennom flere ar, grunnet vedkommendes interesse
for fagfeltet. Ordfareren viste ogsa stor interesse for fagfeltet, og mente & ha god oversikt over
integreringsarbeidet, og opplevde god dialog bade med flyktningtjenesten og
voksenoppleringen.

Venstre politikeren gav uttrykk for at vedkommende hadde lite kontakt med
flyktningtjenesten, men at noen politikere til enhver tid hadde kontakt, grunnet
bystyrerepresentantenes rullering tre ganger i aret pa ulike virksomheter i kommunen. SV
politikeren uttrykte ogsa at politikere hadde et visst innblikk i flyktningsituasjonen, og at
Moss Voks hadde arbeidet aktivt for dette. Blant annet ved a arrangere et seminar hvor de
gikk gjennom hva de gjer og hvilke utfordringer de star ovenfor.

Samarbeidet og kommunikasjonen mellom flyktningtjenesten og voksenopplearingen oppleves
fra flyktningkoordinatoren og leder av Moss VVoks som meget god. Evalueringen av
introduksjonsprogrammet i Moss har vist at Moss har resultater som er bedre enn
gjennomsnittet. Flyktningkoordinatoren mente hovedgrunnen til dette var det gode
samarbeidet med blant annet Moss voks. Det at de bade er samlokalisert i samme bygning, og
samorganisert innenfor samme enhet, har forenklet kommunikasjon og samarbeid mellom de
to aktgrene. Samorganiseringen har ogsa fart til at man jobber mer effektivt under felles

prinsipper og mal.

P4 bakgrunn av data oppfattes den vertikale kommunikasjonen innad i kommunen som god.

Spesielt internt i administrasjonen, men ogsa mellom administrasjonen og politikere.

Den horisontale kontakten er ogsa relativt god. Best virker den & vaere mellom statlige aktarer
og den politiske ledelsen i kommunen, og noe mer varierende i forhold til staten og
administrasjonen. Dette gjenspeiler hva informanter har sagt, at politikerne gjennom flere ar

har vaert mer offensive enn administrasjonens innstillinger. | fglge Hayre representanten har;
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”(..) Moss faktisk politisk vedtatt & bosette flere de siste 3-4 arene, kanskje 5, at vi skal ta

imot flere enn det administrasjonen har foreslatt”. Noe tidligere saksutredninger underbygger.

Halden
- Den vertikale kommunikasjonen

Alle informanter i den politiske ledelsen og blant administrasjonen mente den vertikale
kommunikasjonen med statlige myndigheter var god. De andre politikerne bortsett fra
utvalgslederen i helse og sosialutvalget hadde ikke noe stgrre kjennskap til kommunikasjonen
kommunen hadde med IMDi, men mente de fikk tilstrekkelig informasjon ved behov via

administrasjonen.

Ifglge sosialsjefen har det veert god kontakt og dialog med IMDi i alle ar, da kommunen har
hatt opptil flere mgater i aret med statlige myndigheter. Det er tydelig at vedkommende i
intervjuet forsto at jeg sa pa kommunikasjon med statlige myndigheter som en mulig faktor i

forhold til Haldens handlingsvilje, da vedkommende uttrykte;

”(..) den egentlige grunnen er ikke dialogen med IMDi. IMDis informasjon har ikke hatt sa
mye og si. Eller det administrative eller vare innstillinger. Da hjelper det lite om radmannen

innstiller sann og sann”.

Ifalge ordfarer har kommunen hatt en god dialog med IMDi; Vi far den informasjonen vi vil
ha. Vi har fatt brosjyrer, de stiller opp pa mgter nar som helst. For kommunen min kan jeg

ikke si noe negativt i den sammenheng”.

IMDi papekte at de har hatt lgpende dialog og ulike typer mgter med kommunen, blant annet
med ordfarer og radmann, med administrasjon og med lederne av de starste partiene.
Underveis i prosessen forsto jeg at flyktningkoordinator i Halden hadde hatt en mindre
fremtredende rolle enn tilsvarende stilling i Moss. Sosialsjefen hadde derimot en mye mer
fremtredende posisjon i forhold til flyktningarbeidet, og hadde god oversikt over kommunens
politikk pa feltet. Vedkommende har vaert saksbehandler i saken gjennom flere ar, og har i en

arrekke vaert ansatt i sosialtjenesten.

| forhold til hvordan IMDi opplevde dialogen med flyktningkoordinator uttrykte IMDi at;
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”Kommunen har jo ikke vedtatt & bosette noen flyktninger far na, nar vi snakker om
bosettingsbiten. Sa flyktningkoordinator har jo ikke hatt noen rolle i det arbeidet,
vedkommende har henvendt seg til oss na i forhold til at vedkommende antar a fa et ansvar i
forhold til bosetting. Sa ja vi har lgpende dialog, men opplever vel kanskije at
flyktningkoordinator, hvis det er stillingsbetegnelsen i Halden, har vart noe uklar for
vedkommende, hva den inneholder, og at det s& langt har veert fokusert pa

introduksjonsprogrammet”.

KS fortalte at de har hatt flere mgter med Halden, hvor deres oppfatning er at
"kommuneledelsen har kommet litt mer pa banen”. KS deltok derimot ikke pa
informasjonsmgtet IMDi holdt i hgst, men uttrykte senere at, ”(..)det skulle vi jo egentlig ha
veert pa, men jeg har ikke hgrt noe om det. Det svikter litt i samarbeidsrutinene mellom
regionkontoret og oss skjenner jeg”. Ifglge KS kunne rutinene veert bedre i forhold til

informasjonsflyt og samarbeid mellom IMDi og KS.

- Den horisontale kommunikasjonen

Ifelge sosialsjefen har samarbeidet mellom voksenopplaringen og flyktningkoordinatoren
veert god hele tiden. Flyktningkoordinatoren har ogsa gitt uttrykk per e-post at
kommunikasjonen mellom de to akterene har veert god. Ansatt ved voksenopplaringen viste
til at vedkommende hadde truffet flyktningkoordinatoren ved fa anledninger, og at det ikke
eksisterte noe starre samarbeid mellom de to akterene, pa tross av intensjonen. Bade leder av
Halden voks og naverende flyktningkoordinator har imidlertid kun sittet i sine stillinger i et
ar. Hva slags dialog som har veert tidligere er derfor noe uklart. Det som er helt klart, er at
kommunens politikere har opplevd at kommunens generelle flyktning og integreringsarbeid
ikke har fungert tilstrekkelig.

Samtlige informanter papekte at flyktningtjenesten ikke hadde fungert etter intensjonen, bade
i forhold til organisering, og i forhold til tilgjengligheten for brukerne i forhold til

servicefunksjonen flyktningtjenesten er ment a ha.

De fleste politikere viste generelt & ha lite innblikk i det integreringsarbeidet som har blitt
gjort i kommunen. Kommunes ordfgrer uttrykte seg slik om sin egen kunnskap om

kommunens integreringsarbeid;
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”Pa mitt niva sa er den ikke god nok. For jeg kjenner ikke til, jeg har ikke noe kontakt i szrlig
grad i det hele tatt. Jeg tror vi politikere har altfor darlig innsikt i hvordan ting egentlig
fungerer, at vi tar avgjerelser ut fra magefalelse og synsing ofte. Sa tar vi avgjarelser

selvfalgelig pa et saksfremlegg, jeg kjenner det i hvert fall altfor darlig”.
| falge KrF representanten er;

"Politikerne en sammensatt gruppe. Jeg tror vi politikere gjenspeiler den norske befolkningen,
og de har ikke sa mye kunnskap. Vi kan fa svar fra administrasjonen, men i og med at det ikke

har veert tema, sa har det ikke vert sa mye informasjon”.

Ledelsen pa voksenopplearingen uttrykte at det er; ”(..) masse ting som verken politikere eller
administrasjonen over oss er klar over, hvordan hverdagen var egentlig er, for a ta pa alvor det
samfunnsmandatet som vi har”. Det er ifglge informanten sjeldent at politikere tok kontakt

med tjenesten, den kontakten som var, var det gjerne dem selv som tok initiativ til.

Det er vanskelig a skulle si at det er en felles forstaelse av standarder og malsettinger mellom
statlige og lokale aktgrer i forhold til bosettingsspgrsmalet, nar Halden i sveert liten grad har
bosatt. Kommunikasjonen og samarbeidet mellom de ulike aktgrene internt i kommunen
virker ikke a ha fungert tilfredsstillende, og politikerne virker a ha lite informasjon om
arbeidet som spesielt Moss voks har gjort. Den vertikale kommunikasjonen mellom IMDi og
statlige myndigheter er derimot god. Likevel har ikke kommunikasjonen mellom stat og

Halden kommune gitt sa stor effekt i forhold til statens mal om bosetting.

| falge Van Meter og Van Horn (1975) vil iverksettingen ha starre sjanse for a lykkes hvis
aktarene har en presis og effektiv kommunikasjon. Jeg spurte IMDi hva som gjar et mgte
effektivt, "Hvis jeg tolker effektivt som mgate som farer til rask og god bosetting; at de riktige
personer er til stede pa mate, politikere, administrativ ledelse og andre fagfolk” Et spagrsmal
jeg stiller er om mgter av den typen jeg deltok pa blir sa effektive, hvis ikke den
informasjonen som blir gitt kommer ut til politikerne. | falge sosialsjefen har slike mgater; ”(..)
ingen verdi. Vi er jo oppdatert i administrasjonen. Det var hovedutvalgsleder som tok initiativ
til matet og som gnsket det”. Et sentralt spgrsmal er derfor hvor mye av informasjonen som

kommer fram pa slike mater som nar kommunens politikere.
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D. Trekk ved iverksettingsenhetene

Denne variabelen referer til hvordan kommunen har organisert, prioritert og bygget opp
kapasitet i bosetting og integreringsarbeidet. Faktoren viser bade til formelle strukturelle

trekk, og mer uformelle trekk og egenskaper ved de ansatte innenfor tjenestene.
Moss

Flyktningtjenesten i Moss kommune ble opprettet som en del av virksomheten Moss
VVoksenopplarings og kvalifiseringssenter fra april 2002. Moss kommune har siden det ble
opprettet egen flyktningtjeneste tatt imot ca 120 flyktninger pa introduksjonsprogram. Lov om
introduksjonsprogram ble innfgrt allerede fra 1. januar 2003 i kommunen, men ble farst

obligatorisk fra myndigheters side fra 1. september 2004.

Moss VVoksenopplerings og kvalifiseringssenter er et kompetansesenter som inneholder tre
hovedelementer; voksenopplering, kvalifisering og flyktningtjeneste. Flyktningtjenestens

hovedoppgaver i Moss er;

e Bosetting av flyktninger med gyldig opphold

e Sgrge for tjenester til nyankomne flyktninger etter Lov om introduksjonsordning

e Folge opp flyktninger/innvandrere i lgpet av de fem farste arene etter bosetting

e Lage grunnlag for a kreve integreringstilskudd

e Oppdatere nasjonalt introduksjonsregister i forhold til introduksjonsprogram og fare
lgpende statistikk over malgruppen.

Kilde; (Dahl 2008).

| tillegg til de gvrige tjenester i virksomheten samarbeider flyktningtjenesten med
forvaltningskontor for sosiale saker, NAV arbeid, NAV trygd, frivillighetssentralen,
familiesenteret og en rekke offentlige og private virksomheter om norskopplering og
kvalifisering av flyktninger og innvandrere for norsk samfunnsliv. Moss voks har ogsa inngatt
avtaler med kommunene Rade, Rygge og Valer om salg av undervisning og i enkelte tilfeller

Kjgp av introduksjonsprogram.

Fra at flyktningkoordinatoren var eneste ansatt i 2002, har man ansatt flere etter som
arbeidsoppgavene har vokst. Flyktningtjenesten i Moss har, per hgsten 2008, seks ansatte,

bestaende av tre faste stillinger og 2 prosjektmedarbeidere, i tillegg til flyktningkoordinator. |
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falge flyktningkoordinator oppleves dagens ressurser i forhold til personell som tilstrekkelig.
Vedkommende gav ogsa uttrykk for at leererne var flinke til a finne individuelle lgsninger for

den enkelte og tilpasse undervisningen, og at senterets miljg gav god grobunn for integrering.

Alle politikerne opplevde det som formalstjenlig & ha hele det faglige apparatet organisert i
samme enhet og i samme lokale. Selv om informantene mente at man hele tiden matte ha noe
a strekke seg mot, opplevde man flyktning og bosettingsarbeidet som velorganisert og

velfungerende.

Ordfarer roste flyktningtjenesten og Moss voks, hvor han ogsa selv har gitt

undervisningstimer, og uttrykte; ”Jeg synes de gjer en kjempejobb, de har planer”.

Flyktningkoordinatoren papekte at kommunens samarbeid pa tvers av enhetene, og hvordan
arbeidet er organisert har veert en viktig bidragsfaktor til at politikerne har satset pa

integreringsarbeidet.

Gjennom hvordan kommunen har bygget opp flyktningtjenesten og Moss Voks, ved & pusse
opp den gamle skolen og tilfare tilstrekkelig ressurser, vises det at kommunen har gnsket a
satse pa integreringsarbeid i kommunen. Hvordan informantene omtaler tjenesten og den
jobben de ansatte gjar, viser at kommunens integreringsarbeid har fungert. I tillegg viser det
gode samarbeidet mellom flyktningtjenesten og de andre avdelingene ved senteret at man
jobber for felles mal i forhold til de sentrale og lokale malsettinger. Variabelen har derfor hatt
stor betydning for kommunens handlingsvilje til & bosette flyktninger.

Halden

Halden kommune startet a praktisere introduksjonsprogrammet fra 1. september 2005, og har
frem til i dag hatt 16 personer pa programmet. Fra og med 30. januar 2006 ansatte man en
flyktningkoordinator og en flyktningkonsulent i 100 % stillinger, lagt under avdeling for
undervisning og kultur ved Halden kommunale voksenopplaring. Tidligere var stillingene
organisert under sosialtjenesten. Hensikten med omorganiseringen var ifglge informantene a
lykkes bedre i kvalifisering og integreringsarbeidet. Fra 1. mai 2008 flyttet derimot
flyktningkoordinatorstillingen tilbake til sosialtjenesten, da organiseringen ikke viste seg a
fungere. Nar NAV reformen skal innfgres i 2009, er kommunens plan at flyktningtjenesten

skal ga inn i NAV funksjonen.
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Per hgsten 2008 har Halden et apparat i forhold til flyktninger og integrering som bestar av en
flyktningkoordinator, og Halden kommunale voksenopplaring som har 16 personer ansatt i
fulle stillinger. Ifglge sosialsjefen jobber flyktningkoordinator med flyktninger som gar pa
introduksjonsstgnad, kartlegger flyktninger som kommer flyttende fra andre kommuner, og
jobber med dem som enna ikke har blitt selvhjulpne.

Samtlige informanter uttykte at det har veert utfordringer bade i forhold til
voksenopplaringen, og flyktningtjenesten i forhold til a fa tjenestene til a fungere tilstrekkelig
etter intensjonene. Ifglge SV representanten har det veert; ”(...) politisk kontakt om at den
tjenesten ikke er god nok i Halden kommune”. Det har vist seg at kommunen ikke har lykkes
med organiseringen av tjenesten, og ifelge ordfgrer har ikke kommunen greid gjennom
tjenestene a gi et godt nok tilbud innen opplearing og jobb. Likevel papekte vedkommende at

kommunens tilbud den siste tiden hadde utviklet seg til det bedre.

Ifelge leder av Halden voks, har voksenoppleringen tidligere hatt en nermest usynlig
posisjon i Halden, noe som vedkommende bevisst har forsgkt a forandre. | falge

vedkommende har kommunen prioritert dem pengemessig, men;

”(...) det er ikke det som er det viktigste, det er det at vi skal veere synlige. Det at vi skal
samarbeide med neeringslivet, har heller ikke veert sa kjempeprioritert. Sa jeg prover a dra ut
og invitere meg selv, invitere meg selv til bedrifter, invitere til prosjektarbeid, sa de kan
komme inn og fa opplering, praksis og sprakpraksisplasser, hva slags gevinster bedriften far
ved & samarbeide med oss. At vi kan innga samarbeid med norskopplering. Det er ganske
ukjente tanker for bedrifter her, at rektor pa voksenopplearingen har veert ute(...)Na er vi noen,

voksenoppleringen blir nevnt. Voksenopplearingen har ikke vert noe, men na er vi det”

Voksenopplearingens leder viste seg a veare en markert offensiv og ressurssterk person som
hadde et stort engasjement for bosetting og integrering av flyktninger i kommunen. Lederen
har engasjert seg i forhold til administrasjonen, kommunale bedrifter og i forhold til media.
Vedkommende fortalte at alt av voksenopplaringens planer skriftliggjeres og sendes inn til

administrasjonen for a gi gkt informasjon til politikerne.

Halden kommune har som nevnt argumentert for at kommunen far sa mange
sekundeertilflyttere til kommunen, og at kommunen har hatt store utgifter med den gruppen av
flyktninger. Dette forsterker bildet om at kommunens integreringsarbeid ikke har fungert

tilstrekkelig. | falge ordfagrer kan det godt vaere at kommunens har veert for darlig pa
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integreringsarbeid nar flere gar pa sosialhjelp. Muligheten for at faktoren “trekk ved
iverksettingsenhetene™ har pavirker synet pa sekundeertilflyttere til kommunen, er derfor

absolutt til stede.

I motsetning til Moss hvor den velfungerende organiseringen har bidratt til gkt handlingsvilje

hos politikerne, har Haldens mindre fungerende organisering ikke bidratt i positiv retning.

E. Kommunegkonomien

Moss

Alle informanter uttrykte at kommunens generelle gkonomi er relativt darlig, men dette har
tydeligvis ikke pavirket politikernes vurdering om hvorvidt kommunen skal bosette eller ikke.
Administrasjonen derimot, er mer opptatt av de gkonomiske aspektene. Dette gjenspeiles i
tidligere saksutredninger. Selv om ikke radmannen gjennom intervju gav uttrykk for at den
generelle kommunegkonomien hadde stor betyding, viser tidligere saksutredninger at dette
har veert en faktor i forbindelse med radmannens innstillinger. I saksutredningen for mottak av

flyktninger for ar 2006 kan man lese at;

"I kommunens navarende gkonomiske situasjon og pa bakgrunn ogsa av kommunens meget
hgye utgifter til gkonomisk sosialhjelp, er det etter radmannens oppfatning slik at det ogsa ma
gjares gkonomiske vurderinger knyttet til mottak av flyktninger (...) Selv om kommunens
inntekt i form av integreringstilskudd blir redusert neste ar, sa anbefaler radmannen at det

neste ar ikke mottas nye flyktninger i planlagt mottak.” Bosetting av flyktninger 2006 (2005).

Politikerne derimot ansa integreringstilskuddet som tilstrekkelig i forhold til & bosette. Ifglge
ordferer er det en generell darlig kommunegkonomi i hele @stfold, men at dette ikke er et
argument for Moss sin del for & ikke skulle bosette flyktninger. For budsjettet for 2009 har
kommunen mattet saldere budsjettet for stillinger, likevel har man valgt & bosette.

SV representanten fortalte at kommunen hadde 72 millioner i underskudd da de overtok fra
borgerlig side for fem ar siden. Noe som kommunen har klart & betale ned. Likevel har
kommunen gatt med underskudd, grunnet starre investeringer. Man har blant annet bygd nytt
sykehjem, pusset opp skoler, blant annet den gamle skolen som huser Moss

Voksenopplarings og kvalifiseringssenter i dag. Det er i falge SV representanten mange
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tunge investeringer pa gang, men ifglge vedkommende har ikke dette gatt utover bosettingen

av flyktninger i kommunen.

Halden

Den generelle kommunegkonomien blir ogsa betegnet som stram i Halden av samtlige
informanter. Likevel er det ikke en faktor som virker & ha stor betydning for om kommunen

skal bosette eller ikke. Ifglge byens ordferer er Halden;

”(...) en av de kommunene i Norge som har minst inntekt per innbygger, sa det er en faktor.
Hvis vi tar utgangspunkt i budsjettet neste ar sa har vi 92 % av landsgjennomsnittet per
innbygger, det tror jeg er den eneste kommunen i @stfold som er nede pa 92 %..(...) Vi har
jobbet oss noe opp, men er fortsatt en lavinntektskommune. S det er en medvirkende faktor,

men ikke hovedfaktoren, men at selve ordningen har veert underfinansiert.”

Ifalge FrP representanten er det ikke nok ressurser innenfor de rammene kommunen opererer

med i dag, men vektla at integreringen er et viktigere aspekt enn pengene.

Kommunens administrasjon viste ogsa til at de gkonomiske aspektene ikke har veert
avgjerende for kommunens politikk, selv om den ikke har vart god. Av gkonomiske aspekter
har man altsa vektlagt integreringstilskuddets betydning, og ikke kommunens egen gkonomi.

F. Kommunens tidligere erfaring med bosetting og integrering

Hensikten med a ta med denne variabelen var a se hvorvidt kommunens tidligere erfaring med
bosetting og integrering har veert med pa a pavirke kommunens handlingsvilje til & bosette.
Blir kommunens evaluering av hvorvidt kommunen har lykkes i integreringsarbeidet tatt med

i vurderingen om fremtidig bosetting?

Moss
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Ingen av informantene uttrykte at kommunen hadde opplevd negative hendelser som falge av
bosettingen. Flere omtalte heller flyktninger som en stor ressurs for kommunen som hadde

tilfart kommunen bade arbeidskraft og kulturelt mangfold.

Moss kommune har bosatt gjennom flere ar, og har fatt god erfaring i a tilby
introduksjonsprogram. Det at Moss kommune har bosatt gjennom flere ar, og hvordan
informantene har argumentert for at bosetting er et ansvar for kommunene, har bidratt til at

bosetting har normalisert seg for kommunen.

Det at kommunen tidligere ikke har bosatt enslige mindrearige, virker a spille inn pa hvorfor
Moss kommune sa nei til & bosette enslige mindreérige i den politiske behandlingen hgsten

2008. I radmannens innstilling for bosetting aret 2009 kan man lese;

”Nar det gjelder gruppen enslige mindrearige flyktninger har kommunen ingen erfaring med
bosetting av denne malgruppen. Tatt i betraktning det forholdsvis store apparatet som ma pa
plass i forbindelse med bade etablering, drift og oppfalging i et slikt bofellesskap, mener
radmannen at tiden ikke er inne til & anbefale mottak av mindrearige flyktninger pa naverende
tidspunkt. Barnevernet har en presset arbeidssituasjon, og det vil matte ga ut over andre
oppgaver hvis det skal avsettes ressurser til forberedelser av en slik bosetting. Dersom
barneverntjenesten og andre gis noe tid til & hgste erfaringer fra andre tilsvarende tiltak, samt
tid til & planlegge et bosettingsprosjekt, vil en vere bedre forberedt ved en eventuelt senere

etablering”.

Det er klart at bosetting av enslige mindrearige krever en annen oppfelging og apparat enn
bosetting av voksne flyktninger, og det tyder pa at denne erkjennelsen, i tillegg til
kommunens manglende erfaring med gruppen har bidratt til at kommunen ikke har vist

politisk vilje til & bosette enslige mindredrige.

Samtlige informanter papekte under intervjuene at Moss kommune var tidlig ute med a ta
imot innvandrere til kommunen, allerede i den farste “bglgen” omtalt i kapittel 4. Radmannen

omtalte Moss som;

”(...) en by som har tradisjon for a ta imot folk som har kommet, det bor mange i denne byen
som har sine ratter fra andre steder, blant annet i fra Sverige i sin tid, og er en av de
industribyene som pa slutten av 60 tallet, begynnelsen av 70 tallet tokk imot pakistanere, det
var den farste gruppa, det er jo en stor pakistansk gruppering her i Moss. Sa vi er en av de i

landet som har hgyest innvandringsbefolkning”.
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Flere andre informanter som SV representanten papekte Moss sin historie pa innvandring;

Vi har hatt innvandring gjennom 50 ara, mye polakker, mye tsjekkere. Grunnen var at vi
hadde glassverk, vi hadde skipsverk, papirfabrikken, manuelt industriarbeid, vi hadde ogsa
garder som tiltrakk seg landarbeidere. | begynnelsen av 60, 70 ara kom vietnameserbglgen,

samtidig kom pakistanerne. Vi hadde nok pakistanere far de fleste”.

Det tyder pa at bade kommunens tidligere erfaring, og deres innvandringshistorie har pavirket
kommunens handlingsvilje i positiv grad. | bystyremgtet 8 desember 2008 ble det blant annet
uttrykt at "Moss voks er av de beste i landet”. Det er ingen tvil om at slike erfaringer har

pavirket det politiske klimaet i positiv retning.

Halden

Samtlige informanter uttrykte at det tidligere hadde veert en del uro i Haldens innvandrermiljg
som hadde fatt politikernes oppmerksomhet. | fglge sosialsjefen hadde kommunen en del
ungdomsproblemer for noen ar siden hvor det ble skapt et fokus av negativt fortegn i media.
Samtlige informanter refererte til dette som et moment som preget debatten i media, og som
derfor ikke har pavirket politikernes handlingsvilje i positiv forstand. Ifalge SV

representanten;

”(...)er det ikke fristende & gke antallet i en sann situasjon, det pavirker opinionen, det
pavirker det politiske, det pavirker byen, hvis man ikke tar sanne problemer pa alvor, sa
skjgnner man ikke hvorfor fremmedfiendtlighet gror, sa kan man si at man har gjort for darlig

integreringsarbeid, og ja ingen tvil om det”.
KrF representanten viste til;

”(...) at det har veert liten tro pa at kommunen kunne oppna statens forpliktelser og legge
rammene for en god integrering. Det har vert en del uro i Halden, som i andre steder. Det har
ikke gjort det noe enklere. Det har i hvertfall gitt argumenter til politikere om & avvise

ytterligere bosetting”.

Sosialsjefen uttrykte at en av hovedarsakene til kommunens politikk pa feltet, har veert at
kommunen har gnsket a prioritere de flyktninger de allerede har hatt. I radmannens

innstillinger for ”Bosetting av flyktninger 1999” kunne man lese;
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”Pa bakgrunn av de betydelige utfordringer som kommunen star ovenfor med hensyn til de
flyktningene som allerede er bosatt i Halden, ser ikke radmannen at det pa navarende
tidspunkt er riktig a ta imot nye flyktninger. Som kommune ma en i arene fremover prioritere
arbeidet ovenfor de flyktninger som allerede er bosatt og som trenger prioritet ikke minst sett i
forhold til forbruk av gkonomisk sosialhjelp i arene fremover.” Bosetting av flyktninger 1999
(1998).

Kommunens tidligere erfaring med utfordringer i forhold til innvandrere har derfor vart med
pa a pavirke kommunens handlingsvilje i retning av a ikke bosette nye flyktninger, men heller

jobbe med integreringen av kommunens allerede bosatte flyktninger og innvandrere.

G. Strukturelle forhold

Variabelen refererer til strukturelle faktorer som kan veere av betydning for kommunens
handlingsvilje. Bade bolig, arbeidsmarkedssituasjonen, samt betydningen av

sekundeertilflyttere har blitt belyst

Moss
Boligsituasjonen

Alle informanter forklarte gapet mellom vedtak i bystyret, og faktisk bosetting, med
kommunens mangel pa egnede boliger. Flyktningkoordinatoren uttalte at boligmangel er den
starste utfordringen kommunen har hatt nar det gjelder bosetting av flyktninger. | en rapport

skrevet av kommunen januar 2008, star det at;

"Det er vanskelig & skaffe boliger til flyktninger i og med at kommunen er avhengig av a
benytte det private boligmarkedet, hvor presset er allerede meget stort. Mangel pa boliger har
derfor veert en begrensende faktor i forhold til det antall flyktninger kommunen har hatt
mulighet til & ta imot” (Dahl 2008:19).

Et av problemene har veert at kommunen har hatt fa store kommunale boliger til & bosette
stgrre familier, som da har blitt presset ut pa det private markedet med relativt haye

boligpriser. En annen grunn er ogsa at man har fatt et desentralisert mottak i Moss som har
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tatt beslag pa en del leiligheter. Ordfareren la vekt pa at det kan bli vanskelig nar
sosialhjelpsmotagere som allerede bor i kommunen, konkurrer med flyktningene om de
samme boliger. | tilegg opplever kommunen at flere flytter fra Oslo til kommunen. Leder av

Moss Voks poengterte det samme;

"Problemet er boligtilgang her i kommunen. Her kommer sekundeertilflyttere inn ogsa, mange
av dem som kommer som sekundzr er i akutt boligngd, disse ma fa boligene. Dermed hender
det at bosetting av flyktninger kommer i annen rekke. Sa dette har blitt en darlig sirkel, vi

jobber aktivt med & fa lgst dette fra kommunens side blant annet ved a kjgpe opp boliger”

Moss kommune har ifglge rapporter og informanter i liten grad benyttet seg av husbankens
stgtteordninger, bade for tilskudd til bygging av nye leiligheter, og for lan til utbedring av
eksisterende leiligheter. Likevel har boligsituasjonen de siste arene blitt bedre. En grunn har
veert at kommunen har solgt flere sma leiligheter og ervervet seg stgrre, samt at kommunen i

stgrre grad har benyttet seg av husbankens stgtteordninger.

Selv om kommunene har manglet egnede boliger, har det ikke pavirket politikernes vilje til &
vedta & bosette flyktninger. Likevel har man tidligere stilt en forutsetning om at kommunen
kunne finne egnede boliger. Ser man pa tidligere saksutredninger har kommunen gjort vedtak
i bystyret om at; "Bosettingen er forutsatt at det kan fremskaffes tilfredsstillende
boliglasninger”. 1 2007 skjedde det et skifte ved at man vedtok en mer offensiv tilnerming til
a lgse boligutfordringene gjennom vedtak at det; "ska/ fremskaffes tilfredsstillende
boliglgsninger for a ta imot den malsatte bosettingen”. Dette viser et sterkere politisk gnske
om & bosette etter vedtak. Pa samme tid kunne IMDi informere om at det hadde vert et mgte
med IMDis direktgr og kommunens toppledelse, hvor bruk av husbankordninger ble
gjennomgatt, noe som ifglge IMDi gav direkte resultater i etterkant. 1 2008 bosatte Moss 30
personer fra asylmottak, og bosatte altsa for farste gang et hgyere antall enn kommunens
politisk vedtak. Gjennom oppgavens tidsperspektiv ser man altsa at kommunens evne til &
bosette har blitt hayere, dette uttykte ogsa noen av politikerne under forrige bystyremgte hvor

spesielt den gunstige utviklingen i boligmarkedet ble vektlagt.
Arbeidsmarkedet

Ingen av informantene uttrykte at arbeidsmarkedet var en grunn for at kommunen skulle
begrense antall bosetting av flyktninger, selv om den gkonomiske krisen skulle tilsi at
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arbeidsledigheten fra hgsten 2008 ville gke, og arbeidsmarkedet ble vanskeligere ogsa for

flyktninger.

Moss kommune kan ogsa vise positive tall i forhold til at arbeidsledigheten har gatt ned blant
innvandrere, og andelen som kommer seg ut og far eget arbeid er gkende. Likevel er det
ifelge flyktningkoordinator vanskelig a finne praksisplasser innenfor kommunale tjenester.

Leder av Moss voks uttrykte ogsa at;

"Det er vanskelig for flyktninger a fa relevante arbeidsplasser, veldig mange far

jobb i lavstatusyrker, serviceyrker, de jobber med a vaske. Et problem er at mange

har fine eksamener fra hjemlandet som de ikke far godkjent her i Norge. Vi hadde akkurat et
eksempel med en fra Kongo som har juridisk

Embetseksamen fra hjemlandet. Fremover na nar det er lavkonjunktur blir det

vanskeligere”.

Ifalge IMDi har staten en malsetting om at 65 % av deltakerne som fullfgrer
introduksjonsprogrammet skal over i arbeid eller utdanning. Gjennomsnittlig resultat i landet
1412007 pa 61, 7 %, mens Moss kommune oppnadde et resultat pa 66,67 %. For
saksutredningen for anmodningen om bosetting i 2009 kan man lese at ”pa grunn av
introduksjonsprogram og ulike andre arbeidsrettede tiltak rettet mot malgruppen, er andelen
av flyktninger som mottar gkonomisk sosialhjelp redusert de siste arene” (Bosetting av
flyktninger 2009 (2008)). Dette viser at kommunen i stor grad har lykkes & fa personer ut i
arbeid. Selv om kommunen har generelt lykkes i sitt integreringsarbeid, virker ikke
arbeidsmarket & ha noen betydning for Moss handlingsvilje.

Sekundeertilflyttere

Ifalge samtlige informanter har ikke antall sekundertilflyttere pavirket kommunens bosetting
i noen grad. Det har veert vanskelig a fa tak i sikre data pa starrelsen pa sekundeertilflyttere i
Moss, men kildene papeker at antallet har vert avtagende. For aret 2004 og 2005, 14 tallet pa
32 og 34 sekundeertilflyttere. Ifglge flyktningkoordinator har antall sekundeertilflyttere ligget
pa mellom 15-20 de siste arene, men da aldri under 15.
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Radmannen fremmet innstilling for ar 2008 om at man skulle bosette 30 flyktninger med blant
annet en forutsetning om at tallet kunne bli lavere dersom antall sekundeertilflyttere ble hagyt,
noe som ble bredt politisk nedstemt. Antall sekundeertilflyttere har derfor ikke hatt negativ
effekt pa viljen blant Moss sine politikere. Kommunen har dessuten en positiv handlingsvilje
ovenfor dem som flytter til Moss, selv om sekundartilflyttere ikke har fullfort
introduksjonsprogram i den ferste bosettingskommunen, tiloyr kommunen dem et program.
Disse har kommunen ingen plikter ovenfor, men kan velge a tilby dem & ga inn i programmet.
Dette startet kommunen med i ar 2008, med den begrunnelse at de da ville bli bedre integrert,
og gav dem starre forutsetninger for & ga over i arbeidslivet. Av forrige avsnitt, ser man
derimot at sekundzertilflyttere kan konkurrere med primaerbosatte nar det gjelder boliger, slik
at antall sekundzertilflyttere vil pavirke kommunens evne til faktisk & bosette flyktninger etter
vedtak.

Halden

Boligsituasjonen

I motsetning til Moss blir boligsituasjonen i Halden betegnet av samtlige informanter som
god, og at kommunen har en del kommunale boliger a tilby. Ifglge administrasjonen er
Halden "heldig” pa det omradet, dessuten har de hatt god kontakt med Husbanken og har
benyttet seg av de lan og tilskuddordninger som er lagt til rette for bosetting. Ifglge SV
representanten har kommunen hatt en annen boligpolitikk de siste arene enn da de borgerlige
styrte, ved at de har lagt ut flere tomter for salg, for a fa prisene ned. Halden har ligget lavt
prismessig, men har den siste tiden begynt a stige. Likevel hadde vedkommende aldri hgrt om
at mangel pa boliger har blitt nevnt nar det gjelder selve bosettingsspgrsmalet. Ordfareren
mente ogsa boligsituasjonen var positiv. Ifglge ordfarer har Halden fart en offensiv
tomtepolitikk, hvor man i 2007 bygget en 300 talls boliger. Haldens boligsituasjon kan derfor
avskrives som en faktor som arsak til Haldens manglende handlingsvilje til & bosette

flyktninger.

Arbeidsmarkedet
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Samtlige informanter gav uttrykk for at arbeidsmarkedet i Halden ikke var en viktig faktor i
forhold til at Halden ikke har bosatt flyktninger, selv om kommunalsjefen papekte at
arbeidsledigheten er mye hgyere blant innvandrere enn gvrige innbyggere i byen. Ifglge
ordfgrer har kommunen en del lavinntektsarbeidsplasser, og har mange ansatte i grensehandel
pa svensk side som gir gode muligheter for arbeid. KrFs representant trodde ikke det skulle
bli vanskelig a finne praksisplasser, og hadde tro pa at kommunens industribedrifter kunne

stille med praksisplasser.

Ledelsen pa voksenopplearingen fortalte derimot at det har veert problemer med a finne
praksisplasser til deltagere pa introduksjonsprogram, men at dette hadde arsaker i manglende

norskkunnskaper hos deltagerne.

Det lokale arbeidsmarkedet har derfor ikke veert en avgjgrende faktor for at Halden kommune
ikke har vist politisk vilje til & bosatte flyktninger.

Sekundeertilflyttere

Antall sekundzrtilflyttere blir av samtlige sett pa som en av hovedgrunnene til at Halden ikke
har valgt & bosette flyktninger etter avtale med IMDi. Ifglge FrP representanten kan derfor
byen ha "veldig god samvittighet” da kommunen har tatt imot flere flyktninger enn det IMDis
statistikk viser. Sosialsjefen papekte at ”Halden for en del tid tilbake var veldig utsatt for
sekundeertilflyttere”, og i tidligere sakspapirer kan man lese at ”rent gkonomisk er
sekundeertilflytting en kostnad for kommunen”.

Ifalge SV representanten var antall sekundzrtilflyttere et stort problem i mange ar fordi man
ikke hadde kontroll over situasjonen, og ikke fikk satt i gang et apparat som kunne ta dem
imot pa en god og tilfredsstillende mate. Antall sekundaertilflyttere har imidlertid vaert mindre
etter at introduksjonsloven ble innfart i 2004, da man fikk et introduksjonsprogram som var

avtalefestet mellom kommunen og flyktninger.

Tabell 5.3; Oversikt over antall sekundertilflyttere til Halden kommune fra 1995 -2008.

For ar 2006 og 2007 mangler det tall pa grunn av organisering.
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Kilde; Halden kommune

Det lyktes ikke undertegnede a fa tilsvarende tall fra Moss som fra Halden for en
sammenlikning gjennom flere ar. Imidlertid fikk jeg tilgang pa nettoinnflyttingen mellom de
to kommunene, hvor man ser at Moss kommune samtlige ar har hatt en stagrre nettoinnflytting
enn Halden.

Tabell 5.4; Oversikt over inn, ut og nettoinnflytting i Moss og Halden kommune basert pa
flyktninger bosatt fra 1998-2007.

Halden

ut
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Kilde; (Haydahl 2009).

| de farste arene er det rimeligvis fa flyttinger. For hvert ar er det flere og flere personer med i
utvalget. 1999-tallene viser flyttinger for kun de som ble bosatt i 1998 og 1999 (9700
personer pa landsbasis). 2000-tallene viser flyttinger for de bosatt i 1998, 1999 og 2000
(16400) Etc. Det hensiktsmessige med tabellen er derfor & bruke nettotallene og sammenlikne

dem.

Av de fire faktorene, skiller sekundeertilflyttere seg ut i forhold til sentrale faktorer som kan
forklare Haldens handlingsvilje. Selv om antall sekundeertilflyttere er en like stor utfordring
for Moss kommune, har sekundertilflyttingen blitt vektlagt i mye stgrre grad i selve
bosettingsspgrsmalet i Halden kommune, og har bidratt til at kommunene ikke har gnsket a
bosette flyktninger. Verken boligsituasjonen, arbeidsmarkedet eller den generelle darlige

kommunegkonomien er like sentrale i falge informantene.

H. Politisk klima

Det er kommunestyret/ bystyret som til syvende og sist avgjar selve bosettingsspgrsmalet. Det
er derfor naturlig 4 anta at den politiske sammensetningen har hatt betydning i forhold til
hvilke partier som har sittet sammen i posisjon, og hva slags politikk denne posisjonen har
fort. Variabelen refererer ogsa til den generelle politiske diskursen og retorikken blant

kommunens politikere.

Tabell 5.5 Oversikt over hvilke partier som har sittet i posisjon i Moss og Halden

kommune i ulike valgperioder.
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Valgperiode Politisk posisjon i Moss Politisk posisjon i Halden

1995 - 1999 H, FrP, V og KrF FrP, H, V, Sp, KrF og

Miljopartiet Gronne.

1999 - 2003 H, FrP, V og KrF FrP, H, V, Sp, KrF og

Miljopartiet Gronne.
2003 - 2007 AP, SV og Rodt AP, H og FrP

2007 - 2011 AP, SV, Rodt og PP AP, SV og KrF

Kilde; Moss og Halden kommune

Moss

| Moss har spgrsmalet om kommunen skal bosette blitt tatt opp i bystyret hvert ar i oppgavens
tidsperiode. Jeg fikk anledning til & falge den siste debatten i hgsten 2008 som da ble overfart
pa Moss Avis TV. Utenom dette har det ikke vaert mulig a fa referater fra bystyredebatter. For
a fa et helhetlig bilde av den tidligere debatten i kommunen har jeg derfor sett i kommunens

to starste aviser Moss Avis og Moss Dagblad, samt lest tidligere saksutredninger.

I likhet med at det har veert liten bred politisk debatt i kommunen, har det veert en bred
konsensus blant de politiske partier om a bosette flyktninger i Moss, med unntak av partiet
FrP. Ifglge SV representanten har det veert mye;

”gkonomiske aspekter fart av FrP. Men det har veert stor enighet ellers rent humanitert at
man skal ta imot folk, man skal oppfare seg skikkelig. Der synes jeg Ap, Hayre, vi (sv) og
redt har statt for mye av det samme. Hgyre har blitt mye bedre etter at de ikke hadde ordfarer.
Da var det litt problemer i forhold til FrP som hadde sagt at det kostes sa og sd mye penger, sa
trodde hun pa det. Det ble tatt noen grep for fem ar siden for a fa Moss voks oppe og ga. Det
fungerte far og, men na begynte man a jobbe med langtids sosialmottagere. De klarte & lgse

problemer. Tror vi fikk legitimitet hos alle parter”.
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Selv om det har veert en bred politisk enighet de siste arene har det ikke alltid veert slik. | 2000
0g 2001 ble det vedtatt & ikke bosette i Moss, i en periode hvor Hayre, FrP, V og KrF satt i
posisjon og flertall. Samtlige informanter papekte at partikonstellasjonen som satt i perioden
kommunen vedtok a stemme mot bosetting, hadde betydning for utfallet, da FrP satt i
posisjon. Likevel har jeg ikke opplysninger til & si at sittende posisjon har hatt avgjerende
betydning. Ser man pa de politiske vedtakene, har kommunen ogsa stemt for bosetting for

noen av arene med partiene Hgyre og FrP i posisjon.

Den politiske sammensetningen virker derfor ikke a veere sa avgjgrende for kommunens
handlingsvilje da det har blitt gkt politisk konsensus pa tvers av partiene om & bosette
flyktninger. Likeledes trenger ikke den partipolitiske tilhgrigheten heller & vere sa avgjerende
nar man ser at ogsa noen FrP representanter stemte for bosetting i Moss under behandlingen
hgsten 2008. Ifglge avisartikler og samtlige informanter har det de siste arene veert en debatt

farst og fremst mellom FrP og resten av partisammensetningen.

Det er tydelig at Moss kommune har et politisk lederskap som fronter for det ferste at det er
en selvfglge for kommunen & bosette flyktninger, og at dette er personer som innehar
ressurser og som derfor er til en berikelse for kommunen. | forhold til at det skulle bli etablert
desentralisert mottak i Moss, gikk ordfgrer klart ut i media og "sa at dette skulle vi bli best pa.

For nar vi praver a gjare det best mulig, sa blir det minst mulig problemer”.

Generelt har det, gjennom siste del av oppgavens tidssperspektiv, veert et politisk klima i

Moss som har vist stor handlingsvilje til & bosette flyktninger.

Halden

Ifalge samtlige informanter i Halden har det ikke veert store uenigheter pa tvers av de store
politiske partiene om den politikken kommunen har fart. Arbeiderpartiet har ordfarervervet
hgsten 2008 som de ogsa hadde ved forrige valgperiode, da i samarbeid med Hayre og FrP.
Dagens konstellasjon utgjer et samarbeid mellom AP, KrF og SV. Ifglge KrF representanten
har KrF og SV alltid gatt for bosetting. Den partipolitiske ledelsen og hvem som sitter i
posisjon har derfor hatt betydning for at bosettingsspgrsmalet hgsten 2008 igjen ble tatt opp.
SV representanten uttrykte at;
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”Na er det en ny konstellasjon i Halden som bestar av AP, SV og KrF. | den sammenheng er
det god grunn til & tro at de skal bli orden pa dette. Jeg tror det er den partipolitiske
sammensetningen som har endret seg, vi har et syn om at vi gnsker & bosette flyktninger. Na er

det mulig”.

Hvordan kommunens politiske ledelse uttrykker seg, hvorvidt bosetting av flyktninger er et
gkonomisk og integreringsmessig utfordring eller om det er en ressurs, handler mye om den
politiske viljen blant kommunens politikere, og om debatten ferst og fremst handler om lokale
forhold og premisser, eller de nasjonale behov. Det humanitaere aspektet har ikke blitt vektlagt
i stor grad blant kommunens politikere, heller ikke det kulturelle mangfoldet. Lederen av

voksenoppleringen gav uttrykk for dette;

”Av mgtet vi satt pa var det ingen som sa gevinsten av det, og da tenker jeg ikke pa gkonomi,
men pa mangfoldet. (...) Det er jo ikke noe sjakktrekk & bosette sent i 2009. Jeg forstar ikke
hva som er hindringene, disse hindringene sitter inne i hodet pa dem. Det er ikke fysiske
hindringer, det er et vikarierende motiv, alle venter pa den store NAV reformen, det er ikke

noen stor revolusjon, det er ikke noen mirakler som skjer der”.

Kommunens egne utfordringer og premisser har statt sentralt nar bosettingsspgrsmalet har

blitt vurdert i Halden. KrF representanten uttrykte;

”Jeg personlig synes ikke det har vert noen grunn til at Halden ikke skulle tatt imot flere
tidligere, men pa den annen side s ma jeg jo si at det hele tiden er en balansegang i forhold til
befolkningen i byen. Nar folk opplever at det er et presserende behov for oss som allerede bor

her, er det alltid en balansegang”.

Kapittel 6 Analyse
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6.1 Innledning

Min problemstilling var; Hva er det som forklarer Moss og Haldens ulike handlingsvilje til d
bosette flyktninger? Mitt mal med kapittelet er derfor a gi et helhetlig bilde av hva som har
forklart kommunens ulike historikk og politikk i bosettingssparsmalet.

Farst i kapittelet vil jeg kort vise til hva som forklarer den enkelte kommunes handlingsvilje,
hvor jeg samtidig drafter hvorledes grad av endring og grad av konsensus kan forklare
kommunens politikk, samt hvordan politikernes egne interesser, og deres grad av autonomi
har pavirket de politiske vedtakene. Deretter vil jeg vise til faktorer jeg mener ikke kan
forklare deres ulike utfall, for sa a forklare hvilke faktorer som forklarer deres ulike

handlingsvilje.

Etter & ha svart pa problemstillingen vil jeg drafte hvordan kommunene star i forhold til de to
perspektivene innenfor iverksettingsteorien, og hvilke av perspektivene som var best egnet til

a forklare kommunens politikk.

6.2 Faktorer som forklarer Moss sin handlingsvilje

Det er i all hovedsak fire hovedfaktorer som forklarer kommunens handlingsvilje til & bosette

flyktninger. Variablene “ressurser”, det politiske klimaet” og "trekk ved
iverksettingsenhetene” som henger nart sammen med ”"kommunens tidligere erfaring med
bosetting og integrering”. | forhold til faktorer som forklarer Moss sin begrensede
handlingsvilje til & bosette etter eget vedtak, har mangel pa boliger vaert den avgjgrende

faktoren.

Integreringstilskuddet har blitt sett pd som en forutsetning for at Moss kommune skal bosette
flyktninger, og ikke farst og fremst som et gkonomisk insentiv. Kommunen har i likhet med
mange andre kommuner en sveert darlig gkonomi, og hadde derfor ikke hatt mulighet til &
bosette dersom man ikke gikk ut fra at staten ville ga inn & dekke kommunens kostnader.

Moss kommune har i tillegg et politisk klima som ser det som kommunens plikt og oppgave a
bosette flyktninger. Barrett og Fudge viser til at dersom sentrale og lokale iverksettere har

samme mal og interesser i forhold til tiltaket, vil det gjare iverksettingen enklere. Samtlige av
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politikerne vektla at det ikke var bra for asylsgkere a sitte pA mottak over lengre tid, og at nar
staten hadde tatt dem imot var det kommunens ansvar a bosette. Noe som viste at de lokale
aktgrene delte de samme visjonene som statlige myndigheter. Kommunen har vist en
forstaelse for at det er kommunenes oppgave a falge IMDis anmodninger om bosetting av
flyktninger. Det & bosette flyktninger har derfor innenfor oppgavens tidsperspektiv blitt en
normalisert oppgave for kommunen. Flere av kommunens politikere ser i tillegg nytten av a
bosette flyktninger gjennom ressurser og arbeidskraft som bosettingen gir. Jeg vil her trekke
fram at kommunen har et politisk lederskap i en ordfgrer og en varaordfgrer som taler med en
klar stemme om at det er en selvfglge at Moss skal bosette flyktninger bade ovenfor bystyret

0g media.

Et annen sentral variabel er "trekk ved iverksettingsenhetene” i form av en effektiv
organisering og samlokalisering mellom flyktningtjenesten og voksenopplaringen.
Samarbeidet har gitt gode resultater i forhold til flyktningarbeidet, som videre har gitt en god
tilbakevirkende positiv kraft pa politikerne i kommunen. Moss kommune kan vise til
resultater langt over gjennomsnittet nar det gjelder resultater i forbindelse med
introduksjonsprogrammet, som er et resultat av blant annet politikernes handlingsvilje til &
satse pa arbeidet. Variabelen har derfor neer sammenheng med variabelen "kommunens
tidligere erfaring med bosetting og integrering”. Moss sin historie om innvandring, var noe
flere informanter vektla som en betydning for hvorfor Moss har vist vilje i
bosettingsspgrsmalet. Som det ble nevnt i bystyredebatten har Moss alltid hatt et gye mot
verden i form av arbeidsmarkedet. Moss kommune har hatt industri, bade skipsverft,
glassverk og papirfabrikk, som har bidratt til at arbeidsinnvandring har vert gnskelig. Selv om
flyktninger som kommer i dag, har et annet utgangspunkt enn arbeidsinnvandrere pa 60 og 70
tallet, kan det ha bidratt til at bosetting av flyktninger har blitt sett pa med mindre skepsis,

fordi byen har blitt vant til ulike kulturelle impulser.

Det har veert et sprik mellom det kommunen har vedtatt i bystyret, og det kommunen faktisk
har bosatt. Nar det har vart et sprik mellom faktisk bosetting og kommunestyrevedtak, har
samtlige papekt det praktiske problemet med boligsituasjonen. Det viste seg at kommunen
tidligere ikke hadde benyttet seq tilstrekkelig av husbankens statte ordninger. Et sentralt
spgrsmal er der for om den manglende evnen til & bosette etter eget vedtak, er en utslag i at

kommunen ikke har prioritert i tilstrekkelig grad a gjere noe med boligsituasjonen. Politikerne
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har derimot de siste arene satt press pa administrasjonen gjennom mer offensive vedtak, som

har fart til en forbedring av tilgang pa egnede boliger.

Selv om Moss har vist en positiv handlingsvilje til a bosette de siste arene, er ikke denne
naermest entydig. Moss kommune har fatt forespgrsler om bosetting av enslig mindrearige,
senest hgsten 2008 og varen 2009. Dette sa kommunen nei til, med den begrunnelse at
barnevernet var i en presset situasjon, likeledes ble det poengtert at kommunen ikke hadde
erfaring med bosetting av enslige mindrearige, og at en iverksetting ville fare til at kommunen
matte bygge opp et stort apparat i forhold til etablering og drift. VVan Meter og Van Horns
(1975) hypotese om at stor grad av endring i forhold til navaerende praksis, ville gjare

iverksettingen vanskeligere, viste seg derfor a ha betydning i dette spgrsmalet.

6.3 Faktorer som forklarer Haldens handlingsvilje

Det er ogsa flere uavhengige variabler som forklarer Haldens handlingsvilje. De sentrale
faktorene er kommunens "politiske klima”, ”betydningen av sekundertilflyttingen”,
”kommunens tidligere erfaring med bosetting og integrering”, og "trekk ved
iverksettingsenhetene”, hvor de to farste er de mest sentrale.

Den viktigste forklaringsfaktoren er at kommunens politiske ledelse ikke har gnsket a
behandle saken politisk, og at det naermest har veert en politisk konsensus om a ikke bosette.
Kommunens politikere har ikke vektlagt det nasjonale ansvaret med bosetting, men heller
lokale utfordringer kommunen har hatt med integrering. Som Barret og Fudge (1981:12) viser
er det ikke ngdvendigvis slik at lokale politikere faler seg forpliktet til a falge statens politikk,
nar de ikke star i et hierarkistisk forhold til sentrale myndigheter. Ingen av Haldens
informanter vektla kommunens ansvar i bosettingsarbeidet, men heller hvordan lokale forhold
ikke 14 til rette for bosetting. Kommunens politiske ledelse har ikke gitt uttrykk for at fgler et
sterkt ansvar for & fglge den statlige politikken gjennom sin politiske behandling, men heller
uttrykt gnske om a prioritere lokale interesser.

Den politiske konstellasjonen som ble dannet etter valget i 2007 bestemte seg hgsten 2008 &
behandle saken politisk. Det at KrF og SV kom i posisjon sammen med AP farte derfor til en

endring i kommunens handlingsvilje, med det resultat at et samlet politisk lederskap gikk inn
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for bosetting. Den nye partipolitiske konstellasjonen har derfor hatt stor betydning for at
Halden har endret politikk.

Hovedforklaringen pa at Halden kommune tidligere ikke har valgt & behandle saken politisk,
har veert politikernes og administrasjonens synspunkt om at det har kommet s& mange
sekundzertilflyttere til kommunen. Antall sekundzertilflyttere har blitt sett pa som en
belastning pa kommunens gkonomi, fordi man ikke har fatt tilstrekkelig med tilskudd til &
dekke kommunens utgifter med bosettingen. Statlige ressurser har derfor hatt en indirekte
effekt, ved at integreringstilskuddet som i utgangspunktet skulle dekke innenfor

femarsperioden ikke har gjort det for Haldens sin del.

Samtlige informanter viste til at det har veert en del uro blant innvandrermiljget i Halden som
har preget diskursen i media, og som har pavirket det politiske miljget. Kommunen har
vektlagt at man matte prioritere arbeidet ovenfor de flyktningene som allerede var bosatt.
Variabelen ”kommunens tidligere erfaring med bosetting og integrering” har derfor hatt
betydning for Haldens handlingsvilje. Variabelen kan antagelig ha sammenheng med den
uavhengige variabelen “trekk ved iverksettingsenhetene” som referer til organisasjonsmessige
trekk og personellmessige ressurser. Samtlige informanter papekte at kommunens flyktninger
ikke har fatt den oppfalgingen de burde ha hatt, og at kommunens organisering av

flyktningarbeidet ikke har fungert tilfredsstillende.

6.4 Faktorer som ikke har hatt betydning for deres ulike utfall

Begge kommuner uttrykte at integreringstilskuddet matte dekke kommunes kostnader
bosettingen medfarte, da kommunen ikke hadde andre midler til & dekke sine utgifter i forhold
til bosettingen. Integreringstilskuddet var derfor helt avgjgrende for begge kommuners
handlingsvilje til & bosette flyktninger. For begge kommuner var dette en forutsetning. Ingen
av kommunene vektla derimot at integreringstilskuddet var et insentiv for bosetting, og at det
a bosette flyktninger var noe de potensielt kunne tjene penger pa, tross darlig
kommunegkonomi i begge kommuner. Samtlige informanter i begge kommunene mente det
heller var vanskelig & forutsi om integreringstilskuddet dekket kommunens utgifter med

bosettingen, og at dette var individuelt avhengig av hva slags type flyktninger man bosatte og
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om vedkommende kom i arbeid. Likevel mente de fleste informanter i begge kommuner at

tilskuddet dekket rimelig innenfor en femars periode.

For Halden var ikke integreringstilskuddet i seg selv arsaken til at kommunen ikke har valgt a
bosette, selv om de gkonomiske aspektene ble sterkt vektlagt i kommunen. De gkonomiske
aspektene ble i stor grad koblet opp mot antall sekundeertilflyttere, og at kommunen derfor
ikke fikk tilskudd for hele femarsperioden. Jeg antar derfor, at ikke integreringstilskuddet i
seg selv er hovedfaktoren for at Halden kommune ikke har bosatt. Det at sekundeertilflyttere
har blitt ansett som en gkonomisk belastning, og at mange gar pa sosialhjelp handler ikke kun
om integreringstilskuddet starrelse, men ogsa om hvordan kommunen har tilrettelagt for at
personer kan kvalifiseres i arbeidslivet. Starrelsen pa integreringstilskuddet blir derfor en
heller indirekte arsak til kommunens politikk.

Den politiske sammensetningen er forholdsvis lik i naveerende valgperiode (2007-2011). Det
er arbeiderpartiet som har ordfgrervervet i begge kommuner. Forrige valgperiode bestod
derimot av ulike partikonstellasjoner, men begge kommuner hadde ordferer fra
Arbeiderpartiet. Arbeiderpartiet har tradisjonelt statt for en human flyktning og
innvandringspolitikk. Likevel har ikke arbeiderpartiordfarer i begge kommuner gitt likt utslag
i den vedtatte politikken. Det avgjgrende har derfor ikke veert hvilket parti ordfgrer kommer
fra, eller sentrale politiske partiprinsipper. Det som virker & avgjere er hvilke
partikonstellasjoner som samarbeider med hvem i posisjon, og hvordan dem forhandler seg
imellom om hvilken politikk de vil fare. Likeledes personlige trekk ved den politiske ledelsen.

Boligsituasjonen kan heller ikke forklare deres ulike vilje til & bosette flyktninger.
Boligsituasjonen kan ikke forklare hvorfor Moss har politisk vedtatt a bosette flyktninger, selv
om den har pavirket deres evne til & bosette flyktninger. Pa tross av en vanskelig
boligsituasjon har kommunen vedtatt & bosette flyktninger de fem siste arene. Ifglge
informanter i Halden ville ikke boligsituasjonen utgjgre noe problem ved bosetting, tvert imot
var det deres fortrinn ved bosetting. Arbeidsmarkedssituasjonen viste seg heller ikke & ha noe
avgjarende betydning for noen av kommunene. Likeledes utgjorde heller ikke kommunens
generelle gkonomi en avgjgrende faktor for noen av kommunenes handlingsvilje i

bosettingsspgrsmalet.
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Den horisontale kommunikasjonen kan heller ikke forklare kommunens ulike handlingsvilje.
Begge kommuner har hatt god dialog med statlige myndigheter underveis i prosessen, og har

begge falt at de har fatt den informasjonen de har hatt behov for.

6.5 Hva forklarer kommunenes ulike handlingsvilje?

De sentrale faktorer som forklarer kommunenes ulike handlingsvilje til & bosette flyktninger

er det "politiske klimaet”, "betydningen av sekundartilflyttere”, ”kommunens tidligere
erfaring med bosetting og integrering”, "trekk ved iverksettingsenhetene,” og ”den vertikale
kommunikasjonen”. Det er altsa faktorer innenfor sosiale og organisasjonsmessige forhold i

kommunen som i stor grad skiller.

Det politiske klima og vektlegging av nasjonale forpliktelser

Samtlige informanter i Moss papekte at nar staten hadde tatt dem i mot, var det en selvfglge at
kommunene matte bosette fortlgpende. Bade det politiske lederskap og radmannen frontet at
bosetting var et kommunalt ansvar nar staten hadde tatt imot flyktninger. Sammenlikner man
Moss og Halden kommune bade i forhold til gkonomiske aspekter, boligsituasjon,
innbyggertall, kommunens nettoinnflytting etc. er det ingen opplagte grunner til at Halden

skulle fare en annen politikk enn Moss i bosettingssparsmalet.

Moss kommune har derimot vektlagt forpliktelser ovenfor den statlige politikken, og at
kommunen ngdvendigvis derfor ma vedta politisk & bosette. Halden kommune har veert klar
over behovet, og har hele tiden hatt dialog med IMDi og tidligere UDI, men har ikke vektlagt
det sterkere enn at de har valgt a si nei til & bosette flyktninger gjennom flere ar. Nar Halden
na hgsten 2008, vedtok a bosette flyktninger etter IMDis anmodning for 2009, vedtok de &
bosette i siste halvdel av 2009 med den begrunnelsen at "NAV organisasjonen matte ha noe
tid til & finne sin form og fa utviklet det apparat som er ngdvendig for at bosettingen skal bli
vellykket”. Ifalge sosialsjefen ville ikke selve NAV reformen avgjare kvaliteten pa
bosettingsarbeidet, og ifglge vedkommende ville det ikke ha betydning om man bosatte 1.
eller 2. halvar i 2009. Fra politikernes side var det derimot et tydelig signal om at man gnsket

a skulle ha de beste forutsetninger til stede far selve bosettingen ville skje. Antagelsen fra Van
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Meter og Van Horn (1975) er, at jo starre endring gjennomfgring vil fare til, jo vanskeligere

er vedtaket a iverksette, noe som reflekterer Haldens politikk.

Betydningen av sekundertilflyttere

En sentral forskjell mellom de to kommunene er synet pa sekundzrtilflyttere. Halden har,
ifalge administrasjonen veert en klar netto tilflyttingskommune. Tall fra SSB viser imidlertid
at nettotilflyttingen har veert like hgy i Moss. | Halden har derimot sekundeertilflyttere blitt
sett pa som en gkonomisk belastning for kommunen. Samtlige informanter vektla dette, og
man kunne lese det ut av tidligere saksutredninger. Tilflyttingen har gjennomgaende blitt sett
pa som et problem, som dog har avtatt de siste arene etter at den nye bosettingsmodellen
tradte i kraft i 2002, og introduksjonsprogrammet ble innfart i 2004. | Moss har ikke dette
temaet veert oppe pa samme mate, selv om det har blitt papekt at Moss ogsa far mange
sekundeertilflyttere. Det har derimot ikke blitt brukt som et argument for & ikke bosette.

Trekk ved iverksettingsenhetene

Mens man i Moss har en samlokalisering mellom de sentrale tjenester i flyktningarbeidet, og
et godt samarbeid mellom flyktningtjenesten og voksenopplaringen som har gitt gode
integreringsmessige resultater. Har organiseringen av flyktningarbeidet i Halden ikke fungert
tilstrekkelig, og antagelig har dette pavirket kommunens integreringsarbeid i negativ grad.
Flyktningarbeidet har veert mindre prioritert i Halden enn i Moss, noe som har sin naturlige
arsak nar Halden kommune har bosatt fa flyktninger. Trekk ved iverksettingsenheten virker &
ha hatt stor betydning for variabelen i neste avsnitt.

Kommunens tidligere erfaring med bosetting og integrering

Man kan se pa bosetting av flyktninger pa to forskjellige mater. Enten ved a se pa bosetting av
flyktninger som en tilfarsel av ressurser til kommunen, eller man kan se pa bosettingen som
en gkonomisk belastning som tapper kommunen for ressurser, og gir kommunen utfordringer
som de ikke kan handtere. Ifglge VVan Meter og VVan horn (1975) vil iverksettingen ga raskere

hvis man ser nytten av det iverksettingen vil bidra til. Den nytten har informanter i Moss
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kommune vektlagt i mye sterkere grad enn informanter i Halden. Seerlig det politiske
lederskapet i Moss har frontet de mange kulturelle impulser flyktninger har gitt til kommunen.
Det at flyktninger var ressurser for kommunen ble sterkt vektlagt, i tillegg til at kommunen
hadde et ansvar om a bosette. Hvorfor man ikke har vektlagt ressursperspektivet like sterkt i
Halden er vanskelig a si. For Halden sin del har dette handlet mye om gkonomiske aspekter,
og kommunens mange sekundertilflyttere. En av arsakene til det er antagelig kommunens

tidligere erfaring med bosetting og integrering.

Slik jeg ser det kan variabelen forklare en del av kommunenes ulike utfall pa avhengig
variabel, og henger jevnt sammen med hvordan de har sett pa nytten av bosetting. Det at Moss
har vedtatt a bosette gjennom flere ar, vil som Van Meter og Von Horn vise til, gjare videre
bosetting enklere. Moss har et velfungerende apparat, og det ma ogsa vektlegges at Moss har
gode resultater a vise til fra introduksjonsprogrammet. Det er klart nar politikerne ser gode
integreringsmessige resultater, er det lettere & se nytten av bosetting og a vise en politisk vilje
til bosetting. Flere informanter i Moss papekte at Moss alltid hadde hatt et gye for verden, i
form av tidlig innvandring som var en ngdvendig arbeidskraft for kommunen. Informanter i
Halden vektla at kommunen har hatt en del utfordringer i det unge innvandrermiljget, som
antagelig har kostet mye ressurser for kommunen. Da kan det bli som SV- representanten

uttrykte, at det er ikke fristende a bosette nye flyktninger i en slik situasjon.

Den vertikale kommunikasjonen

Den vertikale kommunikasjonen har vaert god i Moss. Samtlige politikere kjente til
kommunens integreringsarbeid, og hvilke resultater Moss voks og kvalifiseringssenter kunne
vise til. | tillegg var den interne kommunikasjonen mellom de ulike iverksettingsaktarene
meget god. Moss har hatt et malrettet organisert apparat som har jobbet mot felles mal. |
Halden har det vist seg at den interne kommunikasjonen mellom iverksettingsakterene ikke
har fungert tilfredsstillende, og at kommunens politikere hadde liten kjennskap til kommunens
integreringsarbeid. Denne variabelen henger derfor naert sammen ved variabelen trekk ved
iverksettingsenhetene”, og kan antagelig vaere med pa a forklare kommunens ulike

handlingsvilje til & bosette flyktninger.

92



6.6 Hva forklarte teorien?

Min reviderte modell av Van Meter og Van Horn inneholder bade elementer av “ovenfra og
ned”, og "nedenfra og opp” tilneermingen. Som tidligere nevnt har disse to retningene et
veldig forskjellig syn pa hva som kjennetegner en vellykket iverksettingsprosess, og hvilke
akterer som er de sentrale i iverksettingsprosessen. | "ovenfra og ned” tilnermingen blir de
sentrale beslutningstakerne sett pa som de mest sentrale, og hvordan deres sentrale vedtak blir
realisert pa lokalt niva. En vellykket iverksettingsprosess er kjennetegnet av at lokal praksis
gjenspeiler de sentrale malsettingene. | "nedenfra og opp” tilnaermingen blir
iverksettingsprosessen sett pa som en flat prosess, hvor de lokale aktarer og forhold er det
mest sentrale. En vellykket iverksettingsprosess er kjennetegnet av at lokale aktarer mener de
gjennom implementeringen av vedtaket, har lgst lokale utfordringer. Man har innenfor denne
retningen ikke et skarpt skille mellom politikk og administrasjon, men ser heller pa

iverksettingsprosessen som en kontinuerlig forhandlings og evalueringsprosess.

Bosettingsprosessen som helhet vil best kunne karakteriseres som en neden fra og opp”
prosess. Hovedforklaringen ligger nettopp i at det er opp til kommunene selv og avgjare
bosettingsspgrsmalet, og at kommunen ikke opplever sanksjoner over manglende iverksetting
av egne politiske vedtak. Bosettingspolitikken beerer derfor mer preg av a veere en flat prosess
enn en hierarkisk prosess. Det fikk jeg ogsa fgle gjennom blant annet & delta pa
informasjonsmgter IMDi hadde med kommunene hgsten 2008. IMDi gav kun informasjon, og
la overhodet ikke fram noen normative synspunkt pa kommunenes behandling av spgrsmalet.
Det var kommunen som hadde makten rundt bordet. Kommuneautonomi er det som preger
norsk bosettingspolitikk, hvor mye handler om politisk retorikk og hvorvidt det er politisk

vilje til & se noe utenom lokale utfordringer, og pa det kommunale ansvaret.

Kommunene star ogsa helt fritt til 2 bosette nar de gnsker det innenfor kalenderaret, og
kommunen inngar i tillegg avtale med IMDi for hver person som blir bosatt i kommunen. Pa
den maten er det kommunen som har full bestemmelse og kontroll over bosettingssituasjonen.
Kommunene opplever ogsa stor frihet i forhold til de gkonomiske midler de far. Kommunene
star i utgangspunktet fritt til & bruke integreringstilskuddet til andre formal, selv om det er
naturlig at kommunene har behov for a bruke midlene pa integrering og gjennomfgring av

introduksjonsprogrammet.
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Oppgavens analytiske modell inneholdt klare trekk fra begge de to tilneermingene. "Politiske
standarder og mal” var en av de farste variabler i iverksettingsmodellen, som tilsa at hvis ikke
staten satte klare statlige mal ved sin politikk, og utrykte sitt budskap pa en klar mate, ville det
vanskeliggjare iverksettingsprosessen. Begge kommuner oppfattet de statlige malsettingene
som klare, men i og med at det er opp til kommunene selv a vedta politisk om de gnsker &
bosette eller ikke, og a falge opp de politiske vedtakene, blir ikke statens malsettinger det
mest avgjgrende for en virkeliggjering av den statlige politikken. Det er ingen tvil om at Moss
har falt et ansvar om a falge opp statens anmodninger gjennom sine politiske vedtak, men
lokale faktorer som kommunens boligsituasjon har fatt stor betydning for kommunens
iverksetting. En av arsakene til det kan vaere at staten ikke har gitt klare nok retningslinjer for
hvordan kommuner skal Igse utfordringen. Kommunene opplever stor grad av autonomi i
selve bosettingsarbeidet, noe som gir dem mulighet a finne lokale lgsninger som gir god

samfunnsgkonomisk gevinst, men kan ogsa resultere i manglende iverksetting.

Variabelen ressurser er ogsa en klar ”ovenfra og ned” komponent, men viste seg ikke a vere
et gkonomisk insentiv for de to kommunene Moss og Halden, heller en ngdvendig

forutsetning for at bosetting skulle finne sted.

Hvis man skal si hvorvidt det ene perspektivet er mer beskrivende for en av kommunene, er
det ingen tvil om at "ovenfra og ned” tilneermingen har veert mer beskrivende for Moss sin
politikk, da de har falt en forpliktelse og et ansvar om a bosette flyktninger. Man har ikke
vurdert bosettingen etter hvorvidt man antar at integreringstilskuddet vil dekke eller ikke, men
har gatt ut fra at det ville dekke. Samtidig som at Moss kommune de siste fem ar har hatt et
politisk klima som har talt for bosetting, har Halden valgt & ikke ta saken opp til politisk
behandling. Barrett og Fudge kan forklare Moss sin politikk, da Moss sine verdier og mal har
samsvart med statens. I tillegg til at kommunen har opplevd det som en forpliktelse, har de
sett nytten og verdien av tiltaket.

Halden kommune har derfor vert et egnet case til a vise iverksettingsprosessen fra et “neden
fra og opp” perspektiv. Det sentrale i EImores "kartlegging bakover” (1980) er ikke & begynne
med myndighetenes intensjoner med et tiltak, men om hvorvidt lokale aktgrer opplever at det
er et behov for at et tiltak skal iverksettes, og at det er en forstaelse om at dette tiltaket lgser
lokale problemer. Halden har ikke fglt et behov for bosetting, tvert om har de opplevd at det

har veert et behov for & jobbe med allerede bosatte flyktninger i kommunen. Det er ingen tvil

94



om at "neden fra og opp” perspektivet best kan forklare iverksettingsprosessen i Halden. For
Halden utgjorde variabelen kommunens tidligere erfaring med bosetting og integrering” en
sentral forklaringsfaktor for at Halden tidligere ikke har bosatt flyktninger, noe som tilsier at

evalueringsperspektivet har hatt stor betydning for kommunens handlingsvilje.
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Kapittel 7 Oppsummering og konklusjon

7.1 Oppsummering av oppgaven

Oppgaven har vurdert Moss og Halden sin ulike handlingsvilje til & bosette flyktninger. Deres
ulike historikk pa bosetting, gjorde det interessant a skulle studere dem komparativt. Ved a
bruke Van Meter og Van Horns (1975) modell om iverksettingsprosesser har jeg forsgkt &
kartlegge hvilke faktorer som har veert de sentrale arsaker til at kommunene har handlet pa
ulike mater i bosettingsspgrsmalet. | dette avsluttende kapittel vil jeg konkluderer over de
funnene jeg har gjort. Jeg vil deretter gjgre noen betraktninger rundt forskningsopplegget. Til
slutt i oppgaven vil jeg gjere noen tanker om den norske bosettingsmodellen pa bakgrunn av

mine funn.

7.2 Handlingsviljen

Studien viste at det er mange faktorer som forklarer en kommunes handlingsvilje til & bosette
flyktninger, og det er ingen tvil om at det er flere faktorer som kan forklare hvorfor Moss og
Halden har vist ulik politikk pa omradet. Flere av faktorene som har pavirket bade Moss og
Halden har i tillegg gjensidig forsterket hverandre. A peke pé en enkeltfaktor som &rsak til
kommunenes politikk ville derfor ikke gi et presist bilde av kommunenes handlingsvilje.

Av sentrale faktorer som forklarte Moss og Haldens ulike handlingsvilje var, ”politisk klima”,
“betydningen av sekundertilflyttere”, ”kommunens tidligere erfaring med bosetting og
integrering” og "trekk ved iverksettingsenhetene”. Szrlig de to siste variablene viste seg a ha

en forsterkende effekt pa hverandre.

I iverksettingsmodellen, som jeg understreket ikke var en kausalmodell, har studien vist at
pilene i modellen ogsa kan ha motsatte effekter enn det den viser. Det politiske klimaet har

antagelig pavirket "trekk ved iverksettingsenhetene”, og dermed ogsa indirekte "kommunens
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tidligere erfaring med bosetting og integrering”. Moss har for eksempel satset pa
integreringsarbeid, og har lagt ned store ressurser i a bygge opp Moss VVoksenopplarings og
Kvalifiseringssenter, og har hatt tro pa at en samlokalisert organisering, og at en
gjennomfaring av et prosjekt som ”Ny sjanse” skulle farer til at personer skulle komme ut i
arbeid og videre utdanning. Dette har saledes gitt gode resultater, som igjen har pavirket det
politiske klimaet. Det at kommunen har bygd opp et slikt stort apparat har ogsa gjort det
naturlig for kommunen & fortsette med bosetting. Skulle kommunen stoppe opp, ville det
antagelig fare til at kommunen matte kutte ned pa fagpersonale, noe som ikke ville gitt en god
effekt pa fagmiljget.

| og med at bosettingen avgjares av politikerne, ma ngdvendigvis variabelen politisk klima”
ha avgjgrende betydning for kommuners handlingsvilje. A skulle forklare en kommunes
handlingsvilje kan enkelt forklares ved at det ikke ble flertall for det i by/kommunestyret, men
gnsker man & ga noe bak politikernes vedtak, er det tydelig at det er ulike lokale faktorer som
vil ha betydning for den enkelte kommune, og som derfor gjer det vanskelig a generalisere

funn.

Et interessant spgrsmal er hva som ligger bak kommunens politiske klima. Hvorfor har for
eksempel Halden sagt nei til & bosette gjennom flere ar. Jeg kan ikke ut fra mine empiriske
funn si at det dreier som kulturell frykt eller antagelser om at bosetting av flyktninger handler
kun om kostnader for kommunen. Det blir kun spekulasjoner, og i oppgaven har jeg ikke
gnsket & vurdere gyldigheten av deres argumenter. A skulle analysere menneskers holdninger
er i tillegg i utgangspunktet sveert vanskelig, og noe man skal vare ytterst varsom a
konkludere om. Man skal heller ikke konkludere med at dersom en kommune sier nei til
bosetting, ngdvendigvis har noe med kommunens darlige holdninger til innvandrere a gjare. |
og med at man har en bosettingsmodell i Norge som er bygd pa frivillighet, bar det veere

legitimt for kommuner ogsa a skulle si nei.

Det spesielle med Halden var derimot at kommunen over en sa lengre periode ikke har gnsket
& bosette flyktninger. Arsaken var ifglge informantene det hgye antall sekundzertilflyttere
kommunen har mottatt, og at dette var en gkonomisk belastning for kommunen. Ikke
overraskende viste det seg ogsa at Moss fikk en god del sekundzertilflyttere, men deres
betydning ble ikke vektlagt av informantene som avgjgrende for bosettingsspgrsmalet. Tall pa
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nettotilflyttingen fra SSB viser i tillegg at Moss gjennom flere ar har opplevd en starre
nettotilflytting enn Halden. Jeg undrer meg derfor pa om ikke det politiske lederskaps diskurs
rundt et antatt problem og utfordring, har gitt en forsterkende betydning for hvordan
kommunens politikere og kommunen generelt har oppfattet betydningen av en faktor som

sekundeertilflyttere.

7.3 Betraktninger rundt forskningsopplegget

Forskningsdesignet med a bruke kvalitativ metode fungerte godt til & besvare oppgavens
problemstilling. Gjennom kombinasjon av intervju, lesing av saksdokumenter, og deltagelse
pa kommunemegter, fikk jeg en god oversikt over argumentene som ble benyttet i spgrsmalet

om bosetting.

Jeg hadde i utgangspunktet et 10 ars perspektiv pa oppgaven. Det viste seg a vaere vanskelig a
skulle samle tilstrekkelig informasjon for a finne faktorer som har forklart kommunens
handtering av bosettingsspgrsmalet sa langt tilbake i tid. Selv om enkelte av informantene har
sittet i sine posisjoner gjennom hele oppgavens omfang, gjelder det et fatall. Utskiftninger
bade blant politikere og i administrasjonen har derfor gjort det vanskelig a fa et godt nok bilde
av situasjonen gjennom hele oppgavens tidsperspektiv. Likevel har jeg gjennom diverse ulike
kilder dannet meg et relativt godt bilde av perioden, jeg har likevel ikke materiale til & kunne
belyse de enkelte valgperioder eller ar. Jeg har derfor valgt 4 uttale meg mer generelt om de to

kommunene, og forsgkt belyse endringer i kommunenes politikk.

A skulle finne tilstrekkelig med datakilder var en utfordring. Jeg opplevde at det kunne vaere
vanskelig & komme i kontakt med informanter, og at de ikke alle hadde tid og interesse av at
en slik analyse ble gjennomfart. Da det har veert lite skriftlige kilder a forholde seg til pa

kommunalt niva, har oppgavens informanter veert helt sentrale.

Iverksettingsteori var et egnet teoretisk rammeverk for en slik studie hvor hensikten er a finne
ut hva som skjer etter at et sentralt vedtak er fattet. A skulle bruke iverksettingsmodellen til
Van Meter og Van Horn bidro til en struktur pa det empiriske materiale. Gjennom a bruke
hans modell, fikk jeg en klar gruppering av ulike variabler, som ogsa bidro til & strukturere
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innsamlingen av empiri. Jeg valgte som nevnt a tilfgre to variabler, da jeg mente tidligere
erfaring med bosetting og integrering ville vere en avgjerende faktor. Positiv erfaring her
matte ngdvendigvis gjere iverksettingen lettere. Likeledes mente jeg politisk klima ville veere
avgjerende, da saken som oftest blir behandlet politisk. Begge disse faktorene viste seg a veere
av sentral betydning. Serlig hvordan det politiske klimaet var, bade i forhold til politisk
sammensetning som viste seg a ha betydning, og ikke minst hva slags politisk retorikk som

ble fremsatt.

7.4 Utfordringer ved den norske bosettingsmodellen og veien videre

Det er ingen tvil om at bosetting av flyktninger og personer med opphold pa humanitert
grunnlag vil vaere et aktuelt tema fremover. Ser man pa verdens konflikter og regimer, er det
lite som tyder pa at flyktningstremmene vil avta. Selv om bosettingsbehovet naturlig nok vil
variere, vil bosetting av flyktninger fortsatt veere en sentral oppgave for kommunene. Selve
bosettingsmodellens karakter, basert pa kommunal frivillighet, og forhandlinger mellom
statlige myndigheter og kommuner om den enkeltes bosetting, har naturlig nok bidratt til at
mange har stilt sparsmalstegn ved dens effektivitet. Jeg vil pa bakgrunn av mine funn, til sist i

oppgaven, reflektere rundt hva som eventuelt kunne vaert gjort annerledes i bosettingsarbeidet.

Det er ingen tvil om at kommunal selvraderett har mange positive aspekter. Lokale aktarer vil
best kjenne sin kapasitet og sine begrensninger, og vet hva som bidrar til effektive lokale
Igsninger. | tillegg er kommunal autonomi og selvraderett en verdi i seg selv. Likevel er det et
paradoks at norske kommuner kan bestemme om de skal ta imot flyktninger, og hvilke
flyktninger som kan bo i kommunen, ndr staten har tatt dem imot og gitt dem
oppholdstillatelse. Flyktninger er mennesker som etter innvilget oppholdstillatelse har de
samme rettigheter pa lik linje med resten av befolkningen. Da bosetting av flyktninger utgjar
en sentral velferdspolitisk oppgave, hvorfor skulle en egnet sentral @stfoldkommune som
Halden derfor kunne si nei gjennom flere ar. Dansk bosettingsmodell har bidratt til at
bosetting har blitt en standardisert oppgave for landets kommuner, og blitt en oppgave pa lik
linje med andre velferdspolitiske oppgaver. Det kan antagelig stilles spgrsmalstegn ved sider
av dansk integreringspolitikk, men likevel har deres modell gitt et signal om at dette er en
standardoppgave, og kan i hvert fall ikke avgjeres av politikeres eventuelle skepsis til
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kulturelt mangfold. Et annet spgrsmal er hva slags signal det gir til lokalbefolkningen, og til

samfunnet generelt at norsk kommuner kan si nei til bosetting ar etter ar.

Selv om det er gode grunner for a stille spgrsmalstegn ved den kommunale frivilligheten, vil
antagelig dette prinsippet bli staende i Norge. Det er heller ikke et stort problem at mange
kommuner sier nei til a bosette, de fleste kommuner sier ja. Kanskije gir det ogsa en bedre
forutsetning for integrering av flyktninger nar politikerne har sagt ja, dette gnsker vi. Det viser
seg at utfordringen heller har vert hvorvidt kommunene sier ja til a falge IMDis anmodning,

og faktisk iverksette egne politiske vedtak..

Et sparsmal jeg stiller er om ikke kommunens politiske vedtak burde ha en mer forpliktende
karakter. Som Moss er et godt eksempel pa, vedtak og faktisk bosetting kan sprike i stor grad.
| forhold til dagens praksis vet verken statlige myndigheter hva de kan forvente a oppna, eller
kommunen selv av hvilke finansielle bidrag de vil fa. Et politisk forpliktende vedtak kunne

dermed gjare bosettingsarbeidet mer forutsigbart og effektivt for begge parter.

Ifglge informanter i Moss, har ikke kommunen tidligere veert flink nok til & benytte seg av
Husbankens stgtteordninger. Antagelig ville kommunen veert flinkere til det hvis de viste at de
matte bosette etter egen vedtatt politikk. Gjennom et forpliktende vedtak matte kommunen
lagt strategisk langtidsplaner, noe som igjen kunne fare til en raskere bosetting. | den
forbindelse kunne det vere interessant a studere hvor forpliktende norsk kommuner oppfatter
egne vedtak om bosetting. Det at man gjennom flere ar i Moss ikke har bosatt etter vedtak,
bortsett fra ar 2008, kan tenkes og gjort dette normaliserende. Er det slik at det ikke er sa

viktig & tilstrebe seg & na vedtatt politikk pa tross av at IMDi har behov?

For Halden sin del utgjorde sekundeertilflyttere et problem. Det viser seg at flyktninger vil bo
i sentrale strek, og kommuner generelt pa @stlandet vil matte oppleve et starre antall
sekundaertilflyttere. En studie viser at blant de flyktningene som ble bosatt i 2000 og 2001 i
norske kommuner, flyttet om lag halvparten av de bosatte flyktningene, hvor to tredjedeler av
dem flyttet til en ny landsdel. Likesa viser statistikk at innvandrerbefolkningens flyttinger er
mer sentralisert enn flyttingene til resten av befolkningen. Av de som flytter ut av sitt
hjemfylke, flytter en tredjedel til Oslo (Danielsen og Gulbrandsen 2008:13-16). Hovedmotivet
for dem som ble undersgkt viste seg a veere a flytte til steder der det finnes mange fra samme
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opprinnelsesland. Et aspekt som KS papekte, er at den store sekundartilflyttingen nettopp kan
vaere et resultat av kommuners manglende frivillighet til & bosette. Sannsynligvis er det
mange flyktninger som kunne tenke seg bosetting i Halden, med kommunens narhet til
Sverige og Osloregionen. Det at kommunen sier nei til primerbosetting vil derfor kunne fare
til at flere velger a flytte dit senere pa eget initiativ, og kan dermed gi kommunen gkte

integreringsmessige utfordringer og kostnader.

| bosettingspolitikken mgter man flere prinsipper og verdier, som det virker vanskelig a
forene. A skulle kombinere kommuneautonomi, individets frihet med rask og stabil bosetting
virker derfor a veaere uoppnaelig. Som Econ viser til i sin evalueringsrapport om
integreringstilskuddets effekt; "Verken lovpalegg, skonomiske insentiver eller oppfordringer
egner seg fullt ut til & ivareta hensynet til kommunal tilpasningsfrihet, demokrati og
effektivitet nar statlig og kommunal prioritering ma koordineres” (Econ 2000:55). Sitatet
beskriver godt forholdet mellom statlige myndigheter og lokal politikk i utfordringen med a
na de statlige mal om rask bosetting av flyktninger. Et lovpalegg om bosetting ville
sannsynlig spare IMDi for mange ressurser, og man kunne enklere fordelt flyktninger mellom
landets kommuner og dermed gjort bosettingen mer effektiv. Samtidig ville et lovpalegg fra
statens side fjerne kommunal frihet og svekke lokaldemokratiet. Uansett hvordan den norske
bosettingsmodellen skulle bli utformet virker det derfor umulig & skulle kombinere bade

kommuneautonomi og effektivitet i bosettingsarbeidet.
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Vedlegg 1 Informanter

KS, intervjuet 25. november 2008

IMDi, intervjuet 19.mars 2008

Moss

Radmann, intervjuet 17. april 2009

Ordfarer (AP), intervjuet 1.desember 2008

SV politiker, intervjuet 29. oktober 2008

Venstre politiker, intervjuet 16.oktober 2008
Hayre politiker, intervjuet 15.oktober 2008

FrP politiker, intervjuet 30. oktober 2008
Flyktningkoordinator, intervjuet 30. oktober 2008

Leder av Moss voksenopplearing og kvalifiseringssenter, intervjuet per telefon 10. mars
2009

Halden

Kommunalsjef innenfor helse og omsorg, intervjuet 4. desember 2008.
Sosialsjefen, intervjuet 22. oktober 2008

Flyktningkoordinator, intervjuet per e-post 19.mars 2009

Ordfarer (Ap), intervjuet 22.oktober 2008

SV politiker, intervjuet 12. november 2008

KrF politiker, intervjuet 19.novemer 2008

Venstre politiker, intervjuet per telefon 10. november 2008
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FrP politiker, intervjuet 22.oktober 2008

Rektor ved voksenopplaringen, intervjuet 25.november 2008

Magater

Halden
Mgte mellom Halden kommune og IMDi, 31. oktober 2008
Mgte med hovedutvalget for helse og sosial, 19. november 2008

Kommunestyremgte, 18. desember 2008

Moss
Mgte mellom Moss kommune og IMDi, 20. oktober 2008

Bystyremgte, 8.desember 2008
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Vedlegg 2 - Intervjuguide

Eksempel pa spgrsmal operasjonalisert i forhold til iverksettingsmodellen

Prosessen i forkant

Hvilke akterer er involvert etter at kommunen har mottatt anmodningsbrev?
Hvilke faktorer avgjer hvor mange som blir bosatt i kommunen hvert ar?
Knytter dere spesielle kriterier til bosettingen?

Har radmannens innstillinger samsvart med kommunens vedtak?

Hvorfor har saken ikke blitt tatt opp til politisk behandling?

Politiske standarder og mal
Kjenner du til statens malsettinger med bosettingsarbeidet?
Er introduksjonsloven klar pa hvilke elementer den skal inneholde?

Har kommunen mal for sitt integreringsarbeid?

@konomiske tilskudd
Dekker integreringstilskuddet kommunens gkonomiske kostnader ved bosetting?
Blir integreringstilskuddet gremerket integreringsmessige formal i kommunen?

Hvilken betydning har integreringstilskuddet for kommunens vedtak?

Kommunikasjon vertikalt og horisontalt mellom ulike styringsnivaer
Hvordan opplever du kommunens dialog med IMDi?

Har kommunen deltatt pa mater med KS?

Er det noe statlige myndigheter kunne gjort annerledes bosettingsarbeidet?

Har du kjennskap til kommunens bosettings og integreringsarbeid?
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Hvordan er kommunikasjonen mellom administrasjon og politikere?

Trekk ved iverksettingsenhetene
Hvordan er flyktningtjenesten organisert?
Fungerer organiseringen?

Fungerer ansvarsforhold?

Har enheten tilstrekkelige ressurser?

Hvor mange ansatte?

@konomiske og sosiale forhold i kommunen

Har kommunens generelle gkonomi betydning for bosettingen?
Hvordan er arbeidsmarkedet i kommunen?

Far kommunen tak i praksisplasser?

Hvordan er boligsituasjonen i kommunen?

Hva gjgr kommunen for & skaffe boliger?

Benytter kommunen seg av husbankens statteordninger?

Hvilken betydning har sekundeertilflyttere?

Kommunens erfaring

Statens mal er at deltagerne skal vaere gkonomisk selvhjulpne etter fem ar, stemmer dette i

forhold til deres erfaringer?

Hvilken erfaring har kommunen med integreringsarbeidet?

Politisk klima

Hvilken betydning har den politiske sammensetningen for bosettingssparsmalet?

Hva har preget diskusjonen rundt vedtak om bosetting?
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