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Forord

Dette notatet er gjennomfert pa oppdrag fra IMDi senhgsten 2019 og tidlig i 2020.
Forskning har vist at innvandrere som er i arbeidsmarkedet, har hgyere sannsynlighet
for a bevege seg tidlig ut av arbeidsmarkedet enn majoritetsbefolkningen. At det er
slik, har en rekke ulike arsaker. Rapporten drgfter ulik arsaker og mulige tiltak for &
pke varig sysselsetting og tilknytning til arbeidsmarkedet. [ rapporten har vi sgkt sys-
tematisk etter forskning pa tiltak som tar sikte pa & gke innvandreres varige tilknyt-
ning til arbeidsmarkedet. Tiltak med et slikt spesifikt og uttrykt mal er det vanskelig
a finne, men rapporten oppsummerer forskning pa ulike andre tiltak og virkemidler
som kan bidra til en mer varig tilknytning til arbeidsmarkedet for innvandrere.

Forfatterne av notatet har ulik faglig bakgrunn og kompetanse. Jargen Svalund har
bakgrunn fra generell forskning pa regulering av arbeidsmarkedet og hvilke tiltak og
reguleringer som kan bidra til at mennesker kommer inn i eller forblir i arbeid. Olav
Elgvin har bakgrunn fra forskning pa innvandrergrupper i Norge, integrasjonspolitikk
og hvordan innvandrere pa ulike mater tilpasser seg det norske samfunnet. En avam-
bisjonene vare i notatet har derfor veert & kombinere innsikter fra den generelle ar-
beidsmarkedsforskningen med innsikter fra forskningen pa integrasjonspolitikk og
tilpasningene innvandrergrupper gjor til det norske samfunnet.

Vi takker IMDi ved seniorradgiver Bjgrn Rygh for muligheten til & gjennomfgre
prosjektet og for gode innspill til en tidlig versjon av notatet. Takk til Jon Rogstad for
god ledelse av prosjektet og verdifulle kommentarer under hele arbeidet med notatet
og til Hanne C. Kavli for kvalitetssikring og gode innspill i notatets sluttfase. Endelig
vil vi takke informasjonsavdelingen ved Fafo for ferdigstillelse. Forfatterne haper no-
tatet kan bidra til en mer nyansert debatt om inkludering av innvandrere i arbeidsli-
vet og hvilke tiltak som kan sikre at innvandrere ikke bare kommer inn pa arbeids-
markedet, men ogsa i sterre grad far mulighet til & forbli i arbeidsmarkedet over tid.
Feil og mangler i notatet er forfatternes ansvar.

Oslo, mars 2020
Olav Elgvin og Jergen Svalund
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Sammendrag

Denne rapporten er en oppsummering av den forskningsbaserte kunnskapen som ek-
sisterer om tiltak som kan bidra til & gke en stabil, varig tilknytning til arbeidsmarke-
det blant innvandrere. Notatet tar utgangspunkt i et fenomen det har blitt gkende
oppmerksomhet om de siste arene, nemlig at en del innvandrere faller ut av arbeids-
livet raskere enn personer uten innvandringsbakgrunn.

I fgrste del av notatet drafter vi arsaker til at det er slik. Vi skiller mellom forhold
pa makroplan — altsa arbeidsmarkedet i stort; forhold pa mesoplan - altsa forhold
innad i den enkelte virksomhet; og forhold pa mikroplan — altsa egenskaper ved den
enkelte innvandrer eller arbeidstaker. Et grunnleggende problem pa makroplan er
segmenteringen av arbeidsmarkedet. Mange innvandrere jobber i deler av arbeids-
markedet der jobbene er mer midlertidige og mer usikre, med lavere krav til kompe-
tanse og hvor mulighetene for & bevege seg over i tryggere jobber er begrenset. Inn-
vandrere er langt mer utsatt for & miste jobben enn personer uten innvandringsbak-
grunn og er i mindre grad i stand til & fa ny jobb hvis de faller ut av arbeidsmarkedet.
Det at innvandrere i stor grad jobber i usikre jobber, kan antakelig ogsa bidra til at de
opplever flere HMS-relaterte utfordringer.

Arsakene til at innvandrere befinner seg i disse segmentene i arbeidsmarkedet er
sannsynligvis knyttet til utfordringer pa bade meso- og mikroplan. P4 virksomhets-
niva kan diskriminering hos arbeidsgivere bidra til at innvandrere i mindre grad far
jobbene de sgker pa, og at de ikke avanserer innenfor en virksomhet selv om de har
fatt en fot innenfor. Men dette henger ogsa sammen med egenskaper ved innvand-
rerne selv pa mikroplan. Mangel pa utdanning, formell kompetanse og norskferdig-
heter bidrar til at mange innvandrere sliter med & finne bedre jobber.

I andre del av notatet drgfter vi hvilke tiltak som kan avhjelpe disse problemene,
basert pa forskning bade i Norge og andre land. Pa makroniva kan arbeidsmarkedet
reguleres strengere, slik at det blir tryggere og mer forutsigbart, ogsa i utsatte i yrker.
Pa mesonivaet kan man jobbe mot diskriminering i arbeidslivet. P4 mikroniva kan
man investere i innvandreres kompetanse og sprakferdigheter.
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1 Innledning

Dette notatet er gjennomfart pa oppdrag for IMDi og er en oppsummering av den
forskningsbaserte kunnskapen som eksisterer om tiltak som kan bidra til & gke en
stabil, varig tilknytning til arbeidsmarkedet blant innvandrere.

De nordiske velferdsstatene er omfattende, og finansieringen av dem hviler pa hay
sysselsetting (Esping-Andersen 1999; Gallie 2017; Magnusson, Jgrgensen & Dglvik
2008). Et viktig siktemal med virkemidlene som benyttes i arbeidslivspolitikken, har
generelt veert a bidra til at en stgrre del av befolkningen er sysselsatt, og, nar de forst
eriarbeid, & bidra til at hver enkelt arbeider i stgrre stillinger, og at de som er i arbeid,
ikke beveger seg over pa ufgretrygder eller i pensjon «tidligere enn ngdvendig»
(Ellingsaeter & Jensen 2019).

Nar det gjelder flyktninger og innvandrere og deres etterkommere, har det foregatt
en betydelig politisk debatt knyttet til sysselsetting og disse gruppenes bidrag til fi-
nansieringen av den norske velferdsstaten (NOU 2017: 2). Sysselsettingsraten i inn-
vandrerbefolkningen er lavere enn i befolkningen ellers (heretter majoritetsbefolk-
ningen), men varierer kraftig etter innvandreres landbakgrunn. For innvandrere med
bakgrunn fra Asia, Afrika mfl., de som i statistikken til SSB omtales som landgruppe
3, er sysselsettingsandelene lavere enn for andre landgrupper. Innvandrere fra disse
landene bestar i stor grad av flyktninger og familieinnvandrere, mens innvandrere fra
Sentral- og @st-Europa og Nord-Amerika i stgrre grad er arbeidsinnvandrere. At sys-
selsettingsratene varierer slik, er naturlig. Arbeidsinnvandrerne er en mer selektert
gruppe som kommer nettopp fordi de er klare for a arbeide, og antar at det er mulig a
fa arbeid med de kvalifikasjonene de bringer med seg. Sysselsettingsraten i innvand-
rerbefolkningen er lavere blant kvinner enn menn og henger for flyktningers del del-
vis sammen med botid. Flyktningers sysselsettingsrate er lav ved ankomst og gker
mye de forste fem til syv arene etter at de ankommer Norge. Deretter synker syssel-
settingsraten, raskere for menn enn for kvinner (NOU 2017: 2). At sysselsettingsraten
er lavere i innvandrerbefolkningen enn i majoritetsbefolkningen, er ikke spesielt for
Norge - slik er det i de fleste land. Men forskjellene er spesielt store i de nordiske
landene, mye fordi kvinner i majoritetsbefolkningen i Norden har mye hgyere syssel-
settingsrate enn kvinner i andre land (Aslund, Forslund & Liljeberg 2017; Bratsberg,
Raaum & Rged 2017a).

Innvandrerbefolkningen i Norge er en bred og sammensatt gruppe, med ulik kom-
petanse, alder og andre forutsetninger nar det gjelder muligheter pa arbeidsmarke-
det. Den bestar delvis av arbeidsinnvandrere fra Norden og andre vestlige land, og
det er ogsa en stor andel fra @st-Europa generelt og Polen spesielt (Friberg 2016a).
Videre har det kommet mange innvandrere fra land utenfor Europa og Nord-Amerika,
som Pakistan, Somalia, Sri Lanka og Afghanistan. Flertallet av disse har enten kom-
met som flyktninger eller gjennom familiegjenforening. Over tid har det vist seg at
mange av arbeidsinnvandrerne - i likhet med flyktninger og familieinnvandrere — har
bosatt seg permanent i Norge, og som bosatt i Norge er varig sysselsetting viktig ogsa
for disse gruppene. I Norge har man bade politisk og faglig veert mest opptatt av a
sluse innvandrere raskt inn pa arbeidsmarkedet. Virkemidlene har i stor grad veert
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norskopplering, introduksjonsprogram og kortere arbeidsmarkedskurs i tillegg til en
rekke lokale tiltak.

Innvandrere, spesielt fra @st-Europa, Asia, Afrika mfl., er sterkt overrepresentert i
noen bransjer. En hgy andel av arbeidstakerne innen overnatting og serveringsvirk-
sombhet, renhold, utleie av arbeidskraft / bemanning er innvandrere.! Mens innvand-
rere fra Asia, Afrika og andre land i det vi har omtalt som landgruppe 3, i liten grad
arbeider i bygg og anlegg og industrien, har (mannlige) arbeidsinnvandrere de senere
ar i hovedsak arbeidet innen bygg og anlegg, innen industri, jordbruk og deler av ser-
vice (Friberg 2016a:18-19).

Kravene til kompetanse er generelt hgye i norsk arbeidsliv, og de har blitt stadig
hgyere samtidig som den moderne innvandringen til Norge har foregatt. At det har
veert benyttet tiltak rettet mot & gke innvandreres kompetanse og sprakferdigheter,
dreier seg om at mange jobber krever formelle kvalifikasjoner, sertifiseringer eller
gode, og noen ganger dokumenterte, norskferdigheter, mens en del innvandreres
kompetanser i utgangspunktet ikke er tilpasset kravene i norsk arbeidsliv. Samtidig
har ulike undersgkelser vist at innvandrere har hgyere risiko for & bli diskriminert i
jobbsgkerprosesser (Midtbgen & Rogstad 2012).

De senere arene har det imidlertid blitt klart at den lavere sysselsettingen hos inn-
vandrere ikke bare skyldes at de ikke lykkes med & komme inn pa arbeidsmarkedet.
Det skyldes ogsa at innvandrere har stgrre sannsynlighet for a falle ut av arbeidsmar-
kedet igjen (Bratsberg, Raaum & Rged 2017b:1; NOU 2017: 2). Dette kan skyldes ulike
faktorer, som vi vil diskutere i fortsettelsen. Det vil si at tiltak som utelukkende fo-
kuserer pa a fa innvandrere inn i arbeidsmarkedet, ikke ngdvendigvis er tilstrekkelige
for & sikre hgy sysselsetting hos innvandrere over tid. Likevel har de fleste politiske
tiltakene sa langt dreid seg om det farste steget, om 4 komme inn pa arbeidsmarke-
det, selv om noe midler har veert brukt pa a gke innvandreres muligheter til & gjgre
karriere, blant annet gjennom ulike program og tiltak i en rekke stgrre virksomheter,
som Posten, Sporveien, IKEA, mfl. Det har eksistert enkelte tiltak for & hindre frafall
fra arbeidslivet generelt, men fa har veert rettet spesifikt mot innvandrere. I dette
notatet forsgker vi derfor a gi en oversikt over hvilke tiltak som eksisterer, i Norge og
en rekke andre land, som kan bidra til at innvandrere ikke faller ut av arbeidsmarke-
det. Malet er a gi et kunnskapsgrunnlag som kan danne utgangspunkt for videre dis-
kusjoner om tiltak i Norge.

L https://www.ssb.no/statbank/table/11608
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2 Hva er problemet?

For a skrive om hvilke tiltak som har veert utfgrt — og som kan vare relevante for
Norge — er det forst ngdvendig a etablere hva problemet egentlig er. For at tiltak skal
fungere, ma de veere rettet mot det som reelt sett er problemet. Carol Bacchi (Bacchi
1999) har formulert spgrsmalet «What’s the problem represented to be?» som en til-
nerming til & undersgke implementering av offentlig politikk. Ifglge henne bygger
all politikk pa en teori om hva det underliggende problemet som skal bates pa, faktisk
er. Likevel forblir disse teoriene ofte implisitte. Tidligere forskning pa sysselsettings-
tiltak blant innvandrere har indikert at flere sysselsettingstiltak overfor innvandrere
er basert pa en problemforstaelse som til dels er feilaktig (Djuve & Kavli 2019b;
Friberg & Elgvin 2016). For at tiltak skal virke, og for 4 ta stilling til hvilke norske og
utenlandske tiltak det er relevant & se pa, er det derfor nedvendig a forst ha en klar
og virkelighetsbasert problemforstaelse.

I utgangspunktet kan man tenke seg flere ulike arsaker til at en del innvandrere
beveger seg ut av arbeidsmarkedet og over pa ufgretrygd eller annen inaktivitet tid-
ligere enn strengt tatt ngdvendig. Disse arsakene kan dreie seg om forhold pa mak-
roplan, altsa hvordan arbeidsmarkedet er strukturert og ser ut, men ogsa om sams-
pillet mellom arbeidsmarkedets og velferdsstatens organisering, hvor en viktig del av
diskusjonen rundt integrering av innvandrere pd arbeidsmarkedet har dreid seg om
at det skal lgnne seg a jobbe (NOU 2017: 2). Det kan dreie seg om forhold pa meso-
plan, altsa forhold innad hos de enkelte virksomhetene eller arbeidsgiverne. Det kan
ogsa dreie seg om forhold pa mikroplan, det vil si egenskaper, holdninger og verdier
ved eller hos de enkelte arbeidssgkerne eller arbeidstakerne. I dette kapittelet tar vi
for oss ulike forhold som kan ha betydning etter en slik inndeling, fgr vi skriver om
tiltakene.

2.1 Utfordringer pa makroniva

Arbeidsmarkedet, og hvordan dette fungerer, styres av ulike institusjoner (Scott
2001). Innretningen pa institusjonene i arbeidsmarkedet har mye a si for deltakelsen
i arbeidslivet for majoritetsbefolkningen og har antakelig ogsa mye a si for arbeids-
deltakelsen for personer med innvandringsbakgrunn. Vi redegjor her for grunntrek-
kene i det norske arbeidsmarkedet og hvordan det kan tenkes a pavirke frafall fra ar-
beidslivet for personer med innvandringsbakgrunn.

Det norske arbeidsmarkedet er strengt regulert, med et — ifalge OECDs indeks for
sammenlikning av stillingsvern — middels sterkt stillingsvern og med en regulering
av arbeidstid og arbeidsvilkar som blant annet skal ta hensyn til arbeidstakernes
helse, miljg og sikkerhet (Venn 2009). Denne reguleringen skjer til dels gjennom ar-
beidsmiljgloven, som ogsa skal sikre arbeidstakerne medbestemmelse og innflytelse
over egen arbeidshverdag. Den norske arbeidslivsorganiseringen bygger pa et tett
samarbeid mellom myndighetene, arbeidsgiverorganisasjoner og arbeidstakerorga-
nisasjoner (Dglvik, Goul Andersen & Vartiainen 2011). Forskningen viser at fagbeve-
gelsen stort sett ikke har et spesielt sgkelys pa & organisere innvandrere eller pa at
innvandrere skal veere tillitsvalgte i fagbevegelsen (Hagen & Jensen 2016; Lund &
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Friberg 2005). Innvandrere har lavere organisasjonsgrad enn arbeidstakere ellers,
men den varierer mellom ulike innvandringsgrupper og etter botid (Nergaard, Barth
& Dale-Olsen 2015). Innvandrere fra EU-landene i @st- og Sentral-Europa er sjeld-
nere organisert, mens innvandrere fra Asia, Afrika, Sgr- og Mellom-Amerika i noe
starre grad er organisert.

I tillegg til lovregulering styrer hovedavtalen og tariffavtaler innenfor ulike tariff-
omrader forhold knyttet til oppsigelser og nedbemanning, og arbeidstid, lennsfast-
settelse m.m. Disse avtalene regulerer i utgangspunktet kun forhold innenfor virk-
somheter hvor det er en tariffavtale, det vil si hvor virksomheten er med i en arbeids-
giverorganisasjon og har inngatt en avtale med en arbeidstakerorganisasjon. Imid-
lertid antas det at slike avtaler til en viss grad fungerer normsettende, og at frem-
gangsmater for nedbemanning, arbeidstid m.m. som brukes i den organiserte delen
av en bransje, «smitter» over ogsa pa de virksomheter hvor det ikke er organiserte
partsrelasjoner. I forbindelse med arbeidsinnvandringen fra @st-Europa har det
skjedd, under gitte omstendigheter, at tariffavtalene som gjelder i én bransje (f.eks.
renhold), allmenngjgres, noe som inneberer at avtalevilkarene (bl.a. lonn) som gjel-
der i tariffavtalene i for eksempel organiserte renholdsbedrifter, skal fglges av alle
virksomheter i den gitte bransjen. Dette skal bidra til at organiserte virksomheter ikke
underbys gjennom bruk av arbeidskraft som mottar urimelig lave lgnninger, og kan
redusere tillgp til segmentering i arbeidsmarkedet.

Stillingsvernet skal sikre den enkelte arbeidstaker jobbtrygghet. Imidlertid veies
dette opp mot arbeidsmarkedets evne til omstilling, og av den grunn er stillingsver-
net ved for eksempel nedbemanninger ikke spesielt sterkt i Norge. Tidligere studier
har vist at innvandrere i stgrre grad enn majoritetsbefolkningen arbeider i bransjer
som er konjunkturutsatt (NOU 2017: 2:87-88). Det betyr at sannsynligheten for &
miste jobben ved negative konjunktursvingninger er stgrre for innvandrere som
gruppe. Det er ogsa mulig a tenke seg at de i stgrre grad arbeider i virksomheter in-
nenfor disse bransjene som er mindre solide, det vil si som ,,,,,,,,,,,,,,nar starre sann-
synlighet for & legge ned eller matte nedbemanne dersom etterspgrselen reduseres.
Ved stgrre nedbemanninger i en virksomhet har det betydning hvordan de som skal
sies opp, velges ut (Elster 1992; Engelstad 1998). Nar virksomheter opplever lavere
ettersparsel, er det gjerne ikke behov for enkelte typer arbeidskraft, for eksempel pro-
duksjonsarbeidere, og virksomheten har derfor anledning til & nedbemanne i disse
gruppene. Ut over a begrunne hvilke grupper som skal sies opp, er ikke arbeidsmilja-
loven konkret pa hvordan arbeidstakere skal velges ut fra gruppen som skal nedbe-
mannes. Et viktig og mye brukt utvelgelseskriterium har veert ansiennitetsprinsippet,
hvor de som kom sist inn, er de som gar farst ut. For virksomheter med tariffavtale
gjelder hovedavtalen, og der har ansiennitetsprinsippet fatt et seerlig vern. Ettersom
en del innvandrere har kort arbeidserfaring, og derfor ogsa kan ha relativt kort ansi-
ennitet pa arbeidsplassen, vil ansiennitetsprinsippet kunne bidra til at innvandrere
har stgrre sjanse for & miste jobben pa grunn av eksterne omstendigheter.

Studier viser at innvandrere fra lavinntektsland har stgrre sannsynlighet for a
jobbe i virksomheter som av ulike arsaker ma legge ned. En person med innvand-
ringsbakgrunn fra et lavinntektsland har ifelge Bratsberg mfl. (2017b) 42 prosent
heyere sannsynlighet for & jobbe i en virksomhet som ma stenge ned, enn en person
med majoritetsbakgrunn med liknende kvalifikasjoner i arbeidslivet. Det betyr at en
mulig grunn til at innvandrere forsvinner ut av arbeidslivet etter en stund, rett og
slett er at risikoen for at virksomheten de jobber i, blir lagt ned eller ma skjeere ned,
er stgrre enn for majoritetsbefolkningen — de jobber i mer utsatte virksomheter. En
viktig arsak til at innvandrere forsvinner ut av arbeidslivet raskere enn personer med
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majoritetsbakgrunn, handler altsa om hvilke jobber de far og har. Innvandrere fra lav-
inntektsland har stgrre sjanse for a havne i utsatte og uforutsigbare jobber — de har
storre sjanse for & miste jobben, rett og slett. Forbundet med dette er at de ogsa har
storre sjanse for ikke d finne ny jobb nar de mister jobben. En rimelig og neerliggende
tolkning er at innvandrere fra lavinntektsland da ogsa har vanskeligere for a finne
mer stabile og trygge jobber mens de er i jobb. Begge deler kan skyldes at de har svake
nettverk til andre arbeidsplasser, og i liten grad har nettverk som kan rekruttere dem
inn pa andre arbeidsplasser (Granovetter 1973).

I tillegg til at arbeidsmiljsloven skal sikre trygge arbeidsforhold, hindre ulykker og
sykefraveer, har partene i arbeidslivet satt i verk tiltak som skal sgrge for at sykefra-
veeret reduseres, at den faktiske pensjonsalderen gkes, og at svakere grupper i storre
grad sysselsettes. [A-avtalen — som star for inkluderende arbeidsliv — setter opp mal
og virkemidler som gjelder virksomheter med tariffavtale, og som har inngatt en IA-
avtale. Mange innvandrere arbeider i uorganiserte virksomheter og omfattes derfor
ikke av avtalen. Som nevnt har [A-avtalen lagt vekt pa inkludering av grupper med
lavere sysselsettingsrate (unge og personer med nedsatt funksjonsevne), og innvand-
rere nevnes i avtalene. Likevel har ikke avtalene hatt en egen malsetting knyttet til
for eksempel gkt sysselsettingsrate blant innvandrere.

Virksomheters ansettelsespraksiser blir i liten grad regulert lovveien eller gjennom
tariffavtaler. Ansettelser er overlatt til arbeidsgivers styringsrett sa lenge vedkom-
mende arbeidsgiver ikke diskriminerer arbeidstakergrupper. Som vi kommer tilbake
til, utsettes innvandrere for diskriminering i ansettelsesprosesser. Derfor er det inn-
fort en aktivitets- og redegjgrelsesplikt, en plikt som ble utvidet og forsterket i 2019.
Alle offentlige virksomheter og alle virksomheter med mer enn 50 ansatte (20 hvis en
av partene i arbeidslivet krever det) ma fra 2019 fglge en modell for aktivt likestil-
lingsarbeid som er nedfelt i likestillings- og diskrimineringsloven & 26. Modellen gar
ut pa a kartlegge risiko og hindre diskriminering, fremme likestilling, identifisere ar-
sakene til diskriminering, lage tiltak og evaluere resultatene av arbeidet. Gjennom
denne kreves det at alle arbeidsgivere skal jobbe aktivt, malrettet og planmessig for
a fremme likestilling og hindre diskriminering.

Innvandring, mobilitet og segmenterte arbeidsmarkeder

Pa samme mate som det norske arbeidsmarkedet er kjgnnsdelt, er det ogsa delt etter
landbakgrunn. Innvandrere arbeider i stor grad i enkelte bransjer, som til dels preges
av sterke konjunktursvingninger. Studier av arbeidsinnvandringen fra @st-Europa vi-
ser at bransjer som bygg og anlegg, industri og hotell og restaurant i sterk grad er
segmentert (Friberg 2016a; Friberg & Midtbgen 2018). At arbeidsmarkedet er seg-
mentert, innebaerer at bransjer eller deler av bransjer bestar av et primararbeidsmar-
ked, med sikre, faste og stabile jobber med muligheter for kompetanseutvikling, og
et sekundermarked hvor det er flere midlertidige, mer usikre jobber med lavere krav
til kompetanse, og hvor mulighetene for & bevege seg fra sekundeer- til primeerar-
beidsmarkedet er begrenset (Doeringer & Piore 1971). En slik segmentering kan fo-
rega pa arbeidsmarkedsniva, ved at en innvandrer far jobb i en bransje, for eksempel
renhold, og at nettverk og kompetanse vedkommende tilegner seg der, ikke gir mu-
lighet til & bevege seg inn i andre jobber i andre deler av arbeidsmarkedet enn ren-
hold. Segmenteringen kan ogsa skje pa virksomhetsniva, ved at for eksempel polak-
ker gjar enkle jobber i arbeidslag bestdende av polakker, mens majoritetsarbeidsta-
kere utfarer jobber som krever klart mer kompetanse (Friberg & Haakestad 2015).
Ogsa en slik inndeling pa virksomhetsniva kan bidra til reduserte muligheter for &
bygge relevant kompetanse og nettverk og muligheter for a fa nye og sikrere jobber i
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primeerarbeidsmarkedet. Begge former for segmentering vil kunne bidra til at inn-
vandrere har mindre sjanse for a fa en ny jobb dersom den gamle jobben forsvinner.
Tiltak som bidrar til & redusere segmentering, vil derfor kunne bidra til at flere inn-
vandrere far en mer stabil og varig arbeidsmarkedstilknytning.

Det er videre mulig a se for seg segmentering gjennom arbeidskontrakten den en-
kelte tilbys. I det norske arbeidsmarkedet, pa linje med mange andre vestlige land,
oppfattes en standard arbeidstaker som en som har fast stilling, og som arbeider full-
tid (Bosch 2004; Vosko 2010). Imidlertid er det ogsa mulig & ha en midlertidig kon-
trakt. Midlertidige kontrakter, som i utgangspunktet tilbyr lavere jobbsikkerhet, kan
oppfattes som en bro (engelsk: stepping stone) inn i arbeidsmarkedet for dem som
sliter med & fa jobb (Gash 2008). Gjennom slike kontrakter kan innvandrere som er
arbeidsledige eller har lite erfaring, opparbeide seg kompetanse og fa utvidet sitt
nettverk (McVicar, Wooden, Laff & Fok 2018). Kanskje kan arbeidsgiverne ogsa ta
sjansen pa a ansette arbeidstakere de i utgangspunktet er usikre pa, ettersom en mid-
lertidig kontrakt gir mulighet for a se an den midlertidiges kompetanse for en even-
tuell fast ansettelse (Booth, Francesconi & Frank 2002). En mulighet er derfor a gjore
det enklere a ansette midlertidig, noe som ble gjort gjennom noen endringer i ar-
beidsmiljgloven i Norge i 2015. Midlertidige kontrakter tilbyr ogsa arbeidsgivere mu-
lighet til & justere sin bruk av arbeidskraft etter konjunkturer, noe som innebaerer at
risikoen for a4 miste jobben eller ikke fa en ny nar den midlertidige kontrakten gar ut,
kan veere hgy. Derfor kan det ogsa hende at midlertidige kontrakter ikke fungerer som
en bro, men heller som en felle (engelsk: dead-end). Er det i hovedsak en felle, blir
ikke de som har midlertidig kontrakt, integrert inn i det primeere arbeidsmarkedet,
men ender i stor grad i jobber som er usikre. Der er sannsynligheten for arbeidsledig-
het hgy, og de som har jobbene, tilbys fa muligheter for kompetansebygging (Gash
2008; Polavieja 2003). Arbeidskraftsundersgkelsen til SSB viser at 13 prosent av inn-
vandrerne fra Asia, Afrika, Latin-Amerika, Oseania unntatt Australia og New Zealand
og Europa utenom EU/EQ@S var midlertidig ansatt i 2019, sammenliknet med 7,8 pro-
sent av majoritetsbefolkningen. Det er relativt fa innvandrere som er respondenter i
AKU-utvalget, og svarprosenten er lavere enn i majoritetsbefolkningen, noe som del-
vis skyldes at sysselsatte i storre grad deltar i undersgkelsen. Videre kan sprakproble-
mer gi mer feil i svarene fra innvandrere (Villund 2012:10).

Pa samme mate som midlertidige ansettelser kan vere en vei inn pa arbeidsmar-
kedet, kan en deltidsstilling fungere som en bro inn i en sterre stilling pa sikt, eller
den kan fungere som en felle som holder den enkelte i sma stillinger hvor de er un-
dersysselsatt — altsé ikke far jobbet s& mye som de gnsker. A arbeide deltid er noksé
vanlig i enkelte bransjer i Norge, og dette gjelder spesielt kvinner i kvinnedominerte
bransjer. I noen land knyttes midlertidige stillinger og deltid til en usikker arbeids-
markedssituasjon, til mer usikker sysselsetting, lavere lgnn, feerre karrieremuligheter
og mindre muligheter til & delta i kompetansebyggende aktiviteter. Betydningen av
deltid og midlertidige stillinger henger til dels sammen med institusjonelle forhold.
I Norge er det lovbestemt at midlertidig ansatte og deltidsansatte skal ha samme lgnn
for likt arbeid, og i Norge er deltid etter hvert blitt normalisert (Ellingseeter 1989).
Normalisering betyr i denne sammenheng at majoriteten avdem som arbeider deltid,
er fast ansatt, de fleste arbeider lang deltid, og lgnnsforskjellene mellom heltid og
deltid er begrenset (Ellingseeter 2017; Hardoy & Schgne 2006). Statistikk fra SSB viser
at en hgyere andel innvandrere arbeider deltid, spesielt gjelder dette innvandrere fra
Asia, Afrika, Latin-Amerika, Oseania unntatt Australia og New Zealand og Europa
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utenom EU/E@S.2 De arbeider i starre grad i de korteste deltidsbrgkene, deltiden er
oftere ufrivillig, og blant arbeidstakere med lav formell kompetanse — der innvand-
rere er overrepresentert — treffer ogsa statlige forsgk pa a regulere arbeidstakeres rett
til gkt stillingsbrgk darligere (Kavli & Nicolaisen 2016a; Kavli & Nielsen 2019b;
Nicolaisen, Kavli & Trygstad 2019).

Kan jobbrelaterte HMS- og helseutfordringer skyve innvandrere ut av
arbeidsmarkedet?

En beslektet forklaring pa hvorfor innvandrere i stgrre grad forsvinner ut av arbeids-
livet, er at jobbene de har, pafgrer dem helseproblemer som fgrer til at de ikke lenger
kan jobbe, og at de derfor blir ufgre. Rogstad (2001) viser for eksempel at arbeidsta-
kere med bakgrunn fra Sri Lanka som arbeidet i fiskeindustrien nordpa, etter hvert
padro seg fibromyalgi, da de hadde arbeidet med a kutte fisk, tradisjonelt et kvinne-
dominert deltidsarbeid. Innvandrerne fra Sri Lanka arbeidet mye mer, ofte doble vak-
ter. Konsekvensene av helseplagene var at de flyttet til en mer usikker jobbfremtid
sgrpa. Studien er et eksempel pa at kombinasjonen av yrker og hvordan og hvor mye
innvandrere arbeider i de ulike jobbene, kan ha betydning (Augustsson 1996).

Innvandrere er som nevnt overrepresentert i enkelte bransjer og enkelte typer job-
ber i arbeidslivet. Noen av disse jobbene er fysisk krevende og kan ha HMS-utford-
ringer (Andersen, Braten, Eldring, Friberg & @degard 2009; Lindhout, Kingston-
Howlett & Reniers 2019). Kanskje kan ogsa begrensede norskkunnskaper bidra til at
innvandrere i mindre grad far klarhet i hvordan HMS-regelverket fungerer, og derfor
i stgrre grad utsettes for ulykker (Braten, @degard & Andersen 2017; Lindhout mfl.
2019; @degard, Aslesen, Braten & Eldring 2007). Ifelge Tynes og Sterud (2009) har
innvandrere i Norge lavere autonomi og kan i mindre grad ta pauser. Disse forskjel-
lene kan skyldes sammensetningseffekter, det vil si at en forklaring kan veere at inn-
vandrere i stgrre grad arbeider i yrker og bransjer hvor arbeidet preges av nettopp
dette. Ifglge levekarsdata fra SSB rapporterer innvandrere om néeer tre ganger sa stor
forekomst av ulykker sammenliknet med hele yrkesbefolkningen, og det er forskjell i
forekomst av arbeidsulykker mellom innvandrere og hele yrkesbefolkningen innenfor
alle yrkesgrupper (Tynes & Sterud 2009).

Arbeidsinnvandrere er involvert i en stor andel av arbeidsulykkene med dadelig
utgang. Arbeidstilsynet har registrert totalt 234 arbeidsskadedgdsfall i det landba-
serte arbeidslivet i perioden 2011-2016, og 55 av de omkomne var utenlandske ar-
beidstakere. Ifglge Arbeidstilsynets statistikk er antall arbeidsskadedadsfall per 100
000 sysselsatte hgyere for utenlandske arbeidstakere. Utenlandske arbeidstakere fra
Ost-Europa skiller seg ut og har 3,2 ganger hgyere risiko for arbeidsskadedgdsfall enn
majoritetsbefolkningen (Arbeidstilsynet 2018). Det er uklart ut fra tallene Arbeidstil-
synet legger frem, om den hgyere risikoen skyldes at de arbeider i bransjer med hgy-
ere risiko, eller om innvandrere har hgyere risiko enn nordmenn som arbeider i disse
bransjene.

At innvandrere har darligere arbeidsvilkar og arbeidsrelatert helse, er ikke et ute-
lukkende norsk fenomen. En systematisk litteraturgjennomgang av studier som fo-
kuserer pa arbeidsvilkar og arbeidsrelatert helse (occupational health) i Europa og
Canada, gjennomfert av Sterud, Tynes, Mehlum, Veiersted, Bergbom, Airila,
Johansson, Brendler-Lindqvist, Hviid og Flyvholm (2018), finner at arbeidsrelaterte
skader jevnt over er vanligere blant innvandrere, uavhengig av land og studienes de-
sign. Studier av innvandreres sykefraveer i Norge viser tydeligere funn. Dahl, Hansen

2 https://www.ssb.no/arbeid-og-lonn/artikler-og-publikasjoner/faerre-pa-heltid-blant-innvandrere
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og Olsen (2010) studerer innvandreres og majoritetsbefolkningens sykefraveer i pe-
rioden 1992-2003 og finner at det ikke er noen forskjell mellom sykefraveeret til ma-
joritetsbefolkningen og innvandrere fra andre nordiske land eller fra Vest- eller @st-
Europa. Nar det gjelder innvandrere fra andre deler av verden, er bildet mer variert.
Sykefraveersratene er hgyere blant personer fra Asia og menn fra Afrika, og lavere
blant menn fra Nord-Amerika og Oceania, sammenliknet med majoritetsbefolk-
ningen. Andersen (2018) har liknende funn i en nyere studie. Videre finner de at and-
regenerasjonsinnvandrere har samme sykefravaersniva som majoritetsbefolkningen.
I artikkelen pekes det pa at innvandrergruppene med hgyere sykefraveer i hovedsak
kommer fra land Norge mottar flyktninger fra. Dette er steder hvor utdanningssyste-
met kan ha ligget nede, hvor det har veert krig, sult, naturkatastrofer og politisk for-
folgelse, slik at de kan ha veert utsatt for sosialt stress fgr og etter at de innvandret. I
en nyere studie med data fra 2003-2006 ser Hansen mfl. pa sykefraveer blant inn-
vandrere og flyktninger og undersgker om forskjeller knyttet til yrke eller naering kan
forklare innvandreres hgyere sykefraveer (Hansen, Holmas, Islam & Naz 2014). De
finner at forskjeller i yrkessammensetningen forklarer noe av forskjellen, men rela-
tivt sett en liten andel av forskjellen i sykefraveer. Studier fra Danmark (Carneiro,
Ortega, Borg & Hggh 2010; Carneiro, Rasmussen, Jgorgensen, Flyvholm, Olesen,
Madeleine, Ekner, Sggaard & Holtermann 2013) finner pa sin side likt eller lavere
sykefraveer blant innvandrere som blant innfgdte. I vart notat er sgkelyset satt pa
varig sysselsetting og at innvandrere faller ut av arbeidslivet tidligere enn majoritets-
befolkningen. I en studie av risikoen for & motta ufgretrygd blant innfedte og blant
innvandrere fra utviklingsland og @st-Europa i Norge finner Claussen, Dalgard og
Bruusgaard (2009) at innvandreres hgyere risiko, sammenliknet med arbeidstakere
uten innvandringsbakgrunn, i hovedsak var forklart av faktorer knyttet til arbeidet og
inntekt. Oppsummert finner forskningen fa systematiske forskjeller nar det kontrol-
leres for ulike forhold, men overrepresentasjonen av innvandrere i enkelte typer
bransjer og neeringer der skader, ulykker og sykefraveer har hgy forekomst, gjgr at det
samlet sett likevel kan veere en potensielt viktig brikke for & etablere en samlet for-
staelse av arsakene til at innvandrere i stgrre grad forlater arbeidsmarkedet, og hvor-
dan det kan forebygges.

Darlig helse kan veaere en barriere for deltakelse i kvalifisering og i lannet arbeid.
Det er begrenset med kunnskap om innvandreres helse, spesielt helsen til nyan-
komne flyktninger, men pa linje med for majoritetsbefolkningen er det ogsa blant
innvandrere sosial ulikhet i helse.? Det innebaerer at helsetilstanden pavirkes av le-
veforhold og arbeidsvilkar, slik den ogsa gjor for majoritetsbefolkningen (Levecque
& Van Rossem 2015; Thegersen, Mgller, Robsahm, Aaserud, Babigumira & Larsen
2017). Opprinnelsesland, innvandringsarsak og botid i Norge samvarierer med inn-
vandreres helse, og slike forhold vil i samspill med arbeids- og inntektssituasjon pa-
virke den enkeltes helsetilstand. Samtidig, som vi har pekt pa, viser deler av arbeids-
markedet som innvandrere i Norge beveger seg i, tegn pa segmentering, noe som kan
bidra til at innvandrere i mindre grad far tilpasset sin arbeidssituasjon til helsetil-
standen eller i mindre grad er i stand til 4 bevege seg fra fysisk eller psykisk krevende
jobber og over i jobber som er mer tilpasset en svekket helsetilstand.

5 https://www.fhi.no/nettpub/hin/grupper/helse-i-innvandrerbefolkningen/

Fafo-notat 2020:05
14



Bidrar krav til aktivering til arbeidsmarkedsintegrering og varig
sysselsetting?

Arbeidslinja har veert en viktig strategi i arbeidsmarkedspolitikken i Norge, som i
mange andre europeiske land. I en del land har ulike reformer fort til at det knyttes
krav til deltakelse og sanksjoner dersom personer ikke deltar pa, eller fullfgrer, intro-
duksjonsprogram, arbeidsmarkedstiltak med mer. Virkninger av slike endringer er
omdiskutert i forskningen (se Raffass 2017 for en gjennomgang av noe av
forskningen). Noen antar at det a legge press pa innvandrere, sosialklienter eller ar-
beidsledige vil vaere en effektiv mate a forbedre deres resultater pa arbeidsmarkedet.
Andre ser for seg at en slik forbedring i sysselsettingsratene kan komme til a skje ved
okt sysselsetting i sveert usikre og lavt betalte jobber, eller i verste fall at enkelte blir
presset fra arbeidsledighetskgen og over i inaktivitet.

Bratsberg, Raaum og Roed (2018) finner at innvandrere som arbeider i virksomhe-
ter som legges ned, eller hvor de har blitt nedbemannet, etter kontroll for en rekke
ulike forhold, har stgrre sannsynlighet for a bevege seg over i ufgretrygd, og foreslar
at dette kan henge sammen med at innvandrere i stgrre grad har lavere lgnn, slitsomt
arbeid og mer usikre jobber, og med at den begrensede forskjellen pa den lave lgnnen
og trygd kan bidra til at arbeid blir mindre attraktivt enn & motta gkonomiske stgna-
der fra staten, som sosialhjelp, AAP eller ufgretrygd. Lav lgnn antas a vaere et insentiv
til & tre ut av arbeidslivet, i den grad den enkelte oppfatter dette som riktig, kan klare
seg uten inntekt eller er sa syk at vedkommende har rett pa trygdeytelser.

2.2 Utfordringer pa mesoniva

Samtidig kan man tenke seg at noen av utfordringene innvandrere opplever pa ar-
beidsmarkedet, og som kan bidra til at en del innvandrere faller tidlig ut av arbeids-
markedet, ikke bare har & gjgre med institusjonene som regulerer arbeidsmarkedet.
Det kan ogsa dreie seg om utfordringer innad i de ulike virksomhetene. Her kaller vi
dette utfordringer pa meso- eller mellomniva. Det vil si at det er utfordringer som
ikke ngdvendigvis handler om juridisk regulering pa makroniva, men heller ikke
handler om egenskaper ved de enkelte arbeidstakerne. Forskjellen pa makro- og me-
soniva er ikke absolutt. Likevel kan det veere instruktivt & tegne opp en slik forskjell.
Hvilke forhold pa mesonivaet er det som kan bidra til at innvandrere faller tidligere
ut av arbeidslivet?

Diskriminering hos arbeidsgivere og i virksomheter

Det finnes etter hvert mye forskning som dokumenterer at innvandrere generelt — og
ikke-vestlige innvandrere eller muslimer spesielt — er utsatt for diskriminering bade
i arbeidslivet og pa andre arenaer (Adida, Laitin & Valfort 2016; Larsen, Rogne &
Birkelund 2018; Midtbgen & Rogstad 2012; Quillian, Pager, Hexel & Midtbgen 2017).
Dette gjelder bade i Norge og i andre industrialiserte land. Dette har blitt dokumen-
tert gjennom ulike typer eksperimenter, alt fra fiktive jobbsgknader til sosialpsyko-
logiske spill i laboratoriesettinger. Det er rimelig & anta at dette gjor at det blir enda
vanskeligere for personer med innvandringsbakgrunn a finne gode jobber i utgangs-
punktet, a finne ny jobb hvis de mister sin naveerende jobb, eller & avansere i den
jobben de har — eller at de forblir betydelig overkvalifisert for jobbene de finner
(Larsen mfl. 2018). Det kan ogsa fore til at de gar ut av arbeidslivet tidligere enn de
ellers ville gjort.
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Mye av forskningen pa diskriminering hos arbeidsgivere skiller grovt fortalt mellom
to ulike typer diskriminering: statistisk diskriminering og preferansebasert diskrimine-
ring (Baert & De Pauw 2014). Denne distinksjonen har blitt utfordret, men brukes
likevel av mange forskere. Statistisk diskriminering betyr at den som diskriminerer,
gjor det pa grunn av en statistisk generalisering av gruppen det gjelder, som det ofte
kan veere noe i. En arbeidsgiver kan for eksempel ha fatt med seg at innvandrere of-
tere trer raskere ut av arbeidsmarkedet enn personer med majoritetsbakgrunn. Der-
som arbeidsgiverne da star overfor to sgkere som pa papiret ser like ut, kan hen like-
vel prioritere sokeren med majoritetsbakgrunn uten ngdvendigvis a tenke sa ngye
gjiennom det. I bakhodet har hen kanskje en idé om at personen med innvandrerbak-
grunn vil ha hgyere sannsynlighet for & slutte i jobben etter fa ar, basert pa generali-
serte antakelser om gruppen «innvandrere». Denne typen diskriminering vil fortsatt
utgjore et problem. Den generaliserer fra det generelle til det individuelle og gar der-
for ut over enkeltmennesker. Den enkelte innvandrer kan utmerket godt veere en per-
son som Vil sta i jobb helt til pensjonsalder. I tillegg kan slike statistiske antakelser
veere feil, slik dette eksempelet viser. Dersom innvandrere raskere trer ut av arbeids-
livet pa grunn av at de star i darlige jobber, for eksempel, vil jo ikke det gjelde dersom
det dreier seg om en god og trygg jobb. Resultatet for den enkelte arbeidssgker med
minoritetsbakgrunn vil uansett vere at hen ikke blir vurdert pa grunn av sine faktiske
kvalifikasjoner, men pa grunn av generaliserte antakelser om gruppen hen tilhgrer.

Likevel inneholder statistisk diskriminering et element av rasjonalitet — den
springer ut av hva arbeidsgiveren tror vil veere i hens egen eller virksomhetens inter-
esse. Preferansebasert diskriminering betyr derimot at den som diskriminerer, rett og
slett gnsker & diskriminere, hen har en preferanse for diskriminering. Da ligger det
ikke gkonomisk rasjonelle egeninteresser til grunn. I sa fall kan en arbeidsgiver for
eksempel velge 4 ikke ansette en sgker som er best kvalifisert, dersom hen ikke gnsker
a ha en gitt arbeidstaker med en gitt bakgrunn i virksomheten. Dersom en arbeidsgi-
ver misliker muslimer eller joder, kan vedkommende for eksempel velge a ikke an-
sette en arbeidssgker som har den bakgrunnen, pa tross av gode kvalifikasjoner. Slik
diskriminering springer altsa ikke ngdvendigvis ut av rasjonelle egeninteresser eller
av mangel pa informasjon om den individuelle sgkeren det gjelder.

Denne distinksjonen har de siste arene blitt utfordret av noen forskere som ser pa
fordommer, rasisme og diskriminering. Mye psykologisk forskning pa rasisme og for-
dommer - for eksempel den innflytelsesrike stereotype content-modellen (Cuddy,
Fiske, Kwan, Glick, Demoulin, Leyens, Bond, Croizet, Ellemers & Sleebos 2009) - in-
dikerer at nesten alle gruppebaserte stereotypier har et eller annet kognitivt element,
altsa en antakelse om hvordan medlemmer i den gruppen ter seg eller oppforer seg.
Klassisk antisemittisme, for eksempel, indikerer at joder er gjerrige og ikke til & stole
pa og er involvert i skjulte maktkonspirasjoner. Dersom en arbeidsgiver ikke gnsker
a ansette en jgde, basert pa klassisk antisemittisme, kan det altsa likevel springe ut
av visse «statistiske» ideer om hvordan jeder oppforer seg.

Grensen mellom statistisk og preferansebasert diskriminering kan altsa veere fly-
tende. Likevel kan en slik distinksjon veere nyttig, ogsa nar det gjelder hvilke tiltak
man ser pa. Hvis diskrimineringen primeert er statistisk av natur, er problemet infor-
masjonsmangel — altsa at arbeidsgiveren mangler informasjon om den individuelle
spkeren og fyller pA med generaliserte antakelser. Gode tiltak kan i sa fall veere a sikre
at arbeidsgiveren far korrekt informasjon om den enkelte arbeidssgkeren. Det kan
dreie seg om a sikre at den individuelle sgkeren blir vurdert pa selvstendige premis-
ser, for eksempel gjennom bruk av anonyme jobbsgknader. Hvis problemet er at ar-
beidsgiveren mangler informasjon om den individuelle sgkeren, vil det bedre seg nar
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den individuelle sgkeren kommer pa intervju. Dersom problemet derimot dreier seg
om preferansebasert diskriminering, er det ikke sikkert at et tiltak av typen anonyme
jobbsgknader vil virke. Hvis arbeidsgiveren gnsker a diskriminere sgkere av en viss
type, vil hen kunne gjore det ogsa nar sgkeren kommer pa interviju.

Savidt vi vet, er det ikke gjort noen forskning i Norge som undersgker diskrimine-
ring innad i bedrifter, altsa ikke bare nar det gjelder ansettelse. Slik diskriminering
kan pavirke hvem som far hvilke ansvarsoppgaver, og hvem som avanserer innad i
virksomheter. Det bgr ogsa understrekes at ikke alle er enige om at diskriminering er
et fenomen som primeert befinner seg meso- eller mellomnivaet. Noen forskere snak-
ker ogsa om strukturell diskriminering — at det finnes overgripende strukturer i ar-
beidsmarkedet som majoritetsbefolkningen tjener pa, og som diskriminerte grupper
taper pa. En tysk studie indikerte for eksempel at etnisk tyske innvandrere fra det tid-
ligere Sovjetunionen gjorde det betydelig bedre pa det tyske arbeidsmarkedet enn ar-
beidsinnvandrere fra Tyrkia, ogsa med samme grad av tyskferdigheter og utdanning
(Luthra 2013). Det kan ha a gjore med individuell diskriminering hos arbeidsgivere -
men i det tyske eksempelet er det antakelig ogsa knyttet til strukturelle regler som
behandler ulike grupper ulikt, selv om det skjer pa subtile mater.

Mangel pa nettverk

En annen mulig grunn til at innvandrere ikke kommer i jobb, blir veerende i de samme
jobbene, eller ikke avanserer innenfor stgrre virksomheter, kan veere mangel pa nett-
verk. Dette er ogsa noe som foregar pa mesoniva, ettersom nettverk ikke er noe som
i seg selv reguleres gjennom statlig politikk. Mange innvandrere har tette nettverk og
sterke bdand med andre personer som har lik bakgrunn som dem selv. Derimot kan de
mangle nettverk med personer i majoritetsbefolkningen, det sosiologen Granovetter
har kalt svake bdnd (Granovetter 1973). Man regner ofte med at stillingene som blir
formelt utlyst i Norge, ikke utgjgr mer enn halvparten av de reelt ledige stillingene
(Novikova 2017). Det vil si at resten av de ledige jobbene blir fylt giennom uformelle
kanaler og nettverk. Hvis innvandrere har darligere nettverk enn personer i majori-
tetsbefolkningen, kan det fgre til at de i mindre grad far disse stillingene som fylles
via uformelle kanaler, og derfor blir veerende lenger i de fysisk krevende jobbene.

Internasjonal forskning indikerer at nettverk kan ha mye & si for om innvandrere
kommer i jobb eller ikke. Forskning fra USA indikerer at innvandrere som har sosiale
nettverk der det er mange i jobb, lettere kommer i jobb selv (Andersson, Burgess &
Lane 2009). I USA har man i tillegg sett at innvandrere som gifter seg med en person
fra majoritetsbefolkningen, har stgrre sjanse for 4 komme i jobb, noe som ogsa kan
ha a gjore med nettverkene slike ekteskap kan fgre med seg (Furtado &
Theodoropoulos 2010).

Dersom mangelen pa nettverk utgjer en barriere i arbeidslivet for innvandrere, kan
man tenke seg ulike typer tiltak. En type tiltak kan veere mentoring, altsa & matche
innvandrere med andre personer innenfor arbeidsmarkedet som kan veilede dem til
nye jobber. Alternativt kan man tenke seg tiltak pa makroniva, for eksempel a sikre
at flere jobber blir utlyst, og ikke blir besatt ut fra sosiale nettverk og kjennskap.

2.3 Utfordringer pa mikroniva

Den siste typen utfordringer innvandrere kan ha pa arbeidsmarkedet, handler om fe-
nomener pa mikroniva, altsa egenskaper ved arbeidstakerne eller arbeidssgkerne
selv. Det kan dreie seg om deres kvalifikasjoner eller deres norskferdigheter eller pre-
feransene deres for hva de gnsker a bruke tiden sin pa. Akkurat som med fenomener
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pa mesonivaet er det ikke mulig & lage noe absolutt skille mellom mikro- og meso-
eller makroniva. Utdanningsnivaet til en arbeidssgker er en egenskap ved hen selv,
men henger tett sammen med strukturelle forhold i bade avsender- og mottakerland.
Tilsvarende vil en preferanse for a veere hjemme med sma barn veere en egenskap ved
den enkelte samfunnsborgeren, men det er likevel et ideal som er forankret i bredere
kulturelle normer. Likevel kan det veere instruktivt & diskutere hvordan egenskaper
ved de enkelte arbeidstakerne og arbeidssgkerne pavirker hvor lenge de kan bli i jobb.

Mangel pa utdanning og formell kompetanse

En viktig forklaringsmodell for hvorfor innvandrere kan slite med & komme inn pa
det norske arbeidsmarkedet - eller & komme videre etter at de har kommet inn i sin
forste jobb — handler om hvorvidt de har en kompetanse som er etterspurt hos ar-
beidsgiverne. Det norske arbeidsmarkedet krever i stgrre grad enn mange andre ar-
beidsmarkeder hgyere utdanning og/eller formelle kvalifikasjoner. En rapport fra
OECD hevdet at Norge var det landet i OECD der det var ferrest jobber som ikke
krevde utdanning (Liebig 2009). Mange innvandrere som kommer til Norge, seerlig
blant dem som kommer som flyktninger eller familieinnvandrere, mangler hgyere ut-
danning. Her er det ogsa en betydelig kjgnnsdimensjon - i avsenderland der utdan-
ningsnivaet generelt er lavt, vil kvinner ha deltatt i formell utdanning i mindre grad
enn menn (Statistics Norway 2017).

Statistikk fra SSB viser en sveert tydelig sammenheng mellom utdanningsniva hos
innvandrere og sannsynligheten for 8 komme i arbeid. Mens 35 prosent av innvand-
rerne uten fullfgrt utdanning er i arbeid, er 57 prosent avdem med hgyere utdanning
i arbeid (Steinkellner 2015). Disse sammenhengene kan man ogsa se pa gruppeniva.
De innvandrergruppene som har lavest aggregert utdanning, som innvandrere fra So-
malia og Afghanistan, er ogsa blant de innvandrergruppene som har lavest deltakelse
i arbeidslivet. Det er rimelig a tenke seg at dette bidrar til at innvandrere i mindre
grad kommer seg inn i norsk arbeidsmarked, eller i mindre grad klarer a avansere til
trygge jobber de kan std i over tid. For & bgte pa denne utfordringen kreves investe-
ringer i formell kompetanse, enten fgr inntreden i arbeidsmarkedet eller i tilknytning
til arbeidsdeltakelse.

Mangel pa norskferdigheter

En beslektet utfordring er norskferdigheter. I mange jobber er det et viktig krav at
man skal kunne norsk. OECD-rapporten som sammenliknet Norge med andre OECD-
land, viste at kravene til & kunne nasjonalspraket var viktigere i Norge enn i mange
andre land (Liebig 2009). Etter EU-utvidelsen og den store arbeidsinnvandringen til
Norge fra @st-Europa pa 2000-tallet har imidlertid dette bildet endret seg noe. Det
har oppstatt noen nisjer i det norske arbeidslivet der det jobber arbeidslag som kom-
muniserer seg imellom pa andre sprak enn norsk, serlig i enkelte naeringer som bygg,
industri og renhold. Slik vi beskrev i avsnitt 2.1, er imidlertid disse nisjene ofte seg-
mentert og adskilt fra resten av arbeidslivet. Dersom man ikke behersker norsk, kan
det veere vanskelig a fa jobber utenfor disse nisjene dersom virksomheten man jobber
i, legger ned, eller man far helseproblemer som gjor det vanskelig a fortsette. Vi kjen-
ner ikke til noen nyere norske undersgkelser om i hvilken grad mangel pa sprakfer-
digheter er en barriere pa arbeidsmarkedet. Flere studier fra andre land indikerer
imidlertid at sprakferdigheter spiller inn for arbeidsmarkedsdeltakelsen til innvand-
rere, selv om det er en viss variasjon mellom land og mellom ulike studier (Fabo,
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Beblavy & Lenaerts 2017; Kennerberg & Olof 2010; Schuss 2018; Yao & van Ours
2015).

Samtidig har norske myndigheter — bade nasjonalt og kommunalt — begynt a stille
storre krav til norskferdigheter i flere yrker og profesjoner, delvis som en respons pa
utviklingen der mange yrker ble besatt av arbeidsinnvandrere som ikke kunne norsk
(Skotheim 2018). I mange kommuner er det na slik at ansatte i bade helse- og om-
sorgsektoren og pa skoler og i barnehager ma ha avlagt norskprgve pa relativt hayt
niva for & kunne fa fast jobb. For norske myndigheter handler dette blant annet om
at man vil sikre at brukerne av viktige offentlige tjenester kan kommunisere godt med
dem som jobber i tjenestene. Men dette kan samtidig gjere det enda vanskeligere for
innvandrere 8 komme i jobb. Ogsa for dem som har fatt en jobb, kan hgyere og mer
formaliserte krav til bestatte norskprgver gjore det vanskeligere bade & fa en fast stil-
ling og a gke stillingsbrgken (Nicolaisen mfl. 2019). P4 tross av mangelen pa norske
data om dette vurderer vi det som relativt sannsynlig at mangelen pa sprakferdighe-
ter rent faktisk utgjer en barriere for mange innvandrere pa det norske arbeidsmar-
kedet. Nar mange jobber krever gode norskferdigheter, og mange innvandrere ikke
besitter dette, far det etter all sannsynlighet konsekvenser for hvilke jobber de er i
stand til & fa, og det bidrar dermed til at de raskere faller ut av arbeidsmarkedet.

Kulturelle normer og kvinners arbeidsdeltakelse

Et annet spagrsmal er hvorvidt verdier og holdninger til arbeidsdeltakelse hos inn-
vandrere kan bidra til at de trer raskere ut av arbeidslivet. Spesielt gjelder dette kvin-
ner med barn. Menn har hgyere yrkesdeltakelse enn kvinner i alle landgrupper, ogsa
blant norske uten innvandringsbakgrunn. Kjgnnsforskjellene er likevel langt mer
omfattende i noen landgrupper. Blant pakistanske innvandrere viser for eksempel
data fra SSB fra 2017 at 71 prosent av mennene var sysselsatt, mens bare 37 prosent
av kvinnene var det. I andre innvandrergrupper er forskjellene mindre - blant viet-
namesere er for eksempel 67 prosent av mennene sysselsatt og 62 prosent av kvin-
nene.

Det vil apenbart veere flere arsaker til det mgnsteret som avtegner seg i register-
data over stgrre — eller mindre — forskjeller i menns og kvinners yrkesdeltakelse. Det
handler om tidspunkt for migrasjon, at menn gjerne kommer forst, og at kvinner fgl-
ger etter. Det handler om forsinkelser i deltakelse i kvalifisering knyttet til barne-
fadsler. Og det handler ikke minst om det vi allerede har veert inne pa, at kvinner
giennomgaende har lavere utdanning og mindre arbeidserfaring enn menn i mange
av de landene Norge bosetter flyktninger og familieinnvandrere fra. Samtidig kan
man heller ikke se bort fra at dette mgnsteret henger sammen med kulturelle normer
og idealer om at kvinnen skal veere hjemme med familien, eller at kvinnene har storre
omsorgsansvar i familien enn det mannen har. Det kan i sa fall fgre til at kvinner trer
ut av arbeidslivet nar de far barn, eller ikke setter noen stor verdi i a bli stdende i jobb
hvis det er mulig & veere hjemme. Holdninger og verdier spiller ogsa sammen med
muligheter og betingelser i arbeidslivet. Dersom den delen av arbeidslivet som er
apen for kvinner med lav utdanning, tilbyr ustabile, slitsomme og darlig lgnte jobber,
vil terskelen for & sgke seg ut av arbeidslivet og over mot familien og familielivet tro-
lig bli lavere. I denne delen av arbeidslivet vil dessuten velferdsstatens sosiale sikker-
hetsnett kunne bidra til & gjgre avstanden mellom Ignn og offentlige overfagringer
liten.

Hva vet vi om dette? Idealet om at bade mannen og kvinnen skal jobbe ute og bidra
til & forsgrge familien, star sterkere i de nordiske landene enn i nesten alle andre land
i verden, og selv i Norden er dette et ideal som fgrst slo gjennom for alvor for noen
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tiar siden. Kvantitativ forskning pa normer og verdier i ulike innvandrergrupper in-
dikerer at spesielt innvandrere fra Pakistan har mer konservative normer enn majo-
ritetsbefolkningen nar det gjelder hvorvidt kvinner bgr veere hjemme med barn. Men
ogsa i andre ikke-vestlige innvandrergrupper er man mer opptatt av at kvinner bgr
veere hjemme nar barna er sma, enn i majoritetsbefolkningen (Kavli & Nadim 2009).
Samtidig viser undersgkelser blant barn av innvandrere at de i stor grad naermer seg
idealet i majoritetssamfunnet om at begge kjgnn skal arbeide for a forsgrge familien
(Friberg 2016b; Kavli 2015; Nadim 2020). Sa vidt vi kjenner til, er det ikke gjort noen
analyser som undersgker hvorvidt innvandrede kvinner har stgrre sjanse enn menn
for a falle ut av arbeidslivet etter fa ar, og hvorvidt dette henger sammen med det &
ha barn.

Hyvilke tiltak kan man eventuelt tenke seg for a gjgre noe med dette? Forskningen
pa holdningsendring blant innvandrere tyder pa at holdninger endrer seg nar noen
innvandrer til et nytt land. Men denne endringen er ofte langsom, og vanligvis gar
den over generasjoner (Kavli 2015; Friberg 2016). Samtidig er det mye som tyder pa
at de institusjonelle strukturene i samfunnet bidrar til a trekke innvandrerne i retning
av tilpasninger som gjor det mulig & leve gkonomisk gode livi et nytt land og i en ny
kontekst. Praksis ser derfor ut til & endre seg raskere enn holdninger og verdier (Kavli
2015). Dersom myndighetene skal legge til rette for at flere innvandrede kvinner i
storre grad skal jobbe ute og ikke bare hjemme, er det antakelig enklere & oppna det
gjennom gkonomiske og strukturelle insentiver som tar sikte pa a endre praksis, hel-
ler enn gjennom holdningskampanjer.

2.4 Hva vet vi, og hva vet vi ikke?

Disse ulike problemforstaelsene vil gi opphav til ulike typer tiltak. Hvis det grunnleg-
gende problemet er at mange innvandrere gnsker og kan motta gkonomiske stgnader
selv om de kan jobbe, kan en lgsning veere a redusere trygdeytelsene eller heve lgn-
ningene til lavignte for & gjore det mer attraktivt a jobbe. Men dersom det er slik at
innvandrere gjerne vil jobbe, men gar ut av arbeidslivet fordi helsen deres har blitt
gdelagt av krevende jobber, kan det gjore vondt verre. Utsatte personer vil fa en enda
vanskeligere hverdag, og foreldre kan bli darligere i stand til a folge opp sine barn og
deres integrasjon i det norske samfunnet.

Dersom virkeligheten er slik at de fleste innvandrere som er i jobb, rent faktisk har
de jobbene de er kvalifisert for og er i stand til a fa, og de jobbene er slitsomme og
fysisk krevende, vil det beste tiltaket antakelig veere strengere og bedre regulering av
disse yrkene og sterkere tilsyn med at regler og krav faktisk fglges opp, slik at jobbene
blir mindre gdeleggende for helsen. Dette er et tiltak som ikke bare kommer innvand-
rere til gode, men som vil ha ekstra stor effekt for innvandrere dersom det er de som
i storst grad befolker de krevende yrkene. Men hvis innvandrere er ekstra utsatt in-
nenfor disse yrkene, kan det veere at det skyldes mangel pa god kommunikasjon rundt
HMS-tiltak — og da kan det veere nyttig med satsing pa HMS-tiltak rettet spesielt mot
visse grupper. Det innebeerer at tiltak som kan pavirke denne typen utfordringer, vil
rette seg mot virksomhetene der innvandrerne arbeider.

Alternativt er det en del tiltak som i stgrre grad ma rettes mot innvandrere selv.
Man kan tenke seg at det er riktig a investere i innvandreres kompetanse og human-
kapital for a gke deres kvalifikasjoner, for slik & gjore dem mer attraktive for arbeids-
givere. Man kan gjore det underveis i arbeidslivet ved & gi stgrre og bedre muligheter
for etterutdanning som voksen, for eksempel sprakkurs eller kortere etterutdanning,
enten pa arbeidsplassen eller utenfor. Man kan ogsa gjore det fgr de kommer inn i
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arbeidslivet forste gang, for eksempel ved & ha et lengre og mer omfattende introduk-
sjonskurs som gir en tyngre grunnkompetanse fgr man gar ut i jobb.

Men hvis det er slik at mange innvandrere i prinsippet kunne gatt videre til andre
typer jobber de er kvalifisert for, enten fordi jobben de har, blir for slitsom, eller fordi
de blir utsatt for jobbtap, kan gode tiltak innebaere a senke barrierene innvandrere
opplever, for & fa andre jobber. Slike tiltak kan ga ut pa a jobbe for mindre diskrimi-
nering i arbeidslivet, for eksempel gjennom anonyme jobbsgknader eller bevisstgjo-
ring i arbeidslivet rundt mangfold og fordommer. Man kan tenke seg at man arbeider
for a skape bedre nettverk mellom innvandrere og potensielle arbeidsgivere, giennom
mgteplasser, mentorordninger eller ved andre tiltak som bidrar til en mer effektiv
match i formidlingen av arbeidskraftskompetanse til virksomheter som har behov for
nye arbeidstakere.

For a vurdere hvilke tiltak som er relevante og mest hensiktsmessige, er det derfor
vesentlig & ha en kvalifisert oppfatning av hva problemet bestar i. P& makroniva har
vi pekt pa segmentering og dualisering som en utfordring. Segmentering pa virksom-
hetsniva kan bidra til at innvandrere ikke bygger kompetanse og nettverk og ikke har
mulighet til & bytte jobb eller yrke dersom de opplever utfordringer med helsen. Inn-
vandrere fra lavinntektsland ser ut til & ha betydelig vanskeligere for & fa ny jobb etter
at de mistet jobben de hadde, ifgplge en gjennomgang basert pa registerdata fra
Bratsberg mfl. (2018). En del av dette ser ut til a veere felles for personer som mangler
formelle kvalifikasjoner, uavhengig av om de er innvandrere eller ikke. Det vil si at
én grunn til at innvandrere sliter med a finne ny jobb, er at de mangler formelle kva-
lifikasjoner. Men personer med innvandringsbakgrunn har ifslge denne studien enda
vanskeligere for a finne ny jobb enn sammenliknbare personer uten innvandrings-
bakgrunn med lav utdanning. Det siste funnet kan tolkes pa ulike mater. Det kan veere
at innvandrere har vanskeligere for & finne ny jobb fordi de i mindre grad behersker
spraket. Men dette mgnsteret kan ogsa henge sammen med diskriminering, at inn-
vandrere har vanskeligere for a for eksempel bli innkalt til intervju. Eller det kan skyl-
des mangel pa nettverk, at innvandrere i mindre grad har nettverket som trengs for a
finne nye jobber.

Derfor er det mange ting vi ikke vet. Vi kan ikke lage noen rankingliste over hva
som er de viktigste arsakene til at innvandrere fra lavinntektsland sliter med a finne
en ny jobb eller i utgangspunktet havner i prekeere og utsatte yrker. Det spiller helt
sikkert en rolle at en del innvandrere mangler formelle kvalifikasjoner og/eller ikke
er flytende i norsk. Det spiller helt sikkert ogsa en rolle at det foregar diskriminering
i arbeidslivet. Mangel pa nettverk har antakelig betydning — men der er det ikke gjort
noen systematiske studier i Norge eller andre nordiske land. En annen ting vi ikke vet
noe om fra den norske konteksten, er hvorvidt personer med innvandringsbakgrunn
er ekstra utsatt for a fa darlig helse pa grunn av at de i storre grad arbeider i krevende
yrker. Videre spiller det mest sannsynlig en rolle at det norske arbeidsmarkedet i
pkende grad har blitt segmentert og dualisert, der det kan veere vanskelig a ga videre
fra utrygge jobber til tryggere jobber. Nar det gjelder hvilke tiltak vi sa etter, gikk vi
derfor i utgangspunktet bredt ut tematisk.

2.5 Hvilke tiltak sa vi etter?

Kan vi med utgangspunkt i diskusjonen sa langt si noe sikkert om hvilke tiltak som
kunne hjulpet personer med innvandringsbakgrunn til ikke a falle ut av arbeidslivet?
Det farste det er naturlig a se etter, er spesifikke tiltak som har som uttalt mal & holde
innvandrere i jobb lenger. Dersom noen OECD-land har slike tiltak, ville det veere av
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interesse — men som vi skal komme tilbake til, fant vi ikke finne noen slike tiltak
gjennom sgkene vare.

Det vi star igjen med, er tiltak som vi med en viss rimelighet kan anta kan ha en
slik virkning, selv om dette ikke var formulert som hensikten bak tiltaket. Vi er opptatt
av tiltak som har en varig virkning i form av varig sysselsetting. En del arbeidsmar-
kedstiltak kan ha som mal & fa den enkelte inn i arbeid, men denne sysselsettingen
kan veere kortvarig. Allikevel har vi generelt landet pa at vi ikke kan gjare et absolutt
skille mellom tiltak som handler om a holde folk i arbeidsmarkedet, og tiltak som
handler om 4 komme inn pa arbeidsmarkedet, ettersom en del av problemet er at inn-
vandrere ikke avanserer eller far gode nok jobber nar de fgrst har kommet inn pa ar-
beidsmarkedet.

Pa makroniva har vi sett etter studier som ser pa virkninger av endringer i hvordan
stillingsvernet er utformet, og om midlertidige stillinger og deltid fungerer som en
bro inn i arbeidsmarkedet for personer med innvandringsbakgrunn. Studier av tiltak
som hindrer segmentering gjennom for eksempel minimumslgnn eller allmenngja-
ring, er ogsa relevante. Innenfor forskningen pa arbeidsmarkedet finnes det mange
studier av aktiv arbeidsmarkedspolitikk og aktive arbeidsmarkedstiltak sann generelt,
uten at det blir spesifisert hvilke tiltak det dreier seg om. Vi inkluderer derfor en drgf-
ting av disse studiene og ser pd om de inneholder noe som er spesielt relevant for
personer med innvandringsbakgrunn.

I tillegg ser vi pa tiltak som bergrer de spesifikke omradene vi beskrev over pa
meso- og mikroniva, altsa det vi med en viss rimelighet kan anta bidrar til at inn-
vandrere faller tidligere ut av arbeidslivet som handler om virksomhetene og inn-
vandrerne selv. Det er tydelig ut fra forskningen at sprak og kompetanse spiller en
rolle. En del innvandrere havner ofte i mer prekaere jobber, og avanserer ofte ikke
videre, fordi de mangler den kompetansen arbeidsgiverne etterspgr, eller ikke be-
hersker spraket godt nok. Vi ser derfor pa tiltak som tar sikte pa a gke innvandreres
kompetanse og sprakferdigheter, inkludert introduksjonskurs for innvandrere som er
nye i landet. Det er ogsa rimelig a anta at diskriminering spiller en rolle og kan hindre
innvandrere i & avansere til bedre og tryggere jobber innenfor arbeidsmarkedet. Vi
ser derfor pa tiltak som jobber mot diskriminering og rasisme i arbeidsmarkedet. Inn-
vandrere er overrepresentert i yrker som medfarer helserisiko, og det er ogsa en del
som tyder pa at de kan veere mer utsatt for skader i jobben enn personer uten inn-
vandringsbakgrunn. Vi ser derfor pa studier som ser spesifikt pa HMS-tiltak for per-
soner med innvandringsbakgrunn.

Vi understreker at det til syvende og sist er en kvalitativ vurdering hvilke tiltak vi
inkluderer i sgkeprosessen, ettersom kunnskapen om hva problemet bestar i, fortsatt
er mangelfull.
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3 Metodisk fremgangsmate

I dette kapittelet beskriver vi sgkestrategien som er benyttet i prosjektet. I notatet
samler vi sammen og oppsummerer relevant forskningsbasert kunnskap om tiltak
som skal bidra til at innvandrere og deres etterkommere holder seg stabilt, varig sys-
selsatt i Europa og Canada.

I sgkene har vi inkludert studier som er skrevet pa norsk, svensk, dansk, engelsk,
fransk og tysk. Vi har inkludert studier som er offentliggjort i anerkjente tidsskrifter,
og rapporter skrevet ved ulike forskningsinstitutter, pa linje med dette notatet.

3.1 Sokeprosess

Hovedstrategien for a etablere en oversikt over relevant forskningslitteratur med
data fra ar 2000 eller senere er systematiske sgk i norske og internasjonale bibliogra-
fiske databaser samt referanselister til oppdaterte foreliggende studier. Sgkestreng-
ene har veert satt opp for a fange temaene relativt vidt. Deretter har bidragene blitt
vurdert i en tretrinnsprosess. Fgrst vurderes bidragenes relevans med utgangspunkt
i abstract/sammendrag. De som tilfredsstiller relevanskriteriet, vurderes deretter
naermere om teksten er relevant. Bidrag som klassifiseres som relevante, ble inklu-
dert i kunnskapsstatusen.

Vi benyttet anerkjente sgkemotorer i arbeidet med & identifisere relevante viten-
skapelige arbeider. Vi har sgkt systematisk etter bgker og artikler publisert mellom
2000 og 2019 i den elektroniske databasen ORIA (Norsk samkatalog med bgker, ar-
tikler og avhandlinger — som ogsé inkluderer NORART). Videre, for & etablere en
oversikt over de mest relevante internasjonalt publiserte artiklene, har vi benyttet
Web of Science og Google Scholar. Google Scholar ble benyttet bade for a sgke etter
artikler, hvor vi kombinerte sgkeordene som er formulert (se nedenfor), og for site-
ringssok etter en farste siling av relevante publikasjoner. Gjennom sgk der fanger vi
ogsé opp artikler publisert i Idunn.

Den mer anvendte litteraturen fra forskningsinstitutter, statistiske sentralbyraer
og OECD er ogsa inkludert i sgkene. Her har vi benyttet en kombinasjon av Google-
sgk og direkte sgk pa de mest aktuelle instituttenes hjemmesider. Vi har sgkt pa
hjemmesidene til Fafo, ISF, Frisch i Norge, hos Vivi (tidligere SFI) og Rockwool-foun-
dation i Danmark. Litteratursgket har videre foregatt ved at vi tidlig tok utgangspunkt
i noen eksisterende kunnskapsoppsummeringer og artikler som oppsummerer noe
relevant forskning pa feltet (Arendt & Pozzoli 2013; Bredgaard & Thomsen 2018;
Djuve & Kavli 2019a; Rged, Schgne & Umblijs 2019; Shaw & Funk 2019). Vi gikk ogsa
gjennom studier som var rapportert inn i en dansk nettside som heter jobeffekter.no,
som er en kunnskapsbank som samler sammen og formidler resultater fra forskning
pa sysselsettingsfeltet. Siden er utviklet av Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekrutte-
ring (ligger under det danske arbeidsdepartementet) i samarbeid med uavhengige
forskere.

I arbeidet med valg av sgkeord og oppsett har vi samarbeidet med en bibliotekar
ved NUPI, som er biblioteket Fafo er tilknyttet. Dette var nyttig for en kvalitetssikring
og systematisering av arbeidet. Hovedngkkelordene som er brukt i studien, er:
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innvandrer, ikke-vestlig, flyktning, familiegjenforening, minoritet

Disse ngkkelordene har blitt kombinert med ord som dreier seg om virkemidlet vi er
ute etter:

jobbtap, aktivering, arbeidsmarkedstiltak, HMS (occupational, safety security), sprékopplaze-
ring, sprdkkurs, lonnstilskudd, jobbtrening, sysselsettingstiltak, jobbkurs, kurs, veiledning,
praksis, avklaring, rddgivning, jobbsaking, anonyme jobbseknader, falle ut av arbeidsmar-
kedet, nettverk, diskriminering, tiltak arbeidsmarkedet, policy evaluation

Vi har i sgkene ogsa oversatt disse ordene til engelsk, dansk, svensk, tysk og fransk.

3.2 Inklusjons- og eksklusjonsstrategi

I sgkeprosessene har vi gatt bredt ut, og vi har senere vurdert om studiene er aktuelle
a ta med. Disse sgkene ga oss i utgangspunktet et stort antall funn (over 10 000), for
mange til at vi kunne vurdere alle innenfor tidsrammen og de skonomiske rammene
for dette prosjektet. Vi gjorde derfor ulike avgrensninger innenfor sgkene, for & gjgre
det mer handterbart & gjennomga forskningen. Det forste var a fokusere spesifikt pa
Norden og Skandinavia, ettersom de nordiske landene er mest like Norge og det der-
for er tiltak fra disse landene som er mest relevante for den norske konteksten. In-
nenfor sgkene la vi derfor inn avgrensninger pa Norge, Sverige, Danmark, Finland og
Island samt Skandinavia og Norden.

I tillegg gjorde vi en innsnevring pa resten av funnene, der vi spesifiserte at de
skulle inneholde ord pa ulike europeiske sprak, som tiltak, dtgcrd, policy/policies, me-
sures, massnahme og measures. Vi tok ogsa utgangspunkt i studiene som har blitt om-
talt i eksisterende kunnskapsoppsummeringer pa viktige felt — sprak og kompetanse,
aktiv arbeidsmarkedspolitikk for innvandrere, integreringspolitikk, HMS og sikker-
het, diskriminering i arbeidslivet — og sa hvilke studier som ble omtalt der. Vi sjekket
dessuten hjemmesidene til nordiske forskningsinstitutter som jobber med arbeidsliv,
for a se hva som var publisert der. Vi leste gijennom sammendragene pa disse studiene
og vurderte hvilke tiltak som var relevante a diskutere nermere. I denne fasen gikk
vi ogsa gjennom litteraturlisten i studiene vi hadde funnet, for & undersgke om det
var nevnt relevante artikler der som ikke hadde kommet med i vare opprinnelige sgk,
for slik a sikre at vi hadde fatt med alle relevante studier. Til sammen ga dette oss 65
artikler og rapporter med studier vi vurderte som relevante. En hovedvekt av studiene
som er inkludert, er kvantitative, men vi har ogsa inkludert kvalitative studier.

Det viste seg etter denne gjennomgangen at vi ikke fant noen studier som direkte
omhandlet tiltak for & sikre langvarig sysselsetting hos innvandrere spesifikt. Det fin-
nes mange tiltak for a fd innvandrere i jobb, men det virker som det sa langt ikke finnes
sa mange tiltak som har som eksplisitt oppgave a holde innvandrere varig i jobb. Stu-
diene som trekkes frem og drgftes neermere, tar utgangspunkt i hvilke studier vi me-
ner er relevante for den norske konteksten, ut fra problemforstaelsen vi etablerte i
kapittel 2 — om varig etablering og utfordringer p4 makro-, meso- og mikroniva.

Mer konkret forsgker vi & dekke alle studiene som har blitt gjort om relevante tiltak
fra andre nordiske land. Fra andre OECD-land har vi tatt med studier av tiltak vi me-
ner er spesielt relevante. Samtidig vil vi understreke at prosessen med a vurdere
hvilke studier utenfor Norden vi skal inkludere og drgfte, har kvalitative sider vi ikke
kommer unna. Det er gjort et stort antall studier pa tiltak og kurs for innvandrere.
Ettersom ingen av disse tiltakene direkte handler om a sikre langvarig sysselsetting
for innvandrere, blir det en kvalitativ vurdering hvilke av de eksisterende tiltakene vi
med en viss rimelighet kan anta kan ha den effekten.
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4 Oversikt over forskning pa
relevante tiltak og virkemidler

Det er en rekke seerskilte tiltak som skal sgrge for at innvandrere skal komme inn pa
arbeidsmarkedet, som introduksjonskurs, sprakoppleering og kortere arbeidsmar-
kedstiltak. Samtidig er et viktig funn i kunnskapsinnhentingen at det ikke ser ut til &
ha blitt gjennomfert noen tiltak i noen OECD-land som spesifikt tar sikte pa & holde
innvandrere lenger i arbeid. Vi gjennomgar derfor de tiltakene vi fant som vi likevel
mener kan ha en slik virkning, selv om dette ikke var formulert som et av de overgri-
pende malene for tiltaket. Vi sorterer tiltakene ut fra problemforstaelsen vi etablerte
i kapittel 2 — tiltak pd makroniva, mesoniva og mikroniva.

4.1 Tiltak pa makroniva

Innvandrere i Norge arbeider i stor grad i enkelte bransjer og yrker. Dersom det er lite
mobilitet mellom ulike bransjer i arbeidslivet, eller mellom ulike virksomheter, er ar-
beidsmarkedet segmentert. Tiltak for a forhindre slik segmentering vil kunne veaere a
begrense mulighetene for at enkelte virksomheter tilbyr utenlandsk arbeidskraft ar-
beidsvilkar, lgnn, arbeidstid, krav til kompetanse og muligheter for laering som ligger
under vanlige arbeidsvilkar i Norge. Denne typen tiltak vil kunne virke negativt pa
rekrutteringen av arbeidsinnvandrere fra utlandet, men vil antakelig virke positivt
for de innvandrerne som allerede befinner seg i Norge og har kommet inn pa det
norske arbeidsmarkedet.

Allmenngjoering og minstelenn

Apningen for allmenngjering av tariffavtaler har vert tematisert i en del studier.
Bratsberg og Holden (2015) fant signifikante positive effekter av allmenngjgring pa
gjennomsnittslgnnen til bygningsarbeidere og at andelen som tjente under tariffav-
talens minstesats for ufagleerte, ble redusert. Bjgrnstad og Dglvik (2015) fant at all-
menngjgringen innen byggfagsoverenskomsten og renholdsoverenskomsten har bi-
dratt til 4 bremse det negative presset pa lgnningene og har lgftet en del lavlgnte over
den lovfestede minstesatsen i avtalene. Allikevel fortsatte gapet mellom de hgyest og
lavest lgnte i manuelle yrker a gke — spesielt sterkt i bygg. I verft og bygg tyder stu-
dien pa at allmenngjgringen ikke har fort til mindre lgnnsspredning, heller tvert
imot. Det kan virke som om sysselsettingen i bransjene har beveget seg fra norske
ansatte til arbeidsinnvandrerne som i stor grad innplasseres nederst i lgnnsforde-
lingen - rundt og litt over minstelgnnssatsene. Bratsberg og Holden (2015) fant vi-
dere indikasjoner pa at flere innvandrere mottok dagpenger/trygd tre ar etter all-
menngjgringsvedtaket, enn for. I tillegg til virkningene allmenngjering kan ha di-
rekte pa lgnningene, peker Hardy, Eldring og Schulten (2012) pa at allmenngjgringen
har gjort det lettere for fagbevegelsen a rekruttere nye medlemmer blant arbeidsinn-
vandrerne, noe som kan bidra til at tariffavtaledekningen i disse bransjene pa sikt kan
komme til & ga opp.
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12012 hadde 20 av de 27 EU-landene lovfestet minstelgnn, med satser som ligger pa
om lag 30 til 50 prosent av landenes gjennomsnittslgnn, og mange av disse landene
kombinerer lovfestet minstelgnn og allmenngjering (Eldring & Alsos 2012). Storbri-
tannia er et av landene som har en slik nasjonal minstelgnn, med en relativt lav sats.
Det varierer hvor stor andel av arbeidstakerne som ligger pa satsen, i april 201014 2,5
prosent pa minstelgnnssatsen, og nesten 1 prosent 1a under. Ifglge Eldring og Alsos
(2012:40) var etniske minoriteter hgyt representert blant minstelgnnsmottakerne. Ut
over dette har vi ikke funnet studier som viser hvordan innfagring av minstelgnn slar
ut for innvandrere der dette er innfort.

Midlertidighet og faste ansettelser

Som nevnt kan maten ansettelser og ansettelseskontraktene er regulert pa, pavirke
om innvandrere kommer inn pa arbeidsmarkedet. Det finnes noe forskning pa om
storre adgang til midlertidige stillinger kan fungere som en bro for & integrere inn-
vandrere pa arbeidsmarkedet. Endringen i arbeidsmiljeloven i Norge i 2015 synes sa
langt & ha hatt svaert sma virkninger for arbeidsmarkedet (@istad, Svalund, Dglvik &
Jesnes 2019). Vil ytterligere liberalisering kunne integrere innvandrere pa arbeids-
markedet pa en slik mate at de far en mer varig sysselsetting? Studier tyder pa at
liberalisering av regler for midlertidige stillinger i Europa ikke gker den generelle sys-
selsettingsraten, kun reduserer andelen faste stillinger (Barbieri & Cutuli 2016; Kahn
2010). Forskning fra Norden viser at en stor del midlertidig ansatte beveger seg over
i faste stillinger i lgpet av et ar, og mobiliteten over i faste stillinger er hgyest der det
er balanse mellom styrken pa stillingsvernet for fast ansatte og muligheten for a
bruke midlertidige ansettelser (Svalund 2013). Det finnes noen studier som undersg-
ker om midlertidige stillinger har ulik virkning for ulike arbeidstakergrupper uten a
studere innvandrere spesielt. Mens Engebretsen, Salvanes og Vassenge (2012) stude-
rer endringer i lgpet av maksimum et ar, og finner at personer med lav utdanning i
stgrre grad har fast ansettelse senere, studerer Svalund og Nielsen (2017) hvordan
det gar med midlertidig ansatte etter fire ar, og finner at personer med lav utdanning
i mindre grad har en stabil tilknytning til arbeidslivet (det vil si at de er i jobb meste-
parten av aret uten & oppleve arbeidsledighet). De finner ogsa at unge ikke drar nytte
av midlertidige ansettelser i samme grad som andre. Disse studiene tyder pa at mid-
lertidige ansettelser ikke ngdvendigvis er en vei inn i arbeidsmarkedsintegrering for
svakere grupper (unge / lavt utdannede).

Det finnes veert fa studier av hvordan midlertidige ansettelser virker for innvand-
rere. Svalund og Berglund (2018) ser neermere pa om grupper av midlertidig ansatte
mottar arbeidsledighetstrygd, og eller om de har en lav arslgnn (under 50 prosent av
medianlgnn) fem ar etter at de var midlertidig ansatt i Norge og i Sverige. Her er
landbakgrunn (majoritet / nordisk / fra Europa/Nord-Amerika og fra land utenfor Eu-
ropa eller Nord-Amerika) en uavhengig variabel. De finner at i begge landene er risi-
koen for arbeidsledighet og lav inntekt fem ar etter den midlertidige jobben hgyere
for dem som har opprinnelse utenfor Europa eller Nord-Amerika (Svalund &
Berglund 2018:271). Forskjellen i risiko for arbeidsledighet senere er spesielt stor i
Norge, noe som ikke skyldes at disse innvandrerne kommer darligere ut i Norge enn
i Sverige, men at innfgdte i Norge kommer klart bedre ut enn innfadte i Sverige. Ogsa
Kahn (2016) og Skedinger (2018) ser neermere pa lgnnseffekten av midlertidige an-
settelser. Mens Kahn (2016), som gjennomfarer en komparativ studie i Europa, finner
at utenlandsfgdte kommer darligere ut i timelgnn enn dem som er fgdt i landet de
bor i, finner Skedinger (2018) ingen Kklar forskjell i timelgnn i Sverige.
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Deltid og heltid

Deltid kan som nevnt ogsa fungere som en bro inn i bedre arbeidsmarkedsintegrering for inn-
vandrere. Analyser av dem som er undersysselsatt, det vil si de som arbeider feerre
timer enn de gnsker, og som har forsgkt a gjore noe med det, viser at de aller fleste
far hgyere avtalt arbeidstid innen et ar, eller at de uttrykker at de ikke (lenger) gnsker
hgyere avtalt arbeidstid (Svalund 2011). Det innebaerer at mobiliteten ut av ugnsket
deltid og undersysselsetting generelt er hoy i Norge.

Men er det slik for innvandrere? Kavli og Nicolaisen (2016b) bruker registerdata
for & sammenlikne kvinnelige arbeidstakere fra majoritetsbefolkningen med kvinner
som har innvandret fra Irak, Iran, Pakistan, Somalia og Vietnam, og finner at deltids-
arbeid er langt mer stabilt hos kvinner uten innvandrerbakgrunn. Kvinner fra Irak,
Iran, Somalia og Vietnam har stgrre tilbgyelighet til & gke arbeidsprosenten over tid.
Kavli og Nicolaisen antar at det skyldes hgyere grad av ufrivillig deltid, altsa at kvin-
ner med majoritetsbakgrunn i stgrre grad arbeider deltid fordi de gnsker det selv,
mens kvinner med innvandringsbakgrunn i stgrre grad jobber deltid fordi de ikke fin-
ner andre stillinger. Samtidig er det en hgyere andel som beveger seg ut av lgnnet
arbeid blant innvandrede enn blant kvinner fra majoritetsbefolkningen. Kavli og
Nielsen (2019a) studerer deltidsarbeidende innvandrere i alderen 25-54 ar ved hjelp
av registerdata og undersgker om de beveger seg over i fulltidsstilling i lgpet av fem
ar. De finner at innvandrere har hgyere sannsynlighet for a bevege seg over i fulltid
enn majoritetsbefolkningen. De finner imidlertid ogsa at alle mannlige innvandrere
har hgyere sannsynlighet for a falle ut av arbeidsmarkedet (Kavli & Nielsen
2019a:172-172). For innvandrede kvinner er risikoen for at deltidsarbeidende faller
helt ut av arbeidsmarkedet, stgrre enn i majoritetsbefolkningen. Spesielt er risikoen
hoy for ikke-vestlige innvandrere (Kavli & Nielsen 2019a:178). Per i dag er det derfor
vanskelig a si noe definitivt om hvordan deltidsjobbing pavirker sannsynligheten for
a oppna varig tilknytning til arbeidsmarkedet. Det kan imidlertid synes som om be-
vegelsen ut av deltid har et polarisert mgnster, der innvandrere bade har en hgyere
sannsynlighet for & bevege seg fra en deltidsstilling til en heltidsstilling og for a be-
vege seg fra en deltidsstilling og ut av arbeid. Dette er, mellom annet, knyttet bade
til hva slags kompetanse ulike grupper av innvandrerne har, og til betingelsene i de
delene av arbeidslivet de far innpass i.

Sykefravaer og HMS-tiltak rettet mot innvandrere

Innvandrere har som nevnt i kapittel 2 et hgyere sykefraveer og er klart overrepresen-
tert i Arbeidstilsynets statistikk over alvorlige arbeidsulykker. Andersen (2018) stu-
derer de langvarige utfallene av sykefraveer ved hjelp av registerdata og finner at vel
halvparten avinnvandrerne var i arbeid fem ar etter sykefraveeret, om lag 10 prosent-
poeng lavere enn i majoritetsbefolkningen. Han finner at langvarig sykefraveer redu-
serer arbeidstilknytningen mest blant innvandrere fra @st-Europa utenfor EU og
minst blant innvandrere fra Afrika, noe som til dels kan skyldes at innvandrere fra
Afrika har svakere arbeidstilknytning. Det gjelder ogsa for langtidssyke innvandrere
fra Asia og Afrika med hgyest utdanning. Han peker videre pa at langtidssyke, inn-
vandrere og andre, har stgrre fordel av gode arbeidsmarkedskonjunkturer enn dem
som ikke har langtidssykefraveer.

Finnes det sa forskning pa tiltak pa overordnet niva som kan bidra til & redusere
sykefraveer og skader blant innvandrere? Det er mulig 4 anta at regulering av stil-
lingsvern og apning for mer bruk av midlertidige stillinger eller andre former for flek-
sibel arbeidskraft (f.eks. innleie) kan pavirke arbeidsgiveres arbeidskraftstrategier,
hvordan de bruker og tar hensyn til sine arbeidere. Galizzi, Leombruni og Pacelli
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(2019) bruker registerdata til & undersgke de langsiktige (tre ar) sysselsettingsutfal-
lene for italienske skadde arbeidere far og etter at det ble innfgrt flere ulike politiske
reformer som medforte stgrre grad av arbeidsmarkedsfleksibilitet i Italia, reformer
som gjorde det lettere a teste ansatte og ansette midlertidig, og som tillot en rekke
former for selvstendig sysselsatte (Barbieri & Scherer 2009). Reformene som stude-
res, ble i hovedsak gjennomfgrt i perioden 1998-2001.

Mens andelen sysselsatte tre ar etter reformene sank marginalt (fra 24 til 22 pro-
sent), var det feerre som fikk en ny jobb med fast kontrakt, noe som kan tyde pa at
innvandrere med helseutfordringer i storre grad beveget seg inn i (mer) usikre jobber.
De finner videre at innvandrernes kompetanse (humankapital) ble mer utslagsgi-
vende etter liberaliseringene i Italia.

Noe av sykefraveeret blant innvandrere har de samme arsakene som sykefraveeret
blant arbeidstakere uten innvandringsbakgrunn, og det finnes mye forskning om sy-
kefraveer. I denne gjennomgangen har vi avgrenset oss til tiltak rettet mot innvand-
rere spesielt. Som nevnt har IA-avtalen i mange ar veert virksom og et sentralt ele-
ment i myndighetenes arbeid med sykefraveer. Avtalen har hatt som mal a redusere
sykefraveer og frafall fra arbeidslivet. En stor andel innvandrere arbeider i bransjer og
virksomheter hvor verken arbeidsgiver eller arbeidstaker er organisert, og hvor 1A-
avtalen derfor ikke er virksom. En gjennomgang av noen av evalueringene av [A-av-
talen viser at innvandrere som gruppe ikke har veert i fokus i forskningen pa den
(Freyland, Nordberg & Nedregard 2018; Ose, Dyrstad, Slettebak, Lippestad, Mandal,
Brattlid & Jensberg 2013). Innvandrere og problemstillinger rundt dem synes ikke a
ha veert et eget tema i arbeidet som springer ut av avtalen, om man skal dgmme etter
forskningen pa avtalen.

En studie av sykefraveersoppfglgingen av innvandrere i virksomheter med hgyt sy-
kefraveer (Djuve, Hagelund & Kavli 2015) tyder pa at det er relativt sma forskjeller i
hvorvidt arbeidsgiverne falger opp sykemeldte ansatte etter innvandringsbakgrunn,
dersom vi legger registerbaserte opplysninger om arbeidsgivere som har fatt brev om
sanksjon fra NAV, til grunn. De gjennomfgrte ogsa kvalitative intervjuer i virksom-
heter med hgy andel ansatte med innvandringsbakgrunn og hgyt sykefraveer, og disse
tydet imidlertid pa at oppfelgingen oppleves mer krevende nar arbeidstakeren snak-
ker darlig norsk, har lite byrakratisk kompetanse, en utsatt posisjon i arbeidslivet el-
ler har (kulturelt betingede) motforestillinger mot & snakke om helseproblemer.

Tilstrammingen av gsteuropeisk arbeidskraft i arene etter 2004 har fort til press pa
norske HMS-standarder og, som nevnt i kapittel 2, en hgy andel arbeidsulykker blant
innvandrere. Regjeringen har som en del av dette innfgrt krav om identitetskort for
alle arbeidstakere pa bygge- og anleggsplasser. Eldring, @degard, Andersen, Braten,
Nergaard og Alsos (2011) vurderte kort id-kortordningen som en del av evalueringen
av myndighetenes tiltak mot sosial dumping. Undersgkelsen viste at Arbeidstilsynet
var positive til ordningen, de opplevde at det ble enklere a fgre tilsyn med virksom-
hetene. Ogsa tillitsvalgte var positive. En spgrreundersgkelse som ble gjennomfgrt
blant tillitsvalgte i byggebransjen, viste at nesten halvparten vurderte id-kortord-
ningen som et positivt bidrag til HMS-tilstanden. En tredjedel av de tillitsvalgte
mente at kravet om id-kort har bedret HMS-tilstanden i egen bedrift. De regionale
verneombudene var ogsa sveaert positive til ordningen og mener den har gjort det let-
tere a avdekke sosial dumping (Eldring mfl. 2011:71-73). Det finnes altsa noe forsk-
ning pa HMS og innvandrere, men vi har ikke funnet at det er iverksatt spesielle saer-
skilte HMS-tiltak rettet mot innvandrere.
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4.2 Tiltak pa mesoniva

I kapittel 2 identifiserte vi to utfordringer pa mesoniva som kan bidra til at innvand-
rere faller tidligere ut av arbeidslivet: diskriminering og rasisme hos arbeidsgivere
samt mangel pa nettverk. Begge deler kan bidra til at innvandrere ikke avanserer i
arbeidslivet og er i stand til a fa gode og trygge jobber. Hvilke tiltak kan man tenke
seg for 8 motvirke dette?

Anonyme jobbsgknader og mangfoldstiltak

Nar det gjelder diskriminering hos arbeidsgivere, er det sa langt to typer tilneerminger
eller tiltak som har blitt foreslatt og studert av forskere. Den fgrste typen tiltak er
enkel og oversiktlig og gar ut pa a innfgre anonyme jobbsgknader. Tanken med dette
er at arbeidsgiveren ma forholde seg til arbeidssgkerne utelukkende ut fra kvalifika-
sjoner, og ikke kan diskriminere ut fra faktorer som kjgnn, etnisk bakgrunn eller re-
ligion. Dette gjelder imidlertid bare i den innledende fasen av ansettelsen, nar man
skal kalle folk inn til intervju. Det er derfor mulig at diskrimineringen bare forflytter
seg til et annet sted i prosessen — at etniske minoriteter og kvinner blir diskriminert
senere i prosessen, nar intervjuet blir gjennomfert, og nar arbeidsgiver tenker over
hvem man skal ansette. Tilhengerne av anonyme jobbsgknader argumenterer imid-
lertid med at mye diskriminering er instinktiv og ubevisst og dreier seg om automa-
tiske kognitive prosesser. Nar arbeidsgivere ma tenke seg om og ma vurdere arbeids-
sokere ngye, er det mindre sannsynlig at de lar seg styre av stereotypier, hevdes det
(Rinne 2018). Dersom diskrimineringen er statistisk og skyldes informasjonsmangel,
kan det ogsa hjelpe nar arbeidsgivere ma forholde seg til faktiske arbeidssgkere. Der-
som diskrimineringen er preferansebasert, er det derimot ikke sikkert at anonyme
jobbsgknader virker.

A innfgre anonyme jobbsgknader er blitt foreslatt av regjeringen. Virker det?
Forskning fra mange ulike land dokumenterer at anonyme jobbsgknader har en klar
effekt nar det gjelder a gke sjansen for at diskriminerte grupper — kvinner og etniske
minoriteter — blir innkalt til jobbintervju (Rinne 2018). Derimot er det langt mer usik-
kert hvorvidt dette faktisk resulterer i at de diskriminerte gruppene far flere jobbtil-
bud. En av de grundigste studiene som har blitt gjort, er fra Sverige, der Ggteborg by
gjennomfprte et eksperiment med anonyme jobbsgknader mellom 2004 og 2006
(Aslund & Skans 2012). Kommunen/byen har 21 bydeler. De ble randomisert, der
noen skulle gjennomfgre anonyme jobbsgknader og andre ikke. Forskerne som skulle
evaluere eksperimentet, fikk tilgang til data fra hele prosessen: alle jobbsgknadene,
inkludert alle kvalifikasjonene, hvem som ble innkalt til intervju, og de faktiske jobb-
tilbudene. Dette gjorde det mulig a si med relativt stor grad av sikkerhet hvordan for-
sgket fungerte.

Funnet til forskerne var, som ventet, at bade kvinner og personer med innvand-
ringsbakgrunn - fgrste og andre generasjon — hadde lavere sjanse for a bli innkalt til
jobbintervju, ut fra hva de formelle kvalifikasjonene deres skulle tilsi. Men i bydelene
der det ble innfgrt anonyme jobbsgknader, ble dette problemet borte, og bade kvin-
ner, menn, majoritetssvensker og svensker med minoritetsbakgrunn fikk like stor
sjanse til & bli innkalt til jobbintervju. Nar det gjaldt faktiske jobbtilbud, fikk dette
positive resultater for de kvinnelige sgkerne: I bydelene med anonyme jobbsgknader
hadde kvinner omtrent like stor sjanse som menn til & fa et jobbtilbud, gitt like kva-
lifikasjoner. Dette var imidlertid ikke tilfelle for de etniske minoritetene. For dem
forble diskrimineringen omtrent pa samme niva: De hadde ikke s mye stgrre sjanse
til & fa jobb i bydelene med anonyme jobbsgknader (Aslund & Skans 2012).
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Hvorfor ble det slik? Forskerne diskuterer ulike grunner til at dette ble resultatet. Et
viktig bakteppe er at mange av jobbene i kommunen er kvinnedominerte. Derfor kan
det veere at menn i utgangspunktet ble positivt diskriminert for disse jobbene, bevisst
eller ubevisst, fordi man gnsket & oppna en bedre kjgnnsbalanse. En arsak til at kvin-
ner tjente pd anonyme jobbsgknader i dette tilfellet, kan derfor veere at menn da fikk
mindre sjanse for a bli prioritert i utvelgelsen til intervju, og at intervjukandidatene
ble vurdert pa grunn av sine personlige egenskaper. Samtidig kan det ikke utelukkes
at det ogsa foregikk kjgnnsbasert diskriminering som handlet om stereotypier mot
kvinner, som ble eliminert nar de fikk komme til intervju.

Svensker med minoritetsbakgrunn hadde derimot ikke stgrre sjanse til a fa jobb,
selv nar de i stgrre grad fikk mulighet til & komme til intervju. Forskerne nevner to
mulige forklaringer. Den ene forklaringen er at diskrimineringen er sticky: En del le-
dere kan ha hatt relativt inngrodde (ubevisste) stereotypier om personer med inn-
vandringsbakgrunn, som ikke forsvant i intervjufasen. Det vil i sa fall si at anonyme
jobbsgknader ikke er nok. Den andre forklaringen dreier seg om egenskaper ved jobb-
sgkerne, som ikke kom til syne i de formelle kvalifikasjonene: Mange av jobbene i
Gogteborg kommune var menneskeorienterte omsorgsjobber. Det kan veere at en del
av sgkerne med minoritetsbakgrunn var darligere i svensk eller i mindre grad hadde
en type sosial kapital som ble vurdert som viktig i jobbene, og derfor falt gjennom i
intervjusituasjonen. Ogsa i studier fra andre europeiske land har det veert delte resul-
tater nar det gjelder hvorvidt anonyme jobbsgknader gjar at flere personer med inn-
vandringsbakgrunn kommer i jobb (Rinne 2018).

Samlet tyder derfor forskningen sa langt pa at anonyme jobbsgknader kan veere et
bidrag til & bekjempe diskriminering i arbeidslivet og til & bidra til at innvandrere
lettere avanserer i arbeidsmarkedet og dermed i mindre grad faller ut av det. Samtidig
fremstar det tydelig ut fra de eksisterende studiene at anonyme jobbsgknader pa
ingen mate er tilstrekkelig. Bade den svenske studien og flere av de andre studiene
indikerer at diskrimineringen — eller de ulike resultatene - for majoritetsbefolk-
ningen og de etniske minoritetene kunne vedvare ogsa etter at anonyme jobbsgkna-
der ble innfart.

Det kan indikere at ogsa andre typer tiltak kan trenges, altsa tiltak som forsgker a
endre holdninger og stereotypier hos ledere i arbeidsmarkedet. Pa engelsk gar slike
tiltak gjerne under headingen diversity management, diversity politics eller diversity
training eller mangfoldstiltak pa norsk. John Wrench skrev i 2007 en kunnskapsover-
sikt som oppsummerer mange av tiltakene som var blitt gjort frem til da for a bidra
til mangfold pa arbeidsplassen eller for a redusere diskriminering i arbeidslivet
(Wrench 2016). Andre forskere har ogsa skrevet kunnskapsoppsummeringer om tiltak
for a redusere fordommer under headingen diversity training (Paluck & Green 2009).
Det er vanskeligere a gjagre enkle effektvurderinger av mangfoldstiltak enn av ano-
nyme jobbsgknader, ettersom slike tiltak er mer mangfoldige og diffuse. Mange slike
tiltak handler heller ikke om ansettelse eller avansement for etniske minoriteter. Det
er likevel rimelig a tenke seg at tiltak som gker vektleggingen av mangfold i en virk-
somhet, kan bidra til at ledere og mellomledere i mindre grad diskriminerer personer
med innvandringsbakgrunn nar det gjelder ansettelse og karriereavansement. Sam-
tidig er vurderingen til en del forskere pa feltet at man fortsatt ikke vet nok om hvilke
typer mangfoldstiltak som faktisk ser ut til & virke (Guillaume, Dawson, Woods,
Sacramento & West 2013). En innflytelsesrik modell i forskningen er imidlertid en
modell som fokuserer pa to aspekter ved mangfold: innflytelse og anerkjennelse
(Avery & McKay 2010). For at en virksomhet skal anerkjenne mangfold, ma personer
med ulik bakgrunn ha lik mulighet til 4 veere med pa a pavirke og ha innflytelse over

Fafo-notat 2020:05
30



arbeidet, og man ma ogsa fa lik mulighet til anerkjennelse, uavhengig av bakgrunn.
Men hvordan kommer man dit?

I Skandinavia er det ikke gjort mange studier som ser spesifikt pa mangfoldstiltak
i arbeidslivet. I norsk sammenheng har Jon Rogstad og Kari Solbraekke skrevet en stu-
die av mangfoldstiltak — eller mangfoldstenkning — ved et stgrre norsk sykehus
(Rogstad & Solbraekke 2012). Det de sé pa i den studien, var hvordan disse tiltakene
ble opplevd av mellomlederne pa sykehuset — altsa ikke i seg selv hvordan de pavirket
ansettelse. Den generelle forskningen pa holdningsendring og fordommer viser at det
ikke ngdvendigvis er enkelt & endre holdninger og stereotypier gjennom tiltak og po-
litiske intervensjoner (Guillaume mfl. 2013; Paluck & Green 2009). Nar det gjelder
generelle mangfoldstiltak, er det altsa fortsatt usikkert hvilke tiltak som fungerer
best.

Mentorordninger og matching

En annen utfordring som kan gjgre det vanskelig for innvandrere pa arbeidsmarkedet,
er mangel pa nettverk. Det kan fgre til at man ikke kommer seg videre i arbeidsmar-
kedet, eller at man ikke finner nye jobber hvis man ma slutte i jobben man har. Flere
land har innfert ulike typer mentorordninger for & bgte pa dette. Tanken bak slike
mentorordninger er ofte at innvandrere kan fa en type hjelp som er tilpasset dem
personlig. De far en privat mentor som skal hjelpe dem til & komme i arbeid e.l., og
som da kan tilpasse hjelpen mer enn hva de far pa et generelt kurs. Det er altsa ikke
apenbart at mentorordninger hgrer til pd mesonivdet, noen typer mentorordninger
horer ogsa til mikronivaet, dersom de ikke bare tar sikte pa matching og nettverk,
men i tillegg pa a gpke humankapitalen til den som blir mentorert.

En fersk kunnskapsstatus om mentorordninger for innvandrere skiller mellom fire
typer mentorordninger: mentoring for ungdommer, akademisk mentoring, mento-
ring for a finne arbeid og mentoring internt pa arbeidsplassen (Bagnoli & Estache
2019:4-5). Ulike europeiske land har innfgrt forskjellige slike ordninger. Men disse
ordningene har i liten grad blitt effektevaluert kvantitativt — altsa der personer som
gar gijennom mentorordninger, blir sammenliknet med en kontrollgruppe som ikke
har veert gjennom mentorordninger. Den eneste studien vi har funnet av denne ty-
pen, ble gjort i Sverige (Mansson & Delander 2017). Der ble flyktninger som kom pa
2000-tallet, matchet med en person i det svenske arbeidsmarkedet som hadde tilsva-
rende kompetanse. Eksempelvis kunne en afghansk snekker da bli matchet med en
svensk snekker, som ville hjelpe afghaneren med & finne en jobb i Sverige, eller even-
tuelt skaffe seg de kvalifikasjonene han manglet for a fa et svensk fagbrev. For de
satte i gang programmet, etablerte de svenske myndighetene en database over mu-
lige deltakere, der ulike egenskaper ved de potensielle deltakerne ble notert ned.
Dette gjorde det mulig for forskerne a identifisere teoretiske kontrollgrupper, altsa
personer utenfor programmet som i sa stor grad som mulig liknet pa dem som deltok
i programmet. Konklusjonen i evalueringen var at programmet ikke hadde noen ef-
fekt for kvinner. For menn hadde det en liten, men statistisk signifikant positiv effekt
- mennene som deltok, tjente i giennomsnitt noe mer etter programmet. Forskerne
fant imidlertid at effektene av mentorordningen var langt mindre enn effekten av
sprakkurs. For personene de sa pa — bade i og utenfor programmet - var effekten av
a gjennomfare svensk sprakkurs saerdeles stor, bade nar det gjaldt deltakelse i ar-
beidslivet og inntekt. Forskerne konkluderte derfor med at mentorordninger kan
virke, men at den viktigste barrieren flyktningene opplevde pa det svenske arbeids-
markedet, var sprakkompetanse (mer om det lenger ned).
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I Norge finnes det ogsa mentor- og traineeordninger for innvandrere, som er admi-
nistrert og finansiert av IMDi. De ble evaluert i en fersk rapport fra Fafo (Bjgrnset &
Kindt 2020). Evalueringen var basert pa en spgrreundersgkelse hos tidligere brukere
av ordningen, intervjuer av programledere og gjennomgang av viktige dokumenter i
programmet samt en kvalitativ fglgestudie av fire mentorprogram. Ettersom denne
evalueringen ikke etablerte en kontrollgruppe, kan den ikke si noe sikkert om effek-
ten av programmet. Men forskerne mener likevel at det er sannsynlig at programmet
har hatt positive effekter, basert bade pa spgrreundersgkelsen og den kvalitative fol-
gestudien: «Nar det gjelder rekruttering og nettverk, er det ingen tvil om at mentor-
ene kan vaere avgjgrende dgrapnere» (Bjornset & Kindt 2020:8). Ettersom man vet at
mange jobber i Norge blir besatt uten formell utlysning, er ikke dette en urimelig an-
takelse — og den er ogsa i trad med de moderat positive funnene som de svenske fors-
kerne fant for mannlige deltakere i det svenske mentorprogrammet for flyktninger.

Lovregulering av diskriminering

Hvilke lover og regler som finnes pa diskrimineringsfeltet, kan antakelig ogsa pavirke
hvorvidt og hvordan innvandrere blir diskriminert i arbeidslivet. Det er gjort noen fa
studier som ser pa hvordan introduseringen av lovverk mot diskriminering har pavir-
ket lgnn og deltakelse i arbeidsmarkedet. @konomene Neumark og Stock undersgkte
hvordan innfgringen av equal pay-lover i USA pavirket lgnn og arbeid for kvinner og
svarte (Neumark & Stock 2006). Disse lovene ble innfart pa 60- og 70-tallet og forbad
diskriminering i arbeidslivet samt pabgd at samme type arbeid skulle lgnnes pa
samme mate, uavhengig av kjgnn eller etnisk bakgrunn. De fant at disse lovene bidro
til at svarte arbeidstakere fikk noe hgyere lgnn. Arbeidsdeltakelsen til kvinner, bade
hvite og svarte, ble imidlertid redusert, antakelig fordi deres arbeidskraft da ble dy-
rere for arbeidsgiverne. Et liknende funn gjorde Ian Burn i en studie av amerikansk
lovgivning mot diskriminering av LHBT-personer i arbeidslivet (Burn 2018). Innfa-
ring av antidiskrimineringslover ser ut til & ha gkt lgnnen for homofile menn, men
bidro til at feerre lesbiske kvinner deltar i arbeidslivet.

I Norge er en av de viktigste reguleringene pa diskrimineringsfeltet det som kalles
aktivitets- og rapporteringsplikten, slik si vi skrev om i kapittel 2. Tronstad (2010)
giennomferte en spgrreundersgkelse blant arbeidsgivere hvor han blant annet sa
neermere pa betydningen av aktivitets- og rapporteringsplikten. Arbeidsgiverne ble
spurt om rapporteringspliktens konsekvenser for personer med ikke-vestlig innvand-
rerbakgrunn. En av tre arbeidsgivere svarte at den lovpalagte plikten hadde hatt be-
tydning, halvparten svarte at den ikke hadde hatt noen betydning i deres bedrift. Ar-
beidsgivere i staten oppga i sterre grad (50 prosent) enn i privat sektor (27 prosent)
og fylkeskommunal sektor (38 prosent) at aktivitetsplikten hadde hatt betydning.
Spersmalet som ble brukt, er relativt apent, og hva arbeidsgiverne matte oppfatte
som & ha «betydning», er det vanskelig a vite sikkert. Uansett spgrsmalsformulering
kan det veere krevende a studere hvilke virkninger slike overordnede pabud eventuelt
har for a redusere frafallet fra arbeidslivet blant ulike grupper av innvandrere.

4.3 Tiltak pa mikroniva

I kapittel 2 identifiserte vi ogsa ulike utfordringer pa mikroniva — altsa egenskaper
hos innvandrerne selv — som kan bidra til at innvandrere faller tidligere ut av arbeids-
livet: mangel pa sprakkompetanse, mangel pa utdanning og formelle kvalifikasjoner
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samt kulturelle normer knyttet til familiepraksis og kvinners deltakelse i lgnnet ar-
beid i faser av livet der familien har (sma) barn. Hvilke tiltak kan man tenke seg for a
mgte de utfordringene dette kan skape for en stabil tilknytning til arbeidslivet?

Sprakopplzering

Et gjennomgaende funn i mye av forskningen pa arbeidsmarkedsdeltakelsen til per-
soner med innvandringsbakgrunn er at sprakkunnskaper og mangel pa formell fag-
kompetanse og utdanning er en vesentlig barriere for deltakelse. Slik vi skrev i inn-
ledningen, er det ogsa sannsynlig at dette bidrar til at innvandrere faller raskere ut
av arbeidslivet, ettersom manglende sprakferdigheter — og manglende formell kom-
petanse — kan hindre innvandrere i fa gode og stabile jobber og kan hindre avanse-
ment i arbeidslivet. En rimelig antakelse er at sprakoppleering kan veere et effektivt
tiltak for at innvandrere ikke skal falle ut av arbeidslivet, ettersom de da lettere kan
navigere i arbeidsmarkedet, videreutvikle sin kompetanse mer effektivt og fa ulike
typer jobber. Men det er ikke bare enkelt a studere effekten av sprakoppleering. Inn-
vandrere kan veere valgt inn pa sprakkurs basert pa sin (manglende) evne til a leere
sprak, noe som kan gjenspeile seg i effekten av kursene senere. De generelle studiene
som har blitt gjort sa langt, har vist ulike resultat, selv om majoriteten peker pa at
sprakkurs har positiv betydning for en rekke ulike utfall. En tidlig norsk studie fra
2001, som riktignok benyttet data fra 90-tallet, fant at gjennomfering av sprakkurs
hadde positiv betydning for innvandreres norskkompetanse — men ikke for lgnnsni-
vaet (Hayfron 2001). En studie av tyrkiske og marokkanske innvandrere i ulike euro-
peiske land fant at tidlig sprakopplaering hadde positiv betydning for arbeidsdelta-
kelse senere (Hoehne & Michalowski 2016). En dansk studie av obligatorisk sprak-
oppleering for familieinnvandrere fant ingen signifikant forskjell i arbeidsdeltakelse
for dem som kom til landet rett far det spesifikke kurset ble obligatorisk, og dem som
kom etterpa (Rotger 2011). Clausen, Heinesen, Hummelgaard, Husted og Rosholm
(2009) studerte ogsa virkningen av sprakoppleaering for nylig ankomne flyktninger i
Danmark og fant at deltakelse i sprakoppleering og forbedring i sprakferdigheter har
signifikante, positive virkninger for sannsynligheten for senere sysselsetting.

I Sverige ble det i 2010 publisert en stor studie av SFI-programmet — Svenska for
invandrare. Konklusjonen i den studien var at deltakere i det programmet hadde ca.
5 prosent hgyere deltakelse i arbeidslivet ti ar etter ankomst til landet (Kennerberg
& Olof 2010). Den svenske studien av mentorprogrammet som ble nevnt over, fant
som sagt en sterkt positiv effekt av a ha gjennomfprt sprakkurs i svensk, selv om det
ikke var dette de sa etter i utgangspunktet (Mansson & Delander 2017). De noe ulike
resultatene i disse studiene indikerer at sprakkurs ikke ngdvendigvis er noen quick fix
som sikrer deltakelse i arbeidslivet. Hovedtyngden i studiene indikerer likevel tydelig
at sprakkurs kan ha positiv effekt. De fleste studiene indikerer ogsa at sprakkurs har
en positiv effekt pa innvandreres faktiske sprakkompetanse — noe man kan anta har
andre positive effekter for deres integrasjon i mottakerlandet. Det bgr samtidig nev-
nes at sprakkurs selvsagt vil variere i kvalitet og i omfang. A ha deltatt pa et sprakkurs
vil dermed ha ulik betydning pa deltakernes utvikling av sprakferdigheter og i neste
omgang deres muligheter i arbeidslivet. Dette fanges ikke ngdvendigvis opp av de
studiene som er gjort av sammenhengen mellom deltakelse i sprakkurs og overgang
til lgnnet arbeid.

Det er ogsa gjort en del studier av innretningen pa sprakkurs. En studie fra 2016
benyttet en sparreundersgkelse blant tyrkere og marokkanere i seks ulike europeiske
land for & undersgke om det hadde noen betydning hvor tidlig etter ankomst inn-
vandrerne gjennomfgrte sprakkurs (Hoehne & Michalowski 2016). Deres funn var at
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det a gijennomfare sprakkurs tidlig etter ankomst til landet var positivt, og det hadde
stor betydning for det videre forlgpet for innvandrerne. Deres utfallsvariabel i denne
studien var ikke bare arbeidsdeltakelse, men bade sprakbeherskelse og generelle so-
siale kontakter i majoritetsbefolkningen. Funnet deres var at tidlig gjennomfering av
sprakkurs hang sammen med bade bedre sprakbeherskelse og mer kontakt med per-
soner med majoritetsbakgrunn.

En fersk kunnskapsgjennomgang av sprakkurs — inkludert introduksjonskurs — i
ulike OECD-land indikerer at de fleste sprakkursene som finnes, sa langt er drevet ut
fra en nytte-logikk, der man skal laere «nyttig» sprak for raskt & komme ut i arbeid.
Forskerne bak den kunnskapsoversikten er kritiske til denne tilneermingen ut fra et
sprakpedagogisk perspektiv. De mener at sprakoppleering krever en viss dybde for a
forsta mer grunnleggende hvordan spraket fungerer. Spraklig kommunikasjon krever
nesten alltid et visst abstraksjonsniva, og det a fokusere pa et enkelt og arbeidsrele-
vant ordforrad kan i praksis fgre til at de som gar pa kurset, faktisk far darligere evne
til & bruke spraket til & kommunisere. Dette handler om & na kompetanseniva der
deltakerne har tilegnet seg tilstrekkelig kunnskap om spraket til at de har leerings-
strategier pa plass som gjgr det mulig & omstille og bruke det de har laert, ogsa i nye
sammenhenger.

I Norge har Lillevik og Tyldum gjort en kvalitativ studie av norskoppleeringen i in-
troduksjonsprogrammene, og deres funn er at den ikke fungerer optimalt (Lillevik &
Tyldum 2018). Dette er i stor grad fordi undervisningen utelukkende foregar pa norsk,
og man benytter seg ikke av leerere som behersker flyktningenes morsmal. Det gjor
det vanskelig & leere spraket for personer som ikke forstar et ord norsk. Vi har ikke
kommet over noen studier av sprakkurs i Skandinavia som er rettet mot dem som
allerede har kommet inn i arbeidslivet. Studiene som har veert gjort, indikerer at det
kan veere en avveining mellom rask og enkel yrkesrettet sprakopplering, slik mange
kurs i Europa har veert gjort hittil, og dypere sprakoppleering som muligens kan bidra
til mer langvarig arbeidstilknytning. Det kommer vi tilbake til i konklusjonen.

Introduksjonsprogram og kvalifisering

I Europa er det etter hvert flere land som har gjennomfgrt det som kalles introduk-
sjonsprogram, der nye innvandrere leerer sprak og om landet de har kommet til. Dette
har flere forskere undersgkt. Sa vidt vi kjenner til, er det fa kvalifiseringsprogram som
er rettet mot innvandrere som allerede er i jobb. Og selv om de fleste program nok
har en grunnleggende ambisjon om at de som formidles videre til lgnnet arbeid, skal
forbli i arbeidslivet, sa er det fa som har dette som sitt eneste eller eksplisitte sikte-
mal. For & vurdere betydningen av kvalifiseringsprogram for innvandrere kommer vi
derfor ikke utenom introduksjonsprogrammene, selv om de er rettet mot nyankomne
innvandrere som enna ikke har kommet i arbeid. I Norge er av de grundigste studiene
sa langt en rapport fra 2017 fra Fafo (Djuve, Kavli, Sterri & Braten 2017). Den var
basert pa analyse av registerdata, fire surveyundersgkelser (rektorer og leerere i
norskoppleeringen og ledere og programradgivere i introduksjonsprogrammet) samt
kvalitative intervjuer og casestudier blant ansatte og brukere. Forskerne fant at noen
av tiltakene i introduksjonsprogrammet sa ut til 4 ha en viss effekt, men at disse ef-
fektene var moderate og relativt sma. En studie fra ISF fra 2019 kom til en mer positiv
konklusjon (Rged mfl. 2019). For & male effekten av programmet sammenliknet de
innvandrere som kom fa@r og etter innfgringen av introduksjonsprogrammet i 2003.
Nar de sammenliknet innvandrere som kom i 2002 og 2004, fant de betydelige posi-
tive effekter av programmet. Samtidig understreker de at det er vanskelig a gjore de-
finitive tolkninger av dette, ettersom det var ulikheter mellom innvandrergruppene
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som kom de arene, og at arbeidsmarkedet var forskjellig. De sammenliknet ogsa inn-
vandrere som kom seks maneder for og etter at programmet ble innfgrt, og som del-
tok pa programmet i stgrre eller mindre grad. Mellom disse gruppene fant de positive
betydninger av programmet, men de var ikke signifikante. Deres tolkning er likevel
at programmet mest sannsynlig virket positivt. Dette er dermed i trad med konklu-
sjonen fra en tidligere studie av introduksjonsprogrammet fra 2007, som ogsa sam-
menliknet flyktninger som ble bosatt like for og like etter at loven ble vedtatt (Kavli,
Hagelund & Brathen 2007).

Men hva ved programmet er det eventuelt som virker positivt, og hva er det som
ikke gjor det? Forskerne i Fafo-studien fra 2017 gjor et viktig forbehold i tolkningen
av dataene: De fant stor variasjon mellom de ulike kommunene i hvordan introduk-
sjonsprogrammet ble implementert. Det er altsa tenkelig at introduksjonsprogram-
met fungerte bra i noen kommuner og darlig i andre, og at disse resultatene nullet
hverandre ut. Den overgripende konklusjonen deres var likevel at tiltakene ikke var
«utformet og dimensjonert slik at de fyller gapet mellom hva slags kompetanse del-
takerne har i utgangspunktet, og hva som kreves i det norske arbeidsmarkedet»
(ibid.:22). Det skyldes blant annet at rundt en tredjedel av deltakerne i introduksjons-
programmet manglet grunnskole fra hjemlandet og derfor var relativt langt fra a
oppna en kompetanse som det norske arbeidsmarkedet etterspurte. Forskerne etter-
lyste ogsa utdanningslgp som er bedre tilpasset voksne innvandrere, og som resulte-
rer i formell kompetanse: «Kanskje er tiden inne for et nytt veiskille i integrerings-
politikken, ved etablering av fagoppleering tilpasset nyankomne. Det er ogsa pa hagy
tid at det satses systematisk pa utprgving og evaluering av ulike metoder for norsk-
oppleering for voksne med lite eller ingen utdanning.»

Introduksjonsprogram er i dag regulert til to eller i spesielle tilfeller tre ars fulltids
oppleering. I analysen av registerdataene sa forskerne pa arbeidsdeltakelse opp til fem
ar etter avlagt introduksjonsprogram. Det er derfor vanskelig & vite noe om den lang-
siktige effekten, altsd om de som kom ut i jobb etter programmet, raskt falt ut igjen.
Det er imidlertid verdt & nevne at det kan veere et potensielt spenningsforhold mel-
lom det & satse sterkt pa fagoppleering og det a satse pa lengre og dypere sprakopp-
leering eller eventuelt grunnskole. Ettersom introduksjonsprogrammet gar over be-
grenset tid — per i dag bare to ar — er det begrenset hva man far plass til av oppleering.
I et forslag som ble sendt pa hgring i august 2019, foreslar regjeringen at introduk-
sjonsprogrammet kan utvides til fire ar for dem som har behov for — og kan dra nytte
av - formell utdanning som en del av programmet, og at det skal innfgres stgrre til-
pasning av programmet til den enkeltes kompetanse.

Andre studier av aktiv arbeidsmarkedspolitikk

I tillegg til introduksjonskursene finnes det mange andre tiltak innenfor det som ofte
kalles aktiv arbeidsmarkedspolitikk. De fleste av disse tiltakene er mer generelle og
rettet mot hele befolkningen, og i tillegg til a treffe innvandrere benyttes de av unge,
personer med nedsatt funksjonsevne og andre grupper som har lavere sysselsettings-
andel enn «gjennomsnittet». Arbeidsmarkedsetatene prgver generelt a fremme en
match mellom virksomheter med behov for ulike typer arbeidskraft i spesifikke jobber
og arbeidssgkere og kan tilby hjelp i form av trainee/arbeidstrening, radgivning og
arbeidssgkerkurs. Videre finnes det ulike aktiveringsvirkemidler og opplaeringspro-
gram som er rettet mot individet pa mikroniva. Oppleeringsprogrammene kan enten
bidra til & kompensere for et gap i generell utdanning eller ha som mal & oppdatere
potensielle arbeidstakeres kvalifikasjoner og evner (skills). Det settes videre inn tiltak
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pa virksomhetsnivd (mesoniva), det veere seg giennom subsidiert sysselsetting (lgnn-
subsidier) eller statte til selvsysselsetting. Slike aktive arbeidsmarkedstiltak er ikke
ngdvendigvis rettet eksklusivt mot innvandrere, men innvandrere kan vare overre-
presentert som deltakere pa grunn av hgy ledighetsrate.

Det er viktig a kjenne virkningene av slike virkemidler for innvandrere, bade fordi
de kan veere ulike for innvandrere og innfgdte, og fordi de kan vaere ulike for ulike
deler av innvandrerbefolkningen. Slike tiltak kan pavirke innvandreres muligheter
for varig sysselsetting, gitt at effekten av dem varer over noe tid. Hoveddelen av stu-
diene av slike aktive arbeidsmarkedsvirkemidler, hvor ikke innvandrere er i fokus, har
analysert virkninger over noksa kort tid og kan derfor egentlig ikke fortelle mye om
betydningen for en varig etablering pa arbeidsmarkedet (Kluve 2010:905). Studier av
virkningen av aktiv arbeidsmarkedspolitikk for alle arbeidsledige (innvandrere og
andre) tyder pa at jobbsgkerhjelp og til en viss grad lgnnssubsidier er effektive pa kort
sikt, mens oppleering er effektivt pa lengre sikt. Subsidiert offentlig sysselsetting er
ifolge forskningen hvor de ser pa alle som deltar, ineffektivt (Gongalves, Farcas,
Leitao, Giorgakis, Valeriu, Traian & Kovacs 2017; Heckman, Lalonde & Smith 1999;
Kluve 2010; Raffass 2017). Ulike former for oppleering viser generelt gode virkninger
etter to til tre ar (Card, Kluve & Weber 2017). Lgnnssubsidier er nest best i korttids-
effekt-evalueringer (Martin & Grubb 2001). Slike generelle studier viser at ytelser
med aktivitetsplikt (work-for-benefits) er det minst effektive virkemidlet for a fa folk
naermere vanlig sysselsetting (Card mfl. 2017). Ut fra formalet med denne gjennom-
gangen, varig etablering i arbeidsmarkedet, og gitt at virkningen er lik for innvand-
rere som for majoritetsbefolkningen, kan vi anta at ulike former for oppleering vil ha
gunstige virkninger pa lengre sikt.

Studier av enkeltstaende tiltak viser ulike resultater. Et tiltak som har veert brukt
for a fa innvandrere inn i arbeidslivet i Norge, har veert Ny sjanse, som senere byttet
navn til Jobbsjansen. Jobbsjansen er et kvalifiseringsprogram for innvandrere som
ikke har kommet inn under introduksjonsordningen for flyktninger, og som selv etter
flere ar i Norge ikke har fast tilknytning til arbeidsmarkedet, men som er sosialhjelps-
mottakere. Grunnelementene i tiltaket er norskopplaering, samfunnskunnskap og ar-
beidstrening. Tiltaket er ment & veere heltidsbeskjeftigelse for deltakerne, og normert
varighet er to ar. Ekeland (2012) evaluerte tiltaket ved & studere deltakere som hadde
avsluttet Ny sjanse i perioden 2005 til 2009. Studien er beskrivende og inneholder
ikke en sammenlikningsgruppe, altsa personer som ikke har deltatt. Evalueringen ty-
der pa at deltakelse pa tiltaket har en positiv effekt, samtidig som effekten er klart
sterkest for dem som avslutter tiltaket i en gunstig konjunktursituasjon.

Thomsen, Walter og Aldashev (2013) studerer blant annet virkningen av korttids-
oppleeringsprogram for innvandrere i Tyskland og finner at deltakelse i kunnskaps-
tester (aptitude tests) og opplearing (skill provision) har positiv virkning dersom det
tilbys tidlig i integrasjonsprosessen. Ogsa Dahlstedt og Bevelander (2010) peker pa at
praktiske ferdigheter er viktig. De finner at innvandrere med yrkesfaglig utdanning
har stgrre sannsynlighet for sysselsetting enn dem som har en generell utdanning.
Om dette varer over tid, sier studien ingenting om. Thomsen mfl. (2013) undersgker
ogsa nytten av a delta pa jobbsgkerkurs i Tyskland, og dette er et tiltak de ikke finner
noen virkning av for innvandrere.

4Det er vanlig a dele disse opp i fire hovedtyper: 1 hjelp og sanksjoner som skal bidra til a bedre
jobbsgkereffektiviteten, 2 oppleering i bedrift eller klasserom eller gjennom arbeidserfaring, 3 lgnn-
subsidier til private virksomheter eller stgtte til a starte opp virksomheter, og 4 direkte sysselsetting
i offentlig sektor (ytelser med aktivitetsplikt).
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Hardoy og Zhang (2010) undersgker om deltakelse pa kvalifiseringskurs (AMO-kurs)
hjalp for a fa innvandrere i arbeid i Norge i perioden 1993-2007 ved bruk av admi-
nistrative data. I studien kontrollerer de bade for observerbare og uobserverbare for-
skjeller. De finner at effekten av a delta pa AMO (kvalifiseringskurs) er positiv for
senere sysselsetting blant ikke-vestlige innvandrere. Samtidig finner de at tiltaket
Arbeidspraksis (opplaering i arbeid) ikke har noen effekt pa senere sannsynlighet for
sysselsetting. I en nyere studie gjentar Djuve mfl. (2017) studien pa nyere data, og
heller ikke de finner noen virkning av opplaering pa arbeidsplassen. Heinesen, Husted
og Rosholm (2013) analyserer ogsa virkningen av deltakelse i tiltak som utdanning,
oppleering og radgivningsopplegg og finner at de, selv om de har svakere virkninger
enn lgnnstilskudd og direkte sysselsetting, reduserer lengden pa sosialhjelpsmot-
taksperioden betydelig.

Samlet sett peker disse resultatene i ulike retninger. Et gjennomgaende funn er at
sprakkurs har positiv betydning, og at oppleering og kvalifisering ogsa kan virke. Li-
kevel er effektene i mange av programmene relativt sma. Derfor kan det veaere verdt a
diskutere i hvilken grad disse programmene ogsa har positive eller negative sideef-
fekter, noe som bgr vaere med i vurderingen av programmene. Det kommer vi tilbake
til i drgftingen i siste kapittel.
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5 Varig sysselsetting av
innvandrere - dilemmaer og
utfordringer

I dette notatet har vi draftet hva som kan vere arsakene til at en del innvandrere
faller ut av arbeidslivet raskere enn personer uten innvandringsbakgrunn, og hvilke
tiltak som eventuelt kan avhjelpe det. Vi oppsummerer her noen viktige funn. I drgf-
tingen i kapittel 2 peker vi pa at dette problemet kan ha sin arsak bade i forhold pa
makroplan - altsa arbeidsmarkedet i stort og hvordan det er organisert og virker sam-
men med velferdsstaten; forhold pa mesoplan — altsa forhold innad i den enkelte
virksomhet, som hvordan virksomheter organiserer seg, ansetter og sier opp; og for-
hold pa mikroplan - altsa egenskaper ved den enkelte innvandrer eller arbeidstaker,
som formell kompetanse, norskferdigheter mv. En grunnleggende utfordring pa mak-
roplan er at arbeidsmarkedet er segmentert. Mange innvandrere jobber i deler av ar-
beidsmarkedet der jobbene er mer midlertidige og mer usikre, med lavere krav til
kompetanse, hvor helsebelastningene kan vere store, og hvor mulighetene for a be-
vege seg over i tryggere jobber kan vaere begrenset. Innvandrere er rett og slett langt
mer utsatt for & miste jobben enn personer uten innvandringsbakgrunn, og de er i
mindre grad i stand til & fa ny jobb hvis de faller ut av arbeidsmarkedet (Bratsberg
mfl. 2017b). Det at innvandrere i stor grad har usikre jobber, kan nok ogsa bidra til at
de far mer HMS-relaterte utfordringer, spesielt siden det i noen bransjer og virksom-
heter er forskjell pa hva og hvordan majoritetsbefolkningen og innvandrere arbeider
(Rogstad 2001, Friberg & Midtbgen 2020).

Dette fenomenet er knyttet til utfordringer pa bade meso- og mikroplan. Pa virk-
somhetsniva kan diskriminering hos arbeidsgivere bidra til at innvandrere i mindre
grad far jobbene de sgker pa, og ogsa at de ikke avanserer i en virksomhet selv om de
har fatt en fot innenfor. Maten arbeidet organiseres pa, kan noen steder bidra til at
det blir forskjeller i helsebelastning mellom majoritetsbefolkningen og innvandrere
innenfor den enkelte virksomhet (Friberg & Midtbgen 2020). Men slike utfall er ogsa
knyttet til egenskaper ved innvandrerne selv pa mikroplan. Mangel pa utdanning,
formell kompetanse og norskferdigheter bidrar til at mange innvandrere sliter med a
finne bedre jobber, og kan ogsa bidra til at de ikke avanserer innenfor den enkelte
bedrift.

5.1 Ulike tilnaerminger: tilbud og ettersporsel

Det er derfor verdt a reflektere mer grunnleggende over hvordan man megter disse
utfordringene. Grunnleggende kan man mgte dette problemet pa to mater, ved a fo-
kusere enten pa tilbudet av arbeidskraft eller pa etterspgrselen etter arbeidskraft. Hvis
man fokuserer pa tilbudet av arbeidskraft, det vi si arbeidstakerne/arbeidssgkerne, for-
spker man 4 tilpasse arbeidstakerne/arbeidssgkerne til det eksisterende arbeidsmar-
kedet. Mange av tiltakene vi har gjennomgatt i dette notatet, har veert av denne typen
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— for eksempel tiltak som forsgker a gke sprakferdighetene hos innvandrere. Gene-
relle tiltak av denne typen, som ikke bare rettes mot innvandrere, er det som i forsk-
ningslitteraturen omtales som aktive arbeidsmarkedstiltak (active labour market poli-
cies). Det dreier seg ofte om arbeidstrening, oppleering, midlertidig eller varig tilret-
telagt arbeid, midlertidige eller varige lgnnsubsidier og sa videre. I tillegg finnes til-
tak som i stgrre grad gar til roten og forsgker a gke arbeidstakernes kvalifikasjoner og
humankapital gjennom kompetanseheving, sprakoppleering og utdanning. Likevel er
altsa konklusjonen i de fleste studiene som har blitt gijennomfort, inkludert fra Norge,
at disse tiltakene har begrenset effekt, selv om det kan synes som at opplaering og
sprakkurs har en noe mer varig betydning.

Tiltak kan ogsa forsgke a pavirke ettersparselen etter arbeidskraft, altsa tiltak som
tilpasser arbeidsmarkedet til de eksisterende arbeidstakerne. Det er bare noen fa av
tiltakene vi har gjennomgatt her, som er av den typen — for eksempel anonyme jobb-
sgknader, som forsgker a skape mer rettferdige spilleregler for arbeidssgkere som har
minoritetsbakgrunn. Men studiene av anonyme jobbsgknader indikerer at de ikke
ngdvendigvis far bukt med diskrimineringen pa arbeidsmarkedet, selv om det er
sannsynlig at det kan hjelpe.

Et mer radikalt tiltak ville veere & endre etterspgrselen etter arbeidskraft ved a tilby
statlige arbeidsplasser til personer som ikke kommer i jobb, enten kortvarig eller
langvarig. Dette har blitt nevnt som et mulig tiltak i ulike rapporter om integrering
og arbeidsdeltakelse, men ser ikke ut til & ha blitt vurdert politisk de siste tiarene.
Sekene vi har gjort i denne kunnskapsoversikten, indikerer at det heller ikke har blitt
prgvd i andre OECD-land. Det er likevel verdt & nevne dette, ettersom dette er et tiltak
som i liten grad har veert prgvd ut, og som muligens kan ha effekt. Det er imidlertid
mulig at slike tiltak, brukt i stor skala, vil kunne ha fortrengningseffekter, det vil si at
disse jobbene utkonkurrerer jobber i private virksomheter, hvor disse virksomhetene
tilbyr de samme varene eller tjenestene. Det er antakelig slike virkninger av noen av
de arbeidsmarkedstiltakene som finnes ogsa i dag (Saltkjel & Steen 2017). Studier fra
en rekke land indikerer at det arbeidsmarkedstiltaket som har klart starst effekt, er
det som kalles lgnnstilskudd, altsa at staten betaler deler av lgnnen for en arbeidsta-
ker i en overgangsfase. Dette tiltaket er ogsa det som kommer neermest statlige ar-
beidsplasser, ved at staten direkte finansierer en jobb, om enn midlertidig.

Et ettersporselsbasert «tiltak» pa makroniva som mest sannsynlig ville bidratt til
at innvandrere sto lenger i jobb, er a regulere deler av arbeidsmarkedet bedre, slik at
det blir tryggere og mer forutsigbart. Det norske arbeidsmarkedet preges i bare be-
grenset grad av dualisering, men det er stgrre innslag av usikre jobber i enkelte bran-
sjer, og innvandrere har, som vi viser til i kapittel 2, i lang tid hatt stgrre sannsynlig-
het for & befinne seg i disse delene av arbeidslivet. Dualisering innebaerer at noen
jobber er trygge og sikre, mens andre typer jobber er usikre og ustabile. Spesielt kan
det veere trekk av dualisering innen enkelte deler av arbeidsmarkedet, som service-
sektoren og byggebransjen, men ogsa der kun i noen virksomheter eller i deler av
disse bransjene. Dersom det er begrenset mobilitet mellom «gode» jobber og «dar-
lige» jobber (med darlige lenns- og arbeidsvilkar), er deler av arbeidsmarkedet duali-
sert, og arbeidstakere er fastlast i jobber som er fysisk slitsomme, som tilbyr begren-
set med muligheter for 4 bygge kompetanse. Dersom flere av de usikre jobbene hadde
blitt mer forutsigbare og med stgrre mulighet for mobilitet videre inn i bedre jobber
som er mindre fysisk krevende, hadde dette antakelig kunnet hjulpet noen av inn-
vandrerne som i dag har mange av disse jobbene, og som, kanskje enda viktigere, blir
veerende i de mest krevende delene av norsk arbeidsliv. Allmenngjgring av tariffav-
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taler ser ut til & gke lannsnivaet i bransjene hvor det er brukt. Som nevnt er innvand-
rere betydelig overrepresentert i de mest utsatte delene av arbeidsmarkedet og har
storre sjanse for & miste jobben (Bratsberg mfl. 2017). Et arbeidsmarked der prekaere
jobber ble mindre prekaere og mer forutsigbare, ville etter all sannsynlighet veert et
sveert viktig bidrag til at innvandrere ble stidende lenger i jobb. A fa til dette dreier seg
imidlertid i liten grad om enkeltstaende tiltak, men snarere om grunnleggende juri-
disk og politisk regulering av rammevilkarene som vanlige arbeidsgivere og vikarby-
raer ma forholde seg til.

5.2 Kortsiktig og langsiktig kvalifisering

Nar det gjelder tiltak pa tilbudssiden som forsgker a endre egenskaper ved arbeidsta-
kerne selv, er dilemmaet man star overfor, hvor arbeidsrettede disse tiltakene skal
veere. I dag er det mye vekt pa at aktiveringspolitikken skal veere arbeidsrettet, ogsa
nar det gjelder innvandrere. Men slik det i gkende grad har blitt oppmerksomhet
rundt, ser det ut til at mange innvandrere faller ut av arbeidsmarkedet relativt raskt.
Det kan indikere at oppleeringen hittil har veert for kortsiktig: Man satser pa tiltak
som far innvandrere raskt ut i sin farste jobb, men fordi innvandrere ikke klarer a
avansere videre, ender de med a falle ut igjen. Et annet problem ved disse tiltakene
kan vaere at de har tilbudt «feil» type kompetanse. Kanskje bar man derfor satse mer
pa oppleering av grunnleggende ferdigheter som er nyttige pa tvers av ulike jobber og
pa ulike steder i arbeidsmarkedet, og ikke bare pa enkle ferdigheter som er nyttige for
den forste jobben.

Flere studier indikerer at manglende norskferdigheter kan veere en av de viktigste
barrierene innvandrere mgter i det norske arbeidsmarkedet. Det er ogsa rimelig a
anta at mangel pa norskferdigheter er en faktor som bidrar til at en del innvandrere
kan se ut til & ha vanskelig med & avansere i arbeidsmarkedet etter a ha fatt sin farste
jobb. Var vurdering er at stgrre satsing pa grunnleggende norskopplaering mest sann-
synlig kan bidra til at innvandrere i mindre grad faller ut av arbeidsmarkedet pa sikt,
selv om det muligens kan ha mindre umiddelbar effekt nar det gjelder a tre inn i ar-
beidsmarkedet — sammenliknet med mer direkte arbeidsrettede tiltak.

Det er ogsa verdt a tenke over hvilke sideeffekter ulike typer av tiltak kan ha. Der-
som man gjennomfgrer et kortsiktig arbeidsrettet tiltak — av typen CV- eller motiva-
sjonskurs eller sveert enkel kvalifisering — kan det ses pa som bortkastet sett fra myn-
dighetenes perspektiv dersom det ikke virker. Forskningen hittil indikerer ogsa at en
god del slike tiltak i beste fall har hatt begrenset effekt. Sprakoppleering kan derimot
fore til positive bieffekter, ogsa dersom det ikke skulle fgre innvandrere ut i jobb.
Dersom innvandrere i stgrre grad behersker det norske spraket, vil de ha lettere for &
delta i det norske sivilsamfunnet eller i politikken, de vil ha lettere for a felge opp
sine barn i den norske skolen, og de vil ha lettere for a knytte kontakt med folk i neer-
miljget som ikke snakker deres morsmal. Alt dette er utfall som anses som gnskede i
den norske integreringspolitikken, og som kan tale for at gkt innsats pa grunnleg-
gende sprakoppleering vil ha positive effekter. Likevel forblir det et politisk spgrsmal
i hvilken grad kvalifiseringspolitikken skal satse pa kortsiktig arbeidskvalifisering
kontra langsiktig sprakoppleering, og dette kan ikke forskningen gi klare svar pa.
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Kunnskapsoppsummering om tiltak
for varig sysselsetting

Dette notatet er en oppsummering av den forskningsbaserte
kunnskapen som eksisterer om tiltak som kan bidra til &

gke en stabil, varig tilknytning til arbeidsmarkedet blant
innvandrere. Notatet tar utgangspunkt i et fenomen det har
blitt gkende oppmerksomhet om de siste arene, nemlig at en del
innvandrere faller ut av arbeidslivet raskere enn personer uten
innvandringsbakgrunn.

Vi drafter i notatet arsaker til at det er slik, bade ved a diskutere
forhold pa makroplan - altsa arbeidsmarkedet i stort; forhold
pa mesoplan — altsa forhold innad i den enkelte virksomhet;

og forhold pa mikroplan — altsa egenskaper ved den enkelte
innvandrer eller arbeidstaker. Ut fra denne drgftingen diskuterer
vi relevante tiltak som kan avhjelpe disse problemene, basert
pa forskning bade i Norge og andre land. Pa makroniva kan
arbeidsmarkedet reguleres strengere, slik at det blir tryggere og
mer forutsigbart, ogsa i utsatte i yrker. P4 mesonivaet kan man
jobbe mot diskriminering i arbeidslivet. P4 mikroniva kan man
investere i innvandreres kompetanse og sprakferdigheter.”
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