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Forord

Denne rapporten er et av sluttproduktene i prosjektet Det 21 arhundrets velferds-
samfunn. Prosjektet er finansiert av Landsorganisasjonen i Norge og Det norske
Arbeiderparti i forbindelse med LOs hundredrsjubileum i 1999. Det er stor tematisk
og faglig bredde i prosjektet, det spenner over temaer innenfor gkonomi og ar-
beidsliv, hverdagslivet og det sivile samfunn, velferdsstatens tjenester, trygd og
fordeling. I en rekke publikasjoner diskuteres hvordan det norske samfunn har ut-
viklet seg de siste tidrene, og hvilke utfordringer og mulige veivalg vi star overfor
pa terskelen til et nytt artusen.

Prosjektet inneholder bidrag fra forskere i Norge og fra utlandet. Det er stor
variasjon i rapportenes omfang og dybde. Noen er basert pa seminarinnlegg, mens
andre resultatet av lengre utredningsarbeid. En fortegnelse over alle publikasjone-
ne i prosjektet — til sammen 44 rapporter og hovedboka Mellom frihet og felles-
skap - finnes bakerst i rapporten.

Arbeidet pa Fafo har veert organisert i en prosjektgruppe med Ove Lange-
land som prosjektleder. Prosjektgruppen har ellers bestatt av Torkel Bjernskau,
Hilde Lorentzen, Axel West Pedersen, samt Jardar E. Flaa og senere Reid J. Stene. I
arbeidet med prosjektet har vi mottatt nyttige og konstruktive kommentarer fra
flere kollegaer pa Fafo og fra andre miljger. Jon S. Lahlum har pd en profesjonell
mate sgrget for at rapportene kommer ut i en presentabel form. Prosjektgruppen
takker oppdragsgiver som har gjort dette arbeidet mulig.

Oslo, april 1999
Ove Langeland
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Anne Britt Djuve er forsker ved Forskningsstiftelsen Fafo. Hennes forskningsfelt er
seerlig levekar og integrering av etniske minoriteter. Djuve har blant annet publi-
sert: Skaff meg en jobb! Levekar blant flyktninger i Oslo. Fafo-rapport. (med Kare
Hagen, 1995) og Virker tvang? Erfaringer med bruk av gkonomiske sanksjoner i
integreringsprogrammer for flyktninger. Fafo-rapport (med Hanne Cecilie Petter-

sen, 1997).

Takk til Axel Pedersen og Kare Hagen for innsiktsfulle innspill og kommentarer.
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1 Velferd for hvem?

Norge er i ferd med & befeste seg som et fleretnisk samfunn. Nye etniske minorite-
ter viser tegn péa fast etablering, ved at bade en og to generasjoner er fgdt i Norge.
I lopet av de to-tre siste ti-drene har norske myndigheter utformet en politikk for
og nedlagt betydelige ressurser i at dette multikulturelle samfunnet skal bli et godt
sted & leve for bade majoritetsbefolkningen og gamle og nye minoriteter. Erfarin-
gene sd langt tyder likefullt p& at det norske velferdsapparatet fremdeles er et godt
stykke unna mélene om 4 integrere nye etniske minoriteter sosialt og gkonomisk i
det norske samfunnet. Spesielt innen en del flyktningegrupper er det en tendens til
at et stort antall individer selv etter lengre tids opphold i Norge er uten ngdvendig
inntektsgrunnlag, og dermed blir varig avhengig av offentlige overferingsordnin-
ger. Svake skoleprestasjoner og et bekymringsfullt omfang av voldelig og asosial
atferd fra enkelte innvandrerungdommer, er andre tegn pd at integreringen ikke
alltid har veert vellykket. Dette er problemer som er felles for alle de nordiske lan-
dene som har hatt innvandring av noen betydning de siste forti arene.

Bekymringsfullt er det ogsa at fremmedfrykten i den norske befolkningen er av
et betydelig omfang, spesielt tatt i betraktning en i europeisk malestokk beskjeden
innvandrerbefolkning og lav arbeidsledighet.

Samtidig er den demografiske utviklingen i den norske befolkningen slik at vi i
lopet av kort tid med stor sannsynlighet kommer til & ha behov for gkt arbeids-
kraftstilbud. Med en yrkesdeltakelse blant kvinner som fra for av ligger helt i
verdenstoppen, er den innenlandske arbeidsreserven begrenset. For at innvandring
skal kunne avhjelpe behovet for arbeidskraft forutsettes det selvfolgelig at de del-
tar i arbeidsmarkedet. Bdde humanitaere og gkonomiske argumenter tilsier dermed
at avdekking av arsakene til den lave yrkesdeltakelsen vi pa tross av den offentlige
ressursinnsatsen kan observere i en rekke innvandrergrupper, bor tillegges stor
vekt.

P& mange méter bidrar sterre variasjon i befolkningsgrunnlaget til at de eta-
blerte velferdsordningene settes under press: Er de egnet til & dekke behovene til
en mangfoldig befolkning, eller er de i (for) stor grad utformet i trad med behove-
ne i en i verdensmalestokk sveert homogen befolkning; etnisk, kulturelt og gkono-
misk? 1 denne rapporten diskuteres méaloppnéelsen i de deler av det velferds-
statlige tilbudet som gar under betegnelsen integreringspolitikk i Norge, Sverige
og Danmark, mulige arsaker til at maloppnéaelsen ikke har veert bedre, samt mulige
tiltak som kunne bedre méaloppnaelsen. Som et utgangspunkt for diskusjonen
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presenteres nedenfor noen data om utviklingen av innvandrerbefolkningen i de
tre landene, samt en beskrivelse av de tre integreringsregimene.

I lgpet av sekstitallet skjot innvandringen av etniske minoriteter med opprin-
nelse utenfor Europa fart i bdde Norge, Danmark og Sverige. P4 femti- seksti- og
forste del av syttitallet dominerte arbeidsinnvandring fra Ser-Europa (seerlig til
Sverige), Jugoslavia, Marokko, Tyrkia og Pakistan. Pa syttitallet innforte alle lan-
dene restriksjoner i innvandringspolitikken, og etter dette er det flyktninger og
familiegjenforening som har utgjort de sterste ikke-vestlige innvandrergruppene.
Det har til dels veert ulike grupper og ulikt omfang av innvandring i de tre
landene.

1.1 Minoritetsgrupper i Danmark
Forste januar 1995 bodde det 222 108 innvandrere' og 61 641% etterkommere av
innvandrere i Danmark. Dette tilsvarer henholdsvis 4,3 og 1,2 prosent av befolk-
ningen. 37 prosent av innvandrerne kommer fra Norden, EU, @sterrike, Sveits eller
Nord-Amerika. Av innvandrere fra ikke-vestlige land er de storste gruppene tyrke-
re (24 730), Libanon (10 929) og Iran (9934).

Innvandrerbefolkningen i Danmark har vokst med over 80 prosent siden 1980.
En stor del av veksten skjedde i perioden 1985 til 1990, med en betydelig
flyktningeinnvandring fra Irak, Iran, Libanon og Vietnam. I lgpet av nittitallet har
innvandrergruppene befestet seg som varige etniske minoriteter, ved at gruppene
av etterkommere, eller andregenerasjons innvandrere, har vokst dramatisk. De
storste gruppene av andregenerasjons innvandrere er tyrkere (14 510 personer),
pakistanere (5995), libanesere (4178) og personer fra det tidligere Jugoslavia
(3842) (Indenrigsministeriet, 1997). Det store flertallet av disse er barn.

! Personer som er fodt i utlandet av foreldre som ikke er danske. For & defineres som dansk mé
minst en av foreldrene veere dansk statsborger og fedt i Danmark. Denne definisjonen skiller seg
fra den som brukes av Statistisk sentralbyra i Norge ved at det i Norge ikke tas hensyn til statsbor-
gerskap

2 Personer som er fgdt i Danmark av foreldre som begge ikke er danske.
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1.2 Minoritetsgrupper i Sverige

Forste januar 1996 levde totalt 1 161 000 personer med utenlandsk bakgrunn?® i
Sverige, tilsvarende 16 prosent av befolkningen. Sverige har gjennom den betyde-
lige arbeidsinnvandringen fra Finland en noe annen bakgrunn som immigrasjons-
land enn bade Danmark og Norge. 32 prosent av innvandrerne i Sverige kommer
fra andre nordiske land, og vel to tredjedeler av disse er finner. Andelen innvan-
drere fra ikke-europeiske land har okt kraftig gjennom atti- og nittitallet, delvis
som fplge av gkt innvandring fra disse landene, og delvis som resultat av en bety-
delig tilbakeflytting til Finland. I 1995 var de sterste flyktningegruppene fra det
tidligere Jugoslavia (116 118 personer), Iran (49040), Tyrkia (29 761), Irak (26 361),
Chile (26 979) Libanon (21 555), Etiopia (13 436) og Somalia (10 377) (Heggeman,
1997). Aldersfordelingen og landbakgrunnen til «andregenerasjonsinnvandrerne» i
Sverige gjenspeiler de store endringene i innvandring som har skjedd. Blant voks-
ne andregenerasjonsinnvandrere (over 20 ar) dominerer personer med nordisk
eller annen europeisk opprinnelse fullstendig. I de yngste arskullene er det imid-
lertid like mange som har opprinnelse i asiatiske land som i Norden, og det er ogsa
betydelige andeler barn med afrikansk og sgramerikansk opprinnelse (SOU
1996:55).

1.3 Minoritetsgrupper i Norge

Ved inngangen til 1998 utgjorde innvandrerbefolkningen i Norge 244 700 perso-
ner, eller 5,5 prosent av folkemengden. I lopet av 1997 gkte innvandrerbefolknin-
gen med 12 400. Vel 2900 var andregenerasjonsinnvandrere. Svenskene stod for
den storste gkningen med 2900 personer. Deretter fulgte irakere og pakistanere
med henholdsvis 820 og 800.

Ved & inkludere andregenerasjonsinnvandrere i innvandrerbefolkningen, blir
personer med bakgrunn i Pakistan den sterste innvandrergruppen i Norge, med 20
900. Svenskene kommer pd andreplass og danskene pd tredje, med henholdsvis 19
500 og 18 400. Blant fgrstegenerasjonsinnvandrerne uten norsk bakgrunn er det
flere fra Sverige og Danmark, henholdsvis 18 800 og 17 100, enn fra Pakistan
(12 300).

? Utenlandsk bakgrunn betyr her personer som enten selv er fadt i utlandet, eller hvis begge forel-
dre er fpdt i utlandet.
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De storste flyktningegruppene per 1.1.96 var vietnamesere (13809), personer fra
det tidligere Jugoslavia (20 896), iranere (7987), srilankesere (7554), chilenere
(5999) og somaliere (4518).

1.4 Innvandringsregimer

Den viktigste konklusjonen vi kan trekke pa grunnlag av disse tallene er at uansett
framtidig innvandringsregime er det fleretniske samfunnet kommet for & bli bade i
Norge, Sverige og Danmark. Innvandringen til de tre landene har veert noe ulik
bide i omfang og i opprinnelsesland, men har i alle de tre landene resultert i eta-
bleringen av det som ser ut som permanente etniske minoriteter. Forelopig er
likevel det fleretniske samfunnet i hovedsak et byfenomen. Tendensen til at en del
innvandrergrupper bosetter seg i byer, og da gjerne i bestemte bydeler, gjor at det
flerkulturelle samfunnet er mest synlig der. Samtidig tolkes denne skjeve

Figur 1 Innvandrere og barn av innvandrere etter landbakgrunn, 1.1.96
I FodtiNorge [_] Innvandrere
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geografiske fordelingen av enkelte som et tegn pd en mislykket integrering, og
noen mener at den sdkalte ghettoiseringen er et problem i seg selv.

De innvandringspolitiske regimene i Norge, Sverige og Danmark har, og har
hatt, klare fellestrekk. Alle landene innferte restriksjoner i innvandringsreglene
rundt midten av syttitallet, og har siden den gang hatt en moderat varig innvand-
ring som i hovedsak har bestitt av flyktninger og familiegjenforeninger. I tillegg
har alle de tre landene gjennom tilknytning til EU og E@S i lopet av de siste arene
apnet opp for arbeidsinnvandring fra EAS-omradet, uten at dette forelopig ser ut
til & ha medfort store folkeflyttinger.

1.5 Integreringsregimer

0gsd nar det gjelder integreringsregime ligner de tre landene mye pa hverandre.
Alle de tre landene har politiske méalsettinger om at det skal legges til rette for at
lovlige innvandrere skal kunne bli integrert i arbeids- og samfunnsliv. De tiltakene
som er iverksatt for & nd disse malene omtales i dette notatet som integreringsre-
gime (til forskjell fra innvandringsregime, som regulerer andre lands statsborgeres
adgang til 4 oppholde seg Norge). Tiltakene er i hovedsak innrettet mot nyankom-
ne flyktninger, selv om ogsa andre innvandrere har krav pa sprakopplaering. I alle
de tre landene er mottak av flyktninger og utplassering i kommuner et statlig
ansvar. Staten kompenserer dessuten kommunene for den antatte merutgift det
medferer 4 ha flyktninger bosatt i kommunen. I Norge og Sverige har kommunene
ansvar for & skaffe egnet bolig, serge for stotte til livsopphold samt etablere et til-
bud om sprakoppleering og innfering i grunnleggende samfunnskunnskap for
flyktningene. Som hovedregel skjer tilfering av ekonomiske ressurser pa linje
med, og gjennom samme systemer som til landenes egne innbyggere som er uten
evne til gkonomisk selvforsgrgelse. Behov flyktningene matte ha utover inntekts-
sikring og sprikoppleering forutsettes dekket innenfor det ordinaere hjelpeappara-
tet. For eksempel har arbeidsmarkedsetaten samme ansvar for & bistd innvandrere
og flyktninger med & finne arbeid som de har overfor resten av befolkningen, etter
at flyktningene har nadd et visst niva av sprakkunnskaper. [ Danmark har Dansk
Flyktningehjelp (en selveiende non-profitt organisasjon) ansvaret for integre-
ringsarbeidet de forste 18 manedene, deretter overtar kommunene. Et unntak fra
dette ble gjort i 1995, i forbindelse med asylbehandlingen og pafelgende bosetting
av den store gruppen bosniere som pa det tidspunkt hadde oppholdt seg i flere ar i
Danmark pa grunnlag av en midlertidig kollektiv beskyttelse. Siden 1992 har det
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ogsd veert mulig for kommunene & overta ansvaret for flyktningene for det har
gatt 18 maneder. Sprakopplaringen er i Danmark et fylkeskommunalt ansvar.

Nivaet pa den statlige stotten til kommunene varierer betydelig mellom de tre
landene. I Norge var det statlige integreringstilskuddet i 1997 pa 280 000 NOK per
flyktning, utbetalt over en femarsperiode. I Sverige var tilskuddet i 1997 pa& SEK
151 400 for voksne og SEK 92.900 per barn, over en firedrsperiode. I Danmark var
stotten til Dansk Flyktningehjelps arbeid i 1997 DKK 9727 i 18 méaneder, i alt DKK
175 086. Kommuner som overtar ansvaret for flyktningen for det er gatt 18 mane-
der fir en ménedlig stotte pd 2202 kr til dekning av administrative utgifter, samt
full refusjon av utgifter til sosialhjelp. Dansk Flyktningehjelp mottar i disse tilfel-
lene noe midler til & finansiere kostnadene forbundet med et tett samarbeid med,
og kompetanseoverforing til, kommunene. Summene er likevel ikke direkte sam-
menlignbare, siden de tre landene har noe ulike systemer for fordeling av statlige
midler til dekning av kommunenes sosialhjelpsutgifter.

Bade Norge, Sverige og langt pd vei ogsd Danmark har altsa tatt i bruk de
kjente, velferdsstatlige strukturene for & lese de problemene innvandrere star
overfor i sine nye hjemland. Dette er kanskje ikke s& overraskende, siden innvan-
drernes problem overflatisk sett framstar som et inntekts- og ressursproblem. Slike
problemer eksisterte det allerede institusjoner som kunne hindtere. Som jeg skal
komme tilbake til i siste avsnitt er det imidlertid mer tvilsomt om disse institusjo-
nene var (eller er) egnet til & lose de underliggende problemene til innvandrerne,
nemlig adgang til arbeidsmarkedet, herunder oversetting og oppdatering av kvali-
fikasjoner, samt tilegnelse av sprakkunnskaper.

2 Hva vil vi med integreringspolitikken?

Integrering av etniske minoriteter har veert en offentlig politisk méalsetting i Norge
i minst 20 ar (St.meld nr 84 1978-79). Det er imidlertid ofte hgyst uklart hva som
egentlig er innholdet i begrepet. Til tross for dette fortsetter integreringsbegrepet
sin omflakkende tilveerelse i norsk innvandringsdebatt og i faglitteraturen. Dette
tyder pa at begrepet tross sine svakheter favner noe av det brukerne av det er ute
etter & formidle, og at (de kjente) alternativene ikke er overbevisende mye bedre.
I St.meld. nr 17 (1996-97) gis den offisielle presisering av integreringsbegrepet:
«.. likestilling gjennom like muligheter, rettigheter og plikter til deltagelse for alle,
uansett opprinnelse». Deltakelse i inntektsbringende arbeid er sentralt, men det
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tenkes ogsa pd sosial deltakelse og deltakelse i norsk samfunnsliv. Samtidig pekes
det pd at integreringsbegrepet «signaliserer at innvandrere innen visse rammer
kan fore videre kulturell eller religigs egenart». Integreringsbegrepet knyttes altsi
til deltagelse, men det gjores likevel et interessant skille: Det er mulighetene, ret-
tighetene og pliktene til deltagelse som skal veere like, ikke ngdvendigvis realise-
ringen. Dette er et viktig skille, fordi det gir innvandrerne sterre rom for selv a
velge grad av deltakelse, uten at et valg av lav grad av deltagelse ngdvendigvis
skal oppfattes som lav integreringsgrad. Valgmulighetene modifiseres riktignok av
den pafelgende betoningen av plikter, siden plikter i denne sammenheng kan tol-
kes vidt. Det er like fullt hgyst uklart hvordan plikter her skal oppfattes.

En politikk for integrering ma nedvendigvis hvile pd en forestilling om hva
som er et gnskelig utfall av politikken. Den bgr ta utgangspunkt i en underliggen-
de ide om hva som er et godt liv for en immigrant, og hva som er et godt flerkul-
turelt samfunn. A integrere betyr 4 foye sammen til et hele, og uten en oppfatning
av hvordan dette hele bar se ut, blir det umulig 4 vurdere hvorvidt sosiale endrin-
ger bringer oss naermere dette mélet. Slike forestillinger ma ngdvendigvis vare
verdibasert, og vil styre hvilke variabler det er interessant 4 studere ndr politikken
skal evalueres. En operasjonalisering av integreringsbegrepet framtvinger en stil-
lingstaken til hvor i spenningsfeltet mellom segregering og assimilering integre-
ringspolitikken skal befinne seg: Langs hvilke variabler er det viktig med konfor-
mitet, og pa hvilke omrader kan ulikhet og autonomi aksepteres? Med andre ord
ma det tas stilling til hvor stort «rommet for forskjellighet» for etniske minoriteter
skal veere.

Integreringsgraden til en etnisk gruppe kan betraktes som utfallet av minori-
tetens og majoritetens handlinger. Tabellen nedenfor er hentet fra Djuve og Hagen
(1997). I tabellen sammenfattes hvordan det er kombinasjonen av majoritetens og
minoritetens atferd som bestemmer hva slags sameksistens som blir realisert. Inne
i de enkelte rutene er det med et stikkord forsgkt & beskrive situasjonen slik den
kan tenkes & oppfattes fra minoritetens side.

Situasjonen pa et gitt tidspunkt er ikke ngdvendigvis beskrevet ved bare en av
rutene. Ulike grupper bade i den norske befolkningen og i innvandrerbefolkningen
kan ha ulike gnsker om tilpasninger. Tilpasningsgnskene kan ogsa variere fra are-
na til arena. For eksempel kan en etnisk minoritet gnske stor grad av deltagelse i
arbeidsmarkedet, men foretrekke & begrense den sosiale kontakten med majoritets-
befolkningen.

Det 21. arhundrets velferdssamfunn 34 e 13 e  Etniske minoriteter og de nordiske velferdsstatene




Rutene langs den fallende diagonalen beskriver situasjoner preget av lavt kon-
fliktniva, mens konfliktnivdet gker med rutenes avstand fra diagonalen. De situa-
sjonene som er beskrevet langs den fallende diagonalen er uproblematiske, i den
forstand at minoritets- og majoritetsbefolkningen bade gnsker og realiserer sam-
me type utfall. For norske myndigheter, som gnsker integrering, blir det en utfor-
dring & utforme en politikk som pa den ene siden skal veere oppdragende i forhold
til fremmedfiendtlige elementer i den norske befolkningen, og pa den andre siden
utgve et visst konformitetspress overfor etniske grupper som har en etter norske
normer, ugnsket atferd: For 4 nd malet om et fargerikt fellesskap ma myndighete-
ne pa den ene siden aktivt hindre ovrige norske aktorer i & drive utestengning og/
eller uteve et assimileringspress, og pa den andre siden utvikle en strategi i for-
hold til minoritetsgrupper som ensker a isolere seg.

Politiske mélsettinger om integrering, og dermed selve integreringsbegrepet, er
i sin natur etnosentriske: De beskriver en minoritets tilpasning til en majoritets-
befolkning, sett med majoritetsbefolkningens ayne. 1 dette ligger det at det er
majoritetsbefolkningen som definerer méalsettingene og som vurderer maloppnéel-
se, og som dermed ogsé definerer hvor stort «rommet for forskjellighet» for etniske
minoriteter skal og ber veere. Det som fra nordmenns side oppfattes som stor grad
av toleranse, kan fra minoritetens side oppfattes som utilbgrlig konformitetspress.
Rommet for forskjellighet for minoritetsbefolkningene blir innsnevret ikke bare av
norsk lov, men ogsa av de reaksjonene minoritetene moter fra majoritetssamfun-
net, bade som private ytringer og gjennom offentlig politikk. Hvis vi tenker oss en
rangering av (kulturelt betinget) atferd fra en minoritets side etter majoritetsbe-
folkningens vurdering pa en skala fra «helt uproblematisk» til «uakseptabel/sveert
provoserende» , vil det bare vare det ene ytterpunktet av skalaen som er lov-
regulert. I den etnisk norske majoritetsbefolkningen vil det vare stort sammenfall

Tabell 2 Ulike strategier for sameksistens mellom majoritetsbefolkningen og mino-
ritetsbefolkningen

Strategi valgt

av majoritets-

befolkningen Assimilering Integrering Segregering Migrasjon
Assimilering | Kulturelt homogent  Likhetspress Likhetspress/ Tilbakevending

selvvalgt isolasjon

Integrering | Folklore-ettersparsel  Fargerikt fellesskap ~Selvvalgt isolasjon Tilbakevending

Strategi valgt av minoritetsbefolkningen

Segregering | Utestengning Utestengning Etniske enklaver  Tilbakevending

Utkastelse | Tvangsutkastelse Tvangsutsendelse Tvangsutsendelse  Etnisk homogent
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mellom bestemmelsene i det norske lovverket og allmenn rettsoppfatning nér det
gjelder fenomener som omskjeering og tvangsgifting. Innenfor enkelte miljger i
noen etniske grupper er slik atferd ikke bare akseptert, men en forutsetning for &
fa delta i det sosiale fellesskap. Det er likevel liten tvil om at norsk lov gjelder alle
som oppholder seg i Norge, uansett kulturbakgrunn. Norsk lovverk ner rimeligvis
etnosentrisk, men det vil &penbart veere sveert problematisk a4 operere et kultur-
relativistisk lovverk, og klart i strid med grunnleggende prinsipper innenfor en
rettsstat. De aller fleste nordmenn vil mene at i den grad etniske minoriteters
normer kommer i konflikt med norsk lov, er hindhevelse av disse lovene en legi-
tim innskrenkning av retten til & veere forskjellig.

Hvis vi beveger oss nedover pa provokasjonsskalaen vil vi etterhvert forlate
det juridiske rom og bevege oss over i det moralske. Innvandrere som forsvarer
fatwaen mot Salman Rushdie (og hans forleggere) eller argumenterer for at fysisk
avstraffelse av barn er fornuftig som ledd i barneoppdragelsen, bryter ikke norsk
lov, men utsagnene stgter kraftig mot norske normer. Noen innvandrere vil ha et
annet syn pa plikten til & veere skonomisk selvforsgrget enn det som forventes i
Norge. Dette kan medfere reaksjoner fra sosialkontoret som innvandrerne over-
hodet ikke var forberedt p4a, for eksempel i form av 4 trekke deres omsorgsevne i
tvil (Lien, 1986). De mer lettprovoserte av oss kan ogsa finne pa a reagere pa frem-
medartede klesdrakter og uvant matlukt. Et eller annet sted pa veien nedover pro-
vokasjonsskalaen passerer vi et punkt der reaksjonene fra majoritetsbefolkningen
blir illegitime, og vipper over mot rasisme og trakassering. Men hvor, og hvilke og
hvem sine normer og verdier skal begrunne at grensen skal ga akkurat her?

Dette er det knapt mulig & gi noe endelig svar pa. Dersom vi gnsker & vaere
konsekvente kultur- og verdirelativister kan vi ikke gjgre annet enn i plassere
dette punktet gverst i provokasjonsskalaen, fordi kulturrelativisme gjor det umulig
a demme andre kulturer hverken moralsk eller juridisk, siden jo ogsa lovverket er
etnosentrisk. Men, som antropologen Thomas Hylland Eriksen har formulert det:
«Det sier seg selv at verdirelativismen béde forer til politisk lammelse og moralsk
likegyldighet» (Eriksen, 1994). En britisk inspirert multikulturalistisk innstilling
tilsier at punktet ber settes ved overgangen fra det juridiske til det moralske rom:
Sa lenge innvandrerne forholder seg til vertslandets lover er det illegitimt av
majoritetsbefolkningen a legge seg opp i minoritetenes mate a leve pa (Rex, 1996).
Unni Wikan har presentert en noe mer pragmatiske formulering: Integrering er
«innvandreres plikt til & fungere etter grunnleggende norske verdier og leere seg
norsk, samtidig som nordmenn skal rydde rom hos seg selv for innvandreres
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spesielle veereméater og verdier(Wikan, 1995:146), en formulering som ogsa er
klarere med hensyn til hva som forventes av innvandrere enn det som er vanlig
béde i offentlige dokumenter og i faglitteraturen. Den lgser likevel ikke problemet
med hvor toleransegrensene skal trekkes.

Problemene knyttet til & formulere allment akseptable kriterier for hvor mye og
hva slags forskjellighet majoritetsbefolkningen beor akseptere har alvorlige konse-
kvenser for den praktiske fortolkningen av malsettingene for integreringspolitik-
ken. Rettere sagt: de gjor rommet for individuelle fortolkninger sveert stort. Dette
kan samtidig veere noe av forklaringen pa den nesten lammende politiske enighe-
ten om malsettingene for integreringspolitikken. Ved 4 unnga den vanskelige (og
ubehagelige?) diskusjonen om praktiske fortolkninger kan det opprettholdes et
inntrykk av at enigheten er storre enn hva den i realiteten er. Ulempene ved denne
situasjonen er mange: Innvandrerne far uklare beskjeder om hva som forventes av
dem, de ansatte i det norske hjelpeapparatet far uklare meldinger om hvordan de
skal utfgre arbeidet sitt, og vi mangler en konstruktiv debatt om hvordan majori-
tetsbefolkningen som privatpersoner kan og begr forholde seg til kulturkonflikter
som matte oppsta. Det er ikke utenkelig at dette er med pé & forsterke konfliktene,
blant annet fordi folk fgler at deres problemer ikke blir tatt pa alvor av de politiske
myndigheter. Det er ogsa sannsynlig at fraveeret av en bred, apen debatt om disse
tingene har bidratt til at diskusjonen omkring kulturkonflikter i stor grad er blitt
avgrenset til arenaer der aksepten av bruk av stereotype beskrivelser av innvan-
drere og deres veeremate er stor.

Dette taler for en konkretisering av méalene for integreringspolitikken. Dette er
ikke noen enkel oppgave, og en politisk prosess for 8 komme fram til mer konkrete
maélsettinger vil heyst sannsynlig avdekke betydelig storre uenigheter enn det som
hittil er framkommet. Et forste skritt i en slik prosess kunne vzere & komme fram til
hvilke etiske prinsipper integreringspolitikken skal hvile pa. En diskusjon av krite-
rier for atferd som majoritetsbefolkningen ber kunne akseptere (om ikke like) kun-
ne for eksempel ta utgangspunkt i prinsippene storst mulig toleranse, at majori-
tetssamfunnets lover skal respekteres, og storst mulig respekt for alle gruppers og
individers autonomi. Dette vil kunne begrunne folgende liste over kriterier for
atferd som ber aksepteres:

o Atferden ma ikke veere i konflikt med norsk lov

¢ Den bor ikke fore til vesentlige ulemper for andre etniske grupper, inkludert
majoritetsbefolkningen
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¢ Den bgr ikke i betydelig grad redusere andre medlemmer av egen etniske grup-
pes muligheter til et godt liv i Norge.

Fremdeles gjenstar dpenbart tolkningsmuligheter omkring hva som skal forstés
som «vesentlig» og «betydeligr. Man kan komme et godt stykke videre i tolkningen
av dette ved 4 gjennomfgre en diskusjon av akseptable og konstruktive reaksjon-
smater ved konkrete eksempler pa kulturkonflikter, selv om det alltid vil (og ber)
gjenstd et visst rom for personlig vurdering og handling. Dette vil ogsd tvinge
fram en konkretisering av hva det egentlig er ved innvandreres veeremdate som
nordmenn reagerer pa. Resultatene av en slik diskusjon vil dessuten kunne bli en
viktig referanse i saker der innvandrere mener seg diskriminert av norske institu-
sjoner eller enkeltpersoner.

De ovennevnte kriteriene vil ogsd kunne gi noen praktiske retningslinjer for
hva som er innvandrernes plikter: De plikter & innrette seg slik at de ikke er til ve-
sentlig ulempe for andre. Dette kan for eksempel innebesere at innvandrere som
ikke har spesielle helsemessige eller andre problemer plikter 4 gjore en innsats for
a bli selvforsgrget, siden de ellers vil pafere andre unedvendige belastninger. Mal-
settingene for integreringspolitikken blir dermed for det forste gjennom kvalifise-
ringsarbeid & legge til rette for innvandreres muligheter til deltakelse bade pa
arbeidsmarkedet og pa andre sentrale velferdsarenaer, for det andre & forhindre at
fremmedfrykt og intoleranse i den norske majoritetsbefolkningen innskrenker inn-
vandrernes muligheter, og for det tredje a ove et visst konformitetspress pa inn-
vandrere som velger tilpasningsformer som er til vesentlig ulempe for andre.

3 Levekar for innvandrere i Norden

Det er etterhvert veldokumentert at innvandrere fra ikke-vestlige land har betyde-
lige levekarsproblemer i alle de tre landene vi her omtaler, og at problemene i stor
grad er knyttet til arbeidsmarkedet: Arbeidsledigheten er klart hgyere enn for lan-
denes egne innbyggere, inntektene er lavere, og det er ofte lite samsvar mellom de
personlige kvalifikasjoner innvandrerne har og hva slags jobber de far. Samtidig
klarer innvandrere fra vestlige land seg godt. Det avgjorende for yrkeskarrieren er
dermed ikke om arbeidssgkeren er innvandrer eller ikke, men fra hvor i verden
innvandreren kommer. Dette inntrykket forsterkes av at forskjellene ogsé er store
mellom de ulike nasjonalitetsgruppene fra ikke-vestlige land.
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Ogsd pa andre levekarsomrader skiller ikke-vestlige innvandrere seg fra majori-
tetsbefolkningene i Norge, Sverige og Danmark. De er i stor grad bosatt konsen-
trert i hovedstadsregionene, og dessuten i bestemte deler av hovedstedene (An-
dersson m fl, 1998). I alle de tre landene er det dessuten dokumentert at de er
overrepresentert i visse typer boliger (bokk/bygard) og eierforhold (leide boliger)
(Vassenden, 1997, Hummelgaard, 1995, Tema invandrare, 1991). Innvandrerne bor
ogsa betydelig trangere enn det som er vanlig blant majoritetsbefolkningen. Fra
de norske levekarsundersokelsene vet vi at mange av de enslige innvandrerne
opplever sosial isolasjon. Enkelte innvandrergrupper er dessuten betydelig mer
voldsutsatte enn nordmenn er (Gautun, 1996, Blom og Ritland, 1997). Unge inn-
vandrere i Oslo er ogsa mer engstelige for vold enn det norske ungdommer er (Ha-
gen m.fl.,, 1994). I Sverige er det foretatt flere undersgkelser av innvandrernes hel-
setilstand. Den beskrives som darligere enn totalbefolkningens pa en rekke omra-
der. Over 15 prosent har s store helseplager at de medferer nedsatt arbeidskapasi-
tet (Hall, 1996). Skillet mellom innvandrere og svensker gjenstir ogsa etter at det
kontrolleres for kjonn, alder, arbeidsforhold og livssituasjon privat (Leinio, 1995).
Levekarsundersgkelsene fra Norge tyder ikke pa at innvandrere totalt sett vurderer
sin helse til & vaere darligere enn det andre grupper gjor. Det er imidlertid enkelte
grupper som skiller seg ut med en stgrre selvrapportert sykelighet. Spesielt rappor-
terer en del flyktningegrupper om betydelige psykiske plager (Djuve og Hagen,
1995). I alle de tre landene er det en overhyppighet av ufere- og fortidspensjone-
ring i visse innvandrergrupper (Griinfeld, 1991, Daun m.fl. 1994, Hummelgaard,
1995).
Datagrunnlaget pa feltet innvandreres levekar er noe ulikt fra land til land. I Nor-
ge har Statistisk sentralbyra gjennomfort to landsdekkende* levekérskartlegginger
av innvandrergrupper, en i 1983 (Steren, 1987) og en i 1996 (Blom og Ritland,
1997, Vassenden (red.), 1997). I tillegg gjennomfarte Forskningsstiftelsen Fafo en
levekarsundersokelse av flyktningegrupper i Oslo i 1995 (Djuve og Hagen, 1995).
Det er ogsé gjennomfgrt en rekke studier av enkeltgrupper, gjerne avgrenset til en
enkelt kommune eller by.

Ogsa i Danmark og Sverige er litteraturen om innvandreres situasjon etterhvert
blitt ganske omfattende. Utover en del mer avgrensede studier (er imidlertid

*Ved undersgkelsen i 1983 ble det trukket fra kommuner med mer enn 20 innvandrere fra en av de
fem gruppene som undersgkelsen omfattet. I 1996 ble det skjgnnsmessig satt ssmmen omrader som
hadde mange nok intervjuobjekter til & kunne forsvare rekruttering av en intervjuer, slik at ogsa
omrader med sveert fa innvandrere kunne inkluderes.
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datagrunnlaget for disse i all hovedsak registerdata, det vil si at de er hentet fra
offisielle registre over for eksempel arbeidsledighet, inntekt og boligforhold i hele
landets befolkning®. Fordelen er at vi pd denne méten far sikre data nér det gjelder
omfanget av ulike problemer. Ulempene er for det forste at det er en rekke opplys-
ninger man ikke kan innhente fra andre enn de personene det gjelder (seerlig gjel-
der dette holdninger og opplevelser), og for det andre at mulighetene for a lete
etter drsakene til de levekdrsproblemene vi finner er sveert begrenset.

I Sverige er det ogsd publisert rapporter pd grunnlag av opplysninger hentet
fra de generelle landsdekkende levekirsundersgkelsene, som jo etterhvert omfatter
et betydelig antall innvandrere. Det er imidlertid problemer knyttet ogsa til denne
datakilden: For det forste vil vi «miste» alle innvandrere som ikke snakker godt
nok svensk til & bli intervjuet pa svensk. For det andre er de ulike etniske gruppene
hver for seg sd sma at man i en tilfeldig utvalgsundersgkelse i liten grad vil kunne
skille ut resultater for de enkelte gruppene, selv i Sverige som har den klart stgrste
innvandrerbefolkningen i Norden.

Det kan veere flere grunner til at dataene om innvandreres situasjon i sa liten
grad er innhentet fra innvandrerne selv. Innsamling av slike data er sveert kost-
bart, fordi det krever oversetting av sperreskjemaer, rekruttering av flerspraklige
intervjuere og ofte spesielle utvalgs- og trekkprosedyrer. Det er vel heller ikke
utenkelig at ogsa forskningen er preget av et aldri sa lite snev av paternalisme: Det
er vi (nordmenn, svensker og dansker) som skal utarbeide lgsninger for dem (inn-
vandrerne), og vi er mest opptatt av a lete etter disse lasningene i vare egne syste-
mer og hos vare egne landsmenn. Derfor er ogsa undersgkelsene av nordmenns
holdninger til innvandrere tallrike, men sveert f& har kommet pa ideen a spgrre
innvandrerne om hva de tenker om Norge og nordmenn. Noen slike sporsmél er
inkludert i levekarsundersokelsene fra Norge. I Sverige er det gjennomfort to egne
surveyer av innvandreres opplevelse av diskriminering (Lange, 1995 og 1997).

Ulikhetene i datagrunnlag mellom de tre landene gjor det problematisk & sam-
menligne levekar pa bred basis. Det feltet som er best dekket er arbeids- og inn-
tektsdata. P4 mange mater er dette ogsd det mest interessante levekarsaspektet,

®*Riktignok ble det pa begynnelsen av attitallet gjennomfort en levekarsunderspkelse av tre innvan-
drergrupper i Danmark (Henriksen, 1985). Disse dataene er imidlertid sapass gamle at det er lite ak-
tuelt & sammenligne med norske levekarsdata fra 1996. Ogsa i Sverige er det publisert levekarsdata
om innvandrere (Tema invandrare 1991), men disse er hentet fra de ordineere landsomfattende
levekarsundersgkelsene. De inneholder derfor ikke mange nok innvandrere til at det er seerlig
meningsfylt & splitte opp etter etnisk gruppe.
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fordi deltagelse i arbeidsmarkedet og evne til selvforsgrgelse har sd stor betydning
bade direkte pkonomisk, for identitet og selvbilde, og som springbrett til sosial in-
tegrasjon. Neste avsnitt er en gjennomgang av eksisterende kunnskap om innvan-
drergruppers integrering pa arbeidsmarkedene i de tre landene.

4 Arbeid og inntekt

Det 4 komme i arbeid og fa kontroll over egen gkonomi, er noe av det viktigste for at
flyktninger og andre innvandrere skal kunne finne seg til rette i et nytt land. Dette er
ogsd en sentral politisk malsetting for det integreringsarbeidet bide i Norge, Sverige
og Danmark. Som vi skal se er imidlertid maloppnéelsen ikke den aller beste.

I Danmark varierer den registrerte ledigheten mellom 5,6 prosent blant neder-
lendere, opp til 41,3 prosent for tyrkere. Ledigheten folger et klart menster, der
innvandrere fra Nord-Europeiske land har de laveste ledighetsratene, mens de
gamle arbeidsinnvandringslandene topper ledighetsstatistikken sammen med nye
flyktningegrupper fra Afrika og Asia, jamfer figur 2. I en studie Amterne og
Kommunernes Forskningsinstitut gjennomfgrte i 1995 ble arbeidsmarkedstilknyt-
ningen til alle ikke-vestlige® innvandrere i yrkesaktiv alder i Danmark studert i
perioden 1984 til 1991 (Hummelgaard m.fl, 1995). Analysene er basert pa samkjo-
ring av ulike registre (befolkningsregister, arbeidstakerregister). Rapporten viser at
arbeidsledigheten for forste generasjons ikke-vestlige innvandrere sett under ett i
perioden var om lag tre ganger hgyere enn for befolkningen som helhet, selv for
innvandrere som hadde veert i arbeidsstyrken i flere ar. Risikoen for & bli ledig var
dessuten 2 til 3 ganger hayere for forstegenerasjons innvandrere. For andregene-
rasjons ikke-vestlige innvandrere var ledigheten rundt 45 prosent hgyere enn for
befolkningen som helhet. For andre generasjon har utdanningsnivé stor betydning
for mulighetene til fa jobb, faktisk tre ganger stgrre betydning enn for deres dan-
ske jevnaldrende.

Ledighetsproblemene blant etniske minoriteter har dessuten gkt betraktelig fra
1984 til 1991. Ledigheten generelt gikk ogsd opp, men i mindre grad enn blant
innvandrere.

¢ Gruppen av ikke-vestlige land er i studien definert som alle land med unntak av Norden, Vest-
Europa og Nord-Amerika, samt gvrige land som Verdensbanken definerer som hgyinntektsland.
Dermed er folgende land utover Norden og Vest-Europa ikke med i analysen: Australia, Japan, New
Zealand, Canada, USA, Brunei, Hong Kong, Singapore, Taiwan, Israel, Kuwait, Qatar, Forenede
Arabiske Emirater, Bahamas, Bermuda og Kypros.
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Figur 2 Arbeidsledighet etter statsborgerskap og kjenn. 1. Januar 1996. Danmark
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Ogsa i Sverige har innvandrernes posisjon pa arbeidsmarkedet blitt kraftig forver-

ret i lopet av de siste 20 arene (Finansdepartementet, 1995). I en undersokelse av

innvandreres situasjon pa arbeidsmarked og boligmarked i Stockholm, Gateborg

og Malmo (Bevelander, Carlson og Rojas, 1997) presenteres aldersstandardiserte

Figur 3 Arbeidstakerprosent 4. kvartal 1995. De 20 stgrste innvandrergruppene i
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sysselsettingsrater for ulike innvandrergrupper i de tre byene. Sysselsettingen for
bide menn og kvinner har gitt ned i alle grupper i perioden 1986 til 1993, med
unntak av blant norske kvinner. Sysselsettingen varierer voldsomt fra gruppe til
gruppe, jamfor figur 4.

Mer enn dobbelt sd mange innvandrere som svensker har problemer med a kla-
re sine lgpende utgifter (Tema invandrare, 1991). Ved Hegskolan i Vaxjo er det
gjennomfert en storre undersgkelse av innvandrernes arbeidsmarkedskarriere i
Sverige. Undersokelsen omfatter innvandrere som ble registrert i den svenske Fol-
ke- og boligtellingen i 1970, og som har blitt boende i Sverige. Undersokelsen er
en sakalt tvillingsstudie, det vil si at for hver utenlandsfadt person er det valgt en
innfedt svenske med samme alder, kjgnn, yrke og bostedsfylke ved startiret 1970.
Delresultater fra undersgkelsen er publisert i Ekberg, 1990, 1991, 1994 og 1995, og
oppsummert i Finansdepartementet 1995, op.cit (Finansdepartementets rapport er

Tabell 3 Gjennomsnittlig familieinntekt etter etnisk gruppe. Farstegenerasjons inn-
vandrere. Norge

Yrkesinntekt Sosialhjelp Samlet inntekt
Frankrike 239100 1300 276900
Tyskland 205200 1200 245700
Sverige 204500 1400 240700
Norge/Andregenerasjons innvandrere 201800 1300 256000
USA 197000 1000 267800
Danmark 196700 1200 238600
Sri Lanka 148500 8100 159700
Polen 145200 5800 189200
Chile 133200 11600 165600
Kina 128500 1800 163800
Tyrkia 126800 16300 173600
Pakistan 124400 12400 176500
Marokko 117700 14300 173900
Etiopia 73100 28100 115700
Iran 70100 47200 125700
Somalia 20800 47200 92900
Jugoslavia 14500 24300 152700
Bosnia-Hercegovina 11200 43700 64900

Kilde: Kirkeberg, 1997.
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for ovrig utarbeidet av Jan Ekberg og hans kollega Lars Andersson). Studien viser
ingen store ulikheter i sosial mobilitet nar de svenske «tvillingene» sammenlignes
med hele innvandrergruppen under ett. Det er imidlertid store forskjeller mellom
de ulike innvandrergruppene. Menn fra Hellas, Jugoslavia og Finland har hatt en
relativt svak karriereutvikling, mens innvandrere fra Tsjekkoslovakia og Vest-
Europa har beveget seg raskere oppover enn sine svenske «tvillinger». Tilsvarende
resultater gjelder for inntektsforhold. Mens hele innvandrergruppen under ett har
hatt en inntektsutvikling omtrent pa linje med svenskene, er det ogsd her store
gruppeforskjeller. Innvandrerkvinner fra Hellas og Jugoslavia hadde pa midten av
syttitallet klart hgyere inntekter enn svenske kvinner. Ekberg regner det som
sannsynlig at dette skyldes lang arbeidstid. Etter 1975 har inntektsutviklingen for
bade grekere og jugoslaver veert sveert ugunstig for bade kvinner og menn. En av
forklaringene pa dette er at relativt flere innen disse gruppene av ulike arsaker har
forsvunnet ut av arbeidsstyrken.

Ogsd i Norge har innvandrere som gruppe hatt tiltagende problemer pa ar-
beidsmarkedet de siste arene. I perioden 1985 til 1995 gkte antall innvandrere i

Figur 4 Aldersstandardiserte sysselsettingsrater i Stockholm 1993, etter fgdeland.
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yrkesaktiv alder med 71 prosent, I samme tidsrom gkte antall arbeidstakere blant
innvandrere med bare 46 prosent (Kjelsrud og Sivertsen, 1997, i Vassenden (red.)).
Det er grunn til & tro at mye av forklaringen ligger i endringer i innvandrerbefolk-
ningens sammensetning i lgpet av perioden. Som vi ser av figur fire er det store
forskjeller i yrkesaktiviteten til de ulike innvandrergruppene. Den laveste yrkes-
deltakelsen finner vi blant nye flyktningegrupper. Det er likevel verdt & merke seg
at «gamle» arbeidsinnvandrergrupper som pakistanere og tyrkere ogsd har lav
yrkesdeltakelse.

P4 grunnlag av koblinger av familieopplysninger, ligningsdata og landbak-
grunn er det ogsd gjennomfert analyser av familieinntekt etter etnisk bakgrunn
(Kirkeberg, 1997, i Vassenden(red)). Familier er i underspkelsen definert som per-
soner som har samme familienummer, det vil si ektefeller og deres barn under 18
ar. Kirkeberg finner store variasjoner i gjennomsnittlig lennsinntekt mellom inn-
vandrerne, jamfer tabell 4. Forskjellene i yrkesinntekt kan ikke uten videre tolkes
som lgnnsforskjeller, men som resultatet av kombinasjonen av arbeidsmarkeds-
deltakelse, lennsniva og arbeidstid.

Ulikheter i datakilder, definisjoner og tidspunkter gjor det vanskelig & sam-
menligne sysselsettingsdataene fra de tre landene. For de av gruppene som er spe-
sifisert bade i Norge og Sverige, chilenere, polakker, tyrkere og iranere, ser det ut
til at sysselsettingsnivdene var ganske like i Norge i 1995 og Stockholm 1993.
Tendensen er faktisk at sysselsettingsnivaene var noe hoyere i Sverige, til tross for
at den generelle ledigheten i Sverige var betydelig hgyere i 1995 enn i Norge i
1997. I Danmark har vi kun data etter statsborgerskap, ikke etter eget eller forel-
dres fodeland. Statistikken gjelder dessuten arbeidsledighet i prosent av arbeids-
styrken, ikke yrkesdeltakelse. Blant tyrkere, pakistanere og afrikanere var det
rundt 40 prosent registrert arbeidsledighet 1.1.96. Dette er dobbelt sd mye som den
registrerte ledigheten i de samme gruppene i Norge i august 1996, men her er sta-
tistikken gjengitt etter fodeland. Deler av forskjellen kan dermed skyldes forskjel-
ler i oppholdstid i landet, siden en avgrensning etter statsborgerskap vil gi en kor-
tere gjennomsnittlig oppholdstid for gruppen enn det en avgrensning etter fode-
land vil gjere (dette folger av reglene for & fa innvilget statsborgerskap i det nye
landet). Den registrerte arbeidsledigheten totalt i Danmark 1.1.1996 var dessuten
ogsd naermere dobbelt si hoy som i Norge i august 1996 (4,5 prosent i Norge og
7,8 prosent i Danmark). Samlet er det dermed ingen klare tegn pa at vi i Norge har
hatt en bedre méloppnéelse i arbeidet med & fa flyktninger og innvandrere ut i ar-
beid enn det de i vare naboland har fatt til, til tross for sterre ressursbruk. Med
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andre ord: Noe mi ha gatt galt i forspket pd & integrere de nye etniske gruppene i
det norske arbeidsmarkedet. Hva som har gatt galt er tema for neste kapittel.

5 Hva er det med oss?

De ovenstiende avsnittene viser at Norge pad ingen méite er alene verken om pro-
blemene med 4 f& innvandrere inn i ordinzere jobber, eller gvrige levekarsproble-
mer blant innvandrergrupper. Bide Sverige og Danmark sliter med lignende pro-
blemer, og det er i stor grad de samme innvandrergruppene som har de alvorligste
problemene i alle de tre landene. Det er ogsd voldsomme forskjeller fra gruppe til
gruppe, og det er i stor grad de samme gruppene som har de stgrste problemene i
alle de tre landene. Avstanden mellom de sosiale realiteter og de nordiske sosial-
politiske ambisjonene er pafallende stor. Samtidig finnes det eksempler pd at det
gar an 4 fa selv de «tyngste» flyktningegruppene inn i arbeid: Bide i Norge, Sveri-
ge og USA finnes det enkeltstiende kvalifiseringsprogrammer for flyktninger som
har betydelig bedre resultater med & fa flyktninger inn i ordinzere jobber enn det
som er vanlig i de nordiske landene (Djuve og Pettersen, 1997). Dette gjor natur-
ligvis at mistanken om at det norske integreringsarbeidet ikke fungerer etter hen-
sikten vokser.

De mulige &rsakene til innvandrergruppers levekarsproblemer kan grovsorteres
i tre grupper:

Arsaker Begrunnelser

1: Egenskaper ved innvandrerne De kan ha mindre av de relevante ressursene, eventuelt
gnske en annen tilpasning enn det som framkommer som
vellykket i norske levekarsundersgkelser

2: Egenskaper ved majoritetsbefolkningen  Arbeidsgivere og andre kan opptre pé en slik mate at det
innskrenker innvandrernes muligheter

3: Institusjonelle forhold Det kan veere forhold ved arbeidsmarkedet eller samfunnet
for @vrig som slar ulikt ut for forskjellige etniske grupper.
Enkle eksempler pa dette kan veere krav til utdanning fra
Norge, eller ogsa krav om statsborgerskap for a bli
sikkerhetsklarert til visse stillinger. Det kan dessuten tenkes
at det norske integrerings- og kvalifiseringsapparatet er
bedre tilpasset noen gruppers behov enn andres.
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De tre forklaringene kan ikke betraktes uavhengig av hverandre, fordi levekirene
til innvandrergruppene framkommer gjennom samhandling (eller manglende sa-
dan) mellom innvandrere og majoritetsbefolkningen, gitt de institusjonelle forhol-
dene. Hvilke egenskaper ved innvandrerne som er relevante for mulighetene til &
oppna gode levekar vil dermed avhenge av bade egenskaper ved majoritetsbefolk-
ningen, og av de institusjonelle forholdene. Hvis det for eksempel er slik at frem-
medfrykten, og dermed forskjellsbehandlingen, er storst overfor innvandrere fra
muslimske land, blir kjennetegnet muslim/ikke muslim relevant nar vi skal forsgke
& forklare forskjeller innvandrergruppene imellom. I dette tilfellet er det relativt
enkelt & fastsld at det ikke er kjennetegnet i seg selv som forhindrer innvandrerne
fra & oppné gode levekdr, men nordmenns holdninger til innvandrere med slike
kjennetegn. Likevel er det ogsd i dette tilfellet kombinasjonen av muslimske inn-
vandrere og norsk fremmedfiendtlighet som utgjor problemet. I andre tilfeller kan
det veere vanskeligere & avgjere om det er den eller den forklaringen som er den
drivende kraft i & produsere levekarsulikheter. Dersom kombinasjonen av den nor-
ske méaten & drive kvalifiseringsarbeid pd og enkelte gruppers kulturbakgrunn
faller sveert uheldig ut, er det da egenskaper ved innvandrerne eller norske institu-
sjonelle forhold som er arsak til miseren? Poenget her er ikke & fordele skyld, men
a understreke at de tre forklaringene ma ses i sammenheng med hverandre, fordi
hvilke kjennetegn som er relevante pa ett omradde avhenger av tilstanden pé de
andre. Derfor gjor forskjellige innvandrergrupper ulike karrierer i samme land,
samtidig som én og samme innvandrergruppe gjor ulike karrierer i forskjellige
land.”

Denne inndelingen skiller seg, i hvert fall tilsynelatende, noe fra de mer tradi-
sjonelle sosiologiske inndelingene i strukturelle og prosessuelle tilnaerminger, slik
disse er beskrevet i for eksempel Rogstad, 1998. Strukturelle tilnseerminger vektleg-
ger betydningen av organiseringen av produksjonen og samfunnet forgvrig, samt
effektene av strukturelle endringer. Sentralt i strukturelle forklaringer p& gruppe-
forskjeller er at maten samfunnet og produksjonen er organisert pid kan medfere at
enkelte grupper er forhindret fra sosial mobilitet, og dermed blir l1ist fast i bestem-
te samfunnsklasser og yrker.

" Det finnes selvsagt ogsd andre forklaringer pd at innvandrergrupper med samme landbakgrunn
gjor ulike karrierer i ulike land. For det forste kan gruppene veere ulike med hensyn pa kvalifikasjo-
ner. Dessuten kan forhold som for eksempel gruppestgrrelse og ankomsttidspunkt til landet ha be-

tydning.
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Prosessuelle tilneerminger stir ikke ngdvendigvis i noen motsetning til de struktu-
relle, men har en litt annerledes vinkling: Mens det er organiseringen av arbeids-
markedet og produksjonen som star i sentrum for de strukturelle tilnseermingene,
fokuserer de prosessuelle tilnaermingene pa de prosessene som leder fram mot at
enkelte grupper marginaliseres. Det er dermed selve ansettelses-, opprykks- og
oppsigelsessituasjonene og forhold som har ledet fram mot disse som ma studeres.
Men i «forhold som har ledet fram mot disse» ligger ogsa strukturelle forhold. Ver-
ken arbeidsgivere eller innvandrere handler i et vakuum, men utfra forutsetninger
som ngdvendigyvis er preget av samfunnene de kommer fra. Delvis bestar disse for-
utsetningene av kunnskaper og holdninger, og delvis av institusjonelle rammebe-
tingelser.

Denne forstdelsen ligger ogsd bak inndelingen i de tre hovedforklaringene
over. Som nevnt er det ikke hensiktsmessig & studere de tre forklaringene hver for
seg. Det interessante er jo nettopp & studere mgtet mellom minoritet og majoritet,
og forsgke & finne fram til forklaringer pa hvorfor de ulike minoritetene far sa uli-
ke velferdskarrierer i Norge, og hvorfor noen minoritetsgrupper ser ut til a klare
seg bedre under andre integreringsregimer enn det (vanlige) norske. Inndelingen
kan derfor betraktes mer som en sortering av mulige arsaker til gruppeforskjeller,
enn som en alternativ teoretisk tilnserming.

5.1 Arbeidsmarkedet

Diskusjonen om integrering av innvandrere har i stor grad dreid seg om egenska-
per hos dem: Vi har sgkt svarene pa deres problemer med a finne jobb og venner i
Norge i innvandrernes individuelle kjennetegn som for eksempel utdanning,
sprakkunnskaper og helse. Det har imidlertid vist seg at slike kjennetegn ikke kan
forklare seerlig mye, verken av forskjellene mellom innvandrere og nordmenn,
eller de voldsomme forskjellene mellom de ulike innvandrergruppene nar det gjel-
der situasjon p& arbeidsmarkedet. Likhetstrekkene mellom de tre landene vi her
omtaler ndr det gjelder badde integreringsregime og innvandrergruppenes levekar-
sproblemer antyder at det kan vare fornuftig 4 ogsa lete etter svar hos oss selv;
béide i maten vi driver integreringsarbeid, og i maten vi har organisert arbeidsmar-
kedet pa. Med utgangspunkt i vare tre hovedforklaringer kan vi formulere folgen-
de mulige forklaringer pi de store ledighetsproblemene for innvandrere i Norge
sammenlignet med andre land, og de store forskjellene mellom ulike etniske

grupper:
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Mulige arsaker Gjenstaende muligheter til & forklare gruppeforskjeller

1: Egenskaper ved innvandrerne 1.1 For noen grupper har sprakkunnskaper og utdanning
betydning for muligheten til & fa jobb.
1.2 Det kan veere kjennetegn ved innvandrergruppene som
disse studiene ikke har klart & fange opp, og som har
betydning for deres karrierer i arbeidsmarkedet

2: Egenskaper ved majoritetsbefolkningen 2.1 Arbeidsgivere behandler de forskjellige etniske grupper
ulikt

3: Institusjonelle forhold 3.1 Utdanning fra forskjellige land vurderes ulikt av
godkjenningsmyndighetene

3.2 Kvalifiseringsprogrammene for flyktninger og
innvandrere er utilstrekkelige, og passer dessuten bedre
for noen grupper enn for andre

3.3 Velferdsytelsene virker klientifiserende

3.3 Det norske (og nordiske) arbeidsmarkedet har
kjennetegn som gjgr det vanskeligere for nye grupper &
komme inn, enn det er i andre land.

I Djuve og Hagens levekarsundersgkelse blant flyktninger i Oslo konkluderes det
med at etnisk bakgrunn, malt ved opprinnelsesland, «forklarer» mer av ulikheter i
sysselsetting enn noen av de mer tradisjonelle forklaringsfaktorene som utdan-
ning, alder, kjonn, helse og jobbsgkingsaktivitet. Ogsa andre norske studier kon-
kluderer med at sprdkkunnskaper pd langt neer har den betydning for suksess pa
arbeidsmarkedet som nordmenn gjerne tror (Berg og Vedi, 1995). Samtidig er det
klart at nasjonalitet ikke forklarer noe som helst. Grunnen til at nasjonalitet slar si
voldsomt ut i analysene mé veere at flyktninger fra samme land har en del felles
egenskaper som har betydning for arbeidsmarkedstilknytning, og at disse egen-
skapene ikke er spesifisert i analysemodellen. En persons nasjonalitet fungerer
dermed som en slags samlekategori for forklaringer som ikke er tatt med eller som
ikke er méalt godt nok, og som samvarierer med nasjonalitet.

En mulighet er altsd at variabler som sprak og utdanning i virkeligheten har
storre betydning enn det som framkommer i analysen, men at malene som er brukt
ikke er egnede til & analysere betydningen av utdanning. Nar det gjelder utdan-
ning kan dette enten skyldes at utdanningsvariabelen som er brukt i studien ikke
gir uttrykk for det reelle utdanningsnivaet, eller omsetningsverdien av denne
utdanningen i det norske arbeidsmarkedet. I mange tilfeller vil det veere behov for
en oppdatering av utdanningen til norske forhold. Det er ogsd sannsynlig at
utdanning fra visse utdanningsinstitusjoner (og land) blir ufortjent nedvurdert av
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norske arbeidsgivere og godkjenningsmyndigheter. I trdd med diskusjonen over
blir dermed hvilken utdanningsinstitusjon utdanningen har foregitt ved et rele-
vant kjennetegn ved innvandreren i en slik analyse, selv om det ikke er utdan-
ningsinstitusjonen det er noe i veien med, men nordmenns vurdering av den. Til-
svarende kan det tenkes at norske arbeidsgivere har spesielle forestillinger bade
om norskkunnskapers betydning generelt, noe som vil veere ugunstig for alle inn-
vandrere, og om ulike innvandrergruppers ferdighetsniva i norsk. Dessuten har
sveert mange innvandrere lav utdanning (i motsetning til hva mange tror). Selv
om problemene knyttet til bedre bruk av de hgykvalifiserte innvandrernes utdan-
ning lgses, gjenstar utfordringen med & kvalifisere innvandrere og flyktninger som
bare har grunnskoleutdanning fra et u-land, for norsk arbeidsliv.

En del forhold som kan ha betydning for arbeidsmarkedskarriere, og som kan
variere med nasjonalitet, kan veere sveert vanskelige 4 male pd en méate som gjor
det mulig & kontrollere for disse forholdene i en multivariat® analyse. Et eksempel
kan veere det som gjerne kalles kulturkompetanse, altsd kunnskap om Norge og
nordmenn, inkludert omgangsformer privat og i arbeidslivet. Et annet viktig for-
hold er det vi kan kalle mentalitet; holdninger til yrkesdeltakelse, selvforsgrgelse
og til det norske samfunnet, samt tiltro og forventninger til egen karriere. I forbin-
delse med levekdrsundersokelsen blant flyktninger i Oslo ble det ogséd gjennomfart
en del kvalitative intervjuer med medlemmer av flyktningegruppene. Resultatene
tyder pé at bade behovet for selvforsgrgelse og motstanden mot sosialhjelp varie-
rer med flyktningegruppe. Ogsa forventningene om a noen gang oppna en inntekt
fra arbeid som kan konkurrere med sosialhjelpen varierer. Blant flyktningene er
det dessuten mange som forst og fremst gnsker & reise hjem igjen s snart forhol-
dene tillater det, og som derfor ikke orienterer seg mot det norske arbeidsmarke-
det. Innvandrere med hgy utdanning har gjerne forventninger om & finne arbeid
som star i samsvar med utdanningen. Dette viser seg ofte & veere tilnsermet umu-
lig, noe som medferer at mange av de hgyt utdannede innvandrerne blir stdende
utenfor arbeidsmarkedet, eller blir tvunget til & redusere ambisjonene. Opplevelsen
av sosial deklassering kan for noen veere sa traumatisk at de utvikler psykiske pla-
ger som pa sikt blir yrkeshemmende. For noen kan dermed hgy utdanning snarere
veere en ulempe enn en fordel pa det norske arbeidsmarkedet.

Antall ar i Norge kan ikke forklare de observerte forskjellene mellom flyktnin-
ger i Oslo, siden studien utelukkende omfatter flyktninger bosatt i 1988 eller 1989.

¢ Analyseteknikker som studerer effekten pa en variabel av mange andre variabler samtidig.
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Derimot kan det tenkes at oppholdstiden til nasjonalitetsgruppene kan ha betyd-
ning, siden noen av flyktninger kommer til et etablert etnisk fellesskap, som kan
formidle effektive strategier til nykommerne og dermed fungere som et brohode. I
USA konkluderte Ivan Light (1972) med at oppbygging av et sakalt moralfelles-
skap var sentralt for etniske minoriteters suksess i 4 etablere egne virksomheter. I
henhold til Light kan dette forklare den suksess kinesere og vestindiere har hatt i
USA, pa tross av at de i minst like stor grad som andre grupper har veert rammet
av diskriminering og rasisme. I Norge har (etnisk) nettverk stor betydning som re-
krutteringsvei til arbeidslivet, og ikke bare til egenetablering. I undersgkelsen av
flyktninger i Oslo viste det seg at tre av seks flyktningegrupper hadde familie eller
venner av egen nasjonalitet som den klart viktigste rekrutteringsveien. Dette var
samtidig grupper med heoy yrkesaktivitet.

I diskusjonen om egenskaper ved innvandrerne har vi allerede veert inne pa en
del egenskaper ogsa ved norske arbeidsgivere (vurdering av sprakkunnskaper og
utdanning). Enten dette skjer som resultat av fremmedfrykt eller i ren uforstand er
det grunn til 4 kalle slik forskjellsbehandling for diskriminering. I den grad det har
veert fokusert pd nordmenns og det norske samfunnets rolle i innvandrernes ledig-
hetsproblemer har dette gjerne skjedd ved & vise til ulike former for diskrimine-
ring. Omfanget av faktisk diskriminering i arbeidsmarkedet er imidlertid sveert
vanskelig & méle. En mulighet er & sammenholde innvandrernes personlige ressur-
ser med hva slags karrierer de har gjort i Norge. Slike sammenligninger er
gjennomfert bade i Norge og i en rekke andre land, og viser gjennomgéende at for
ikke-vestlige innvandrere er det et betydelig gap mellom formelle kvalifikasjoner
og karriere. Det er imidlertid ikke uproblematisk & tolke hele denne avstanden som
uttrykk for diskriminering. Framgangsméten har en rekke svakheter: For det forste
er det som nevnt vanskelig & male innvandrernes ressurser pa en god mate. Dette
gjelder kanskje seerlig vurdering av utdanning tatt i utlandet, men ogsa vurderin-
gen av norskkunnskaper. For det andre kan det veere andre egenskaper ved inn-
vandrerne som kan forklare det manglende samsvaret mellom individuelle ressur-
ser og uttelling i arbeidsmarkedet. Det er for eksempel ikke gitt at alle har de
samme oppfatningene av hva som er en vellykket tilpasning til arbeidsmarkedet,
som det vi er vant til at nordmenn har. Det mest ekstreme eksempelet pa dette er
det indiske kastesystemet, der det vil fa dramatiske sosiale konsekvenser a skifte
yrke. I blant annet England og Nederland har det veert gjennomfert undersgkelser
av diskriminering i arbeidsmarkedet ved sikalte diskrimineringstester, der to eller
flere fiktive sokere, hvorav en tilhgrende majoritetsbefolkningen, utstyres med
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cver med likt kvalifikasjonsniva. Forskerne kan dermed registrere i hvilken grad
arbeidsgiverne foretrekker sgkere tilhgrende majoritetsbefolkningen ved innkal-
ling til intervju. Resultatene tyder pa at dette forekommer i et betydelig omfang:
En britisk undersgkelse pa slutten av syttitallet konkluderer med at i 48 prosent av
tilfellene unnlot arbeidsgiverne & innkalle de asiatiske og afro-karibiske spkerne til
intervju (Hubbuck and Carter, 1980, gjengitt i Wrench, 1996). Undersgkelsen om-
fattet kun «ikke-manuelle» jobber. En tilsvarende nederlandsk undersgkelse viste
at sokere med minoritetsbakgrunn ble forbigatt i 20 prosent av tilfellene (Boven-
kerk og Breunig-van Leeuwen, 1978, gjengitt i Wrench, 1996). Ogsa en rekke
intervju-undersokelser av arbeidsgivere i europeiske land konkluderer med at om-
fanget av fordommer mot og diskriminering av arbeidssokere med minoritets-
bakgrunn er betydelig. Disse undersgkelsene og andre undersgkelser av diskrimi-
nering pa arbeidsmarkedet i 16 europeiske land (deriblant Norge, Sverige og Dan-
mark) er oppsummert i Wrench, 1996.

Institusjonelle forklaringer er vel de som ligger tettest opp til en strukturell til-
nerming. Strukturelle tilnserminger kan knapt sies & ha noen hgy posisjon i da-
gens norske debatt om innvandreres problemer i arbeidsmarkedet. En forklaring
pa dette kan veere at fagmiljeenes diskusjoner omkring strukturelle forklaringer i
sd stor grad har veert knyttet til underklassebegrepet. I et land hvor ideen om at
sosial mobilitet er mulig (ikke minst gjennom utdanningseksplosjonen) har hatt s&
stor gjennomslagskraft som i Norge, er det vanskelig & fa geher for at det kan
veere egenskaper ved arbeidsmarkedet som gjor sosial mobilitet sveert vanskelig
for visse grupper. Dessuten assosieres slike forklaringer sterkt med politiske strom-
ninger som for tiden ikke har spesielt stor oppslutning. Det er grunn til & tro at
mange vil oppfatte diskusjoner omkring klassebegrepet som passé. Det finnes
dessuten alltid noen eksempler pd innvandrere som har «klart det», og som kan
brukes som «bevis» for at det faktisk er mulig & fa jobb. Dermed far de noe enklere
og mer individualiserte forklaringene i retning av at «n4 mé disse innvandrerne ta
seg sammeny, storre oppslutning.

Det er likevel ikke seerlig tvil om at det faktisk er vanskeligere for innvandrere
enn for nordmenn bade & fa jobb og & avansere i jobbhierarkiet nar de forst
kommer inn. Dessuten er jobbene de far ofte av midlertidig karakter, og de faller
dermed ut igjen av arbeidsmarkedet. Jeg har allerede veert inne pd mange mulige
arsaker til dette, og det er grunn til & tro at bade individuelle ressurser hos innvan-
drerne og diskriminering fra norske arbeidsgiveres side er med pé & forklare inn-
vandrergruppenes situasjon i de nordiske arbeidsmarkedene. Disse forklaringene
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virker imidlertid innenfor visse rammebetingelser, og det er grunn til & tenke
igjennom om det er noe ved disse rammebetingelsene som forsterker problemene.
Det er ogsa tankevekkende at flyktningers problemer i det norske arbeidsmarkedet
er sd store til tross for en offentlig ressursinnsats til kvalifisering av flyktninger
som er storre enn kanskje noe annet sted i verden.

Under institusjonelle forklaringer har jeg nevnt fire mulige delforklaringer: At
norske godkjenningsmyndigheter vurderer utdanning fra forskjellige land ulikt, at
det norske kvalifiseringssystemet ikke fungerer etter hensikten, at velferdsappara-
tet i seg selv virker klientifiserende og at det norske og nordiske arbeidsmarkedet
kan ha kjennetegn som gjor det vanskeligere for innvandrere a lykkes her enn det
er i andre land. For & ta det forste forst: Det er liten tvil om at utdanning fra ulike
land vurderes ulikt. Hvorvidt disse forskjellene er reelle, har jeg forelgpig ingen
mulighet for & vurdere. Det ville imidlertid vaere sveert interessant 4 sammenligne
norske godkjenningsregler med tilsvarende systemer i andre land.

Nar det gjelder det norske kvalifiseringssystemet er det mye som tyder pad at
dette kunne ha veert organisert og gjennomfert pi en bedre mate. Djuve og Petter-
sen (1997) peker pa at det norske integreringsregimet pa en rekke omrader skiller
seg fra mer vellykkede eksempler fra andre land: For det forste tas det lite hensyn
til flyktningenes individuelle behov, og flyktningene trekkes i liten grad med pa a
utarbeide realistiske planer for integreringsprosessen. Arbeidet med de ny-
ankomne flyktningene er dessuten spredt p4 mange instanser. Dette medfarer en
ansvarspulverisering, der det blir uklart bade for de ansatte i hjelpeapparatet og
for flyktningen selv hvem som har ansvar for hva. Dessuten blir det vanskeligere a
bygge opp og vedlikeholde kompetanse om integreringsarbeid, og mulighetene for
a etablere en personlig relasjon (noe som vektlegges i vellykkede programmer an-
dre steder) mellom flyktning og saksbehandler blir darligere. Det sveert begrensede
engasjementet fra frivillige organisasjoner nar det gjelder dette arbeidet gjor ogsa
at nesten all kontakt blir profesjonalisert. Det satses ogsa lite pa at flyktningene
raskt skal fa erfaring med norsk arbeidsliv. Modellen i Norge har hittil veert at
sosialkontor/flyktningkontor har hatt ansvar for flyktningene fram til de kan til-
strekkelig norsk til at de blir sdkalt formidlingsklare, og deretter overtar arbeids-
markedsetaten. Norskopplaeringen har dessuten gjerne veert lite intensiv, i de
verste tilfellene spredt over fire-fem ar. Mange flyktninger har sveert lite kontakt
med nordmenn, og deres eneste mulighet til & laere norsk blir dermed gjennom et
kurs som tilbys et par timer i uka. Alt tyder pé at en effektiv sprakoppleering for
voksne ma veere intensiv, og helst kombineres med arbeidspraksis. For at de skal
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fa og beholde jobber kreves det dessuten en aggressiv jobbleting fra de integre-
ringsansvarliges side, og tett oppfelging pd arbeidsplassen.

Svakhetene ved kvalifiseringsopplegget har ogsa sammenheng med det som
gjerne kalles klientifiseringsprosesser, altsa at den (offentlige) hjelpen i seg selv
forer til at klientene blir mer hjelpetrengende (Wikan 1995). I henhold til et slikt
synspunkt er det norske integreringsregimet for invaderende: De betalte hjelperne
tar over for mye ansvar for flyktningenes livssituasjon, uten at de samtidig serger
for at flyktningene aktiviseres i meningsfylte aktiviteter. Flyktninger er i utgangs-
punktet ofte ressurssterke mennesker. Som lederen for et sveert vellykket integre-
ringsprogram i Séderkeping i Sverige uttrykte det: «Flyktninger er 'survivors’. De
har tatt ansvar for sin livssituasjon og kommet seg ut.» Nar disse menneskene, som
jo ogsd ofte har traumatiske opplevelser bak seg, passiviseres og fratas ansvar for
egen livssituasjon, virker det ofte sykdomsframkallende. Dette er ogsa et kjent
fenomen fra psykologien: Nar sammenhengen mellom innsats og resultat fjernes,
forer dette til leert hjelpelgshet, som i seg selv er en trussel mot den mentale hel-
sen. Resultatet kan dermed i verste fall bli at flyktningene ikke far jobb, de leerer
ikke seerlig mye norsk, og deres mentale helse blir snarere darligere enn bedre i
lopet av oppholdet i Norge. De sikres imidlertid en viss materiell levestandard
gjennom sosialhjelpsutbetalinger. Dette forhindrer at flyktningene faller ned i re-
gelrett fattigdom. Samtidig kan sosialhjelpen i seg selv veere en mulig forklaring
pé at innvandrere ser ut til & ha sterre ledighetsproblemer i de nordiske landene
enn andre steder i verden: Den er jo en alternativ inntektskilde til lgnnsarbeid.
Konsekvensene av & ikke fa jobb kan bli svaert dramatiske for innvandrere bosatt i
land med lave eller manglende sosialhjelpssatser, eventuelt land der rettighetene
til slik stotte er knyttet til statsborgerskap. Pa den andre siden viser det seg at
sveert mange innvandrere og flyktninger i Norge velger a vere yrkesaktive til
tross for at inntekten ikke overstiger det de ville kunne ha fatt som sosialhjelps-
klient. Sveert mange flyktninger uttrykker ogsa at de synes det er ubehagelig a
veere avhengig av sosialhjelp (Djuve og Hagen, 1995). Det er likevel ikke utenkelig
at det 4 introdusere nyankomne flyktninger for sosialhjelp fra dag en kan bidra til
passivitet gjennom at incentivene til rask orientering mot arbeidsmarkedet
reduseres.

Det siste, men ikke minst viktige, poenget innenfor institusjonelle forklaringer
gjelder egenskaper ved selve arbeidsmarkedet. En viktig grunn til at det er proble-
matisk & sammenligne nordiske og nordamerikanske integreringsprogrammers
suksess med hensyn pa & fa flyktninger i jobb, er at det er store forskjeller mellom
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arbeidsmarkedene i USA pa den ene siden, og i Norge, Sverige og Danmark pa den
andre. Generelt er arbeidsmarkedet i USA preget av store lgnnsforskjeller, et stort
antall ukvalifiserte, og darlig betalte, jobber (ofte kalt junk-jobs eller hamburger-
pkonomi), lav fagforeningsaktivitet, liten jobbsikkerhet og lave minstelgnninger,
sammenlignet med det norske. Tilsvarende kan de norske, svenske og danske
arbeidsmarkedene beskrives som preget av sma lgnnsforskjeller, fa ukvalifiserte
jobber, tariffregulerte lgnninger og stor jobbsikkerhet. Det lave antallet ukvalifi-
serte jobber er helt klart noe som gjor terskelen til disse arbeidsmarkedene hgy:
Det er sveert vanskelig 4 finne ordinzere jobber som er egnet for nyankomne flykt-
ninger og innvandrere som trenger inntekt og spriktrening, men som ennd ikke
behersker norsk godt nok til & bruke det som arbeidssprak. Tilsvarende vil jeg pa-
st at heye startlonninger og stor jobbsikkerhet kan sla negativt ut for innvandre-
renes mulighet til & finne jobb. Dette er jo forhold som mange, og ikke minst fag-
bevegelsen, ser pa som positive. Kan det likevel tenkes at det som er positivt for
flertallet av norske arbeidstakere, slar negativt ut for innvandrere?

Kanskje kan dette bli litt klarere ved & forsgke a se en ansettelsesprosess fra en
arbeidsgivers side. Hvilke egenskaper er det en arbeidsgiver leter etter hos en ar-
beidssgker? Dette vil selvfplgelig variere med hva slags jobb det er snakk om, men
det er ogsa visse ting vi kan forvente er felles. En rasjonell arbeidsgiver velger fra
en ke av sgkere til en jobb, den sgkeren arbeidsgiveren tror har storst potensial til
a gjore en god jobb for bedriften, og som samtidig ikke innebzerer noen stor risiko.
Listen nedenfor over faktorer som representerer henholdsvis maksimalt potensial
og minimal risiko, er i hovedsak hentet fra Hagen (1997).

Hvem far jobben?

Maksimalt potensial Minimal risiko

Motivasjon Dokumenterte kvalifikasjoner
Gode faglige kunnskaper Referanser

Gode kommunikative evner Helse

Hoy produktivitet Kort velferdskarriere
Jobbmobilitet oppad Lav lgnn

Hoy arbeidsetikk Tidsbegrenset kontrakt

En arbeidsgiver gnsker seg en arbeidstaker som er motivert, har gode kunnskaper,
er i stand til & kommunisere med kolleger og kunder, har hgy produktivitet, ensker
4 gjore karriere i bedriften og har hey arbeidsetikk. Tilsvarende vil hun vare
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skeptisk til & ansette sgkere som ikke kan dokumentere sine kvalifikasjoner, som
mangler referanser, har helseproblemer, en fortid som sosialklient, som skal ha
hoy lgnn og fast ansettelse. Arsakene til at innvandrere taper i denne konkurran-
sen ligger sannsynligvis i all hovedsak pa risikosiden: De har ofte problemer med &
dokumentere hva de kan, de mangler norske referanser, de har, eller mistenkes &
ha, helseproblemer og flyktninger har som folge av integreringsregimet gjerne en
lang karriere som sosialhjelpsmottakere. P4 grunn av det velregulerte arbeids-
markedet har de dessuten sveert begrensede muligheter til 4 fallby seg inn i dette
markedet for & fa en sjanse til & vise hva de kan. Arbeidsgivernes risikoaversjon
oker ogsd med stadig strengere regler nar det gjelder mulighetene til midlertidige
ansettelser: En feilansettelse kan koste dem svaert dyrt. P4 potensialsiden er det vel
seerlig de kommunikative evnene innvandrerne mangler, eller mistenkes for &
mangle. Samtidig er kanskje arbeidsgivene lite fantasifulle nar det gjelder mulig-
heter for & utnytte spesielle kunnskaper og alternative synsmater innvandrerne
matte representere. Dette er nok likevel forst og fremst relevant i jobber som
krever hgyere utdanning. Det er som oftest mindre grunn til & sgke etter kreativitet
nér arbeidsoppgavene som skal utfores er enkle og rutinepregete.

Utfallet av dette er at innvandrerne diskrimineres i den forstand at de taper
mot reelt sett darligere kvalifiserte nordmenn i konkurransen om jobbene, selv om
arbeidsgiverne ikke handler utfra rasistiske motiver. Det er liten grunn til 4 tro at
arbeidsgiverne med vilje gir avkall p4 den fortjenesten den beste ansettelsen ville
medfore. Det avgjorende er ikke ngdvendigvis fremmedfrykt, men at arbeidsgiver-
ne star ovenfor et betydelig informasjonsproblem nér det gjelder hva slags kompe-
tanse innvandrerne faktisk besitter.

6 Hva ma gjgres - av hvem?

Avsnittene ovenfor kan oppsummeres til at arsakene til den heye ledigheten blant
flyktninger og andre ikke-vestlige innvandrere er mange: For det farste er sprak-
kunnskapene den fgrste tiden i et nytt land naturlig nok svake, samtidig som det
er grunn til 4 tro at arbeidsgiverne overvurderer betydningen av norskkunnskaper.
For det andre er det sveert vanskelig 4 fa godkjent utdanning fra utlandet i Norge,
og dessuten er utdanningen i mange tilfeller ikke direkte anvendbar i det norske
arbeidsmarkedet. I tillegg vet arbeidsgiverne for lite om hva innvandrerne faktisk
kan. Mange arbeidsgivere (og andre) er ogsa skeptiske til arbeidstakere som er fodt

| Det 21. arhundrets velferdssamfunn 34 ® 3G ®  Etniske minoriteter og de nordiske velferdsstatene




i deler av verden de knapt har hert om. P4 toppen av det hele er det grunn til &
mistenke at det offentlige integreringsarbeidet har veert langt fra optimalt drevet.
Enkelte innvandrere viser dessuten liten vilje til 4 tilpasse seg norske forhold, sam-
tidig som norske myndigheter er lite villige til & formidle pa en tydelig mate hva
som forventes av dem.

Det kan veere grunn til & sperre om velferdsstatens institusjoner, som jo er ut-
viklet for & yte tjenester til en befolkning som er svart etnisk homogen, har veert i
stand til & mate disse utfordringene. Omfattende levekdrsproblemer blant etniske
minoriteter er etterhvert grundig dokumentert i si godt som alle de vesteuropeiske
landene, inkludert de nordiske. Det spesielle med de nordiske landene er altsa ikke
forekomsten av etnisk relaterte levekdrsproblemer, men snarere de store ambisjo-
nene de nordiske velferdsstatene har med hensyn pd gkonomisk og sosial integre-
ring av de etniske minoritetene.

Tendensene til framvekst av en ny, etnisk definert, underklasse i Norden repre-
senterer en rekke nye utfordringer for de nordiske velferdsstatene. Disse har vokst
fram i et hjorne av verden hvor befolkningen er sveert homogen, ikke bare etnisk
men ogsi sosialt og ekonomisk. Velferdsstatens institusjoner er derfor utviklet og
skreddersydd for en befolkning med ensartede behov. Gruppetilhgrighet er, med fa
unntak, irrelevant i forhold til 4 utlgse rettigheter overfor staten. Hvordan hand-
terer sd en velferdsstat basert pa universialistiske rettigheter ulikhet mellom etnis-
ke grupper? Oppgaven vanskeliggjores av at myndighetene her m& mangvrere i et
farvann der de ma ta hensyn til at den jevne nordiske borger har sveert liten erfa-
ring med a leve i et flerkulturelt samfunn. Opplevelsen av kulturell ulikhet utfor-
drer bade den nasjonale toleransen, og den nasjonale kulturelle identiteten. En
politikk for utjevning av materielle levekar ma skje parallelt med motarbeidelse av
fremmedfrykt, rasisme og diskriminering, og myndighetene ma hele tiden vurdere
i hvilken grad de tiltak som settes i verk vil provosere majoritetsbefolkningens to-
leranse og kulturelle identitet®. I denne sammenheng er det imidlertid ogsa en fare
for at myndighetene i frykt for & framprovosere gkt fremmedfrykt i befolkningen
tillegger de mest fremmedfiendtlige deler av denne befolkningen for stor makt:

°I denne sammenheng kunne det veere naturlig a problematisere hva den nordiske kulturelle iden-
titet bestar i. Hva er det egentlig i var kultur som blir truet av innvandring? Har majoritetsbefolk-
ningen en klar oppfatning av dette, eller er det slik at var usikkerhet pa var egen kulturelle identitet
gjor at vi overreagerer pa opplevd kulturell ulikhet (se f.eks Karlsson, 1994), slik at det er felles av-
stand fra det fremmede snarere enn likhet som konstituerer det nordiske? Det vil imidlertid fore for
langt a forfolge dette her.
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Det er tross at et lite mindretall av den norske befolkningen som uttrykker klart
fremmedfiendtlige holdninger. Er det rimelig at hensynet til dette mindretallet skal
forhindre iverksettelse av tiltak som det ellers er god grunn til 4 tro vil ha positiv
effekt pd etniske minoriteters integrering i arbeids- og samfunnsliv?

For & oppna sine hgye ambisjoner om integrering av innvandrere har det poli-
tiske system utstyrt det velferdsstatlige byrdkrati med ganske genergse ressurser,
samtidig som det gis sveert klare signaler om at det ikke ma benyttes tiltak som
kan stimulere fremmedfiendtlige holdninger hos majoritetsbefolkningen. I stgrst
mulig grad skal det sdkalte sektoransvarsprinsippet hdndheves: De samme institu-
sjonene som har ansvar for & lgse levekarsproblemer hos majoritetsbefolkningen
skal ogsd ha ansvar for innvandrere og flyktninger med tilsvarende problemer.
Nar dette viser seg a veere lite effektivt har reaksjonen snarere veert & gripe til gkt
ressurstildeling, enn til kritisk gjennomgang av integreringsregimet: I stedet for &
gjore noe annet gjor man mer av det samme. Innvandrerne gjores dermed til gjen-
stand for en rekke prosjekter og tiltak hvis manglende effekter virker sterkt demo-
tiverende bide pa innvandrerne selv og pa de ansatte i hjelpeapparatet. De vel-
ferdsstatlige hjelperne sitter dessuten ofte langt nede i beslutningshierarkiene, og
er i sitt arbeid avhengige av et samarbeid med b&de overordnede og andre institu-
sjoner som ikke alltid fungerer. Integreringsarbeid kan veere krevende bade faglig
og menneskelig, og integreringsarbeiderne er tildelt et stort ansvar, men ikke ngd-
vendigvis beslutningsmyndighet til & ivareta det.

Med dette mener jeg ikke at stat og kommune ikke bgr ta del i integrerings-
arbeidet. Det finnes andre og mer effektive mater & drive integreringsarbeid pa
enn det som er vanlig i Norge, og hvor ogsa offentlige organer har en rolle. Andre
land har betydelig mer erfaring i & integrere innvandrere enn det vi har i Norge,
bade regnet i antall &r og i antall innvandrere. Fram til na har det veert satset lite
pa a hente leerdom fra erfaringer gjort i andre land. Systematisk evaluering av ar-
beidet som gjores i Norge har heller ikke vaert prioritert.

Det finnes som nevnt eksempler p4 programmer som har veert sveert effektive
til & kvalifisere flyktninger for arbeidslivet i bosettingslandet. Erfaringer fra Sve-
rige, Nederland og USA tyder p at en kombinasjon av virkemidler som hver for
seg og til sammen er noksa ulike de virkemidlene det rddende norske integrerings-
regimet vanligvis anvender, gir muligheter for & integrere flyktninger i arbeids-
markedet betydelig raskere enn det vi klarer i Norge. De gode programmene
kjennetegnes av at alle tilbudene til flyktningene er samlet i en og samme institu-
sjon, og at denne institusjonen har stor grad av skonomisk autonomi innen gitte
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budsjettrammer. Dette forhindrer at samarbeidsproblemer mellom ulike institusjo-
ner som deltar i integreringsarbeidet blir lammende. Utbetaling av gkonomisk
stotte, arbeidsformidling (og aktiv jobbleting samt oppfelging pa arbeidsplassen),
henvisning til passende kurs i sprak og samfunnsleere og tilbud om helsetjenester
blir koordinert og individuelt tilpasset p& en helt annen mate enn dersom fire ulike
instanser skal ha ansvar for hver sin del. Gjennom systematisk bygging av kontak-
ter med neeringslivet og stor satsing pa konfliktlgsning pa et tidlig tidspunkt eta-
bleres et nettverk av arbeidsgivere som har gode erfaringer med & bruke innvan-
drere som arbeidskraft. Sprikopplaering, arbeidstrening og -formidling skjer paral-
lelt, ikke etter hverandre. Det legges vekt pd & skape et stabilt forhold mellom
flyktning og personene i hjelpeapparatet. Dette forholdet skal vaere mest mulig to-
veis: Flyktningene skal s& langt som mulig delta i utarbeidingen av planer for
egen kvalifisering. Planene er gjensidig forpliktende, i den forstand at det offentli-
ge forplikter seg til individuell oppfelging med et reelt kvalifiseringsprogram,
samt drive aktiv arbeidsformidling. Flyktningen forplikter seg til 4 folge opp og
delta i kvalifiseringen og ta de jobbene som blir tilbudt. Dersom flyktningen ikke
oppfyller sine forpliktelser far dette konsekvenser i form av reduksjon i den gko-
nomiske stgtten, eventuelt tap av rettigheter til fortsatt deltagelse i kvalifiserings-
programmet.

Disse positive leerdommene fra andre land har i liten grad veert utnyttet hos
oss. | den offisielle norske integreringspolitikken vektlegges likebehandling og
sektor-«<ansvar. Mye av integreringsarbeidet har foregatt p4 en méte som semen-
terer samhandling i en form av hjelper og klient, der flyktningen gis sma mulig-
heter til & bevare (eller gjenerobre) kontroll over sin egen tilveerelse. Og kanskje
har hjelpeapparatet i iveren etter & hjelpe tippet over og begatt den grunnleggende
feilen & overta ansvaret for klientens problemer.

Motstanden mot & stille storre krav overfor nyankomne flyktninger er stor i
Norge, blant annet med en begrunnelse om at det er uetisk & presse mennesker
som er i en ekstremt vanskelig livssituasjon ut pa kurs og i arbeid. Det glemmes at
alternativet til kurs og jobb er isolasjon og passivitet, og at det nettopp er dette
som erfaringsvis utlgser og forsterker plager hos traumatiserte flyktninger. Forut-
setningen for at det skal veere etisk forsvarlig & utgve press er at den aktiviteten
som man gnsker & fa flyktningene til & delta i er meningsfull. Kvalifiseringstilbud
ma veere kvalifisering i ordets rette forstand: Den mé gjore deltagerne mer attrak-
tive pa det norske arbeidsmarkedet, eventuelt gjore gvrig deltagelse i det norske
samfunnet lettere.
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Ovenfor er det lagt stor vekt pa kvalifisering, og mindre pa holdningsskapende ar-
beid blant norske arbeidsgivere. Dette betyr ikke at arbeidsgivernes handleméater
ikke er av stor betydning for innvandrernes muligheter til integrering i arbeids-
markedet. Jeg har imidlertid begrenset tro pa effekten av 4 heve en moralsk peke-
finger, og sterre tro pd effekten av tiltak som kan bidra til & synliggjere innvan-
dreres kompetanse overfor arbeidsgiverne, herunder senke kostnadene forbundet
med & innhente informasjon om denne kompetansen. Slike tiltak kan gjgres bade
som et ledd i kvalifiseringsprosessen, og uavhengig av denne. Aktuelle tiltak kan
veere ulike varianter av praksisplasser og gkonomiske incentiver for 4 ansette inn-
vandrere, gjerne kombinert med mulighet til bdde & fi hjelp dersom det oppstar
konflikter, og & si opp kontrakten dersom det slett ikke fungerer. Andre aktuelle
tiltak kan veere ulike varianter av lovreguleringer omkring hvilke sgkere som har
krav pd 4 bli innkalt til intervju, eventuelt kvoteringsordninger ved ansettelser.
Bedre systemer for oversetting av, pdbygging pd og godkjenning av utdanning er
0gsa av stor betydning.

Det er et alvorlig problem at kunnskapene om flyktninger og innvandreres
egne oppfatninger om det norske integreringsregimet er sd begrensede. En mulig-
het til & innhente slik kunnskap er selvfelgelig som foreslatt 4 involvere flyktnin-
gene i betydelig storre grad i utformingen av kvalifiseringsplaner. Det kan imid-
lertid ofte veere vanskelig & danne seg klare oppfatninger av ting mens man star
midt oppe i dem, og det ville derfor veert interessant a innhente slik informasjon
fra flyktninger etter noen ars opphold i Norge.

All erfaring tilsier at integrering av flyktninger fra den tredje verden i vestlige
arbeidsmarkeder er ressurskrevende. Norge har et gkonomisk ansvar for flyktnin-
ger som har fatt opphold i Norge. Dette er forpliktelser som folger, om ikke av et
moralsk ansvar, sa i hvert fall av internasjonale avtaler Norge har undertegnet,
slik som FNs flyktningekonvensjon. Til tross for stor politisk forstaelse for at inte-
greringsarbeid kan vere ressurskrevende har det hittil veert satset lite pa evalue-
ring av den innsatsen som er gjort. Kunnskapen om effektene av ressursbruken
fram til na er dermed mangelfull. Dette, sammenholdt med betydelige ledighets-
problemer ogsa for innvandrere som har veaert mange ar i Norge, gjor at det er god
grunn til & tro at ressursene kunne ha veert brukt mer effektivt. Feilslatt ressurs-
bruk har negative konsekvenser ogsa utover selve slgsingen. Flyktningene far en
vanskelig tilveaerelse, og i den norske befolkningen vokser irritasjonen over den
belastningen pa offentlige budsjetter innvandrernes yrkespassivitet medfarer. Det
ma derfor stilles store krav til effektivitet i dette arbeidet. Det dyreste av alt vil
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veere & unnlate & benytte de ressursene som finnes i innvandrerbefolkningen, samt
a la arbeidsledigheten ga i arv fra den forste generasjonen av innvandrere til den
neste.

Verken arbeidsledighet blant etniske minoriteter eller nordmenns fremmedfrykt
er nye utfordringer for den norske velferdsstaten. Utfordringene ligger kanskje
snarere i veere mer konkrete med hva vi egentlig gnsker & oppna med integrerings-
politikken, og i 4 innta en mer kritisk holdning til de etablerte virkemidlene som
anvendes for 4 oppna disse malene.
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