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Fra forskning til ordning
- et eksempel fra
Integreringspolitikken

FFAs Arskonferanse: F& fart pa Norge!
Hvordan benytte forskningens omstillingskraft?
3.mai, Thon Hotell Opera, Oslo



Brukernavn
Presentasjonsnotater
Takk til arrangørene for invitasjonen. Jeg er analysesjef i Integrering- og mangfolds direktoratet- IMDi, FOU koordinator og snakker følgelig som oppdragsgiver for forskning.
 
IMDi iverksetter norsk integreringspolitikk, men er samtidig et kompetansesenter med et mandat om å gi kunnskapsbaserte innspill til politikkutvikling.
 
Jeg vil snakke kort om prosessen fram mot en obligatorisk lovfestet ordning med rett og plikt til introduksjonsprogram for nyankomne flyktninger og litt om hvor vi står nå bare noen dager før en Ny Stortingsmelding om Integrering legges fram 11.mai. 
 
Jeg vil dermed gi et konkret eksempel på hvordan forskning har fått fart på endring og innovasjon i integreringspolitikken og hvordan forskning ga dette politikkområde nødvendig omstillingskraft.
 
Introduksjonsordningen blir kalt hjørnesteinen og bærebjelken i norsk integreringspolitikk og en sosialpolitisk reform. Innføringen av ordningen blir kalt for paradigmeskifte og et vannskille. Hvordan kom vi dit? 
 
Først kort litt om selve resultatet- den såkalte Introduksjonsloven.
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Introduksjonsordning for nyankomne flyktninger

* en del av introduksjonsloven

- formal: rask overgang til arbeid/ utdanning og gkonomisk
selvhjulpenhet

* modell for liknende ordninger: Kvalifiseringsprogrammet
(NAV) og Jobbsjansen (IMDi)



Brukernavn
Presentasjonsnotater
Lov om introduksjonsordning og norskopplæring for nyankomne innvandrere 
Introduksjonsloven
Introduksjonsordningen, stønad, varighet, programinnhold, 
Opplæring i norsk og samfunnskunnskap
NIR- Introduksjonsregister- et nasjonale personregister for behandling av opplysninger som er nødvendige for kommunenes gjennomføring, oppfølging og evaluering av ordningene i loven. 
 
Formålet med ordningen er rask overgang til arbeid/ utdanning og økonomisk selvhjulpenhet
 
Introduksjonsordningen har siden vært modell for liknende ordninger for andre grupper innvandrere og øvrig befolkning som befinner seg utenfor arbeidslivet- Kvalifiseringsprogrammet KVP i regi av NAV og Jobbsjansen (jfr. Når det virker her –kan det virke der? v/Dr Hendrik Sturm)
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Parallelle prosesser – et vassdrag mer enn en linear prosess
Jeg vil forsøke å dra dere gjennom tidslinjen fram til i dag, men tenker at vassdragsmetaforen kanskje er mer betegnende en en tidslinje; opptakten til lovfesting hadde mange elveløp og bekker, der noen slo seg sammen med andre, men der alle munner de ut i den samme større elven. 
en elv med gode grep fra kommuner og entreprenørskap lokalt
en elv med forskning og evaluering  
flere elveløp med både en tverrdepartemental og tverretatlige arbeidsgrupper, en NOU, flere St meldinger, et lovutvalg og Dokument 8 forslag.



Anne Britt Djuve

«Skaff meg en jobb!»

Levekdr blant flyktninger i Oslo
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1995
Allerede i 1980 hadde man påpekt at det var uheldig at kvalifiseringstilbudet og norskopplæringen varierte fra kommune til kommune og at flyktninger begynte sin tilværelse i Norge som sosialklienter. Lov om sosiale tjenester var ikke tilpasset flyktninger. Det var feil bruk av nordmenns siste sikkerhetsnettet. 
 
Dette skapte nødvendig entreprenørskapsånd lokalt. Kommunene ønsket raskere resultater og opererte i gråsoner av eksisterende lovverk og utbetalte blant annet sosialhjelp etter vilkår om deltakelse i kvalifisering. De ansatte i det kommunale flyktningarbeidet var pådrivere. FLY-prosjektet ble gjennomført i 28 kommuner etter initiativ fra Kommunenes Sentralforbund 1992-1993
 
Men så i 1995 kom Fafo rapporten – «Skaff meg en jobb». Gjennom en kombinasjon av kvantitativ kunnskap og kvalitative intervjuer med ressurspersoner innen praksisfeltet avdekket forskerne omfattende levekårsproblemer blant flyktninger i Oslo, selv etter lang botid. 
 
Fafo anbefalte derfor en særordning for å trekke nyankomne opp på samme startstrek, en ordning som skulle kompenserte for gruppens ulemper, fremme like muligheter og resultater og gi et alternativ til sosialhjelp. 
 
Men likebehandlingsprinsippet sto sterkt. Rapporten møtte betydelig motstand mot særbehandling av innvandrere; Klimaet for kvantifisering av levekårsproblemer var ugjestmildt. Var det forsvarlig å kreve plikter av personer i en vanskelig livssituasjon? 



Virker tvang?

Erfaringer med bruk av o
sanksjoner i integrerings-|
programmer for flyktning
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1997
Tiden for systematisk evaluering og kartlegging av virkemiddelbruken overfor nyankomne og monitorering av resultater var kommet. I februar 1997 kom St Meld 17 Om innvandring og det flerkulturelle Norge som varsler en omlegging av integreringspolitikken, klientifiseringsproblemet og begrepet introduksjonsprogram dukker opp. 
 
Her har Fafo god timing; samme år lanserer Fafo oppskriften til introduksjonsprogrammet med rapporten «Virker tvang?- Erfaringer med bruk av økonomiske sanksjoner i integreringsprogrammer for flyktninger». De hentet gode grep fra flinke praktikere med bruk av økonomiske sanksjoner og gode integreringsprogrammer internasjonalt. De fant fellestrekk. Suksesskriteriene var overraskende stabile på tvers av programmer og kontekster.  
 
Fafo dokumenterte og systematiserte, og skilte innovasjon fra anekdotisk kunnskap og anbefalte blant annet: 
Ett kontaktpunkt- tett kontakt mellom saksbehandlere, helsepersonell, rådgivere og lærere. 
Flyktningespesifikke tjenester- samlet i samme institusjon
Tett oppfølging
Utbetaling etter deltakelse, trekk ved fravær
Individuell kvalifiseringsplan som var gjensidig forpliktende 
Raskest mulig kontakt med arbeidslivet 
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1998
I 1998, i et dok 8 forslag fra Stortingsrep Sylvia Brustad, Signe Øye og Aud Gausdal blir det foreslått å sette i gang prøveprosjekter i noen kommuner for å vri inntekten til nyankomne flyktninger og innvandrere fra passiv sosialstøtte til aktive tiltak. 
 
Regjerningen henvender seg så til forskningsmiljøene for innovasjon der det lyses ut midler til å se på erfaringer med kobling mellom alternativ inntektssikring og krav om deltakelse i kvalifisering. 
 
Fafo fikk oppdraget med å følgeforske og evaluere prøveprosjektene i kommunene. I perioden 1999-2002 ble også forsøkskommunene tett fulgt opp av integreringsavdelingen i den gang UDI gjennom nettverkssamlinger, besøk i kommunene og en eigen informasjonsbulletin.
 
Parallelt med forskning pågikk det andre prosesser. En av de viktigste var oppfølgingen av St. meld. 17 (1996-97) der kommunal- og regionalministeren nedsatte to tverrdepartementale arbeidsgrupper som så på Grunnleggende kvalifisering av nyankomne innvandrere, og året før avla de delrapporten Introduksjonsstønad – et alternativ til sosialhjelp for nyankomne innvandrere.
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I 2001 kom den første evalueringen av prøveprosjektene Fra sosialhjelp til lønnet kvalifisering, samtidig som vi fikk NOUen om Lov om introduksjonsordning for nyankomne innvandrere. Denne ble vedtatt i 2002
 
2002: Loven ble vedtatt
Loven innførte en heldags, individuelt tilrettelagt introduksjonsprogram for alle nyankomne flyktninger med behov for grunnleggende kvalifisering. Programmet skal minst inneholde 
Heldags/ helårs kvalufiseringsprogram
norskopplæring og arbeidsretta tiltak, 
deltakerne skal ha en fast kontaktperson, og det skal utformes individuelle handlingsplaner med tett oppfølging.
alternativ inntektssikring til sosialhjelp
 
Med andre ord – det er ganske lett å finne igjen en rekke av punktene fra rapporten Virker tvang? som kom fem år tidligere. 
 
2003: frivillig ordning for kommunene/ 2004: obligatorisk ordning i alle kommuner der det bor flyktninger i målgruppa.
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Tidslinje vs vassdragsmetaforen- Parallelle prosesser Timing og konsensus:
Introduksjonsordningen innebar ganske dramatiske brudd med prinsipper som har stått og fortsatt står sentralt i norsk arbeids- og velferdspolitikk: lokalt selvstyre, sektoransvar og likebehandlingsprinsippet. 
Den type paradigmeskifter er krevende å få til i offentlig politikk

Gjennomslag for ordningen var kanskje nettopp på grunn av at det foregikk flere parallelle prosesser der konklusjonene pekte i samme retning og der forskning var én del av det politiske beslutningsgrunnlaget og som ga politikken legitimitet. 

Et annet viktig element var at et bredt politisk spekter sluttet opp om ordningen. Aktiveringspolitikk som tiltak kan begrunnes både utfra tradisjonelle høyresideargumenter, og tradisjonelle venstresideargumenter: både de som mener at arbeidsledige bør anvarliggjøres gjennom krav, og de som mener at det er empowerment som skal til, kan slutte opp om aktiveringstiltak. «Krev din rett og gjør din plikt»
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Er introduksjonsordningen et eksempel på kunnskapsbasert offentlig tjenesteyting? 
I dette konkrete tilfelle fikk forskningen fart på politikkutviklingen og møtte et omstillingsbehov. Funn fra følgeevaluering, monitorering, benchmarking analyser og evalueringer har gitt sitt bidrag inn i politikkutviklingen og i dette tilfelle også dannet grunnlag for politikk for øvrig befolkning.  

Omstillingsbehovet er imidlertid løpende og politikken må hele tiden utvikle seg. Volumet og sammensetningen i flyktninggruppen og innvandrerbefolkningen endrer seg, samfunnet endrer seg, arbeidsmarkedet endrer seg. 

Introduksjonsprogrammet med tilhørende stønad ble utviklet i et samspill mellom praksisfeltet, forskning og offentlig forvaltning. 
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Ordningen ble innført for snart 12 år siden, og har vist seg robust nok til å tåle møte med økte flyktning-ankomster- når ny integreringspolitikk lanseres 11. mai, vil antakelig ikke hovedelementene i ordningen endres; 

Men framover: ordningen må fortsatt videreutvikles. Det stilles krav om økt brukerkvalitet; Snabbspor, lock-in effect, hurtigkartlegging, integrering i mottak. Vi mangler fortsatt dokumentasjon på hva vi mener virker. Det blir vanskelig å få politisk legitimitet dersom output uteblir. 

Vi opplever fortsatt implementeringsutfordringer og avdekker kunnskapshull. 
Kunnskapshull:
•	Utnyttet potensiale til komparative studier i Norden
•	Tallenes uklare tale med tanke på overgang til arbeid og utdanning- viser ulike prosentvise overganger
•	Forklare kommunal i variasjon mellom. Benchmarking analyser viser et stor uforklart varians i den norske modellen
•	Studier av langsiktig perspektiv nyttig for kvinner
•	Kost/ nytte analyser
•	Generell mangel på effektstudier- hva virker for hvem?
•	Bruk av frivillig sektor
•	Myke indikatorer for integrering

Forskere vil nok derfor fortsatt bli budt opp til dans av forvaltningen på dette viktige politikkområdet- samtidig som vi må fri til frivilligheten og næringslivet for å fremme deltakelse og forhindre utenforskap!
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