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Forord

Dette notatet er resultat av et prosjekt finansiert av Kommunal- og regionaldepartementet.
Notatet er skrevet pa bakgrunn av departementets gnske om 4 etablere et bredere kunnskaps-
grunnlag for & vurdere modellene for uttak, mottak og bosetting av overforingsflyktninger.
I tillegg har det vert et onske om mer kunnskap om hvilke egenskaper som eventuelt er
seregne for overferingsflyktninger, og i hvilken grad de kan tenkes & pévirke integrerings-
prosessen i Norge. Dette notatet inneholder en sammenstilling av til dels tidligere innsam-
let materiale fra Fafos undersgkelser innenfor temaomradet, og til dels nye kvalitative in-
tervjuer med spesifikt sokelys pa uttak og bosetting av overforingsflykeninger.

Vi takker alle vére informanter som har stilt opp til intervju i forbindelse med underse-
kelsen. I tillegg har Kire Hagen (Arena) vert en viktig diskusjonspartner og veileder for
prosjekeet.

Notatet er ferdigstilt av forfatterne i fellesskap, men Hanne Cecilie Kavli har skrevet
kapittel en og tre, Elin Svensen kapittel to og fire. Kapittel fem og seks er skrevet av forfat-
terne i fellesskap.

Jon Lahlum har korrigert og redigert manus fra tekst til notat.

Oslo 19. mars 2001
Hanne Cecilie Kavli (prosjektleder)

Elin Svensen



Ord og uttrykk

Asyl: Fristed for personer som med rette frykter forfolgelse pd grunn av rase, religion, na-
sjonalitet, politisk oppfatning eller tilhorighet til en spesiell sosial gruppe. Asyl inneberer
blant annet beskyttelse mot & bli sendt tilbake til omradet der vedkommende har grunn il
& frykte forfolgelse. Asyl gir ogsa visse rettigheter under oppholdet i asyllandet. Utlendin-
ger som innvilges asyl i Norge, fir status som flyktninger.

Bosetting: Flyktning, person med opphold pa humanitert grunnlag eller person med kol-
lektiv beskyttelse som flytter ut av statlig mottak og blir ordiner innbygger i en kommune.
Begrepet omfatter ogsa overferingsflyktninger og andre som ikke er innom statlig mottak.
Personer som trenger offentlig hjelp, mé bosette seg i den kommunen som staten ved Ut-
lendingsdirektoratet og kommunen blir enige om (bosettingskommune).

Bosettingskommune: Betegner den kommunen en flykening er blitt bosatt i etter avtale
mellom kommunen og Utlendingsdirektoratet.

Dossier: Uttak av overferingsflyktninger pa bakgrunn av dokumentasjon fra UNHCR. Ved

uttak pd dossier gjennomferes det ikke intervju med flyktningene.

Egenbosetting: Nir flykeninger flytter ut av asylmottaket og bosetter seg i en kommune uten
at det pa forhdnd er gjort en avtale om dette mellom kommunen og Utlendingsdirektora-
tet.

Enslig mindredrig: Asylsoker, flyktning eller person med opphold p& humanitert grunnlag
som er under 18 dr ved ankomst til Norge, og som er uten foreldre eller andre med forel-
dreansvar i Norge. En gift person under 18 r registreres som gift og regnes ikke som enslig
mindredrig.

Familiegjenforening: Oppholds- eller arbeidstillatelse som innvilges til nere familiemed-
lemmer til norsk statsborger eller utenlandsk statsborger med lovlig opphold i Norge. Fa-
miliegjenforening gjelder i hovedsak ektefelle og barn under 18 &r.

Flyktning: I juridisk forstand omfatter begrepet «flyktningy» overforingstlykeninger og asyl-
sokere som har fitt innvilget asyl. I dagligtale brukes begrepet om en person pé fluke, for
eksempel pa grunn av krig, uroligheter, menneskerettighetsovergrep eller miljokatastrofer.
I forbindelse med flyktningarbeid i Norge brukes begrepet «flyktning» om overferingsflykt-

ninger og asylsokere som har fitt asyl eller opphold p& humanitert grunnlag.

Gjenbosetting: Permanent bosetting i et annet land enn forste tilflukesland.



INA: Integreringsavdelingen i Utlendingsdirektoratet

Integrering: Inkludering av individ eller grupper (som minoriteter) pé like vilkdr i samfun-
net, i en organisasjon eller pd ulike samfunnsomrader (som utdanningssystemet, arbeidsli-
vet eller boligmarkedet). I begrepet ligger det at det ma vaere en gjensidig tilpasning mel-
lom gruppene i samfunnet (St.meld. 17 2000-2001).

Integreringstilskudd: Kommuner som bosetter flyktninger mottar et tilskudd pd 290 000
kroner per person fordelt over fem &r. Kommuner som bosetter enslige mindredrige flyke-
ninger fir i tillegg 90 000 kroner per barn per 4r. Kommuner som bosetter personer over
60 ar fir et ekstra engangstilskudd p& 100 000 kroner. Det utbetales ogsa et ekstra engangs-
tilskudd pa 100 000 kroner for personer med kjente funksjonshemminger etter spesifisert
soknad fra kommunen til Utlendingsdirektoratet. Hvis kommunen kan dokumentere at 100
000 kroner ikke vil dekke ekstra utgifter knyttet til tilrettelegging og oppfelging av den
funksjonshemmede, kan det sekes om ytterligere 150 000 kroner i tilskudd (Se ogsd rund-
skriv Utlendingsdirektoratet 30/97 INA.).

JURA: Juridisk avdeling i Utlendingsdirektoratet

Kollektiv beskyttelse/Midlertidig beskyttelse: Midlertidig oppholds- eller arbeidstillatelse
kan innvilges personer i en massefluktsituasjon pé kollektivt grunnlag, det vil si etter en
gruppevurdering. Eventuelle asylseknader stilles i bero i inntil tre &r. Slik tillatelse danner
ikke grunnlag for bosettingstillatelse de forste fire drene.

Oppholdstillatelse: Vanlig betegnelse pa tillatelse som gis til asylsekere som ikke fyller kra-
vene til asyl, men som har en flykeningliknende bakgrunn. Kan ogsa gis der andre sterke
menneskelige hensyn taler for at de ber 2 bli i landet.

Opphold pa humanitert grunnlag: Vanlig betegnelse pa tillatelse som gis til asylsgkere som
ikke fyller kravene til asyl, men som har en flyktningliknende bakgrunn. Kan ogsi gis der
andre sterke menneskelige hensyn taler for at de ber fa bli i landet.

Overforingsflyktninger: Flykeninger som fir komme til Norge etter et organisert uttak,
vanligvis i samarbeid med FNs Hoykommisser for flyktninger (UNHCR). Stortinget, et-
ter forslag fra Regjeringen, fastsetter en kvote for hvor mange overferingsflykeninger Norge
kan ta imot hvert ar. (Overforingsflykeninger ble tidligere betegnet som kvoteflykeninger.)

Repatriering: Innebarer at en flyktning reiser tilbake til hjemlandet frivillig. Ble tidligere
ogsé brukt i Norge om tilrettelegging av frivillig tilbakevending for personer med flyktning-
bakgrunn (se Tilbakevending).

Sekundearflytting: Innebarer at en flyktning flytter fra bosettingskommunen for det er gitt
fem 4r etter at vedkommende ble bosatt i kommunen.



Statlig mottak: Bosted for asylsekere mens de venter pa behandling av asylssknaden. Etter
vedtak blir de normalt boende enda en periode i statlige mottak for bosetting eller utreise.
Beboere i statlige mottak fir hjelp til det nedvendigste av mat og kler, og har ulike plikter
og tilbud. Stedene har nektern standard og fortrinnsvis selvhushold.

Tilbakevending: Brukes om personer med flyktningbakgrunn som vender tilbake til sine
hjemland. Tilbakevending kan skje pd eget initiativ eller vare organisert av myndighetene.
Den kan foregi med eller uten offentlig stotte og annen aktiv stimulans eller tilrettelegging
(se Repatriering).

Transittmottak: Midlertidig bosted for asylsgkere inntil de er avhert av politiet og har gjen-
nomgatt helsesjekk.

Utlendingsloven: Utlendingslovens bestemmelser gir rammer for utlendingers adgang til
Norge og deres opphold. Loven ble vedtatt 24. juni i 1988, og den trddte i kraft 1. januar
1991. Utlendingsloven erstattet Fremmedloven av 1956. Utlendingsdirektoratets vedtak om
beskyttelse og arbeids- og oppholdstillatelse fattes i henhold til Utlendingsloven og -
forskriften.

Visum: Tillatelse til 4 reise inn i landet og oppholde seg her i inntil tre maneder. Utenland-
ske borgere som gnsker 4 reise til Norge skal som hovedregel soke om slik tillatelse ved
nzrmeste norske utenriksstasjon. Seknaden mé vere innvilget for innreise til Norge. Nor-
ge har visumfrihetsavtaler med en rekke land. Statsborgere fra disse landene trenger ikke
visum for innreise.

UNHCR: United Nations High Comissioner for Refugees — FNs Hoykommisser for flyke-

ninger

Utlendingsdirektoratet (UDI): skal sette i verk flyktning-, innvandrings- og integrerings-
politikken pd Kommunal- og regionaldepartementets ansvarsomrade. Direktoratet har
hovedansvaret for tiltak for regulering av innvandring, utlendingskontroll, mottak, bosetting
og introduksjonstiltak for nyankomne innvandrere, samt tilbakevending til hjemlandet.
Dessuten skal direktoratet i samarbeid med andre virksomheter bidra til integrering og
deltakelse, iverksette og utvikle tiltak mot rasisme og diskriminering, samt bidra til & frem-

me mangfold og fellesskap (St.prp. 1 2000-2001).



Kapittel 1 Innledning

De siste drene har det blitt bosatt om lag 1500 overforingsflykeninger i Norge hvert ar. Dette
er flyktninger som bosettes etter et organisert uttak, vanligvis i samarbeid med FNs Hoy-
kommisser for flykeninger (UNHCR). Bakgrunnen for dette notatet er at Kommunal- og
regionaldepartementet ensker & etablere et bedre kunnskapsgrunnlag for & vurdere model-
lene for uttak, mottak og bosetting av overforingsflykeninger. I tillegg enskes det mer kunn-
skap om hvilke faktorer som eventuelt er seregne for overforingsflyktninger og hvordan de
pavirker integreringsprosessen i Norge. Utgangspunktet er tilbakemeldinger fra kommuner
som bosetter overforingsflyktninger om at de som er kommet de siste drene, gjennomgaende
synes 4 veere mindre forberedt pd hva et liv i Norge innebarer enn personer fra statlige asyl-

mottak (St.prp. 1 2000-2001).

Problemstillinger og datamateriale

Slik utvalgskriteriene for overferingsflyktninger framstar i en rapport fra Arbeidsgruppen
for gjenbosettingssporsmal (1999), fremmes to hovedhensyn: For det forste prioriteres flykt-
ninger som har et spesielt behov for hjelp. For det andre sgker man 4 velge ut flyktninger
som har forutsetninger for 4 integreres i Norge. Bygget inn i disse to prioriteringene ligger
det en potensiell konflikt mellom et humanitert ansvar for personer med et beskyttelses-
behov pa den ene siden, og hensynet til integreringen i norske kommuner pd den andre.
En av problemstillingene i dette notatet er derfor i hvilken grad hensynet til integrering i
kommunene ivaretas i den faktiske utvelgelsen av overferingsflykeninger. Hva som borger
for en rask og god integrering i Norge, er imidlertid ikke umiddelbart gitt. For at hensynet
til integreringsprosessen i kommunene skal kunne innbakes i uttaksprosessen pé en fornuftig
mate, er det derfor en forutsetning at kommunenes erfaringer med integrering av ulike flyke-
ningkategorier formidles tilbake til Utlendingsdirektoratet og Kommunal- og regionalde-
partementet og systematiseres. Noe informasjon tilflyter gjennom forskningsprosjekter pa
feltet, men det er ogsa lopende kontakt mellom Utlendingsdirektoratets regionkontorer og
bosettingskommunene. Et viktig sparsmél i dette notatet vil veere hvordan, og i hvilken grad,
kommunenes erfaringer med integreringsarbeidet kommuniseres tilbake til de myndighetene
som er ansvarlige for uttaket av overforingsflyktninger.

Generelt vet vi at en overvekt av kommuner som har bosatt overferingsflyktninger de
siste tre arene, opplever at dette er en gruppe som er mer arbeidskrevende 4 integrere enn
andre (Djuve og Kavli 2000). Mellom annet er det blitt trukket fram av flere at overferings-
flyktninger ofte har en heyere traumatiseringsgrad og dermed darligere helse enn andre
grupper av flyktninger, i tillegg til at de oftere har storre behov for veiledning og generell
opplering. Et viktig sparsmal blir derfor om overferingsflyktninger generelt er mer ressurs-
svake enn asylsekere og eventuelt pd hvilke omrader. Noe av overferingsflyktningenes ekstra
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behov for informasjon kan dpenbart forklares med at de i motsetning til asylsokere, boset-
tes direkte i kommunen ved ankomst til Norge. Hvilken informasjon de har om Norge for
de bosettes i en kommune, vil likevel kunne ha store konsekvenser for hvordan de opplever
det tilbudet de fir og, i forlengelsen av dette, motivasjonen for kvalifisering. Det er derfor
interessant bade 4 kartlegge hva slags informasjon overforingsflykeninger far for de bosettes
i en kommune, og samtidig knytte noen kommentarer til under hvilke betingelser denne
informasjonen blir gitt.
I dette notatet tar vi altsa sikte pa & belyse fire hovedproblemstillinger:

1. Hvordan velges overforingsflykeningene ut, og hvordan ivaretas hensynet til integrering
i kommunene i den faktiske utvelgelsen av overforingsflyktninger?

2. Er det systematiske forskjeller mellom overferingsflyktninger og asylsekere som kan
pavirke mulighetene for vellykket integrering i de to gruppene?

3. Hvordan kommuniseres kommunenes erfaringer med integrering av overforingsflykenin-
ger tilbake til de myndighetene som er ansvarlige for uttaket?

4. Hva slags informasjon fir overforingsflykeningene for bosetting, og under hvilke betin-
gelser blir denne informasjonen gitt?

Problemstillingene vil belyses med utgangspunke i flere sett med data. Hovedtyngden av
datainnsamlingen ligger i kvalitative intervjuer av personer som er involvert i uttak av over-
foringsflykeninger. Det er gjennomfert intervjuer med fem personer fra Juridisk avdeling i
Utlendingsdirektoratet (JURA) som har deltatt pA kommisjonsreiser. Hovedtema for inter-
vjuene var prosedyrer for, under og etter gjennomferte kommisjonsreiser, og praksis ved uttak
av overforingsflykeninger. I tillegg intervjuet vi tre ansatte ved Integreringsavdelingen (INA)
som har deltatt pd kommisjonsreiser. Et viktig tema her var hvordan deres oppgave med &
informere flyktninger om Norge blir ivaretatt. Det er ogsd gjennomfert intervjuer med
ledelsen sentralt i Kommunal- og regionaldepartementet, JURA og INA. For 4 {3 innblikk
i UNHCREs del av ansvaret for uttak av overferingsflyktninger, intervjuet vi dessuten gjen-
bosettingsavdelingen i UNHCR med ledelse og alle regionkontorer representert, samt
lederen for analyseavdelingen i UNHCR. Vi gjennomferte ogsd en postal sporreunderso-
kelse blant lederne for Utlendingsdirektoratets regionkontor med sikte pa & kartlegge bide
generell kunnskap om overferingsflyktninger sammenliknet med andre grupper av flyke-
ninger, og hvordan kommunikasjonen med bosettingskommunene er organisert. For a be-
lyse eventuelle forskjeller mellom overferingsflyktninger og asylsokere med henblikk pa
egenskaper som kan pavirke integreringen, har vi brukt data fra Fafos intervjuundersokelse
blant flykeninger 2000. Undersokelsen omfatter personlige intervjuer med 499 flyktninger
som ble bosatt i drene 1994-1996, og som har opprinnelse i Bosnia, Tidligere Jugoslavia,
Irak og Somalia.’

! For en narmere beskrivelse av flyktningundersokelsen, se kapittel en i Djuve og Kavli 2000.
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Hva er integrering - og hvordan kan den males?

For vi gir videre med & beskrive uttaket av overforingsflyktninger og hvordan myndighete-
ne spker 4 ivareta hensynet til integrering i kommunene ved uttak, er det nedvendig & knytte
noen kommentarer bade til begrepet integrering,” hvordan den kan méles og i hvilken grad
vi faktisk har kunnskap om hvilke egenskaper ved individer eller grupper av individer som
borger for god eller dérlig integrering.

I faglitteraturen brukes begrepet integrering ulikt, og til dels pd motstridende méter.
Normalt avgrenses integrering mot assimilering pa det ene ytterpunktet av en skala, og
segregering pa det andre. Assimilering innebarer at minoriteten gir fullstendig avkall pd (eller
fratas) sin egenart og blir en «usynlig» del av majoritetsbefolkningen. Segregering innebaerer
derimot at minoriteten fortsetter & utgjore en egen sosial eller kulturell enklave, med liten
eller ingen kontakt med majoritetssamfunnet. Enkelte forfattere opererer med begrepet
inkorporering i stedet for integrering (Gilen m.fl. 1994). Assimilering, inkorporering og
segregering brukes da til & beskrive ulike grader av integrering i majoritetssamfunnet.

Assimilering — Integrering — Segregering

Totalt sett er det bred enighet om at integrering foregir i spennet mellom disse to ytterpunk-
tene, men stor variasjon i hvordan selve innholdet i integreringen defineres. Kjernen av
debatten kan knyttes opp mot forholdet mellom like rettigheter og retten til d vare forskjellig
(Hylland Eriksen 1997:25). En vanlig forstdelse av integrering er at minoritetene har rett
og plike til deltakelse i samfunnets felles institusjoner, samtidig som de opprettholder en rett
til egen identitet gjennom sin kulturelle og religiose egenart. En fordel ved denne maten &
definere integrering pa, er at den gir et normativt signal om hvordan integreringen ber skje.
Flyktninger og innvandrere kan beholde sin szregne identitet samtidig som de har de sam-
me rettigheter og plikter som den etniske majoritetsbefolkningen. I denne typen definisjon
av begrepet er det ogsd vanlig 4 inkludere en passus om at integrering forutsetter en gjen-
sidig tilpasning mellom ulike etniske grupper i samfunnet. En slik definisjon er imidlertid
ikke egnet til verken & undersoke grad av integrering blant flyktninger og innvandrere i Norge
eller til & legge foringer pd uttaket av overforingsflyktninger.

En funksjonell definisjon av integrering legger storre vekt pd praktiske forhold og inne-
barer at «flyktninger tilpasser seg institusjoner, normer og sprak i majoritetssamfunnet i den
grad det er nodvendig for 4 fungere normalt» (Alund og Schierup 1991 som gjengitt i Djuve
og Hagen 1995). En slik definisjon &pner imidlertid ogsi opp for fortolkning i ulike ret-
ninger. Hva skal til for at en person med etnisk minoritetsbakgrunn fungerer i det norske
samfunnet — er yrkesaktivitet og selvforserging en forutsetning, eller kan ogsd andre defi-
nisjoner av hva som er normalt gjores gjeldene?

Ved & bruke et levekdrsperspektiv pd integrering er det mulig 4 bli noe mer konkret i
forspket pa & definere ikke bare hva integrering er, men ogsé hvordan det kan miles. Ifolge
Djuve og Hagen (1995) kan et individs eller en gruppes integrering i det norske samfunnet
kartlegges ved & undersoke deres deltakelse og stilling i sentrale velferdsarenaer som

? Denne diskusjonen er i hovedsak basert p& en framstilling i Djuve og Hagen 1995:40-41.
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arbeidsmarkedet, boligmarkedet og utdanningssystemet, og ved deres bruk av velferdsstat-
lige ytelser. Begrepet velferdsarena omhandler her steder hvor individuelle ressurser omsettes
til velferdsgoder. Levekarsforskningen retter sokelyset mot sammenhengen mellom et in-
divids ressurser og i hvilken grad de lykkes pa ulike velferdsarenaer. Ulikheter i levekér kan
i dette perspektivet forklares pé to grunnleggende mater. For det forste kan forskjeller i le-
vekdr oppstd som en konsekvens av ulikheter i relevante ressurser eller innsats. Noen vil ha
hoyere lonn for eksempel fordi de har hoyere utdanning eller yter mer. I den grad det er
enighet om at enkelte former for utdanning eller atferd skal belonnes hoyere enn andre, vil
dette kunne betegnes som «rettferdige ulikheter». Alternativt kan forskjeller i levekar opp-
std blant personer med like ressurser og lik innsats. Et narliggende eksempel er lonnsfor-
skjeller mellom kvinner og menn med samme utdanning. Slike levekarsforskjeller mellom
personer eller grupper av personer kan betegnes som «urettferdig ulikhet» (Djuve og Ha-
gen 1995). I et levekarsperspektiv vil derfor en definisjon av integrering vere den tilstan-
den en gruppe er i «ndr dens posisjon i de sentrale velferdsarenaer ikke kan forklares med,
eller samvarierer sterkt med, de kjennetegn som definerer gruppen» (Ibid). En slik defini-
sjon av integrering forutsetter at det dreier seg om en toveis prosess. For at integreringen
skal komme sa langt at forskjeller mellom etniske minoriteter og andre kan betegnes som
«rettferdige ulikheter i resultat, er det en forutsetning ikke bare at flykeninger og innvan-
drere tilpasser seg det norske samfunnet ved 4 tilegne seg ressurser som er nodvendige for &
lykkes, men ogsd at vi fir bukt med diskriminering og utstengningsmekanismer som vil
hindre dem i 4 nd malene sine. Bdde «gamle» og «nye» nordmenn m4 integreres i et fler-
kulturelt samfunn.

A ta hensyn til flykeningenes integreringspotensial ved uttak, er trolig ingen lett oppgave.
For det forste er det ikke umiddelbart innlysende hva god integrering faktisk innebarer. Som
vi har sett har det veert, og er fortsatt, en diskusjon rundt selve begrepet. Fra myndighetenes
side er det likevel et overordnet mal at alle skal bli selvforsorget s raskt som mulig etter
bosetting, selv om blant annet Utlendingsdirektoratet har bemerket at dette ikke vil vere
et realistisk mal for alle og at selvhjulpenhet i hverdagen i forhold til praktiske gjoremal vil
vere et mer realistisk mal (UDI 1999). I lys av at Norge tar ut overforingsflykeninger ogséa
av rent humanitere drsaker, virker det rimelig at integreringspotensial vurderes ikke bare i
forhold til egenskaper ved individene som kan fremme en vellykket integrering med sikte
pa okonomisk selvhjulpenhet, men ogsa selvhjulpenhet i en noe videre forstand, for eksempel
4 greie seg i dagliglivet og fungere i en foreldrerolle i Norge.

Utfordring nummer to er imidlertid at det ikke er gitt hvilke egenskaper ved individene
eller gruppa som helhet som borger for enten en god eller en dérlig integrering. Forskningen
retter oftest sokelyset mot kommunal eller statlig tilrettelegging for kvalifisering og inte-
grering, og mindre mot hvilke egenskaper ved individer eller grupper som kan gjore inte-
greringen lettere. Hovedpoenget i denne forskningen er hvordan offentlige myndigheter kan
legge opp et best mulig kvalifiseringslop for ulike grupper av flyktninger med ulike kvalifi-
kasjoner og interesser, ikke i hvilken grad noen av disse gruppene har dérligere ressurser enn
andre. For eksempel — 4 ha lav utdanning og komme fra landsbygda vil kunne vere en ulempe
hvis du blir bosatt i en stor by, men kan virke i positiv retning i forhold til bide skonomisk
og sosial integrering i en mindre landsbygd. Vi vil ikke her gi nermere inn pd hvilke egen-
skaper ved individene som kan henholdsvis lette eller vanskeliggjore integrering. Hvilke
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vurderinger myndighetene som er ansvarlige for uttaket gjor, vil imidlertid bli behandlet
grundig i kapittel to. Gjennomgangen der vil belyse bade egenskaper som vurderes som
positive, og andre som vurderes som negative. Et hovedfunn er likevel at skjennsvurderinger
vil vaere svart viktig i uttaksprosessen, spesielt under kommisjonsreisene.

Gangen i rapporten

I neste kapittel vil vi rette sokelyset mot hvordan uttaket av overforingsflyktninger er
organisert, og mer konkret i hvilken grad hensynet til flykeningenes integreringspotensial
ivaretas under utvelgelsen. Dernest vil vi presentere data fra tidligere undersokelser, bide
vére egne og andres, som kan bidra til & belyse om det er slik som enkelte kommuner hevder,
at overforingsflykeninger generelt er mer ressurskrevende 4 integrere enn andre grupper av
flykeninger, og i tillegg gjore noen betraktninger rundt méten overferingsflyktninger velges
ut og bosettes pé. I kapittel fire gjor vi rede for hvilken informasjon flyktninger fir om Norge
for de bosettes, og diskuterer alternative modeller for informasjon. Deretter folger en
gjiennomgang i kapittel fem av informasjonsstremmen mellom sentrale og lokale myndig-
heter med henblikk pa overforingsflyktninger og en diskusjon av hvordan kommunenes
erfaringer kan brukes ved vurdering av flyktningers integreringspotensial i forbindelse med
uttak. Avslutningsvis vil vi kort oppsummere hovedfunn og trekke opp noen utfordringer
i arbeidet med 4 ta ut og bosette overforingsflyktninger.
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Kapittel 2 Uttak av overforingsflyktninger

En av problemstillingene som skal belyses i dette notatet, er i hvilken grad hensynet til in-
tegrering styrer den faktiske utvelgelsen av flyktninger. Kommunal- og regional-
departementet har nedfelt flyktningenes integreringspotensial som ett av de forholdene som
skal vurderes ved uttak av overferingsflyktninger. Integreringspotensial handler om at visse
personlige egenskaper og kjennetegn kan antas 4 ha betydning for flyktningers evne og vilje
til & bli selvhjulpne og integrerte i det norske samfunnet. Spersmélet om hvorvidt, og i
hvilken grad, integreringspotensial styrer det faktiske uttaket av overferingsflyktninger, kan
belyses fra flere sider. Den forste utvelgelsen av kandidater til gjenbosetting skjer gjennom
UNHCR og deres presentasjon av kandidater for gjenbosetting. Deretter siles kandidatene
ytterligere, gjennom vurderingen fra Utlendingsdirektoratets representanter. Et sentralt
spersmal som i utgangspunktet bor besvares pa flere nivier blir derfor: hva kjennetegner
de flyktningene som velges ut — og hvem blir ikke valgt? I dette kapitlet vil vi beskrive hvordan
utvalgsprosessen for overferingsflyktningene arter seg, og hvilke kriterier som legges til grunn
for utvelgelsen.

Kort historikk og fakta om overferingsflyktninger

UNHCR - FNs Hoykommissar for flyktninger — ble opprettet i 1950. Det hele startet som
en liten organisasjon med et tredrig mandat til & gjenbosette europeiske flyktninger som
fortsatt var hjemlase noen ér etter avslutningen av den andre verdenskrig (UNHCR 2000).
Siden den gang har organisasjonen gradvis ekspandert, og i dag bistir UNHCR om lag 22
millioner flyktninger i alle verdenshjerner. Av disse ble det midt pa 1990-tallet gjenbosatt
mellom 50 000-60 000 flykeninger arlig. N& er antallet nede i om lag 30 000, men beho-
vet for gjenbosetting endres fra ar til ar (St.prp. 2000-2001). Tidligere var det hovedsake-
lig ti land som hadde et gjenbosettingssamarbeid med UNHCR, men den siste tida har det
lyktes & f2 med flere. I dag har 18 land et gjenbosettingssamarbeid med UNHCR, de nye
landene er Argentina, Benin, Burkina Faso, Chile, Island, Irland, Spania og Sveits. Omfan-
get av forpliktelsene i de 18 landene er imidlertid meget varierende.

Fra slutten av 1970-tallet og flere &r framover utgjorde vietnamesiske flyktninger den
overveldende majoriteten av flyktninger som ble gjenbosatt. Farst i 1993 utgjorde vietna-
mesiske flykeninger for forste gang pd 15 r under halvparten av flyktningene som ble gjen-
bosatt av UNHCR. Fra 4 lenge ha vert en organisasjon der hovedtyngden 13 pa bosetting
av vietnamesere, bosettes det i dag flyktninger fra et stort antall nasjonaliteter. | UNHCR
sentralt snakkes det om demokratisering av gjenbosetting. Gjenbosetting skal veere et tilbud
til flykeninger fra alle nasjonaliteter. Samtidig reduseres det samlede antall flyktninger som
gjenbosettes. For gjenbosettingslandene forer dette til at de mottar ferre flyktninger fra
samme nasjonalitet.
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Norge har en politisk selvpilagt malsetning om 4 ta imot en kvote pa 1500 overforingsflyke-
ninger fra FN arlig. Sammensetningen av kvoten skjer etter forslag fra FNs Hoykommis-
ser for flyktninger (UNHCR) om hvilke grupper/nasjonaliteter som skal tas ut. Utlendings-
direktoratet (UDI) sender anbefaling til Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) som
fastsetter den endelige kvoten. Selve sammensetningen av kvoten kan endres underveis, for
eksempel pd grunn av endring i behov fra UNHCR sin side.

Etter onske fra UNHCR er kvoten fleksibel i et tredrs perspektiv (St.meld. 17 1994/95).
Dette betyr at ubrukte plasser kan overfores fra ett ar til neste innenfor perioden, og det er
mulig & overskride kvoten ett &r for 4 ta imot tilsvarende feerre flykeninger senere. Det er
ogsd mulig 4 justere hvilke nasjonaliteter som tas ut, i trdd med den skiftende flykening-
situasjonen i verden. De fleste overforingsflyktningene i 1999 var fra Iran, Irak, Afghanistan,
Jugoslavia og ulike land i Afrika. I vurderingen av hvilke enkeltflyktninger som skal overfo-
res til Norge, legges det i forste rekke veke pa behovet for beskyttelse. I tillegg vurderes flyke-
ningenes muligheter for 4 finne seg til rette i det norske samfunnet (St.prp. 1 2000-2001).

Et komparativt blikk pa uttakskriterier og
uttaksprosedyrer

Det er to dimensjoner som er sentrale ved uttak av flyktninger for gjenbosetting; beskyttel-
sesbehov og integreringspotensial. De nordiske landene legger i vekslende grad veke pé dette
i forbindelse med uttak. Det hevdes ofte at de skandinaviske landene er mindre opptatt av
integreringspotensial enn for eksempel USA eller Canada. En god belysning av denne pé-
standen krever en mer omfattende kartlegging enn det vi har mulighet til & gjennomfere
innenfor rammen av dette prosjektet, men én innfallsvinkel kan likevel vare de offisielle
uttakskriteriene.

Landene som mottar overforingsflyktninger gjor dette pa frivillig basis. I Norge fattes
det en politisk uttalelse om at kvoten opprettholdes med Stortingets godkjennelse. Det lig-
ger ingen forpliktelse om & motta flyktninger i avtalen mellom gjenbosettingslandene og
UNHCR, men de fleste landene som mottar overforingsflyktninger har en relativt stabil
kvote fra ar til 4r. Gjenbosettingslandene kan ogsa fritt velge uttakskriterier.

Det har blitt mye diskutert hvorvidt Norge og resten av Norden tar imot tyngre flykening-
grupper enn andre gjenbosettingsland. Serlig har store gjenbosettingsland som Canada og
USA blitt beskyldt for & sikre seg de «beste» flyktningene, det vil si personer med hoy ut-
danning, relevant jobberfaring og andre egenskaper som antas 4 fore til rask integrering og
selvforsargelse i gjenbosettingslandene. Fra amerikansk hold hevdes det at dette er feil (Younk
2000), og at USA overhodet ikke vurderer flyktningers integreringspotensial nir de velges
ut. Det hevdes likevel i en rapport om uttakskriterier i de nordiske land at det gjennom-
gdende er grunn til 4 tro at andre gjenbosettingsland vektlegger flyktningenes integrerings-
potensial i sterkere grad enn de nordiske landene (KRD 1999).

Blant vére informanter er meningene delte. Flertallet av de norske informantene synes &
mene at Norge er «snillest i klassen» og dermed fir presentert de vanskeligste sakene fra
UNHCR. Et lite fitall mener at pastandene om at Norge tar flere flyktninger med lavt
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integreringspotensial enn andre land er betydelig overdrevet. UNHCR p4 sin side framholder
at de presenterer flyktningenes saker for de landene det er storst sjanse for & fa innvilgelse
fra. Dette betyr at de forholder seg aktivt til de uttakskriteriene hvert av gjenbosettingslan-
dene har spesifisert.

Ser vi pa uttakskriteriene de ni sterste gjenbosettingslandene har spesifisert,' sier Dan-
mark, Finland og Norge at de i hovedsak folger UNHCRs anbefalinger i uttaket av overfo-
ringsflyktninger. Finland og Norge spesifiserer likevel at flyktningenes integreringspoten-
sial vil kunne spille inn pé selve uttaket.

Enkelte av gjenbosettingslandene stiller strenge krav til flykeningenes helsetilstand, mens
andre land er mindre restriktive. De nordiske landene er positive til uttak av flykeninger
som har behov for medisinsk behandling og som ikke kan f3 slik behandling i tilfluktslan-
det. Hvorvidt de faktisk kan tas ut, avhenger av tilgjengelig behandlingskapasitet. Dette
gjelder hovedsakelig flyktninger med somatisk sykdom/fysisk skade. Sinnslidelse vil tale imot
uttak til alle de nordiske landene, men Danmark kan ta imot personer med sinnslidelse
sdframt det finnes adekvat behandlingstilbud. (KRD 1999).

Bade Australia og Canada har relativt strenge kriterier knyttet til helse i uttakskriterie-
ne. For Australias del heter det at sgkere ikke mé ha tuberkulose eller andre sykdommer som
kan representere en risiko for «offentlig helse og sikkerhet». Sokere ma heller ikke ha medi-
sinske tilstander som kan tenkes & pafare det australske helsevesenet store kostnader, eller
som kan hindre tilgangen til helsetilbud for australske borgere. Alle spkere méd gjennomga
en helsetest. Canada har tre uttakskriterier, hvorav ett gir pé helse, ett pa kriminalitet og
ett pd integrasjonsevne. For at flyktninger skal bli gjenbosatt i Canada, md de bestd en
medisinsk test. De ma ikke lide av sykdommer som er en fare for offentlig helse eller som
vil veere en unormalt stor byrde for helsevesenet eller det sosiale stotteapparatet. I tillegg ma
de passere en sjekk av rulleblad og sikkerhetsklarering. Flyktningene mé ogsa vise potensial
for & bli selvforsorgende i Canada, helst innen ett r etter ankomsten. Faktorer som alder,
utdanning, arbeidserfaring og kvalifikasjoner, sprakkunnskaper, initiativ og tilpasningsev-
ne vil bli vurdert av dem som tildeler visum.

Australia og Canada framstar som land med relativt strenge uttakskriterier, og stdr pa
den méten i en serstilling i forhold til de andre gjenbosettingslandene. Flertallet av gjen-
bosettingslandene spesifiserer at de prioriterer «sdrbare» flyktninger. Flyktninger som er
definert som sirbare er enslige kvinner (women at risk), torturofre, fysisk eller psykisk ut-
viklingshemmede og personer med behov for medisinsk behandling.

Tabell 2.1 illustrerer hvilke land som i sine uttakskriterier presiserer at de vektlegger
UNHCRs anbefalinger, integreringspotensial eller prioriterer sirbare grupper.

Som nevnt har Australia relativt strenge krav til flyktningenes helsetilstand i sine kriterier.
Til Sverige er uttak pa medisinsk grunnlag tillatt bare i spesielle tilfeller, og forutsatt at re-
levant behandling er tilgjengelig i Sverige. Personer med alvorlige sinnslidelser velges nor-
malt ikke som del av kvoten, selv om sykdom i seg selv vanligvis ikke er et hinder for & ta ut
flykeninger som har behov for beskyttelse. USA vektlegger at de prioriterer flyktninger med
medisinsk behandling. Flyktninger kan likevel nektes gjenbosetting i USA dersom de lider

av overforbare sykdommer, fysiske eller mentale forstyrrelser.

' Opplysningene er basert p& landkapitlene i Resettlement handbook (UNHCR 1997, oppdatert 1998).
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Tabell 2.1 Faktorer som vektlegges i landenes uttakskriterier

Folger i hovedsak Vektlegger Prioriterer sarbare Krav om god

UNHCRs anbefalinger | integreringspotensial grupper i uttaket helsetilstand
Australia X
Canada X X
Danmark X X
Finland X X X
Nederland X X
New Zealand X
Norge X X X
Sverige (x)
USA X (x)

P4 bakgrunn av de nedskrevne uttakskriteriene er det ikke grunnlag for 4 si at Norge mot-
tar flyktninger med sterre problemer enn majoriteten av de andre bosettingslandene. Tvert
imot peker Norge seg ut som ett av fem land som presiserer at flykeninger m3 ha evne ¢l
bli integrert for & bli tatt ut til gjenbosetting. De gvrige gjenbosettingslandene nevner ikke
integreringspotensial i uttakskriteriene.

Det ligger ikke innenfor rammene av dette prosjektet & underseke i hvilken grad gjen-
bosettingslandene systematisk fir presentert ulike saker pa bakgrunn av disse kriteriene, og
hvilke uttak som faktisk finner sted i forbindelse med gjenbosetting. Praksisen i UNHCR
er 4 presentere saker for land de antar vil godta dem. Denne praksisen bygger bdde pa de
formelle uttakskriteriene og erfaringer i forhold til tidligere avslag pa saker. I realiteten vil
det trolig bety at UNHCR ikke presenterer flyktninger med behov for medisinsk behand-
ling for Australia, fordi Australia avslar seknader fra sokere med medisinske tilstander som
kan tenkes & pafore det australske helsevesenet store kostnader. Men hvorvidt Norge i stor-
re grad enn majoriteten av de andre gjenbosettingslandene mottar flyktninger med medi-
sinske problemer eller andre kjennetegn som kan vanskeliggjore integrering, er uvisst.

UNHCRs utvelgelse av flyktninger for gjenbosetting

ENs flykeningbegrep er definert i 1951-konvensjonen:

«The term refugee shall apply to any person who (...) owing to wellfounded fear of
being persecuted for reasons of race, religion, nationality, membership of particular
social group or political opinion, is outside the country of his nationality [or his for-
mer habitual residence] and is unable or, owing to such fear, is unwilling to vail him-
self of the protection of that country (...)». (1951-konvensjonen art. 1A (2)) (Einarsen
1997)

Ansatte i UNHCR stir for prosessen med 4 identifisere flyktninger som gir inn under denne
artikkelen i flyktningkonvensjonen. Hvilke flyktninger som presenteres for Norge som
aktuelle gjenbosettingssaker, vil et stykke pé vei styre hvilke overforingsflyktninger Norge
bosetter. Pd den ene siden handler dette om hvilke flykeninger UNHCR velger & gi flykt-
ningstatus, og hvilke flyktninger det sokes gjenbosetting for. Pa den andre siden blir det et
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sporsmal om hvilke saker UNHCR legger fram for Norge med utgangspunkt i norske ut-
takskriterier.

UNHCR vil generelt vere mer liberal i forhold til & innvilge personer flyktningstatus
enn hva for eksempel Norge er i forhold til & innvilge personer asyl, fordi UNHCR ikke
har mulighet til & bruke virkemidler som midlertidig opphold eller opphold pa humani-
tert grunnlag. Selv om UNHCR har gitt en person flyktningstatus, trenger det derfor ikke
bety at Norge ville gitt vedkommende asyl. Dette kommer vi tilbake til under avsnittet om
utlendingsrettslige kriterier i forbindelse med uttak av overferingsflykeninger til Norge.

Gjenbosetting brukes i dag sjeldnere som instrument for & hindtere flykeningstrommer
enn hva tilfellet var tidligere. Det finnes tre strategier som anses som varige losninger pa
flyktningkriser: repatriering (tilbakevending), lokal integrasjon i forste tilfluktsland eller
gjenbosetting i et tredje land. P4 midten av 1980-tallet ble gjenbosetting sett pa som en av
tre (likeverdige) losninger som kunne brukes i krisesituasjoner. Holdningen i dag er imid-
lertid at gjenbosetting er den minst enskelige losningen og bare skal brukes dersom de to
andre alternativene er uaktuelle (Fredriksson og Mougne 1994). Den okte vektleggingen
av repatriering og lokal integrasjon har ifelge Fredriksson og Mougne (1994) fort til en
marginalisering av gjenbosetting som virksomhet. Det hevdes at lokalt ansatte i feltet som
er opptatt med 4 administrere repatrieringsoperasjoner som involverer titusener, eller hun-
dretusener av flyktninger, delegerer oppgaven med gjenbosetting av noen f3 flyktninger til
uerfarne assistenter.

UNHCR har blitt kritisert for inkonsistent bruk av gjenbosetting som beskyttelsesins-
trument (Fredriksson og Mougne 1994). Det synes for det forste & vere to ulike oppfat-
ninger av hva gjenbosetting skal vare. Det hevdes at bade flyktninger og FN-ansatte i fat-
tige tilfluktsland ofte oppfatter gjenbosetting som et privilegium som kan gi ekonomiske
fordeler for flyktningen, og ikke primert som en internasjonal losning pa et beskyttelses-
behov. Uerfarne ansatte i felten ma ofte forholde seg til gnsker og motivasjoner blant flyke-
ninger, frivillige organisasjoner og andre som har en tendens til 4 se pd gjenbosetting som
en tjeneste som gis flykeningen. Dette har i enkelte tilfeller fort til at gjenbosetting har blitt
tilbudt en flyktning som belenning for god oppfersel, eller som kompensasjon for utferte
tjenester. Det har ogsa vert tilfeller der gjenbosetting har blitt brukt som middel for & bli
kvitt flyktninger som er vanskelige 4 ha med 4 gjore (Fredriksson og Mougne 1994).

Det er grunn til 4 tro at de fleste tilfeller av denne typen avdekkes nér deltakerne péd
kommisjonsreisene intervjuer flyktningene og stiller kontrollspersmal i forhold til flyktning-
bakgrunn. Det hender at representantene for de norske kommisjonene stiller sporsmal ved
troverdigheten til flykeningene, og da avslas sakene. Fredriksson og Mougne (1994) hevder
at drsaken til at denne typen situasjoner i det hele tatt oppstar, er mangel pé ressurser og
prioritering av gjenbosetting, delegering av oppgaven med & forberede saker i feltet til uer-
farne ansatte, samt manglende evne blant de ansatte til & kritisk vurdere arbeidet sitt for de
sender saker til uttakskommisjonene.

UNHCRs kapasitet til & presentere aktuelle kandidater i henhold til «norske kriterier»
og deres forstdelse av disse kriteriene, vil vere av betydning for hvilke overforingsflykenin-
ger Norge mottar. I forbindelse med uttak av overforingsflykeninger fir Norge tilsendt sa-
ker fra UNHCR. En sak er en presentasjon av flyktningenes bakgrunn og grunnlaget for at
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UNHCR sgker om gjenbosetting. Overforingsflykeninger kan tas ut enten pa dossier, eller
gjiennom kommisjonsreiser. Uttak pé dossier innbaerer at UNHCRs sgknad om gjenboset-
ting for en gitt flyktning behandles som en sak i Norge. UNHCR presenterer sakene for
Juridisk avdeling i Utlendingsdirektoratet, JURA, som enten godtar eller avslér saken pd
bakgrunn av materialet fra UNHCR. Kommisjonsreiser innbzrer at en delegasjon fra Norge
intervjuer flykeningene for uttak finner sted. Modellen nedenfor illustrerer forholdet mel-
lom instansene som er involvert i gjenbosetting av flykeninger i Norge.

Utlendingsdirektoratet:
Kommisjonsreiser >

/ OVERFQRINGS-

Kommunal- og UNHCR: presenterer FLYKTNINGER

regionaldepartementet: case med henblikk pa

Uttakskriterier og kvote > norske uttakskriterier
Utlendingsdirektoratet:

Dossier vurderinger

UNHCRs evne til & presentere saker i henhold til norske uttakskriterier kan til en viss grad
anslas ved 4 underseke hvor ofte saker fra UNHCR blir avvist. Norge har allerede i uttaks-
kriteriene sagt at de i hovedsak folger UNHCRs anbefalinger, men tileggskriteriene om
beskyttelsesbehov og integreringspotensial dpner for & avsld saker UNHCR presenterer. |
noen tilfeller skjer dette pa et tidlig tidspunkt. I forkant av kommisjonsreiser gjennomgas
sakene forste gang i Norge, og tydelige avslagssaker avgjores der. Tydelige avslagssaker er for
eksempel flyktninger med heymiliter bakgrunn, eller tilfeller der Utlendingsdirektoratets
representanter mener at flyktningbakgrunnen er svak. Ett tilfelle av manglende flykening-
bakgrunn dreide seg om en gruppe eritreere som var blitt gitt flyktningstatus av UNHCR,
men som Norge ikke mente hadde et reelt beskyttelsesbehov. Etter utbruddet av krigen
mellom Etiopia og Eritrea, fikk en gruppe eritreere som oppholdt seg i Addis Abeba be-
skjed om at de var ugnsket i Etiopia. Dette var ressurssterke personer, mange av dem var
ansatt i FN-systemet. I 1999 oppholdt de seg i Kenya, og UNHCR sgkte om gjenbosetting
for dem i Norge. Den norske kommisjonen mente at eritreerne hadde et hjemland de kunne
vende tilbake til, og at det ikke var noen fare forbundet med & dra til Eritrea. Etter lange
diskusjoner trakk UNHCR tilbake flyktningstatusen for akkurat denne gruppa. Vi har ikke
npyaktige tall over hvor mange saker som avvises for kommisjonen drar til uttaksstedet, men
pa bakgrunn av intervjuene med deltakere pd kommisjonsreiser, er inntrykket at dette an-
tallet er forholdsvis lavt.

Kvaliteten pa sakene som presenteres fra UNHCR varierer med hvilket landkontor de
kommer fra. Noen av UNHCRs kontor har hey kvalitet pa arbeidet og presenterer godt
dokumenterte saker. Andre kontor oppviser darligere kvalitet pa arbeidet. I gjenbosettings-
avdelingen i UNHCR folges antall avslitte saker noye, og i mange tilfeller viser det seg at
avslag pa saker er et resultat av at de er for darlig forberedt. I noen tilfeller blir det nedven-
dig 4 gjennomg3 avsldtte saker pd ny og presentere dem pad en bedre méte for & fi gjenbo-
settingsland til & akseptere dem.
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UNHCR presenterer saker for land de tror vil akseptere saken. Dersom de likevel far

avslag, presenteres saken for et annet gjenbosettingsland helt til flyktningene er bosatt. Som
nevnt vil UNHCR i en del tilfeller gjennomga presentasjon av saken pa nytt dersom de fér
avslag fra et gjenbosettingsland. Det er svart sjelden at saker avsluttes og «lukkes» uten at
flyktningene er gjenbosatt. Det har skjedd med en fire—fem saker i Midtosten. Dette var
stort sett personer som har vert medlemmer av paramilitere organisasjoner. I tillegg ble det
lukket en sak for en person som tidligere hadde sonet for drap, og som ingen gjenbosettings-
land aksepterte 4 ta imot.
Antall saker som blir tilsendt i forbindelse med uttak av en kvote flyktninger, varierer. Norge
har uttrykt enske om 4 bli presentert for om lag 30 prosent flere saker enn antall flykenin-
ger som skal tas ut, for & ha en reell mulighet til 4 rangere flykeninger og velge bort dem
som ikke tilfredsstiller uttakskriteriene. Blant vire informanter er inntrykket at kommisjo-
nen de har deltatt i sjelden har fitt presentert 30 prosent flere saker enn de skulle ta ut, men
de ferreste framhever det som et problem. Tvert imot pipeker et par av informantene at
det var en lettelse & slippe 4 velge bort s3 mange flyktninger, siden de sakene de fikk presen-
tert fra UNHCR var sterke saker som var godt presenterte. I ett tilfelle forte likevel et hoyt
antall avviste saker, sammen med fa presenterte saker, til at kommisjonen tok ut ferre flyke-
ninger enn kvoten skulle tilsi.

Vi har ikke ngyaktige tall over hvor mange av sakene UNHCR presenterer som blir avslatt
av Norge. Antallet vil variere fra kommisjon til kommisjon. Et generelt inntrykk er at de
norske kommisjonene stort sett tar ut de sakene UNHCR presenterer, men at de vurderer
hver sak individuelt, og avsldr saker som ikke imgtekommer de norske uttakskriteriene.

Uttak av overfaringsflyktninger til Norge

Norge tar ut om lag halvparten av alle overforingsflyktninger pd kommisjonsreiser, resten
tas ut pd dossier. Dossieruttak brukes mest i forbindelse med hastesaker, eller ved uttak av
sméd flykeninggrupper. Det er vanlig at sakene dokumenteres grundigere fra UNHCR sin
side ndr uttaket foretas pa bakgrunn av dossier, siden det ikke gjennomferes intervjuer med
de aktuelle flykeningene. Nar storre grupper flykeninger skal tas ut, er det vanlig at en dele-
gasjon fra Norge drar pd kommisjonsreise.

Fram til 1996 var delegasjonene sammensatt av representanter fra JURA og INA, som i
fellesskap intervjuet og foretok uttak av overferingsflyktninger. N& er det kun representan-
ter for JURA som gjennomferer intervjuer og foretar uttak. Det siste dret har det likevel
ofte veert med en eller flere ansatte fra INA som informerer flyktningene om Norge, og som
svarer pa sporsmal flyktningene har.

Antall deltakere pa kommisjonsreisene varierer etter hvor mange flyktninger som skal
tas ut. Ofte er lederne for seksjonene? med som ledere av kommisjonen. I tillegg er det vanlig
at ansatte med relevant landkunnskap blir med pa kommisjonsreisen. De ansatte ser pd

? Juridisk avdeling er delt i fire seksjoner, organisert etter landomrade. Seksjonene behandler alle typer sa-
ker innen et geografisk omride, det vil si bide asylsaker, uttak av overferingsflyktninger, familiegjenfore-
ning m.m.

21



deltakelse pd kommisjonsreiser som en «gulrot» som motiverer i jobben som saksbehand-
ler. En annen viktig konsekvens er at deltakerne pd kommisjonsreiser fir svert nyttig land-
kunnskap som kommer til nytte i behandlingen av asylsaker og andre saker seksjonen har
ansvar for. Dette har bade fordeler og ulemper. P4 den ene siden er det viktig at deltakerne
pa kommisjonsreisen er motiverte, og det er positivt dersom kommisjonsreiser oppleves som
s attraktivt at det gjor jobben mer interessant. Det er ogsa viktig at ansatte i avdelingen far
oppdatert sin landkunnskap. P4 den annen side forer denne praksisen til at oppdraget med
& dra p& kommisjonsreise spres pé flere personer, og det kan lett bli liten kontinuitet i utta-
ket. Mange har deltatt pé bare én kommisjonsreise, mens ferre har deltatt pd mange. Det
er ikke bare praksisen for deltakelse pa kommisjonsreiser som er drsaken til dette. Det har
veert stor gjennomtrekk av ansatte i Utlendingsdirektoratet, og i tillegg rullerer ansatte in-
ternt i seksjonene, slik at personer som jobber med saker knyttet til overforingsflykeninger,
ofte ved neste tur har blitt overfort til for eksempel asylsaker. Rulleringen er innfort etter
onske fra de ansatte om mer variasjon og tilgang til sterre saksomréde.

For kommisjonen drar til uttaksstedet, fir de tilsendt saker fra UNHCR. Nér tydelige
avslagssaker er identifisert, sendes en liste til UNHCR over de flyktningene kommisjonen
onsker & intervjue. Deretter organiseres intervjutidspunkter, og delegasjonen drar til det
aktuelle uttaksstedet. Flyktningene intervjues enten i flykeningleire eller pA UNHCRs land-
kontor. Noen flyktninger befinner seg i leire, andre bor mer spredt rundt om i landet. Dette
varierer med regioner, i @st-Afrika er det vanlig at flykeninger bor i leir, mens i for eksempel
Tyrkia er det vanlig at flyktningene er plassert rundt om i hele landet i ulike landsbyer. De
flyktningene som bor spredt rundt i landet, drar til det aktuelle uttaksstedet for intervju.

Det er to hovedkriterier for uttak: utlendingsrettslige kriterier og integreringskriterier.
Kommisjonen skal i hovedsak legge vekt pa utlendingsrettslige kriterier. De nordiske land
har tradisjonelt lagt sterkest vekt pa beskyttelsesaspektet ved gjenbosetting, men alle lande-
ne har ogsi tilbudt gjenbosettingsplasser for 4 lose situasjonen til flykeninger som verken
har utsikter til & kunne vende tilbake til hjemlandet i trygghet eller til 4 bli integrert i neer-
omradene (KRD 1999). I spesielle situasjoner kan slik sett de nordiske land ogsé tilby gjen-
bosetting til flykeninger som ikke har umiddelbare beskyttelsesproblem. Dette kan for
eksempel gjelde situasjoner der flere land tar del i en byrdefordeling for & hjelpe land som
har mottatt flere flykeninger enn de pa sikt har kapasitet til 4 ta seg av, men ogsé situasjoner
der flyktninger over lengre tid lever under humanitart sett meget vanskelige forhold i det
forste tilfluktslandet.

Utlendingsrettslige kriterier

En flyktning er en utlending som gér inn under FNs flykeningkonvensjon av 28. juli 1951.
Grunnlaget for oppholdstillatelse som flyktning med konvensjonsstatus (etter 1951-konven-
sjonen) og asyl framgdr av Utlendingslovens § 17 (rett til asyl), jamfor Utlendingsloven §18
forste ledd. FNs flyktningbegrep er her innlemmet i norsk rett (Einarsen 1997).

Ifolge norsk lovgivning kan det etter medhold av Utlendingslovens §22 gis oppholds-
tillatelse for overforingsflykeninger i medhold av forhindsavtale om gjenbosetting (Einar-
sen 1997). Reglene er begrunnet i hensynet til personer som er vanskelig stilt i tilfluktslan-
det, og til internasjonalt samarbeid i flyktningsaken. Utvelgelsen av overferingsflyktninger
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er ikke begrenset til «konvensjonsflykeninger» slik norske myndigheter generelt tolker 1951-
konvensjonen i asylsaker (Einarsen 1997). Mélsetningen er likevel at Norge skal ha mest
mulig lik praksis for overforingssaker og asylsaker. Dette skjer ikke alltid i praksis, fordi Norge
tar imot 1500 overforingsflykeninger, mens innvilgelsesgraden pa asylsaker er lavere. 1 1999
fikk 181 sekere innvilget asyl. Det er tre prosent av sekerne (St.meld. 17 2000-2001).

Hva er sd grunnen til at det ikke er lik behandling av flyktninger valgt ut av UNHCR
og asylbehandlingen i Norge? I flyktningkonvensjonen finnes det et prinsipp om at en flykt-
ning ikke skal sendes tilbake til det landet de frykter forfelgelse i. UNHCR er skeptisk til
tilbakesendelse, selv i saker der grunnlag for asyl ikke er til stede. UNHCR vil derfor vare
mer liberal i forhold til & innvilge personer asyl, fordi det er det eneste kriteriet de har. I
Norge har en ogsa andre kriterier, for eksempel midlertidig opphold og opphold p& huma-
nitert grunnlag. Selv om UNHCR har gitt en person flyktningstatus, trenger det derfor
ikke bety at Norge ville gitt vedkommende asyl.

I Norge har en, som nevnt, i tillegg til flyktningstatus betegnelsen «opphold pa huma-
nitert grunnlagy, som blir gitt til asylsekere som ikke oppfyller vilkérene for asyl. Denne
hjemmelen finnes i Utlendingslovens §8 andre ledd, som sier at arbeids- eller oppholds-
tillatelse kan gis nar sterke menneskelige hensyn tilsier det, eller nir utlendingen har spesi-
ell tilknytning til riket. De siste drene har om lag 40 prosent av alle som sgker asyl i Norge
fatt opphold pd humanitert grunnlag (St.meld. 17 2000-2001). Sterke menneskelige hensyn
kan brukes fordi de generelle trygghetsforholdene i hjemlandet er spesielt vanskelige. Andre
grunner kan vere alvorlige helseproblemer eller hensyn til barn. Det er ogsd mulig 4 gi hele
grupper arbeids- og oppholdstillatelse pa kollektivt grunnlag. Det hender i tillegg at asyl-
sokere som ikke trenger vern mot forfolgelse eller opphold pa humanitert grunnlag likevel
har fitt oppholdstillatelse, fordi det nzermest er umulig & sende dem tilbake mot deres egen
vilje.

De fleste overforingsflyktningene som Norge tar imot er innvilget flyktningstatus fra
UNHCR. P4 kommisjonsreisene som gjennomferes av norske delegasjoner er det vanlig &
rangere flykeningene etter i hvilken grad de oppfyller kravene i flyktningkonvensjonen, og
i hvilken grad de risikerer forfelgelse. Beslutninger om 3 tilby enkeltflyktninger gjenboset-
ting er i hovedsak basert pa skjonn. Kriteriene er veiledende, og de er ikke grunnlag for en
rett til & bli gjenbosatt.

Hva gir grunnlag for uttak som overforingsflyktning til Norge? Et notat utarbeidet av
KRD (1999) sammenholder en del prinsipielle momenter som kan tale for eller mot uttak
i de nordiske landene. Norge anser at konvensjonsstatus etter 1951-konvensjonen innebzrer
en betydelig styrking av en sak, men slik status er verken et nedvendig eller tilstrekkelig
kriterium for uttak som overferingsflykening. En flykening kan oppleve et beskyttelsespro-
blem i sitt forste tilfluktsland. Tilfluktslandets myndigheter kan for eksempel true med til-
bakesendelse i en situasjon der flykeningen ikke anses & kunne vende tilbake til hjemlandet
i trygghet. Alle de nordiske landene anser at slik tilbakesendingstrussel er et tilstrekkelig
grunnlag for uttak (KRD 1999). Det samme gjelder nar flyktninger etter forst & ha unn-
sluppet forfolgelsesfaren fra hjemlandets myndigheter, ogsé utsettes for forfolgelse eller andre
overgrep fra myndighetene i tilflukeslandet. Forfolgelse fra andre enn myndighetene i
tilfluktslandet kan, dersom den anses alvorlig nok, ogs vare et tilstrekkelig grunnlag for
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uttak. Dette kan dels gjelde overgrep fra ikke-myndighetspersoner i tilfluktslandet, fra andre
i samme eksilmiljo som flyktningen eller av hjemlandets «forlengete armer» (KRD 1999).

Flykeninger kan ogsd pa andre mdter anses 4 vare i en utsatt stilling i tilfluktslandet.
Kvinner som er revet opp fra den sosiale og familiemessige tilhgrigheten og beskyttelsen i
hjemlandet, kan for eksempel utsettes for seksualisert vold (Women at risk). Norge anser
ogsd at mindredrige flyktninger uten ner familie eller gode omsorgspersoner i tilfluktslan-
det kan tas ut pd kvoten (KRD 1999).

Flyktninger som verken har et beskyttelsesproblem i tilfluktslandet eller tilhgrer noen
av kategoriene ovenfor, kan ha problemer i den forstand at de ikke har utsikter til & bli
integrert i tilfluktslandet. Dette kan gjelde manglende bevegelsesfrihet, manglende utdan-
ningsmuligheter og manglende tillatelse til 4 ta arbeid. Alle de nordiske landene anser at
slike forhold, som ledd i en totalvurdering, taler for uttak (KRD 1999).

I uttak av overforingsflykeninger er det dermed hele tida et samspill mellom kriteriene
som avgjor det endelige uttaket.

Integreringspotensial

I uttakskriteriene Norge har spesifisert i UNHCRs Resettlement Handbook (hiandbok for
gjenbosetting) understrekes det at Norge legger vekt pa flykeningenes integreringspotensial
i uttaket. Hva ligger i denne betegnelsen?

Det er et overordnet mél i asyl- og flyktningpolitikken i Norge at alle skal ha lik anled-
ning, like rettigheter og like plikter til & delta i samfunnet og bruke sine ressurser. Det er
ogsd et mal at nyankomne flyktninger s fort som mulig skal bli selvhjulpne, bide gkono-
misk og i forhold til & delta og fungere i samfunnet pa lik linje med resten av befolkningen
(St.meld. 17 2000-2001). Situasjonen er likevel at flyktninger har lavere inntekter enn folk
flest, er overrepresenterte blant mottakere av sosialhjelp og at arbeidsledigheten er hoyere
blant flyktninger enn blant befolkningen for gvrig (St.meld. 17 2000-2001). Overordnede
mal for flyktninger pd individniva er at flykeninger skal komme raske i arbeid, de skal
aktiviseres, det kan brukes incentiver, og en skal unngd klientifisering (UDI 1999).
Utlendingsdirektoratet mener under dette punktet at et mél for noen er selvhjulpenhet i
dagliglivet. Ikke alle kan ha som realistisk mél & komme i arbeid (UDI 1999).

Integreringspotensial i uttakssituasjonen handler om egenskaper og kjennetegn ved flyke-
ningene som en antar vil ha betydning for deres evne og vilje til 4 bli selvhjulpne og integrert
i det norske samfunnet. Deltakerne pad kommisjonsreiser bruker ofte betegnelsen
integreringsmuligheter i stedet for integreringspotensial. I denne studien har vi likevel valgt
& gjennomgdende bruke begrepet integreringspotensial, fordi vi oppfatter potensial som
relatert til flyktningens evne til 4 bli integrert, mens integreringsmuligheter i stor grad kan
handle om rammebetingelser som mgter flyktningene etter bosetting. For eksempel kan en
flyktning som blir bosatt pd et lite sted med fa arbeidsplasser ha smd integreringsmuligheter
pa arbeidsmarkedet, selv om flyktningen selv har stort integreringspotensial.

Vurderingen av overforingsflyktningers integreringspotensial er basert pa skjonn, og
handler om at visse personlige egenskaper og kjennetegn kan antas 4 ha betydning for gjen-
bosatte flyktningers evne og vilje til & bli selvhjulpne og integrerte. For deltakerne pa
kommisjonsreiser kan det vare vanskelig 4 avgjore hvem som har integreringspotensial og
hvem som ikke har det. Vi vil komme tilbake til dette, men bare kort nevne at faktorer som
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vurderes i forbindelse med integreringspotensial kan vare utdanning, yrkeserfaring, familie-
situasjon, tilknytning til Norge og personlig initiativ.

Begrunnelsene for & vektlegge integreringspotensial ndr det tas ut overforingsflykeninger,
er at gjenbosetting ber vere en god losning bade for den det gjelder og for det norske sam-
funnet. Dersom en person har et beskyttelsesbehov, men ellers ikke lykkes i  bli en del sam-
funnet, vil ikke vedkommende ha det serlig bra. Det vil ogsd gjore det vanskeligere for
sentrale myndigheter 4 f3 lokalt gehor for at bosetting av flyktninger er en viktig oppgave.

Kommisjonen intervjuer flyktningene

For 4 kunne vurdere utlendingsrettslige kriterier og integreringspotensial, gjennomf@rer
deltakerne p& kommisjonsreiser intervjuer med flykeningene. Intervjuene varer mellom en
og to timer og foregdr ved hjelp av tolker som UNHCR stiller til disposisjon. Representan-
tene fra JURA intervjuer hver for seg, det vil si at bare én fra kommisjonen deltar pa hvert
intervju. Mye av intervjuet handler om & kontrollere praktiske opplysninger som staving
av navn, fedselsdato, familieforhold, yrke, utdanning og arbeidserfaring. Dette er
opplysninger til senere bruk for utseking i kommunene, samtidig som det er viktig infor-
masjon for & vurdere integreringspotensial i Norge. I tillegg sjekkes flykeningbakgrunn. Alle
flyktningene er pa forhdnd innvilget flyktningstatus fra UNHCR, men overproving av
UNHCRSs flykeningstatusfastsettelse kan forekomme, serlig hvis troverdighetssporsmalet
vurderes annerledes.

Flyktningene intervjues ogsd om hvilke forventninger de har til 8 komme til Norge. I
noen tilfeller ensker de seg til Norge fordi de har slekt og venner der. I andre tilfeller er det
viktigste for flyktningene & komme bort fra den situasjonen de er i der de er, og de har ingen
preferanser i forhold til hvilket land de ensker seg til.

Hvem tas ut?

Selve uttaket av overforingsflykeningene skjer ved at hele kommisjonen setter seg ned og
gir gjennom sakene til de flyktningene som er blitt intervjuet. I noen tilfeller skjer uttaket
for kommisjonen vender tilbake, andre ganger skjer det endelige uttaket etter at kommi-
sjonen har kommet hjem.

A svare pa hvem som tas ut som overforingsflykeninger er ingen lett oppgave. For det
forste fordi beslutninger om 3 tilby enkeltflyktninger gjenbosetting i hovedsak er basert pa
skjonn. Kriteriene er veiledende og utgjer ikke grunnlag for en rett til & bli gjenbosatt.
Beslutninger i gjenbosettingssaker er prinsipielt forskjellige fra beslutninger i asylsaker, dels
fordi de ikke er basert pa rettskriterier, dels fordi vurderingsgrunnlaget er bredere (KRD
1999).

For det andre har kommisjonen et visst antall plasser til disposisjon foran et uttak, og
andelen flyktninger som ikke velges ut vil veere avhengig av hvor mange saker som blir pre-
sentert fra UNHCR. Dersom det presenteres 30 prosent flere saker enn kommisjonen skal
ta ut, vil nedvendigvis en tredjedel uansett ikke bli valgt. Blant disse kan det vare personer
med «sterke» saker, som kanskje ville blitt valgt dersom kommisjonen hadde flere plasser
til disposisjon. Motsatt kan en tenke seg flyktninger med «svake» saker som kan bli plukket
ut dersom det er f saker som presenteres, og kommisjonen skal fylle opp kvoten som Norge
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har forpliktet seg til & ta imot. Det betyr likevel ikke at kommisjonen tar ut alle, selv om
det er kvoteplasser som skal fylles opp. Dersom sakene viser seg & vere klare avslagssaker,
ender kommisjonen med 4 ta ut feerre enn det kvoten skulle tilsi.

For det tredje vil kommisjonene kunne ha ulike mandater i forhold til uttak fra forskjellige
nasjonaliteter. For kommisjonen reiser til uttaksstedet settes det vanligvis opp et mandat
for uttaket. Situasjonen i Afghanistan har for eksempel fort til at kommisjonen i mandatet
sier at de vil prioritere enslige kvinner og personer fra en bestemt befolkningsgruppe som
er spesielt forfulgt av myndighetene i Afghanistan. Andre uttakskommisjoner kan, ut fra
situasjonen i det landet flyktningene kommer fra eller oppholder seg i, bestemme seg for &
prioritere andre grupper.

Det er likevel mulig & si noe om tre grupper flyktninger som plukkes ut. For det forste
saker der det ikke er noe & bemerke pa verken flykeningstatus eller integreringspotensial.
Dette er saker der det ikke er tvil om at personene bor tas ut p& kvoten. En av de intervjuede
som hadde vart pd kommisjonsreise, anslo andelen som faller i denne gruppa til 4 vere pa
om lag 70 prosent pa den reisen han sist deltok pa. For det andre finnes det saker der inte-
greringsutsiktene ikke er de beste, men der flyktningbakgrunnen er sterk. Dette kan vere
personer med et sterkt beskyttelsesbehov, eller der sterke humanitaere hensyn tilsier at per-
sonen ber gis opphold i Norge. En av de intervjuede nevnte et eksempel der en mann hadde
et medisinsk problem som voldte ham store plager. Tilstanden kunne lett behandles i Nor-
ge, men der han var fantes det ikke noe behandlingstilbud for sykdommen. Hensynet til
behovet for behandling i Norge ble avgjerende for at mannen og hans familie ble tatt ut.
Det ble ogsd nevnt et tilfelle der en enslig kvinne med to barn som var analfabet, og som en
i utgangspunktet skulle tro hadde lavt integreringspotensial, likevel ble plukket ut fordi bdde
hun og barna hadde personlige egenskaper som overbeviste kommisjonen om at de ville klare
seg godt i Norge. Eksemplet ble bruke for & illustrere viktigheten av & mete flyktningene
personlig, framfor & bruke dossieruttak. For det tredje hender det at kommisjonene tar ut
personer med sterkt integreringspotensial, og som kommisjonene mener er personer som
kan vare positive lederfigurer innen sin etniske gruppe. Ett eksempel kan vere 4 ta ut en
ressurssterk person med hey utdanning som kan virke bide som forbilde og som en ressurs
for flykeningene i Norge dersom det tas ut en gruppe flykeninger med lite skolegang.

Det er vanskelig gjore rede for generelle kjennetegn ved flykeningene som tas ut. Det vil
naturlig nok variere fra kommisjon til kommisjon. Generelt prioriteres familier, fordi det
antas at familier er lettest 4 integrere. En kommisjon tok likevel ut svart mange enslige menn,
mens rundt halvparten av flykeningene som ble tatt ut av en annen kommisjon var enslige
kvinner med i gjennomsnitt fem—seks barn hver.

Helsemessig blir flyktningene stort sett bedemt til & veere friske, men behov for medi-
sinsk behandling i Norge teller ikke negativt for uttak. I kapittel tre vil vi komme tilbake
til flykeningenes helse, og vise at det er funn som tyder pa at overforingsflykeninger gene-
relt rapporterer om sterre medisinske plager enn spontanflyktninger. Det kan vere flere
drsaker til det. Deltakerne pi kommisjonsreiser presiserer at det kan vare helseopplysninger
som er relevante for bosetting i kommunen som ikke kommer fram i intervjuet. P4 den ene
siden kan fysiske og psykiske symptomer melde seg forst ndr personer er ute av en krise-
situasjon. P4 den annen side hevdes det ogsé at enkelte flyktninger skjuler informasjon om
sin helsetilstand, fordi de frykter at det kan telle negativt for uttak. Mange flyktninger kom-
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mer ogsa fra kulturer der det ikke er vanlig & snakke om psykiske lidelser, noe som forer til
at de heller ikke forteller kommisjonen om eventuelle slike problemer.

Det er videre et stort sprik i utdanningsnivéet til flyktningene. Kommisjonene tar ut alt
fra hoyt utdannede personer til analfabeter. Et generelt inntrykk blant personer som har
deltatt pa flere kommisjonsreiser, er likevel at utdanningsnivaet er hoyest blant de flykenin-
gene som plukkes ut pa den forste kommisjonsreisen. Nir kommisjonen vender tilbake for
andre eller tredje gang, er utdanningsniviet blant de flyktningene som er igjen merkbart
lavere enn det var i forste uttak. Dette kan komme av at det er hgyt utdannede som i storst
grad er politisk aktive og som har det storste behovet for 8 komme seg bort fra regimet i en
krisesituasjon. Alternativt kan en tenke seg at det er de hoyt utdannede flykeningene som
forst blir plukket ut av mottakerlandene nir en begynner med gjenbosetting. Dette forut-
setter imidlertid at UNHCR presenterer saker med heyt utdannede personer forst. En tredje
forklaring kan vere at det blant flykeninger som oppsoker UNHCR en tid etter at gjen-
bosetting er etablert som praksis, i storre grad er skonomiske flyktninger. Nar det gjelder
flyktninger fra Vietnam, er det en utbredt oppfatning at automatisk gjenbosetting for alle
bitflyktningene som niddde et annet lands bredder i seg selv skapte et incentiv til & flykte
(Fredriksson og Mougne 1994). Det tales i denne sammenheng om en «pull-effeke» pé grunn
av gjenbosetting. I UNHCRs gjenbosettingsavdeling ble det presisert at de lokale kontorene
er opptatt av 4 ikke «reklamere» for gjenbosetting som i sin tur forer til at personer uten
beskyttelsesbehov onsker status som flyktninger.

Det er ogsa vanskelig 4 gi noe generelt bilde av om flyktningene kommer fra by eller
landsbygd, og om de har bakgrunn fra flykeningleir eller ikke. Hvorvidt flyktningene har
familie og venner i Norge, varierer sterke i forhold til hvilke flyktninggrupper som tas ut.
Flyktninger fra nasjonaliteter som Norge nylig har begynt & bosette, har naturlig nok ingen
kjente i landet, mens andre flyktninger ensker seg konkret til Norge fordi familie eller ven-
ner allerede bor der.

Hvem tas ikke ut?

I de tilfellene der kommisjonen bestemmer seg for & gi avslag pd anmodningen om & gi
opphold i Norge til personer som er intervjuet, gis UNHCR beskjed om dette. UNHCR
har ikke mulighet til 4 anke en slik avgjorelse. Representantene pa kommisjonsreisene gir
ingen begrunnelse til UNHCR for hvorfor de velger & ikke ta ut enkelte flyktninger. Fra
UNHCRSs side ble det nevnt at de kunne gnsket seg begrunnelser for avslag pé saker, for
om mulig 4 justere sin praksis.

P4 generelt grunnlag kan en si en del om hvilke grupper som sjelden velges ut. For det
forste kan saker avslds av utenrikspolitiske eller sikkerhetsmessige hensyn. Dette kan for
eksempel gjelde irakere med sterk tilknytning til regimet, som folk fra sikkerhetstjenesten.
Kommisjoner vil ogsa vare skeptiske til personer med tilknytning til geriljaorganisasjoner.
Norge har videre en politikk pa at en ensker & ha en homogen flyktninggruppe, og ensker
& unnga konflikt ved & bringe til Norge to grupper som har en konflikt gdende i hjemlandet.

For det andre har Norge vert tilbakeholdne med 4 gi innreise til personer med psykiske
lidelser, fordi behandlingstilbudet er for darlig. I forhold til de norske uttaksreglene skal
medisinske forhold ellers ikke ha noen negativ betydning for uttaket, forutsatt at det finnes
behandlingstilbud i Norge.
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For det tredje hevdes det at det kan vaere uheldig 4 ta imot enslige menn. Norge har valgt
4 prioritere barnefamilier og par. Dette er motsatt av uttakspraksisen i USA, som foretrekker
enslige menn framfor familier. Norske myndigheter mener at familier lettere integreres i
samfunnet gjennom for eksempel barnas skolegang og ved at de blir trukket med i aktivi-
teter knyttet til barna. Trolig har det ogsd betydning at familier generelt har vert lettere &
bosette i norske kommuner pé grunn av boligtilbudet.

Dette vil ikke si at Norge er lukket for disse gruppene, men at kommisjonene har vert
forsiktige med denne typen uttak. Alle sakene som presenteres for uttakskommisjonene er
saker der personer allerede har fitt flykeningstatus fra UNHCR. Som tidligere nevnt, kan
overproving av denne flyktningstatusen skje dersom det er grunn til & stille sporsmal ved
flyktningenes troverdighet. I selve uttaket rangeres flykeningene i forhold til i hvilken grad
de oppfyller kravene i flyktningkonvensjon, og i forhold til hva de risikerer ved tilbakeven-
delse til hjemlandet, eller hva de risikerer ved 4 bli verende i det forste tilfluktslandet.

Nar deltakerne pad kommisjonsreiser skal spesifisere hva som gjor at enkelte flykeninger
ikke blir valgt ut, henvises det ofte til integrasjonspotensial. Dette kommer trolig av at de
juridiske sidene ved uttaket framstdr som godt spesifiserte. Enten si har personer flykening-
status etter flykeningkonvensjonen eller s har de det ikke, selv om ogsd beskyttelsesbehovet
rangeres av enkelte kommisjoner. A avgjore hvorvidt flykeninger har integreringspotensial
eller ikke, er langt vanskeligere, og mye mer basert pd skjonn. Nar integreringspotensial skal
vurderes, sjekkes formelle opplysninger om flyktningene, som utdanning, om de er fra en
etnisk gruppe som finnes i Norge fra for, familiestorrelse, alder, helse og hva de har gitt
gjennom av traumer fra tidligere. I tillegg kan en gjennom intervjuet gd mer i dybden, sporre
hva flyktningene ensker 4 gjore i Norge, fi et bilde av hvordan de opplever norsk kultur og
eventuelt avdekke hvor konfliktfylt det kan bli for dem & komme til Norge. Det framheves
likevel at selve avgjorelsen blir en subjektiv vurdering. Utdanning kan for eksempel vare et
element som avgjer integreringspotensial. Analfabeter med bakgrunn fra landsbygd antas
& ha svakt integreringspotensial. Men det presiseres at personer som kommer fra hoyere
sosiale lag i hjemlandet ogsd kan ha problemer med 3 tilpasse seg livet i Norge. De er vant
til helt andre forhold enn det Norge kan tilby flykeninger. Pa den annen side blir det ogsa
nevnt at det generelt er positivt & fi personer fra overklassen til Norge, fordi de kan vere
ledere for den etniske gruppa. Det blir derfor en vanskelig avveining & avgjere hvem som
vil ha godt integreringspotensial i Norge. Det hevdes at de som befinner seg midt pa treet
pa den sosiale rangstigen der de kommer fra, trolig vil klare seg bedre i Norge enn de som
befinner seg hoyt og lavt i det sosiale hierarkiet.

Konkrete eksempler pd avslagssaker fra en kommisjonsreise var to personer som var an-
alfabeter og tidligere geriljasoldater, og en kvinne i femtidrene som var analfabet. Alle ble
anslate til 4 ligge dérlig an integreringsmessig. Personer over 30 ar som verken har skole-
gang eller arbeidserfaring, regnes generelt som vanskelige 4 integrere i Norge, og de fir oftere
avslag. Kommisjonen var strengere med enslige enn med familier. I en del tilfeller ble det
tatt ut familier der en av foreldrene hadde skolegang. Det ble ogs tatt ut familier der begge
foreldrene manglet skolegang, men der barna hadde deltatt i utdanning. Hensynet til barna
avgjorde uttaket av disse familiene.

P4 en annen kommisjonsreise lyktes de ikke i 4 fylle opp kvoten, fordi sdpass mange
personer ble silt ut etter intervjuene. En av begrunnelsene var at familiene var svert store,
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i enkelte tilfeller pd 13 personer. Det ble antatt at det ville vere svart vanskelig & fi noen
kommuner til & ta imot s4 store familier. I andre tilfeller ble avslag begrunnet med at flyke-
ningene var svert tradisjonelle bide i livsform og holdninger, og slik sett ville ha vanskelig-
heter med 3 tilpasse seg livet i Norge. Andre ble antatt & ha store problemer med & lere &
lese og skrive. [ tillegg ble en hel del flyktninger som ikke virket troverdige silt ut.

Deltakeren pa en tredje kommisjonsreise framhever at de stort sett silte ut personer pa
grunn av kriminell bakgrunn og/eller narkotikamisbruk. I dette tilfellet ble flyktningene
medisinsk testet av IOM (International Organization for Migration) etter uttak, og de som
testet positivt pd narkotiske stoffer, fikk avslag selv om de i utgangspunktet var blitt tatt ut
som overferingsflyktninger til Norge.

Situasjonen i det landet flyktningene oppholder seg i vil i en del tilfeller vere avgjoren-
de for uttaket. En deltaker pd en kommisjonsreise forteller at de ga avslag til en del flykt-
ninger som hadde vert i forste tilfluktsland i flere tidr. De hadde oppholdstillatelse og hadde
tatt utdanning i landet, og kommisjonen fra Norge vurderte deres beskyttelsesbehov som
svakt. Disse flyktningene var bade integrert i tilfluktslandet, og de hadde hele sin familie
der.

Det synes 4 vare en utbredt oppfatning at avslag pa soknader gjerne gis i de tilfeller der det
er tvil om bdde beskyttelsesbehov og integreringspotensial. Dersom det er plasser pa kvo-
ten som skal fylles opp med flyktninger som har blitt rangert forholdsvis svake p& beskyt-

telsesbehov, vil integreringspotensial bli det avgjorende.

Budsending

Det endelige uttaket av overforingsflykeninger skjer i de fleste tilfeller etter at kommisjonen
har vendt tilbake til Norge. Alle saker som innvilges som overferingsflyktninger til Norge,
overfores til INA, som tar seg av bosetting av flyktningene. Flyktninger som har slekt og/
eller venner i Norge, fordeles direkte til det regionkontoret vedkommendes sleke eller venn
tilhgrer. Flyktninger uten tilknytning til Norge fordeles pa en bosettingskonferanse som
avholdes mellom INA og regionkontorene hver annen uke. Dersom det er helt spesielle
grupper som skal tas imot, vet en ofte pa forhdnd hvilken region de vil bli plassert i, fordi
flykeninger plasseres i regioner der de har slekt eller venner. Stort sett vet en likevel ikke under
selve uttaket hvor i Norge flyktningene vil bli plassert.

Regionkontoret sorger for 4 finne kommuner som gnsker & ta imot flyktninger, deretter
melder de tilbake til INA hvilken kommune flyktningen skal til. Deretter budsendes flykt-
ningene, det vil si at det bestilles billett til Norge. INA mottar s kopi av ankomstmelding.
Etter at INA har mottatt ankomstmelding, sendes melding til kommunene om nar flyke-
ningene ankommer. Det sendes ogsd melding til det aktuelle politidistrikt.

Prosessen fra innvilget sak til budsending og ankomstmelding skal i de fleste tilfeller ta
mindre enn seks maneder. Av problemer som kan oppsti etter budsending, nevnes at kom-
munene kan ombestemme seg, ofte fordi de ikke lykkes i 4 skaffe bolig til flyktningene. Det
hender ogsd at personene ikke kommer allikevel. Det kan vere UNHCR som ikke fir ut-
reisetillatelse for flykeningene fra det landet de oppholder seg i, at nodpasset de mé ha for
innreise til Norge ikke kommer fram, eller at flyktningene blir syke og ikke kan reise. Dette
er likevel unntakstilfeller, i de fleste sakene gir prosessen greit. Norsk Folkehjelp har fatt
ansvar for 4 mete flyktningene pd Gardermoen eller den aktuelle flyplass de kommer til, og
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de folger ogsé flyktninger i transitt dersom de skal reise videre etter ankomsten til den forste

flyplassen i Norge.

Konklusjon

Problemstillingen som er belyst i dette kapitlet, er i hvilken grad hensynet til integrering
styrer den faktiske utvelgelsen av flyktninger. Integreringspotensial er et uttalt kriterium fra
norske myndigheters side, som skal tas i betrakting for dem som tilfredstiller flyktning-
rettslige kriterier og som har et beskyttelsesbehov. Det er med andre ord en offisiell
vektlegging av integreringspotensial i norske uttakskriterier. Intervjuene med deltakere pd
kommisjonsreiser viser at bide beskyttelsesbehov og integreringspotensial er sentrale faktorer
som vurderes i utvelgelsesprosessen. Dersom flykeninger helt klart har beskyttelsesbehov,
er det vanlig at de tas ut selv om ikke utsiktene til integrering er de beste. I de fleste tilfeller
blir likevel manglende integreringspotensial avgjerende i saker der det er tvil om
beskyttelsesbehovet, eller der beskyttelsesbehovet vurderes som svake. Kun én deltaker pa
kommisjonsreiser fortalte om ett tilfelle der vedkommende mente beskyttelsesbehovet i en
sak var sterkt, men der hensynet til manglende integreringspotensial forte til avslag pé sa-
ken.

Integreringspotensial kan i praksis avgjores p& to mater. Enten ved 4 identifisere perso-
ner som vil ha store muligheter til 4 bli integrert i Norge, eller ved & unng personer med
kjennetegn som borger for sein eller darlig integrasjon. Intervjuene med deltakere pa kom-
misjonsreiser viser at begge metodene brukes i praksis. A avvise enslige menn i trettidrene
uten utdanning og uten arbeidserfaring, er én mdte 4 unnga personer en antar har lavt in-
tegreringspotensial, mens uttak av ressurssterke personer som kan virke som forbilder og
ressurs innen sin etniske gruppe i Norge, er et eksempel pd identifisering av faktorer en antar
fremmer integrering — ikke bare for en enkelt person, men for en hel gruppe. Det er likevel
trolig enklere 4 identifisere faktorer som hindrer integrering, enn & avgjere hva som sikrer
det. Det er grunn til 4 stille spersmal ved hvor presist «integreringspotensial» er definert.
Deltakerne pa kommisjonsreiser nevner eksempler pd hvem som ofte velges ut og hvem som
sjelden blir valgt. I praksis overlates likevel mye til skjenn og til «tilbudet» av flyktninger
ved den enkelte kommisjonsreise. Skjennsvurderingene kan vere problematiske fordi det
ikke finnes noen entydig definisjon pa hva begrepet inneberer. I tillegg er det ofte liten
kontinuitet i hvem som deltar pd kommisjonsreisene, og dette kan vanskeliggjore bygging
av kompetanse i forhold til hva som defineres som godt integreringspotensial. Det er ogsd
relevant & sperre om vi generelt vet nok om hva som borger for en rask og god integrering
til & kunne lage en definisjon av hvilke forhold som skal vare utslagsgivende i forhold til &
avgjore integreringspotensial.

Spersmélet om vektlegging av integreringspotensial i utvelgelsesprosedyrene har ogsa en
etisk side. Det er dpenbart at utvelgelsespraksis vil kunne ha stor betydning for hvordan
gruppa overforingsflyktninger integreres i Norge. En kynisk utvelgelse av de mest ressurs-
sterke flykeninger vil imidlertid vanskelig kunne forsvares etisk. Hensikten med 4 ta imot
flykeninger til Norge er & bistd personer som trenger beskyttelse, og ikke skonomisk gevinst
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eller beskyttelse mot gkonomisk tap for mottakerlandet. Norge har i sine kriterier for uttak
nettopp lagt vekt pa & velge ut personer som har et spesielt stort beskyttelsesbehov. I tillegg
tas det ut flykeninger med et humanitert beskyttelsesbehov. Det kan vare enslige kvinner
eller personer med fysiske eller psykiske utviklingshemninger. Det kan dpenbart vare en
konflikt mellom mélsettingene for integreringsarbeidet pd den ene siden og malsettingene
for & ta imot flyktninger pd den andre. Dersom malsettingene for integreringsarbeidet skal
vere styrende, vil dette trekke uttakskriteriene i en mer kynisk retning. Dersom beskyttel-
se, og da serlig humaniter beskyttelse, skal vere styrende, vil det vare naturlig at mélset-
tingene for uttak gjenspeiles i malsettingene for integreringsarbeidet. Det m4 vare en sen-
tral mélsetting at det behovet som har vert utlesende for uttaket faktisk dekkes i
bosettingskommunen.
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Kapittel 3 Kjennetegn ved overforings-
flyktninger

Blant kommuner som bosetter flykeninger er det ofte en oppfatning at overforingsflyktnin-
gene er en mer ressurskrevende gruppe a bosette enn asylsgkere. Dérlig helse og hoyere fore-
komst av psykiske lidelser er et forhold som er blitt trukket fram — storre behov for grunn-
leggende innfering i hvordan det norske samfunnet fungerer et annet. Fra de offentlige
myndighetenes side er det en uttalt mélsetting at hensynet til flyktningenes integreringspo-
tensial skal tillegges vekt ved uttak. Hvordan dette sokes ivaretatt under Utlendingsdirek-
toratets kommisjonsreiser, er allerede behandlet. En annen tilnzrming til det samme spors-
milet er & undersoke om det faktisk er slik at overforingsflyktninger generelt er mer
ressurskrevende 4 integrere enn andre grupper av flykeninger, eller sagt pd en annen madte:
om de har lavere integreringspotensial enn andre flykeningegrupper. Innenfor rammen av
dette prosjektet er det ikke mulig 4 gi et utfyllende svar pa spersmélet, som etter var opp-
fatning krever en kvantitativ sammenlikning av overforingsflyktninger og asylsokere med
henblikk pd egenskaper vi har grunn til 4 tro pévirker flykeningenes integrering. Vi vil imid-
lertid presentere noe data fra tidligere undersokelser, bdde vire egne og andres, som kan bidra
til 4 belyse enkelte av forholdene og, i tillegg gjore noen betraktninger rundt méiten overfo-
ringsflyktninger velges ut og bosettes pa.

Kort historikk

Norge startet mottak av overferingsflyktninger etter annen verdenskrig. Da ble det bosatt
om lag 2000 flykeninger — dels fordrevne som allerede befant seg i Norge, og dels jodiske
flyktninger fra leire i Tyskland og Polen. Med unntak av cirka 1500 ungarere som kom i
1956-57, ble det bare bosatt et mindre antall europeiske flyktninger fram til begynnelsen
av 1970-tallet. Da begynte myndighetene & prioritere sarlig utsatte flykeninggrupper fra
andre verdensdeler, spesielt fra Latin-Amerika, Uganda og Vietnam. Fram til 1977-78 ble
det fortsatt ikke bosatt flere enn 200 per r. I 1979 nidde mottaket en forelopig topp pa
1125 flyktninger, hovedsakelig bétflyktninger fra Vietnam. Fra og med 1986 var den érlige
kvoten pa 1000 personer, etter 1988 ikke medregnet familiegjenforeninger.

De storste gruppene av overforingsflyktninger som er bosatt i Norge siden 1987, kommer
henholdsvis fra Iran, Vietnam' og Irak. Samlet utgjor de nzrmere 80 prosent av overforings-

' Utlendingsdirektoratets flyktningregister ble registrert direkte pa data fra 1985-86. Alle data fra for dette
ble lagt inn i ettertid og kan inneholde store feilkilder bdde med hensyn til antall overforingsflykeninger i
ulike grupper og den informasjonen som er registrert pa hver enkelt flyktning. Dette blir et problem spe-
sielt i forhold til overforingsflyktninger fra Vietnam, som utgjorde en stor andel av overforingsflyktninge-
ne ogsi for 1985.
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Tabell 3.1 Overferingsflyktninger bosatt i Norge fra 1987 til 1999, etter nasjonalitet og bo-
settingsperiode. Prosent og antall

1987-89 1990-95 1996-99 Totalt

Prosent Antall Prosent Antall Prosent Antall Prosent Antall
Iran 45 1152 30 1352 38 1500 36 4004
Vietnam 39 1006 32 1438 22 2444
Irak 5 128 31 1420 32 1244 25 2792
Chile 3 88 * * * * 1 88
Afghanistan 1 34 1 53 10 375 4 462
Etiopia 1 15 1 32 3 120 2 167
Somalia * * 2 111 1 43 1 154
Andre 4 100 2 94 7 290 4 484
Total 2565 2523 4568 4500 3939 3572 11072

*Under 1 prosent av overferingsflyktningene i perioden.

Kilde: Utlendingsdirektoratets flyktningeregister 1987-1999.

flyktningene som ble bosatt i denne perioden. For 1987 er Utlendingsdirektoratets regis-
treringer usikre, og vi har derfor valgt 4 utelate dem fra tabell 2.1. Dette medferer at antal-
let og andelen vietnamesere som er blitt bosatt i Norge som overferingsflyktninger, er hoy-
ere enn det som framkommer av tabellen, siden de utgjorde en stor andel av
overforingsflyktningene allerede fra slutten av 1970-tallet. De siste drene har ogsa flyktnin-
ger fra Afghanistan gkt i antall. I perioden 1996 til 1999 utgjorde de ti prosent av alle over-
foringsflykeninger som ble bosatt i Norge.

Direkte bosetting eller asylmottak?

I motsetning til asylsekere bosettes overforingsflyktninger direkte i en kommune ved an-
komst til Norge. Hvilken betydning dette har for flyktningenes integrering og kommune-
nes arbeidsmengde, har vert, og er, gjenstand for diskusjon. Hovedbegrunnelsen for & bo-
sette overforingsflykeninger direkee, er at de allerede har fitt innvilget opphold og at det derfor
er lite rimelig at de skal vente pd 4 i etablere seg i en kommune. For overforingsflyktninge-
ne kan fordelene med direkte bosetting oppsummeres med en raskere normalisering av til-
verelsen, ved at de slipper enda et midlertidig tilholdssted for endelig etablering i en kom-
mune. Dette er serlig et poeng for familier med barn, hvor det vil vere viktig 8 komme i
gang med skole og etablering av et sosialt nettverk sd raskt som mulig. Langvarig opphold
i asylmottak, kanskje spesielt for personer som allerede har fitt avklart at de fér bli i Norge,
vil kunne oppleves som frustrerende og urettferdig. De aller fleste vil ha et sterkt behov for
& komme videre. Bide blant kommuner som bosetter overforingsflyktninger (Djuve og Kavli
2000) og blant Utlendingsdirektoratets regionkontorer, er det et flertall som mener at di-
rekte bosetting i sum er en bedre lesning enn opphold i asylmottak. Dette er blant noen
ogsd begrunnet med at det gir kommunen anledning til & gi lokal spesifikk informasjon til
flyktningene fra forste stund. P4 den andre siden er det mange som trekker fram at direkte
bosetting innebarer en merbelastning pi kommunene i den forstand at informasjonsarbeidet
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blir mer omfattende enn for flyktninger som forst har oppholdt seg en tid i asylmottak og
leert noe norsk. Forste gangs helseundersekelse mé ogsd gjennomferes i kommunen, og det
kan ta tid i omrdder med lav legedekning. Spesielt for dossier-flyktningene mister Utlen-
dingsdirekrtoratet i tillegg muligheten til 4 gjennomfere en grundigere kartlegging av flykt-
ningene for bosetting, noe som kan fi negative konsekvenser ved at flyktningene ikke bo-
settes til en kommune med et egnet tilbud for eksempel i forhold til helse.

Hyvilke konsekvenser direkte bosetting har for videre integrering i Norge, er vanskelig &
si sikkert. Det kan likevel vare verdt 4 notere at hvis vi bare teller antall 4r i kommune, vil
overforingsflyktningenes integrering generelt ta lenger tid enn for asylsekere som har fitt
en grunnleggende innforing bade i norsk sprak og samfunn fer de ble bosatt i en kommu-
ne. Dette handler imidlertid ikke nodvendigvis om flyktningenes individuelle ressurser, men
derimot om bosettingsmodell.

Familiesammensetning og aldersfordeling

Overforingsflyktningene kommer ifelge de fleste av Utlendingsdirektoratets regionkonto-
rer oftere som hele familier enn asylsekerne. Hva dette betyr i form av integreringspotensi-
al vil trolig variere med storrelsen pd familien. I utgangspunktet er tilbakemeldingen fra
kommunene ofte at det er lettere 4 legge til rette for integrering av familier enn enkeltper-
soner. Ett aspekt er boligmassen i kommunene — det vil normalt vaere lettere & finne en bolig
til en familie enn til enslige. I tillegg vil en familie med barn ha flere kontaktpunkter inn i
det norske samfunn gjennom skole og eventuelt barnehage, enn det som er tilfellet for ens-
lige. Generelt vet vi at jo flere arenaer i det norske samfunnet flyktningene blir en del av, jo
lettere og raskere vil integreringen forelgpe (Hagen og Djuve 1995, Djuve og Kavli 2000).
P4 den andre siden kan svert store barnefamilier mote problemer, i det minste med & bli
gkonomisk selvstendige, fordi det blir vanskelig for begge foreldrene & kvalifisere seg for det
norske arbeidsmarkedet.

Hvorvidt hoy alder representerer en utfordring i integreringsarbeidet eller ikke, vil vari-
ere bidde med kulturbakgrunn og sertrekk ved den enkelte flykening. Det er et visst grunn-
lag for & si at spraklering generelt sett blir vanskeligere jo eldre elevene er (PLS Consult 1999).
Dette er ogsa et poeng i forhold til tilegnelse av annen kunnskap om det norske samfunnet
som er nedvendig for 4 sikre en rask og god integrering. P4 den andre siden vil betydnin-
gen av alder for spraklering variere for eksempel med utdanningsbakgrunn, noe som illus-
trerer poenget at betydningen av alder ikke kan ses isolert fra andre egenskaper ved den
enkelte flyktning. Et annet forhold som kan ha betydning, er at oppfatningen av hva som
er en rimelig pensjonsalder vil variere mellom ulike kulturer. Det er ikke gitt at en norsk
definisjon av legitim pensjonsalder umiddelbart adopteres av alle som bosettes i Norge. En
av de viktigste utfordringene i integrerings- og kvalifiseringsarbeidet som tjenesteapparatet
opplever, er knyttet til motivasjon. Det vil utvilsomt vare vanskelig & motivere personer som
selv opplever at de er i, eller nzermer seg, pensjonsalder til kvalifisering for et videre yrkes-
aktivt liv i Norge.

Generelt vet vi at innvandrer- og flyktningbefolkningen er ung, sammenliknet med den

norske (Vassenden 1997, SSBs Innvandrerstatistikk 2000). Det foreligger i disse
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publikasjonene ikke oversikt over hvordan aldersfordelingen er spesielt blant personer med
bakgrunn som overferingsflykeninger. Er relativt nylig gjennomfert undersekelse i Sverige
fant imidlertid at overforingsflyktningene der i gjennomsnitt var ti r eldre enn asylsokerne
(Andersson 1997).

Utlendingsdirektoratets register over overferingsflyktninger viser at i perioden 1987-99

har andelen overferingsflyktninger over 50 ar ligget jevnt mellom fem og seks prosent. For
perioden sett under ett har gjennomsnittsalderen for overforingsflykeninger vart 30,5 ar.
Opver tid har gjennomsnittsalderen sunket (nér vi inkluderer barn som er fodt for ankomst
til Norge) fra 33,2 ar i perioden 1987-90, til 30 ar i perioden 1989-95, og helt ned til 23,9
ar 1 perioden 1995-99.
Den storste aldersgruppa fra 1987 til 1995 var 36-50 ar, men de siste fire drene fram til 1999
endret tyngdepunktet seg til en overvekt av personer i alderen 0 til 17 ar. Det gkende antal-
let barn er markant. I perioden 1987 til 1989 utgjorde personer under 18 &r bare 15 pro-
sent av det totale antallet overforingsflykeninger, mens andelen i siste halvdel av 1990-tallet
var gkt til over 40 prosent. De tre storste gruppene av overforingsflyktninger i denne peri-
oden har kommet fra henholdsvis Iran (1499), Irak (1244) og Afghanistan (375), og i alle
disse tre gruppene har det vert en hegy andel barnefamilier. For de voksne flyktningene er
det i denne perioden ogsa en noe yngre profil enn tidligere, med en overvekt av personer i
alderen 26-35 ir.

Aldersfordelingene blant overferingsflyktningene viser at det fra 1987 og fram til 1999
har vert en generell okning i andelen familier, og at gjennomsnittsalderen ogs for dem over
18 har sunket betraktelig. Grovt sett skulle dette tyde pé at de overforingsflyktningene som
bosettes nd, generelt har et bedre integreringspotensial enn de som ble bosatt pa slutten av
1980-tallet. Tilbakemeldinger fra kommunene tyder pa at familier generelt bide er lettere
& bosette fordi boligmassen er tilpasset familier i sterre grad enn enslige, og fordi de gjen-
nom barna far flere og raskere kontaktflater inn i det norske samfunnet. Er familiene svert
store, kan det likevel sl ut i negativ retning. Om overferingsflyktninger i Norge har en hgyere
andel eldre enn asylsekere, slik som tilfellet er i Sverige, er et empirisk sporsmal vi ikke kan
svare pa her. Alderens betydning for integreringspotensial vil trolig ogsa variere mellom in-
divider og kulturer. Generelt er det likevel rimelig & anta at jo eldre en person er, jo storre
vansker vil han eller hun ha med § tilegne seg de nye kunnskapene som er nedvendig for &
lykkes i det nye samfunnet. Den reduksjonen i alder som vi har sett de siste 1015 rene

Tabell 3.2 Aldersfordeling blant overferingsflyktninger bosatt i perioden 1987 til 1999, i pro-
sent av alle bosatte overforingsflyktninger

1987-89 1990-95 1996-99

0-17 15,5 23,6 42,1
18-25 13,7 13,0 12,8
26-35 23,1 26,3 22,2
36-50 41,8 32,1 18,1
51-67 4,7 3,9 3,8
68-100 1,2 1,0 1,0
Totalt 2565 4568 3938

Kilde: Utlendingsdirektoratets flyktningeregister
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blant overforingsflyktninger, vil dermed isolert sett tale for at integreringspotensialet er blitt

bedret.

Helse

Flyktningers helsesituasjon er et viktig tema av flere arsaker. God helse er et grunnleggende
levekdrsgode, og kunnskap om flyktningers helsesituasjon er viktig for  kunne legge til ret-
te for det best mulige behandlingstilbudet. Helseproblemer brukes ogsa ofte som forklaring
pa at mange flykeninger har vanskeligheter med 4 bli integrert pa arbeidsmarkedet. Tilba-
kemeldinger fra kommuner som bosetter flykeninger, antyder at overforingsflykeninger har
dérligere helse enn asylsgkere. Syttifem prosent av flyktningkonsulentene? som ble intervjuet
i forbindelse med Fafos evaluering av myndighetenes bosettingsstrategier (Djuve og Kavli
2000), oppga at overforingsflyktninger har sterre behov for oppfelging fra kommunen enn
de som forst har vert en tid i asylmottak. Den mest markerte forskjellen var at overferings-
flyktninger trengte mer generell, praktisk veiledning. Tretti prosent av kommunene oppga
imidlertid ogsd at overferingsflyktninger hadde storre behov for psykososiale tjenester eller
helsetilbud for gvrig. Mer informasjon om flyktningenes psykiske og fysiske helse var sam-
tidig de to tingene som oftest ble trukket fram nér flykeningkonsulentene skulle fortelle hva
slags informasjon de savnet spesielt for overferingsflyktninger. Ogsa kvalitative intervjuer
med representanter for tjenesteapparatet rundt flyktninger i Danmark trakk fram en hoye-
re traumatiseringsgrad blant overferingsflyktninger enn blant asylsokere (PLS Consult 1999).

Data fra Fafos seneste intervjuundersekelse blant flyktninger (Djuve og Kavli 2000) ty-
der pd at overforingsflyktninger oftere enn andre oppgir 4 ha en sykdom eller skade som
hemmer dem i hverdagen, men forskjellen er liten. Flyktningenes alder og nasjonalitet slir
sterkere ut i forhold til rapportering om sykdom eller skade. Dette gir oss en klar pdmin-
nelse om at hvilke nasjonale grupper sekelyset rettes mot, kan ha stor betydning for om vi
finner forskjeller i rapportering av helseproblemer mellom overferingsflykeninger og asyl-
sokere.

Det ble ogsa stilt spersméil om symptomer pd nervese og depressive lidelser,? og her var
tendensene til forskjeller etter flyktningekategori noe storre. Irakiske flyktninger viste seg
totalt sett & ha hoyest forekomst bade av nervese og depressive lidelser. Overforingsflykt-
ninger skilte seg likevel negativt ut med hoyere utslag av nervese og depressive lidelser bade
i den irakiske gruppa og blant bosnierne.

Noyaktig hva som ligger i de nasjonale forskjellene, er vanskelig 4 si sikkert. En forkla-
ring kan vere kulturelle forskjeller med hensyn til om sykdom enten av fysisk eller psykisk

? Opinion gjennomforte pd oppdrag av Fafo en intervjuundersgkelse over telefon med flyktningkonsulent
eller person i tilsvarende stilling i totalt 120 kommuner. Av hensyn til framstillingsformen vil alle heretter
omtales som flykeningkonsulenter. Alle kommunene hadde bosatt flykeninger i perioden 1997 til 1999.

3 Depressive lidelser: Har du de siste ukene a) Tatt tingene tungt, b) Felt deg ulykkelig og nedtryke, c) Sta-
dig folc deg nerves og anspent/oppjaget. Nervese lidelser: Hender det at du feler noen av disse plagene?: a)
Ryggsmerter, b) Blir fort sliten og utmattet, ¢) Smerter i muskler og ledd, d) Smerter i nakke eller skuldre,
e) Sevnforstyrrelser, f) Konsentrasjonsproblemer, g) Hukommelsesproblemer.
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Tabell 3.3 Gjennomsnittlig skare pa indeks for depressive lidelser,” etter nasjonalitet og flykt-
ningstatus

Bosnia Irak Somalia Jugoslavia
Indeksskare N Indeksskare N Indeksskare N Indeksskare N
Asylsgker 4,9 107 54 28 4,8 34 5,7 179
Familiegjenforent 5,9 18 6,6 17 4,5 19 1
Overfaringsflyktning 6,7 36 6,9 57 (3,7) 4
Alle 5,4 161 6,4 101 4,6 56 5,7 180

Kilde: Djuve og Kavli 2000

" Indeksen over depressive lidelser er laget ved 4 sl& sammen skire fra hvert av spersmalene vist i fotnote 3.
Det er kontrollert at variablene som inngr i indeksen korrelerer positivt.

Tabell 3.4 Gjennomsnittlig skare pa indeks for nervese lidelser,” etter nasjonalitet og flykt-
ningstatus

Bosnia Irak Somalia Jugoslavia
Indeksskare N Indeksskare N Indeksskare N Indeksskare N
Asylsaker 12,3 107 12,6 28 12,7 34 11,3 179
Familiegjenforent 14,3 18 12,1 17 11,5 19 1
Overfaringsflyktning 17 36 15,7 57 (16,0) 4
Alle 13,6 161 14,2 101 12,5 56 11,3 180

Kilde: Djuve og Kavli 2000

" Indeksen over nervese lidelser er laget ved 4 sl sammen skre fra hvert av spersmélene vist i fortnote 3.
Det er kontrollert at variablene som inngdr i indeksen korrelerer positivt.

art er noe man snakker hoyt om. En annen kan vere ulik grad av eksponering for trauma-
tiske opplevelser i forbindelse med flukt og eventuelle leiropphold.

Om, og i hvilken grad, overforingsflyktninger faktisk har darligere helse enn andre grup-
per av flykeninger, er et empirisk spersmal. Flyktningkonsulentenes vurderinger er nedven-
digvis preget av hvilke flyktninger de har bosatt, og spesielle enkeltsaker kan lett komme
langt fram i bevisstheten og farge inntrykket av en gruppe som helhet. Ogsd de dataene vi
har tilgjengelig etter intervjuer av 500 flykeninger er skjeve, i den forstand at vi bare har
representert en av de tre storste nasjonale gruppene av overforingsflyktninger bosatt i Nor-
ge. Tilbakemeldingene fra kommunene og de tendensene vi finner i det kvantitative mate-
rialet vi har til ridighet, bor likevel tas alvorlig, og sporsmalet om overforingsflykeningenes
helsetilstand bide ved ankomst til Norge og over tid, ber kartlegges nzrmere.

Yrkesaktivitet

Det er en sentral malsetting at flyktninger som fir opphold i Norge skal integreres i arbeids-
livet. Flere undersokelser er gjennomfert med sikte pé 4 si noe om sammenhengen mellom
flyktningkategori og ulike sider ved deres integrering i samfunnet, herunder i arbeidslivet.

I Sverige har Invandrarvirket (Andersson 1997) gjennomfert en undersokelse hvor bade
kvoteflyktninger og representanter for det kommunale tjenesteapparatet er intervjuet. I
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Sverige blir overferingsflykeninger, i likhet med i Norge, direkte bosatt i en kommune i
motsetning til andre grupper av flyktninger, som forst oppholder seg i en periode i asylmot-
tak. Hovedkonklusjonen i den svenske undersgkelsen var at flyktninger som har vert i asyl-
mottak har et forsprang pd overferingsflykeningene, fordi de har fitt et organisert opple-
ringstilbud 1 asylmottaket. Nér de bosetter seg i en kommune, kan de fleste allerede noe
svensk og har dessuten tilegnet seg kunnskap om hvordan det svenske samfunnet er orga-
nisert. Tida fram til bestdtt sfi-test (Svensk for innvandrere) og yrkesaktivitet er derfor kor-
tere for dem enn for overforingsflykeninger, vel og merke hvis vi tar utgangspunke i tid i
kommunene og ikke tid i landet. Indvandrarvirket konkluderer derfor med at overforings-
flyktningene tar igjen de andre flyktninggruppene hvis de tar hoyde for at de trenger et ekstra
dr som kompensasjon for at de ikke har fitt noe oppleringstilbud i asylmottak. I gjennom-
snitt oppholder asylsgkerne seg mellom ett og halvannet ar i asylmottak for de bosetter seg
i en kommune.

I Danmark er det ogsa gjennomfort en undersgkelse som tar sikte pa belyse eventuelle
forskjeller mellom overferingsflyktninger og asylsokere. Denne undersekelsen har et noe
annet metodisk utgangspunkt enn den svenske. PLS Consult (1999) har gjennomfert to
sporreskjemaundersokelser og personlige intervjuer med overforingsflykeninger og asylse-
kere fra Iran og sammenliknet integreringsgrad langs flere variabler, herunder yrkesaktivi-
tet. Deres konklusjon er at overforingsflyktningene har sterre problemer med 4 f3 innpass
pa det danske arbeidsmarkedet enn spontanflykeningene, fordi de béde har ferre ressurser
og en generelt hoyere traumatiseringsgrad. Samtidig understreker de at det er vanskelig 4 si
om det bildet som avtegner seg for Rathta og Altash-flyktningene som representerer over-
foringsflykeningene i undersekelsen, ogsa gjelder generelt. Deres konklusjon er likevel in-
teressant i lys av at Norge ogsa har bosatt et stort antall overferingsflykeninger fra nettopp
disse to leirene.

I Djuve og Kavlis (2000) intervjuundersekelse blant flyktninger bosatt i Norge i perio-
den 1994 til 1996, er det ogsa funn som tyder pa at overferingsflyktningene i mindre grad
er yrkesaktive enn asylsgkere. For utvalget sett under ett var yrkesaktiviteten blant tidligere
asylsokere nesten 30 prosentpoeng hoyere enn blant overferingsflyktninger. En del av den-
ne forskjellen kan forklares ved at yrkesaktiviteten blant irakerne som utgjor flertallet av
overforingsflyktningene, generelt er lavere enn blant bosnierne som er den andre gruppa med

Tabell 3.5 Yrkesaktivitet blant flyktninger etter flyktningkategori og nasjonalitet. Prosent

Bosnia Irak Somalia Tidl. Jugoslavia Totalt

Prosent n Prosent n Prosent n Prosent n Prosent  Ant
Asylsaker 65 107 36 28 38 34 47 179 51 347
Gjenforent, flyktning* 20 18 36 10 27 10 . . 26 38
Gjenforent, humanitaert* . . 28 7 21 9 0 1 23 17
Tidligere jugoslavisk internert 42 36 . . " . . . 42 36
Overferingsflyktning . . 20 57 00 3 . . 19 60
Total 55 161 27 101 31 56 47 180 43 499

* Personer som er bosatt i Norge gjennom familiegjenforening, enten med flyktninger eller med perso-
ner som har fitt opphold i Norge pa humanitert grunnlag,
Kilde: Djuve og Kavli (2000)
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en viss andel overferingsflykeninger. Ogsd om vi ser pa yrkesaktiviteten innenfor ulike flyke-
ningkategorier i hver nasjonale gruppe, finner vi forskjeller. Blant asylsekere fra Irak var 36
prosent i arbeid, mot bare 20 prosent av overforingsflyktningene. Ogsé blant personer som
var kommet til Norge gjennom familiegjenforening var yrkesaktiviteten lavere enn blant de
tidligere asylsekerne.

Antallet overforingsflykeninger i materialet er for lite til 4 si noe sikkert om dette er for-
skjeller som vil jevne seg ut over tid. At familiegjenforente ogsé har lavere yrkesaktivitet enn
de tidligere asylsokerne, kan tyde pd at tilbudet flyktninger far i asylmottakene bidrar til at
de kommer raskere i arbeid etter bosetting i en kommune. Samtidig er det en hoyere andel
kvinner enn menn som kommer gjennom familiegjenforening,* og de har igjen lavere sann-
synlighet for & vere i arbeid, spesielt mens de har omsorg for barn under skolealder (Djuve
og Kavli 2000). Flyktningenes helse har og betydning for i hvilken grad de har arbeid eller
ikke, og siden det ogsa er funn som tyder pd at overforingsflykeninger har darligere helse
enn asylsekere (Djuve og Kavli 2000), er det ikke uten videre rimelig & konkludere med at
lavere yrkesaktivitet i denne gruppa alene skyldes en «forsinkelse» i kvalifiseringsforlepet.
Samtidig er det dpenbart at overferingsflykeninger vil trenge noe lenger tid etter bosetting i
en kommune for 4 opparbeide norskkunnskaper og kjennskap til det norske samfunnet, enn
flyktninger som allerede har fitt et kvalifiseringstilbud mens de har vert i asylmottak.

Kvaliteten pd kvalifiseringstilbudet er i denne sammenhengen ogsa en viktig faktor som
ber med i vurderingen av hvor «forsinket» overferingsflyktningenes integrering eventuelt
blir som en folge av at de bosettes direkte i en kommune. Det kommunale kvalifiseringstil-
budet vil mange steder vare mer helhetlig og mer omfattende enn tilbudet i asylmottak,
ikke minst i forhold til & g& aktivt inn i forhold til arbeidsmarkedstilknytningen. Trolig er
det ogs slik at motivasjonen for 4 delta aktivt i et kvalifiseringslop vil vare sterkere etter at
oppholdsgrunnlaget i Norge er positivt avklart, og tilverelsen er normalisert i den forstand
at bolig og bosted er etablert.

Flytteaktivitet

Generelt vet vi at flyktningene selv forst og fremst oppgir to rsaker til flytting; for det for-
ste at de gnsker & bo nzermere familie og venner, og for det andre at de har funnet, eller hiper
4 finne, arbeid i en annen kommune (Djuve og Kavli 2000). En kartlegging av sekundeer-
flytting blant de dreyt 20 000 flyktningene som ble bosatt i Norge i perioden 1994 til 1996,
viste at i gjennomsnitt 36 prosent hadde flyttet fra forste bosettingskommune innen utgangen
av 1999. Det er lite variasjon i flytteaktivitet mellom ulike nasjonale grupper for perioden
sett under ett, selv om noen grupper viser en tendens til & flytte fra forste bosettingskom-
mune tidligere enn andre. Generelt gker andelen innenlandsk videreflytting i alle grupper
de forste tre til fire drene etter bosetting, men etter dette avtar flytteaktiviteten. (Serlie 1994).

Overforingsflykeninger flytter sjeldnere ut av bosettingskommunen enn asylsokere. Av

alle flykeninger som ble bosatt i Norge fra 1994 til og med 1996, hadde 39 prosent av

#1 den perioden vi her har data for, var det 85 prosent av dem som ble gjenforent med personer med opp-
hold p& humanitert grunnlag og 57 prosent av dem som ble gjenforent med flyktninger som var kvinner
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asylsekerne flyttet innen utgangen av 1999, mot bare 28 prosent av overforingsflyktninge-
ne (Djuve og Kavli 2000:146). Arsakene til forskjellen i flytreaktivitet kan vaere flere. A ha
en tilknytning til Norge gjennom familie som allerede er bosatt her, taler for uttak som over-
foringsflyktning, og vil ogsa s langt som mulig styre valg av bosettingskommune. Det kan
derfor vere slik at overforingsflyktninger oftere bosettes nar familie enn asylsokere. Funn
fra Djuve og Kavli (2000) tyder pé at sd er tilfelle. Av overforingsflykeningene i undersokel-
sen oppga hele 80 prosent at de hadde familie i Norge som de ikke bor sammen med, men
som likevel bor s ner at de kan bespke dem jevnlig. Blant asylsekerne var den tilsvarende
andelen 65 prosent (se vedleggstabell 2.2). I lys av at ensket om & bo nzrmere familie og
venner er en av de to viktigste begrunnelsene for 4 flytte, er det dermed ikke urimelig at
sekunderflyttingen er lavere blant overferingsflyktninger enn blant asylsgkere.

For det andre har vi ogsa sett at overferingsflyktninger oppgir & ha flere symptomer pa
helseproblemer enn andre grupper av flyktninger. Det er rimelig 4 anta at belastningen ved
& flytte vil veere storre hvis du har dérlig helse enn hvis helsa er god, ikke minst for flykenin-
ger som i tillegg til alt det praktiske som folger med flytting ogsa skal forholde seg til at de
formelt ikke har rett til & flytte fra bosettingskommunen for etter fem &r, med mindre de er
selvforserget.

Oppsummering

Blant kommunene er det en utbredt oppfatning at overferingsflyktninger trenger tettere og
mer omfattende oppfelging enn andre flyktninger. Spesielt er det behov for mye informa-
sjon om grunnleggende sider ved det norske samfunnet og om hva flyktningene kan for-
vente av stotte. Kommunenes opplevde merbelastning ved & bosette overforingsflykeninger
kan i utgangspunktet ha to arsaker: enten at overforingstlyktninger som gruppe er mer res-
surssvake og har dérligere integreringspotensial enn andre flykeninger, eller at de bare star-
ter pd et mer grunnleggende nivd enn flyktninger som forst har lert en del om Norge og
norsk sprak i asylmottak.

Om, og eventuelt hvordan, overferingsflykeninger skiller seg fra andre flyktninger med
henblikk pa forhold som kan pavirke integreringen, er langt pa vei et empirisk sporsmal.
Her har vi tatt utgangspunkt dels 1 hvilket inntrykk kommunene har av overforingsflykt-
ninger, dels i registerdata og dels i kvantitative intervjuundersokelser blant flyktninger. Vi
har funnet tendenser i det kvantitative materialet til at irakiske overforingsflyktninger har
darligere helse enn asylsekere, spesielt nar det gjelder nervese og depressive lidelser. Dette
er forhold som vi vet virker negativt inn pa muligheten til 4 finne og beholde arbeid.

Tilbakemeldinger fra Utlendingsdirektoratets regionkontor og aldersstatistikken tyder
pa at det er en hoyere andel familier blant overferingsflyktningene enn blant andre flyke-
ninggrupper. Med mindre familiene er svert store har det generelt vert vurdert som posi-
tivt & bosette familier framfor enslige, fordi de oppleves som lettere & integrere. Gjennom
barna far familier flere kontaktflater inn i det norske samfunnet enn enslige. Hvis det er
slik at overforingsflykeninger oftere kommer som hele familier enn asylsekere, er det der-
for noe som i det minste for familier av moderat storrelse skulle tilsi storre integreringspo-
tensial — ikke mindre. Det har ogsa vart en utvikling de siste 10—15 &rene i retning av lave-
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re alder blant voksne overforingsflykeninger. Ut fra forventninger om leringsevne og mot-
ivasjon for tilegning av nye kunnskaper og ferdigheter, kan ogsé dette tolkes som en positiv
utvikling med henblikk pa flyktningenes integreringspotensial. I hvilken grad dette er en
generell tendens for flyktninggruppa som helhet, eller om overforingsflyktninger generelt
er eldre eller yngre enn asylsekere, vet vi mindre om.

Overforingsflykeninger flytter sjeldnere fra bosettingskommunen enn tidligere asylsokere.
Arsakene til dette kan vare flere. En mulighet er at overforingsflykeninger er mer ressurs-
svake enn tidligere asylsokere og derfor har sterre problemer med & organisere flytting til en
ny kommune. Samtidig vet vi at en av de viktigste forklaringene flyktningene selv gir pa at
de velger 4 flytte fra bosettingskommunen, er et gnske om 4 bo nermere familie og venner.
Siden familie i Norge er ett av de kriteriene som taler for uttak og som langt pé vei styrer
bosettingen, kan det derfor like gjerne vare slik at overferingsflyktninger har mindre grunn
til & flytte enn tidligere asylsokere, fordi de i storre grad bor i nerheten av familien.

Det kvantitative materialet tyder pé at overforingstlykeningene i mindre grad er yrkes-
aktive etter mellom fire og seks ar i Norge enn tidligere asylsokere. Dette gjelder bade gene-
relt og hvis vi ser pa de nasjonale gruppene for seg. Om dette kommer av at overferings-
flykeningene er mindre ressurssterke, eller om det bare er et uttrykk for en «forsinkelse»
sammenliknet med dem som forst har fitt en del opplering i asylmottak, har vi ikke grunnlag
for & si sikkert. At vi finner lavere yrkesaktivitet ogs blant familiegjenforente, kan tyde pa
at oppholdet i asylmottak gir et visst forsprang. P4 den andre siden er det en overveke av
kvinner som kommer gjennom familiegjenforening, og de av dem med barn under seks &r
har klart lavere sannsynlighet for & vare i arbeid enn menn. Kvalifiseringstilbudet i en kom-
mune vil ogsd i mange tilfeller vaere mer omfattende enn i et asylmottak, og hvor stor en
eventuell forsinkelse er, vil derfor ikke nodvendigvis kunne méles én til én.

Alle tendenser vi har funnet i vére kvantitative data vil vare svert preget av at vi bare har
data om en av de tre storste gruppene av overferingsflyktninger i Norge — irakere. Det sam-
me forbeholdet ber sannsynligvis ogsa tas nér det gjelder kommunenes vurdering av over-
foringsflykeninger. De forholder seg til, og svarer med utgangspunkt i, de overferingsflykt-
ningene og de enkeltpersonene som er bosatt i nettopp deres kommune. Likevel er det
enkelte forhold som er generelle, mellom annet den norske bosettingsstrategien overfor over-
foringsflykeninger som innebearer direkte bosetting. Den medferer per i dag at overferings-
flyktninger kan lite eller ikke noe norsk, og vet lite om det norske samfunnet, nér de boset-
tes. Tilbakemeldingene fra enkelte kommuner er like fullt at overforingstlykeninger for de
kommer har tilegnet seg informasjon om Norge som innebarer en arbeidskrevende pro-
sess for & nedjustere overdrevne forventninger til det kommunale hjelpeapparatet. Det er
derfor interessant 4 se neermere pa hva lags informasjon overforingsflyktningene fir om Norge
for ankomst til kommunen, og ikke minst under hvilke betingelser denne informasjonen
gis. Dette er tema for neste kapittel.
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Kapittel 4 Informasjon om Norge - for eller
etter bosetting?

Informasjon om Norge kan gis til flyktningene pé flere méter. I dette kapitlet vil vi gjen-
nomga dagens praksis og drefte fordeler og ulemper ved ulike méter & organisere informa-
sjon til flyktningene pa.

Informasjon i forbindelse med uttak

Som tidligere nevnt har det siden 1999 ofte veert med en person fra Integreringsavdelingen
(INA) pi kommisjonsreisene. Denne personen har informert flyktningene om Norge og
svart pa sporsmdl. Informasjonen gis i grupper, og handler om forhold som:

* Geografi (klima, befolkning og liknende)
* Demokrati

* Religionsfrihet

* Likestilling

* Hvordan bosetting i Norge foregir

* Forskjellen mellom stat og kommune, og hvem flyktningene skal henvende seg til der-
som det er saker de vil ta opp.

* Rent praktisk hva som skjer etter uttak, hvor lang tid det tar for de kan dra til Norge,
hva som venter dem i kommunen, hva kommunene forventer, at kommunene har ulik
praksis i forhold til standard pa boligen og storrelsen pd skonomiske ytelser.

* Om skole og utdanningssystemet og forholdet mellom skole og hjem
* Om arbeidsmarkedet i Norge

Selve informasjonsmetet tar mellom to og en halv og tre timer, og foregir i grupper pa 20
til 30 personer. Hvorvidt flykeningene fir informasjon for eller etter at de har blitt inter-
vjuet av selve uttakskommisjonen, varierer. Ingen av flyktningene vet om de blir tatt ut som
overforingsflyktninger nar de fir informasjon om Norge.

Flyktningene stiller ogsd spersmél under informasjonsmetet. P4 en kommisjonsreise ble
det brukt mye tid p& norsk barneoppdragelse og forholdet mellom menn og kvinner i Norge.
Skole er et annet tema som gér igjen. For en del flyktninger er det uvant at skolen krever si
mye kontakt med hjemmet, andre synes ut fra religios overbevisning at det er betenkelig at
gutter og jenter har svomming sammen. I tillegg sporres det om klima, og om samarbeid
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med lokale myndigheter i Norge. Mange har et darlig forhold til lokale og sentrale myn-
digheter i hjemlandet, og kan ha problemer med tanken pa & etablere tillit til myndighetene
1 Norge.

Noen har etter informasjonen sagt at de likevel ikke var interessert i & dra til Norge. Det
gjaldt for eksempel en liten gruppe som heller ville til Iran, pd grunn av sin religiose over-
bevisning. Andre onsker ikke & forlate det sosiale nettverket de har, nir de horer at det kan
ta lang tid & etablere et tilsvarende nettverk i Norge.

I tillegg til informasjonsmeter i forbindelse med uttakskommisjoner er det ogsé blitt
utarbeidet en brosjyre om Norge, som er oversatt til flere sprik. Denne brosjyren skal deles
ut i forbindelse med uttak av flyktninger, men den er si fersk at vére informanter forelopig
ikke har noen erfaringer med bruk av brosjyren.

Uformell informasjon

Flyktninger som har slekt og venner i Norge har ifelge deltakerne pd kommisjonsreiser ofte
en del informasjon om landet allerede for informasjonsmetet. Uformell informasjon fra slekt
og venner kan supplere den formelle informasjonen som gis av myndighetene, men ogsa
vere en alvorlig «konkurrent». Kommunikasjonsteori kan brukes til 4 forstd hvordan infor-
masjon organiseres og lagres i minnet. Ifolge Littlejohn (1992: 147) hevder informasjons-
organiseringsteorien at all informasjon kan pavirke antakelser og holdninger, men i hvil-
ken grad den gjor det, avhenger av to ting. For det forste om det er gode eller drlige nyheter.
Hyvis informasjonen stotter de antakelser og holdninger personen har fra for, vil informa-
sjonen bli sett pa som positiv, og tillagt vekt. Hvis ikke vil den trolig bli ansett som negativ
og tillegges mindre betydning. For det andre vil virkningen av informasjonen avgjeres av
hvilken vekt mottakeren tillegger den som gir informasjonen. I lys av dette kan informa-
sjon fra en person flyktningen har en personlig relasjon til, veie tyngre enn informasjon som
gis pa store informasjonsmeter.

Kvaliteten pd informasjon flyktningene far via uformelle kilder, varierer. Kommuner som
bosetter overforingsflykeninger, har gitt Integreringsavdelingen tilbakemeldinger om at flyke-
ningenes forventninger mé justeres ned. Derfor brukes det en del tid pa informasjonsme-
tene pd 4 forklare at det er store forskjeller mellom kommunene i forhold til hvor store hus
eller leiligheter de tilbyr flykeninger, og at sterrelsen pa de ekonomiske ytelsene kan variere
mellom kommunene. Fafo gjennomferer for tida en evaluering av kvalifiseringsprogram for
nyankomne flyktninger i 16 norske kommuner. I denne sammenheng gjennomfores inter-
vjuer, mellom annet med overforingsflyktninger. De fleste flyktningene forteller at de bade
fikk formell informasjon fra norske myndigheter, og uformell informasjon fra venner og
bekjente. En flyktning fortalte at han, da han ble tatt ut som overforingstlykening til Norge,
satte seg ned og skrev brev til alle han kjente i Norge, for & fi opplysninger om hvordan det
var der. Tilbakemeldingene han fikk var svart forskjellige. Noen skildret Norge som
mulighetenes land hvor arbeidsmarkedet var &pent for den som ville. Andre beskrev Norge
som et lukket samfunn uten mulighet verken til 4 skaffe arbeid eller til 4 etablere et sosialt
nettverk. Uformell informasjon kan med andre ord ta flere ekstremformer, uten at noen av
dem nedvendigvis er gale i gynene til den som formidler.
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Informasjon som ikke registreres?

Bade de intervjuede representantene fra JURA og INA gir uttrykk for at de tror informa-
sjonsmetene gir flyktningene nyttig informasjon. Rapporteringen fra kommuner som bo-
setter overforingsflykeninger viser likevel at kommunene ofte opplever et misforhold mel-
lom det Utlendingsdirektoratet sier flyktningene blir informert om, og hva flyktningene selv
sier de har fatt kjennskap til gjennom informasjonsmetene. En del kommuner har bedt
Utlendingsdirektoratets regionkontor om 4 fi vite hvilken informasjon som er gitt, slik at
de kan imotegd flyktningene. Kommunene mener det kunne ha avverget en del langvarige
diskusjoner om hva som har blitt sagt.

Det ligger ikke innenfor rammene til dette prosjektet & gi nermere inn pé et eventuelt
misforhold mellom sender og mottaker av informasjon slik det er beskrevet her. Vi vil like-
vel knytte noen kommentarer til hva vi generelt vet om hvordan informasjon mottas og
bearbeides i ulike situasjoner. Ett dpenbart poeng er at flyktningene ofte mottar informa-
sjon om Norge for det er avklart om de fir komme til landet eller ikke. Et annet er at det
kan ta opp til et halvt &r etter uttak for budsending og faktisk bosetting i en norsk kommune.
Bide den uavklarte situasjonen flyktningene er i p& det tidspunktet informasjonen gis, og
den tida som gér fra informasjonen blir gitt og til flyktningene kan holde den opp mot en
norsk virkelighet, taler for at det Utlendingsdirektoratets representanter informerer om i
leirene og det overforingsflykeningene husker ndr de kommer til en norsk kommune, ikke
nedvendigvis er helt det samme.

Det er serlig informasjon om negative forhold som synes 4 ikke ha blitt registrert av flyke-
ningene. En forklaring pd at flykeningene mener de ikke har mottatt informasjon om disse
forholdene, kan vere sikalt selektiv persepsjon. Det vil si at hva som «oppfattes» eller lagres
i hukommelsen er styrt av hvilke aspekter ved informasjonen mottakeren har oppmerksom-
heten rettet mot, men ogsa av forventningene han eller hun har. Det teoretiske grunnlaget
for denne antakelsen er Festingers teori om kognitiv dissonans. Hovedpoenget i denne te-
orien er at det vil veere ubehagelig & motta og bearbeide informasjon som strider mot de
oppfatninger eller de hdp du allerede har etablert som en del av din virkelighetsforstdelse.
Som et ledd i en strategi for & unngd dette ubehaget, vil man forseke & unngg situasjoner
og informasjon som skaper et slikt ubehag, ogsé kalt dissonans. Dels skjer dette ved at folk
soker informasjon som stetter eksisterende holdninger, dels ved at de unngir informasjon
som bestrider dem (Waldahl 1990). Informasjonen overferingsflykeninger fir om Norge,
vil bli tolket i lys av forventningene de allerede har til gjenbosettingen. Kvalitative inter-
vjuer med overforingsflyktninger i Danmark viste at overforingsflyktningene hadde meget
hoye forventninger. Kommuner i Norge har ogsd gitt tilbakemeldinger om at flyktningenes
forventninger er hoye. Hoye forventninger inneberer at flyktningene antar at det § komme
ut av situasjonen de er i som flyktninger, vil fore til en radikal forbedring i livssituasjonen.
Det kan i en slik situasjon vare vanskelig 4 rette oppmerksomheten mot informasjon som
forstyrrer dette bildet.

En annen forklaring kan vere at det bare er den positive informasjonen som repeteres
og lagres i hukommelsen. Flyktninger kan i den situasjonen de er i, ha en tendens til &
repetere den positive informasjonen mer enn den negative, fordi dette kan ha en angst-
reduserende virkning. Positiv informasjon vil i dette perspektivet med andre ord ha lettere
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for & feste seg. En tredje mestringsstrategi kan vere & se pa negative hendelser (som for
eksempel problemer med 4 fi jobb) som noe som forst og fremst rammer andre, mens en
selv har sterre sannsynlighet enn andre for & oppleve positive hendelser. Dette er en generell
tendens som kalles «urealistisk optimisme», og som viser seg & vare til stede pa veldig mange
omréder (Weinstein 1980). Den har serlig har vist seg aktuell nér det gjelder vurdering av
forskjellige typer (ytre) trusler. Dette er altsd en mdte 4 kognitivt «forvrenge» virkeligheten
pa — og det er godt mulig at den gjor seg gjeldende i den situasjonen flyktningene er i.

P& bakgrunn av dette er det ikke overraskende om overforingsflyktninger ikke har
registrert deler av den informasjonen de har fitt i forbindelse med uttaket. Ingen av
Utlendingsdirektoratets regionkontor mener at den informasjonen som blir gitt om Norge
til overforingsflyktningene er tilstrekkelig. De ble spurt om hvordan den kunne forbedres,
og de fleste foreslar forbedring av den informasjonen som gis for flyktningene kommer til
Norge. Dnsket om et mer standardisert opplegg blir nevnt av flere. Ett regionkontor fore-
slér & standardisere den informasjonen som blir gitt til overferingsflykeninger, slik at det ikke
er den enkelte utsending som velger hva det skal informeres om og hva som skal vektlegges.
Standardisering vil kunne bidra til en kvalitetssikring av den informasjonen som blir gitt.
Regionkontoret mener at det ogsé vil fore til at kommunene lettere vet hvilken informa-
sjon som er gitt, slik at de kan imetegd flyktningene nar det oppstar uoverensstemmelser
om hvilken informasjon de har fitt. Enkelte mener at et opplegg over noen dager ville vert
det ideelle, gjerne med video eller en lysbildeframvisning. Dette er forholdsvis enkle hjelpe-
midler regionkontorene mener ville forbedret informasjonen. Ett regionkontor skriver:

«Enten sd ma overforingsflykeningene inn i statlig mottak i Norge for en tidsavgrensa
periode, for eksempel to maneder, eller s& md det utvikles et informasjonsopplegg ute.
Det er ikke nok at en saksbehandler fra UDI snakker med flykeningene en halv time
om Norge. Med dagens system er det en forutsetning at det deltar en representant

fra INA, og ikke kun fra JURA.»

Etav hovedsporsmalene er med andre ord om de som informerer i flykeningleire kunne gjore
noe annerledes for & realitetsorientere flykeningene for de kommer til Norge, eller om det
er mer hensiktsmessig & gi flyktningene en ny runde med informasjon nér de kommer til
kommunene og til den sosiale situasjonen der informasjonen er relevant.

Informasjonsprogram - for eller etter ankomst til
Norge?

Norge har i ett tilfelle gjennomfert et relative omfattende introduksjonsprogram for ankomst
Norge. Dette skjedde i Bataan pa Filippinene, der det i 1981 ble opprettet et norsk infor-
masjonsprogram i en leir for vietnamesiske flykeninger. Bakgrunnen for at Norge tok den-
ne leiren i bruk for & informere flyktninger om Norge, var manglende mottakskapasitet i
Norge, og begrenset anledning til & bruke 1. asylleirene i omradet (Froysa 1994). Under
dette programmet fikk vietnamesiske flykeninger bide norskopplering og samfunnsorien-
tering for de dro til Norge. Programmet ble lagt ned tolv ar senere. En evaluering av det
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norske programmet i Bataan konkluderer med at det var positivt at flykeningene fikk inn-
ledende sprakkunnskaper og kjennskap til norsk kultur og samfunnsliv for metet med Norge.
I forhold til 4 fi opplering i Norge, syntes mange flyktninger at de lerte bedre i leiren, fordi
de hadde god tid, og det var lite nytt & spre oppmerksomheten pé. I Norge, derimot, kom
de til en helt annen verden, og konsentrasjonen ble spredd pad mange nye opplevelser.
Evalueringen av Bataan-programmet papeker at et program av den typen krever relativt store
og stabile mottak av flyktninger over tid (Froysa 1994). Det hevdes imidlertid at et mindre
og mer kortvarig program kan vere nyttig der forholdene ligger til rette for det.

Sverige har i fire tilfeller gjennomfert et informasjonsprogram de kaller for Sverige-
programmet (Andersson 1997). Programmet foregir i flykeningleirene etter uttak, og om-
handler informasjon om Sverige. Temaer det informeres om, er blant annet demokrati,
arbeid, skatter, boliger, barnehager, skole, utdanning, kultur, tradisjoner og trossamfunn.
Hensikten med programmet er & lette ankomsten og bosettingen i Sverige, samt & gi sd gode
forutsetninger som mulig for integrasjon av de flyktningene som deltar i programmet. De
evalueringer som er gjort, viser at flyktninger som har gjennomgatt et Sverige-program har
gode kunnskaper om den kommunale mottakelsen, samt om sine rettigheter og plikter. Det
finnes en merkbar forskjell i motivasjon for deltakelse i det svenske samfunnet blant de flyke-
ningene som har deltatt i dette programmet sammenliknet med flykeninger som ikke har
deltatt. I en evaluering ble bade flyktninger og ansatte i det kommunale tjenesteapparatet
intervjuet om programmet. Flertallet av de ansatte innen flyktningarbeidet hadde ingen
oppfatning om nytten av informasjonen. Derimot hadde de synspunkter pd programmets
innhold, og mange mente at det ikke bare burde betone rettigheter, men ogsa hvilke plik-
ter flyktningene har. I tillegg mente de at det var viktig 4 informere om hvordan man lever
og arbeider i Sverige, og om situasjonen pé arbeidsmarkedet.

Flertallet av de ansatte mente at programmet burde gjennomferes i flyktningleiren etter
uttak. Blant dem som mener at programmet burde gjennomferes i mottakskommunen, var
de fleste ansatt innen helsevesenet. Et fitall intervjuede, forst og fremst ansatte innen ar-
beidsmarkedsetaten, mente at programmet burde gjennomferes i et mottak etter ankom-
sten til Sverige.

Blant de intervjuede flyktningene oppga flertallet at de hadde hatt nytte av den infor-
masjonen de fikk for de kom til Sverige. De mener likevel at programmet burde inneholdt
mer informasjon om vanskelighetene med & f& kontakt med svensker, samt mer informa-
sjon om problemene med 4 fi jobb og om arbeidsledigheten i Sverige (Andersson 1997).

En dansk undersekelse (PLS Consult 1999) konkluderer med at en viktig
rammebetingelse for vellykket integrasjon er 4 sette sgkelys pd den informasjonen flykenin-
gene mottar om Danmark i flyktningleirene. Det erkjennes at informasjonsoppgaven er svart
vanskelig. Samtidig betones det at de problemer som uoppfylte forventninger til livet i
Danmark skaper, er si store at det er viktig & forsikre seg om at informasjonsinnsatsen er
optimal. Det hevdes at en mulighet er 4 forbedre informasjonsinnsatsen, slik at overferings-
flyktningenes forventninger til bolig, arbeidsmarked og muligheter for familiegjenforening
nedjusteres. Dermed kan det unngs at det utlgses store frustrasjoner hos flyktningene nir
de oppdager at ikke alle forventningene innfris.

Hvilke motforestillinger kan reises mot omfattende informasjonsprogram i flyktning-
leirene for flykeningene reiser til gjenbosettingslandet? Spesiell innsats i leirene ut over
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infomateriell og moter i forbindelse med kommisjonsreiser kan for det forste vere et pro-
blem fordi det allerede er stor konkurranse om gjenbosettingsplassene flyktningene imel-
lom. Flykeninger som ikke er tatt ut for gjenbosetting kan oppleve det som urettferdig at
de som allerede er tatt ut ogsd skal fi ekstra service i leiren for de drar, noe som kan oke
konfliktniviet i flykeningleirene.

I den grad et slikt informasjonsprogram forsinker ankomst til Norge, kan det ogsé vere
negativt — levekérene til flyktningene er ofte sd vanskelige, at det viktigste vil vere & sikre
en rask avreise. Motivasjonen for, og muligheten til, & tilegne seg kunnskaper kan ogsa vere
liten dersom flyktningene ellers lever under dérlige forhold. Vi sd likevel at de vietnamesiske
flyktningene i Bataan mente at de leerte mer og bedre i leir, fordi det var lite nytt 4 rette
oppmerksomheten mot.

En kompliserende faktor i forhold til & arrangere omfattende informasjonsprogrammer
for flyktningene for de drar til Norge, er dessuten at overforingsflyktningene i mindre grad
enn for er samlet for de kommer til Norge. Da introduksjonsprogrammet for vietnamesere
ble arrangert pa Filippinene, var de aller fleste overforingsflyktningene som kom til Norge
vietnamesere med opphold i flyktningleir bak seg. I dag gjenbosettes flyktninger fra en rekke
nasjonaliteter. I 2000 ble det tatt ut flyktninger fra minst 22 nasjonaliteter, og de kom fra
31 forskjellige oppholdsland (UDI 2001). Det er ogsa stor variasjon med henblikk pd om
flyktningene bor spredt eller samlet i leir i det forste tilflukeslandet. I &r 2000 tok Norge ut
331 overferingsflykeninger fra Tyrkia, de fleste av disse var kurdere fra Iran. Tyrkia har en
politikk pé & bosette flykeninger i landsbyer rundt om i landet, de bor i liten grad samlet. I
Iran, som huser mange afghanske flyktninger, bor bare rundt fem prosent i leire. For 4 kunne
arrangere introduksjonsprogram for flyktningene for avreise til Norge, ville i s fall flyke-
ningene mitte samles i mottak etter uttaket. I intervjuet med gjenbosettingsavdelingen i
UNHCR ble det papekt at USA pleide & arrangere svaert omfattende informasjonsprogram-
mer for flykeninger ble bosatt i landet. I trdd med diversifiseringen av antall nasjonaliteter
det gjenbosettes flyktninger fra, har informasjonsprogrammene blitt kraftig redusert. I dag
er det vanlig at flykeninger som gjenbosettes i USA gjennomggr informasjonsprogrammer
som varer fra tre dager til tre uker.

Informasjon etter ankomst til Norge

Det er en utbredt oppfatning at det ikke er onskelig 4 plassere alle overforingsflyktninger i
mottak for en lengre periode. Bare ett av de seks regionkontorene mener at overferingstlyke-
ninger generelt ber plasseres i mottak i Norge etter ankomsten. Det er ogsé en utbredt skepsis
til bruk av mottak i kommunene. Et alternativ til dagens ordning med direkte bosetting
kunne imidlertid vere et kortere opphold i asylmottak, hvor det gis et mélrettet informa-
sjonsprogram. Dette blir i dag gjennomfort for en gruppe enslige afghanske kvinner som
nylig har kommet til Norge. Utlendingsdirektoratet har samlet 16 kvinner med til sammen
56 barn i et mottak i Vadse. I Afghanistan fir ikke kvinner lov til 4 ha lennet arbeid, og
barna har ingen skolegang. Det ble derfor ansett som nedvendig & lage en overgangsord-
ning der kvinnene bor samlet en periode for de bosettes i kommunene. P4 denne méten
ble de ikke brutt opp og spredd med det samme de kom til landet, og de kan ogsa f& en

samlet innforing i sider ved det norske samfunnet. Prosjektet er en forsoksordning fra
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Utlendingsdirektoratet pa 4 tilrettelegge og lette ankomsten til Norge for flykeninger som
har en helt spesiell bakgrunn.

Oppsummering

Informasjon er dpenbart viktig for 4 forberede flyktningene pa livet i Norge. I kapitlet er
det beskrevet tre alternative méter 4 informere flyktninger pa: informasjonsmeter i forbin-
delse med uttak, mer omfattende informasjonsprogrammer for avreise til Norge, og kort-
varig opphold i mottak etter ankomsten til Norge. I tillegg er det mulig & tenke seg at
mottakskommunen stér for all informasjon etter at flyktningene kommer til kommunen.
Valg av informasjonsform vil avhenge av prioriteringer og ressurser, men ogsd av praktiske
forhold knyttet til antall flyktninger som tas ut, om de kommer fra samme omrade, og om
de er bosatt samlet i en leir eller spredt i ulike landsbyer i tilfluktslandet.

Informasjonsmeter i forbindelse med selve uttaket av overforingsflykeninger kan gi flyke-
ningene mulighet til & fi generell informasjon om Norge, og flyktningene har ogsd mulig-
het il & stille sporsmal om ting de lurer pa. Informasjonsbrosjyrer kan gi flyktninger en
innfering i sider ved livet i Norge, siframt de er lesekyndige. Det er likevel viktig & vere
klar over at det vil vare begrenset hvor mye informasjon flyktningene kan tilegne seg om
Norge pd et to og en halv times informasjonsmete eller gjennom en brosjyre. Det er ogsd
viktig & huske at flyktningene ofte er i en ekstrem situasjon nar de mottar informasjonen.
De lever under helt spesielle forhold og vet ikke om de faktisk blir valgt ut til 8 komme til
Norge eller ikke pé det tidspunktet informasjonen gis. Kommunenes tilbakemeldinger tyder
pa at flykeningene ikke har registrert deler av den informasjonen Utlendingsdirektoratets
representanter formidler i forbindelse med uttak. I lys av den situasjonen flykeningene er i
ndr informasjonen gis, og hva vi generelt vet om hvordan informasjon mottas og bearbeides,
er ikke dette uventet. Psykologisk sett er det mange forklaringer pa at det er vanskelig &
oppfatte alt det blir informert om, kanskje serlig om negative sider ved livet i Norge. Det
er derfor viktig at det fra norsk side ikke tas for gitt at informasjon er gitt en gang for alle.
Det kan vare gode grunner for at flyktninger trenger en repetisjon av deler av informasjonen
nar de er endelig bosatt.

Mer omfattende informasjonsprogrammer i leir for avreise ble gjennomfort for vietna-
mesiske flyktninger i Bataan pd Filippinene. Den viktigste begrunnelsen for & opprette dette
informasjonsprogrammet, var manglende mottakskapasitet. Evalueringen av programmet
viste at flyktningene hadde nyttig kunnskap om Norge for ankomsten. Det finnes likevel
flere forhold som kan vanskeliggjore iverksetting av innformasjonsprogrammer om Norge
for ankomsten. Det ene er at det UNHCR kaller demokratisering av gjenbosetting, forer
til at det gjenbosettes flyktninger fra stadig flere nasjonaliteter. Dette forer til at det oftere
tas ut fa flykeninger fra hver nasjonalitet. I tillegg tar Norge ut en stor andel av overferings-
flyktningene fra tilfluktsland der flyktningene i liten grad er samlet for avreisen til Norge.

Den tredje informasjonsmodellen som er beskrevet, er kortvarig opphold i mottak etter
ankomsten til Norge. Denne modellen preves i dag ut pa en helt spesiell gruppe flykenin-
ger, enslige afghanske kvinner. Det er en utbredt oppfatning at det ikke er onskelig med
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langvarig opphold i asylmottak for overforingsflykeninger. Fordelene med et kortvarig opp-
hold i mottak etter ankomsten kan imidlertid veere at flyktningene kan gis spesialisert in-
formasjon, tilgang til tolk og en gradvis tilvenning til Norge, sammen med mennesker de
allerede har et forhold til. Et kort opphold i mottak kan ogsd fere til mindre belastninger
pa kommunen. Det finnes likevel kommuner som gnsker & gi informasjonen selv (Djuve
og Kavli 2000). Valg av informasjonsform til flyktningene blir dermed en avveining mel-
lom en rekke hensyn.
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Kapittel 5 Informasjonsflyt og
erfaringsutveksling

Det finnes ikke noe enkelt eller entydig svar pa hvilke egenskaper en flyktning ber ha for at
integrering i det norske samfunnet skal gi sa raskt og s& godt som mulig. Likevel er integre-
ringspotensial et kriterium representanter for Utlendingsdirektoratet er palagt 4 legge vekt
pa nér de vurderer hvilke av de flyktningene UNHCR presenterer som skal tas ut for boset-
ting i Norge. Ansvaret for 4 legge til rette for flyktningenes integrering, er lagt pa bosettings-
kommunene. Det betyr samtidig at det er flyktningkonsulenter, helsearbeidere, lerere i
voksenoppleringen, ridgivere i actat og andre pa lokalt nivd som sitter inne med forstehnds
erfaring bdde om hvordan det gir med flykeningene og hva som virker positivt eller nega-
tive med henblikk pi integrering. Spersmalet her, er hvordan denne kunnskapen og erfa-
ringen formidles tilbake til dem som er ansvarlige for uttaket av overferingsflyktninger, og
i hvilken grad de har mulighet til 4 dra nytte av slik informasjon.

Kontakt mellom Utlendingsdirektoratet og
kommunene

I Fafos kommuneundersekelse (Djuve og Kavli 2000) svarer 39 prosent av kommunene at
de har ukentlig kontakt med Utlendingsdirektoratet i form av brev, faks, telefon eller e-post.
Ytterligere 46 prosent svarer at de har manedlig kontakt. Dette betyr at 86 prosent av kom-
munene har kontakt med Utlendingsdirektoratet minst én gang i maneden. I tillegg opp-
gir til sammen 71 prosent av kommunene at de deltar i meter, samlinger eller kurs med
regionkontoret eller Utlendingsdirektoratet sentralt manedlig eller noen ganger i dret. De
fleste kommunene, 66 prosent, synes at de har passe mye kontakt med Utlendingsdirekto-
ratet, mens 33 prosent av kommunene gnsker mer kontake.

Det meste av kontakten med kommunene foregdr per telefon. I tillegg finner det sted
moter med flykeningkonsulenter i kommunene, og regionkontor gjennomferer bide kom-
munemgter og interkommunale moter. Er det store problemer, blir de gjerne meldt skrift-
lig bade til regionkontoret, Integreringsavdelingen sentralt i Utlendingsdirektoratet og til
Kommunal- og regionaldepartementet. Det hender ogsi at regionkontoret deltar i moter i
kommunen med den enkelte flykening, ofte for & bekrefte at det kommunen gjor er det rik-
tige. Dette skjer nar det har oppstatt konflikter som kommunen ikke greier 4 lose, hvor
regionkontoret ma «rykke ut» og opptre som megler mellom kommunen og flykeningen.
Ett regionkontor papeker at hyppighet og omfang av kontakten mellom kommunene og
regionkontoret varierer med hensyn til om det er kommuner som er erfarne eller uerfarne i
forhold til bosetting av overferingsflyktninger. Ved bosetting i kommuner med kort erfa-
ring, blir det fra regionkontorets side lagt vekt pd tett oppfolging av kommunene.
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Hva slags informasjon og oppfelging etterspor
kommunene fra Utlendingsdirektoratet?

Hvilken informasjon som tilflyter Utlendingsdirektoratet fra kommunene om flyktningers
integreringspotensial, er nert knyttet til hva slags henvendelser de fir fra kommunene. Bide
ifelge flyktningkonsulentene og regionkontorene dreier mye av kontakten mellom Utlen-
dingsdirektoratet og kommunene seg om sistnevntes behov for informasjon om den enkelte
flyktning. Da flyktningkonsulentene ble spurt om hva Utlendingsdirektoratet kunne gjore
for & lette bosettings- og integreringsarbeidet i deres kommune, ble mer informasjon om
den enkelte flyktnings bakgrunn trukket fram som det viktigste. Ogsd regionkontorene
papeker at det er viktig & ha korrekte opplysninger nér flyktninger skal fremmes for boset-
ting, slik at kommunen kan planlegge og tilrettelegge bosettingen (Djuve og Kavli 2000).
Samtidig bruker ogsa en del av kommunene Utlendingsdirektoratet som radgiver og for-
soksvis problemlgser i forhold til utfordringer de meter i kvalifiserings- og integrerings-
arbeidet.

P4 den ene siden dreier dette seg om praktiske forhold og formaliteter som registrering
i Folkeregisteret og avklaring av trygderettigheter. P4 den annen side er kommunene opp-
tatt av 4 f informasjon om flykeningenes bakgrunn, serlig i forhold til helse. I Fafos kom-
muneundersgkelse (Djuve og Kavli 2000) la et flertall av dem som gnsket mer informasjon
om overferingsflykeningene for bosetting spesiell vekt pa fysisk og psykisk helse (54 pro-
sent), og om forholdene i flykeningenes hjemland og i flyktningleire dersom flyktningene
har bakgrunn fra leir (46 prosent).

Ett regionkontor pdpeker at kommunene trenger rdd om spesifikke forhold som gjelder
overforingsflykeninger. I tillegg trenger de generelle rid og veiledning uavhengig av om det
er overforingsflykeninger eller flykeninger fra mottak som bosettes. Generell veiledning etter-
sporres bade i forhold til organisering av flyktningarbeidet, grensesetting i forhold til krav
fra flykeningene, spersmaél i forhold til sekunderflytting og kunnskap om sektormyndighe-
tene.

Kommunenes foresporsler om informasjon innebarer i praksis en tilbakemelding til
Utlendingsdirektoratet om forhold som er viktige for flyktningenes integreringspotensial.
Samtidig er det en annen form for kontakt som det er grunn til & tro gir enda klarere signa-
ler om integreringspotensial i en noe videre forstand, nemlig forhandlingene om bosetting.
Under dagens bosettingsregime har kommunene full frihet til 4 velge om de vil bosette flyke-
ninger eller ikke, hvor mange, og hvilke. Utlendingsdirektoratets regionkontor bruker per i
dag sveert mye av sin tid pé nettopp dette arbeidet. Ifolge regionkontorene og statistikk over
oppholdstider i asylmottak (Djuve og Kavli 2000) er noen grupper av flyktninger lettere &
bosette enn andre, i betydningen at kommunene er mer positive til & ta imot dem. Kom-
munenes vurderinger av hvilke flyktninger de ensker & bosette, vil i noen tilfeller vare basert
pa tilgangen pa ledige boliger i kommunen. Andre ganger vil beslutningene vare preget av
tidligere erfaringer med spesielle grupper av flykeninger. For eksempel nevnes enslige, unge
menn ofte som en gruppe det er spesielt vanskelig 4 fi kommunene til 4 ta imot — enslige
mindredrige asylsgkere er en annen slik gruppe. Hvorvidt en slik «utblinking» av grupper
er et resultat av at kommunene har erfaring med at de faktisk har storre vansker med 4 finne
seg til rette i Norge, eller om det snarere handler om strukturelle forhold enten i boligmassen
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eller i kommunens kvalifiseringstilbud, er vanskeligere & svare pd. Uansett er det en mulig-
het for at metet med disse holdningene forplanter seg i uttakskriteriene — integrerings-
potensial blir i s3 fall utvidet til ogsd & omfatte bosettingspotensial.

Fra kommunenes erfaringer til uttakspraksis

Hovedinntrykket er at de fleste henvendelsene fra kommunene dreier seg om enkeltsaker
hvor det oppstir problemer etter bosetting. Summen av kommunenes henvendelser om
problemer med enkeltflykeninger kan likevel brukes aktivt av regionkontorene i forhold til
& danne seg et bilde av hva som borger for dérlig integrering. I den grad kommunenes
henvendelser er problemfokusert, vil imidlertid tilbakemeldingene vare mindre egnet til &
konkludere med hensyn til hva som kjennetegner en person som lett vil integreres. P4 den
annen side vil regionkontorene ogsé fi informasjon gjennom sine henvendelser til kommu-
nene om bosetting av nye flyktninger. De fleste kommunene tar et visst hensyn til flyke-
ningenes muligheter for integrering i kommunen nir de vurderer de flyktningene region-
kontoret ber dem om & bosette. Kommunenes vurderinger av de flyktningene
regionkontorene fremmer for bosetting, vil dermed kunne gi viktig informasjon om hvor-
dan kommunene vurderer flyktningers integreringspotensial.

Samtidig er det viktig & vaere klar over at kommunenes imgtekommenhet overfor ulike
grupper av flykeninger ikke nedvendigvis er pavirket bare av hvem som lettest lar seg inte-
grere, men ogsd av strukturelle forhold som kommunal boligmasse og helsetilbud. Kom-
munenes vurderinger av flykeningers integreringspotensial kan ogsa vere kommunespesifikt
pa den méten at det kommunale kvalifiseringstilbudet er bedre egnet for noen grupper av
flyktninger enn andre, og at ulikheter i integrering derfor bare indirekte har & gjore med
egenskaper ved flykeningene.

For at informasjon som tilflyter regionkontorene skal kunne brukes under selve uttaket
av overforingsflykeninger, er det nedvendig med god kommunikasjon ikke bare mellom
kommuner og regionkontor, men ogsi mellom regionkontorene og Integreringsavdelingen
pa den ene siden og Juridisk avdeling p& den andre. Mens tilbakemeldingene fra kommunene
rettes til saksbehandlere ved regionkontorene og Integreringsavdelingen, er det Juridisk
avdeling som har ansvaret for uttaket, bide pa dossier og under kommisjonsreiser. Dette
betyr at de som har den kontinuerlige kontakten med kommunene, ikke foretar det faktiske
uttaket av overforingsflykeninger. Ifelge vire informanter fungerer ikke informasjonsfor-
midlingen mellom avdelingene godt nok til 4 bate pa dette. Bdde informantene fra INA og
JURA mener at de to avdelingene burde samarbeidet mer. Det finnes i dag ingen formelle
samarbeidsfora mellom de to avdelingene. Det er ogsa et problem at det er liten kontinuitet
i hvem som foretar de faktiske uttakene. Kommisjonsreiser fordeles i staben pa en slik méte
at mens mange har reist pd én, er det fi som har vart med pa flere reiser. Dette vil gjore det
vanskelig bide & systematisere overforingen av kunnskap fra INA til JURA, og 4 bygge den
kompetansen og erfaringen som er ngdvendig, mellom annet fordi en s stor del av uttaks-
vurderingene blir basert pé skjonn.
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Kapittel 6 Hovedfunn og utfordringer

Notatet har tatt sikte pa & belyse fire problemstillinger. 1) Hvordan velges overforingsflykt-
ningene ut, og hvordan ivaretas hensynet til integrering i kommunene i den faktiske utvel-
gelsen av flykeninger? 2) Er det systematiske forskjeller mellom overferingsflykeninger og
asylsekere som kan pavirke mulighetene for vellykket integrering i de to gruppene? 3) Hvor-
dan kommuniseres kommunenes erfaringer med integrering av overforingsflykeninger til-
bake til de myndighetene som er ansvarlige for uttak? 4) Hva slags informasjon fir over-
foringsflyktningene for bosetting, og under hvilke betingelser blir denne informasjonen gitt?

Integreringspotensial i dagens uttakspraksis

Norge tar drlig ut 1500 overforingsflykeninger, hovedsakelig i samarbeid med UNHCR.
UNHCR presenterer saker for Utlendingsdirektoratet, som enten aksepterer eller avslir
saken. Det framheves at kvaliteten pd sakene UNHCR presenterer ofte varierer med hvilket
kontor sakene kommer fra. Norge folger i hovedsak UNHCRs anbefalinger, men vektleg-
ger beskyttelsesbehov og at flyktningene skal ha integreringspotensial i forhold til & kunne
fungere i det norske samfunnet.

Beskyttelsesbehov defineres ofte med grunnlag i FNs flyktningkonvensjonen fra 1951,
men ogsd i hensynet til flykeninger som er vanskelig stilt i tilflukeslandet og til internasjo-
nalt samarbeid i flyktningsaken. Blant deltakerne pd kommisjonsreiser framstar kriteriene
for beskyttelsesbehov som klart definerte. Flyktningene rangeres etter om de har et sterke
eller svakt beskyttelsesbehov. Personer som har oppholdt seg i et forste tilfluktsland i flere
&r vil ha flykeningstatus gjennom FN fordi de har flyktet, men de kan samtidig ha oppholds-
tillatelse og vare godt integrert i tilfluktslandet.

Integreringspotensial er et mer problematisk utvelgelseskriterium enn beskyttelsesbehov,
fordi integreringspotensial for en stor grad er basert pd skjenn. Integreringspotensial er til
en viss grad basert pa objektive kriterier som familietilknytning til Norge, alder, utdanning
og yrkeserfaring. Det pdpekes likevel at integreringspotensial har & gjore med personlighet
og flyktningenes initiativrikhet. Personer kan framstd som ressurssterke uten 4 ha mye ut-
danning. Integreringspotensial avgjores i praksis enten ved & identifisere flyktninger med
egenskaper en tror fremmer integrering, eller ved & unnga flyktninger med egenskaper det
antas vil vanskeliggjore integrering. Samtaler med personer som har stitt for utvelging av
overforingsflykeninger, tyder pd at det er enklere 4 velge bort flyktninger med dérlig
integreringspotensial enn & konstatere hvilke flyktninger som lett vil bli integrert i Norge.
Integreringspotensial brukes bade pa individ- og gruppeniva. Det er for eksempel et mye
bruke virkemiddel 4 ta ut en ressurssterk person som kommisjonen antar kan vare en ressurs-
person og forbilde, og som kan fremme integreringen i en etnisk gruppe som helhet.
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Det kan imidlertid stilles sporsmal ved om vi vet nok om hva som borger for god integre-
ring til 4 lage en god definisjon av integreringspotensial. Flyktningenes bakgrunn vil aldri
gi et fullstendig innblikk i deres ressurser og muligheter. I den siste tida har det ogsé blitt en
okende oppmerksomhet pa at integrering handler om et samspill mellom minoritets- og
majoritetsbefolkningen. I Stortingsmelding 17 (2000-2001) poengteres det at integrering
innebarer en gjensidig tilpasning mellom gruppene i samfunnet. Hvorvidt flykeninger vil
bli godt integrert i Norge, vil derfor avhenge av egenskaper ved flyktningene, men ogsd av
hvilke kvalifiseringsprogrammer som meter dem etter bosetting, og hvordan majoritetsbe-
folkningen meoter dem.

Om lag halvparten av overferingsflyktningene som kommer til Norge tas ut pa dossier,
mens resten blir tatt ut pd kommisjonsreiser. De intervjuede som har erfaring med uttak
bide pd kommisjonsreiser og pa dossier, foretrekker uttak pa kommisjonsreiser. Pa den ene
siden framheves det at uttak pd dossier nok har gitt flere overraskelser i form av negative
hendelser etter ankomst til Norge. Det kan vere alt fra ukorrekte opplysninger som forer
til problemer i tilretteleggingen, til psykisk ubalanse blant flykeninger som har fert il kri-
minelle handlinger. P4 den annen side kan kommisjonsreiser fore til at flyktninger som for
eksempel pa grunn av lite utdanning trolig ville fitt avslag pa dossier bli tatt ut likevel, fordi
de overbeviser kommisjonen om at de har personlige ressurser som gjor at de vil klare seg

godt i Norge.

Er overforingsflyktninger annerledes?

Blant kommuner som bosetter overforingsflyktninger er det en utbredt oppfatning at de
trenger tettere og mer omfattende oppfelging enn andre grupper av flyktninger. En slik
forskjell er i en viss grad naturlig, sett i lys av at overforingsflykeninger bosettes direkte i norske
kommuner, og derfor ikke har fitt noen grunnleggende innfering verken i norsk sprék eller
samfunn for bosetting. Vi har bare data for en av de tre storste gruppene av overferings-
flykeninger i Norge, irakere, men for disse er yrkesaktiviteten klart lavere blant dem som er
kommet som overferingsflyktninger enn blant tidligere asylsokere. Sporsmalet blir om dette
bare er et resultat av at overforingsflyktningene er «forsinket» i sitt integreringslep sammen-
liknet med flyktninger som forst har vert en periode i asylmottak, eller om det er egenskaper
spesielt ved overferingsflyktninger som gjor at de har storre vanskeligheter med 4 integre-
res i det norske arbeidsmarkedet.

Vi har funnet tendenser i det kvantitative materialet som tilsier at overforingsflyktninger
generelt har dérligere helse, spesielt ndr det gjelder nervese og depressive lidelser, enn andre
grupper av flyktninger. Dette vet vi generelt virker negativt inn pd mulighetene til & f3 arbeid.
Hoy alder er en annen egenskap som kan virke negativt, spesielt i forhold til leering av sprék.
Gjennomsnittsalderen pa overforingsflykeninger som er bosatt i Norge har sunket de siste
fem &rene, bade totalt og hvis vi ser pa de voksne for seg. Andelen personer over 50 ar har
imidlertid ligget jevnt pa mellom fem og seks prosent siden 1987. I Sverige er overforings-
flyktninger i gjennomsnitt ti &r eldre enn tidligere asylsokere (Andersson 1997). Hvorvidt
dette er tilfellet ogsd i Norge, har vi ikke data for. Tilbakemeldingene fra Utlendings-

direktoratets regionkontor tyder pa at overferingsflyktninger oftere enn andre bosettes som
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hele familier. Med mindre familiene er svert store, er dette normalt noe som vil ha positiv
effekt pa integreringen, fordi familien gjennom barna fir en bredere kontaktflate inn i det
norske samfunnet. Et annet funn er at overferingsflykeninger flytter i mindre grad enn tid-
ligere asylsgkere. @nske om 4 bo nar familie og venner er en viktig rsak til flytting ifolge
flyktningene selv. At overferingsflykeninger flytter i mindre grad enn tidligere asylsokere,
kan derfor kan vere en konsekvens av at familie i Norge teller positivt ved uttak og er styrende
pa valg av bosettingskommune, og at overforingsflyktningene derfor i storre grad enn andre
bosettes naer familie hvis slik finnes. Alternativt kan det veere slik at de generelt er mindre
ressurssterke og derfor har storre vanskeligheter med & organisere en flytting enn andre
grupper av flykeninger.

Alle tendenser som er beskrevet her, vil vare sterkt preget av hvilke nasjonale grupper
som er representert i materialet. Generelt vet vi at ulikheter, for eksempel i forekomst av
helseproblemer, varierer ikke bare mellom flyktningkategorier, men ogsd mellom ulike
nasjonale og etniske grupper. De samme forbeholdene vil métte gjelde tilbakemeldingene
fra kommunene, som gjor sine vurderinger p& grunnlag av hvilke nasjonale grupper av over-
foringsflyktninger, og hvilke individer, som er bosatt i nettopp deres kommune. At 70 pro-
sent av de kommunene som hadde bosatt overferings-flyktninger oppga at denne gruppa
trengte mer oppfelging enn andre, er verdt 4 ta alvorlig. Vi har imidlertid ikke grunnlag for
& konkludere hvor mye av dette oppfolgingsbehovet som skyldes ressurssvakhet blant over-
foringsflyktninger — og hvor mye som skyldes en «forsinkelse» i integreringslopet som en
folge av direkte bosetting.

Erfaringsformidling gjennom flere ledd

For at hensynet til integreringsprosessen i kommunene skal kunne innbakes i uttaksprosessen
pa en fornuftig mite, er det en forutsetning at kommunenes erfaringer med integrerings-
arbeidet formidles tilbake til Utlendingsdirektoratet og Kommunal- og regional-
departementet slik at det kan systematiseres og brukes. Noe informasjon vil formidles gjen-
nom forskning, men hovedvekten av kommunikasjonen mellom lokalt og sentralt niva vil
trolig skje direkte. Kommunene henvender seg til Utlendingsdirektoratet i all hovedsak i
forbindelse med enkeltsaker. Ofte vil denne kontakten vere problemfokusert, men kan
likevel gi viktig informasjon om integreringspotensial.

Vel sé viktig er tilbakemeldingene Utlendingsdirektoratet fir gjennom foresporsler til
kommunene om 4 bosette flykeninger. Noen grupper av flykeninger er iflge regionkontorene
lettere & bosette enn andre, bide pd grunn av strukturelle forhold som for eksempel bolig-
situasjonen i kommunene og pd grunn av forventninger om flyktningenes integrerings-
potensial. Det vil ikke alltid vere lett & skille mellom strukturelle begrensninger pa boset-
tingen og avslag grunnet darlig forventet integreringspotensial. Enslige, unge menn er et
illustrerende eksempel. I Norge er dette en vanskelig gruppe 4 fi kommunene til & ta imot.
Noe av begrunnelsen er fi egnede boliger for enslige, men det blir ogsd hevdet at de har
darligere integreringspotensial enn familier. I USA derimot, er dette en svert ettertraktet
gruppe nettopp fordi integreringspotensialet deres vurderes som svert godt. Kommunenes
vurderinger kan ogsd vere kommunespesifikke pa den mdten at de blir preget av at noen
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flykeninger lettere finner seg til rette enn andre enten pa grunn av det lokale arbeidsmarkedet,
kommunens kvalifiseringstilbud eller et etablert milje av personer fra samme etniske gruppe.
Det vil si at de ettersper flyktninger som passer inn bade i det lokale arbeidsmarkedet og i
den demografiske sammensetningen av befolkningen.

Utfordringen for Utlendingsdirektoratet blir derfor todelt. For det forste er det vesent-
lig & vurdere kommunenes erfaringer med integrerings- og kvalifiseringsarbeid med sikte pa
& skille elementer som pévirker integreringspotensial fra andre forhold. For det andre ma
kommunale erfaringer formidles fra dem som har den lopende kontakten med kommunene
til dem som foretar de faktiske uttakene av overforingsflyktninger. Vi har sett at dette er en
stor utfordring av flere drsaker. Det finnes ikke noen formelle samarbeidsfora mellom JURA
som star for uttakene og INA som har kontakt med kommunene. Begge avdelinger ensker
mer samarbeid, mellom annet fordi de ser at kontakten ikke er god nok til & sikre en for-
svarlig informasjonsformidling. I tillegg er det liten kontinuitet i sammensetningen av uttaks-
kommisjonene, noe som ytterligere vanskeliggjor bade erfaringsformidling fra INA til JURA

og oppbygging av kompetanse pd vurdering av integreringspotensial.

Brosjyre eller program? Informasjon om Norge

Informasjon om norske forhold er en viktig faktor for & forberede flyktningene pa hva som
venter dem i Norge. Per i dag mottar de fleste slik informasjon forst og fremst i forbindelse
med uttaksintervjuene i tilfluktslandet. En representant for Juridisk avdeling gjennomferer
uttaksintervjuet, mens en representant for Integreringsavdelingen holder informasjonsmeter
om forhold i Norge. Det er ogsa relativt nylig utarbeidet en informasjonsbrosjyre. Det finnes
imidlertid ogsd andre méter & organisere slik informasjonsformidling pa. I kapittel fire
beskrev vi tre ulike modeller: informasjon i forbindelse med uttak, mer omfattende infor-
masjonsprogrammer i tilfluktslandet etter uttak, og kort opphold i mottak etter ankom-
sten til Norge.

Alle de tre modellene har styrker og svakheter. Dagens modell er kostnadseffektiv ved at
informasjon gis til grupper av flykeninger i forbindelse med uttak. Samtidig er det rimelig
& anta at det vil vaere vanskelig for flyktningene & absorbere og huske informasjon under disse
betingelsene. For det forste er det fortsatt uavklart om de fir komme til Norge eller ikke, og
for det andre kan det ga lang tid mellom det at informasjon blir gitt og faktisk bosetting i
en norsk kommune. Det finnes eksempler pa land som har gjennomfert mer eller mindre
omfattende informasjonsprogram fer avreise til det nye hjemlandet. Noen har konsentrert
seg om & formidle fakta og kunnskap om det nye landet, andre har ogs inneholdt sprak-
opplering. Erfaringene med slike program er positive. Samtidig har det UNHCR betegner
som «en demokratisering av gjenbosettingen» — at gjenbosetting nd er en mulighet for
flyktninger fra svert mange land og regioner — fort til at mulighetene for & organisere slike
informasjonsprogram fer avreise er kostnadskrevende. I tillegg til at flyktningene kommer
fra en rekke ulike land, kommer ogsd det at mange ikke bor samlet i leire, men spredt i byene
og pa landsbygda.

De koordineringsproblemene som organiseringen av informasjonsprogram fer avreise
inneberer, kan imidlertid unngis ved 4 avholde informasjonsprogram etter ankomst til
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Norge. En slik losning har bade fordeler og ulemper. For det forste vil informasjonen ned-
vendigvis bli mer generell enn den bosettingskommunen kan tilby. P4 den andre siden vil
det kanskje vare mindre inntrykk 4 forholde seg til og dermed lettere & absorbere informa-
sjon, enn etter bosetting hvor flyktningene i tillegg skal etablere seg i en ny bolig og forhol-
de seg til en lang rekke praktiske ting. Dette kan vere serlig aktuelt for spesielle grupper av
flyktninger og modellen med samlet informasjonsprogram i asylmottak blir nd forsekt med
en gruppe afghanske, enslige kvinner med mange barn. Kommunene deler seg i synet pa
hvorvidt de onsker at overforingsflykeningene skal fi grunnleggende innfering i norske for-
hold for de bosettes, eller at det beste er & gi informasjon selv.

Valg av informasjonsmodell vil veere avhengig av ressurser og prioritereringer, samt prak-
tiske forhold som antall flyktninger som tas ut fra hver nasjonalitet og hvilke behov disse
flyktningene har. Uavhengig av hvilken metode som velges, virker det likevel dpenbart at
det er et behov for storre standardisering av informasjonsformidlingen i den betydning at
enkelte kjerneelementer ber med, og at kommunene som meter flyktningene far vite hva
slags informasjon de har fitt om Norge pé forhand.

Avslutning

A ta imot og bosette overforingsflyktninger er forst og fremst et humanitert ansvar.
Betingelsen for 4 bli fremmet for gjenbosetting via FNs Hoykommissar for flyktninger er
at du har et beskyttelsesbehov. Skal du til Norge, er det i tillegg en fordel & ha sikalt
integreringspotensial. I utgangspunktet er ikke dette noe som strider mot et humanitert
ansvar. A ta hensyn til hvorvidt en person har realistiske forutsetninger for 4 greie seg i Norge
eller ikke, er ikke nedvendigvis kynisk. Samtidig har vi sett at det er svert vanskelig & vur-
dere integreringspotensial pa noen systematisk méte. Det finnes enkelte forhold som vi med
rimelig sikkerhet kan si gjor integrering i Norge vanskelig, men vi vet mindre om hvilke
egenskaper som fremmer integrering.

I kommuner som bosetter overforingsflykeninger, er det en utbredt oppfatning at de har
behov for mer oppfoelging enn andre grupper av flykeninger. Dette kan ha to drsaker: enten
at overforingsflykeninger pa tross av uttakskommisjonenes vurderinger av integrerings-
potensial generelt er mindre ressurssterke enn spontanflyktninger, eller at de bare er forsin-
ket i sitt kvalifiseringslep nér de bosettes i en kommune sammenliknet med flyktninger som
forst har fict grunnleggende opplering i et asylmottak. Hvilken av forklaringene som i sterst
grad beskriver virkeligheten, er langt pa vei et empirisk sporsmél og ma besvares med ut-
gangspunkt i en sammenlikning av overferingsflyktninger og andre.

Samtidig er det viktig & ikke miste av syne betydningen av kommunenes kvalifiserings-
arbeid. Norge tar imot utsatte og i noen tilfeller ressurssvake grupper av mennesker fordi
de har et beskyttelsesbehov. Den statlige oppgaven er 4 bosette disse flyktningene i kom-
muner som har et kvalifiseringstilbud og eventuelt et helseapparat som er i stand til & mote
de individuelle behovene den enkelte flyktning har. Den kommunale utfordringen ligger i
& utvikle et individuelt tilpasset kvalifiseringsprogram som serger for at flyktninger som
kommer til Norge — pé egen hind eller giennom UNHCR, med stort eller lite integrerings-
potensial — fir et tilbud som gjor dem i stand til & bli selvhjulpne i det norske samfunnet.
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Tabellvedlegg

Vedleggstabell 2.1 Kjgnnsfordeling av voksne flyktninger bosatt i perioden 1994 til 1996, etter
flyktningekategori. Prosent.

Gjenforente Gjenforente Tidligere Jugoslaviske
Asylsgkere  flyktninger humaniteert Overferingsflyktninger internerte Total
Kvinne 47,7 56,7 85,3 34,9 48,4 49,9
Mann 52,3 43,3 14,7 65,1 51,6 50,1
N 8785 1883 517 550 2500 14236

*Beregnet med utgangspunke i flyktninger over 18 4r.

Kilde: Utlendingsdirektoratets flyktningeregister 1994-96.

Vedleggstabell 2.2 Flyktninger som har familie i Norge som de ikke bor sammen med som
bor sd neer at de kan besgke dem jevnlig, etter flyktningekategori. Prosent.

Gjenforent Gjenforente Tidligere Jugoslaviske
Asylsgkere flyktning humaniteert Overfgringsflyktninger internerte Total
Prosent 65 82 53 80 57 67
N 347 38 17 60 35 497

Kilde: Djuve og Kavli 2000.
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Overfaringsflyktninger — uttak og integrering

Dette notatet er resultat av et prosjekt finansiert av Kommunal og regionaldepartementet.
Utgangspunktet var et gnske om a etablere et bredere kunnskapsgrunnlag for a vurdere
modellene for uttak, mottak og bosetting av overferingsflyktninger. Notatet belyser fire
hovedspgarsmal: 1) Hvordan velges overfgringsflyktninger ut, og hvordan ivaretas hensynet
til integrering i kommunene i den faktiske utvelgelsen av overferingsflyktninger? 2) Er det
systematiske forskjeller mellom overfgringsflyktninger og asylsgkere som kan pavirke
mulighetene for vellykket integrering i de to gruppene? 3) Hvordan kommuniseres
kommunenes erfaringer med overforingsflyktninger tilbake til de myndighetene som er
ansvarlige for uttaket? 4) Hva slags informasjon far overferingsflyktninger for bosetting, og
under hvilke betingelser blir denne informasjonen gitt? Notatet er basert pa en
sammenstilling bade av tidligere innsamlet materiale fra Fafos undersgkelser innenfor
temaomradet, og nye kvalitative intervjuer med spesifikt sokelys pa uttak og bosetting av
overfgringsflyktninger.
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