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Forord

Denne rapporten svarer pa et todelt oppdrag for Integrerings- og mangfolds-
direktoratet, IMDi. Den fgrste delen, som vi fikk oss tildelt i juni 2019, handler om
treffsikker bosetting. Dette var for gvrig delkontrakt 2 i et oppdrag der delkontrakt
1, som omhandlet kompetansekartlegging og karriereveiledning, ble tildelt Fafo.
Den andre delen, som tar for seg temaet strategisk mottaksplassering, fikk vi som
et tilleggsoppdrag i august 2019.

Marie Louise Seeberg ved NOVA har hatt det overordnede prosjektansvaret og
har ledet hovedoppdraget om treffsikker bosetting, mens Berit Aasen ved NIBR
har ledet tilleggsprosjektet om strategisk mottaksplassering. Vi har samarbeidet
tett underveis. Christer Hyggen og Ida Tolgensbakk ved NOVA har arbeidet med
treffsikker bosetting, mens Berit Aasen har arbeidet sammen med Justyna Bell
ved NOVA om strategisk bosetting. Vi har ogsa samarbeidet med Fafo om
spgrreundersgkelsen som vi omtaler i del 2. Var referansegruppe med medlem-
mer fra IMDi, Kompetanse Norge, NAV og UDI har mgttes to ganger i prosjekt-
perioden.

Vi vil takke vare oppdragsgivere for anledningen til & ga neermere inn i disse viktige
prosessene, Fafo for utmerket samarbeid og referansegruppa for nyttige innspill
og diskusjoner. Ikke minst vil vi takke alle som har deltatt med informasjon, i inter-
vjuer og gruppesamtaler, og kontaktpersoner i kommunene gjennom deltakelse i
spgrreundersgkelsen.

NOVA Rapport 2/20 3



— Strategisk mottaksplassering og treffsikker bosetting —

NOVA Rapport 2/20



— Strategisk mottaksplassering og treffsikker bosetting —

Innhold

ST-Ta 0T 0= 0 Lo = Vo [P P U P PP P OPPPPPPPPPPN 7
Strategisk MOttakSPIASSEIING ........uvviiiiieiiiieei e e e e e 7
TreffSIKKEr DOSETHING .....eeiieit e 8
F N ] 0= =110 To =] O PP PP UPPRTP 9
T e T ] 1=To e ¥ o Yo PSP 11
(@] o] o0 | £=To [P PP PT RPN TPPP 11
(2= 1o (VT o U PRPRR 12
RapPOrtens OPPOYGGING ...ceeieiiiiie e 14
Del 1. Strategisk MottakSPlasSering .....c.eeeeiiiiiiiiiiiiii e 15
[ F= 1o (VT o U PPRRR 15
Metode 0g dataiNnNSAMIING ........eeeiiiiiiiiee e e s e e e e e aaes 16
Observasjoner av tidlig Kartlegging ........ccoooiciiiieiie e 18
Organisering av KartleggingeN.........oooo i 19
Viktig & ha fokus pa familien i kartleggingen ...........cocvecvveee e e 20
Utfordringer med a kartlegge og formidle helseinformasjon.............cccccceevveeieennene 20
Hvor mye kan IMDi fa vite om flyktningen far kartlegging. .........cccoceveveverciniennnn 21
Kategorier for yrke i Kompass-Kartleggingen ..........cccveeieei i 22
Viktig & begynne kartleggingen med narrative SVar...........c.cccoeeeeeeierienesesesveeneenes 23
HVEM SKal Kartlegge? ..coo oot e e e e e e 23
Erfaringer fra integreringSMOttakK............cccviiiiiiie e 24
Kompass 0g Karriereveiledning ...........oueiiiiiioiiiiee i 26
Konklusjon og anbefalinger, strategisk mottaksplassering...........ccccccceeeeiiiiiiiieeeeeeeeeienn, 28
Del 2. TreffSiKKer DOSEHING ....uuuiiiiiiiiiiiiiiiiiiii e erererrrrrrrrrrrrrrrnnnes 32
BaKGIUNN .t e e e e e e e e e 32
Bosetting av fIYKININGET ... e e e 33
Kobling av flyktninger 0g KOMMUNE ........ocuuiiiiiiiiee e 35
Metoder 0g dataiNNSAMIING ..........ceiiiiiiiiiiie e e e e e e e s e e e e e e e eanes 36
Resultater fra Sparreunders@kelSEN ........c..evii i 37
Kjennetegn ved flYKININGET .........uviiiiiii e e e 37
Kjennetegn ved KOMMUNENE ..ot 42
Modeller for treffSIKKEINEL...........uiiiiee e e e e enes 47
Maskinleerende algoritmer og treffsikker bosetting .........ccccccovveiiiiiieii i, 49
Automatiserte beslutningsprosesser i offentlig SEKLOr ..........cccceeviveeiiicciiiiiieee e, 50
Teorien om gkonomisk MAatChING .........ccuuviiiiiiei e 51
IMMIgration POICY Lab ... 52
ANNIE MOORE ...ttt e et e e e et e e e e e e e e e ensreeeeeansneeeeanns 54
EN integrert MOGEII? ... ... s 56
OVEITBIDAINETL ... e e nnareee s 57
Noen utfordringer 0g fOrULSETNINGET .......cooiuiiiiiiiiieie e 57
(LTS I 7] (= (PR PRRPPPPRR 58
Konklusjon og anbefalinger, treffsikker boSetting ...........cvvveeeiiiiciiieieiiee e 60
YT T=T AT A o [T o PP 63
SUMIMIAIY . eiieeeiite e e ettt e e e e et ettt e e e e e e eeeaeeae e aeeeaeeeeetasaaaeeeeeeeenssannaseaeeeensnsnnnaaeaaaeenes 65
L= = A PP PRSP 69

NOVA Rapport 2/20 5



— Strategisk mottaksplassering og treffsikker bosetting —

NOVA Rapport 2/20



— Strategisk mottaksplassering og treffsikker bosetting —

Sammendrag

Denne rapporten handler om to delprosjekt som har hvert sitt tema, men som
likevel henger tett sammen. Sett i sammenheng belyser de bosituasjonen til
mennesker som sgker asyl i Norge, fra ankomst her i landet og til bosetting i kom-
munene. Fokus i begge delprosjektene har vaert pa arbeidsprosesser og sam-
arbeid mellom ulike deler av forvaltningen.

Strategisk mottaksplassering

Delprosjektet Strategisk mottaksplassering har fulgt forvaltningens testprosjekt
med samme navn. Testprosjektet omfatter intervju med innhenting av bosettings-
relevant informasjon og kompetansekartlegging av nyankomne asylsgkere med
stor sjanse for opphold i Norge, med pafglgende anbefaling av mottaksplassering.
Dette inngar som en liten del av PUMA-prosjektet, som omfatter etablering av
Ankomstsenter @stfold. Spgrsmalene vi har arbeidet med er:

e Hvordan foretas beslutninger om strategisk mottaksplassering?

e Huvilke kilder til informasjon har beslutningstakere i denne prosessen, og
hvordan er informasjonsflyten organisert?

e Hva slags informasjon mangler beslutningstakerne, og hvilke endringer ma
til for at de skal fa denne informasjonen?

e Hvordan matches kunnskap om flyktninger med informasjon om kommu-
ner?

Vi observerte at IMDi ofte anbefalte integreringsmottak, fordi disse har et heldags-
tilbud og et mer organisert kvalifiseringstiloud. | tillegg ble det lagt vekt pa a
anbefale mottak i naerheten av anbefalt bosettingskommune. Erfaringene fra
integreringsmottak viser at det er vanskelig a fa tilgang pa god informasjon om
arbeidsmarkedet i kommunene i naerheten nar mottaket skal anbefale bosettings-
kommune for flyktningen. Det er derfor behov ogsa pa lokalt og fylkesniva for a se
neermere pa hvordan god kunnskap om arbeidsmarkedet kan gjares tilgjengelig.

Fra og med 2020 er 30 av 70 arsverk fra IMDis regionkontor overfart til fylkes-
kommunene sammen med ansvar for radgiving til kommunene om integrering. Pa
fylkesniva kan forholdene ligge bedre til rette for a skaffe til veie relevant og
oppdatert kunnskap om arbeidsmarkeder. Integreringsmottakene kan samarbeide
med fylkeskommunene og NAV om a framskaffe solid kunnskap om arbeids-
marked og kvalifiseringstilbud. Karriereveiledere og andre har veert opptatt av at
kompetansekartleggingen bar fortsette i mottak mens man venter pa bosetting.
Her har integreringsmottakene etablert en god modell, hvor det gjennomfares
ytterligere kartlegging og karriereveiledning og yrkesveiledning. Dette kan gi flykt-
ningen en realitetsorientering og gjare ham/henne i stand til bedre & vurdere sin
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egen kompetanse og de mulighetene som finnes for ytterligere kvalifisering og
arbeidsdeltakelse.

Treffsikker bosetting

Vart andre delprosjekt, Treffsikker bosetting, skulle undersgke falgende spgrsmal:

e Hvilke modeller for treffsikker bosetting er aktuelle?

e Hvilken informasjon om den som skal bosettes ma man ha til arbeidet med
a koble flyktninger og kommune?

e Er det behov for tilpassinger av kartleggingsarbeidet i mottak for & sikre
tilstrekkelig og riktig informasjon i arbeidet med & koble flyktninger og
kommuner?

e Hvilken kunnskap om kommunene er hensiktsmessig og ngdvendig for at
kompetansekartlegging skal veere til nytte for treffsikker bosetting?

e Hvordan bar kunnskapen systematiseres for & vaere oppdatert og tilgjenge-
lig for brukerne?

Hoveddelen av arbeidet vart har veert & ga gjennom eksisterende forsknings-
litteratur for & se pa nyere utviklinger pa et felt i rivende utvikling. Vi har ogsa
gjennomfart en spgrreundersgkelse ut til bosettingskommuner. Alternative modeller
for bosetting kan grovt sett fglge to spor. Det ene kan vi kalle et flyktning-
solidarisk spor, der vekten legges pa enten preferanser hos flyktningene som
skal bosettes, eller utfall pa gitte kriterier. Disse kriteriene kan vaere objektive
starrelser som arbeidsmarkedstilknytning eller mer subjektive stgrrelser som
trivsel. Det andre kan kalles et kommunesolidarisk spor, der man i stagrre grad
tar hensyn til preferanser, kompetanse, ressurser og institusjoner i den enkelte
kommunen eller ogsa legger vekt pa rettferdig fordeling av belastning i form av
eksempelvis helseutfordringer som kan medfare ekstrakostnader for kommunen
som ikke fullt ut dekkes gjennom tilskudd.

Nar det i tillegg er slik at det skal tas hensyn til tidsaspekt, faktisk kapasitet i
kommunen, boligmasse og endringer i eksempelvis lokale og regionale arbeids-
markeder, krever en treffsikker bosetting omfattende vurderinger i hvert enkelt
tilfelle. Dette er ikke ukjent i offentlig sektor. Offentlig sektor i Norge er godt ut-
bygget, og det finnes mange systemer for handtering av komplekse og omfattende
beslutningsprosesser. lkke minst foregar det i dag ogsa omfattende arbeid i
retning av digitalisering og maskinstgtte for beslutningsprosesser i Norge.

Vil maskinstgttede beslutningsprosesser veere mer effektive enn dagens system?
Det vil, slik vi ser det, bade vaere fordeler og ulemper ved & bruke maskinstgttede
beslutningsprosesser i flyktningbosetting i Norge. Slik de framstar i dag, tar algo-
ritmene utgangspunkt i at hovedmalsettingen og suksess i bosetting males med
utgangspunkt i sysselsetting. Dette betyr at algoritmen ma fores med informasjon
om arbeidsmarkedet. Et bedre arbeidsmarked gker sannsynligheten for bedre
bosetting etter denne logikken. | tillegg fungerer disse algoritmene etter en logikk
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som tar hensyn til at mulige bosettingssteder med bestemte kjennetegn er bedre
egnet for bosetting av flyktninger med bestemte kjennetegn. Nar slike hensyn tas
inn i ligningen, kan dette fare til en bedre match mellom flyktning og bosettings-
kommune.

Forelapig er det meste av den teknologiske innovasjonen pa flyktningfeltet helt
fersk. Selv. om mange i forsknings- og utviklingsmiljgene anbefaler beslutnings-
takere nasjonalt og lokalt & veere apne for utradisjonelle samarbeid, med unge
teknologibedrifter sa vel som sosiale entreprengrer og den bredere frivillige sektor
(Benton og Glennie 2016: 21), er det god grunn til & utvise en viss forsiktighet.
Bransjen selv har tatt til orde for bedre kontroll og evaluering av systemer som
benytter seg av algoritmer og kunstig intelligens (Reisman m.fl. 2018). Norge har
noen klare fordeler nar det gjelder a trene opp gode og relevante algoritmer til
denne typen arbeid: vi har til dels svaert gode data, spesielt pa arbeidsmarkeds-
tilknytning. Pa den annen side har vi ulempen av at vi er et lite land, med for
ayeblikket svaert fa flyktninger som bosettes. Det er mulig det rett og slett ikke er
nok bosettinger til & dra praktisk nytte av algoritmene i arbeidet.

Anbefalinger

Tidlig kartlegging og tidlig identifisering av mulig bosettingskommune og mottak er
viktig fordi dette legger bedre til rette for en sammenhengende bosettingskarriere
for flyktningen. Det er viktig & ha et perspektiv som ivaretar hele familien og de
enkelte familiemedlemmers behov, og som finner hensiktsmessige lgsninger der
ikke alles behov kan Igses samtidig. Et slikt tidlig og helhetlig arbeid gir en bedre
flyt og mer sammenheng i kvalifisering og integrering av den enkelte og av familien
ved at den minsker risiko for omfattende flytting, og at man bosettes i naerheten
av asylmottaket man har bodd pa. Dette kan bidra til bedre kontinuitet i sprak-
oppleering, kvalifisering og arbeidstrening og dermed sikre raskere overgang til
arbeid eller videre utdanning og bedre integrering. Tidlig kartlegging og strategisk
mottaksplassering vil ogsa kunne gi en sikrere og mer kontinuerlig flyt av asyl-
sgkere som sgker om plass, og plasseres, i integreringsmottak.

Vi mener at det kan vaere vanskelig & sikre forutsigbarhet og kontinuitet for
oppbygging av gode klynger av samarbeidspartnere rundt flyktninger hvis man kun
har integreringsplasser i vanlige mottak. Ar 2020 er siste aret i forsgket med integ-
reringsmottak, og det er viktig a fa systematisert erfaringene fra disse mottakene
pa kritiske punkter. Vi anbefaler at det hentes inn mer kunnskap om hvordan
klyngene har arbeidet med kvalifisering, og hvilken rolle integreringsmottakene har
spilt i samarbeidet med bosettingskommunene i arbeidet med & skape gode
overganger for flyktningene i deres bosettings- og kvalifiseringskarriere.

Det vil ogsa veere viktig & systematisere erfaringer fra bruk av kompetanse-
kartlegging i mottak, slik IMDi er i gang med, og innhente kunnskap om erfaringene
fra Stord mottak som bade har hatt kompetansekartlegging og karriereveiledning.
Strategisk mottaksplassering som et fgrste skritt mot god integrering forutsetter
ogsa god kunnskap om arbeidsmarked og utdanningsmuligheter i kommuner,
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fylker og regioner. Det er viktig at integreringsmottak finnes i alle deler av landet,
og at de i starre grad enn i dag far beboere fra malgruppa for tidlig kartlegging og
strategisk mottaksplassering.

Hva gjelder treffsikker bosetting av flyktninger, er det igjen klart at prosessen er
avhengig av god og relevant informasjon, og at kommunikasjonen mellom alle
involverte i prosessen — flyktning, myndigheter, kartleggingsinstanser og kom-
muner — ma veere sa smidig som overhodet mulig. | utgangspunktet synes ikke
kommunene a veere sveert misforngyde med dagens system, og de framstiller seg
som rede og motiverte til & ta imot de flyktningene de blir tildelt. Det er imidlertid
et gnske om bedre informasjonsflyt, og at det tas stagrre hensyn fra IMDis side til
lokale behov. Det kan veere gode grunner til & lytte til kommunene her, i og med
at det apenbart er i lokalsamfunnene integreringen skal skije.

Optimalisering av bosettingsstrategier skiller seg fra mange andre komplekse
valgsituasjoner forvaltningen star overfor, ved sin hgye grad av sarbarhet for
skiftende politiske og gkonomiske kontekster internasjonalt og nasjonalt. Et
eksempel er nettopp mulige konflikter mellom ulike, men samtidig gjeldende,
kriterier for bosetting som i Integreringsstrategiens samtidige vekt pa kompetanse
og arbeidsmarked pa den ene siden, og pa bosetting i omrader uten en hgy andel
innvandrere pa den andre siden. Modeller for treffsikker bosetting — enten de er
stattet av beslutningsalgoritmer eller ei — ma vaere fleksible nok til & fange opp
slike politisk skiftende og potensielt motstridende hensyn.
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Innledning

Oppdrag

Rask og treffsikker bosetting er et av hovedmalene for IMDis arbeid. Arbeidet skal
bidra til hayere sysselsetting blant nyankomne flyktninger® gjennom bedre kobling
mellom bosetting, medbrakt kompetanse, kvalifisering, utdanning og regionale
arbeidskraftsbehov. Kompetanse Norge skal blant annet ivareta introduksjons-
programmets mal om & gke sysselsettingsgraden blant flyktninger, gjennom god
norskoppleering, tilbud om annen oppleering, realkompetansevurdering og karriere-
veiledning. Slik det ogsa er beskrevet i oppdragene som denne rapporten er et
svar pa, ligger regjeringens integreringsstrategi (Kunnskapsdepartementet 2019)
til grunn for politikken pa omradet.

For & hente inn et forskningsbasert kunnskapsgrunnlag, initierte var oppdragsgiver
IMDi i samarbeid med Kompetanse Norge fglgende:

Utlysning:
Forskningsprosjekt om kompetansekartlegging,
karriereveiledning og treffsikker bosetting

(IMDI og Kompetanse Norge)

\

Delkontrakt 1 — Fafo: Tilleggsprosjekt — NOVA:
_ Delkontrakt 2 — NOVA:
Kompetansekartlegging _ ) Strategisk
_ _ , Treffsikker bosetting _
og karriereveiledning (IMDi) mottaksplassering
i
(IMDI/Kompetanse Norge) (IMDi)

IMDi og Kompetanse Norge gnsket i sin felles utlysning mer kunnskap om hva
som er ngdvendig for & fa flere flyktninger raskere i arbeid der de kan fa benyttet
sin kompetanse. Dette hovedmalet var videre delt inn i fire delmal, der Fafo ble

LvVivil i denne rapporten bruke begrepet «flyktning» uavhengig av oppholdsstatus, i sam-
svar med kravspesifikasjonen for vart oppdrag.
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tildelt arbeidet med de tre farste (Lillevik m.fl. 2020),2 mens vart oppdrag gar under
delmal 4: & fa kunnskap om hva IMDi ma vite om kommuner og flyktninger for a i
starre grad kunne drive treffsikker bosetting. Ettersom de fire delmalene henger
sammen, har vi samarbeidet med Fafo om dette oppdraget. Samarbeidet har i
hovedsak bestatt i en felles sparreundersgkelse til kommunene (se Del 2 Treff-
sikker bosetting, avsnitt Metoder og datainnsamling). Malet med tilleggsprosjektet
«Strategisk mottaksplassering» har veert & undersgke hvordan tidlig kartlegging
av flyktningers kompetanse kan bidra til god og relevant mottaksplassering, der
flyktningen raskest mulig kan bygge videre pa sin kompetanse og dermed ogsa
raskere komme i videre utdanning eller arbeid etter bosetting.

Bakgrunn

Bade mottaksplassering og bosetting er det offentliges tilbud til asylsgkere og
flyktninger, som det i prinsippet er frivillig a velge a benytte seg av. Midler til
livsopphold faller bort hvis man ikke benytter seg av disse tilbudene. | begge
tilfeller er det prinsipielt frie valget dermed i realiteten sveert begrenset, og de fleste
velger derfor & benytte seg av begge tilbudene. Far vi gar videre, skal vi se litt
neermere pa de to hovedbegrepene i denne rapporten.

«Strategisk mottaksplassering» er et begrep som har veert brukt i styrings-
dokumenter siden 2014, men som har endret innhold underveis. | tildelings-
brevene til UDI i 2014 og 2015 inngikk begrepet i sammenheng med rask retur av
utlendinger uten lovlig opphold i Norge. UDI opprettet hgsten 2014 et pilotprosjekt
som fikk navnet realitetsorienteringsprosjektet (ROP), der strategisk mottaks-
plassering innebar en logistisk tilrettelegging for retur av asylsgkere med liten
sannsynlighet for innvilgelse og opphold i Norge (se PROBA 2016). Begrepet
«strategisk mottaksplassering» blir ogsa nevnt i tildelingsbrevet til UDI i 2016
(Justis- og beredskapsdepartementet 2016), hvor man ser det i sammenheng med
a skille klarere mellom de som skal ha rask retur og de som skal saksbehandles
hurtig for opphold i Norge. Dette er ikke forstaelsen som ligger til grunn for IMDis
arbeid i var sammenheng, men begrepet har altsa blitt hentet fram og gitt nytt
innhold. En kan ogsa forsta den ulike begrepsbruken i lys av «det tosporede lgp»,
en politikk som ble iverksatt overfor bosniske flyktninger pa 1990-tallet, der
«Tanken bak denne politikken var at integrering i vertslandet virker positivt pa
evnen, og dermed viljen, til & returnere til hjemlandet nar behovet for beskyttelse
eventuelt oppharer. Det er saledes ingen motsetning mellom integrering og retur»

2 De tre farste delmalene var:

1. A f& kunnskap om i hvilken grad kompetansekartlegging i mottak bidrar til raskere
oppstart av malrettet kvalifisering.

2. A f& kunnskap om kommuners behov for kompetanseopplysninger for at de bade skal
kunne bygge videre pa tidligere kartlegging og benytte IMDis verktgy i sitt eget kart-
leggingsarbeid, og slik kunne planlegge for tidligere og mer malrettet oppstart i intro-
duksjonsprogrammet for den enkelte flyktning.

3. A f& kunnskap om i hvilken grad kommunenes kompetansekartlegging og karriere-
veiledning for overfagringsflyktninger og familiegjenforente er av betydning for raskere
oppstart i malrettet kvalifisering.
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(NOU 2011: 10). | denne nye sammenhengen, eller altsd det andre av de to
sporene i lgpet, handler «strategisk mottaksplassering» om a se mottaks-
plassering og bosetting i sammenheng. En tidlig kartlegging av flyktningens
kompetanse, gnsker og behov brukes her inn i planleggingen av den videre veien
inn i det norske samfunnet. Som vi skal se, er arbeidet vi har fulgt med «Strategisk
mottaksplassering — innvilgelser» en pilot i PUMA-prosjektet® som omhandler rask
saksbehandling og bosetting av flyktninger med oppholdstillatelse. Parallelt med
dette pagar det et arbeid med en pilot for a styrke returarbeidet, for asylsgkere
som har fatt avslag.

«Treffsikker bosetting» defineres i utlysningen som «bosetting som gker sann-
synligheten for utdanning, kvalifisering og arbeid» eller bosetting som innebaerer
en kobling av «rett flyktning med rett kommune». Utlysningen fra IMDi peker selv
pa regjeringens integreringsstrategi, der et viktig poeng er at bosettingen skal ga
raskere — og samtidig at bosettingen blant annet skal bidra til hgyere sysselsetting
blant nyankomne flyktninger, unnga segregering og fremme integrering (Kunnskaps-
departementet 2019). Hovedvekten i integreringsstrategien er i samsvar med den
generelle arbeidslinja (Arbeidsdepartementet 2013; Barne-, likestillings- og
inkluderingsdepartementet 2012), der samfunnsdeltakelse og integrering over-
veiende operasjonaliseres som deltakelse i arbeidslivet. Dermed forstas «treff-
sikker bosetting» i hovedsak som bosetting som farer til en hgy sysselsettingsgrad,
som nar integreringsstrategien sier at det er et «potensial for at bosettingsarbeidet i
starre grad kobles til muligheter for utdanning, kvalifisering og arbeid» (Kunnskaps-
departementet 2019: 46). Her kan det oppsta konflikter mellom denne koblingen
og integreringsstrategiens andre bosettingskriterium, formulert slik: «For & mot-
virke segregering og fremme integrering i det norske samfunnet, skal nyankomne
flyktninger som hovedregel ikke bosettes i omrader med en hgy andel
innvandrere» (Kunnskapsdepartementet 2019).

Bruk av flyktningers eksisterende kompetanse inngar som et viktig element i
arbeidet med integrering. Det er kjent at slik kompetanse er underutnyttet, blant
annet pa grunn av mangelfull kartlegging, dokumentasjon, godkjenning og
anerkjennelse (Agnew 2004, Bratsberg m.fl. 2016, Midtbgen og Rogstad 2012,
Smyth og Kum 2010). Slik underutnytting er klart uheldig for sysselsettingsgraden,
og kan i tillegg ha negative effekter pa flyktningers mentale helse (Reid 2012). |
det velkjente arbeidet av Ager og Strang hvor de prever a forsta og forklare det
ofte litt uklare integreringsbegrepet, fokuserer de pa fglgende kjerneomrader:
sysselsetting, bolig, utdanning og helse som markgrer og felt for integrerings-
arbeidet (Ager og Strang 2008). Ager og Strang hevder ogsa at for a fa et helhetlig
syn pa integreringsprosesser, er det viktig a se pa tilretteleggere som bidrar til a
overvinne barrierer for integrering og aspekter av sosial tilkknytning pa lokalt niva.

3 PUMA-prosjektet ble opprettet i 2016, og omfatter etablering av Ankomstsenter @stfold,
hvor det er tenkt at alle asylsgkere skal oppholde seg de farste 21 dagene. Det omfatter
et tett samarbeid mellom UDI og PU. Malet fra JD er at senteret star ferdig sommer/hgst
2020. Det omfatter et tett samarbeid mellom UDI og PU.
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Dermed kan et ensidig fokus pa treffsikker bosetting definert pa grunnlag av
sysselsetting vaere for smalt til & sikre en baerekraftig integrering pa lengre sikt.

Det vi har undersgkt i disse to delprosjektene, er sma deler i store maskinerier, og
konteksten for var forskning har endret seg mens vi har holdt pa med den. Dette
er ikke spesielt for akkurat dette prosjektet, for all samfunnsforskning ma forholde
seg til at studieobjektene ikke star stille. Selve bevegelsene, prosessene, er
sentrale i slik forskning. | dette prosjektet har det likevel veert seerlig tydelig, ikke
minst fordi bade var oppdragsgiver, medlemmer av referansegruppa for prosjektet,
og andre som vi har intervjuet eller mgtt som en del av arbeidet, har gitt uttrykk for
en kontekst i rask og sterk endring. Deres arbeidshverdager baerer ogsa preg av
dette, noe som igjen virker inn pa tienestene som flyktningene mgater. De store
svingningene i ankomsttallene for flyktninger er en ting, reformer i forvaltningen en
annen. Nar slike og andre store endringer samvirker, er det vanskelig a forutsi
virkningene pa forhand. Dette skaper ikke minst usikkerhet i en arbeidshverdag
der en nok er vant til endringer, men der en viss grad av forutsigelighet likevel
oppleves som en forutsetning for mye av arbeidet som skal gjgres. | en omstillings-
prosess er det ogsa rom for & tenke mer fritt om nye mater & arbeide pa, noe vi
haper a kunne bidra til.

Rapportens oppbygging

Vi har valgt & presentere delprosjektene om strategisk mottaksplassering og treft-
sikker bosetting i hver sin del i denne rapporten. Rapporten er bygget opp etter
rekkefglgen i nyankomne flyktningers mgte med det norske apparatet fram mot
varig opphold og bosetting. Vi vil altsd omtale strategisk mottaksplassering farst,
deretter fglger treffsikker bosetting. | hver av de to delene gar vi farst gjiennom
metodisk tilneerming og data. Videre beskriver vi henholdsvis dagens system for
mottaksplassering og dagens system for bosetting av flyktninger, og peker pa
noen utfordringer for ulike aktgrer i dagens system. S& beskrives og diskuteres
vare funn separat for hver del. Til sist i rapporten trekker vi sammen de to del-
prosjektene og presenterer noen tentative anbefalinger.

Begge delprosjekt ble i startfasen meldt inn til NSD, personvernombud for forsk-
ning. | tillegg er delprosjektet Strategisk mottaksplassering godkjent av UDI, fordi
noe av forskningen her omfattet intervjuer i asylmottak. Alle data er behandlet i
samsvar med NSDs anbefalinger og gjeldende regler for personvern i forskning.
Blant annet innebaerer dette at alle deltakere har gitt informert samtykke, de har
blitt informert om at det er frivillig & delta i forskningen, og at de nar som helst kan
trekke seg uten a gi en begrunnelse. Alle informanter er anonymisert i rapporten.
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Del 1. Strategisk mottaksplassering

Bakgrunn

«Asylmottak» eller «statlige mottak for asylsgkere» er statens tilbud om inn-
kvartering til mennesker som venter pa at sgknader om beskyttelse i Norge, skal
bli ferdig behandlet (Utlendingsloven, §95; se ogsa Seeberg 2017). En asylsaker
som benytter seg av statens tilbud, noe de aller fleste gjer, kan ikke fritt velge
mottaksplassering. Som UDI sier pa sine hjemmesider: «Det er UDI som
bestemmer hvor du skal bo», og «Du vil fa plass i et mottak som har ledig plass,
og som er tilpasset behovet ditt. Vi prgver & ta hensyn til den nsermeste familien,
alvorlig sykdom, nasjonalitet og sprak» (UDI 2020). Asylsgkere kan sgke om
flytting til et annet mottak, om alternativ mottaksplass utenfor ordinsere mottak
dersom de mener de har behov for det, eller de kan sgke om plass pa et
integreringsmottak. De fleste plasseres i ordinaere mottak. | 2016 ble det opprettet
fem integreringsmottak: i Oslo, Larvik, Kristiansand, Steinkjer og Bodg. Oslo
Integreringsmottak ble lagt ned allerede i 2017, og Larvik i 2019. Integrerings-
mottak skiller seg fra de andre mottakene blant annet ved at det, som nevnt, er
asylsgkeren selv som sgker seg plass her. UDI behandler ogsa disse sgknadene.
Det er altsa UDI, ikke IMDi, som har ansvaret for mottaksplassering. Utenom den
utprgvingen som vi beskriver, har IMDi ikke noen rolle i bosettingssamtaler eller
anbefaling av mottaksplassering.

Bakgrunnen for vart delprosjekt er UDI og Politiets Utlendingsenhet (PU) sitt
prosjekt PUMA om oppretting av Ankomstsenter @stfold, Rade. PUMA delprosjekt
«Strategisk mottaksplassering for innvilgelser» er en liten pilot eller test-prosjekt
der UDI identifiserer asylsgkere i malgruppen, som er asylsgkere med opprinnelse
i land der det er sannsynlig at en vil fA opphold i Norge. Disse identifiseres for
kartlegging, og UDI legger til rette for slik kartlegging. IMDi innhenter informasjon
som er relevant for bosetting og gjennomfarer tidlig kartlegging i Kompass (se
neste avsnitt). Malet er at denne informasjonen skal gi grunnlag for IMDis
anbefaling av bosettingskommune/region og en strategisk mottaksplassering.
IMDi gnsket faglig statte i arbeidet med strategisk mottaksplassering. Vart arbeid
her har tatt form av et falgeforskningsprosjekt, hvor vi har veert til stede pa
kartleggingen, innhentet ytterligere informasjon, og gitt tilbakemeldinger til IMDi
underveis i prosessen.

Vart delprosjekt Strategisk mottaksplassering falger tett forvaltningens prosjekt
med samme navn, og har som formal & dokumentere hvordan tidlig kartlegging av
asylsgkeres kompetanse kan matches opp mot god og relevant mottaksplassering
for en treffsikker bosetting, hvor flyktningen raskest mulig kan bygge videre pa sin
kompetanse og raskere komme i arbeid etter bosetting. Vart arbeid med dette
delprosjektet var knyttet til en relativt liten pilot, der UDI og IMDi samarbeidet for &
teste ut organiseringen av kartleggingen, flyten av informasjon, og beslutningene
som ble gjort. Testen foregikk i to faser, med fagrste runde varen 2019 og andre

NOVA Rapport 2/20 15



— Strategisk mottaksplassering og treffsikker bosetting —

runde i perioden november-desember 2019. Testen har ikke forelgpig ledet til
noen beslutninger, men inngar som en liten del i det totale underlagsmaterialet i
det store PUMA-prosjektet for utforming av rutiner og operasjoner pa Ankomst-
senter @stfold i Rade. Modellen for Ankomstsenter @stfold tar sikte pa at 70
prosent av asylsgkerne far behandlet sine asylsgknader innen de 21 dagene de
kan vaere pa ankomstsenteret (Justis- og beredskapsdepartementet 2020). Malet
er tettere samarbeid mellom PU og UDI, raskere saksbehandling, feerre mottaks-
dagn, og skonomiske besparelser?. | utgangspunktet er det planlagt at 70 prosent
av asylsgkerne skal fa gjennomfart asylintervju og fa vedtak i lgpet av tre uker pa
Ankomstsenteret.

Beskrivelsen nedenfor av forlgpet i tidlig kartlegging og strategisk mottaks-
plassering er en beskrivelse av testen slik den ble gjennomfert hgsten 2019.
Spgrsmalene vi har arbeidet med i denne delen er:

e Hvordan foretas beslutninger om strategisk mottaksplassering?

e Hovilke kilder til informasjon har beslutningstakere i denne prosessen, og
hvordan er informasjonsflyten organisert?

e Hva slags informasjon mangler beslutningstakerne, og hvilke endringer ma
til for at de skal fa denne informasjonen?

e Hvordan matches kunnskap om flyktninger med informasjon om kommu-
ner?

Det er Asylavdelingen i UDI som identifiserer asylsgkere i malgruppen for testen
for tidlig kartlegging og anbefaling av strategisk mottaksplassering, og som varsler
mottaket om at det skal gjennomfgres tidlig kartlegging. IMDi-ansatte gjennom-
farer sa en bosettingssamtale, der de henter inn informasjon om nettverk i Norge,
familieforhold, helseinformasjon som er viktig for tilrettelegging, og gnsker om ut-
danning, kvalifisering og arbeid i Norge. Deretter gjennomfgrer asylsgkeren kom-
petansekartleggingen, med bistand, ved & bruke det digitale verktgyet Kompass
som er satt opp for selvregistrering. | etterkant av kartleggingen skriver IMDi-
ansatte en bosettingsmerknad som legges i IMDinett, og en anbefaling for strate-
gisk mottaksplassering. Med strategisk mottaksplassering menes her i praksis
som regel plassering i et mottak som ligger i neerheten av foreslatt bosettings-
region/kommune, og/eller som tilbyr et godt oppleeringstilbud der det er relevant.
Informasjonen fra testen om anbefalt bosettingskommune/region og mottaks-
plassering sendes ogsa UDI. UDI Midt-Norge har en dedisert person som gjar
mottaksplassering for de som er kartlagte i denne testen (Justis- og beredskaps-
departementet 2020).

Metode og datainnsamling

For & undersgke hvordan kartlegging kan brukes i strategisk mottaksplassering
har vi sett pa anbefalingene for mottaksplassering, og hvordan disse knytter seg

4 Denne delen bygger pa intervjuer med ansatte i UDI og IMDi.
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opp til vurderinger av senere bosetting. Vi mottok godkjenning fra NSD og fra UDI
30. oktober 2019, og kunne begynne datainnsamling fra 1. november 2019. Det
empiriske materialet er samlet inn primeert gjennom kvalitative metoder: del-
takende observasjon og informantintervjuer.

Vi har samlet data gjennom observasjoner av kartleggingssamtaler med asyl-
sgkere (N=8), semi-strukturerte intervjuer med ansatte fra IMDi og UDI (N=3); og
intervjuer med kjerneinformanter fra Kompetanse Norge, NAV, karriereradgiver og
ansatte i integreringsmottaket i Kristiansand (N=6). Vi har ogsa gjennomfart
observasjon av et mgte mellom integreringsmottak og bosettingskommuner, og av
oppleering av mottaksansatte i a kartlegge asylsgkeres kompetanse ved ankomst.
| tillegg har vi hatt tilgang til bosettingsmerknader (se avsnittet Organisering av
kartleggingen nedenfor) for atte kartleggingssamtaler som IMDi ansatte gjennom-
farte 2019. Vi har ikke hatt tilgang til Kompass-kartleggingen av disse (mer om det
digitale verktgyet Kompass nedenfor).

Metode sted/organisasjon personer

observasjoner | kartlegging av Kasper 2

asylsgkeres kompetanse Rade
0g bosettingsrelevant

ytterligere observasjoner | opplaering av mottaksansatte

1
informasjon Refstad 5
1
1

mgte mellom IM og
bosettingskommuner

intervjuer kjerneinformanter NAV 1
Kompetanse Norge 1
Karriereradgiver 1
Integreringsmottak 3
semi-strukturerte uDI 1
intervjuer med IMDi og IMDi 5
UDI ansatte

Tabell. 1 Oversikt over metoder

Ved gjennomfaring av ekspertintervjuene ble det brukt en intervjuguide som ble
tilpasset den enkelte informant for & kunne fglge opp seerlig interessante ele-
menter. | observasjonene fokuserte vi pa kartleggingsprosess av flyktningene
utfgrt bade av IMDI- og mottaksansatte. Alle disse kartleggingene ble gjennomfart
med bruk av tolk. Vi tok feltnotater under observasjonene og intervjuene, og disse
ble diskutert med IMDi- og mottaksansatte i etterkant av den observerte kart-
leggingen, og deretter analysert internt i teamet.

Vi forskere har arbeidet tett sammen med IMDI i dette delprosjektet. Dette gjelder
spesielt under observasjon av tidlig kartlegging, hvor vi har veert til stede og
observert fem kartlegginger gjennomfart av IMDi-ansatte, i tillegg til tre kart-
legginger gjennomfgrt av mottaksansatte. Etter at prosjektteamet hadde observert
de to farste kartleggingene, skrev vi et notat med tilbakemelding pa prosessen.
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Disse tilbakemeldingene ble brukt til & justere malen for innhenting av bosettings-
relevant informasjon, og av giennomfgringen av selve kartleggingen. Vi har hatt
en serie mgter med IMDi i lgpet av prosjektet hvor vi har kunnet avklare spgrsmal
om informasjonsflyt og beslutningsprosesser.

Vi besgkte ett integreringsmottak (Kristiansand Integreringsmottak) 12.-13.
desember 2019. Der var vi til stede i et heldagsmgte mellom integreringsmottaket
og bosettingskommunene, der syv kommuner deltok. UDI, IMDi Sgr og Rambgl|
var ogsa til stede. | etterkant av matet gjennomfgrte vi intervjuer med mottaks-
leder, karriereveileder, og NAV-veiledere som var tilknyttet integreringsmottaket.

Ved Kompetanse Norge har vi intervjuet en seniorradgiver fra avdeling for
karriereveiledning om deres bidrag til utvikling av Kompass og til god kartlegging
av flyktninger, og en karriereveileder om det daglige arbeidet. Vi har ogsa inter-
vjuet en seniorradgiver fra NAV om deres bidrag til god kartlegging av flyktninger
og om kunnskap som NAV har om arbeidsmarkedet, som kan bidra til treffsikker
bosetting av flyktningen. Datainnsamlingen omfattet ogsa en gjennomgang av
dokumenter og rapporter som var relevante bade for strategisk mottaksplassering
og for videre treffsikker bosetting. Disse vises det til i teksten der det er relevant.

Observasjoner av tidlig kartlegging

Vi har observert i alt atte kartleggingssamtaler gjennomfgrt ved Kasper Mottaks-
senter, Refstad Transittmottak og Ankomstsenter @stfold. Kartleggingen av asyl-
sgkerens kompetanse og bosettingsrelevant informasjon ble gjennomfgrt av IMDi-
ansatte, med unntak av en prgveperiode der mottaksansatte gjennomfarte tre av
de atte kartleggingene.

UDI bestemte hvilke asylsgkere som skulle kartlegges, og tok kontakt med
mottaksansatte for & organisere kartleggingen. De mottaksansatte varslet asyl-
sgkeren, organiserte et rom for kartleggingen og bestilte tolk. Per januar 2020 er
malgruppa for tidlig kartlegging for @vrig den samme som for integrerings-
mottakene: asylsgkere med stor sannsynlighet for & fa opphold i Norge.

Kartleggingen skjedde rett etter ankomst, og i de fleste tilfeller fgr asylintervjuet.
Vi observerte at asylsgkerne var bekymret for om kartleggingen kom til & pavirke
asylsgknaden deres. De IMDi-ansatte var tydelige i sin kommunikasjon pa at dette
var en annen prosess som skulle sikre riktig mottak og bosettingskommune hvis
personene fikk opphold, og at kartleggingen ikke hadde noen innvirkning pa
sgknaden. Vi observerte at asylsgkeren ikke hadde blitt fortalt s& mye om
prosessen fgr mgtet. Det fantes for eksempel ikke skriftlig informasjon om hva
kartleggingen innebar. Pa tidspunktet for kartleggingen har IMDi for gvrig lite
informasjon om asylsgkeren: kun navn, alder, kjgnn, opprinnelsesland, og dato for
ankomst til Norge.

| det falgende vil vi trekke fram momenter av betydning fra vare observasjoner av
kartleggingssamtalene.
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Organisering av kartleggingen

Kartlegger, tolken og flyktningen mgater til avtalt tid og sted. IMDi genererer en
engangskode for Kompass. Det settes av 1-1,5 timer for kartlegging og boset-
tingssamtale. Etter at IMDI har orientert om hva kartleggingen gar ut pa, omfatter
prosessen tre faser: 1) Bosettingsforberedende samtale (inneholder narrative
svar, og informasjonen registreres i etterkant i en intern bosettingsmerknad pa
IMDinett som kun andre IMDi-ansatte har tilgang til); 2) Kompetansekartlegging —
en egenregistrering pa morsmal (vanligvis med hjelp fra kartlegger og tolk) i
Kompass; 3) IMDis vurdering av mulig bosettingskommune/region og strategisk
mottaksplassering, og om man skal anbefale den kartlagte & sgke om Integre-
ringsmottak (IM).

1) Bosettingsforberedende samtale. Farst far flyktningen spgrsmal om eventuell
tilknytting til kommune, som omhandler detaljert informasjon dersom hun eller han
har naer familie eller sosialt nettverk som allerede er etablert i Norge, og som kan
veere en ressurs for han/henne i integreringen i Norge. Hvis de er enslige, blir de
ogsa spurt om de kan tenke seg & bo sammen med andre enslige, eller om de
ansker & bo sammen med konkrete personer. Kartlegger samler ogsa informasjon
om behov for tilrettelegging eller funksjonsevne, som for eksempel hvis noen i
familien bruker rullestol eller av annen grunn trenger tilpasset bolig. Dersom flykt-
ningen eller andre i familien er kvinne over 18, er det spgrsmal om hun er gravid,
og eventuelt hvilken maned hun har termin. Dette gjelder ogsa kvinner som er i
hjemlandet/transittland og hvor det er stor mulighet familiegjenforening. Til slutt
samler kartleggeren inn annen bakgrunnsinformasjon om flyktningen, inkludert
opprinnelsessted (urban/rural) og om flyktningen har ektefelle og barn i hjem-
landet, eller i transittland.

2) Kompetansekartlegging i Kompass. Til kompetansekartleggingen bruker kart-
legger det digitale verktgyet Kompass. Asylsgkeren registrerer informasjon om
sine sprakkunnskaper, utdanning, yrkeserfaring, interesser, ekstra ferdigheter,
osv. og blir informert om at hun/han kan be om a fa logge seg inn senere for a
justere opplysningene de gir under kartleggingen.

3) IMDis vurdering av bosettingskommune/region og av strategisk mottaks-
plassering, og informasjon om integreringsmottak. Deretter far flyktningen infor-
masjon om ulike mottakstyper og om integreringsmottak (IM) med heldagstilbud.
Pa bakgrunn av informasjonen fra punkt 1 og 2 anbefaler IMDi i de fleste tilfeller
et integreringsmottak som fgrste valg. Dette begrunnes med at flyktningen da vil
kunne fa et raskere kvalifiseringsforlgp med en kontinuitet fra mottak til intro-
duksjonsprogram i bosettingskommunen, og ville dermed kunne korte ned tiden
det tar fgr hun eller han er i arbeid eller videre utdanning. Dette vil ogsa kunne gi
flyktningen bedre motivasjon for eget kvalifiseringslgp. IMDi identifiserer ofte et
vanlig mottak, gjerne i naerheten av egnet bosettingskommune/region som andre-
valget. Nar flyktningen har tilknytning til deler av landet som ikke bosetter fra
integreringsmottak, da kan IMDi ogsa velge a anbefale et vanlig mottak i neerheten
av anbefalt bosettingskommune som fgrstevalget. Det er et problem at integre-
ringsmottakene kun bosetter i sine neerkommuner, altsd na kun i tre omrader i
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Norge, og at det & satse utelukkende integreringsmottak som strategisk mottaks-
plassering kan vaere problematisk. Dette kommer vi tilbake til senere i rapporten.

Etter & ha observert atte kartlegginger som inngikk i testen og gjennomfart ekspert-
intervjuer med forskjellige aktarer involvert i forskjellige stadier av prosessen, ser
vi at vurderingen av bosettingskommune/region i stor grad baserer seg pa en
kombinasjon av a) hvor flyktningen allerede har nettverk, det vil si venner eller
familie som kan veere en ressurs, og b) mulighet for videre kvalifisering og framtidig
arbeidstilknytning basert pa eksisterende utdanning. Siden det ofte er mange
kommuner som kan tilby samme muligheter for kvalifisering og arbeidsmarked,
ser vi at neerhet til eksisterende nettverk vektlegges i betydelig grad. | de tilfeller
hvor flyktningen har en mer spesiell faglig utdanning og ferdigheter, vektlegges
arbeidsmarkedet i kommunene/regionen i stgrre grad.

Viktig & ha fokus pa familien i kartleggingen

Selv om det er den enkelte voksne asylsgker som kartlegges, er det ofte en familie
som skal bosettes, eller som skal f& familiegjenforening innen kort tid. Det er viktig
at det tas hensyn til mulighetene for alle familiemedlemmene. Dette gjelder ogsa
tenaringsbarn som skal videre i utdanningslagp. Det er saerlig viktig & sikre at gifte
kvinner far mulighet til treffsikker bosetting. Kvinner har en lavere overgang til
utdanning og arbeid etter Introduksjonsprogrammet, og det er et mal at deres
yrkesdeltakelse gker. En av flyktningene som ble kartlagt sa tydelig fra om at hun
agnsket & bo i et omrade der hennes to barn hennes kunne fa god utdanning og
muligheter til & delta i sportsaktiviteter — dette var den sentrale fortellingen i mgtet.
Hun var hgyt utdannet og uttalte at hun gnsket & bo et sentralt sted, der
mulighetene for barna var bedre. | tillegg til & leere norsk gnsket hun selv & studere
sprak som hun allerede hadde noe kjennskap til, fordi hun gnsket a jobbe som
laerer eller tolk i framtiden. Mannen hennes var ogsa ankommet Norge og skulle
bosettes sammen med henne og barna. Hun var ganske innstilt pa hva hun ville
ha for familien sin, og hun var relativt godt orientert om mulighetene i Norge. |
bosettingsmerknaden ble mors behov nedtonet, og IMDI anbefalte bosetting av
familien i en mindre, rural kommune, noe som kan bety en forsinkelse av mors
videre kvalifisering og arbeidstilknytning. Eksemplet viser ogsa hvor viktig det er
at bosettingsmerknaden inneholder tilstrekkelig med informasjon og dekker alle
medlemmene av familien. Slik systemet er i dag, er det lite rom for & revurdere
bosettingsbeslutninger, spesielt etter at bosettingen har funnet sted. IMDis vedtak
om bosetting kan revurderes fgr bosetting hvis det kommer ny og vesentlig
informasjon, for eksempel om at flyktningen har fatt jobb. Dette gjelder ogsa hvis
det kommer fram viktig helseinformasjon i forbindelse med bosettingen, hvor
flyktningen kan refereres tilbake til saksbehandling for bosetting, og hvor IMDi
henter inn supplerende helseinformasjon.

Utfordringer med & kartlegge og formidle helseinformasjon

Mangel p& helseinformasjon er det punktet som oftest blir nevnt av kommunene
som et problem nar de skal si ja eller nei til den enkelte flyktning i utsgkingsfasen.
Vi ser ogsa av de apne svarene fra spgrreundersgkelsen som vi omtaler neermere
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i del 2 av denne rapporten at helseinformasjon er noe av det som nevnes hyppigst.
Justis- og beredskapsdepartementet nevner dette eksplisitt som en utfordring som
UDI skal avklare sammen med IMDi (Justis- og beredskapsdepartementet 2020),
men her er helseinformasjon avgrenset til funksjonsevne og andre forhold som
krever tilrettelegging av bolig og oppleering. Dette er et sammensatt problemfelt.
Det er i realiteten grasoner mellom tilretteleggingsrelevant helseinformasjon, og
informasjon om andre aspekter ved flyktningers helsetilstand.

Det er mange restriksjoner pa a registrere og dele helseinformasjon. Hensynet til
personvern og taushetsplikt begrenser bade mottakets og IMDis innsyn i helse-
informasjon, og begrenser muligheten for deling av helseinformasjon. Nar UDI og
PU i sine tidlige samtaler og IMDi i tidlig kartlegging og bosettingsforberedende
samtale bruker ordet helse, skal dette vaere avgrenset til informasjon om funksjons-
evne og annen informasjon som er ngdvendig for & tilrettelegge bolig, tienester og
introduksjonsprogram for den enkelte og for familier. Helseinformasjon utover
dette skal ivaretas av helseinstans som har kontakt med asylsgkeren mens
hun/han er i mottak, og sendt helseinstans i bosettingskommunen etter vedtak om
bosetting. Det er dermed meget begrenset helseinformasjon kommunene kan fa i
forkant av & akseptere konkrete flyktninger for bosetting. | praksis kan det vaere
grasoner mellom ulike typer av informasjon om helse, og vi overvar testsamtaler
der flyktningen ble spurt mer generelle spgrsmal om helse. Dette kan vaere
nadvendig arbeid i en prosess for & fa fram tilretteleggingsrelevant informasjon,
og vi vet ikke hvilke opplysninger som ble fart inn i IMDinett i disse tilfellene.

Ogsa her er det viktig & ha et perspektiv som ivaretar hele familien. Blant 16
kartlegginger som ble utfgrt i denne piloten, hadde to (enten personen selv eller i
naer familie) alvorlige helseutfordringer, mens flere andre hadde mindre alvorlige
helseutfordringer. | to av 17 tilfeller forela sa store helseproblemer at bosetting ma
skje knyttet til vurdering av «seerskilte forhold og helseutfordringer», som trolig vil
utlese gkonomiske midler fra seerskilte stgtteordninger.

Hvor mye kan IMDi fa vite om flyktningen far kartlegging.

UDI opplyser om at de har kommet med et konkret forslag om integrasjon mellom
sitt eget digitale system (MOT) og IMDinett, og at det foregar en dialog mellom
direktoratene om dette. UDI mener at det er overlapp mellom den informasjonen
som IMDi trenger i forbindelse med kartlegging og den som allerede ligger i MOT
og DUF. Ifalge UDI kan den digitale samordningen bidra til bedre kartlegging, og
eventuelt gjgre at det ikke er behov for en kartleggingssamtale, spesielt siden det
er krevende for asylsgkeren & skulle gjenta informasjon i flere ulike fora og fordi
prosessen i Ankomstsenter @stfold skal ga raskt. Vi har ikke hatt tilgang til ytter-
ligere informasjon om den digitale samordningsprosessen, og har derfor heller
ikke grunnlag for & vurdere hvorvidt tidlig kartlegging fra UDI og PU vil gjare IMDis
tidlige kartlegging overfladig. Vi er oppmerksomme pa at Justis- og beredskaps-
departementet i sitt tildelingsbrev til UDI (Justis- og beredskapsdepartementet
2020) palegger UDI og IMDi & samarbeide om a framskaffe tidlig helseinformasjon
om asylsgkeren. Prinsipielt er det viktig at relevant informasjon deles, der dette
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ikke gar ut over personvern og rettsikkerhet. Vi mener ogsa, rent prinsipielt, at det
er viktig at det er IMDi-ansatte som gjennomfgrer tidlig bosettingsrelevant kart-
legging, fordi dette knyttes opp til kontinuitet i bosettingsarbeidet, og fordi det er
viktig & skille mellom kartlegging knyttet til spgrsmal om asylvedtak, og for
bosetting. Videre ser vi det som viktig at IMDi har tilgang til relevant informasjon
fra UDI/PUs tidlige samtaler, og at IMDi bygger videre pa denne informasjonen i
sin narrative bosettingsforberedende samtale.

Kategorier for yrke i Kompass-kartleggingen

Yrkeskodene i Kompass er hentet fra kodene i SSB STYRK (standard for yrkes-
klassifisering)®, og er de samme som NAV bruker i sine systemer for arbeids-
sgkere. Innholdet i de fleste yrker og profesjoner varierer litt eller mye fra land til
land, og krever ulik grad av kvalifikasjoner og erfaring. | Norge stilles ofte
spesifikke, formelle krav til dokumentasjon av og innhold i utdanning. Ettersom
Kompass ikke tillater narrative svar, er det vanskelig & fange opp hva en flyktnings
utdannelse eller yrkesutgvelse faktisk innebaerer. Mange har dessuten lang
arbeidserfaring, uten ngdvendigvis & ha en formell fagopplaering og dokumenter
som kan vise bade utdanning og yrkeserfaring.

Handverksyrker bygger i mange land péa erfaringsbasert kunnskap som bygges
opp gjennom uformell lzering pa arbeidsplassen. En bilmekaniker i Syria kan ha
bygget sin kompetanse gjennom & ha gatt i leere hos en slektning eller nabo fra
han er ung, mens det i Norge kreves formell yrkesutdanning. Dermed blir matching
av flyktningens medbrakte kompetanse og kommunenes arbeidsmarked ut-
fordrende. Dette gjelder ogsa fordi bilparken i Norge er en annen. Jo mer utdannings-
systemene og arbeidsmarkedet i hjemlandet ligner vart, desto lettere blir det &
matche medbrakt kompetanse og yrkeserfaring med kvalifiseringsmuligheter og
arbeidsmarked.

Ett eksempel pa dette er en ung mann som hadde erfaring som bilmekaniker. Han
gnsket & komme raskt i jobb, for at ektefelle og barn kunne sgke om familie-
gjenforening. P4 sikt @nsket han & kvalifisere seg videre innen mekaniske fag eller
ingenigrfag, men pa kort sikt var det viktig for ham & veere et sted hvor han hadde
mulighet til raskt & komme i arbeid. For denne flyktningen ville en treffsikker
bosetting veere en kommune som kunne gi han tilgang til ukvalifisert arbeid som
ikke krevde store sprakferdigheter. @nsket om familiegjenforening vil veere den
dominerende faktoren i de beslutninger denne unge mannen tar om arbeid og
kvalifisering. P& sikt kan situasjonen veere en annen. Slik ser vi ogsa at de
gkonomiske kravene til familiegjenforening kan komme i konflikt med rask
overgang til videre kvalifisering.

De fleste av ekspertene som vi intervjuet i lgpet av prosjektet, uttalte at de statter
tidlig kartlegging, og at det er bra at kartleggingen er en kontinuerlig prosess og
ogsa senere brukes av karriereveileder. Det er viktig & huske at informasjonen ma

5 https://www.ssb.no/arbeid-og-lonn/om-variabelen-yrke Dette er en OECD standard.
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oppdateres og det ma veere mulig & endre informasjon. Siden kartleggingen er
utfart sa tidlig, vet asylsgkeren ofte lite om formelle krav til utdanning og til arbeid.
De er ofte ikke klar over hvor lang tid det kan ta & fa kvalifikasjoner godkjent i
Norge, eller at det ofte kan vaere pakrevd a ta pabyggingsutdanning.

Viktig & begynne kartleggingen med narrative svar

Det bgr vurderes a starte med en mer narrativ, apen tilngerming hvor flyktningen i
begynnelsen av samtalen forteller om sin skolegang og arbeidserfaring over tid fra
barndom til ungdom til voksenliv og pa flukt. Det vil gi en relevant og kontekst-
spesifikk informasjon om flyktningen som kan gi et godt og realistisk grunnlag for
videre kvalifisering og arbeid, og veere et viktig tillegg til de digitale kartleggings-
verktgyene.

Til tross for at Kompass inkluderer mange alternativer man kan krysse av for
arbeidserfaring og utdanning, har verktgyet likevel sine klare begrensninger nar
det gjelder & fange opp den ofte sammensatte bakgrunnen til individer fra
forskjellige land, med ulik grad av utdanning og yrker. Nar bade tolk og IMDi-ansatt
har informasjon fra den narrative samtalen vil de ogsa kunne korrigere informasjon
som asylsgkeren registrerer i Kompass. Det er viktig at kartlegger sikrer korrekt
informasjon i de narrative delene nar de overfarer informasjon til IMDinett.

Hvem skal kartlegge?

| lgpet av prosjektet observerte vi som nevnt fem kartlegginger gjennomfart av
IMDI ansatte, og tre som ble gjennomfgrt av mottaksansatte. Hvem som
giennomfarer kartleggingen utgjar en forskjell for asylsagkeren, og vi fant &penbare
fordeler og ulemper med begge.

Med kartlegging utfgrt av mottaksansatte er det mulig a stille spgrsmal i etterkant
og ordne med & fa kartleggingen skrevet ut. Mottaksansatte har ogsd mer inn-
gaende kunnskap om bakgrunnen om flyktningen. Mottaksansatt kjente bak-
grunnen til asylsgkerne, og kan derfor veere i stand til & rette samtalen inn mot
detaljene som var viktige for kartleggingen. Flyktninger kan ogsa ha mer tillit til en
person de kjenner, slik at de faler seg trygge nok til & oppgi informasjonen som
etterspgrres. Samtidig er det en stor hemsko at IMDi ansatte ikke er til stede ved
samtalen om bosettingsrelevant informasjon og kartleggingen i Kompass. Dette
gir dem langt darligere grunnlag for & anbefale bosettingskommune/region og
strategisk mottaksplassering.

Det er IMDI-ansatte som har ansvar for a forvalte IMDinett der informasjonen fra
Kompass automatisk legges inn og der tilleggsinformasjon legges inn om den
enkelte, og for & ta beslutningene om hvilken flyktning som skal sgkes ut til hvilken
kommune. Vi ser det derfor som viktig at det er IMDi-ansatte som foretar tidlig
kartlegging og anbefaler bosettingskommune/regional og strategisk mottaks-
plassering.
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Erfaringer fra integreringsmottak

Det ble opprettet fem integreringsmottak i 2016. | dag gjenstar kun tre integre-
ringsmottak: i Kristiansand, Steinkjer, og Bodg. Integreringsmottakene sam-
arbeider med sine nabokommuner om bosetting fra mottakene. Det betyr at kom-
munene i gstlandsomradet ikke far bosatt flyktninger fra integreringsmottakene.

En utfordring for integreringsmottakene har veert at det har veert betydelige
problemer med a fa en jevn mottaksplassering i integreringsmottak av asylsgkere
i malgruppen, dvs. personer fra landene Tyrkia, Syria, Eritrea, Jemen samt
statslgse, hvor det er stor sannsynlighet for & fa opphold i Norge. Asylsgkeren ma
s@ke plass pa integreringsmottak for & bli plassert der. Man har derfor ikke klart &
fylle opp plassene i integreringsmottakene med personer fra malgruppen. Dette
var en hovedgrunn til at integreringsmottakene i Oslo og Larvik ble lagt ned. UDI
viser til at det er kommet fa asylsgkere etter 2015, og til at asylsgkere ikke sagker
integreringsmottak ettersom de da er henvist til bosetting i integreringsmottakenes
neeromrader. Nar flyktningene farst har blitt plassert i ett mottak, slar de seg ofte
til ro der, og gnsker ikke & flytte til noe annet mottak, heller ikke til integrerings-
mottak. Integreringsmottak skal ogsd ha manglet boliger til stgrre barnefamilier.
Nedgangen i antall integreringsmottak har slik sett svekket integrerings-
mottakenes potensielle rolle i treffsikker bosetting.

| integreringsmottakene tilbys asylsgkeren et fulltidstilbud for kvalifisering, og ma
forplikte seg til & falge dette tilbudet. Dette, sammen med at flyktningen bosettes i
en naerkommune, skal gi en raskere kvalifisering og raskere deltagelse i
arbeidslivet. Kartlegging i integreringsmottakene er en viktig del av a sikre en
treffsikker bosetting. Kartlegging av flyktningens kompetanse er en kontinuerlig
prosess i disse mottakene.

Den fglgende presentasjonen er hentet fra rutinene pa Kristiansand Integrerings-
mottak.

Forste dag etter ankomst er det et fellesmgte med alle nyankomne om hva et
integreringsmottak er og hvordan kartlegging vil skje. Deretter far flyktningen en
halvtimes mgte med karriereveileder fra et offentlig karriersenter som er knyttet til
mottaket, hvor det blir gjennomfart en enkel narrativ beskrivelse av utdannings-
og yrkeserfaring. Deretter gjennomfarer flyktningen egenregistrering av kompe-
tanse pa Kompass. | ukene etter har bade karriereveileder og NAV-veileder,
begge knyttet til mottaket, gruppeoppleering om hvordan norsk utdanningssystem
og arbeidsliv organiseres. Flyktningen far dermed et bedre grunnlag for & vurdere
hvordan hun/han kan bruke sin medbrakte kompetanse og kvalifisere seg videre
for varig tilknytning til arbeidslivet. Etter at flyktningen har fatt vedtak om opphold,
giennomfgres det en mer omfattende karriereveiledning hvor karriereveileder
oppsummerer situasjonen i et karriereveiledningsnotat. Karriereveiledningsnotatet
er et digitalt skjema i IMDinett, der karriereveiledere kan registrere inn supplerende
opplysninger om flyktningenes kompetanse, ferdigheter og gnsker for utdanning
og arbeid bade pa kort og lang sikt. Notatet blir tilgjengelig for bosettings-
kommunen i IMDi-nett etter at de har besluttet & bosette den aktuelle flyktningen.
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All kartlegging, samt CV som kan brukes ved jobbsgknad, skrives ut og leveres til
kommunen og til flyktningen ved bosetting. Det er dermed en omfattende
kartlegging kommunen har tilgang til etter at den har sagt ja til bosetting av
flyktningen. Det er ogsa verdt & merke seg at flyktningen har tilgang til samme
informasjon: Hun/han eier sin egen kartlegging. Dette skjer ved at flyktningen far
en mappe med den samme informasjonen og dokumenter om seg selv, som det
bosettingskommunen far. Innholdet i kartleggingsmappen som overfgres til kom-
munen og flyktningen ved bosetting er som fglger:

e Forside med personinfo og innholdsliste

e Informasjon om Integreringsmottak, oversikt over alle vedleggene i
mappa og kontaktpersoner pa IM

e Heldagsprogrammet Kristiansand IM- 11 uker med innhold- tiden etter
Grunnpakke- IP

e Yrkespakken- en oversikt over temaer deltaker har veert gjennom
e Selvregistreringsinformasjonen (Kompass-registreringen)

e Karriereveileders notat

e Arbeidsrettet samtale v/INAV

e CV

e Bo-kompetansebevis

e Deltakerbevis UDIs Informasjonsprogram

e Kartleggingsinformasjon beboer fra Sesam

e Norsktest/norskniva- informasjon fra KSS

e Deltakerbevis Norsk kultur og Norske verdier

Kilde: Kristiansand Integreringsmottak (desember 2019)

Beboere pa integreringsmottak har hatt mulighet for & fa gjennomfert vurdering av
realkompetanse pa annet sprak enn norsk og samisk, ved at det har veert brukt
tolk ved vurderingene. Dette ble gjort innenfor rammene av et europeisk Erasmus+
pilot-prosjekt, Visible Skills of Adults (VISKA).® Kompetanse Norge vurderer
resultatene av dette som gode. Blant annet har flere fatt godkjent realkompetanse
innen engelsk, og kan derfor raskere kvalifisere seg videre (Kompetanse Norge
2019). Fra januar 2020 gjelder en revidert forskrift for Oppleeringslova, hvor det
star «Kommunen og fylkeskommunen kan velie & gjennomfgre vurderinga pa
andre sprak enn norsk og samisk» (Kunnskapsdepartementet 2006/2020). Den
nye forskriften &pner altsa ikke for bruk av tolk, og det er frivillig for kommune og
fylkeskommune om de vil benytte den nye muligheten.

6 https://www.kompetansenorge.no/Internasjonalt-samarbeid/viska/
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Integreringsmottak har et samarbeid med nabokommuner om bosetting av
flyktninger fra mottaket. Det er klyngene ved integreringsmottakene’ som anbe-
faler hvilken kommune flyktningen skal bosettes i, mens det er IMDI som til slutt
bestemmer valget av kommune. | all hovedsak har IMDi etterkommet klyngenes
anbefaling om bosettingskommune. For at anbefalingen skal bidra til treffsikker
bosetting er det viktig for mottaket & ha god nok og oppdatert informasjon om
kommunene. | forkant av kontaktmgtet med bosettingskommunene hadde integre-
ringsmottaket bedt alle samarbeidskommunene om a sende inn ngkkelinformasjon
om kommunen, ogsa informasjon om hvilke tilbud voksenoppleeringen har, og
hvordan arbeidsmarkedet er. Integreringsmottaket har sett at det er viktig a kienne
til hvilke tilbud voksenoppleeringen/Introduksjonsprogrammet har i de ulike
kommunene. Dette ble spesielt viktig i 2019 da det kom mange flyktninger fra
Tyrkia med hgyere utdanning, og med engelskkunnskaper. Arbeidsretting av
Introduksjonsprogrammet og rask deltagelse i yrkeslivet er viktig for at flyktningen
skal bli godt integrert. Mottaket gnsker derfor kunnskap om arbeidsmarkedet i
kommunen og regionen for a gi en anbefaling som farer til treffsikker bosetting.
Selv om integreringsmottaket har mye informasjon om bade Introduksjons-
programmet og arbeidsmarked i regionen og kommunene, kan det likevel veere
vanskelig for mottaket & vite om man faktisk har relevant og oppdatert informasjon
for & kunne gi en god anbefaling for bosettingskommune. P4 mgtet med
kommunene la integreringsmottaket vekt pa at de framover gnsker en utvidet
dialog med mulig kommune fagr de gir en anbefaling. Det gjelder ogsa helse-
informasjon, barnehageopptak og annet, i tillegg til kvalifisering og arbeidsmarked.

Kompass og karriereveiledning

Da Kompass ble laget var det som et resultat av en utredning som IMDI hadde fatt
ansvar for i 2016 i samarbeid med NOKUT og Kompetanse Norge, om hvordan
best a sikre at flyktningenes medbrakte kompetanse ble kartlagt, godkjent og
brukt. Kompetanse Norge sitt forslag om selvregistrering i et digitalt kartleggings-
verktay, Kompass, ble resultatet. Dette ble gjort bade for & forenkle registreringen,
standardisere informasjonen, og gjare det mulig i stgrre grad & matche flykt-
ningens medbrakte kompetanse og arbeidsmarkedet, og hva slags kvalifisering
som var ngdvendig for 8 komme i arbeid. Et av formalene med Kompass var ogsa
a bruke data fra Kompass til & generere statistikk over flyktningenes medbrakte
kompetanse. Dette er sa langt ikke gjort, bl.a. fordi man har slitt med & sikre
kvaliteten pa selvregistrert informasjon. Tilbakemeldinger fra mottakene viser at
Kompass for de fleste flyktninger vil kreve assistanse og i mange tilfeller tolk. For
at Kompass fortsatt skal ha en viktig rolle i tidlig kartlegging av flyktningenes
kompetanse, er det viktig at informasjonen kvalitetssikres, og at det stilles

" Det betyr at anbefaling av bosettingkommune blir fattet i felleskap av en gruppe
(«klynge») som alle kjenner flyktningen: leder og programradgiver pa integreringmottaket,
karriereveileder og NAV-veileder. «<Kommuner, mottak, karrieresenter og lokalt NAV er
ansvarlige for ulike deler ordningene. Disse fire aktgrene refereres til som en klynge»
(IMDi 2018)
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tilstrekkelige ressurser tilgjengelig for & bistd asylsgkeren med & legge inn riktig
informasjon. | dag er tilbakemeldinger fra kommunene knyttet til Kristiansand
Integreringsmottak at det er store mangler i Kompass-kartleggingen, og at den
mer fungerer som et utgangspunkt for ny og videre kartlegging. Det arbeides ogsa
med & fa Kompass til a bli et system som ogsa kommunene kan fé tilgang til, og
som kan oppdateres etter bosetting.

Kompetanse Norge har samarbeidet med IMDi og UDI om karriereveiledning i
mottak (Epinion 2017, Rambgll 2018), samtidig som NAV har bidratt med
yrkesveiledning. Karriereveiledning er en viktig del av kompetansekartleggingen.
Den tydeliggjar ogsa for flyktningen hva egen kompetanse er i en ny kontekst og
livssituasjon, og karrierenotatet som skrives gir et felles grunnlag for flyktning,
mottak og kommune for videre kvalifisering og arbeidstilknytning. Karriere-
veiledning i mottak viderefares i 2020 pa alle integreringsmottakene og ved det
ordinezere mottaket pa Stord. Ved asylmottaket i Stord prgves kun kompetanse-
kartlegging og karriereveiledning ut. IMDi bosetter pa bakgrunn av kartlagte
opplysninger i Kompass og i karriereveiledningsnotatet. IMDi i samarbeid med UDI
giennomfgrer nd en undersgkelse av bruk av kompetansekartlegging ved alle
mottakene i Norge. Resultatene fra denne kartleggingen foreligger ikke enna, slik
at vi ikke kan si noe om omfanget av kompetansekartlegging i mottakene. Det
gjennomfgres na et forsgk i fire fylker med karriereradgiving for overfgrings-
flyktninger og familiegjenforente med flyktninger.

NAV er en viktig partner i bosettingsarbeidet og i Introduksjonsprogrammet etter
bosetting. NAV er ogsa en av partnerne i klyngene som inngar i integrerings-
mottakene, sammen med vertskommune og karriersentrene. Det pagar en rekke
digitaliseringsprosjekter i NAV. NAV gjennomfgrer arlig bedriftsundersgkelser i
hvert fylke, hvor bedriftenes behov for arbeidskraft kartlegges. Etter bosetting er
det et neert samarbeid mellom programradgivere som falger opp nybosatte
flyktninger og NAV-veiledere (Rundskriv G-27/2017). | hvor stor grad kunnskap
om det lokale og regionale arbeidsmarkedet er tilgjengelig i et format som er nyttig
ved tidlig kartlegging far mottaksplassering er et spgrsmal som har vist seg
vanskelig a avklare, og som bgr undersgkes neermere.

Pa fylkesniva kan forholdene ligge bedre til rette for & skaffe til veie relevant og
oppdatert kunnskap om arbeidsmarked. Integreringsmottakene kan samarbeide
med fylkeskommunene og NAV-fylke om a framskaffe solid kunnskap om arbeids-
marked og kvalifiseringstilbud. | et forsgksprosjekt under Integreringsavdelingen,
da under Justis- og beredskapsdepartementet, ble det prgvd ut en modell hvor
Fylkesmannen i @stfold og Hordaland fikk en starre rolle i bosettingsarbeidet
(Skalnes og Aasen 2017). Dette gjaldt kun i steg 1, anmodningsfasen, altsa
fordelingen av hvor mange flyktninger hver kommune skulle motta. IMDi hadde
altsa fortsatt ansvar for utsgkingen i steg 2. Begrunnelsen for a gi Fylkesmannen
en slik rolle var at han hadde ansvar for koordinering av statlige etater og
direktorater pa lavere niva, og han hadde bedre kjennskap til de utfordringene
kommunene sto overfor giennom & mgte disse pa mange arenaer. NAV var en
aktiv part inn i dette forsgksprosjektet. Denne modellen ble ikke viderefgrt, men
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utfordringene med lokal koordinering og samordning av statlige etater lokalt og pa
fylkesniva, samt koordinering med sentrale direktorater er de samme.

Erfaringene fra integreringsmottak viser at det er vanskelig a fa tilgang pa god
informasjon om arbeidsmarkedet i kommunene i neerheten nar mottaket skal
anbefale bosettingskommune for flyktningen. Det er derfor behov ogsa pa lokalt
og fylkesniva a se neermere pa hvordan god kunnskap om arbeidsmarkedet kan
gjores tilgjengelig i et format som letter anbefaling av bosettingskommune. Fra og
med 2020 er de fleste regionkontorene i IMDi nedlagt, og ansvar for radgiving til
kommunene om integrering er overfart til fylkeskommunene. Fylkeskommunen
skal komme med begrunnede forslag til fordeling av flyktninger til sine kommuner
(steg 1), men ikke ha noen rolle i selve utsgkingen (steg 2), som fremdeles skal
veere en arbeidsoppgave for IMDi.

Konklusjon og anbefalinger, strategisk mottaksplassering

Prosjektteamet har observert tidlig kompetansekartlegging og bosettingssamtale
av asylsgkere rett etter ankomst til Norge. Alle vi har snakket med har veert positive
til en slik tidlig kartlegging, og til tidlig identifisering av mulig bosettingskommune/
region.

Dette synet stgtter vi. Nar tidlig kartlegging og tidlig mulig identifisering av mulig
bosettingskommune og mottak er viktige, er det fordi dette legger bedre til rette for
en sammenhengende bosettingskarriere for flyktningen. Det gir en bedre flyt og
mer sammenheng i kvalifisering og integrering av den enkelte og av familien, ved
at den minsker risiko for omfattende flytting, og at man bosettes i naerheten av
asylmottaket man har bodd pa. Dette kan bidra til bedre kontinuitet i sprak-
opplaering, kvalifisering og arbeidstrening; og dermed sikre raskere overgang til
arbeid eller videre utdanning og bedre integrering. Tidlig kartlegging og strategisk
mottaksplassering vil ogsa kunne gi en sikrere og mer kontinuerlig flyt av asyl-
sgkere som sgker om plass, og plasseres, i integreringsmottak. Ved tidlig kart-
legging tydeliggjares nytten av a plasseres pa integreringsmottak. En forutsetning
for at dette skal fungere er likevel at det finnes integreringsmottak i alle deler av
landet, siden strategisk mottaksplassering prinsipielt betyr at mottaket ligger i
neerheten av den framtidige bosettingskommunen til hver enkelt beboer. |
skrivende stund er denne forutsetningen ikke til stede.

Hvis kriteriene for strategisk mottaksplassering bade skal inkludere geografisk
neerhet til mulig bosettingskommune og et best mulig kvalifiseringslap, sa ma
piloten for integreringsmottak styrkes, og man ma finne fram til gode Igsninger for
bade a sikre en stgrre geografisk spredning, og for & finne fram til mottaks-
plasseringsmodeller som sikrer en jevn plassering av asylsgkere i integrerings-
mottakene. Vi har ikke tilstrekkelig grunnlag til & vurdere en mulig lgsning med &
prave ut en modell for «integreringsplasser» i vanlige mottak, men vi mener at det
vil veere krevende & fa til den type samarbeid og kontinuitet som man har oppnadd
ved a koble integreringsmottakene til klynger av ressurspersoner i vertskommune,
karrieresenter og NAV.
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Det bgr veere IMDi-ansatte som gjennomfarer tidlig kompetansekartlegging og
bosettingssamtaler. Argumentene for dette er bade at prosessen da blir tydelig
skilt fra asylintervjuet og UDIs mandat, og at IMDi da kan samarbeide med UDI i
anbefaling om strategisk mottaksplassering som kan sikre en god flyt til bosetting
I kommuner og god integrering. Strategisk mottaksplassering skal bidra til en mer
treffsikker bosetting. For a fa en god gjennomfaring av en tidlig kompetanse-
kartlegging rett etter at asylsgkeren har kommet til Norge er det meget viktig &
informere asylsgkeren pa forhand om hva slags kartlegging dette er, og med
hvilket formal. Vi anbefaler at det ved tidlig kartleggings- og bosettingssamtale
utarbeides et informasjonsskriv pa asylsgkerens eget sprak (sprakene til personer
i malgruppa for tidlig kartlegging), og at dette leveres asylsgkeren i forkant. Siden
det er mottaksansatte som har kontakt med asylsgkeren far og etter kartleggingen
er det viktig at disse informeres om kartleggingsprosessen, og kan snakke med
asylsgkeren om prosessen. Dette selv om det ikke skal veere mottaksansatte som
gjennomfgrer kartleggingen.

Vi anbefaler ogsa at asylsgkeren far en utskrift av Kompass-kartleggingen. Det er
viktig at asylsgkeren ‘eier’ sin egen informasjon, og kan vurdere om det er behov
for & ga inn pa Kompass igjen og revidere svarene.

Vi ser positivt pa planene om at Kompass kan bli et verktgy ogsa etter bosetting,
slik at kartleggingen kan revideres fortlgpende, og at kommunens ansatte kan
skrive inn merknader.

Karriereveilederne og andre har veert opptatt av at kompetansekartleggingen bar
fortsette i mottak mens man venter pa bosetting. Det bar samtidig veere rom for &
gjare revisjoner i beslutning om bade mottaksplassering og bosettingskommune/
region underveis i lgpet. Her har Integreringsmottakene en god modell, hvor det
gjennomfgres ytterligere kartlegging og karriereveiledning og yrkesveiledning.
Dette kan gi flyktningen en realitetsorientering og gjgre ham/henne i stand til bedre
a vurdere sin egen kompetanse og de mulighetene som finnes for ytterligere
kvalifisering og arbeidsdeltakelse. Integreringsmottakene er ogsa palagt a bidra til
at dokumentasjon pa utdanning raskt sendes til NOKUT for godkjenning. I tillegg
har integreringsmottakene veert involvert i forsgket med realkompetansevurdering
(VISKA), hvor man har gjort bruk av tolk. Ny forskrift til Opplaeringslova apner for
at realkompetansevurdering kan gjgres pa andre sprak enn norsk og samisk.

Vi har ogsa sett betydningen av at tidlig kartlegging anvender et helhetlig familie-
perspektiv. Dette gjelder om hele familien er ankommet Norge, eller om asyl-
sgkeren er fra et land hvor det er stor mulighet for familiegjenforening. Det vil veere
ulike behov i familien, og vurderingen ma omfatte alle familiemedlemmer. Det er
seerlig viktig a sikre at kvinners behov for kvalifisering og arbeidsdeltakelse
vurderes.

Vi ser derfor at tidlig kartlegging og strategisk mottaksplassering vil ha starre
betydning for treffsikker bosetting dersom kartleggingen fortsetter etter ankomst i
mottak og far endelig bosetting. Det betyr at det bar veere rom for revurdering av
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anbefalt bosettingskommune, og at mottaket har mulighet til i sin bosettings-
merknad & revidere anbefalingen av bosettingskommune. Dette kan synes
komplisert, og tilsynelatende bruken av IMDinett som verktgy for bosetting av
flyktninger. Vi mener likevel at det ikke behgver & veere det, ved at informasjonen
fra den videre kartleggingen av flyktningen oppdateres i IMDinett og er sa
oppdatert som mulig ved endelig forslag om bosettingskommune.

Det er behov for mer kunnskap om kommunenes tiloud om kvalifisering og om
lokale arbeidsmarked. Innenfor dette prosjektets rammer har vi i liten grad kunne
ga inn pa dette store feltet. Det er ogsa et spgrsmal om man kun skal se pa
matching pa enkeltindivid-niva, altsa matche unik flyktning med kommune, eller
om man ogsa bar se pa grupper av flyktninger med spesielle kjennetegn, som
grupper med hgyere utdanning, med fullfart videregaende, eller flyktninger med
sveert lite eller ingen formell utdanning. Det er viktig a tenke systematisk gjennom
hva slags informasjon IMDi trenger om dette, pa hvilket tidspunkt i kartleggingen,
og pa hvilket niva. En tidlig kartlegging rett etter ankomst skal gi en sa presis
anbefaling som mulig for treffsikker bosetting og strategisk mottaksplassering.
Samtidig vet vi at de feerreste vil bli direktebosatt, og at mange vil oppholde seg i
integreringsmottak® eller andre mottak i et varierende antall maneder. Selv der en
innfrir forventningen om asylvedtak innen 21 dager, slik modellen er for det
framtidige Ankomstsenter @stfold, vil mange av flyktningene veere i flere maneder
i mottak i pavente av at kommunene er klare til & bosette dem. Det er viktig at
kartleggingen fortsetter i mottak gjennom bruk av karriereveiledere, og at man
bruker mottakenes kunnskap om arbeidsplasser, etter modell av arbeidsformen
som integreringsmottakene har utviklet for samarbeid med naerliggende kommu-
ner for bosetting. IMDi og mottakene kan ogsa samarbeide med fylkeskommunene
og NAV-kontorene i fylket for & sikre god kunnskap om kvalifiseringstilbud og
arbeidsmarked, far utsgking og anbefaling av bosettingskommune for den enkelte
flyktning/flyktningfamilie.

Selv om vi her bruker begrepet «treffsikker bosetting» om beslutningen om hvilken
kommune IMDi skal sgke flyktningen ut til, er det farst etter bosetting og gjiennom
videre sprakoppleering og kvalifisering at vi ser om bosettingen har blitt treffsikker.
Det er kommunen som skal implementere slik treffsikkerhet videre, gjennom sitt
arbeid med introduksjonsprogram og integreringsinnsats. Bade UDI og IMDI har
anerkjent at det er et behov for a falge de flyktningene som har veert tidlig kartlagt
i PUMA-piloten videre for & se om anbefalingene har bidratt til en mer treffsikker
bosetting og strategisk mottaksplassering.

Strategisk mottaksplassering kan legge til rette for en treffsikker bosetting. Men
dette stiller ogsa krav til asylmottak og mottakssystemet. | piloten har UDI i stor
grad fulgt anbefalingene fra IMDi om mottaksplassering. Det har veert tilfeller der
flyktningen har flyttet til nytt mottak, og vi kjenner ikke grunnene til dette. | langt de
fleste tilfeller anbefaler IMDi at asylsgkeren sgker integreringsmottak. | dag er det
slik at integreringsmottak i all hovedsak samarbeider med bosettingskommuner i

8 Gitt at modellen med integreringsmottak opprettholdes ut over ar 2020.
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naerheten av mottaket. Det er bare tre av opprinnelig fem integreringsmottak som
gjenstar, og de vil trolig kun ha bosettingsavtaler med til sammen ca. 30
kommuner. Det betyr at ikke bare at mange regioner ikke far flyktninger fra
integreringsmottak, men det lave ankomsttallet betyr ogsa at mange kommuner i
regioner hvor integreringsmottakene ligger heller ikke mottar flyktninger fra disse
mottakene.

Hvis integreringsmottakene skal oppfylle sin rolle i en kjede der strategisk mottaks-
plassering og treffsikker bosetting inngar, er det viktig at de finnes i alle deler av
landet, og at de i starre grad enn i dag far beboere fra malgruppa for tidlig kart-
legging og strategisk mottaksplassering. Dette krever et tett samarbeid mellom
UDI og IMDi, ikke bare pa saksbehandlernivd, men ogsa pa lederniva. Vi vet at
mottakssystemet er under endring i lgpet av 2020. | vurderingene av framtidig
mottaksstruktur er det viktig at en prosess med tidlig kartlegging, og tidlig forslag
til bosettingskommune/region og strategisk mottaksplassering tas med i vur-
deringen.

Vi mener at det kan vaere vanskelig a sikre forutsigbarhet og kontinuitet for
oppbygging av gode klynger hvis man kun har integreringsplasser i vanlige mottak.
Ar 2020 er siste aret i forsgket med integreringsmottak, og det er viktig & f&
systematisert erfaringene fra disse mottakene pa kritiske punkter. Vi anbefaler at
det hentes inn mer kunnskap om hvordan klyngene har arbeidet med kvalifisering
og hvilken rolle integreringsmottakene har spilt i samarbeidet med bosettings-
kommunene i arbeidet med a skape gode overganger for flyktningene i deres
bosettings- og kvalifiseringskarriere. Vi kan ikke se at disse aspektene er til-
strekkelig behandlet i Rambglls falgeevaluering av integreringsmottakene (Gram
m.fl. 2019). Det vil ogsa veere viktig & systematisere erfaringer fra bruk av
kompetansekartlegging i mottak, slik IMDi er i gang med, og innhente kunnskap
om erfaringene fra Stord mottak som bade har hatt kompetansekartlegging og
karriereveiledning. Strategisk mottaksplassering som et fgrste skritt mot god
integrering forutsetter ogsa god kunnskap om arbeidsmarked og utdannings-
muligheter i kommuner, fylker og regioner. Dette poenget gjelder ikke minst for
neste skritt pa veien, treffsikker bosetting, som vi na skal se nsermere pa.
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Del 2. Treffsikker bosetting

Bakgrunn

IMDi har ansvaret for & ivareta arbeidet med bosetting av flyktninger. Nar en
flyktning er innvilget opphold, gir IMDi kun ett tilbud om bosettingskommune.
Flyktningen kan ikke klage pa vedtaket, men star fritt til & bosette seg andre steder
pa egen hand. | sa fall mister vedkommende rett til introduksjonsprogram og
introduksjonsstgnad og ma da klare seg pa egenhand uten gkonomisk stgtte fra
det offentlige (IMDi 2020). Bade far og etter bosetting kan flyktningen flytte til en
annen kommune hvis man kan forsgrge seg selv. Ved flytting mister man retten til
a delta i introduksjonsprogram. Hvis man er avhengig av sosiale tjenester, bar
flyttingen avklares pa forhand med tilflyttingskommunen®. | IMDis tildelingsbrev fra
KD for 2020 fremgar det blant annet at IMDi skal «legge til rette for treffsikker
bosetting» (KD 2020). Treffsikker bosetting som begrep er, som nevn innlednings-
vis i denne rapporten, ikke entydig. Forenklet kan det forstds som at rett flyktning
plasseres i rett kommune. For den enkelte flyktning er det viktig a raskt kunne finne
seq til rette i sitt nye land pa alle mater. Det er ogsa viktig av skonomiske arsaker
— det krever store ressurser av samfunnet som helhet om flyktninger ikke blir
selvforsgrgende eller pa andre mater blir integrert i sitt nye lokalmiljg, pa kort og
lang sikt. A gjennomfere en treffsikker bosetting ma likevel forstds som en
kompleks beslutningsprosess, noe vi skal vise neermere i dette kapitlet.

| tillegg til & delta i arbeidet med anmodningskritene og samarbeid pa overordnet
niva, har IMDi ansvaret for at personer far kartlagt sin kompetanse far bosetting i
kommune. Kartleggingen er viktig for integreringsarbeidet som skal gjeres i
kommunene, men skal ogsa veere med a danne grunnlaget for at den enkelte
person kan bli bosatt i en kommune med tilrettelagt og relevant tilbud om
utdanning og mulighet for arbeid. IMDi skal altsa ogséa jobbe pa individnivd med &
ivareta flere ulike hensyn knyttet til den enkelte person i sitt arbeid med a finne en
egnet bosettingskommune.

IMDis arbeid med treffsikker bosetting er avhengig av kunnskap om og samarbeid
med en rekke ulike offentlige og private instanser, med mottak, integreringsmottak,
fylkeskommuner, kommuner og flyktningene selv. | tillegg er arbeidet underlagt og
utsatt for endrede politiske prioriteringer og mal, varierende tilstrgmning av
flyktninger bade i antall og bakgrunn og varierende holdninger og muligheter i
kommunene de skal bosettes og i befolkningen de skal integreres inn i. | dette
prosjektet er vart hovedfokus pa beslutningsprosessen som skal koble flyktninger

% «Flyktninger og personer med opphold p& humanitzert grunnlag kan, som befolkningen
for gvrig, flytte dit han eller hun gnsker. Forutsetningen er at personen er gkonomisk
selvhjulpen eller at flyttingen er avtalt mellom bosettingskommunen og tilflyttingskommu-
nen.» (Fylkesmannen 2019)
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med bosettingskommuner slik at den oppfyller kriteriene om rask og treffsikker
bosetting.

For & komme nzermere det krevende malet med bade rask og treffsikker bosetting
av flyktninger, er det ikke unaturlig & se pa om deler av denne prosessen kan
effektiviseres med nye beslutningsmodeller, eller forbedring av de eksisterende.
Nettopp dette var IMDi interessert i & fa undersgkt gjennom oppdraget. En kan
ogsa se hen til hvordan oppgaven har veert Igst historisk her i landet, og hvordan
den Igses i andre land (T@nnesen og Andersen, 2019), og var tilneerming har veert
a kontekstualisere problemstillingene og sgke a belyse dem fra flere vinkler. Vart
oppdrag har veert a forsgke & svare pa disse spgrsmalene:

¢ Hvilke modeller for treffsikker bosetting er aktuelle?

e Hvilken informasjon om den som skal bosettes ma man ha til arbeidet med
a koble flyktninger og kommune?

e Er det behov for tilpassinger av kartleggingsarbeidet i mottak for & sikre
tilstrekkelig og riktig informasjon i arbeidet med & koble flyktninger og
kommuner?

e Hvilken kunnskap om kommunene er hensiktsmessig og ngdvendig for at
kompetansekartlegging skal veere til nytte for treffsikker bosetting?

e Hvordan bgr kunnskapen systematiseres for & vaere oppdatert og tilgjenge-
lig for brukerne?

Bosetting av flyktninger

Flere ulike modeller har veert brukt for & bosette flyktninger, historisk sa vel som i
dag, nasjonalt og internasjonalt. Selv i Norden i dag er bosettingsregimene
temmelig ulike: mens Sverige har praktisert et system der flyktningene selv har
stor grad av frihet i valg av bosted og kommunen de velger a bosette seg i har plikt
til a tilby introduksjonsprogram, vil flyktninger som bosettes i Norge miste noen av
sine rettigheter om de velger & bosette seg utenfor kommunen de har blitt tildelt —
de har for eksempel ikke krav pa a fa introduksjonsprogram (Henningsen m.fl.
2016). Danmarks bosettingsregime prioriterer spredning — flyktninger skal
bosettes i kommuner med feerre allerede bosatte — og beslutningen ligger helt og
holdent hos statlige myndigheter (Henningsen og Sgholt 2018:13, Hernes og
Tronstad 2014, Tgnnessen og Andersen 2019).

Bosetting av flyktninger er ikke lovregulert (Riksrevisjonen 2019: 43), og Norske
kommuner har stor grad av autonomi i bosettingsarbeidet. Den endelige beslut-
ningen om a ta imot flyktninger for bosetting ligger til kommunen. Beslutningen tas
gjennom to steg, pa ulike niva: Det fgrste skrittet initieres nar IMDi arlig anmoder
kommuner om a ta imot et bestemt antall flyktninger. Anmodningen behandles
sentralt i kommunen, og vedtaket fastslar det totale antall flyktninger som skal
bosettes. Det andre skrittet tas pa individ- og familieniva og pa saksbehandlerniva
i kommunene, og bestar i behandling av foresparsler fra IMDi om a bosette
konkrete personer innenfor det arlige vedtatte antallet.
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Hvilke, og hvor mange, kommuner som mottar IMDis anmodninger om & ta imot
flyktninger, varierer. Siden begynnelsen av 2000-tallet har Nasjonalt utvalg for
bosetting av flyktninger hatt en viktig rolle i samarbeidet mellom stat og kommune
om & fastsette kriterier og utarbeide prognoser for antall flyktninger med behov for
bosetting. Utvalgets mandat, navnh og medlemmer har endret seg noe i lgpet av
de snart 20 arene det har eksistert. Utvalget fastsatte tidligere de arlige kriteriene
for IMDis anmodninger til kommunene, mens det fra 2018 er Kunnskaps-
departementet som godkjenner kriteriene, pa bakgrunn av forslag fra utvalget.
Gjeldende kriterier er:

- Flyktningar skal busettast i alle landsdelar — styrt og spreidd busetting.

- Resultat fra introduksjonsprogrammet over tid, samt moglegheitene for a fa
arbeid eller ta utdanning i regionen, skal tilleggast starst vekt.

- Kommunen sin kapasitet og kompetanse til & sikre godt integreringsarbeid
skal vektleggast ved oppmodingar. Dette vert mellom anna vurdert med
utgangspunkt i kommunane sitt innbyggjartal. Samanslegne kommunar vert
saerskilt vurdert.

- Som hovudregel skal ingen kommune oppmodast om feerre enn 10 personar,
med mindre det ligg fare seerskilte forhold.

-  Kommunar med integreringsmottak, inkludert samarbeidskommunar, skal
vurderast seerskilt for oppmoding om busetting.

- Det skal takast omsyn til beredskap for opp- og nedbygging av busettings-
kapasiteten, stabilitet i tenestetilbodet og evne til rask omstilling.

- Det skal, som hovudregel, ikkje busettast flyktningar i omrader med seerskilt
hag del innvandrarbefolkning. Eit omrade nyttast her om ein kommune eller
bydel.

- Det skal i starst mogleg grad sikrast kontinuitet i busettingsarbeidet.

(IMDi 2020)

Disse anmodningskriteriene legger sterkere vekt pa lokale resultater av intro-
duksjonsprogrammet enn det som var tilfellet tidligere (se ogsa Guribye og
Espegren 2019). Pa bakgrunn av disse kriteriene samarbeider IMDI med KS om
vurdering av fordeling av flyktninger til den enkelte kommune. Kriteriene gjelder
altsa antallet flyktninger som skal bosettes i de enkelte kommunene, ikke hvilke
flyktninger som skal bosettes hvor. Sveert forenklet tas det hensyn til anmodnings-
kriteriene, tilgjengelighet og kapasitet i de enkelte kommunene, og ikke kjennetegn
ved de som skal bosettes, eller ulike former for preferanser hos bade kommune
og de som skal bosettes. Et unntak er enslige mindredrige flyktninger siden denne
gruppa forutsetter et tilpasset apparat i kommunene.

IMDis arbeid med treffsikker bosetting har inntil nylig i stor grad basert seg pa hver
enkelt saksbehandlers ofte omfattende kommunekunnskap. De siste arene har
man forsgkt ulike mater a forbedre treffsikkerheten pa, for eksempel nar man i
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sakalte integreringsmottak har hatt god bosetting spesielt i fokus, og man har gatt
nye veier i arbeidet med bosettingsforberedende tiltak (Streamsnes m.fl. 2018).

Kobling av flyktninger og kommune

Det er IMDi som skal finne en kommune flyktningene skal bosettes i. De enkelte
flyktningenes kompetanse og behov skal imidlertid kartlegges pa asylmottak. Slik
vi har beskrevet i del 1 av denne rapporten, er kartleggingen todelt. Flyktningen
selv er ansvarlig for & registrere sin kompetanse i det digitale verktayet Kompass.
Dette gjgres med tilrettelegging og veiledning fra ansatte pa asylmottaket. Annen
bosettingsrelevant informasjon skal kartlegges av mottaket i bosettingssamtalen
(UDI 2019). Dette gjelder de flyktningene som bor pa asylmottak mens de venter
pa bosetting. Privatboende som sgker om bosetting med offentlig hjelp blir bedt
om & levere kartleggingsopplysninger til IMDi. Overfaringsflyktninger utgjer na 60
prosent av dem som skal bosettes i lgpet av aret. Disse velges ut for overfgring til
Norge av en kommisjon satt sammen av UDI- og IMDi-ansatte, og reiser direkte
fra utlandet til bosettingskommunen. Overfgringsflyktninger kartlegges av IMDi i
utlandet, som en del av uttakskommisjonens arbeid. Kartleggingen skal gi viktig
bakgrunnsinformasjon for bade IMDi og kommunene i bosettingsarbeidet og
inkluderer opplysninger som er relevant for flyktningenes framtidige liv i Norge.
Kartleggingen omfatter informasjon om den enkelte flyktnings behov, kvalifika-
sjoner og annet.

Nar IMDi sgker ut en flyktning til en bestemt kommune, skal de blant annet ta
hensyn til om flyktningen har neer slekt i opp- og nedadgaende linje som allerede
er i Norge. IMDi sender forespgrsel om a ta imot konkrete personer til kommunene
som har fattet vedtak om bosetting. Dersom kommunen har mulighet til & bosette
den enkelte flyktningen, fatter IMDi vedtak om bosetting bade til flyktningen og til
kommunen.

Kommunen mottar kartleggingen av flyktningen som ble gjennomfgrt av mottaket.
Denne er synlig for kommunen alt pa foresparselstidspunktet, men er da anony-
misert. Kompetanseinformasjonen er dermed kjent i forkant av akseptering av
foresparsel. Kartleggingen skal altsa i hovedsak legge grunnlag for forberedende
arbeid for bosetting i bosettingskommunen og benyttes ikke fgrst og fremst for
kobling mellom flyktning og kommune.

Det er store variasjoner i hvordan kommunene driver sitt bosettingsarbeid, og det
er til dels store ulikheter i hvordan introduksjonsprogrammet organiseres (Djuve
m.fl. 2017:11). Ikke minst er det store variasjoner i resultatoppnaelsen hver enkelt
kommune har av introduksjonsprogrammet. Overgang til arbeid eller utdanning
ved fullfgrt program varierer mellom 37 og 80 prosent (Djuve m.fl. 2017: 277).
Maten resultatene males pa er imidlertid ikke ngdvendigvis ideell, noe vi skal
komme tilbake til.

Om man skal lykkes med treffsikker bosetting er man ngadt til & ta hensyn ogsa til
ulike variabler ved kommunene. Det er kommunene som har hovedansvaret for
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det praktiske bosettingsarbeidet. Det er ogsd her det gjares erfaringer med
integrering av flyktninger og erfaringer med hvorvidt beslutningene som gjgres fra
IMDi om hvilke flyktninger som sgkes ut til den enkelte kommune er fornuftige.

Metoder og datainnsamling

| arbeidet med denne delen av rapporten har vi for det fagrste gjort en litteratur-
giennomgang av internasjonal forsknings- og policylitteratur. Vi har gjort et enkelt
sek i forskningsdatabaser pa norske og engelske sgkestrenger som flyktning-
bosetting — algoritmer og flyktninger — maskinlaering og flyktninger. Vi har deretter
brukt sngballmetoden for & dekke mest mulig av relaterte, relevante studier og
forsgk. Feltet er ferskt og derfor ikke spesielt stort, men det er i sterk vekst, noe
som illustreres av at flere av publikasjonene vi refererer til i denne rapporten ble
publisert i lgpet av perioden vi har arbeidet med prosjektet. Vi har prioritert & se
neermere pa metoder og modeller utprgvd i Norges naboland og land som har
sammenliknbar bosettingspolitikk som Norge.

For det andre har vi, i samarbeid med Fafo, gjennomfgrt en nettbasert spgrre-
undersgkelse rettet mot kommuner. Utvalget av kommuner er basert pa IMDis
statistikk. Av 422 kommuner var 298 registrert med bosatte i perioden mellom
01.01.2018 og 31.07.2019. For & sikre at kommunene hadde en viss nylig erfaring
med & bosette flyktninger ble utvalget avgrenset til kommuner som hadde bosatt
flere enn 10 personer i perioden. Alle de 15 bydelene i Oslo fikk invitasjon til &
delta, uavhengig av antall som ble bosatt i perioden. Dette ga et bruttoutvalg av
kommuner pa 204. 132 respondenter fullfarte hele undersgkelsen, noe som gir en
svarprosent pa 65. Undersgkelsen ble gjiennomfart fra begynnelsen av desember
2019 og avsluttet 10. januar 2020. | tid sammenfaller dette med en rekke
kommunesammenslainger. Det er rimelig a4 anta at dette har gjort det mer
krevende a treffe rett person for & besvare undersgkelsen. Spgrsmalene som ble
sendt uti NOVAs del av undersgkelsen ble utformet av prosjektteamet i samarbeid
med referansegruppa. | tillegg fikk vi innspill fra forskerne fra Fafo som gjennom-
farte undersgkelsen (se ogsa Lillevik m.fl. 2020). Spgrsmalene ble pilotert i tre
kommuner fgr gjennomfgring.

For det tredje har vi diskutert resultater fra litteraturanalysen og spgrreunder-
sgkelsen i mgter med oppdragsgiver og de prosjektene vi har samarbeidet med —
og ikke minst i et avsluttende gruppeintervju med praksisfeltet, representert ved
en stor kommune, en representant for NAV, en fra KS og en fra Kompetanse
Norge. | sistnevnte presenterte vi forelgpige funn, og fikk nyttige innspill til hvordan
disse bgr tolkes.

| det fglgende skal vi farst ga gjennom svarene fra spgrreundersgkelsen til
kommunene. Deretter skal vi gjgre rede for noen ulike modeller for treffsikker
bosetting slik de kommer fram i litteraturen, far vi gar naermere inn pa en diskusjon
av automatisering av offentlige beslutningsprosesser for bosetting av flyktninger.
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Resultater fra spgrreundersgkelsen

Vi ba kontaktpersoner i bosettingskommunene peke pa og vurdere informasjon
som de mener er av betydning for treffsikker bosetting. Dette ble gjort ved & be
bosettingskommunene vurdere betydningen av kjennetegn og egenskaper ved
flyktningene som skal bosettes og kjennetegn ved kommunene.

Kjennetegn ved flyktninger

Vi ba kontaktpersonene vurdere i hvilken grad en rekke kjennetegn ved flykt-
ningene som skal bosettes i de enkelte kommunene var viktige nar IMDi skal koble
dem med de enkelte kommunene. | spgrreundersgkelsen var kjennetegnene opp-
gitt alfabetisk. Figur 1 viser fordelingen av kontaktpersonenes vurdering av i hvor
stor grad ulike kjennetegn ved de som skal bosettes bgr tas hensyn til av IMDI.

Kommuner er forskjellige, og svarer ikke uventet ulikt. Det er seerlig stor variasjon
i svarene med hensyn til kommunestgrrelse. Det er rimelig & tro at bosettings-
arbeidet er organisert og gjennomfgres pa ulike mater i kommuner av ulik
stgrrelse, og at ulike faktorer kan veere av ulik betydning for store og sma
kommuner. Vi har derfor i tillegg gjennomfart analyser med utgangspunkt i
kommunestgrrelse og presenterer enkle tabeller som viser disse der forskjellene
viser tydelige tendenser.

| tillegg til & be kontaktpersonene om a vurdere betydningen av de ulike faktorene
for koblingen mellom flyktning og kommune ble det &pnet for mulighet til & utdype
og reflektere rundt vurderingen i fritekstsvar, og til & foresla andre hensyn og
kjiennetegn ved kommunen som bgr tas med i vurderingen av hvor flyktninger
bosettes. En ganske stor andel av kontaktpersonene har valgt & benytte denne
muligheten. Vi spurte konkret om hvorvidt respondentene opplever at det er andre
hensyn og kjennetegn ved flyktningene som bgr tas med i vurderingen av hvilken
kommune flyktningene bgr bosettes i. Omtrent en tredel av utvalget bidro med
utdypende betraktninger om andre hensyn og kjennetegn som bgr tas med i
vurderingen av hvilken kommune flyktninger bgr bosettes i.
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Figur 1. Nar IMDi skal velge ut hvilke flyktninger som skal bosettes i de enkelte
kommunene, i hvilken grad er det viktig at de tar hensyn til falgende forhold ved den
som skal bosettes? (N=110).
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Drgyt 90 prosent av kontaktpersonene i kommunene mener at flyktningenes
familiesituasjon i stor eller noen grad bar tas hensyn til nar IMDi skal velge ut hvilke
flyktninger som skal bosettes i de enkelte kommunene. Nesten halvparten mener
familiesituasjon i stor grad bgr tas hensyn til. Nesten like mange mener at
flyktningenes eventuelle nettverk i kommunen i stor eller noen grad bgr tas hensyn
til i vurderingen som gjgres av IMDi. Konkret anbefaler flere av kontaktpersonene
for eksempel at barnefamilier kan plasseres utenfor bysentra i mindre kommuner,
der boligmassen i stgrre grad legger til rette for dette, og enslige flyktninger i byer,
der det i starre grad er tilgang pa personlige nettverk og arbeid.

38 NOVA Rapport 2/20



— Strategisk mottaksplassering og treffsikker bosetting —

Samlet er familie og nettverk det kriteriet kommunene mener er viktigst ved valg
av lokalisering for bosetting. | fritekstsvarene ser vi at for kommunene handler
dette dels om ulike behov for ulike typer familier med hensyn til type bolig, dels om
hensyn til tilkknytning gjennom familie og venner. | de utfyllende kommentarene fra
kommunene henvises det blant annet til eksempler der den tilgjengelige bolig-
massen i kommunen ikke ngdvendigvis passer til flyktningene det anmodes om
bosetting for. Flere kommuner har opplevd utfordringer med hensyn til bosetting
av store familier. Nar det gjelder sosialt nettverk, pekes det pa at relasjonene kan
veere i nabokommuner i regionen, altsa ikke ngdvendigvis ikke spesifikt den
kommunen det bosettes i.

Figur 2. I hvor stor grad ber IMDi legge vekt pa familieforhold nar de bestemmer hvilke
flyktninger som skal bosettes i den enkelte kommune.
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Vi ser en relativt tydelig tendens til at store kommuner i stgrre grad enn sma
kommuner mener at flyktningens familieforhold i stor grad bar vektlegges nar IMDi
gjer beslutning om bosettingskommune.

Figur 3. I hvor stor grad bar IMDi legge vekt pa flyktningens nettverk nar de bestemmer
hvilke flyktninger som skal bosettes i den enkelte kommune.
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Tendensen er enda tydeligere med hensyn til i hvor stor grad kommunene mener
flyktningenes nettverk er viktig i beslutningen. De minste kommunene mener i
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betydelig mindre grad enn de stgrste kommunene at dette i stor grad bgr tas
hensyn til.

Respondentene fra kommunene er ogsa av den oppfatning at flyktningenes
helsesituasjon i stor eller noen grad bgr vektlegges i beslutningsprosessen. Vi har
ikke skilt mellom ulike typer helseinformasjon i undersgkelsen.

Figur 4. | hvor stor grad bar IMDi legge vekt pa flyktningens helse nar de bestemmer
hvilke flyktninger som skal bosettes i den enkelte kommune.

Under 5000 innbyggere _
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Her skiller igjen de sma kommunene seg fra de starre. Sma kommuner med under
5000 innbyggere er i mindre grad av den oppfatning at flyktningenes helse-
situasjon i stor grad bar vektlegges nar IMDi bestemmer hvilke flyktninger som
skal bosettes i den enkelte kommune.

Landbakgrunn skiller seg ikke ut som en faktor som kontaktpersonene i kom-
munene mener det i stor grad bgr tas hensyn til. Bare omtrent 14 prosent av
kommunene mener at dette i stor grad bgr tas hensyn til ved bosetting. Land-
bakgrunn er likevel et viktig moment i retningslinjene for bosetting som anvendes
ved IMDi i den forstand at man oppfordres til & forsgke a plassere flyktninger med
lik landbakgrunn. Landbakgrunn er ogsa det momentet flest av kontaktpersonene
har kommentert i fritekstsvarene, samtidig som kommentarene varierer sterkt i
oppfatning om hvordan det bar tas hensyn til landbakgrunn. Pa den ene siden er
det en del respondenter som mener det er viktig & sikre at flyktninger med lik
landbakgrunn bosettes i neerheten av hverandre. Det understrekes at det er viktig
at en bygger opp en gruppe av en viss stgrrelse som kommer fra samme land og
deler samme sprak. Dette er bade av hensyn til flyktningene selv, ved potensielt
bedre grunnlag for etablering av sosiale nettverk og bedre informasjonsflyt, og av
hensyn til kommunene som far anledning til & bygge opp landspesifikk kompe-
tanse og eventuell tolkekompetanse etc.

Pa den andre siden er det flere kommuner som svarer at det er viktig at flykt-
ningene bosettes i en kommune hvor det ikke er bosatt for mange med samme
opprinnelsesland. Argumentet for dette er at det vil vaere lettere a fa kontakt med
nordmenn dersom det ikke er for mange av samme nasjonalitet som allerede er
bosatt i kommunen. Stgrre grupper med samme landbakgrunn oppfattes av flere
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& virke integreringshemmende, ikke bare for flyktninger med den aktuelle land-
bakgrunnen. Det pekes ogsa pa eksempler der flyktninger med samme land-
bakgrunn kommer fra ulike sider i en pagaende konflikt og at dette har medfart
store utfordringer for det lokale integreringsarbeidet. Her etterlyser respondentene
bade mer inngaende kjennskap til lokale forhold i avsenderlandet hos IMDi og til
tidligere bosetting i den enkelte kommune, og at dette tas hensyn til i bosettings-
beslutningen.

Figur 5. | hvor stor grad ber IMDi legge vekt pa flyktningens landbakgrunn nar de
bestemmer hvilke flyktninger som skal bosettes i den enkelte kommune.
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| var undersgkelse ser vi altsa to motsatte oppfatninger om hvordan landbakgrunn
skal tas hensyn til i bosettingsarbeidet. Det ser ikke ut som om dette i seerlig grad
skyldes ulik kommunestgrrelse.

Figur 6 | hvor stor grad bgr IMDi legge vekt pa flyktningens sprak nar de bestemmer
hvilke flyktninger som skal bosettes i den enkelte kommune.
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Figur 6 viser likevel at en tendens til at de sma kommunene mener flyktningenes
sprak i stor grad bgr tas hensyn til i IMDis arbeid med & bestemme hvilke
flyktninger som skal bosettes i den enkelte kommune. Dette kan ha med sma
kommuners kapasitet pa tolking a gjgre.

Det er sveert fa kontaktpersoner som mener at kjgnn i stor grad bar tas hensyn til
i koblingen av flyktning og kommune. Dette gjelder ogsa alder, samt flyktningens
interesser og ferdigheter.
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Kjennetegn ved kommunene

| sparreundersgkelsen ba vi ogsa kontaktpersonene om & vurdere hvilke forhold
ved kommunen det er viktig at IMDi tar hensyn til nar de skal velge ut hvilke
flyktninger som skal bosettes i de enkelte kommunene. Figur 7 viser utvalgets
vurdering av de ulike forholdene ved kommunen.

Vi apnet ogsa for muligheten til & foresla andre hensyn og kjennetegn ved
kommunen som bgr tas med i vurderingen av hvor flyktninger bosettes. Vi spurte
konkret: Er det andre hensyn og kjennetegn ved kommunen som bgr tas med i
vurderingen av hvor flyktninger bosettes? 27 kommuner bidro med innspill,
vurderinger og refleksjoner rundt dette spgrsmalet, som kunne besvares i fri tekst.

Figur 7. Nar IMDi skal velge ut hvilke flyktninger som skal bosettes i de enkelte
kommunene. | hvilken grad er det viktig at de tar hensyn til fglgende forhold ved
kommunen: (N=110).
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Arbeidsmarked, flyktningenes familie og nettverk og boligsituasjonen i kommunen
trer fram som de forholdene som i starst grad bar tas hensyn til av IMDi nar de
skal koble flyktninger med kommunene. Dette er i trdd med IMDis retningslinjer og
vekting i arbeidet med rask og treffsikker bosetting.
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Figur 8 viser ulik fordeling i kommunenes oppfatning om hvorvidt arbeidsmarkedet
i kommunen i stor grad bgr tas hensyn til med utgangspunkt i kommunestgrrelse.
Det er en tendens til at de stgrre kommunene i stgrre grad enn de mindre
kommunene mener at dette i stor grad bgr tas hensyn til. Her er det interessant at
vi i fritekstsvarene fikk kommentarer om at man bgr ta hensyn til regionale
arbeidsmarked, ikke bare lokale, noe som ikke minst er relevant i forbindelse med
strategisk mottaksplassering:

IMDi bar i stgrre grad se pa regioner enn pa kommuner. Arbeidsmarkedet
er regionalt og ikke avgrenset av kommunegrenser. Tilgangen til videre-
gaende utdanning er viktig, her er ogsa tilbudet i regionen avgjarende. (Fra
svar pa spgrsmalet «Er det andre hensyn og kjennetegn ved kommunen
som bgr tas med i vurderingen av hvor flyktninger bosettes?»)

Det ble i spgrreundersgkelsen ikke spurt om noe annet enn enheten ‘kommune’,
men det er klart at pa flere viktige omrader, som arbeid, utdanning og helse, vil
starre eller mindre regioner ofte veere den naturlige enheten. Her skal det tas med
i betraktningen at sma kommuner kan gnske seg tildeling av flyktningbosetting av
hensyn til & beholde ressurser, kompetanse og arbeidsplasser i sine lokalsamfunn:

Vi er en liten kommune med fa arbeidsplasser. Vi har allikevel kvalifisert
veldig mange flyktninger til bade jobb og arbeid. Vi mener at kommunen
var gjer en god jobb nar det gjelder kvalifisering selv om ikke alle far seg
jobb her. (Fra svar pa spgrsmalet «Er det andre hensyn og kjennetegn ved
kommunen som bgr tas med i vurderingen av hvor flyktninger bosettes?»)

Det skal understrekes at de sma kommunene i distrikts-Norge pa mange mater
har statistikken pa sin side. Det er ikke noen automatikk i sammenhengen mellom
kommunestgrrelse og suksess i resultatene etter introduksjonsprogrammet
(Guribye og Espegren 2019).

Figur 8. Nar IMDi skal velge ut hvilke flyktninger som skal bosettes i de enkelte
kommunene. | hvilken grad er det viktig at de tar hensyn til arbeidsmarkedet i
kommunen?
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Den samme tendensen til at de starre kommunene i stgrre grad mener kjennetegn
ved kommunene bgr tas hensyn til finner vi igjen med hensyn til helse og omsorgs-
tilbud i kommunen samt utdanningsinstitusjoner (figur 9 og 10). For eksempel
nevnes det i fritekstsvarene at ikke all utdanning trenger geografisk naerhet til
utdanningsinstitusjonene:

Med tilganger til nettstudier ser vi at vare flyktninger etter hvert ser denne
muligheten til utdanning fremfor a flytte til sentrale strgk. (...) Dessuten
veldig uheldig med for mye sentralisering av bosetting, da vil ikke kompe-
tansen i distriktene opprettholdes og tilbudet blir mindre. (Fra svar pa
spgrsmalet «Er det andre hensyn og kjennetegn ved kommunen som bar
tas med i vurderingen av hvor flyktninger bosettes?»)

Det er rundt 3 ganger sa mange av de starste kommunene som mener at neerhet
til utdanningsinstitusjoner i stor grad bar tas hensyn til sammenliknet med de sma
kommunene.

Et annet poeng med hensyn til flyktningenes mulighet til utdanning lokalt, er at det
framheves av flere at ogsa grunnskoleoppleering etter introduksjonsprogrammet
for voksne bgr telle med som et positivt resultat:

(...) Det ma ogsa tas hensyn til deltakere som er i grunnskoleoppleering
ved avsluttet deltakelse, da vi ser at disse i et lengre lgp nar mal om varig
tilknytning til arbeidslivet via videregaende utdanning. (...) . (Fra svar pa
spgrsmalet «Er det andre hensyn og kjennetegn ved kommunen som bar
tas med i vurderingen av hvor flyktninger bosettes?»)

Figur 9. Nar IMDi skal velge ut hvilke flyktninger som skal bosettes i de enkelte
kommunene. | hvilken grad er det viktig at de tar hensyn til helse og omsorgstilbud i
kommunen?

Under 5000 innbyggere _
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Figur 10. Nar IMDi skal velge ut hvilke flyktninger som skal bosettes i de enkelte
kommunene. | hvilken grad er det viktig at de tar hensyn til utdanningsinstitusjoner?
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Svarene fra spgrreundersgkelsen kan gi oss et lite innblikk i hva kommunene
opplever som viktig nar IMDi skal vurdere hvilke flyktninger som skal plasseres
hvor, bade med hensyn til kjennetegn ved flyktningene og med hensyn til
kjennetegn ved kommunen.

Oppsummert er kommunenes vurdering giennomgaende i trad med de radende
retningslinjene og praksis for bosettingsarbeidet. Gjennomgaende opplever
kommunene at det seerlig bar legges vekt pa flyktningenes familiesituasjon, helse,
nettverk i kommunen og gnsker for utdanning og arbeid — i stagrre grad enn faktisk
yrkeserfaring, utdanning, landbakgrunn, sprak, alder, interesser og ferdigheter
samt kjgnn. Det er ogsa verdt & merke seg at under halvparten av kommunene
mener at noen av disse kjennetegnene «i stor grad» bar tas hensyn til nar IMDi
skal velge ut hvilke flyktninger som skal bosettes hvor. Dette kan bety at flertallet
av kommunene selv opplever at de er fleksible og i stand til & bosette og integrere
flyktninger uavhengig av kjennetegn og historikk. Dette er igjen i trdd med
forventningene og kravene om kommunenes ansvar for a tilpasse sitt tjeneste-
tilbud til befolkningen, og dermed ogsa til den enkelte person som blir bosatt.

Noe av det samme ser vi nar respondentene bes svare pa hvilke forhold ved
kommunen som er viktige i IMDis arbeid med & sgke ut flyktninger til bosetting.
Under halvparten av kommunene mener for eksempel at arbeidsmarkedet eller
boligsituasjonen i kommunen i «stor grad» bgr tas hensyn til. Det er likevel en
tendens til at de stgrre kommunene er tydeligere pa at kjennetegn ved flyktninger
og forhold i kommunene bgr legges vekt pa nar IMDi gjer beslutninger om
utsgking.

Samtidig kan det veere verdt & merke seg at undersgkelsen er gjennomfart i en
periode med relativt lav tilstramning av flyktninger. Denne lave tilstrgmningen av
flyktninger mgter et kommune-Norge som er relativt godt rustet for bosettings-
arbeid med stedvis overkapasitet i forhold til faktisk utsgking av flyktninger. Det
kan veere at svarene baerer preg av at en del kommuner gnsker flere flyktninger
for & ha mulighet til & opprettholde kompetanse og ressurser. En av respondentene
pa sparreundersgkelsen uttrykker seg for eksempel pa denne maten:
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I min kommune har vi et skrikende behov etter arbeidskraft. [...]. Det er
sveert fortvilende & oppleve at anmodningene gar ned. Nar dette skjer, sa
gar ogsa tilskuddene ned, og vi md nedbemanne tjenestene. Samtidig
stiller IMDi store krav til maloppnaelse. Dette blir nesten er ond sirkel. Vi
jobber og jobber, men forholdene blir bare vanskeligere a jobbe under. For
at kommunen skal fa resultater, ma vi ha forutsigbarhet. Dette har vi ikke
pr i dag, nar vi sitter med hjertet i halsen om hgsten mens vi venter pa
anmodningen, og kanskje ogsa samtidig nedbemanning fordi anmod-
ningene bare gar ned. (Fra svar pa spgrsmalet «Er det andre hensyn og
kjennetegn ved kommunen som bgr tas med i vurderingen av hvor flykt-
ninger bosettes?»)

Dette er et eksempel pa at bekymringen ute i kommunene i stgrre grad kan veere
knyttet til om de far tildelt flyktninger enn om hvilke flyktninger de far tildelt. For at
de skal kunne gjennomfgre et integreringsarbeid som kan fare til treffsikker
bosetting oppleves behovet for volum viktigere enn selve koblingen mellom den
enkelte flyktning og den enkelte kommune.

Vi kan i denne undersgkelsen ikke se noen tydelige tegn pa at kommunene er
misforngyd med selve prosessen slik den er i dag. Det er ogsa varierende i hvor
stor grad kommunene opplever at det i dag gjares reelle vurderinger om matching
av egenskaper ved flyktning og egenskaper ved kommunene. Svarene gir enkelte
forslag til hvordan noen ting kan gjeres bedre, basert pa erfaringer gjort i den
enkelte kommune. Vi ser at kommunene slutter opp om prinsippene som ligger til
grunn for bosettingsarbeidet knyttet til familieforhold, boligmasse, og utdannings-
og arbeidsmuligheter. Samtidig finner vi ogsa bekymringer knyttet til bosetting
basert pa slike kriterier. En av kommunerepresentantene uttrykker det for
eksempel pa denne méaten:

Jeg frykter at det a tildele flyktninger pa bakgrunn av arbeidsmarked kan
fare til at kommuner med lavt utdanningsniva far tildelt flyktninger med lavt
utdanningsniva, og at dette kan fare til en «urettferdig fordeling av flykt-
ninger». Det vil pavirke resultater. (Fra svar pa spgrsmalet «Er det andre
hensyn og kjennetegn ved kommunen som bgr tas med i vurderingen av
hvor flyktninger bosettes?»)

Dette er et eksempel som viser at kommunene ikke ngdvendigvis er udelt
begeistret for tanken om at IMDi legger for stor vekt pa egenskaper ved flykt-
ningene og eventuelle tidligere resultater knyttet til sysselsetting i den enkelte
kommunen. Det er ogsa en indikasjon pa det som av noen oppfattes som en
relativt tilfeldig kobling av flyktninger til kommunene. Slike oppfatninger finnes
igjen flere steder i materialet, blant annet eksemplifisert ved en kommune-
representant som svarer slik pa spgrsmalet om hvor viktig det er at IMDi legger
vekt pa ulike forhold ved flyktningen som skal bosettes:

Vi opplever at det i dag overhodet ikke tas hensyn til forhold ved flykt-
ningen. Det er sa fa som skal fordeles, og vi opplever fordelingen sveert
tilfeldig. Kommunene har et stort apparat som skal ivareta integrering og
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kvalifisering, alle de nevnte forhold er viktige a ta hensyn til [...]. (Fra svar
pa spgrsmalet «Er det andre hensyn og kjennetegn ved kommunen som
bar tas med i vurderingen av hvor flyktninger bosettes?»)

Selv om svarene fra kommunene i stor grad gjenspeiler og reflekterer de
overordnede malene for bosetting finner vi ogsa refleksjoner knyttet til andre
behov hos flyktningene utover muligheter for bolig og arbeid. En av kommune-
representantene skriver for eksempel at:

Flyktninger kommer primeert fordi de har behov for trygghet. Bosettings-
kommunen ma representere en stor grad av trygghet og skape trygghets-
falelse for alle som kommer. Det betyr god pa relasjonsbygging mellom
innbyggere og flyktninger. (Fra svar pa spgrsmalet «Er det andre hensyn
og kjennetegn ved kommunen som bgr tas med i vurderingen av hvor
flyktninger bosettes?»)

Denne siste refleksjonen bergrer et viktig poeng knyttet til vurdering av hva
treffsikker bosetting egentlig skal veere og hvilkke mal og metoder man har til
radighet med hensyn til & sikre at bosettingen skal kunne forstds som a ha veert
treffsikker.

Modeller for treffsikkerhet

Med de hgye ankomsttallene i 2015 i bakspeilet foregar det internasjonalt starre
prinsipielle og akademiske diskusjoner og utredninger om fordelingen og
plasseringen av flyktninger (Jones og Teytelboym 2017a og 2017b, Delacretaz
m.fl. 2016, Grech 2016, Moraga og Rapoport 2014, van Basshuysen 2017). Det
tas til orde for utvikling av modeller for fordeling og plassering som er fleksible,
som er rettferdige med hensyn til fordeling av gkonomisk byrde mellom nasjoner,
som tar hensyn til ulike nasjoners muligheter til integrering og som tar hensyn til
egenskaper og preferanser hos flyktningene og deres familier. Deler av disse
prinsipielle og tekniske diskusjonene er ogsa relevante med tanke pa utvikling av
modeller for bosetting av flyktninger og asylsgkere innad i de enkelte land for a
sikre rask og treffsikker bosetting.

Et av hovedmalene i norsk bosettingspolitikk er «rask» bosetting, bade av hensyn
til samfunnsgkonomi og av hensyn til flyktningene selv. Det er belastende i seg
selv med ventetid i asylprosessen — bade & vente pa vedtak og a vente pa
bosetting (Berg m.fl. 2005). Lange saksbehandlingstider kan ogséa vaere med pa a
bryte ned tilliten til forvaltningen blant bade asylsgkerne selv og den @vrige
befolkningen (NOU 2011: 174). Det er flere steder dokumentert at langvarige
asylprosesser reduserer sjansene for sysselsetting (Hainmueller m.fl. 2016).

Det er imidlertid en gkende forstaelse for og vilje til & ogsa ta hensyn til andre
faktorer enn rask bosetting. For eksempel kan hvor i landet flyktninger og asyl-
sgkere forst bosettes pévirke muligheter for god integrering (Aslund og Rooth
2007, Aslund m.fl. 2009, Aslund m.fl. 2011, Damm 2014). | en norsk kontekst er
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det vist at lokale arbeidsmarkedsforhold ved ankomst pavirker flyktningers
arbeidsmarkedstilknytning og inntektsniva. Flyktninger som plasseres i kommuner
med godt arbeidsmarked for innvandrere har relativt betydelig hgyere inntekt ogsa
seks ar etter bosetting (Godgy 2017). Resultatene kan forklares med betydningen
av lokale arbeidsmarkeder og kvoteflyktningers relativt begrensede geografiske
mobilitet i mgte med darlige arbeidsmuligheter.

| IMDis tildelingsbrev fra KD for 2020, SP14, fremgar det ogsa at IMDi skal «legge
til rette for treffsikker bosetting, slik at nyankomne flyktninger bosettes i omrader
med relevant tilbud om kvalifisering, utdanning og arbeid».

Systemet er i dag innrettet slik at etter at de grunnleggende kriteriene for bosetting
knyttet til familie og andel flyktninger i kommunen er lagt til grunn, fordeles i
prinsippet asylsgkerne mer eller mindre tilfeldig til kommunene. Fordelingen er i
praksis i tillegg basert pa saksbehandlers kjennskap til kommunene og deres
vurdering av kommuners egnethet i det enkelte tilfellet, da med hensyn til mulig-
heter for relevant tilbud om kvalifisering, utdanning og arbeid. For & sikre rask
bosetting velges likevel gjerne den kommunen som har ledig kapasitet for gye-
blikket. Denne type modell for bosetting har i de senere ar blitt utfordret inter-
nasjonalt:

Dagens system er et grusomt og kostbart lotteri som spilles pa bekostning
av flyktningers liv og lokalsamfunn. Det gir ingen av sidene mulighet til
medvirkning i prosessen. Dersom man kan ta hensyn til flyktningenes
preferanser og matche dem med kunnskap om lokalsamfunn har man
kommet et lite, men ngdvendig steg mot en mer vellykket og human
bosettingsprosess (Jones og Teytelboym 2016b. Var oversettelse).

Pastanden om at systemet er et grusomt og kostbart lotteri er i hovedsak basert
pa det som i noen miljger oppfattes som en mangel pa hensyn til aktarene pa de
to sidene i ligningen; pa den ene siden flyktningene og pa den andre siden
lokalsamfunn. En slik tilnaerming tillater oss for eksempel & maksimere det totale
antallet familier som bosettes, men det gir oss ikke mulighet til & ta hensyn til de
mulige preferansene til flyktninger eller lokalsamfunn (Delacretaz m.fl. 2016).

Flyktningers preferanser kan imidlertid veere viktige av seerlig to grunner. For det
farste kjenner flyktningene sine egne aspirasjoner, utover de observerbare kvalifi-
kasjonene. Det kan for eksempel hende at flyktningene har lyst til & gjgre noe
annet enn det de gjorde i hjemlandet. Kunnskap om en flyktnings gnske om
utvikling av kompetanse eller gnske om a starte for seg selv kan gke kvaliteten pa
match mellom flyktning av lokalsamfunn. For det andre er det slik at lokale
myndigheter bruker mye ressurser for a legge til rette for bosetting i forkant. Disse
ressursene kan veere bortkastet dersom flyktningen flytter kort etter bosetting fordi
flyktningen vil bo i en stor by, men er plassert i en utkantkommune.

Prioritering og preferanser i lokalsamfunn (kommuner) er ogsa av betydning, dette
gjelder seerlig i tilfeller (som i Norge) der bosetting av flyktninger er gjort pa frivillig
basis. Det argumenteres for at lokalsamfunn i stgrre grad oppfyller lgfter om
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bosetting dersom de har en viss kontroll over hvilke flyktninger de forventes a
bosette (Delacretaz m.fl. 2016).

Alternative modeller for bosetting kan grovt sett fglge to spor. Det ene vil kunne
kalles et flyktningsolidarisk spor, der vekten legges pa enten preferanser hos
flyktningene som skal bosettes eller utfall pa gitte kriterier. Disse kriteriene kan
veere objektive stgrrelser som arbeidsmarkedstilknytning, eller mer subjektive
stgrrelser som trivsel. Et alternativt spor vil kunne kalles et kommunesolidarisk
spor, der man i stgrre grad tar hensyn til preferanser, kompetanse, ressurser og
institusjoner i den enkelte kommune eller ogsa legger vekt pa rettferdig fordeling
av belastning i form av eksempelvis helseutfordringer som kan medfgre ekstra-
kostnader for kommunen som ikke fullt ut dekkes gjennom tilskudd.

Nar det i tillegg er slik at det skal tas hensyn til tidsaspekt, faktisk kapasitet i
kommunen, boligmasse og endringer i eksempelvis lokale og regionale arbeids-
markeder, krever en treffsikker bosetting omfattende vurderinger i hvert enkelt
tilfelle. Dette er ikke ukjent i offentlig sektor. Offentlig sektor i Norge er godt ut-
bygget, og det finnes mange systemer for handtering av komplekse og omfattende
beslutningsprosesser. lkke minst foregar det i dag ogsa omfattende arbeid i
retning av digitalisering og maskinstgtte for beslutningsprosesser i Norge.

Maskinleerende algoritmer og treffsikker bosetting

| noen miljger argumenteres det for & benytte maskinlaerende algoritmer for & sikre
ikke bare rask, men ogsa mer treffsikker bosetting av flyktninger og asylsgkere.
Maskinleering handler kort fortalt om metoder for automatisk gjenkjenning av
komplekse mgnstre i store datasett, som teknologien deretter trekker slutninger
og foreslar lgsninger pa grunnlag av. En leerende algoritme er avhengig av et sett
med treningsdata for a utvikles og forbedres, og konstrueres pa en slik mate at
den kan veere i stand til & generalisere. Slik settes den i stand til & finne lgsninger
pa problemer den ikke har observert eksempler pa tidligere. Maskinleering er en
gren av det som kalles for kunstig intelligens og inneholder bidrag fra blant annet
informatikk, matematikk og beregningsorientert statistikk.

Slike modeller er foreslatt innfart for treffsikker bosetting flere steder i verden, og
diskuteres blant annet i Sverige (SOU: 2018). For tiden er de under utprgving og
testing blant annet i Sveits, USA, Nederland og Canada.

Utgangspunktet er et gnske om a erstatte det som har vaert omtalt som dagens
ressurskrevende og lite gjennomsiktige system for bosetting av flyktninger, eller
systemer som i prinsippet er basert pa slump (som i Sverige), med et system som
tar hensyn til kiennetegn og preferanser hos bade flyktninger og asylsgkere og
kiennetegn og preferanser pa de stedene de skal bosettes.

| praksis bestemmes plassering og bosetting av flyktninger i dag av lokal kapasitet,
med begrenset hensyn til individuelle kjennetegn, kompetanse eller behov. Plasse-
ring og bosetting av flyktninger er en prosess som allerede i dag er en algoritme
som i hovedsak tar hensyn til lokal kapasitet. | kjernen av dette ligger et enkelt
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regnestykke: hvordan man pa best mulig mate kan plassere flyktninger for & oppna
best mulig resultat for flyktningene selv, samtidig som det tas hensyn til de lokal-
samfunnene som skal ta dem imot og for kommunene som skal akseptere dem.

En enkel bosettingsalgoritme kan altsa gjennomfares manuelt, pa papir, av en
saksbehandler. Jo flere hensyn som skal tas med i betraktningen, bade med
hensyn til kiennetegn ved den som skal bosettes, familien hennes og med hensyn
til potensielle bosettingskommuner, jo vanskeligere blir det a inkludere alt i
beslutningen. Det kan veere en tidkrevende prosess for en enkelt saksbehandler
a ta hensyn til alle relevante faktorer szerlig hvis det ogsa skal tas hensyn til utfall
av tidligere lignende bosettingsprosesser i de ulike kommunene. Slike prosesser
kan automatiseres for bedre effektivitet. | slike tilfeller kan databaserte algoritmer
veere et nyttig verktay.

Automatiserte beslutningsprosesser i offentlig sektor

Digitale verktgy, fra apper og plattformer til kunstig intelligens og beslutnings-
algoritmer, er pa full fart inn i offentlig sektor (Teknologiradet 2018). Internasjonalt
gjelder det ogsa i det komplekse arbeidet med a stgtte flyktningers vei til nye hjem.
Vi har allerede fatt begreper som ‘digital humanitarianism’ og man ser en raskt
gkende bruk av mobil teknologi i alle stadier av flukt-, transitt-, asylsgknad- og
bosettingsprosessen (Benton og Glennie 2016). Digitale verktgy — enten de er
utarbeidet av humaniteere eller kommersielle organisasjoner, spesifikt innrettet
mot flyktninger, generelle informasjonstjenester eller laget til intern bruk for byra-
krati og lokale myndigheter — har potensiale for a stremlinjeforme og effektivisere
mange sider ved internasjonal og nasjonal handtering av flyktninger.

Flere av prosessene i den norske bosettingen er allerede digitalisert. IMDi-nett og
Kompass er bare to av systemene som direkte eller indirekte hjelper IMDis
bosettingsteam til & ta beslutninger. Dette stiller store krav til koblingen av ulike
typer informasjon — samt store krav til den enkelte saksbehandler, samtidig som
det er rom for a utnytte skjgnn basert pa kompetanse. Uansett er det apenbart at
bedre informasjonsflyt kan bedre beslutningsprosessene.

Automatiserte beslutningsprosesser er under utprgving — teoretisk og/eller
praktisk — innen flere felter som har fellestrekk med bosetting av flyktninger. Det
pagar for eksempel internasjonalt i dag systemutprgving innen risikovurdering og
katastrofehandtering (Francini m.fl. 2018). En av de mest apenbart sammen-
liknbare sektorene er innen humaniteer logistikk: her har det for eksempel veert
vurdert automatiske beslutningssystemer i form av multiagentsystemer (MAS) for
bruk innen krisehandtering ved oversvemmelser (Cuena og Molina 1999) og til
koordinering av ngdhjelp ved naturkatastrofer (Nadi og Edrisi 2017). Flere slike
systemer tar sikte pa a optimalisere geografisk plassering av viktige ngdenheter,
slik som ngdhusly (Soltani m.fl. 2014) eller brannstasjoner (Liu m.fl. 2006). Mer
direkte relevant for bosetting er prosjekter som ser pa plassering av flyktningleirer.
Drakaki m.fl. har utarbeidet et MAS for a finne steder som oppfyller kravene som
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stilles — i lovverk, fra hjelpeorganisasjoner og lokale myndigheter — til hvor flykt-
ninger og internt fordrevne kan huses (Drakaki m.fl. 2018).

Det kan potensielt veere mye a leere av de erfaringene som etter hvert kommer inn
fra andre felt, siden de kan veere til hjelp i & vurdere stabilitet, effektivitet og kvalitet
pa ulike digitale arbeidsmetoder og tekniske lgsninger. Da borgerkrigen i Syria
utlgste en gkning i flyktningstram til Europa med en topp i 2015, sammenfalt det
med en mengde sma og sta@rre initiativer innen digital teknologi, og en gkt
oppmerksomhet rundt hva digitale lgsninger kan bidra med i humaniteere kriser.
Forelgpig er imidlertid de fleste av disse prosjektbaserte, sma, ikke utprgvde eller
ikke evaluert. Det er forelgpig et apent sparsmal hvilke av ideene og systemene
som vil bli stdende som nyttige i arbeidet med a ta imot flyktninger pa en god mate
(Benton og Glennie 2016:22).

Teorien om gkonomisk matching

Dette kan gjgres med utgangspunkt i det som kalles for «matching theory» eller
den gkonomiske teorien om matching. Utviklingen av dagens gkonomiske teori
om matching tilskrives gjerne vinnerne av Alfred Nobels minnepris i gkonomi for
2010, Mortensen, Pissarides og Diamond og 2012, Alvin E. Roth og Lloyd Shaple.
Helt enkelt dreier teorien om matching rundt en matematisk matchingsfunksjon
som er ment & skulle optimalisere dannelse av relasjoner mellom umatchede
individer.

Teorien om matching har veert anvendt pa en rekke omrader innenfor gkonomiske
kontekster, blant annet til kobling av arbeidstakere med arbeidsgivere, ekteskaps-
matching, kobling av nyredonorer med pasienter, og helsepersonell med stillinger.
Det finnes ogsa gode eksempler pa bruk av teorien om matching i skolevalg. En
sentral dimensjon i mange av disse koblingene er gnsket om en stabil og langvarig
relasjon, bade i arbeidslivet, i par-relasjoner osv. For at disse relasjonene skal
forbli langvarige og stabile er det viktig at koblingen er gjort med hensyn til
partenes egenskaper og preferanser. En mate & sikre god matching er ogsa a leere
av tidligere matcher.

Bruk av teorien om matching og ulike typer av optimalisering eller lserende
algoritmer har eksistert relativt lenge. Det er derimot relativt nytt at man har begynt
a tenke pa & bruke slike i koblingen av flyktninger og asylsgkere med lokal-
samfunn. Teori om matching pa flyktningefeltet ble farst introdusert og foreslatt i
et innspill til utviklingen av et internasjonalt system for kvotehandel av flyktninger
(Moraga og Rapoport 2014). Tanken om & benytte matchingteori og -modeller for
bosetting nasjonalt ble introdusert av Jones og Teytelboym i 2016. De pekte blant
annet pa utfordringer for enkle modeller ved flerdimensjonale begrensninger og
sakalte «tynne» matching markeder (Jones og Teytelboym 2016a).

Dette handler blant annet om at bosetting av flyktninger er mer komplisert enn
andre koblingsproblemer som gkonomer vanligvis arbeider med (Andersson og
Ehlers 2016). | skolevalg kan for eksempel en elev ganske enkelt kobles med en
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tilgjengelig plass pa en skole. Elevens gnsker kan matches med skolens studie-
tilbud eller preferanser for en viss type elever. Koblingen kan evalueres ved a
ganske enkelt se pa utfallsmal som for eksempel skoleresultater, gjennomfaring
eller hvor forngyd skole og elev er.

En familie pa flukt har derimot i mange tilfeller behov for flere «plasser». Det holder
ikke ngdvendigvis bare & ha plass i en bolig. Det kan veere behov for flere
skoleplasser, for helsetilbud, for sprakoppleering eller yrkesutdanning. Det kan
veere behov for en viss type arbeid, eller ogsa gnsker hos familien om tilgang pa
spesielle sosiale tilbud. En evaluering av matchingen kompliseres ogsa ved at
utfallsmalene er uklare og i mange tilfeller kan veere vanskelige & male. Det er for
eksempel ikke gitt at «treffsikker» bosetting betyr det samme som for eksempel
grad av arbeidstilknytning eller inntekt 2 ar etter bosetting eller etter fullfaring av
introduksjonsprogrammet, som vil veere et aktuelt mal i land med slike tilbud.

De siste arene har det veert jobbet med a utvikle maskinleerende algoritmiske
verktay for treffsikker bosetting av flyktninger og asylsgkere basert pa teori om
matching i markeder. Arbeidet giennomfgres i hovedsak i to starre miljger, som til
en viss grad ser ut til & konkurrere om & utvikle hver sin modell. Det ene miljget er
Immigration Policy Lab som er en privat stiftelse basert i Zurich og Stanford. Det
andre miljget opererer under paraplyprosjektet refugees.ai og bestar av forskere
fra USA, Storbritannia og Sverige.

| skrivende stund foreligger det ogsa to algoritmer, den farste er i utvikling og
utpraving i regi av IPL og benyttes pa prosesser i Sveits og USA. Den andre er
utviklet av nettverket i refugees.ia og er gitt navnet Annie MOORE (Matching and
Outcome Optimization for Refugee Empowerment) etter den fgrste immigranten
registrert pa Ellis Island pa slutten av 1800-tallet i USA. De to algoritmene ligger
ogsa til grunn for to ulike verktay for bosetting som foreligger i tilgjengelige
softwarepakker. | det falgende skal vi ga naermere inn pa disse to.

Immigration Policy Lab

Sveits er det fgrste landet som benytter kunstig intelligens i arbeidet med bosetting
av asylsgkere. Den kunstige intelligensen det henvises til er en maskinleerende
algoritme som er utviklet av Immigration Policy Lab (IPL). Grunnlaget for og testen
av algoritmen er publisert i artikkelen «Improving refugee integration through data-
driven algorithmic assignment» i det vitenskapelige tidsskriftet Social Science
(Bansak m.fl. 2018).

Her tar vi utgangspunkt i at det er tre sett av faktorer som pavirker integrering av
flyktninger:

e Geografisk kontekst
e Personlige kjennetegn

e Synergier mellom geografi og personlige kjennetegn

52 NOVA Rapport 2/20



— Strategisk mottaksplassering og treffsikker bosetting —

Det er for eksempel slik at noen geografiske kontekster tilbyr bedre gkonomiske
og sosiale muligheter, som igjen gir bedre muligheter for sysselsetting. Det kan
ogsa veere slik at flyktninger med seerskilte kjennetegn, egenskaper eller kunn-
skaper som for eksempel en bestemt type arbeidserfaring, utdanning eller sprak-
kompetanse klarer seg bedre enn andre, uavhengig av hvor de bosettes. | tillegg
kan det veere sann at sjanser for sysselsetting for enkelte personlige kjennetegn
varierer med geografisk plassering. | Sveits finner man for eksempel at fransk-
talende afrikanske flyktninger har betydelig hgyere sannsynlighet for sysselsetting
dersom de bosettes i kantoner som har fransk som hovedspradk enn om de bo-
settes i tysktalende kantoner. Slike observasjoner er tegn pa de sakalte synergi-
faktorene.

For systematisk & kunne identifisere mulige synergier for personlige kjennetegn
pa tvers av geografiske kontekster benyttet forskerne historiske bosettings- og
sysselsettingsdata. Metoden er kompleks, men ideen er relativt enkel: vi kan se
for oss to flyktninger, begge fra samme land, samme alder, etnisk bakgrunn og
med samme kompetanse. Nar de bosettes pa forskjellige steder finner den ene
seg raskt til rette i en jobb hun kan trives i, mens den andre sliter med a finne seg
til rette. Grunnene til disse forskjellene kan veere mange og er i praksis sveert
komplekse. Med en algoritme som leter gjennom tusenvis av historiske case gjar
(ifelge forskerne) at vi ikke fullt ut trenger & forsta mekanismene, men at man ved
neste bosetting av en flyktning med samme type kjennetegn velger geografisk
plassering pa samme sted som den fgrste.

Algoritmen som benyttes er altsa bygget pa maskinleering basert pa historiske data
om flyktningers kjennetegn og videre karrierer, samt informasjon om bosted.
Algoritmen beregner sannsynligheten for at en individuell flyktning med et sett av
personlige demografiske kjennetegn skal komme i jobb pa et gitt geografisk sted.
| et neste skritt beregnet de sannsynligheten for at minst en i flyktningens familie
ville finne jobb pa hvert av de tilgjengelige geografiske stedene. | siste omgang
matchet de hver nye flyktningsak med stedet der de ifglge algoritmen ville ha
hayest sannsynlighet for & finne jobb, der de ogsad tok hensyn til faktiske
begrensninger med hensyn til tilgjengelige bosettingsplasser pa hvert bosted.

Tilsvarende arbeid og analyser ble gjort for amerikanske data.

| simuleringer sammenlignet forskerne predikerte utfall basert pa bosetting med
utgangspunkt i algoritmen med faktiske utfall basert pa observasjon. Det ble
benyttet et enkelt utfallsmal: sysselsetting 90 dager etter bosetting. Testen ble
giennomfart pa flyktninger som ikke var bundet av familisere band til spesifikke
steder. Det ble ogsa lagt til begrensninger pa antall flyktninger som kunne
plasseres pa hvert sted. Resultatene fra analysene tyder ifalge forskerne pa at
algoritmen kan bidra til mer treffsikker bosetting i USA.

Sammenlignet med resultatene fra den faktiske bosettingen tyder simuleringen pa
at bosettingsalgoritmen ville doble den predikerte sannsynligheten for syssel-
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setting for den enkelte flyktning i USA. | tillegg viste simuleringene at sysselsettings-
raten blant flyktningene ville veert hgyere dersom bosettingen hadde fulgt
anbefalinger fra algoritmen enn ved den faktiske bosettingen pa de aller fleste
bosettingsstedene. | giennomsnitt var sysselsettingsraten blant bosatte flyktninger
34 prosent. Ved algoritmebasert bosetting ville sysselsettingsraten i gjennomsnitt
veert pa 41 prosent. Simuleringene tyder pa at algoritmen ville funnet bedre match
mellom flyktning og sted enn den faktiske bosettingen ved vanlig praksis over hele
distribusjonen av flyktninger, altsa bade for de som i utgangspunktet har lav
sannsynlighet for sysselsetting og de som har hgy sannsynlighet for sysselsetting
(Bansak m.fl. 2018).

| Sveits ble det benyttet mer omfattende data. De kunne blant annet falge
individers sysselsettingshistorikk over flere ar. For testene benyttet forskerne
informasjon om arbeidsmarkedstilknytning 3 ar etter bosetting. Ogsa her brukte
de flyktninger som ikke hadde familieere band til spesifikke geografiske steder og
begrenset modellen ved a ta hensyn til det faktiske antallet bosatte flyktninger pa
hvert sted. | Sveits er antallet flyktninger som bosettes i et kanton proporsjonalt
med befolkningsmengden i kantonen.

| simuleringer av predikert sannsynlighet for & komme i jobb i en trearsperiode
dokumenterer forskerne en positiv effekt av algoritmisk bosetting sammenlignet
med den faktiske bosettingen. Den gjennomsnittlige faktiske sysselsettingen tre ar
etter bosetting var 15 prosent. Simuleringene tyder pa at dersom bosettingen
hadde veert gjennomfgrt med utgangspunkt i anbefalinger fra algoritmen ville
sysselsettingen veert 26 prosent.

Disse resultatene er basert pa simuleringer og det som kalles «back-tests» av
historiske data. Det er ennd usikkert i hvor stor grad man vil finne sapass store
positive effekter dersom man implementerer verktayet pa faktiske bosettings-
prosesser. Per i dag gjennomfgrer det nederlandske COA (Dutch Asylum Agency)
«back-tests» av historiske data med det mal for gyet & implementere verktayet for
asylsgkere til Nederland. Det foregar lignende arbeid i Canada ved IRCC (The
Canadian Ministry for Immigration, Refugees and Citizenship). | tillegg settes det i
gang tilpassede versjoner av verktgyet | USA i samarbeid med de fire starste
aktgrene som jobber med plassering av flyktninger. Sveits er allerede i gang med
en full-skala pilotering av systemet ved SEM (Swiss secretariat for Migration). Det
er sa vidt vi har kjennskap til enna ikke publisert noen resultater eller erfaringer fra
dette arbeidet.

Annie MOORE

Verktgyet og algoritmen Annie MOORE med kallenavn Annie er under uttesting i
USA (Trapp m.fl. 2018). Annie er utviklet i tett samarbeid med representanter fra
Hebrew Immigrant Aid Society (HIAS). Forskerne bak Annie hevder at dette er den
forste programvaren som er designet for saksbehandlere i instanser som jobber
med plassering av flyktninger i forkant av bosetting.
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| likhet med algoritmen som er utviklet av IPL, er utviklingen av algoritmen bygget
pa en rekke nyere bidrag fra litteraturen om humaniteere matchingssystemer, og
altsa gkonomisk teori om matching. Den fglger Bansak m.fl. (2018) forslag om
bruk av maskinleering og utvider deres modell pa flere omrader. Miljget har videre-
utviklet estimeringsteknikker og utvidet optimaliseringsmetodene for & forbedre
utfallsbasert matching. Dette er i motsetning til retningen som er valgt av andre,
der det i stgrre grad jobbes med a inkludere preferanser i matchingen (Moraga og
Rapoport 2014, Jones og Teytelboym 2016a, Andersson og Ehlers 2016,
Delacretaz m.fl. 2016).

Matchingen ved hjelp av Annie er ene og alene basert pa sysselsettingsutfall pa
relativt kort sikt. De treningsdataene som ble benyttet for & utvikle algoritmen var
relativt begrenset. Det ble bare brukt en binger indikator for sysselsetting (i jobb/
ikke i jobb) 90 dager etter ankomst. Dette begrenser algoritmens prediksjons-
muligheter. Forskerne foreslar at algoritmen i tillegg anvendes pa andre typer
utfall, som for eksempel sysselsetting pa lengre sikt, fysisk og mental helse,
utdanning og husholdsinntekt.

Simuleringer med sammenligninger av anbefalt bosetting fra algoritmen med den
faktiske bosettingen antyder at den totale sysselsettingen av flyktninger lokalt
giennomfart av HIAS ville kunne gkes med mellom 22 og 37 prosent avhengig av
hvilke begrensninger som aktiveres av saksbehandlerne. Annie er sa langt kun
testet ut pa data fra flyktninger, men opphavsmennene antar at den ogsa kan
anvendes i arbeidet med bosetting av asylsgkere.

En beerende ide bak utviklingen av Annie er det de identifiserer som typiske
utfordringer i sektoren, nemlig mangel pa ressurser i form av begrenset gkonomi,
og begrenset tilgang pa arbeidskraft, tid og data. Innenfor disse rammene skal det
gjores sveert komplekse beslutninger. | USA inkluderer bosettingsbeslutningen, i
tillegg til flyktningen, et stort nettverk av mulige bosettingssteder, non-profit
organisasjoner, donorer, fgderale, regionale og lokale offentlige myndigheter. En
tilleggsutfordring er at bosetting av flyktninger og asylsgkere er seerlig utsatt for
skiftende politisk klima og holdninger, bade innad i landet og internasjonalt

Erfaringer fra pilotering og bruk av algoritmen og verktgyet tyder pa at Annie
analytisk har forbedret bosettingsbeslutningen i HIAS og mer eller mindre eliminert
de mer uproduktive og ineffektive delene av den manuelle plasseringen av
flyktninger. Selve beslutningen tas raskere noe som betyr at saksbehandlere har
bedre tid til & fokusere pa de sakene som krever starre oppmerksomhet, som for
eksempel flyktninger med mer sammensatte utfordringer og helseproblemer.

Fordi Annie er ment & skulle brukes blant annet av relativt sma frivillige organisa-
sjoner, som de som har ansvaret for bosetting i USA, er selve den tekniske
lzsningen det de kaller for lettvekts, den er bygget pa apen-kode og utformet for &
lett kunne tas i bruk.
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En integrert modell?

Det har de senere arene altsa vokst fram to hovedtilneerminger til kobling av
flyktninger med bosettingssted, en basert pa (flyktningenes) preferanser og en
basert pa observerte utfall (etter bosetting). Preferanse-basert matching bruker
algoritmer for markedsdesign. Dette er algoritmer som blant annet benyttes i
skolevalg (Abdulkadiroglu m.fl. 2009) og som ogsa kan benyttes til & tildele bosted
til flyktninger, bade til et land (Moraga og Rapoport 2014) og ved geografisk
plassering innad i et land (Delacretaz m.fl. 2016, Andersson og Ehlers 2016).
Dette kan veere en nyttig tilneerming dersom de som skal bosettes har god
informasjon om hvilket sted som vil veere best for dem. En apenbar utfordring for
rene preferansebaserte algoritmer er den, ofte begrensede, kjennskapen flykt-
ninger og asylsgkere har til sitt nye hjemland. Andre utfordringer er risikoen for ulik
regional distribusjon og fordeling av flyktninger og asylsgkere i et land. Dette kan
veere en utfordring for kapasiteten i det lokalforankrede integreringsapparatet. |
tillegg finnes det lite systematisk informasjon om flyktningers preferanser, slik at
det vil veere stgrre utfordringer med a lage grunnlaget for maskinleerende
algoritmer (Acharya m.fl. 2019).

En utfallsbasert tilnaerming er basert pa observerbare utfall, ofte i form av
sysselsetting, inntekt, resultater i sprakoppleering, deltakelse i utdanning eller
lignende en viss tid etter bosetting (Bansak m.fl. 2018). | slike modeller er malet &
maksimere anslatt integreringssuksess, for eksempel i form av sysselsetting eller
inntekt. Slike modeller kan utvikles ved data-drevne algoritmer basert pa historiske
data for & identifisere synergier mellom sted og typer av flyktninger eller asyl-
sokere. Modellene benyttes for a identifisere antatt best sted for bosetting for
flyktninger nar de skal sgkes ut til bosettingssted. Slike modeller er fordelaktige
fordi de baserer seg pa eksisterende historiske data og kan anvendes uten a
samle data om flyktningenes egne preferanser. En utfordring for slike modeller er
nettopp det at de ikke benytter privat informasjon om preferanser med hensyn til
bosted (Acharya m.fl. 2019).

| den tekniske litteraturen pa feltet settes disse to typene av modeller for algoritmer
ofte opp mot hverandre. Nyere bidrag pa feltet argumenterer for at de to ikke
ngdvendigvis er gjensidig utelukkende. Forskere ved IPL har videreutviklet den
opprinnelige utfallsmodellen (Bansak m.fl. 2018) for a trekke veksler pa styrkene
og fordelene til begge de to modellene. Den foreslatte modellen integrerer den
data-drevne utfallsmodellen med en sakalt prioriteringsmekanisme for preferanse-
basert matching (Satterthwaite og Sonnenschein 1981). Modellen er satt opp slik
at myndighetene i det enkelte land bestemmer seg for mal pa integrering og et
minimumsniva for forventet integreringssuksess. De som skal bosettes far gi sine
preferanser med hensyn til bosted. Algoritmen kartlegger preferansene og kobler
dem til steder som, basert pa tidligere bosettinger og integreringssuksess,
sannsynliggjer det gnskede nivaet av integrering. Forskerne bak modellen argu-
menterer for at det er flere fordeler med en slik modell, som bade tar hensyn til
flyktningenes preferanser med hensyn til bosted, samt myndighetenes preferanser
med hensyn til gnsket niva av integrering. De mener ogsa at selv om en slik modell
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tilfarer gkt kompleksitet, er den immun mot strategisk manipulering og den er mulig
a regne ut med dagens tilgjengelige datakraft. Den gir ogsa mulighet til a la
flyktningene stole pa den data-drevne bosettingsalgoritmen i seg selv, eller velge
a selv ytre gnske om hvor i landet hun @gnsker a bosette seg. Dette er en viktig
forutsetning siden man kan anta at mange flyktninger har begrenset kjennskap til
sitt nye hjemland (Acharya m.fl. 2019).

Overfgrbarhet

Som nevnt har utprgvinger av de allerede utviklede algoritmene begynt. Spgrs-
malet som sa melder seg er hvor overfgrbare erfaringene er til Norge, gitt at
systemene for bosetting av flyktninger innen Europa er meget heterogene. Selv
ikke i Norden er det en enhetlig praksis for bosetting av flyktninger. Likevel er
mange andre strukturer relativt like, og det bgr finnes mange muligheter for
overfagrbarhet. | en fersk rapport om nordiske kommuners arbeid med kunstig
intelligens, er en av hovedkonklusjonene at det bgr utvikles felles nordiske etiske
retningslinjer for bruk av kunstig intelligens, i blant annet saksbehandling og
myndighetsutgvelse (Andreasson og Stende 2019: 37). Her kan det ogsa ses hen
til EUs anbefalinger for palitelig kunstig intelligens (EU-kommisjonen 2018).

Noen utfordringer og forutsetninger

En forutsetning for a ta i bruk algoritmer som de som utvikles og utprgves av blant
andre IPL og refugees.ai, er & ha en sentral matchingsinstans. Slik systemet er
satt opp i Norge ved at utsgking til kommunene skjer fra en pool av flyktninger som
er administrert av IMDi, er denne forutsetningen oppfylt.

Forutsetninger for at de fleste algoritmene skal fungere er ogsa store nok
«markeder». Et grunnleggende prinsipp i faktisk matching handler jo om at nar en
«match» er gjort er plassen fylt. Dette betyr at man i de aller fleste tilfellene ikke
kan finne optimal match for alle. En sentral jobb for algoritmene vil med andre ord
veere & komme fram til resultater som gir flest mulig matcher av hgy kvalitet.
Tidligere anvendelser av matching teori har blant annet vist at stgrst mulig antall
potensielle matcher er viktig. | eksemplet med matching av nyredonorer med
pasienter, er tilgang pa nyrer den viktigste forutsetningen for at systemet skal
fungere godt (Roth m.fl. 2007). Tilsvarende gjelder ogsa i adopsjon, altsa matching
av adoptivbarn med adoptivforeldre (Slaugh m.fl. 2016). | Sverige har Andersson
og Ehlers undersgkt markedet for tildeling av privat bosted til flyktninger, der
huseiere har preferanser knyttet til stgrrelse pa familie og sprak. De viser at sa
lenge huseiere foretrekker store familier i samsvar med starrelse pa bolig kan man
finne stabil og maksimal match (Andersson og Ehlers 2016).

Enda en viktig forutsetning for & kunne benytte maskinleering er tilgang pa
historiske data av god kvalitet til bruk i trening av algoritmen. Norge, i likhet med
de andre nordiske velferdsstater har lang tradisjon for innsamling og handtering
av person- og administrative data. Slike data handteres av sentrale instanser med
giennomgaende gode rutiner for innsamling og registrering samt en relativt hgy
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grad av tillit i befolkningen. Det finnes gode historiske data bade pa individ-,
kommune, regionalt og nasjonalt nivd som teoretisk kan benyttes for omfattende
maskinlaering.

Kritiske rgster

Automatiserte beslutningssystemer gjgr farst og fremst beslutninger raskere, det
er ikke ngdvendigvis slik at de gjegr beslutninger bedre. Kunstig intelligens trenger
gode inndata for a bli effektiv. Treffsikker bosetting vil fra det offentliges side oftest
regnes som gode resultater pa det kommunene males pa i introduksjons-
programmet. Her er det to malepunkter: 1) hvorvidt flyktninger i programmet er i
arbeid eller utdanning ved avsluttet program registreres lokalt inn i Nasjonalt
Introduksjonsregister, og 2) SSBs maling av de samme resultatene ett ar etter
avsluttet program (Guribye og Espegren 2019:6). | dette systemet regnes arbeid
som 1 time per uke, mens utdanning regnes som hgyere enn grunnskole. Analyser
de seinere arene har papekt at disse maleresultatene ikke ngdvendigvis er gode
indikatorer pa integrering, og heller ikke spesielt gode i vurderinger av kommune-
nes arbeid med introduksjonsprogram og bosetting (Guribye og Espegren
2019:38, Mglland m.fl. 2018). Det er rett og slett usikkert om NIR-data er gode
inndata for maskinleering. Om arbeidsmarkedsdeltakelse blant bosatte flyktninger,
ledige jobber i kommunene eller liknende skal brukes som et maltall bar
sannsynligvis NAVs analyser prioriteres. Nar det gjelder deltakelse i utdanning har
det lenge veert et gnske fra kommunene at ogsa innrullering i grunnskole etter
ferdig introduksjonsprogram skal telle med. Dette krever i sa fall et litt mer lang-
siktig syn pa integrering i det norske samfunnet: bosatte flyktninger i grunnskole
vil ikke veere selvforsgrgende der og da, men pa lang sikt kan det likevel sikre mer
varig deltakelse i samfunnet.

Generelt ma en eventuell bruk av maskinstgttede beslutningsprosesser vaere
basert pa sa gode inndata som overhodet mulig. Dette vil i komplekse matchinger
som flyktningbosetting innebzere tilgang pa oppdaterte data om bade flyktninger
og kommuner. Potensielt kan dette kreve en god del ressurser, og man ma sikre
at vinninga ikke gar opp i spinninga.

Kritikken mot bruk av algoritmer i offentlig forvaltning dreier seg imidlertid sjelden
om deres effektiviseringspotensial eller mangel pa sadan, men om andre ting.
Seerlig viktig & ta med i betraktning er gjerne potensialet for lite gjennomsiktige
prosesser. Det er ofte vanskelig for menneskene som bergres av automatiske
beslutningssystemer — og sivilsamfunnet for gvrig — & reelt vurdere rettferdigheten
I avgjarelser som tas i de komplekse strukturene til en digital algoritme (CIHR
2015). Ofte oppsummeres disse problemene i metaforen om en sort boks
(Teknologiradet 2018: 49ff). Innsynet i algoritmen, informasjonen som legges inn
i den eller anbefalingene som kommer ut av den kan begrenses med vilje: av
sikkerhetsmessige arsaker, eller av gkonomiske arsaker fordi algoritmene er
kommersielle produkter. Dette problemet vil kunne oppsta for kommunale og
statlige aktgrer om man velger & kjgpe kommersielle produkter av eksterne
aktarer. | en fersk gjennomgang av nordiske kommuners arbeid med kunstig
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intelligens understrekes det at det er en bekymring om «private aktgrer kan fa
uforholdsmessig stor innflytelse pa den offentlige forvaltningen og demokratiske
prosesser» (Andreasson og Stende 2019: 12). Der private aktgrer tar i bruk
offentlig tilgjengelige data for & utvikle produkter for det offentlige, ma eierskap
vurderes i flere nivaer. | innkjgpsprosesser ma bade eierskap til det endelige
produktet og eierskapet til dataene handteres.

Videre kan selv apne algoritmer i praksis utgjare sorte bokser. Selve hensikten
deres er & gjgre komplekse prosesser enklere a gjennomfare, men de kan i seg
selv veere sapass komplekse at beslutningene som foretas eller prosessene som
farte til dem er vanskelige a forsta for meningmann, og ikke usannsynlig ogsa for
de menneskelige aktgrene i stat og kommune hvis arbeid er tenkt lettet av
nyvinningene.

Mot dette siste poenget kan i tilfellet flyktningbosetting muligens anfgres at
beslutningssystemet allerede i dag er lite gjennomsiktig. Det er ikke umulig, og a
hape, at en omlegging av modellen for bosettingsarbeidet kan gi flere, ikke feerre,
innsyn og om gnskelig gkt pavirkningskraft pa bosettingene.

I henhold til personvernlovgivingen har de som gjares til gjenstand for automatisert
behandling rett pa innsyn nar avgjarelsen «i betydelig grad pavirker ved-
kommende» (Teknologiradet 2018: 52). Beslutninger om bosetting av flyktninger
vil sannsynligvis komme inn under denne bestemmelsen — og flyktningene som
omfattes av en eventuell algoritmisk beslutning vil ha rett til innsyn i hva
beslutningen er basert pa. Det vil i et system som det norske, der beslutningen i
stor grad ligger hos myndighetene, vaere avgjegrende at ogsa maskinstgttede
prosesser sa langt det lar seg gjare er tilgjengelige for reelt, forstaelig innsyn.

Om de automatiserte beslutningsprosessene som innfgres bygges pa veiledet
lzering, ma faren for automatisert diskriminering og forsterkning av allerede uheldig
favorisering tas med i betraktningen. Maskinleerende algoritmer baserer seg pa de
dataene de mates med | tilfellet flyktningbosetting kan man for eksempel tenke
seg at grupper eller individer er registrert med lav maloppnaelse i visse bosettings-
kommuner av grunner som verken har med gruppene eller kommunene a gjore.
Maskinstgttede beslutninger blir ikke bedre enn den informasjonen vi er i stand til
& gi maskinene, og dette vil vaere informasjon som er farget av var tid og vart
samfunn (Teknologiradet 2018: 10).

Sist, men ikke minst, er det en utfordring for alle som skal ta i bruk ulike typer
systemer for automatisert beslutningstaking at mange av disse systemene er
forholdsvis nyutviklede. Det finnes forelgpig ingen allment anerkjente mater a
evaluere systemene pa. Flere forsknings- og policymiljger jobber na med & utvikle
praktiske metoder for a sikre ansvarlig bruk. En av dem er Al Now Institute ved
NYU, som i fjor la fram ett slikt forslag — AlA, (the algorithmic impact assessment
process) — som setter opp viktige punkter & vurdere gjennom hele prosessen med
a anskaffe, utprgve og implementere et automatisert beslutningssystem (Reisman
m.fl. 2018). Ngkkelelementer er egenevaluering, eksternevaluering over tid,
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apenhet overfor publikum, innhenting av befolkningens innspill, og mekanismer for
a gi berarte grupper mulighet til & paklage og korrigere eventuelle feilaktige, urett-
ferdige eller pa andre mater skadelige resultater av bruken av de maskinstgttede
beslutningene.

Konklusjon og anbefalinger, treffsikker bosetting

Treffsikker bosetting ser fra det offentliges side oftest ut til & regnes som gode
resultater pa det kommunene males pa i introduksjonsprogrammet — om flykt-
ningene kommer i arbeid eller utdanning etter en viss tid. Det er imidlertid ikke
selvsagt at det er dette man skal eller bar legge i begrepet «treffsikkers». Det ligger
utenfor dette oppdragets rammer a ga inngaende inn pa dette, men det bgr
bemerkes at uten en klar samforstaelse blant alle involverte om hva slags
treffsikkerhet som skal oppnas, skal det vanskelig gjares & bli enige om hva de
beste modellene for prosessen er. Det bagr ogsa bemerkes at selv om starst mulig
grad av selvforsgrging er malet for bosettingen, er det flere aspekter som bgr tas
med inn i ligningen:

For det farste spiller tidspunkt for maling stor rolle. Er god integrering (i arbeidslivet
eller ellers i samfunnet) pa lang sikt malet, kan det hende at dagens utfallsmalinger
etter maneder eller noen fa ar ikke fanger opp det man gnsker. For det andre er
det ikke bare et godt arbeidsmarked eller gode kompetansehevingstilboud som vil
spille inn pa graden av selvforsarging. Helse, sosiale nettverk og boforhold spiller
ogsa inn pa hver enkelt flyktnings evner og muligheter til & nyttiggjere seg de
tilbudene som finnes lokalt.

Vart oppdrag har veert & se pa hvilke modeller for treffsikker bosetting som er
aktuelle, hvilken informasjon om flyktningene som er ngdvendig, hvilke eventuelle
tilpasninger som bgr gjgres i mottakenes kartleggingsarbeid, hvilkken kunnskap om
kommunene som er hensiktsmessig, og hvordan kunnskapen bgr systematiseres.
Vart tentative svar pa disse spgrsmalene er sammensatt: det er klart at om
bosettingen skal bli mer treffsikker, ma kommunikasjonen mellom alle involverte i
prosessen — flyktning, myndigheter, kartleggingsinstanser og kommuner — veere
sa smidig som overhodet mulig. | utgangspunktet synes ikke kommunene a veere
sveert misforngyde med dagens system, og de framstiller seg som rede og
motiverte til & ta imot de flyktningene de blir tildelt. Det er imidlertid et anske om
bedre informasjonsflyt, og at det tas starre hensyn fra IMDis side til lokale behov.
Det kan veere gode grunner til & lytte til kommunene her, i og med at det er i
lokalsamfunnene integreringen skal skje.

Vil maskinstgttede beslutningsprosesser veere mer effektive enn dagens system?
For & kunne vurdere om en algoritme i stgrre grad enn andre metoder er egnet til
treffsikker bosetting sammenlignes resultatene fra bosetting via algoritmestyrte
forslag med bosetting som er basert pa tilfeldigheter. De fa evalueringene som er
gjort med utgangspunkt i en slik logikk viser at bosetting basert pa forslag fra
algoritmer med hgyere sannsynlighet er mer treffsikre enn bosetting basert pa
slump.
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Det vil slik vi ser det bade vaere fordeler og ulemper ved & bruke maskinstgttede
beslutningsprosesser i flyktningbosetting i Norge. Algoritmene slik de framstar i
dag tar utgangspunkt i at hovedmalsettingen og suksess i bosetting males med
utgangspunkt i sysselsetting. Dette betyr at algoritmen ma fores med informasjon
om arbeidsmarkedet. Et bedre arbeidsmarked gker sannsynligheten for bedre
bosetting etter denne logikken. | tillegg fungerer disse algoritmene etter en logikk
som tar hensyn til at mulige bosettingssteder med bestemte kjennetegn er bedre
egnet for bosetting av flyktninger med bestemte kjennetegn. Nar slike hensyn tas
inn i ligningen kan dette fgre til en bedre match mellom flyktning og bosettings-
kommune.

Algoritmene vil sannsynligvis forholdsvis enkelt kunne implementeres i eksis-
terende systemer og man kan basere algoritmen pa eksisterende og historiske
data. | tillegg kan man forbedre algoritmen ved hjelp av sakalt maskinleering, der
algoritmen fores med systematisk innsamling og behandling av nye data.

Forelgpige konklusjoner fra utviklerne av Annie er at verktgyet deres «has
analytically enhanced the placement decision-making process at HIAS, having
largely eliminated the inefficiencies of the former manual placement process»
(Trapp m.fl. 2018). Annie og liknende verktgy er enna et stykke unna uavhengig
evaluering, men man mener altsa at noe av det ressurskrevende arbeidet med
bosetting har blitt lettet gjennom automatisering, noe som skal ha frigitt mer tid og
kompetanse til det mer krevende arbeidet med saker som krever individuelt
skjgnn, slik som for eksempel flyktninger med store helseproblemer. Dette er i
utgangspunktet lovende. Imidlertid er dette utviklernes egne ord. Uavhengige
evalueringer ligger et stykke fram i tid.

Forelgpig er det meste av den teknologiske innovasjonen pa flyktningfeltet helt
fersk. Selv om mange i forsknings- og utviklingsmiljgene anbefaler beslutnings-
takere nasjonalt og lokalt & veere apne for utradisjonelle samarbeid, med unge
teknologibedrifter sa vel som sosiale entreprengrer og den bredere frivillige sektor
(Benton og Glennie 2016:21), er det grunn til & utvise en viss forsiktighet. Bransjen
selv har tatt til orde for bedre kontroll og evaluering av systemer som benytter seg
av algoritmer og kunstig intelligens (Reisman m.fl. 2018).

Optimalisering av bosettingsstrategier skiller seg fra mange andre komplekse
valgsituasjoner forvaltningen star overfor ved sin hgye grad av sarbarhet for
skiftende politiske og gkonomiske kontekster internasjonalt og nasjonalt. Et
eksempel er nettopp mulige konflikter mellom ulike, men samtidig gjeldende
kriterier for bosetting, som i Integreringsstrategiens vekt bade pa kompetanse,
arbeidsmarked og pa bosetting i omrader uten en hgy andel innvandrere. Modeller
for treffsikker bosetting — enten de er stattet av beslutningsalgoritmer eller ei — ma
veere fleksible nok til & fange opp slike politisk skiftende og potensielt motstridende
hensyn.

Norge har noen klare fordeler nar det gjelder & trene opp gode og relevante
algoritmer til denne typen arbeid: vi har til dels sveert gode data, spesielt pa
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arbeidsmarkedstilknytning. Pa den annen side er vi et lite land, med for gyeblikket
sveert fa flyktningebosettinger. Det er mulig det rett og slett ikke er nok bosettinger
til & dra praktisk nytte av algoritmene i arbeidet. Vi kan heller ikke ta i bruk ny
teknologi for teknologiens egen skyld. Problemer som skal lgses ma forstas godt,
deretter ma teknologien designes for & stgtte opp under de nye arbeids-
prosessene.
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Veien videre

Vi har i disse to sma delprosjektene mgtt hgye forventninger til vare resultater.
Forvaltningen rundt mottaksplassering og bosetting er midt i store omstillings-
prosesser, og behovet for kunnskapsbaserte veivisere er naturlig nok stort. Vi kan
ikke pa grunnlag av vare undersgkelser gi sikre definisjoner av begrep som
strategisk mottaksplassering og treffsikker bosetting, begrep som fylles med ulikt
innhold i ulike sammenhenger. Det er heller ikke sikkert at det ville veere en fordel
for forvaltning, flyktninger eller samfunnet for gvrig om slike definisjoner var
fastlagt. Det vi her derimot har gnsket a bidra med, er a vise fram ulike sider ved
prosesser knyttet opp mot disse begrepene, for & gi et bedre grunnlag for gode
veivalg framover.

Nar tidlig kartlegging og tidlig mulig identifisering av mulig bosettingskommune og
mottak er viktige, er det fordi dette legger bedre til rette for en sammenhengende
bosettingskarriere for flyktningen. Det gir en bedre flyt og mer sammenheng i
kvalifisering og integrering av den enkelte og av familien, ved at den minsker risiko
for omfattende flytting, og at man bosettes i naerheten av asylmottaket man har
bodd pa. Dette kan bidra til bedre kontinuitet i sprakopplaering, kvalifisering og
arbeidstrening; og dermed sikre raskere overgang til arbeid eller videre utdanning
og bedre integrering. Tidlig kartlegging og strategisk mottaksplassering vil ogsa
kunne gi en sikrere og mer kontinuerlig flyt av asylsgkere som sgker om plass, og
plasseres, i integreringsmottak.

Hva gjelder treffsikker bosetting av flyktninger — riktig flyktning i riktig kommune —
er det igjen klart at prosessen er avhengig av god og relevant informasjon, og at
kommunikasjonen mellom alle involverte i prosessen — flyktning, myndigheter,
kartleggingsinstanser og kommuner — ma veere sa smidig som overhodet mulig. |
utgangspunktet synes ikke kommunene & vaere sveert misforngyde med dagens
system, og de framstiller seg som rede og motiverte til a ta imot de flyktningene
de blir tildelt. Det er imidlertid et gnske om bedre informasjonsflyt, og at det tas
starre hensyn fra IMDis side til lokale behov. Det kan veere gode grunner til a lytte
til kommunene her, i og med at det er i lokalsamfunnene integreringen etter
bosetting skal begynne. Vare undersgkelser indikerer at IMDis tilgang til infor-
masjon om kommunene har blitt svekket de siste arene, noe som kan henge
sammen med nedgangen i antall bosettinger, omorganiseringer i forvaltningen, og
en gkt bruk av IMDinett i kommunikasjon med kommunene.

Det er en spenning tilstede i feltet mellom faglige vurderinger og digitaliserings-
prosesser. Pa den ene siden sitter fagdirektoratene med mye ekspertise pa sine
forvaltningsomrader. P& den annen side er det et gnske om mer samarbeid pa
tvers, og om mer effektive og moderne beslutningsprosesser. En mer omfattende
og integrert digitalisering kan se ut til & svare pa disse gnskene, men her er det
som vi har vist for tidlig & konkludere.
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Ut fra vare undersgkelser kan vi komme med fglgende anbefalinger:

64

Tidlig kartlegging og tidlig identifisering av mottak og mulig bosettings-
kommune bgr ses i sammenheng, som piloten for strategisk mottaks-
plassering i PUMA legger opp til.

Systemer for kartlegging av flyktninger bar fungere for hele tjenestekjeden,
tilrettelegges for fortlgpende oppdateringer i alle ledd og veere fleksible for
endringer fra fgrste kartlegging og inn i introduksjonsprogram.

Systemet med klynger rundt beboere i integreringsmottak ser ut til &
fungere godt, og bar vurderes opprettholdt og viderefart. Dette kan se ut til
a forutsette en styrking og utvidelse av tilbudet om integreringsmottak, som
bar finnes i alle regioner.

Familiemedlemmer vil ofte ha noe ulike behov, og disse bgr systematisk
kartlegges hver for seg far en samlet vurdering for a ivareta bade barne-
perspektiv og kjgnnsperspektiv.

Flyktningen bgr selv ha eierskap til kartleggingen, som bgr innledes med
narrative svar.

Mer treffsikker bosetting kan se ut til & forutsette sterkere vekt pa en
flyktningsolidarisk modell, snarere enn en kommunesolidarisk modell.

| vart arbeid har vi undersgkt konkrete verktgy, rutiner og prosesser for
kartlegging av flyktninger, og vi har avdekket at det mangler tilsvarende
verktgy, rutiner og prosesser for kunnskap om kommunene. Det er behov
for & styrke IMDis tilgang pa til enhver tid oppdatert kunnskap om lokale
forhold i kommunene, som arbeids- og utdanningsmuligheter, tilgang til
ulike tjenester og boligtyper og sivilsamfunn.

Det er behov for mer forskningskunnskap om praksis i mottaks- og
bosettingsarbeidet, basert pa observasjon. Dette gjelder blant annet hvordan
beslutninger faktisk fattes.

Det er ogsa behov for mer kunnskap om hvordan klyngene har arbeidet
med kvalifisering, og hvilken rolle integreringsmottakene har spilt i sam-
arbeidet med bosettingskommunene i arbeidet med a skape gode over-
ganger for flyktningene i deres bosettings- og kvalifiseringskarriere

Beslutninger om valg av digitale system for treffsikker bosetting bar avvente
evalueringer av system under utprgving. Kompleksiteten i bosettings-
arbeidet der flyktninger, kommuner og politiske hensyn er i stadig endring
tilsier at modeller for treffsikker bosetting, enten de er digitale eller manuelle,
ma veere sveert fleksible.
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Summary

Strategic reception-centre placement and optimised settlement of refugees:
Early mapping and improved decision making for the integration of refugees
in Norwegian municipalities

This report brings together two closely related projects, both commissioned by the
Directorate of Integration and Diversity (IMDi). Put together, the projects have
enabled a scrutiny of dwelling-related elements along the process through which
asylum seekers pass, from arrival in Norway to settlement in a local municipality.
Our focus has been on work processes and co-operation involving different parts
of public administration.

Strategic placement of refugees in reception centres in Norway.

The project Strategic placement of refugees in reception centres documented and
gave feedback to a pilot project where staff conducted early mapping of infor-
mation relevant to settlement, and gave recommendations for settlement in a
specific municipality and for strategic placement in reception centres. The pilot
project was managed jointly by the Directorate of Immigration (UDI) and the
Directorate of Integration and Diversity (IMDi).

The following questions guided our research:

* How is the decision-making process organised within the strategic place-
ment of refugees in reception centres?

* What sources of information are available to decision makers within this
process, and how is the flow of information organised?

« What kind of information are the decision makers lacking, and what
management changes need to be in place for them to access this informa-
tion?

*+ How is knowledge about individual refugees matched with information
about specific Norwegian municipalities?

When IMDi staff as part of the pilot project issued individual recommendations on
strategic reception-centre placement, they tended to recommend integration
reception centres (integreringsmottak). These centres offer a more comprehensive
education and qualification programme for asylum seekers than other reception
centres. Emphasis was also placed on proposing reception centres near the
municipality recommended for later settlement. Experiences recounted from
integration reception centres show that when striving to match a refugee’s
qualifications and prior work experience with employment opportunities in a
specific municipality, the centres find it difficult to access information about local
labour markets. It is therefore necessary to analyse how knowledge of the labour
market at the municipal and county level can be made available. As of 2020, 30
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out of 70 person-years have been transferred from IMDi's regional offices to the
offices of the county municipalities, and tasks have been moved accordingly:
Beginning 2020, the offices of the county municipalities shall advise IMDi on where
to settle refugees in their region, as well as providing advice on integration issues.
Working at the county level, they may be better suited than IMDi's regional offices
to provide relevant and up-to-date knowledge on local labour markets. The
integration reception centres may collaborate with the county authorities and the
county-level offices of the Norwegian Labour and Welfare Administration (NAV) to
provide relevant knowledge on the labour market and qualification opportunities.
Career counsellors and others recommend that competence mapping should
continue in reception centres while awaiting settlement. The integration reception
centres have established a good model, where further mapping and career
counselling and vocational guidance for the asylum seekers is carried out
throughout their stay. This is well suited to give the refugees an understanding of
relevant possibilities and enable them to better assess their own competences and
check the opportunities for further qualification and work.

Optimising refugee settlement

Our second project, Optimised refugee settlement, was set to explore the following
issues:

* Which models for optimised refugee settlement are the most relevant?

+ What information about individual refugees is needed to match them with a
local municipality?

* Is there a need to adjust the mapping exercise conducted in reception
centres to ensure adequate and correct information for matching of
refugees with local municipalities?

« What kind of information about local municipalities is appropriate and
necessary for optimised refugee settlement?

* How should information be systematised to be up-to-date and accessible to
users?

The main part of our work consisted of a literature review of recent developments
in the field of algorithm-assisted refugee settlement. We also conducted a survey
among municipalities with recent experience in settling refugees. We found that
alternative models of settlement follow two main tracks: One could be called a
refugee solidarity track, where the emphasis is on the preferences, competencies
and resources of the individual refugee. The other model can be termed a
municipal solidarity track, where the preferences, competencies, resources and
institutions of the individual municipality are foregrounded. The latter model also
emphasizes the equitable distribution of refugees between municipalities including
refugees with health challenges that may entail extra costs for the municipality not
fully covered by central government.
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In addition, the capacity of any municipality to settle refugees will vary in time, e.g.
in terms of changes in housing availability, or fluctuations in local and regional
labour markets. Thus, a successful settlement requires a comprehensive assess-
ment in each case. Such complex case-by-case evaluations are quite common for
the highly developed Norwegian public sector, which holds a number of systems
for handling complex and comprehensive decision-making processes. Moreover,
extensive work is currently being undertaken towards the digitization and machine
support for decision-making in Norway.

We found a range of advantages and disadvantages of using machine-supported
decision-making processes in refugee settlement in Norway. Currently available
algorithms are based on the assumption that the main objective and successes in
settlement are measured on employment. This means that the algorithm must be
provided with information about the labour market. According to this logic, a better
labour market increases the likelihood of better settlement. Furthermore, these
algorithms operate on the assumption that municipalities with specific characteristics
are better suited for settling refugees with specific characteristics. When such
considerations are taken into account, this can lead to a better match between the
refugee and the settlement municipality. In the field of refugee settlement, most of
these technological innovations are still quite new. Research and development
communities, as well as decision makers nationally and locally, recommend being
open to collaborations with new technology companies as well as with social
entrepreneurs and the wider voluntary sector. Yet, one should remain cautious:
the industry itself has advocated for better control and evaluation of systems that
utilise algorithms and artificial intelligence. Norway has some clear advantages
when it comes to developing relevant algorithms for this type of work; we have,
among other things, very good data on labour market participation. On the other
hand, we have the disadvantage of being a small country, with very low current
refugee settlement numbers. There might simply not be enough data to make the
algorithms functional.

Recommendations

Early mapping and early identification of possible settlement municipalities and
reception centres are important because they facilitate coherent settlement
careers for the refugees. It is important to have a perspective that addresses the
needs of the whole family as well as individual family members, and to find suitable
solutions or acceptable compromises when not everyone's needs can be
addressed at the same time. Such early work, which includes settling the refugees
in municipalities close to their respective asylum reception centres, makes the
process smoother and safeguards soundness in the qualification and integration
of the individual and of the family. This may reduce the risk of extensive later
relocation and contribute to better continuity in language training, obtaining
qualifications and engagement in job training, thus ensuring faster transition to
work or further education. Early mapping and strategic placement in reception
centres could also provide a more predictable and steadier flow of asylum seekers
who apply for, and are placed in, integration reception centres.
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It is likely to be difficult to ensure predictability and continuity for building good
clusters of municipal and county partners should one dismantle the system of
integration reception centres and rely solely on integration places within ordinary
reception centres. 2020 is the last year in the trying out of integration reception
centres, and it is important to systematize the experiences of these reception
centres. We recommend that more knowledge should be gathered about how the
clusters have worked with building the qualifications along with language and skills
training of refugees. A better understanding of the role of integration reception
centres cooperating with partner municipalities on creating good transitions for
refugees in their settlement and qualification careers is also required. It will further
be important to systematise experiences from the use of competence mapping in
reception centres - which IMDi is already working on - and to gain knowledge about
the experiences from Stord Reception Centre, which has conducted both
competence mapping and career counselling. Strategic placement in a reception
centre as a first step towards good integration requires thorough knowledge of
local labour markets and educational opportunities, in municipalities as well as in
counties and regions. For this to work, it is important that integration reception
centres exist in all parts of the country, and that they receive residents from the
target group for early mapping and strategic placement in reception centres to a
greater extent than today.

Regarding optimised settlement of refugees, it is clear that the process depends
on good and relevant information, and that the communication between everyone
involved in the process - refugees, authorities, mapping agencies and municipalities
— should be as smooth as possible. The municipalities do not seem dissatisfied
with the current system of settlement of refugees, and they present themselves as
prepared and motivated to accept the refugees that they are asked to resettle.
However, they express the need for a better information flow, and they expect that
IMDi will pay more attention to local needs. Since integration takes place in local
communities, it is important to take note of what local municipalities say. The
optimisation of refugee settlement differs from many other complex types of
decisions that the administration faces, due to its exposure to changing political
and economic contexts internationally and nationally. One example of the impact
of such contextual factors is the current potential conflict between contradicting
criteria for settlement, such as those emphasised by the government's integration
strategy: competence, labour market and settlement in areas without a high
proportion of immigrants. Models for optimised settlement of refugees - whether
supported by decision algorithms or not - must be flexible enough to capture such
politically fluid and potentially conflicting considerations.
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