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Samandrag

Artikkelen tar utgangspunkt i ei undersgking om arbeidsinnvandring til dei fire vestlandsfylka og om dette leier til
behov for & utvikle eigne lokale politikkar for velferdstenester. Materialet er statistikk for regionen, dokument og nett-
sider, og intervju med tenesteytarar, arbeidsinnvandrarar og arbeidsgivararar i fylkeskommunane og dtte kommunar.
Hovudfokus i artikkelen er kva politikk som kjem fram gjennom praksis. Funna viser at det er lagt liten vekt pd arbeids-
innvandrarane sine serskilte behov, at tenestetilbodet vektlegg det som er nodvendig der og d4, og at det manglar
tenesteutvikling for det framtidige og langsiktige. I artikkelen blir denne lokale politikken omtala som «reaktiv plu-
ralisme» og det vert hevda at situasjonen kunne bli betre viss arbeidsinnvandrarane blei tatt meir pa alvor som med-
borgarar og ved at kommunane la til rette for dei som om dei skulle bli verande i lengre tid.

Ngkkelord
velferd, busetting, integrasjon, tenesteyting, informasjon

Abstract

This article addresses questions about local policies towards economic migrants in Western Norway. It refers to statis-
tical data mapping the population of economic migrants over time, but the emphasis is on an analysis of documents
and web pages together with interviews with civil servants, economic migrants, civil sector representatives and emp-
loyers from four counties and eight municipalities. The article seeks to identify policies which can be detected from the
local offer of welfare services. These policies are discussed, drawing mainly on Alexander’s (2003) theory concerning
local policies for economic migration. The dilemma for local authorities is that they do not know the length of time
for which the economic migrants will settle. Findings are that public services at all levels show limited interest in the
specific needs of economic migrants, that there is a focus on immediate needs, and the absence of a longer view. It
is suggested that these policies should be termed ‘reactive pluralism’. The discussion includes the view that the entire
situation would improve considerably if economic migrants were given more support and targeted more directly as a
group. This could be done through applying local, pluralistic and citizenship-based welfare policies in which econo-
mic migrants are approached as if they planned to stay.

Keywords
welfare, housing, integration, service provision, information

Innleiing

Etter at land som Polen og Litauen vart med i EU, har det kome meir enn 200.000 euro-
pearar for & arbeide i Noreg (@stby, 2016, 2017). Arbeidsinnvandringa har saleis vorte eit
viktig innslag i den totale innvandringa til landet, og set preg pa mange kommunar og
lokalsamfunn. Likevel har vi avgrensa kunnskap om arbeidsinnvandringa etter utvidingar
av EU 12004 og 2007 serleg til mindre sentrale delar av landet, som vestlandsfylka. Frd & ha
vore dominert av empiri frd det sentrale Austlandet, har forskinga etter kvart fatt eit breiare
distriktsperspektiv (Rye & Holm, 2013; Stambel, 2013; Seholt, 2016), inkludert studiar fra
Nord-Noreg og Vestlandet (Aure, Forde & Magnussen, 2018; Friberg & Midtbgen, 2018;
Seholt, Aasland, Onsager & Vestby 2012). Ogsa internasjonalt har arbeidsinnvandring til
omrdde utanfor dei store metropolane vorte tematisert, bade i Europa (Bayona-i-Carrasco &
Gil-Alonso, 2013; Fonseca 2008; Hugo & Morén-Alegret, 2008) og i USA (McAreavey, 2017;
McAreavey & Argent, 2018). Det blir vektlagt at slik migrasjon ikkje berre er eit spgrsmal om
statistikk, men ogsa om sosial endring i dei samfunna det gjeld (Zuniga & Hernandez-Leon,
2005). Dette inneber ein kompleks dynamikk bade sosialt og geografisk og vil kunne resul-
tere i at samspelet mellom migrantar og lokalsamfunn set i gang endringsprosessar pa ulike
nivd. Opplevinga av integrering i eit lokalsamfunn vil variere, avhengig av om ein ser det frd
stastaden til den lokale eliten eller arbeidsinnvandrarane sjolve (Berg-Nordlie, 2018; Rye,
2018). Slike sosiale endringsprosessar kan sédleis studerast med ulike innfallsvinklar. I denne
artikkelen ser vi nerare pa korleis lokale og regionale styresmakter pd Vestlandet har matt
endringane som folgjer den sterke arbeidsinnvandringa landsdelen har opplevd. Tradisjo-
nelt har forskinga om arbeidsinnvandring handla mest om forhold pé arbeidsmarknaden og
mindre om integrering (Friberg, Dolvik & Eldring, 2013) og vore prega av oppfatninga om
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at arbeidsinnvandring har ein meir mellombels karakter enn anna innvandring (Engbersen
& Snel, 2013; Favell 2008).

Innan EQS-omrddet er det lett & reise over landegrenser og ta seg arbeid. Arbeidsinnvand-
rarane fra E@QS-omradet er ikkje omfatta av den norske introduksjonslova (2003). Dei har
heller ikkje rett og plikt til opplering i norsk og samfunnskunnskap (Thorshaug, Valenta &
Berg, 2009). Den nyaste stortingsmeldinga om integreringspolitikk (Justis- og beredskaps-
departementet, 2016) har flyktningar som primaerfokus. Den nemner likevel to omrdde som
gjeld arbeidsinnvandrar, nemleg informasjon om rettar og plikter, samt (nettbasert) opp-
leering og spriktrening. Politikken overfor arbeidsinnvandrarar fra EQS-omradet er séleis i
hovudsak framleis relatert til arbeidsmarknadspolitikken slik den er formulert i Stortings-
melding nr. 18 (2007-2008) Arbeidsinnvandring (Arbeids- og inkluderingsdepartementet,
2008), sjolv om meldinga ogsa peikar pa nokre fa integreringsretta tiltak og har nokre gene-
relle formuleringar om behov for tilpassa integreringspolitikk for arbeidsinnvandrarane.
Nokre av dei arbeidsmarknadspolitiske tiltaka som er retta mot innvandrarar generelt vil
kunne ha effekt ogsd pa integreringa av E@S-arbeidsinnvandrarar. Eit deme er forskrifter
om allmenngjering, der ein i politikken vil motverke sosial dumping og verne utanlandske
arbeidstakarar (Bjernstad, 2015). Den direkte integreringsretta politikken er det i hovudsak
opp til kommunane a setje i verk og det er den vi har studert pd kommune- og fylkesniva.

Mange arbeidsinnvandrarar blir buande i landet trass i svingingar pa arbeidsmarknaden.
Heile 67 prosent av arbeidsinnvandrarane som kom til Noreg i perioden 2005-09 budde til
demes framleis i landet ved inngangen til 2015 (@stby, 2016). Planar om opphald og reell
butid endrar seg over tid, og butida kan ofte bli meir langvarig enn opphavleg tenkt (Castles,
de Haas & Miller, 2014; Friberg, 2012; Bétevik, Gjerstad, Grimsrud, Johannessen, Nette-
land, Nedland, Preitz, Skeie & Vedoy, 2017). Omfanget av slik innvandring blir gjerne ogsa
prega av sjolvforsterkande flytteprosessar (Eldring & Friberg, 2013 der familiegjenforeining
og styrka sosiale nettverk reduserer personlege, sosiale og kulturelle omkostningar knytt til
migrasjonen (Bodvarsson, Simpson & Sapber, 2015; Castles mfl., 2014).

Den norske velferdsstaten har lenge lagt vekt pa integrasjon av innvandrarar ved a gi «lik
tilgang pd rettigheter i kombinasjon med retten til & velge & beholde sin opprinnelige kultur
eller identitet» (Brochmann 2006, s. 42). Eit dome pé dette er at arbeidsinnvandrarar fra
1994 pa line med flyktningar hadde eit omfattande norskoppleringstilbod som er fullfi-
nansiert frd statleg hald. Med innferinga av introduksjonslova i 2003) vart denne praksisen
endra (Norberg & Lyngsnes, 2008). Thorshaug og Valenta (2011) viser at medan busetjing-
sarbeid og integrering av flyktningar er i fokus, har indirekte kvoteringstiltak for innvand-
rarar pd arbeidsmarknaden vore underutvikla samstundes som arbeidsinnvandrarar har
vore ekskluderte fra dei viktigaste integreringstiltaka (Jensen & Orupabo, 2010; Thorshaug,
Valenta & Berg, 2009; Valenta & Strabac, 2011). Ikkje ein gong arbeidsinnvandrarar fra EU/
E@S-land som skal sekje om varig opphaldsrett, treng & dokumentere norskkunnskapar.

Det er saleis forskjellar i rettar og pliktar bade mellom flyktningar og arbeidsinnvandra-
rar og mellom arbeidsinnvandrarar fra ulike opphavsland. Sidan implementeringsansvaret
for integreringspolitikken retta mot arbeidsinnvandrarar i stor grad ligg hos kommunane,
er det nerliggande a tenkje at denne politikken kan variere mellom kommunane og at dette
manifesterer seg ulikt for dei ulike tenestene kommunane har ansvar for. Korleis arbeidsinn-
vandrarane og familiane deira har blitt mett av vertskommune og lokalsamfunn, kan séleis
ha vore avgjerande for integreringa av denne innvandrargruppa. Metet kan minna om til-
hovet mellom vertskap og gjestar, der det er ei forventning om at gjestane etter kvart reiser
igjen. Arbeidsinnvandrarane kan verte deme pa «gjestar som blir».

Med utgangspunkt i ei overordna problemstilling om integrering av arbeidsinnvandrarar
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er vart forskingsspersmal: Kva kjenneteiknar politikk og praksis hos kommunar pd Vestlandet
i mote med arbeidsinnvandrarar og familiane deira? Det handlar om korleis kommunane har
mott integreringsutfordringane arbeidsinnvandringa har gitt mange lokalsamfunn. Spers-
mala er mellom anna kvifor og korleis nokre av kommunane har ei meir aktiv vertsrolle
overfor nykomne arbeidsinnvandrarar enn andre. For & svare pa dette har vi nytta Michael
Alexander (2003) si kategorisering av ulike typar politikk.

Teoretiske perspektiv
Lokal politikkutforming og praksis er, noko forenkla sagt, paverka av tre forhold. For
det forste er nasjonal politikk viktig — slik den til demes er formulert pd eit overordna
niva gjennom Melding til Stortinget nr. 30 (2015-16) (Justis- og beredskapsdepartemen-
tet, 2016) og Stortingsmelding nr. 18 (2007—2008) (Arbeids- og inkluderingsdepartemen-
tet, 2008), samt i politiske foringar for ulike sektorar. For det andre ma foringane tolkast og
bli omsett til praksis av tilsette, bdde pd politisk niva og i dei ulike tenestene i kommunane.
Ein tredje faktor som pédverkar politikkutforminga, er dei oppfatningar som akterane har
om kvarandre. Arbeidsinnvandrarane er EU/E@S-borgarar som skal fungere som nasjonale
medborgarar, ikkje basert pd statsborgarskap, men pa rettar, deltaking og politisk kultur
(Rogstad, 2007). Samstundes er denne gruppa pd ulike matar annleis enn majoritetsbefolk-
ninga. Slik blir dei ogsa «framande», og kommunen fér i storre grad rolla som «vertskap».
Forstding av arbeidsinnvandrarar som framande og gjestar, byggjer pa teori som gér langt
tilbake i samfunnsvitskapen. Det blir da peika pa at «den framande» er ein som kjem i dag
og blir verande ei stund, men er potensielt pa veg vidare (Merz-Benz & Wagner, 2002). Ein
kvar tilflyttar er ein potensiell vidareflyttar. Mobilitet har bade ein geografisk dimensjon og
ein tidsdimensjon. Hos «dei fastbuande» kan vi derfor vente ei form for ambivalens til den
framande bade med omsyn til kva kategori vedkomande skal plasserast i og kva haldning ein
skal ha meir generelt (Bauman, 1991). Som folgje av denne ambivalensen kan den framande
ha skiftande roller (Kofoed & Simonsen, 2011). I kva grad arbeidsinnvandraren blir oppfatta
og mett som framand eller blir ein meir integrert del av fellesskapet, avheng av meter i kvar-
dagen med medborgarar og tenesteytarar og av kva for politikk som blir gjort gjeldande for
denne gruppa. Ulike oppfatningar om relasjonen mellom vert og gjest har gjeve grunnlag for
a kategorisere ulike typar politikk, slik det er gjort av Alexander (2003):

Tabell 1: Ulike politikk-kategoriar (etter Alexander, 2003)

Ikkje-politikk Verten manglar ein politikk for arbeidsinnvandrarar. Dette kan forekome der
arbeidsinnvandringa er lita og sesongbasert eller der innvandringa er heilt ny.

Gjestepolitikk Ei oppfatning av arbeidsinnvandrarar som mellombels til stades og annleis enn
majoritetsbefolkninga. Det inneber visse tiltak frd den som innehar vertsrolla, som skal
gjere livet som arbeidsinnvandrar enklare, men helst i eigne miljo. Sjolv om det ikkje er
vanleg som offisiell politikk, kan det fort resultera i mellombelse loysningar.

Assimilasjonspolitikk | Verten har eit meir langsiktig perspektiv der tanken er at det som er annleis pa
gruppenivd, etterkvart skal forsvinne. Slik politikk er sjeldan eit erkleert mél, men i praksis
forventar ein gjerne at arbeidsinnvandrarane blir som andre og p4 sikt ikkje utgjer ei eiga
gruppe. Dei blir «<som oss».

Pluralistisk politikk Eit langsiktig perspektiv som inneber at verten har aksept for ulike grupper med serpreg
og legitime interesser. Denne politikken vil vi oftast finna dersom vi sper politikarar og
andre som tilbyr velferdstenester fordi den svarer til det som blir kalla
integreringspolitikk. Her reknar ein med eller ynskjer at arbeidsinnvandrarane skal bli,
at dei har eigne behov, serpreg og interesser og at dette er noko politikken kan leggje til
rette for.
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Medan den forste kategorien indikerer ein fraverande vert og den andre ein noko meir aktiv,
representerer dei to siste kategoriane eit syn pd arbeidsinnvandraren som medborgarar, som
fullverdig medlem av samfunnet. Det stér i kontrast til eit gjesteperspektiv.

Metode og materiale

Den kvantitative delen av studien er basert pd ei sperjeundersgking, allment tilgjengelege
kjelder, publiserte data og tal bestilt frd SSB. Registerdata frd Statistisk Sentralbyra er brukt
for & vise omfang og menster i arbeidsinnvandringa. Her blir det lagt vekt pd & fange opp
bdde arbeidsinnvandringa og tilheyrande familieinnvandring (jf. drefting i Batevik mfl.
2017, 36-38). Sesong- og gjestearbeidarar er ikkje med i dette materialet, i og med at desse
ikkje er registrert som busette i Noreg. Den kvalitative delen omfattar for det forste analyse
av planar, strategiar og informasjonsarbeid. Dokument og nettsider fra fire fylkeskommunar
og fire kommunar utgjer viktige kjelder, i tillegg kjem 64 intervju med kommunalt og fylkes-
kommunalt tilsette og arbeidsinnvandrarar i dei same kommunane og fylkeskommunane.
For det andre har vi utforska metet mellom kommunal forvaltning og arbeidsinnvandrarar
knytt til tenesteyting, med hovudvekt pa omrdda helse, bustad og oppvekst, gijennom 91
intervju med arbeidsinnvandrarar, arbeidsgivarar og kommunalt tilsette i atte kommunar.

Kommunane vi undersokte kvalitativt, vart valde ut basert pa ei eiga kartlegging av det
arbeidet kommunane gjorde pa arbeidsinnvandringsfeltet. I alt 85 av 121 kommunar pa
Vestlandet deltok i kartlegginga (Batevik, Grimsrud & Netteland, 2014). Fra kvart av Vest-
landsfylka vart to kommunar valde ut for nerare studium. Bade store, mellomstore og sma
kommunar er representert i dette utvalet, og alle hadde eit relativt stort innslag av arbeids-
innvandrarar. Leiinga var opptekne av det potensialet som ldg i arbeidsinnvandringa og
hadde lagt til rette digital informasjon for innvandrarar generelt og/eller for arbeidsinn-
vandrarar spesielt. Utvalet utgjer slik det som Denscombe (2010, 186—87) omtalar som «eks-
treme» kasus. I dette ligg det at ein i staden for & sja etter det typiske, ser etter det som skil
seg ut. Det er ein mate a lofte fram det som i mindre grad ville vere synleg i eit representativt
utval kommunar. Denscombe understrekar at slike utval ogsé gir potensiale for generalise-
ring, mellom anna fordi dei viser utviklingstrekk som andre kan kome til & folgje seinare.

I dreftinga av funna ser vi bade pa politikkutforminga i form av planar og strategiar,
korleis desse er presentert pa nettsidene, samt den praktiske tenesteytinga overfor arbeids-
innvandrarar. Vi har brukt Alexander’s (2003) kategoriar og perspektiv til & fa fram likska-
par og skilnader i politikk og praksis. Derfor har vi ikkje gétt i djupna pa dei ulike tenestene,
men har famna breitt bide med omsyn til tenester og informantar.

Arbeidsinnvandring til Vestlandet

Arbeidsinnvandringa til Noreg var omfattande i perioden fra 2006 til og med 2015 (Stati-
stisk sentralbyrd, 2017). Ikkje minst Vestlandet hadde eit stort behov for arbeidskraft i peri-
oden. Endringane pa tilbodssida gjennom utvidinga av EU austover var etter alt & dome
ogsa ei vesentleg drivkraft bak denne utviklinga. Denne arbeidsinnvandringa og tilhgyrande
familieinnvandring har gjeve eit monaleg tilskot til befolkninga og sysselsettinga i fleire
regionar og naringar i landsdelen. Rett nok er det vanskeleg & talfeste kor mange innbyg-
garar busette pa Vestlandet som har kome til landsdelen som folgje av arbeidsinnvandring
(Batevik mfl., 2017). Personar med nordisk bakgrunn er til demes ikkje registrert etter inn-
vandringsgrunn. Familiemedlemar som kjem saman med arbeidsinnvandrarar blir katego-
risert som familieinnvandrarar. Om vi ser pa samla tal for innvandrarar med bakgrunn fra
dei nordiske landa samt dei seks viktigaste austeuropeiske og seks viktigaste vesteuropeiske
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avsendarlanda av arbeidsinnvandrarar til Vestlandet, sd utgjorde desse i underkant av 72.000
personar i 2013. Dette var litt meir enn halvparten av alle innvandrarar busette i landsdelen
og 5,4 prosent av samla befolkning pa Vestlandet dette aret (ibid.).

Ei av drivkreftene bak arbeidsinnvandring er underskot pa arbeidskraft i mottakarlan-
det. Neeringar og regionar med stor vekst og/eller manglande lokal rekruttering blir gjerne i
storre grad enn andre prega av denne typen innvandring. Séleis har enkelte av arbeidsmark-
nadsregionane pa Vestlandet omfattande arbeidsinnvandring, medan den er meir moderat
for andre delar av landsdelen (Bétevik & Grimsrud, 2017). Generelt er innslaget av ufag-
leerte arbeidarar, handverkarar og industriarbeidarar hegt blant arbeidsinnvandrarane til
Vestlandet. I s& mate er hovudbiletet i samsvar med det som pregar arbeidsinnvandringa til
Noreg elles (jf. til domes Brox, 2005; Eldring & Friberg, 2013). I motsetnad til landet elles er
likevel den vestlandske arbeidsinnvandringa karakterisert ved at det absolutte talet pa aka-
demikarar (litt i overkant av 6500) er nesten det same som talet pa reinhaldarar, hjelpear-
beidarar o.l. Relativt, derimot, er innslaget innvandrarar langt mindre blant akademikarar
enn blant reinhaldarar, hjelpearbeidarar o.l. Kompetansearbeidskraft har hatt mykje a seie i
mange av utkantomrada pd Vestlandet (Batevik & Grimsrud, 2017). Det gjeld bade for aka-
demiske yrke, for fagleerte handverkarar og for andre yrke som krev formell kompetanse.
Slik sett handlar arbeidsinnvandringa til Vestlandet ogsa om a fylle plassar pa arbeidsmark-
naden som elles har vore vanskelege a fylle i mange periferisamfunn. Det bor nemnast at
ulike sesongarbeidarar og andre gjestearbeidarar ikkje inngar i statistikken for arbeidsinn-
vandring. Eit deme pa dette er sesongarbeidarar i jordbruket, som vi ikkje har gatt inn pa i
denne artikkelen (Rye & Holm, 2013). Austeuropearane er i klart fleirtal blant arbeidsinn-
vandrarane busette i landsdelen, men langt fré dleine (jf. Batevik mfl., 2017, s. 36).

Alt tyder pd at arbeidsinnvandringa har sett varige spor i mange lokalsamfunn og i lands-
delen sett under eitt og utfordrar politikken med omsyn til arbeidsinnvandrarfamiliane.

Kommunale og fylkeskommunale planar, strategiar og informasjon

Vi har analysert mangfaldsdimensjonen i kommunale og fylkeskommunale planar, strate-
giar og i konkrete tiltak som informasjonsarbeid og norskopplaring for vaksne. Serleg har
vi leita etter 1 kva grad kommunar og fylkeskommunar ser pa arbeidsinnvandrarar som ei
gruppe med szrskilte behov. Dette vil nemleg kunne fortelje om tilhgvet mellom majoritet
og minoritet, og indirekte ogsa i kva grad kommunane kan seiast a ha lagt ein ikkje-politikk,
eit gjesteperspektiv eller eit medborgarperspektiv til grunn (Alexander, 2003).

Felles for dei fire kommunane som vart spurt om strategiar og planar var at dei, med eitt
unnatak, ikkje hadde gjort noko kartlegging av arbeidsinnvandrarane eller kva for informas-
jonsbehov dei hadde. Faktisk visste dei feerraste kommunane kor mange arbeidsinnvand-
rarar som budde i kommunen. Ingen hadde involvert arbeidsinnvandrarane i overordna
planarbeid eller i utviklinga av informasjons- og kommunikasjonsstrategiar, og berre ein
kommune omtala arbeidsinnvandrarane i samband med denne typen strategiar. Eit gjen-
nomgdande trekk var o0g at informasjon om kommunen og lokalsamfunnet i liten grad
var tilgjengeleg pa eit sprak arbeidsinnvandrarane kunne forstd. Slik sett var kommunane i
stor grad prega av «ikkje-politikk»; nokre fd nerma seg kanskje ein «gjestepolitikk». Fylka
derimot, hadde informasjonsstrategiar som inkluderte kunnskap om «eit auka mangfald»,
men utan at mangfaldet spegla seg merkbart att i innhaldet. Heller ikkje her var arbeidsinn-
vandrarane involverte i strategiarbeidet. To fylke, Hordaland og Mere og Romsdal, utmerka
seg likevel som pro-aktive. Dei hadde gatt ut til arbeidsinnvandrarane med informasjon pa
andre sprak enn norsk og etablert ordningar pd overordna nivé for & leggje til rette for eit
betre mote mellom offentlege tilsette og arbeidsinnvandrarar. Her finn vi kombinasjonar
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av gjeste- og assimilasjonspolitikk. Ogsa pa sektorniva fann vi fleire interessante initiativ og
tiltak, men desse var skeivt fordelt mellom fylka. Bade analoge og digitale informasjons-
og kommunikasjonskanalar var i bruk pa begge forvaltningsnivd, med den digitale som
den klart dominerande. Teknologien, bruken av ulike datasystem og digitale soknadsskjema
var ei ekstra utfordring for arbeidsinnvandrarane. Berre den minste kommunen i utvalet
uttrykte ein tydeleg pluralistisk politikk ved a basere seg pa direkte kontakt med arbeidsinn-
vandrarane som hovudstrategi for formidling og kontakt. Generelt opplevde smakommu-
nane informasjonsformidlinga til arbeidsinnvandrarane som krevjande og kostbar. Serleg
galdt dette vedlikehald av nettsider pa fleire sprik og utforming av tospraklege foldarar. Sist-
nemnde sag vi berre i store kommunar og i nokre fylkeskommunar kor det var informas-
jonsansvarlege pa overordna niva. Her fann vi i sterre grad ei erkjenning av at mélgruppa
er mangfaldig, i motsetnad til i smdkommunane der informasjon og informasjonsformid-
ling i stor grad var eit sektoransvar. Det store biletet var at kommunane i liten grad hadde
utvikla ein politikk basert pa ei oppfatning av at arbeidsinnvandrarane var komne for & bli.
Dette kjenneteikna i varierande grad ogsa fylka Rogaland og Sogn og Fjordane. I Hordaland
og Mere og Romsdal fann vi ein politikk og praksis som i sterre grad behandla arbeidsinn-
vandrarane som medborgarar.

Arbeidsinnvandrarane sjolve sakna meir lokal informasjon, anten det galdt ledige stillin-
gar i omrddet, bustad og bustadlan, oppleringstilbod eller tilgang til bank og Nav. Mange
valde a ikkje ta norskkurs, trass i at slike eksisterte. Avgrensa norskkunnskap og mangel-
fulle opplaeringstilbod i norsk gir serlege informasjonsutfordringar for kommunane og fyl-
keskommunane. Nar den kommunale politikken for norskopplering for arbeidsinnvandrar
stort sett varierte mellom a vere ein ikkje-politikk og ein gjestepolitikk, kompenserer heller
ikkje denne oppleringa for mangel pa tilpassa informasjon. Informasjon handlar likevel om
meir enn overordna strategiar og tiltak. Det handlar ogsd om det som skjer i konkrete mote
mellom tenestene og arbeidsinnvandrarane.

Mgte mellom arbeidsinnvandrarar og kommunal tenesteyting
Mange av dei kommunale tenestene er lovpalagde tilbod, som grunnskule, medan andre er
valfrie, slik som fastlege. Alle tenester er prega av eit universelt medborgarperspektiv i den
forstand at alle som er busette i landet har rettar i tradd med lovverk og forskrifter. I praksis
skjer det tilpassingar til brukaren og den konkrete situasjonen. Vi har sett pd meote mellom
arbeidsinnvandrarar og bustadtenester, barnehage, grunnskule, legetenesta og barnevernet
og analysert kva slag politikk dette kunne vere uttrykk for.

Behandlinga av arbeidarar som er i landet for ein kort periode og som ikkje er busett,
kan sjaast som deme pd ikkje-politikk. Ifolge regelverket har desse ikkje rett pa fastlege. Ved
behov for legetenester ma dei noye seg med legevakta. Denne gir akutt hjelp og kan berre
skrive ut sjukemelding i tre dagar. Dei star dermed i fare for a bli kasteballar og mett med
ad-hoc-lgysingar i helsetenestesystemet.

Vi fann spor av gjestepolitikk i fleire tenester, til demes i grunnskulen der det var kom-
binasjonar av gjestepolitikk og pluralistisk retta politikk. Skulen har eit langsiktig tidsper-
spektiv og alle kommunar har plikt til & ta imot barn av arbeidsinnvandrarar, likevel var det
store variasjonar i métar barn av arbeidsinnvandrarar vart mottekne pa (Vedey, Gjerstad,
Johannessen & Ngdland, 2017). Dette kan henge saman med at lite ressursar var sett av til
seerskilt norskopplering, manglande kompetanse i norsk som andresprék og sprékbarrierar
i skule—heim-samarbeidet. Vi fann at elevane ofte starta pa skulen utan forvarsel etter at sku-
ledret hadde vart ei tid, og det kunne vere krevjande & planleggja. I dei mindre kommunane
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og i kommunar med fé fleirspraklege barn, verka mottakinga & vere ad-hoc-prega og mykje
var overlate til den lokale skulen og klasseleeraren. Bdde i store og mellomstore kommunar
var det deme pa at skulen pa kort varsel kunne gi barna eit tilpassa opplegg med serskilt
norskopplaring og tosprakleg fagopplering sjolv om dei kom midt i skuledret.

Element av gjestepolitikk dukka ogsa opp i bustadpolitikken, men her var alle fire vari-
antar av politikk representert. Kommunane sdg gjerne bustadmarknaden som sjolvregu-
lerande og at arbeidsinnvandraren sjolv ville ordne seg med bustad, noko dei ogsé tidvis
gjorde. Dette kan tolkast bade som ikkje-politikk og assimilasjonspolitikk, avhengig av om
kommunen sdg det 4 finna bustad som eit problem. Somme stader sig bdde kommunalt
tilsette og arbeidsgivarar at bustad kunne vere ei utfordring. I fleire kommunar gjorde bus-
tadmangel at arbeidsinnvandrarar hadde vanskar med & komme inn bade pa eige- og lei-
gemarknaden. Ei rekke informantar fortalde 0g om arbeidsinnvandrarar som budde trongt
eller darleg. Somme kommunar sette i verk tiltak, andre ikkje. Nokre arbeidsgivarar tilbaud
bustadbrakker eller hjelpte med andre husvere. Det fanst 0g deme péd kommunar der poli-
tikken ikkje berre handla om & skaffe bustad, men om a arbeide aktivt for a fa innvandrarar
til & sla seg ned i kommunen gjennom tiltak som skulle skape trivsel og meistring, som kan
karakteriserast som pluralistisk politikk. Ved mellom anna sprikpraksisplassar, integrerings-
tiltak for barn og arrangement relatert til heimlandet, gnskte kommunane & skape eit bu-
miljo og «bulyst» blant arbeidsinnvandrarane.

Somme tenester bar sterkare preg av ein pluralistisk politikk enn andre, sarleg barne-
hage- og jordmortenestene. Dette er frivillige tenester, noko som skapar rom for valfridom
og dermed pluralisme. Kommunar er medvitne om barnehagens skuleforebuande rolle for
fleirspréklege barn (Gjerstad, Johannessen, Nodland, Skeie & Vedgy, 2012; Johannessen,
Odden, Rynyk & Steinnes, 2013). Barnehagane vi undersekte var opptekne av & ha nar
kontakt med bade barn og foreldre med arbeidsinnvandrarbakgrunn og freista a ha dagleg
kontakt med foreldra i samband med levering og henting. Om naudsynt kunne ein nytta
Google translate eller andre teknologiar for omsetjing av informasjon frd norsk til engelsk
eller heimlandspraket. Informantane fortalde til domes at dei fleste polske foreldra sender
borna til norsk barnehage etter fylte eitt ar. Barnehagepersonell pdpeika at det varierte i kva
grad foreldre engasjerte seg i samarbeidet med barnehagen om barna. Ved & akseptera dette,
praktiserer barnehagane ein pluralistisk politikk.

Jordmortilbod er ogsa ei frivillig teneste med tydeleg vekt pa trygge relasjonar. Praksis
sag ut til & fungere i trdd med dette, sjolv om arbeidsinnvandrarkvinner hadde andre for-
ventningar til tenesta enn det ho faktisk inneheldt, sa som tettare medisinsk oppfylging.
Tenesta var prega av eit sams mdl om & gje barnet ein best mogleg start pa livet. Personalet
tok seg ekstra tid pd grunn av to-sprakproblematikken, trass i at slike utvida tenester ikkje
gav grunnlag for auka refusjonstakst. Dei merka seg, utan & problematisere det, at mange
kvinner supplerte norske jordmortenester med oppfelging i heimlandet, t.d. gynekologi/
spesialist, ekstra ultralyd, medisinar og vitamin (Nedland, Vedoy & Gjerstad, 2016). Ved &
opne for ulike tilpassingar, praktiserer jordmedrene ein pluralistisk politikk.

Nokre tenester var tydelegare prega av assimilatorisk politikk, slik som i fastlegetenesta,
som sag ut til & fungera tilfredsstillande utan saerskilte tilpassingar. Fastlegetenester vil vere
noko som arbeidsinnvandrarar nyttar seg av med ujamne mellomrom. Rett nok kunne inn-
vandrarar oppsoke helsetenester i heimlandet for raskare d verte behandla av legespesialist,
men dette vart ikkje problematisert. Slik sett har politikken og pluralistiske kjenneteikn,
med opningar for individuelle tilpassingar.

Barnevern er noko dei fleste kjenner til frd omtale, men det er noko anna 4 mete dette
i praksis. Kunnskapen om tenestene er gjerne mangelfull blant arbeidsinnvandrarar som
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har sine erfaringar og kunnskapar fra eit annleis fungerande velferdssystem. Vi ser barne-
vernet som den sektoren der det var mest klare trekk av assimileringspolitikk og som vart
opplevd mest problematisk sett frd arbeidsinnvandrarsida. Med ansvar for & setje i verk
tiltak mot omsorgssvikt og sosiale, emosjonelle og atferdsmessige problem, om nedvendig
mot foreldra sin vilje, er det ikkje uventa at dette inneber konfliktar andsynes haldningar og
verdiar til demes i det polske miljoet (ibid.). Tenesta bar preg av metet med det framande.
Blant arbeidsinnvandrarane gjekk det historier om barn som var blitt tatt frd foreldre utan
grunn og om familiar som har mdtta remma frd landet for 4 unngd at barnevernet skulle
ta barna (Gajewska, Gjerstad, Nodland, Vedoy & Zadowska, 2016). Tilsette i barnevernet
hadde pa si side inntrykk av at polske foreldre ikkje forstod kva slag institusjon barnevernet
er, og at deira frykt for denne institusjonen var overdriven. Informasjonsmete om barne-
vernet og heving av interkulturell kompetanse i tenesta er tiltak som vart nytta for a betre
situasjonen.

Drgfting og konklusjon

Den nasjonale integreringspolitikken i stortingsmeldingar dreiar seg mest om flyktningar,
og arbeid er her rekna som eit sentralt verkemiddel, mens arbeidsinnvandrarar langt pa
veg blir behandla som «integrerte» og ein ressurs for kommunane og neringslivet. Bide i
utkantkommunar og i meir sentrale kommunar pa Vestlandet handlar arbeidsinnvandring
primeaert om & sikre arbeidskraft; for dei sméd utkantkommunane handlar det 0g om & styrke
befolkningsgrunnlaget (Grimsrud & Bétevik, 2016). Likevel viser vér studie at det er mang-
lande fokus pa arbeidsinnvandrarar i kommunale og fylkeskommunale planar og strategiar.

Vi fann stor variasjon i den lokale praksisen pa feltet, slik ogsé tidlegare forsking har vist
(Seholt, Tronstad & Vestby, 2015). Andre variasjonar mellom kommunane, blant anna nér
det gjeld forskjellar i gkonomisk handlingsrom, blir forsterka av dette. Politikk og praksis
med omsyn til arbeidsinnvandrarar og deira familiar varierer bdde mellom kommunar og
tenesteomrade. Dei endringsprosessar som kjem i gang med innvandringa er dynamiske og
varierer mellom lokalsamfunna. Dette samsvarar med forskinga pd innvandring til nye des-
tinasjonar som vi viste til innleiingsvis (McAreavey & Argent, 2018). I enkelte kommunar
blir arbeidsinnvandrarane primeert sett pd som gjestar, medan dei i andre kommunar blir
meir oppfatta som medborgarar. Dette speglar ein politikk som er ei blanding av det Alex-
ander (2003) kategoriserer som gjestepolitikk, assimilasjonspolitikk og pluralistisk politikk
(jamfer tabell 1). Variasjonane kan forstdast i lys av det tvitydige knytt til at tidshorisonten
for opphaldet blir opplevd som uviss for bde partane. Slik ser vi noko ambivalent, uvisst og
ubestemt i eit system som gjerne soker enten—eller-definisjonar (Bauman, 1991). Velferds-
politikk og institusjonell velferdspraksis vert normalt retta inn mot definerte malgrupper
med veldefinerte behov. Resultatet er at arbeidsinnvandrarane og familiane deira lett kan
falle utanfor.

For kommunane er det ei utfordring at arbeidsinnvandrarar som er pa gjennomreise i
utgangspunktet har same tenestebehov som dei som vert verande. Det gjeld til domes barn
og unge med behov for tilpassing, anten det gjeld sprakopplaring eller sosial inkludering. Pa
den andre sida, om ein kommune skulle fore ein langsiktig pluralistisk politikk der behova
til arbeidsinnvandrarane blei definert som dei same som behova til dei fastbuande, kan ein
risikere & bygge meir kapasitet i tenestene enn det var bruk for, til domes fastlegetenester. Ein
slik politikk ville vere vanskeleg & legitimere.

Nar ein proaktiv politikk, med eit langsiktig perspektiv pd arbeidsinnvandring er sa godt
som fraverande i dei dtte Vestlands-kommunane, ma dette sjdast i lys av at kommunane ligg
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i ein region som da denne studien var gjort hadde bak seg ein periode med stor arbeidsinn-
vandring. Dei utvalde kommunane hadde eit relativt stort innslag av arbeidsinnvandrarar,
og leiinga i desse kommuneorganisasjonane gav uttrykk for at dei sdg arbeidsinnvandringa
som ein ressurs. Var forventning var at dette var dei kommunane som skulle ha gjort mest
for & utvikle arbeidsinnvandring som politikkomrade. Metodisk har vi beskrive dette som
val av «ekstreme» kasus. Det er derfor pd grunnlag av vire funn rimeleg & tenke seg at
arbeidsinnvandring i det store og heile er lite utvikla som politikkomréade, bade pa Vestlan-
det og kanskje ogsa i mange andre kommunar i landet.

Alexander (2003) sine politikk-kategoriar vert til dels definert pa grunnlag av verten sine
oppfatningar av gjesten sin tidshorisont. Dette er uavklart bade for vert og gjest. Dermed
tvingar det seg fram ein reaktiv politikk som kiler seg inn mellom gjestepolitikken og den
meir langsiktige politikken. Alexander (ibid.) dreftar korleis ein over tid kan ga fra gjeste-
politikk til ein pluralistisk politikk. I virt materiale ser vi mogelege spor av dette i form av
tiltak for & gi lettare tilgang til den ordinzre bustadmarknaden, eller ved fleirsprikleg infor-
masjon om korleis tenester fungerer og om kva rettar og plikter arbeidsinnvandrarane har.
A bevege politikken i retning pluralisme ville krevje meir fokus pa at arbeidsinnvandrarane
kan ha serskilte behov og at kommunane i storre grad planlegg for langsiktige lgysingar og
har kompetanse og ressursar til & giennomfere desse. I dag blir arbeidsinnvandrarar i stor
grad likestilt med majoriteten ndr det gjeld tenestebehov, kunnskapar, sprak med vidare.
Tiltak direkte retta mot arbeidsinnvandrarar handlar i hovudsak om arbeidsmarknadspoli-
tikk eller om saerskilte tiltak ndr eit problem hadde blitt synleg. Sa lenge foresetnaden er at
arbeidsinnvandrarar skal klare seg sjolve, vert problema forst oppdaga nér «gjestane» ikkje
klarer seg. Tenestene blir tilpassa sa godt som mogeleg, men primert pa improvisert basis.

Rett dimensjonering av verkemiddel og ressursbruk er krevjande for kommunar med
mange arbeidsinnvandrarar med heg mobilitet. Ein pluralistisk politikk inneber aksept for
at arbeidsinnvandrarar er gjestar, men ogsa at arbeidsinnvandrarfamiliar far stette til &
ivareta trekk ved sin eigenart som del av eit mangfaldig lokalmilje. Den vil ogsa omfatte
brubyggjande aktivitetar for & hindre segregering, som stette til inkluderande internasjonale
og tverrkulturelle tiltak. Erfaringar frd ein av kommunane i materialet vért, viser at dette
kan vere vanskeleg over tid, noko som kanskje tyder pd ulike lokale «integreringsregimer»
(Seholt mfl., 2012).

Vi vil derfor tale om ein type politikk, «reaktiv pluralisme», som er bygd pé ein positiv
diskurs ndr det gjeld arbeidsinnvandrarane sitt bidrag til lokalsamfunnet (jf. Berg-Nord-
lie, 2018). «Pluralisme» viser til malet om & gi same tenester til arbeidsinnvandrarfamiliar
som til andre, samstundes som dei vert respektert ut fra sin serskilte bakgrunn. At eins-
kilde tenester kan ha assimilatoriske drag grunna lite ressursar, kulturforskjellar, mangel pé
informasjon og tilpassingar i metet med arbeidsinnvandraren, endrar ikkje pd velferdssta-
tens grunnleggande premiss om likeverd og behovsdekking i tenesteytinga. «Reaktiv» viser
til at seerskilte utfordringar knytt til sprak, interesser, kultur, kunnskapar og anna, vert mett
med reaktive handlingar snarare enn proaktiv tilrettelegging. Dette er noko av kjernen i det
dilemma som oppstér fordi arbeidsinnvandraren er ein gjest med uavklart tidshorisont for
opphaldet. Reaktiv pluralisme treng ikkje utelukkande vere uttrykk for at kommunane ikkje
strekk til i integreringsarbeidet. Det kan ogsa vere uttrykk for ei fleksibel og improviserande
haldning som kan fungere positivt. Da blir det naudsynt at ein far til meir erfaringsutveks-
ling mellom etatar og kommunar om korleis tiltak fungerer og meir kommunikasjon med
arbeidsinnvandrarane lokalt. Den reaktive pluralismen kan ogsé sjdast som eit svar pa den
seereigne kompleksiteten som kjenneteiknar innvandring til smasamfunn.

Pé denne bakgrunnen kan vi sperje om det er fruktbart med ein sams integreringspolitikk
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for alle, eller om det kan utviklast ein meir differensiert politikk for ulike typar innvand-
rarar. Vi har ikkje svaret pa kva ein slik del-politikk for arbeidsinnvandrarar inneber, men
vare funn tyder pd at det er store utfordringar og fd deme pé god praksis. Fordi arbeidsinn-
vandringa endrar seg er det uvisse om kor store behova vil vere for tenester framover. For
kommunane er dette ekstra problematisk sidan det viser seg at arbeidsinnvandrarar treng
tilrettelagde tenester. D4 moter kommunane same type dilemma som finst i andre deler av
velferdspolitikken, nemleg korleis balansere tilhgvet mellom universelle og tilpassa verke-
middel. Her vil utviklinga i Vestlands-kommunane kunne bli eit dome for andre.

Viss arbeidsinnvandrarane blir mett som potensielt varige medborgarar, og ikkje som
gjestar som ein ikkje veit kor lenge blir, kan vi unngd utsteytingsmekanismar. Dersom
arbeidsinnvandrarane blir verande, vil kommunane etter alt 8 domme komme lengst ved &
tenkje nytt og utvikle ein meir offensiv politikk ut frd den noverande reaktive strategien. Eit
alternativ kan vere 4 involvere arbeidsinnvandrarane i utforminga av informasjonsstrategiar
og d leggje til rette tenestetilbod med sikte pa at dei som kjem, vert mottatt som om dei skulle
bli verande. Ein kan 0g undersgkja meir aktivt kva slag tilpassingar som kan vere kloke &
gjere for at universelle tenester skal bli tilpassa arbeidsinnvandrarar som mottakargruppe.
Det krev at ein utviklar tenkematar i tenestene der det er beredskap for sterre mangfald og
fleksibilitet og der ein leerer av dei som allereie fir det til.
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