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Sammendrag

Det er kommunene som er ansvarlig for bosetting og integrering av flyktninger. | den enkelte
kommunen er det programradgivere som er ansvarlig for oppfglging og veiledning av deltakerne i
introduksjonsprogrammet. Den 1.1.2021 tradte den nye integreringsloven i kraft, som blant annet
innebar store endringer opp mot introduksjonsprogrammets varighet. Studien tar for seg
programradgivernes arbeid med flyktninger som etter den nye integreringsloven kun har rett pa seks
maneder med introduksjonsprogram. Lovendringens nedkorting av programtid har blitt mye
omdiskutert, bade fgr og etter loven ble iverksatt. Med utgangspunkt i dette har vi undersgkt
hvordan programradgivere praktiserer den nye integreringsloven, og hvordan de handterer
integreringsarbeidet opp mot denne gruppen flyktninger. Studien er avgrenser til fire kommuner i
Mgre og Romsdal. Gjennom empirisk metode har vi innhentet data fra fire programradgivere, en fra
hver kommune, og analysert funnene opp mot oppgavens teoretiske grunnlag. Intervjuene ble
systematisert etter forskningsspgrsmal, hvor vi har sett pa utfordringer i arbeidet, samt
programradgivernes rolle og egen opplevelse av integreringsarbeidet. Analysen viser tydelige
utfordringer knyttet til tid og ressurser, i den grad at programradgiverne ikke strekker til i arbeidet.
Samtidig kommer det tydelig frem at programradgiverne har utviklet gode handteringsmekanismer i
arbeidet. Med mange arbeidsoppgaver og krysspress i rollen som bakkebyrakrat er
programradgiverne avhengig av a pendle mellom ulike roller i arbeidet, noe de ses & mestre godt.
Nar det gjelder programradgivernes opplevelse av arbeidet ser vi stort engasjement og gnske om 3
bidra til god integrering av flyktninger. Samtidig opplever de samarbeidet med Nav som
problematisk. De funnene vi sitter igjen med viser tydelige handteringsmekanismer i arbeidet, til
tross for de begrensningene som settes av arbeids rammevilkar. Programradgiverne har stort
handlingsrom og frihet til a utgve skjgnn, som gjenspeiles i maten de tilnaarmer seg arbeidet.
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Abstract

It is the responsibility of municipalities to settle and integrate refugees. In each municipality program
counsellors are responsible for the follow-up and guidance of participants in the introduction
program. On January 1, 2021, the new integration act came into force, which involved significant
changes regarding the duration of the introduction program. The study examines how program
counsellors work with refugees who, after the new integration act only have six months of the
introduction program. The shortening of the introduction program has been widely debated, both
before and after the law came into force. Based on this, we have investigated how program
counsellors practice the new integration act, and how then handle their work towards this group of
refugees. The study is limited to four municipalities in Mgre og Romsdal. Through empirical methods,
we have collected data from four program counsellors, one from each municipality, and analyses the
findings based on the study’s theoretical foundation. The interviews were systematized after our
research questions, where we looked at challenges in the work, as well as the program counsellor’s
role and their own experiences of the integration work. The analysis shows challenges related to
time and resources, to the extent that program counsellors are not able to cope with their workload.
At the same time, the program counsellors have developed good coping mechanisms in their work.
With many tasks and conflicting pressure in their role as a street-level bureaucrat, program
counsellors need to shift between different roles in their work, which they seem to manage well.
When it comes to the program counsellors experience of the work, we see great engagement and a
desire to contribute to good integration of refugees. At the same time, they experience cooperation
with Nav as problematic. The findings we are left with shows clear coping mechanisms in the work,
despite the limitations set by the work framework. Program counsellors have significant leeway and
freedom to exercise discreation, which is reflected in the way they approach their work.
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Forord

Takk til alle som har stattet oss gjennom studietiden
og heiet oss fram mot malstreken som na er nar
En ekstra takk til dere som har gitt oss gode innspill og tilbakemeldinger mot sluttspurten

og til dere vi har aller mest kjeer

En milepel er over

vi er klare for & ta sosialarbeideren i oss frem
Nye reiser venter

vi er spente pa hvor vi finner vare nye hjem
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Innledning

Den norske velferdsmodellen har fokus pa hgy sysselsetting, samtidig som det norske
arbeidsmarkedet krever hgy kompetanse (Midtbgen, 2015, s. 2). Kompetanseheving gjennom
utdanning og opplering er derfor viktig for & sikre flyktninger varig tilknytning til det norske
arbeidslivet (Arbeidslivs- og pensjonspolitisk rad, 2016). I rundskriv til lov om
introduksjonsprogram papekes det at «Bedre utnyttelse av innvandreres kompetanse er viktig
for & dekke etterspgrselen etter kvalifisert arbeidskraft i Norge pa kort og lang sikt» (Justis-
og beredskapsdepartementet, s. 181). Gode og effektive ordninger for godkjenning av
medbrakt kompetanse er dermed essensielt, og vil bidra til & lafte frem hver enkelt som en
ressurs (Justis- og beredskapsdepartementet). | en rapport fra 2020 kommer det frem at «lav
kompetanse, svake norskkunnskaper, helseutfordringer og store omsorgsoppgaver» er blant
hovedarsakene til at flyktninger faller utenfor arbeidslivet (Proba samfunnsanalyse, 2020).
Det er derfor viktig a stille spgrsmal rundt dagens integreringspolitiske faringer, og falge opp
nye malsettinger ved a se pa hvorvidt tiltak som iverksettes bidrar til gkt inkludering og

integrering av flyktninger i samfunnet.

Den 01.01.2021 tradte ny lov om integrering gjennom oppleering, utdanning og arbeid i kraft,
ogsa kalt integreringsloven. Loven erstattet introduksjonsloven fra 2003, og blant de sterste
endringene er differensiering i kvalifiseringsprogrammets varighet. Malet med
kvalifiseringsprogrammet er & sikre deltakerne gkonomisk selvstendighet gjennom opplzring
i norsk og samfunnskunnskap, og forberedelse til arbeid eller utdanning (Reed, Schene, &
Umblijs, 2019, s. 23). Introduksjonsloven fra 2003 pala kommunene a tilby toarig
kvalifiseringsprogram til flyktninger som er bosatt i kommunen. Slik endringene er i den nye
integreringsloven vil lengden pa introduksjonsprogrammet variere ut ifra den enkeltes alder,

utdanning og sluttmal, og ha en varighet pa mellom tre maneder og tre ar (IMDI, 2022).

Det er programradgiverne i kommunen som er ansvarlig for kartlegging av flyktningers
kompetanse og malsetting, og som deretter bestemmer hva den enkelte har rett pa av
programtid ut ifra gjeldende lovverk og reglement. Programradgivers ansvar og
arbeidsoppgaver varierer fra kommune til kommune, da arbeidet med
introduksjonsprogrammet er organisert ulikt fra kommune til kommune. | korte trekk handler

arbeidet om a ta imot, kartlegge og falge opp flyktninger som falger



introduksjonsprogrammet. Programradgiver blir et fast holdepunkt for den enkelte deltakeren,
og med tett individuell oppfelging kan programradgiveren veere en viktig stattespiller for den
enkeltes motivasjon og gjennomfarelse av introduksjonsprogrammet (Justis- og
beredskapsdepartementet). Rollen som programradgiver innebarer et stort ansvar hvor man
skal mgte sarbare enkeltindivider samtidig som man etterfalger lovmessige kontrollfunksjoner
(Hagelund, 2007). God relasjonell kompetanse og mellommenneskelige ferdigheter vil her
veere viktig for & ivareta den enkeltes behov og integritet.

Utgangspunktet for problemstillingen er den nye integreringslovens differensiering i
introduksjonsprogrammets varighet. Vi har valgt a fokusere pa programradgiveres arbeid med
flyktninger som etter lovendringene na kun har rett pa seks maneder med
introduksjonsprogram. Vi ser at denne gruppen flyktninger er de som er mest bergrt at loven
nar det gjelder nedkorting av programtid. Samtidig er det en lovendring som kan oppleves
utfordrende for programradgiverne, og videre pavirke deres mulighet til & hjelpe flyktninger
med & oppna sitt sluttmal. Nedskjeringer betyr effektivisering, og da ma vi stille sparsmal
rundt hvorvidt effektiviseringen er forenlig med det a skulle nd mal om arbeid eller utdanning,
og bli gkonomisk selvstendig innenfor en tidsramme pa seks maneder. Lovendringen har
skapt mye diskusjon, og den korte programtiden ses av flere som urealistisk (Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, 2023). Pa bakgrunn av dette har vi valgt a fokusere pa
programradgivere sin rolle og arbeid opp mot den nye lovendringen. Dette har vi gjort ved &
se pa hvilke utfordringer de mgter i arbeidet, og hvordan de gjennomfarer de oppgavene
arbeidet farer med seg pa en forsvarlig mate. Med utgangspunkt i dette har vi valgt felgende
problemstillingen: Hvordan handterer programradgivere sitt arbeid med flyktninger som har

minimum videregaende utdanning fra hjemlandet?
For & svare pa problemstillingen har vi delt inn i tre komplementare forskningsspgrsmal.

Hvordan megter programradgivere de praktiske utfordringene i arbeidet?
Hvilken rolle tar programradgivere i arbeidet med flyktninger?
Hvordan opplever programradgivere arbeidet med flyktninger?

Ved a ta utgangspunkt i disse forskningsspgrsmalene vil vi fa et mer helhetlig bilde av
programradgivere sitt arbeid, slik at vi lettere kan se sammenhenger mellom de utfordringene,
rollene og opplevelsene programradgivere sitt arbeid beerer preg av opp mot

problemstillingen. Datamateriale er innhentet gjennom empirisk metode, hvor vi har



intervjuet programradgivere fra fire ulike kommuner i Mgre og Romsdal. Vi vil ta for oss
utfordringer programradgiverne mgter i arbeidet, og gjennom analysen se pa hvordan de
velger & mgte utfordringer i det daglige arbeidet. Nar det gjelder programradgivere sin rolle i
mgte med nyankomne flyktninger vil den vare pavirket av bade personlige faktorer og
relasjonelle forstaelsesrammer. Hvordan programradgiverne mgater arbeidet og velger
bevisste/ubevisste roller i det mellommenneskelige mgtet er noe av det vi vil ta for oss,
samtidig som vi og vil fokusere pa programradgivere sin personlige opplevelse av arbeidet.
Analysen av empirien presenteres som svar pa forskningsspgrsmalene, og drgftes i lys av
Lipskys teori om bakkebyrakti og Zackas teori om moralske disposisjoner. Avslutningsvis vil
vi diskutere funnene pa forskningsspgrsmalene opp mot problemstillingen og presentere

studiens bidrag.



Bakgrunn

Integreringsloven

| denne delen vil vi se pa den nye integreringsloven, og hovedendringene som er gjort.
Kjennskap til integreringsloven er viktig for oppgaven som helhet, og for a forsta hvordan de
endringene som er gjort kan pavirke arbeidet til programradgiverne. Loven erstatter den
tidligere introduksjonsloven, og inneberer flere endringer og tiltak som flyktninger skal
gjennom den farste perioden etter de er bosatt i en kommune. Livsmestring i nytt land,
foreldreveiledning og arbeids- eller utdanningsrettede elementer er noen av de sentrale

tiltakene som er iverksatt etter lovendringene (IMDI, 2022).

«Formalet med loven er at innvandrere tidlig integreres i det norske samfunnet og blir
gkonomisk selvstendige. Loven skal bidra til at innvandrere far gode
norskkunnskaper, kunnskap om norsk samfunnsliv, formelle kvalifikasjoner og en

varig tilknytning til arbeidslivet» (Regjeringa.no, 2021).

Den starste endringen i loven handler om introduksjonsprogrammets varighet. Innvandrere
som har oppholdstillatelse etter §9 har rett og plikt til & delta i introduksjonsprogrammet.
Dette gjelder de som er mellom 18 og 55 ar, og er bosatt i kommunen etter avtale mellom
kommunen og integreringsmyndighetene (IMDI, 2022). Tidligere hadde alle flyktninger inntil
to ar pa seg til & fullfere introduksjonsprogrammet, med mulighet for & forlenge med ett ar.
Med den nye integreringsloven og endringen som fglger, vil varigheten pa
introduksjonsprogrammet avhenge av den enkeltes utdanningsniva, alder og sluttmal, og

derav ha en varighet pa alt fra tre maneder til tre ar (Integreringsloven, 2021, §13)

Unge opp til 25 ar uten utdanning har rett pa inntil tre ars introduksjonsprogram, med
mulighet for forlengelse pa ett ar. Sluttmalet for disse er i hovedsak fullfgrt videregaende
oppleering. For deltakere over 25 ar uten utdanning kan programmet vare i inntil tre ar for de
som har sluttmal om fullfert videregaende opplaring. For gvrige deltakere som har sluttmal
om fullfart grunnskole eller arbeid, vil programmet ha en varighet pa inntil to ar. Begge
gruppene har mulighet til ett ars forlengelse. For deltakere som har minimum videregaende
eller hgyere utdanning fra hjemlandet har programmet varighet pa inntil seks maneder, med
mulighet for forlengelse pa seks maneder. Sluttmalet for disse skal veere kvalifisering til

hgyere utdanning eller arbeid (Integreringsloven, 2021, §13).



Faglig forum for kommunalt flyktningarbeid har 221 medlemskommuner, og sendte
21.02.2023 et heringssvar hvor de konkluderte med at “Introduksjonsprogram pa seks
maneder er ikke gjennomfarbart, hverken for deltakere med individuell eller kollektiv
beskyttelse, ei heller for kommunene” (Arbeids- og inkluderingsdepartementet, 2023).
Grunnlaget for var undersgkelse er nettopp de endringene som er gjort i forhold til
introduksjonsprogrammets varighet. Ved a bli kjent med den nye integreringsloven far vi et
innblikk i hva som er lovens formal, og hva som kreves av de som jobber tett pa loven.
Gjennom kartlegging av arbeidet som gjares rundt flyktninger vil vi belyse utfordringene

lovendringene har medfart, og se hvordan det har pavirket programradgivere sitt arbeid.

Programré&dgivers rolle

Etter at flyktninger blir bosatt i en kommune far de en kontaktperson som er ansatt i den
instansen som har ansvar for introduksjonsprogrammet i kommunen. Denne kontaktpersonen
kalles programradgiver, og har som rolle a veilede, koordinere og drive saksbehandlende
arbeid (IMDI, 2021). Programradgiveren skal sammen med deltakeren lage en
integreringsplan og sette sluttmal. Programradgiveren har ogsa ansvar for a hjelpe deltakeren
med godkjenning av tidligere utdanning, og falge opp deltakeren fer, under og etter
introduksjonsprogrammet, og i overgangen til arbeid eller utdanning (IMDI, 2021). Det
koordinerende arbeidet innebzrer samarbeid med andre aktgrer og arbeidsgivere for a hjelpe
deltakeren til & oppna sitt sluttmal. Det saksbehandlende arbeidet handler i stor grad om &
veilede og informere den enkelte deltakeren om sine rettigheter og plikter som inngar i
prosessen (IMDI, 2021).

| den nye integreringsloven er det gjort endringer som sier at «kkommunen skal sette et
sluttmal for den enkeltes deltakelse i introduksjonsprogrammet» (Integreringsloven, 2021
8§13). Formalet med endringen er a sgrge for et mer individuelt tilpasset innhold i
introduksjonsprogrammet for den enkelte deltaker (IMDI, 2022). Samtidig gir endringene
programradgiveren stgrre makt til 4 definere den enkeltes muligheter, da det er
programradgiver som har siste ord i bestemmelsen pa deltakerens sluttmal. Det & skape en
felles forstaelse og sarge for gjensidig kommunikasjon mellom bruker og profesjonsutaver er
her sveert viktig. Programradgiver ma veare varsom overfor egen maktposisjon som

bakkebyrakrat, og serge for & mgte den enkelte med dpenhet og forstaelse for a kunne



tilrettelegge for et godt samarbeid med den enkelte. For & forsta hvordan programradgiverne
handterer sitt arbeid med flyktninger, er det viktig a vite hva programradgivere sin rolle bestar
av i arbeidet med flyktninger. Hvordan programradgiverne opplever eget arbeid og tilnermer

seg sine arbeidsoppgaver vil vi komme narmere inn pa.

Arbeid

A fé flere i arbeid er viktig for & kunne opprettholde den norske velferdsstaten. Liten
arbeidsledighet bidrar til bade sterre skatteinntekter og mindre trygdeutgifter, som gagner
samfunnet som helhet (Lien, 2018). | 2016 signerte regjeringen og parter i arbeidslivet en
samarbeidserklaring med mal om at flere flyktninger skal komme raskere i arbeid.
Samarbeidserkleeringen innebarer tettere samarbeid mellom Arbeids- og
velferdsforvaltningen, ofte forkortet med Nav, og kommunen, slik at nyankomne flyktninger
skal fa best mulig tilbud og tilrettelegging for & komme raskest mulig i arbeid
(Regjeringen.no, 2016). Den nasjonale malsettingen er at «minst 70 prosent av de tidligere
deltakerne skal vere i arbeid eller utdanning ett ar etter endt introduksjonsprograms
(Statistisk sentralbyra, 2017). Statistikk fra 2021 viser at det faktiske tallet 13 pa 61%
(Statistisk sentralbyra, 2023).

Manglende tilknytning til arbeidslivet farer med seg konsekvenser pa bade individ- og
samfunnsniva. For den enkelte handler det i stor grad om darlig gkonomi og derav darlige
levekar (IMDI, 2021). Mange innvandrere mangler kompetansen som kreves for 8 komme inn
i det norske arbeidslivet. Derfor skal kommunen i samarbeid med flyktningen sette realistiske
og individtilpassede mal for a gi hver enkelt det som kreves for & komme inn pa
arbeidsmarkedet (IMDI, 2022). Kunnskap om flyktninger og arbeid, samt
integreringspolitiske malsettinger, er viktig for & kunne stille sparsmal og evaluere hvorvidt
tiltak og endringer som iverksettes bidrar til integrering og arbeidsinkludering. For & kunne se
hvordan programradgiverne handterer sitt arbeid med flyktninger trenger vi innblikk i, og
forstaelse rundt de utfordringene og mulighetene arbeidet barer med seg. Vi vil presentere

forskning som tar for seg disse temaene noe grundigere.



Teori

Bakkebyrdkrati

Begrepet bakkebyrakrat kommer fra Lipskys teori om bakkebyrakrati, og handler om hvordan
profesjonsutgvere star i en posisjon hvor de fungerer som bindeledd mellom individ og
samfunn. Bakkebyrakrater er profesjonsutgvere som arbeider i offentlige tjenester og mater
tjenestemottakerne ansikt til ansikt, og dermed ogsa er de som utgver byrakratiets politiske,

lovmessige og organisatoriske rammeverk i praksis (Eikas & Djupvik, 2016, s. 67).

Arbeidsvilkarene til bakkebyrakratene har flere grunnleggende trekk som er med a skape
utfordrende arbeidssituasjoner. Blant utfordringene som kommer frem er det bade
interessekonflikter, forventningspress, mangel pa tid og ressurser, samt bruk av skjgnn og
etiske vurderinger (Berg, 2015, ss. 76-77). Som bakkebyrakrat star man ofte i en
avmaktsposisjon. Pa den ene siden har man lovverk og regler som skal etterfglges, mens pa
den andre siden har man brukerens interesser og behov som skal megtes i best mulig grad
(Eikas & Djupvik, 2016, s. 72). Det kan se ut som at bakkebyrakrater kan vaere under
krysspress hvor de ma balansere mellom ulike forventninger (Eikas & Djupvik, 2016, s. 251).
Slike situasjoner preger bakkebyrakratenes arbeidshverdag, og kan fare med seg konflikt og
uenighet. Lipsky trekker frem hvordan det a oppleve konstant mangel pa tid og ressurser gjgr
at profesjonsutgverne ikke har gode nok forutsetninger til & fglge opp brukerne pa en
forsvarlig mate. Stort arbeidspress pa bakkebyrakratene farer ofte til at de utvikler
mekanismer for a kunne handtere arbeidet videre. Disse mekanismene handler i stor grad om
a sette tydelige rammer og vilkar for eget ansvarsomrade og hva som inngar i
arbeidsoppgavene i tjenesten. Baksiden med slike mekanismer er at de ofte rammer brukernes
mulighet til & fa ngdvendig hjelp (Oterholm, 2015, s. 179). Undersgkelser viser ogsa at
profesjonsutgvere ofte strekker seg langt utover det som i utgangspunktet inngar i deres
ansvarsoppgaver. Arsakene til dette er gnsket om & «kompensere for manglende ressurser»,
for at hver enkelt tjenestemottaker skal kunne fa et tilstrekkelig godt tilbud (Oterholm, 2015,
s. 179).

Bakkebyrakratenes arbeidsoppgaver innebarer i stor grad bruk av skjgnn. Som Oterholm
skriver sa er det «ngdvendig med skjgnn for & bestemme bade de relevante fakta og hvordan
reglene skal praktiseres» (2015, s. 174). Vi har to typer skjgnn: administrativt skjgnn og
profesjonelt skjgnn. For programradgivere er administrativt skjgnn ngdvendig i situasjoner



hvor lovverk setter tydelige rammer for vurderinger som gjgres opp mot programdeltakernes
rettigheter. | situasjoner hvor det er mer uklare adgangsregler tar man i bruk det profesjonelle
skjgnnet. Profesjonelt skjgnn bunner her i den enkeltes personlige verdier og holdninger, samt
profesjonell vaeremate og yrkesidentitet (Eikas & Djupvik, 2016, s. 68). Det a utgve skjgnn
gir profesjonsuteveren makt over brukeren. Bevissthet rundt maktposisjoner og etiske
problemstillinger er derfor sveert viktig. Skjgnnsutgvelse i bakkebyrakratiet kan veere
problematisk dersom det er uklare retningslinjer for hva som er god og velfungerende praksis
(Gjersge, 2016). Manglende krav og ulik praktisering av sosialt arbeid i mgte med brukere vil
fare med seg lite konsekvent praksis, og gar dermed pa bekostning av kvaliteten av hjelp man
klarer a gi brukerne (Van der aa & Van Berken 2015, i Gjersge, 2016, s. 26).

Oterholm ser pa betydningen av etikk i mgte med brukerne, seerlig nar det kommer til hvordan
man velger & innhente informasjon, og hvilken informasjon man har rett til & ta med i
betraktning i skjgnnsmessige vurderinger. Bakkebyrakratene er avhengig av & navigere
mellom mange ulike faktorer for & finne gode lgsninger, noe som krever god bevissthet rundt
hvordan man velger a ta beslutninger og gjennomfarelsen av dem (Oterholm, 2015, s. 175).
Spenningsfeltet mellom hjelp og kontroll er ogsa et viktig aspekt man som sosialarbeider og
bakkebyrakrat bgr vaere bevisst. Som hjelper er man avhengig av & mgte enkeltbrukere der de
er, og sgrge for endring fremfor stagnering og opprettholdelse av vanskelige livssituasjoner.
Kontrollfunksjonen kan pa den andre siden veere et hinder, da man har organisatoriske
rammer og politiske faringer som begrenser handlingsfriheten. Samtidig er ogsa
kontrollfunksjonen en form for hjelp, som skal sikre at brukerens rettigheter blir etterfulgt
(Levin 1., 2015, ss. 40-41).

Zackas moralske disposisjoner

For a forsta hvordan programradgivere velger a lgse sine arbeidsoppgaver vil vi ta
utgangspunkt i Zackas teori om moralske disposisjoner. Hans studie ser pa hvordan
bakkebyrakratene inntar sin rolle i mgte med brukere, og hvordan deres rolle endrer seg etter
hvert som relasjonen mellom profesjonsutgveren og tjenestemottakeren utvikler seg.
Bakkebyrakratenes arbeid innebarer bade saksbehandling, tjenesteytelser og
samfunnsregulering. Det arbeidet sosialarbeideren til enhver tid star overfor vil, ifalge Zacka,
pavirke hvordan man velger & tilneerme seg arbeidet og brukeren man mgter, ved at man tuner

seg inn pa en rolle man bevisst eller ubevisst velger a ta (Zacka, 2017).



Zackas studie kommer frem til tre moralske disposisjoner vi kan ta utgangspunkt i for a forsta
grunnlaget for teorien. De tre disposisjonene som presenteres er: the indifferent (den
likegyldige), the enforcer (handheveren) og the caregiver (omsorgsgiveren). De tre rollene
presenteres som ideelle typer, som bakkebyrakratene har en tendens til & helle mot (Zacka,
2017, s. 89). Den likegyldige, eller «den lunka byrakraten», som vi velger a kalle den, er mest
opptatt av effektivitet, og engasjerer seg lite i brukeren. For a arbeide effektivt har den lunka
byrakraten ogsa en tendens til & behandle brukerne likt, for & slippe a ta stilling til hver enkelt
sak. Omsorgsgiveren har en mer empatisk side som fokuserer pa a se brukerens behov og vise
forstaelse og omsorg, mens handheveren er mest opptatt av at regelverk skal fglges og er lite
apen for slingringsmonn. Handheveren har ogsa gjerne en starre skepsis til brukerne, og er
mer mistenksom til brukerens intensjoner og faktiske hjelpebehov (Zacka, 2017).

Zackas studier viser at selv om den enkelte sosialarbeideren er disponert for a ta en av rollene
i starre grad, vil rollen naturlig endres i mgte med brukere som fglge av ny informasjon og
endret forstaelse for den enkeltes behov for hjelp. Disse situasjonshetingede disposisjonene
kaller han «lokale disposisjoner» (Zacka, 2017, s. 86). Selv om de i stor grad er
situasjonsbetinget vil profesjonsutgveren ogsa utvikle en profesjonell identitet som handler
om den enkeltes verdigrunnlag og forstaelse for egen rolle og arbeidet som skal gjares
(Zacka, 2017, s. 95). Det er samtidig viktig & vere klar over at den rollen man til enhver tid
har, pavirker hvordan man tar til seg ny informasjon, samt er med og former hvordan man
handterer ny informasjon. Hvis man leter etter spesifikk informasjon som f.eks mistenkelig
oppfarsel, vil man i starre grad finne det man malrettet leter etter (Zacka, 2017, s. 90).
Bakkebyrakratene er ikke ngdvendigvis klar over hvordan de adopterer ulike vaeeremater i
mgte med brukerne. Interaksjonen med brukere krever forstaelse for den andres behov for
hjelp, som til en viss grad styres av hjelperens opplevelse av situasjonen, falelser, hva de

oppfatter, og hvilke prioriteringer man gjar (Zacka, 2017, s. 87).

Bade konflikt og dilemma eksisterer i utgvelsen av sosialt arbeid. Dette kan handle om
uenighet om mal og tilnerminger, andre ganger dreier det seg om vanskelige
vurderingssituasjoner der det kan vare utfordrende a se hva en god lgsning vil veere — enten
det er pa kort eller lang sikt. | teori om bakkebyrakrati blir dette beskrevet som
spenningsfeltet mellom omsorgsbyrakraten og regelbyrakraten (Berg, 2015, s. 77).
Egenskaper en god bakkebyrakrat bar inneha er a kunne gjenkjenne kjerneverdiene i de ulike

rollene som «likegyldig», «handhevers eller «omsorgsgiver», og dermed kunne ta en bevisst



rolle ut ifra situasjonsbetingelsene. En dreven bakkebyrakrat bgr ogsa kunne skifte mellom de

ulike rolle etter hvert som situasjoner og behov endrer seg (Zacka, 2017, s. 96).

10



Forskning pd& feltet

Vi har tatt utgangspunkt i fire rapporter og et Fafo-notat for a belyse utfordringer rundt det
integreringspolitiske arbeidet. Rapportene tar for seg forskning pa barrierer for
arbeidsinkludering og tilrettelegging av opplaering for flyktninger, i tillegg til utfordringer
som ses i forhold til introduksjonsprogrammet og resultater underveis og etter endt

programtid.

Flyktninger og arbeid

De sentrale utfordringene for flyktningers tilknytning til arbeidslivet handler i stor grad om
sprak, helse, familie og diskriminering (Proba samfunnsanalyse, 2020). Proba-rapporten viser
og at «Ifglge arbeidsgiverne er den sterste potensielle utfordringen knyttet til sprak» (Proba
samfunnsanalyse, 2020, s. 3). Gode sprakferdigheter er essensielt for varig arbeidstilknytning.
Flyktninger som har bestatt norskprgve har bedre forutsetninger for arbeid, og desto hayere
niva av norskkunnskaper desto bedre muligheter gir det (Djuve, Kavli, Sterri, & Braten, 2017,
s. 227). | Proba-rapporten (2020) trakk arbeidsgivere og Nav-veiledere frem hvordan
«manglende kunnskap om det norske arbeidslivet, med sine normer, regler og sosiale koder er
en utfordring», i tillegg til «ansattes oppfatninger og kjgnnsroller og religigse forhold».
(Proba samfunnsanalyse, 2020, s. 3). Kulturelle ulikheter og diskriminering som falger av
dette er et viktig punkt i integreringspolitikken. For mange innvandrere er det ikke
ngdvendigvis manglende kompetanse og gnske om jobb som er hovedutfordringen, rettere
sagt arbeidsgivernes oppfatning av deres kompetanse og arbeidsevne (Djuve, 2011, s.32).
Samtidig er den norske velferdsmodellen og hgye krav til kompetanse pa arbeidsmarkedet,
utfordrende for innvandrere pa generell basis, da sarlig for de med «svake sprakkunnskaper,
lite utdanning eller svake grunnleggende ferdigheter» (Arbeidslivs- og pensjonspolitisk rad,
20186, s. 30). Flere kvalitative studier viser at fokus pa malrettet integreringspolitikk er sveert
viktig for god integrering (Djuve, Kavli, Sterri, & Braten, 2017, s. 63). Hovedmgnsteret etter
endt introduksjonsprogram er rask deltakelse i arbeid de fgrste arene, far det gradvis jevner
seg ut eller gar litt ned (Djuve, Kavli, Sterri, & Braten, 2017, s. 217). Statistikk viser ogsa at
det er stor ssmmenheng mellom deltakernes tidligere skolegang og tilknytning til arbeid eller
utdanning fire ar etter endt program. Tallene er hgyest for menn som har mest skolegang, og i
2014 13 prosenten her pa 80% (Djuve, Kavli, Sterri, & Braten, 2017, s. 223).
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Individuell tilpasning og tiltak i infroduksjonsprogrammet

Fafo rapporten, som ser pa introduksjonsprogrammet gjennom en tiarsperiode (2015), viser
tydelige utfordringer nar det kommer til «individuell tilpasning av introduksjonsprogrammet
og tilstrekkelig tilgang pa gode og relevante tiltak» (Arbeidslivs- og pensjonspolitisk rad,
2016, s. 12). Deler av rammene for integrering av flyktninger ses som barrierer for aktiv
yrkesdeltakelse fremfor a bidra i positiv forstand. Noen av arsakene til dette er manglende
individuell tilpasning av norskopplering, lite malrettede praksisplasser og langsom saksgang
for godkjenning av utdanning for de som har hgyere utdanning fra hjemlandet (Proba
samfunnsanalyse, 2020, s. 4). Ledere i introduksjonsprogrammet har ogsa stilt seg kritisk til
lite fokus pa individuell tilpasning for flyktninger som har med seg utdanning fra hjemlandet
(Rambgll 2009 i Djuve & Kavli, 2015, s. 26). Arbeidsrettede tiltak er lovpalagt, men
undersgkelser har vist at en mindre prosentdel av introduksjonsdeltakerne har fatt et slikt
tiltak gjennom introduksjonslgpet (Djuve, 2011). Resultater fra kommuner med manglende
arbeidsretting viser at deltakere i disse kommunene har stgrre vansker med na sitt sluttmal
(Arbeidslivs- og pensjonspolitisk rad, 2016). For deltakere i spor 3, altsa de med videregaende
eller hgyere utdanning fra far, har det veert store sprik i oppnaelse av sluttmal for de som har
hatt heltidsjobb som malsetting (Djuve, Kavli, Sterri, & Braten, 2017).

Programré&dgivers posisjon

Individuell tilpasning av introduksjonsprogrammet krever tid og ressurser, og med et gkende
antall flyktninger vil arbeidsmengden gke jevnt. Rundt 50 prosent av programradgivere svarte
i 2007 at arbeidsmengden og belastningen det medfarer var for stor, og i 2016 hadde dette
tallet gkt til 65 prosent (Sterri, 2016, s. 11). Individuell oppfalging blir her nedprioritert, i
tillegg til arbeidet med a finne gode sprakpraksiser, noe som er viktige elementer i
programmets innhold (Sterri, 2016, s. 11). Programradgiveres manglende krav til utdanning
gir stor variasjon i utdanningsbakgrunn og kunnskap den enkelte tar med seg i
stillingsposisjonen. Programradgivers rolle og oppgaver krever derimot bred kompetanse
innenfor blant annet samfunnskunnskap, lovverk og rettigheter, og interkulturell forstaelse,
samt gode evner til samarbeid (Djuve & Kavli, 2015). Erfaringer og holdninger
programradgivere har til programmets metoder og virkemidler, samt deres opplevde
arbeidssituasjon, har vist seg a ha innvirkning pa oppleringstilbud og videre resultater av

dette (Djuve, Kavli, Sterri, & Braten, 2017, s. 306). Bruk av skjenn er vesentlig for a serge for
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at kravet om individuell tilpasning blir oppfylt, og programradgivers rolle innebzrer i stor
grad frihet til skjgnnsmessige vurderinger i arbeidet med den enkelte (Djuve & Kavli, 2007 i
Djuve & Kavli, 2015, s. 26). Muligheter for faglig utvikling og kompetanseheving har vist seg
a veere utfordrende med det arbeidspresset programradgiverrollen krever. | overkant av 2/3 av
programradgiverne har kjent pa behov for videre opplering eller utdanning for a strekke til i
posisjonen de har (Sterri, 2016, s. 12). Det som kom frem som de starste behovene var
opplering i «veiledningsmetodikk, arbeidsveiledning, utarbeiding og bruk av individuell plan
og fortolkning av reglene i introduksjonsloven» (Djuve, Kavli, Sterri, & Braten, 2017, s.

136).

Forskningen vi har tatt utgangspunkt i viser tydelige utfordringer knyttet til individuell
tilpasning i introduksjonsprogrammet. Vi ser ogsa at sprak og helse er blant de sentrale
barrierene for integrering i det norske arbeidslivet, i tillegg til den norske velferdsmodellen og
arbeidsmarkedets kompetansekrav. Det finnes mye forskning omkring integrering, arbeid med
flyktninger og introduksjonsprogrammet. De rapportene vi har tatt utgangspunkt i belyser
aktuelle problemstillinger som gir oss en forstaelse for utfordringer knyttet opp mot
integrering av flyktninger, og da ogsa det integreringspolitiske rammeverket
programradgiverne ma forholde seg til. Denne bakgrunnskunnskapen vil kunne gi oss en

bedre helhetsforstaelse, og hjelpe oss a se sammenhenger opp mot var undersgkelse.
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Metode

Forskningsdesign

For & finne svar pa hvordan programradgivere handterer sitt arbeid med flyktninger, har vi
gjort en beskrivende- og kvalitativ studie. Studien er gjort med utgangspunkt i et
fenomenologisk-hermeneutisk design. Kvalitative data ble innhentet gjennom
semistrukturerte dybdeintervjuer med til sasmmen fire programradgivere, som jobber i
flyktningetjenesten i fire ulike kommuner i Mgre & Romsdal. Forskningen er hermeneutisk
ved at det er intervjuobjektenes opplevelse av arbeidet som star i fokus, og deretter er
analysert og tolket av forfatterne (Alnes, 2020). Det har ogsa blitt lagt vekt pa a legge til rette
for respondentenes opplevelse og forstaelse av temaet, en fenomenologisk tilnserming (Tjora,
2021, s. 258). Intervju-analysen er utfart etter bade induktiv og deduktiv metode.
Studiedesignet og valgene som er gjort underveis har veert med a avgjere hvilke data vi star
igjen med, og fart til vart forskningsbidrag.

Utvalg og intervju

Med gnske om a gjennomfare en studie knyttet opp mot den nye integreringsloven, bestemte
vi oss tidlig for & intervjue programradgivere. Rekrutteringsprosessen gikk relativt lett for seg
da en av forfatterne jobber som programradgiver. Slik fikk vi rekruttert en programradgiver
pa overnevntes arbeidsplass, samt tre andre programradgivere fra kommuner i samme fylke.
Da det er en relativt liten og avgrenset studie fant vi det mest fruktbart a intervjue
programradgivere som jobber i kommuner med eget flyktningkontor. Dette sgrger for et bedre
sammenligningsgrunnlag og analyse av empirien vi har innhentet. Alle informantene ble valgt
med utgangspunkt i deres fartstid innenfor arbeid med flyktninger. To av informantene har
rundt ca. 15 ars erfaring innen arbeid med flyktninger, mens de to andre har henholdsvis 20
og 25 ars erfaring. Programradgivernes erfaring gjer at vi anser de som gode informanter, og
de ble handplukket med det i tankene at de ville gi oss godt og informativt intervjumateriale.
Intervjuene ble gjennomfeart fysisk ved den enkelte informants kontor. Hvert intervju ble
gjennomfart individuelt, med begge forfattere til stede. Intervjuene hadde en varighet pa
mellom 60-75 minutter.
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Intervjuguiden ble godkjent av veileder, og strukturert etter forskningsspgrsmal. Vi merket pa
farste intervju at det ble noe utfordrende a holde seg til intervjuguiden, men for a sikre at vi
fikk svar pa samme spgrsmal fra alle informantene valgte vi a beholde intervjuguiden slik den
var. Forfatternes kjennskap til programradgiverne sitt arbeid, samt den ene forfatterens
arbeidsrelasjon til informantene kan ha vaert med og pavirket her. Vi ser samtidig at
relasjonen har veert positiv i den grad det har bidratt til tillit, apenhet og god dialog i
gjennomfarelsen av intervjuene. Begge forfatterne var til stede under alle fire intervju, men pa
grunn av en av forfatternes nare arbeidsrelasjon til en av intervjuobjektene valgte vi a la den
andre styre mesteparten av intervjuet der. Vi valgte a ta lydopptak under intervjuene for a
sikre at all informasjon ble med. Med lydopptak kan vi hgre gjennom og se til at vi har
forstatt informasjonen riktig, samt sgrge for korrekt sitering og bruk av data i etterkant (Tjora,
2021, s. 181).

Transkripsjon og Analyse

Lydopptakene ble gjennomgatt og transkribert manuelt i Word. Vi utelot smasnakk i starten
og slutten av intervjuene, samt informasjon som tydelig var utenfor oppgavens avgrensning.
Vi sgrget for & inkludere fyllord og pauser i transkriberingen for a bedre kunne analysere og
forsta hva informantene formidlet. Sitater brukt i teksten er omgjort sa presist som mulig, men
omskrevet til normert skriftlig grammatikk. Fyllord er fjernet, og setninger er delt opp for &
konkretisere budskap og unnga ungdvendig tekst som ikke er relevant for leserens forstaelse.
Empirien er analysert induktivt og deduktivt. Med utgangspunkt i teorien lette vi forst etter
element som gav oss informasjon om arbeidsvilkarene til bakkebyrakratene, og om hvilken
rolle bakkebyrakratene tar for a lgse arbeidsoppgavene pa best mulig mate (Stokken,
Andenes, Batevik, & Folkestad, 2022, s. 211). Det ble lagd 133 empirinare koder som er med
i utvalget. Vi samlet kodene ved & gruppere koder som hgrer sammen. Videre ble de
grupperte kodene sortert under hvert av de tre forskningsspgrsmalene, som deretter ble brukt
som grunnlag for funnkapittelet (Stokken, Andenes, Batevik, & Folkestad, 2022, s. 212).
Gjennom a bruke eksplorerende design har vi analysert empirien opp mot teorien, og deretter
hypotese-testet teoriene vi har kommet frem til for a bekrefte og avkrefte de empiriske
funnene studien har gitt oss (Tjora, 2021, s. 18). Analyseprosessen har fgrt oss neermere
empirien, og hjulpet oss med a avgrense og plukke ut det som har vart mest aktuelt for var
studie (Dalland, 2012, s. 144).
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Etikk & kvalitet

Datamaterialet er innhentet og behandlet i forhold til etiske prinsipper. Informantene fikk far
intervjuet lese samtykkeskjema og oppklart spgrsmal omkring oppgavens tema og
anonymisering. Samtlige informanter samtykket til & bli gjenkjent, men vi har likevel valgt a
anonymisere da studien tar for seg skjgnnsmessige vurderinger og tolking av lovfestede
regler. Anonymiseringen er gjort i sa stor grad som mulig uten at det skal pavirke studiens
relevans og leserens forstaelse av materialet som presenteres (Stokken, Andenes, Batevik, &
Folkestad, 2022, s. 213). Med tanke pa en av forfatternes relasjon til informantene har vi valgt
a ta med studiens etnografiske avgrensning. Sitater er gatt gjennom og sikret gjennom
lydsjekk for & sagrge for korrekt gjengivelse og tolkning av informasjon vi har innhentet. Nar
det gjelder validitet har materialet gitt oss gode svar pa det problemstillingen spar om. Vi ser
likevel i etterkant at det ble utfordrende & avgrense samtalen under intervjuene, og at vi kunne
ha sarget for & spisse samtalen enda mer inn mot oppgavens avgrensning for 4 unnga at
intervjuene ble sa lange. Mesteparten av informasjonen empirien har gitt oss har likevel veert
relevant for oppgaven, men vi har mattet kutte ned og gjare prioriteringer for a skape

systematisk oversikt og sgrge for en rgd trad gjennom oppgaven.

Reliabiliteten til oppgaven er god da datamaterialet viser tydelige mgnster som peker i samme
retning (Stokken, Andenes, Batevik, & Folkestad, 2022, ss. 215-216). Vi ser variasjoner pa
noen omrader, men analysen av empirien viser i hovedsak like problemstillinger og enighet
mellom informantene. Vi anser og validiteten til datamaterialet og bidraget som godt, da vi
har utformet intervjuguide ut ifra forskningssparsmal, og brukt lydopptak for a sikre korrekt

informasjon under transkriberings- og analyseprosessen.

Som vi har nevnt jobber en av forfatterne selv som programradgiver, og har dermed en
jobbrelasjon til alle fire informanter. Dette kan ha pavirket hvilken informasjon informantene
har valgt a dele, og fart til at de har delt mer enn de ville gjort ellers. Relasjonen kan ha fart til
press pa informantene, samtidig som deres kjennskap til forfatteren kan ha bidratt til trygghet,
og forstaelse for at det de deler er kjent tematikk fra far. Vi ser ogsa ut fra funnene at det er
store forskjeller nar det gjelder tolkning av lovverk, som kan gi signal om at
programradgivere har stort rom for skjgnnsmessige vurderinger opp mot lovverket. Et slikt
signal kan virke negativt om andre programradgivere bruker det veiledende, samtidig som det
ogsa kan oppleves som uetisk fra deltakerens side at det er ulike vurderinger og praktiseringer

opp mot hvor lang programtid hver enkelt far.
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Funn

For & finne svar pa hvordan programradgiverne handterer sitt arbeid opp mot flyktninger som
kun har rett pa seks maneder med introduksjonsprogram, har vi valgt & analysere empirien
etter forskningssparsmal. Fokuset er a fa frem intervjuobjektenes forstaelse og opplevelse av
eget arbeid, bade pa generell basis, samt opp mot den gruppen flyktninger vi har valgt a rette
fokus mot. Farst vil vi se pa utfordringer programradgiverne mgter i arbeidet, deretter hvilken
rolle programradgiverne tar i arbeidet, og avslutningsvis hvordan programradgiverne opplever

eget arbeid.

Utfordringer i arbeidet

Det farste forskningssparsmalet handler om hvordan programradgiverne mgter de praktiske
utfordringene i arbeidet. Hovedutfordringene som kommer frem av empirien handler om kort
programtid og tidspress. Det daglige arbeidet er i stor grad preget av prioriteringer, og vi ser
at arbeidet krever god vurderingsevne for & kunne mgte de som har reelle behov. Alle fire
informanter forteller at det er utfordrende & skulle legge til rette for et godt introduksjonslgp
for deltakerne som kun har rett p& seks maneder langt introduksjonsprogram. En omtaler det
som et «prgveprosjekt», mens én annen trekker frem at man er avhengig av a jobbe raskt, som
igjen pavirker kvaliteten pa programmet i negativ forstand. Tidspress og effektivisering kan
her ses som konsekvenser av lovendringen, samtidig som det kan veere en utfordring knyttet
til ressursmangel og organisering. Normalt sett skal hver programradgiver ha ansvar for maks
20 deltakere hver, men dette er for noen av informantene sprengt for lengst. En av
informantene forteller derimot at arbeidshverdagen har blitt enklere etter de ble delt i to team
- programradgivere og miljearbeidere. “Vi har tydelige retningslinjer for hva vi skal holde pa
med [...] vi pr@ver a veere strenge pa organiseringen.. jeg tror organiseringen var gjar at det
gar bra” forteller informanten. Selv om samtlige informanter trekker frem mange av de
samme utfordringene, ser vi her at ulikheter i organisering kan veere en pavirkende faktor til

graden av arbeidspress som faglger med arbeidet.

Integreringslovens 3-maneders frist med a skulle tilby oppstart i introduksjonsprogrammet
blir nevnt av samtlige informanter. Det er mye praktisk som skal pa plass fer oppstart,
samtidig skal man ha tid til a treffe alle behov og falge opp enkeltindivider og familier etter
beste evne. «Du blir aldri ferdig, kunne alltid gjort ting litt bedre» forteller en informant. En

annen informant forteller at de prgver a sette oppstart i intro naermest mulig 3-maneders
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fristen for de med kort programtid, slik at deltakeren far sa lang tid som mulig til a forberede

seg og begynne a lare sprak far oppstart. Ut fra dette forstar vi det som at fristen med a starte
opp deltakerne i intro skaper et press pa programradgiverne i arbeidet med alle flyktninger. Vi
ser samtidig antydninger til at de er villige til & strekke seg lengre for de med kort programtid,

for & sgrge for at de far utnyttet maksimal tid innenfor lovverkets rammer.

Flere av informantene papeker at man arbeider med mennesker som har statt i vanskelige
situasjoner, og som skal gjennom en teff prosess mentalt med a leere sprak, danne seg nye
nettverk, og tilpasse seg et nytt land og en ny kultur. «Og oppi alt dette skal du kvalifisere deg
til arbeid.. det er en del ting som ma veere pa plass for at du skal vere apen for en
leereprosess» sier en informant. Mange av deltakerne kjenner pa en usikkerhet for fremtiden.
Det a skulle starte i introduksjonsprogram og komme i arbeid pa sa kort tid kan fare til gkt
press og stressfaktorer for deltakerne, som skaper utrygghet og vanskeligheter for a fokusere
pa lering. «Vi skal jobbe for arbeid, men og trygge og fa dem til & slappe av» sier en annen
informant. Programradgiverne star altsa i en posisjon hvor de skal ivareta sarbare
enkeltindivider, samtidig som de skal forvalte byrakratiets lovverk og reglement. Ut ifra dette
ser vi tydelige utfordringer knyttet til balansegangen i arbeidet, og vurderingene de tar knyttet
til arbeidet krever god bruk av skjegnn og selvstendighet innen de rammevilkarene de har.
Programradgiverne begr inneha god kunnskap og forstaelse rundt arbeid med flyktninger, for a
kunne mgte hverdagslige utfordringer best mulig.

Empirien viser at det a skulle legge til rette for et godt lgp for de som har kort programtid er

ekstra utfordrende. Integreringslovens nedkorting har fart til etiske dilemmaer i arbeidet, og

det & skulle motivere og bidra til leering, vere stattespiller og samtidig forvalte lovverket byr
pa utfordringer innenfor de korte tidsrammene. Hovedfunnet vi ser er at programradgiverne

faler de ikke strekker til, og er avhengige av a gjgre gode prioriteringer i det hverdagslige

arbeidet.

Programré&dgivers rolle

| denne delen vil vi se pa programradgivernes rolle i arbeidet med flyktninger. Gjennom
analysen kommer det fram at programradgivere som har en rolle som bade programradgiver
og miljgarbeider faler de har bedre relasjoner til deltakerne enn de som kun har ansvar for

oppfalging i introduksjonsprogrammet. En av informantene sier: «vi har mistet litt relasjonene
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fordi vi delt oss i to team». Samtidig viser funnene at kommuner som har delt arbeidet i to
sarger for mer tydelige roller og de har mer tid til & gjare jobben pa en god mate. En av
informantene forteller at det er vanskelig a skille rollene nar man ma gjare alt. «<Har du bade
programradgiverhatten og miljeterapeuthatten pa sa er det vanskeligere. Du ma vise omsorg
og sa ma du trekke lgnn dagen etter». Vi ser ut fra dette at programradgivers relasjon og rolle
overfor deltakeren pavirkes av organiseringen. Funnene viser at klar fordeling av arbeidet
bidrar til at programradgiverne tar en mer tydelig rolle selv, og ikke trenger balansere mellom
ulike arbeidsroller og forventninger i like stor grad. Samtidig ser vi at dette ogsa kan pavirke

relasjonen mellom programradgiver og deltaker.

Andre funn som kommer frem, handler om tolking av loven og skjgnnsutevelse.
Integreringsloven sier at man kun kan utvide programtiden om det vil fare til at deltakeren vil
oppna sitt sluttmal. Det kommer likevel frem store forskjeller i praksis nar det gjelder
utvidelse av introduksjonsprogram. En informant forteller at de utvider konsekvent med fire
maneder ekstra til alle flyktninger med kort program, «[...] fordi vi ma jo behandle alle likt
ogsa». En annen sier: «Det er individuelt for & utvide. Hvis sjansen for at du klarer & oppna
sluttmal er liten sa utvider vi ikke.. ingen far automatisk utviding». Det vi ser er noksa ulik

praksis og tolkning av lovverket. En annen informant sier at:

«Man kan velge a se veldig strengt pa hjemmelen, eller man kan velge a apne opp og
kanskje bruke godviljen. Men du trenger jo ikke a utvide i seks maneder, du kan
utvide med to eller tre maneder ogsa. Det er en skjgnnsmessig vurdering. Du skal jo
falge loven, men det er det der & lete med lykt og lupe da kanskije litt. For det & presse

folk inn i et lgp som er ukurant for dem, det blir na ofte ikke vellykket».

Ut ifra dette ser vi at programradgiverne har stort frinetsrom for tolking og praktisering av
lovverket, noe som kommer tydelig frem gjennom empirien. Arsakene til de ulike
vurderingene og rollene programradgiverne tar kan handle om ulike erfaringer,
utdanningsbakgrunn og personlige egenskaper. De skjgnnsmessige vurderingene og rollen

man tar vil ogsa naturlig vere et resultat av den enkeltes personlige og profesjonelle identitet.

Nar det gjelder programradgivers tilnaerming til egen rolle forteller to av informantene at det
er viktig med bade relasjonsbygging og grensesetting. «Det er veldig viktig a sette grenser.
Det er en balansegang. Som oftest handler det om medmenneskelighet og vaner, a kunne lese

litt, ha empati» forteller en informant. Den andre sier at «Vi skal gi hjelp til selvhjelp. Du vil
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ofte vere snill og grei, men av og til ma du sette krav. Vi prgver a pushe de, men ikke for
mye. For jeg tenker at det kan gi for mye stress». Analysen av funnene viser at det handler i
stor grad om omsorg, medmenneskelighet og & kunne balansere egen rolle. Det er tydelig at
programradgiverne er opptatt av a finne en balanse mellom hjelp og kontroll. Dette gjer de
ved a prove a sette realistiske krav til deltakerne, slik at de skal ha mal a strekke seg etter og

ha best mulig laering.

Som vi ser, er det stor variasjon i hvilken rolle programradgiverne tar ut ifra hvordan arbeidet
er organisert. En viktig del av arbeidet bestar i & vurdere hvorvidt introduksjonsdeltakerne har
rett pa utvidet program, og hvor mye de kan fa utvidet. Det er stor variasjon i
programradgivernes praksis nar det kommer til vurdering av mulighetene for utvidelse.
Funnene viser noe ulik tilneerming og skjgnnsutgvelse, men alle informantene trekker frem

relasjonsbygging, tillit og hjelp til selvhjelp som viktig.

Opplevelse av arbeidet

Nar det gjelder programradgivernes opplevelse av arbeidet viser empirien mye falelser knyttet
til samarbeid med Nav. Alle informantene forteller at Nav er den viktigste aktaren de
samarbeider med, men at de ikke virker & ha tatt innover seg at det har veert et gkt antall
flyktninger og dermed ogsa behov for flere ansatte og bedre samarbeid. En informant sier:

«Nar vi gir vedtak om seks maneders program sa far vi sa vidt startet de opp, sa skal
egentlig Nav kobles inn. Og det er jo en kjempeutfordring.. Nav er klare over de korte
programmene flyktningene far na, men de har ikke bygd opp sitt apparat til & hjelpe
folk i arbeid».

En annen informant forteller at samarbeidet oppleves som enveis, da de har prgvd a informere
Nav om endringer og behov for a legge til rette for en god overgang, uten at dette har blitt
mgtt. «Det er Nav som har kompetanse pa arbeidslivet og bedriftene i regionen,

de burde kommet inn tidligere enn vanlig» sier informanten. En tredje informant

forteller: «Det hjelper ikke om vi gjar et godt arbeid om Nav-systemet ikke har

nok folk til a falge de opp». En fjerde informant opplever samarbeidet mer problematisk enn
andre og sier: «Vi far det ikke med Nav. Det kan vere oss, det kan veaere Nav, eller en

kombinasjon.. det er veldig vanskelig a fa en god overgang til Nav». Som vi ser oppleves
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samarbeidet med Nav som problematisk, og det er vanskelig a fa til et godt samarbeid. Dette
kan vaere pa grunn av at aktgrene har ulike rammevilkar i sitt arbeid, og at begge opplever
krysspress. Bade flyktningstjenesten og Nav ses & ha mangel pa tid og ressurser, som kan

gjore at begge partene forventer mer av hverandre.

Empirien viser ogsa viktigheten av a ivareta enkeltindivider. En informant sier: «Vi ma ha
forstaelse.. med pagaende krig, det er traumatisk i seg selv a vere langt vekke fra familie. Det
er ikke normalt & matte flykte, og ha familiemedlemmer i en aktiv krigssituasjon, og du kan
ikke spraket». Informantene peker pa at flyktningene er under et press som ikke ngdvendigvis
farer til at de blir bedre integrert. | stedet ser vi av empirien at mange blir mer og mer stresset,
som igjen farer til starre psykisk belastning. «Vi praver a pushe, men ikke for mye.. vi vil
ikke gi de for mye stress heller.. jeg tror ikke vi har noe a vinne pa at de blir hysteriske»
forteller en informant. Det er tydelig fra funnene at programradgiverne opplever en omsorg
for deltakerne, og gnsker & mate hver enkelt der de er. Selv om arbeidet foregar innenfor visse
rammer ser vi stor grad av frihet, hvor programradgiverne tar egen forstaelse av arbeidet i

betraktning.

Som vi ser, er det stor enighet mellom informantene om at det er problematisk a fa til et godt
samarbeid med Nav, da de opplever at Nav mangler ressurser og ansatte for a falge opp
flyktningene tilstrekkelig. De trekker ogsa frem viktigheten av a huske at det er flyktninger de
arbeider med. Det & skulle ta del i, og integreres i et nytt samfunn pa kort tid, kan pavirke den

psykiske helsen negativt, og er noe man bgr vere bevisst pa i arbeidet.
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Diskusjon

| denne delen kommer vi til & presentere funnene for hvert av forskningsspgrsmalene, og
drafte disse opp mot Lipsky og Zackas teorier. Hvert avsnitt tar for seg ett forskningsspgrsmal

0g svar pa dette.

Hvordan mater programrddgivere de praktiske utfordringene i
arbeidete

Med utgangspunkt i farste forskningsspgrsmal: «hvordan mgter programradgivere de
praktiske utfordringene i arbeidet?», gnsker vi a finne ut hvordan programradgiverne
balanserer arbeidet, og tilneermer seg de praktiske utfordringene de mgater pa. Funnene viser
tydelige utfordringer med a legge til rette for et godt lgp for de deltakerne som har kort
programtid. Arsaksforklaringene til dette handler i hovedsak om tidspress og ressursmangel.
Dette farer med seg etiske dilemmaer, hvor programradgiverne ma balansere mellom &
motivere og veilede deltakere, samtidig som de ma forholde seg til lover og rammevilkar. |
tillegg ser vi behov for kunnskap og kompetanse om arbeid med flyktninger. Vi vil presentere
analysen av disse funnene naermere, og se de opp mot bakkebyrakrat-begrepet, og Zackas

moralske disposisjoner.

Fra funnene vet vi at tid og ressurser star som hovedutfordring. Som Oterholm (2015) papeker
kan utfordringen med tid og ressurser innebzre at programradgiverne ikke har tilstrekkelig
gode forutsetningene for a mate flyktningene pa en forsvarlig mate. Empirien sier ikke noe
direkte om forsvarlighet, men fra funnene vet vi at arbeidet barer preg av etiske dilemmaer
opp mot den nye lovendringen. Forsvarligheten kan her forstas som det krysspresset
programradgiverne star i, mellom individ og samfunn. Posisjonen som bakkebyrakrat krever
bevissthet rundt hvordan man velger & mgte og lgse utfordringer, skal man finne gode
Igsninger (Oterholm, 2015). I lys av funnene ser vi at programradgiverne vi har intervjuet
virker & ha innarbeidet strategier og mater a handtere det krysspresset de star overfor, slik
Oterholm (2015) forstar som en naturlig utvikling nar man star under hgyt arbeidspress over
tid. Sett opp mot Zackas teori kan vi her forsta det som at programradgiverne pendler mellom

de moralske disposisjonene, for & mate arbeidets utfordringer etter beste evne (Zacka, 2017).

De innarbeidede mekanismene programradgiverne har innleert vil kunne veere positive for
egen handtering av arbeidet, men kan samtidig ga utover evnen til & mgte brukernes behov

(Oterholm, 2015). Det vi ser gjennom analysen av funn er stort handlingsrom og bruk av
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skjgnn, da arbeidet beerer med seg stor grad av frihet nar det gjelder hvordan man velger a
lgse praktiske utfordringer i arbeidshverdagen. Som bakkebyrakrat er man avhengig av a
uteve skjgnnsmessige vurderinger, og a ta vanskelige avgjarelser omkring etiske dilemmaer.
Programradgiverne ma daglig navigere mellom ulike forventninger og behov, og god
vurderingsevne er vesentlig for & gjgre gode prioriteringer og mate reelle behov. Skal man
kunne ivareta bade seg selv og brukerne man star i mgte med, er det viktig a finne slike gode
strategier. Disse strategiene vil kunne vere til god hjelp nar det dukker opp utfordringer i det
daglige arbeidet, samtidig som man bgr ha en bevissthet rundt hvordan strategiene kan

pavirke gjennomfarelsen av arbeidet.

Funnene vi sitter igjen med viser at programradgiverne ikke har gode nok forutsetninger for &
strekke til i arbeidet, men at de synes a ha utviklet mekanismer for a handtere
arbeidsmengden. Posisjonen som bakkebyrakrat setter dem i et krysspress mellom
flyktningers behov og byrakratiets rammevilkar, som krever god vurderingsevne og bruk av

det skjgnnsrommet man har.

Hvilken rolle tar programrddgivere i arbeidet med flyktningere

For & svare pa andre forskningsspgrsmal: «hvilken rolle tar programradgivere i arbeidet med
flyktninger?», vil vi her se pa hvordan programradgiverne sitt arbeid og forstaelse for eget
arbeid er med og pavirker hvilken rolle de tar i mgte med flyktninger. Ut ifra funnene ser vi at
det er stor variasjon i programradgivernes rolle etter hvordan arbeidet er organisert. Vi ser
ogsa at programradgiverne er avhengig av selvstendige vurderinger nar det gjelder hvordan de
skal tilneerme seg ulike situasjoner. Vi vil analysere funnene narmere opp mot Zackas teori

om moralske disposisjoner.

Funnene viser at organiseringen av arbeidet er med og pavirker bade relasjonsarbeidet og
programradgiverens rolle. Da relasjonen er det viktigste verktayet programradgiverne har i
arbeidet for & hjelpe deltakerne mot maloppnaelse, er det derfor viktig a veere bevisst faktorer
som bidrar til a skape og opprettholde gode relasjoner. Programradgiverne er avhengig av a
forsta flyktningenes hjelpebehov, skal de kunne bruke relasjonen aktivt i arbeidet. Dette kan
ogsa hjelpe programradgiverne med & handtere det krysspresset de star i, og bidra til at de i
starre grad klarer a skifte mellom ulike roller nar situasjonsbetingelsene endrer seg, slik Zacka

papeker at en dreven bakkebyrakrat bgr kunne (2017, s. 96). Det vi ser gjennom analysen er
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stor bruk av bade administrativt og profesjonelt skjgnn, og programradgiverne virker a
balansere mellom de ulike rollene nar arbeidet krever selvstendige vurderinger.
Programradgivere som har ansvar for deltakerne kun i introduksjonsprogrammet kan ses a
slippe unna spenningsfeltet mellom hjelp og kontroll i stgrre grad (Levin 1., 2015, ss. 40-41).
«Har du bade programradgiverhatten og miljgterapeuthatten pa sa er det vanskeligere. Du ma
vise omsorg og sa ma du trekke lgnn dagen etter». Ut ifra dette kan vi forsta det som at
programradgiveren inntar en rolle som «handhever», hvor kontroll kommer foran ansvaret for
a hjelpe (Zacka, 2017). Pa den andre siden kan ogsa kontroll forstas som en form for hjelp,
ved at man setter krav til deltakerne og kontrollerer at de fglger opp med mal om a hjelpe de
oppna sitt sluttmal. Det & inneha en kontrollfunksjon kan slik vare en positiv faktor som
bidrar til endring og maloppnaelse. Dette krever derimot at man har en tydelig bevissthet
rundt egne vurderinger og mulige utfall av disse, slik at man klarer & navigere seg frem til
gode lgsninger (Oterholm, 2015, s. 175).

Ut fra funndelen ser vi at programradgiverne tar ulike roller nar det kommer til tolkning av
lovverkets muligheter for utvidelse av introduksjonsprogram. Integreringslovens 813 femte
ledd sier at «Introduksjonsprogrammet kan bare forlenges hvis det er grunn til & forvente at
deltageren vil oppna sitt sluttmal med en forlengelse» (Integreringsloven, 2021). Vi ser
derimot noksa ulik praksis blant informantene. | loven star det «grunn til & forvente», som kan
vaere apningen for de ulike tolkningene mellom profesjonsutgverne. En forteller at de har
utvidet introduksjonsprogrammet til alle deltakere med fire maneder, da de ma behandle alle
likt ogsa. Vi kan forsta dette i lys av Zacka sin teori om den «lunka byrakraten». Dette kan
ogsa vaere en handteringsmekanisme for & kompensere for mangel pa tid, da man slipper a ta
individuelle vurderinger i like stor grad. | motsetning sier en annen informant: «Det er
individuelt for & utvide. Hvis sjansen for at du klarer & oppna sluttmal er liten sa utvider vi
ikke». Her ser vi i stgrre grad «handheveren», som er mest opptatt av a falge lovverket. En
tredje informant sier: «Du skal jo falge loven, men det er det der & lete med lykt og lupe da
kanskje». Her ser vi mer den siste av de tre moralske disposisjonene Zacka snakker om,
omsorgsbyrakraten, eller «hjelperen», som praver a strekke seg for a hjelpe brukeren etter
beste evne (Zacka. 2017). Funnene viser altsa tydelige forskjeller nar det gjelder tolkning av
loven og hvilken rolle de tar. Samtidig ser vi ogsa ut ifra andre funn at informantene har en
felles forstaelse om at seks maneders program er alt for kort, som kan vaere medvirkende til at
noen velger en praksis som apner for stgrre frihet rundt hvordan de velger a tolke loven. Vi

ser her at arbeidet til programradgiverne innebzrer stort rom for bruk av skjenn.
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Pa basis av funnene kan vi sa langt konkludere med at programradgivernes rolle pavirkes av
arbeidets organisering. Nar det gjelder hvilken rolle programradgiverne tar, ser vi ogsa her et
krysspress som felge av ulike forventninger. Samtidig har de et stort handlingsrom for bruk
av skjenn, hvor de ma pendle mellom ulike roller etter som situasjonsbetingelsene og

arbeidsvilkarene endrer seg, for & kunne mgte de behovene og kravene arbeidet stiller til dem.

Hvordan opplever programrddgivere arbeidet med flyktningere

For & finne svar pa siste forskningssparsmal: «hvordan opplever programradgivere arbeidet
med flyktninger?», vil vi se pa faktorer som pavirker arbeidet til programradgiverne og deres
opplevelse av eget arbeid. Pa basis av funnene ser vi at programradgiverne opplever arbeidet
som givende, samtidig som det er vanskelig a ivareta flyktningers behov innen de rammene
arbeidet gir. Programradgiverne opplever ogsa en form for haplgshet nar det gjelder
samarbeid med Nav. For a forsta dette naermere vil vi analysere funnene opp mot teori om

bakkebyrakrati, ved a se pa arbeidsvilkar og forventningspress.

Nav er den viktigste aktgren som skal hjelpe flyktningene i sluttfasen og etter endt
introduksjonsprogram. Med et gkt antall flyktninger, og pafglgende ekstra arbeid med
bosetting og oppfalging, har mange flyktningkontor satt inn ekstra ressurser og fatt flere
ansatte. Programradgiverne opplever derimot at Nav ikke har tatt innover seg det reelle
behovet, og dermed ikke klarer & ta over og fortsette integreringsprosessen etter at deltakerne
er ferdig i introduksjonsprogrammet. Integreringslovens 8§ 13 sjette ledd tredje punktum sier
at: «Kommunen bgr i samarbeid med andre aktarer legge til rette for at deltakere som ikke
oppnar sitt sluttmal innenfor programtiden unngar avbrudd i kvalifiseringen». Slik
programradgiverne opplever situasjonen blir ikke denne lovhjemmelen etterfulgt, noe som
kan ga ut over deres motivasjon for a legge til rette for et godt lgp. Godt samarbeid er ikke
bare viktig for a utveksle

tverrprofesjonell kompetanse og kunnskap, men ogsa for a ivareta flyktningenes behov og
interesser (Willumsen, 2019). Slik situasjonen er kan det ogsa veere at programradgiverne og
Nav forstar deltakernes behov ulikt. Bade programradgivere og ansatte i Nav star i et
krysspress, da de har ulike ansvarsomrader og arbeidsvilkar, som kan bidra til en mismatch i

samarbeidet de imellom (Berg, 2015, ss. 76-77). Analysen er gjort av programradgivernes
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opplevelse av arbeidet, og sier dermed ingenting om hvordan Nav opplever det pa den andre

siden.

Fra funndelen vet vi at det er viktig & huske at det er flyktninger vi arbeider med. Det & skulle
integreres i et nytt samfunn, og komme i arbeid innenfor kort tid kan pavirke den psykiske
helsen negativt, og er noe man bgr ha god bevissthet rundt i arbeidet. | mgte med flyktninger
er det viktig a prave a se den enkeltes behov og forstaelse av egen situasjon, noe som krever
empatisk holdning og god evne til mentalisering (Levin & Ellingsen, 2015, s. 118).
Programradgiveren er gjerne den som kjenner flyktningene best, og ser hvordan det & skulle
leere bade sprak, digitale verktay, samfunnskunnskap, arbeidsrett osv. er krevende og slitsomt.
Programradgiverne opplever samtidig et stress knyttet til det a starte en integreringsprosess og
legge til rette for alt hver enkelt deltaker skal gjennom i lgpet av introduksjonsprogrammet.
Rammevilkarene for arbeidet til bakkebyrakratene synes her & kunne vare bidragsytende til
moralsk stress (Berg, 2015). Til tross for dette ser vi ogsa i lys av funnene at
programradgiverne opplever arbeidet som meningsfylt og givende. Det & ha brukeren i fokus,
motivere og arbeide mot hjelp-til-selvhjelp, ser vi ut fra analysen som viktige faktorer som
bidrar til positive opplevelser av arbeidet. Selv om programradgiverne opplever arbeidet som
krevende, og star i et krysspress mellom ulike forventninger, er det altsa pa den andre siden en
klar opplevelse av giv og glede som motiverer i arbeidshverdagen.

P& basis av funnene kan vi sa langt konkludere med at programradgiverne opplever arbeidet
som meningsfullt, samtidig som det & arbeide innenfor sa korte tidsrammer oppleves som
stressende, og farer med seg dilemmaer for & skulle ivareta flyktningenes behov. Vi ser ogsa
at Nav er en viktig samarbeidsaktar, men at samarbeidet oppleves som problematisk og lite
fremoverrettet. Vi ser ogsa her et tydelig krysspress og behov for skjgnn, som faglger av ulike

forventninger, opplevelse og forstaelse av arbeidet.
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Avslutning

Gjennom studien har vi fatt innblikk i programradgivernes arbeid, bade nar det gjelder
ansvarsomrader, rammevilkar og relasjonsarbeid. For a svare pa oppgavens problemstilling
vil vi farst oppsummere svarene pa de tre komplementeere forskningssparsmalene.
Auvslutningsvis Vil vi presentere studiens bidrag og svar pa problemstillingen, med forslag til

videre forskning innen feltet.

Vi ser fra svaret pa farste forskningsspgrsmal, om hvordan programradgivere mgter praktiske
utfordringer i arbeidet, at programradgiverne ikke har gode nok forutsetninger for a strekke til
i det daglige arbeidet. Programradgiverne fungerer som bindeledd mellom individ og
samfunn, som gjer at de star i et krysspress mellom flyktningenes behov og byrakratiets
rammevilkar. Programradgiverne synes derimot & ha gode handteringsmekanismer for & mgte
arbeidets utfordringer. Andre forskningsspgrsmal, som handler om hvilken rolle
programradgiverne tar i arbeidet, viser at programradgivernes rolle er noe pavirket av hvordan
organiseringen er i kommunen. Arbeidet krever stor bruk av skjgnn, og vi ser at
programradgiverne til en viss grad klarer & pendle mellom ulike roller nar betingelsene og
arbeidsvilkarene krever det. Samtidig ser vi at programradgiverne heller mer mot det Zacka
omtaler som “omsorgsbyrakraten”, da vi ser tydelig preg av at de ensker 4 strekke til og vaere
omsorgspersoner. Siste forskningsspgrsmal tar for seg programradgivernes opplevelse av
arbeidet. Analysen viser at programradgiverne opplever arbeidet som meningsfullt, men &
ivareta flyktningenes behov innenfor de korte tidsrammene oppleves som stressende og
skaper etiske dilemmaer. Samarbeid og overgang til Nav sees ogsa a veere en stor utfordring,
og oppleves som en hindring for kontinuiteten i integreringsprosessen.

Studien tar oss na til problemstillingen: Hvordan handterer programradgivere sitt arbeid med
flyktninger som har minimum videregaende utdanning fra hjemlandet? Programradgiverne
handterer sin rolle og posisjon med en medmenneskelig tilneerming, og som en
«omsorgsbyrakrat». Dette forstar vi ut fra funnene da vi ser at programradgiverne utnytter de
«smutthullene» arbeidet har, for & gi flyktningene mest mulig tid og mgte deres behov etter
beste evne. Vi ser tydelige handteringsmekanismer blant programradgiverne, til tross for at
arbeidet beerer med seg stor grad av krysspress. Programradgiverne har stort handlingsrom og
frihet til & uteve skjenn i arbeidet. Det & ha et sa stort handlingsrom kan sette
programradgiverne i en vanskelig posisjon, da de er avhengig av a gjere gode individuelle

vurderinger og ta stilling til etiske dilemmaer. For store skjgnnsrammer vil gi stort individuelt
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skjgnnsrom for den enkelte saksbehandleren, mens om skjgnnsrommet er for lite vil arbeidet

pa den andre siden kunne oppleves som meningslast.

Studien retter fokus mot de integreringspolitiske faringene og lovendringen som er gjort, og
viser viktigheten av a ta bakkebyrakratenes perspektiv med i vurderinger av hvordan disse
kontrollfunksjonene er med og fremmer/hemmer arbeidet. Programradgiverne star i
farstelinjen, og studien viser hva deres rolle innebzarer, og belyser aktuelle problemstillinger
vi ser som viktige a ga videre inn pa. Nar det gjelder studiens avgrensninger ser vi at selv om
loven tradte i kraft 01.01.2021, er det en relativt fersk lovendring. Det a studere endringene
over en lengre tidsperiode kan gi andre resultater. Situasjonen med Ukrainakrigen har ogsa
fart til ekstra belastning og press, som naturlig pavirker programradgivernes helhetlige
opplevelse av dagens situasjon. Studiens bidrag kan ogsa veere relevant for andre
yrkesgrupper, som jobber med sarbare mennesker innenfor visse retningsgivende lover og
rammevilkar. Til videre forskning ser vi behov for mer kunnskap omkring samarbeidet
mellom flyktningetjenesten og Nav. Det a se pa arsaksforklaringer og mulige lgsninger til
bedre tverrprofesjonelt samarbeid, samt hvordan man kan legge bedre til rette for god

overfgring for & viderefare kvalifisering og integreringsprosessen, ville kunne veert sveert

nyttig.
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