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Forord

Siden 1999 har kommunerne haft ansvaret for integrationsindsatsen for flygtninge og
familiesammenfgrte, og akf har gennemfgrt flere benchmarkinganalyser, hvor flygtninge
og familiesammenfgrtes integration pa arbejdsmarkedet er sammenlignet mellem kom-
munerne. Der tegner sig her et billede af, at nogle kommuner er bedre end andre til at
integrere flygtninge og familiesammenfarte pa arbejdsmarkedet. Men hvad er det, der
har betydning for denne forskel. Det sgger denne rapport at give et bidrag til at forkla-
re. Rapporten sigter mod at give en indsigt i, hvordan integrationsindsatsen kan tilrette-
laegges og udferes for at fa det bedst mulige resultat. Rapporten giver imidlertid ikke
udtgmmende lgsninger, og der gives ikke anvisninger pa, hvordan det praktiske integra-
tionsarbejde bgr udfgres, eller hvilke instrumenter der bgr tages i anvendelse.

Der har til at radgive og vejlede forskerne ved undersggelsen vaeret holdt mgder med
en referencegruppe. | gruppen har deltaget:

» Forskningsleder Anders Rosdahl, Socialforskningsinstituttet

» Kontorchef Birgit Hedegaard, KL

» Fuldmeegtig Line Houlgaard Mgller Hansen, Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere
og Integration

» Forskningsassistent Signe Hald Andersen, akf.

Referencegruppens medlemmer takkes for konstruktive kommentarer til opleeg om un-
dersggelsens gennemfgrelse og til manuskriptudkast. Den endelige rapport er imidlertid
alene forfatternes ansvar.

Endvidere takkes ledere og medarbejdere i de seks kommuner, der har indgaet som
cases i undersggelsen, for at have stillet sig til radighed for interview.

Undersggelsen er gennemfgrt af docent Eigil Boll Hansen, docent Leena Eskelinen og
farst studentermedarbejder senere forskningsassistent Morten Frederiksen.

Kebenhavn, februar 2006
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1. Konklusioner og sammenfatning

Gennem de senere ar har der veeret gennemfart flere benchmarkinganalyser af kom-
munernes succes med hensyn til at integrere flygtninge og familiesammenfarte pa ar-
bejdsmarkedet. Ifglge integrationsloven er kommunerne forpligtet til at tilbyde et intro-
duktionsprogram til nyankomne flygtninge og familiesammenfgrte. Beskeaeftigelsesrette-
de tilbud skal som en del af introduktionsprogrammet gives til flygtninge og familie-
sammenfgrte, som modtager introduktionsydelse. Disse benchmarkinganalyser viser, at
selv om der tages hgjde for forskelle i sammensaetningen af kommunernes flygtninge
og familiesammenfarte og for vilkar pa arbejdsmarkedet i kommunerne, er der forskel
pa kommunernes succes med at fa flygtninge og familiesammenfarte i beskaeftigelse.
Der er altsd en forskel mellem kommunerne, som tilsyneladende ikke kan forklares af
forskelle i malgruppens sammenseetning eller vilkarene pa arbejdsmarkedet i kommu-
nen. Det er saledes et spgrgsmal, i hvilken udstraekning den resterende forskel kan for-
klares med forskelle i kommunernes integrationsindsats. Det er dog neeppe sadan, at
hele den resterende forskel mellem kommunerne skyldes forskelle i kommunernes inte-
grationsindsats, idet der kan veere ukendte vilkar i kommunerne, fx forskelle i holdnin-
ger til flygtninge og familiesammenfarte, som der ikke er taget hgjde for i benchmar-
kinganalyserne, ligesom der kan veere begraensninger i data.

Med dette udgangspunkt har formalet med denne rapport veeret at belyse spgrgsmalet:

Er der forskelle i kommunernes integrationsindsats, der kan forklare, at flygtninge og
familiesammenfarte kommer tidligere i beskaeftigelse i nogle kommuner end i andre?

| rapporten fokuseres pa feellestreek ved integrationsindsatsen i kommuner, hvor flygt-
ninge og familiesammenfarte ifalge benchmarkinganalysen kommer tidligere i beskeefti-
gelse end forventet, og hvordan de adskiller sig fra kommuner, hvor flygtninge og fami-
liesammenfgrte kommer senere i beskaeftigelse end forventet. Der er dog neeppe tale
om, at alene forhold, som kan genfindes i flere kommuner, kan forklare, at nogle kom-
muner har stgrre succes med integrationen af flygtninge og familiesammenfgrte pa ar-
bejdsmarkedet end andre kommuner. Der kan i én kommune veere en faktor, som er
afgarende, men som ikke kan genfindes i en anden kommune fx tilstedeveerelsen af
seerligt engagerede og slagkraftige personer. Selv om sadanne forhold kan observeres,
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er det vanskeligt at argumentere overbevisende for, at forholdet har betydning. Det er
lettere, hvis forholdet kan genfindes andre steder, hvor det gar relativt godt med at
integrere flygtninge og familiesammenfgrte pa arbejdsmarkedet. Der er saledes uden
tvivl lokale forhold af betydning for integrationen af flygtninge og familiesammenfarte
pa arbejdsmarkedet, som ikke er beskrevet i denne rapport.

1.1 Konklusioner om kommunernes integrationsindsats

| rapporten peges pa nogle karakteristika ved kommunernes integrationsindsats, som
kan have betydning for at flygtninge og familiesammenfarte med introduktionsydelse
kommer re/ativt tidligt i beskeeftigelse eller uddannelse af mindst seks maneders varig-
hed.

I rapporten konkluderes bl.a., at relativ tidlig integration af flygtninge og familiesam-
menfarte pa arbejdsmarkedet synes at haenge sammen med fglgende:

» Opmaerksomhed pa feltet fra den politiske og administrative ledelse, en hgj politisk
prioritering af integrationsindsatsen og klare malsaetninger.

» At arbejdsmarkedsperspektivet har veeret hgjt prioriteret.

» En specialisering af integrationsindsatsen, hvor sagsbehandlere og jobkonsulenter
med et seerligt ansvar for flygtninge og familiesammenfarte er fysisk samlet eller ar-
bejder meget teet sammen.

» En indsats, som er praeget af en teet opfalgning, teet kontakt til samarbejdspartnere,
herunder private virksomheder, hurtig iveerkseettelse af praktik, individuel og syste-
matisk sagsbehandling og krav til aktiv deltagelse i introduktionsprogrammet.

Det er ikke muligt at konkludere, hvad der er vigtigst for at opna et godt resultat, og de
naevnte forhold kan heller ikke betragtes som udtemmende for, hvad der kan give et
godt resultat. Men en farste forudseetning kan siges at veere, at feltet er hgjt prioriteret
politisk. Specialiseringen af indsatsen, de mere aktive metoder og den stgrre indarbejd-
ning af krav og procedurer i sagsbehandlingen kan veere en mulig konsekvens af dette.
De lovgivningsmaessige krav til kommunernes integrationsindsats og vilkarene for ind-
satsen fx antal nytilkomne flygtninge og familiesammenfgrte aendrer sig imidlertid over
tid, og kommunernes prioriteringer og organisering af indsatsen aendrer sig derfor ogsa.
Fx har nogle kommuner, som tidligere havde en specialiseret indsats, opgivet dette,
mens andre har valgt at specialisere sig.

Det er veerd at veere opmeerksom pa, at efter en periode pa tre-fire ar efter
opholdstilladelsen er det stadig kun et mindretal, der er kommet i beskaeftigelse. | alt
drejer det sig om, at 11% overgar fra introduktionsydelse til beskeeftigelse i perioden
1999-2002.
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Det er endvidere veerd at bemeerke, at kommunernes integrationsindsats muligvis har
begreenset betydning for, hvor hurtigt det lykkes flygtninge og familiesammenforte at
opné beskeeftigelse, og at selv en veltilrettelagt integrationsindsats derfor kan vise sig
at have begraensede effekter i form af, at flygtninge og familiesammenfarte kommer
tidligere i beskeeftigelse. En helt afggrende forudsaetning for, at flygtninge og indvan-
drere kan komme i beskeeftigelse, er, at der er en efterspgrgsel efter dem pa arbejds-
markedet. Det har sagsbehandlingens udfgrelse ingen indflydelse pa, men en opsggen-
de virksomhed for at etablere praktikpladser eller lignende eller egentlige job specielt til
denne gruppe, kan have en vis betydning. Sagsbehandlingen og de incitamenter og den
statte, der kan ligge heri, kan fgrst og fremmest bidrage til, at flygtninge og indvandre-
re sgger at kvalificere sig til det danske arbejdsmarked og sgger at udnytte de mulighe-
der, der byder sig pa arbejdsmarkedet.

Det er ikke helt enkelt at fastleegge forskellen mellem de kommuner, der klarer sig godt
i benchmarkinganalysen, og dem der ikke klarer sig sa godt. De forskelle, der er vist i
denne rapport, er fremkommet pa baggrund af forlgb, som er begreenset til 24 mane-
der. De reelle forskelle mellem kommunerne kan saledes veere sterre, end dem der kan
observeres inden for 24 maneder. Med denne begraensning kan flygtninge og familie-
sammenfgrte siges at komme i beskeeftigelse tre maneder tidligere i den kommune,
som klarer sig bedst, end i den kommune, der klarer sig darligst i benchmarkinganaly-
sen.

Endelig er det vaerd at bemaerke, at analysen er udfert pa baggrund af en benchmar-
kinganalyse, der rubricerer kommuner som succesrige og mindre succesrige kommuner
ud fra den gennemsnitlige varighed indtil flygtninge og familiesammenfgrte kommer i
beskaeftigelse. Hvis kommunerne i stedet var rubriceret efter, hvor stor en andel af en
kommunes flygtninge og familiesammenfgrte der er kommet i beskeeftigelse efter en vis
periode, ville analysen muligvis have veeret baseret pa nogle andre kommuner. Det er
ikke sikkert, men det kunne maske have fart frem til nogle andre konklusioner.

1.2 Grundlaget for analysen

Analyserne i denne rapport er udfert pa grundlag af 1) en szerlig benchmarkinganalyse,
2) en analyse af surveydata for 20 kommuner og 3) et casestudie i seks kommuner.

Benchmarkinganalysen er udfart i de 49 kommuner, der har flest flygtninge og familie-
sammenfgrte, og har taget udgangspunkt i en population bestdende af alle personer fra
tredjelande, som er ankommet til Danmark mellem 1999 og 2002, som er mellem 16 og
64 ar, og som modtog introduktionsydelse pa tidspunktet for opholdstilladelse (eller
umiddelbart efter). Analysen angar hermed de udleendinge under integrationsloven,
som kommunen havde aktiveringsforpligtelse overfor. Afslutningstilstanden er defineret
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som beskaeftigelse eller uddannelse (betragtes under ét) i minimum seks maneder frem
til udgangen af 2002. | analysen indgar i alt 15.585 personer (8.016 meend og 7.569
kvinder), og i alt 1.714 personer afslutter til enten beskeaeftigelse eller uddannelse, sva-
rende til godt 11%. Det er en veesentlig mindre andel end i de benchmarkinganalyser,
der tidligere er gennemfart, og som enten medtager personer, der ikke har veeret pa
offentlig forsgrgelse, eller hvor afslutningen er selvforsgrgelse, som fx kan besta i for-
sergelse af aegtefeelle (her ligger andelen af afsluttede forlgb pa mellem 20 og 24%).
Kommunernes »succesrate« er altsd noget mindre i den benchmarkinganalyse, der har
ligget til grund for denne undersggelse, end i de tidligere offentliggjorte benchmarking-
analyser (Husted og Heinesen 2004, Andersen m.fl. 2005a og Andersen m.fl. 2005b).

Det viser sig, at ikke mange af de personer, som modtager introduktionsydelse, og som
bliver selvforsgrgende, kommer i beskeeftigelse. | den analyserede periode bliver 24%
selvforsgrgende, mens kun 11% kommer i beskaeftigelse.

Andelen af nytilkomne flygtninge og familiesammenfgrte, der afslutter til beskeeftigelse,
er vaesentligt hgjere (20%), nar man ogsa medtager selvforsgrgende, som kommunen
ikke har en aktiveringsforpligtelse overfor. Mange af de flygtninge og familiesammen-
forte, der kommer i beskeeftigelse, har altsd ikke veeret pa offentlig forsgrgelse efter
opholdstilladelsen, og deres opnaede beskaeftigelse er dermed naeppe et direkte resul-
tat af kommunens indsats.

Benchmarkinganalysen »forklarer« i alt 59% af variationen mellem de 49 kommuner,
og der er saledes en betydelig del af variationen, der skal forklares med andre faktorer
end flygtninge og familiesammenfartes registrerede karakteristika og malte arbejdsmar-
kedsvilkar i kommunerne.

Pa baggrund af data fra en survey i alle landets kommuner udfert af Rambgll Manage-
ment i 2004 er indsatsen i ti kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfarte kom-
mer tidligere i beskeeftigelse end forventet, sammenlignet med ti kommuner, hvor
flygtninge og familiesammenfagrte kommer senere i beskaeftigelse end forventet. Denne
analyse er fulgt op af en nsermere analyse gennem personlige interview i midten af
2005 af ledere og sagsbehandlere i seks kommuner, hvor flygtninge og familiesammen-
forte kommer hhv. tidligere og senere i beskeeftigelse end forventet.

1.3 Diskussion og sammenfatning af resultater

I det fglgende sammenfattes og diskuteres resultaterne af de analyser, der er udfart i
denne rapport. Det ma understreges, at materialet og analyserne ikke viser arsags-
sammenhaenge. Det er derfor et spgrgsmal om at udlede og sandsynliggare betydnin-
gen af bestemte forhold, prioriteringer og praksis i integrationsindsatsen frem for andre.
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I den udstreekning, det kan lade sig gere, er antagelser og argumenter sggt underbyg-
get af andre undersggelser og litteratur.

Analysen har fokuseret pa karakteristika ved kommunernes integrationsindsats. En lang
reekke andre forhold, som ikke har med kommunens integrationsindsats at gare, ma
imidlertid formodes at veere af betydning for flygtninge og familiesammenfgrtes integra-
tion pa arbejdsmarkedet. Det kan dreje sig om fx lokale forhold p& sprogskolerne, i ud-
dannelsessystemet, pa arbejdsmarkedet, i boligsituationen og sociale netvaerk. Vi har
koncentreret os om karakteristika, som gar igen i flere kommuner, hvor flygtninge og
familiesammenfgrte kommer tidligere i beskaeftigelse end forventet, og som adskiller sig
fra gennemgaende karakteristika i kommuner, hvor flygtninge og indvandrere kommer
senere i beskaeftigelse end forventet. Der kan imidlertid veere forhold, som findes eller
er neevnt i én kommune, men ikke i andre, og det kan ikke udelukkes, at det naevnte
forhold har betydning i den pageeldende kommune og ogsa ville have det i andre kom-
muner. Caseanalysen viser for eksempel, at der nogle steder findes frivillige akterer, der
har betydning for flygtninge og familiesammenfartes integration pa arbejdsmarkedet,
men som ogsa kan have betydning for andre former for integration i det danske sam-
fund. Det er ligeledes angivet, at der opleves at veere en sammenhaeng mellem den
offentlige debat om flygtninge og familiesammenfgrte og de faktiske muligheder for at
opna fx aftaler med praktiksteder til flygtninge og familiesammenfgrte. Den kommunale
integrationsindsats fungerer derfor i en bestemt kontekst, som har indflydelse pa resul-
taterne af indsatsen, og som ikke indgar i den benchmarkinganalyse, der har veeret ud-
gangspunkt for dette studie.

Denne undersggelse har altsd ikke afdeekket alle forhold i eller uden for kommunens
indsats, som kan have betydning for flygtninge og familiesammenfgrtes integration pa
arbejdsmarkedet.

Prioritering og malsaetning

Det overordnede indtryk fra analysen er, at tidligere integration af flygtninge og familie-
sammenfgrte pa arbejdsmarkedet end forventet haenger sammen med den politiske og
administrative ledelses opmaerksomhed pa integrationsindsatsen. Kommuner med hajf
score (flygtninge og familiesammenfgrte kommer tidligere i beskaeftigelse end forven-
tet) er kommuner, hvor der har veeret udarbejdet en integrationspolitik, der udstikker
nogle klare mal for arbejdet med integration. Disse kommuner har ogsa haft stgrre op-
meaerksomhed rettet mod integrationsomradet i den forstand, at man politisk har anset
indsatsen for at integrere flygtninge og familiesammenfgrte pa arbejdsmarkedet som en
vigtig opgave for kommunen og har haft en opfattelse af, at det er vigtigt, at kommu-
nen har succes pa dette omrade.
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Kommuner med haj score har ikke blot prioriteret integrationen hgjt og haft klare mal-
seetninger pa omradet. De har fra begyndelsen af perioden haft arbejdsmarkedsper-
spektivet som malseetning, og dette perspektiv har veeret hgijt prioriteret. Rosdahl
(2004) konkluderer, at kommunernes integrationsindsats generelt har udviklet sig mod
at vaere mere aktiv og beskeeftigelsesrettet. De tre kommuner, der indgar i caseanaly-
sen, har alle tre fra begyndelsen af perioden haft som politisk og organisatorisk mal-
seetning, at veere netop aktive og beskaeftigelsesrettede i integrationsindsatsen. De tre
andre kommuner har fgrst senere udviklet sig i samme retning og @get den politiske
prioritering af iseer den aktive beskeeftigelsesindsats. Arbejdsmarkedsperspektivet har
medfert, at indsatsen har vaeret fokuseret pa at opkvalificere til arbejdsmarkedet og at
skaffe arbejde gennem en aktiv indsats bestaende af aktivering, praktik og lgntilskud i
kombination med sprogskole. Der er udenlandske erfaringer, der peger i samme ret-
ning, fx viste en undersggelse (IDELE 2005) af et arbejdsmarkedsrettet integrationspro-
jekt i Stockholm, at netop den klare politiske opbakning i kommunen til projektet var en
af arsagerne til, at projektet blev en succes.

Organisering og sagsbehandling

I de kommuner, der har haft stgrst succes med at integrere flygtninge og familiesam-
menferte pa arbejdsmarkedet, viser caseanalysen, at integrationsindsatsen har veaeret
specialiseret, hvor de andre kommuner fgrst senere og i mindre omfang har en speciali-
seret organisation. Specialiseringen af indsatsen har isaer bestaet i integrationsafdelin-
ger med egne sagsbehandlere og jobkonsulenter, der ofte har veeret fysisk samlet eller
arbejdet meget teet sammen. Det betyder bl.a., at flygtninge og familiesammenfarte far
en saerlig opmaerksomhed ikke kun i sagsbehandlingen, men ogsa i forhold til at opdyr-
ke praktikophold eller job pa arbejdspladserne. Rosdahl (2004) papeger i overensstem-
melse med dette, at integrationsindsatsen i perioden 1999-2003 synes at udvikle sig
mod starre specialisering i den enkelte kommune.

Surveyanalysen viser, at der er en tendens til, at kommuner med hgj score arbejder
med teet opfelgning, teet kontakt til samarbejdspartnere, hurtigere iveerkseettelse af
praktik, individuel og systematisk sagsbehandling og med skrappe krav til aktiv delta-
gelse i introduktionsprogrammet. Samtidig viser surveyanalysen, at kommuner med haj
score i hgjere grad har indarbejdet de metoder og procedurer, lovgivningen foreskriver i
integrationsindsatsen, end de kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfgrte er
blevet integreret pa arbejdsmarkedet senere end forventet (kommuner med lav score).

Lignende resultater vedrgrende sagsbehandlingen kan findes i andre nordiske undersg-
gelser. En svensk undersggelse (Integrationsverket 2004) af effekten af satsninger in-
den for integrationsomradet peger pa, at kommunernes udvikling af samarbejdsrelatio-
ner, systematisk og tidlig anvendelse af forskellige aktive, heldags indsatsformer samt
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anvendelsen af en mere individuel indsatsform med udgangspunkt i deltagernes kompe-
tencer kan styrke integrationen og i hvert fald synes at svaekke den, nar disse karakte-
ristika ikke er til stede. En Norsk undersggelse (Djuve et al. 2001) af projekter, som
retter sig mod at integrere indvandrere, peger pa, at »teet opfglgning« viser sammen-
heeng med integration pa arbejdsmarkedet. Taet opfelgning er defineret som, »at
(betydelig) gkonomisk trekk ikke iverksettes uten at deltakeren varsles og falges opp
personlig av sin kontaktperson farst«. Forfatterne konkluderer, at teet opfalgning brugt
pa den rigtige made skaber et tillidsforhold mellem deltagerne og kontaktperson, og at
det virker positivt ind pa sandsynligheden for, at deltagerne far job, bliver bedre til
norsk og far styrket deres sociale netveerk. Men opfalgningen kan ifglge forfatterne og-
sa blive for taet og virke imod sin hensigt. Det er ikke uddybet, pa hvilken made det kan
ske.

Det kan antages, at specialiseringen af indsatsen, de mere aktive metoder og den stor-
re indarbejdning af krav og procedurer i sagsbehandlingen hsenger sammen med de
overordnede prioriteringer og malseetninger for indsatsen. Heinesen m.fl. (2004) viser,
at kommuner med hgj score i nogen udstraekning er kendetegnet ved flere personale-
ressourcer. Dette kan ogsa antages at haenge sammen med den politiske opmaerksom-
hed og prioritering af integrationsindsatsen. Dette kan muligvis ses som en arsag til, at
caseanalysen viser en stgrre utilfredshed med de organisatoriske forhold, iseer i den
tidlige periode i kommuner med lav score.

Der er i perioden 1999 frem til 2005 sket nogle forandringer i kommunerne, som and-
rer billedet af, hvordan integrationsindsatsen gennemfares i de enkelte kommuner.
Specialiseringen og arbejdsmarkedsperspektivet har i lgbet af perioden gjort sig steerke-
re geeldende i kommuner med lav score, mens kommuner med hgj score er begyndt at
opgive specialiseringen. De kommuner, der har afspecialiseret, har gjort det som fglge
af et lavere antal nytilkomne flygtninge og familiesammenfgrte, men har fastholdt ar-
bejdsmarkedsperspektivet generelt og opfatter fortsat integrationsindsatsen som noget,
der har hgj politisk prioritering og nyder stor bevagenhed.

Socialfaglig indsats

| kommuner med haj score leegges vaegt pa grundighed, socialfaglighed, langsigtede
planer og pa at vurdere behandlingsbehov. Dette adskiller sig imidlertid ikke markant
fra kommuner med lav score. Det kunne saledes tyde pa, at det er en kombination af
politiske prioritering, et arbejdsmarkedsperspektiv i sagsbehandlingen og en malrettet
sagsbehandling, der bidrager til at opna et relativt godt resultat. Dette giver sig for ek-
sempel udslag i, at kommunerne beskriver, at de er meget opmaerksomme pa at bruge
sanktioner ved manglede deltagelse i forhold til de aftalte aktiviteter. Dette forudseetter
dog, at de aktiviteter, der indgar i integrationsforlgbet, er langsigtede, realistiske og
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tager udgangspunkt i, hvad borgeren har af ressourcer, kompetencer og barrierer i for-
hold til at komme i beskeeftigelse. Det ma antages, at der opstar en synergi mellem de
metoder og veerdier, der repraesenterer aktivlinjen, og de socialfaglige metoder og
veerdier, der allerede eksisterede under den forudgdende omsorgslinje.

Rooth (1999) papeger, at det er af afggrende betydning for integrationen pa arbejds-
markedet, at flygtninge og indvandrere investerer i at opna viden om — og kompetencer
inden for — den kultur, de sgger at blive integreret i, og om hvilke strategier der kan
fore til en sadan integration. Der kan naeppe herske tvivl om, at kombinationen af ar-
bejdsmarkedsperspektivet og den helhedsorienterede tilgang til den sociale indsats kan
fare til foraget viden og kompetence. Le Grand og Szulkin (2000) og Korac (2003) nar
til tilsvarende konklusioner om betydningen af, at flygtninge og indvandrere opbygger
viden om og kompetencer inden for den kultur, de sgger at blive integreret i, saledes at
deres evner og kompetencer kan ggres forstaelige og anvendelige pa arbejdsmarkedet.
Samtidig er det ngdvendigt for integrationen pa arbejdsmarkedet, at der opbygges en
viden om flygtninge og indvandrere pa arbejdspladserne, der gar ud over de potentielt
diskriminerede stereotypier, der kan eksistere om deres evner, ressourcer og kultur.
Dette gares ifglge Rydgren (2004) ved at skabe et gensidigt kendskab, sdledes at ikke
kun flygtninge og indvandrere opbygger viden, men at arbejdsgivere og medarbejdere
ogsa kommer til at besidde en viden om og forstaelse for disse, der kan forbedre relati-
onerne. Dette kendskab opbygges fx via aktivlinjens forskellige brobyggerfunktioner:
jobkonsulenter, mentorer, to-kulturelle medarbejdere m.fl.

Det er i den sammenhaeng interessant, at caseanalysen peger pa, at blandt de familie-
sammenfgrte og flygtninge, som kommunerne i dag modtager, udger udleendinge med
fysisk og psykisk fa ressourcer — i modsaetning til den periode benchmarkinganalyserne
deekker — en stgrre andel. Dette kan medfagre en gget betydning af at kunne kombinere
de forskellige veerdier og metoder i integrationsindsatsen, idet socialfaglige elementer
fra omsorgslinjen, der sigter mod at rehabilitere personer under integrationsloven, kan
veere ngdvendige for at kunne gennemfgre malsaetningen i aktivlinjen.

Forholdet mellem det politiske og det administrative niveau

Der kan, som beskrevet, konstateres en sammenhasngen mellem pa den ene side prio-
riteringen af — og malseetningerne for — integrationsindsatsen og pa den anden side den
organisering samt veerdier i sagsbehandlingen, der kendetegner gruppen af kormmuner
med hgj score. Det er imidlertid ikke givet, hvori denne sammenhaeng bestar. Sam-
menhaengen kan antages at afspejle, at meget politisk opmaerksomhed kan give sig
udslag i den made, integrationsindsatsen organiseres pa. Dette kan ske gennem tilde-
ling af flere personaleressourcer i form af sagsbehandlere og jobkonsulenter, og/eller
gennem udskillelse af integrationsindsatsen i en selvsteendig afdeling med egen leder
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eller gennem oprettelse af fagspecialiststillinger inden for integrationsomradet. Det sid-
ste kan veere et udslag af, at der pa det politiske niveau i kraft af den ggede opmaerk-
somhed over for indsatsen er opstaet en bevidsthed om, at integration af flygtninge og
familiesammenfarte kraever en seerlig indsats, der adskiller sig fra de opgaver kommu-
nen varetager inden for andre omrader af den sociale lovgivning, herunder den almin-
delig arbejdsmarkedsrettede indsats.

Der kan endelig taenkes, at den politiske prioritering har indflydelse pa de generelle
veerdier for arbejdet med integration og pa udbredelsen af vaerdierne i organisationen.
| caseanalysens kommuner med hgj score synes personalet i hgjere grad at have feelles
veerdier og opfattelser, som de er bevidste om. Disse feelles veerdier beskrives blandt
andet som udtryk for processer, hvor afdelingen selv har arbejdet med at formulere mal
og metoder i forhold til de krav, afdelingen mgder fra det politiske niveau. Dette kan
teenkes at have betydning for udviklingen og opbygningen af generelle, feelles forestil-
linger i hele organisationen om betydningen af integrationsindsatsen og de metoder,
der er knyttet til indsatsen. P& den made er der tale om en vekselvirkning mellem ni-
veauerne i organisationen.

Aktivlinjen og den lokale politiske udvikling
Caseanalysen viser, at kommunernes integrationsindsats bevaeger sig mod at veere
specialiseret, aktiv og arbejdsmarkedsrettet, og der er som beskrevet en sammenhaeng
mellem, hvor tidligt kommunerne har aendret integrationsindsatsen til at veere speciali-
seret, aktiv og arbejdsmarkedsrettet, og hvor stor succes de har haft med at integrere
flygtninge og familiesammenfarte pa arbejdsmarkedet.

For at fa mening i den forskellige tidsmaessige dimension i integrationsindsatsen er det
relevant at overveje, hvor denne forskel mellem kommunerne stammer fra? Integrati-
onslovens indfgrelse og kommunernes overtagelse af integrationsopgaven i 1999 mar-
kerer begyndelsen pa den tidsperiode, der indgar i denne analyse. Integrationsloven
udgjorde i sig selv en skeerpelse af arbejdsmarkedsperspektivet over for flygtninge og
familiesammenfgrte, og overdragelsen af integrationsansvaret til kommunerne fra
Dansk Flygtningehjeelp var blandt andet begrundet i gnsket om at fa ivaerksat ar-
bejdsmarkedsrettede aktiviteter sa tidligt som muligt. Denne tendens til at dreje inte-
grationen af flygtninge og familiesammenfgrte i Danmark mod et gget fokus pa beskeef-
tigelse ligger, som Rosdahl (2004) papeger, i forlengelse af den generelle lands- og
lokalpolitiske udvikling. Arbejdsmarkeds- og socialpolitikken har gennem 1990’erne ud-
viklet sig fra en omsorgsorienteret strategi til den sakaldte aktivlinje, hvor der leegges
veegt pa opkvalificerende, aktive og beskeeftigelsesrettede tilbud frem for omsorgs-,
behandlings- og revaliderende foranstaltninger (Abrahamson 1995, Carstens 1992).
Denne tendens udger den bagvedliggende samfundsudvikling, der ogsa slar igennem
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pa integrationsomradet. Kommuner med haj score er de kommuner, der fra integrati-
onslovens indfgrelse har haft en malsaetning for indsatsen, der var i overensstemmelse
med aktivlinjen. Dette understgttes delvist af surveyanalysen og Heinesen m.fl. (2004),
der peger pa, at kommuner med haj score, har arbejdet mere »stramt« i forhold til at
opfylde krav om tidsfrister og sagsbehandling i integrationsloven.

Caseanalysen viser, at de kommuner, der ikke har haft en malsaetning, der svarede til
aktivlinjen i starten af perioden, har udviklet sig til at have en malseetning, en organise-
ring og nogle veerdier, der er i overensstemmelse med aktivlinjen og dermed intentio-
nerne bag integrationsloven. Der er i perioden fra lovens indfgrelse og frem til caseana-
lysen i 2005 sket adskillige regeleendringer pa omradet, der i nogen udstreekning kan
teenkes at have fart kommuner med lav score i retning af en praksis og malszetning,
der svarer til aktivlinjen.

Konklusion

Det overordnede indtryk er saledes, at de kvaliteter i integrationsindsatsen i den enkelte
kommune, der ferer til en tidligere integration af flygtninge og familiesammenfgrte pa
arbejdsmarkedet end forventet, bade vedrgrer organisation, politisk prioritering og
praktisk sagsbehandling. Der er god grund til at tro, at politisk opmaerksomhed og prio-
ritering, enighed om en arbejdsmarkedsrettet indsats samt hgj faglig og socialfaglig
kvalitet er af stor betydning for resultaterne af den kommunale integrationsindsats. Det
drejer sig bade om at skabe muligheder for flygtninge og familiesammenfartes beskaef-
tigelse pa arbejdsmarkedet og for at motivere og stgtte flygtninge og indvandrere til at
udnytte disse muligheder.

Analyserne viser, at der er en gennemgribende udvikling i den studerede periode, der
har bragt arbejdsmarkedsperspektivet i fokus i alle kommuner. Udfordringen ligger der-
for i prioriteringen af integrationsindsatsen og arbejdet mod at skabe en organisation
og kultur, der bedst muligt understgtter forsgget pa at integrere flygtninge og familie-
sammenfgrte i samfundet og pa arbejdsmarkedet. Der er imidlertid graenser for, i hvil-
ket omfang kommunerne kan pavirke udbud og efterspargsel pa arbejdsmarkedet, og
dermed hvor stor en effekt der kan opnds gennem en bestemt integrationsindsats.

- 16 -



2. Baggrund, formal, problemstilling og metode

2.1 Baggrund

akf har i de senere ar gennemfart flere benchmarkinganalyser, hvor kommunerne sy-
stematisk sammenlignes med hensyn til deres succes med at integrere udleendinge
(Husted og Heinesen 2004, Andersen m.fl. 2005a og Andersen m.fl. 2005b). Analyserne
daekker perioden fra 1999 og frem til som det seneste 2002 (beskeeftigelse) eller 2003
(selvforsgrgelse). Disse analyser har vist, at der er forskelle pa kommunernes succes
med at fa flygtninge og familiesammenferte i beskeeftigelse, nar der tages hgjde for
bade karakteristika vedrerende de enkelte flygtninge eller familiesammenferte (bl.a.
ken, alder og oprindelsesland) og kommunerne (bl.a. ledighedsprocent og andelen af
indvandrere i forhold til indbyggertallet). Der er tale om forhold, der bgr korrigeres for,
sa kommunerne sammenlignes pa lige vilkar, fordi nogle kommuner har en betydelig
vanskeligere integrationsopgave, bl.a. pa grund af hgj arbejdslgshed. Disse analyser
»forklarer« ikke hele forskellen mellem kommunerne, hvilket tyder pa, at der er andre
faktorer end individuelle karakteristika, befolkningssammensaetning og arbejdsmarkeds-
forhold i en kommune, som er af betydning for, hvor hurtigt flygtninge og familiesam-
menfgrte opnar beskeeftigelse pa arbejdsmarkedet. Forskellene kan dog til dels skyldes
metodiske begraensninger, dvs. at det ikke er muligt at inddrage samtlige relevante for-
hold i benchmarkinganalyserne bl.a. grundet manglende oplysninger i de administrative
registre om beskeaeftigelsesmulighederne og indvandrere i den enkelte kommune (fx er
oplysninger om indvandrernes helbred og uddannelse fra hjemlandet mangelfulde).
Men resultaterne har af gode grunde rejst spargsmalet, hvorvidt forskelle mellem kom-
munerne skyldes forskelle i den integrationsindsats, som kommunerne udgver.

Som opfglgning pa benchmarkinganalyserne, der bygger pa registeroplysninger og be-
nytter bestemte statistiske analysemodeller, har der veeret udfgrt analyser, som ved
hjeelp af spgrgeskemadata eller interviewdata har sggt at belyse, om der er noget |
kommunernes integrationsindsats, der kan forklare de forskelle mellem kommunerne,
som benchmarkinganalyserne afdaekker.

Pa baggrund af en kvantitativ analyse af effekten af integrationsindsatsen (hvor regi-
ster- og surveydata kombineres) konkluderer Heinesen m.fl. (2004), at resultater af
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sammenhaengen mellem integrationssucces og aktiverings- og uddannelsestilbud tyder
pa, at der ikke findes »universallgsninger«, som virker overalt. Virkningerne af aktive-
ring og uddannelse synes i hgj grad at veere afhsengige af, om kommunerne har en
forholdsvis /et eller svaer integrationsopgave — kommunerne med en sveer opgave har
typisk forholdsvis mange flygtninge, men fa familiesammenfgrte indvandrere, mens det
modsatte geelder for kommuner med en let opgave. Analyserne kunne ikke pavise en
statistisk signifikant sammenhaeng mellem integrationssucces og kommunestarrelse.
Integrationsudgifternes omfang synes ligeledes at veere uden betydning for integra-
tionssucces. Det har heller ikke vaeret muligt at pavise, at kommuner med en omfatten-
de og tidlig aktivering opnar en bedre integration end andre. Forfatterne fremhaever, at
resultaterne skal tages med forbehold, fordi alle relevante forhold ikke har kunnet ind-
drages i analysen, og fordi analysen alene deekker perioden 1999-2001, hvor kommu-
nerne endnu ikke havde nogen omfattende erfaring med integrationsopgaven.

Endvidere har Heinesen m.fl. (2004) analyseret forskelle i sagsbehandlingen mellem
succesrige kommuner med en sveer integrationsopgave og succesrige kommuner med
en let integrationsopgave ud fra en begraenset survey i kommunerne. Resultaterne er
ikke entydige bortset fra, at der synes at veere tendens til, at sagsbehandlerne i succes-
rige kommuner med en sveer integrationsopgave i hgjere grad udarbejder handlings-
planer inden for lovens 1-manedsfrist. Samtidig tyder det pa, at sagsbehandlerne i disse
kommuner bruger flest ressourcer til »lette sager« eller sager, hvor indvandrerne selv
er aktive, i modsaetning til komplicerede sager. Men der er derudover tegn pa, at per-
sonalekapacitet og efteruddannelse har betydning for en vellykket indsats i kommuner
med en sveer integrationsopgave. Resultaterne er ikke statistisk signifikante, men der er
tendens til, at kommuner med stor personalekapacitet opnar bedre resultater blandt
kommuner med en sveer integrationsopgave end gvrige kommuner, og at satsning pa
medarbejdernes kompetencer pa omradet (efteruddannelse) betyder en stgrre succes i
opgavelgsningen blandt kommuner med en sveer integrationsopgave. Endvidere har der
veeret fokus pa implementeringen af lovgivningen, hvor det bl.a. er blevet pavist, at
kommunernes integrationsindsats er udformet forskelligt pa grund af politisk ustyrbar-
hed af sagsbehandlingen (Heinesen m.fl. 2004).

Rosdahl (2004) har med det formal at belyse integrationsindsatsen i formodet effektive
og mindre effektive kommuner foretaget en kvalitativ opfolgning pa en kvantitativ
benchmarkinganalyse (Husted og Heinesen 2004). Der er tale om et interviewstudie,
primzert blandt kommunale ledere i seks kommuner med et forsgg pa at pege pa, hvor-
dan man opnar effektivitet i indsatsen. Der blev udvalgt to mindre, to mellemstore og to
store kommuner. | hver stgrrelseskategori sammenlignes indsatsen i en formodet effek-
tiv kommune med indsatsen i en mindre effektiv. De kommuner, der sammenlignes,
ligger geografisk langt fra hinanden.
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Resultaterne i Rosdahls analyse er tentative, hvilket kan skyldes flere forhold, herunder
at indsatsen havde eksisteret i kort tid, og at benchmarkinganalyserne, som udvaelgel-
sen af kommuner byggede p4, ikke var veludbyggede, bade hvad angar datagrundlaget
og metodik. Det kvalitative studie er eksplorativt og hypotesesggende, og det resulterer
i anbefalinger med hensyn til fremtidige undersggelser af »best practice«. Der anbefa-
les bl.a. at ga mere i dybden med indsatsen i den enkelte kommune, sa selve sagsbe-
handlingen (inkl. gennemfgrelsen af indsatsen) belyses. Endvidere anbefaler Rosdahl, at
der seerligt fokuseres pa indsatsen i de kommuner, der har en sveer integrationsopgave
(og som ikke hgrer til de mindste kommuner), og at der laegges veegt pa forhold om-
kring samspillet mellem sagsbehandler og indvandrer: hvem der far hjeelp, hvem der
kan hjeelpes osv.

Den foreliggende undersggelse seettes i relation til de foregaende analyser, og fokuse-
rer i forhold hertil i hgjere grad pa kommunernes sagsbehandling i integrationsindsat-
sen. Det er endvidere bestreebt at udveelge mere sammenlignelige kommuner til en
komparativ analyse af indsatsen i »succesrige« kommuner og i »mindre succesrige«
kommuner. Ud over at der kun indgdr kommuner af en vis stgrrelse, er der parvis ud-
valgt kommuner, som ligger i den samme region, saledes at arbejdsmarkedsmulighe-
derne ikke er meget forskellige i de udvalgte kommuner. Det bidrager ogsa til sammen-
ligneligheden, at kommunerne er udvalgt pa baggrund af en benchmarkinganalyse, som
alene omfatter personer, der har modtaget integrationsydelse.

2.2 Formal og problemstilling

Benchmarkinganalyserne udpeger kommuner, hvor den gennemsnitlige varighed, indtil
populationen opnar beskeeftigelse eller uddannelse hhv. selvforsgrgelse, er kortere end
forventet, og kommuner, hvor varigheden er leengere end forventet, nar der er taget
hgjde for karakteristika ved flygtninge og familiesammenfgrte i kommunen og kommu-
nens generelle vilkar. Denne undersggelse tager udgangspunkt heri, og formalet er at
belyse falgende spargsmal:

Er der forskelle i kommunernes integrationsindsats, der kan forklare, at flygtninge og
familiesammenfarte kommer tidligere i beskzeftigelse i nogle kommuner end i andre?

| analyserne fokuseres pa feellestreek ved kommuner, hvor flygtninge og familiesam-
menfagrte kommer tidligere i beskaeftigelse end forventet, og hvordan de adskiller sig fra
kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfarte kommer senere i beskaeftigelse end
forventet. Der er dog naeppe tale om, at ensartede forhold alene kan forklare, at nogle
kommuner har stgrre succes med integrationen af flygtninge og familiesammenfarte pa
arbejdsmarkedet end andre kommuner. En faktor, som kan spille en rolle i én kommu-
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ne, gar det maske ikke i en anden. Sadanne forhold er imidlertid vanskelige at identifi-
cere, og der er saledes forhold af betydning for integrationen af flygtninge og familie-
sammenfgrte pa arbejdsmarkedet, som det er vanskeligt at afdeekke. De kommunale
forskelle i benchmarkingindikatoren kan endvidere ikke antages alene at kunne henfg-
res til den kommunale integrationsindsats, men kan skyldes andre forhold i en kommu-
ne, som de statistiske analyser ikke opfanger. Sadanne andre forhold er til en vis grad
0gsa sggt afdeekket i denne undersggelse.

Det er en komplicerende omsteendighed for analysen, at benchmarkinganalyserne ma-
ler »effekten« i perioden 1999-2002. Det vil sige, at »effekten« er et resultat af en ind-
sats, der ligger nogle ar tilbage. Det er ikke givet, at den indsats, vi magder i kommu-
nerne i dag, er den samme som dengang. Lovgivningen har aendret sig, der kommer
feerre flygtninge og familiesammenfarte til landet, og sammensaetningen af flygtninge
har aendret sig. Det er imidlertid vanskeligt retrospektivt at skulle belyse en indsats,
som blev udfert nogle ar tilbage, og vi ma derfor forlade os pa den antagelse, at der er
nogle elementer fra dengang, som ogsa treeder frem i dag.

2.3 Design og metode

Undersggelsens design er inddelt i to faser, hvor analyserne i fgrste fase omfatter inte-
grationsindsatsen i 20 kommuner, mens anden fase bygger pa ferste fase og er et mere
intensivt studie af integrationsindsatsen i seks kommuner. | begge faser sgges afdaek-
ket, om der i kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfgrte kommer tidligere i be-
skeeftigelse end forventet, er feelles traek, der adskiller sig fra kommuner, hvor flygtnin-
ge og familiesammenfagrte kommer senere i beskeeftigelse end forventet. De to faser
bygger pa forskelligt datamateriale, men skal ses i sammenhang. Det styrker saledes
konklusionerne af den samlede analyse, hvis begge faser peger pa de samme tendenser
som havende betydning for resultatet af kommunernes integrationsindsats. Den fgrste
fase er endvidere grundlaget for at udveaelge kommuner til anden fase.

| den forste fase udveelges ti kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfarte kom-
mer tidligere i beskeeftigelse end forventet, og ti kommuner, hvor flygtninge og familie-
sammenfarte kommer senere i beskaeftigelse end forventet. Man kan sige, at de fgrste
kommuner scorer hgjt i benchmarkinganalysen, og dem vil vi kalde »kommuner med
hgj score«. De sidstneevnte kommuner scorer lavt i benchmarkinganalysen og benaev-
nes »kommuner med lav score«.

Den ene og den anden type kommuner er identificeret gennem en benchmarkinganaly-
se, som er udfgrt specielt til denne undersggelse, og som afviger fra dem, der er omtalt
i indledningen (Husted og Heinesen 2004, Andersen m.fl. 2005a og Andersen m.fl.
2005b). Benchmarkinganalysen er udfart i de 49 kommuner, der har flest flygtninge og
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familiesammenfarte, og har taget udgangspunkt i en population bestdende af alle per-
soner fra tredjelande, som er ankommet til Danmark mellem 1999 og 2002, som er
mellem 16 og 64 ar, og som modtog introduktionsydelse pa tidspunktet for opholdstilla-
delse (eller umiddelbart efter). Analysen angar hermed de udleendinge under integrati-
onsloven, som kommunen har aktiveringsforpligtelse overfor. Afslutningstilstanden er
defineret som beskzeftigelse eller uddannelse (betragtes under ét) i minimum 6 mane-
der frem til udgangen af 2002'. Denne afslutningstilstand vurderes mere relevant i for-
hold til kommunernes integrationsindsats end »selvforsgrgelse«, som ogsa vil omfatte
personer, der bliver forsgrget af fx en segtefeelle. 1 analysen indgar i alt 15.585 perso-
ner (8.016 maend og 7.569 kvinder), og i alt 1.714 personer afslutter til enten beskaef-
tigelse eller uddannelse, svarende til godt 11%. Det er en vaesentlig mindre andel end i
de benchmarkinganalyser, der tidligere er gennemfart, og som enten medtager perso-
ner, der ikke har veeret pa offentlig forsgrgelse, eller hvor afslutningen er selvforsgrgel-
se (her ligger andelen af afsluttede forlgb pa mellem 20 og 24%). Kommunernes »suc-
cesrate« er altsd noget mindre i den benchmarkinganalyse, der har ligget til grund for
denne undersggelse, end i de tidligere offentliggjorte benchmarkinganalyser (Husted og
Heinesen 2004, Andersen m.fl. 2005a og Andersen m.fl. 2005b).

Det viser sig, at kun en mindre andel af de personer, som modtager introduktionsydel-
se, og som bliver selvforsgrgende, kommer i beskaeftigelse. I den analyserede periode
bliver 24% selvforsgrgende, mens kun 11% kommer i beskaeftigelse. Andelen af nytil-
komne flygtninge og familiesammenforte, der afslutter til beskaeftigelse, er vaesentligt
hgjere (20%), nar man ogsd medtager selvforsgrgende, som kommunen ikke har en
aktiveringsforpligtelse overfor. Mange af de flygtninge og familiesammenferte, der
kommer i beskeeftigelse, har altsa ikke vaeret pa offentlig forsergelse efter opholdstilla-
delsen, og deres opnaede beskeeftigelse er dermed naeppe et direkte resultat af kom-
munens indsats.

Benchmarkinganalysen »forklarer« i alt 59% af variationen mellem de 49 kommuner,
og der er saledes en betydelig del af variationen, der skal forklares med andre faktorer
end flygtninge og familiesammenfartes registrerede karakteristika og malte arbejdsmar-
kedsvilkar i kommunerne.

De ti plus ti kommuner i forste fase beskrives neermere med hensyn til tidsprofilen af
den faktiske og forventede integration af flygtninge og familiesammenfarte. Til at be-
skrive kommunernes anvendelse af forskellige former for aktivering er der endvidere
inddraget data fra en undersggelse i akf af effekten af forskellige aktiveringstyper.

Rambgll Management gennemfarte i lgbet af foraret og sommeren 2004 to spgrgeske-
maundersggelser i kommunerne (Rambgll Management 2005). Den fgrste var rettet
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mod respondenter pa chefniveau i samtlige landets kommuner. Denne undersggelse,
som blev gennemfart med en svarprocent pa knap 80, afdeekker overordnet emner som
integrationsomradets politiske placering pa den kommunale dagsorden, organiseringen
af integrationsindsatsen, samarbejdet med udbydere af danskuddannelse mv. Herud-
over gennemfgrtes en spgrgeskemaundersggelse blandt sagsbehandlere, som har an-
svar for at udarbejde individuelle kontrakter under integrationsloven. Denne undersg-
gelse, som har en svarprocent pa 60, gar taettere pa praksis og kortleegger emner som
sagsbehandlernes oplevelse af arbejdsbelastning, overholdelse af integrationslovens
tidsfrister mv.

Fra disse undersggelser er analyseret data, fra de kommuner, der indgar i benchmar-
kinganalysen, med henblik pa specielt at afdeekke, hvordan kommuner med henholdsvis
hgj og lav score adskiller sig fra hinanden.

| den anden fase er der pa baggrund af resultaterne fra den farste fase udvalgt seks
kommuner til mere dybtgaende casestudier af, hvad der kan forklare, at flygtninge og
familiesammenfarte kommer tidligere i beskaeftigelse i nogle kommuner end andre. Det
er tre kommuner, som ud fra fgrste fase synes perspektivrige, og tre kommuner, som
ikke har haft sa stor succes, sa der er mulighed for at drage sammenligninger. | de ud-
valgte kommuner er i midten af 2005 lederen af integrationsindsatsen interviewet om
malseetninger, prioriteringer i indsatsen, organisation mv., mens sagsbehandlere er in-
terviewet om deres vilkar samt om deres strategier og prioriteringer. Det har dog ikke
veeret muligt i alle kommuner at interviewe sagsbehandlere, som havde leengere tids
erfaringer fra integrationsindsatsen i kommunen, jf. kapitel 5.

-22 -



3. Formelle regler og udviklingen i opholdstilladelser

| dette kapitel gives en kort opsummering af regler og begreber pa integrationsomradet
L af udviklingen i antallet af bevilgede opholdstilladelser. Rammerne for kommunernes
integrationsindsats over for nyankomne udleendinge er reguleret i lov om integration af
udleendinge i Danmark (integrationsloven) og i lov om danskuddannelse til voksne ud-
leendinge m.fl. (danskuddannelsesloven).

3.1 Geeldende regler

Integrationsloven

Integrationsloven tradte i kraft den 1. januar 1999 og fastseetter rammerne for integra-
tionen af nyankomne udleendinge. Formalet med loven er bl.a. at bidrage til, at nyan-
komne udlaendinge hurtigst muligt bliver selvforsgrgende gennem beskeeftigelse samt
at give den enkelte udlaending en forstaelse af det danske samfunds grundleeggende
veerdier og normer. Loven har siden indfgrelsen veeret aendret flere gange. | det fal-
gende afsnit preesenteres de geeldende regler i 2005, som altsa ikke er helt deekkende
for reglerne i den periode, som benchmarkinganalysen daekker, men i det efterfglgende
afsnit gennemgas nogle centrale sendringer, der har haft betydning for den kommunale
praksis.

Personkreds og boligplacering

Udleendinge, der har faet opholdstilladelse som flygtninge, familiesammenfarte til flygt-
ninge eller familiesammenferte til andre, er omfattet af integrationsloven. Statsborgere
fra Norden, EU- og E@S-landene samt Schweiz er imidlertid ikke omfattet af loven. Des-
uden omfatter loven ikke udleendinge, der er omfattet af EU’s regler om visumfritagel-
se. Familiesammenfagrte til udleendinge, der har faet opholdstilladelse med henblik pa at
varetage et bestemt arbejde eller lignende formal, er heller ikke omfattet af integrati-
onsloven.

! Centrale dele af det fglgende kapitel er hentet fra eller inspireret af »Arbog om udleendige i Danmark
2004 - Status og Udvikling« — Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration, oktober 2004.
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For at sikre en mere jeevn fordeling af udleendinge i Danmark boligplaceres nyankomne
flygtninge i landets kommuner i forhold til, hvor mange udleendinge der i forvejen bor i
den enkelte kommune mv.

Introduktionsprogram og individuel kontrakt

Nyankomne udlaendinge, der er omfattet af integrationsloven og er fyldt 18 ar, nar
kommunen overtager integrationsansvaret, skal tilbydes et introduktionsprogram. In-
troduktionsprogrammet, der har en varighed pa op til tre ar, tager udgangspunkt i en
individuel kontrakt mellem den enkelte udleending og bopeaelskommunen. Den individu-
elle kontrakt skal veere malrettet mod, at udlaendingen hurtigst muligt opnar beskaefti-
gelse eller en uddannelse, der kan fa udlaendingen i beskaeftigelse eller gge udleendin-
gens mulighed herfor. Udleendinge, der tilbydes et introduktionsprogram, og som ikke
kan forsgrge sig selv eller bliver forsgrget af andre, er som udgangspunkt berettigede til
at modtage introduktionsydelse.

Introduktionsprogrammet, som er et redskab til at opfylde integrationslovens malsaet-
ninger om bl.a. selvforsgrgelse, skal indeholde danskuddannelse og for udlaendinge,
som modtager introduktionsydelse, beskaeftigelsesrettede tiloud. De opdeles i tre ho-
vedgrupper omfattende vejledning og opkvalificering, praktik pa en virksomhed eller
ansaettelse med lgntilskud pa en virksomhed. Som udgangspunkt er der saledes en
sammenhaeng mellem den gruppe af udleendinge, der modtager introduktionsydelse, og
den gruppe af udleendinge, der deltager i de beskeeftigelsesrettede tilbud. Kommunerne
har siden begyndelsen af 2004 ogsa haft mulighed for at give udleendinge, som ikke
modtager introduktionsydelse, fx familiesammenfarte, som forsgrges af aegtefaellen,
beskeeftigelsesrettede tilbud, dog kun de virksomhedsrettede tilbud, dvs. praktik pa en
virksomhed eller anseettelse med lgntilskud. Til finansiering heraf yder staten et be-
skeeftigelsestilskud til kommunen. Kommunen kan modtage dette beskeeftigelsestilskud
i op til ni maneder for hver udlaending.

Udleendinge, som er omfattet af introduktionsprogrammet, har pligt til at deltage aktivt
heri, og kommunen har pligt til lebende at felge op pa den individuelle kontrakt. Ved
udeblivelse eller ubegrundet fraveer fra introduktionsprogrammet skal kommunen fore-
tage fradrag i introduktionsydelsen. Endvidere kan udeblivelse eller ubegrundet fraveer
fra introduktionsprogrammet fa betydning for en eventuel senere meddelelse af tids-
ubegraenset opholdstilladelse.

Introduktionsydelse

Reglerne for introduktionsydelse fglger reglerne i lov om aktiv socialpolitik. Modtagelse
af introduktionsydelse pa niveau med kontanthjaelpen forudseetter siden 2002, at ansg-
geren pa ansggningstidspunktet har opholdt sig i Danmark syv ud af de foregaende otte
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ar. Hvis opholdskravet ikke kan opfyldes, er ansggeren i stedet berettiget til ydelse pa
starthjeelpsniveau.

Danskuddannelsesloven

Voksne udleendinge, som ikke behersker det danske sprog, er berettigede til at deltage i
danskuddannelse efter danskuddannelsesloven. Danskuddannelseslovens malgruppe er
dermed bredere end integrationslovens, idet fx ogsa EU-statsborgere er omfattet. For-
malet med danskuddannelsesloven er bl.a. at bidrage til, at udleendinge hurtigst muligt
kan forstd og anvende det danske sprog og opna kendskab til det danske arbejdsmar-
ked, sa de kan komme i beskeeftigelse og forsgrge sig selv.

Efter danskuddannelsesloven, som tradte i kraft den 1. januar 2004, tilbydes danskun-
dervisningen som tre selvsteendige uddannelser, der hver er opdelt i moduler. Uddan-
nelserne afsluttes alle med en danskprgve.

Den enkelte udleendings ret til danskuddannelse er som hovedregel begraenset til tre ar,
men kan forleenges under seerlige omstaendigheder. Safremt den enkelte udleending
har behov for yderligere undervisning, er det op til kommunen at beslutte, om under-
visningen skal fortseette. Med danskuddannelsesloven er der samtidig indfgrt en ny af-
regningsmodel mellem den ansvarlige kommune og udbyderen af danskundervisning,
som baserer sig pa resultatstyring via vejledende, progressionsbaserede takster pr. mo-
dul. Resultatstyringen indebaerer, at kommunen kun betaler én gang for et modul, og
betaling for det efterfglgende modul sker farst, nar det foregdende modul er bestaet.

3.2 Regeleendringer 2000-2004

Integrationsloven er blevet sendret adskillige gange siden vedtagelsen, og i dette afsnit
er beskrevet de aendringer i perioden 2000-2004, der kan teenkes at have haft betyd-
ning for den kommunale praksis pa integrationsomradet. Der er primeert tale om an-
dringer i sanktionsmuligheder, i de redskaber kommunen har til radighed og eendret
incitament i finansieringen af de kommunale udgifter.

| 2000 eendredes reglerne for radighedsforpligtigelse, saledes at de blev bragt i over-
ensstemmelse med reglerne i lov om aktiv socialpolitik, og reglerne for fradrag i intro-
duktionsydelsen ved udeblivelse fra et aktivt tilbud blev uddybet. Reglerne for radig-
hedsforpligtelsen og sanktionerne blev skeerpet. Der blev udformet en udtgmmende
liste for, hvorfor anvist arbejde eller aktiv arbejdssggning kan afvises, ligesom det blev
understreget, at det er en pligt at sege arbejde som en del af udnyttelsen af arbejds-
mulighederne. Det mulige fradrag i hjeelp ved udeblivelse blev gget fra 20% til 30%, og
det blev fastslaet, at kommunalbestyrelsen skal bringe hjeelpen til ophgr, hvis det afslas
at deltage i introduktionsprogrammet.
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Reglerne i udleendingeloven for familiesammenfgring blev ogsa aendret i 2000, saledes
at det blev et krav, at ansggeren havde en egen bolig af rimelig sterrelse i forhold til
familiesammenfgringen. Der blev endvidere foretaget en skeerpelse af krav om tilknyt-
ning til Danmark. Regler for at undga tvangseegteskaber blev ogsa indfgrt ved denne
lejlighed.

| 2002 indfgrtes starthjeelpen, og handlingsplaner blev omdgbt til individuelle kontrak-
ter, og kommunen fik pligt til inden for en maned at udarbejde en sadan for udlaendin-
ge, de overtager ansvaret for. Endvidere skaerpedes kravene til tilknytning til Danmark
og sikkerhedsstillelse ved familiesammenfgring i form af formue og bolig samt sikring
mod tvangs- og proformaaegteskaber. Endvidere indfartes 24-arsreglen som mini-
mumsalder ved familiesammenfgring.

Der blev indfart regler for at nedsaette introduktionsydelsen med 500 kr. efter 6 mane-
ders forlgb og skeerpede regler for at nedseette hjeelp med 1/3 ved afvisning eller opsi-
gelse af arbejde eller tilbud. Endvidere indfgrtes nedsat kontanthjeelp til personer, der
er samlevende med en starthjeelps- eller introduktionsydelsesmodtager.

| 2004 indfertes tilsyn med kommunale radighedsvurderinger og visitation. Der blev
skabt mulighed for bortfald af refusion, hvis lovpligtige sagsbehandlingsprocedurer ikke
er udfert. Endvidere tradte pr. 1. januar 2004 nye regler om resultattilskud i kraft.
Kommunerne far resultattilskud, hvis en udleending bestar danskprgven pa sit niveau
eller kommer i ordinger beskaeftigelse inden for den trearige introduktionsperiode. Re-
sultattilskuddene erstatter de aftrapningstilskud, som hidtil er blevet udbetalt for alle
udleendinge, der har veeret omfattet af introduktionsprogrammet.

3.3 Udviklingen i opholdstilladelser

De skeerpede regler for at opna opholdstilladelse har siden 2001 betydet et markant
fald i antallet af flygtninge og familiesammenfgrte, der har opnaet opholdstilladelse. Det
fremgar af figur 3.1.
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Figur 3.1
Antal opholdstilladelser i perioden 1998-2003
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Kilde: Udleendingestyrelsen.

Faldet i flygtninge i perioden skyldes et kraftigt fald i antallet af flygtninge, der medde-
les opholdstilladelse som de facto-flygtninge, hvilket haenger sammen med, at dette
begreb blev afskaffet i 2002. Samme ar skete der en betydelig stramning af reglerne for
familiesammenfaring. Der er givetvis flere forklaringer pa faldet i antallet af familie-
sammenfarte og flygtninge med opholdstilladelse, men det forekommer rimeligt at an-
tage, at disse to faktorer har haft afggrende betydning for udviklingen. Antallet af kvo-
te- og konventionsflygtninge er stort set uaendret, dog er der en stigning i perioden
frem til 2002 — en stigning, der ogsa geelder de facto-flygtninge og familiesammenferte.
Denne tendens vender tydeligt i ar 2002. Opholdstilladelse givet pa et humaniteert
grundlag eller af ganske seerlige grunde (under et andet grundlag) synes at udvise et
fald i 2001, men ligger derefter relativt stabilt.
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4. Kommunale forskelle i integrationsindsatsen

I dette kapitel beskrives forskelle i integrationsindsatsen mellem ti kommuner, hvor
flygtninge og familiesammenfarte kommer tidligere i beskeeftigelse end forventet
(kommuner med hgj score), og ti kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfarte
kommer senere i beskeeftigelse end forventet (kommuner med lav score). Kommuner af
begge typer er identificeret gennem en speciel benchmarkinganalyse, som er udfgrt til
denne undersggelse blandt de 49 kommuner med flest flygtninge og familiesammenfor-
te (se afsnit 2.2). Analysen er udfgrt med udgangspunkt i en population bestaende af
alle personer fra tredjelande, som er ankommet til Danmark mellem 1999 og 2002, som
er mellem 16 og 64 ar, og som modtog introduktionsydelse pa tidspunktet for opholds-
tilladelse (eller umiddelbart efter) (se afsnit 2.3).

4.1 Udveelgelsen af kommuner

Der er udvalgt 20 kommuner til naermere analyse, og kommunerne er udvalgt parvis.
Der er sggt at udveelge kommuner, hvor flygtninge og familiesammenferte kommer
henholdsvis tidligere og senere i beskeeftigelse end forventet, og hvor det antages at
sammenligningen er rimelig, fordi de er underlagt nogenlunde de samme arbejdsmar-
kedsvilkar. Der er parvis udvalgt kommuner inden for samme region (i nogle tilfaelde
landsdel), og strategien har veeret at udveelge de tyve kommuner, hvor den faktiske
varighed indtil beskeeftigelse afviger mest fra det forventede (kortere eller laengere),
men for at sikre den bedste sammenlignelighed og for at fa en vis geografisk spredning
er dette princip fraveget i enkelte tilfeelde". Desuden er Odense, Arhus og Kgbenhavns
Kommuner ikke medtaget.

Denne strategi giver fglgende 20 kommuner:

Faktisk antal ma- Benchmarking-
neder indtil be- indikator®
skeeftigelse
Landsgennemsnit 22,46
Ballerup (hgj score) 19,35 -1,57**
Brgndby (lav score) 22,44 0,85*
Gentofte (hgj score) 21,70 -0,89*
Gladsaxe (lav score) 22,49 0,47
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Helsinggr (hgj score) 20,70 -1,56***
Hillerad (lav score) 23,16 0,92***
Tarnby (hgj score) 21,19 -0,94*
Allerad (lav score) 23,40 0,60*
Roskilde (hgj score) 21,40 -0,43
Holbaek (lav score) 23,35 1,30***
Nykgbing F (hgj score) 22,10 -0,47
Naestved (lav score) 23,50 0,92***
Sgnderborg (hgj score) 22,30 -0,50
Haderslev (lav score) 23,36 0,61*
Horsens (hgj score) 21,90 -0,36
Skanderborg (lav score) 23,48 0,46*
Vejle (hgj score) 21,54 -0,41
Svendborg (lav score) 23,25 0,54*
Hjarring (hgj score) 21,08 -1,57***
Dronninglund (lav score) 24,00 0,56***

*** signifikant pa 5%-niveau, ** signifikant pa 10%-niveau, * signifikant pa 20%-niveau

1) Indikatoren er beregnet som faktisk minus forventet varighed. Et negativt tal betyder, at den gennemsnitlige fakti-
ske varighed indtil beskeaeftigelse er kortere end forventet, mens et positivt tal angiver, at den faktiske varighed er
leengere end forventet.

Det er veerd at bemzerke, at det angivne faktiske antal maneder indtil beskeeftigelse
ikke angiver den reelle forskel mellem kommunerne. Den gennemsnitlige varighed indtil
beskaeftigelse er beregnet pa 24 maneder, og den gennemsnitlige varighed kan saledes
maksimalt veere pa 24 maneder (som fx i Dronninglund), hvis ingen flygtninge og fami-
liesammenfarte kommer i beskeeftigelse. Pa det foreliggende grundlag kan man imidler-
tid sige, at forskellen mellem den kommune af de 20, der scorer hgjest, og den, der
scorer lavest, er 2,9 maneder (Ballerup ligger 1,57 under det forventede, mens Holbaek
ligger 1,3 over det forventede). Hvis analyseperioden havde veeret laengere, ville for-
skellene formodentlig have veeret starre (jf. fx Husted og Heinesen, 2006)

De resterende kommuner (ekskl. Kgbenhavn, Arhus og Odense), som ikke befinder sig
blandt kommuner med hgj score eller blandt kommuner med lav score, udger en mel-
lemgruppe", som indgér i analyserne i det efterfglgende afsnit 4.2.

| bilag 1 beskrives ved hjeelp af figurer profilen med hensyn til, hvor tidligt flygtninge og
familiesammenfgrte i de udvalgte kommuner faktisk kommer i beskaeftigelse eller i or-
dinaer uddannelse i forhold til det forventede ud fra benchmarkinganalysen. Figurerne
indeholder kurver, der viser sandsynligheden for ikke at vaere kommet i beskaeftigelse
eller uddannelse af mindst seks maneders varighed pa et givet tidspunkt efter opholds-
tilladelsen. Der er i figuren en kurve, der viser, hvor stor en andel af flygtninge og fami-
liesammenfarte i en kommune, der /kke er kommet i beskaeftigelse efter et vist antal
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maneder. Endvidere viser en kurve, hvor stor en andel man ville forvente ikke var
kommet i beskaeftigelse efter et vist antal maneder, nar der er taget hensyn til sam-
mensaetningen af flygtninge i kommunen, befolkningssammensaetning og arbejdsmar-
kedsvilkar. Disse kurver uddyber saledes bencmarkingindikatoren, idet figurerne bidra-
ger til at illustrere, hvorfor en kommune har en hgj eller en lav score pa benchmarking-
indikatoren.

4.2 Analyse af forskelle mellem kommunerne

Den fglgende analyse af forskelle mellem ti kommuner med hgj score, hvor flygtninge
og familiesammenfarte kommer tidligere i beskaeftigelse end forventet, og ti kommuner
med lav score, hvor flygtninge og familiesammenfagrte kommer senere i beskaeftigelse
end forventet, er baseret pd en kommunesurvey og en survey blandt kommunale sags-
behandlere, som Rambgll Management har udfert i 2004 (se afsnit 2.3), og pa data i
akf, som belyser kommunernes brug af forskellige integrationsforanstaltninger.

Der er i Rambglls undersggelse en besvarelse fra chefer i ni ud af ti kommuner med hgj
score, og fra chefer i ni ud af ti kommuner med lav score. Der er besvarelse fra 13
sagsbehandlere fra syv kommuner med hgj score, og 19 sagsbehandlere fra ligeledes
syv kommuner med lav score. Blandt de sidste er fem sagsbehandlere fra den samme
kommune. Rambglls undersggelse indeholder naturligvis ogsa besvarelser fra kommu-
ner, som ikke er blandt de 20 kommuner, som afviger mest fra det forventede med
hensyn til, hvor hurtigt flygtninge og familiesammenfarte kommer i beskeeftigelse. Det
drejer sig ombesvarelse fra 19 chefer ud af 20 kommuner og fra 35 sagsbehandlere,
men analysen har veeret koncentreret om at sammenligne kommuner med hgj score og
kommuner med lav score.

Der er i fremstillingen kun refereret emner, hvor der er tydelig forskel pa svarmgnstret
mellem kommuner med hgj score og kommuner med lav score. Denne bedgmmelse
beror pa et skan og er dermed behaeftet med usikkerhed, da der ikke er et talmaessigt
tilstraekkeligt stort grundlag til at gennemfare statistiske test af, om forskellene i svar-
fordelingen er signifikant forskellige. Der er endvidere for fa respondenter til at angive
svarenes procentvise fordeling, hvorfor der i teksten alene refereres, hvor mange ud af
en given gruppe, der har givet et bestemt svar. Der kunne saledes argumenteres for at
tage nogle flere kommuner ind i grupperne med henholdsvis hgj og lav score i den
sammenlignende analyse, men problemet ville i dette tilfselde blive, at analysen ville
komme til at omfatte en del kommuner, hvor der kun ville veere lille forskel pa bench-
markingindikatoren og dermed integrationen af flygtninge og familiesammenfgrte. Det
vil ikke give sa god mening i, at sgge efter forskelle i indsatsen mellem sadanne kom-
muner.
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Der er saledes en usikkerhed med hensyn til, hvornar der er en reel forskel pa svarfor-
delingen i de to typer kommuner. De tendenser, der afdeekkes i dette afsnit, skal sale-
des ses i sammenhang med analysen i det efterfglgende kapitel 5, hvor indsatsen i
seks casekommuner analyseres naermere.

Besvarelserne er kategoriseret under en raekke overskrifter, som daekker emner, der
forventes at have betydning for resultatet af integrationsindsatsen. Det er emner, som
er formuleret til denne undersggelse, og som Rambgll Managements survey ikke var
struktureret efter. Der ligger en stor maengde tabeller til grund for analysen. De er af
pladshensyn ikke medtaget i rapporten, men de kan rekvireres ved henvendelse til for-
fatterne.

Kommunernes prioritering af integrationsindsatsen

| otte ud af ni kommuner med hgj score vurderer cheferne, at integration af flygtninge
er et omrade, som / hgj grad har stor politisk opmaerksomhed i kommunalbestyrelsen.
Dette vurderes at veere tilfeeldet i alene fire ud af otte kommuner med lav score.

Ligeledes otte ud af ni kommuner med hgj score har en skriftlig formuleret integrati-
onspolitik. Det er alene tilfeeldet i fem ud af ni kommuner med lav score.

Ti ud af elleve sagsbehandlere i kommuner med hgj score er enige i, at kommunen i
det store og hele har lagt en fornuftig linje i integrationsindsatsen. Det vurderer et fler-
tal af sagsbehandlerne i kommuner med lav score ogsa, men en fjerdedel (fire ud af
16) er uenige.

Der kan ikke konstateres forskel pa anvendelsen af fx en styregruppe for kommunens
integrationsindsats eller integrationsrad, og der er heller ikke forskel p3, i hvilken grad
sagsbehandlerne oplever opbakning fra lokalpolitikere og den administrative ledelse til
integrationslovens intentioner.

Der synes saledes at veere en tendens til, at i kommuner, hvor flygtninge og familie-
sammenfgrte kommer tidligere i beskaeftigelse end forventet, prioriteres integrations-
indsatsen oftere hgjt end i kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfarte kommer
senere i beskaeftigelse end forventet. Der synes ogsa i de farstnaevnte kommuner ofte-
re at veere konsensus mellem politikere og sagsbehandlere, men dette er dog ikke helt
sa markant.

Organisering af indsatsen
Indsatsen over for flygtninge er i begge typer kommune hovedsagelig organiseret i en
seerlig integrationsenhed eller er tilknyttet en arbejdsmarkedsafdeling e.l. Der er altsa
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ikke en entydig forskel mellem de to kommunegrupper, og de adskiller sig heller ikke
fra kommunerne i »mellemgruppen.

Personalenormering og efteruddannelse

En sterre andel sagsbehandlere i kommuner med lav score end i kommuner med hgj
score angiver, at deres arbejdsbelastning er a/t for stor (5 ud af 18 mod 1 ud af 11), og
en stagrre andel af sagsbehandlerne i kommuner med lav score angiver, at de ofte bru-
ger tid ud over normal arbejdstid pa udlaendinge (12 ud af 17 mod 4 ud af 10). | kom-
muner med hgj score er det da ogsa en hgjere andel af sagsbehandlerne, der pa un-
dersggelsestidspunktet har ansvaret for under 30 individuelle kontrakter (8 ud af 12
mod 9 ud af 19), og ingen sagsbehandlere har ansvaret for mere end 50 individuelle
kontrakter. Det er tilfeeldet i kommuner med lav score, hvor det er 5 ud af 19. Denne
fordeling udtrykker dog ikke sagsbehandlernes arbejdsbelastning, da mange af dem
med fa individuelle kontrakter ogsa har andre typer opgaver.

Sagsbehandlerne i kommuner med hgj score angiver sjeeldent (1 ud af 11), at der er sa
mange nye sager at tage fat pa, at der sjaeldent bliver tid til at fglge op pa sagerne og
at fa de individuelle kontrakter revideret. | kommuner med lav score er det halvdelen (8
ud af 16).

Sagsbehandlerne i kommuner med lav score synes oftere end sagsbehandlere i kom-
muner med hgj score (7 ud af 18 mod 1 ud af 11), at de i hgj grad har et udeekket be-
hov for uddannelse/efteruddannelse for at kunne arbejde med flygtninge og familie-
sammenfarte.

Der angives ingen forskel med hensyn til muligheden for at bruge tolk, psykolog, job-
konsulent og AF, og der angives ingen forskel pa, hvilke brugergrupper der prioriteres
eller prioriterer sig selv. Der er endvidere ingen forskel pa sagsbehandlernes erfaring
med flygtninge og familiesammenfgrtes integration.

Der er saledes en tendens til, at der i kommuner med lav score er flere eksempler pa,
at sagsbehandlerne faler sig tidsmaessigt presset af arbejdsmaengden end i kommuner
med hgj score. Det er ogsa isaer i kommuner med lav score, at der angives et udaekket
uddannelsesbehov. Bade et oplevet arbejdspres og udeekket uddannelsesbehov fore-
kommer imidlertid ogsa i kommuner med hgj score.

Indsatstyper og tilbudssammensaetning
Pa grundlag af data i akf er der gennemfart en analyse af, i hvilket omfang de udvalgte
kommuner har anvendt forskellige aktiveringstyper. | denne analyse indgar personer,
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» der er indvandret i perioden 1. januar 2000-31. december 2003,

» der er mellem 16 og 64 ar,

» der pa et eller andet tidspunkt i perioden har modtaget introduktionsydelse,
» som fglges frem til selvforsgrgelse, dgd, udvandring eller hgjrecensurering.

Om de betragtede aktiveringsforlob geelder der, at kun den fgrste sammenhaengende
periode i aktivering betragtes. Hvis en person uden pause gar fra en aktivering til en
anden, regnes dette i tabellerne som én periode med deltagelse i den farste type akti-
vering. Forlgbene er i gvrigt afgraenset pa felgende made:

» Der ses bort fra forlgb, der pdbegyndes i de sidste otte uger af perioden (der hgjre-
censureres).

» Kun forlgb med en varighed p& mindst otte uger teeller med.

» Hvis en person starter med at vaere selvforsgrgende, men overgar til aktive-
ring/offentlig forsgrgelse i lgbet af de farste 13 uger, sa betragter vi de givne uger i
selvforsgrgelse som aktivering hhv. offentlig forsgrgelse.

» Der ses helt bort fra personer, der er selvforsgrgende i alle de farste 13 uger af for-
lgbet.

| tabel 4.1 er vist, hvordan flygtninge og familiesammenfgrte er fordelt pa forskellige
aktiveringstyper i de tre kommunetyper.

Tabel 4.1

Antal personer i de forskellige aktiveringstyper (fgrste aktiveringsforlgb)
Kommuner med Kommuner med Andre

hgj score lav score kommuner®”

Antal Procent Antal Procent Antal Procent

Ingen aktivering 347 36 315 35 744 33

Privat jobtraening 31 3 11 1 18 1

Kommunal jobtraening/kommunal indivi-

duel jobtreening 172 18 215 24 251 11

Ordinaer uddannelse og seerligt tilrette-

lagt uddannelsesforlgb 180 19 104 11 406 18

Seerligt aktiverende forlgb 127 13 89 10 574 25

Anden aktivering 41 4 137 15 157 7

Privat individuel jobtreening 64 7 42 5 132 6

I alt 962 98 913 101 2282 101

1) Se note "I.

I de tre kommunetyper har en nogenlunde lige stor andel af flygtninge og familiesam-
menfarte ikke deltaget i nogen form aktivering. | kommuner med lav score har en rela-
tivt stgrre andel flygtninge og familiesammenfgrte deltaget i »anden aktivering«. Det
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daekker hovedsageligt over kortvarige vejlednings- og introduktionsprogrammer med
vejledning om arbejds- og uddannelsesmuligheder, frivillige ulgnnede aktiviteter samt
voksen- og efteruddannelse for personer over 25 ar. | disse kommuner er der til gen-
geeld en relativt mindre andel, der har deltaget i ordinaer uddannelse og seerligt tilrette-
lagte uddannelsesforlgb. | alle tre kommunetyper har kun en beskeden andel deltaget i
privat jobtraening, men den stagrste andel forekommer i kommuner med hgj score.

| tabel 4.2 er vist, hvor lang tid der er gaet fra opholdstilladelse til den farste sammen-
haengende periode i aktivering.

Tabel 4.2
Gennemsnitlig varighed (antal uger) fra ankomst til den pageeldende (farste)
aktivering

Kommuner med Kommuner med Andre
hgj score lav score kommuner

Privat jobtraening 28 38 58
Kommunal jobtraening/kommunal indivi-

duel jobtreening 28 31 42
Ordinaer uddannelse og seerligt tilrette-

lagte uddannelsesforlgb 31 50 23
Seerligt aktiverende forlgb 15 49 27
Anden aktivering 31 10 26
Privat individuel jobtreening 30 47 47
Alle 27 34 30

I kommuner med hgj score er der gaet kortere tid fra opholdstilladelsen til den farste
sammenhaengende periode med aktivering. | gennemsnit syv uger kortere tid. Kommu-
ner med hgj score er specielt hurtige til at fa flygtninge og familiesammenfarte i gang
med seerligt aktiverende forlgb, som er en kombination af flere aktiviteter, der skal for-
bedre den enkeltes personlige eller almene feerdigheder, og med privat individuel job-
traening. Det sidste er treening for seerligt udsatte grupper i arbejde med lgntilskud,
som ellers ikke ville blive udfgrt som almindeligt lennet arbejde. Kommuner med lav
score er seerligt hurtige til at fa flygtninge og familiesammenfgrte i »anden aktiveringx,
mens de er langsomme til at fa flygtninge og familiesammenfgrte i ordineer uddannelse
eller seerligt tilrettelagte uddannelsesforlgb og i seerligt aktiverende forlgb.

Selv om der ikke er s& markant forskel pA sammensaetningen af de tre kommunetypers
brug af aktiveringstyper, sa er der tilsyneladende forskel pa, hvordan de bruges. Kom-
muner med hgj score er hurtigere til at fa flygtninge og familiesammenfgrte i aktivering
0g synes hovedsagelig at anvende »seerligt aktiverende forlgb« i begyndelsen af et in-
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tegrationsprogram, mens kommuner med lav score i hgjere grad bruger »anden aktive-
ring« i begyndelsen af et integrationsprogram.

Kommunale chefers og sagsbehandleres vurdering af indsatsen

Fem ud af otte cheferi kommuner med hgj score vurderer, at kommunens indsats i hgj
grad eller i meget hgj grad bidrager til, at ydelsesmodtagerne finder beskaeftigelse pa
lige fod med den gvrige befolkning i kommunen. Det samme vurderer kun to ud af otte
chefer i kommuner med lav score.

| otte ud af ni kommuner med hgj score har det sociale koordinationsudvalg ifglge de
kommunale chefer taget seerlige initiativer omkring kommunens beskeeftigelsesindsats
over for flygtning. Det er kun tilfeeldet i fem ud af ni kommuner med lav score.

Ingen af kommunerne med lav score har som konsekvens af det faldende antal flygt-
ninge gget samarbejdet med nabokommuner pa integrationsomradet. Det er sket i fire
ud af ni kommuner med en hgj score.

Ingen kommuner med hgj score har oplevet, at de har darligere muligheder for at tilby-
de en bred vifte af tilbud til malgruppen som konsekvens af det faldende antal nytil-
komne flygtninge, mens seks ud af ni kommuner har gget indsatsen over for andre
malgrupper. Tre ud af ni kommuner med lav score har ifglge cheferne oplevet darligere
mulighed for at tilbyde en bred vifte af tiloud til malgruppen, mens kun tre ud af ni af
disse kommuner har gget indsatsen over for andre malgrupper.

I kommunerne med hgj score angiver de kommunale chefer hyppigere (8 ud af 9 mod 4
ud af 9), at faldet i antal nytilkomne flygtninge i 2003-2004 har givet bedre mulighed
for at tilpasse indsatsen til den enkelte udleendings forudseetninger.

Sagsbehandlerne i kommuner med hgj score angiver oftere end sagsbehandlere i kom-
muner med lav score (5 ud af 11 mod 3 ud af 17), at de gennemfagrer kompetenceafkla-
ring gennem et forlgb, som indeholder forskellige faglige moduler eller gennem en kon-
kret afprgvning af kompetencer i realistiske arbejdssituationer.

En stgrre andel sagsbehandlere i kommuner med hgj score end i kommuner med lav
score angiver, at de ofte eller af og til anvender anseettelse pa offentlige virksomheder
med tilskud (9 ud af 11 mod 6 ud af 16).

Besvarelserne fra de kommunale chefer og sagsbehandlere kan tolkes pa den made, at
der blandt kommuner med hgj score er flere, som sgger at udvikle integrationsindsat-
sen, og som systematisk tilpasser deres indsats og tilbud til de generelle og individuelle
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behov, der er i kommunen, og at der i flere af disse kommuner er et aktivt samarbejde
med arbejdspladser.

Sagsbehandlernes prioriteringer og metoder

Kun i to ud af otte kommuner med lav score har man ifglge de kommunale chefer ud-
fort sa mange radighedsvurderinger, at der er en fast praksis for vurderingerne. |
kommuner med hgj score (og mellemgruppen) er det angiveligt mindst halvdelen af
kommunerne.

Kun i en enkelt ud af otte kommuner med lav score angiver den kommunale chef, at
der inden for en méaned udarbejdes en individuel kontrakt for en nyankommen flygt-
ning. I kommuner med hgj score (og mellemgruppen) er det angiveligt seks ud af otte
kommuner. Det skal bemeerkes, at der ikke ud fra sagsbehandlernes besvarelser kan
konstateres en forskel pa, hvor hurtigt der udarbejdes en individuel kontrakt.

I syv ud af otte kommuner med hgj score har den kommunale chef svaret, at der fglges
op pa de individuelle kontrakter efter et fast tidsinterval, mindst hver tredje maned. Det
sker kun i halvdelen af kommunerne med lav score. Alle de adspurgte chefer i kommu-
ner med hgj score er enige i, at den individuelle kontrakt er et nyttigt redskab i det dag-
lige integrationsarbejde. Den samme opfattelse har kun halvdelen af cheferne i kom-
munerne med lav score. Alle cheferne i kommuner med hgj score vurderer, at kontrak-
ter er et godt redskab til at fastholde aftalerne mellem kommune og den enkelte ud-
leending. 1 kommunerne med lav score har kun halvdelen af cheferne dette synspunkt.
Flertallet af chefer i kommuner med hgj score er derimod uenig i (5 ud af 8), at de pri-
maert udarbejder kontrakter for at hjemtage resultattilskud. En markant mindre andel af
cheferne i kommuner med lav score (2 ud af 8)(og mellemgruppen) er uenig i dette
udsagn.

Ti ud af elleve sagsbehandlere i kommuner med hgj score angiver, at de altid eller ofte
inddrager repraesentanter fra udbydere af danskuddannelse i udarbejdelsen af eller op-
felgning pa de individuelle kontrakter. Det angiver knap halvdelen af sagsbehandlerne i
kommunerne med lav score. Endvidere angiver otte ud af elleve sagsbehandlere i
kommuner med hgj score, at de altid eller ofte inddrager virksomheder i dette, mens 12
ud af 15 sagsbehandlere i kommuner med lav score angiver, at det gor de sjeeldent
eller aldrig.

Sagsbehandlerne i kommuner med lav score vurderer i mindre omfang (3 ud af 16 mod

7 ud af 11), at den individuelle kontrakt er en klar forbedring i forhold til de tidligere
handlingsplaner, og de vurderer i sterre omfang (10 ud af 16 mod 3 ud af 11), at der
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oftest ikke har veeret noget reelt samarbejde med den enkelte udleending om den indi-
viduelle kontrakt.

Sagsbehandlerne i kommuner med hgj score angiver sjeeldent (1 ud af 11), at sagerne
har en tendens til at prioritere sig selv, sa de forholdsvis lette sager kommer til at do-
minere, og de komplicerede sager udskydes. | kommuner med lav score er det naesten
halvdelen af sagsbehandlerne (8 ud af 17).

Sagsbehandlerne i kommuner med lav score leegger ikke sa ofte som sagsbehandlere i
kommuner med hgj score vaegt pa dokumentation for fraveer fx i form af en leegeerklee-
ring (8 ud af 19 mod 8 ud af 13). De laegger oftere vaegt pa, at den pagaeldende har en
anden troveerdig begrundelse (14 ud af 19 mod 4 ud af 13), og om vedkommende tidli-
gere har veeret fraveerende (8 ud af 19 mod 3 ud af 13). Sagsbehandlerne i kommu-
nerne med hgj score synes mere tilbgjelige til allerede ved farste eller anden udeblivel-
se fra beskaeftigelsesrettede tilbud eller danskuddannelse at treekke udleendingen i in-
troduktionsydelsen uden yderligere advarsel. Sagsbehandlerne i kommuner med lav
score synes mere tilbgjelige til i farste omgang at vente og se, om problemet ikke lgser
sig selv eller at tage en uformel snak med udleendingen.

I kommuner med hgj score er ingen af sagsbehandlerne enige i, at de af og til bgjer
reglerne for at imgdekomme udleendingenes gnsker og behov. Det forekommer blandt
en fjerdedel af sagsbehandlerne i kommuner med lav score. Desuden er ni ud af elleve
sagsbehandlere i kommuner med hgj score uenige i, at de ofte indgar i forhandlinger
med udleendingene, mens det kun er ca. halvdelen af sagsbehandlerne i kommuner
med lav score.

Hvis en arbejdsmarkedsparat ydelsesmodtager ikke star til radighed for arbejdsmarke-
det, tager sagsbehandlere i kommuner med lav score oftere end sagsbehandlere i
kommuner med hgj score en holdningsbearbejdende samtale med den enkelte (10 ud
af 19 mod 4 ud af 13), mens sagsbehandlerne i kommuner med hgj score oftere giver
en skriftlig advarsel til den enkelte om, at ulovligt fraveer ikke accepteres (6 ud af 13
mod 4 ud af 19), eller fratager eller traekker i introduktionsydelsen (10 ud af 13 mod 7
ud af 19).

Som den mest almindelige arsag til at gennemfare en radighedsvurdering angiver sags-
behandlere i kommuner med lav score, at en flygtning eller familiesammenfort afslar et
formidlet job (7 ud af 15 mod 2 ud af 11). | kommuner med hgj score angiver sagsbe-
handlerne oftere end sagsbehandlere i kommuner med lav score, at den mest alminde-
lige arsag til en radighedsvurdering er udeblivelse fra formidlings- eller opfalgningssam-
tale, eller at en flygtning eller familiesammenfgrt ikke meddeler sygdom under vejled-
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ningsforlgb, i virksomhedspraktik, ansat med lgntilskud eller skal mgde til en jobsamtale
hos en arbejdsgiver (8 ud af 11 mod 7 ud af 15).

Otte ud af elleve sagsbehandlere i kommuner med hgj score er uenige i, at de som of-
test folger, hvordan det gar udlaendingene ogsa efter, at de er ude af det kommunale
system. | kommuner med lav score er omkring halvdelen af sagsbehandlerne uenige i
dette.

Sagsbehandlerne i kommuner med hgj score angiver oftere end sagsbehandlere i kom-
muner med lav score (8 ud af 11 mod 5 ud af 17), at de kan treekke pa juridisk bistand
til fx tolkning af lovgivningen i tilstraekkeligt omfang, mens sagsbehandlerne i kommu-
ner med lav score oftere angiver, at de i tilstraekkeligt omfang kan traekke pa behand-
lingsmuligheder for traumatiserede flygtninge og familiesammenfegrte (13 ud af 18 mod
4 ud af 11).

Sagsbehandlerne i kommuner med hgj score oplever ikke sa ofte som sagsbehandlere i
kommuner med lav score, at integrationsloven stiller for hgje krav til dem, der skal ad-
ministrere loven (2 ud af 11 mod 6 ud af 16).

Ingen sagsbehandlere i kommuner med hgj score angiver, at erfaringerne fra sagsbe-
handlingen vedr. udlzendinge far én til at blive mere kynisk over for disse grupper. Det
angiver omkring en tredjedel i af sagsbehandlerne i kommuner med lav score.

Alt i alt synes sagsbehandlingen og opfalgningen i kommuner, der scorer hgijt, at veere
mere systematisk og konsekvent end i kommunerne, der scorer lavt.

Sprogundervisning
Der har ikke kunnet konstateres forskelle mellem kommunernes besvarelse af spgrgs-
mal, der vedrgrer sprogundervisningen.

Samarbejde med AF

I kommuner med hgj score tilmelder otte ud af elleve sagsbehandlere alle de arbejds-
markedsparate til AF og sikrer sig, at der udarbejdes et CV i Job- og CV-banken eller
ger det, nar de mener, at det er relevant. | kommuner med lav score geelder dette
halvdelen af sagsbehandlerne.

| kommuner med lav score hgrer kun en enkelt sagsbehandler fra AF, nar der er nega-
tive haendelser med en af de flygtninge, han/hun har tilmeldt AF. I kommuner med hgj
score er det ogsa mest almindeligt /kke at hgre fra AF, men det er en stgrre andel, der
ger det.
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Der er ikke sa markant forskel mellem de to kommunegruppers samarbejde med AF.

Vurderinger af malgruppen og muligheder pa det lokale arbejdsmarked
Ti ud af elleve sagsbehandlere i kommuner med hgj score er enige i, at flygtninge ofte
er ressourcestaerke mennesker, hvis primaere problem her i landet er sproget. Kun en
tredjedel af sagsbehandlerne i kommuner med lav score er enige heri.

Tre ud af 13 sagsbehandlere i kommuner med hgj score, men otte ud af 19 sagsbe-
handlere i kommuner med lav score vurderer, at som udgangspunkt er flygtninge og
familiesammenfarte ikke arbejdsmarkedsparate, for de kan nok dansk til at klare sig pa
en arbejdsplads.

Alle cheferne fra kommuner med hgj score er uenige i, at kommunen ikke er opsggende
nok. Det samme er kun tilfeeldet for fire ud af otte chefer fra kommuner med lav score.

Kun en enkelt sagsbehandler i kommuner med hgj score angiver, at det er hablgst at
finde arbejde til de fleste udleendinge i kommunen. | kommuner med lav score angives
dette af omkring halvdelen.

Der er en tendens til, at sagsbehandlere i kommuner med hgj score i mindre grad som
barriere for at aktivere pa det lokale arbejdsmarked angiver, at flygtninge mangler
sproglige kvalifikationer (7 ud af 11 mod 16 ud af 17), eller at flygtninges uddannel-
sesmaessige kompetencer ikke matcher virksomhedernes behov (6 ud af 11 mod 12 ud
af 16). De angiver ogsa i mindre grad manglende efterspargsel efter arbejdskraft som
en barriere (1 ud af 9 mod 5 ud af 14). Til gengeeld angiver de i hgjere grad, at virk-
somhederne ikke vil have personer i aktivering (4 ud af 9 mod 1 ud af 13).

Der er ingen forskel pa i hvilken grad modbvilje i lokalbefolkningen, hos arbejdsgivere,
hos ansatte pa det lokale arbejdsmarked og fagforeninger er oplevet som en barriere
for integrationsprocessen.

I kommuner med hgj score synes der saledes blandt sagsbehandlerne at veere en mere
udbredt tiltro til, at flygtninge har mulighed for (hurtigt) at komme ud pa arbejdsmar-
kedet end i kommuner med lav score.

4.3 Opsamling

Nar vi ser pa profilen af faktisk og forventet varighed indtil flygtninge og familiesam-
menfarte kommer i beskeeftigelse eller ordinger uddannelse i de 20 kommuner, som
indgar i analysen, er det en gennemgaende observation, at den faktiske sandsynlighed
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for at veere kommet i beskaeftigelse pa et hvert tidspunkt efter opholdstilladelsen er
sterre end forventet i kommuner med hgj score, mens den er lavere end forventet i
kommuner med lav score. | nogle kommuner med hgj score er den faktiske sandsynlig-
hed dog pa det forventede niveau ved slutningen af observationsperioden, men dog
bedre end sammenligningskommunen. Der er imidlertid ogsa tilfeelde, hvor sandsynlig-
heden for at komme i beskaeftigelse i forhold til det forventede falder darligere ud for
kommunen med hgj score end for sammenligningskommunerne ved afslutningen af
observationsperioden. Nar disse kommuner scorer hgjt pa benchmarkingindikatoren
skyldes det altsa, at der er mange, der tidligt kommer i beskeeftigelse, men det samlede
resultat ved udgangen af observationsperioden ikke er bedre end forventet og ikke bed-
re end sammenligningskommunen. Det geelder fx Nykgbing F Kommune, Sgnderborg
Kommune og Horsens Kommune.

Hovedindtrykket er, at integrationsindsatsen oftere er hgjt prioriteret (ogsa politisk) i
kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfgrte kommer i beskaeftigelse tidligere
end forventet. Det kan have betydning for vilkarene for integrationsindsatsen i kommu-
nen, fx at der er bevilget flere ressourcer til feltet, men ogsa for ledelse og medarbejde-
res faglige udvikling og engagement i arbejdet. Der er endvidere en mere udbredt tro
pa, at indsatsen nytter.

I kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfgrte kommer tidligere i beskaeftigelse
end forventet, synes der gennemgaende at kunne observeres en mere systematisk ud-
farelse af integrationsindsatsen og opfelgning i forhold til den enkelte. Der saettes tidli-
gere ind med aktiveringstilbud, der er en mere udbredt tendens til teettere kontakt med
arbejdspladser, og flygtninge og familiesammenfagrte kommer hurtigere i praktik. Endvi-
dere er det rdderum, kommunen har faet som fglge af faerre nytilkomne flygtninge, of-
tere udnyttet til en mere individuel indsats eller at inddrage andre malgrupper i indsat-
sen. Endelig er der oftere en mere systematisk sagsbehandling med inddragelse af
flygtninge og familiesammenfgrte selv og relevante samarbejdspartnere, og der er en
teettere opfelgning samt mindre tolerance i forhold til flygtninge og familiesammenfar-
tes fraveer fra deltagelse i et introduktionsprogram. Endelig synes de metoder og pro-
cedurer, som lovgivningen foreskriver, i flere tilfeelde at veere blevet bedre indarbejdet i
sagsbehandlingen.

Der har ikke kunnet konstateres forskelle i den made, kommunerne har organiseret sig
pa, og det kan skyldes, at surveyen ligger nogle ar efter den periode, som benchmar-
kinganalysen daekker. Flere af kommunerne i begge grupper angiver, at de har andret
pa organiseringen af integrationsindsatsen i perioden 2002-2004. En yderligere forkla-
ring pa den manglende forskel, kan vaere, at organiseringen er beskrevet meget over-
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ordnet i svarkategorierne i spgrgeskemaet, og at fx relationen mellem sagsbehandlere
og jobkonsulenter ikke er beskrevet.

Det er vigtigt at veere opmaerksom pa, at de oplysninger, som indgar i analysen af for-
skelle mellem kommunerne i afsnit 4.3, er fra 2004 (Rambgll Management 2005), mens
benchmarkinganalyserne, der ligger til grund for rangeringen af kommuner, raekker
frem til udgangen af 2002. Der er altsa ikke ngdvendigvis et sammenfald mellem de
forhold, som er beskrevet ud fra Rambglls survey, og en kommunes placering i bench-
markinganalysen. Nar der pa en raekke punkter ikke kan findes naevneveerdige forskelle
mellem kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfgrte kommer i beskaeftigelse tid-
ligere end forventet, og kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfagrte kommer i
beskaeftigelse senere end forventet, kan det naturligvis skyldes, at det er andre forhold,
der forklarer forskellene. Det kan imidlertid ogsa skyldes, at der er sket en udvikling i
kommunerne efter den periode, benchmarkinganalyserne belyser. Vi har alligevel an-
vendt data fra disse survey, fordi vi har antaget, at nogle karakteristika ved en kommu-
nes indsats i mange tilfaelde ikke forandrer sig over en kortere arraekke. Der vil imidler-
tid ogsa veere tilfeelde, hvor det er sket. Vi ma altsa reelt se i gjnene, at der kan have
veeret forskelle mellem kommunerne i perioden 1999-2002, som vi ikke kan afdaekke
gennem denne analyse.
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5. Sammenligning af integrationsindsatsen | seks
kommuner

Besvarelsen af undersggelsens hovedspgrgsmal: £r der forskelle i kommunernes inte-
grationsindsats, der kan forklare, at flygtninge og familiesammenforte kommer tidligere
I/ beskaeftigelse i nogle kommuner end i andre? belyses i dette kapitel gennem en analy-
se af interview med ledere og sagsbehandlere i seks udvalgte kommuner, som det
fremgar af afsnit 2.3.

Indsamlingen af data fra de seks casekommuner blev gennemfart i midten af 2005
gennem interview af afdelingsledere, sagsbehandlere og jobkonsulenter i kommunerne,
og blev i et begreenset omgang suppleret af afdelingens eller kommunens beskrivelser
af arbejdet i form af malsaetninger, virksomhedsprofiler og lignende. | alle seks kom-
muner blev en afdelingsleder interviewet. | en enkelt kommune blev bade en nuveeren-
de og en tidligere leder interviewet. Det var derudover planen i alle kommuner at inter-
viewe en sagsbehandler og eventuelt en jobkonsulent. Pa grund af personaleudskiftning
viste det sig imidlertid ikke muligt i alle kommunerne. Der er sdledes to kommuner,
hvor det ikke var muligt at interviewe sagsbehandlere eller jobkonsulent. | disse tilfeelde
havde afdelingslederen imidlertid erfaring fra sagsbehandling. I én kommune interview-
edes en sagsbehandler og en jobkonsulent sammen, i én kommune interviewedes to
sagsbehandlere sammen, og i to kommuner blev en jobkonsulent interviewet.

De i alt 11 interview, som blev gennemfgrt i de seks kommuner, er i det fglgende ana-
lyseret ud fra nogle overordnede kategorier, som interviewene var struktureret efter.
Materialet indeholder bade konkrete beskrivelser af arbejdet i den enkelte kommune og
mere overordnede og generelle betragtninger om integrationsindsatsen, hvilket blandt
andet afspejler at interviewene med henholdsvis ledere og sagsbehandlere havde fokus
pa forskellige aspekter af integrationsindsatsen. Det endelige resultat af analysen, som
fremlaegges i det falgende, er fokuseret pa at vise forskelle og ligheder mellem de to
grupper af kommuner. Hvor det er relevant, vil observationer, der kun bergrer enkelte
kommuner, ogsa blive beskrevet.
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Selve analysen er gennemfgrt som en parallel gennemgang af materialet fra de tre
kommuner inden for hver af grupperne, hvor der er blevet sggt efter ligheder i praksis,
opfattelser og vilkar for integrationsindsatsen. Disse lighedspunkter er derefter blevet
sammenlignet mellem de to grupper. Ved denne fremgangsmade er hovedspgrgsmalet
opdelt i to spargsmal. Det ene spgrgsmal er om, hvad der kendetegner organisering,
indsats, metoder og prioriteringer i den gruppe af kommuner, hvor flygtninge og fami-
liesammenfagrte kommer tidligere i beskeeftigelse end forventet (kommuner med hoy
score), henholdsvis den gruppe af kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfarte
kommer senere i beskaeftigelse end forventet (kommuner med lav score). Det andet
spgrgsmal er, om der er nogen forskel mellem grupperne.

Kombinationen af interview med sagsbehandlere, jobkonsulenter og ledere er et forsgg
pa at fa det bedst mulige indblik i den konkrete kommunale praksis gennem de variati-
oner i perspektiv og viden, disse repraesenterer. Samtidig kunne det muliggere et mere
indgaende studie af den praksis, som Rosdahl (2004) papeger som et vigtigt perspektiv,
der kan bringe analysen teettere pa veesentlige, kvalitative aspekter af integrationsind-
satsen og variationen i denne. Da det imidlertid ikke har kunnet lade sig gare systema-
tisk at opnd interview med repraesentanter fra alle tre medarbejdergrupper, kan analy-
sen ikke systematisk kategoriseres efter de forskellige medarbejderperspektiver. Materi-
alet er derfor for den enkelte kommune af varierende detaljering, men da alle inter-
viewene har beskeeftiget sig med den mere praktiske del af indsatsen, er det alligevel
muligt at analysere overordnede, praktiske aspekter af integrationsindsatsen. Inter-
viewene er gennemfgrt tre ar senere end den periode, benchmarkinganalysen deekker.
Dette har naturligvis betydning for, hvor detaljerede og preecise informationerne i inter-
viewene kan blive. For det fgrste har der i nogle tilfeelde veeret en udskiftning undervejs
sdledes, at interviewpersonerne kun har arbejdet i kommunen i en del af perioden
1999-2002. For det andet kan deres erindring om perioden veere farvet af de forandrin-
ger og udviklinger, der er sket i den mellemliggende periode.

Temaerne i interviewet med afdelingslederne var organisering af indsatsen, malsaetnin-
ger for og prioriteringer af indsatsen, indsatstyper og tilbudssammenseaetning, vurdering
af sagsbehandlernes og jobkonsulenternes rolle, samarbejdsrelationer og aendringer i
kommunens indsats i de senere ar og evt. planer om at udvikle indsatsen fremover.
Temaerne for interview med sagsbehandlere og jobkonsulenter var interviewpersonens
baggrund og erfaring, organisering, personalesammensaetning og normering, malsaet-
ninger for og prioriteringer af indsatsen, malgruppen, fremgangsmader og metoder i
arbejdet, indsatstyper og sammensaetning af tilbuddene, samarbejde internt og eks-
ternt, holdninger til eget arbejde og flygtninge/indvandrere samt aendringer i indsats og
made at arbejde pa. I de tilfaelde, hvor kun en leder blev interviewet, indgik ogsa de
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temaer fra sagsbehandlerinterviewet, som ikke var deekket af temaerne i lederinter-
viewet.

5.1 Udveelgelse af casekommuner

| kapitel 4 er kommuner med hgj score »parret« med kommuner med lav score. Strate-
gien for udveelgelsen af kommuner til casestudiet har veeret at tage udgangspunkt i
kommuner, hvor flygtninge og familiesammenfgrte kommer tidligere i beskaeftigelse
end forventet, og nar en sddan kommune er udvalgt, fglger den kommune, »som er
matchet til den«, med. Hensigten med denne matchning er, at de to grupper af kom-
muner med henholdsvis hgj og lav score kommer til at veere sammensat sammenligne-
ligt, sadan at ligheder og forskelle mellem grupperne ikke skjules af, at grupperne er
sammensat, sa de reelt er usammenlignelige. Til brug for udvaelgelsen af casekommu-
ner har vi, blandt de spgrgsmal fra Rambgll Managements survey, hvor kommunegrup-
perne adskiller sig fra hinanden, og som der er redegjort for i det foregaende afsnit,
optalt, hvor mange gange den enkelte kommune med hgj score svarer som flertallet af
de tilsvarende kommuner. Fra survey til kommunale chefer indgar 17 spgrgsmal, og
scoren kan saledes her maksimalt veere 17. Fra survey til sagsbehandlere indgar 38
spgrgsmal, som saledes er maksimumscoren. Der er for de kommuner, hvor sagsbe-
handlere har besvaret skemaet, beregnet en gennemsnitlig score. Nedenfor er kommu-
nerne med hgj score rangordnet efter deres score for henholdsvis kommunale chefer og
sagsbehandlere. Desveerre er der blandt vores udvalgte kommuner et bortfald, der be-
virker, at nogle kommuner ikke kan rangordnes.

Kommunale chefer Sagsbehandlere

Ballerup 14 Sgnderborg 26
Gentofte 14 Roskilde 24
Vejle 14 Nykgbing F 24
Hjarring 13 Ballerup 23
Helsingar 13 Hjgrring 22
Nykgbing F 12 Vejle 18
Roskilde 10 Horsens 6
Horsens 10 Gentofte -
Sgnderborg 6 Helsinger -
Tarnby - Tarnby -

Der er, som det fremgar, ikke sammenfald i rangordningen for kommunale chefer og
sagsbehandlere.
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Kriterierne for udveelgelsen af casekommuner blev formuleret som fglgende:

» Kommunens benchmarkingindikator skal afvige markant fra det forventede.

» Der skal i kommunen kunne konstateres en afgang til beskeeftigelse i hele den peri-
ode, benchmarkinganalysen deekker. Dette kunne indikere, at afgang til beskeefti-
gelse er et resultat af kommunens integrationsindsats.

» Kommunen skal score hgjt i surveyen for kommunale chefer og/eller sagsbehandle-
re.

Det giver falgende kandidater:

Ballerup: Benchmarkingindikatoren afviger signifikant fra det forventede, der er en lg-
bende afgang til beskeeftigelse, og kommunen scorer hgjt pa begge survey.

Gentofte: Benchmarkingindikatoren afviger signifikant fra det forventede, der er en lg-
bende afgang til beskeeftigelse, og kommunen scorer hgjt pa chefsurvey. Ingen sags-
behandlere fra kommunen har deltaget i survey.

Hjorring. Benchmarkingindikatoren afviger signifikant fra det forventede, men der er
ikke en lgbende afgang til beskeeftigelse i hele perioden (ingen afgang efter 22-23
uger). Kommunen scorer hgjt pa begge survey.

Helsingor. Benchmarkingindikatoren afviger signifikant fra det forventede, men der er
kun en beskeden afgang efter 12-13 uger. Kommunen scorer hgjt pa survey til kommu-
nale chefer, men der er desveerre ingen besvarelse fra sagsbehandlere.

7arnby. Benchmarkingindikatoren afviger signifikant fra det forventede, og der er lg-
bende afgang til beskeeftigelse. Desveerre har Tarnby ikke deltaget i survey.

Sonderborg. Benchmarkingindikatoren afviger ikke signifikant fra det forventede, men
der er en lgbende afgang til beskaeftigelse. Scoren pa survey blandt kommunale chefer
ligger lavt, mens kommunen scorer hgjt pa survey blandt sagsbehandlere.

Roskilde: Benchmarkingindikatoren afviger ikke signifikant fra det forventede, men der
er en lgbende afgang til beskeeftigelse. Scoren pa survey blandt kommunale chefer er
pa 10 ud af 17, mens kommunen scorer hgjt pa survey blandt sagsbehandlere.

Nykobing F. Benchmarkingindikatoren afviger ikke signifikant fra det forventede, og der
er ingen afgang til beskaeftigelse efter 22-23 uger. Kommunen scorer hgjt pa bade sur-
vey blandt kommunale chefer og blandt sagsbehandlere.
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En reekke af disse kommuner havde imidlertid tidligere veeret udvalgt som cases til an-
dre studier. Det geelder Ballerup, Senderborg og Roskilde, der indgik som casekommu-
ner i Rambgll Managements undersggelse, og Hjerring, som har indgaet i en SFI-
undersggelse. Det blev fundet uhensigtsmeessigt at udveelge disse kommuner igen.
Endvidere blev Tarnby Kommune valgt fra, da de ikke havde deltaget i Rambgll Mana-
gements survey.

Dermed blev Gentofte Kommune, Helsingar Kommune og Nykgbing F Kommune udvalgt
til casestudiet. Disse er matchet med Gladsaxe Kommune, Hillerad Kommune og Neest-
ved Kommune, der er de kommuner med lav score, der minder mest om de tre kom-
muner fra gruppen af kommuner med hgj score, set i forhold til starrelse, demografi,
gkonomi etc. Alle seks kommuner var villige til at stille sig til radighed for casestudiet.
Udveelgelsen af i alt seks kommuner til casestudiet er tilstreekkeligt til formalet, idet der
ikke er tale om en kvantitativ analyse. De to grupper af kommuner skal, som tidligere
beskrevet, repraesentere praksis i kommuner med henholdsvis hgj og lav score. Lighe-
der inden for grupperne, som modsvares af forskelle mellem grupperne, kan veere ud-
tryk for forskelle i praksis, der har betydning for forlgbet af integrationen i de forskellige
kommuner. Hvorvidt disse forskelle har betydning eller ej, bliver i denne undersggelse
ikke analyseret ud fra omfanget eller udbredelsen af forskellene, men derimod ud fra en
eksplorativ tilgang. Det er kvaliteten af argumenterne for, at en given forskel har be-
tydning for integrationen sammenlignet med argumenterne imod, der er kvalitetskriteri-
et for gyldigheden af denne analyse.

5.2 Analyse af casekommuner

| den folgende analyse af integrationsindsatsen i de seks kommuner indgar fglgende
emner: malszetning og prioritering af indsatsen, vaerdier og principper i sagsbehandlin-
gen, organisering af indsatsen, den konkrete indsats, virksomhedskontakten, malgrup-
pen for integrationsindsatsen, samarbejde og informanternes vurderinger af indsatsen.

Malseetning og prioritering af indsatsen

Der er under dette tema blevet spurgt til, hvilke officielle malsaetninger og politikker der
administrativt og politisk er opstillet for integrationsindsatsen i kommunen, samt hvilken
prioritering og bevagenhed indsatsen har — og har haft — i kommunen.

Sammenligningen af de to grupper i forhold til deres malsaetninger pa integrationsom-
radet og den prioritering, der har vaeret af indsatsen, viser en forskel mellem de to

grupper.
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Gruppen af kommuner med haj score, har i hele den periode, vi her beskaeftiger os
med, haft en klar politisk dagsorden for omradet. Dette giver sig udslag i, at der i alle
tre kommuner har veeret en aktiv politisk stillingtagen til integrationsindsatsen i kom-
munalbestyrelsen, integrationsradet og integrations- eller socialudvalget. Der er i kom-
munerne blevet opstillet eksplicitte mal for integrationsindsatsen enten gennem en in-
tegrationspolitik formuleret af politikerne eller gennem virksomhedsplaner, hvor mal-
seetningerne er udarbejdet i dialog mellem politikere og medarbejdere. | to af de tre
kommuner i gruppen af kommuner med hgj score beskrives denne politiske opmaerk-
somhed direkte som en politisk velvilje i forhold til at styrke indsatsen og arbejdet med
at integrere flygtninge og familiesammenfgrte i kommunen. Der er — og har veeret — en
hgj prioritering i alle tre kommuner af iseer den arbejdsmarkedsrettede indsats, og det
er selvforsgrgelsen via arbejdsmarkedet, der er formuleret som den primzere malsaet-
ning. Den socialfaglige indsats er imidlertid ogsa prioriteret som en vigtig del af mal-
seetningen for integrationsindsatsen i disse kommuner.

Inden for gruppen af kommuner med lav score er prioriteringen af — og malsaetninger-
ne for — indsatsen forskellig i den nuveerende indsats og indsatsen, som den var i be-
gyndelsen af den periode, hvor kommunerne fik ansvaret for integrationsindsatsen. |
begyndelsen af perioden — hvilket vil sige den periode, de er udvalgt pa baggrund af —
havde to kommuner ikke nogen malsaetning for omradet, og i den tredje fungerede af-
delingen pa en sddan made, at man ikke tog notits af opstillede malsaetninger. Den po-
litiske opmeerksomhed — og dermed prioritering ma man antage — har ikke i nogen star-
re grad veeret rettet mod integrationsindsatsen i begyndelsen af perioden. For den nu-
veerende indsats er der i gruppen af kommuner med lav score opstillet malsaetninger
for to kommuner, men heraf angiver den ene kommune, at det ikke er noget man kig-
ger pa eller anvender. Den tredje kommune har afskaffet malseetningerne og integrati-
onspolitikken for at sikre lige rettigheder og behandling af de forskellige brugergrupper.
Dette til trods arbejder alle tre kommuner efter en arbejdsmarkedsrettet malsaetning,
hvor selvforsgrgelse i hgjere grad end i begyndelsen af perioden er hovedprioriteringen.
Dette er imidlertid ikke ngdvendigvis formaliseret som en malsaetning for integrations-
indsatsen. | gruppen af kommuner med lav score beskriver nogle medarbejdere en
modseetning mellem en formel opprioritering og en faktisk politisk uopmaerksomhed
over for integrationsindsatsen, men den generelle opfattelse iseer blandt lederne er, at
indsatsen far en del politisk opmaerksomhed.

Forskellen mellem de to grupper synes at veere mere markant i begyndelsen af perio-
den end i den nuvaerende indsats. Gruppen af kommuner med lav score har tilnsermet
sig gruppen af kommuner med haj score i forhold til méalsaetninger for og prioritering af
indsatsen.
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Veerdier og principper i sagsbehandlingen

Interviewene har beskeeftiget sig med de ideer og veerdier, der bliver lagt til grund for
den made, sagsbehandlerne og jobkonsulenterne udfarer deres arbejde pa, samt hvilke
faktiske principper og metoder, der anvendes for dette arbejde. Der er herunder blevet
lagt veegt pa, hvilken overensstemmelse, der er inden for afdelingen og mellem perso-
nalegrupperne i forhold til disse veerdier og principper.

Nar man sammenligner de forestillinger om sagsbehandlingen, som personale og ledere
i de to kommunegrupper giver udtryk for, er der igen tale om en forskel, der mest er et
spgrgsmal om, i hvilken grad og pa hvilket tidspunkt et givent perspektiv spiller ind, end
om en aktuel forskel i gruppernes perspektiv pa integrationsindsatsen.

Gruppen af kommuner med hgj score beskriver samstemmende, at den officielle ar-
bejdsmarkedsmalsaetning ogsa har veeret et princip, som sagsbehandlere og jobkonsu-
lenterne i deres personlige forhold til arbejdet har lagt vaegt pa og opfattet som veerdi-
fuldt. Dette adskiller sig for sa vidt ikke fra gruppen af kommuner med lav score. | den-
ne gruppe er arbejdsmarkedsperspektivet ogsa helt centralt som princip for den made,
sagsbehandlingen gennemfgres pa. Forskellen mellem de to grupper er derimod
tidsperspektivet. Gruppen af kommuner med lav score arbejder med en meget klar op-
deling i »nu« og »tidligere«, som en beskrivelse af, hvornar arbejdsmarkedsperspekti-
vet for alvor blev afggrende for den made, der arbejdes pa, og den made, sagsbehand-
lerne opfatter arbejdet pa. Gruppen af kommuner med haj score beskriver ogsa en vis
modsaetning mellem tidsperioder. Blandt disse er opdelingen dog ikke sa meget en op-
deling i en periode med og en uden arbejdsmarkedsperspektiv. Det er naermere en op-
deling i en periode, hvor man arbejdede med at gare arbejdsmarkedsperspektivet til en
feelles veerdi og et feelles arbejdsprincip i afdelingen og en periode, hvor dette var lyk-
kedes. Der findes i beskrivelserne fra gruppen af kommuner med lav score ogsa en
overgangsfase, som den der beskrives her, men den forudgaende fase, hvor der ikke er
et arbejdsmarkedsperspektiv som veerdi og princip for sagsbehandlingen, er det, der
adskiller de to grupper.

Begge kommunegrupper beskriver, at de har nogle feelles veerdier og principper i for-
hold til arbejdet med integration ud over arbejdsmarkedsperspektivet. Gruppen af
kommuner med hgj score har bade gode og darlige erfaringer med at opna en felles
opfattelse mellem sagsbehandler og jobkonsulent om for eksempel den enkelte klients
arbejdsmarkedsparathed. To kommuner har opnaet konsensus blandt disse to grupper
om, hvordan der skal arbejdes med gruppen, mens den tredje ikke har opnaet faelles
veerdier for arbejdet pa dette omrade. De to, der har feelles vaerdier pa dette omrade,
beskriver disse som en del af det, der matte arbejdes med i starten af perioden.
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Gruppen af kommuner med lav score giver ikke noget klart billede af denne udvikling.
Der er i denne gruppe mest tale om, at det konstateres, at der er feelles veerdier og
principper mellem personalegrupperne, men der bliver ikke givet nogle eksempler eller
forklaringer, der kan underbygge dette.

To centrale principper for sagsbehandlingen angives af begge kommunegrupper. Det
ene er ngdvendigheden af at veere fagligt grundig og metodisk i fremgangmaden, mens
det andet er ngdvendigheden af at veere konsekvent og stille krav over for klienten.

Det farste princip for sagsbehandlingen udleegges som vigtigheden af at arbejde med
en grundig afklaring af klientens baggrund, historie, ressourcer, behov og gnsker, for
pa den made at kunne foretage en helhedsvurdering af situationen og udarbejde en
plan, der er langsigtet og realistisk. Dette princip ger sig geeldende i begge kommune-
grupper, og sagsbehandlerne opfatter generelt dette som meget veerdifuldt og som en
forudseetning for, at arbejdsmarkedsperspektivet er realistisk. Dette princip for sagsbe-
handlingen synes ikke at have sendret sig over perioden.

Det andet princip synes derimod at veaere knyttet til den stigende betydning af arbejds-
markedsperspektivet. Begge kommunegrupper beskriver, at de laegger stor vaegt pa at
stille krav til klienten om at udnytte dennes ressourcer og at veere konsekvent i forhold
til de sanktioner, der udlgses, nar disse krav ikke honoreres. Dette opfattes som en
modseaetning til at have ondt af klienterne og at synes, det er synd, at der kreeves noget
af dem — iseer i gruppen af kommuner med hgj score. Begge grupper beskriver dette
skift som noget, der er foregaet pa et tidspunkt inden for den periode, vi her beskaefti-
ger os med, men der er ikke noget konsekvent mgnster at identificere i forhold til, hvor-
nar i perioden dette praecist er sket.

Tidspunktet, hvor arbejdsmarkedsperspektivet bliver en veerdi i — og et princip for —
sagsbehandlingen, er den eneste betydelige forskel mellem kommunegruppernes veer-
dier og principper for sagsbehandlingen. Det er imidlertid kendetegnende, at veerdier og
principper for sagsbehandlingen fylder betydeligt mindre i respondenternes svar i grup-
pen af kommuner med lav score end i gruppen af kommuner med hayj score. Det kan
der naturligvis veere mange forklaringer pa, men en af de mulige forklaringer er, at der
er forskel pa de to grupper i forhold til bevidstheden om og betydningen af veerdier og
principper for integrationsindsatsen.

Organisering af indsatsen

Det har veeret en del af hensigten med interviewene at beskrive den organisering af
integrationsindsatsen, som den enkelte kommune har valgt. Der er her isaer blevet lagt
veegt pa, om afdelingen er specialiseret eller arbejder med forskellige opgaver, om den
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er integreret, eller om jobkonsulenterne er placeret i en udskilt funktion, og om der er
forskel mellem kommunerne i forhold til personalets faglige baggrund og kompetencer.

Organiseringen er for begge gruppers vedkommende praeget af en vis udvikling over
perioden. Udviklingen ligger for gruppen af kommuner med hgj score inden for det sid-
ste ar og for gruppen af kommuner med lav score fra omkring ar 2002 og derefter.
Strukturforandringerne i gruppen af kommuner med haj score er imidlertid relativt be-
greensede for to af kommunerne og knytter sig primeert til indfgrelsen af arbejdsmar-
kedscenterstrukturen. Den tredje kommune har derimod gennemfgrt en meget omfat-
tende omstrukturering. Fgr disse omstruktureringer var der nogle karakteristika til fael-
les inden for denne gruppe. Feelles for dem er, at den struktur, de havde tidligere — og
indtil for nylig — var specialiseret i forhold til integrationsindsatsen bade for sagsbehand-
lernes og jobkonsulenternes vedkommende. Det vil sige, at personalet udelukkende
arbejdede med integrationsloven og fungerede som en selvsteendig enhed organisato-
risk. Man har fra starten haft »egne« jobkonsulenter og ikke benyttet eksterne leveran-
derer eller ladet sagsbehandlere varetage denne del af opgaven. Sagsbehandlere og
jobkonsulenter har siddet sammen fysisk i to af disse kommuner. Udviklingen i denne
gruppe har nogle steder medfgrt fysisk adskillelse af jobkonsulent og sagsbehandlere
samt en mindre specialiseret indsats, men der er ingen klare feellestraek i den form, den
nuveerende organisering har. En af arsagerne til den vigende specialisering angives at
veere faldet i antallet af personer under integrationsloven. Dette har medfgrt, at norme-
ringen enten skulle saenkes eller personalet have tilfgrt nye opgaver, som for eksempel
integration af flygtninge og familiesammenfarte pa kontanthjeelp. Samtidig har jobcen-
terstrukturen medfert, at jobkonsulentrollen har mattet udflyttes fra afdelingerne til
jobcentret og har veeret vanskelig at opretholde som en specialiseret funktion. For
gruppen af kommuner med /lav score har der ikke veeret nogle deciderede feaellestraek,
idet to kommuner har udviklet sig fra en ikke-specialiseret indsats til en specialiseret
indsats og den sidste kommune udvikler sig modsat. Den nuveaerende afspecialiserede
kommune har vaeret gennem omstruktureringer i forhold til arbejdsmarkedscenterstruk-
turen samt i forhold til det faldende antal under integrationsloven, som ogsa har prae-
get gruppen af kommuner med hgj score. De to kommuner, der har specialiseret sig, er
imidlertid heller ikke fuldsteendig specialiseret laengere, idet de ogsa har mattet inddra-
ge flygtninge og familiesammenfarte pa kontanthjeelp i afdelingens arbejdsomrade for
at kunne bevare normeringen.

Den eneste egentlige modsaetning mellem de to grupper er, at gruppen af kommuner

med lav score ikke har haft eller har specialiserede jobkonsulenter, hvor dette netop har
kendetegnet gruppen af kommuner med hoy score.
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Et yderligere karakteristika ved selve organiseringen i gruppen af kommuner med lav
score er, at den synes at have veeret vanskelig. I to kommuner beskrives arbejdet un-
der den tidligere organisering som problematisk og af lavere kvalitet end det, der prae-
steres nu, enten pga. at afdelingen har arbejdet i modstrid med politiske prioriteringer
og formelle kompetenceplaner, eller fordi afdelingen har veeret inaktiv og meget under-
prioriteret. Den tredje kommune beskriver til gengeeld vanskeligheder med samarbejdet
mellem sagsbehandlerne og en ekstern leverandgr af selve arbejdsmarkedsindsatsen. |
gruppen af kommuner med hgj score findes der kun tilsvarende kritik af den tidligere
indsats i en kommune, og den er primeert rettet mod de veerdier og principper, der har
veeret for indsatsen.

| forhold til personalet er der meget fa forskelle mellem de to grupper. Begge har ansat
personale med socialrddgiveruddannelse som sagsbehandlere og udvalgt jobkonsulen-
ter pa baggrund af motivation, interesse og ideer frem for uddannelse. Gruppen af
kommuner med hgj score har, i modsaetning til gruppen af kommuner med lav score,
fra starten valgt at anseette personale med erfaring med selve integrationsindsatsen fra
Dansk Flygtningehjaelp eller fra andre kommuner. Der er ogsa en del af personalet i
denne gruppe, der er specialuddannet inden for omradet. For kommunerne i gruppen af
kommuner med lav score har der derimod ikke veeret nogen feellestraek i rekrutteringen
i den retning, men erfaringen er blevet opbygget undervejs eller rekrutteret i forbindel-
se med omstruktureringer.

Den konkrete indsats
Dette tema i interviewene har sigtet mod at klarleegge, hvilke redskaber kommunerne
har anvendt i den konkrete indsats over for den enkelte klient og grupper af klienter.

Der er mange ligheder mellem kommunerne i de to grupper, nar man sammenligner
den made, de rent praktisk vaelger at lgse de forskellige opgaver pa. Disse lighedstraek
gar imidlertid ogsa igen mellem de to grupper, sa det samlede billede er, at der ikke er
den store variation i den praktiske indsats. Dette daekker imidlertid over, at enkelte
kommuner kan veelge at lgse opgaverne pa en made, der afviger fra den generelle,
men dette vil udelukkende kunne kendetegne den enkelte kommune, og ikke den grup-
pe den repreesenterer. Alle kommunerne gennemfgarer forlgb, der kombinerer sprogun-
dervisning og praktik som hovedindsatsen, nar de har modtaget en klient under integra-
tionsloven. De iveerksaetter alle bade sprogundervisning og sprogpraktik sa tidligt som
muligt. De individuelle kontrakter udarbejdes i mere eller mindre endelig form inden for
den fastsatte tidsfrist. Der bruges bade virksomhedspraktik, sprogpraktik, lgntilskud og
mentorer som hovedindsatsen. Alle kommunerne benytter sig af kommunale projekter,
men dette er i langt overvejende grad som et tilbud i starten af integrationsperioden og
oftest med et afklarende sigte. Den praktiske indsats er derudover kendetegnet ved at
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veere indrettet efter de principper for — og veerdier i — sagsbehandlingen, der er beskre-
vet tidligere.

| gruppen af kommuner med hgj score er der to kommuner, der foretager placeringen
af klienter i praktik pa baggrund af en database over klientens ressourcer og gnsker
henholdsvis virksomhedernes profil og krav. Dette beskrives som et meget nyttigt veerk-
tej i forhold til at opna bedst mulig match.

| gruppen af kommuner med haj score beskrives taet opfglgning og hurtig respons pa
problemer med et praktikforlgb eller lignende som en del af deres praksis, hvor disse
karakteristika i gruppen af kommuner med lav score mere beskrives som noget gnsk-
veerdigt, de endnu ikke helt kan opfylde. Denne forskel er imidlertid kun korrekt i for-
hold til to af de tre kommuner i gruppen af kommuner med lav score.

I forhold til den konkrete indsats er det vanskeligt at bedemme betydningen af
tidsperspektivet. De forskelle, der er beskrevet her, baserer sig pa beskrivelserne af
praksis, som den ser ud nu, eller som de interviewede generelt har opfattet den. Der er
enkelte mere praecise gengivelser af, hvordan den tidligere indsats adskiller sig fra den
nuveerende, men disse er ikke systematisk oplyst for nogen af grupperne. Der synes
generelt at veere sket nogle skift i forhold til anvendelsen af kommunale projekter, men
dette er ikke noget, der adskiller grupperne.

Virksomhedskontakten

Kontakten til virksomhederne varetages péa forskellige vis og er placeret forskellige ste-
der i organisationen. | gruppen af kommuner med hgj score er virksomhedskontakten
placeret hos job- eller virksomhedskonsulenter, som allerede beskrevet i forhold til or-
ganiseringen. Noget tilsvarende ggr sig geeldende for gruppen af kommuner med lav
score. | to kommuner i gruppen af kommuner med hgj score er der frivillige aktgrer,
der indgar i virksomhedskontakten og skaffer praktikpladser og lignende. Det er et feel-
lestraek, at man tilstreeber at samarbejde med sma og mellemstore virksomheder og
gerne fx handvaerksvirksomheder. Denne strategi anleegges fordi, det er erfaringen, at
disse virksomheder er lettere at matche til klienterne pa grund af den overskuelige star-
relse samt de mere begraensede uddannelses- og sprogkrav, der stilles i fx handveerks-
virksomheder. Der er to kommuner, der beskriver, at de sgger virksomheder uden for
kommunegreensen, fordi de ikke har en tilstreekkelig meengde og bredde inden for den-
ne. Den tredje kommune oplever ikke problemer med at skaffe virksomheder inden for
kommunen.

I modseetning til dette er der for gruppen af kommuner med lav score ingen ligheds-
treek. Der anvendes ganske vist jobkonsulenter, men disse har i én af kommunerne vee-

- B3 -



ret ansat hos en privat leverandgr, der ikke er integreret i forvaltningen. Der er to kom-
muner, der pa forskellig vis har forsggt sig med kampagner for at skaffe kontakt til det
lokale arbejdsmarked, og dette beskrives ikke som nogen succes i forhold til at
fremskaffe praktikpladser, der kunne blive til ordinaere job.

Det kendetegner alle seks kommuner, at der kun er enkelte eller ingen store virksom-
heder, som der kan indgas aftaler med i lokalomradet. Dette er en af arsagerne til, at
kommunerne med hgj score vaelger sma og mellemstore virksomheder. Det er ikke
klart, om kommunerne med lav score anvender samme strategi generelt.

Malgruppen for integrationsindsatsen

Dette tema i interviewene har drejet sig om flere forskellige aspekter ved de klientgrup-
per, som integrationsindsatsen retter sig mod i den enkelte kommune. lIseer har hel-
bred, uddannelse, social og kulturel baggrund veeret omdrejningspunkter. To feelles-
treek synes at ggre sig geeldende for bade gruppen af kommuner med lav score og
gruppen af kommuner med hgj score. Det ene feellestraek er, at kommunerne har ople-
vet et betydeligt fald i antallet af personer under integrationsloven og isaer personer
med ydelser under integrationsloven. Faldet er naturligvis af forskelligt omfang kommu-
nerne imellem, men er alle steder ganske betydeligt. Det andet feellestreek er, at fem af
de seks kommuner mener, at de flygtninge og familiesammenfgrte, der modtages un-
der integrationsloven pa nuvaerende tidspunkt, er meget preeget af traumer samt dar-
ligt fysisk og psykisk helbred. Den sjette kommune er af den opfattelse, at malgruppen
hele tiden har veeret preaeget af disse karakteristika.

Alle gvrige beskrivelser af malgruppen for integrationsindsatsen ma siges at vaere me-
get praeget af specifikke, lokale forhold. Sammensaetningen af oprindelseslande, ud-
dannelsesniveau og kultur i netveerket af flygtninge og familiesammenfarte, der allere-
de bor i lokalomradet, er ikke sammenlignelige faktorer, uanset at de ifglge responden-
terne tildeles betydning som en vaesentlig faktor i integrationsindsatsen.

Samarbejde

I casekommunerne sggtes specielt samarbejdet med AF og med sprogskolerne belyst.
Derudover kan der naturligvis veere et samarbejde med en lang raekke andre institutio-
ner og enkeltpersoner. Andre samarbejdsrelationer, som kan veere af betydning for in-
tegrationsindsatsen, er derfor sa vidt muligt ogsa sggt afdaekket.

Samarbefde med AF

I alle kommunerne naevnes, at samarbejdet med AF er meget beskedent, hvis der
overhovedet er noget samarbejde ud over det formelle med at tilmelde arbejdsmar-
kedsparate til AF. Uanset kommunetype synes vurderingen endvidere at veere, at AF
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ikke formidler job til personer under integrationsloven. Ifglge AF fordi AF ikke har job til
denne gruppe, men i nogle interview peges der ogsa pa, at AF har for lidt kendskab til
flygtninge og familiesammenfgrte og derfor opfatter dem som sveere at indplacere.

Samarbefde med sprogskolen

| alle tre kommuner med hgj score angives sprogskolen som den nsermeste samar-
bejdspartner. 1 én af kommunerne naevnes dog ikke et samarbejde, der gar ud over
administrative procedurer. | de to andre kommuner synes der at veere et samarbejde
om at etablere arbejdsmarkedsrettede projekter og/eller virksomhedspraktik.

| alle tre kommuner med lav score samarbejdes om den administrative del om henvis-
ning og registrering af fremmgde mv. Samarbejde med sprogskolen synes at veere teet-
tere i de to af kommunerne, hvor sprogcentret er beliggende i kommunen, end i den
kommune, hvor det ikke er tilfaeldet. Der afholdes mader, hvis der er saerlige problemer
eller ved udslusning. I én af kommunerne naevnes et samarbejde med sprogskolen om
at etablere praktikforlgb eller seerlige uddannelsesforlgb i sammenhaeng med sprogun-
dervisningen.

Der kan ikke identificeres et samarbejdsmgnster med sprogskolen, der adskiller kom-
muner med hgj score fra de andre kommuner. Der er i begge kommunegrupper ek-
sempler pa et teet samarbejde mellem kommune og sprogskole om at etablere praktik-
ophold o.l. Det kan imidlertid ikke udelukkes, at dette samarbejde har betydning for
integrationsindsatsen i de kommuner, hvor det er sket. Det ma dog nok erkendes, at
casestudiet ikke i tilstreekkelig grad har belyst sprogskolernes rolle i integrationsindsat-
sen, og at der saledes kan gere sig forhold geeldende, der ikke er rapporteret.

Samarbejde med frivillige

| alle tre kommuner med hgj score naevnes et samarbejde med frivillige enkeltpersoner
eller frivillige organisationer. Det synes dog at veere mest systematisk i to af kommu-
nerne, hvor der bade samarbejdes om at introducere flygtninge/familiesammenfarte til
det danske samfund og om at finde job. I den ene af kommunerne beror dette pa et
engagement hos en tidligere skoleleder, der udnytter det netveerk, som hans job har
givet ham. | ingen af kommunerne med lav score, naevnes et samarbejde med frivillige
enkeltpersoner eller organisationer.

Samarbefde med andre

Der er ikke noget klart mgnster i, hvem andre der naevnes som samarbejdspartnere i
kommuner med hgj score. | én kommune neevnes praktiserende lseger og viceveerter
eller boligselskaber, men et tilsvarende samarbejde ma ngdvendigvis finde sted ogsa i
de andre kommuner. Det samme kan siges om skoler og daginstitutioner, som naevnes i
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en anden af kommunerne. Den tredje kommune synes at have en stgrre palet af sam-
arbejdspartnere end i de gvrige to kommuner.

Heller ikke i kommuner med lav score er der mgnster i, hvilke andre der naevnes som
samarbejdspartnere. I én af kommunerne rapporteres problematikken omkring samar-
bejdet med praktiserende laeger og sygemeldinger.

Forskellen mellem de to grupper synes hovedsagelig at knytte sig til samarbejdet med
frivillige enkeltpersoner eller organisationer. | kommuner med hgj score er frivillige ind-
draget i integrationsarbejdet, mens det ikke er neevnt i de gvrige kommuner.

Interviewedes vurderinger af indsatsen

De vurderinger af integrationsindsatsen i kommunen, som medarbejdere og ledelse har
givet udtryk for i interviewene, peger ikke i samme retning. Medarbejderne og lederne
naevner forskellige omrader af integrationsindsatsen, organiseringen og integrationspo-
litikken i kommunen, nar de skal vurdere styrker og svagheder ved indsatsen. Der er
alligevel et gennemgaende mgnster i interviewene. | kommuner med haj score udtryk-
kes der kun i ét tilfselde kritik af eller utilfredshed med integrationsindsatsen. Det drejer
sig om en leder, der er utilfreds med en netop gennemfart omstrukturering. Der er i de
gvrige interview i denne gruppe kommuner kun meget begreensede udtryk for personli-
ge holdninger, der er rettet mod selv integrationsindsatsen, og der er ikke nogen kritik
af selve integrationsindsatsen.

Hvis man derimod kigger pa gruppen af kommuner med lav score, udtrykker alle de
ledere og ansatte, der er blevet interviewet, en utilfredshed med integrationsindsatsens
vilkar i den konkrete kommune. | to kommuner rettes utilfredsheden mod den politiske
prioritering af indsatsen og de valg i forhold til prioritering og organisering, der er truf-
fet pa den baggrund. I to kommuner rettes kritikken mod den forringelse af arbejdsvil-
karene og selve integrationsindsatsen, som de mange formkrav integrationsloven opstil-
ler for indsats og metoder angiveligt medfgrer. Det samlede indtryk er, at der i disse
kommuner findes en utilfredshed med de vilkar og rammer for integrationsindsatsen,
som personalet er underlagt. Utilfredsheden med en eller flere dele af integrationsind-
satsen i kommunen er dermed mere markant i denne gruppe af kommuner end i kom-
muner med haj score.

Materialet i denne undersggelse er ikke af en beskaffenhed, der muligger en forklaring
af denne forskel. Forskellen kan veere tilfeeldig, den kan skyldes en faktisk forskel i,
hvor stramt de enkelte afdelinger bliver styret, eller det kan skyldes en seaerlig, instituti-
onaliseret forstaelse af arbejdsvilkdrene pa arbejdspladsen. Uanset arsagerne til denne
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opfattelse er det alligevel veerd at overveje den betydning for integrationsindsatsens
kvalitet, som en sadan kritisk opfattelse af arbejdsvilkarene kan have.

Andre forhold

Hensigten med denne undersggelse er at lede efter overensstemmelser inden for kom-
munegrupperne og modsaetning mellem kommunegrupperne. Derfor er nogle udsagn
fra interviewene ikke tillagt betydning i analysen, fordi de ikke optreeder systematisk.
Der er dog alligevel enkelte emner, der optraeder flere steder i materialet, og som kan
have betydning for forstaelsen af effekten af integrationsindsatsen.

| tre interview fra to kommuner beskrives der en sammenhang mellem diskussioner
om integration af familiesammenfgrte og flygtninge i den offentlige debat, og de vilkar
integrationsindsatsen foregar under i kommunen. | den ene kommune, der tilhgrer
gruppen af kommuner med hgj score, er oplevelsen, at kommunens integrationsindsats
i forbindelse med indfgrelsen af integrationsloven blev markant forbedret pa politisk
foranledning. Arsagen var en kritik af kommunens hidtidige indsats p& omrédet, der
havde verseret i dagspressen. | den anden kommune, det tilhgrer gruppen af kommu-
ner med lav score, er oplevelsen, at den offentlige debat forstaerker fordommene over
for flygtninge og familiesammenfarte pa det lokale arbejdsmarked. | interviewene be-
skriver bade leder og jobkonsulent, at nar pressen i perioder deekke sager, der stiller
familiesammenfgrte og flygtninge i et ugunstigt lys, sa bliver det sveerere at fa aftaler
med arbejdsgiverne, og disse har stagrre mistillid til — og flere fordomme om — flygtninge
og familiesammenfarte.

| interviewene blev der spurgt, om der var specielle forhold, der gjorde sig geeldende
pa det lokale arbejdsmarked, og hvordan de opfatter mulighederne for at fa et arbejde
som flygtning eller familiesammenfgrt. Uanset hvilken gruppe, kommunen tilhgrte, har
flere af dem svaret enslydende. Der findes muligheder for at finde et praktikforlgb og fa
indplaceret klienterne i virksomheder, men den egentlige udfordring er at fa skabt et
ordineert job i den virksomhed, hvor der er en praktikplads. Beskrivelserne i disse inter-
view placerer barrieren i forhold til arbejdsmarkedet — for i hvert fald nogle af klienterne
— pa arbejdspladsen. Barrieren er, om de arbejdsopgaver, der kan skabes et praktikfor-
leb omkring, kan forvandles til et ordingert job. Barrieren i forhold til overhovedet at
komme ud pa arbejdspladserne er ikke fraveerende i disse interview, men denne beto-
nes som et mindre problem end den anden barriere. Andre interview er imidlertid min-
dre entydige i forhold til, hvilken barriere der opfattes som den vaesentligste.

5.3 Overblik over centrale forskelle mellem kommunegrupperne

De to grupper adskiller sig ved, at gruppen af kommuner med hgj score har haft en
tydelig politisk prioritering og malseetning af indsatsen i hele perioden, og de har i hele
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perioden arbejdet med en arbejdsmarkedsrettet dagsorden, hvor gruppen af kommuner
med lav score farst har faet den prioritering og malsaetning senere. Arbejdsmarkeds-
perspektivet har ogsa vaeret en konkret veerdi i selve sagsbehandlingen i hele perioden i
gruppen af kommuner med hogj score. Gruppen af kommuner med lav score har farst
faet dette indarbejdet i sagsbehandlingen pa et senere tidspunkt. Gruppen af kommu-
ner med haj score har endvidere formaet tidligt at ggre dette til en af de feelles veerdier
i afdelingen og har arbejdet pa at opna dette. Beskrivelserne af disse feelles veerdier
tilleegges starre veegt i denne gruppe end i gruppen af kommuner med lav score.

Gruppen af kommuner med hgj score har haft en specialiseret og integreret integrati-
onsindsats gennem hele perioden bade for jobkonsulenternes og sagsbehandlernes
vedkommende. Gruppen af kommuner med lav score har faet en specialiseret indsats
senere i perioden for sagsbehandlernes vedkommende. For jobkonsulenternes ved-
kommende er disse ikke integreret eller specialiseret. | gruppen af kommuner med lav
score, er der generelt en tendens til at beskrive den tidligere organisering af indsatsen
som problematisk i forhold til samarbejde og arbejdsmetoder. Dette kan ikke genfindes
i gruppen af kommuner med hagy score. Gruppen af kommuner med hgj score har dog
eksempler pa kritik af den tidligere indsats indhold og vaerdier.

Der er i gruppen af kommuner med hay score et samarbejde med frivillige aktgrer, hvil-
ket ikke er tilfeeldet i gruppen af kommuner med lav score.

De interviewede viser i gruppen af kommuner med hagj score ikke nogen generel nega-
tiv holdning til de vilkar, de arbejder under i integrationsindsatsen i den pagaeldende
kommune. Det er derimod tilfeeldet i gruppen af kommuner med lav score, hvor sadan-
ne holdninger er udbredte og retter sig mod politisk prioritering, organisering, arbejds-
vilkar, selve indsatsen og de lovgivningsmaessige rammer.

Generelle udviklingstendenser

Interviewene er gennemfegrt i kommuner, der er udvalgt pa baggrund af data, der
stammer fra en fire ar lang periode, der slutter tre ar far interviewtidspunktet. De neer-
mere forhold omkring dette er behandlet i kapitel 2, men der er i forhold til selve analy-
sen nogle konsekvenser af dette, som kort skal kommenteres her.

Perioden 1999 til 2002, som er den tidsperiode, kommunerne er udvalgt pa baggrund
af, er praeget af indfarelsen af integrationsloven og overflytningen af opgaver fra Dansk
Flygtningehjeelp til kommunerne. Samtidig ligger perioden umiddelbart i forleengelse af
aktivlinjens endelige, kommunale gennembrud med gennemfgrelsen af Lov om aktiv
socialpolitik. Interviewenes beskrivelser af praksis i integrationsindsatsen er set i den
kontekst ikke blot udtryk for, hvordan man i den konkrete kommune har valgt at lgse
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opgaverne, men ogsa udtryk for en generel forandring i den made kommuner som sa-
dan lgser disse opgaver. Rosdahl (2004:13f) beskriver tre generelle udviklingstraek for
integrationsindsatsen: den er blevet mere aktiv, den er blevet mere direkte beskeefti-
gelsesrettet og den er blevet mere integreret.

Den udvikling, som har fgrt mod en mere aktiv indsats og mod en mere direkte beskeef-
tigelsesrettet indsats, skyldes antageligt bade aendringer i lovgivning og i organisatori-
ske forhold for integrationsindsatsen og beskaeftigelsesindsatsen som helhed. Disse kan
igen fares tilbage til politiske og holdningsmaessige forandringer op til og i den tidsperi-
ode vi her beskeaeftiger os med. Den organisatoriske integration af indsatsen kan ikke
umiddelbart fares tilbage til disse faktorer. Integration, forstdet som fysisk og organisa-
torisk integration og koordination af de centrale arbejdsopgaver inden for integrations-
indsatsen, kan ifglge Rosdahl (2004) forklares som en laeringsproces, hvor kommuner-
ne, ud fra de erfaringer de har gjort sig efter overtagelsen af integrationsomradet, har
foretaget organisatoriske justeringer. | analysen viser det sig tydeligt, at disse tre for-
andringsprocesser har betydning for, hvordan den enkelte kommune lgser integrations-
opgaven. Da det tidsperspektiv, der faktisk arbejdes med i interviewene, straekker sig
fra 1999 frem til interviewtidspunktet, bliver billedet af forholdet mellem de to grupper
mindre dominerende end generelle og lokale forandringer. Forskellen mellem grupperne
pa et givet tidspunkt er ikke ngdvendigvis meget starre end forskellen pa den samme
kommune »fgr« og »nu«. Der synes alligevel at veere en vis konvergens i den praksis,
de to grupper repreesenterer. Denne konvergens kan i hgj grad opsummeres af de tre
overskrifter for forandring, som Rosdahl (2004) har opstillet (se ovenstaende). Gruppen
af kommuner med hay score kan som udgangspunkt betegnes med alle tre overskrifter.
Gruppen af kommuner med lav score beveeger sig i retning af disse, sdledes at integra-
tionsindsatsen i stigende grad er integreret, aktiv og beskeeftigelsesrettet.

Vilkarene for integrationsindsatsen er imidlertid ikke ophgrt med at forandre sig. Analy-
sen giver et indtryk af et brud med denne konvergens og en bevaegelse mod nye karak-
teristika for den kommunale integrationsindsats. For det fgrste har faldet i antallet af
nye klienter under integrationsloven medfagrt en afspecialisering og disintegrering af
indsatsen i flere kommuner ud fra praktiske og organisatoriske overvejelser. Der er og-
sa flere af interviewene, der peger i en retning, der kan modvirke den beskaeftigelses-
rettede indsats, idet der observeres, at eendringer i lovgivningen pa omradet har med-
fort, at de flygtninge, man nu modtager, er meget praeget af traumer samt fysisk og
psykisk sygdom.
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Bilag 1 Figurer, der viser varighed indtil beskaeftigel-
se | udvalgte kommuner

| dette bilag vises profilen med hensyn til, hvor hurtigt flygtninge og familiesammenfar-
te i de udvalgte kommuner faktisk kommer i beskaeftigelse eller i ordinaer uddannelse i
forhold til det forventede ud fra benchmarkinganalysen (se afsnit 4.2)."

Ballerup Kommune og Brgndby Kommune
Begge kommuner ligger pd Kgbenhavns vestegn.

Ballerup Kommune

Det fremgar af nedenstdende figur, at i forholde til det forventede er der i Ballerup
Kommune en seerlig stor afgang fra ledighed i de fgrste uger efter opholdstilladelsen,
men den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse er i hele den ob-
serverede periode hgjere end det forventede. | slutningen af perioden er der ikke stor
forskel mellem den faktiske og den forventede sandsynlighed, sa nar Ballerup ligger
hgjt i benchmarkinganalysen, skyldes det, at relativt mange kommer hurtigt i beskaefti-
gelse.
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Brondby Kommune

I Brandby Kommune er afgangen fra ledighed hovedsagelig koncentreret tidligt efter
opholdstilladelsen (jf. figur), mens der kun er en beskeden afgang senere end 20 uger
efter opholdstilladelsen. Den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse
er i hele perioden lavere end det forventede, men forskellen er stgrst i slutningen af
perioden.
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Maneder

Sammenligning

Den forventede sandsynlighed for at komme i beskaeftigelse er naesten sammenfalden-
de i de to kommuner. Alt i alt skulle integrationsopgavens sveerhedsgrad derfor veere pa
samme niveau i de to kommuner. Den faktiske sandsynlighed for at vaere kommet i be-
skeeftigelse er imidlertid pa ethvert tidspunkt efter opholdstilladelsen sterre i Ballerup
Kommune end i Brandby Kommune.

Gentofte Kommune og Gladsaxe Kommune
Kommunerne er nabokommuner i den gstlige del af Kgbenhavns Amt.

Gentofte Kommune

I Gentofte Kommune er der i forhold til det forventede en stgrre afgang fra ledighed i
de farste maneder efter opholdstilladelse og 20-35 maneder efter. Slutniveauet for fort-
sat at veere uden beskeeftigelse ligger under det forventede, hvilket indikerer en starre
sandsynlighed end forventet for at veere kommet i beskaeftigelse.
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Gladsaxe Kommune

Den faktiske sandsynlighed for afgang fra ledighed ligger i Gladsaxe Kommune i de far-
ste 16-17 maneder efter opholdstilladelsen omkring det forventede. Derefter er den
faktiske afgang beskeden og mindre end det forventede, sdledes at slutniveauet for
fortsat at veere uden beskaeftigelse ligger over det forventede (se nedenstaende figur).
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Sammenligning

Den forventede sandsynlighed for at komme i beskaeftigelse er hgjere i Gladsaxe Kom-
mune end i Gentofte Kommune. Gentofte Kommune har saledes en sveerere integrati-
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onsopgave. Profilen af den faktiske sandsynlighed for at komme i beskeaeftigelse ligner
ogsa meget hinanden i de to kommuner, men sandsynligheden for faktisk at komme i
beskaeftigelse er starre i Gentofte i de farste maneder efter opholdstilladelsen og efter
ca. 25 maneder.

Tarnby Kommune og Allerad Kommune
Tarnby Kommune og Allered Kommune er ikke nabokommuner, men ligger begge i ho-
vedstadsomradet.

7arnby Kommune

Den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse er i Tarnby Kommune
jeevnt stigende gennem hele den observerede periode. Bortset fra de farste ca. seks
maneder er den faktiske sandsynlighed for at vaere kommet i beskeeftigelse sterre end
det forventede, og slutniveauet for sandsynligheden er starre (se figur).
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Allerod Kommune

I Allered Kommune er der kun en beskeden afgang fra ledighed, og den faktiske sand-
synlighed for at veere kommet i beskaeftigelse er pa alle tidspunkter i observationsperi-
oden lavere end den forventede (jf. figur).
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Sammenligning

Den forventede sandsynlighed for at vaere kommet i beskaeftigelse er starre i Tarnby
Kommune end i Allerad Kommune, saledes at integrationsopgaven pa forhand ma be-
dgmmes som sveerere i Allergd Kommune. | Allerad Kommune er den faktiske sandsyn-
lighed for at veere kommet i beskaeftigelse imidlertid pa alle tidspunkter mindre end det
forventede, mens den i Tarnby Kommune pa alle tidspunkter er starre.

Helsinggr Kommune og Hillersad Kommune
Kommunerne er begge beliggende i Frederiksborg Amt i Nordsjeelland.

Helsingor Kommune

I Helsinggr Kommune er der i forhold til det forventede en stor afgang fra ledighed i de
forste 10-15 maneder efter opholdstilladelsen. Derefter er afgangen fra ledighed meget
begreenset, og ved udgangen af observationsperioden er den faktiske sandsynlighed for
at veere kommet i beskeaeftigelse stort set sammenfaldende med den forventede (se
figur).
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Hilleroad Kommune

I Hillerad Kommune er den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse i
hele perioden mindre end den forventede, og afgang fra ledighed forekommer hoved-
sagelig 18-25 maneder efter opholdstilladelsen.
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Sammenligning

Kurverne for den forventede sandsynlighed for at komme i beskeeftigelse er stort set
sammenfaldende i Helsinggr og Hillergd Kommuner, sdledes at integrationsopgaven kan
siges at veere lige sveer i de to kommuner. Den faktiske sandsynlighed for at veere
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kommet i beskaeftigelse er imidlertid i hele den observerede periode stagrre i Helsingar
end i Hillergd.

Roskilde Kommune og Holbaek Kommune
Roskilde Kommune er en del af hovedstadsomradet, mens Holbaek Kommune ligger i
det nordlige Vestsjeelland, men de ligger geografisk ikke sa langt fra hinanden.

Roskilde Kommune

I Roskilde Kommune er den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse
stigende gennem de fagrste ca. 34 maneder efter opholdstilladelsen. I de farste ca. 10
maneder er den faktiske sandsynlighed taet pa den forventede, mens den faktiske
sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse derefter er stgrre end den forvente-
de.
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Maneder

Holba&ek Kommune

Der er i Holbeek Kommune kun en beskeden afgang fra ledighed. Det var ogsa at for-
vente, eftersom den forventede sandsynlighed for at komme i beskaeftigelse ligger pa
et relativt lavt niveau. Den faktiske adskiller sig fra den forventede iseer ved, at den fak-
tiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse er lavere end den forventede
10-28 maneder efter opholdstilladelsen. Slutniveauet for den faktiske og den forventede
sandsynlighed er ens.
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Sammenligning

Ud fra kurven med den forventede sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse
kan det udledes, at integrationsopgaven er betydeligt sveerere i Holbeek Kommune end
i Roskilde Kommune. Roskilde skiller sig ud ved, at der gennem hele den observerede
periode er en stigende sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse, mens afgan-
gen til beskaeftigelse i Holbaek er koncentreret i en periode 20-28 maneder efter op-
holdstilladelsen.

Nykgbing F Kommune og Neestved Kommune
Begge kommuner er en del af Storstrams Amt.

Nykobing F Kommune

Afgangen fra ledighed sker i Nykabing F inden for de ferste ti maneder efter opholdstil-
ladelse og 20-25 maneder efter (se nedenstaende figur). Indtil ca. 20 maneder efter
opholdstilladelsen er den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse
kun lidt hgjere end den forventede, og det er primaert 20-25 maneder efter opholdstil-
ladelsen, at den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse er noget
hgjere end den forventede. | slutningen af observationsperioden er der sammenfald
mellem den faktiske og den forventede sandsynlighed.
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Neaestved Kommune

| forhold til det forventede er der i de farste ca. 27 maneder kun en beskeden afgang
fra ledighed til beskeeftigelse. Sandsynligheden for at opna beskaeftigelse stiger imidler-
tid betydeligt 27-34 méaneder efter opholdstilladelsen, saledes at den faktiske sandsyn-
lighed for at vaere kommet i beskaeftigelse efter ca. 36 maneder er stgrre end den for-
ventede.
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Sammenligning

Kurverne for den forventede sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse er stort
set sammenfaldende i de to kommuner, hvilket kan tages som udtryk for, at integrati-
onsopgaven er nogenlunde pa samme niveau i de to kommuner. Profilen for den fakti-
ske sandsynlighed for at komme i beskeaeftigelse er forskellig pa den made, at sandsyn-
ligheden for at veere kommet i beskeaeftigelse stiger forholdsvis hurtigt i Nykebing F
Kommune, mens sandsynligheden i Neestved Kommune farst stiger markant sent efter
opholdstilladelsen. Til gengeeld er sandsynligheden for at vaere kommet i beskaeftigelse
efter 43 maneder starre i Naestved end i Nykgbing F.

Sgnderborg Kommune og Haderslev Kommune
Kommunerne er beliggende i den sydgstlige del af Sgnderjyllands Amt.

Sonderborg Kommune

I Senderborg Kommune er der iseer en afgang fra ledighed inden for de fgrste 10-15
maneder efter opholdstilladelsen, men ogsa omkring 30 maneder efter. Den faktiske
sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse er i hele perioden stgrre end den
forventede, hvilket sdledes ogsa geelder slutniveauet.
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Haderslev Kommune

I Haderslev Kommune er der kun en beskeden afgang fra ledighed inden for de farste
20 maneder efter opholdstilladelsen, mens den hyppigste afgang er mellem 20 og 32
maneder efter. Indtil ca. 25 maneder efter opholdstilladelsen er den faktiske sandsyn-
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lighed for at vaere kommet i beskaeftigelse saledes mindre end den forventede, mens
den faktiske sandsynlighed er stgrre derefter.

Haderslev
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Sammenligning

Den forventede sandsynlighed for at komme i beskeeftigelse er stort set sammenfal-
dende i de to kommuner, og integrationsopgaven er saledes pd samme niveau. Sgnder-
borg Kommune adskiller sig fra Haderslev Kommune ved at den faktiske sandsynlighed
for at komme i beskaeftigelse er starre i de forste ca. 25 maneder efter opholdstilladel-
sen. Efter godt 30 maneder er sandsynligheden for at veere kommet i beskeeftigelse
faktisk stagrre i Haderslev Kommune.

Vejle Kommune og Svendborg Kommune
Vejle Kommune og Svendborg Kommune ligger i to forskellige amter, men ligger dog i
den samme region.

Vejle Kommune

Afgangen fra ledighed er i Vejle Kommune jeevnt fordelt over de ferste 20-25 maneder
efter opholdstilladelsen, hvor den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaef-
tigelse er en smule stgrre end den forventede (jf. figur nedenfor). | de efterfglgende
maneder er der stort set ingen afgang til beskeeftigelse, og efter 46 maneder er den
faktiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse mindre end den forventede.
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Svendborg Kommune

I Svendborg Kommune er der kun en beskeden afgang fra ledighed, dels kort tid efter
opholdstilladelsen, dels mellem 20-25 maneder efter. Nar der er gaet mere end seks
maneder efter opholdstilladelsen, er den faktiske sandsynlighed for at vaere kommet i
beskaeftigelse mindre end den forventede.
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Sammenligning

Den forventede sandsynlighed for at komme i beskaeftigelse er stgrre i Vejle Kommune
end i Svendborg Kommune, og Svendborg Kommunes integrationsopgave er saledes
sveerere end Vejle Kommunes. Den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i be-
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skeeftigelse stiger betydeligt hurtigere i Vejle Kommune end i Svendborg Kommune i de
forste ca. 20 maneder efter opholdstilladelsen, men i begge kommuner er afgangen til
beskaeftigelse meget beskeden. Det er saledes farst og fremmest en stgrre afgang til
beskaeftigelse i de farste maneder efter opholdstilladelsen, der adskiller Vejle Kommune
fra Svendborg Kommune.

Horsens Kommune og Skanderborg Kommune
Kommunerne er naesten nabokommuner og beliggende i det gstlige Jylland.

Horsens Kommune

Afgangen fra ledighed er i Horsens Kommune starst inden for de fgrste 15 maneder
efter opholdstilladelsen, men der er ogsa en vis afgang 25-35 maneder efter opholdstil-
ladelsen. Indtil ca. 25 maneder efter opholdstilladelsen er den faktiske sandsynlighed
for at veere kommet i beskaeftigelse starre end den forventede, men derefter er der
ikke den store forskel pa faktisk og forventet sandsynlighed for at veere kommet i be-
skeeftigelse.

Horsens
5 “ 1’0 N
g2 09 -
TEOE 0,8 =
8 ° 0,7
>§ >
< 0,6 .
o Faktisk
= .8 05
L Forventet
& 7 04
%éﬁoﬁ
g 02
< % 0,1
g o
95} 0,0 rrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrororrool

1 4 7 10 13 16 19 22 25 28 31 34 37 40 43 46

Mineder

Skanderborg Kommune

I Skanderborg Kommune er der kun en beskeden afgang fra ledighed, og den ligger
hovedsagelig 20-27 maneder efter opholdstilladelsen. Indtil ca. 27 maneder efter op-
holdstilladelsen er den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse min-
dre end den forventede. Derefter ligger den faktiske sandsynlighed omkring niveauet
for den forventede (jf. figur).
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Sammenligning

Den forventede sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse er mindre i Skan-
derborg Kommune end i Horsens Kommune, og Skanderborg Kommune kan saledes
siges at have en sveerere integrationsopgave end Horsens Kommune. Den faktiske
sandsynlighed for at vaere kommet i beskeeftigelse er da ogsa mindre i Skanderborg
Kommune end i Horsens Kommune. Forskellen mellem de to kommuner er iseer, at i
Horsens Kommune er den faktisk sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse lidt
stgrre end den forventede i de farste ca. 20 maneder efter opholdstilladelsen, mens den
i Skanderborg Kommune er mindre end forventet. | begge kommuner ligger den fakti-
ske og den forventede sandsynlig pa et stort set sammenfaldende niveau efter 46 ma-
neder.

Hjgrring Kommune og Dronninglund Kommune
De to kommuner er begge beliggende i Vendsyssel.

Hjorring Kommune

Afgangen fra ledighed er i Hjgrring Kommune koncentreret inden for de farste ca. 23
maneder efter opholdstilladelsen, og den faktiske sandsynlighed for at veere kommet i
beskaeftigelse er derfor i denne periode starre end den forventede. Efter ca. 23 mane-
der er der imidlertid ingen afgang til beskaeftigelse, men den faktiske sandsynlighed for
at veere kommet i beskeeftigelse er alligevel hgjere end den forventede efter 46 uger.
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Mineder
Dronninglund Kommune

Der er kun en begreenset forventet sandsynlighed for at veere kommet i beskaeftigelse i
Dronninglund Kommune, men der er ingen faktisk afgang fra ledighed til beskeeftigelse.
Det skal her bemaerkes, at analyseperioden i dette tilfeelde kun er 28 maneder efter
opholdstilladelsen.
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Maneder
Sammenligning

Den forventede sandsynlighed for at komme i beskeeftigelse er lavere i Dronninglund
Kommune end i Hjgrring Kommune, og integrationsopgaven er saledes sveerere i Dron-
ninglund end i Hjgrring. De to kommuner adskiller sig desuden ved, at den faktiske
sandsynlighed for at veere kommet beskeeftigelse i Hjgrring Kommune stiger de farste
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ca. 23 maneder. Det ger den ikke i Dronninglund, hvor sandsynlighed for at komme i
beskeeftigelse er 0 i alle de fgrste 28 maneder.

Noter

' Der er taget hgjde for at personer, der er ankommet sent i perioden (dvs. som er ankommet i det sidste
halvar af 2002), ikke har haft mulighed for at afslutte deres ledighedsperiode.

" Séledes indgér Frederiksberg, Hgje Taastrup, Radovre, Solred og Sorg ikke, selv om de er blandt de
kommuner, hvor den faktiske veerdi afviger mest fra den forventede.

I Kommunerne er: Hvidovre, Lyngby-Tarbeek, Sellerad, Harsholm, Greve, Middelfart, Esbjerg, Ribe, Eg-
tved, Fredericia, Kolding, Herning, Holstebro, Odder, Randers, Silkeborg, Skive, Thisted, Viborg og Frede-
rikshavn.

v Det skal bemaerkes, at de kommenterede parvise forskelle mellem kommunerne ikke bygger pa statisti-
ske test, men pa en visuel sammenligning af figurerne.
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