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Kapittel 2
Sosial kapital i kommunens
mote med flyktninger

LISA HANSSON OG TURID AARSETH

SAMMENDRAG Med utgangspunkt i perspektiv pa kommunene som
mangefasettert organisasjon og teorier om sosial kapital belyser artikkelen kommuners
arbeid som vertkommune og bosetter av flyktninger. Empiriske eksempler fra to
kommuner tyder pa at kumulativ sosial kapital kan vaere institusjonalisert, forankret i
organisasjonsstrukturen, men ogsa at den bygges nedenfra giennom kommuneansatte.
Artikkelen introduserer begrepet «bakkebyggere» om nye identiteter i kommunalt
flyktningarbeid.

NOKKELORD flyktningpolitikk, sosial kapital, kommune, institusjonalisering,
bakkebygger

ABSTRACT The article addresses municipalities” work with asylum reception centers
and hosting refugees, in the light of theories of social capital and municipalities being a
multi-facetted organization. With empirical examples from two municipalities, the
article suggests that social capital is institutionalized, anchored in the organizational
structure, but also developed bottom-up by the personnel. The article introduces the
term «street level-builders» to describe identities that emerge in the operative field.

INNLEDNING

I lopet av hesten 2015 ble antall personer i asylmottak i Norge mer enn fordoblet,
fra vel 13 000 1 juli til vel 30 000 i desember. Samtidig planla Utlendingsdirekto-
ratet (UDI) for mottak av mellom 50—60 000 nye flyktninger i 2016.

Den 16. november 2015 sendte statsminister Erna Solberg og KS brev til landets
kommuner med en oppfordring til felles innsats for & lese krisen i asylmottakssys-
temet. Brevet appellerer til kommunene om bade & ta mer ansvar for & sikre nyan-
komne tak over hodet og for & bosette og integrere flyktninger (Regjeringen 2015, s. 1).
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Utviklingen i forste halvar i 2016 tyder pa en kraftig nedgang bade nér det gjel-
der nyankomne som sgker asyl og antall flyktninger i mottak. Nedgangen synlig-
gjor usikkerheten i politikkfeltet. Samtidig peker brevet av 16. november 2015 pa
behovet for en kontinuerlig mobilisering:

I denne ekstraordinere situasjonen opplever vi stor vilje fra kommunene og
sivilsamfunnet til & stille opp for flyktningene. Det er Regjeringen svert takk-
nemlig for. Denne innsatsen og velviljen er vi som samfunn avhengig av at
fortsatt mobiliseres (Regjeringen 2015, s. 1).

Sitatet illustrerer statens avhengighet av kommunene i flyktningarbeidet. Selv om
mottak og bosetting av flyktninger er et nasjonalt ansvar, er det i kommunene béde
materielle og immaterielle ressurser som omdannes til midlertidig eller permanent
bosted for mennesker pa flukt.

Denne artikkelen omhandler flyktningpolitikkens lokale utforming og er infor-
mert av teorier om sosial kapital. Selv om teorifeltet er ssmmensatt og til dels mot-
setningsfylt, er det likevel noen fellesnevnere som gjor sosial kapital aktuelt i var
sammenheng. Sentrale definisjoner omfatter tillit, nettverk og normer om gjensi-
dighet (Slagsvold, 2005). I statsministerens og KS’ brev til kommunene ligger det
en implisitt forstaelse av at mottak av flyktninger ikke bare dreier seg om tak over
hodet og betaling av tjenester, men ogsd om mobilisering av sosiale fellesskap.
Denne typen perspektiv, som representerer en motsats til skonomisk kalkulering
og sektortenkning, finner vi ogsé i en innstilling fra et utredningsutvalg oppnevnt
av Norges forskningsrad. Her argumenteres det serlig for behovet for mer innga-
ende undersokelser av sosial kapital nar det gjelder spersmél om integrering av
innvandrere (Norges forskningsrad, 2005).

Malet med artikkelen er & bidra til ekt innsikt i hvordan kommunene héndterer
mottak av flyktninger pé et tidspunkt med sterk ekning og pétrykk fra nasjonale
myndigheter. Med utgangspunkt i en forstdelse av kommuner som mangefaset-
terte organisasjoner utforskes metet med flyktninger i lys av teorier om sosial
kapital. Arbeidet er eksplorativt og kan leses som et bidrag til en diskusjon om
hvordan sosial kapital som teoretisk tilnrming kan ta uttrykk og ha relevans i en
kommunal kontekst.

KOMMUNENES ROLLER | FLYKTNINGPOLITIKKEN

Kommunene har grovt sett to roller i flyktningpolitikken. Den forste handler om
vaere vertskommune for asylmottak, og i noen tilfeller selv vaere driftsoperater for
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ulike typer av mottak. Den andre rollen gjelder bosetting av flyktninger som har
fatt opphold. De to rollene er underlagt ulike statlige reguleringer, og vi skal kort
gjengi hvilke bestemmelser som gjelder.

Vertskommuneforpliktelsene folger av utlendingslovens § 95, som sier at en
utlending som seker beskyttelse, skal gis tilbud om innkvartering (LOV-2008-05-
15-35). Det er Utlendingsdirektoratet (UDI) som har ansvar for 4 tilpasse mottaks-
kapasiteten til det behovet som til enhver tid eksisterer. Hvem som skal drive asyl-
mottak, avgjeres av UDI innen rammen av lov og forskrift om offentlige anskaf-
felser (UDI, 2010a; UDI, 2011). I tillegg finnes det det interne retningslinjer for
nedbygging av mottakskapasitet (UDI, 2010b). Ved arsskiftet 2015/2016 var det i
alt 140 asylmottak spredt over hele landet. Bare 14 av disse hadde kommuner som
driftsoperatarer. De fleste drives av private selskaper og noen av ideelle organisa-
sjoner. Alle kommuner som har asylmottak pa sitt territorium, vil — uavhengig av
om de selv har driftsoperateransvar — ha status som vertskommune. I UDIs rund-
skriv (2011) slas det fast at vertskommunene har ansvar for & gi lovpalagte tjenes-
ter til beboere i1 asylmottak, og at kostnadene skal dekkes gjennom et tilskudd fra
staten. Satsene fastsettes arlig i forbindelse med statsbudsjettet.

Mens rollen som vertskommune er noe en kommune kan havne i uten & vaere
serlig involvert 1 beslutningsprosessene i1 forkant, er bosetting av flyktninger et
frivillig og fullt ut kommunalt anliggende. Staten ved UDI anmoder kommunene
om 4 ta imot et visst antall flyktninger som har fatt oppholdstillatelse, men det er
kommunen som tar beslutningen om — og eventuelt hvor mange — flyktninger de
vil bosette. S& og si alle norske kommuner sa i 2016 ja til & bosette flyktninger.
Introduksjonsloven regulerer rettigheter og plikter for den enkelte bosatte flykt-
ning. Loven gir videre kommunene en plikt til & serge for introduksjonsordning
og opplering i norsk og samfunnskunnskap (LOV-2003-07-04-80). De ekono-
miske virkemidlene er gkonomisk stette direkte til deltakerne i1 introduksjonspro-
grammet samt at kommunen over fem ar far et integreringstilskudd per bosatt.

Gjennomgangen viser noen grunnleggende forskjeller ved de to rollene. A vaere
vertskommune handler i forste rekke om kommunen som tjenesteleverander, der
statens prising av spesifikke tjenester star sentralt. Tildeling av driftsansvar er
markedsstyrt innen rammen av lov om offentlige anskaffelser, og ordbruken i de
interne rutinene er preget av kontraktstenkning og hensyn til god forretningsskikk
(f.eks. UDI, 2010b). Kommunen som bosetter av flyktninger, er basert pa frivil-
lighet og politisk aksept i den enkelte kommune. Her er tidsperspektivet for statlig
stotte fem ar, og det legges opp til et bredere sett av virkemidler. Selv om intro-
duksjonsprogrammet er strengt regulert, fremstar IMDI som veileder og kompe-
tansesenter for kommunenes arbeid med integrering. Men ogsa her star den gko-
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nomiske argumentasjonen sterkt, og det vises til at det er i kommunenes interesse
a lykkes i integreringsarbeidet. De sterste utgiftene kommer de forste arene etter
bosettingen. Jo raskere flyktningene blir selvhjulpne, jo sterre andel av tilskud-
dene gar rett til kommunen (IMDI, 2015).

TEORETISK UTGANGSPUNKT

Kommuner er mangefasetterte organisasjoner og ved & anvende ulike perspektiver
kan vi fange opp og anskueliggjore noe av mangfoldet (Palm & Wihlborg, 2007;
Rose & Baldersheim, 2014). Den lokale utformingen av flyktningpolitikken aktu-
aliserer flere sider ved kommunen og vare empiriske observasjoner vil bli sortert
i forhold til kommunen som politisk institusjon, tjenesteprodusent, arbeidsgiver
og iverksetter. Vi skal meget kort skissere innholdet i disse fire perspektivene, for
vi introduserer teorier om sosial kapital.

Som politisk institusjon er kommunen arena for politisk deltakelse og styring.
Den norske kommunen er kjennetegnet av folkestyre og av folkestyrets verdier.
Politikk er mer enn det som skjer i formelle politiske fora, og vi lar dette perspek-
tivet omfatte institusjonsdesign i vid forstand, dvs. hvordan politiske og adminis-
trative organer utformes og stér i samspill med hverandre — og med innbyggerne
(Rose & Baldersheim, 2014).

Kommuner som tjenesteprodusenter har ansvar for sentrale deler av offentlig
tjenesteyting, sarlig innen velferdsomradet. Krav om effektiv ressursbruk og fag-
lig kvalitet star sterkt, men ogsa grunnleggende verdier knyttet til rettssikkerhet
og likebehandling (Montin, 2007).

Kommunen er ogsa arbeidsgiver. Mange steder kan kommunen vere blant de
storste arbeidsgiverne, og det kommunale arbeidsgiveransvaret vil i serlig grad
omfatte profesjonsutevere i den lokale velferdsproduksjonen (Baldersheim &
Stahlberg, 2002).

Det siste perspektivet vi har valgt & lafte fram, er kommunen som iverksetter av
statlig politikk. Her ses kommunen som en del av den nasjonale politikken, og
grad av lokalt handlingsrom vil variere mellom saksomrade og situasjonsspesi-
fikke forhold (Baldersheim & Stahlberg, 2002).

SOSIAL KAPITAL

Studier av sosial kapital har i hovedsak fokusert pd mellommenneskelige nettverk.
Dominerende teorier mener at sosial kapital utvikles i sosiale strukturer der men-
nesker bytter tjenester og informasjon. Den tredje sektoren tillegges en viktig rolle
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ved at frivillige nettverk og sosiale relasjoner ses som en forutsetning for & skape
tillit mellom mennesker (Fukuyama, 2001).

Studier viser at de skandinaviske landene scorer hayt nér det gjelder sosial kapi-
tal (Rothstein & Stolle, 2003). Men i motsetning til land der frivillighetssektoren
har stor betydning for velferdsproduksjonen, kjennetegnes Skandinavia av en
sterk offentlig og universelt innrettet velferdssektor. Ut fra en erkjennelse av at
teorier om sosial kapital som betoner frivillighetens sterke rolle er utviklet i en
annen velferdskontekst, har skandinaviske forskere papekt at sosial kapital mé
forstas i lys av institusjonell design og trekk ved offentlig sektor (Kumlin & Rot-
hstein, 2005; Rothstein & Stolle, 2001). Kumlin og Rothstein (2005) viser bl.a. til
at interaksjon mellom innbyggerne og offentlige organisasjoner er viktig for dan-
nelsen av sosial kapital. Vart bidrag kan plasseres i et slikt perspektiv. Teorier om
sosial kapital lgftes inn i den kommunale konteksten, der det sentrale er kommu-
nens mote med flyktningene.

Pa samme mate som kommunen er sosial kapital mangefasettert og kan beskri-
ves pa ulike mater. Noen studier har vert innrettet pa & mdle andel sosial kapital
pa individniva for & underseke eventuelle korrelasjoner med faktorer som tillit til
samfunnsfunksjoner (Kaasa & Parts, 2008; Narayan & Cassidy, 2001). Andre har
studert hvordan sosial kapital skapes, og sper hvilke forutsetninger som ma vare
til stede (Fukuyama, 1995; Putnam, 1993). Videre finnes studier av sosial kapital
som ressurs for & kunne handle/agere (Hitt & Duane, 2002; Koka & Prescott,
2002; Nahapiet & Ghoshal, 1998). Sosial kapital har altsa blitt brukt bade som
avhengig og uavhengig variabel.

Individuell og kollektiv ressurs

Sosial kapital beskrives bade som en individuell og en kollektiv ressurs (Portes,
2000). Bourdieu ser den enkeltes sosial kapital som et resultat av hvor stort nett-
verk hun kan mobilisere og det volumet av kapital (eskonomisk, kulturelt og sym-
bolsk) hver av deltakerne i nettverket kontrollerer (Bourdieu, 2002). Coleman
betoner betydningen av sosial kapital for individets handlinger. Ifelge ham blir
sosiale strukturer til sosial kapital nar en akter anvender dem for 4 realisere sine
interesser (Coleman, 1994).

Putnams studier viser at sosial kapital kommer bade individ og samfunn til
gode. Individer knytter bdnd som fremmer egne interesser, men samtidig tjener
samfunnet pa at individer inngér i sosiale nettverk og engasjerer seg i frivillige
organisasjoner (Putnam, 1993, 2000). Sosial kapital ses her som grunnlaget for
et fungerende demokrati, det fir mennesker til & samarbeide til beste for felles-
skapet.
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Sosial kapital som politisk akter: brobygger og hverdagsmaker

Begrepet «brobygger» (Putnam, 1993) viser hvordan mennesker bygger broer
mellom ulike nettverk og sosiale grupper. Brobyggeren gjennom sitt personlige
engasjement skaper koblinger mellom ulike institusjoner og organisasjoner i
lokalsamfunnet. Hun er aktiv i ulike foreninger og politiske organisasjoner.
Brobyggeren kan ogsd vere en entreprener. Gjennom sitt lokale engasjement
kjenner hun regler og spilleregler i politikken, og blir en «oversetter» mellom
grupper og organisasjoner. Brobyggerens kontakter og kunnskap kan mobilisere
ulike ressurser, og vil slik skape rom for ansvar og maktutevelse (Montin, 2007).

Et nert beslektet begrep som ogsa gir uttrykk for sosial kapital p4 kommu-
nenivd, er «hverdagsmakeren». Betegnelsen ble ferst introdusert av Bang og
Serensen (1997) og viser til personer som har et praktisk og handlingsrettet poli-
tisk engasjement ner sin egen hverdag. Det kan vaere i foreldrerad pa skole og bar-
nehage, velforeninger o.1. Hverdagsmakeren skiller mellom «vi» og «de i kommu-
nen» og er ikke s& interessert i kommunepolitikk p& et overordnet niva.
Engasjementet er relatert til spesifikke omrader eller enkeltsaker (Montin, 2007;
Serensen, 1997).

Montin mener at brobyggeren og hverdagsmakeren er frukter av en stadig mer
kompleks lokalpolitikk. De utgjer en kobling til den etablerte kommunepolitik-
ken, men representerer ogsa nye identiteter som oppstdr i metet mellom kommu-
nale velferdstjenester og innbyggere (Montin, 2007).

Et institusjonelt perspektiv pa sosial kapital

Hovedtyngden av studier pa sosial kapital tar utgangspunkt i mellommenneske-
lige nettverk og da gjerne i form av frivillige organisasjoner eller lgse relasjonelle
nettverk. Rothsteins studier tilforer et annet perspektiv, nemlig de offentlige insti-
tusjonenes rolle (Kumlin & Rothstein, 2005; Rothstein, 2001; Rothstein & Stolle,
2003). Han viser hvordan offentlige institusjoner og de som arbeider der, har
betydning for sosial kapital. Videre utfordres Putnams tese om at mellom-
menneskelig tillit genereres i sosiale nettverk. Ifalge Rothstein dreier det seg om
tillit til institusjoner heller enn deltakelse i uformelle eller formelle sosiale nett-
verk. Vissheten om at en blir korrekt behandlet, skaper tillit, og pavirker andre
mellommenneskelige relasjoner og engasjement i frivillige organisasjoner (Kumlin
& Rothstein, 2005). Studiene belyser offentlig sektors rolle og spesielt betydnin-
gen av velferdstjenestenes frontpersonale nér det gjelder sosial kapital. I et slikt
perspektiv handler sosial kapital om kvaliteten pa de politiske institusjonene, og
metet mellom tjenesteutevere og innbyggere er av s&rlig stor betydning (Kumlin
& Rothstein, 2005; Rothstein, 2001).
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PRESENTASJON AV KOMMUNER OG DATAGRUNNLAG

Artikkelen baserer seg pa empiriske eksempler fra to kommuners arbeid med mot-
tak av flyktninger. De to kommunene (A og B) er relativt like nér det gjelder gene-
relle kommunedata (neringsstruktur, befolkning etc.), men de skiller seg fra hver-
andre i organisering av flyktningarbeidet. Kommune A har ca. 6000 innbyggere,
med en relativ svak befolkningsvekst. Staten har anmodet kommune A 4 ta imot
20 flyktninger, herav 6 enslige mindrearige. Kommunen vedtok & ta imot 10 flykt-
ninger i 2016, ingen av dem er enslige mindreérige. I kommunen er det en privat
operater som siden 2010 har hatt driftsavtale med UDI. Tallet pé asylsgkere i mot-
taket har variert fra 140 til ca. 200. Kommune B har ca. 7000 innbyggere, med
svak/moderat nedgang i befolkningsvekst (ssb.no). Kommunen er anmodet om &
ta imot 40 flyktninger, herav 12 enslige mindredrige, i 2016. Kommunen vedtok
a ta imot 40 flyktninger, 8 er enslige mindrearige. Kommune B har drevet mot-
taket selv i over 20 ar. Asylmottaket har en ordinzr avdeling, to avdelinger for
mindredrige og i tillegg driver de en ordinzr barnehage for asylbarn. Mottaket har
(varen 2016) vel 350 asylsekere, inkludert mindreérige.

Var metodiske tilncerming er casebasert, med en kvalitativ analyse av flyktning-
arbeidet i de to kommunene. Kommunene er ulike nér det gjelder ansvar for drift
av asylmottak, men har ellers mange likhetstrekk. Var interesse er knyttet til hvor-
dan de fatter beslutninger om, organiserer og praktiserer flyktningarbeidet.

Datamaterialet omfatter dokumenter og pne, individuelle intervjuer. Doku-
mentene bestar av nasjonale retningslinjer, lover, forskrifter, statistikk samt lokale
policydokument som saksframlegg til kommunestyre, drsmeldinger og plandoku-
menter.

I lopet av februar/mars 2016 gjennomferte vi apne, individuelle intervju med
driftsleder, flyktningkonsulent, programradgiver, kommunalsjef og leder av kom-
munalt asylmottak. Alle intervjuene ble tatt opp og transkribert. I tillegg hadde vi
apne telefonsamtaler med de to ridmennene og nestleder ved det private asylmot-
taket.

Av hensyn til anonymisering er de kommunerelaterte kildene ikke oppgitt i lit-
teraturlisten.

Det empiriske materialet er begrenset og tjener i forste rekke som illustrasjoner
av hvordan den lokale flyktningpolitikken kan utformes. Vi ser utforskingen av et
politikkfelt «in action» som en anledning til pa et teoretisk induktivt grunnlag &
finne fruktbare forstaelsesformer og begreper forankret i teorier om sosial kapital.
Studien er abduktiv, hvilket innebarer kombinering og samspill mellom teoretisk
rammeverk, empiri og analyse (Alvesson & Skoldberg, 1994). Czarniawska
(1999) viser til «logic of discovery» som et uttrykk for en &pen innstilling til tolk-
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ning og seking etter menstre. Mélet er at nye begrep kan utvikles i samspillet mel-
lom teori og empiri (Alvesson & Skoldberg, 1994).

FLYKTNINGPOLITIKKENS LOKALE UTFORMING

Auvsnittet presenterer hvordan to kommuner arbeider med mottak av flytninger.
Fremstillingen er strukturert ut fra perspektiv pd kommunen som mangefasettert
akter.

INSTITUSJONSUTFORMING

Kommunene A og B har ulik institusjonsutforming nér det gjelder hvorvidt driften
av asylmottak er inkludert eller ekskludert i den kommunale organisasjonen, slik
det framgér av organisasjonskartene under.

Administrasjonssjefen
Kommunalsjefene
Stab, statte,
forvaltning

Eining for
eiendomsdrift

Tekniske
tjenester

Servicekontor Vaksenoppleeringa

Barne- og ung-

domstjenesten
Flyktningtjenesten

Barnehage Skule

Heimetjeneste Kulturskule Helsetjenestene

g
<

Figur 2.1a: Kommune A
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) )
Innvandrer-
— NV tjenesten |
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Flyktning-
kontor
Voksen- Asylsaker-
opplering mottak

Figur 2.1b: Kommune B

Kommune A har en flat (toniva-)struktur, der flyktningtjenesten inngar i enhet
direkte under rddmannen sammen med voksenoppplering og barne- og ung-
domstjenesten. Flyktningtjenesten har i forste rekke ansvar for bosetting og inte-
grering. Voksenoppleringen har ansvar for introduksjonsprogrammet i forhold til
bosatte flyktninger, men har i tillegg definerte oppgaver i forhold til asylsekere pa
mottak. P4 det organisatoriske planet er det i kommune A et klart skille mellom &
vere vertskommune og & ha ansvar for bosettning av flyktninger. Som vertskom-
mune for et privat drevet asylmottak har kommune A verken mulighet til & pavirke
etablering eller dimensjonering av mottak. Kontakten er mellom UDI og den pri-
vate driftsoperatoren, og kommunen har ikke noe formell innflytelse over drift og
aktiviteter pa asylmottaket. Rollen er avgrenset til & yte tjenester i trdd ved verts-
kommuneforpliktelsene (RS 2011-025). At kommunen er pé sidelinjen, kommer
klart til uttrykk i rddmannens notat til kommunestyret i mars 2016, der det heter:
«Fleire leveranderar har vore i forhandlinger med UDI, men pr i dag kjenner ikkje
kommunen til at det vert forhandla om ytterligare asylmottak i kommunen.»
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Skillet mellom ansvar som vertskommune og bosettingskommune er sarlig
tydelig definert nér det gjelder ressursbruk. Respondentene omtaler viktigheten av
«to pengesekker». Utgifter til beboere i asylmottaket (vertskommuneforpliktelser)
ma ikke blandes med utgifter til tjenester for bosatte flyktninger. Videre ma kom-
munen «passe pa» at en ikke betaler for utgifter som skal reguleres mellom UDI
og den private driftsoperateren.

Organisasjonskartet viser at kommune B pa samme mate som A har en flat
struktur, men selve innvandrertjenesten framstar som et treleddet hierarki (figur
2.1b). Kommunens asylmottak og voksenopplearingen er underlagt flyktningkon-
toret, som igjen inngér i innvandrertjenesten. Slik er driften av asylmottaket og
ansvaret for bosetting av flyktninger integrert i samme organisatoriske enhet, inn-
vandrertjenesten, direkte under rdidmannen.

Ogsé 1 kommune B er gkonomi en viktig faktor. PA samme mate som i kom-
mune A holdes utgifter til bosatte flyktninger og asylsekere fra hverandre. Men
det er ikke denne formen for skonomibetraktninger som vektlegges i intervjuma-
terialet. I stedet diskuteres asylmottaket som inntektskilde for kommunen i kraft
av & vere en viktig arbeidsgiver. Arbeidsplassperspektivet kommer ogsa til
uttrykk ved at leder for asylmottaket viser til &rsplanen for innvandrertjenesten:

Vi har ambisjoner om starre kapasitet og vi har fatt politikerne og toppledelsen
1 administrasjonen til & forsta hvor viktig det er 4 akseptere sin rolle i systemet
for & lykkes. Naturlig nok har kommunen sterre ambisjoner og vil lage flere
arbeidsplasser for & sikre folketallet.

Generelt framgar det av intervjumaterialet og dokumenter at drift av asylmottak
er en hoyt prioritert virksomhet i kommune B. I denne kommunen er samspillet
mellom kommunen som iverksetter og som arbeidsgiver viktig. Vi finner i liten
grad tilsvarende samspill i kommune A, som har privat driftsoperater. Her er en i
forste rekke styrt av kravet om 4 iverksette vertskommuneforpliktelsene som tje-
nesteprodusent.

KOBLING TIL BESLUTNINGSARENAER

Et sentralt spersmal er hvordan problemer og behov for endringer i bosetting og
asylmottak kobles til kommunale beslutningsarenaer. I kommune B ser vi at utfor-
dringene fremmes i den kommunale organisasjonen langs ordinare kanaler. Lede-
ren for innvandrertjenesten er en del av rfddmannens lederteam, og meter her andre
enhetsledere. I intervju gis det uttrykk for at radmannen har innsikt i innvandrer-
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tjenesten og dermed et godt beslutningsgrunnlag. Samtidig er det kobling til poli-
tiske prosesser og beslutningsarenaer: «Det er politikerne som vedtar vére arspla-
ner og godkjenner den. Vi jobber sammen med dem, og hvis de mener at vi skal
ha et nytt fokus pa en gruppe, sé fokuserer vi pa det ogsa. De har beslutningsmyn-
dighet.»

Arsplanen for innvandrertjenesten inneholder budsjettrammer, bemanning, mél
og tiltak. Av intervjumaterialet framgar det at arbeidet med éarsplanen er koordi-
nert pa ledelsesniva i kommunen. De gvrige enhetslederne far innblikk i hva som
skjer og videre utfordringer. Driftsleder i kommune B ser koordinering pa ledel-
sesnivd som noe unikt for kommunen: «Vi har i forskjell til de private, et tett sam-
arbeid med administrasjonen og politisk kontroll p& produksjonen av asylmot-
takstjenestene opp mot brukere.»

I kommune A gjennomfoeres samarbeidsmeter mellom kommunen og represen-
tanter fra asylmottaket tre til fire ganger i aret. Ellers er det liten kontakt mellom
kommunen og asylmottaket i det daglige pa administrativt niva, utover de nevnte
metene. I UDIs retningslinjer for samarbeid mellom asylmottak og kommune
oppfordres det til «god kommunikasjon og samhandling mellom mottakets perso-
nale og beboere og lokalsamfunnet» (RS 2008-054). I kommune A er kommuni-
kasjonen i liten grad er institusjonalisert og knyttet opp mot kommunale beslut-
ningsprosesser og arenaer. | kontrast til kommune B er ikke politikerne involvert
i spersmal knyttet til asylmottak. Intervjumateriale tyder ogsé pa at spersmal rela-
tert til bosetning av flyktninger gar under den politiske radaren, og flere uttrykker
skuffelse over mangel pa engasjement fra politikernes side: «Det har vert lagt
fram et notat. Det har vert opp bade i formannskapet og kommunestyret. Det har
det vaert. Og uten sarlige kommentarer, uten at det var en bra rapport.»

Béde intervjumaterialet og policydokumentene synliggjor forskjeller mellom
kommune A og B som politiske institusjoner. I kommune B er driften av asylmot-
tak en integrert del av et kommunalt planleggings- og beslutningssystem. Kom-
mune A berer preg av svakt utbygde meteplasser mellom det private asylmottaket
og kommunen pa den ene siden, og lite politisk interesse for spersmal knyttet til
bosetning av flyktninger og arbeidet med integrering.

KOMMUNEN SOM TJENESTEPRODUSENT OG IVERKSETTER

Relasjonen mellom stat og kommune er underlagt ulike reguleringer alt etter om
det dreier seg om asylmottak eller bosetning av flyktninger. Som vertskommune
har en plikt til & gi tjenester til de asylmottakere som til enhver tid befinner seg pa
mottak, uavhengig av hvem som har driftsansvar. Staten forventer at kommunene
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— mot betaling — er i stand til & skalere opp og ned sin tjenesteproduksjon. Rela-
sjonen blir nermest som en gkonomisk transferering, med likhetstrekk til en
bestiller—utferemodell. Det m4 antas at hensyn til langsiktig planlegging og sam-
ordning vil vere vanskelig & ivareta ved denne typen av tjenesteproduksjon med
korte leveringsfrister. R&dmannen i kommune A beskriver varen 2016 som en
«cowboy-tid», der en uten forvarsel fikk beskjed om at det kommer 47 personer
ekstra pa asylmottaket — og at kommunen ma stille med tjenester til disse.

Nér det gjelder iverksetting av bosetting av flyktninger, regulerer Introduk-
sjonsprogrammet tjenesteutformingen. Samtidig finnes rom for lokalt preg pa
integreringsarbeidet. Vére respondenter i flyktningtjenesten (kommune A) opp-
levde gjennomgéende at de hadde stor frihet i hvordan de arbeidet og utformet
sine roller.

Bade statlige forventninger og kommunal organisering legger opp til et skille
mellom vertskommune- og bosettingsforpliktelser. Datamaterialet fra kommune
A tyder imidlertid pa at i praksis tolkes iverksettingsansvaret bredt. I beskrivel-
sene av hvordan de arbeidet, la respondentene vekt pa at ettersom de var en liten
kommunen, var det tett samarbeid og kommunikasjon dem imellom og med over-
ordnede. Selv om kommunen er vertskommune for et privat mottak, var de opptatt
av at bade asylanter og flyktninger skal trives. En respondent uttalte seg pa fol-
gende mate: «Det som er sa bra her, er at flyktningtjenesten og voksenopplaringen
henger veldig sammen og jeg tror at vi kan fi til gode samhandlinger.» En annen
fremhevet at de «... bruker mye tid pa flyktninger som er kommunens ansvar, men
pa grunn av den tette enheten var, med voksenoppleringen, har vi ogsé kontakt
med asylsgkere». Uttalelsene tyder pa at det pa operativt niva er flytende grenser
mellom handtering av bosatte flyktninger og dem som er pa asylmottak. Kommus-
nen har blant annet gode erfaringer med helseteamet som forst og fremt fokuserer
pa asylsgkere, men ogsé er med pa & sikre gode system for overganger for flykt-
ningene som far oppholdstillatelse og skal bosettes i kommunen.

I kommune B er oppgavene som iverksetter av vertskommuneforpliktelsene
mer omfattende. De skal bade sorge for de kommunale tjenestene og drive asyl-
mottaket i trdd med statlige krav og retningslinjer. I intervjumaterialet framstar
samspillet med staten som viktig. Driftsleder forteller at de daglig kommuniserer
med UDI. Det handler blant annet om tolkning av direktiv (rundskriv), men de har
ogsd kommunikasjon om kursvirksomhet m.m. Kommunen har drevet asylmottak
lenge og blir spurt av staten om & presentere sine erfaringer og gi opplaering til
andre.

I kommune B flyter grensene mellom vertskommune- og bosetningsarbeidet
sammen. For eksempel er ett av mélene i Arsplanen 2016 for innvandrertjenesten
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«... at kommunen skal vere en kompetent og aktiv akter pé asyl- og flyktninge-
omréadet». Et annet mal i planen er «... at kommunen skal drive asylmottak bedre
enn andre konkurrenter». I praksis kommer dette malet til uttrykk pé flere mater.
I kommunikasjon med staten vil kommunen vere et forbilde for andre som driver
asylmottak og har deltatt i utvikling av statlige program og kurs. Videre har en tatt
kommunale initiativ, da en finner at de statlige minimumskravene er for lave: «Det
kan tenkes at vi jobber utenfor de formelle dokumentene, da vi er opptatt av ha
bedre krav enn minimumskravet til UDI tilsier, der fagkunnskapen er liten.»

Et kommunalt initiativ er barnechagevirksomheten. Kommunen driver en egen
barnehage for asylbarn. De fant minimumskravene utilstrekkelige, og ved & opp-
rette en kommunal barnehage kunne de selv sette pedagogiske mal for driften.
Barnehagedrift tilpasset asylbarns behov star dermed som et eksempel pa hvordan
kommune B setter sitt lokale preg pé iverksetting av vertskommuneansvaret, sam-
tidig som kommunen fremstér med tette band til statlige myndigheter.

SOSIAL KAPITAL - INSTITUSJONSUTFORMING OG NYE
IDENTITETER

Av intervjumaterialet gar det fram at de som arbeider operativt, ner flyktningene,
opplever stor handlingsfrihet. De ansatte tar pa seg oppgaver som strekker seg
langt utover stillingsbeskrivelsene. En respondent i kommune A forteller at hun
gjennomferer papirarbeid som tilherer NAV og andre kommunale virksomheter:

Jeg tenker at nér du blir bosatt i en kommune, s& ber ikke det forste du meter
i en kommune vare et NAV-kontor som deler ut penger til deg. Nei. S& derfor
har jeg pa en mate tatt den biten, 1 henhold til NAV i sitt lovverk.

Videre i intervjuet utdyper respondenten tankegangen som ligger bak en slik stra-
tegi. Hun er opptatt av at flyktningene ikke skal leeres opp til & bli dyktige brukere
av ulike velferdsordninger, men heller bruke ressursene sine pd mestring av hver-
dagen og a finne seg til rette i lokalsamfunnet.

I intervjumaterialet gis det ogsé eksempler pa at ansatte i flyktningtjenesten kan
«passe pd» pd andre tjenester:

Det jeg av og til ser, er at det er behov for at jeg ringer legesenteret for & etter-
sparre hva er det egentlig dere har avtalt til den timen som han eller hun har
hatt. Og da meter jeg jo litt ulike der nede, da. Noen gir meg det jeg vil ha, og
noen lurer pa om jeg har lov til & fa vite dette.
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Det forste sitatet viser at ansatte inntar «doble stedfortrederroller», ved at de bade
er NAV-kontor og flyktningrepresentant. Det andre sitatet beskriver hvordan
ansatte arbeider som «brobygger» mellom flyktningene og andre tjenester. I dette
konkrete tilfellet fungerer den ansatte som oversetter og formidler mening og tolk-
ning til kommunikasjonen mellom legetjenesten og flyktningene. Men sitatet
illustrerer ogsa en annen side, nemlig en risiko for ulik behandling av flyktnin-
gene. Serlig antydes at utfallet av metet mellom flyktningtjenesten og legesente-
ret kan bli ulikt, alt etter hvem som er pa post.

Det finnes altsa et handlingsrom som apner for lokal tilpasning. Ansatte i var
studie opplever mulighet til & pavirke innholdet i tjenestetilbudet og hvordan de
meter flyktningene. Utfallet av hvordan dette handlingsrommet fylles, kan gi opp-
hav til forskjeller avhengig av situasjon og hvem som meter hvem. P4 spersmal
om hva som driver ansatte til & veere sé fleksible og & ta pa seg ekstra oppgaver,
svarer en respondent at det kan handle om kompetanse og utdannelse, men 1i til-
legg handler det om livserfaring. Hun hadde tidligere arbeidet som selvstendig
naringsdrivende og var vant til & lese problemer og & se muligheter. En annen
framhever verdien av 4 kunne vere bindeledd (brobygger) og betydningen av
egne erfaringer i mate med andre familier:

Jeg tenker at vi har helhetsansvar for personer, og at de forhépentligvis fér
en god relasjon til meg. De slipper & lure pa om de skal kontakte den ene eller
den andre. Mine [flyktninger] kommer alltid til meg og sa kan jeg heller
sporre 12 andre [andre deler av det kommunale hjelpeapparatet] ... Jeg sier
av og til, jeg skjenner det er travelt og slik er det hjemme hos oss ogsa. Dette
har gatt galt hos oss ogsé. Tenker at en skal vere profesjonell, men en kan gi
litt av seg selv.

[lustrasjonene fra hvordan flyktningene metes i kommunene, belyser relasjoner
mellom det Montin (2007) omtaler som den lille og den store politikken. Hvilken
retning utviklingen tar, beror pé etablerte politiske institusjoner og politiske valg.
Men det kan ogsad handle om hvilke identiteter som utvikles blant engasjerte
ansatte i det «ytre ledd».

I den kommunale konteksten kommer sosial kapital til uttrykk som kollektiv
ressurs, en ressurs som kommer samfunnet til gode. Den individuelle ressursen
tones ned, og vi har i liten grad eksempler i véart materiale pa personer som anven-
der sosial kapital i egeninteresse. I vare to kommuner ser vi flere eksempler pa at
den sosial kapitalen er bade relasjonell og kumulativ. Det relasjonelle er serlig
synlig pa operativt nivd mellom ansatte som jobber neer flyktningene.
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Med hensyn til kumulativitet ser vi forskjeller mellom kommunene. Kommune
A har hatt privat asylmottak siden 2011 og har bosettingserfaring siden 2013.
I denne kommunen finner vi i liten grad kumulativ kapital mellom akterene.
I kommune B, som selv har drevet asylmottak i over 20 &r, ser vi derimot tenden-
ser til kumulativitet. Den kumulative kapitalen kommer til uttrykk pa strategisk
niva ved at det over lang tid er etablert relasjoner mellom ansatte i innvandrertje-
nesten, radmannsnivaet og kommunepolitikerne. En sentral observasjon i var stu-
die er at den kumulative kapitalen er institusjonalisert og forankret i organisa-
sjonsstrukturen. Gjennom formaliserte, korte beslutningslinjer bade innad i den
kommunale administrasjon og mellom administrasjon og politiske beslutningsa-
renaer, bygges gjensidig tillit og forstielse av felles ansvar for hvordan kommu-
nen ivaretar asylanter og bosetter flyktninger. Som kontrast kan man lefte spors-
mal om sarbarhet og avhengighet av enkeltpersoner i den kommunen som ikke har
kumulativ sosial kapital.

Begreper som brobyggere og hverdagsmakere (Montin, 2007; Putnam, 1993;
Serensen, 1997) omhandler hvordan innbyggere anvender og forvalter sosial
kapital. Vi ser lignende menster i var studie, men hos ansatte som jobber naer
flyktningene. Med inspirasjon fra teorier om sosial kapital og teorien om Street-
level Bureucray, vil vi lofte fram «bakkebyggeren» som en identitet i flyktningpo-
litikkens lokale utforming. Begrepet belyser hvordan sosial kapital har betydning
for og kan skapes eller reduseres i samspill mellom institusjonsutforming og akte-
rer. «Bakkebyggere» er kommuneansatte som strekker seg langt utover stillingsin-
struks og profesjonsnormer. Bakkebyggeren er opptatt av 4 finne losninger pé
tvers av ansvarsomrader og finansieringsordninger. De er generalister og praktisk
orientert. Videre er de orientert mot individuell og lokal tilpasning, men kan ha
storre problemer nér det gjelder likebehandling. «Bygger» kommer fra teorier om
sosial kapital og bringer inn i sentrale sparsmél om hva som skaper tillit og frem-
mer fellesskap. Men til forskjell fra «brobyggerne», som er individer i lokalsam-
funnet (Montin 2007, Putnam 1993), er bakkebyggerne ansatte og handler pa
vegne av den kommunale organisasjonen. «Bakke-» viser til Lipskys (1980)
Street-level Bureucracy, og at vi her befinner oss i tjenesteproduksjonens ytterste
ledd. Men i motsetning til Lipskys byrakrater som finner ulike strategier for &
handtere krysspress fra egen organisasjon og brukerne, velger vére tjenesteut-
overe ikke beskyttelse, men utvider eget arbeidsfelt gjennom & utvikle relasjoner
pa bakkeniva. De bruker sin lokalkunnskap og sitt kontaktnett for a skape et godt
liv for flyktningene. Blant annet fungerer de som oversettere og skjermer flyktnin-
gene fra & bruke tid og krefter pa midlertidige systemkrav, for eksempel i forhold
til NAV. Bakkebyggerne har ogsé en viss likhet med hverdagsmakeren (Serensen,
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1997). De engasjerer seg i ett spersmél (mottak og integrering av flytninger) og
gir uttrykk for en viss skepsis mot det formelle og den store politikken. Til tider
kan det skimtes en «vi og dem»-forstéelse.

Sett fra perspektiver som Kumlin og Rothstein (2005) mfl. lofter fram, repre-
senterer ikke bakkebyggerne noe udelt positivt. Forfatterne viser at det er i motet
med offentlige institusjoner sosial kapital har gode vekstvilkér. Om en innbygger
opplever a bli behandlet rettferdig og likt, sd gker muligheten for at denne innbyg-
geren far tillit til systemet og til samfunnet. Bakkebyggeren utfordrer likebehand-
lingsaspektet i matet med det offentlige. Hun arbeider med sine egne kanaler, og
som var studie viser, kan denne arbeidsmaten bade vere svert vellykket og i noen
tilfeller ha negativt utfall. Resultatet blir uansett risiko for forskjellsbehandling,
svekket tillit til det offentlige systemet, som igjen kan svekke den sosiale kapita-
len.

Perspektiver om institusjonsforvaltere av sosial kapital kan nyanseres og utfor-
dres. Var studie antyder at de kommunale institusjonene i seg selv er utilstrekke-
lige 1 forhold til & legge livet til rette for flyktningene. I et slikt perspektiv fyller
bakkebyggerne komplementere roller til institusjonene, heller enn & utfordre
disse.

I tillegg ma en ogsa kunne stille spersmal ved hvordan institusjonene framstar.
En studie av somaliske innvandreres mate med NAV belyser at tilliten kan brytes
ned 1 motet med offentlige organ som skal sikre likebehandling og rettssikkerhet
(Friberg & Elgvin, 2016).

AVSLUTNING

Med utgangspunkt i ulike perspektiv pd kommunen og teorier om sosial kapital
har vi belyst to kommuners arbeid som vertskommune og bosetter av flyktninger.
Béade det mellommenneskelige nettverksperspektivet og det institusjonelle per-
spektivet pé sosial kapital fremstar som sentrale i kommunenes meote med flytnin-
gene. Gjennom 4 stille perspektivene mot hverandre har vi utviklet et rammeverk
som ogsa kan anvendes i andre studier. I artikkelen introduseres begrepet «bakke-
byggere» som et tilskudd til den eksisterende litteraturen om sosial kapital. Begre-
pet viser hvordan nye identiteter som bade bryter med profesjonsnormer og bak-
kebyrakratenes mestringsstrategier, kan utvikles blant kommunalt ansatte.
Begrepet synes fruktbart nar det gjelder & fange grad av samspill mellom institu-
sjonalisert og mellommenneskelig sosial kapital.

Pé tross av et begrenset empirisk materiale har studien utfordret ulike forstéel-
ser av hva sosial kapital egentlig er, og hvordan det kan undersekes. En oppfel-
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gende studie skulle med fordel mer systematisk undersgke sosial kapital og pre-
sumtive kausale sammenhenger, for eksempel mellom institusjonelt design og
rollen som bakkebygger. Det ville kreve et mer omfattende materiale og en storre
variasjon av caser. Vi gnsker flere studier av sosial kapital i en kommunal kontekst
velkommen.
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