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Forord

Denne boken har et dobbelt siktemål. Den behandler generelle teoretiske spørsmål om politisk integrering, og diskuterer dem i lys av samvirket mellom minoriteter og majoritetssamfunnet. På det teoretiske planet diskuterer jeg politisk integrering med utgangspunkt i sentral litteratur på feltet. Samvirket mellom minoriteter og majoritetssamfunnet har jeg studert ved å se på forholdet mellom innvandrerorganisasjoner i Oslo og norske myndigheter. Jeg har mange å takke for at denne boken har blitt til. Først og fremst vil jeg takke ledere og medlemmer av innvandrerorganisasjoner i Oslo, som har vært svært imøtekommende. Det samme gjelder leder, sekretær og medlemmene i Rådet for innvandrerorganisasjoner i Oslo. De har latt meg delta i alle sider ved Rådets virksomhet. Konsulenter i Rådhuset og ansatte ved Enhet for mangfold og integrering i Oslo (EMI) fortjener også en stor takk. De har alltid vært åpne for samtaler, og gitt meg tilgang til alt arkivmateriale jeg har hatt behov for.
Kunnskap Oslo, som er en allianse mellom kommunen og kunnskapsinstitusjoner i hovedstaden, har gitt meg et tre års postdoktorstipend. Jeg er svært takknemlig for dette. Et stipend fra Norsk Faglitterær Forfatterforening har vært viktig for å ferdigstille boken. NOVA har både gitt meg gode arbeidshold og ekstra finansiering til bokprosjektet. Mine kolleger i seksjon for helse- og velferdsforskning har gitt nyttige innspill. Faggruppen for migrasjon og transnasjonalitet har gitt viktige kommentarer til manuskriptet underveis i hele arbeidet. Bjørn Hvinden og Marie Louise Seeberg har lest hele boken, og deres finurlige innvendinger har tvunget meg til å skjerpe argumentasjonen på flere viktige punkter. Kommentarene fra forlagets redaktør Dorte Østreng, og dets eksterne konsulent, har vært svært nyttige. Min aller viktigste leser har likevel vært min mann Magne Lindholm. Hans oppmuntring og våre diskusjoner underveis har gitt meg mange nye ideer.
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KAPITTEL 1

Innledning

Temaet for denne boken er politisk integrering. Hvis demokratiske beslutninger skal være legitime, må de være forankret i hele befolkningen. Det er derfor et ideal at alle som blir berørt av demokratiske beslutninger, skal delta i den demokratiske prosessen. Dette er en vesentlig grunn til at personer med innvandrerbakgrunn bør delta i det politiske liv.

Integrering er en tosidig prosess. Politisk integrering av minoriteter forutsetter at majoritetssamfunnet gir personer med innvandrerbakgrunn rettigheter og muligheter til å delta i og være representert i demokratiske institusjoner. For å få innflytelse må de som tilhører minoritetsbefolkningen også benytte seg av disse rettighetene og mulighetene. De må selv ta ansvar og være aktive.

Majoritetssamfunnet kan ikke kreve at personer med minoritetsbakgrunn overtar landets kulturelle verdier, men det kan stille krav til at de tilpasser seg demokratiske prosesser og byråkratiske ordninger. Derfor er det viktig å diskutere integrering ut over det som gjelder sosiale og kulturelle forhold. Dette er særlig relevant på områder hvor norske myndigheter kan stille krav til minoritetsbefolkningen.

I denne boken konsentrerer jeg meg om innvandrerorganisasjoners betydning for politisk integrering. Det at folk møtes utenom private sammenhenger og etablerer frivillige organisasjoner, legger grunnlag for sosiale nettverk og tilhørighet. Dette er viktige sosiale og kulturelle forutsetninger for demokratisk deltakelse. Innvandrerorganisasjoner kan dermed spille en rolle som arenaer for sosial og kulturell integrering. Dette er kontroversielt og reiser flere spørsmål. Når personer med innvandrerbakgrunn danner egne organisasjoner, vil det da føre til at de blir politisk integrert i majoritetssamfunnets institusjoner? Eller vil det føre til at organisasjonene lukker medlemmene inne i etniske og nasjonale grupper? Både internasjonale og norske undersøkelser viser at svarene er sammensatte.

Når vi skal diskutere innvandrerorganisasjonenes betydning for politisk integrering, må vi ha kunnskap om hva de skal bli en del av. Det er avgjørende å forstå hvordan norske myndigheter legger til rette for at innvandrerorganisasjoner kan fungere. Samtidig vil norske myndigheters møte med innvandrere gjøre det klarere hvordan det norske samfunn er organisert, og hva som oppfattes som vesentlig i norske politiske og administrative tradisjoner.

Boken bygger på en studie av det organiserte samvirket mellom myndighetenes politiske rammebetingelser og innvandrerorganisasjonenes virksomhet. Dette samvirket kan man blant annet finne i de organiserte kontaktflatene mellom staten og Oslo kommune på den ene siden og innvandrerorganisasjonene på den andre. Hvordan legger myndighetene til rette for innvandrerorganisasjonenes aktiviteter, og hvordan griper innvandrerorganisasjonene disse mulighetene til å delta politisk? Boken handler hovedsakelig om hvordan byråkratiet utformer politiske beslutninger i praksis, og hvordan innvandrerorganisasjonene tilpasser seg denne praksisen. Denne praksisen forteller mye om både myndighetenes politikk og organisasjonene.

Møtet mellom majoritetssamfunnet og minoritetsgrupper er preget av et asymmetrisk maktforhold. Majoritetssamfunnet er i de fleste sammenhenger den sterke part. Maktforholdet er ikke bare bestemt av antall personer, men også av at majoritetssamfunnet består av en majoritetsbefolkning som dominerer statlige og kommunale institusjoner. Her er det vesentlig hvem som skal tilpasse seg hva, og på hvilken måte.

For å belyse forholdet mellom nødvendig skolering i demokratiske og byråkratiske ordninger og minoritetsbefolkningens rett til å delta som myndige personer på egne premisser, undersøker jeg hvordan det norske byråkratiet håndterer innvandrerorganisasjonene, og hvordan disse organisasjonene forholder seg til det norske byråkratiet. Dette kan sammenfattes i følgende spørsmål:



	–

	Hva kan en analyse av organiserte kontaktflater mellom norske myndigheter og innvandrerorganisasjoner fortelle oss om myndighetenes forståelse av politisk integrering?




	–

	Hva kan denne analysen fortelle oss om hvilken forståelse av politisk integrering det er blant innvandrerorganisasjonene?




	–

	Hvilken ny kunnskap kan denne analysen gi om politisk integrering?





Hvem er medlem av innvandrerorganisasjoner?

Frivillige organisasjoner spiller en vesentlig rolle i det norske politiske systemet. Norske myndigheter håndterer innvandrerorganisasjoner som en spesiell type frivillige organisasjoner. Myndighetene mener at det er sammenfallende interesser og behov som gjør at man samles i frivillige organisasjoner, og denne forståelsen gjelder også innvandrerorganisasjoner:

Det er på denne måten også naturlig at det etableres nasjonalt eller etnisk baserte organisasjoner – innvandrerorganisasjoner – hvor folk med bakgrunn fra samme land eller etniske gruppe samles. Hensikten kan være å bevare kultur og språk, det kan være arbeid og engasjement knyttet til opprinnelseslandet, eller det kan være for å stå sterkere sammen med tanke på felles interesser og utfordringer i Norge. (Meld. St. 6 (2012–13) s. 126).

Den statistiske kategorien «personer med innvandrerbakgrunn» består av to grupper. Den første er innvandrere som er født i utlandet av to utenlandsfødte foreldre, og som på et tidspunkt har innvandret til Norge. I 2013 omfattet denne gruppen 593 321 personer. Den andre er personer som er født i Norge, og som har to foreldre som er innvandrere. I 2013 var dette 117 144 personer (SSB 2013). Disse gruppene omfattet 710 465 personer til sammen, og utgjorde 14, 1 prosent av befolkningen. De fleste bor i byer. Oslo har landets største andel innvandrere og norskfødte med innvandrerbakgrunn. Av Oslos befolkning på 624 000 personer var 189 400 innvandrer eller norskfødt med innvandrerforeldre i 2013. Dette tilsvarer 30 prosent. Det er imidlertid forskjeller mellom bydelene i Oslo. Mens annenhver innbygger i bydelene Søndre Nordstrand, Stovner, Alna og Grorud er innvandrer eller er norskfødt med innvandrerforeldre, har Nordstrand, Vestre Aker og Ullern rundt 16 prosent (SSB 2013).

Statistisk sentralbyrå (SSB) lager ikke bare statistikker, men også kategorier. Alle som bruker Statistisk sentralbyrås tallmateriale overtar samtidig kategoriseringene, og dermed også ofte forståelser av samfunnsfenomener. SSBs kategorier har derfor stor betydning for hvordan de ulike fenomenene blir forstått av politikere, byråkrater, i mediene og blant forskere. Fram til 2008 opererte SSB med et skille mellom vestlige og ikke-vestlige land. Vestlige land omfattet Vest-Europa, Nord-Amerika og Oseania, mens resten var ikke-vestlig (Høydal 2008). Selv om navnene på kategoriene pekte på et øst/vest-skille, viser det at Oseania ble regnet som vestlig, at todelingen var økonomisk, politisk og kulturelt basert.

I 2008 endret SSB navnene på kategoriene, men kategoriseringen er nesten den samme. I dag er navnene på kategoriene erstattet med en lang liste med land, som er satt sammen i grupper. En slik navngiving tildekker de kulturelle forestillingene som ligger under kategoriene. Den største innholdsmessige forskjellen er at innvandrere fra øst- og sentraleuropeiske land er overført til kategorien vestlige land. Etter at disse landene ble med i EU i 2004, og før 2008, var mange innvandrere fra EU-land fortsatt i kategorien ikke-vestlig. Dette viser hvilken betydning politiske endringer har for denne kategoriseringen.

Personer med innvandrerbakgrunn som bor i Norge, har bakgrunn fra 219 ulike land og selvstyrte regioner. Både de statistiske kategoriene og politikken overfor innvandrerorganisasjoner bygger på en todeling av verden som likner den SSB opererer med. Man skiller mellom land som likner Norge materielt, sosialt, kulturelt og politisk, og land som er forskjellige fra vårt. Slik vi kan lese ut av SSBs (2013) kategorier, er det 302 504 innvandrere og norskfødte med innvandrerforeldre fra EU/EØS, USA, Canada, Australia og New Zealand, mens 407 961 har bakgrunn fra Asia, Afrika, Latin-Amerika, Oseania unntatt Australia og New Zealand, og Europa utenom EU/EØS.

Statens byråkratiske kategorier former forståelser av samfunnsfenomener. De legger grunnlag for hvilke grupper av personer som får tilgang til statens goder, og former dermed folks liv. Den norske staten kategoriserer innvandrerorganisasjoner som en spesiell type frivillige organisasjoner fordi de har spesielle behov som skiller seg fra andre organisasjoners. Staten og kommunene har etablert egne støtteordninger for innvandrerorganisasjoner. Disse blir administrert av offentlige organer som bare arbeider med integrering av minoritetsbefolkningen. På nasjonalt nivå er dette Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi). På lokalt nivå i Oslo er det den kommunale Enhet for mangfold og integrering (EMI).

Hvordan staten og kommunen kategoriserer innvandrerorganisasjoner, er avgjørende for samvirket mellom myndighetenes rammebetingelser og innvandrerorganisasjonenes virksomhet. Denne bokens opplysninger om innvandrerorganisasjoner stammer fra en undersøkelse av lokale innvandrerorganisasjoner og nettverk i Oslo som har registrert seg hos EMI, og det er rundt 300 av dem. Dette gjør det mulig å undersøke kontaktflatene mellom byråkratiske institusjoner og innvandrerorganisasjonene.

EMI har kategorisert de rundt 300 lokale innvandrerorganisasjonene. 164 organisasjoner er medlemsbaserte og demokratiske. De øvrige er organisasjoner som ikke er medlemsbaserte, løsere nettverk og stiftelser. Alle innvandrerorganisasjonene er imidlertid ikke like aktive. Høsten 2013 regnet EMI med at 214 organisasjoner var aktive. Ifølge EMIs lister har den største gruppen av lokale innvandrerorganisasjoner medlemmer med bakgrunn fra Somalia, med 34 organisasjoner. Den nest største gruppen har medlemmer med bakgrunn fra Pakistan, med 28 organisasjoner. Deretter kommer Tyrkia med 16 og Sri Lanka med 11 organisasjoner. EMI har også registrert 34 organisasjoner som flerkulturelle.

Alle innvandrerorganisasjoner og nettverk som har registrert seg, kan søke om finansiell støtte, men det er ikke alle som søker, og ikke alle søknader blir innvilget. Et krav for å motta finansiell støtte som innvandrerorganisasjon er at de som mottar støtten må være fast bosatt i Norge. Mottakerne må enten selv være født utenfor Norden, Sveits, USA, Canada, Australia og New Zealand eller være barn av personer som er født utenfor disse områdene (IMDi 2013). På samme måte som SSB opererer statens byråkrati med kategorier som bygger på en antatt, men udefinert kulturell avstand. Forskjellen mellom SSBs todeling og byråkratiets kategorier for innvandrerorganisasjoner er at siden 2009 har organisasjoner med medlemmer fra land i Europa, men utenfor Norden, vært innlemmet i de spesielle ordninger for lokale innvandrerorganisasjoner. Det henger sammen med den økte innvandringen fra øst- og sentraleuropeiske land.

Studier av innvandrerorganisasjoner

Innvandrerorganisasjoner er et utfordrende studiefelt. En grunn er at ingen har oversikt over hvilke organisasjoner som eksisterer. Det finnes en rekke innvandrerorganisasjoner som har lite kontakt med kommunale instanser, og som sjelden deltar i lokale politiske prosesser. De er ikke med i denne studien. En annen grunn er at det er store omskiftninger i organisasjonslandskapet. Noen organisasjoner er kortlivete, mens andre er formaliserte og etablerte. Det kan være vanskelig å komme i kontakt med alle organisasjonene, og spørreundersøkelser er lite hensiktsmessige å gjennomføre på grunn av lav svarprosent. En tredje grunn er at flere stiller seg tvilende til den informasjonen man får fra innvandrerorganisasjoner, fordi det har vært avdekket uregelmessigheter blant organisasjonene. Det er viktig å framheve at innvandrerorganisasjoner ikke er alene om dette. Midt på 1990-tallet ble flere tradisjonelle norske ungdomsorganisasjoner grepet i å føre opp flere medlemmer enn de hadde, for å få mer støtte fra staten (Solberg 1995). Dette har fått konsekvenser for myndighetenes kontrollvirksomhet.

Bokens undersøkelser bygger på dokumentanalyse, intervjuer og feltarbeid. Jeg har gått gjennom offentlig tilgjengelige dokumenter som stortingsmeldinger, retningslinjer og rundskriv fra IMDi og tilsvarende dokumenter fra Oslo kommune. Spesielt relevante er dokumenter fra EMI. Jeg har analysert hvordan grasrotbyråkratene ved EMI har gitt innvandrerorganisasjoner opplæring i hvordan de skal skrive vedtekter, og hvordan innvandrerorganisasjonene har skrevet de vedtektene de har sendt til EMI. Videre har jeg gjennomført delvis strukturerte intervjuer med representanter fra Oslo kommune og innvandrerorganisasjoner, samt med leder og sekretær for Rådet for innvandrerorganisasjoner i Oslo. I tillegg har jeg hatt mange uformelle samtaler i forbindelse med mine feltarbeid. Jeg har tilbrakt tid i EMIs lokaler, og deltatt på kurs, seminarer og andre arrangementer. I perioden våren 2011 til våren 2013 fulgte jeg arbeidet til Rådet for innvandrerorganisasjoner i Oslo. Valget av metoder og data er tilpasset problemstillingene i hvert enkelt kapittel, og er nærmere beskrevet i appendikset om metode og empiri.
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