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Forord

Denne rapporten er finansiert av Justis- og beredskapsdepartementet, og prosjektet
er gjennomfort i perioden hosten 2015 til hesten 2017. Vi vil takke referansegruppa
for prosjektet, som har bestitt av Jan Ellertsen, Kunnskapsdepartementet, Anders
Brede Fyhn, IMDi, Naghmeh Gorgin, Rede Kors, Audun Kvale, KS, Anders Riis
hos Fylkesmannen i Oppland, Tove Dina Roynestad, Kompetanse Norge, Sverre Try,
Arbeids- og sosialdepartementet og Karianne Asheim hos Fylkesmannen i @stfold,
for gode moter og viktige innspill til rapporten. Vi vil ogsa takke kontaktpersonene i
Justis- og beredskapsdepartementet, Heidi Tamminen Egge, Arild Haffner Naustdal
og Toril Melander Stene for godt samarbeid og tilmodighet med at arbeidet med
rapporten trakk ut som folge av at korrekte data fra Statistisk sentralbyra lot vente pa
seg. Referansegruppa ogkontaktpersonene hos oppdragsgiver har hatt viktige innspill
til intervjuguider, sporreskjemaer og rapportutkast. I tillegg vil vi takke alle program-
radgivere, ledere av introduksjonsprogram, leerere, ledere ved voksenopplaringssentre
og deltakere i program som har delt av sin tid og erfaring. Fafos publikasjonsavdeling
ved Bente Bakken skal ha en stor takk for iherdig innsats med & fi orden pa manus og
forfattere i en intens rapportinnspurt. Huafeng Zhang, forsker ved Fafo, skal ogsa ha
takk for god bistand med tilrettelegging av data.

Arbeidet med prosjektet har vart et samarbeid i ordets rette forstand, og det er til
dels vanskelig & skille ut hva som er den enkelte forfatters bidrag i de ulike fasene og
kapitlene. Hanne C. Kavli og Erika Braanen Sterri skal ha mesteparten av @ren for
utforming og gjennomforing av surveyene, men stor takk fortjener ogsa prosjekeets
vitenskapelige assistent Gro Taranred, som gjorde et viktig stykke arbeid i 4 tilrettelegge
kontakten med kommunene. Taranred leverte ogsé sin masteroppgave i statsvitenskap
basert pa data hun samlet inn under kommunebesokene. Anne Britt Djuve har hatt
ansvar for kobling av surveydata og registerdata og mesteparten av analysene av dette
materialet. Beret Braten har gjennomfort kommunebesok og panelundersokelse med
deltakere i introduksjonsprogrammet. Hanne C. Kavli har skrevet hoveddelene av ka-
pitlene 1, 5 0g 6, og deler av kapittel 11. Erika Braanen Sterri har skrevet hoveddelene
av kapitlene 2 og 4 og i samarbeid med Beret Briten kapittel 3. Beret Braten har ogsa
skrevet kapittel 7. Anne Britt Djuve har skrevet kapitlene 8, 9, 10 og hoveddelene av
kapittel 11, samt bidratt til kapittel 5 og 6.

Fafo, 11.10.2017
Anne Britt Djuve , Hanne Cecilie Kavli, Erika Braanen Sterri og Beret Briten






Sammendrag

Introduksjonsloven omfatter to ordninger: introduksjonsprogrammet (fra 2004) og
opplaring i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere (fra 2005). Det sam-
lede formalet med loven er 4 styrke nyankomne innvandreres mulighet for deltakelse
i yrkes- og samfunnslivet, og deres okonomiske selvstendighet. For introduksjonspro-
grammet har det ogsd siden 2010 vart en uttalt malsetting at 70 prosent av deltakerne
skal vare i lonnet arbeid og/eller utdanning aret etter avsluttet program. For opple-
ringen i norsk og samfunnskunnskap er mélet spesifisert som at deltakerne skal kunne
na et ferdighetsnivé i norsk som setter dem i stand til & bruke eller bygge videre pa sin
kompetanse i utdanning, arbeid og samfunnsliv for evrig.! Introduksjonsloven ble
innfort i kjelvannet av en okende kriseforstaelse omkring integreringspolitikken (Djuve
2011). I mange innvandrergrupper var yrkesdeltakelsen lav og sosialhjelpsbruken hoy,
selv etter mange ar i Norge. Bdde i den politiske debatten oginnenfor forskningen ble
det framsatt kritikk av kvaliteten pi kommunenes integreringsinnsats og av de mer
grunnleggende prinsippene for integreringsarbeidet: Kunne det vare sinn at hjelpen
til dels virket mot sin hensike, fordi den bidro til 4 svekke sammenhengen mellom egen
innsats og livssituasjon? Introduksjonsloven knesatte krav bade til kommunene og til
de nyankomne. I dag er kommunene pilagt 4 tilby individuelt tilrettelagt opplering,
og nyankomne innvandrere er palagt 4 deltai den. Ambisjonen i denne undersokelsen
er 4 belyse hvilke virkemidler, hva slags organisering og hvilke arbeidsmetoder som er
effektive i integreringsarbeidet.

Data og metoder

Hva det vil si & lykkes med integreringsinnsatsen, kan males p4 mange mater — og det
er knyttet fordeler, men ogsi ulemper til dem alle. I denne undersokelsen tar vi derfor
i bruk ulike datakilder og ulike metodiske tiln@rminger. Gjennom registerdata vil vi
folge tre kohorter av deltakere i introduksjonsordningen (2007,2009 0g 2011) og deres
deltakelse i norskopplering, introduksjonsprogram og ut i arbeid og utdanning. For &
kunne belyse ikke bare i hvilken grad kommunene har ulike resultater, men ogsé kunne

! Forskrift om lereplan i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere: https://lovdata.no/
dokument/SF/forskrift/2012-04-19-358
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si noe om hvorfor resultatene er ulike, har vi gjennomfort fire sporreundersekelser og
seks kommunebesok. Vi har ogsé gjennomfort en kvalitativ brukerundersekelse. Ana-
lysene i denne rapporten baserer segaltsa pa bide kvalitative og kvantitative datakilder.
Vi kan grovt skille mellom to nivaer:

1. informasjon pd kommunenivé, kjennetegn ved kommunens organisering av intro-
duksjonsordningen og opplering i norsk og samfunnskunnskap

2. informasjon pa individniva, om deltakere i introduksjonsprogram og i opplaring
i norsk og samfunnskunnskap

Data pd kommunalt nivi: Kjennetegn ved kommunenes organisering av introduksjons-
ordningen er samlet inn gjennom fire separate nettsurveyer til henholdsvis ledere og
programradgivere i introduksjonsprogrammet ogledere og laerere pa voksenopplarings-
sentre. [ tillegg har vi gjennomfert casestudier i secks kommuner. I casekommunene
intervjuet viledere for introduksjonsordningen ogledere for voksenopplaringssentre
og gjorde gruppeintervju med lerere og med programradgivere. For & beskrive og kon-
trollere for forskjeller i kommunenes rammebetingelser har vi benyttet oss av offentlig
utdannings-, ledighets- og sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyra og NAV.

Data pa individnivi er hentet fra administrative registre. NIR og KOSTRA er
hovedkilder til informasjon om deltakeres aktiviteter i introduksjonsprogram og i
norskopplering. Informasjon om demografiske kjennetegn ved deltakerne samt opp-
lysninger om sysselsetting, sosialhjelp, trygdebruk og videre utdanningsaktiviteter
hentes fra ARENA og Statistisk sentralbyras system for persondata (SFP).Vi har ogsi
gjennomfort en brukerundersokelse hvor 30 deltakere i introduksjonsordningen ble
intervjuet, om lag 2/3 ble intervjuet ogsa en andre gang. Formélet med disse inter-
vjuene var 4 kartlegge erfaringer med introduksjonsprogrammet og studere hvordan
deltakernes motivasjon utviklet segilopet av programperioden, og hva som henholdsvis
hemmet eller fremmet deltakernes motivasjon.

Metode:1del 1, hvor vi kartlegger kommunenes organisering, gjennomferes i hoved-
sak enkle analyser som beskriver variasjonen i hvordan det arbeides med 4 gi et tilbud
om introduksjonsprogram og opplering i norsk og samfunnskunnskap. I en andre del
rettes sokelyset mot ulike kategorier av deltakere og a) gjennomstremning og resultater
i norsk- og samfunnskunnskapsopplaringen og b) overgang til arbeid og utdanning pa
kort, mellomlang og lang sikt. Vi har anvendt multivariat analyse (logistisk regresjon)
for & kontrollere for individkjennetegn og lokale rammebetingelser i disse analysene.
Vi har fulgt tre ulike kohorter med deltakere som startet i introduksjonsprogrammet
og/eller i opplering i norsk og samfunnskunnskap i 2007, 2009 og 2011. Et slikt de-
sign gjor det mulig 4 folge deltakere over lengre tid enn tidligere studier har gjort, og
dessuten knytte de tidligste kohortene til kjennetegn ved kommunene fra en tidligere
implementeringsstudie, gjennomfort i 2007 (Kavli et al. 2007).



Implementering av introduksjonsprogram

Erfaringene etter mer enn ti r med introduksjonsprogram er at nokkelelementene i
ordningen relativt raske ble innfort i de fleste kommuner som bosetter flyktninger. Det
er likevel ikke slik at #//e deltakere far et tilbud som er i trdd med de lovpélagte kravene
til introduksjonsprogram, og det er til dels store kommunale forskjeller i program-
menes organisering og innhold. Det lovpalagte kravet om heldags- og helarsprogram
oppfylles ikke i alle kommuner. Over 20 prosent av kommunene tilfredsstiller ikke
kravet om 4 tilby heldagstilbud til deltakerne, og over 15 prosent meter ikke kravet
om at introduksjonsprogrammet skal veere helarlig. Kommuner med lavere bosetting
opplever i storre grad & mote disse kravene enn kommuner med hoyere bosetting. Det
er ogsd nedfelt i loven at hver enkelt deltaker skal ha sin individuelle plan, noe som
fordrer bredde i det lokale tilbudet. For noen kommuner er dette en klar utfordring.
Det synes sarlig & vare vansker med 4 fi pa plass tilbud om praksis for deltakere med
lite skoleerfaring og svake norskferdigheter. Blant lederne i introduksjonsordningen
oppleves arbeidsrettede tiltak som bedre egnet for deltakere pé spor 2 og 3 enn pa
spor 1. Det er likevel langt mer sliende hvor stort gap det er mellom hvor mange som
mener at de ulike arbeidsrettede tiltakene er godt egnet for deltakerne, og hvor fi som
rapporterer at de aktuelle tiltakene er tilgjengelige i kommunens tiltaksvifte.

Grunnskole og videregiende skole: For noen deltakere er det et mal & kunne taibruk
utdanningen de har med fra hjemlandet. Andre mangler grunnleggende kvalifisering.
En utfordring som vektlegges i casestudien, er mulighetene til & formelt kvalifisere del-
takere gjennom introduksjonstiden. Det vil si tilby grunnskole eller videregaende skole.
Til tross for at rundt en tredjedel av deltakerne i introduksjonsprogrammet mangler
fullfort grunnskole fra hjemlandet, er det kun et lite mindretall av disse som far grunn-
skole for voksne som del av introduksjonsopplegget sitt (Djuve et al. 2014). Andelen
deltakere som har fitt grunnskole eller grunnskolefag som en del av sitt program, har
gradvis ek, fra 13,3 prosent i 2011 til 17,4 prosent i 2016 (tabell 6.1), men er altsa
fortsatt lavt. Likevel oppgir en majoritet av lederne at grunnskole brukes i stor eller
noen grad. Den opplevde tilgangen pé utdanningsrettede tiltak synes & veere svakere
for deltakere med hoyere utdanning fra for. Mens over 60 prosent av lederne mener at
fagivideregiende skole som del av program brukes i liten eller ingen grad, oppgir ner
90 prosent av lederne at hoyere utdanning ikke brukes eller brukes lite.

En mulig érsak til at serlig videregaende opplering brukes i begrenset grad, er at
programradgiverne ofte vurderer det som lite realistisk at deltakerne skal rekke & avlegge
cksamener eller ta fagbrev innenfor rammene av introduksjonsprogrammet. Spesielt
for voksne deltakere som har stiftet familie og vil ha et behov for innteke, vurderes
ofte utdanningslep som lite aktuelt. Samtidig understrekes behovet for oppleringslop
som kan gi formell kvalifisering. I en av casckommunene er det etablert forsok med et
opplegg som kan gi deltakere fagbrev ilopet av maksimalt fire ar, pa en méte som sikrer
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tilgang ogsd for dem som mangler formell grunnutdanning og bestitte norskkurs, men
som skarer hoyt pi motivasjon og egnethet. Utdanningslopet kombinerer praksis og
undervisning fra dag én. Erfaringene med forsokene er gode, men sporsmalet er om
slike alternative utdanningslep i sterre grad kan tilbys som en del av etablert virksomhet.

Organisering innenfor eller utenfor NAV: 1 kommuner der introduksjonsprogrammet
er lagt under NAV, opplever ledere i storre grad at de har god tilgang til arbeidsrettede
tiltak, enn ledere i kommuner med en annen organisering. Dette ser imidlertid ut til
4 gi pa bekostning av den utdanningsrettede tiltaksviften. Den utdanningsrettede
tiltaksviften er smalere i introduksjonssentre lagt til NAV enn introduksjonssentre
lagt utenfor NAV. Det samme monsteret finner vi i bruk av tiltak som skal kvalifisere
til samfunnsdeltakelse. Her er bredden i tiltaksvifta storre i kommuner som har lagt
integreringsarbeidet utenfor NAV, enn i kommuner hvor introduksjonsprogrammet
er lokalisert i NAV. Bildet er noe annerledes dersom vi legger programridgivernes
vurdering av kvaliteten pa samarbeidet med henholdsvis NAV og voksenoppleringen
til grunn. Nar vi — i kapittel 5 — bruker registerdata for & male konkret hvor mange av
deltakerne i hver kommune som har fatt arbeidspraksis som en del av sitt program, har
opplevelsen av 4 ha et godt samarbeid med NAV ingen mélbar positiv betydning for
antallet som mottar arbeidspraksis, men ser ut til & ha negativ betydning for hvor mange
som fir sprikpraksis eller grunnskole. Dersom en hey andel av programradgiverne
opplever at de har et godt samarbeid med voksenoppleringen, oker sannsynligheten
for bruk av bdde arbeidspraksis, sprakpraksis og grunnskole (se tabell 5.10).

Politisk prioritering: En hoy politisk prioritering av introduksjonsarbeidet er blitt
trukket fram som et mulig suksesskriterium for integreringsarbeidet (Hansen et al.
2006; Rosdahl 2004; Berg 1996; Skutlaberg et al. 2014). Vi finner stotte for denne
hypotesen. Kommuner der introduksjonsarbeidet har fatt politisk forankring, har en
bredere samarbeidsprofil enn kommuner som ikke har forankret integreringsarbeidet i
kommunale planer. Kommunene med politisk forankring rapporterer ogsa & ha tilgang
pa et bredere spekter av utdannings- og samfunnsrettede tiltak. Forskjellene ser ikke ut
til d vaere styrt av kommunestorrelse. Hva som er den eventuelle sammenhengen mellom
politisk forankring og tilgang pa arbeiderettede tiltak, er imidlertid mer uklar. Mens
introduksjonsenheter med god politisk forankring har en noe bredere arbeidsrettet
tiltaksvifte i mellomstore kommuner, er sammenhengen motsatt i store kommuner.

Okonomisk handlefribet: Vi finner indikasjoner pé at ledernes okonomiske handlefri-
het innenfor introduksjonsprogrammet pavirker bredden i tiltaksviften. Forskjellene er
ikke store, men peker likevel i retning av at kommuner med lav ekonomisk handlefrihet
i mindre grad enn andre har det de beskriver som «god tilgang» pé ulike arbeidsrettede,
utdanningsrettede og samfunnsrettede tiltak. @konomisk handlefrihet ser videre ut til
d henge sammen med det faktiske tilbudet som moter deltakerne. Deltakere i program
der ledere opplever a ha okonomisk handlingsrom, har opp mot fire ganger s stor
sannsynlighet for & ha deltatt i arbeidspraksis enn deltakere i kommuner med mindre
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okonomisk handlingsrom, og de har 70 prosent storre sannsynlighet for & ha deltatt
i sprakpraksis om vi holder kjonn, spor, kommunens sentralitet og ledighet konstant.

Implementering av opplaering i norsk og
samfunnskunnskap

Sammensetningen av deltakere: Opplering i norsk og samfunnskunnskap tilbys til et
bredere spekter av innvandrere enn kun dem som deltar i introduksjonsprogrammet,
og mange nasjonaliteter er representert. Til sammen utgjorde deltakere fra Eritrea,
Somalia og Syria 45 prosent av deltakermassen i 2015. Mens menn er i overveke pa
introduksjonsprogrammet, er det flere kvinnelige enn mannlige deltakere i opplering
i norsk og samfunnskunnskap. Om lag 20 prosent av deltakerne i norskopplaringen
er innplassert pa det laveste nivaet — spor 1. Dette tilsier at de har lite eller ingen sko-
legang. Hovedtyngden av deltakere befinner seg pa spor 2, der deltakerne har en del
skolegang, mens litt under 20 prosent folger opplaringen pé spor 3 for deltakere med
god allmennutdanning.

Av de ulike rettighetsgruppene som far opplering i norsk og samfunnskunnskap, er
personer med rett og plike den klart storste (90 prosent av deltakergruppa). De aller
fleste oppleringsstedene tilbyr opplering til mange rettighetsgrupper, selv om dette
er mindre vanlig pd de minste opplaringsinstitusjonene. Det er lite som tyder pi at
deltakernes ulike rettighetsstatuser pavirker hvordan undervisningen er organisert.
Majoriteten av kommunene fordeler deltakerne i grupper etter spor eller kombina-
sjoner av spor.

Virkemidler i introduksjonsprogram: En rekke ulike virkemidler kan tas i bruk som
del av, eller et tillegg til norskoppleringen. Sprakpraksis, som er en metode i norskopp-
leringen, og grunnskole, som er et tiltak i introduksjonsprogram, er, ifelge rektorene
selv, to av de mest vanlige. Tilbud om fag pa videregaende skole-niva er mindre i bruk,
kun 12 prosent av rektorene svarer bekreftende pa at dette virkemiddelet benyttes pd
deres opplaringssted. 90 prosent av skolelederne rapporterer at opplaringsstedet bruker
sprakpraksis i oppleringen. Tilbudet om sprakpraksis tar ulike former i kommunene,
serlig gjelder dette i hvilken grad deltakerne far oppfolging nar de er i sprikpraksis,
og om praksisoppholdet knyttes sammen med den evrige oppleringen. 64 prosent av
lererne oppgir at de vanligvis ikke er pa besok pa sprakpraksisplassen i lopet av praksis-
perioden. At sprakpraksis og grunnskole er i bruk pa opplaringsstedet, sier imidlertid
ikke noe om hvor hyppig disse virkemidlene er i bruk overfor ulike kategorier deltakere.
Registeranalysene (se kapittel 8 og 10) viser for eksempel at kun et lite mindretall i vare
kohorter av deltakere faktisk har fitt grunnskole som del av introduksjonsprogrammet,
ogdet er svart store lokale variasjoner i hvilken grad grunnskole for voksne er i bruk.
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Flere studier trekker fram gode erfaringer knyttet til bruk av parallell kvalifisering,
nemlig at deltakerne tar del i ulike kvalifiseringstiltak samtidig, framfor sekvensielle
lop, der ett tiltak avloses av et annet. Majoriteten av opplaringsstedene rapporterer at
de tilrettelegger for slike kombinasjonslep mellom norskopplaring og arbeidspraksis,
og sprikopplering og grunnskole. Det betyr likevel ikke at det er vanlig at deltakerne
far slike kombinasjonslep. A koble sprakopplering med videregiende opplering eller
hoyere utdanning er enda mindre vanlig, ifelge rektorene. Som mulige arsaker til dette
trekker rektorene fram manglende samarbeid med videregaende skole og fylkeskom-
munen samt den fysiske avstanden til utdanningsinstitusjoner som videregiende og
universitet eller hoyskole.

Individuelt tilrettelagt opplering: Opplering i norsk og samfunnskunnskap skal
tilpasses deltakernes forutsetninger og behov. Tidligere studier har vist at det er mer
utfordrende 4 gi individuelt tilrettelagt undervisning pa oppleringssentre med fa delta-
kere (Arnesen et al. 2015; Djuve et al. 2001; Kavli et al. 2007). Dette funnet fir stotte i
var studie. En storre andel av rektorene pa sma oppleringssteder oppgir at deltakere pd
ulike spor plasseres i samme gruppe i norskoppleringen. Blandede grupper inneberer
naturligvis en storre spredning i deltakernes forutsetninger og progresjon. Samtidig
finner vi at praksisen med 4 ikke utarbeide individuell plan for alle deltakerne er mer
utbredt i sm& kommuner enn i store kommuner. Uavhengig av kommunestorrelse er
mangel pé tilrettelegging spesielt tydelig for deltakere med lite eller ingen utdanning
fra for, og som ikke kan lese eller skrive pd morsmaélet. Det framstir som sarlig utfor-
drende 4 {4 pé plass sprak- eller arbeidspraksis. Neer fire av ti ledere i voksenoppleringen
oppgir at ingen av alfabetiseringsdeltakerne de har i program, blir tilbudt sprakpraksis,
og kun 16 prosent tilbyr sprakpraksis til over halvparten av alfabetiseringsdeltakerne.
Til sammenlikning oppgir 57 prosent av lederne i voksenopplering at over halvparten
av deltakerne pa spor 2 far et slikt tilbud.

Larerne i norskoppleringen peker pa flere forhold som de mener svekker deres
mulighet til 4 tilby individuelt tilrettelagt undervisning, spesielt stor spredning i delta-
kernes nivd, men ogsé forskjeller i deltakernes progresjon. Samtidig er det indikasjoner
pa at en del deltakere med hoy utdanning, som ensker raskere progresjon gjennom
programmet, far et tilbud som i liten grad er tilpasset deres individuelle behov. Over
40 prosent av kommunene gir ikke tilbud om opplering med rask progresjon for delta-
kere pa spor 3. Og kun et mindretall av rektorene oppgir at de gir deltakerne mulighet til
d koble sprakopplering med videregiende oppleringeller hoyere utdanning. Rektorene
framhever manglende samarbeid med videregiende skole og fylkeskommunen som en
barriere, men ogsé den fysiske avstanden til aktuelle utdanningsinstitusjoner. Gruppa
i midten, deltakere pa spor 2 som har en del skolegang og skal folge en opplering med
middels progresjon, utgjor den storste andelen av deltakere og er den gruppa kom-
munene sett under ett har minst problemer med 4 tilrettelegge undervisningen for.
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Samarbeidsrelasjoner: For deltakerne som deltar i opplering i norsk og samfunnskunn-
skap som del av introduksjonsprogrammet, har bade lererne og programradgiverne
viktige roller i kvalifiseringslopet. Graden av samarbeid mellom disse to partene kan
fa betydelige konsekvenser for innholdet i den enkeltes program. Basert pé lerernes
beskrivelser er det et tydelig monster at kontakten mellom laerer og programradgiver
er mindre hyppig i store kommuner enn i smé kommuner. En mulig forklaring er at det
er enklere & fa til gode samarbeidsrelasjoner i kommuner hvor integreringsarbeidet har
hey politisk prioritet. Vihar ogsi undersokt hvordan bredden i samarbeidsprofilen til
de ulike oppleringssentrene varierer etter grad av politisk forankring. Denne analysen
viste at samarbeidsprofilene er signifikant sterkere i kommuner hvor oppleringstilbudet
har hoy politisk prioritering. P4 oppleringssentre hvor rektorene opplever at tilbudet
er godt forankret i kommunale planer, hvor det er etablert resultatmal for opplaringen
i kommunen, og hvor kommunale politikere etterspor rapportering om resultater, er
samarbeidsprofilene signifikant bredere. Denne sammenhengen holder seg ogsa nar
vi kontrollerer for kommunestorrelse.

Opplering i S0 timer samfunnskunnskap pa et sprik deltakeren forstir: Opp mot
90 prosent av kommunene i utvalget tilbyr opplering i 50 timer samfunnskunnskap.
Ner tre av fem rektorer mener at oppleringen tilbys pa et tidspunke deltakerne beher-
sker norsk, noe som indikerer at oppleringen finner sted et stykke ut i oppleringslopet.
30 prosent av rektorene oppgir at opplaringen vanligvis finner sted i skolens ferier, og
6 prosent tilbyr oppleringen samlet i slutten av oppleringslopet.

Velferdsstatens skreddere — kompetanse,
holdninger og praksiser

Etter & ha kartlagt holdninger bade til introduksjonsprogrammets formél og virkemidler
framstar det som rimelig & konkludere med at bade programridgivere og norskle-
rere i stor grad er positive til denne delen av introduksjonsloven. Det er likevel noen
tendenser som er verdt & notere. For det forste er norsklererne noe mindre positive
til programmet og virkemidlene enn programradgiverne. Dette kan handle om at
programradgiverne befinner seg «tettere pd» selve programmet enn det lererne gjor,
og at de har fitt mer opplaering i programmets arbeidsmetoder. Men det kan ogsa
tenkes at norsklereres noe storre skepsis handler om at de legger andre pedagogiske
perspektiver til grunn enn det som fremmes innenfor introduksjonsprogrammet. Vi
har ikke mulighet til & konkludere i dette spersmalet her. Det er likevel viktig & papeke
denne forskjellen i lys av den sentrale rollen voksenopplaringen og norsklererne har
innenfor introduksjonsprogrammene.
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For det andre — selv om det fortsatt er stor oppslutning om individuell plan og bru-
kermedvirkning blant programridgiverne, er denne merkbart redusert siden 2007.
Nesten halvparten — bade blant programridgiverne og blant norsklererne — mener
at en skikkelig utarbeiding av individuell plan vil ta for mye tid vekk fra andre, mer
sentrale oppgaver. Dette kan bade tolkes som et uttrykk for okende tidspress blant dem
som har fatt ansvaret for 4 utforme de individuelle planene, og som en illustrasjon pa
at reell medvirkning i slike prosesser kan vere bade vanskelig og tidkrevende dersom
det oppstér uenighet om innholdet. Vi mener at dette — bide endringen fra 2007 til
2016 ogden relativt hoye andelen som gir uttrykk for at arbeidet med individuell plan
nedprioriteres — er et viktig funn, fordi det berorer et av de lovpalagte kravene som er
nedfelt i introduksjonsprogrammet.

For det tredje har vi funnet relativt sterke indikasjoner pé at programréidgivernes
personlige holdninger til brukergruppa pavirker maten de utferer jobben sin pa.
Ut fra et prinsipp om likebehandling er det betenkelig at holdninger til mottak av
flykeninger ser ut til & pavirke skjennsmessige vurderinger innenfor et obligatorisk
introduksjonsprogram.

For det fjerde — i analysen av brukermedvirkning finner vi at en hoy andel av pro-
gramradgiverne moter uenighet om innholdet i oppleringen med «4& vente, ha nye
samtaler og se om enighet kan oppnis». Dette kan vare tidkrevende og kombinert
med den relativt hoye andelen programridgivere som ettersper mer opplaring i vei-
ledningsmetodikk, tyder dette pa atslik opplering ber prioriteres. Et funn som peker
i samme retning, er at programradgiverne med kort erfaring ser ut til & velge «vente
og se»-strategien i storre grad enn programridgivere med lengre erfaring. Et sentralt
sporsmal er samtidig dette — gjor det egentlig noen forskjell for deltakernes resultater
hvilken strategi for brukermedvirkning programradgiverne velger? Fir deltakerne bedre
eller drligere program nar de i storre grad far bestemme selv?

For det femte, det er liten tvil om at kommunale rammebetingelser — bade trekk
ved kommunen og trekk ved deltakerne — trolig forklarer mye av variasjonene i kom-
munenes og deltakernes resultater. Samtidig har vi né fitt nye indikasjoner pa at
programradgivernes erfaring, arbeidssituasjon og ikke minst deres holdninger til
introduksjonsprogrammets arbeidsmetoder og virkemidler pavirker deltakernes opp-

leringstilbud.

Styring av integreringsinnsatsen

Statlige myndigheter bruker ulike styringsverktoy for a pavirke det kommunale integre-
ringsarbeidet. Reguleringer, i form av lover og forskrifter, er sterke statlige styringsverktoy.
Rapporten viser at de lovpilagte ordningene i introduksjonsloven gjennomferes i be-
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tydelig, men ikke i fullstendig grad i kommunene. Dette gjelder blant annet heltids- og
helérsprogram. I lys av funnene i kapittel 3 — som peker pa at manglende heldagspro-
gram er knyttet til smal tiltaksvifte — og kapittel 5 — som viser at oppslutningen om
heldagsprogram som et effektivt virkemiddel er blitt noe svekket — er det grunn il &
tro at styringsutfordringene her handler om en kombinasjon av at statlige skonomiske
overforinger ikke alltid kompenserer for lokale mangler i tiltaksviften, og at reguleringer
ikke helt klarer & noytralisere effekten av lokale holdninger til virkemidlene. Individuell
tilpasning forutsetter at programridgiverne bide har rom for og evne til  utove skjonn.
Dette tilsier at innholdet i programmene ikke kan detaljstyres gjennom reguleringer og
insentiver. Programradgiverne er dessuten langt pa vei prisgitt de lokale tiltaksviftene.
Sterkere styringsinstrumenter rettet mot forstelinja vil derfor ikke nedvendigvis ha
den onskede effekten dersom det ikke samtidig styres slik at gode programelementer
er tilgjengelige i den enkelte kommune. Et styringsverktoy som ikke er tatt i bruk, er
strengere formalkrav til norsklerernes og programradgivernes utdanning.

Styringen finner ogsé sted i form av okonomisk stotte og okonomiske insentiver. Pa
kommunalt nivé er det pa kort sikt okonomisk rasjonelt 4 etablere billige introduk-
sjonsprogram, siden statlige overforinger til kommunalt introduksjonsarbeid verken er
oremerket eller resultatstyrt. Casestudiene vére viser betydelig variasjon i hvor stor del
av integreringstilskuddet som disponeres av introduksjonsprogrammet, samtidig som
de okonomiske rammebetingelsene for programmet péavirker innhold og arbeidsmeto-
der. Dersom sentrale myndigheter ensker storre direkte innflytelse over de ekonomiske
rammebetingelsene for integreringsarbeidet, kan man vurdere 4 oremerke tilskuddene.
Andre versjoner av okonomiske insentiver er sakalte resultatbaserte tilskudd, der kom-
munene premieres basert pi hvor mange av deltakerne som bestar en sprakprove eller
kommer i arbeid eller utdanning etter endt opplering, eller innholdsbaserte tilskudd,
som er knyttet til bruk av bestemte programkomponenter. I kapittel 11 drofter vi
disse styringsinstrumentene i lys av funnene i rapporten, og begrunner hvorfor vi ikke
anbefaler denne type styringsinstrumenter.

Okonomiske incentiver kan ogsa introduseres pa individniva. Deltakerne ser ut til
& i stor grad respondere pa kravet om 300/600 timer norskopplering — svert mange
gjennomfoerer det palagte timetallet. Det er vanskeligere 4 tolke omfanget av ugyldig
fraveer, men det er en noksé liten gruppe som har fraver pa mer enn 10 prosent, som er
en avgjorende grense for om fraveret fir konsekvenser for retten til gratis opplering/
deltakelse i program. Det er en viss okning i registrert fraver fra 2007- til 2011-kohor-
ten, men vi er tilbakeholdne med & tolke dette som en reell endring i deltakernes atferd
fordi vi mistenker at endringen kan ha vart pavirket av endringer i registreringspraksis.

Den tredje hovedkategorien av styringsverktoy er knyttet til dialog, kunnskaps-
formidling og lokal forankring. Vi har avgrenset var analyse til kommunale aktorers
oppslutning om de mest sentrale virkemidlene ogarbeidsmetodene i loven, og finner
at den relativt lose formen for styring som skjer gjennom dialog, kunnskapsformidling
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og lokal forankring, ser ut til & vare godt etablert innenfor rammen av introduksjons-
programmet. Oppslutningen om de mest sentrale virkemidlene og arbeidsmetodene
er gjennomgiende hoy. I trdd med tidligere forskning, fant vi i kapittel 5 at stotte
til arbeidsmetoder og virkemidler innenfor introduksjonsordningen ser ut til & sam-
menfalle med bruken av disse. Holdninger til virkemidlene pavirker likevel ikke
implementeringen av hvorvidt programradgivere iverksetter trekk i deltakernes in-
troduksjonsstenad ved ugyldig fravar. Dette implementeres i stor grad og pa tvers av
hvorvidt programradgiverne mener virkemiddelet er effektivt. Tilbeyeligheten til &
iverksette trekk pavirkes imidlertid av hvordan programridgiverne vurderer kvaliteten
pa programinnholdet — de er mindre tilboyelige til 4 trekke ved fraver dersom de mener
kvaliteten er darlig. Tilboyeligheten til & trekke pavirkes ogsé av organisatoriske forhold
som leders tilslutning til arbeidsretting av program og den ansattes arbeidsmengde.

Den fjerde formen for styring vi har berort her horer hjemme i kategorien kontroll.
Fylkesmannens tilsyn av kommunene, IMDi og Kompetanse Norges monitoreringer
av resultater, samt kiringer og priser pa bosettings- og integreringsfeltet befinner seg
alle i denne gruppen av styringsverktoy som finner sted ex post — etter at politikken er
iverksatt. Vi har referert resultatene av fylkesmannens tilsyn med fulltids- og helars-
program. De resulterer i oppretting av mangler der de gjennomfores, men det er mer
usikkert om de har en effekt ogsi i kommuner der det ikke er foretatt tilsyn.

Fortellinger om motivasjon

Innenfor rammene av introduksjonsordningen meter mennesker med ulike forutset-
ninger og livssituasjoner ulike lokale opplegg for opplaring og praksisdeltakelse. Hva er
det som skaper, og hva er det som odelegger motivasjon? Viundersoker dette gjennom
en kvalitativ intervjuundersokelse med et utvalg deltakere i introduksjonsprogrammet
pa to ulike tidspunkt, omtrent halvveis i introduksjonslepet og helt mot slutten eller
etter at deltakelsen er avsluttet. Basert pa at deltakerne framstar med ulik grad av trygg-
het og ulik grad av pagangsmot, definerer vi fire deltakertyper: den fremadstormende
som kombinerer hoy grad av trygghet og hey grad av pagangsmot, den filfredse som
har hoy grad av trygghet og lav grad av pagangsmot, den utilmodige som har hey grad
av pagangsmot og lav grad av trygghet, og den ustodige som har lav grad av trygghet
og lav grad av pagangsmot. Det er, ikke uventet, en tendens til at deltakere som har
gode forutsetninger ved oppstart av introduksjonsprogrammet — i form av utdanning
og arbeidserfaring fra opprinnelseslandet — dominerer blant de fremadstormende.
Samtidig ser vi at forventningene til deltakerne i denne kategorien ofte er svert hoye.
De har kompetanse, erfaring og en posisjon med seg fra opprinnelseslandet. Og de blir
gjerne fortalt, ved oppstart i introduksjonsprogrammet, at bare de leerer seg norsk fort,
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sd vil de fa en jobb. Deres forventning er derfor at de raske vil bli en del av det norske

arbeidslivet og det norske samfunnet — omtrent slik de var i opprinnelseslandet. Hoye

forventninger skaper fallhoyde, skuffelser og brister i tryggheten i motet med norske

systemer for godkjenning av utdanning og i metet med arbeid pa deltid og/eller som

tilkallingsvikar. Det 4 objektivt oppné omtrent det samme etter endt introduksjons-
program i form av bestétte norskprever og overgang til arbeid kan subjektivt oppleves

forskjellig — fordi forventningene er ulike. Vi ser samtidig at det & skulle justere for-
ventninger, for eksempel til 4 fa godkjent utdanning og f& mulighet til 4 bruke denne

pa en relevant méte i Norge, er mulig. Dette er en seig prosess som tar tid, men som

kan framskyndes av & fa alternative relevante muligheter i yrkeslivet.

Deltakere med hoy utdanning eller videregaende fra opprinnelseslandet, har uan-
sett en stor fordel sammenliknet med dem som har lite eller ingen utdanning fra for.
Deltakere med utdanning vet hva det innebrer 4 gi pé skole, de har studieteknikk og
arbeidsstrategier de kan trekke veksler pa, og flere kan ogsa engelsk i tillegg til morsma-
let. Deltakere som mangler alt dette, starter med helt andre forutsetninger og opplever
i tillegg at lereprosessen gar sakte. Det kan gjore at de aldri opplever 4 fi praksis, at de
gruer seg for praksis og har lite utbytte av praksis — fordi selvtilliten forbundet med &
snakke norsk er svart lav.

A fa norske venner, venner det gar an 4 snakke norsk med, gir bide mulighet til &
praktisere norsk ogleere nermiljoet 4 kjenne, og det gir trygghet, pagangsmot og tilhe-
righet. Dette smitter over pa oppgavene i introduksjonsprogram og norskundervisning.
Utfordringen er at en norsk venn eller flere er vanskelig & oppdrive. Flyktningguiden
fra Rode Kors er i mange tilfeller den eneste.

Familie er i de fleste tilfeller et trygt og helt nedvendig basisfellesskap, og fraver
av familie i Norge eller & ha reist fra noen som betyr mye, er krevende. Det tar opp-
merksomhet og krefter. I kapittel 8 viser de kvantitative analysene negative effekter for
overgang til arbeid av at deltakeren har mindrearige barn i et annet land enn Norge.
Samtidig er det 4 ha familien sin her noe som tar oppmerksomhet og krefter: Modre
og fedre skal vare foreldre for sine barn pa en god méte ogsa nar barna starter en barne-
hage- og skoletilvarelse man selv har lite kunnskap om. Mange deltakere har omfattende
omsorgsoppgaver, ikke bare knyttet til barn, men ogsa til ektefeller og slektninger som
er syke eller handikappede. Og familieforsorgere har et okonomisk ansvar som gjor at
egne onsker om utdanning etter introduksjonsordningen er avsluttet, kan métte oppgis,
selv om man mener det ville gitt en tryggere tilknytning til arbeidslivet.
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Arbeid og utdanning etter introduksjonsprogrammet

For mennene i den forste kohorten av deltakere vi folger i denne evalueringen — de som
startet i program i 2007 — nddde samlet overgang til arbeid og utdanning et toppunke
pa 68 prosent fem ar etter oppstart i program. For kvinnene var samlet overgang til
arbeid eller utdanning fem ar etter oppstart pa 52 prosent. For kvinnene var imidlertid
ikke dette et toppunkt, overgangen til arbeid fortsatte & stige, om enn svart sakte, de
pafolgende arene vi har data for. Andelen som har heltidsarbeid, er imidlertid vesentlig
lavere. 38 prosent av mennene hadde heltidsarbeid fem ar etter oppstart, stigende til
40 prosent seks og sju ar etter. Andelen i heltidsarbeid flater altsa ut, men starter ikke
4 synke i den perioden vi har data for. Andelen kvinner i heltidsarbeid var 17 prosent
fem ar etter oppstart i program, okende til 18 og 21 prosent seks og sju ar etter oppstart.

Béde blant kvinner og menn er det en noksa stor andel som arbeider deltid. Samtidig
er det over tid en okende andel av de deltidsarbeidende som etter den definisjonen
som her er anvendt, ikke er velferdsstatsavhengige. Dette kan tyde pa at det er snakk
om lang deltid, eventuelt flere deltidsjobber samtidig.

Fire ar etter oppstart i program er 22 prosent av deltakerne i de tre kohortene samlet
ien eller annen form for utdanning. Mesteparten av utdanningsaktiviteten de tidligere
deltakerne bedriver, er videregaende utdanning, enten grunnutdanning eller avslut-
tende. Nar vi ser pa utdanningsaktiviteten etter spor, ser vi at den ikke overraskende
er hoyere blant spor 3-deltakerne, og at det blant spor 3-deltakerne ogsé er like mange
som tar hoyere utdanning som tar videregiende opplaring.

Overgang til arbeid eller utdanning er det som i storst grad méles og rapporteres
lopende om resultatene fra introduksjonsprogrammet. Samtidig er det en helt sentral
mélsetting at flest mulig skal bli ekonomisk selvforserget. Blant de deltakerne som
startet i introduksjonsprogrammet henholdsvis 12007,2009 0gi2011, er imidlertid en
betydeligandel avhengige av offentlige ytelser i 2014. Andelen velferdsstatsavhengige i
2014 er likevel langt hoyere i 2011-kohorten (61 prosent) enn i de to andre kohortene
(46 og 44 prosent).

Vi har ogsa sett pi mulige innelasingseffekter i programmet. Vi konkluderer at
det er sannsynlig at det i noen grad er innelasingseffekter i denne type program, men
at dette antakelig ikke er noe omfattende problem. Det er snarere mye som tyder pa
at mange av deltakerne ikke er kvalifisert for arbeid etter to (eller tre) ar i program-
met. Som vi har sett, er det ogsa mange av dem som gar over i arbeid, som ikke har
heltidsarbeid. Samtidig er det en betydelig andel som er i ordinert arbeid samtidig
som de deltar i programmet. Var vurdering er at disse funnene samlet gir grunnlag for
a konkludere at innelasingseffekter ikke er blant de alvorligste problemene knyttet til
introduksjonsprogrammet.

Multivariate analyser av betydningen av individkjennetegn viser at alder, kjonn og
familiesituasjon har svart stor betydning for overgangen til arbeid. Unge og barnlose
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har langt hoyere overgang til arbeid enn det eldre deltakere med mange barn har.
Landbakgrunn samvarierer ogsd med overgang til arbeid selv etter kontroll for alder,
kjonn, spor, norskpreve og utdanning, noe som indikerer at det er noen viktige indi-
vidkjennetegn som de tilgjengelige variablene ikke maler, og at disse samvarierer med
landbakgrunn. Kvalitative intervjuer med ansatte i voksenoppleringen gir grunn til
& mistenke at sporinndelingen og registerdata over utdanning ikke skiller godt nok
mellom ulike nivéer av lav utdanning. For eksempel er det flere som ikke har lese- og
skriveferdigheter pa noe sprak, blant de somaliske deltakerne. Alfabetisering ble ikke
registrert separat i NIR for etter at vire deltakere var ferdig sporinndelt (med noen fa
unntak). Vi har heller ikke helseopplysninger.

Vi ser at utdanning malt gjennom sporinndeling har betydning for overgang til
arbeid, men kanskje i mindre grad enn man skulle tro ut fra de bivariate analysene.
Bestétte norskprover har imidlertid stor betydning, og sporinndeling virker i noen
grad via norskprevene, siden det er langt flere pé spor 2 og 3 som bestar norskprover.
Utdanningsniva slik det er registrert i utdanningsregisteret i 2014 har liten betydning
nér vi samtidig kontrollerer for spor og norskprever, med unntak av utdanning pa
videregiende niva.

Gjennomfgring, arbeidsmetoder og resultater av
oppleering i norsk og samfunnskunnskap

En hoy andel deltakere som har enten rett, plike eller rett og plike til opplering i norsk
og samfunnskunnskap, gjennomforer de timene de har plikt og/eller rett til. Blant dem
som startet i opplaring i perioden fra 2007 til 2011, har 78 prosent fullfort timene. Nar
vi tar med dem som har fatt innvilget fritak fra oppleringen, stiger andelen til 85 pro-
sent. Andelen som fullforer oppleringen i den forstand at de henter ut de 300/600
pliktfestede timene, er hoyest blant spor 1-deltakere.

Andelen av deltakerne som bestir en norskprove, er vesentliglavere. Fire av ti deltake-
re som hadde rett, plike eller rett og plikt til opplering, og som startet i norskopplering
i arene 2007 til og med 2011, hadde bestatt norskprove 2 skriftlig eller hoyere innen
utgangen av 2016. Det er store forskjeller mellom ulike deltakergrupper i tilboyelighe-
ten til 4 best proven. Unge har langt hoyere sannsynlighet for 4 bestd proven enn eldre,
kvinner bestér i storre grad enn menn, og spor 2- og 3-deltakere bestér i langt storre
grad enn spor 1-deltakere. Det er ogsé store forskjeller mellom de ulike landgruppene,
ogsé etter kontroll for alder, kjonn og spor.

Vi finner ogsa at oppleringssentrenes storrelse, organisering, samarbeidsformer og le-
rernes kompetanse har betydning for deltakernes resultater. Gode samarbeidsrelasjoner
med grunnskole, videregiende skole og sivilsamfunn ser ut til & komme deltakerne til
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gode i form av heyere sannsynlighet for & bestd norskproven. Bredde i tiltaksvifta i
form av hurtigspor pa spor 3, tilbud om nettbasert undervisning, kombinasjonslep
med grunnskolefag og kombinasjonslep med videregiende opplering er ogsd assosiert
med hoyere andel deltakere som bestar preven. Og sist, men ikke minst finner vi at
hoy formell kompetanse hos lererne er assosiert med bedre resultater hos deltakerne.
P spor 2 finner vi en positiv effekt av at lererne i samfunnsfag har pedagogisk utdan-
ning, og at de har tatt etterutdanningskurs i 50 timer samfunnskunnskap. Samlet for
alle spor finner vi at oppleringssentre med en hey andel leerere med utdanning i norsk
som andresprak har en hoyere andel elever som bestér proven, enn opplaringssentre
med en lavere andel lerere med denne utdanningen.

Hva virker i introduksjonsordningen?

Hva virker i introduksjonsordningen? Blant de tydeligste funnene er at brukermed-
virkning virker — spesielt for menn. Arbeidsretting virker ogsd — spesielt for kvinner
(ordinert arbeid som del av program). Det er uheldig for overgang til arbeid & ikke fa
heldagsprogram, spesielt for menn. Dokumenterte norskferdigheter har ogsa — ikke
overraskende — stor betydning for overgang til arbeid.

Vi finner imidlertid lite effekter av organisering eller samarbeid. Vi finner ogsa i
liten grad effekter av sentrale tiltak som arbeidspraksis og sprakpraksis. De mest over-
raskende resultatene er kanskje at vi finner lite effekter av praksis, samtidig som vi
faktisk finner en positiv effekt av brukerinnflytelse.

Samtidig gjor det kommunale mangfoldet i resultater, losninger og metoder at det er
serdeles vanskelig 4 kvantitativt identifisere suksessfaktorene. Opprinnelig var planen
at denne rapporten skulle hete «Hva virker for hvem og NAR:?». Ambisjonen var &
undersoke hvilke tiltak og arbeidsmetoder som virket pa kort sikt, og hvilke som var mer
effektive pa lang sikt. Funnene tilsier imidlertid at det er vel si interessant 4 diskutere
hva som virker HVOR. Norske kommuner som driver introduksjonsprogram, har
valgt svert ulike arbeidsformer. Dette har resultert i ulike resultater — noen kommuner
oppnér svart mye bedre resultater i introduksjonsordningen enn det andre kommuner
gjor. En del av variasjonen kan forklares med ulikheter i hvor vanskelig integrerings-
oppgaven er, og i ulike lokale rammebetingelser. Men vi finner ogsa store variasjoner
i méloppnaelse og arbeidsmetoder mellom kommuner med tilsynelatende like ram-
mebetingelser. Men de vellykkede kommunene gjor ikke det samme. Noen satser tungt
pa norskopplering og far gode resultater med dette. Andre satser noksa utelukkende
pa praksisplasser og far like gode resultater. Og for noen av gruppene — spesielt kvin-
ner pa spor 1 — ser resultatene ut til forst og fremst & variere med individkjennetegn
og i mindre grad med kommunekjennetegn. Det skal selvsagt ikke tolkes som at det
ikke spiller noen rolle hva kommunene gjor. Kanskje gjor kommunene allerede mye
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av det samme — og antakelig er det fortsatt betydelig rom for & finne arbeidsmetoder
som kan bidra til at de kvinnene som tilherer grupper som fér lite malbart ut av intro-
duksjonsprogrammet, skal fa storre malbart utbytte. Samtidig ma det jo vurderes hvor
realistisk det er at godt voksne kvinner som har lite eller ingen utdanning, i stor grad
skal over i ordinart arbeid eller utdanning. Like fullt finner vi altsd enkelte eksempler
pa kommuner som har langt bedre resultater ogsa for kvinner med kjennetegn som
i gjennomsnitt skulle tilsi lav overgang til arbeid. Haugesund har for eksempel svert
gode resultater for kvinner pé spor 1, til tross for at de verken ser ut til & ha en spesielt
enkel deltakergruppe, spesielt lav gjennomsnittsalder pa deltakerne eller spesielt lav
ledighet. Det gir god grunn til & se nermere pa hvordan Haugesund har jobbet med
denne gruppa.” Dette leder over i vurderinger av ulik tiltaksbruk for ulike grupper.
Det er vanskelig & studere effekter av tiltak som er lite i bruk. Vi ser at serlig ordinert
arbeid som del av program brukes langt mer for menn enn for kvinner, bide pa spor 1
og spor 2. Kanskje gjenspeiler dette ulik grad av nerhet til arbeidsmarkedet, men det
vil vaere interessant 4 underseke nermere hva slike forskjeller bunner i.

Veien videre for introduksjonsordningen

Blir introduksjonslovens formal oppfylt? Det overordnede méilet om «a styrke ny-
ankomne innvandreres mulighet for deltakelse i yrkes- og samfunnslivet, og deres
okonomiske selvstendighet>, er formulert pé en slik mate at det skal mye til at det
ikke i noen grad blir oppfylt.* Na vet vi riktignok ikke hvordan situasjonen ville ha vert
uten introduksjonsloven, men vi finner tilstrekkelig kommunal variasjon i maloppna-
else som kan knyttes til arbeidsmetoder og programinnhold i de samme kommunene,
til at vi med stor sikkerhet kan si at flere av tiltakene i programmet har positiv effeke
pa overgangen til arbeid. Dette gjelder helt sentrale virkemidler som norskopplaring,
arbeidsretting, brukermedvirkning og heldagsprogram.

Om lovens formél blir oppfylt pa en god eller tilstrekkelig méate er det vanskeligere
a svare pa. Dette vil i noen grad bli en diskusjon om glasset er halvfullt eller halvtomt.
Andelen som er i arbeid eller utdanning et ar etter avsluttet program, har holdt seg
stabil pa litt over 60 prosent de siste fem drene. Det er likevel fortsatt en betydelig
andel av deltakerne som verken bestar en norskprove eller oppnir en tilstrekkelig stabil
tilknytning til arbeidslivet til & oppna selvforsergelse og okonomisk selvstendighet.

* Opprinnelig var vart prosjekt designet slik at vi nettopp skulle besoke de kommunene som registerana-
lysen utpekte som spesielt effektive for ulike grupper av deltakere. Grunnet forsinkelser og feil i leveringen
av registerdata var det ikke mulig & vente med 4 gjennomfere kommunebesek til disse analysene var gjort.
Vima derfor noye oss med 4 anbefale videre studier pa dette omradet.

3 Lov om introduksjonsordning og norskopplaring for nyankomne innvandrere (introduksjonsloven),
paragraf 1.
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Vi kan fastsla at lovens formél oppfylles i sveert ulik grad i de ulike kommunene, og
at dette til dels kan tilbakefores til ulik virkemiddelbruk. De sentrale virkemidlene
sprakpraksis, arbeidspraksis, grunnskole og ordinart arbeid som del av program, an-
vendes i sveert ulik utstrekning i kommunene. Selv det lovpalagte kravet om heldags- og
helarsprogram oppfylles ikke i alle kommuner, noe som ma sies & vare et alvorlig funn
elleve ar etter at ordningen ble innfert.

Samtidig er de effektene vi finner av tiltakene, noksd moderate, og de varierer etter
malgruppe. Det er — for overgang til utdanning og arbeid — langt viktigere hvor gammel
du er nar du ankommer, enn om du far arbeidspraksis som del av introduksjonslepet.
Sprakpraksis finner vi ingen effekter av i noen av undergruppene vi har analysert. En
arsak til dette er trolig at kvaliteten pa sprakpraksis varierer mye. En annen arsak er at
verken arbeidspraksis eller sprakpraksis tilforer deltakerne formell kompetanse. Sett i
sammenheng med funnene fra surveyen blant programridgivere og fra kommunebeso-
kene gir dette grunn til & sporre om introduksjonsprogrammet inneholder tilstrekkelig
med reelt kvalifiserende virkemidler. Sagt pa en annen méte: Er tiltakene utformet
og dimensjonert slik at de fyller gapet mellom hva slags kompetanse deltakerne har i
utgangspunktet, og hva som kreves i det norske arbeidsmarkedet? Funnene i denne
og tidligere evalueringer av introduksjonsordningen peker klart i retning av at svaret
pa dette sporsmilet er nei. Vi konkluderer derfor med at den videre utviklingen av
introduksjonsprogrammet ikke utelukkende bor vare mer av det samme — bare bedre,
men at det ogsa bor tenkes nytt omkring virkemiddelbruken.

Det er et stort behov for 4 utvikle utdanningslep som er tilpasset voksne innvan-
drere, og som resulterer i formell kompetanse. Kanskje er tiden inne for et nytt veiskille
i integreringspolitikken, ved etablering av fagopplaring tilpasset nyankomne. Det er
ogsa pa hoy tid at det satses systematisk pa utproving og evaluering av ulike metoder
for norskopplaring for voksne med lite eller ingen utdanning. Dette betyr ikke at det
ikke ogsa er rom for forbedring innenfor de eksisterende rammene for introduksjons-
ordningen.

Avslutningsvis drefter vi mulighetene for & justere styringsverktoyene pa integre-
ringsfeltet, slik at disse mer direkte knyttes til resultater eller tiltaksbruk. Vi vurderer
det som szrdeles komplisert & utforme et rettferdig resultatbasert finansieringssystem,
gitt de svert store utslagene vi finner av individkjennetegn. En sterkere kobling mel-
lom statlige overforinger til kommunene og visse typer programinnhold vil kunne
redusere mulighetene for tilpasninger til lokal kompetanse, arbeidsliv og tiltaksvifte.
Som illustrert, blant annet i kapittel 10, kan veien fram til et godt resultat se ulike ut i
ulike kommuner. Og skal man knytte overforingene til en spesifikk type virkemidler,
ber man vere noks sikker pd at de virkemidlene er effektive. Dersom finansieringen
skal knyttes til implementering av visse tiltak, mener vi heldagstilbud er det som peker
seg ut som mest egnet. I tillegg kan oremerking av tilskuddene bidra til 4 sikre likere
rammebetingelser for det lokale integreringsarbeidet, men er politisk kontroversielt.
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1 Innledning

Introduksjonsloven omfatter to ordninger: introduksjonsordningen (introduksjons-
programmet) (fra 2004) og opplering i norsk og samfunnskunnskap for voksne
innvandrere (fra 2005). Det samlede formalet med loven er 4 styrke nyankomne
innvandreres muligheter for 4 finne en plass i norsk arbeids- og samfunnsliv og bli
okonomisk selvstendige. For introduksjonsprogrammet har det ogsa siden 2010 veert
en uttalt malsetting at 70 prosent av deltakerne skal vaere i lonnet arbeid og/eller utdan-
ning dret etter avsluttet program. For oppleringen i norsk og samfunnskunnskap er
mélet spesifisert som at deltakerne skal kunne né et ferdighetsnivé i norsk som setter
dem i stand til & bruke eller bygge videre pé sin kompetanse i utdanning, arbeid og
samfunnsliv for ovrig.! Introduksjonsloven ble innfert i kjolvannet av en okt forstaelse
av at integreringspolitikken ikke fungerte (Djuve 2011). I mange innvandrergrupper
var yrkesdeltakelsen lav og sosialhjelpsbruken hay, selv etter mange ér i Norge. Bade i
den politiske debatten og innenfor forskningen ble det framsatt kritikk av kvaliteten
pa kommunenes integreringsinnsats og av de mer grunnleggende prinsippene for
integreringsarbeidet: Kunne det vare sinn at hjelpen til dels virket mot sin hensike,
fordi den bidro til & svekke sammenhengen mellom egen innsats og livssituasjon?
Introduksjonsloven knesatte krav bade til kommunene og til nyankomne. I dag er kom-
munene pélagt 4 tilby individuelt tilrettelagt opplering, og nyankomne innvandrere
er palagt & delta i den.

Ambisjonen i denne undersekelsen er & belyse hvilke virkemidler, hva slags orga-
nisering og hvilke arbeidsmetoder som er effektive i integreringsarbeidet. Hva det vil
si & lykkes med integreringsinnsatsen, kan males pA mange mater — og det er knyttet
fordeler, men ogsd ulemper til dem alle. I denne undersokelsen tar vi derfor i bruk
ulike datakilder og ulike metodiske tilnerminger. Gjennom registerdata vil vi folge
tre kohorter av deltakere i introduksjonsordningen (2007, 2009 og 2011) og deres
deltakelse i norskopplering, introduksjonsprogram ogut i arbeid og utdanning. For a
kunne belyse ikke bare i hvilken grad kommunene har ulike resultater, men ogsé si noe
om hvorfor resultatene er ulike, har vi gjennomfert fire sporreundersokelser. Ledere i
voksenoppleringen ogiintroduksjonsprogrammene har svart pa spersmal blant annet
om oppleringens organisering, samarbeid med andre aktorer oginnholdet i tiltaksvif-

! Kilde: Forskrift om lereplan i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere: https://lovdata.
no/dokument/SF/forskrift/2012-04-19-358
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ten. Larere og programridgivere har svart pd sporsmal knyttet til hvilke utfordringer
de moter i sitt arbeid, men ogsa om hvilke strategier de har for & lose dem. For & ut-
dype og fortolke den kunnskapen vi far fra register- og surveyanalysene, tar vi i bruk
kvalitative intervjuer med relevante akterer i fem kommuner. Deltakernes erfaringer
og refleksjoner er kartlagt i en kvalitativ studie. For 4 fange opp deres refleksjoner
rundt kvalitet, relevans, gjennomfering og eventuelle endringer i motivasjon i lopet
av kvalifiseringslopet er deltakerne intervjuet pa to ulike tidspunke.

I resten av dette kapittelet vil vi presentere noen sentrale funn fra tidligere forskning
og utredning om introduksjonsprogram og norskopplaring, herunder ogsa studier av
brukernes erfaringer. S& presenteres tema, analysemodell og problemstillinger for vi
beskriver introduksjonsloven og kjennetegn ved deltakerne i de to ordningene som
reguleres av loven. Rapporten er relativt omfattende, og til sist i innledningskapittelet
finnes derfor en leseveiledning.

1.1 Tidligere forskning og utredning

I etterkant av at introduksjonsloven ble innfert, har det vart gjennomfort en rekke
sma og store studier av lovens implementering og resultater. Her sammenfattes noe av
den viktigste kunnskapen som har sprunget ut av disse arbeidene.?

Introduksjonsprogrammet

Erfaringene etter mer enn ti ir med introduksjonsprogram var at ordningen relativt
raskt ble innfort i alle kommuner som bosetter flyktninger. Samtidig var det fortsatt sto-
re forskjeller pa i hvilken grad ordningen ble iverksatt pa en méte som oppfylte kravene
som er spesifisert i loven (Djuve & Kavli 2015b). Verken fulltids- eller heldrsprogram
var pa plass i alle kommuner, og det var store variasjoner i hva slags programinnhold
kommunene tilbed sine deltakere. Spesielt har tilgangen til arbeidsrettede tiltak veert
mangelfull. Ogdersom tiltaksviften er for smal, har det konsekvenser for kommunenes
evne til & oppfylle deltakernes rett til et individuelt tilrettelagt program. Det har sar-
lig vist seg & veere vanskelig 4 legge til rette for de med lite eller ingen utdanning, men
ogsé for de med hoyest utdanning har tilrettelagt norskopplering og annen kvalifise-
ring vert utfordrende 4 fa pé plass i enkelte kommuner. Manglende heldagstilbud og
problemer med 4 finne gode tiltak bererer kjernen av introduksjonsordningen og mé
derfor sies 4 vare et sentralt funn. Mye av ansvaret for sammensetting av program er
lagt pé programradgivere. De har imidlertid lite innflytelse pa den lokale tiltaksviften

? Gjennomgangen er i hovedsak hentet fra Djuve og Kavli (2015b).
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som utformes i skjeringspunktet mellom sektoransvarsprinsippet og det lokale selv-
styret. Etter ti &r med forhandlinger og samarbeidsavtaler pi kommunalt nivé er disse
utfordringene langt fra lost. Det er dermed et stort behov for kunnskap om hvordan
man kan komme videre pa dette omradet.

Deltakernes overgang til arbeid og utdanningetter endt introduksjonsprogram rap-
porteres jevnlig. Ifolge Statistisk sentralbyrds monitor for introduksjonsprogrammet
har andelen deltakere i arbeid og/eller utdanning aret etter avsluttet program ligget
noenlunde jevnt rundt 60 prosent. Menn har bedre resultater enn kvinner, unge har
bedre resultater enn eldre, og noen landgrupper utmerker seg med vedvarende bedre

— eller darligere — resultater enn gjennomsnittet (Lillegard & Seierstad 2013). Det er
ikke gjennomfert omfattende studier med sikte pd & male om selve deltakelsen i intro-
duksjonsordningen har en positiv effekt pd méloppnaelsen. Ett unntak er en studie som
ble gjennomfert to ar etter at ordningen ble innfert, og som benyttet en tilsvarende
gruppe av flykeninger som ble bosatt for introduksjonsprogrammet ble vedtatt, som en
sammenlikningsgruppe. Denne studien konkluderte med at det var grunn til 4 anta at
introduksjonsordningen sett under ett er mer effektiv enn den kvalifiseringsinnsatsen
som ble gjort for ordningen ble innfert (Kavli et al. 2007). Samtidig er det godt do-
kumentert at resultatene av introduksjonsinnsatsen er svert forskjellige fra kommune
til kommune. Sikalte benchmarkanalyser har illustrert at noen kommuner presterer
bedre enn man skulle forvente, gitt ssammensetningen av deltakere og kommunale ram-
mebetingelser — andre darligere (Djuve & Kavli 2015b; Tronstad 2015). Hoveddelen
av variasjonene i kommunenes resultater lar seg forklare av egenskaper ved deltakerne
og ved kommunens rammebetingelser, spesielt det lokale arbeidsmarkedet. Men selv
etter en slik metodisk evelse gjenstar det variasjon i kommunenes resultater som gjor
det narliggende 4 anta at kommunenes integreringsarbeid holder ulik kvalitet.

Det foreligger lite forskningsbasert kunnskap om hvilke sider ved kommunenes ar-
beid som er sentrale for & forsta variasjonene i resultater. Et stykke pé vei ser resultatene
ut til & vaere knyteet til den lokale tiltaksviften. Serligarbeidsretting, heldagstilbud (med
hoy kvalitet) og god individuell oppfolging ser ut til & ha positiv effekt. Kommuner
som har prioritert samarbeid med frivillig sektor, kan ogsa vise til noe bedre resultater
for deltakerne nér det gjelder utvikling av sosialt nettverk, selv om det her skal tilfoyes
at samarbeid med frivillig sektor gjerne har vert prioritert forst og fremst i kommuner
som har andre og mer sentrale samarbeidsrelasjoner godt pa plass. Hvor programmet
er organisatorisk forankret, ser imidlertid ikke ut til & ha noen entydig, mélbar effeke
pa deltakernes resultater (Tronstad 2015). Det er imidlertid mye som tyder pa at
den organisatoriske forankringen av programmet péavirker hvilke oppleringstilbud
og hvilke samarbeidsrelasjoner som er lettest & fi pa plass. Rambell (2011a) fant at
i kommuner der programmet 4 under NAV, hadde introduksjonsordningen lavere
prioritet hos ledere si vel som hos medarbeidere og svakere forankring pa politisk og
administrativt nivd enn i kommuner med en annen organisering. Programmene som var
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organisatorisk forankret i NAV, hadde ogsé sjeldnere rutiner for samarbeid pa lederniva
mellom introduksjonsordningen og voksenoppleringen. Og Skutlaberg med kollegaer
(2014) finner i en studie rettet mot fem storbyer at programmene som var forankret i
voksenopplaringen, i sterre grad tilbed individuelt tilpassede program enn andre. Et
annet, tilbakevendende spersmal har vert om det er bedre resultater i store, enn i sma
bosettingskommuner. Her er — igjen — funnene noe tvetydige. Lillegird og Seierstad
(2013) fant at flyketninger kom raskere i arbeid i mindre sentrale kommuner. Tronstad
(2015), som brukte en noe annen inndeling enn Statistisk sentralbyra, fant imidlertid
at den hoyeste overgangen til arbeid/utdanning fant sted i smabyer og bygdebyer, mens
deti store og mellomstore byer samt de mest perifere kommunene var mindre overgang
til arbeid/utdanning. Effekten av programkommunenes sentralitet forsvant imidlertid
i den multivariate analysen.

Etter over 13 4r med introduksjonsprogrammet vet vi en god del om hvordan
ordningen har blitt implementert og organisert, og hva som er og har vert de storste
utfordringene i implementeringsarbeidet. Vi vet ogsd noe om hva som er effektive og
mindre effektive arbeidsmetoder med hensyn til overgang til arbeid og utdanning,
men her er kunnskapen mer usikker. Vi ma forvente at implementering og resultater
henger sammen: Dersom ordningen ikke implementeres etter hensikten, er det mindre
sannsynlig at man oppnar de forventede resultatene. Vi finner noen tendenser til dette;
enkelte studier finner at manglende heldagstilbud og svak arbeidsretting gir darligere
resultater. Men det er fortsatt behov for bedre og mer oppdatert kunnskap om sam-
menhengene mellom implementering og resultater. Flere aspekter ved kommunens
arbeid vil vere viktige & belyse, bide knyttet til organisering og innhold i program og
til variasjoner i kompetanse og skjennsutevelse blant dem som arbeider i forstelinjetje-
nesten. Her skal det samtidig tilfoyes at det kommunale introduksjonsarbeidet opererer
innenfor ulike rammer, ogat variasjoner i deltakersammensetning, kommunegkonomi,
lokalt utdanningsmarked og samarbeid med andre aktorer bor bakes inn i analysene.

Norskoppleering og samfunnskunnskap

Arbeidslivets krav til norskferdigheter ser ut til & oke, og dirlige norskferdigheter loftes
derfor fram som en sentral barriere mot at nyankomne innvandrere skal lykkes med &
skafte seg jobb ogbli selvforserget. Resultatrapportene viser at deltakelsen i opplering
i norsk og samfunnskunnskap er hoy, og en stadig sterre andel gjennomforer norsk-
prover. Flere kvinner enn menn gir opp til prove, og kvinner har bedre resultater enn
menn.’ Det er ikke gjennomfert benchmarkanalyser av norskopplaringen i Norge,
slik tilfellet er for introduksjonsprogrammet. En relativt ny studie fra Danmark doku-

3 Meld. St. 16 (2015-2016) Fra utenforskap til ny sjanse. Samordnet innsats for voksnes lering. Kunn-
skapsdepartementet.
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menterte imidlertid at det var betydelige forskjeller mellom oppleringsstedene blant
annet i andelen som bestér sprakprover, ogsa etter at det er tatt hensyn til deltakernes
opprinnelsesland, yrkeserfaring, om deltakeren hadde dansk ektefelle, helsesituasjon
og oppholdstid i Danmark (Hejbjerg et al. 2016). Det er liten grunn ¢il 4 tro at dette
ikke ogsa er tilfelle i Norge. Det finnes imidlertid lite systematisert kunnskap om styrker
og svakheter i selve oppleringen oganalyser av hvordan oppleringen kan bli bedre.

Det som foreligger av forskning pa organisering og gjennomfering av norskopp-
leringen, peker imidlertid pa en del bekymringsfulle forhold. Flere studier tyder pd at
oppleringsstedene ikke lykkes godt nok med 4 tilrettelegge opplaringen etter delta-
kernes individuelle behov. Manglende individuell tilrettelegging er dokumentert bade
for deltakere med funksjonsnedsettelser og/eller lerevansker (Berge et al. 2017) og for
deltakere med hoyere utdanning (Arnesen etal. 2015). Oppleringsstedene rapporterer
at de opplever en okning i antall flyktninger som har helsemessige utfordringer, og
at deltakerne né har mer sammensatte og alvorlige skader som pavirker behovet for
tilpasning av oppleringen. Barrierene for  fa til en slik tilpasning omfatter manglende
ressurser, bide okonomiske og personellmessige, samt manglende samarbeid med andre
fagmiljoer (Berge et al. 2017). For innvandrere med hoyere utdanning fra hjemlandet er
det nedvendig & beherske norsk pa et relativt hoyt niva dersom de skal kunne fa uttel-
ling for den utdanningen de har med seg i norsk arbeidsliv. Dette krever en individuell
tilpasning av oppleringen som kan vare vanskelig 4 etablere pa de mindre opplerings-
sentrene (Arnesen et al. 2015). Fra introduksjonsprogrammene rapporteres det ogsa
om vedvarende vansker med 4 f3 pa plass et (tilstrekkelig tilrettelagt) norsktilbud i
skolens ferier (Djuve et al. 2001; Kavli et al. 2007).

Det er om lag 2500 leerere som underviser i norsk etter introduksjonsloven. Det
er regionale variasjoner i lerernes kompetanse. En rekke undersokelser har imidlertid
papeke at selv om de fleste har hoyere utdanning og formell pedagogisk kompetanse,
mangler over halvparten kompetanse som er spesielt tilpasset opplering av innvandrere
(for cksempel norsk som andresprak) eller arbeidsrettet opplaring (Rambell 2007;
Norberg 2010; Berg 2015). Fram til né har det ikke foreligget studier som knytter
lerernes formelle kompetanse sammen med deltakernes resultater.

Lareplanen i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere pner for at
opplaringen kan forega pa en praksisplass eller pa deltakerens arbeidsplass. Avhengig
av hvilket spor (se pke. 1.3.) deltakeren befinner seg pa, krever imidlertid dette en viss
oppfolging fra lerer, enten i klasserommet eller pa arbeidsplassen. Neass (2014) foreslar
blant annet at norskoppleringen kan knyttes til et konkret yrke helt fra starten, ogat
deltakeren fir utvikle et ordforrdd som er knyttet direkte til yrket/arbeidsplassen. Et
slikt opplaringslep forutsetter imidlertid tett oppfolging. Flere av studiene som har
rettet seg mot implementeringen av introduksjonsprogrammet, har papeke at nettopp
en slik oppfolging fra lerere har vert vanskelig & fa pa plass.
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I en studie av hvordan kommunene har organisert og gjennomfert oppleringen, pipe-
kes det blant annet at det finnes et relativt utbredt samarbeid mellom kommuner og
mellom norskoppleringsstedet og med flykeningtjenesten, NAV og grunnskoleopp-
leringen (Birkeland et al. 2015). Det er imidlertid et fatall som opplever at det er stor
politisk interesse for feltet, eller at det er satt resultatmél for oppleringen i kommunen.
De aller fleste kommunene tilbyr opplaring i 50 timer samfunnskunnskap, men under
halvparten tilbyr slik opplering tidlig i oppleringslepet. Dette skyldes blant annet
mangel pi morsmalslerere og/eller tilstrekkelig antall deltakere innenfor hvert sprak. I
studien papekes det blant annet et behov for mer kunnskap om hvordan organiseringen
av oppleringen pavirker resultater bide pa norskprever ogi introduksjonsprogrammet.

Det er rimelig & konkludere at det er forsket vesentlig mindre pa opplaring i norsk
ogsamfunnskunnskap enn pa introduksjonsprogrammet. Samtidig er det dokumentert
flere forhold knyttet til implementeringen av norskoppleringen (noe av det primert
illustrert i studier av introduksjonsprogrammet), blant annet lav intensitet i undervis-
ningen, mye klasseromsundervisning, lite bruk av sprikpraksis, mangelfull tilpasning av
undervisningen og variasjon i lerernes kompetanse. Det er etter var oppfatning behov
béde for mer kunnskap om flere sider ved implementeringen av norskoppleringen og
om sammenhengen mellom implementeringen av norskopplaringen og deltakernes
resultater.

Deltakernes erfaringer med norskoppleering og introduksjonsprogram

A kartlegge deltakernes erfaringer og opplevelser av det tilbudet de har fatt, er viktig
bide av etiske arsaker og fordi deres innspill kan bidra til 4 gjere programmene mer
motiverende, mer treffende og mer effektive. Her presenterer vi en kort sammenfat-
ning av tidligere forskning om brukererfaringer innenfor introduksjonsprogram og/
eller norskopplering. Ambisjonen har vart 4 lofte fram erfaringer og refleksjoner som
gar igjen i flere ulike undersokelser (Djuve & Kavli 2015b).

Gjennomgangen av de intervjuene som er gjort blant deltakere i introduksjonsord-
ningen og i norskoppleringen de siste 10-15 érene, forteller langt pa vei den samme
historien, men viser ogsa at deltakernes opplevelser og vurderinger av tilbudet de far,
kan variere. Koblingen mellom deltakelse og okonomisk stotte oppleves av de fleste
som rimelig, s lenge regelverket er klart og uteves likt. Deltakernes erfaringer tilsier
imidlertid at det utvises et visst skjonn pa dette omradet, som kan oppleves som ulik
behandling av ellers like tilfeller og derfor urettferdig (Djuve et al. 2001). P4 den po-
sitive siden trekkes okonomisk forutsigbarhet fram — selv om introduksjonsstenaden
ikke alltid er tilstrekkelig, nevnes det ofte at regelmessigheten bidrar til & redusere
bekymring for skonomi og kan gi ekt vektlegging av selve oppleringen (Djuve et al.
2001; Sandbak 2011; Rambell 2009). Mange setter pris pa fezt oppfolging, men det
finnes ogsa eksempler pa at den kan bli for tett og oppleves som vanskelig innenfor
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rammen av den asymmetriske maktrelasjonen som foreligger, spesielt innenfor intro-
duksjonsprogrammet (Djuve et al. 2001; Djuve etal. 2011). Opplevelsen av muligheten
for medvirkning varierer ogsa betydelig, noe som kan handle om at deltakere har bade

ulikt onske om & pavirke programmet og ulik mulighet. Blant brukerintervjuene i

undersokelsene vi har studert, finnes eksempler bade pé deltakere som foler seg totalt

overkjort, og pa deltakere som opplever at de har fatt fullt gjennomslag (se f.cks. Djuve

& Kavli 2015a; Rambell 2011b).

Om heldagsprogram oppleves som for mye, for lite eller akkurat passe, pavirkes
av hvor mye deltakerne ma ta ansvar for utenfor programtiden, av deltakernes ovrige
kapasitet til & delta i et omfattende program og av kvaliteten pa tilbudet. De aller
fleste deltakerne som er intervjuet i de undersekelsene vi har sett pa, mener at norsk-
ferdigheter er viktig, men flere studier tyder pa at det er ettersporsel etter mer muntlig
norsktrening, mindre egentid til lekser og storre differensiering ut fra ferdigheter (Kavli
2004; Rambell 2011b; Bredal & Orupabo 2014; Djuve et al. 2011). Spesielt blant
deltakere med heyere utdanning etterlyses storre individuell tilrettelegging innad i
spor-systemene og mulighet for raskere progresjon (Bredal & Orupabo 2014; Dzhlen
etal. 2013; Rambell 2011b).

Deltakere som har vert i sprik- eller arbeidspraksis, har blandede erfaringer (Ramboll
2009; Djuve et al. 2011; Sandbak 2011). Noen har satt stor pris pa en mer praktisk
rettet leringsform og muligheten til samtidig 4 fa lere mer om sertrekk ved norsk
arbeidsliv. Andre er mer kritiske. Kritikken var sarlig knyttet til darlig kvalitet pa
oppleringen, onske om sterre bredde i tilbudet av praksisplasser, kritikk av hvordan
kombinasjonen av skole og praksis ble organisert, og onske om 4 slippe praksis for &
kunne prioritere et mer skolerettet lop. Blant deltakere med fluktrelaterte traumer
eller omfattende utfordringer i familielivet ble ogsa praksis pa ordinare arbeidsplasser
beskrevet som krevende, fordi s& mye energi gikk med til 4 tilpasse seg nye mennesker,
steder og oppgaver. Blant deltakere som startet med basisundervisning, grunnskole
eller videregiende skole i lopet av oppleringsperioden, var motivasjonen for skolelopet
giennomgiende hoy, men for en del ogsa preget av bekymring for & fa nok tid til skolen
og for ekonomien. Blant deltakere med hoy utdanning er mange opptatt av kvaliteten
pa undervisningen og pa varierende kompetanse i hjelpeapparatet i 4 veilede hoyt
utdannede personer videre fram mot godkjenning og eventuell supplering av tidligere
utdanning.

Deltakernes erfaringer og vurderinger av introduksjonsprogram og norskopplering
kan gi kunnskap om hvordan ordningene fungerer, som andre aktorer i mindre grad
kan formidle. Selv om en rekke studier har gjennomfert kvalitative intervjuer med
deltakere i introduksjonsprogrammet, har deltakernes erfaringer i liten grad vart
gjort til et hovedanliggende. De fleste undersokelsene er dessuten gjennomfort mens
deltakerne fortsatt var i kvalifisering, og kun pa ett tidspunkt. Endring i opplevelser og
erfaringer, eller i motivasjon, fanges dermed i liten grad opp. Dette er etter var oppfat-
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ning en svakhet i evalueringen av et program som blant annet tar sikte pd 4 etablere,
vedlikeholde eller styrke motivasjonen for opplering og kvalifisering.

1.2 Tema, analysemodell og problemstillinger

Ansvaret for 4 iverksette introduksjonsprogram, norskopplering og opplering i sam-
funnskunnskap ligger hos norske kommuner. Hvordan kommunene ivaretar disse opp-
gavene, og hvilke resultater innsatsen gir, varierer. Studier av introduksjonsprogrammet
har vist at noen kommuner presterer bedre enn man skulle forvente, gitt sammensetnin-
gen av deltakere og kommunale rammebetingelser — andre dérligere (Tronstad 2015;
Blom & Enes 2015). For opplaringen i norsk og samfunnskunnskap foreligger det
ferre studier av organisering og gjennomfering og ingen benchmarkanalyser som viser
eventuelle systematiske forskjeller i kommunenes resultater. Relativt nye undersokelser
(Hojbjerg et al. 2016) har imidlertid dokumentert variasjon i oppleringsinstitusjone-
nes resultater i Danmark, og det er liten grunn til 4 tro at ikke det samme er tilfelle i
Norge. Det folger to sporsmal i kjelvannet av disse innsiktene. For det forste: Hvilke
konsekvenser har den kommunale variasjonen i iverksetting for resultatene? For det
andre: Hva er drsaken til forskjellene i kommunenes integreringsinnsats? Vi vil belyse
disse spersmalene med utgangspunke i analysemodellen som er skissert i figur 1.1.

Kommunene star i utgangspunkeet fritt til & velge hvordan de vil forankre og or-
ganisere arbeidet med introduksjonsordning, norskopplering og samfunnskunnskap.
Hvordan pévirker dette integrasjonsinnsatsen? Er det slik at noen organisatoriske
losninger generelt er bedre egnet enn andre, eller varierer modellens brukbarhet med
lokale forhold og rammer? Fremmer noen modeller enkelte virkemidler mens de
bremser eller vanskeliggjor implementeringen av andre? Og er det slik at antallet
innvandrere som bor i en kommune, pavirker hva som er den mest effektive maten &
organisere oppleringsarbeidet pa?

Nyere forskning tyder pé at de ansatte i forstelinjen — de som omsetter nasjonal
politikk til praktisk integreringsarbeid — kan ha en selvstendig effekt pa integrerings-
innsatsen. Dette er relatert til de ansattes kompetanse og erfaring, men ogsi til hvordan
de handterer og responderer pa tidspress og usikkerhet. Kravet til individuell tilretteleg-
ging og brukermedvirkning skaper dessuten et stort rom for lokalt skjenn. I hvilken
grad pavirkes dette skjonnet av de ansattes arbeidsbetingelser, av deres kompetanse
og erfaring eller av deres holdninger til den politikken de er satt til & implementere?

Til sist vil vi samle trddene i en helhetlig analyse av hvordan organiseringen av
henholdsvis introduksjonsprogram og norskopplering og de ulike elementene i
selve integrasjonsinnsatsen pavirker deltakernes resultater. For deltakere i introduk-
sjonsordningen méles resultater i form av overgang til lonnet arbeid eller utdanning.
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For deltakere i norskopplering males resultater i form av gjennomstremning og
bestatte norskprever. Her har vi valgt et design som skiller seg fra tidligere studier pa
to, potensielt viktige, omrader. For det forste: Deltakerne, bade i norskoppleringen
og i introduksjonsprogrammet, har ulik bakgrunn og dermed ulike behov for tilret-
telegging og opplering. I motsetning til de fleste tidligere studier pd omradet vil vi
derfor underseke ikke bare hva som «virker» samlet sett, men ogsa om det er ulike
tiltak som virker for ulike kategorier av deltakere. Selv om en del av opplerings- og
orienteringsbehovet vil vere felles pa tvers av innvandrernes bakgrunn og erfaringer,
har deltakerne ulike utgangspunkt og sannsynligvis ulik evne til & dra nytte av ulike
typer kvalifiseringstiltak. I mange av de multivariate analysene i denne rapporten
kontrollerer vi for bakgrunnskjennetegn som kjonn, alder, utdanningsbakgrunn og
familiesituasjon for 4 fi et riktigere inntrykk av om tiltakene virker eller ikke. Slike
analyser vil likevel ikke kunne brukes til & finne ut om tiltakene virker bedre for noen
undergrupper enn andre. Dersom tiltakene har ulik effeke pd ulike undergrupper,
kanskje til og med motsatt effeke, vil analyser av alle gruppene samlet kunne overse
gode effekter i enkeltgrupper. Vi har derfor ogsd gjort en rekke separate analyser for
menn og kvinner, for deltakere pa ulike spor i norskoppleringen og ogsi for menn og
kvinner pé ulike spor. Ved 4 gjore separate analyser for undergrupper av deltakere kan
vibedre belyse det sporsmalet som ofte stilles, nemlig hva som virker best for deltakere
med ulike behov. For det andre: En rekke evalueringer har den svakheten at resultatene
males kort tid etter at oppleringen er avsluttet. Her folger vi tre kohorter av deltakere
som startet opp i introduksjonsordningen i 2007, 2009 ogi2011.

Figur 1.1 Analysemodell.
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Spesielt for deltakere med omfattende oppleringsbehov mé vi anta at det vil ta tid for
lonnet arbeid er mulig 4 fa til. Det kan likevel vere kvalitetsforskjeller i den integre-
ringsinnsatsen de har mottatt, som vil ha konsekvenser pa et senere tidspunke. Ved &
folge tidligere deltakere over lengre tid er ambisjonen & presentere et noe mer nyansert
bilde av resultatene av ogsa dette integreringsarbeidet. Ulempen med et slikt design er
selvsagt at mye kan ha endret segi mellomtiden, og at funnene dermed kan ha mindre
relevans for utvikling av dagens introduksjonsprogram. Etter 4 ha gjennomfert denne
undersokelsen vil vi likevel hevde at det er tilstrekkelig konsistens i arbeidsmetoder over
tid til at dette designet gir god mening. Ideelt sett skulle vi gjerne hatt en enda tidligere
kohort, men her var utfordringen at det sentrale registeret vi hentet informasjon om
deltakere fra (Nasjonalt introduksjonsregister — NIR), ikke har serlig god kvalitet for
2007, samt at informasjon om deltakerne ikke lagres i mer enn ti ar.

Det har ogsa vart en del av oppdraget 4 gjennomfere en brukerundersokelse som
kunne belyse hvordan tidligere deltakere opplevde ordningene som omfattes av intro-
duksjonsloven. Fordi de fleste brukerundersokelser er gjennomfort mens deltakerne
fortsatt er under opplering, og kun pa ett tidspunkt, fanges endring i opplevelser og
erfaringer i liten grad opp. Ikke minst kan bildet av deltakernes motivasjon bli svert
statisk (Djuve & Kavli 2015b). Dette er uheldig, spesielt innenfor rammen av en in-
tegreringspolitikk som blant annet tar sikte pa & motivere kvinner fra land med langt
mer kjonnstradisjonell arbeidsdeling enn i Norge til & orientere seg mot lonnet arbeid
utenfor hjemmet. Vi har derfor gjennomfort en brukerundersokelse der deltakere i
introduksjonsprogrammet intervjues pa to tidspunkt: forst tidlig i kvalifiseringslopet
og deretter nzrmere avslutning eller etter avsluttet program.

1.3 Introduksjonsloven

Introduksjonsloven hjemler to separate ordninger: introduksjonsprogram og opplering
i norsk og samfunnskunnskap for nyankomne innvandrere. Begge ordningene inngér i
denne evalueringen. Introduksjonsloven hjemler rettigheter, men ogsé plikter, bade for
innvandrere og kommuner. Omfanget av disse rettighetene og pliktene varierer med
innvandrernes alder og oppholdsgrunnlag. Vivil her beskrive hovedlinjene i regelverket.*
Flere av retningslinjene vil dessuten behandles i noe storre detalj senere i rapporten.

# Beskrivelsen av regelverket er basert pd

e rundskriv G-01/2016 Lov om introduksjonsordning og norskopplering for nyankomne innvandrere
(introduksjonsloven)

. statsborgerforskriften § 4-4 forste ledd jf. statsborgerloven § 8 annet ledd

. rundskriv G-14/2016 — ikrafttredelse av endringer i statsborgerloven § 8

e statsborgerforskriften kap. 4

o forskrift om opplering i norsk og samfunnskunnskap for nyankomne innvandrere av 20. april
2005, nr. 341
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Rettigheter, plikter og sanksjoner
Begrepene «rett» og «plike» er sentrale i lovverket. Rezt til opplering betyr at vedkom-
mende skal fa opplering gratis fra kommunen han eller hun bor i. For norskoppleringen
gjelder denne retten ogsa dersom personen har fatt innvilget oppholdstillatelse, men
venter pd & bli tildelt bosetting i en kommune. I slike tilfeller starter opplaringen — og
forbruket av norsktimer — i den kommunen personen oppholder seg. Med den begrun-
nelsen at innvandrere bor lere norsk i lopet av de forste arene i Norge, er retten til
gratis norskopplering tidsavgrenset. Deltakerne har tre ar pa seg til 4 oppfylle plikten
til opplering i norsk og samfunnskunnskap og totalt fem &r for & ta ut ytterligere gratis
opplering.

Plikten er ment & understreke den enkeltes ansvar for a lere seg norsk og sette seginn
i norske samfunnsforhold og har betydning nér det sekes om permanent oppholdstil-
latelse og statsborgerskap. Pa dette omridet har det skjedd en klar utvikling i retning av
mer spesifikke — og mer omfattende — krav til innvandrere, knyttet til bade deltakelse i
opplering og til 4 dokumentere hva man har lert. Utviklingen er oppsummert i grove

trekk i faktaboksen «Rettigheter og plikter»°.

f Rettigheter og plikter \
1. sep. 2004 — Rett og plikt til introduksjonsprogram, 2 ar heltid
1. sep. 2005 —» Rett og/eller plikt til 250 timer norsk og 50 timer samfunnskunnskap
1.jan. 2012 —» Rett og plikt til 550 timer norsk og 50 timer samfunnskunnskap
1.sep. 2013 — Avsluttende prover i norsk og i samfunnskunnskap blir obligatorisk

1.jan. 2017 —» Bestatt prove i samfunnskunnskap pa et sprak deltakeren forstar, og
muntlig norskpreve pa minimum niva A1 for a fa permanent opphold
og muntlig niva A2 og bestatt norsk statsborgerskapsprove pa norsk
(ev. bestatt samfunnskunnskapspreve pa norsk) for a fa norsk

k statsborgerskap /

Introduksjonsloven knesatte nyankomne flyktningers rett og plike til & delta i grunn-
leggende kvalifisering. Deltakerne i introduksjonsprogram fikk rett til omfattende,
gratis opplering og en individuell introduksjonsytelse som skulle serge for inntekes-
sikringen under opplaringsperioden. Loven representerte dermed en kraftig utvidelse
av nyankomnes rettigheter (Djuve & Kavli 2015b). Ytelsen var ikke behovsprevd slik
som sosialstonad, og dersom deltakere skaffet lonnet arbeid ved siden av full deltakelse
i program, skulle det dermed ikke ha noen konsekvenser for niviet pé ytelsen. Fordi
ytelsen var individuell og ikke basert pa husholdningens samlede innteke, var tanken
dessuten at den skulle fremme likestilling mellom menn og kvinner. Utvidelsen av del-

> Kilder: https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/q-352011-iverksetting-av-rett-og-plikt-t/
id667997/
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takernes rettigheter ble kombinert med innforingen av tydeligere plikter og et system
for sanksjonering dersom deltakerne ikke oppfylte disse pliktene. Ugyldig fraver fra
de avtalte aktivitetene skulle gi trekk — time for time — i utbetalingen av stonad. Ved
omfattende, ugyldig fraver kunne deltakeren miste retten til videre program.

I september 2013 ble det innfort et krav om at personer med rett og plike til  delta i
opplering skulle gjennomfere avsluttende prover i norsk ogi samfunnskunnskap. Nytt
av aret var dessuten at det ikke lenger var tilstrekkelig at personen var til stede, deltok
i undervisningen ogavla en preve. Fra og med forste januar 2017 kreves det at sokere
om permanent opphold eller norsk statsborgerskap kan dokumentere at de bade har
kjennskap til det norske samfunnet og norskferdigheter som oppfyller visse minstekrav.®
Kunnskap om det norske samfunnet méles gjennom en prove i samfunnskunnskap
og, for dem som seker om norsk statsborgerskap, gjennom en egen statsborgerprove.
Norskferdighetene skal dokumenteres gjennom & oppna muntlig niva A2 eller hoyere.”
Ifelge nivabeskrivelsene for norskproven tilsier dette at deltakeren kan «forstd og bruke
enkel dagligtale og snakke om emner knyttet til egen person og familie, neere omgivelser
og arbeid. Man kan delta i enkle samtaler om kjente emner hvis samtalepartneren er
stottende og snakker langsomt og tydelig, men det vil ofte vare nedvendig & be om
gjentakelser og oppklaringer for & unngd misforstielser»®. Norskprovene er bygget
opp slik at de skal (§ 17 i forskrift om opplering i norsk og samfunnskunnskap for
nyankomne innvandrere) teste deltakerens ferdigheter i 4 lytte, lese, skrive, snakke og
samtale pa norsk.

Det finnes ogsé innvandrere som verken omfattes av rett og plike til & delta i in-
troduksjonsprogrammet eller av rett og plike eller bare plike til & delta i opplering i
norsk og samfunnskunnskap. Dette er nordiske borgere, EQS-borgere og deres familie-
medlemmer og personer med midlertidig opphold som ikke er fornybart eller danner
grunnlag for permanent oppholdstillatelse (som studenter og au pair-er). Kommunen
har ikke ansvar for 4 tilrettelegge opplering for disse gruppene og mottar heller ikke
noe tilskudd knyttet til disse.

Introduksjonsprogram
Fram til introduksjonsloven tradte i kraft 1. september 2004, var det lov om sosiale
tjenester (1991), og for dette lov om sosial omsorg (1964), som regulerte kommunenes

¢ https://www.udi.no/viktige-meldinger/nye-krav-for-de-som-skal-soke-om-permanent-oppholdstil-
latelse/

7 Statsborgerforskriften § 4-4, https://www.udiregelverk.no/en/documents/relevant-acts-and-regula-
tions/statsborgerforskriften/kap4/4-4-kravet-om-a-beherske-et-minimum-av-norsk-muntlig/

8 Kompetanse Norge 2017, hetps://www.kompetansenorge.no/contentassets/dbb0a-
£88¢28d48fb815a39cbb51082¢b/vedlegg provebevis_bm.pdf
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ansvar for inntektssikring, og i noen grad kvalifisering, overfor nyankomne flyktninger.
Det innebar at kommunene hadde et lovpalagt ansvar for 4 ivareta inntekessikring for
alle innbyggere, mens innholdet i og omfanget av kvalifiseringstilbudet var opp til den

enkelte kommune. Med innforingen av introduksjonsloven fulgte viktige institusjonelle

endringer. Den forste endringen var introduksjonsstenaden — en inntekessikring som

skulle likne mer pa vanlig lonn og fungere som et alternativ til sosialhjelp. Den andre

er at loven knytter rettigheter og plikter tettere sammen. Selv om det ogs tidligere

hadde vert mulighet til 4 stille vilkr for sosialhjelpen, ble vilkiret nd automatisert. Ved

ugyldig fraver fra aktivitetene i introduksjonsprogrammet skal det trekkes i stonad,
og ved langvarig mislighold av forpliktelser kan deltakeren miste retten til gratis opp-
lering. Og for det tredje palegger loven kommunene et tydeligere ansvar enn for: Alle

som bosetter flyktninger, har né plike til & etablere et introduksjonsprogram. Dermed

innebearer loven ogsa et statlig inngrep i det kommunale selvstyret pa det sosialfaglige

omrédet, ved at det stilles en rekke formelle krav til innholdet i integreringsarbeidet.
Kommunens bosettings- og integreringsarbeid utloser et statlig tilskudd per bosatt

(integreringstilskudd), som er ment & gi en rimelig dekning av kommunenes gjen-
nomsnittlige merutgifter til bosetting og integrering av flyktninger i bosettingsaret
og de neste fire arene. Dette tilskuddet utgjorde i 2017 mellom 786 500 og 736 500

per voksne deltaker.” Tilskuddet er ikke oremerket, og kommuner som ikke benytter
hele summen til opplaringsarbeidet, star dermed fritt til & disponere midlene ogsa til

andre oppgaver i kommunen.

Hvilke innvandrere som har rett og plike til introduksjonsprogram, styres av alder,
oppholdsgrunnlag og kvalifiseringsbehov. Kravene til alder og oppholdsgrunnlag er
oppsummert i faktaboksen «Introduksjonsprogram> .

Kravet om at deltakerne skal ha behov for «grunnleggende kvalifisering», er bredt
definert: Deltakerne skal ha et behov for «informasjon, kunnskaper og ferdigheter som
gjor at de kan fungere i ordinart arbeid og samfunnsliv, eller kan benytte seg av det
ordinare utdannings- og opplaringstilbudet»'°. Deltakere som har behov for grunn-
skoleoppleringeller fag i videregiende skole, kan f3 dette som en del av sitt program. Fra
hosten 2016 ble det dessuten &pnet for at deltakere kan ta videregiende opplaring pa
fulltid som en del av introduksjonsprogrammet. Det er ogsa mulighet for 4 ta kurs som
forbereder til opptak pa heyere utdanning, som en del av introduksjonsprogrammet.

Kommunene kan ogsd, etter eget skjonn, tilby introduksjonsprogram til personer
som er eldre enn 55 ar, familiemedlemmer til andre enn de med rett og plikt til program
og personer som er bosatt i kommunen uten serskilt avtale med utlendingsmyndighe-

? Kilde: hetps://www.imdi.no/tilskudd/integreringstilskudd/#satser

10 Kilde: Rundskriv G-01/2016. Lov om introduksjonsordning og norskopplering for nyankomne
innvandrere (introduksjonsloven)
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tene, men som ellers oppfyller kravene. Personer som tidligere har avvist eller som har
avbrutt sin deltakelse i introduksjonsprogrammet, kan ogsa fa en ny mulighet til & delta.

/Introduksjonsprogram

Oppholdsgrunnlag:
e Flyktninger med innvilget asyl/overferingsflyktninger
e Sterke menneskelige hensyn

e Familiemedlemmer til personer som nevnt over

e Midlertidig oppholdstillatelse pa grunnlag av reglene om
kollektiv beskyttelse og deres familiegjenforente dersom
den ferstnevntes tillatelse danner grunnlag for permanent
oppholdstillatelse

Rett og plikt
til introduksjons-
program

e Personer som har fatt oppholdstillatelse pa selvstendig
grunnlag

Personer mellom 18 og 55 ar som

e er nyankommet, dvs. botid under to ar
i en norsk kommune

e er bosatt i kommunen etter avtale med IMDi

k' har behov for grunnleggende kvalifisering

Opplaering i norsk og 50 timer samfunnskunnskap
Personer som mottar opplaring i norsk og samfunnskunnskap, har ulike rettigheter
og plikter avhengig av oppholdsgrunnlag. Ogsi kommunenes plikter styres et stykke
pa vei av deltakernes oppholdsgrunnlag. Noen 724 kommunen tilby opplering, andre
kan de selv bestemme om de vil innlemme i tilbudet. For oppleringen av deltakere med
rett og plike, eller bare rett, mottar kommunen overferinger fra staten. For deltakere
uten rettigheter til slik opplering kan kommunene ta betalt.

Det er innvandrerens alder (16-67 r) og oppholdsgrunnlag etter utlendingsloven!
som avgjer om vedkommende har rett og plike til opplering i norsk og samfunnskunn-

! Personer mellom 16 0g 67 ér har rett og plike til opplaering i norsk og samfunnskunnskap hvis de har face
opphold etter soknad om asyl (utlendingsloven § 28), som overforingsflykening (utlendingsloven § 35),
pi grunnlag av sterke menneskelige hensyn (utlendingsloven § 38) eller pa selvstendig grunnlag (utlen-
dingsloven § 53). Rett og plike gjelder ogsi familiemedlemmer til de gruppene som er nevnt over, samt
familiemedlemmer til personer som har permanent oppholdstillatelse, og familiemedlemmer til norske/
nordiske borgere (med unntak av de som har oppholdsrett som familiemedlem etter E@S-regelverket).
Det gjelder ogsi personer som har fatt midlertidig opphold pa grunnlagav reglene om kollektiv beskyttelse
(utlendingsloven § 34) og deres familiegjenforente dersom den forstnevntes tillatelse danner grunnlag
for permanent oppholdstillatelse. Arbeidsinnvandrere mellom 16 og 67 &r som er fraland utenfor EQS-/
EFTA-regelverket, og familiegjenforente til disse, har plikz, men ikke rett til oppleering. Det samme gjelder
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skap, og i tilfelle — hvor mange timer. Rettigheter og plikter til opplering i norsk og
samfunnskunnskap har variert i den perioden vi analyserer. Fra 1. september 2005 ble
det innfort rett og plike, eller bare ret, til 250 timer opplering i norsk og 50 timer
opplering i samfunnskunnskap pé et sprik deltakeren forstir. Droyt seks ar senere,
1. januar 2012, ble timetallet utvidet til 550 + 50 timer. De som har rett og plike, eller
bare rett, til 600 timer opplaring, kan fa ytterligere opplering i inntil 2400 timer ved
behov. Kommunen skal gi deltakeren mulighet til opplaring opp til nivd B2 hvis del-
takeren ensker det og niviet kan nds innenfor den totale timerammen pa 3000 timer.'?

Deltakerne i norskoppleringen har svert ulike forutsetninger for & lere et nytt
sprak. For 8 kunne tilpasse opplaringen er det derfor nedvendigd kartlegge deltakerens
bakgrunn, oppleringsbehov og framtidsplaner. P4 samme mate som for deltakerne i
introduksjonsprogrammet skal det derfor utarbeides en individuell plan for deltakelse i
norskopplering. Denne planen skal i henhold til § 6 i introduksjonsloven «utarbeides
i samarbeid med deltakeren og utformes pa bakgrunn av den enkeltes kompetanse,
forutsetninger, livssituasjon og videre planer for livet i Norge . Planen skal oppgi mél
for opplaringen, antall timer som tildeles, og tid og sted for oppleringen, og det skal
gjennomferes jevnlige samtaler med deltakerne om framdrift og eventuelle behov for
& revidere den individuelle planen.

For & mote ulike behov blant deltakerne organiseres opplaringen i tre ulike «spor»
med ulik tilrettelegging og progresjon. I tillegg skal arbeidsméter, leeremidler og grup-
pestorrelse kunne tilpasses. Ifolge lereplanen skal deltakernes erfaring med & bruke
skrift som redskap for lering, tidligere skolegang og morsmal vare sentrale kriterier
ved tildeling av spor. Deltakerne skal ogsa ha mulighet til & skifte til en raskere eller
langsommere progresjon underveis, det vil si til et annet spor.”® Hvor stor variasjon
det er mellom deltakerne i hver enkelt gruppe, vil variere mellom skolene. Store skoler
med mange deltakere vil normalt kunne dele inn deltakerne i mer «spissede» grupper.
Det skal utarbeides en individuell plan for deltakernes norskopplering. For hvert spor
er det ogsd utarbeidet et anbefalt niva for de skriftlige og muntlige norskprovene som
skal gjennomfores som en del av norskopplaringen (se faktaboks: «Sporbeskrivelse
med anbefalt niva for norskprover»'*).

personer som har fitt oppholdstillatelse for & arbeide eller drive selvstendig naringsvirksomhet (utlen-
dingsloven § 23 0g 25) og deres familiemedlemmer.

12 Kilde: Lareplan i norsk og samfunnskunnskap for innvandrere. hteps://www.kompetansenorge.no/

contentassets/f6594d5dde814b7bb5e9d2£4564ac1 34/lacreplan_norsk_samfunnskunnskap_bm_web.pdf

13 Kilde: Forskrift om lereplan i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere: https://lovdata.
no/dokument/SF/forskrift/2012-04-19-358#KAPITTEL_3

' Kilde: Lereplan i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere, s. 8 og 9
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( SPORBESKRIVELSE MED ANBEFALT NIVA FOR NORSKPRGVER

skolegang. Det er en egen alfabetiseringsmodul
innen spor 1 for deltakere uten eller med sveert
lite skolegang. Oppleeringen har langsom

Kprogresjon.

Cpor 2: For deltakere som har en del skolegang.
Deltakerne har skriftspraklige ferdigheter pa mors-
malet eller et annet sprak og kan bruke skrift-
spraket som redskap for leering. Opplaeringen har
Kmiddels progresjon.

Muntlig: niva A2 eller B1
Skriftlig: niva A1 eller A2

Muntlig og skriftlig:
niva A2 eller B1

(Spor 1: For deltakere som har liten eller ingen J

Spor 3: For deltakere som har god allmenn-
utdanning. Noen har ogsa pabegynt eller fullfort
utdanning pa hegskole- eller universitetsniva.
Oppleeringen har rask progresjon.

Muntlig og skriftlig: niva
B1. (B2 hvis mulig innenfor
de pliktfestede 600 timene.)

1.4 Hvem er deltakerne?

Antallet og sammensetningen av deltakere i de ordningene som til sammen utgjor
introduksjonsordningen, varierer over tid. Hvem deltakerne er — altsd hva som kjen-
netegner dem — er viktig fordi det pavirker bide hva slags opplaring de har behov for, og
hvilke muligheter de har i norsk arbeidsliv. Her gir vi derfor et kort riss av de viktigste
aspektene ved deltakerne i de ulike ordningene i 2007, 2009 0g 2011 — de tre arene
som er utgangspunktet for evalueringen. Vi presenterer ogsa kort situasjonen slik den
er «idag» — altsd basert pa nyeste, tilgjengelige statistikk.

Introduksjonsprogram

I lopet av den perioden vi studerer, har antallet deltakere i introduksjonsprogram
gradvis ok, fra dreyt 8000 i 2007 til 12 800 i 2011. 12017 er antallet deltakere over
27 000 (figur 1.2). Bade i 2007 og i 2009 var det flere kvinner enn menn i introduk-
sjonsprogrammet, mens det i 2011 0g 2015 var en overvekt av mannlige deltakere. Vi
vet at kvinner i gjennomsnitt bruker lengre tid enn menn pa 4 fullfore introduksjons-
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programmet. Dette skyldes at en del fir permisjon fra programmet fordi de far barn,
men ogsé at kvinner i gjennomsnitt har mindre utdanning og arbeidserfaring med seg
enn menn. Det er flest deltakere i aldersklassen mellom 26 og 35 ar, og dette har endret
seg lite i de tre drene som inngér i evalueringen.

Figur 1.2 Deltakere i introduksjonsprogrammet, etter kjonn. Samlet antall i Iepet av aret. Kil-
der: Statistikkbanken: Statistisk sentralbyra, IMDis arsrapport for 2016 og Justisdepartementet.
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6 550
0
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Sammensetningen av deltakere i introduksjonsordningen varierer med konfliktsituasjo-
nen og migrasjonsstremmence i verden. Hva slags landkunnskap som kreves blant dem
som arbeider i integreringsapparatet, vil dermed variere over tid. Integreringsarbeidet vil
ogsa kunne pavirkes av om det finnes etablerte miljoer i Norge med ressurspersoner fra
de landene flyktningene kommer fra. I 2015 utgjorde flykeninger fra Eritrea, Somalia,
Syria og Afghanistan de storste landgruppene i introduksjonsprogrammet (figur 1.3).
Syrerne utgjor her en ny gruppe og vil derfor ikke vere representert i det kvantitative
materialet, mens somaliere, eritreere ogafghanere har kommet i betydeligantall i flere ar.
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Figur 1.3 Deltakere i introduksjonsprogrammet, utvalgte land. Samlet antall i lgpet av aret.
Kilde: Statistikkbanken, Statistisk sentralbyra.
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Oppleering i norsk og samfunnskunnskap

Rett og/eller plike til norskopplering og samfunnskunnskap omfatter langt flere per-
soner enn de som er i mélgruppa for introduksjonsprogrammet. I 2016 mottok over
42 000 personer opplering i norsk og samfunnskunnskap for voksne, mens antallet
deltakere i introduksjonsprogrammet samme ér var (rekordheye) 23 247."

De aller fleste (93 prosent) som mottok opplaring i norsk og samfunnskunnskap
12015, hadde sikalt «rett og plikt»'¢. Deltakerne bestar ogsd her forst og fremst av
personer hvis landbakgrunn tilsier at de er kommet til Norge enten som flyktninger
eller er familiegjenforent med flykeninger (figur 1.4). 12015 kom de storste gruppene
fra Eritrea (7300), Somalia (5000) og Syria (4500). Deltakere fra disse tre landene
utgjorde 45 prosent av alle som deltok i oppleringen i 2015. Blant syrere og eritreere

15 Kilde: IMDis arsrapport 2016. https://www.imdi.no/om-imdi/rapporter/2017/arsrapport-for-
imdi-2016/

16 Kilde: SSB statistikkbanken, Norskopplaring for voksne innvandrere. https://www.ssb.no/statistikk-
banken/selecttable/hovedtabellHjem.asp ?KortNavnWeb=nopplinnv& CMSSubject Area=utdanning
&checked=true
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utgjor kvinner mindretallet, noe som er vanlig i starten av en flyktningstrem fordi
menn gjerne reiser forst. Kvinner fra Thailand og Filippinene er ogsi godt represen-
tert blant deltakerne i norskoppleringen. Kvinner fra disse to landene er i hovedsak
innvandret til Norge gjennom familiegjenforening med en norsk ektefelle eller som
arbeidsinnvandrere (Henriksen 2007).

Figur 1.4 Deltakere i norskoppleering, etter land og kjenn. De stgrste ti gruppene i 2015. Kilde:
Statistikkbanken, Statistisk sentralbyra.
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Oftentlige registre har lenge manglet god informasjon om innvandreres utdannings-
nivd. Sporinndelingen i norskopplering kan imidlertid gi en (grov) indikasjon p& hvor
mye utdanning deltakerne har."” Figur 1.5 viser at om lag 20 prosent av deltakerne i
norskoppleringen er innplassert pa det laveste nivaet — spor 1. Dette tilsier at de har
lite eller ingen skolegang. En del har ikke lese- og skriveferdigheter pa noe sprik. Ho-
vedtyngden av deltakerne befinner seg pé spor 2, der deltakerne har en del skolegang,
mens litt under 20 prosent folger oppleringen pa spor 3 for deltakere med god all-
mennutdanning. Vikommer mer detaljert tilbake til dette senere i rapporten. Allerede
her vil vi likevel presisere at sporinndeling er en svart grov indikasjon pa deltakernes
utdanningsbakgrunn. Forskjellen pé 4 ha gatt noen ér pa skole i hjemlandet og pa &

17 Det skal presiseres at dette er en ganske grov indikasjon. En del av deltakerne pa spor 3 vil for eksempel
plasseres pa spor 2 i en periode fordi de ikke har kjennskap til det latinske alfabetet.
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ha fullfert grunnskolen kan vare stor i motet med det norske integreringsapparatet
og senere norsk arbeidsliv.

Figur 1.5 Deltakere i norsk og samfunnskunnskap, fordelt pa spor og skolear. Kilde: NIR.

[l scor 1 [l Spor 2 [ Spor3 [_] Uten spor

2006/07 27 50 23
2007/08 24 58 18
2008/09 21 59 20
2009/10 24 58 18
2011 17 53 18 | 1

0 10 20 30 40 50 60 70 80 920 100
Prosent

* For en del deltakere mangler informasjon om sporinndeling. Dette skyldes enten at kommunen ikke har
delt inn i spor, eller at kommunen ikke har rapportert til Fylkesmannen.

Figur 1.6 Deltakere i introduksjonsprogram, fordelt pa spor og kjenn. 2007, 2009 og 2011.
Kilde: NIR.
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Blant deltakerne i introduksjonsprogrammet har vi ogsa sett nermere pa sporfordelin-
gen etter kjonn og bosettingsar (figur 1.6). Kvinner er — det ret de starter i program
— gjennomgéende plassert pa et lavere spor enn menn, og andelen introdeltakere som
felger undervisning pa spor 1, har ekt over tid. Denne kunnskapen utgjer et viktig bak-
teppe for de senere analysene av introduksjonsprogrammets organisering og resultater.
Spor 1-deltakere har, som beskrevet tidligere, lite eller ingen utdanning med seg nar
de ankommer Norge. De fleste vil mangle grunnskole. Avstanden mellom medbrake
utdanning og kravene i norsk arbeidsliv ma kortes betydelig ned i lopet av introduk-
sjonsperioden. Dette reiser en rekke utfordringer som skal loses innenfor rammen av
integreringspolitikken og integreringsapparatet.

1.5 Leseveiledning

Etter dette innledende kapittelet folger en gjennomgang av data og metoder. Resten av
rapporten er organisert i tre deler. A: Lovens iverksettelse, B: Deltakernes opplevelser
og resultater, C: Hva virker for hvem? og D: Veien videre.

A: Lovens iverksettelse

Introduksjonsloven utgjor et vesentlig, men likevel grovkornet, rammeverk for kom-
munenes iverksetting av norsk integreringspolitikk overfor nyankomne flyktninger og

innvandrere. I hvilken grad og pa hvilken méte dette rammeverket omsettes til praksis

i introduksjonsprogram, norskopplaring og samfunnskunnskap, er temaet for de fire

neste kapitlene. Sporsmalet om «iverksetting» er ikke bare av akademisk interesse.
Dersom vi skal ha hip om 4 identifisere de (mest) virksomme bestanddelene i integre-
ringspolitikken, ma vi forst vite hva som rent faktisk gjores. Hvis vi kun baserer oss pa

sentralt definerte lover og retningslinjer uten samtidig & ha et blikk pa hvordan disse

fortolkes og praktiseres lokalt, risikerer vi feilaktig & forkaste — eller suksess-erklere —
vedtatt politikk. I kapittel 3 er temaet hvordan kommunene har organisert arbeidet

med introduksjonsprogrammet, og i hvilken grad og pa hvilken mate de har iverksatt

programmets mest sentrale virkemidler. I kapittel 4 rettes oppmerksomheten pa samme

mate mot opplaringen i norsk og samfunnskunnskap og favner na en bredere gruppe

av deltakere enn de som omfattes av introduksjonsprogrammet. I kapittel 5 dreies

oppmerksomheten over mot dem som til daglig meter flykeninger oginnvandrere i sitt

arbeid med 4 tilrettelegge for og gjennomfore norsk integreringspolitikk: programrad-
givere og lerere. Med utgangspunkt i omfattende sporreundersokelser kartlegges og

analyseres aktorenes bakgrunn, kompetanse, holdninger og praksis og hvordan dette

pavirker den kommunale integreringsinnsatsen. I kapittel 6 er temaet den statlige
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styringen som uteves gjennom lovens rammer og okonomiske virkemidler. Vi retter
her sokelyset bade mot styringen av kommunene, programradgiverne og deltakerne.

B: Deltakernes opplevelser og resultater av opplaeringen

I denne delen av rapporten er deltakerne — i introduksjonsprogram og i norskopple-
ring — analyseenheten. Sekelyset rettes nd mot ulike kategorier av deltakere og deres

resultater med tanke pé overgang til lonnet arbeid, ordiner utdanning, ekonomisk
selvstendighet og deltakelse i samfunnslivet. Vi innleder del B med kapittel 7 og en

kvalitativ brukerundersekelse blant deltakere i introduksjonsprogram. Her er oppmerk-
somheten konsentrert om motivasjon: Hva er det ved motet mellom pé den ene siden

introdeltakere med ulike forutsetninger og livssituasjon og pd den andre siden trekk ved

introduksjonsordningen som skaper og edelegger motivasjon? Deretter returnerer vi

til de kvantitative dataene i kapittel 8 0g 9. Kapittel 8 gir en beskrivelse av deltakernes

overgang til arbeid og utdanning for ulike grupper av deltakere. Vi skiller mellom ulike

utfallsmal som arbeid, utdanning, fullfert utdanning, heltidsarbeid og ekonomisk
selvstendighet. Vi presenterer ogsa en multivariat analyse av hvilke individkjennetegn

som pévirker overgangen til arbeid, kontrollert for kommunekjennetegn som sentralitet,
kommunestorrelse oglokal ledighet. I kapittel 9 viser vi analyser av gjennomforing og
resultater i norskopplaringen. Med utgangspunkt i data innhentet fra rektorer i vok-
senopplering analyserer vi ogsa sammenhenger mellom resultater i norskoppleringen

og oppleringssentrenes organisering, tiltaksvifte samt lerernes kompetanse.

C: Hva virker for hvem?

Resultatene, bade av introduksjonsprogrammet og av norskoppleringen, pavirkes bade
av egenskaper ved deltakerne, trekk ved kommunen eller regionen deltakeren er bosatt i,
ogav organiseringen, innrettingen og kvaliteten pé det kvalifiseringstilbudet deltakeren
mottar. I denne siste delen av rapporten analyseres betydningen av det siste. Analysen
tar utgangspunke i sentrale virkemidler i introduksjonsprogrammet og undersoker om
det er mulig 4 spore effekter av disse virkemidlene pé deltakernes overgang til arbeid.
Analysene gjores bide for alle deltakere samlet og for undergrupper av deltakere (de
gjores separat for kjonn og spor). Vi tar utgangspunke i modellen som ble utviklet i
kapittel 8, og som inneholder kjennetegn ved deltakerne og kommunene som vi vet
pavirker overgangen til arbeid. De ulike virkemidlene vi ensker 4 finne effekter av,
plasseres ett og ett inn i modellen.

D: Veien videre

I rapportens avslutningskapittel drefter vi funnene i rapporten i lys av om intensjonen
med introduksjonsloven er oppfylt. Vi oppsummerer hva som er oppnidd gjennom
introduksjonsordningen, og hva som gjenstar. Deretter lofter vi blikket og ser framover
og peker pa noen alternative mater 4 innrette kvalifiseringsarbeidet pa.
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2 Data og metoder

Vihar organisert undersokelsen i tre deler. I forste del er kommunene undersekelses- og

analyseenhet. Her kartlegges og analyseres implementeringen av introduksjonspro-
grammet og opplering i norsk og samfunnskunnskap gjennom fire surveyer, registerdata

(NIR) ogkvalitative intervjuer med forstelinja. I andre del er deltakerne analyseenhet.
Her rettes sokelyset mot ulike kategorier av deltakere og a) gjennomstremning og resul-
tater i norsk- og samfunnskunnskapsoppleringen ogb) overgang til arbeid og utdanning
pa kort, mellomlang og lang sikt. Her er NIR hovedkilde til informasjon i del a), og

en kobling av deltakeropplysninger med arbeidstakerregisteret, utdanningsregisteret

og informasjon om sosialhjelp og trygdebruk er hovedkilde for del b). Denne andre

delen har ogsd en kvalitativ komponent basert pa erfaringer innhentet fra deltakere.
I tredje og siste del kobles de kvantitative dataene fra del 1 og del 2. I denne delen vil

vi analysere hvilken betydning lokale kjennetegn ved introduksjonsprogrammet og
opplering i norsk og samfunnskunnskap har for deltakernes gjennomstremning og
overgang til arbeid og utdanning. Vi har fulgt tre ulike kohorter med deltakere som

startet opp i introduksjonsprogrammet og/eller i opplaring i norsk og samfunnskunn-
skap 12007, 2009 og 2011. Er slikt design gjor det mulig 4 folge deltakere over lengre

tid enn tidligere studier har gjort, og dessuten kan vi knytte de tidligste kohortene til

kjennetegn ved kommunene fra en tidligere implementeringsstudie, gjennomfert i

2007 (Kavli et al. 2007).

2.1 Nettsurvey til ledere og programradgivere pa
introduksjonsenhet og rektorer og laerere
pa voksenopplaering

Kartleggingen av hvordan kommunene arbeider med 4 gi personer i mélgruppa et
introduksjonsprogram og/eller opplering i norsk og samfunnskunnskap, bygger pa
fire sporreundersokelser blant ledere i henholdsvis introduksjonsprogrammet og
voksenoppleringen i kommunene samt to separate undersokelser til lerere i voksen-
oppleringen og programridgivere i introduksjonsprogrammet.
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E-postadresser til ledere i introduksjonsprogram ble levert av IMDi. E-postadresser til
rektorer i voksenoppleringen ble levert av VOX. Disse listene var til dels mangelfulle,
i den forstand at en del kommuner ikke var registrert med e-post til ledere, og at kon-
taktinformasjon til noen kommuner manglet eller var foreldet. Det ble gjennomfort
to typer tiltak for & kvalitetssikre epostlistene. I forste omgang ble listene sjekket opp
mot kommunenettsider for & sikre at personen vi hadde registrert som leder, samsvarte
med ndvarende leder i henholdsvis introduksjonsprogram og voksenopplaring. Neste
skritt var en ringerunde i kommunene for 4 innhente kontaktinformasjon pé ledere
som ikke var oppfert pa nettsidene eller i vire lister. Invitasjonslista ble ytterligere
oppdatert fortlopende i datainnsamlingsperioden, etter som vi fikk tilbakemelding
fra inviterte som ikke lenger var i malgruppa for undersokelsen.

Vi benyttet oss av nettbaserte surveyer. De fleste sporsmélene har faste svarkate-
gorier, men det er ogsa lagt inn dpne sporsmal der respondentene ikke er bundet av
forskernes forhandsfastsatte alternativer. Datasettet inneholder informasjon fra ledere
av introduksjonsprogram i 170 kommuner samt 12 bydeler i Oslo og fra rektorer pa
voksenopplaringssentre i 199 kommuner.

Dataene er samlet inn i perioden fra november 2015 til februar 2016. Det ble sendt
fire e-postpurringer, og avslutningsvis ble de som ikke hadde svart etter fire purringer,
kontaktet direkte over telefon av forskere og forskningsassistenter i prosjektet. Dette
arbeidet var svart effektivt og hadde stor effekt pa den endelige svarprosenten. Samti-
dig oppklarte disse samtalene og purringene en del feilsendinger og sikret oss korreke
kontaketperson til flere respondenter. Svarprosent pa sperreundersokelsen til ledere og
rektorer er pa henholdsvis 60 0g 59. Det er verdt & merke at svarprosenten er markant
hoyere for de store kommunene som har flere deltakere, enn de smé kommunene som
har ferre deltakere. Dette kan illustreres ved at voksenoppleringssentrene som har svart
pa sporreskjemaet til rektorene tilbyr opplaring til 80 prosent av populasjonen hentet
fra registrene. Svarprosenten blant ledere i introduksjonsprogram i store kommuner er
pa 78 prosent, mens svarprosenten i sma kommuner er pa 45 prosent.

Tabell 2.1 Antall og andel kommuner, etter kommunestorrelse. Kilde: Leder av introduksjons-
program.

Kommuner som

Bosettingskommuner bosatte over Antall respondenter,

per 31.10. 2015 10 flyktninger i 2015 Introduksjonsledere
Sma kommuner 148 130 59 (45 %)
Mellomstore kommuner 141 107 69 (41 %)
z;‘:;;::’i”g:;"er °9 69 68 53 (78 %)
Totalt 358 305 182 (60 %)
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I sporreundersokelsen til ledere i introduksjonsprogram har vi avgrenset bruttoutval-
get til kommuner som bosatte mer enn ti flyktninger i 2015. Dette grepet er tatt for
& identifisere kommuner som har noe erfaring med implementering av programmet.
Bruttoutvalget er redusert fra 358 til 305 som en folge av at flere kommuner samarbei-
der om 4 tilby introduksjonsprogram til bosatte flyktninger, og noen kommuner kjoper
tjenester fra nabokommuner. Datasettet inneholder informasjon om til sammen 182
kommuner ogbydeler i Oslo, med en svarprosent pa 60 prosent. Svarprosenten er basert
pa antall respondenter som har fullfort undersokelsen til siste sporsmal. Respondenter
som har kommet langt i undersokelsen, men ikke trykket «avslutt>, er ikke tatt med
i svarprosenten, men utgjor en del av datamaterialet.

Nar det gjelder voksenoppleringen, foreligger det ikke informasjon om hvor mange
sentre som tilbyr norsk og samfunnskunnskap til flyktninger og innvandrere. Folge-
lig har vi ingen presis informasjon om det reelle bruttoutvalget av rektorer. Vi startet
imidlertid med en liste over 322 respondenter. Etter arbeidet med 4 bringe til veie
kontaktinformasjon for rektorer pa voksenoppleringssentre som ikke var representert
i lista, og fjerne rektorer som enten ikke ga tilbud til minoritetsspraklige deltakere, el-
ler ikke lenger var rektor pé et voksenopplaringssenter, endte vi opp med et utvalg pa
340 rekrorer. Etter fire purringer fikk vi opp svarprosenten blant disse til 59 prosent.
Dette tilsvarer 199 rektorer.

Tabell 2.2 Svarprosent. Kilde: Leder av introduksjonsprogram og voksenopplaering.

Ledere i introduksjonsprogram Ledere i voksenoppleering
Nettoutvalg 305 340
Antall besvart 181 199
Svarprosent 60 % 59 %
Prosent av bosettingskommuner 50 % 56 %
Antall kommuner 183 199

Kontaktinformasjon til programradgivere ble hentet direkte fra ledere i introduk-
sjonsprogrammet. Lederne i det enkelte introduksjonsprogram ble bedt om & oppgi
e-postadresser til opptil ti programradgivere pa flyktningenheten/introduksjons-
sentret. Dette resulterte i en liste pi 564 programradgivere. Dataene ble samlet inn i
perioden februar til april 2016, og det ble sendt ut fire pAminnelser for & oke svarpro-
senten. Dette resulterte i en svarprosent pi 66 prosent blant programradgivere (373
personer fullforte sporreskjemaet til siste sporsmal). Det er verdt & nevne at ettersom
utvalget av programradgivere baserer seg pa informasjon hentet fra ledere som svarte
pa forste runde med surveyer til ledere i introduksjonsprogrammet, er ikke dataene
representative. Vi har kun informasjon om programradgivere fra kommuner der leder
av flykeningenheten svarte pa undersokelsen.
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1318 laerere i voksenopplaringen ble invitert til & delta i sporreundersokelsen. Kontakt-
informasjon om lerere ble hentet direkte fra rektorer i voksenoppleringen. Rektorene
kontaktet for sporreundersokelsen ble bedt om & oppgi e-postadresser til lerere som
gir opplaring til voksne innvandrere etter lereplanen i norsk og samfunnskunnskap.
Learere som ikke ga opplearing til voksne innvandrere etter lereplanen i norsk og sam-
funnskunnskap, ble deretter fjernet fra lista. Datainnsamlingen foregikk i perioden
februar til juli 2016, og svarprosent etter fire paminnelser er pa 46 prosent. 603 lerere
fullforte sporreundersokelsen til siste sporsmal.

Tabell 2.3 Svarprosent, programradgivere og leerere.

Programradgivere Leerere
Nettoutvalg 564 1318
Antall besvart 373 603
Svarprosent 66 % 46 %
Prosent av bosettingskommuner 47 % 47 %
Antall kommuner 167 166

I rapporten anvender vi ofte variablene «kommunestorrelse » og «bosettingsvolum »
som analysevariabler. Kommunestorrelse baserer seg pa antall bosatte i kommunen,
og vi benytter her en tredelt inndeling mellom smé, mellomstore og store kommuner.
Variabelen «bosettingsvolum» baserer seg pa antall bosatte flyktninger arlig, mellom
2013 0g2015. Ogséa denne variabelen er tredelt, etter kommuner som har bosatt ferre
enn 15 flyktninger arlig, mellom 15 og 50 flykeninger og over 50 flyktninger. Tabell
2.4.viser fordelingen av ledere i introduksjonsprogram og rektorer pa oppleringssentre
etter kommunestorrelse og bosettingsvolum. Til sammenlikning har 50 prosent av
landets kommuner under 5000 innbyggere, 35 prosent faller i kategorien mellomstore
kommuner, og 14 prosent er store kommuner.

Tabell 2.4 Respondenter fordelt etter kommunestorrelse og bosettingsvolum i kommunen
introduksjonsprogrammet er lokalisert.

Antall bosatte Introledere Rektorer Totalt
Kommunestorrelse
Sma kommuner 0-4999 34 % 41 % 50 %
Mellomstore kommuner ~ 5000-19 999 38 % 39 % 35 %
Store kommuner 20 000 og over 28 % 20 % 14 %
Bosettingsvolum
Lav bosetting Faerre enn 15 flyktninger 44 % 39 %
Middels bosetting Mellom 15 og 50 flyktninger 38 % 47 %
Hoy bosetting Over 50 flyktninger 17 % 14 %
Antall kommuner 203 199 427
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2.2 Registerdataanalyser av deltakernes resultater

Deter gjort registerdataanalyser der tidligere deltakere i introduksjonsprogram er fulgt
gjennom offentlige registre fram til og med 2015. Vi har data for deltakernes tilpasning
i arbeidsmarkedet, overgang til videre utdanning og i hvilken grad de blir skonomisk
selvforserget etter endt program. Disse analysene baserer seg pa tre kohorter av del-
takere som startet opp i introduksjonsprogram i 2007, i 2009 og 2011. Dette utgjor
til sammen 8145 personer, fordelt pa 2097 med oppstart i 2007, 3117 med oppstart i
2009 0g 2931 med oppstart i 2011. For alle de tre kohortene har vi fulgt deltakernes
yrkes- og utdanningsaktivitet, mottak av offentlige ytelser og arbeidsinntekt frem til og
med 2015. Dette er gjort ved & koble data fra NIR med data fra KOSTRA og Statistisk
sentralbyrs system for persondata (SFP). For & mle overgangen til videre utdanning
har vi benyttet informasjon fra SSBs register over igangvarende utdanning. I tillegg
underseker vi om personene er registrert som mottakere av ytelser eller oppfolging fra
NAV, ved hjelp av informasjon fra etatens registre (ARENA, registeret over mottakere
av uforetrygd), eventuelt om de mottar sosialhjelp. For & beskrive og kontrollere for
forskjeller i kommunenes rammebetingelser har vi benyttet oss av offentlig utdannings-,
ledighets- og sysselsettingsstatistikk fra Statistisk sentralbyrd og NAV. Kjennetegn
ved kommunenes organisering av introduksjonsordningen hentes fra surveydataene.
Vi har ogsé gjort analyser av gjennomfert opplering i norsk og samfunnskunnskap
samt avlagte norskprover. Dette er gjort med utgangspunke i data fra NIR som gir in-
formasjon om alle som startet i norskopplering med enten rett, plikt eller begge deler
etter lov om introduksjonsordning, i drene 2007 til 2011. Dette utgjor til sammen
47 884 personer. Dette er altsa en separat fil, som inneholder langt flere personer. Fila
inneholder informasjon om landbakgrunn, alder, kjonn og hvilken norskrettighet del-
takerne hadde da de startet i norskopplaring. Her er utfallsvariablene hvor mange som
bestar norskprever, og hvor mange som gjennomferer de obligatoriske 300 eller 600
timene. Dataene inncholder dessuten informasjon om hvilken kommune opplaringen
er gjennomfort i, noe som gir mulighet for pakobling av informasjon om opplarings-
stedene, som vi har innhentet gjennom nettsurveyen beskrevet over. I alt 37 524 av de
47 884 personene fikk sin oppleringi en av de kommunene vi har denne type data for.
I tillegg har vi koblet pA kommunekjennetegn som storrelse og sentralitet.
Hovedformaélet med denne delen av analysen er 4 identifisere om det er trekk ved
kommunenes organisering av programmet, innholdet i programmet eller kjennetegn
ved individene som pavirker utfallet til deltakerne. Vi har anvendt multivariat analyse
(logistisk regresjon) for & kontrollere for individkjennetegn og lokale rammebetingelser
i disse analysene. De ulike metodiske grepene og begrunnelsene for dem er beskrevet
i noe storre grad i kapittel 10. Det er betydelige metodiske utfordringer knyttet til ef-
fektevaluering av kvalifisering og norskopplering. Det at det i praksis ikke finnes noen
egnet kontrollgruppe, legger klare begrensninger pa hva slags metodisk tilnarming som
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kan velges. Man kunne kanskje tenke seg 4 etablere en kontrollgruppe av nyankomne
som av ulike grunner ikke deltar i ordningene, eller av andre innvandrere som ikke er del
av mélgruppene for ordningene, men som ellers har liknende kjennetegn. Vivurderer
imidlertid seleksjonsproblemene ved en slik tilnerming som sa store at dette ikke er en
farbar vei. Det er pd ingen mite tilfeldig hvem som deltar og ikke deltar i ordningene.
Vi har derfor valgt en losning som er basert nettopp pa den betydelige kommunale
variasjonen i implementering, og analyserer betydningen av lokale kjennetegn ved
introduksjonsordningen og opplering i norsk og samfunnskunnskap. Siden det er
en rekke andre forhold enn kvalifiseringstilbudene som pévirker den enkeltes videre
livssjanser, ma analysen ta hoyde for en lang rekke individuelle og kommunale kjenne-
tegn. Vi vet at individuelle kjennetegn som alder, kjonn, utdanning og helse innvirker
pa lering og overgang til arbeid. Samtidig vil lokale forhold som utdanningstilbud,
arbeidsledighet og neringsstruktur ha betydning bide for hvor lett det er & lage gode
introduksjonsprogram, og hvor lett det er 8 komme over i arbeid eller utdanningetterpa.

I analysen av deltakernes overgang til arbeid og utdanning felger vi den «eldste»
kohorten itte ir fram i tid. De andre kohortene kan ikke folges si lenge. Selv med flere
tusen deltakere i fila kommer man fort opp i problemer med for liten N (for fi enheter
i analysen) nar man skal kontrollere for mange bakgrunnskjennetegn samtidig. For &
fa s& hoy N som mulig, har vi laget variabler som viser deltakernes deltakelse i arbeid,
heltidsarbeid og utdanning fire ar etter oppstart i programmet. Vi har ogsé gjort en
rekke separate analyser for ulike grupper av deltakere, for & fange opp eventuelle ulike
effekter av samme virkemidler for ulike deltakergrupper.

2.3 Casestudie i et utvalg kommuner

Vi har som ledd i prosjektet besokt fem kommuner. I tillegg er en sjette kommune
inkludert og besokt gjennom en masterstudent i statsvitenskap fra Universitetet i Oslo,
tilknyttet prosjektet. De seks kommunene er valgt ut fraat de i SSBs sammenlikning av
kommuners resultater i introduksjonsordningen representerer gode, middels og mindre
gode resultater (Lillegird & Seierstad 2013). Kommunene er av noe ulik storrelse, men
siden SSBs undersokelse kun omfatter kommuner med mer enn 70 flyktninger, er ingen
av de minste kommunene i landet med. De utvalgte kommunene er forskjellige ogsa
hva gjelder lokale arbeidsmarkeder. Mens en av dem over flere r har hatt et gunstig
arbeidsmarked, er konkurransen om jobbene betydelig storre i de ovrige kommunene.

I kommunene er det gjennomfort intervjuer med leder for introduksjonsordningen
ogleder for voksenoppleringssentre samt gruppeintervju med lerere og med program-
radgivere. Det sentrale malet med lederintervjuene er 4 kartlegge hvordan kommunene
organiserer introduksjonstilbudet — herunder ogsa norskopplaringen, hva slags tilbud

50



de gir nar det gjelder undervisning i klasserom, sprakpraksis og arbeidspraksis, hvordan
samarbeid mellom ulike involverte aktorer fungerer, hva de opplever som utfordringer
iarbeidet, oghva som er plussfaktorer ved introduksjonstilbudet slik dette er utformet
nasjonalt og praktiseres lokalt. Lerere og programradgivere ble pa sin side spurt om
hvordan de i praksis loser sine oppgaver, om forholdet til deltakere og arbeidet med
individuelle planer og tilpasning, om motivasjon, om samarbeid og samarbeidsrelasjo-
ner og om hvordan de vurderer egen kompetanse og mulighet til kompetanseheving.

2.4 Brukerpanel

I tre av kommunene har vi intervjuet ti deltakere i introduksjonsordningen — altsa
til sammen 30 deltakere. Disse er intervjuet individuelt, i ca. 30-60 minutter lange
intervjuer. Enkelte intervjuer er foretatt med tolk, men de fleste uten. Ca. 2/3 av
disse deltakerne ble intervjuet ogsi en andre gang. Da hadde de aller fleste enten nylig
avsluttet introduksjonsprogrammet eller var nesten ferdige. En hovedhensikt med
disse intervjuene var & kartlegge erfaringer med introduksjonsprogrammet og 4 finne
noen svar pa hva som fremmer og hva som hemmer deltakeres motivasjon. Intervju-
ene innledes med at den enkelte forteller om egen bakgrunn og om veien til Norge.
Deretter forteller de om nar de ble bosatt i kommunen, og hvordan de opplevde den
forste dagen her, for vi gar over til 4 snakke om hvordan de ble presentert for intro-
duksjonsprogrammet, hva de helt konkret gjor og har gjort som del av programmet
(bide norskopplering, samfunnskunnskap og praksis), og hvordan de har erfart dette.
Deltakerne blir ogsa spurt om hvem de har mest kontakt med som del av programmet,
om fritidsvaner og samfunnsdeltakelse og ikke minst om sine mal og egne vurderinger
av utsiktene til 4 na disse.

2.5 Oppsummering
Analysene i denne rapportene baserer seg pa bade kvalitative og kvantitative datakilder.
Vi kan grovt skille mellom to nivéer:

1. Informasjon pd kommunenivé, kjennetegn ved kommunens organisering av intro-
duksjonsordningen og opplaring i norsk og samfunnskunnskap.

2. Informasjon pé individnivé, om deltakere i introduksjonsprogram og i opplering
i norsk og samfunnskunnskap
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Data pi kommunalt nivi: Kjennetegn ved kommunenes organisering av introduksjons-
ordningen er samlet inn gjennom fire separate nettsurveyer til henholdsvis ledere og
programradgivere i introduksjonsprogrammet ogledere og lerere pa voksenopplerings-
sentre. I tillegg har vi gjennomfort casestudier i seks kommuner. I casekommunene
intervjuet vi leder for introduksjonsordningen og leder for voksenoppleringssentre,
og gjorde gruppeintervju med lerere og med programridgivere. For & beskrive og kon-
trollere for forskjeller i kommunenes rammebetingelser, har vi benyttet oss av offentlig
utdannings, ledighets- og sysselsettingsstatistikk fra Statistisk Sentralbyrd og NAV.
Data pi individnivi er hentet fra administrative registre. NIR og KOSTRA er
hovedkilder til informasjon om deltakeres aktiviteter i introduksjonsprogram og i
norskopplering. Informasjon om demografiske kjennetegn ved deltakerne samt opp-
lysninger om sysselsetting, sosialhjelp, trygdebruk og videre utdanningsaktiviteter
hentes fra ARENA og Statistisk sentralbyrs system for persondata (SFP). Vi har ogsa
gjennomfoert en brukerundersokelse hvor 30 deltakere i introduksjonsordningen ble
intervjuet pa to tidspunkter. Formalet med disse intervjuene var & kartlegge erfaringer
med introduksjonsprogrammet og studere hvordan deltakernes motivasjon utviklet seg
ilopet av programperioden og hva som henholdsvis hemmet eller fremmet deltakeres

motivasjon.

Metode

I del 1 hvor vi kartlegger kommunenes organisering gjennomferes enkle analyser som
beskriver variasjonen i hvordan det arbeides med 4 gi et tilbud om introduksjonspro-
gram og opplaring i norsk og samfunnskunnskap.

I en andre del rettes sokelyset mot ulike kategorier av deltakere og a) gjennom-
stremning og resultater i norsk- og samfunnskunnskapsoppleringen, og b) overgang
til arbeid og utdanning pa kort, mellomlang og lang sikt. Vi har anvendt multivariat
analyse (logistisk regresjon) for & kontrollere for individkjennetegn og lokale ramme-
betingelser i disse analysene. Vi har fulgt tre ulike kohorter med deltakere som startet
opp i introduksjonsprogrammet og/eller i opplering i norsk og samfunnskunnskap
12007, 2009 og 2011. Et slikt design gjor det mulig 4 folge deltakere over lengre tid
enn tidligere studier har gjort, og dessuten kunne knytte de tidligste kohortene til
kjennetegn ved kommunene fra en tidligere implementeringsstudie, gjennomfert i

2007 (Kavli et al. 2007).
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3 Kommunenes implementering av
introduksjonsprogrammet

Innferingen av introduksjonsloven innebar institusjonelle endringer for det kom-
munale integreringsarbeidet. Inntil introduksjonsloven tradte i kraft i 2003, hadde
kommunene et lovpilagt ansvar for 4 ivareta inntekessikring for alle innbyggere, men
innholdet i og omfanget av kvalifiseringstilbudet var opp til den enkelte kommune.
Kommunene som bosatte flyktninger, ble fra 2004 palagt  etablere en introduksjons-
ordning og gi nyankomne flyktninger i malgruppa rett til deltakelse. Det ble anbefalt
at integreringsarbeidet skulle organiseres i flyktningspesifikke tjenester, noe som i flere
kommuner bidro til at dette arbeidet ble flyttet ut av sosialkontoret og over i flykt-
ningtjenesten (UDI 2003). Senere har omtrent halvparten av kommunene organisert
introduksjonsprogrammet innunder NAV (Riksrevisjonen 2010; Rambell 2011a).
Fra 1. september 2005 ble det innfort rett og/eller plike til opplering i norsk og sam-
funnskunnskap pa 300 timer, med senere utvidelse til 600 timer (fra 1. januar 2012).

Erfaringene etter mer enn ti &r med introduksjonsprogram er at nokkelelementene
i ordningen relativt raske ble innfort i de fleste kommuner som bosetter flykeninger,
men at det samtidig er til dels store kommunale forskjeller i programmenes orga-
nisering og innhold. Flere studier har dokumentert store forskjeller i kommunenes
integreringsresultater ogsd etter at det er tatt hensyn til at de tar imot personer med
ulike forutsetninger for 4 komme raske i arbeid eller utdanning, og at generelle trekk
ved kommunen pavirker deltakernes muligheter til 4 komme i arbeid (Lillegard &
Seierstad 2013; Tronstad 2015; se ogsd Husted et al. 2009; Clausen et al. 2009). For &
komme nzrmere et svar pa det overordnede sporsmalet — hva virker, for hvem — er det
nodvendig med oppdatert informasjon om introduksjonsprogrammenes organisering
og innhold i norske kommuner.

I dette kapittelet kartlegger og drefter vi i hvilken grad og pa hvilken méte kom-
munene implementerer introduksjonsordningen. Innledningsvis kartlegges den orga-
nisatoriske forankringen av introduksjonsprogrammet i kommunene. Her vil vi se pa
hvorvidt introduksjonsarbeidet er organisert i eller utenfor NAV, bredden i samarbeidet
lokalt — det vil si hvilke lokale aktorer som samarbeider, og pa hvilke mater, samt om
integreringsarbeidet er politisk forankret lokalt. Dette er forhold som potensielt leg-
ger foringer p kvaliteten og omfanget av tilbudet som moter deltakerne. I andre del

av kapittelet folger vi opp med 4 undersoke programinnholdet. Vi velger her 4 skille
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mellom det vi betegner som den utdanningsrettede tiltaksviften, den arbeidsrettede
tiltaksviften og kvalifisering rettet mot samfunnsdeltakelse. I denne delen vil vi ogsa
drofte kommunenes arbeid med 4 tilby et individuelt tilrettelagt program for delta-
kere med ulike forutsetninger og behov, med et sarlig sokelys pa deltakere med svake
forkunnskaper. Avslutningsvis analyserer vi potensielle sammenhenger mellom lokal
organisering og tilbudet som moter deltakerne. Her kartlegger vi hvordan bredden i
utdanningsrettede ogarbeidsrettede tiltak varierer med kjennetegn ved kommunenes
organisering av tilbudet — det vil si med politisk forankring, lederes opplevelse av oko-
nomisk handlefrihet, organisering i eller utenfor NAV og de ansattes arbeidsbetingelser.

Viunderseker ogsa bredden i kommunenes integreringsinnsats i lys av hvor mange
personer de har bosatt de siste tre drene, samt samarbeidsrelasjoner — nemlig hvilke
akterer som bidrar i den enkelte deltakeres program, og pa hvilke méter.

Kapittelet er basert pa surveymateriale fra undersokelsen blant ledere og program-
radgivere i introduksjonsprogrammet samt pa den kvalitative casestudien i et utvalg
kommuner.

3.1 Innslusing av deltakere

Introduksjonsprogrammet er en rett og en plikt for de personene som er omfattet av
loven. Hvem dette er, er relativt klart avgrenset i loven (jamfer kapittel 1). Det dpnes
likevel opp for et visst element av skjonn, ved at de som «ikke har behov for grunnleg-
gende kvalifisering>, kan unntas. Dette kan vere personer som gar rett inn i lonnet
arbeid eller ordinar utdanning, eller personer som av medisinske eller sosiale grunner
ikke er i stand til 4 dra nytte av programmet.

I introduksjonsprogrammets forste fase ble det lagt stor vekt pd & formidle til kom-
munene at flest mulig skulle innlemmes i programmet (Kavli et al. 2007b, se Kavli et al.
2007a). Loven dpnet dessuten for at deler av programmet kunne besta av helsebringende
tiltak, for eksempel fysisk trening. I odelstingsproposisjonen som ligger til grunn for
lov om introduksjonsordning, heter det at «personer som har svake forutsetninger for
noensinne 4 komme i arbeid eller utdanning, vil ikke ha behov for den sarlige forbere-
delsen til yrkeslivet som ligger i introduksjonsprogrammet, og vil saledes ikke har rett
eller plike til & delta» (Ot.prp. nr. 28 (2002-2003) s. 53—4). Kavli og medforfattere
(2007) fant imidlertid at de lokale introduksjonsprogrammene sjelden ekskluderte
personer fra programmet basert pd at de i liten grad var i stand til & nyttiggjore seg
programmet. Kavli og medforfattere (2007) forsto kommunenes praksis i lys av at
mange manglet alternative tilbud til nyankomne flyktninger, og at de ansatte i intro-
duksjonsprogrammet derfor i praksis tok opp (nesten) alle i den aldersmessig definerte
malgruppa, for & sikre at de fikk et oppleringstilbud og ikke minst en inntekessikring.
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Statistisk sentralbyré har i flere omganger beregnet deltakerandeler i introduksjons-
programmet basert pd oppholdsgrunnlag, alder og ankomsttidspunkt.'® Det er likevel

ikke helt enkelt & male hvor stor andel av personene i mélgruppa som faktisk deltar i

program. Statistisk sentralbyra beregnet programdeltakere i 2005-2006 som andel av
flykeninger 18-55 ar bosatt i 2004. Den gangen var deltakelsen over 80 prosent bade

blant kvinner og menn i de fleste landgruppene. Unntaket var menn fra Irak, med en

deltakelse pa 60 prosent. Deltakelsen i 2008-2009, avgrenset til andel av flykeninger
18-55 ar bosatt i 2007, var gjennomgaende hoy for kvinner (85 prosent), men noe mer
varierende blant menn (69 prosent) (Enes et al. 2014). Spesielt menn fra Afghanistan

og Somalia hadde pa det tidspunktet lav deltakelse (ca. 40 prosent) og bidro til 4 trekke

ned gjennomsnittet for menn samlet sett. Kvinner fra Afghanistan og Somalia hadde

omtrent dobbelt sa hoy deltakelse som mennene. 12013 var yrkesdeltakelsen blant

somaliske menn i yrkesaktiv alder med mindre enn tre ars oppholdstid 14,8 prosent

(SSB, statistikkbanken). For somaliske menn med fire—seks ars botid og mer enn sju

ars botid var den pa 42 prosent. Det er altsi lite trolig at den lave deltakelsen i intro-
duksjonsprogrammet i 2007 skyldes at mange somaliske menn gikk direkee til arbeid.
Flyktninger fra Eritrea og Somalia har de siste drene utgjort en stor og voksende gruppe

av deltakere i introduksjonsprogram. Vi har ikke oppdaterte tall om de ulike landgrup-
penes deltakelse i programmet.

Vihar inkludert noen spersmal i surveyen til lederne av introduksjonsprogrammet
om innrullering i program. Her finner vi at 82 prosent av lederne av introduksjonsar-
beidet i kommunene oppgir at alle flykeninger sluses inn i introduksjonsprogrammet.
18 prosent oppgir altsa at dette ikke er tilfellet. I disse kommunene oppgis det som
arsak at flykeningene soker, men far avslag, eller at de ikke sokes inn overhodet. En
storre andel av store enn av smé kommuner'? faller i denne kategorien. Mens 93 prosent
av lederne i sma kommuner rapporterer at alle sluses inn i programmet, gjelder dette
61 prosent av lederne i store kommuner.

Blant de 18 kommunene som oppgir at ikke alle flykeninger sokes inn, oppgis ulike
grunner. Mens noen viser til at de har funnet arbeid pa egen hind, eller ikke har behov
for grunnleggende kvalifisering, oppgir andre at de har for dérlig helse eller for store
omsorgsoppgaver. Andre igjen viser til at de ikke har rett — enten som en folge av at de
ikke er bosatt etter avtale med kommunen, eller at de har flyttet fra en annen kommune.

Blant de 25 kommunene som oppgir at noen flyktninger ikke innrulleres i intro-
duksjonsprogrammet fordi de far avslag pa seknaden sin, er det tre grunner som gar
igjen. To av dem handler om manglende rett, enten at sokere ikke er bosatt etter avtale

'8 Dette avsnittet er hentet fra Djuve og Kavli 2015:21

12 Sm3i kommuner: 0-4999 bosatte, mellomstore kommuner: S000—19 9999 bosatte, store kommuner:
20 000 og over.
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med kommunen, eller at de har flyttet fra en annen kommune. Den tredje drsaken som
trekkes fram, er manglende behov for grunnleggende kvalifisering.

Det er opp til kommunene selv & bestemme hvorvidt de onsker 4 tilby introduk-
sjonsprogram til personer uten rett og plike til ordningen. Ner én av tre kommuner
oppgir at de gjor det, dette er en nedgang fra 2007. 1 2007 oppga over 40 prosent av
introduksjonslederne at kommunens introduksjonsprogram ogsa ble tilbudt personer
uten rett og plike til ordningen. Vi finner ingen variasjon i praksisen med & gi intro-
duksjonsprogram til personer utenfor mélgruppa etter kommunestorrelse. Dette er
imidlertid mer utbredt i kommuner som befinner seg i mellomsjiktet nar det gjelder
bosettingsvolum, sammenliknet med kommuner som bosetter relativt fa, under 15, og
kommuner som bosetter relativt mange flykeninger, over 50.

De begrunnelsene kommunene gir for at flykeninger ikke sokes inn eller far av-
slag pa program kaster ikke uten videre lys over hvorfor menn fra Somalia skulle ha
lavere innrullering i program. Dette er en gruppe der kvalifiseringsbehovet er minst
lite stort som i andre grupper, og det virker lite sannsynlig at helseproblemene eller
omsorgsoppgavene skulle vare vesentlig storre enn blant kvinner fra Somalia. Det er
grunn til 4 undersoke nermere om det fortsatt er betydelige forskjeller i deltakelse etter
landgruppe og kjonn, og hvordan de ulike kommunenes praksiser for innrullering i
program pavirker disse forskjellene. Vare data i dette prosjektet omfatter kun deltakere
i program, s en slik kartlegging vil kreve nye data.

3.2 Organisatorisk forankring

Kommunene stér i utgangspunkeet fritt til 4 velge hvordan de vil organisere og foran-
kre arbeidet med introduksjonsprogrammet. Tidligere studier har i liten grad greid
4 identifisere en optimal organisatorisk lesning (for en oversike, se Djuve & Kavli
2015). Erfaringene peker snarere i retning av at de fleste modeller og losninger har
sine fordeler — og ulemper. I dette kapittelet vil vi bide oppdatere kunnskapen om
hvordan kommunene har valgt 4 organisere arbeidet med introduksjonsprogrammet,
og dykke dypere ned i hvilke begrunnelser valget av ulike modeller har, og hvilke fordeler
og ulemper som er knytet til de respektive losningene.

I teksten under vil vi veksle mellom surveydata, i hovedsak fra lederne og pro-
gramradgiverne i introduksjonsprogrammet, og kvalitative intervjuer. Vi starter med
et kvalitativt blikk pd de refleksjonene som er gjort i seks kommuner om organisering,
politisk forankring og bruk av statstilskudd. Deretter bringer vi inn surveydataene
og retter sokelyset mot den organisatoriske og politiske forankringen av programmet
lokalt, samarbeidet mellom ulike aktorer og de ansattes arbeidsbetingelser.
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Organisering - et kvalitativt blikk pa ulike lgsninger

Norsk forvaltning er organisert etter sektoransvarsprinsippet. Dette innebarer spesia-
lisering ved at ulike deler av forvaltningen er tildelt ansvaret for et nermere definert
tilbud og oppgaver knyttet til disse. Ledelse og budsjettering folger sektoransvarsprin-
sippet, og det ma samarbeides eller samordnes pa tvers for 4 lose oppgaver som omfat-
ter tjenester fra flere sektorer og etater. I de kommunene vi har besokt, organiseres
samarbeidet pa ulike méter. Det varierer ogsa hvordan de okonomiske overforingene
til introduksjonsarbeidet som gis fra staten til kommunene, forvaltes lokalt.

Forst lokalt samarbeid: Casestudien framviser bredde og variasjon i plasseringen av
ansvar for introduksjonsarbeidet. Mens det i enkelte kommuner er en leder for intro-
duksjonsprogrammet ogen leder for norskopplering i regi av voksenoppleringen — og
der en av disse er tildelt resultatansvar for hele introduksjonsarbeidet lokalt, det vi har
kalt parallell ledelse — er det andre steder etablert en samordnet ledelse for introduk-
sjonsprogram og undervisningstilbud. Felles ledelse innebarer at arbeidet som gjores av
programradgivere, og arbeidet som gjores av lerere og ridgivere i voksenoppleringen,
er tett integrert. Det kan vare samlokalisert, men det behover ikke vare det. Plassering
av leder- og resultatansvar har ogsé betydning for skonomiforvaltningen. I tillegg
varierer det hvor stor frihet lokale myndigheter gir ledelsen for introduksjonsarbeidet,
nar det gjelder disponering av statstilskudd til ulike deler av introduksjonsordningen.
Tabell 3.1 oppsummerer forhold til NAV, plassering av lederansvar, samlokalisering og
ansvaret for forvaltning av statstilskudd i de seks casekommunene.

Det vi har kalt kommune A, har felles ledelse. Her er arbeidet med introduksjons-
program og norsk- og samfunnsfagopplaring organisert under én leder med faglig, ad-
ministrativt og okonomisk ansvar. Dette er leder for flykeningtjenesten. Vedkommende
har ogsd ansvaret for arbeidet med enslige mindrearige som er bosatt i kommunen.
Opplering i norsk og samfunnskunnskap for deltakere i introduksjonsprogrammet ble
i denne kommunen tidligere kjopt hos voksenoppleringen i en nabokommune, mens
programradgivere arbeidet med utgangspunkt i kommunens flykeningtjeneste. Dette
var en organisering kommune A ikke var forneyd med. De syntes den ga for dirlige
resultater. De besluttet derfor & opprette en kommunal kvalifiseringstjeneste med ansvar
for opplering i norsk og samfunnskunnskap, ogsa denne under flyktningtjenestens
ledelse, men med en fagleder med pedagogisk kompetanse og ansvar. Kvalifiserings-
sentret gir i hovedsak kun undervisningstilbud til deltakere i introduksjonsprogram-
met, det er altsd ikke snakk om et ordinart voksenoppleringssenter. Opprettingen
av kvalifiseringssentret har gitt et samordnet og samlokalisert tilbud der lerere og
programradgivere samarbeider tett, og der det i tillegg er etablert et praksisteam som
arbeider med 4 knytte kontakeer til og opprette avtaler om arbeidspraksis med det
lokale private og offentlige arbeidslivet.
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Tabell 3.1 Casekommunene - variasjonen i organisering og ledelse.

Felles/parallell

Lokalisert ledelse av introduk-  Samlokalisering
innenfor sjonsprogram og intro/norsk-

Kommune NAV norskopplaering opplaering Disponering av statstilskudd

Kommune A

Ca. 20 000 innbyggere  Nei Felles Ja Disponeres helhetlig av felles

@stlandet leder

Kommune B

Ca.10 000 innbyggere.  Nei Felles Nei Felles leder har resultat- og

Nord-Norge budsjettansvar. R&dmann
disponerer statstilskuddet

Kommune C

Ca.14 000 innbyggere Nei Felles Ja Felles leder har resultat- og

Sergstlandet budsjettansvar. Radmann
disponerer statstilskuddet

Kommune D

Ca. 6000 innbyggere Ja Parallell Nei Introleder har budsjettansvar

Vestlandet for introprogram. Norskopp-
leering finansieres etter bud-
sjett (per capita + mulighet til
midler ut over dette)

Kommune E

Ca. 50 000 innbyggere  Ja Parallell Nei Introleder har budsjettansvar

Bydel, Oslo for introprogram. Norskopp-
lzering finansieres i hovedsak
per capita

Kommune F

Ca. 124 000 innbyggere  Nei Parallell Ja Introleder har budsjettansvar

Ostlandet

for introprogram. Norskopp-
laering finansieres per capita

De samlede statlige overforingene til introduksjonsarbeid, bide introduksjonstilskud-
det og tilskuddene til opplering i norsk og samfunnskunnskap, settes i kommune A inn
pa et kommunalt fond. I ar hvor introduksjonsarbeidet ikke har benyttet hele tilskuddet,
er det spart penger i fondet, i ar hvor utgiftene er hoyere enn inntektene, hentes det
penger i fondet. Leder for introduksjonsarbeidet har samlet budsjettansvar. En slik
okonomistyring gjer det mulig & vurdere de totale behovene i introduksjonsarbeidet pa
tvers av sektorer og enheter i kommunen. Utgifter til 150 prosent helsesosterhjemmel,
deler av en stilling i barneverntjenesten og i jordmortjenesten samt en stilling i NAV
dekkes gjennom flyktningtjenesten og inngér i introduksjonsarbeidet.

En annen variant av felles ledelse finnes i kommunene B og C. I kommune B
er arbeidet med introduksjonstilbud og voksenopplering organisert med en felles
virksomhetsleder. Under seg har denne lederen innvandrertjenesten (med fagleder og
ansatte programradgivere m.m.), voksenopplaringssentret (ved besoket var virksom-
hetsleder og rektor samme person) og bofellesskap for enslige mindrearige som kom-
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munen har bosatt (med fagleder). Innvandrertjeneste og kommunal voksenopplering
er ikke samlokalisert. I kommune C er det ogsa en felles leder for det hele. Denne
felles lederen har under seg flyktningtjenesten (med fagleder og programridgivere)
og voksenopplaringen (med fagleder og lerere). Her er introduksjonsarbeid og un-
dervisningsarbeid samlokalisert.

Det som skiller disse to variantene av felles ledelse (A kontra B/C) fra hverandre, er
organiseringen av undervisningstilbudet. I kommune A gir kvalifiseringssentret kun
opplaring i norsk og samfunnskunnskap til dem som er del av introduksjonsprogram-
met, samt eventuelle andre av utenlandsk opprinnelse som bosetter seg i kommunen
uten 4 ha rett til opplering i norsk og samfunnskunnskap (for eksempel de som gifter
seg med en norsk statsborger som ikke selv har innvandret). I kommune B og C er det
et voksenoppleringssenter som ogsa har andre voksenoppleringsoppgaver lokalt som
besorger undervisning av introdeltakere. I kommune B og C gis grunnskoleopplaring
til introdeltakere og andre som har behov for / rett til dette, av samme voksenopple-
ringssenter som gir opplering i norsk og samfunnskunnskap. Kommune A kjoper slik
grunnskoleopplering fra voksenopplaringssentret i en nabokommune. T kommune A
har med andre ord introprogrammet og de som besorger undervisningstilbudet, en
felles definert malgruppe, mens i kommune B og C er det ikke en slik felles definert
mélgruppe pa tvers av undervisningstilbud og introduksjonsprogram.

Det er ogsé forskjeller i forvaltningen av statstilskuddet. Mens leder i kommune A
har et totalansvar for disponeringen av introduksjonstilskuddet, er det i kommune B og
C de ansvarlige for okonomi i kommunens administrasjon som i samrad med lederne
for introduksjonsarbeidet lager budsjett for henholdsvis introduksjonsprogram og
norskopplering.

Kommune D, E og F har ikke felles ledelse for introduksjonsarbeid og opplering
i norsk og samfunnskunnskap. De to lederne samarbeider seg imellom, slik de ogsa
samarbeider med andre deler av kommunens virksomhet som har en rolle i introduk-
sjonsarbeidet. De disponerer hvert sitt budsjett. Men det er gjerne leder for introduk-
sjonsprogrammet som er tillagt resultatansvar for introduksjonsarbeidet i mote med
sine overordnede i forvaltningen.

Tabell 3.2 Forvaltning av de samlede overfgringene til introduksjonsprogram / oppleering i
norsk og samfunnskunnskap.

Felles malgruppe

JA NEI

En leder, ett budsjett En leder, flere budsjett

Felles ledelse
Flere ledere, ett budsjett.
NEI Denne modellen finnes ikke Flere ledere, flere budsjett
i vare casekommuner
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Om kommunen har felles ledelse eller ikke, og om norskoppleringstilbudet gis av en
tjeneste som har felles milgruppe som introduksjonsprogrammet eller ikke, gir fire
potensielle losninger for hvordan de samlede statlige overforingene til introduksjons-
arbeid (inkludert midler til opplering i norsk og samfunnskunnskap) disponeres lokalt.
Vi finner tre av disse losningene blant vare casckommuner.

Viidentifiserer altsa i casekommunene tre ulike modeller for ledelse og okonomisty-
ring i arbeidet med introduksjonsprogram og opplering i norsk og samfunnskunnskap.

1. Enleder, ett budsjett = enhetsmodellen: En felles ledelse for et enhetlig tilbud der
introduksjonsprogram og norsk- og samfunnskunnskapsundervisning har en felles
malgruppe: deltakere i introduksjonsordningen. Ett budsjett og god mulighet til
samordnet innsats.

2. En leder, flere budsjett = samordnetmodellen: En felles ledelse for introduksjons-
program og norsk- og samfunnskunnskapsundervisning, men introduksjonsarbeid
og undervisning har ikke samme enhetlige malgruppe i og med at tilbudet om
opplaring i norsk og samfunnskunnskap gis gjennom den kommunale voksen-
oppleringen. Leder har budsjettansvar, og mulighet til samordning av innsatsene
til introprogram, undervisning og andre innsatser (som helsesoster i kommune C).

3. Flere ledere, flere budsjett = parallellmodellen: Arbeidet med introduksjonspro-
gram og norsk- og samfunnsfagsundervisning ledes og utfores parallelt. Leder for
introduksjonsprogrammet leder programradgivernes arbeid i mote med deltakerne,
mens tilbudet om opplaring i norsk og samfunnskunnskap gis av lerere gjennom
den kommunale voksenoppleringen som har sin leder. De statlige tilskuddene gar
inn i kommune-/bydelsekonomien som et ordinart tilskudd og fordeles ut igjen av
den kommunale administrasjonen basert pa ulike tjenesters budsjettering.

| eller utenfor NAV?

Et aspekt ved organiseringen som det er lite konsensus pa i forskningen om har noen
betydning for kvaliteten av program og deltakeres resultater, er hvor introduksjons-
arbeidet er organisatorisk forankret. En studie fra By- og regionforskningsinstituttet
NIBR analyserer betydningen av organisering av introduksjonstilbudet innenfor
og utenfor NAV for méloppnaelsen (Tronstad 2015). Det var i denne studien ikke
mulig & pavise noen klare ssmmenhenger mellom organisering i og utenfor NAV og
deltakernes resultater. En studie gjennomfort av Riksrevisjonen fant imidlertid at
samarbeidsform med NAV var av betydning for hvilke arbeidsrettede tiltak som ble
benyttet i introduksjonsprogrammet. Og Ideas2Evidence mener i en evaluering av
introduksjonsprogrammet i fem storbyer 4 finne belegg for at tverrfaglig samarbeid
mellom introduksjonsprogrammet og NAV bidrar til en mer effektiv ressursutnyttelse
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i programmene, og potensielt styrket kvalitet i programmet (2014: 96). Sistnevnte
undersokelse baserer seg imidlertid pé kvalitative intervjuer med et mindre antall in-
formanter ved introduksjonsenhetene i de fem storbyene. Hvorvidt dette funnet kan
generaliseres til andre kommuner og andre introduksjonsenheter, er dermed usikkert.

Kommunene har plassert ansvaret for introduksjonsarbeidet ulikt i den lokale
forvaltningen. Etter NAV-reformen har det vart utbredt & legge introduksjonsarbeidet
inn under NAV.? I var surveyundersokelse (figur 3.1) svarer 41 prosent av lederne for
introduksjonsprogrammet at dette er forankret i NAV. Mens 35 prosent svarer at ansva-
reter plassert pé flykeningkontor som er organisert utenfor NAV, og 10 prosent svarer
at de har plassert ansvaret for introduksjonsarbeidet i den lokale voksenopplaringen.
A organisere introduksjonsarbeidet innenfor NAV er vanligere i store kommuner som
bosetter mange, enn i mindre kommuner som bosetter ferre.

Figur 3.1 Kommunal forankring av introduksjonsarbeidet. Kilde: Leder av introduksjonspro-
gram. (N = 198).

NAV-kontor

Annet

Voksenoppleeringen

Kvalifiseringssenter (for flere grupper)

Introduksjonssenter (bare for flyktninger

Flyktningkontor/flyktningenhet Prosent

Etikke ubetydelig antall kommuner har byttet pa ansvaret i lopet av de siste fem drene;
mens noen har valgt & flytte ansvaret ut av NAV, har andre kommuner flyttet ansvaret
inn under NAV. En storre andel av ledere i kommuner hvor introduksjonsarbeidet er or-
ganisert under NAV, oppgir & ha byttet ansvaret for introduksjonsarbeidet i kommunen.
Pa sporsmalet om introduksjonsprogrammet har vart organisert et annet sted tidligere,
svarer 62 prosent av ledere for introduksjonsprogram lagt til NAV bekreftende, mens
det samme gjelder for 33 prosent av ledere for introduksjonsprogram lagt utenfor NAV.

2 Riksrevisjonen fant i 2010 at rundt halvparten av kommunene hadde lagt introduksjonsordningen
innunder NAV, mens Rambell (2011) fant at 43 prosent av kommunene hadde lagt ansvaret for intro-
duksjonsordningen til NAV.
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Erfaringene som blir trukket fram i studier av hva det betyr nar ansvaret for intro-
duksjonsarbeidet er plassert i NAV, er til dels sprikende. Pa den ene siden kan NAV-
organisering lette tilgangen pa virkemidlene i NAVs portefolje, lette overgangen til
ovrige arbeidsmarkedstiltak etter endt introduksjonsprogram og gjere det mulig
for programradgivere og ledere i introduksjonsprogrammet & trekke veksler pé et
bredere fagmilje (Kavli et al. 2007b). Riksrevisjonen (2010) fant at i kommuner der
introduksjonsprogrammet verken var lokalisert i NAV eller hadde etablert et formelt
samarbeid om introduksjonsarbeid med NAYV, ble arbeidstiltak i regi av NAV bruke
i mindre grad enn i kommuner som hadde samlokalisering med NAV eller hadde et
formelt samarbeid pa plass. Pa den andre siden er det aktorer som argumenterer for
at lokalisering i NAV gir mindre rom for tett oppfolging av deltakerne, samt at det
kan lede til inneldsing i et system der trygdeorientert tenkning dominerer (Kavli et al.
2007; Skutlaberg et al. 2014). Rambell (2011a) fant at introduksjonsordningen fikk
mindre oppmerksomhet og lavere prioritet hos ledere og medarbeidere i kommuner
hvor ansvaret for introduksjonsarbeidet var lagt til NAV. Videre viser denne studien
at introduksjonsordninger lagt til NAV hadde svakere forankring pé politisk og ad-
ministrativt niva enn ordninger lagt utenfor NAV.

I to av de seks lokale casene i var studie er ansvaret for introduksjonsprogrammet lagt
til NAV, mens ansvaret i de fire ovrige kommunene er lagt utenfor NAV. Der ansvaret
for introduksjonsarbeidet er lagt utenfor NAV, argumenteres det fra ledelsen med at
dette har vert villet. Ett argument som framholdes, er onsket om 4 ha fleksibilitet i
arbeidet. Avveiningen har vert at dette ville vare vanskeligere & ivareta innenfor NAV.
En leder begrunner dette slik:

[...] altsd, NAV pa den tida [da introduksjonsordningen ble etablert] sleit jo med
sitt. Vi hadde ikke lyst til & g inn i et byrakrati med regler som de knapt visste
om selv. Altsa, vi hadde lyst til & bygge opp en tjeneste som var tilpassa den grup-
pen som vi var ansvarlig for, og som gjorde oss mer fleksible. (leder for det lokale
introduksjonsarbeidet)

I den ene kommunen og den ene bydelen som har ansvaret for introduksjonsarbeidet
plassert i NAV, argumenteres det med at dette er en naturlig plassering av arbeidet, fordi
mange av tjenestene flyketninger trenger, ligger innenfor NAV-systemet:

Min mening var at mange av de tjenestene flyktningene fikk, var naturlige i NAV-
systemet, uavhengig av om de var flyktninger eller andre (...) s& trengte de ekonomisk
sosialhjelp og veiledning. De var pi lik linje med alle andre innbyggere (...) og de
var arbeidsledige, mange. (leder for det lokale introduksjonsarbeidet)

Her argumenteres det altsi med at siden de som bosettes som flyktninger, bruker de
samme tjenestene som andre og behover en del tjenester fra NAV; er det naturlig d legge
ansvar ogarbeid med introduksjon til denne delen av lokal forvaltning. Tjenestene det
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vises til, er bdde stotteordninger som sosialhjelp og bostette, arbeidsrettede tiltak og
oppfelging av den enkelte nir introduksjonsprogrammet er tilbakelagt. Ledere plassert
i NAV argumenterer med at det & vare en del av NAV-systemet gir lettere tilgang til
arbeidstrenings-, arbeidspraksis- og kurstilbud som gis gjennom NAYV, og lettere over-
gang mellom introduksjonsordning og videre oppfolging av den enkelte deltaker. Det
er altsd, blant intervjuede ledere med resultatansvar for introduksjonsarbeidet, ulike
oppfatninger om hva slags organisering og ansvarsplassering som er best — avhengig
av hvordan dette er organisert lokalt.

3.3 Politisk forankring

En dansk studie av deltakelsen i lonnet arbeid blant flykeninger og familiegjenforente
fant at kommuner som lykkes med 4 fa deltakere raske over i arbeid, var kjennetegnet
av hoy politisk prioritering av integrasjonsinnsatsen (Hansen et al. 2006). Politisk
forankring av arbeidet kan med andre ord ha betydning for kvaliteten pé integre-
ringsinnsatsen og for deltakernes resultater. Politisk prioritering og tydelige mal for
integrasjonspolitikken er ogsa elementer som er trukket fram som betydningsfulle i
flere kvalitative studier (Rosdahl 2004; Berg 1996: 9; Skutlaberg et al. 2014).

Basert pa sporsmal til leder av introduksjonsprogrammet benytter vi fem indikatorer
for & fa et bilde av grad av politisk forankring i kommunen:

e om det foreligger en egen handlingsplan for integrering av flyktninger

e om handlingsplanen spesifiserer hvilke kommunale etater som skal folge opp de
ulike punktene i handlingsplanen

e om det er vedtatt kommunale resultatmal for introduksjonsarbeidet
o om resultatene blir etterspurt av politisk ledelse

e om kommunen har gjort vedtak om 4 stille et visst antall arbeidspraksisplasser til
radighet for deltakere i introduksjonsprogram

36 prosent av kommunene har en egen handlingsplan for integrering av flyktninger, og
blant disse kommunene oppgir over 80 prosent av lederne av introduksjonsprogram-
mene at det er spesifisert i handlingsplanen hvilke kommunale etater som skal folge opp
de ulike punktene. 47 prosent av ledere av introduksjonsprogram svarer bekreftende
pa sporsmél om det er vedtatt kommunale resultatmal for introduksjonsarbeidet. Av
ledere som oppgir at det er vedtatt kommunale resultatmal, mener opp mot 80 prosent
at resultatene blir etterspurt av politisk ledelse i noen eller stor grad. Det synes altsa
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dvare slik at politisk ledelse i kommuner som har mél og planer, under halvparten av
kommunene, ogsa etterspor hvordan det gar med dette arbeidet.

En storre andel av lederne for introduksjonsprogram lokalisert i store kommuner
oppgir at kommunen har en egen handlingsplan, enn ledere fra sma kommuner. Og
kommuner som i snitt har bosatt over 50 flyktninger arlig de siste tre arene, har, ifolge
ledere av introduksjonsprogram, oftere en handlingsplan for integrering av flyktnin-
ger enn kommuner som i snitt har bosatt ferre enn 15 flykeninger arlig. Pa sporsmal
om oppleringstilbudet bestiende av opplering i norsk og samfunnskunnskap er godt
forankret i kommunale planer, var 34 prosent av rektorene pa voksenopplaringssentre
helt enige i denne pastanden — det vil si en noe lavere prosentandel enn pa spersmalet
om introduksjonsprogrammet er del av politisk vedtatte handlingsplaner lokalt.

Tabell 3.3 Politisk forankring. Kilde: Leder av introduksjonsprogram.

Sma Mellomstore Store
Kommunestarrelse kommuner kommuner kommuner Totalt (N)
Egen handlingsplan 30 % 36 % 46 % 36 % (193)
aH:Sr:I(:Iringsplanen spesifiserer 89 % 85 % 74 % 83 % (69)
Vedtatt resultatmal 30 % 44 % 67 % 47 % (193)
Resultatene ettersparres 67 % 76 % 84 % 78 % (90)
Gjort vedtak om praksisplasser 13 % 13 % 16 % 15 % (193)
Mellom
Antall bosatte Feerre enn 15 15 og 50 50 + Totalt (N)
Egen handlingsplan 30 % 39 % 62 % 36 % (193)
Spesifiserer ansvar 88 % 87 % 62 % 83 % (69)
Vedtatt resultatmal 32 % 53 % 68 % 47 % /193)
Resultatene ettersporres 76 % 73 % 87 % 78 % (90)
Gjort vedtak om praksisplasser 8 % 17 % 18 % 15 % (193)

Hvordan reflekteres det i kommunene vi har besokt, over hva politisk forankring
kan bety? Bare to av de seks casckommunene/-bydelen har forankret arbeidet med
introduksjonsprogrammet politisk i form av handlingsplaner. I begge kommunene
framheves betydningen av 4 ha slik forankring. Det pekes sarlig pa at dette bidrar
til at det & bosette og integrere flyktninger og asylsokere i kommunen blir hele lokal-
samfunnets ansvar, og ikke noe som kan overlates til virksomheten som har ansvaret
for introduksjonsprogrammet. Dette er viktig av flere grunner, men det pekes sarlig
pa at dette gjor at det enten direkte eller indirekte legges et visst press pa kommunale
virksomheter om & ta inn introdeltakere slik at de kan fa praksis i arbeidslivet, noe
som anses & vare en fordel bade for 4 lere norsk, for & skaffe seg arbeidserfaring og
for & etablere et nettverk ute i arbeidslivet. I de kommunene som ikke har slik politisk
forankring av arbeidet, er det en oppfatning at dette gjor arbeidet med & involvere og
ansvarliggjere ulike deler av lokal forvaltning mer krevende.
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Samarbeidspartnere og samarbeidsrelasjoner

Et individuelt tilrettelagt introduksjonsprogram med god kontinuitet fordrer samar-
beid mellom flere aktorer lokalt. Kvaliteten pa programmet og muligheten for & legge
programmet best mulig til rette for deltakere med ulike forutsetninger og ulike behov,
handler bide om hvem det samarbeides med, hva det samarbeides om, og hvordan.
Flere studier peker pd vanskelige lokale samarbeidsrelasjoner som et hinder for bedre
implementering av introduksjonsprogrammet (Djuve et al. 2001; Kavli et al. 2007a;
Rambell 2011; Djuve & Kavli 2007; Skutlaberg et al. 2014; Bredal & Orupabo 2014;
Tronstad 2015).

Basert pa sporsmal rettet til ledere og programradgivere i introduksjonsprogrammet
har vi kartlagt kommunenes samarbeidsprofil og samarbeidsrelasjoner. Kontakten med
NAYV og voksenopplaringen er viet spesiell oppmerksomhet, men ogsa samarbeidet
med frivillig sektor er berort.

Tabell 3.4 Samarbeidsrelasjoner. Kilde: Leder av introduksjonsprogram.

Sma Mellomstore Store

Kommunestgrrelse kommuner kommuner kommuner Totalt (N)

Tett samarbeid med NAV* 57 % 59 % 58 % 58 % (114)
Tett samarbeid med 52 % 68 % 65 % 62 % (193)
grunnskole

Tett samarbeid med vgs 8 % 20 % 18 % 16 % (193)
Tett samarbeid med frivillige 18 % 35% 37 % 31 % (193)

Mellom

Antall bosatte Feerre enn 15 15 og 50 50 + Mean (N)

Tett samarbeid med NAV** 58 % 58 % 54 % 58 % (114)
Tett samarbeid med 60 % 71 % 52 % 62 % (193)
grunnskole

Tett samarbeid med vgs 1% 23 % 12 % 16 % (193)
Tett samarbeid med frivillige 22 % 38 % 29 % 31 % (193)

* For introdukjsonsenheter som ligger utenfor NAV
** For introdukjsonsenheter som ligger utenfor NAV

Store deler av introduksjonsdeltakernes timeplan bestar av norskundervisning. Folgelig
vil et godt samarbeid mellom dem som har ansvaret for introduksjonsarbeidet og den
kommunale voksenoppleringen, vare avgjorende for 4 sikre god kontinuitet i deltaker-
nes introduksjonsprogram. Programradgivere ma samarbeide med norsklarerne for &
tilrettelegge timeplanen for & gjennomfere arbeidspraksis, i utformingen av et arbeids-
rettet norskopplaringslep og for 4 tilrettelegge kombinasjonslep med for eksempel
fag fra videregiende opplering. Sper vi ledere av introduksjonsenhetene om hvordan
de opplever samarbeidet med voksenopplaringen pa disse omridene, far vi sprikende
svar. 36 prosent av lederne opplever at samarbeidet om & utforme et arbeidsrettet nor-
skoppleringslop for deltakerne er svert eller ganske dérlig. Nar det gjelder samarbeid

65



om & tilrettelegge timeplanen for & gjennomfore arbeidspraksis, er lederne mer positive.
80 prosent beskriver samarbeidet med voksenoppleringen pa dette omridet som svert
eller ganske godt. Pa dette punktet er ledere av introduksjonsarbeidet i kommuner med
lavt bosettingsvolum mer positive til samarbeidsrelasjonene med voksenoppleringen
enn ledere i kommuner som har bosatt flere. Samarbeid med voksenoppleringen om
4 tilrettelegge for kombinasjonslep for deltakerne er det 45 prosent av lederne som
beskriver som svart eller ganske godt.

Deter ingen entydig ssammenheng mellom storrelse pa kommunen, bosettingsvolum
ogledernes vurdering av samarbeidsprofilen til de ulike introduksjonsprogrammene. Vi
finner imidlertid at en lavere andel av lederne av introduksjonsprogram i smé kommu-
ner oppgir 4 ha et tett samarbeid med videregaende og grunnskole samt med frivillige.

Utover voksenopplaringen kan NAV vere en sentral stottespiller i arbeidet med
4 sorge for at deltakerne fir et program fylt med relevant innhold. I hvilken grad ar-
beidsmarkedsdelen av NAV er involvert, varierer imidlertid mellom kommunene. Over
70 prosent av lederne av introduksjonsarbeidet rapporterer at NAV i liten grad, eller
ikke i det hele tatt, er involvert i arbeidet med & utarbeide en individuell plan for den
enkelte deltaker. Det er imidlertid flere som rapporterer at NAV bidrar med 4 finne
egnede arbeidsmarkedstiltak i regi av arbeids- og velferdsetaten. 40 prosent av ledere ved
introduksjonsenhetene mener arbeidsmarkedsdelen av NAV her bidrar i stor eller noen
grad. 32 prosent av lederne mener NAV bidrar i stor eller noen grad med kartlegging
av deltakerne gjennom NAVs behovs- og evnevurdering. En storre andel av lederne i
smé kommuner opplever at NAV bidrar pa dette punktet, enn ledere i store kommuner.

Tabell 3.5 Samarbeidsprofil. Kilde: Leder av introduksjonsprogram. (N = 192).

Samarbeidsprofil (0-5) Gjennomsnitt: 1,7

Ja Nei
Politisk forankring 2% 1,6%
@konomisk handlefrihet 1,8*% 1,6%
Lokalisert i NAV 1,7* 1,8*
Leder har resultatansvar 1,9* 1,4*
Qvre grense (ant deltakere per programradgiver) 2,2% 1,6*

* Statistisk signifikant pa 5-prosentsniva

Men vi finner ogsa, som vist i tabell 3.5, at bredden i samarbeidsprofilen varierer etter
hvordan kommunene har organisert arbeidet. Samarbeidsprofilen males her ut fra en
indeks som strekker seg fra 1 til 5, hvor 1 viser til kommuner som samarbeider i stor
grad med kun én av fem potensielle samarbeidspartnere, henholdsvis grunnskolen,
videregiende skole, offentlige arbeidsgivere, private arbeidsgivere og frivillige aktorer.
Vi holder samarbeid med NAV utenfor i dette tilfellet, ettersom sporsmalet om sam-
arbeid med NAV kun gikk til lederne av introduksjonsprogram organisert utenfor
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NAV. En skar pé fem viser til kommuner som samarbeider i stor grad med samtlige av
de nevnte aktorene.

Tendensen er gjennomgaende at kommuner som har sterk politisk forankring, god
okonomisk handlefrihet og tydelig lederforankring, har en noe bredere og sterkere
samarbeidsprofil. Introduksjonssentre lagt til NAV har en marginalt, men signifikant
smalere samarbeidsprofil enn introduksjonsenheter lagt utenfor NAV. A etablere og
vedlikeholde gode samarbeidsrelasjoner tar tid, selv der forutsetningene er lagt til
rette gjennom en tydelig politisk og administrativ forankring. Dette er trolig noe av
forklaringen pa at ogsé reguleringen av programradgivernes arbeidsmengde ser ut til
& pavirke omfanget av kommunens samarbeid med andre aktorer. Kommuner som
har innfort en ovre grense for hvor mange deltakere hver programradgiver kan ha
ansvar for, har en bredere samarbeidsprofil enn kommuner som ikke har innfert en
slik grense. Det er verdt & bemerke at vi i tabell 3.5 ikke har kontrollert for andre trekk
ved kommunen som kan virke inn pa samarbeidsprofilen, men mensteret beskrevet
ovenfor vedvarer ogsi etter kontroll for kommunestorrelse. Dette inneberer imidlertid
at relasjonen vi finner mellom organisering av introduksjonsprogrammet og bredden
i kommunenes samarbeidsprofil, ikke nedvendigvis er en konsekvens av for eksempel
grad av politisk forankring eller skonomisk handlefrihet — men at det er en samvaria-
sjon mellom disse faktorene.

A haen ovre grense for antall deltakere hver programradgiver kan ha ansvar for, er
for eksempel mer utbredt i kommuner med hey bosetting. Kommuner med lengre
erfaring med bosetting av flyktninger vil ogsé ofte ha et mer utviklet virkemiddelap-
parat og rutiner for samarbeid pé tvers av sektorer.

Surveydataene tyder ogsd pé at samarbeidet mellom introduksjonsprogram og
voksenopplaringi innenfor-NAV-kommuner er mindre enn i utenfor-NAV-kommuner.
Programréidgivere som ikke er ansatt i NAV, oppgir hyppigere kontakt med norsklarer
i forbindelse med deltakernes program enn programradgivere ansatt i NAV. Mens
47 prosent av programradgiverne utenfor NAV oppgir 4 ha ukentlig kontakt med
norsklerer, gjelder dette for i overkant av 20 prosent av programradgiverne i intro-
duksjonsprogram lagt til NAV.

Tilsvarende pa lederniva: Mens halvparten av lederne av introduksjonsprogram i
utenfor-NAV-kommuner beskriver samarbeidet med voksenoppleringen som svert
godt nar det gjelder a tilrettelegge for arbeidspraksis, sier kun 22 prosent av ledere ved
introduksjonsprogram lagt til NAV det samme. I kommuner der introduksjonsordnin-
gen ikke er lagt til NAV, sier én av fire ledere at samarbeidet med voksenoppleringen
om 2 tilrettelegge kombinasjonslep mellom for eksempel fag fra videregiende opplering
er svart godt, mens dette gjelder for 6 prosent av lederne der introduksjonsprogram-
met er lagt til NAV.

For 4 oppsummere: Vare data bekrefter inntrykket av at valg av organisatorisk
forankring pavirker bade omfanget av og kvaliteten pa samarbeidet mellom de mest
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sentrale aktorene pd introduksjonsfeltet. | kommuner der introduksjonsprogrammet
er lagt til NAV, synes samarbeidet med voksenopplaringen & lide. Mens det i program
som er lagt utenfor NAV, synes 4 vere bedre relasjoner til voksenoppleringen.
Informanter i casestudien er opptatt av at introduksjonsarbeid krever samarbeid

mellom sektorer og tjenester i kommunen. Men det er ulike tilnerminger til hva som er
best organiseringsform for & fa dette til. Enkelte mener det er best og mest effektivt at
alle sektorer skal forholde seg til flyktninger og innvandrere (etter sektoransvarsprinsip-
pet), fordi dette bidrar til tydelige rolleavklaringer og gir det beste lavterskeltilbudet.
Andre argumenterer for en tettere samordning av tilbudet pa tvers av sektorer. Dette
synspunktet kommer klarest til uttrykk i kommune A som er organisert basert pa det
vi har kalt enhetsmodellen — det vil si den kommunen hvor tilbudet til introdeltakere

Cr naer totalintegrert.

Programradgivernes arbeidsbetingelser

Programradgiverne har en helt sentral rolle i introduksjonsprogrammets gjennomforing.
De er det primare kontaktpunktet for deltakerne og har et stort ansvar for & ivareta
deres oppleringsbehov innenfor rammene loven setter.

Kommunene har valgt ulike modeller for & avgrense programradgivernes rolle. En
evaluering gjennomfort av Djuve og medforfattere (2001) argumenterer for at en
helhetlig modell, der hver enkelt programradgiver har ansvar for alle sidene ved del-
takernes program, er god, men utfordrende. En slik modell har noen fordeler knyttet
til at programradgiverne far god oversikt over deltakernes introduksjonslep, og folge-
lig blir i stand til & plukke opp mulige hindringer pa et tidlig stadium og potensielt
identifisere losninger. At deltakerne har ett stabilt kontaktpunkt gjennom lopet, kan
ogsé lette kommunikasjon og fostre tillit. En slik modell krever imidlertid mye av den
enkelte programradgiver, som skal holde oversikt over og sette seg inn i mange ulike
fasetter av kvalifiseringslopet.

Vikommer tilbake til programradgiverne — og norsklerernes — rolle i storre detalj
i kapittel 5. I denne omgang skal vi konsentrere oss om hvordan den lokale organise-
ringen av introduksjonsprogrammet pavirker programridgivernes arbeidsbetingelser
og deres muligheter for 4 drive tett oppfolging av deltakerne.

Vi starter med 4 beskrive hvordan ulike kommuner har valgt & regulere program-
radgivernes arbeidsbetingelser. Basert pa surveyundersekelsen blant ledere i introduk-
sjonsprogrammet ser vi pa folgende forhold:

o Har hver programradgiver et helhetlig ansvar for alle sider ved deltakerens kvalifi-
sering, eller har ulike programradgivere ansvar for hver sine omrader?

o Er det satt noen ovre grense for hvor mange deltakere hver programradgiver kan
ha ansvar for?
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o Har programmet ansatte med et definert ansvar for & etablere og utvikle kontake
med lokale arbeidsgivere?

En klar overvekt av kommunene — 72 prosent — har valgt modellen der hver enkelt
programradgiver har et helhetlig ansvar for deltakernes kvalifisering. Vi finner ingen
signifikante forskjeller i grad av spesialisering av programradgiverrollen etter kommu-
nestorrelse og heller ikke etter hvor introduksjonsarbeidet er lokalt forankret. Andelen
kommuner som har avgrenset programradgivernes ansvarsomréder, har holdt seg stabil
mellom 2007 0g 2015, det samme gjelder bruk av en ovre grense for hvor mange delta-
kere programridgiverne kan ha ansvar for. Programradgiverne kan imidlertid avlastes
pa andre méter. Halvparten av lederne oppgir & ha ansatte med et definert ansvar for
4 etablere og utvikle kontakt med lokale arbeidsgivere. En slik praksis er vanligere i
storre kommuner og kommuner som over tid har bosatt flere.

Tabell 3.6 Programradgivers arbeidsbetingelser. Kilde: Leder av introduksjonsprogram. (N = 193).

Sma Mellomstore Store
Kommunestarrelse kommuner kommuner kommuner Totalt (N)

Programradgiver har et hel-
hetlig ansvar for alle sider ved 73 % 69 % 74 % 72 % (193)
deltakernes kvalifisering

@vre grense for hvor mange
deltakere hver program- 6 % 17 % 31 % 18 % (199)
radgiver kan ha ansvar for

Programmet har ansatte
med et definert ansvar for a

0, 0, 0, 0,
etablere og utvikle kontakt 42 % 52 % 61 % 52 % (193)
med lokale arbeidsgivere
Mellom
Antall bosatte Feerre enn 15 15 0g 50 50 + Totalt (N)

Programradgiver har et hel-
hetlig ansvar for alle sider ved 68 % 71 % 82 % 72 % (193)
deltakernes kvalifisering

@vre grense for hvor mange
deltakere hver program- 1% 17 % 37 % 18 % (199)
radgiver kan ha ansvar for

Programmet har ansatte
med et definert ansvar for &
etablere og utvikle kontakt
med lokale arbeidsgivere

43 % 59 % 59 % 52 % (193)

Hvor krevende programridgiverrollen oppleves, vil naturlig betinges av hvor mange
deltakere den enkelte programradgiver har ansvar for. Mens noen kommuner har satt
en ovre grense for antall deltakere per programradgiver, oppgir flertallet av ledere ved
introduksjonsprogrammet at de ikke opererer med en slik grense. Majoriteten av pro-
gramradgivere har ansvar for over 20 deltakere, og i overkant av 40 prosent har andre
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ansatte i kommunens introduksjonsprogram som avlaster dem med oppgaver innenfor
programmet. Ikke overraskende har programradgivere ansatt i store kommuner ansvar
for flere deltakere enn programradgivere i mindre kommuner. Opp mot 65 prosent av
programradgiverne opplever selv at arbeidsbelastningen deres er for stor.

Som vi skal komme tilbake til i kapittel 4, opplever programradgivere arbeidsbe-
lastningen som toffere enn lerere. Dette kan handle om hvor mange deltakere hver
programradgiver har ansvaret for, men ogsé at de samtidig skal folge opp deltakerne
pa tvers av tjenester og sektorer. Herunder i forhold til norskopplaringen og norskle-
rere. Dermed blir det avgjorende at lerere og programridgivere samarbeider godt. I
surveyundersokelsen har vi spurt programridgiverne om

e hvor ofte de har kontakt med norsklererne som underviser deltakerne de har
ansvar for

o pé hvilke mater de samarbeider med norsklerere om enkeltdeltakere
e hvordan de vurderer samarbeidet med voksenoppleringen

[ underkant av 40 prosent av programradgiverne oppgir a vere i ukentlig kontakt med
norsklerere som underviser deltakere de har ansvar for. 62 prosent oppgir a vare i
kontakt manedlig eller hyppigere. Programradgivere som jobber i sm& kommuner og
i kommuner som bosetter farre, oppgir 4 ha hyppigere kontakt med norsklerere enn
programradgivere i store kommuner og kommuner som bosetter flere. Kontakten arter
seg pa ulike mater. 90 prosent av programridgiverne forteller at de tar kontakt med
lerere for 4 fa informasjon om enkeltelever, og 80 prosent sier at de tar kontake for &
gi informasjon. En klar majoritet av programradgiverne oppgir videre at laerere ogsa
tar kontakt med dem for bade 4 fa og gi informasjon. En litt mindre andel, nermere
bestemt 44 prosent av programradgiverne, arbeider med norsklarere i tverrfaglige
team. Vi finner ingen signifikant ssmmenheng i bruk av tverrfaglige team etter kom-
munestorrelse eller bosettingsvolum.

I de kvalitative intervjuene gjort som ledd i casestudien tematiseres samarbeidsrela-
sjonene mellom de ulike aktorene i introduksjonsprogrammet og hvordan kommunens
organisering av introduksjonsarbeidet kan pavirke. Et tilbakevendende tema er at de
formaliserte motene der bade deltaker, programradgiver oglarer er til stede, er relativt
fi. Det mé samarbeides ogsd utover formelle treff. I hvilken grad dette faktisk skjer,
pavirkes blant annet av den fysiske avstanden mellom introduksjonsprogrammet og
norskoppleringen. I kommune A understreker de det uformelle samarbeidet som skapes
av at de jobber under samme tak:

Vi deler veldig mye informasjon her. Det er en fordel med & vare under (...) sinn
som vi er organisert, alt er under samme tak. Ogvi spiser lunsj sammen, og vi motes
ved kopimaskinen, ogdeter (...) Vier en stor virksomhet men samtidig har vi sinn
(...) vi foler oss sma fordi vi har sa tette bind til hverandre. (lerer)
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Dette er en type uformelt og daglig samarbeid som ogsé i noen grad eksisterer i den
andre kommunen som har samlokalisert programradgivere og undervisning under felles
ledelse (kommune C). For ovrig er dette samarbeidet noe serlig en del lerere beskriver
som krevende: De oppnir ikke alltid 4 fa kontakt med programradgiver, eller slik en
uttrykker det: «Noen er det veldig vanskelig for oss 4 fa tak i, noen har vi kjempegodt
samarbeid med>. En faktor som synes 4 skape forskjell i kontake, er at det i enkelte
kommuner er lerere som ikke har fact avsate tid til & folge opp deltakere i introduk-
sjonsordningen utenfor klasserommet — mens det i andre kommuner er etablert et
system der alle lerere som har ansvaret for introdeltakere er sikret godtgjorelse for &
samarbeide med programradgivere.

Programradgivere er, pa tvers av casckommunene, opptatt av 4 fa til samarbeid -
med lerere serlig, men ogsa med andre tjenester i kommunen, som helsesoster eller
boligkontor, eller for dem som er plassert utenfor NAV, med ansatte i NAV som for-
valter stotteordninger og tiltak. Det er eksempler blant casekommunene pa at det er
tatt initiativ for  knytte NAV-systemet nermere introduksjonsarbeidet ved 4 knytte
kontakeer til eller delfinansiere stillinger i NAV, som da har som oppgave 4 folge opp
dem som kommer fra introduksjonsprogrammet.

Hvordan fungerer dette for programradgivere der introduksjonsprogrammet er
plassert i NAV?

I en samtale med en gruppe programridgivere illustreres det at disse pd den ene siden
kan ha kortere avstand til NAVs stotteordninger og tiltak, men at de samtidig, siden
de er i NAV, har et ansvar for oppgaver programradgivere plassert utenfor NAV far
bistand til. Disse programridgiverne (lokalisert i NAV) forteller hvordan de arbeider
med konkret bosetting (finne egnet bolig sammen med dem som arbeider med kom-
munale boliger lokalt), kontakt med barnchage og skole, alt som har med introduk-
sjonsdeltakeres okonomi & gjore — fra bostette (statlig og kommunal) til sosialhjelp
og eventuelle andre ordninger. Alt dette er gjerne oppgaver som ma utfores for man
kan konsentrere seg om det disse programridgiverne mener at de burde konsentrere
seg om: kvalifisering av deltakerne. Beskrivelsen av antallet saksbehandlingssystemer
disse programradgiverne forholder seg til, illustrerer bredden i oppgaver knyttet til
den enkelte deltaker:

Systemet som vi har, er jo [nevner et forste saksbehandlingssystem] hvor vi skriver
journaler og lager vedtak om intro og kjerer lonna og alt dette her. Og s jobber vi
jo med [nevner et andre saksbehandlingssystem] for ekonomisk sosialhjelp. Og sa
er det [nevner et tredje saksbehandlingssystem] som er det statlige verktoyet for &
melde pa kurs og arbeidsgiverkontakt og alt det der. Og [nevner et fjerde saksbe-
handlingssystem] som er oversikt over personopplysninger ogalt det der (...) ogna
er det et nytt som skal overta for [dette fjerde]. Og hva mer (...) jo [et femte saksbe-
handlingssystem] som er timeplanen til skolene. S& du blir jo helt ko-ko av det her.
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Disse programradgiverne som jobber i NAV, utforer tjenester som andre samarbeider
med folk i NAV om 4 lese. Det synes & vare utfordringer med begge modeller. Mens
programradgivere utenfor ma fA til et samarbeid med NAV og deres mange ansatte,
har programradgivere i NAV — i alle fall i dette eksempelet — en del oppgaver de mener
gar ut over tid til kvalifisering.

Oppsummering

Vi finner at rett over 40 prosent har organisert introduksjonsarbeidet i kommunen
med leder i NAV. Samtidig har 45 prosent av kommunene forankret ledelsen av in-
troduksjonsarbeidet i det lokale flykeningkontoret eller voksenoppleringen — altsa
utenfor NAV.

Vare data bekrefter inntrykket av at valg av organisatorisk forankring pavirker
bidde omfanget av og kvaliteten pa samarbeidet mellom de mest sentrale aktorene pa
introduksjonsfeltet. | kommuner der introduksjonsprogrammet er lagt til NAV, synes
samarbeidet med voksenopplaringen 4 lide. Mens det i program som er lagt utenfor
NAY, synes & vere bedre relasjoner til voksenoppleringen. Informanter i casestudiene
er opptatt av at introduksjonsarbeid krever samarbeid mellom sektorer og tjenester i
kommunen. Men det er ulike tilnzrminger til hva som er best organiseringsform for
4 fi dette

Tendensen er gjennomgiende at kommuner som har sterk politisk forankring, god
okonomisk handlefrihet og tydelig lederforankring, har en noe bredere og sterkere
samarbeidsprofil. Nar ansvaret for introduksjonsarbeidet er lagt til NAV, finner vi en
marginalt, men signifikant smalere samarbeidsprofil enn nir ansvaret for introduk-
sjonsarbeidet er lagt utenfor NAV. A etablere og vedlikeholde gode samarbeidsrela-
sjoner tar tid, selv der forutsetningene er lagt til rette gjennom en tydelig politisk og
administrativ forankring. Dette er trolig noe av forklaringen pé at ogsd reguleringen
av programradgivernes arbeidsmengde ser ut til 4 pavirke omfanget av kommunens
samarbeid med andre aktorer.

En klar overvekt av kommunene — 72 prosent — har valgt en modell der hver en-
kelt programradgiver har et helhetlig ansvar for deltakernes kvalifisering. Vi finner
ingen signifikante forskjeller i grad av spesialisering av programradgiverrollen etter
kommunestorrelse og heller ikke etter hvor introduksjonsarbeidet er forankret lokal.
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3.4 Programinnhold

Da introduksjonsprogrammet ble lovregulert, representerte dette en sterkere statlig
inngripen i kommunenes selvbestemmelse pa integreringsfeltet: Deltakerne i pro-
grammet fikk en lovfestet rett til et langt mer omfattende ogintensivt opplerings- og
kvalifiseringstilbud enn tidligere. Samtidig er det langt pé vei opp til kommunene &
fylle programmet med et kvalifiserende innhold. Dette har vist seg & vare utfordrende
av mange arsaker, ikke minst fordi mangfoldet er stort blant flyktninger og asylsokere
som bosettes i Norge.

Et individuelt tilpasset — og effektivt — program krever det vi kaller en tiltaks-
vifte, det vil si et bredt spekter av tiltak. Tiltakene kan deles i tre hovedkategorier:
arbeidsrettede tiltak, utdanningsrettede tiltak og tiltak rettet mot & bedre deltakernes
forutsetninger for & delta i det ovrige samfunnslivet. I realiteten vil mange av tiltakene
kunne kategoriseres som bade utdanningsrettede og arbeidsrettede. Sprakpraksis kan
for eksempel bade betraktes som et pedagogisk virkemiddel i norskundervisningen og
som en forberedelse til arbeidslivet. Terminologien brukes dermed svert ulike i ulike
kommuner og blant ulike aktorer i introduksjonsarbeidet.

Vi har valgt 4 ta utgangspunkt i den presiseringen av begrepene som foreligger i
Justisdepartementets horingsdokument om endringer i introduksjonsloven.?! Her
presiseres begrepene slik (var utheving):

«Med arbeidsrettede tiltak menes her tiltak som gjennomferes i eller i ner tilknyt-
ning til arbeidslivet. Eksempler pa dette er ulike arbeidsmarkedstiltak, sprik- eller
arbeidspraksis i kommunal regi, arbeidsrettet norskopplering, yrkesproving, [...]
Med utdanningsrettede tiltak menes her tiltak for 4 styrke den enkeltes formelle
kompetanse og dermed forutsetninger for & komme inn i, mote endringer i og
oppna en varig tilknytning til arbeidslivet. Eksempler pé dette er grunnskole eller
videregiende opplaring, kompletterende utdanning og godkjenning av medbrake
utdanning eller forberedende kurs for & begynne pa hoyere utdanning. [...]»

I tillegg omfatter introduksjonsprogrammet tiltak rettet mot 4 ruste deltakerne for &
delta i det norske samfunnet i bred forstand. De obligatoriske 50 timene i samfunns-
kunnskap er en del av dette og vil bli behandlet i kapittel 4. I tillegg vil vi her rette
sokelyset mot hvordan kommunene mer spesifikt loser denne oppgaven for deltakere
i introduksjonsprogram. Tiltak rettet mot & bedre deltakernes forutsetninger for &
delta i det ovrige samfunnet kan vere foreldreveiledning, diverse kulturaktiviteter eller
opplering i rettigheter og plikter som leietaker.

21 Se Justisdepartementet. Horing: Endringer i introduksjonsloven og tilherende forskrifter. Justis-
departementet. Dato: 14.07.2017. https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-endringer-i-
introduksjonsloven-og-tilhorende-forskrifter/id2564661/
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Tabell 3.7 Eksempler pa virkemidler i introduksjonsprogrammet. Kilde: Leder av introduksjons-
program. (N = 192).

Arbeidsrettet kvalifisering Utdanningsrettet kvalifisering Samfunnsrettet kvalifisering
Sprakpraksis/Arbeidspraksis Grunnskolefag, 1/7 grunn- Fysisk aktivitet

leggende ferdigheter
AMO-kurs Grunnskole Foreldreveiledning
(AMO-kurs for deltakere med svake Fag i videregaende skole Kulturaktiviteter

norskferdigheter)

Yrkesrettet norskoppleering pa Realkompetansevurdering Helserelaterte tilbud
ordinaere arbeidsplasser

Yrkesopplaering som skal lede Godkjenning av utenlandsk Oppleering i rettigheter og
til kompetanse pa vgs-niva utdanning plikter som leietaker
(tilrettelagt for deltakere m/svake

norskferdigheter)

Yrkesproving Kompletterende utdanning

Deter allerede godt dokumentert at kommunene har ulike forutsetninger for & etablere

gode program og for & serge for at de har et tilbud som er fleksibelt nok til 4 ivareta

behovet blant deltakere med ulike forutsetninger for 4 lere norsk, komme i lonnet

arbeid eller starte pd et ordinart utdanningslep (for en gjennomgang, se Djuve & Kavli

2015). I dette avsnittet undersoker vi dagens situasjon i noe mer detalj. I hvilken grad

og pa hvilken méte lykkes kommunene i 4 etablere et heldagsprogram og helarig pro-
gram for deltakerne, og hvordan fylles programmet med innhold? Vi retter sokelyset

mot arbeidsrettede og utdanningsrettede tiltak, men ogsd mot kommunenes innsats

for 4 bedre deltakernes forutsetninger for samfunnsdeltakelse i bredere forstand. I trad

med den generelle ambisjonen i evalueringen — 4 si noe om hvordan introduksjonspro-
grammet kan tilpasses deltakernes ulike behov og forutsetninger — vil vi se spesielt pa

tilbudet til de med lavest utdanning. Denne gruppa har en overvekt av kvinner og har

vart loftet fram i tidligere studier som spesielt utfordrende 4 tilrettelegge programmet

for (se for eksempel Djuve et al. 2011; Kavli et al. 2007a; Bredal & Orupabo 2014;

Friih et al. 2016; Blom & Enes 2015).

Arbeidsrettet kvalifisering

Tilgangen til arbeidsrettet kvalifisering er et helt sentralt element i introduksjonspro-
grammets tiltaksvifte, og flere studier har understreket betydningen av arbeidsrettet
kvalifisering (Kavli et al 2007; Carling & Richardson 2004%*; Kvinge & Djuve 2006).
I en tidligere evaluering av introduksjonsprogrammet finner Kavli og medforfattere
(2007) at deltakere i kommuner med svak arbeidsretting av programmet i mindre
grad hadde lonnet arbeid eller startet opp i ordinar utdanning etter endt program.

2 http://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0927537103000897
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I figur 3.2 viser vi bade hvordan lederne i introduksjonsprogrammene opplever de
ulike tiltakenes egnethet for deltakere pa ulike spor, og i hvilken grad dette tiltaket er
tilgjengelig i kommunen. Det er — som forventet — noe flere ledere som mener at de
ulike arbeidsrettede tiltakene er godt egnet for deltakere pé spor 2 og 3 enn pé spor 1.
Det er likevel langt mer sldende hvor stort gap det er mellom hvor mange som mener
at de ulike arbeidsrettede tiltakene er godt egnet for deltakerne, og hvor fi som rap-
porterer at de aktuelle tiltakene er tilgjengelige i kommunens tiltaksvifte.

Figur 3.2 Arbeidsrettede tiltak: oppfatninger om tiltakenes egnethet for ulike kategorier av
deltakere og andel som sier tiltakene i liten eller ingen grad er tilgjengelige i kommunen. Kilde:
Leder av introduksjonsprogram. (N = 200).

|:|Andel som sier at tiltaket er svaert/ganske lett tilgjengelig i kommunen
-Andel som mener tiltaket er godt egnet for Spor 1-deltakere
-Andel som mener tiltaket er godt egnet for Spor2/3-deltakere
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Arbeidsmarkeds-
oppleering (AMO-kurs)

AMO-kurs for deltakere
med svake norskferdigheter

Yrkesrettet norskopplaering

A R . 74
pa ordineere arbeidsplasser

84

Yrkesoppleering som skal lede 8,5
fram til kompetanse pa vgs
niva, tilrettelagt for deltakere 64
med svake norskferdigheter 74

o
-
o

20 30 40 50 60 70 80 90 100
Prosent

P4 sporsmal i surveyen til ledere i introduksjonsprogrammet om hvor lett tilgjengelig
ulike arbeidsrettede tiltak er, kommer arbeidspraksis relativt hoyt opp: 64 prosent
av lederne av introduksjonsprogram mener at dette tiltaket er svart eller ganske lett
tilgjengelig for deltakerne. Lederne opplever at AMO-kurs er mindre tilgjengelige, og
serlig AMO-kurs tilrettelagt for deltakere med svake norskferdigheter. Det er verdt
d bemerke at lederne i introduksjonsprogram samtidig har mindre tro pA AMO-kurs
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som et effekeivt tiltak for & ke overgangen til arbeid for deltakerne enn de har pa
arbeidspraksis eller yrkesrettet norsk. Hele 84 prosent av lederne mener yrkesrettet
norskopplering pa ordinere arbeidsplasser i stor eller til en viss grad vil kunne bidra
til 4 oke overgangen til arbeid for deltakere med middels eller hoy utdanning. Samtidig
er det kun 21 prosent som mener at dette tiltaket er svart eller ganske lett tilgjengelig
for deltakerne i deres kommune.

Lokalt er de, i samtlige kommuner i casestudien, opptatt av & fa introdeltakerne
ut i praksis i arbeidslivet. Dette begrunnes pa to mater: For det forste er det mél i
introduksjonsordningen om & forberede for deltakelse i yrkeslivet. Dette blir tolket,
pa tvers av kommuner, som at deltakerne skal kvalifiseres for og gjerne vare pa vei ut
iarbeidslivet ved introduksjonstidens slutt. Da ma deltakerne erfare hvordan det nor-
ske arbeidslivet fungerer, lere seg omgangsformer, begreper som er vanlige i sektorene
de onsker 4 jobbe i, og s videre. For det andre handler praksis om at dette i de aller
fleste tilfeller betraktes som nedvendig for & leere seg norsk, og da serlig & snakke norsk.
I tillegg vektlegges det, igjen pa tvers av casekommuner, at deltakere med lite eller
ingen utdanning fra for ogsa mangler erfaring med undervisning i klasserom og med
studieteknikk. A vaere i praksis beskrives sarligi disse sasmmenhengene som en alternativ
undervisningsarena til 4 leere norsk «pa skolevis» for deltakere med lite utdanning fra
for. Slik en leder beskriver det: «De klarer ikke & henge med. De sitter nesten og sover
bakerst i klasserommet eller pa en pult og far ikke med seg det som skjer.»

Lederne i introduksjonsprogrammet oppgir samtidig, i surveyundersokelsen, storst
vanskeligheter med 4 finne arbeidsrettede tiltak tilpasset deltakere med lite utdanning.
Nar vi spor ledere i introduksjonsprogrammet om de samlet sett opplever & ha god
tilgang pa arbeidsrettede tiltak, svarer omkring 70 prosent at det har de i stor eller noen
grad — i alle fall nir det gjelder deltakere med hoy eller middels utdanning. Nar det
gjelder de med lite utdanning fra for, mener 60 prosent at de i liten eller ingen grad
har god tilgang pé arbeidsrettede tiltak for denne gruppa.

Praksis for a leere mer norsk og bli kjent med arbeidslivet
Som tidligere nevnt kan bade sprak- og arbeidspraksis formelt sett regnes som ar-
beidsrettede tiltak. En vanlig tilnerming er likevel & presisere at sprakpraksis har som
hovedformal 4 gi deltakerne mulighet til 4 bli bedre i norsk, mens arbeidspraksis har
som hovedformal 4 tilby erfaringer og kontakt med arbeidslivet. De kvalitative inter-
vjuene tyder pa at kommuner som skiller mellom sprak- og arbeidspraksis, gjor dette
fordi de to formene for praksis stiller ulike krav og forventninger bade til arbeidsgivere
og til deltakerne. Gjennom 4 klargjore hensikten — & leere sprik eller & lere om arbeidet,
ogidetsiste tilfellet kanskje ogsa fa en jobb — er det lettere & vere tydeligbade overfor
arbeidsgivere og overfor deltakere.

For at arbeidspraksis skal realiseres, ma det skaffes til veie virksomheter som er villige
til 4 ta inn deltakere. Det er imidlertid svart fo kommuner — bare 15 prosent — som
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har truffet vedtak om at kommunen ska/ stille praksisplasser til radighet for deltakere i
introduksjonsprogrammet. Her er det dessuten en svak nedgang siden 2007, da 22 pro-
sent av bosettingskommunene hadde gjort et slikt (administrativt eller politisk) vedtak.
Ifelge lederne av introduksjonsprogrammet i kommunene tilbyr private arbeidsgivere
arbeidspraksis i storre grad enn offentlige arbeidsgivere, men er noe mindre aktive med

4 tilby sprakpraksisplasser (figur 3.3).

Figur 3.3 Svar pa spersmalet: | hvilken grad tilbyr offentlige/private arbeidsgivere folgen-
de innenfor rammen av introduksjonsprogrammet? Kilde: Leder av introduksjonsprogram.
(N = 180).

-I stor grad -I noen grad |:|I liten grad |:|I ingen grad |:|Vet ikke
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Deter i casestudien ogsd en tendens til at programradgivere oglerere som jobber med
& rekruttere virksomheter som ensker & ha introdeltakere i arbeidspraksis, framhever
lokale private virksomheter som gode til 4 ta inn introdeltakere: dagligvarekjeder,
hamburgerkjeder, rengjoringsfirma, hotellbransjen og butikker der det ikke stilles
sarskilte krav til varckunnskap.

For 4 lykkes i arbeidet med 4 skaffe nok praksisplasser har flere papeke viktigheten
av 4 etablere — og vedlikeholde — en god relasjon til lokale arbeidsgivere (Djuve et al.
2001; Djuve & Kavli 2007). En anbefaling knyttet til kommunens organisering har veert
dansette egne «jobbsnusere» eller & samle ansvaret for kontakten med arbeidsgiverne
til bare noen av de ansatte i introduksjonsprogrammet. En annen anbefaling er 4 sorge
for at det er en best mulig match mellom arbeidsgivers behov og arbeidstakers kom-
petanse. Og en tredje er at arbeidsgivere har en kontaktperson som er lett tilgjengelig
dersom det oppstér utfordringer knyttet til personen i praksis. Det finnes svert lite
forskning om hvordan det 4 ta imot arbeidstakere i praksis arter seg fra arbeidsgivers
side — hva som motiverer og avskrekker (men se Djuve 2007; Nicolaisen 2017). De
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studiene som foreligger, peker i stor grad pa det samme. Noen arbeidsgivere er motivert
av muligheten for billig arbeidskraft, men det finnes ogsé en rekke eksempler pa moti-
vasjon som springer ut av muligheten for 4 teste ut mulige nye ansatte eller av et onske
om 4 oppfylle et mer generelt samfunnsansvar. Nar det gjelder arbeidsgiveres behov,
er dette langt pé vei styrt av hva slags type arbeidsplass det er snakk om. Nicolaisen
(2017) papeker at forutsetningene ser ut til  vaere bedre i yrker der kravene til formell
utdanninger relativt lave. Hun begrunner dette pa to mater: For det forste er det i disse
yrkene en storre tradisjon og bedre systemer for opplering pa arbeidsplassen. For det
andre deltar de utplasserte i storre grad i et arbeidsfellesskap pa slike arbeidsplasser enn
der oppgavene er mer spesialiserte og krever hoyere utdanning. Her skal det samtidig
foyes til at Djuve (2007), som har et noe annet utvalg av arbeidsplasser og arbeidsgivere
i sin undersokelse enn Nicolaisen (2017), ogs viser til eksempler pa arbeidsplasser som
ikke krever spesialisert kunnskap, men som heller ikke inkluderer praksisdeltakerne i
det storre arbeidsfellesskapet. Hennes studie av innvandrere i arbeidspraksis i regi av
NAYV viser dessuten svart tydelig at dersom det offentlige skal ha mulighet til bade &
stotte og kontrollere arbeidsgiverne, s kreves det ressurser.

Blant de kommunene som er representert i surveyen, er det forst og fremst program-
radgiverne (56 prosent), og i noe mindre grad egne ansatte med ansvar for kontakten
med arbeidsgivere (13 prosent) eller NAV (15 prosent), som vanligvis finner arbeids-
praksisplasser til deltakerne. Et flertall av ledere rapporterer ogs at deltakere folges opp
regelmessig mens de har arbeidspraksis, enten gjennom samtale og/eller ved besok pa
arbeidsplassen. Hvordan lerere folger opp deltakere i sprakpraksis, og pa hvilke mater
praksisdeltakelse kobles sammen med ovrig opplering, vil utforskes neermere i kapittel 4.

I de kvalitative intervjuene understrekes det, pé tvers av casckommuner, hvor viktig
det er at de som jobber med 4 f4 folk ut i praksis, har et nettverk i lokale virksomheter.
Slik er det bade i store og smd kommuner. Slike nettverk og kontakter er gjerne knyt-
tet til enkeltmedarbeidere. I et gruppeintervju med programradgivere i en kommune
framgar det for cksempel at den av ridgiverne som har vart ansatt lengst (i snart ti
ar), har utviklet et betydelig nettverk i lokale virksomheter. Dette far en av de andre
programradgiverne til 8 bemerke: «Han har s& mange kontakter, sd han kan ikke slutte
i dette teamet.» I en annen kommune papekes det at programradgivere med lokal
tilknytning har sluttet og blitt erstattet med nye programridgivere som kommer fra
andre steder i landet. Dette har resultert i at arbeidet med 4 finne praksisplasser na i
hovedsak ivaretas av en leerer pa voksenoppleringen som er fra stedet:

Heldigvis har vi en her som har et veldig stort nettverk. Vi har to nye ogsi (...) som
ikke kommer herfra, sa det er vanskelig for dem 4 (...) og det er jo litt av problemet
her at mange kommer hit fordi det er en litt spennende jobb d ha i ett ar eller to eller
tre, og nar de endelig er blitt kjent, ja, da reiser de igjen, ikke sant [ler]. Men mye
avinnhentinga av praksisplasser gir jo pa nettverk. (leder i introduksjonsprogram)
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Nar nettverket av virksomheter som er villige til 4 ta inn deltakere i praksis, er knyttet
til enkeltmedarbeidere i introduksjonsprogrammet eller voksenoppleringen, blir en
avgjorende suksessfaktor & beholde disse medarbeiderne — noe som jo ikke alltid er
mulig. FA kommuner har eksplisitte vedtak som palegger kommunale virksomheter &
ta inn deltakere i praksis. Flere av de kommunene som opplever at oppgaven med &
skaffe praksisplasser er krevende, knytter det delvis til manglende forstaelse for at in-
tegrering er hele kommunens ansvar. Det er ogsa en begrensende faktor at det i enkelte
kommuner er gjort vedtak om at folk ma ha bestitt norskpreve B1 for & bli ansatt i
kommunen. Slike vedtak skal ikke vare til hinder for 4 ta inn folk i praksis — men det
oppleves likevel slik enkelte steder. Programradgivere og lerere gir da uttrykk for at de
forstir betydningen av & beherske norsk i for eksempel sykehjem og barnehager, men
at kravet er satt svert hoyt.

Alle som har deltatt i intervjuer som del av casestudien, er enige om at sprakpraksis
og arbeidspraksis er bra og viktig, at det bidrar til at deltakere leerer sprak, lerer det
norske samfunnet og arbeidslivet & kjenne og opparbeider seg et nettverk som oker
sjansene til & fa deltidsjobb eller fast jobb. Det understrekes av flere at dette sarlig er
tilfelle for de deltakerne som har minst utdanning fra fer. Nir mange av de med minst
utdanning fra for ikke er innom en eneste praksisperiode i lopet av hele introduksjons-
tiden, har det sammenheng med at utplasseringer i arbeidslivet er krevende 4 f til. Og
det er sarlig krevende 4 fa til nar den som skal utplasseres, er en deltaker som har lite
utdanning fra for, og som bruker lang tid pa 4 lere seg & snakke, skrive og lese norsk,
noe som gjor at det tar tid for vedkommende har resultater 4 vise til.

For det handler ikke kun om tilgangen pé praksismuligheter. Flere lerere argu-
menterer for at det er avgjorende med et visst ferdighetsniva for deltakerne kan ha
nytte av praksis ute i en virksomhet. Utbyttet av sprikpraksis fordrer at deltakerne
far bruke spraket mens de er i praksis. Enkelte har erfart at sprakpraksisplasser som
gjores tilgjengelige for deltakere som er svake i norsk, ofte er oppgaver som drift og
vedlikehold i kommunen, arbeid som inneberer mye alenetid, og fa anledninger til &

fa bruke spraket i praksis.

Etablering av praksisteam - et eksempel

Deter serligi én av casckommunene tatt skritt for 4 systematisere og institusjonalisere
arbeidet med & rekruttere og holde kontakt med private og kommunale virksomheter
pa mater som gjor det enklere 4 ivareta kontinuitet. Dette gjelder kommune A som er
organisert etter enhetsmodellen, og der introduksjonsprogram og undervisning har
felles ledelse, felles malgruppe (deltakere i introduksjonsprogrammet) og felles oko-
nomi. Her har de opprettet et praksisteam. Praksisteamet bestr av tre medarbeidere,
herunder en praksiskoordinator som leder arbeidet. De tar kontakt med lokale private
og offentlige virksomheter og inngér formalisert samarbeid med dem. Samarbeidet er
forankret og forplikter ved at samarbeidsavtalen er signert av kommunens radmann.
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Rekrutteringen har gitt en betydelig samling av virksomheter med samarbeidsavtale.
Davi besokte kommunen forste gang vinteren 2016, omfattet lista over samarbeidspart-
nere i «Kvalifisering gjennom praksis i regionalt neringsliv» 19 ulike virksomheter,
alt fra den lokale avdelingen i internasjonale selskap via sykehjem og hjemmesykepleie
i kommunen til et lokalt snekkerfirma og en friser. Dette har lagt grunnlaget for at
de kan organisere arbeidet med praksis annerledes enn for. Tidligere lette de etter en
arbeidsplass basert pa onskene og profilen til den enkelte deltaker. Men de opplevde
at statusen til praksis som leringsarena var lav hos mange deltakere, de ville heller vare
pa skolen — fordi de mente de leerte mer norsk der. N har de snudd hele praksisutplas-
seringsprosessen slik at den blir mer lik en reell ansettelsesprosess slik den vanligvis
foregir i arbeidslivet. Praksiskoordinator forklarer framgangsmaten slik:

Vi gjor avtaler med praksissteder om praksisplasser, hvor de skriver en praksisut-
lysningstekst og forklarer kriterier, altsa: Vikan tilby praksisplass sinn og sinn, og
kravene til det er (...) Akkurat som i en stillingsannonse. Og s ma deltakere soke
pa den, og si er det en soknadsprosess. Alt med soknadsgreiene er lagt til norskun-
dervisninga, de far blant annet intervjutrening med en pedagog, og sa mi de mote
pa intervju med virksomheten som tilbyr praksisplassen, ogsi er det utvalg. Da er
det noen som far plass, og noen som ikke far det. Ogsa er det samtaler i etterkant av
det, hvorfor fikk ikke jeg plassen, eller hva skal skje videre nd? (praksiskoordinator

i kommune organisert etter enhetsmodellen)

Denne kommunen har med andre ord lagt opp til en utlysnings- og seknadsprosess
som deltakere loses gjennom. Deltakere som ikke fir plass, folges opp etterpa, med
tilrettelagt opplering slik at de kanskje vinner fram neste gang det lyses ut en praksis-
plass. Deltakere som har fatt plass, folges opp ute pa arbeidsplassen av pedagoger fra
norskundervisningen. Disse pedagogene skal ha kontakt med bade deltakere og med
praksisstedet for & ha dialog om hva som trengs — som at en deltaker som hadde praksis
i en kantine, trengte ord og begreper for ulike typer bakverk:

Hun trengte ord for forskjellige brod og rundstykker og boller og wienerbred, alle
de der brodtinga, ikke sant, som hun ikke skjonte forskjellen pa. Si det kan vere
sinne ting, da. Eller jeg tar bilde av oppslagstavla (pa arbeidsplassen), der er det
masse oppslag med ord (...) handhygiene og forskjellige lister og sinn. (lerer)

Dette er en oppfolging av deltakere i praksis som ogsa benyttes i andre kommuner som
inngar i casestudien. Det som er spesielt i kommunen organisert etter enhetsmodellen,
er formaliseringen av samarbeid med enkelte virksomheter og maten de tar deltakere
gjennom en sokeprosess i forkant av praksisutplasseringen. Det argumenteres for at
dette har bidratt til 4 heve statusen péd praksisutplassering blant deltakerne, og at det
dessuten er med pa 4 synliggjore for det lokale naringslivet at flykeninger som kommer
til kommunen, kan vere en ressurs:
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Og sd begynner det 4 bli litt kjent ikke sant, innenfor det private, at det er mye res-
surser i de flyktningene som blir bosatt. Men da er det ekstra viktig for oss, da, at vi
sender over riktige personer. (leder)

Suksesskriteriet er, slik det beskrives i denne kommunen, & forene riktig praksisdel-
taker med riktig praksissted. Da far bade deltaker og praksissted en god opplevelse. I
de ovrige casckommunene arbeides det ikke pé tilsvarende vis. Det er enkelte steder
enkeltarbeidsplasser det vises til som er «flinke», men arbeidet er ikke som i denne
ene kommunen systematisert eller sokt gjort forpliktende med et storre antall private
og offentlige virksomheter.

Utdanningsrettet kvalifisering

En annen utfordring som vektlegges i casestudien, er mulighetene til 4 kvalifisere del-
takere gjennom introduksjonstiden. Det vil si gi dem grunnskole eller videregiende
skole. For noen deltakere er det et mél & kunne ta i bruk utdanningen de har med
fra hjemlandet. Andre mangler grunnleggende kvalifisering. Tidligere undersokelser
har vist at til tross for at rundt en tredjedel deltakerne i introduksjonsprogrammet
mangler fullfort grunnskole fra hjemlandet, er det kun et lite mindretall av disse som
far grunnskole for voksne som del av introduksjonsopplegget sitt (Djuve et al. 2014).
Andelen deltakere som har fatt grunnskolefag som del av sitt program har gradvis ek,
fra 13,3 prosent i 2011 til 17,4 prosent i 2016 (tabell 6.1), men er altsa fortsatt lavt.
En mulig arsak til dette er at programradgiverne ikke anbefaler tiltaket: Grunnskole
for voksne i sin naverende form vurderes som for darlig tilrettelagt for voksne inn-
vandrere. En annen drsak er det ikke vurderes som sannsynlig at deltakerne skal klare &
fullfore grunnskolelopet innenfor de to drene introduksjonsprogrammet varer (Djuve,
Haakestad & Sterri 2014).

Til tross for at en mindre andel av deltakerne far utdanningsrettede tiltak som en
del av sitt program, oppgir lederne av introduksjonsprogrammene at flere av disse
tiltakene brukes i stor grad i deres kommune. Det er rimelig & tolke svarene i tabell
3.8 som et resultat av ledernes vurdering av om de som kan dra nytte av slike utdan-
ningsrettede tilbud, faktisk far et slikt tilbud i kommunen. Tabellen viser dermed
ikke i hvor stor grad samtlige av kommunens programdeltakere mottar tilbudet, men
derimot i hvor stor grad tiltaket er brukt for de av deltakerne leder mener tiltaket er
relevant for. Grunnskole er det av de utdanningsrettede tiltakene som ifelge lederne
er hyppigst i bruk. Over 80 prosent av lederne sier at grunnskole som del av program
brukes i stor eller noen grad.
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Tabell 3.8 Andel som oppgir at folgende utdanningsrettede tiltak brukes i liten eller ingen grad,
etter antall bosatte 2013-2015. Kilde: Leder av introduksjonsprogram. (N = 197).

Lav Middels Hoy

bosetting bosetting bosetting Totalt
Grunnskolefag 1/7 grunnleggende ferdigheter 52 % 35 % 20 % 39 %
Grunnskole 25 % 8 % 20 % 17 %
Fag i videregaende skole 71 % 58 % 43 % 61 %
Hoyere utdanning 93 % 85 % 86 % 89 %
Yrkesproving 65 % 53 % 74 % 61 %
Realkompetansevurdering 65 % 51 % 60 % 58 %
Godkjenning av utenlandsk utdanning 43 % 15 % 17 % 27 %
N 84 78 35 197

Fag i videregiende skole er, ifolge lederne, mindre i bruk som del av deltakernes intro-
duksjonsprogram. Mens kun 5 prosent av lederne pa introduksjonssentrene oppgir at
dette brukes i stor grad, svarer opp mot 60 prosent at det brukes i liten eller ingen grad.
Ogiintervjuer og gruppesamtaler i casestudien er det enkelte som problematiserer
mulighetene til & kvalifisere deltakere gjennom introduksjon. Det pekes for eksempel,
av flere, pa at deltakere som har fullfort grunnskoleutdanning og kanskje ogsa noe
videregiende utdanning i hjemlandet, ikke gis videregiende opplaring som del av in-
troduksjonsprogrammet fordi man ilopet av introduksjonstiden ikke vil rekke & avlegge
cksamener eller ta fagbrev. De som har fullfort videregiende skole i hjemlandet, har
ikke rett til gratis videregiende utdanning her i landet. Konsekvensen av regelverket
og mangelen pa komprimerte lop som kan gi kvalifisering raske, er, papeker enkelte, at
disse deltakerne kanskje aldri far studieckompetanse eller fagbrev, fordi de i sa fall ma ta
dette etter introduksjonsperioden er avsluttet — ofte selvfinansiert ved siden av arbeid.
I en av casckommunene (kommune D) har de derfor tatt initiativ til & prove ut
et komprimert kvalifiseringslop som gir helsefagbrev, og som starter opp som del av
introduksjonsperioden. I denne kommunen er ansvarlig for introduksjonsordningen
ogleder for NAV den samme. Ansvaret for introduksjonsprogrammet er altsa plassert
innenfor NAV. Fagutdanningen er realisert gjennom et samarbeid mellom NAV, kom-
munen (med sine helse- og omsorgsinstitusjoner) og fylkeskommunens videregiende
opplaring. Utdanningen er ogsi godkjent av Linekassen, slik at de som deltar, kan fa
75 prosent stipend. I dette alternative utdanningslopet som ender med fagbrev i hel-
sefag, kombineres teori og praksis fra forste dag. Deltakernes skoleuke bestar gjennom
hele lopet av to dager pé skole og tre dager i praksis. De to forste arene er helsefag Vgl
og Vg2, men ogsi norskundervisning, mens det tredje dret brukes til 4 ta fellesfagene
som mé pa plass for & kunne fa fagbrev. I tillegg kommer leretid i inntil ett ir. Men
deltakerne har ogsa mulighet til & fa godkjent praksis fra for de tar fatt pa det fjerde aret.
Kravene for 4 bli tatt opp pa denne utdanningen er ikke den tradisjonelle for viderega-
ende utdanning, det er mulig & fa plass her ogsa uten norske grunnskoleecksamener, og
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det stilles ikke krav om & ha bestitt norskprover pé et bestemt niva. I stedet vurderes
den personlige egnetheten og motivasjonen for 4 std i et slikt utdanningslep ogen slik
jobb. Den forste gruppa med elleve deltakere startet i 2013. Nar vi hosten 2017 sjek-
ker hvordan det har gatt med disse, oppsummerer leder for introduksjonsordningen
lokalt folgende: En har flyttet, de resterende ti besto cksamener (fag og fellesfag).
Ni fikk leerekontrake. To har fatt fagbrev. To har forseke & gi opp til fagpreve men
stroket forste gang. Resten skal ha fagprove i lopet av oktober/november (2017). S&
er sporsmalet hvordan framtiden er for dette alternative lopet. Det ble i 2015 startet
en ny klasse i helsefag med ti elever, da i samarbeid med nabokommunen. 12016 og
2017 ble ytterligere klasser startet opp, denne gangen i et samarbeid mellom en storre
gruppe kommuner i omradet. I 2017 er det ogs startet opp et utdanningstilbud for
tannhelsesekretarer etter samme modell. Det gjores altsé for tiden erfaringer med
tilbudet i noks bred skala lokalt. Samtidig er det ikke uproblematisk 4 fa dette alter-
native fagbrevlepet over i former for ordinr drift og a fa det spredt til andre deler av
landet. Dette fordi det utfordrer vanlig praksis i ulike forvaltningsenheter og pa ulike
forvaltningsnivaer. Leder for introduksjonsarbeidet lokalt oppsummerer dette slik:

[...] det er lett & f& prosjekemidler, det er den enkleste ting i verden. Men det er
noe med at nar ting fungerer (...) om du da fir lov til & fortsette i normal drift der
akterene m3 betale sitt?

I denne kommunen har de laget et alternativt lop som kan lose introdeltakere inn i en
kombinasjon av utdanning og praksis som gir formell kvalifikasjon innenfor en rimelig
tidsperiode (maksimalt fire &r). Leder mener tilsvarende kan etableres innenfor fag i
privat sektor som transport, salg og service og rengjoring. Men at det i sa fall antakelig
ogsa vil kreve samarbeid med private aktorer (om leereplasser). I tillegg er utfordringen
altsd at ordningen utfordrer regelverk og opplegg for opplering og praksis innenfor flere
sektorer og forvaltningsnivaer. Da er sporsmélet om det er vilje til & institusjonalisere
dette som noe mer enn et lokalt prosjekt.

Kvalifisering rettet mot samfunnsdeltakelse
Introduksjonsprogrammet skal kvalifisere for deltakelse i arbeid og utdanning, men
ogsa gjore deltakerne bedre rustet til 4 ta del i samfunnet i bred forstand. Tiltak som
forbereder for samfunnsdeltakelse mer generelt kan dermed inngé i introduksjonspro-
grammet, selv om det ikke kan utgjore hoveddelen av innholdet. I gjennomgangen av
litteratur om introduksjonsordningen fram til 2015 fantes det ingen kvantitative studier
som viste en statistisk milbar sammenheng mellom arbeidsmetoder eller innhold i
kvalifiseringsarbeidet og samfunnsdeltakelse (Djuve & Kavli 2015).

Det kan argumenteres for at & sette opp et skille mellom tiltak som kvalifiserer for
arbeid eller ordiner utdanning — og tiltak som kvalifiserer for samfunnsdeltakelse — er
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kunstig. A tilegne seg ferdigheter som gjor det mulig a fi en jobb eller ta en utdanning,
vil for de aller fleste ogsi oke muligheten til 4 delta pa andre arenaer i samfunnet, og
deltakelse pd andre samfunnsarenaer som idrett og frivillighet kan skape motivasjon og

nettverk som er nyttig for jobbseking. For noen av deltakerne er dessuten veien fram

til lonnet arbeid og selvforserging lang, og for dem kan samfunnsdeltakelse vare et helt

sentralt delmaél. Dette var en av flere erkjennelser som sprang ut av Fafos prosjekt om

introduksjonstilbudet til kvinner som hadde lav utdanning og store omsorgsoppgaver
(se Djuve etal. 2011). Blant bade programridgivere og leerere var det en generell frustra-
sjon over at gode resultater i denne deltakergruppa knyttet til samfunnsdeltakelse ble

usynliggjort i de overordnede rapporteringsrutinene som primert registrerte «harde

indikatorer» som overgang til arbeid, utdanningeller bestatte norskprover. Samtidiger
det vanskelig a komme forbi at typiske «myke indikatorer>» som okt mestringsfolelse,
& kunne folge opp barna i barnehage og skole, & delta i dugnadsarbeid i nabolaget, &

ta ordet i en forsamling eller 4 stille pd foreldremete, er vanskelige & male pa en mate

som egner seg for brede kvantitative kartlegginger.

En bredt anlagt méling av hvordan kvalifiseringstilbudet pavirker samfunnsdel-
takelse, er vanskelig & oppnd uten 4 gjennomfore en omfattende brukerundersekelse.
Gjennom 4 intervjue kvantitativt og kvalitativt dem som er ansvarlige for 4 iverksette
politikken, kan vi likevel fa en indikasjon pa a) hvor hey prioritet ulike aspekter ved
samfunnsdeltakelsen har i kvalifiseringsarbeidet, ogb) i hvilken grad de som iverksetter
programmene, opplever at de har en effeke pd deltakernes samfunnsdeltakelse eller ikke.

Majoriteten av programradgiverne vurderer kvalifisering for samfunnsdeltakelse
som en sentral oppgave for introduksjonsprogrammet. Vi finner imidlertid stor
variasjon i hvordan det arbeides i praksis for & gi deltakerne slike kvalifikasjoner. De
mest anvendte framgangsmétene er & informere om hva som er utbredte holdninger
og praksiser i Norge knyttet til barneoppdragelse, likestilling og sosiale omgangsfor-
mer, samt & ta opp slike sporsmal i oppfolgingssamtale med den enkelte introduk-
sjonsdeltaker. Halvparten av programradgiverne kunne videre fortelle at de inviterer
med introduksjonsdeltakerne til & diskutere temaer knyttet til samfunnsdeltakelse.
Et mindretall oppga 4 ta i bruk rollespill for & synliggjere og problematisere ulike
holdninger. 17 prosent av programridgiverne kunne fortelle at de i liten grad arbei-
der med kvalifisering til samfunnsdeltakelse. Dette gjaldt flere programridgivere i
store kommuner enn i smi kommuner, noe som kan indikere en arbeidsdeling blant
programradgiverne snarere enn at kvalifisering for samfunnsdeltakelse er fravarende
i deltakernes introduksjonsprogram.

Sper vi programridgiverne i hvilken grad de opplever 4 lykkes med & forberede
deltakerne pa deltakelse i samfunnslivet, er det noen omrader de selv opplever at de
lykkes bedre med enn andre. En majoritet av programradgiverne opplever at de lykkes
i stor grad med 4 gi deltakerne innsike i spersmal som angér likestilling og kjennsrol-
ler, barn og barneoppdragelse. Mens i underkant av 40 prosent av programradgiverne
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opplever at introduksjonsprogrammet i stor grad gir deltakerne i deres kommune
innsike i foreliggende normer for barneoppdragelse, opplever i underkant av én av tre
programradgivere & lykkes i stor grad pa likestillingsfeltet. Nar det gjelder sporsmal som
star sentralt i den offentlige politiske debatten, er programradgiverne mindre positive.
Kun 8 prosent opplever at det kommunale introduksjonsprogrammet i stor grad gir
deltakerne innsikt i slike sporsmal. En viktig oppgave for introduksjonsprogrammet
er ogsd & gi deltakerne innsike i sosiale koder og omgangsformer, som kan gjore det
lettere & delta pa ulike arenaer i samfunnet. Opp mot 80 prosent av programridgiverne
mener at de i stor eller noen grad klarer 4 gi deltakerne innsikt i slike mer uformelle
koder for sosial omgang.

Viskal i kapittel 7, basert pa den kvalitative brukerundersokelsen, se at deltakere er
opptatt av aktiviteter og samver som foregar i deres fritid — nir de ikke er i introduk-
sjonsordningen. Det er fordi dette gir motivasjon og mestring, og fordi det bidrar til om
de blir kjent med majoritetsnordmenn de kan snakke norsk med, og som bidrar til at de
kjenner tilherighet i lokalsamfunnet. Nir samfunnsdeltakelse tematiseres av deltakere,
er det serlig fra denne vinkelen — som et sporsmal om venner og tilherighet. Hvorvidt
programridgivere arbeider for at deltakere skal bli kjent med majoritetsnordmenn
og del av nettverk med majoritetsnordmenn, var imidlertid ikke med i sporsmélene i
sporreundersokelsen som gikk til programradgivere.

Individuell tilrettelegging (for deltakere med begrenset utdanning)
Introduksjonsprogrammet skal tilpasses den enkeltes forutsetninger og behov. Tid-
ligere studier av introduksjonsordningen har avdekket at flere kommuner opplever
utfordringer med & mote dette kravet pa en tilfredsstillende méte (Djuve et al. 2014;
Ramboll 2007; Kavli et al. 2007).

Vi finner at kun 21 prosent av lederne kan si seg enige i at opplaringen i stor grad
er tilpasset den enkeltes faglige og yrkesmessige bakgrunn. 14 prosent er i stor grad
enige i at oppleringstilbudet er tilpasset deltakere med helseutfordringer, og én av tre
iat opplaringen er organisert slik at personer med omsorgsansvar kan delta. Ledere av
introduksjonsprogram i store kommuner opplever selv at de lykkes i storre grad med &
tilpasse programmet til deltakere med helseutfordringer, enn ledere i sma kommuner.

Individuelle planer er videre et viktig redskap i arbeidet med 4 gi deltakerne et
skreddersydd introduksjonsprogram. Denne planen skal utformes pa bakgrunn av en
kartlegging av deltakerens opplaringsbehov og av hvilke tiltak han eller hun kan nyt-
tiggjore segav (§ 6iintroduksjonsloven). Vi finner imidlertid at ikke alle kommunene
moter dette kravet. 80 prosent av lederne ved introduksjonsenhetene mener at over
75 prosent av deltakerne har en individuell plan. Dette gir 20 prosent av kommunene
som oppgir at under 75 prosent av deltakerne pé deres introduksjonsenhet mangler

en individuell plan, og felgelig ikke oppfyller § 6 i introduksjonsloven.
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80 prosent av programradgiverne mener at det ikke gir mer enn tre maneder etter
oppstart i programmet for deres deltakere fir en individuell plan. Dette gir 20 prosent
som rapporterer at det gir lenger enn tre maneder. Vi finner videre at 23 prosent av
programradgiverne er helt eller ganske enige i at det vanligvis ikke er noe reelt samar-
beid med deltakerne om de individuelle planene. Dette kan henge sammen med at ner
halvparten opplever at en grundig utarbeiding og revidering av individuelle planer vil
ta vekk tid fra mer presserende arbeidsoppgaver.

Imidlertid viser flere studier at de storste utfordringene knyttet til individuell til-
rettelegging oppstar overfor deltakere med svake forkunnskaper (Djuve et al. 2011).
Deltakere med lite eller ingen utdanning med seg fra opprinnelseslandet, har vesentlig
lavere overgang til videre utdanning og arbeid etter introduksjonsprogrammet enn
deltakere med hoyere utdanning (Blom & Enes 2015). Som vi kommer tilbake til
i kapittel 8 og 9, er dette fortsatt tilfelle. Det er dermed viktig 4 rette sokelyset mot
hvordan opplaringen — og organiseringen av denne — kan bli bedre. I bade survey- og
casestudien har vi derfor tematisert bredde i tiltaksviften som et sporsmal om 4 ha
opplegg som passer ogsa for deltakere med lite eller ingen utdanning.

Her vil vi forst og fremst ta utgangspunkt i de kvalitative intervjuene. Der tema-
tiseres denne utfordringen dels som et sporsmél om tid — hvor lenge ber deltakerne
vere i introduksjonsordningen, og dels som et sporsmal om alternativ og mer effektiv
organisering av det tilbudet de far mens de er i programmet.

Introduksjonsloven gir i utgangspunktet like mye tid — to ar — til alle som begynner
pa introduksjonslepet, uavhengig av hva slags utdannings- og yrkesbakgrunn de har.
Lovverket dpner for & forlenge perioden med ett &r nér serlige grunner taler for dette.
Slike serlige grunner oppgis & vere at ett ar ekstra kan sikre en overgang til videre
utdanning eller arbeid som ikke ville vaere mulig @ f til pa to ar. Det forutsettes med
andre ord at deltakeren eristand til 4 fi den nedvendige progresjonen i norsk ogandre
ferdigheter i lopet av det siste ekstra dret. I intervjuer med ledelse, programradgivere
og lerere snakkes det om denne muligheten knyttet til deltakere som har streket pa
en muntlig eller skriftlig norskpreve, og som man regner med at vil ha muligheter til
a bestd med noe ekstra opplering. Og den snakkes om knyttet til deltakere som enna
ikke har fatt ett bein innenfor i arbeidslivet, men som med litt ekstra tid og noe praksis
vil kunne oppna dette..

I tillegg tematiseres tid knyttet til deltakere med lite utdanning, men da er temaet
ikke forst og fremst muligheten til forlengelse til tre ar. Det som da stir sentralt, er
hvor mye tid deltakere som helt mangler utdanning fra opprinnelseslandet, skal ha i
introduksjonsordningen, og at det 4 gi deltakere et tilbud som kvalifiserer, ikke bare
forbereder for arbeid, stort sett ikke er mulig gitt de utdanningstilbud som finnes.

La oss forst se pa tid og muligheter for deltakere som mangler eller har svert lite
utdanning med seg fra opprinnelseslandet. Dette er deltakere som ikke bare skal lere
seg & snakke et nytt sprak, de skal ogsé alfabetiseres. De skal for forste gang lere seg
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d lese og skrive — og det skal de gjore pé et fremmed sprik. Det er i gruppesamtaler
og intervjuer enighet om at tilbudet til disse deltakerne gjennomgaende er for darlig.
Dette uttrykkes det til dels stor frustrasjon over. Frustrasjonen knyttes dels til tid, dels
til tilbudets innhold. Her er en lerer som til daglig underviser elever uten skolebak-
grunn fra hjemlandet:

Det sier seg selv at tidsrammene, vi har 20 timer i uka, tidsrammene pé to ir som

intro opererer med, er helt urealistiske. Det henger ikke pa greip i forhold til den

elevgruppa jeg har. Vikommer aldri til 4 klare dette pa to ir, og kanskje ikke pa fire

heller. S& tidsrammene er viktige. Mange av mine elever har ogsa et stort omsorgs-
ansvar. Mange av dem er alenemodre. Mange av dem har darlig helse (...) som gjor at
dette tar mye lengre tid. Og de har en livssituasjon (...) de har barn i hjemlandet
som grater og ringer  til mamma. I dag var det en som skulle lese for meg og som

ikke klarte (...) for hun klarte ikke & tenke (...) hun har to gutter i [nevner land]

som er 14 og 15 ir, og som er aleine og griter, og som bare vil til mamma, sd det er
klart leringsevnen (...), den blir redusert. Sd ja (...) det er store utfordringer med &
klare & na det mélet. (lerer)

Denne lereren er opptatt av tiden det tar 4 lere en uten utdanningsbakgrunn norsk.
Senere i gruppesamtalen viser hun imidlertid til at hun er usikker pa hvor lang tid dette
ma paregnes & ta. Hun har elever som har holdt pa i tre dr ogsa, uten at den forlengelsen
hjalp. De har fortsatt ikke kneke lesekoden.

Flere andre er i gruppesamtaler og intervjuer av den klare oppfatning at utfordringen
med deltakere med lite skolegang fra for ikke kan eller bor loses ved & gi dem mer tid.
Det hjelper i alle fall ikke & gi de svakeste deltakerne mer tid dersom det betyr mer av
det samme som de allerede har fatt i to 4r. Manglende resultater er forst og fremst et
sporsmél om undervisningsopplegg, ikke undervisningstid, og om deltakernes totalsi-
tuasjon. De er som den siterte lereren ovenfor opptatt av at nar manglende skoleerfaring
suppleres med stort omsorgsansvar, drlig helse og bekymringer for familiemedlemmer
som er igjen i opprinnelseslandet, blir forutsetningene ekstremt darlige. Og de er opptatt
av at dette ma hensynstas og hdndteres i de individuelle planene. Hovedutfordringen
er likevel undervisningstilbudet. Flere av deltakerne i gruppesamtaler og intervjuer
er opptatt av undervisningsmetoder og organisering av undervisningen for deltakere
med lite skolegang. Som vi har sett av resultater fra surveyundersokelsen, er deltakere
med lite utdanning de det er vanskeligst & finne praksis til. Resultatet er at de for ofte
blir sittende pa skolebenken gjennom hele introduksjonsperioden, noe de har lite
forutsetninger for 4 fi noe ut av. Her er en leder:

Tavleundervisning det funker darlig. Jeg fikk tarer i oynene da jeg snakket med
disse damene. Fem ar pa bakerste benk, og de hadde ikke forestitt noen ting. Da
ma vi tenke utafor boksen og finne pé andre ting, for  heve sjolfolelsen og trua
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pa at man er noe mer enn det man ikke far til pd skolebenken. Flere hadde store
helseutfordringer, sjansen for & komme videre i arbeid var liten. Da var det viktig
4 fi dem til 4 forstd at det ogsa var greit, og at de kunne gjore mye for & fi ungene
sine videre. (leder i introduksjonsordningen)

I caseckommunene er det, for & bete pa problemene med manglende praksis som del
av undervisningsopplegget, igangsatt alternative praksistilbud for deltakere med man-
glende skoleerfaring. De blir som regel ikke dyktige nok i norsk til at de vurderes som
aktuelle for ordinr sprak- eller arbeidspraksis. Derfor igangsettes praksistilbud i regi
av introduksjonsordningen. Dette kan vare tilbud om 4 arbeide pa en lokal kafé som
drives i regi av introduksjonsprogrammet, det kan vere tilbud om 4 jobbe tilknyttet
kantinelosninger, og i ¢én kommune har de opprettet «lunsjhjelpens, der deltakeren
er ute pa blant annet lererverelser og lager lunsj. Det gir spraktrening ved at man ma
lage mat, planlegge hva man skal lage, skaffe til veie de nedvendige varene og servere.
Felles for alle disse serskilte sprakpraksistilbudene er at de omtales som vellykket, ved
at de som deltar, er stolte av & mestre oppgavene de far.

Flere lerere peker pa at problemer med 4 né fram til deltakere med lite skolegang
fra for handler om at deltakerne mangler studieteknikk og aldri har opplevd & vare del
av en skolekultur, og at det derfor er et sporsmal om undervisningsmetoder. Dette gjor
at deltakere ofte ikke opplever mestring, noe som gir ut over motivasjonen. Her er det
ulike oppfatninger om hva som trengs for & bete pa dette, ogsa blant lerere innenfor
samme voksenopplaringstilbud. Enkelte vektlegger & skape motivasjon gjennom klare
rammer og restriksjoner: «Er de ti minutter for seine, s far de trekk [ilonn] en time.»
Andre vektlegger at «det er min oppgave  lage en si meningsfull dag at de kjenner at
dette har jeg bruk for der ute».

Spersmalet som ma loses, er hvordan man skaper et undervisningstilbud som opp-
leves relevant for den enkelte — ogsa nir forutsetningene for lering er begrenset. Her
pekes det gjerne pa «& ta med verden der ute inn i klasserommet >, noe som oppnas
gjennom rollespill, bruk av brettspill og annet som bidrar til & konkretisere, og/eller
ved fysisk & ta med elevene ut av klasserommet oglegge undervisningen til andre steder.
En lerer forteller for eksempel «at i dag har vi vart pa Jula og sammenliknet priser pa
tilbud». Hvilke undervisningsstrategier leerere benytter, synes dels & vare et spersmal
om individuelle tilnzerminger, kompetanse og ferdigheter, dels et sporsmal om de ram-
mebetingelsene undervisningen foregar innenfor — hvor stor frihet den enkelte leerer
har til 4 lage egne opplegg.

Ledere, programridgivere og lerere mener, gjennomgaende, at det ikke kan vare
en malsetting for alle som har lite skoleerfaring, 8 komme over i lonnet arbeid. Dette
gjelder sarlig i tilfeller hvor manglende skoleerfaring kombineres med relativt hoy
alder, helse- og omsorgsutfordringer eller kombinasjoner av dette. Da understrekes
betydningen av alternative ambisjoner, som at den det gjelder, i alle fall skal bli i stand



til 4 klare seg selv i samfunnet (for eksempel ved legebesok) og bli i stand til 4 folge
opp egne barn i barnehage og skole. Det argumenteres med at dette er et sporsmal om
mestring og om stolthet. I stedet for & vie oppmerksomhet til hva disse deltakerne ikke
mestrer, rettes oppmerksomheten da mot det de kan fa til. Her er en leder:

Det som var den storste suksessen med [nevner tiltak], det var at de damene her ble
mye mer stolte. Na moter de pa foreldremoter, de forstar mer det som blir sagt, og
de folger opp ungene sine pa en mye bedre mate. Det er tilbakemeldinger fra

bide skole, barnehage og andre. Og enkelte av dem er i jobb, faktisk.

Det er grunn til & papeke at de ledere, programradgivere og lerere her viser til som
eksempler, gjerne er kvinnelige deltakere. Det refereres kun unntaksvis til mannlige
deltakere som det ikke anses som realistisk 4 fa ut i arbeidslivet. Dette kan skyldes at
det rent faktisk er flest kvinner i denne kategorien. Men det kan ogsd ha sammenheng
med en kjonnsforskjell i hvem man faktisk vurderer som aktuell for lonnsarbeid.

A lage et tilbud tilpasset dem som ikke har utdanning, eller svert lite av dette, snak-
kes altsa om som et spersmal om introduksjonstid (om mer tid). Men det snakkes i
storre grad om som et sporsmal om alternative undervisningsopplegg og om behovet
for & knytte undervisning tettere opp til praksis.

Fulltidsprogram
Introduksjonsprogrammet skal vare helarlig og pa fulltid. Ifelge rundskriv G-01-2016
defineres fulltidsprogram som 30-37,5 timer per uke. Noe av bakgrunnen for beslut-
ningen om 4 etablere et fulltidsprogram var at integreringsarbeidet lenge hadde vert
svert lite intensivt. I et system der deltakerne forst skulle lere norsk — gjerne bare noen
timer hver uke — for de kunne sette i gang med mer arbeidsrettede tiltak — tok dermed
oppleringen svert lang tid og skapte bekymring for at nykommere ville sosialiseres
inn i velferdsavhengighet heller enn 4 kvalifiseres til 4 bli okonomisk selvforsergede.
Ifolge sporreundersokelsen blant lederne for introduksjonsprogrammet mener
80 prosent at de leverer et heldagsprogram til over 75 prosent av deltakerne. 86 prosent
rapporterer at over 75 prosent far tilbud om helarsprogram. Det er med andre ord over
20 prosent av kommunene som ikke tilfredsstiller kravet om a tilby heldagstilbud til
deltakerne, og over 15 prosent som ikke meter kravet om at introduksjonsprogrammet
skal vare helarlig. Kommuner med lav bosetting opplever i storre grad 4 mete disse kra-
vene enn kommuner med hoy bosetting. Mens over 80 prosent av lederne i kommuner
som bosetter ferre enn 15 flykeninger, mener at over 75 prosent av deltakerne har tilbud
om heldagsprogram, og 87 prosent i disse kommunene mener at over 75 prosent har
helarsprogram, gjelder dette for henholdsvis 66 og 77 prosent av lederne i kommuner
som bosetter over 50 flyktninger. Samtidig er det eksempler pa at noen far ferre enn
30-37,5 timer med ukentlig program.
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Programradgiverne trekker fram to hovedforklaringer: Den forste er manglende til-
gang pa relevante tiltak som sprikpraksis (43 prosent) og arbeidspraksis (en tredjedel).
Den andre er deltakeres fysiske og psykiske helseproblemer (36 prosent). Svarene til
programradgiverne gjenspeiler svakheter i tiltaksviften, men vel sa framtredende er
altsd henvisninger til deltakernes egne tilpasningsbehov.

I likhet med hva som er dokumentert i tidligere studier av introduksjonsprogram-
met, framstir det for noen som bade krevende og kostbart a etablere et fullgodt tilbud
i skolens ferier. I noen tilfeller blir losningen & samle alle deltakere pé tvers av nivaet
de er pa i sprakundervisningen og s sette inn pensjonerte lererkrefter, frivillige eller
programradgivere i undervisningsopplegg. Det fortelles om vellykkede opplegg, men
ogsd om mye som ikke har fungert sd bra. Her er en programradgiver:

De skal pa helarlig kurs i vinterferien og hestferien og (...) fem uker om sommeren
nér skolen er stengt. Det sliter vi jo med. Det er ikke ansvarsfordelt, og det er ikke
den oppgaven de ansatte [ programradgiverne] foler seg komfortable med heller i
stor grad. Det kommer oppa alt annet, og det er gjerne hastverk, og vi mé finne pa
noc ogja(...) det er en stor oppgave nir det er sa mange deltakere. (programradgiver)

I kommunen som er ledet og arbeider basert pad enhetsmodellen, har de lost utfor-
dringen med 4 ha et helhetlig tilbud ved at det er inngatt seravtaler med lerere som
underviser. De underviser i 45 uker i aret, mot 38 uker vanligvis. P4 den méten gir de
et helarlig tilbud ved hjelp av egne laererkrefter og slipper & finne pd temaer & under-
vise i — i feriene — og 4 finne folk som kan gjore dette. I enkelte av casekommunene er
det ogsa lerere som beskriver at man i voksenoppleringen, for & oppfylle kravene om
heldagstilbud, gir tilbud deler av undervisningsdagene der deltakere samles pa tvers av
nivder i norskferdigheter. Dette er, framholdes det, «en kjempeutfordring» for lerere
som da skal undervise elever pd ulike nivaer samtidig. Flere leerere papeker ogsd at det
& ha klasseromsundervisning en hel dag er for lenge for enkelte, serlig for dem som er
paspor 1. Det vil si de som har minst utdanning fra fer. Det etterlyses mer kombinerte
opplegg med utdanning knyttet til arbeidspraksis. Dette skal vi komme tilbake til.

Oppsummering

o Lovverket setter strenge krav til programmets intensitet og omfang, men stiller
ikke de samme strenge kravene til innholdet. Her skal det legges til at dette er et
omrade som er vanskelig 4 regulere, all den tid programmet ogs skal vare indivi-
duelt tilpasset. En slik tilpasning krever rom for individuelle oglokale tilpasninger.
Samtidig er det viktig & notere at det neppe er noe én-til-én-forhold mellom antall
timer opplaring og deltakernes leringskurver. Resultatene av integreringsinnsatsen
pavirkes av tiltakenes kvalitet og egnethet for den enkelte. En viktig forutsetning
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for slik kvalitet er at bredden i tiltaksviften er stor nok til at deltakere med ulike
behov kan fa et tilpasset program.

Lederne i introduksjonsprogram oppgir i surveyundersekelsen storst vanskelighe-
ter med 4 finne arbeidsrettede tiltak tilpasset deltakere med lite utdanning. Nér vi
spor ledere i introduksjonsprogrammet om de samlet sett opplever 4 ha god tilgang
pa arbeidsrettede tiltak, svarer omkring 70 prosent at det har de i stor eller noen
grad — i alle fall nar det gjelder deltakere med hoy eller middels utdanning. Nar
det gjelder de med lite utdanning fra for, mener 60 prosent at de i liten eller ingen
grad har god tilgang pa arbeidsrettede tiltak.

Det er — som forventet — noen flere ledere som mener at de ulike arbeidsrettede
tiltakene er godt egnet for deltakere pa spor 2 og 3 enn pa spor 1. Det er likevel
langt mer slaende hvor stort gap det er mellom hvor mange som mener at de ulike
arbeidsrettede tiltakene er godt egnet for deltakerne, og hvor fi ledere som rappor-
terer at de aktuelle tiltakene er tilgjengelige i kommunens tiltaksvifte.

For at arbeidspraksis skal realiseres, ma det skaffes til veie virksomheter som er vil-
lige til & ta inn deltakere. Det er imidlertid svert f& kommuner — bare 15 prosent

— som har truffet vedtak om at kommunen ska/ stille praksisplasser til radighet for
deltakere i introduksjonsprogrammet. Her er det dessuten en svak nedgang siden
2007, da 22 prosent av bosettingskommunene hadde gjort et slikt (administrativt
eller politisk) vedtak. Ifelge lederne av introduksjonsprogrammet i kommunene
tilbyr private arbeidsgivere arbeidspraksis i storre grad enn offentlige arbeidsgivere,
men er noe mindre aktive med 4 tilby sprakpraksisplasser.

I de kvalitative intervjuene understrekes det, pa tvers av casckommuner, hvor viktig
deter at de som jobber med & fa folk ut i praksis, har et nettverk i lokale virksomheter.
Slik er det bade i store og sma kommuner. Ogslike nettverk og kontakter er gjerne
knyttet til enkeltmedarbeidere. Nettverk etablert og opprettholdt av enkeltmed-
arbeidere er sarbare for utskiftning i staben. Fi kommuner har eksplisitte vedtak
som palegger kommunale virksomheter 4 ta inn deltakere i praksis (15 prosent).

Ogsa behovet for opplaringslep som kan gi formell kvalifisering, understrekes. I
en av casckommunene er det etablert forsek med et opplegg som kan gi deltakere
fagbrev ilopet av maksimalt fire ar, pi en mate som sikrer tilgang ogsa for dem som
mangler formell grunnutdanning og bestatte norskkurs, men som scorer hoyt pa
motivasjon og egnethet. Utdanningslopet kombinerer praksis og undervisning fra
dag én. Erfaringene med forsekene er gode, men spersmélet er om slike alternative
utdanningslep i sterre grad kan tilbys som en del av etablert virksomhet.
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3.5 Er det sammenheng mellom lokal organisering og
det tilbudet deltakerne far?

Til nd har vi tematisert ulike méter 4 organisere introduksjonsarbeidet pa i kommunene.
Vi finner variasjon bide i hvordan kommunene velger 4 forankre arbeidet, hvilke aktorer

som trekkes inn i samarbeid, i graden av politisk oppmerksomhet som gis bosetting og

introduksjon, og i de ansattes arbeidsbetingelser. Vi har ogsé sett at det er forskjeller

i bredden av arbeids-, utdanningsrettede og samfunnsrettede tiltak som tilbys intro-
duksjonsdeltakere. Den kommunale variasjonen vi beskriver, kan til dels tolkes som

justeringer etter ulike kommunale virkeligheter. Kommunenes frihet til & innrette inn-
satsen overfor flykeninger slik de selv vurderer mest hensiktsmessig, er avgjorende for

dkunne tilpasse tilbudet til lokale behov og skreddersy opplegg til gruppa av deltakere

kommunen star overfor. Lokale behov for arbeidskraft, kjennetegn ved deltakerne og

tilgangen pa potensielle stottespillere i lokalsamfunnet er alle forhold som vil variere

mellom kommuner, og som tilbudene mé ta utgangspunkt i. Kjennetegn ved den lokale

konteksten er imidlertid ingen uttemmende forklaring pa at organisering av og tilbud

om introduksjonstiltak varierer sipass mellom kommunene. Det vi skal konsentrere oss

om i det folgende, er imidlertid ikke &rsaker til forskjeller i organisering. Vi vil snarere

drofte potensielle implikasjoner organiseringen har for tilbudet som meoter deltakerne.
Vi har i surveyundersokelsen til ledere i introduksjonsprogram spersmal om orga-
nisering av introduksjonsarbeidet i eller utenfor NAV, om introduksjonsarbeidet er
forankret politisk i en kommunal handlingsplan for integrering, om lederes opplevelse

av okonomisk handlefrihet i introduksjonsarbeidet samt forhold som pavirker ansat-
tes arbeidsforhold. Vi har ogsé surveydata om kommunens erfaring med bosetting av
flykeninger (hvor mange de har bosatt gjennomsnittlig de siste drene) og kommunens

storrelse. Oppsummert ser dette ut som i tabell 3.9.

En viktig forutsetning i det nasjonale lovverket er at deltakere skal ha et individuelt
tilpasset program. Programradgivernes mulighet til & sy sammen et introduksjonslep
tilpasset deltakeres forutsetninger og behov mé antas 4 vare betinget av bredden i
tiltak som tilbys lokalt. Vi har for eksempel, basert p casestudien, sett at bade ledere,
programradgivere og lerere i norsk og samfunnskunnskap er opptatt av utfordringer
med 4 fa il godt tilpassede tilbud til deltakere med lite eller ingen utdanning, og at
disse utfordringene har sammenheng med at de mangler tiltak tilpasset disse deltakerne

— noe det i enkelte av disse kommunene er gjort et nybrottsarbeid for & bete pa. Vi
har i kapittel 3.2 skilt blant annet mellom utdanningsrettede og arbeidsrettede tiltak.
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Tabell 3.9 Kommunenes organisering av introduksjonsarbeidet og kjennetegn ved kommunene
2015/2016. Kilde: Leder av introduksjonsprogram (N = 208) og programradgivere (N = 403).

Organisatorisk forankring

NAV 41 %
Flyktningenhet 34 %
VO 10 %

Politisk forankring

(Kommunal handlingsplan for integrering av flyktninger) 36 %

@konomisk handlefrihet

(i stor grad) 16 %
Ansattes arbeidsforhold*

Hvor mange deltakere i intro har du vanligvis ansvar for? 56 %
(Over 20)

Andre avlaster meg med spesialiserte oppgaver innenfor programmet?

(Nei) 38 %
@vre grense for hvor mange deltakere programradgiver kan ha oppfelgingsansvar for? 18 %
Leder har resultatansvar 63 %

Erfaring med bosetting (arlig gj.sn tre siste ar)

Faerre enn 15 flyktninger 44 %
Mellom 15 og 50 flyktninger 38 %
Over 50 flyktninger 17 %
Kommunestorrelse

Sma kommuner (under 5000 innbyggere) 34 %
Mellomstore kommuner (mellom 5000 og 20 000 innbyggere) 38 %
Store kommuner (over 20 000 innbyggere) 28 %

* Fra sporreskjema til programradgivere, N=403.

I det folgende skal vi undersoke hvordan bredden i utdanningsrettede, arbeidsrettede
og samfunnsrettede tiltak varierer med kjennetegn ved kommunenes organisering av
tilbudet — det vil si med politisk forankring, lederes opplevelse av ekonomisk handlefri-
het, organisering i eller utenfor NAV og de ansattes arbeidsbetingelser. Vivil ogsé se pa
bredden i kommunenes integreringsinnsats i lys av hvor mange personer de har bosatt
de siste tre arene. Bredden i utdanningsrettede tiltak er mélt gjennom en indeks som
gar fra 0 til 5, der 0 betyr at lederen av introduksjonsprogrammet har svart at felgende
tiltak brukes i liten eller ingen grad: grunnskolefag, grunnskole, fag i videregende
skole, realkompetansevurdering og godkjenning av utenlandsk utdanning. En skir pa
5 viser til kommuner som tilbyr samtlige av disse tiltakene i noen eller stor grad. Bred-
den i arbeidsrettede tiltak er milt gjennom en indeks som gar fra 0 til 6, der en 0-skar
identifiserer kommuner der lederen av introduksjonsprogrammet opplever at folgende
tiltak er lite eller ikke tilgjengelige: arbeidspraksis, AMO-kurs, AMO-kurs tilrettelagt
for deltakere med svake norskferdigheter, yrkesrettet norskopplering, yrkesopplering
som skal lede fram til kompetanse pé niva med videregaende skole for deltakere med
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svake norskferdigheter og yrkesproving. Hoyeste skir — 6 — identifiserer kommuner
der leder for introduksjonsprogrammet oppgir at alle de arbeidsrettede tiltakene er
tilgjengelige. Bredden i tiltakene som skal kvalifisere for samfunnsdeltakelse, er méle
gjennom en indeks som gar fra 0 til 5, hvor en skir pa 5 tilsvarer at leder har oppgitt
at programmet, per i dag, har samtlige av folgende tilbud: fysisk aktivitet, foreldrevei-
ledning, kulturaktiviteter, helserelaterte tilbud samt veiledning i rettigheter og plikter
som leietaker.

Vi finner at en gjennomsnittlig kommune har tre utdanningsrettede tiltak som
brukes i stor eller noen grad, mellom ett og to arbeidsrettede tiltak som er svert eller
ganske lett tilgjengelige, og i overkant av tre samfunnsrettede tiltak. Vi skal nd under-
soke i hvilken grad og pé hvilken méte bredden i kommunenes tiltaksvifte er relatert
til kommunenes bosettingsvolum og til introduksjonsprogrammets organisatoriske
og politiske forankring, skonomiske handlefrihet og de ansattes arbeidsbetingelser.

Bosettingsvolum

I Norge bosettes flyktninger over hele landet. Dette inneberer at av de 375 kommu-
nene som bosatte flyktninger mellom 2013 og 2015, tok nermere halvparten av dem
imot farre enn 15. Bare 17 prosent av kommunene tok imot flere enn 100 i lopet av
denne trearsperioden. Dette betyr i praksis at 75 prosent av flyktningene ble bosatt av
8 prosent av kommunene. Det ville vare underlig om ikke bosettingsvolum la noen
foringer pa innholdet i integreringsarbeidet. Tidligere studier har for eksempel peke
pa mulige stordriftsfordeler ved okende bosetting.” Flere deltakere kan for eksempel
gjore det enklere & sette sammen grupper etter deltakernes forutsetninger.

I en evaluering av tilskudd til opplering i norsk og samfunnskunnskap finner Ram-
bell (2007) at det er noen omrider hvor smi kommuner ser ut til 4 gjore det bedre.
Deres funn indikerer blant annet at det er de storste og de minste kommunene som i stor
grad opplever a kunne tilpasse oppleringen til deltakernes individuelle forutsetninger
(s. 62). Forfatterne mener en mulig arsak til dette monsteret er at i grupper med fa
deltakere kommer lererne tettere pa den enkelte og lettere kan tilpasse undervisnin-
gen til den enkeltes faglige bakgrunn. I store kommuner vil storre grupper apne for
muligheter for a spesialisere undervisningen.

Kommuner som bosetter flere flyktninger, har gjennomgéende tilgang p en storre
bredde av utdannings-, arbeids- og samfunnsrettede tiltak enn kommuner som bosetter
fi. Kommuner med lavt bosettingsvolum bruker i snitt 2,4 utdanningsrettede tiltak
i stor eller noen grad, i kontrast til kommuner med et relativt hoyt bosettingsvolum
som i snitt bruker 3,4 tiltak. Nér det gjelder arbeidsrettede tiltak, opplever ledere i
kommuner som har bosatt mer enn 50 flyktninger, i snitt 4 ha svert eller ganske god

2 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/meld.-st.-30-20152016/id2499847 /sec3
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tilgang pa i overkant av to tiltak, mens ledere i kommuner som har bosatt ferre enn 15,
oppgir gjennomsnittlig & ha god tilgang pa 1,4 tiltak. Nar det gjelder tiltak som skal
kvalifisere for samfunnsdeltakelse, tilbyr kommuner med hoyere bosettingsvolum et
bredere spekter av tiltak enn kommuner med lavere bosettingsvolum. Bredden i den
utdannings-, arbeids- og samfunnsrettede tiltaksviften oker ogsa i takt med kommune-
storrelse.

Kommunestorrelse og gjennomsnittlig antall bosatte de siste tre drene er hoyt kor-
relert. Ogdet er igjen verdt & nevne at vi her ikke har kontrollert for andre kjennetegn
ved organiseringen eller tatt hoyde for forskjellene i kommunale rammebetingelser.

Tabell 3.10 Bredden i tiltaksviftene etter bosettingsvolum. Kilde: Leder av introduksjonspro-
gram. (N = 205).

Utdanningsrettet Arbeidsrettet Samfunnsrettet
tiltaksvifte (0-5) tiltaksvifte (0-6) tiltaksvifte (0-5)
Gjennomsnitt: 3 Gjennomsnitt: 1,7 Gjennomsnitt: 3,3
Faerre enn 15 bosatte 2,4* 1,4* 3%
Mellom 15 og 50 33+ 1,7% 3,6*
bosatte
Over 50 bosatte 3,4*% 2,2% 3,7*

Bosettingsvolumet samvarierer ogsi tydelig med kommunens tilbud av yrkesrettet
norskopplering (tabell 3.11). Mens over 60 prosent av lederne i kommuner som i snitt
bosetter over 50 flyktninger arlig, tilbyr yrkesrettet norskopplaring i helse og omsorg
og i barnehage/SFO, gjelder dette for henholdsvis 33 0g 29 prosent av lederne i kom-

muner med lav bosetting.

Tabell 3.11 Andel som svarer at det tilbys yrkesrettet norskopplaering i spesifikke bransjer — etter
antall bosatte. Kilde: Leder av introduksjonsprogram. (N = 205.)

Feerre enn 15 Mellom 15 og 50 50 +
Helse og omsorg 33 % 44 % 63 %
Barnehage/SFO 29 % 27 % 63 %
Varehandel 24 % 23 % 57 %
Hotell og restaurant 11 % 12 % 43 %
Renhold 21 % 33 % 54 %
N 89 73 35
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Politisk forankring av introduksjonsarbeidet

Tidligere evalueringer har foreslatt politisk forankring og okonomisk handlefrihet pa
ledernivd som mulige suksessfaktorer i introduksjonsarbeidet (Hansen 2006). Eksis-
tensen av en kommunal handlingsplan for introduksjonsarbeidet er en indikator pa
at arbeidet som foregir pa feltet, er politisk forankret.

Introduksjonsledere i kommuner der integreringsarbeidet er politisk forankret
gjennom en kommunal plan for integreringsarbeid, oppgir & ha et noe bredere spek-
ter av utdanningsrettede tiltak 4 velge mellom enn introduksjonsledere i kommuner
uten en slik politisk forankring. Disse forskjellene holder seg nar vi kontrollerer for
kommunestorrelse. Et ensidig sokelys pa bredden i tiltaksviftene kan skjule relevante
forskjeller mellom kommunene. Kommuner kjennetegnet av god politisk forankring
av integreringsarbeidet oppgir for eksempel 4 gi en sterre andel av deltakerne tilbud
om spréakpraksis. Politisk forankring er her mélt etter hvorvidt kommunale politikere
etterspor rapportering om resultater fra voksenopplaringen. Ledere i kommuner kjen-
netegnet av god politisk forankring av integreringsarbeidet oppgir ogsa & ha noe bedre
tilgang pa blant annet arbeidspraksis og yrkesrettet norsk enn kommuner kjennetegnet
av lav politisk forankring. De nevnte sammenhengene er imidlertid ikke signifikante
nér vi kontrollerer for kommunestorrelse. Dette kan til dels skyldes lav N. Sammenhen-
gen mellom politisk forankring og tilgang pé arbeiderettede tiltak er mer uklar. Mens
introduksjonsenheter med god politisk forankring har en noe bredere arbeidsrettet
tiltaksvifte i mellomstore kommuner, er sammenhengen motsatt i store kommuner.
Den samfunnsrettede tiltaksviften er bredere i kommuner med god politisk forankring.

Tabell 3.12 Bredden i tiltaksviftene etter politisk forankring. Kilde: Leder av introduksjonspro-
gram. (N = 205).

Utdanningsrettet (0-5) Arbeidsrettet (0-6) Samfunnsrettet (0-5)

Gjennomsnitt: 3 Gjennomsnitt: 1,7 Gjennomsnitt: 3,3

Politisk forankring Politisk forankring Politisk forankring

Ja Nei Ja Nei Ja Nei

Sma kommuner 3,1* 2,1* 1.4 1.4 3,3* 2,5%

Mellomstore 3,4 3% 1,9% 1.4% 3,0% 3,5+
kommuner

Store kommuner 3,5% 3,3* 1,9* 2,3* 4,1% 3,2%

*signifikant pa 5-prosentsniva

Okonomisk handlefrihet i introduksjonsarbeidet

Vikan anta atledere som oppgir at de har mulighet til 4 kjope eksterne tjenester, trolig

har et storre okonomisk handlingsrom enn ledere som ikke opplever 4 ha denne mulig-
heten. @konomisk handlefrihet er malt etter hvordan ledere av introduksjonsprogram

har svart pa spersmalet: I hvilken grad har du ekonomisk handlefrihet til 4 henholdsvis
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«kjope eksterne tjenester i forbindelse med gjennomfering av introduksjonsprogram »
og «bruke egne ansatte til & organisere kvalifiseringstiltak for programdeltakere>?
Svaralternativene er om man har dette i stor grad, noen grad, liten grad eller ingen
grad. Om lag 16 prosent av lederne mener at de i stor grad har mulighet til 4 kjope
cksterne tjenester. Til sammenlikning gjaldt dette én av fire mellomledere i 2007. Med
andre ord er det farre av lederne som opplever gkonomisk handlefrihet i dag enn for
ti ar siden. Lederne av introduksjonsprogram i kommuner med lav bosetting opplever
signifikant storre okonomisk handlefrihet enn ledere i kommuner med hoy bosetting
(69 vs. 38 prosent — stor eller noen grad).

Vi finner at hoy okonomisk handlefrihet varierer med bredde i tilbudet. Forskjellene
her er ikke store, men kommuner med lav okonomisk handlefrihet oppgir at de har
god tilgang pa feerre arbeidsrettede, utdanningsrettede og samfunnsrettede tiltak enn
kommuner med hoyere okonomisk handlefrihet. Leders okonomiske handlefrihet kan
ha sammenheng med kommunens helhetlige okonomiske situasjon, men det er ogsa
tenkelig at opplevd okonomisk handlefrihet henger ssammen med méiten kommunen
har valgt a disponere de statlige midlene pa, og felgelig hvor stor handlefrihet leder for
introduksjonsprogrammet er gitt innenfor rammene av det statlige tilskuddet.

Tabell 3.13 Bredden i tiltaksviftene etter skonomisk handlefrihet. Kilde: Leder av introduk-
sjonsprogram. (N = 205).

Utdanningsrettet (0-5) Arbeidsrettet (0-6) Samfunnsrettet (0-5)
Gjennomsnitt: 3 Gjennomsnitt: 1,7 Gjennomsnitt: 3,3
@konomisk handlefrihet @konomisk handlefrihet @konomisk handlefrihet
Ja Nei Ja Nei Ja Nei
Sma kommuner 2,5% 2,2* 1,3*% 1,6% 3* 2,2%
Mellomstore 3,2 3% 1,7 1,2% 3,7+ 3,3+
kommuner
Store kommuner 3,7* 3,2* 2,5% 1,8*% 4% 3,3*%

*signifikant pa 5-prosentsniva

En storre andel av lederne i introduksjonsprogram med god ekonomi rapporterer at
de har svart eller ganske god tilgang pa arbeidspraksis for deltakerne, enn ledere som
opplever & ha mindre skonomisk handlefrihet.

Organisering i eller utenfor NAV

Konsekvensene av introduksjonsinnsatsens organisatoriske forankring har fatt betyde-
lig oppmerksomhet. Det er imidlertid lite konsensus i forskningen om organisatorisk
forankring har noen betydning for kvaliteten av program eller ikke. En studie fra NIBR
analyserer betydningen av organisering av introduksjonstilbudet innenfor og utenfor
NAV for maloppnaelsen (Tronstad 2015). Det var her ikke mulig & pavise noen klare
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sammenhenger mellom organisering i og utenfor NAV og deltakernes resultater. En
studie gjennomfort av Riksrevisjonen fant imidlertid at samarbeidsformen med NAV
var av betydning for hvilke arbeidsrettede tiltak som ble benyttet i introduksjonspro-
grammet. OgIdeas2Evidence mener i en evalueringav introduksjonsprogrammet i fem
storbyer 4 finne belegg for at tverrfaglig samarbeid mellom introduksjonssentret og
NAYV bidrar til en mer effektiv ressursutnyttelse i programmene, og potensielt styrket
kvalitet i programmet (2014: 96). Sistnevnte undersokelse baserer seg p kvalitative
intervjuer med et mindre antall informanter ved introduksjonsenhetene i de fem
storbyene. Hvorvidt dette funnet kan generaliseres til andre kommuner, og andre
introduksjonsenheter, er usikkert.

Vi finner at introduksjonsledere i program lokalisert i NAV opplever 4 ha bedre
tilgang pa arbeidsrettede tiltak enn introduksjonsprogram plassert utenfor NAV. Blant
ledere av introduksjonsprogram lagt til NAV oppgir 72 prosent at arbeidspraksis er
lett tilgjengelig, mot 56 prosent av lederne av introduksjonsprogram organisert uten-
for NAV. Og mens 41 prosent av lederne av introduksjonssentre lagt til NAV oppgir
at tilgangen pd AMO-kurs er svart eller ganske god, gjelder dette for 17 prosent av
lederne pa introduksjonssentre lagt til voksenoppleringen eller flyktningtjenesten.
Disse forskjellene er statistisk signifikante.

Bredden i den utdanningsrettede tiltaksviften viser seg imidlertid & vare smalere i
introduksjonssentre lagt til NAV enn introduksjonssentre lagt utenfor NAV. Forskjel-
lene her er ikke store, men statistisk signifikante. Det samme monsteret finner vi i bruk
av tiltak som skal kvalifisere for samfunnsdeltakelse. Her er bredden i tiltaksviften
storre i kommuner som har lagt integreringsarbeidet utenfor NAV, enn i kommuner
hvor introduksjonsprogrammet er lokalisert i NAV.

Tabell 3.14 Bredden i tiltaksviftene etter organisering innenfor og utenfor NAV. Kilde: Leder
av introduksjonsprogram. (N = 205).

Utdanningsrettet (0-5) Arbeidsrettet (0-6) Samfunnsrettet (0-5)
Gjennomsnitt: 3 Gjennomsnitt: 1,7 Gjennomsnitt: 3,3
Innenfor Utenfor Innenfor Utenfor Innenfor Utenfor
NAV NAV NAV NAV NAV NAV
Sma kommuner 1,7* 2,7* 1,7* 1,3* 2% 3*
Mellomstore 2,9% 33+ 2% 13% 3,5+ 3,7+
kommuner
Store kommuner 3,2* 3,5% 2,4* 1,9* 3,1% 4,2*

*signifikant pa 5-prosentsniva

Men i hvilken grad pavirker forhold som hvorvidt introduksjonsprogrammet er lagt inn
under NAV, graden av politisk forankring eller ckonomisk handlingsrom det faktiske
tilbudet som moter deltakerne? I registerdataene over deltakerne har vi informasjon
om hvem som har deltatt pa henholdsvis arbeidspraksis, sprikpraksis og grunnskole i
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lopet av programperioden. Hvorvidt introduksjonsarbeidet er lagt til NAV synes & ha
liten betydning for deltakernes sannsynlighet for & ha hatt et praksisopphold i lopet
av programperioden eller & ha hatt grunnskole som del av programmet. Deltakere i
kommuner med en egen handlingsplan for integrering av flyktninger har 30 prosent
hoyere sannsynlighet for 4 ha hatt et praksisopphold i lopet av programmet, sammen-
lignet med deltakere i kommuner hvor en slik handlingsplan ikke foreligger. Her har
vi kontrollert for kjonn, om den enkelte er spor 1-deltaker, kommunens sentralitet og
andel arbeidsledige i kommunen. Deltakere pa introduksjonsprogrammer hvor ledere
opplever & ha okonomisk handlingsrom har opp mot fire ganger s stor sannsynlighet
for & ha deltatt pa arbeidspraksis enn deltakere i kommuner med mindre okonomisk
handlingsrom, og 70 prosent storre sannsynlighet for a ha deltatt pé sprikpraksis om
vi holder kjonn, spor, kommunens sentralitet og ledighet konstant.

Tabell 3.15 Deltakelse i arbeidspraksis, sprakpraksis og grunnskole blant deltakere i introduk-
sjonsprogram med oppstart i 2011. Binaer logistisk regresjon.

Arbeidspraksis Sprakpraksis Grunnskole

Odds Odds Odds

Ratio Sig. Ratio Sig. Ratio Sig.
Kjennetegn ved organiseringen
Innenfor NAV 1.07 .52 1.22 18 .85 .09
Politisk forankring 1.3* .00 1.26* .00 1.2 .06
@konomisk handlingsrom 3.6* .00 1.7* .00 1.2* .04
Kontrollvariabler
Kvinnelig deltaker .78* .00 1.08 31 .68* .00
Spor 1 deltaker .69* .00 .83 .23 1.1 317
Sentral kommune 1.15% .10 7* .00 0.76* .00
Prosent ledige i kommunen 1 .95 7 12 1.07 .26
Konstantledd .35 .00 1.3 .081 A1 .027

*signifikant pa 5-prosentsniva

Lederansvar og regulering av programradgivernes arbeidsmengde

En dansk evaluering av introduksjonsordningen fant at lederforankring hadde en
positiv sammenheng med deltakernes overgang til arbeid (Hansen et al. 2006). I det
felgende vil vi se pa hvorvidt lederforankring, mélt etter om leder for introduksjons-
programmet har resultatansvar, har betydning for bredden i den utdanningsrettede og
arbeidsrettede tiltaksviften. Videre undersoker vi om kommuner hvor ledere oppgir at
det er etablert en ovre grense for hvor mange deltakere programridgivere har ansvar for,
har bedre tilgang til og i sterre grad benytter et bredt speker av tiltak, enn kommuner
hvor en slik grense ikke er etablert.
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Her benytter vi oss av den samme indeksen, beskrevet ovenfor, som gar fra 0 til 5 etter
bruk av utdanningsrettede tiltak og for bredden i bruk av samfunnsrettede tiltak, og
fra 0 til 6 etter tilgangen pa arbeidsrettede tiltak. Man kunne forvente at sterk leder-
forankring gir sterre oppmerksomhet rundt integreringsarbeidet og folgelig bedre

tilgang pa tiltak for deltakerne. Men i vire data finner vi i liten grad stette for denne

hypotesen. Forskjellen i bredden i tiltaksviftene i kommuner der leder har resultatan-
svar, sammenliknet med kommuner der leder ikke har et slikt ansvar, er liten og peker
til dels i ulike retninger. I mellomstore og store kommuner er den samfunnsrettede

tiltaksviften bredere der leder har resultatansvar. Sammenhengen gir motsatt i sma

kommuner, hvor introduksjonsprogram med ledere med resultatansvar har en noe

smalere samfunnsrettet tiltaksvifte. Ser vi pd den utdanningsrettede tiltaksviften,
er den noe bredere i kommuner hvor leder har resultatansvar, med unntak av i mel-
lomstore kommuner, hvor sammenhengen gir motsatt vei. Sammenhengen mellom

lederansvar og den arbeidsrettede tiltaksviften er kun signifikant for store kommuner,
hvor introduksjonsprogram hvor leder ikke har resultatansvar, har storre tilgang pa

arbeidsrettede tiltak. Kommuner som har innfort begrensninger pa programréadgiveres

arbeidsbelastning i form av en @vre grense for hvor mange deltakere de kan ha ansvar
for, har en bredere tiltaksvifte enn kommuner hvor slike begrensninger ikke er imple-
mentert. Det er kun 35 av kommunene som har innfert en slik ovre grense, og det gir

folgelig liten mening & bryte ned disse resultatene etter kommunestorrelse.

Tabell 3.16 Bredden i tiltaksviftene etter lederansvar. Kilde: Leder av introduksjonsprogram.
(N = 205).

Utdanningsrettet (0-5) Arbeidsrettet (0-6) Samfunnsrettet (0-5)
Gjennomsnitt: 3 Gjennomsnitt: 1,7 Gjennomsnitt: 3,3
Leder har resultatansvar Leder har resultatansvar Leder har resultatansvar
Ja Nei Ja Nei Ja Nei
Sma kommuner 1,9* 2,8* 1,4 1,4 2,6* 2,8*
Mellomstore 3* 3,4% 1,6 1,5 3,7% 3,5%
kommuner
Store kommuner 3,4* 3,2* 2* 2,5* 3,7* 3,3*

*signifikant pa 5-prosentsniva
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Oppsummering

Kommuner som bosetter flere flyktninger, har gjennomgéende tilgang pé en storre
bredde av utdannings-, arbeids- og samfunnsrettede tiltak enn kommuner som
bosetter fi. Imidlertid opplever lederne av introduksjonsprogram i kommuner med
lav bosetting en signifikant storre ekonomisk handlefrihet enn ledere i kommuner
med hoy bosetting (69 vs. 38 prosent — stor eller noen grad).

Introduksjonsledere i kommuner der integreringsarbeidet er politisk forankret gjen-
nom en kommunal plan for integreringsarbeid, oppgir & ha et noe bredere spekter av
utdanningsrettede tiltak & velge mellom enn introduksjonsledere i kommuner uten
en slik politisk forankring. Sammenhengen mellom politisk forankring og tilgang
pa arbeiderettede tiltak er imidlertid mer uklar. Mens introduksjonsenheter med
god politisk forankring har en noe bredere arbeidsrettet tiltaksvifte i mellomstore
kommuner, er sammenhengen motsatt i store kommuner. Den samfunnsrettede
tiltaksviften er bredere i kommuner med god politisk forankring.

Vi finner at hoy ekonomisk handlefrihet varierer med bredde i tilbudet. Forskjel-
lene her er ikke store, men kommuner med lav okonomisk handlefrihet oppgir at

de har god tilgang pa farre arbeidsrettede, utdanningsrettede og samfunnsrettede

tiltak, enn kommuner med hoyere okonomisk handlefrihet.

Introduksjonsledere i program lokalisert i NAV opplever & ha bedre tilgang pa
arbeidsrettede tiltak enn introduksjonsprogram plassert utenfor NAV. Bredden i
den utdanningsrettede tiltaksviften viser seg imidlertid & veere smalere der introduk-
sjonsarbeidet er lagt til NAV, enn der det er lagt utenfor NAV. Forskjellene her er
ikke store, men statistisk signifikante. Det samme monsteret finner vi i bruk av tiltak
som skal kvalifisere for ssmfunnsdeltakelse. Her er bredden i tiltaksviften storre i
kommuner som har lagt integreringsarbeidet utenfor NAV, enn i kommuner hvor
introduksjonsarbeidet er lokalisert i NAV.

Forskjellen i bredden i tiltaksviftene i kommuner der leder har resultatansvar, sam-
menliknet med kommuner der leder ikke har et slike ansvar, er liten og peker i til
dels ulike retninger.
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3.6 Avslutning

Vi har i dette kapittelet kartlagt hvordan introduksjonsarbeidet er organisert i kom-
munene. Det er store lokale variasjoner med hensyn til hvor introduksjonsarbeidet er
organisatorisk forankret, bredden i samarbeidsprofilene samt i hvilken utstrekning
integreringsarbeidet er politisk forankret lokalt.
Organisering i eller utenfor NAV. Nar det gjelder organisering, kunne man forvente

4 finne en dreining mot en sterkere arbeidsretting i kommuner som har lagt introduk-
sjonsprogrammet inn under NAV. Det er imidlertid lite konsensus i forskningslitteratu-
ren om plassering av ordningen har noen betydning for kvaliteten av program og delta-
keres resultater (Tronstad 2015; Skutlaberg et al. 2014; Riksrevisjonen 2010; Ramboll

2011). Ecter NAV-reformen har det blitt mer utbredt 4 legge introduksjonsarbeidet inn

under NAV.? 41 prosent av kommunene og to av vire casckommuner har valgt denne

losningen. Fra vér casestudie argumenterer ledere innenfor-NAV-kommuner med at
det & vare en del av NAV-systemet gir lettere tilgang til arbeidstrening, arbeidspraksis

og kurstilbud som gis gjennom NAV, samt at det bidrar til 4 lette overgangen mellom

introduksjonsordning og videre oppfolging av deltakerne. Hypotesen om at introduk-
sjonsprogram lagt til NAV forer til en sterkere arbeidsretting av programmet, blir delvis

bekreftet i virt surveymateriale. I kommuner der introduksjonsprogrammet er lagt
under NAV opplever ledere i storre grad at de har god tilgang til arbeidsrettede tiltak
enn ledere i kommuner med en annen organisering. Dette ser imidlertid ut til 4 g pa

bekostning av den utdanningsrettede tiltaksviften. Bredden i den utdanningsrettede

tiltaksviften er smalere i introduksjonssentre lagt til NAV enn introduksjonssentre lagt
utenfor NAV. Forskjellene her er ikke store, men statistisk signifikante. Det samme

monsteret finner vi i bruk av tiltak som skal kvalifisere for samfunnsdeltakelse. Her er
bredden i tiltaksviften storre i kommuner som har lagt integreringsarbeidet utenfor
NAYV, enn i kommuner hvor introduksjonsprogrammet er lokalisert i NAV. Hvorvidt

programmet er forankret i NAV har ingen malbar betydning for andelen som deltar i

arbeids- eller sprakpraksis, eller far grunnskole som del av programmet. Bildet er noe

annerledes dersom vi legger programridgivernes vurdering av kvaliteten pa samarbeidet
med henholdsvis NAV og VO til grunn. Nar vi — i kapittel fem — bruker registerdata for
4 male konkret hvor mange av deltakerne i hver kommune som har fact arbeidspraksis

som en del av sitt program, har opplevelsen av 4 ha et godt samarbeid med NAV ingen

malbar positiv betydning for antallet som mottar arbeidspraksis, men ser ut til & ha

negativ betydning for hvor mange som far sprikpraksis eller grunnskole. Dersom en

hoy andel av programradgiverne opplever at de har et godt samarbeid med voksen-

# Riksrevisjonen fant i 2010 at rundt halvparten av kommunene hadde lagt introduksjonsordningen
innunder NAV, mens Rambell (2011) fant at 43 prosent av kommunene hadde lagt ansvaret for intro-
duksjonsordningen til NAV.
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oppleringen, oker sannsynligheten for bruk av bdde arbeidspraksis, sprikpraksis og
grunnskole (se tabell 5.10).

Vi finner imidlertid at der introduksjonsarbeidet er lagt til NAV, er det en marginalt,
men signifikant smalere samarbeidsprofil enn der introduksjonsarbeidet er lagt utenfor
NAV. Om vi holder kommunestorrelse konstant, blir forskjellen i samarbeidsprofil
mellom innenfor-NAV-kommuner og utenfor-NAV-kommuner mer markant i de
mellomstore og store kommunene. I smé kommuner blir forskjellene mindre, med
motsatt fortegn. Sma kommuner som har lagt introduksjonsarbeidet til NAV, har
en bredere samarbeidsprofil enn sma kommuner som har lagt arbeidet utenfor NAV.

Surveydataene tyder ogsd pd at samarbeidet mellom introduksjonsprogram og
voksenopplering i innenfor-NAV-kommuner er mindre enn i utenfor-NAV-kommuner.
Programridgivere som ikke er ansatt i NAV, oppgir hyppigere kontakt med norsklarer
i forbindelse med deltakernes program enn programradgivere ansatt i NAV. Tilsva-
rende er det pa lederniva: Mens halvparten av lederne av introduksjonsprogram i
utenfor-NAV-kommuner beskriver samarbeidet med voksenopplaringen som svert
godt nar det gjelder a tilrettelegge for arbeidspraksis, sier kun 22 prosent av lederne
ved introduksjonsprogram lagt til NAV det samme.

Samarbeidsrelasjoner. Introduksjonsordningen forutsetter et nert samarbeid mel-
lom den lokale enheten hvor programradgivere er ansatt, og den lokale enheten som
tilbyr undervisning i norsk og samfunnskunnskap. Det forutsetter ogsd samarbeid
med helse- og utdanningsmyndigheter lokalt, med ulike deler av NAV, med frivil-
lige og med private og offentlige arbeidsgivere. Vi finner, basert pa casestudien, at
ledelse og okonomiforvaltning varierer. I en av casckommunene er de ulike delene
av introduksjonstilbudet narmest totalintegrert gjennom en felles leder, samloka-
lisering av programradgivere og lerere — og helsesoster, og i tillegg forvaltes statlige
introduksjonstilskudd av felles leder. Andre kommuner har felles leder, men ikke
samme fullstendige integrasjon, mens en tredje variant er at introduksjonsprogram
og norsk og samfunnskunnskap i praksis er organisert som to parallelle lop med hver
sine ledere, lokalisering og budsjettering — men med krav om samarbeid. Vi har ikke
i surveyundersokelsen stilt sporsmél som gjor det mulig 4 si noe om utbredelsen av
grad av samordning av ledelse og okonomiforvaltning, ei heller om konsekvensene av
slike variasjoner i organisering for tilbudet som gis. I casestudien er det, blant ledere,
ulike syn pa om det mest effektive er samarbeid pa tvers av sektorer og tjenester eller
samordning av ulike tjenester under en felles introduksjonsledelse.

Opverordnet finner vi en tendens til at kommuner hvor tilbudet er politisk forankret
gjennom en plan for integrering, der leder rapporterer om god ekonomisk handlefrihet
ogder leder har resultatansvar, har en bredere og noe sterkere samarbeidsprofil enn det
som finnes i kommuner som ikke har dette. Samarbeidsprofilen er svakest i de minste
kommunene ogkommunene som har liten erfaring med bosetting av flykeninger. Det er
en lavere andel i disse kommunene som oppgir 4 ha et tett samarbeid med aktorer som
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NAY, grunnskolen, videregiende skole og frivillige aktorer. Det er verdt & understreke
at vi i disse analysene ikke har kontrollert for ovrige potensielt relevante forhold ved
kommunene. Trolig vil andre trekk ved kommunen kunne pavirke bredden i tiltaks-
viften og potensielle samarbeidspartnere i den lokale konteksten.

Politisk prioritering. En hoy politisk prioritering av introduksjonsarbeidet er blitt
trukket fram som et mulig suksesskriterium for integreringsarbeidet (Hansen et al.
2006; Rosdahl 2004; Berg 1996; Skutlaberg et al. 2014). I overkant av én av tre ledere
for introduksjonsprogrammet oppgir at kommunen har en egen handlingsplan for in-
tegrering av flyktninger. En storre andel av lederne for introduksjonsprogram lokalisert
i store kommuner, og i kommuner med hoyt bosettingsvolum, oppgir at kommunen
har en egen handlingsplan, enn ledere fra sma kommuner og kommuner som bosetter
ferre. Det synes & vare slik at politisk ledelse i de kommunene som har mél og planer,
ogsa i praksis etterspor hvordan det gir med dette arbeidet. Bare to av de fem kom-
munene og den ene bydelen som inngar i casestudien, har forankret arbeidet med
introduksjonsprogrammet politisk. I begge kommunene framheves betydningen av &
ha slik forankring. Det pekes sarlig pa at dette bidrar til at det & bosette og integrere
flyktninger og asylsokere i kommunen blir hele lokalsamfunnets ansvar, og ikke noe
som kan overlates til virksomheten som har ansvaret for introduksjonsprogrammet.
Dette gjenspeiles til dels i surveymaterialet. Kommuner der introduksjonsarbeidet har
fatt en politisk forankring har en bredere samarbeidsprofil enn kommuner som ikke
har forankret integreringsarbeidet i kommunale planer. Disse kommunene rapporte-
rer ogsa & ha tilgang pé et bredere spekter av utdannings- og samfunnsrettede tiltak.
Forskjellene ser ikke ut til & vare styrt av kommunestorrelse. Hva som er den eventu-
elle sammenhengen mellom politisk forankring og tilgang pa arbeidsrettede tiltak er
imidlertid mer uklar. Mens introduksjonsenheter med god politisk forankring har en
noe bredere arbeidsrettet tiltaksvifte i mellomstore kommuner, er sammenhengen
motsatt i store kommuner.

Okonomisk handlefribet. Vi finner indikasjoner pa at ledernes okonomisk handlefri-
hetinnenfor introduksjonsprogrammet pavirker bredden i tiltaksviften. Forskjellene er
ikke store, men peker likevel i retning av at kommuner med lav okonomisk handlefrihet
i mindre grad enn andre har det de beskriver som «god tilgang» pa ulike arbeidsret-
tede-, utdanningsrettede- og samfunnsrettede tiltak. @konomisk handlefrihet ser videre
ut til 4 henge sammen med det faktiske tilbudet som meoter deltakerne. Deltakere i
program der ledere opplever 4 ha okonomisk handlingsrom har opp mot fire ganger
sa stor sannsynlighet for & ha deltatt i arbeidspraksis enn deltakere i kommuner med
mindre skonomisk handlingsrom, og 70 prosent storre sannsynlighet for & ha deltatt
i sprakpraksis om vi holder kjonn, spor, kommunens sentralitet og ledighet konstant.

Generalister og spesialister. Majoriteten av programradgiverne har et helhetligansvar
for deltakernes kvalifisering — for etableringen av og oppfelgingen av deltakernes indivi-
duelle plan. Ner 65 prosent av programridgiverne opplever selv at arbeidsbelastningen
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deres er for stor. Mens noen kommuner har satt en ovre grense for antall deltakere per
programradgiver, oppgir flertallet av ledere ved introduksjonsprogrammet at de ikke
opererer med en slik grense.

Programinnhold. Ifelge sperreundersokelsen blant lederne for introduksjonspro-
grammet mener 80 prosent at de leverer et heldagsprogram til over 75 prosent av del-
takerne. 86 prosent rapporterer at over 75 prosent far tilbud om helarsprogram. Det
er med andre ord over 20 prosent av kommunene som ikke tilfredsstiller kravet om
4 tilby heldagstilbud til deltakerne, og over 15 prosent som ikke moter kravet om at
introduksjonsprogrammet skal vare helarlig. Kommuner med lavere bosetting moter
i storre grad disse kravene enn kommuner med hoyere bosetting. Det er ogsd nedfelt
iloven at hver enkelt deltaker skal ha sin individuelle plan, noe som fordrer bredde i
det lokale tilbudet. For noen kommuner er dette en klar utfordring. Det synes sarlig
& vere vansker med 4 f4 p plass tilbud om praksis for deltakere med lite skoleerfaring
og svake norskferdigheter. Dette er funn casestudiene gir mulighet til & utforske videre.
Intervjuer og gruppesamtaler med ledere, programradgivere oglerere viser en utbredt
tendens til & beskrive tilbudet til deltakere med lite skoleerfaring som utilstrekkelig.
Det problematiseres at alle deltakere i introduksjonsordningen i utgangspunktet har
et like langt opplerings- og kvalifiseringslop. Og det problematiseres sarlig hva slags
undervisningsopplegg som gis deltakere med lite eller ingen utdanning fra for, og
mulighetene til & bruke praksis som del av utdanningen. Flere er av den oppfatning
at 4 forlenge introduksjonstiden for de uten utdanning antakelig ikke i seg selv vil gi
bedre resultater. Undervisnings- og kvalifiseringsopplegget som sadan ber endres.
Learere har ulik tilnerming til hva slags motivasjons- og undervisningsmetoder som
fungerer best. Og det er ulike rammebetingelser lokalt nar det gjelder hva slags un-
dervisningsopplegg som kan iverksettes fra voksenoppleringens og den enkelte lerers
side. Det er imidlertid bred enighet om betydningen av praksis som del av opplaring
og kvalifisering. Og her er flere eksempler pa casekommuner som setter i verk praksis-
tiltak i regi av introduksjonsordningen, slik at ogsd de med svake norskferdigheter far
en form for sprikpraksis. Dette er deltakere det erfares at er vanskelige & f3 utplassert
i arbeidslivet. I en av casckommunene har de organisert arbeidet med 4 skaffe til veie
praksisiet eget praksisteam som fir pa plass samarbeidsavtaler med lokale offentlige og
private arbeidsgivere, og der de i tillegg organiserer utplassering i disse ved at deltakere
soker og innkalles til intervjuer — mest mulig lik en ordinar sekeprosess i arbeidslivet.
Dette erfares som viktig bade for 4 fa pé plass praksismuligheter for alle deltakere, for
& oke statusen til praksis blant deltakere og for 4 oke andelen gode matcher mellom
deltaker og praksisvirksomhet.

En annen utfordring som synliggjeres i casestudien, er at det er vanskelig @ f4 satt
introdeltakere pa et lop som gir formell kvalifisering — for eksempel i form av et fagbrev.
Dette krever i mange sammenhenger bade grunnskoleutdanning og et videregiende i
Norge, noe som gjor at dette vil ta svart lang tid - selv om det pibegynnes som del av
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introduksjonsordningen. I en av casckommunene har de etablert forsek med et fag-
oppleringslop for helsefag der det legges veke pd personlig egnethet ved inntak (ikke
bestitt grunnskole eller bestemte norskprover), der undervisning og praksis kombineres
gjennom hele utdanningslopet, og der kommunen forplikter seg til 4 gi nedvendige
praksismuligheter. Erfaringene s langt er gode, spersmélet er om et slik alternativt
lop kan etableres som noe mer enn et lokalt forsoksprosjeke.
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4 Opplaering i norsk og
samfunnskunnskap

Oppleringen i norsk og samfunnskunnskap har vert gjenstand for vesentlig ferre
kartlegginger og evalueringer enn introduksjonsprogrammet har. Det er likevel godt
dokumentert at det ogsd her foreligger betydeligkommunal variasjon i hvordan ordnin-
gen er organisert. Dette gjelder faktorer som hvilke aktorer kommunene samarbeider
med om oppleringstilbud, i hvilken grad samarbeidsrelasjonene fungerer godt, hva slags
tilbud som gis om norskopplering (er det for eksempel alfabetiseringsgrupper, tilbud
med rask progresjon, tilbud om sprikpraksis), hvordan gruppene er sammensatte, og
hvordan samfunnskunnskapsopplaringen gjennomferes (Birkeland et al. 2015). Vivet
ogséd at utdanningsnivaet blant lerere i voksenoppleringen er gjennomgaende hoyrt,
men at ner halvparten av lererne som underviser i norsk for voksne innvandrere, likevel
mangler formell kompetanse i norsk som andresprak (Berg 2015). Vi vet samtidig at
resultater av oppleringen — mélt som bestatte avsluttende prover — er varierende. En
studie fra 2013 (for avsluttende prover ble obligatorisk) viste en okende tendens til at
deltakerne avla avsluttende prover, og at andelen som besto, var storre i de muntlige
provene enn de skriftlige provene. Kvinner og hoyt utdannede hadde gjennomgaende
de beste resultatene (Einarsen 2013). Vi vet imidlertid lite om hvordan ulike mater
4 organisere oppleringen pa potensielt pavirker tilbudet som meter deltakerne, eller
hvordan innholdet i og organiseringen av oppleringen i norsk og samfunnskunnskap
pavirker tendensen til bestitte prover. Vi vet med andre ord lite om hva slags opple-
ringsopplegg som fungerer best.

I dette kapittelet vil vi se neermere pa hvordan tilbudet om norsk og samfunnskunn-
skap er organisert og implementert i kommunene. Kapittelet er organisert i fire deler:

e sammensetningen av deltakerne i opplering i norsk og samfunnskunnskap for
innvandrere

e organisering og samarbeid i norskoppleringen
o tilgjengelig tilbud om norskopplering i kommunene
e individuell tilpasning av oppleringen

Temaer som vil berores, er hvilke erfaringer ledere og lerere har med valg av ulike le-
remidler for ulike deltakergrupper, hvordan de svakeste (med minst forkunnskaper)
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ivaretas kontra de sterkeste deltakerne, framgangsméter i samfunnskunnskapsopp-
leringen, samarbeidspartnere og kommunal organisering. Avslutningsvis drefter vi
potensielle ssmmenhenger mellom hvordan de ulike oppleringsenhetene er organisert,
og tilbudet som moter deltakerne. Hvordan dette i neste omgang pavirker deltakernes
resultater, er tema i kapittel 9.

Tabell 4.1 Deskriptive karakteristikker 2015/2016. Leder av voksenoppleering. (N = 196).

Politisk forankring (helt enig i at..)

Oppleeringstilbudet er forankret i kommunale planer 34 %
Det er etablert resultatmal for oppleeringen 27 %
Kommunale politikere ettersper resultater 18 %

Antall deltakere

Feerre enn 30 deltakere 27 %
30-99 deltakere 33 %
100-199 deltakere 19 %
Over 200 deltakere 21 %
Erfaring med flyktninger (gj.sn tre siste ar)

Feerre enn 15 flyktninger 39 %
Mellom 15 og 50 flyktninger 47 %
Over 50 flyktninger 14 %
Kommunestorrelse

Sma kommuner 41 %
Mellomstore kommuner 39 %
Store kommuner 20 %

4.1 Sammensetningen av deltakere

Som vivar inne pdiinnledningskapittelet, tilbys norskopplering og samfunnskunnskap
til et bredere spekter av innvandrere enn kun dem som deltar i introduksjonsprogram-
met. Norskoppleringen omfatter norsk for asylsekere, for introduksjonsdeltakere, for
andre deltakere med rett og/eller plike til opplering samt ovrige betalingsdeltakere.
12015 var det 17 940 deltakere i introduksjonsprogrammet og 37 103 deltakere i
opplaring i norsk og samfunnskunnskap. Dette representerer en okning i det samlede
antallet deltakere i norskopplering pa 2,4 prosent fra 2014. Mange nasjonaliteter er
representert i mélgruppa, hvorav de storste gruppene kommer fra Eritrea, Somalia og
Syria. Til sammen utgjorde deltakere fra disse tre landene 45 prosent av deltakermassen
12015. Mens menn er i overveke pa introduksjonsprogrammet, er det flere kvinnelige
enn mannlige deltakere i opplering i norsk og samfunnskunnskap. Kjennssammen-
setningen er imidlertid ikke sd skjev her, kvinner utgjor 53 prosent, mens menn utgjor
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47 prosent av deltakerne. Ikke overraskende er en majoritet av deltakerne bosatt i de
store byene, flest i Oslo, etterfulgt av Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristiansand.”®

En overvekt av deltakerne i norskopplering har ikke rett til introduksjonsprogram,
men rett og plikt til norskopplaring. Over 90 prosent av rektorene i utvalget oppgir
at de tilbyr undervisning til introduksjonsdeltakere, mens en tilsvarende andel oppgir
at de tilbyr undervisning til deltakere som ikke er i introduksjonsprogram, men har
rett og plike til opplering i norsk og samfunnskunnskap. 65 prosent har deltakere med
plike til opplering i norsk og samfunnskunnskap, men ikke rett til slik opplering, i
underkant av halvparten gir undervisning til asylsekere, og opp mot 80 prosent har
ovrige betalingsdeltakere pa oppleringssentret.

Tabell 4.2 Andel opplaeringssteder som tilbyr undervisning til ulike deltakergrupper. Kilde:
Leder av voksenopplaering. (N = 196).

Asylsokere 44
Deltakere med plikt til opplaering i norsk og samfunnskunnskap, men ikke rett til slik 65
opplaering

Deltakere med rett til oppleering i norsk og samfunnskunnskap, men ikke plikt 73
Qvrige betalingsdeltakere 79
Deltakere med introduksjonsprogram 94
Deltakere med rett og plikt til oppleering i norsk og samfunnskunnskap 94

(ikke i introduksjonsprogram)

Av de ulike rettighetsgruppene som far opplering i norsk og samfunnskunnskap, er
personer med rett og plikt den klart storste. Dette gjelder som tidligere nevnt flyke-
ninger, personer med opphold pa humanitert grunnlag eller kollektiv beskyttelse og
familiegjenforente med disse gruppene og familiegjenforente med norske og nordiske
borgere. Personer som har plike til 4 delta, men ikke rett, utgjor en mindre andel og
bestér av arbeidsinnvandrere fra utenfor EQS-/EFTA-regelverket og familiegjenforente
med disse. Ytterligere er det en liten andel som kun har rett. Dette er personer som har
samme oppholdsgrunnlag som gruppa med rett og plikt, men som er over 55 ir. Det er
verdt & bemerke at denne aldersgrensen er opphevet, men gjelder for kohortene som
omfattes av vir undersokelse.” Blant deltakere som startet i norskopplering med enten
rett eller plike eller rett og plike etter introduksjonsloven i drene mellom 2007 0g 2011,
utgjor rett og plikt-gruppa 90 prosent av deltakerne, personer med kun plikt utgjor 9
prosent, og personer med kun rett utgjor 1,4 prosent av deltakergruppa.

De aller fleste oppleringsstedene tilbyr opplaring til mange rettighetsgrupper. Et
mindretall av kommunene tilbyr undervisning til ferre enn tre kategorier deltakere.
Tre av fem kommuner gir undervisning til mellom fire og fem ulike rettighetsgrupper.

» https://www.ssb.no/utdanning/statistikker/nopplinnv

% hteps://www.imdi.no/opplaring-og-utdanning/hvem-har-rett-til-hva-slags-opplacring/#title_1
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Smi kommuner samt kommuner med lavere bosetting har ferre deltakergrupper pa
oppleringssentret enn store kommuner med hoyere bosettingstall.

Figur 4.1 Antall malgrupper som tilbys undervisning pa voksenoppleeringssentret. Kilde: Leder
av voksenopplaering. (N = 217).
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Det er lite som tyder pd at deltakernes ulike rettighetsstatuser pavirker hvordan under-
visningen er organisert. Majoriteten av kommunene fordeler deltakerne i grupper etter
spor eller kombinasjoner av spor. Kun 9 prosent av kommunene deler inn deltakerne
etter rettighet. Imidlertid har deltakerne pa introduksjonsprogram et mer omfat-
tende tilbud enn deltakere med kun rett og plikt. Flere opplaringssteder finner for
cksempel sprakpraksisplasser kun til deltakere som gir pd introduksjonsprogrammet.
Deltakerne som starter opp i norskoppleringen, har svert ulike forutsetninger. Ret-
tighetsstatusen til den enkelte deltaker er mindre relevant nar det kommer til hvilken
type opplaring ulike deltakere har behov for. Et viktig prinsipp i opplaring i norsk
og samfunnskunnskap er, i likhet med all grunnopplering, at den skal vere tilpasset
deltakernes forutsetninger og behov. Flere studier tyder pé at opplaringsstedene ikke
lykkes godt nok med 4 tilrettelegge oppleringen etter deltakernes individuelle behov
(Berge etal. 2017; Arnesen etal. 2015). Mélet med norskoppleringen er at deltakerne
skal na et ferdighetsniva som setter dem i stand til & bruke eller bygge videre pa sin
kompetanse i videre utdanning, i arbeid og i samfunnslivet for evrig. Derfor kartleg-
ges deltakerne for oppstart, og basert pa hvor mye utdanning de har fra for, plasseres
de pé ettav tre spor med ulik tilrettelegging og progresjon i norskoppleringen. Spor 1
er tilrettelagt for deltakere med liten eller ingen skolegang fra for — sporet er delt inn
i en alfabetiseringsmodul og i ordinar sprikopplering. Spor 2 er for deltakere som
har en del skolegang og derfor kan bruke skriftspraket som redskap for lering, mens
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spor 3 er tilrettelagt for deltakere med god allmennutdanning (VOX 2012)% (se ogsa
kapittel 1). Deltakere i introduksjonsordningen skiller seg fra personer som kun deltar
i opplering i norsk og samfunnskunnskap, ved at flere plasseres pa spor 1, serlig blant
kvinnene. Samtidig er det langt ferre spor 3-deltakere.

Majoriteten av deltakere i introduksjonsprogram plasseres pa spor 2. Resten av
deltakergruppa fordeler seg jevnt mellom spor 1 og spor 3 og utgjoer hver for seg 20
prosent av deltakerne. Blant spor 1-deltakerne finner vi som nevnt gruppa av alfabetise-
ringsdeltakere. Denne gruppa utgjer 5 prosent av totaltallet.?® 62 prosent av rektorene
oppgir at de tilbyr egne alfabetiseringskurs. Opp mot 80 prosent av rektorene i utvalget
oppgir at de tilbyr opplering tilrettelagt for deltakere pa spor 1 og 2, mens 57 prosent
gir opplering til deltakere pé spor 3.

4.2 Samarbeid og samarbeidsrelasjoner

Larerne pi opplaringsenhetene er avhengige av drahjelp fra andre aktorer for 4 sikre
kontinuitet i norskopplaringa og serge for at deltakerne far storst mulig utbytte av
opplaringen og potensielt andre aktiviteter de inngar i. En god dialog med NAV er
relevant for & skape sammenheng mellom norskoppleringen og andre aktiviteter som
for eksempel yrkesrettede norskkurs. Arbeidet med 4 sy sammen et oppleringslop
for deltakerne pa introduksjonsprogrammet fordrer samarbeid mellom lerer og pro-
gramridgiver. Grunnskolen blir aktuell for deltakere som skal ha kombinasjonslep.
Og i likhet med introduksjonsenhetene er oppleringssentrene avhengige av lokale
arbeidsgivere for 4 finne egnede praksisplasser til deltakere. De viktigste samarbeids-
partnerne for opplaeringssentrene er, ifolge rektorene, flyktningtjenesten, grunnskole
for voksne og NAV. Opp mot fire av fem rektorer oppgir at de samarbeider mye med
flykeningtjenesten, tre av fem samarbeider i stor grad med grunnskole for voksne, og
to av fem samarbeider i stor grad med NAV. Lokale frivillige organisasjoner er imid-
lertid mindre til stede som samarbeidspartnere, ifelge rektorene. Det samme gjelder
samarbeid med videregiende skole, karrieresenter og studieforbund. Samarbeid med
grunnskole og NAV er, ifelge rektorene, tettere i store kommuner enn mindre kom-
muner. Til tross for at majoriteten av rektorene er relativt samstemte om hvilke aktorer
som fremstir som de viktigste samarbeidspartnerne, er det storre variasjon knyttet til
hvor omfattende samarbeidet er, og hvilken form det tar.

% Lovdata: forskrift om lereplan i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere, hteps://lovdata.
no/dokument/SF/forskrift/2012-04-19-358

2 Tall fra kilde i Kompetanse Norge.
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Figur 4.2 Samarbeidspartnere for voksenopplaeringen, etter samarbeidets omfang. Kilde: Leder
av voksenopplaering. (N = 200).
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Hvor mange samarbeidspartnere oppleringssentrene involverer, og hvor omfattende
samarbeidet er, kan gi oss en indikasjon pé bredden i samarbeidsprofilen. Bredden i
samarbeidsprofilen er malt etter hvor mange samarbeidspartnere rektorene oppgir & i
stor grad samarbeide med. Indeksen gér fra null til sju, og majoriteten av kommunene
har en middels bred samarbeidsprofil og samarbeider i stor grad med mellom to og tre
aktorer. En overvekt av kommunene kjennetegnes av en smal samarbeidsprofil, mens
to av fem kan plasseres i det vi har betegnet som en mellomstor samarbeidsprofil, der
rektorene oppgir at de samarbeider i stor grad med mellom tre og fire akterer. 7 pro-
sent av kommunene faller i kategorien «bred samarbeidsprofil», med stor grad av
samarbeid med mellom fem og sju akterer. Bredden i samarbeidsprofilen oker i take
med kommunestorrelsen. Og kommuner som over tid bosetter flere, har en bredere
samarbeidsprofil enn kommuner som har bosatt ferre.
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Figur 4.3 Antall samarbeidspartnere det samarbeides med i stor grad. Kilde: Leder av voksen-
oppleering. (N = 162).
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50 prosent av rektorene mener at det er et godt samarbeid mellom dem som har ansvar
for kommunens introduksjonsprogram, og opplaringsstedet. Det er imidlertid en
mindre andel av rektorene som i stor grad kan si seg enige i at samarbeidet mellom
NAYV og opplaringsstedet er godt. Det er i denne sammenheng verdt & merke seg at i
overkant av 40 prosent av introduksjonsprogrammene forvaltes av NAV. Blant sam-
arbeidsutfordringene trekker rektorene fram at NAV kommer for sent pé banen og
viser lite interesse for deltakerne for de er ferdige med introduksjonsprogrammet. Flere
peker ogsi pa en manglende formalisering av samarbeidet, ingen faste motearenacr eller
kontaktpersoner. En av rektorene beskriver samarbeidsutfordringene:

«NAV virker ikke til & vere kjent med sitt ansvar i arbeidet rundt introduksjons-
deltakerne. De har ikke tid til moter, viser ingen interesse for & delta i utvikling av
introduksjonsprogrammet, tar seg ikke tid og ser ikke pa gruppa som en del av deres
ansvar. Ikke for de er blitt ‘navere’>.

For deltakerne som deltar i opplering i norsk og samfunnskunnskap som del av
introduksjonsprogrammet, har bade lererne og programridgiverne viktige roller i
kvalifiseringslopet. Graden av samarbeid mellom disse to partene kan fi betydelige
konsekvenser for innholdet i den enkeltes program. Fra sporreskjemact til lererne er
det et tydelig monster at kontakten mellom lrer og programradgiver er mindre hyppig
i store kommuner enn i sma kommuner. Mens 77 prosent av lererne i smd kommuner
oppgir & vere i kontakt med programradgivere om deres deltakere manedlig eller hyp-
pigere, gjelder dette for kun 34 prosent av lerere i store kommuner. Og mens to av fem
av lererne ansatt pa opplaeringssentre i sma kommuner oppgir 4 ha ukentlig kontake
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med programridgivere, sier ferre enn ¢én av ti av lererne i de store kommunene det
samme. Imidlertid finner vi ingen signifikant forskjell nar det gjelder hvorvidt lererne
istore og sma kommuner opplever at samarbeidet med deltakernes programradgiver er
tilstrekkelig. Mens 65 prosent av lererne i sma kommuner opplever at samarbeidet er
tilstrekkelig, gjelder dette for 62 prosent av lererne i store kommuner. En av tre leerere
opplever med andre ord at samarbeidet med programridgiver ikke er tilstrekkelig.

En mulighypotese er at det er enklere & fa til gode samarbeidsrelasjoner i kommuner
hvor integreringsarbeidet har hey politisk prioritet. Vi har undersekt hvordan bred-
den i samarbeidsprofilen til de ulike oppleringssentrene varierer etter grad av politisk
forankring. Samarbeidsprofilen er mélt etter en indeks som strekker seg fra null til ni,
hvor en skér pa ni betyr at lederen av opplaringssentret mener a samarbeide i stor grad
med felgende aktorer: grunnskole for voksne, videregiende skole, flyktningtjenesten,
studieforbund, NAV; attforingsbedrifter, frivillige organisasjoner, neringsliv/bedrifter
og karrieresenter. En gjennomsnittlig kommune oppgir & samarbeide i stor grad med
mellom to og tre av de nevnte aktorene. Ingen av rektorene oppgir at de samarbeider
i stor grad med samtlige av aktorene.

Vi finner at samarbeidsprofilene er signifikant hoyere i kommuner hvor opple-
ringstilbudet har hey politisk prioritet. P4 opplaringssentre hvor rektorene opplever
at tilbudet er godt forankret i kommunale planer, hvor det er etablert resultatmal for
opplaringen i kommunen og kommunale politikere ettersper rapportering om resul-
tater, er samarbeidsprofilene signifikant bredere. Denne sammenhengen holder seg
ogsé nar vi kontrollerer for kommunestorrelse.

Tabell 4.3 Samarbeidsprofil etter politisk forankring. Kilde: Leder av voksenopplaering. (N = 162).

Samarbeidsprofil (0-9), Gjennomsnitt: 2,4

Kommunal handlingsplan Etablert resultatmal Etterspor resultater

Ja Nei Ja Nei Ja Nei

Sma kommuner 2* 1,7*% 2,4* 1,8*% 2,8% 1,7*
'I:’Ler:"m'?;t:rre 2,7% 2,3% 3,1% 2,1% 2,8% 2,4%
Store kommuner 3,6* 2,8% 3,8* 2,8* 3,9* 2,8*

*signifikant pa 5-prosentsniva

4.3 Tiltak i introduksjonsprogrammet
En rekke ulike tiltak i introduksjonsprogrammet kan tas i bruk som del av eller et tillegg
til norskopplaringen. Sprikpraksis, som er en metode i norskoppleringen, og grunn-

skole er, ifolge rektorene selv, to av de mest vanlige. Dette gjelder som nevnt i storre grad
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deltakere som har norskopplaring som en del av introduksjonsprogrammet. 90 prosent
av kommunene oppgir & bruke sprakpraksis som del av oppleringen. Grunnskole er
ogsd i bruk pa majoriteten av oppleringssentrene, mens bade yrkesrettet opplering
og videregiende opplering er mindre utbredt. Det er viktig & understreke at svarene i
figur 4.4 ikke viser i hvor stor grad deltakerne i opplering i norsk og samfunnskunn-
skap far et tilbud om eller faktisk har deltatt pa de ulike oppleringstilbudene. Figuren
gjenspeiler kun hvorvidt de ulike tilbudene er i bruk pa opplaringsenheten. Vivet for
cksempel fra administrative registre at det er sveert store lokale variasjoner i hvilken grad
grunnskole for voksne er i bruk. Kun 12 prosent av rektorene svarer bekreftende pa
at videregiende opplering er i bruk pé oppleringsstedet. Kommuner kjennetegnet av
politisk forankringav integreringsarbeidet oppgir 4 ha noe bedre tilgang pé yrkesrettet
norsk, og en storre andel av deltakerne far tilbud om sprikpraksis i kommuner hvor
oppleringsarbeidet er politisk forankret, her mélt etter hvorvidt kommunale politikere
etterspor rapportering om resultater fra voksenopplaringen. Yrkesrettet norsk er en
form for arbeidsretting av norskoppleringen, hvor deltakerne lerer ord, uttrykk og
spraklige ferdigheter som er viktige i et gitt yrke (Gregersen & Sletten 2015:21). Vi
finner samtidig en sterre bredde i tiltaksviften i kommuner hvor arbeidet med norsk-
opplering for flyktninger er politisk forankret pé lokalt niva. En storre andel av disse
tilbyr grunnskole for voksne (85 vs. 61 %) og yrkesrettet norskopplering rettet mot
spesielle yrker eller fag (44 vs. 17 %) og sprakpraksis (95 vs. 84 %).

Figur 4.4 Svar pa spersmalet: Hvilke av disse oppleeringstilbudene er i bruk pa opplaeringsstedet?
Kilde: Leder av voksenopplaering. (N = 202).

Sprakpraksis 89

Grunnskole for voksne 71

Yrkesrettet norskoppleering 29

Videregaende opplaering 12
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90 prosent av skolelederne hevder & bruke sprakpraksis i opplaringen. Av lererne er
det 80 prosent som har hatt noen av sine deltakere pa sprikpraksis. Men dette tiltaket
kan ta ulike former. Kommunene folger for cksempel ulike praksiser nar det gjelder
hvorvidt det stilles krav om et visst nivd pa muntlige eller skriftlige norskferdigheter
for deltakerne far delta pd praksis. Som vi var inne pé i kapittel 3, argumenterte flere
av lererne fra casestudien for at det er avgjorende med et visst ferdighetsniva for
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deltakerne kan nyttiggjore seg av praksis ute i en virksomhet. Vender vi blikket til
surveyen, oppgir en majoritet av lererne at det stilles krav til muntlige ferdigheter for
deltakerne far tilbud om sprakpraksis utenfor opplaringsstedet. 14 prosent av leererne
i utvalget oppgir at det stilles krav til bide muntlige og skriftlige ferdigheter. En storre
andel av lererne i store kommuner stiller bade muntlige og skriftlige ferdighetskrav til
deltakerne enn lererne i smi kommuner.

Opparbeidede norskferdigheter er imidlertid ikke det eneste forholdet som kan
tenkes & pavirke hvor mye deltakerne far ut av et praksisopphold. De kommunale
opplaringsenhetene varierer ogsd i hvilken grad de folger opp den enkelte deltaker pa
sprakpraksis. Nér vi spor lererne som har hatt noen av sine deltakere pa sprakpraksis
(disse utgjor 80 prosent), om de pleier & besoke deltakerne ute pa praksisplassen, oppgir
64 prosent at de vanligvis ikke er pa besek pa sprakpraksisplassen i lopet av praksispe-
rioden. Forskjellene mellom store og sma kommuner er marginale her. Blant lererne
som oppgir at de besoker deltakerne ute pé sprakpraksisen, er det vanligste 4 gjore
slike besok manedlig. 23 prosent av lererne som er ute pa sprakpraksisplassene, sier at
de gjor dette annenhver uke. Disse praksisbesokene kan bestd av ulike ting, men det
vanligste er, ifolge lererne, at de har samtaler med deltaker og arbeidsgiver. 44 prosent
oppgir at de observerer deltaker, og en tilsvarende andel jobber sammen med deltaker
med vokabular og aktuelle sprakstrukturer. 19 prosent av lererne driver undervisning
pa praksisstedet.

Utover besok pa praksisplassen kan sprikpraksis knyttes sammen med den ovrige
norskoppleringen. Over halvparten av lererne som har deltakere i praksis, melder at
de bruker ord og uttrykk fra deltakernes sprikpraksis i klasseromsundervisningen.
40 prosent lar deltakerne holde presentasjoner om sin erfaring fra praksisplassen.
Overordnet mener en klar overvekt av lererne at sprakpraksis, slik det er organisert
pa deres oppleringssted, styrker deltakernes norskferdigheter.

Majoriteten av lererne opplever at virkemidler som grunnskoleopplaring og vi-
deregiende opplaring, norskopplaring parallelt med sprik- eller arbeidspraksis og
sprakpraksis er lett tilgjengelig. Overordnet finner vi at en storre andel av lererne i
kommuner som har bosatt et hoyere antall flykeninger, opplever de ulike virkemidlene
som lettere tilgjengelige enn lerere i kommuner med lavere bosetting.

Flere studier trekker fram gode erfaringer knyttet til bruk av parallell kvalifisering,
ogsi kalt kombinasjonslep (Wahlgren etal. 2010; Chow & Vu2011; Meller et al. 2013).
I kontrast til tiltakskjeding, hvor et tiltak folger et annet, vil deltakere i kombinasjonslep
ta del i ulike kvalifiseringstiltak samtidig. I en studie av integrasjon av innvandrere og
etterkommere gjennom voksen- og etterutdanning finner Walghren og medforfattere
(2010) indikasjoner pa at kombinasjon av sprakopplaring og arbeid eller praksis har en
positiv effeke pd bade sprakforstaelse og overgangen til arbeid. Denne studien er gjen-
nomfoert i dansk kontekst, som del av en storre komparativ studie i de nordiske landene.
Ogsa nér det gjelder utdanningsrettede tiltak, finner de at utbyttet av tiltakene oker
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nir det er god sammenheng mellom fag- og sprakopplering. Antakelsen om at spriket
ma vere pa plass for innvandrere kan dra nytte av arbeidsdeltakelse eller utdanning,
har til dels méttet vike, ut fra en erkjennelse om at sprikinnlering ogsa kan finne sted
pa andre arenaer enn i klasserommet.

Figur 4.5 Hvor tilgjengelige er disse virkemidlene i din kommune? Kilde: Leerere. (N = 701).

- Lite eller ikke tilgjengelig |:| Lett tilgjengelig |:|Vet ikke

realkompetaYr:skeEi/SL‘J) rrggri?ngg/ 26 | 37
Arbeidspraksis 49 | 16
Sprakpraksis 62 | 9
Videregaende oppleering 62 | 15
Norskundervisning parallelt 75 |4

med sprak- eller arbeidspraksis

Grunnskoleopplaering 83 |4
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I det folgende skal vi se pa hvorvidt kommunene tilbyr kombinasjonslop mellom
sprakopplering og arbeids- og utdanningsrettede tiltak.

Majoriteten av kommunene oppgir at de tilrettelegger for kombinasjonslop mellom
norskopplering og arbeidspraksis, og sprikopplaring og grunnskole eller grunnskole-
fag er ogsa relativt utbredt, ifelge rektorene. Som vi skal se senere i rapporten, er det
likevel et lite mindretall i vire kohorter av deltakere som har fatt grunnskole som del
av introduksjonsprogram, noe som ogsa er i trdd med tidligere forskning (Djuve et al.
2014, se ogsa kapittel 8 og 10. Ifolge Udir® er det 72 kommuner som mangler et tilbud
om grunnskole for voksne). A koble sprikopplering med videregiende opplaring eller
hoyere utdanning er enda mindre vanlig, ifelge bade rektorene og registerdata. Flere av
rektorene forstir fravaret av slike kombinasjonslep som en konsekvens av manglende
samarbeid med videregiende skole og fylkeskommunen. Den fysiske avstanden til
utdanningsinstitusjoner som videregiende skole og universitet er ogsi et moment som
flere av rektorene mener gjor det vanskelig 4 kombinere med norskopplering. Andre
igjen viser til at kombinasjon med opplering pa heyere nivi enn grunnskole ikke er
realistisk for deres deltakere. Ulike varianter av kombinasjonslep rapporteres oftere i

¥ https://gsiudir.no/app/#!/collectionset/3/collection/79/unit/1
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store kommuner enn i mindre kommuner. Flere deltakere i seg selv vil gjore det mer
sannsynlig at minst én av deltakerne har enske om og nytte av slike lop, samtidig som
tilbudene kan vare vanskeligere tilgjengelige i sma kommuner.

Figur 4.6 Svar pa spgrsmalet: Tilrettelegges det for kombinasjonslep mellom norskopplaering
og ...? Kilde: Leder av voksenoppleaering. (N = 196).
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4.4 Individuell tilpasning

Opplaring i norsk og samfunnskunnskap skal tilpasses deltakernes forutsetninger og
behov. Tidligere studier har vist at det er mer utfordrende 4 gi individuelt tilrettelagt
undervisning pa oppleringssentre med fa deltakere (Arnesen et al. 2015; Djuve et
al. 2001; Kavli et al. 2007). En storre andel av rektorene i smd kommuner oppgir at
deltakere pa ulike spor plasseres i samme gruppe i norskopplaringen. Blandede klasser
inneberer naturligvis en storre spredning i deltakernes forutsetninger og progresjon. Et
verktoy for & sikre at deltakerne far tilpasset opplering, er bruk av individuelle planer.
63 prosent av rektorene i vart utvalg oppgir at det utarbeides en individuell plan for
norskopplaring for alle deltakere. En tilsvarende andel av lererne oppgir at alle del-
takerne de har i opplaring, har en individuell plan. Dette etterlater en ikke uvesentlig
andel som ikke far en slik plan. Praksisen med 4 ikke utarbeide individuell plan for alle
deltakerne er mer utbredt i smd kommuner enn i store kommuner. Opp mot halvpar-
ten av rektorene i smd kommuner oppgir at ikke alle deres deltakere far en individuell
plan. Det gjelder én av fire rektorer i store kommuner. Pa spersmal om hvorfor ikke
alle far individuell plan, viser rektorene til at ikke alle deres deltakere favnes av intro-
duksjonsloven. Betalingsdeltakere og arbeidsinnvandrere far ikke samme oppfolging

118



som deltakere i introduksjonsprogram. Flykeninger i asylmottak som har rett og plike
til opplering, er ogsé et eksempel pé deltakere som har et redusert tilbud. Men det er
ogsd andre som viser til sykdom, utskiftning av lerere eller at den enkelte lerer har sa
fa deltakere at det ikke anses som nedvendig & formelt utforme en individuell plan.

Kommuner med hoy politisk forankring har et bredere spekter av tilbud som let-
ter arbeidet med 4 tilby individuell tilpasset undervisning. Indeksen over individuell
tilpasning gr fra null til fire, der en skar pa fire identifiserer kommuner hvor rektorer
oppgir at opplaringsstedet tilbyr samtlige av folgende tiltak: egne alfabetiseringsgrup-
per, opplering med rask progresjon for deltakere pa spor 3, behovsprovd norskopple-
ring utover 600 timer og nettbasert opplering (fjernundervisning). Kommuner hvor
politikerne etterspor resultater fra norskopplaringen, har i snitt tilgang pa tre av fire
tiltak som legger til rette for individuell oppfelging av deltakerne. Kommuner der
politikerne ikke etterspor resultater, har i snitt tilgang pa to av fire slike tiltak. Disse
forskjellene vedvarer ogsé etter kontroll for kommunestorrelse.

Tabell 4.4 Grad av individuell tilpasning etter politisk forankring. Kilde: Leder av voksenopp-
leering. (N = 196).

Individuell tilpasning (0-5), Gjennomsnitt: 3,2

Kommunal handlingsplan Etablert resultatmal Etterspor resultater

Ja Nei Ja Nei Ja Nei

Sma kommuner 2% 1,6* 2,2* 1,7* 2 1,9
E’Ler:;mu;t::e 2,8% 2,3% 2,9% 2,4% 2,9% 2,5%
Store kommuner 3,1* 2,9*% 3,1% 2,8* 3,3 2,6%

*signifikant pa 5-prosentsniva

Deltakere som trenger alfabetisering, er imidlertid den gruppa ledere i voksenopp-
leringen oppgir at de har storst utfordringer med 4 etablere et individuelt tilpasset
oppleringsopplegg for. De ovrige deltakerne pé spor 1, de som har litt utdanning, er
det i underkant av 40 prosent av lederne pé voksenoppleringen som sier de strever
med 4 gi tilpasset opplering. Spor 2-deltakerne er den gruppa av deltakere ferrest av
lederne oppgir at de har utfordringer med.

Hva er sa de storste utfordringene med 4 utforme individuelle oppleringsopplegg
for deltakere med lite eller ingen utdanning? Sperreundersokelsen til ledere ved voksen-
oppleringen gir noen svar. Disse har blant annet blitt spurt om & vurdere lereplanen og
lzeremidler som ligger til grunn for og benyttes pa de ulike sporene. Hvordan vurderer
de dette? Ledere i voksenopplaringen er relativt godt forneyde med laereplanen for
alle deltakerne, uavhengig av spor. I overkant av 80 prosent av lederne anser alfabeti-
seringsmodulen i leereplanen som svart eller ganske god.
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Figur 4.7 Svar pa spgrsmalet: Hvilken gruppe deltakere vil du si at opplaeringsstedet har storst
utfordringer med & etablere et individuelt tilpasset oppleeringsopplegg for? Kilde: Leder av
voksenopplaring. (N = 200).
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Vi finner heller ingen store forskjeller nar det gjelder hvordan ledere i voksenopplerin-
gen vurderer kvaliteten pa leremidlene for deltakere pé ulike spor. 76 prosent mener
at leremidlene for alfabetiseringsdeltakerne er svart eller ganske gode. 89 prosent sier
til ssmmenlikning det samme for leremidlene for deltakere pa spor 3. Det er altsd en
storre andel som er forngyde med leremidlene pa spor 3, enn det er som er forngyde
med leremidlene alfabetiseringsdeltakerne tilbys. Vi finner heller ingen signifikante
forskjeller i bruken av digitale leremidler overfor ulike kategorier av deltakere. Om-
kring halvparten av rektorene oppgir at digitale leremidler brukes i stor grad pé tvers
av de ulike sporene.

Leareplanen og de tilgjengelige leremidlene ser altsa ikke ut til 4 vaere hovedkilden
til de utfordringene lederne har med & utforme et individuelt tilrettelagt program
for deltakere med lite eller ingen utdanning fra for. Det er her verdt & nevne at lerere
med utdanning i norsk som andresprék i storre grad opplever at de kan tilrettelegge
undervisningen slik at den passer nivaet og behovene i hele gruppa. 44 prosent av
lererne med denne utdanningen er helt enige i den pastanden, mens det samme gjel-
der 29 prosent av lererne uten utdanning i norsk som andresprik. Nar vi sper lerere
om hvilke forhold som reduserer deres mulighet til 4 tilby individuelt tilrettelagt
undervisning, trekker over halvparten fram den store spredningen i deltakernes niva.
En signifikant lavere andel av lererne med norsk som andresprik trekker fram dette
som et hinder, enn larerne uten slik utdanning. Likelydende er det i overkant av 40
prosent av lererne som forstar vanskeligheter med 4 tilrettelegge undervisningen i lys
av deltakernes ulike progresjon og lepende opptak. I gruppeintervjuer gjort i forbin-
delse med casestudiene vi har gjennomfert i kommunene, er det andre utfordringer
som understrekes. Utfordringene med dem som har lite utdanning fra for, blir serlig
understreket av lerere i voksenoppleringen. Basert pa gruppeintervjuene med lerere
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identifiserer vi tre kategorier utfordringer: Den forste handler om #d, den andre om
leringsstrategier ogden tredje om deltakernes tilgang til noen i snakke norsk med. Den
siste kategorien utfordringer er omtalt i kapittel 3, og vi vil i det folgende konsentrere
oss om utfordringer knyttet til tid og leeringsstrategier.

Tiden det tar

Tidsutfordringen er knyttet til rammene i introduksjonsprogrammet, og at disse ikke
er tilpasset dem som har minst utdanning fra for. En lerer som har lang erfaring med
4 undervise deltakere i alfabetgruppe — det vil si de som ikke kan lese og skrive — sier

det slik:

De skal leere seg & lese og skrive pa et sprik de ikke forstar. For de snakker jo ikke
norsk heller, de fleste av dem. UNESCO har jo forska pé dette, og de sier at det tar
fire ar for en voksen person 4 lere & lese og skrive gjennom fulltidsundervisning
pi eget morsmal. Og si kan du legge til litt, for de skal lere & lese og skrive pé et
sprak som de ikke forstar, og der de ikke forstar hva leerer sier. Sa det sier seg selv at
tidsrammene, vi har 20 timer i uka, tidsrammene pa to ar som intro opererer med,
er helt urealistisk. Det henger ikke pa greip i forhold til den elevgruppa jeg har. Vi
kommer aldri til 4 klare dette pa to &r og kanskje ikke pa fire heller.

Nar to ar regnes som for kort tid, henger det altsi sammen med at det tar tid & leere &
lese og skrive pa et annet sprak enn morsmalet, men det har ogsi sammenheng med
at elevene ofte har en krevende livssituasjon ogsé utover mangelen pa sprak-, lese- og
skriveferdigheter. Mange flyktninger har helseproblemer som folge av langvarige
perioder med atskillelse og usikkerhet, krig og voldshendelser (Opaas & Varvin 2015;
LG Insight 2015; Lie, Lavik & Laake 2001), som gér ut over konsentrasjonen, og
som ytterligere bidrar til at dette tar tid (Befring & Tangen 2012). Andre har store
omsorgsoppgaver som kan ta tid og oppmerksomhet bort fra undervisningen. Dette er
imidlertid utfordringer som ikke er begrenset til deltakere med lite utdanning fra for.

A lzere & laere

Leringsstrategiutfordringen gjor seg gjeldende bade for dem som mangler utdan-
ning, og dem som har lite utdanning. En veletablert innsike fra forskningen pa feltet
er imidlertid at personer med lite utdanning fra for ma starte med & bli trygge i selve
skolesituasjonen for de far utbytte av undervisningen. En lerer beskriver prosessen slik:

Alfagrupper, da starter du pa skretsj, da er det konkreter, mye bilder, muntlig, fa
dem aktivisert i klasserommet, ove pé lyder. Men det forste er at de skal bli trygge i
klasserommet. Trygge pa lzrere og trygge pa medelever [...] Det er alltid noen som
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har en bakgrunn som gjor at de kjenner seg underlegen. De kommer kanskje fra
en kultur der de ikke skal se pé lerer. [...] Men det gar seg til, og sa bruker jeg mye
humor i undervisninga. Det letter ogsé veldig pa. [...] Da kan jeg si at vi kommer
til 4 gjore masse feil i det her klasserommet, og vi kommer til 4 le, men vi ler aldri
av hverandre, viler med hverandre. Det er viktig. Sinn at det ikke blir sinn ovenfra

og ned, for det kan det bli, og da mé du ta det med en gang,.

Lerere og programradgivere framhever betydningen av 4 ivareta deltakernes opplevelse
av verdighet. Mange deltakere i introduksjonsprogrammet, og da serlig de som er godt
voksne, opplever en voldsom degradering. Dette kommer ogsa tydelig til uttrykk i
intervjuene med deltakere. De har kanskje hatt lonnsarbeid i opprinnelseslandet i hele
sitt voksne liv. De har fylt en rolle som har gitt dem en posisjon i lokalsamfunnet. De
innehar kompetanse som behovdes der. Her opplever de at alt de har gjort til na, alt
de kan, all erfaring, alle ferdigheter, ikke er noe verdt. Kompetansen de har som sjifor,
handverker eller selger, er ikke direkte omsettbar til norske forhold, og de mangler
som regel dokumentasjon pa sine ferdigheter. I de aller fleste jobber det er mulig 4 fa i
Norge, er det dessuten en forutsetning & kunne lese og skrive pa norsk.

Den manglende erfaringen med klasserom, med lekser, hva det vil si 4 ta ansvar
for egen lering, gjor at timene og dagene i klasserommet kan bli lange. Flere lerere
understreker dette, at skoledagen for sarlig de elevene som har minst utdanning fra
for, blir lang.

En utfordring vi har vart inne pd i tidligere kapittel, gjelder 4 skaffe praksisplasser
til deltakere med lite utdanning fra for. Ifelge tall fra SSB deltok omtrent 30 prosent
av deltakerne pa sprakpraksis i lopet av 2015.% Sprakpraksis gir deltakerne mulighet
til & anvende spriket i en mer hverdagslig setting. Opp mot 90 prosent av opplerings-
sentrene som deltok i var surveyundersokelse, oppgir at de tilbyr sprakpraksis til
sine deltakere. Men om vi ser pa hvilke av deltakerne som far tilbud om sprikpraksis,
fremgar det at ikke alle deltakerne fir benytte seg av dette tiltaket pa lik linje. Ifolge
rektorenes egen rapportering er deltakere som har lite eller ingen tidligere utdanning,
blant dem som deltar minst pa sprikpraksis. Ner fire av ti ledere i voksenoppleringen
oppgir at ingen av alfabetiseringsdeltakerne de har i program, blir tilbudt sprakpraksis,
og kun 16 prosent tilbyr sprakpraksis til over halvparten av alfabetiseringsdeltakerne.
Til sammenlikning oppgir 57 prosent av ledere i voksenopplering at over halvparten

av deltakere pa spor 2 far et slike tilbud.

% https://ssb.no/utdanning/statistikker/introinnv/aar-deltakere/2016-06-21
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Figur 4.8 Svar pa spgrsmalet: Hvor stor andel av deltakerne pa ulike spor tilbys sprakpraksis?
Kilde: Leder av voksenopplaering. (N = 170).
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Sju av ti tilbyr sprakpraksis til under 25 prosent av alfabetiseringsdeltakerne. Kun
16 prosent av lederne i voksenopplering oppgir at over halvparten av deltakerne i al-
fabetiseringsgrupper far delta pa sprikpraksis. Det er som vi har nevnt, delte meninger
blant lerere og rektorer om hvilket ferdighetsniva i norsk deltakerne ma ha for de kan
nyttiggjore seg av praksis i en virksomhet. Det er ogsé rimelig & anta at det vil kreves
langt mer oppfolging pa praksisplassen for at en alfabetiseringsdeltaker skal ha nytte
av sprakpraksisplass.

P4 sporsmal om hvilke forhold som potensielt svekker deres mulighet til 4 tilby
individuelt tilrettelagt undervisning, mente over halvparten av lererne at den store
spredningen i deltakernes niva i stor grad reduserte deres mulighet til 4 tilby individuelt
tilrettelagt undervisning. Ogsé forskjeller i deltakernes progresjon er et aspekt som
ifolge lererne gjor det vanskelig 4 tilrettelegge undervisningen. 30 prosent opplevde
at et stort deltakerantall gjorde det samme. Lopende opptak, det vil si, at deltakere
starter undervisning underveis i semesteret, er det ogsd mange lerere (42 %) som trek-
ker fram i denne sammenheng.

Ner alle voksenoppleringssentrene tilbyr, ifelge rektorene, behovsprovd norsk-
opplering utover 600 timer. Og opp mot 70 prosent har egne alfabetiseringsgrupper.
Over halvparten av rektorene oppgir at de tilbyr opplering med rask progresjon for
deltakere pd spor 3. Mulighetene for opplering med rask progresjon for deltakere med
mye utdanning fra for er storre i de store kommunene og kommuner som bosetter flere,
enn det som er tilfellet i mindre kommuner som bosetter ferre flyktninger. Det samme
mensteret finner vi i bruken av nettbasert undervisning.

Gjennomsnittlig har kommunen tilgang til tre av disse fem tilbudene. Store kom-
muner og kommuner som bosetter flere, har et storre spekter av tilbud pa sine opple-
ringssentre enn mindre kommuner og kommuner som bosetter ferre flyktninger. En
hypotese vi har reist tidligere, er at graden av politisk forankring av integrasjonsarbeidet
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kan ha en positiv innvirkning pa tilbudet som meoter deltakerne. Resultatene vare gir
delvis stotte til denne hypotesen. I kommuner hvor det er politisk oppmerksomhet
rundt kvalifiseringsarbeidet — ved at oppleringstilbudet er forankret i kommunale
planer, det er etablert resultatmal for oppleringen, og kommunale politikere etterspor
resultater — er tiltakviften for 4 tilrettelegge undervisningen bredere enn i kommuner
der rektorer opplever et fravar av politisk oppmerksomhet.

Figur 4.9 Svar pa spersmalet: Tilbyr oppleeringsstedet ...? Kilde: Leder av voksenoppleering.
(N =196).
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Uavhengig av hvilke tilbud den enkelte kommune har tilgjengelig, kan klasseromsun-
dervisningen romme en stor bredde av undervisningsmetoder. Flere studier har under-
streket betydningen av klasseromsdialog for 4 legge til rette for lering (Barnes 2008;
Chin 2007; Nystrand 1997). Dette kan vare alt fra samtaler til praktiske aktiviteter
som rollespill.

36 prosent av lererne oppgir at deltakerne diskuterer i plenum hver time. Mindre
vanlig er bruk av rollespill, som kun 4 prosent av lererne oppgir 4 gjore i hver time, mens
32 prosent gjor det ukentlig eller oftere. Rollespill som et verktoy i undervisningen
brukes oftere i kommuner med storre bosetting enn i kommuner med mindre bosetting.
Learere i kommuner med hoyere bosetting benytter rollespill mer hyppig enn lerere i
kommuner med lavere bosetting. Videre finner vi forskjeller i virkemiddelbruk etter
lereres utdanning. Lerere med norsk som andresprak bruker rollespill i storre grad enn
lerere uten denne utdanningen (37 prosent vs. 28 prosent). Vi finner ingen signifikant
forskjell pa i hvilken grad deltakerne aktivt far delta i timene etter hvilke spor lererne
underviser i, eller hvor stor bredde det er i deltakernes niva.

For deltakere som kom inn under introduksjonsloven etter 1. september 2013 med
rett og plike til 600 timer i opplering i norsk og samfunnskunnskap, er det obligatorisk
4 avlegge en avsluttende prove. Deltakere som har rett, men ikke plike, kan ga opp
til en avsluttende prove, mens deltakere som har plike til 300 timer med opplering i
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norsk og samfunnskunnskap, selv kan velge & melde seg til en avsluttende prove som
privatister.”’ Aha plike til opplering innebrer at den enkelte ma ha gjennomfort den
lovpalagte opplaeringen i norsk og samfunnskunnskap dersom hun eller han senere
onsker 4 soke om permanent oppholdstillatelse eller statsborgerskap i Norge.” Vi har
spurt rektorer og lerere om hvorvidt innferingen av obligatoriske avsluttende prover
for deltakere (fra september 2013) har gitt endringer i maten oppleringen foregar pa.
Majoriteten av rektorene pd voksenoppleringen mener at innforingen av obliga-
toriske, avsluttende prover for deltakere med rett og plikt ikke har endret maten opp-
leringen er organisert pa. Blant dem som mener  kunne spore en endring, vurderes
dette til & vere en endring i positiv retning av en klar hovedvekt av rektorene. Lererne
er gjennomgaende enige i denne vurderingen. 60 prosent er i hovedsak enige i at inn-
foringen av de obligatoriske provene har bidratt til at de arbeider mer strukturert og
mélrettet. Et mindretall opplever at regelendringen har bidratt til at undervisningen
blir for mye styrt inn mot provene. En storre andel av lererne med utdanning i norsk
som andresprak mener imidlertid at dette har vert tilfellet, enn lererne uten slik ut-
danning. En annen positiv virkning som lererne trekker fram, er at det har skapt mer
sokelys pa digitale ferdigheter. Denne oppfatningen er mer utbredt blant lererne med
utdanning i norsk som andresprik enn blant lererne uten slik utdanning.

4.5 Samfunnskunnskap

Alle som omfattes av introduksjonsloven, skal tilbys 50 timers kurs i samfunnskunn-
skap pa et sprak han eller hun forstar. I loven er det videre understreket at opplerin-
gen skal tilbys tidlig i opplaringslepet. Orientering om samfunnet skal gi deltakerne
forutsetninger til 4 forsta sine rettigheter og plikter i det norske samfunnet og gi en
innfering i grunnleggende demokratiske verdier. Oppleringen i samfunnskunnskap
folger lereplanen og har en tredelt mélsetting. Deltakerne skal 1) f& kunnskap om
norske forhold, 2) kjennskap til egne rettigheter, muligheter og plikter i det norske
samfunnet samt 3) rustes til & reflektere over grunnleggende verdier og utfordringer
knyttet til demokrati, likestilling og menneskerettigheter. Disse malsettingene skal nas
ilopet av 50 timer samfunnskunnskap, pd et sprak deltakerne forstar.

Opp mot 90 prosent av kommunene i utvalget tilbyr opplering i 50 timer samfunns-
kunnskap. De fd kommunene som ikke gjor det, begrunner dette med at de har for fa
deltakere i hver gruppe, og at det gir bedre kvalitet 4 sette ut oppleringen til private
aktorer eller nabokommunen. 64 prosent mener at opplaringen i stor grad foregar pa

31 Rundskriv Q-20/2015, 5. 126
32 Rundskriv Q20/2015, 5. 50-51
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et sprak deltakerne forstar. Smé kommuner har storre vanskeligheter pa dette punktet
enn store kommuner. Tilsvarende er det en storre andel som svarer bekreftende pa at
oppleringen tilbys pa et sprik deltakerne forstir, i kommuner som har bosatt over 50
flykeninger arlig de siste tre drene, enn blant kommuner som har bosatt ferre enn 15.
Majoriteten av opplaringssentrene fordeler deltakerne i grupper etter sprikbakgrunn
heller enn spor. Det er plausibelt at det er vanskeligere 4 sette sammen grupper basert
pa sprakbakgrunn pd oppleringssentre med ferre deltakere.

Ifolge en kartlegging av norsk og samfunnskunnskap gjennomfort av VOX (2015)
oppgir 43 prosent av kommunene at de folger anbefalingen om & legge samfunnskunn-
skapsundervisningen tidlig i oppleringslepet. Vi finner at 30 prosent av rektorene
oppgir at opplaringen vanligvis finner sted i skolens ferier. Seks prosent tilbyr opple-
ringen samlet i slutten av opplaringslopet.

Figur 4.10 Svar pa spersmalet: Nar far deltakerne vanligvis tilbud om opplaering i 50 timer
samfunnskunnskap? Kilde: Leder av voksenopplaering. (N = 175).

Samlet, i starten av oppleeringslopet 5
Samlet, i slutten av oppleeringslgpet 6
I skolens ferier 29

En fast dag i uken 19

Nar det er nok deltakere
med samme sprak

Nar vi har leerer tilgjengelig 6

Annet 24

0 10 20 30 40 50
Prosent

Vanlige undervisningsmetoder er at lererne informerer om hva som er utbredte hold-
ninger og praksiser i Norge, og inviterer med deltakerne til & diskutere ulike problem-
stillinger. 30 prosent av leererne tar i bruk rollespill for 4 synliggjore og problematisere
ulike holdninger og praksiser.

Ombkring halvparten av norsklererne opplever at undervisningen i stor grad gir
deltakerne innsikt i sporsmal som angar likestilling og kjennsroller. Kun 18 prosent
av lererne opplever at de lykkes i stor grad med 4 gi deltakerne innsikt i sporsmél som
star sentralt i den offentlige debatten i Norge.
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Vi ba rektorene pa voksenopplaeringen vurdere i hvilken grad et knippe utsagn stemte
med kommunens praksis for opplering i samfunnskunnskap. Majoriteten av rektorene
var i stor grad enige i at oppleringen tilbys pa et sprak deltakerne forstar. Neer tre av
fem rektorer var i stor eller noen grad enige i at opplaringen tilbys pé et tidspunke
deltakerne behersker norsk, noe som indikerer at oppleringen finner sted et stykke
ut i oppleringslopet. Og mens 64 prosent av rektorene mente at leererne i faget har
pedagogisk utdanning eller erfaring, var det kun 30 prosent som mente at pastanden
om at lererne i faget har deltatt pa grunnkurs for lerere i 50 timer samfunnskunnskap,
stemte i stor grad med deres praksis. En signifikant storre andel av rektorer i store
kommuner oppga at lererne har deltatt pa et slikt grunnkurs, enn rektorer i smé og
mellomstore kommuner. Ogen storre andel av rektorene i kommunene som har bosatt
gjennomsnittlig feerre enn 15 flykeninger arlig, mente at opplaeringen ble tilbudt p et
tidspunke deltakerne behersket norsk, og flere av rektorene i disse kommunene mente
ogsé at lererne i faget har pedagogisk utdanning og/eller erfaring. Mens tilgangen pa
utdannede lzrere kan forventes 4 vare storre i kommuner som bosetter flere (som ofte
er storre kommuner), vil den tilherende storrelsen pd deltakermassen potensielt bidra
til at ikke samtlige leerere har like hoyt kompetanseniva.

Figur 4.11 Svar pa spersmalet: Vurder i hvilken grad fglgende utsagn stemmer med kommu-
nens praksis for oppleering i samfunnskunnskap. Kilde: Leder av voksenopplaering. (N = 194).
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Vispurte lererne om hvordan de arbeidet i praksis for & gi deltakerne innsike i sentrale
sporsmal knyttet til barneoppdragelse, likestilling og sosiale omgangsformer. Ner alle
oppgir at de bide informerer om hva som er utbredte holdninger og praksiser i Norge
i slike sporsmal, oglegger opp til diskusjon i klassen. 30 prosent tar i bruk rollespill for
i synliggjore og problematisere de ulike temaene.
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Tabell 4.5 Svar pa spersmalet: Hvordan arbeider dere i praksis for & gi deltakere innsikt i disse
sparsmalene? Kilde: Leerere. (N = 672).

Vi inviterer med deltakerne til & diskutere ulike holdninger og praksiser i slike sparsmal 82 %
Vi informerer om hva som er utbredte holdninger og praksiser i Norge i slike spersmal 92 %
Vi tar i bruk rollespill for a synliggjere og problematisere ulike holdninger og praksiser i slike 29 %
spgrsmal

Vi tar opp slike spgrsmal i individuelle samtaler med den enkelte deltaker 43 %
Vi arbeider i liten grad/ikke med disse spersmalene. 4%
Vet ikke 3%

Bruk av rollespill i oppleringen i samfunnskunnskap er mer utbredt blant lererne i
kommuner som bosetter over 50 flyktninger. Det er ingen signifikant forskjell i virke-
middelbruk etter klassestorrelse. Uavhengig av hvilke arbeidsmetoder som tas i bruk,
er det relevant 4 undersoke hvordan lererne selv opplever  lykkes med undervisningen.
Et av mélene for oppleringen i samfunnskunnskap er at deltakerne skal «[f ]a kunnskap
om hva som forventes av foreldre i samarbeidet mellom skole og hjem, og om hvordan
foreldrene kan bidra til 4 styrke elevenes lering» (Forskrift om lereplan i norsk og
samfunnskunnskap for voksne innvandrere). En overveke av lererne (92 prosent) me-
ner at de lykkes pé dette punktet i stor eller noen grad. 34 prosent av lererne mener at
opplaringen bidrar til & ruste deltakerne til 4 folge opp barn i skole og fritidsaktiviteter.

Figur 4.12 Svar pa spersmalet: | hvilken grad mener du at oppleeringen dere gir, bidrar til a
ruste deltakerne til & ...? Kilde: Leerer i voksenopplaering. (N = 690).
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Larere som underviser pa oppleringssentre i store kommuner, opplever i storre grad
at opplaringen ruster deltakerne til & folge opp barna i skole og fritid (36 prosent vs.
26 prosent).
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4.6 Avslutning

I dette kapittelet har vi undersokt hvordan tilbudet om opplaring i norsk og samfunns-
kunnskap er organisert og implementert i kommunene.

Sammensetningen av deltakere: Opplering i norsk og samfunnskunnskap tilbys til
et bredere spekter av innvandrere enn kun de som deltar i introduksjonsprogrammet
og mange nasjonaliteter er representert. Til sammen utgjorde deltakere fra Eritrea,
Somalia og Syria 45 prosent av deltakermassen i 2015. Mens menn er i overveke pa
introduksjonsprogrammet, er det flere kvinnelige enn mannlige deltakere i opplering
i norsk og samfunnskunnskap. Om lag 20 prosent av deltakerne i norskopplaringen
er innplassert pa det laveste niviet — spor 1. Dette tilsier at de har lite eller ingen sko-
legang. Hovedtyngden av deltakere befinner seg pa spor 2, der deltakerne har en del
skolegang, mens litt under 20 prosent folger opplaringen pé spor 3 for deltakere med
god allmennutdanning.

Av de ulike rettighetsgruppene som far opplering i norsk og samfunnskunnskap er
personer med rett og plikt den klart storste (90 prosent av deltakergruppa). De aller
fleste oppleringsstedene tilbyr opplering til mange rettighetsgrupper, selv om dette
er mindre vanlig pi de minste opplaringsinstitusjonene. Det er lite som tyder pa at
deltakernes ulike rettighetsstatuser pavirker hvordan undervisningen er organisert.
Majoriteten av kommunene fordeler deltakerne i grupper etter spor eller kombina-
sjoner av spor.

Virkemidler i introduksjonsprogram: En rekke ulike virkemidler kan tas i bruk som
del av, eller et tillegg til norskoppleringen. Sprikpraksis, som er en metode i norskopp-
leringen, og grunnskole, som er et tiltak i introduksjonsprogram, er, ifolge rektorene
selv, to av de mest vanlige. Tilbud om fag pa videregaende skole nivd er mindre i bruk,
kun 12 prosent av rektorene svarer bekreftende pa at dette virkemiddelet er i bruk pa
deres opplaringssted. 90 prosent av skolelederne hevder 4 bruke sprikpraksis i opple-
ringen. Tilbudet om sprakpraksis tar ulike former i kommunene, serlig gjelder dette i
hvilken grad deltakerne far oppfolging pé sprakpraksis, og om praksisoppholdet knyt-
tes sammen med den ovrige opplaringen. 64 prosent av lererne oppgir at de vanligvis
ikke er pa besok pé sprakpraksisplassen i lopet av praksisperioden. At sprakpraksis
og grunnskole er i bruk pé opplaringsstedet, sier imidlertid ikke noe om hvor hyppig
disse virkemidlene er i bruk overfor ulike kategorier deltakere. Registeranalysene (se
kap. 8 og 10) viser for eksempel at kun et lite mindretall i vare kohorter av deltakere
faktisk har fatt grunnskole som del av introduksjonsprogram og det er svart store
lokale variasjoner i hvilken grad grunnskole for voksne er i bruk.

Flere studier trekker fram gode erfaringer knyttet til bruk av parallell kvalifisering,
nemlig at deltakerne tar del i ulike kvalifiseringstiltak samtidig, framfor sekvensielle
lop, der ett tiltak avleses av et annet. Majoriteten av kommunene tilrettelegger for
slike kombinasjonslep mellom norskopplering og arbeidspraksis, og sprakopplering
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og grunnskole. Det betyr likevel ikke at det er vanlig at deltakerne fir slike kombina-
sjonslep- se beskrivelse av virkemiddelbruk i kapittel 7 og 10. Akoble sprakopplering
med videregiende opplering eller hoyere utdanning er desto mindre vanlig, ifelge
rektorene. Som mulige rsaker til dette trekker rektorene fram et manglende samarbeid
med videregdende skole og fylkeskommunen samt den fysiske avstanden til utdan-
ningsinstitusjoner som videregiende og universitet eller hagskole.

Individuelt tilrettelagt opplering: Deltakerne i opplering i norsk og samfunnskunn-
skap har krav pa individuelt tilrettelagt opplering. Som et ledd i dette arbeidet skal det
utarbeides en individuell plan for hver enkelt deltaker, som forespeiler progresjon og
mal for opplaringen. 63 prosent av rektorene oppgir at det utarbeides en individuell
plan for norskopplering for samtlige deltakere. Praksisen med & ikke utarbeide en indi-
viduell plan for alle deltakerne er mer utbredt i smé kommuner enn i store kommuner.

Opplering i norsk og samfunnskunnskap skal tilpasses deltakernes forutsetninger
og behov. Tidligere studier har vist at det er mer utfordrende 4 gi individuelt tilret-
telagt undervisning pa oppleringssentre med fa deltakere (Arnesen et al. 2015, Djuve
et al. 2001, Kavli et al. 2007). Dette funnet far stotte i vir studie. En storre andel av
rektorene i kommuner med far deltakere oppgir at deltakere pé ulike spor plasseres i
samme gruppe i norskopplaringen. Blandede klasser innebarer naturligvis en storre
spredning i deltakernes forutsetninger og progresjon. Samtidig finner vi at praksisen
med 4 ikke utarbeide individuell plan for alle deltakerne er mer utbredt i smd kommuner,
sammenlignet med store kommuner. Uavhengig av kommunesterrelse er mangel pa
tilrettelegging spesielt tydelig overfor deltakere med lite eller ingen utdanning fra for,
og som ikke kan lese eller skrive pi morsmalet. Det framstir som sarlig utfordrende &
fa pé plass sprik- eller arbeidspraksis. Neer fire av ti ledere i voksenoppleringen oppgir
at ingen av alfabetiseringsdeltakerne de har i program blir tilbudt sprakpraksis, og
kun 16 prosent tilbyr sprakpraksis til over halvparten av alfabetiseringsdeltakerne. Til
sammenligning oppgir 57 prosent av ledere i voksenopplering at over halvparten av
deltakere pa spor 2 fir et slike tilbud.

Lererne i norskoppleringen peker pa flere forhold som de mener svekker deres
mulighet til 4 tilby individuelt tilrettelagt undervisning, spesielt stor spredningen i
deltakernes nivd, men ogsa forskjeller i deltakernes progresjon. Samtidig er det ogsa
indikasjoner pd at en del deltakere med hoy utdanning, som ensker raskere progre-
sjon gjennom programmet, far et tilbud som i liten grad er tilpasset deres individu-
elle behov. Over 40 prosent av kommunene gir ikke tilbud om opplering med rask
progresjon for deltakere pa spor 3. Og kun et mindretall av rektorene oppgir at de
gir deltakerne mulighet til 4 koble sprikopplering med videregiende opplaring eller
hoyere utdanning. Rektorene framhever manglende samarbeid med videregiende
skole og fylkeskommunen som en barriere, men ogsé den fysiske avstanden til aktuelle
utdanningsinstitusjoner. Gruppa i midten, deltakere pa spor 2 som har en del skole-
gang og skal felge en opplaring med middels progresjon, utgjor den storste andelen
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av deltakere og er den gruppa kommunene sett under ett har minst problemer med &
tilrettelegge undervisningen for.

Samarbeidsrelasjoner: En overvekt av rektorene mener at samarbeidet er godt mel-
lom de ansvarlige for kommunens introduksjonsprogram og oppleringsstedet. De
melder imidlertid om sterre samarbeidsproblemer med NAV. Her trekker rektorene
fram at NAV kommer for sent pa banen og viser lite interesse for deltakerne for de er
ferdig med introduksjonsprogrammet. Flere peker ogsa pa en manglende formalisering
av samarbeidet, ingen faste motearenaer eller kontaktpersoner.

For deltakerne som deltar i opplering i norsk- og samfunnskunnskap som del av
introduksjonsprogrammet, har bade lererne og programradgiverne viktige roller i
kvalifiseringslopet. Graden av samarbeid mellom disse to partene kan fa betydelige
konsekvenser for innholdet i den enkeltes program. Basert pa lerernes beskrivelser er
det et tydelig monster at kontakten mellom lerer og programridgiver er mindre hyppig
i store kommuner, enn i smd kommuner. En mulig forklaring er at det er enklere 4 fa
til gode samarbeidsrelasjoner i kommuner hvor integreringsarbeidet har hoy politisk
prioritet. Vi har ogsa undersokt hvordan bredden i samarbeidsprofilen til de ulike
oppleringssentrene varierer etter grad av politisk forankring. Denne analysen viste at
samarbeidsprofilene er signifikant sterkere i kommuner hvor oppleringstilbudet har
hey politisk prioritering. Pa oppleringssentre hvor rektorene opplever at tilbudet er
godt forankret i kommunale planer, hvor det er etablert resultatmal for opplaringen
i kommunen og kommunale politikere ettersper rapportering om resultater er sam-
arbeidsprofilene signifikant bredere. Denne sammenhengen holder seg ogsa nar vi
kontrollerer for kommunestorrelse.

Opplering i S0 timer samfunnskunnskap pa et sprik deltakeren forstir: Opp mot
90 prosent av kommunene i utvalget tilbyr opplering i 50 timer samfunnskunnskap.
Ner tre av fem rektorer mener at oppleringen tilbys pa et tidspunke deltakerne beher-
sker norsk, noe som indikerer at opplaringen finner sted et stykke ut i opplaringslopet.
30 prosent av rektorene oppgir at opplaringen vanligvis finner sted i skolens ferier, og
6 prosent tilbyr oppleringen samlet i slutten av oppleringslopet.
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5 Velferdsstatens skreddere -
kompetanse, holdninger og praksiser

Rommet for kommunalt skjonn i utformingen av introduksjonsordningen er stort —
bide nér det gjelder organiseringen av introduksjonsprogram og norskopplering, og

sammensetningen av hver enkelt deltakers program. Det er vanskelig 4 lage et sett av

regler for & dekke alle situasjoner ogalle typer deltakere. Skjonnsutovelse — altsa at byra-
kraten treffer en beslutning basert pa egne vurderinger — er dessuten en forutsetning for

individuell tilpasning og brukermedvirkning. Hvis oppleringen skal vere individuelt

tilpasset, og hvis deltakerne i opplaringen skal kunne involveres, ma en del beslutninger

desentraliseres. Samtidig apner skjonnsutevelse for ulik kvalitet pa oppleringen, bide

mellom kommuner oginternt i den enkelte kommune. Det er derfor viktig  undersoke

hva som pavirker skjonnsutovelsen, og ikke minst om skjennsutevelsen har betydning

for deltakernes resultater.

To forhold som er relevante i si henseende, er programridgivernes og lerernes
kompetanse og bakgrunn. Relevant grunnutdanning, god opplering i spesifikke ar-
beidsoppgaver, muligheter for regelmessig faglig pafyll og arenaer for kollegial reflek-
sjon vil trolig gjere skjennsutevelsen bade bedre og mindre arbeidskrevende. Nar alt
annet er like, skulle vi derfor forvente at erfarne programridgivere og lerere i storre
grad evner 4 iverksette vedtatt politikk enn de med mindre erfaring. I litteraturen om
representative byrakratier har det ogsa vart hevdet at skjonnsmessige vurderinger ikke
bare preges av hva du kan, men ogsa av hvem du er. Kjonn og innvandringsbakgrunn
trekkes gjerne fram som to egenskaper som kan gi erfaringer og perspektiver som vil
prege skjennsutevelsen. I tillegg har bide programradgivere og lerere en viktig rolle
fordi de representerer flyktninger og innvandreres forste mote med Norge og norske
institusjoner. De sender derfor et tidlig signal om hva slags samfunn Norge er. Kunn-
skap om denne gruppa av integreringsarbeidere er derfor viktig ogs utover hvordan
det pavirker selve integreringsinnsatsen de gjor.

Etannet sett av faktorer som kan pavirke skjonnsutevelsen, er de ansattes holdninger
og praksiser. Lipskys (1980) klassiske verk om bakkebyrakrater brukes gjerne som en
standardreferanse i studier av implementering — altsd av hvordan politikk omsettes til
praksis. Lipsky observerte at offentlig politikk ikke alltid ble iverksatt slik beslutnings-
takerne forventet, og hevdet at noe av forklaringen var 4 finne blant bakkebyrakratene

— altsd de som handterer den direkte kontakten med brukerne. Fordi byrikratene ma
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utove skjonn, hevdet Lipsky at det i realiteten er byrikratene som er de egentlige po-
litiske beslutningstakerne. Skjennsutevelsen péavirkes blant annet av hvor mye tid og
ressurser som er satt av til den jobben som skal gjores. Hvis tid og ressurser er knappe,
vil det vaere rasjonelt & forenkle arbeidsoppgavene for & redusere arbeidsmengden. Lip-
sky omtaler dette som «mestringsstrategier» eller «avvergingsmekanismer». Dette
kan vere rutiner som reduserer ettersporselen etter bakkebyrikratens tjenester, eller
prioriteringer som har til hensikt & gjore arbeidet lettere. En slik prioritering kan vere
d konsentrere seg om de letteste sakene eller saker der deltakerne selv tar kontakt med
konkrete onsker. En annen kan vare 4 sortere deltakerne i noen grove kategorier for
deretter 4 lage seg rutiner, eller tommelfingerregler, for hva slags tilbud og oppfelging
de skal f3, heller enn & bruke tid pa 4 gé inn i hver enkelt sak i storre detalj. Til sist kan
det ogsi forckomme at bakkebyrikrater modererer politikkens mélsettinger og virke-
midler dersom de mener at milene er uetiske eller urealistiske, eller at virkemidlene
som er nedfelt i lover og retningslinjer, ikke er egnet.

Bade introduksjonsprogrammet og norskopplaeringen implementeres som vi har
sett, i ulik grad og pa ulikt vis i norske kommuner. Som analysemodellen illustrerer
(se kapittel 1), antar vi at dette henger sammen med kjennetegn bade ved kommunen
og ved deltakerne samt med organiseringen av arbeidet i den enkelte kommune. I
dette kapittelet retter vi sokelyset mot den yrkesgruppa som tidligere er omtalt som
«velferdsstatens skreddere» — ansatte som moter brukerne ansike-til-ansikt, og som
skal balansere lovens palegg og intensjoner med lokale rammebetingelser. Vi starter
med 4 beskrive bakgrunn, kompetanse og holdninger til introduksjonsloven og dennes
virkemidler blant programradgivere og larere. Deretter undersoker vi brukermedvirk-
ning i noe mer detalj — bade holdninger til brukermedvirkning, hvordan uenighet
med brukerne hindteres, og hva som pavirker hvilken strategi for brukermedvirkning
programradgiverne velger. Avslutningsvis undersoker vi hvordan programridgivernes
bakgrunn, holdninger og arbeidssituasjon preger innholdet i deltakernes program.*

% Vihar avgrenset analysen i siste del av kapittelet til programridgiverne fordi de, etter de variablene vi
kan male, har et storre rom for skjonn enn norsklarere. Det har likevel en verdi & beskrive bide hvilken
bakgrunn lererne har, hvilken kompetanse de har, og hvilke holdninger de har til brukere og virkemidler
innenfor introduksjonsordningen. Vi innlemmer derfor lererne i den deskriptive gjennomgangen forst
i kapittelet.
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5.1 Bakgrunn og kompetanse blant programradgivere
og lerere

Innenfor det norske opplerings- og integreringsapparatet finner vi ansatte med ulik
bakgrunn, ulik erfaring og ulik utdanning. Som illustrert i tabell 5.1 er det en sterk
kvinnedominans bade blant norsklerere og blant programradgivere. Norsklererne er
gjennomgaende hoyt utdannet og har lang arbeidserfaring. Programradgiverne er i
snitt noe yngre enn lererne, noe som ogsé gjenspeiles i at noe flere har kort erfaring
med integreringsarbeid. Mens over 40 prosent av lererne har mer enn ti ars erfaring
med norskopplering for innvandrere, er det samme tilfelle for under 30 prosent av
programradgiverne. Ogsa utdanningsnivaet er noe lavere blant programradgiverne enn
blant lererne. Til gjengjeld er neermere ni av ti fast ansatt i begge yrkesgrupper — de
aller fleste i heltidsstilling. Om lag 20 prosent av programradgiverne og 8 prosent av
lererne har selv innvandringsbakgrunn.

Tabell 5.1 Bakgrunn, kompetanseprofil og ansettelsesforhold — programradgivere og lzerere.
2016. Prosent.

Programradgivere  Programradgivere Laerere

2007 2016 2016
Kvinne 68,4 76,3 79,2
Innvandret til Norge 17,3 19,8 8,0
Alder
Under 30 5.5 6,2 2,3
30-39 27,7 26,2 11,5
40-49 30,6 35,4 30,9
50 ar + 35,8 32,2 55,3
Utdanningsniva
Videregdende 14,7 8,6 1,3
Bachelor 52,1 46,5 28,8
Master eller hoyere 33,2 449 69,8

Antall ars erfaring med integreringsarbeid/norskopplaering for innvandrere

0-2 ar 16,6 15,9 13,2
3-5ar 32,6 19,4 18,0
6-10 ar 28,7 35,0 24,9
11ar+ 22,2 29,6 43,9

Ansettelsesform

Fast ansatt .. 89,2 90,7
Heltidsstilling . 83,7 79,3
N 307 371 672
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Det har tidligere vart papeke at lererne i voksenopplaringen har behov for et kom-
petanseloft (Berg 2015). Ifolge Kompetanse Norge er over 90 prosent av deltakerne i
grunnopplering for voksne minoritetsspraklige. Basert pa en undersokelse som ble gjen-
nomfortav VOXi2015, viste det segat nesten alle respondentene i lererundersokelsen
hadde heyere utdanning og formell pedagogisk kompetanse, men at mange manglet
kunnskap innen norsk som andresprak og voksenpedagogikk. Vire tall bekrefter dette
inntrykket. Blant leerere i norskundervisningen har et stort flertall pedagogisk utdan-
ning, men under 40 prosent har utdanning i norsk som andresprak. Om lag 20 prosent
har flerkulturell pedagogikk eller migrasjonspedagogikk i fagkretsen, men kun 13 pro-
sent har formell kompetanse i lese- og skriveopplering for alfabetisering. Her skal det
tilfoyes at tallene ser noe bedre ut dersom vi tar hensyn til at ikke alle lerere underviser
i alfabetisering. Blant de norsklererne som oppgir at de har alfabetiseringsgrupper, er
det om lag 25 prosent som sier at de har formell kompetanse i lese- og skriveopplering
for alfabetisering.

De aller fleste lererne i var undersokelse sier ogsé at de opplever & ha et udekket
behov for kurs eller etterutdanning. Om lag halvparten (52 prosent) oppgir i noen
grad & ha et slike behov og 28 prosent i svert stor grad. Blant programradgiverne er
bildet langt pa vei det samme: 53 prosent sier at de i noen grad har et slikt behov og
15 prosent i svert stor grad. Verken blant lererne eller blant programradgiverne er
det vesentlige forskjeller i ettersporsel etter opplering avhengig av hvilket spor de har
(flest) deltakere pa (ikke vist).

Vi har ikke ytterligere informasjon om hva slags opplering lererne onsker seg mer
av, men for programradgiverne er dette sporsmalet blitt stilt bade 1 2007 og i 2016.
Blant programradgiverne i 2016 oppgir 68 prosent at de har et udekket behov for
opplering eller etterutdanning i sitt arbeid med introduksjonsprogrammet. Dette
tallet er uendret fra 2007. Spesifiseringen av hva det er behov for mer opplering i, har
likevel endret seg i den forstand at det er feerre som krysser av for flere ting (se tabell
5.2). Her skal det likevel presiseres at svaralternativene er noe endret mellom 2007 og
2016, ogat fordelingene derfor ikke er direkte sammenliknbare. Veiledningsmetodikk,
arbeidsretting, utarbeiding og bruk av individuell plan og fortolkning av reglene i
introduksjonsloven kommer hoyest pa lista over onsket opplering bide i 2007 og i
2016. Tilrettelegging av brukermedvirkning nevnes imidlertid av langt ferre i 2016
sammenliknet med i 2007, mens helseforhold relatert til migrasjon (som det ikke ble
spurt om direkte i 2007, men som mange nevnte i de &pne svaralternativene) nevnes
av tre av ti programrédgivere.

Blant programréadgiverne er det forelopig ingen formelle krav til hva slags utdan-
ning som er nodvendig for a fylle stillingsbeskrivelsen. Som vi har sett, er arbeidet som
programradgiver dessuten preget av hvordan kommunen har valgt & organisere seg. Har
man et bredt ansvar som favner alle aspekter ved deltakernes program, krever det en
mer generell kompetanse enn i kommuner som har organisert seg i faste team, eller der
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programridgiverne har mer spesialiserte oppgaver. Det er likevel tankevekkende at det
foreligger sa fa retningslinjer for hva en programradgiver i introduksjonsprogrammet
kan eller bor ha av kompetanse. Spesielt i et program der det er stort rom for skjonns-
messige vurderinger, apner denne situasjonen for ulik behandling av ellers like saker.

Tabell 5.2 Svar pa spersmalet: Hva slags oppleering eller etterutdanning ensker du deg? Kilde:
Programradgivere i 2007 og 2016 (flere kryss mulig). Rangering i parentes.

Programradgivere Programradgivere

2007 2016
Veiledningsmetodikk 59,6 (1) 37,7 (1)
Tilrettelegging av arbeidsretting 55,3 (2) 36,6 (2)
Utarbeiding og bruk av individuell plan 50,9 (3) 33,3(3)
Fortolkning av reglene | introduksjonsordningen 48,1 (4) 32,1 (4)
Tilrettelegging av brukermedvirkning 38,0 (5) 18,8 (7)
Gjennomfering av kartleggingssamtaler/kartlegging 31,3 (6) 22,2 (6)
Helseforhold relatert til migrasjon . 30,2 (5)
Bruk av tolk . 2,2 (8)
Annet 6,7 8,5
N 306 448

Oppsummering

e Larerne i norskoppleringen har gjennomgaende hoy utdanning og de fleste har
ogsd lang arbeidserfaring. Men selv om de aller fleste har pedagogisk utdanning,
mangler over 60 prosent utdanning i norsk som andresprik. Blant dem som un-
derviser i alfabetisering, er det bare én av fire som har formell kompetanse i lese- og
skriveopplering for denne gruppa av deltakere. 80 prosent av lererne opplever at

de har et udekket behov for opplering.

e Programradgiverne i introduksjonsprogrammet har i snitt lavere utdanning og kor-
tere arbeidserfaring enn lererne i norskoppleringen. Det finnes ingen formelle krav
til hvilken utdanningeller kompetanse programradgiverne skal ha, og yrkesgruppa
har sammensatt utdanningsbakgrunn med en kombinasjon av profesjonsutdan-
ninger og mer allmenne utdanninger.

o Blant de temaene programridgiverne oftest nevner at de ensker mer opplering i,
er veiledningsmetodikk, arbeidsretting, utarbeiding og bruk av individuell plan og
fortolkning av reglene i introduksjonsloven.
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5.2 Holdninger og praksis i farstelinjen

Bakkebyrékraters personlige holdninger og verdier ble lenge regnet som lite viktig for
politikkens implementering. Dette handlet forst og fremst om en stor tiltro til byrakra-
tiske organisasjoner og disses evne til & administrere og sosialisere de ansatte. Webers
idé om byrakratiet dominerte: Enhver byrakrat kan erstattes av en annen byrakrat,
s lenge opplaringen er tilstrekkelig. I dette perspektivet har det har liten betydning
hvem byrakraten er. Gitt riktig utdanning, god nok ledelse og noenlunde like ram-
mebetingelser vil byrakrater iverksette vedtatt politikk pd samme mate. Lipsky (1980)
introduserte som tidligere nevnt bakkebyrakratene som en vesentlig aktor i utformingen
av politikk, men heller ikke han var opptatt av forskjeller mellom byrakrater. Det var
strukturenes innflytelse pa byrakratenes atferd som var poenget. Denne forstaelsen av
byrakrati og byrakrater etterlot likevel et kinkig sporsmal. Under ellers like betingelser,
hvorfor laser byrikrater likevel oppgavene sine ulike? Stadig flere studier peker pa at
bakkebyrakratenes saksbehandlingsstil og holdninger kan péavirke bade om oghvordan
offentlig politikk iverksettes (Van Meter & Van Horn 1975; May & Winter 2009;
Meyers & Nielsen 2012; Thuesen & Bille 2017).

For eksempel var saksbehandlere i den danske integrasjonstjenesten mer tilboyelige
til 4 ta i bruk virkemidler som de mente var effektive, enn virkemidler de mente var
mindre effektive (May & Winter 2009; Heinesen et al. 2004). Motvilje mot enkelte
virkemidler kan ogsa vare knyttet til at de vurderes som etisk problematiske, serlig
nér obligatoriske program innferes for sirbare grupper. Blant saksbehandlere i bade
de danske og de norske velferdstjenestene finnes det eksempler pd en betydelig skepsis
mot en del av de politiske virkemidlene som er innfort i integreringspolitikken. I noen
tilfeller medforte denne etisk baserte motviljen klare brudd med formelle regler og
forskrifter (Djuve & Kavli 2007; Diop-Christensen 2015).

Det finnes ogsd studier som tyder pé at bakkebyrikrater har ulike holdninger til
brukerne og rettmessigheten i brukernes krav pa ytelser. Dette er relevant fordi oppfat-
ningen av hvor legitimt brukerens behov for hjelp er, kan pévirke viljen til 4 yte bistand
og ikke minst den skjonnsmessige vurderingen av hvem som skal fa hvilken bistand.
Samtidig ser holdninger til brukerne ogsa ut til & vare relatert til saksbehandlerens
arbeidssituasjon. Blomberg og kolleger (2015) har sammenliknet arbeidsstress male
gjennom arbeidsbelastning og det de betegner som rollekonflikter blant sosialarbei-
dere i de fire nordiske landene. Rollekonflikter handler i denne sammenheng om at
malsettingene for arbeidet er formulert pé en slik méte at de er vanskelige & oppfylle
samtidig. Resultatene viste at sosialarbeideres holdninger til sine klienter var mer
negative i tilfeller hvor den ansatte opplevde store rollekonflikter og (i noe mindre
grad) store arbeidsbelastninger (Blomberg et al. 2015). Det ser dermed ut til & vare
en sammenheng mellom hvor lett eller vanskelig integreringsoppgaven er, og hvilke
holdninger bakkebyrikrater utvikler overfor brukerne.
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Holdninger til brukerne

I var undersekelse har vi til slutt i surveyen til lererne og programridgivere et batteri
med sporsmél som er ment & méile deres holdninger til innvandring og innvandrere. Et
stort flertall bide blant programridgivere og lerere mener at flykeninger skal ha rett
til familiegjenforening, men ogsa at flyktninger selv har hovedansvaret for 4 etablere
et godt liv i Norge, og at det er viktig at norske myndigheter tydelig kommuniserer
«norske verdier (tabell 5.3). Pistanden om at flykeninger ma delta i arbeidslivet for &
bli godt integrert, stottes av nesten samtlige som har svart pa undersekelsen. Samtidig
mener 29 prosent av programradgiverne (i 2015) og 34 prosent av lererne at det er
urealistisk 4 tenke seg at flertallet av flyktninger og innvandrere i Norge vil bli ekono-
misk uavhengige gjennom deltakelse i arbeidslivet.

For programradgivere i introduksjonsordningen har vi data om holdninger til
innvandring og integrering ogsa fra 2007 (Kavli et al. 2007). Hovedinntrykket her er
at holdningene har endret seg bemerkelsesverdig lite i lopet av de siste ni drene, med
ett unntak. Andelen som stotter pastanden om at asylsekeres og flyktningers adgang
til oppholdstillatelse i Norge ber bli mer restriktiv, er doblet mellom 2007 og 2016

— fra 13 til 26 prosent. Et liknende sporsmal har blitt stilt til et representativt utvalg
av befolkningen i Norge med jevne mellomrom siden 2002 (Blom 2016). Her er den
mest sliende utviklingen den betydelige zedgangen i andelen som mener at Norge bor
ta imot ferre flyktninger: fra 45 prosent i 2006 til 29 prosent i 2015. 12016 — kort
tid etter den store tilstrommingen av flykeninger — hadde holdningene blitt noe mer
restriktive (4 prosentpoeng) (Blom 2016).

Tabell 5.3 Andel som svarer at pastanden stemmer sveert eller ganske godt. Kilde: Programrad-
givere i 2007 og i 2016, leerere i 2016.

Programradgivere  Programradgivere Laerere
2007 2016 2016

Flyktninger som er bosatt i Norge ber gjenforenes
med sin familie ved at deres ektefelle og mindre- 90 92 92
arige barn ogsa far komme hit

Flyktninger og innvandrere har selv hovedansvaret

for a fa et godt livi Norge %2 3 84

For & bli godt integrert i Norge ber flyktninger og

innvandrere delta i arbeidslivet % 9 100

Vi kan ikke forvente at et flertall av flyktninger
og innvandrere skal bli selvforsarget gjennom 24 29 34
deltakelse i arbeidsmarkedet

Mottak av flyktninger i Norge bor begrenses mer

. 13 26 26
enn i dag
Det er viktig at norske myndigheter er tydelige pa
) ; ) . 88 91 95
hvilke verdier som gjelder i Norge.
N 307 370 597
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Na skal holdningsdata selvsagt alltid tolkes med forsiktighet. Det virker likevel rimelig
dkonkludere med at avstanden i holdninger mellom programridgivere og befolkningen
sett under ett gradvis er blitt mindre. Programradgiverne er blitt noe mer skeptiske til
d opprettholde «dagens niva» pa mottak av flyktninger, mens befolkningen for ovrig
er blitt mer positive. Samlet sett er det dermed slik at bade programradgivere oglerere
nd er om lag pé linje med befolkningen samlet sett.

Holdninger til lovens malsettinger
Nesten samtlige programradgivere oglerere som har deltatt i undersokelsen, er enige i
at flykeninger og innvandrere ber vere i lonnet arbeid for 4 bli godt integrert i Norge.
De stotter siledes opp om formalet med introduksjonsprogrammet slik det er spesifisert
ilovens§ 1, der det star at formalet er «4 styrke nyankomne innvandreres mulighet for
deltakelse i yrkes- og samfunnslivet, og deres okonomiske selvstendighet». Samtidig
svarer en betydeligandel — 29 prosent av programradgiverne og 34 prosent av lererne
— atvi ikke kan forvente at et flertall av flyktninger og innvandrere skal bli selvforsorget
gjennom deltakelse i arbeidsmarkedet. Fra og med 2010 har det vart en malsetting
at 70 prosent av deltakerne i introduksjonsprogrammet skal vere i lonnet arbeid eller
ordiner utdanning ett &r etter endt opplering.

Vi har ikke bedt vére informanter om & vurdere realismen i malsettingen om 70 pro-
sent, men vi har spurt dem om de mener kravene som stilles til deltakerne i introduk-
sjonsprogrammet, er rimelige, og om en periode pa to ar er for mye — eller for lite - for
4 nd mélsettingen om arbeid eller utdanning. For 4 ta det siste forst: Et stort flertall av
programradgiverne (95 prosent) mener det er noen grupper av deltakerne som trenger
lengre tid enn to ar for & lykkes. En betydeligandel (58 prosent) mener samtidigat det
ogsa finnes deltakere som vil trenge kortere tid, og som dermed kan gjore seg ferdig med
introduksjonsprogrammet raskere enn to ar. Det ble stilt &pne oppfelgingsspersmal
om hva som kjennetegner de deltakerne som eventuelt kan ha en raskere progresjon
gjennom programmet, og ifolge programradgiverne er det flere ting som kan spille inn.
Mange trekker fram deltakernes alder — de unge har ofte raskere progresjon og lettere
for dlere enn de eldre. Utdanning kommer ogsd hoyt opp pa lista samt arbeidserfaring
som relativt lett kan omsettes i norsk arbeidsliv. Det trekkes ogsa fram at deltakere som
har rukket 4 lere en del norsk mens de ventet pé a bli bosatt, har «spart» en del tid
og dermed kan ha raskere progresjon nar de forst er i gang med programmet. I tillegg
til disse relativt objektive og malbare kriteriene er det mange som nevner egenskaper
som «sta-pa-vilje», «pagangsmot» og «selvstendighet>.

Det viser seg at et stort flertall mener kravene som stilles, er rimelige, bade blant
programradgivere, ledere og lerere. Alle norsklaererne som har fatt dette sporsmalet,
underviser deltakere i introduksjonsprogrammet. De ble i tillegg bedt om 4 ta stilling
til hvorvidt fulltids opplering er for krevende for kvinner med store omsorgsoppgaver.
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I kvalitative intervjuer har lerere tidligere gitt uttrykk for at dette var en gruppe de
mente kunne oppleve det som krevende & fi undervisning mange timer per dag. Kvin-
nene var allerede slitne, og det kunne dermed veare vanskelig & fa til et godt undervis-
ningsopplegg (Hagelund & Kavli 2009). Bekymringen for nettopp denne gruppa i
norskundervisningen bekreftes i var 2016-survey, der 52 prosent av norsklererne er
enige i at fulltids opplering er for krevende for denne gruppa av kvinner.

Figur 5.1 Andel som mener det stilles for hoye, rimelige eller for lave krav til deltakere i in-
troduksjonsprogrammet. Kilde: Programradgivere, laerere og leder av introduksjonsprogram.

[l Det stilles for hoye krav [_] Det stilles rimelige krav [__| Det stilles for lave krav

Leder Intro 2015 79 | 12
Leerere 2016 76 | 11
Programradgiver 2016 83 | 13

0 10 20 30 40 50 60 70 80 920 100
Prosent

Holdninger til lovens virkemidler

Opplaringsdelen av introduksjonsprogrammet kan fylles med ulike typer innhold. Vi
har tatt utgangspunkt i noen av de mest sentrale programelementene og spurt henholds-
vis programradgivere, ledere av introduksjonsprogrammet ogleerere i norskoppleringen
om de mener disse virkemidlene er (svart eller ganske) effektive for & bedre deltakernes
muligheter pé arbeidsmarkedet. Figur 5.2 viser oppslutningen om fem sentrale kate-
gorier av innhold i introduksjonsprogrammet blant norsklerere og programradgivere.
Programridgivernes holdninger er mélt henholdsvis i 2007 og i 2016 — lererne bare
12016. Og for 4 ta programréidgiverne forst: De har gjennomgaende stor tro pa bade
de utdanningsrettede og de arbeidsrettede tiltakene, og oppslutningen ser ut til & ha
endret seg minimalt mellom 2007 0g 2016. Norsklererne har vesentlig mindre tro pa
de nevnte tiltakenes effektivitet.

Programradgiverne er ogsa bedt om 4 vurdere effektiviteten i noen av de arbeidsme-
todene og retningslinjene som er nedfelt i introduksjonsprogrammet. Her er endrin-
gene noe mer synlige mellom 2007 0g 2016. Troen pé at fulltids opplering er svert eller
ganske effektivt, er blitt noe mindre, mens oppslutningen om at deltakere skal kunne
kombinere lonnet arbeid med fullt program uten 4 bli trukket i introduksjonsstenad,
ser ut til @ ha blitt noe mer utbredt. Oppfatningen om at norskopplering og arbeids-
praksis bor finne sted samtidig, har hatt en stabilt hoy oppslutning pa over 90 prosent.
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Figur 5.2 Andel som mener at folgende tiltak er sveert eller ganske effektive for a bedre delta-
kernes muligheter pa arbeidsmarkedet. Kilde: Programradgivere i 2007 og i 2016, leerere i 2016.
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Figur 5.3 Andel som mener at felgende arbeidsmetoder/retningslinjer er sveert eller ganske
effektive for & bedre deltakernes muligheter pa arbeidsmarkedet. Kilde: Programradgivere
2007 og 2016.
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Oppsummering

Holdningene til flykeninger og deres familier er gjennomgaende positive bade blant
lerere og programradgivere. For programradgiverne har vi data over tid, og hold-
ningene har endret seg sveert lite mellom 2007 0g 2016. Det ser imidlertid ut til at
andelen som mener at mottak av flyktninger bor begrenses noe mer, er svake stigende.

Et stort flertall bide blant lerere og programradgivere mener introduksjonslovens
krav og mélsettinger er rimelige. Det er likevel noe flere lerere enn programradgivere
som mener at kravene som stilles til deltakerne, er for hoye.

Troen pa at de vanligste tiltakene i introduksjonsprogrammet er effektive med tanke
pa & bedre deltakernes muligheter pa arbeidsmarkedet, er gjennomgaende storre
blant programradgiverne enn blant lererne.

Blant programradgiverne er troen pa programmets arbeidsmetoder gjennomgaende
hoy, men parallell norskopplering og sprik- eller arbeidspraksis oppfattes som et
mer effektivt vickemiddel enn for eksempel muligheten for 4 ha en jobb ved siden
av full programdeltakelse uten trekk i ytelsen.

Det er fortsatt stor oppslutning om individuell plan og brukermedvirkning blant
programridgiverne, men den er likevel redusert siden 2007. Nesten halvparten av
programridgiverne og lererne er enige i pastanden om at dersom utarbeiding og
revidering av individuelle planer skal gjores skikkelig, tar det for mye tid vekk fra
andre og viktigere arbeidsoppgaver.

5.3 Brukermedvirkning og brukerstyring

Individuelle planer er en metode for 4 samordne ulike tiltak til et helhetlig program

slik at programmet passer best mulig til de behovene og de mulighetene den enkelte

deltaker har. Introduksjonslovens § 6 presiserer at en slik plan skal utformes for hver

enkelt deltaker, og at dette skal skje pa bakgrunn av en kartlegging av deltakerens
opplaringsbehov og av hvilke tiltak vedkommende kan ha nytte av. Det heter ogsa at
planen skal utformes i samarbeid med deltakeren. Hensikten med et slikt samarbeid

er bade & sikre forutsigbarhet i oppleringslopet og a bidra til & oke motivasjonen hos

den enkelte deltaker. I loven heter det at planen og oppfoelgingen av denne skal «sikre

at deltakerne far mulighet til & medvirke i planlegging, gjennomfoering og revidering
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av planen sin».>* Dette betyr likevel ikke at deltaker kan stoppe planprosessen: Ved
uenighet har kommunen siste ord.?

I forskningslitteraturen beskrives ofte brukermedvirkning som et flerdimensjonalt
fenomen: Det kan vare kollektivt eller individuelt, indirekee eller direkte, og det kan
forckomme p3 ulike myndighetsnivéer (Julkunen & Heikkili 2007: 89-90). Bruker-
medvirkning kan ogsa forstas som en prosess eller et kontinuum, alt fra sterk og aktiv
medvirkning til svake og mer passive former. Vihar valgt 4 her gi begrepet brukerstyring
en strengere tolkning enn brukermedvirkning. Brukerstyring krever at deltakerens pre-
feranser har hatt en faktisk innflytelse pa utformingen av tjenesten. Brukermedvirkning
omfatter all kommunikasjon om individuelle egenskaper, behov eller preferanser som
er relevante for utformingen av programmet. Ved 4 undersoke om programradgivere
faktisk lar brukeren styre innholdet i kvalifiseringen selv om programridgiveren er
uenig i de valgene bruker fatter, kan vi skille generell brukermedvirkning fra den mer
spesifikke brukerstyringen.

Hvordan brukermedvirkning rent faktisk implementeres, er et spersmal om by-
rakratisk skjonn. Vi skal nd ta for oss dette skjonnet i noe mer detalj. Forst beskriver
vi holdningene til individuell plan som et virkemiddel, bade blant programridgivere
og lerere. Bade i norskopplaringen og i introduksjonsprogrammet skal deltakerne ha
individuelle planer. Tidligere forskning har vist at jo mer omfattende innholdet i opp-
leringen er, jo storre er risikoen for at deltakerne beskriver deler av opplaringstilbudet
som darlig (Kavli 2004). Det kan dermed vare grunn til & anta at programradgiverne
i storre grad enn lererne forholder seg til uenighet med deltakerne. Vi har derfor
avgrenset analysen av brukermedvirkning til arbeidet med individuell plan blant pro-
gramradgivere og deltakere i introduksjonsprogrammet.

Holdninger til individuell plan

Selv om et stort flertall blant bide programridgivere oglerere deler oppfatningen om
atindividuelle planer er et viktig redskap i introduksjonsprogrammet/oppleringen, sa
mener nesten halvparten ogsd at det tar tid vekk fra andre og viktigere arbeidsoppgaver
dersom det skal gjores grundig (tabell 5.4). Flere enn fire av ti programradgivere mener
at fa eller ingen av deres deltakere har et eieforhold til sin egen plan. Samarbeidet med
deltakerne blir likevel ikke avskrevet helt — bare litt over 20 prosent av programrad-
giverne mener at det vanligvis ikke er 7oe reelt samarbeid med deltakerne om planen.
De aller fleste mener ogsé at de individuelle planene i stor grad bygger pa den enkelte
deltakers ferdigheter og forutsetninger.

%" Rundskriv om introduksjonsloven G-01/2016

% Rundskriv om introduksjonsloven G-01/2016: 40-41

144



Deter lite endring mellom 2007 0g 2016 i programradgiveres syn pa individuelle planer
oghvor lett eller vanskelig det er & involvere deltakerne i arbeidet med planene. 12016
kan det likevel spores en noe mindre tro pa individuelle planer enn i 2007. Flere enn
for mener at individuelle planer er (for) tidkrevende til at de kan gjores grundig, og at
reelt samarbeid med deltakerne om planene er vanskelig & f4 til.

Tabell 5.4 Andel som er helt eller delvis enige i pastanden om individuelle planer. Kilde: Pro-
gramradgivere i 2007 og 2016, lzerere i 2016.

Programradgivere Programradgivere Laerere
2007 2016 2016

Individuelle planer er et viktig redskap i introduk-

) . 92 88 75
sjonsprogrammet/norskopplaeringen

Dersom utarbeiding og revidering av de individu-
elle planene skal gjennomferes grundig, tar det tid 35 47 46
vekk fra andre og viktigere arbeidsoppgaver

Vanligvis er det ikke noe reelt samarbeid med

deltakerne om de individuelle planene 1 =

Fa eller ingen av deltakerne jeg har ansvar for har 38 23

et eieforhold til sin individuelle plan?*

De individuelle planene bygger i stor grad pa den 91 87

enkelte deltakers ferdigheter og forutsetninger

N 307 370 597

* Noe ulikt formulert i 2007 og 2016

Hvordan handteres uenighet med deltaker?

Mer enn 80 prosent av programradgiverne rapporterer at de ofte eller av og til er uenige
med deltakerne om innholdet i den individuelle planen. Selv om loven klart statuerer
at kommunen - i praksis ofte den enkelte programradgiver — har siste ord, kan det
vare utfordrende for programradgiverne & finne den optimale balansen mellom 4 gi
deltaker styring over programinnholdet og 4 styre deltaker over i det programradgiver
selv mener ville vere et godt tilbud — gitt rammebetingelsene av tilgjengelige tiltak
(Hagelund 2005; Djuve & Kavli 2015a).

I en kvalitativ studie blant programradgivere i 2011 (Djuve, Kavli & Hagelund
2011) ble strategier for  handtere uenighet med brukere dreftet med en rekke program-
radgivere. Dette resulterte i en liste over tre hovedstrategier for & handtere uenighet:
& overstyre deltakerens preferanser, & g7 etter eller & utsette beslutningen inntil det ble
mulig & komme fram til en enighet (Djuve & Kavli 2015a). Disse strategiene er ikke
gjensidig utelukkende — vi antar at de fleste programradgivere i lopet av sin karriere tar
i bruk alle tre. Som vi straks skal vise, er det likevel interessant 4 undersoke om noen
av strategiene er mer utbredt enn andre. I 2016-undersokelsen ble derfor programrad-
giverne bedt om 4 oppgi hvilken av de tre strategiene de «vanligvis» benytter nar det
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er vanskelig 4 bli enig med deltaker om hva den individuelle planen skal inneholde av
kvalifiseringstiltak.

Tabell 5.5 viser at faerre enn 9 prosent av programradgiverne oppgir at de vanligvis
overprover deltaker. En langt mer vanlig tilnzrming (41 prosent) er 4 utsette beslut-
ningen inntil det er muliga bli enige. Dette reiser imidlertid spersmalet om hvem som
til slutt gir etter — programradgiveren eller deltakeren — og hvor lang tid det eventuelt
tar for en beslutning treffes. En betydelig andel av programradgiverne (24 prosent)
rapporterer at de vanligvis vil sette sammen et program som er i samsvar med delta-
kerens ensker, selv om de tror at andre programkomponenter vil vere mer effektive.
Her prioriteres dermed brukerstyring hoyt. Om lag like mange (27 prosent) var ikke
komfortable med 4 velge mellom de angitte alternativene og brukte muligheten skje-
mact ga, til & krysse av for «annet» og utdype hvorfor. Flere svarte at de ofte valgte
strategi avhengig av hva uenigheten dreiet seg om, og derfor syntes det var vanskelig
angi hva de «vanligvis» gjor.

Tabell 5.5 Strategi for & handtere uenighet med deltaker om innholdet i eller malet for pro-
grammet. Kilde: Programradgivere 2016.

Programradgivere

2016
Jeg overprover deltakerens gnsker og utformer programmet slik jeg mener 9
det ma veere
Jeg legger opp til et program som er i trad med deltakerens ensker, selv om 2
jeg mener et annet programinnhold ville vaere mer effektivt
Jeg utsetter beslutningen fram til deltakeren og jeg kommer til enighet 41
Annet 27
(N) 325

Pavirkes skjgnnet av hvem programradgiveren er?

I dette avsnittet skal vi underseke skjonnsutevelsen ved 4 se nermere pa hva som pé-
virker hvilken strategi programradgiverne vanligvis velger i situasjoner der de er uenige
med deltaker om hva som ber vere med i deltakerens individuelle plan. Gjennom-
gangen av teorier om sammenhengen mellom hvem saksbehandlerne er, og hvordan
de forvalter skjonnet sitt, tilsier at det er viktig & underseke en rekke kjennetegn ved
saksbehandlerne. Er det slik at menn overprover i storre grad enn kvinner? Er erfarne
saksbehandlere mer tilboyelige til & vente og se enn mindre erfarne saksbehandlere? Og
hva betyr arbeidsmengde — kan det tenkes at de som har mye & gjore, er mer tilboye-
lige til 4 velge de minst arbeidskrevende alternativene? Og sist, men ikke minst — har
holdningene til virkemidler og brukergruppe noe a si? Metodisk er det problematisk
& kontrollere for holdningene til brukermedvirkning. Dette er fordi vi her analyserer
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programradgivernes svar pa hva som er deres vanlige reaksjon dersom de er uenige med
deltaker — ikke hva som faktisk er deres vanlige reaksjon. Holdninger til brukermed-
virkning som virkemiddel kan dermed ha péavirket svarene pa hva som er den valgte
strategien, og vi risikerer at de to variablene maler noe av det samme. Det er imidlertid
interessant 4 undersoke sammenhengen mellom valg av strategi for brukermedvirk-
ning, altsd 4 overprove, gi etter eller a utsette, og holdninger til brukergruppa. Dette
mé kunne betraktes som to separate dimensjoner.

Da vi undersokte programridgivernes holdninger til flyktninger og flykeninginn-
vandringi2007 ogi2016 (se tabell 5.2), fant vi lite endring. Det var likevel ett unntak,
ogdet gjaldt pastanden «Mottak av flykeninger i Norge ber begrenses mer enn i dag».
Selv om tre av fire programradgivere fortsatt er uenige i denne pastandeni2016, er det
betydelig flere som sier seg enige i 2016 enn i 2007. Holdningsendringen vi finner, er
trolig preget av den store tilstremmingen av flykeninger til Norge hosten 2015. Men
siden et stort flertall av programradgiverne fortsatt er positive til & holde Norges mot-
tak av flyktninger pa «dagens nivi», er det relevant & undersoke om dette malet pa
holdninger til brukergruppa gir utslag pi hvordan brukermedvirkning implementeres.

Vi har undersokt forholdet mellom programradgiveres bakgrunn og holdninger
og deres valg av strategi nar det oppstar uenighet med deltakere i programmet, bade
bivariat og multivariat. Vi har ogsa undersokt om «restriktive» programridgivere

— her forstatt som de som mente at mottak av flyktninger burde begrenses mer enn i
2016 — skiller seg fra andre programradgivere i valg av strategi for brukermedvirkning.

Bivariat (se tabell 5.6) finner vi at de som er tilhengere av sterkere innvandrings-
begrensning, er mer tilboyelige bade til & la bruker bestemme og til & overprove. De er
tilsvarende mindre tilbeyelige til 4 utsette. Blant «de restriktive» programradgiverne
ser det med andre ord ut til at beslutninger treffes raskere — enten ved at de «gir
seg>, eller ved at de «overstyrer» deltakerne de er uenige med. Det er rimelig 4 anta
at begge disse strategiene er mindre tidkrevende enn 4 innkalle til stadig nye moter
med deltakeren i et forsek pa & komme fram til enighet. I litteraturen omtales slike
tids- eller arbeidsbesparende beslutninger gjerne som «mestringsstrategier> eller
«avvergingsmekanismer» (Lipsky 1980). En mulig fortolkning er dermed at «de re-
striktive» programradgiverne er mer tilboyelige til & bruke slike mestringsstrategier, enn
programradgivere som er mer positivt innstilt til dagens niva pé flykeninginnvandring,
Vi finner ogsd at programridgivere med kort ansiennitet er vesentlig mindre tilboyelige
til & la bruker bestemme, og mer tilboyelige til 4 utsette. Kanskje er dette uttrykk for at
det krever en viss erfaring a ta sjansen pé & la bruker bestemme nér eget skjonn faktisk
tilsier en annen losning. Programradgivernes bakgrunn for ovrig gir noe utslag, men i
mange tilfeller er utslagene lite robuste.

Neste skritt er & underseke om sammenhengen mellom holdninger til innvandring
og valg av saksbehandlerstrategi stir seg nér vi kontrollerer for flere kjennetegn ved
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Tabell 5.6 Valg av strategi for brukermedvirkning, etter bakgrunnskjennetegn og holdning til
innvandring. Prosent.

Gir etter Overprover Utsetter N

Mottak av flyktninger bar begrenses mer enn i dag
Ja 26,4 10,1 37,8 238
Nei 17,2 4,6 48,3 87

Har selv innvandret
Ja 18,9 15,1 47,2 53
Nei 25,3 7.5 38,6 241

Utdanningsniva

Videregaende 29,6 11,1 44,4 27
Bachelor 29,1 6,3 41,7 144
Master eller mer 18,9 11,0 36,2 127
Kjonn

Mann 25,4 141 45,1 71
Kvinne 24,7 7.1 37,9 227
Alder

Under 30 17,7 23,5 23,5 17
30-39 18,4 10,3 43,7 87
40-49 28,7 4,9 43,6 101
50 + 27,2 8,7 34,8 92

Antall brukere

1-10 27,1 4,2 35,4 48
11-20 26,6 8,5 41,5 94
21-30 20,8 11,3 40,6 106
31-40 21,1 7.0 40,4 57
41 + 30,0 10,0 50,0 20

Ansiennitet i ndveerende kommune

0-1ar 6,0 13,7 56,9 51
1-2 ar 28,2 8,8 26,5 34
2-5ar 25,6 0,8 42,2 90
5 ar eller mer 28,3 7,5 35,0 120

Opplever at arbeidsmengden er for stor
Ja 21,7 8,6 39,8 221
Nei 28,9 8,7 42,3 104

programradgiverne samtidig.*® Resultatene er gjengitt i tabell 5.7. Vi finner at ogsa etter
kontroll for bakgrunnskjennetegn er det en statistisk signifikant ssmmenheng mellom

3¢ Metoden som er bruke, er logistisk regresjon. I denne analysen har vi bruke to ulike variabler som maler
holdninger til flyktninger. Den ene variabelen méler positive holdninger til fortsatt mottak av flyktninger
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Tabell 5.7 Programradgiveres tilbgyelighet til henholdsvis a la bruker bestemme, a overprove
eller & utsette beslutningen nar det oppstar uenighet om innhold i program. Logistisk regre-
sjon. Odds rater.

Gir etter Overprover Utsetter
Onsker ikke mer innvandringsrestriksjoner 2.054
@nsker mer innvandringsrestriksjoner 2.074 2.659
Selv innvandret 0.541 2.162 1.674
Utdanning: (Ref.: Master eller hoyere)
Videregaende 1.237 1.130 1.650
Bachelor 1.644 0.485 1.341
Mann (Ref.: Kvinne) 0.857 1.951 1.477
Alder (Ref.: 50 ar +)
Under 30 0.849 3.906 0.447
30-39 0.698 1.606 1314
40-49 1.134 0.475 1.400
Antall brukere (Ref.: 41 eller flere)
1-10 0.446 0.283 0.691
11-20 0.687 0.537 0.720
21-30 0.377 1.032 0.704
31-40 0.667 0.507 0.635

Saksbehandlingserfaring i naveerende kommune (Ref.: 6 ar eller mer)

0-1 0.093 1.935 3.407
1-2 1.781 1.033 0.789
2-5 0.956 0.787 1.386
Opplever arbeidsbelastningen som for stor 0.519 1.401 0.947
Konstant 0.782 0.065 0.347
Cox & Snell R Square 0.122 0.077 0.087
Nagelkerke R Square 0.182 0.171 0.118

* Signifikante resultater er markert med uthevede typer (5 prosents niva).

holdninger til flyktninginnvandring og valg av strategi for brukermedvirkning. De «re-
striktive» programradgiverne er mer tilboyelige til 4 la bruker bestemme, ogde er mer
tilboyelige til & overprove. Samtidig er de saksbehandlerne som ikke ensker strengere
innvandringspolitikk, mer tilboyelige til & utsette beslutningen nir det oppstir uenig-
het med bruker om innholdet i kvalifiseringen. Dette kan tyde pa at programréidgivere

pa «dagens nivi». Denne er kodet 1 for saksbehandlere som svarer at pistanden om at flykeninginn-
vandring bor begrenses mer enn i dag, passer svart dirlig med deres syn, og 0 for andre programridgivere.
Den andre variabelen er ment & méle restriktive holdninger til flykeninginnvandring og er kodet 1 for
saksbehandlere som svarte at uttalelsen samsvarer veldig bra og ganske bra, de andre 0. P4 denne méten
identifiserer vi to nesten like store grupper: de 29 prosentene som er mest positive til flyktninginnvandring,
og de 26 prosentene som er mindre positive til flyktninginnvandring.
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som er mindre positive til flyktninginnvandring, i sterre grad anvender det vi her har
kalt for avvergingsmekanismer — de er mer tilboyelige til & velge minste motstands vei.
Det kan her innvendes at det ber tas hoyde for at sammenhengen kan ga motsatt vei

eller har felles bakenforliggende forklaringer — det kan jo vare at slitne saksbehandlere

bruker avvergingsmekanismer og blir mindre positive til videre innvandring. Vi finner

imidlertid ikke noen signifikant sammenheng mellom bruk av avvergingsmekanismer
ogantall brukere den enkelte saksbehandler har ansvar for. Derimot finner vi at de som

opplever arbeidsmengden som for stor, i mindre grad bruker avvergingsmekanismer enn

andre saksbehandlere. Dette kan tyde pa at avvergingsmekanismene virker etter hensik-
ten — nemlig at de som bruker disse, i mindre grad opplever arbeidsmengden som for
stor. Det er i hvert fall ingen stotte for hypotesen om at stor (opplevd) arbeidsmengde

samtidig bidrar til avvergingsmekanismer og restriktive holdninger til innvandring,

Oppsummering

e De aller fleste programradgiverne har opplevd 4 vare uenige med deltakere om
innholdet i individuell plan. Den vanligste strategien er da & utsette beslutningen
fram til man kan bli enige. En betydelig andel velger ogsa 4 la deltakeren bestemme
innholdet i planen selv om han/hun mener et annet opplegg ville vaere mer effektivt.

e Vi finner en ganske klar sammenheng mellom holdninger til 4 ta imot flyktnin-
ger og valg av strategi for brukermedvirkning. De som er tilhengere av sterkere
innvandringsbegrensning, er mindre tilboyelige til & bruke den tilnermingen som
trolig tar lengst tid — 4 ha nye samtaler med deltakeren og vente med & bestemme
innholdet i planen fram til det er mulig 4 bli enige. De er mer tilboyelige til & bruke
«tidsbesparende» strategier som innebzrer & enten gi etter for deltakerens ensker
eller & overprove.

o Programradgivere med kort erfaring gir langt sjeldnere etter for deltakernes ensker,
men er mer tilboyelige enn andre til & utsette beslutningene. Programridgiverens
kjonn, alder eller hvorvidt hun/han selv har innvandringsbakgrunn, har ikke noen
malbar effekt. Det har heller ikke antall brukere programradgiveren har ansvar for.

o Ogsa etter kontroll for bakgrunnskjennetegn er det en statistisk signifikant sam-
menheng mellom holdninger til flyktninginnvandring og valg av strategi for bru-
kermedvirkning. De restriktive saksbehandlerne er mer tilbeyelige til 4 la bruker
bestemme, og de er mer tilboyelige til 4 overprove. Samtidiger de saksbehandlerne
som ikke onsker strengere innvandringspolitikk, mer tilboyelige til & utsette beslut-
ningen nar det oppstéir uenighet med bruker om innholdet i kvalifiseringen.

150



5.4 Programradgivernes betydning for
integrasjonsinnsatsen

Det er godt dokumentert at egenskaper ved kommunene og ved deltakerne har stor be-
tydning, bade for integreringsinnsatsens innhold og for resultatene (se kapittel 1). Men
er det ogsa sinn at programradgivernes bakgrunn, arbeidsbetingelser og holdninger — til
politikken, til virkemidlene eller til samarbeidspartnerne — pavirker iverksettingen av
integreringspolitikken? Dette er temaet i resten av kapittelet, der vi underseker hvor
stor andel av deltakerne som har fatt henholdsvis arbeidspraksis, sprakpraksis eller
grunnskole som en del av sitt program. Vi starter imidlertid med en kort gjennomgang
av hvordan analysene er gjennomfort, og hvilke premisser som ligger til grunn.

Data og analyser

I analysene har vi tatt utgangspunkt i 2011-kohorten av deltakerne i introduksjonspro-
grammet. Av de 3879 deltakerne i denne kohorten hadde 24 prosent fatt arbeidspraksis,
45 prosent hadde fatt sprakpraksis, og 26 prosent hadde fatt grunnskole som en del
av programmet innen utgangen av 2015. Det er verdt & nevne allerede her at andelen
deltakere som har fitt grunnskole som en del av sitt program, har ekt betydelig, fra
7.5 prosent i 2007 til 26 prosent i 2011. Vi kommer nermere tilbake til dette i kapit-
tel 8. I analysene i kapittel 5.5 har vi brukt KOSTRA-data for 4 identifisere hvilke
og hvor mange deltakere som har fatt de tre typene programinnhold. Vi har deretter
undersokt korrelasjonen mellom ulike sider ved programradgiverne og deres arbeids-
situasjon og hvor stor andel av deltakerne som har fatt henholdsvis arbeidspraksis,
sprakpraksis eller grunnskole som en del av sin opplering. Med utgangspunke i disse
analysene har vi deretter laget tre regresjonsmodeller som ogsa inneholder et mindre
antall kontrollvariabler pa deltaker- og pa kommuneniva (deltakerens kjonn, spor,
kommunens sentralitet og kommunal ledighet). Dette vil gi et generelt bilde av om
forhold knyttet til programradgiverne og deres arbeidssituasjon eker eller reduserer
sannsynligheten for at de ulike virkemidlene tas i bruk. Det sier imidlertid ikke noe
om hvorvidt arbeidspraksis, sprakpraksis eller grunnskole er effektive virkemidler med
tanke pa overgang til lonnet arbeid eller videre utdanning.

I analysen har vi mattet gjore noen grep for & bote pa noen begrensninger i data-
materialet.”” For det forste mangler vi informasjon om neyaktig hvilke deltakere hver
enkelt programréadgiver har hatt ansvar for. Dette er lost ved & bruke et gjennomsnitt
av hva programridgiverne har svart pa sporsmal x (for eksempel holdning til arbeids-

%7 Vi har gjennomfort flere sensitivitetsanalyser, uten at de i seerlig grad har endret funnenes signifikans
cller sammenhengenes retning. Disse omfatter samlede analyser der alle tre kohorter av deltakere var
inkludert, og en rekke ulike operasjonaliseringer av de ulike analyse- og kontrollvariablene.
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praksis som virkemiddel), for & avgjore om x er positivt eller negativt korrelert med y
(andelen deltakere i 2011-kohorten som har mottatt et gitt tilbud). For det andre vil
de fleste deltakerne som startet i introduksjonsprogrammet i lopet av 2011, ha fullfort
programmet i lopet av 2013 eller 2014. Surveyundersokelsen blant programradgiverne
er gjennomfert i januar 2016. I lys av at 84 prosent av programradgiverne i undersokel-
sen har over to ars fartstid, forutsetter vi at den feilkilden som oppstar her, er relativt
liten. Vi antar likevel at feilkilden er storre for sporsmélene om programradgivernes
personlige holdninger og egenskaper enn for opplevelsen av samarbeidsrelasjoner og
ovrige arbeidsforhold.

Det optimale ville vert & koble informasjon om deltakere og programradgivere
sammen direkte eller 4 bruke informasjon om programradgiverne som var samlet inn
i samme periode som deltakerne vi folger, var i program. Det siste er fortsatt mulig,
men da métte vi ventet lenger pé registerdataene enn det som har vert mulig innenfor
fristen for ferdigstillelse av denne rapporten.

Programradgivernes bakgrunn og deltakernes programinnhold

Innenfor tradisjonell byrékratiteori var det lenge ansett som lite aktuelt at byrakratenes
personlige egenskaper skulle kunne pavirke om politikken ble utfert, og pa hvilken méte
den ble utfort. Som vi har diskutert over, har imidlertid nyere forskning dokumentert
at sa kan vare tilfelle.

Det er rimelig & anta at programridgivernes erfaring og kompetanse pavirker deres
evne til & gjore en god jobb. Det er imidlertid ikke entydig hvordan en slik kompe-
tanse best kan males. Vi har sett i kapittel 3 hvordan flere av dem som ble intervjuet,
kvalitativt pipekte hvordan enkeltpersoner kunne vare helt avgjorende for eksempel
for & etablere et godt nettverk i lokalt arbeidsliv, slik at programdeltakerne kunne fa
bade sprak- ogarbeidspraksis. Slik kompetanse er det relativt utfordrende — for a si det
forsiktig — & dokumentere kvantitativt. Vi har valgt tre mal som fanger opp litt ulike
former for kompetanse. Programradgivernes erfaring méles etter utdanningsniva, etter
hvor mange érs erfaring de har med malgruppa, og etter alder. Vi finner at deltakere i
kommuner med en hoy andel programréadgivere over 50 &r har hoyere sannsynlighet enn
andre for & ha fatt sprikpraksis. Vi finner ingen sammenheng mellom programréadgiver-
nes alder og deltakelsen i arbeidspraksis eller grunnskole. Kort erfaring — her definert
som under fem ars arbeid med malgruppa — ser derimot ut til & oke sannsynligheten for
bide arbeidspraksis og sprikpraksis. Og til sist oker en utdanning pa masterniva eller
hoyere sannsynligheten for arbeidspraksis, men ikke for sprakpraksis eller grunnskole.

Yngre programridgivere har en noe annen kompetanseprofil enn eldre. Mens veien
inn i sosialt arbeid tidligere gjerne gikk gjennom en utdanning som sosionom, har
gradvis flere av dem som arbeider med introduksjonsprogram, fitt en mer generell
utdanningsbakgrunn. Kombinasjonen av frre med en profesjonsorientert utdanning
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og flere som er sosialisert inn i et integreringsregime som legger vesentlig storre veke pa
tidlig arbeidsretting enn for, kan dermed vere noe av forklaringen pa det monsteret vi
ser. Det har ogsa vart okende interesse for & rekruttere ansatte med erfaring fra privat
sektor, nettopp for & lette arbeidet med 4 tilby en storre andel av deltakerne arbeids-
praksis (Kavli et al. 2007). Dette kan ha bidratt til at oppgaven med & finne arbeids-
praksisplasser samlet sett er noe lettere i kommuner med en bredere kompetanseprofil
og kanskje en storre spredning i programradgivernes alder.

Til sist finner vi ingen malbare sammenhenger mellom programradgivernes person-
lige egenskaper og deltakernes sannsynlighet for & ha fatt grunnskole som en del av site
program. Det er likevel verdt & merke seg at kvinnelige deltakere og deltakere i sentrale
kommuner har signifikant lavere sannsynlighet for & ha deltatt i grunnskole som en del
av introduksjonsprogrammet enn mannlige deltakere og deltakere i mindre sentrale
kommuner. Ikke overraskende er sannsynligheten for 4 ha fatt grunnskole ogsa sterke
relatert til deltakernes alder (ikke vist).

Tabell 5.8 Programradgivernes bakgrunn og deltakelse i arbeidspraksis, sprakpraksis og grunn-
skole blant deltakere som startet i introduksjonsprogram i 2011. Bineer logistisk regresjon.

Arbeidspraksis Sprakpraksis Grunnskole
Sig. Exp(B) Sig. Exp(B) Sig. Exp(B)
Andel programradgivere over 50 ar ,882 1,026 ,001 1,598 ,621 ,922
':::‘;' ;’S‘)gr'faa':i;zdgivere med mindre 000 2,649 | ,000 1,916 | ,063 744
gTedreag;zrggamrédgivere med master 1000 1,921 187 848 288 862
Kontrollvariabler
Kvinnelig deltaker ,002 ,759 ,086 1,144 ,000 ,687
Spor 1 deltaker ,019 ,785 ,150 ,882 ,571 1,057
Sentral kommune ,000 1,413 ,001 759 ,001 728
Prosent ledige i kommunen ,021 1,160 ,801 ,986 725 979
Konstant ,000 127 211 ,789 ,016 ,602
-2 Log likelihood 2992,829 3667,659 3063,101
Cox & Snell R Square ,035 ,020 ,012
Nagelkerke R Square ,052 ,027 ,018

Merk: Uthevede tall er signifikant pa minst 5% niva.

Programradgivernes holdninger og deltakernes programinnhold

Som nevnt over er det stadig flere studier som peker pa at programridgivernes hold-
ninger til de arbeidsmetodene de skal benytte, og de virkemidlene de har til radighet,
kan pavirke tilboyeligheten til 4 ta disse i bruk. Her underseker vi forst betydningen
av om programradgiverne er positive eller ikke til tre sentrale arbeidsmetoder i intro-
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duksjonsprogrammet: fulltidsprogram, parallell norsk ogarbeidspraksis og muligheten
til at deltakerne kan jobbe ved siden av full deltakelse i program.

Det er gjennomgiende en positiv korrelasjon mellom programradgivernes oppslut-
ning om sentrale arbeidsmetoder i introduksjonsprogrammet og andelen deltakere
som far arbeidspraksis, sprakpraksis og grunnskole som en del av sitt program. Spesielt
blant deltakere i kommuner der programradgiverne i stor grad slutter opp om parallell
norsk ogarbeidspraksis, er sannsynligheten hoyere for & ha mottatt bade arbeidspraksis,

sprakpraksis og/eller grunnskole.

Tabell 5.9 Programradgiveres holdninger og disse holdningenes samvariasjon med om deltakere
i introduksjonsprogrammet har hatt arbeidspraksis, sprakpraksis og grunnskole. Deltakere med
oppstart i 2011. Bineer logistisk regresjon.

Arbeidspraksis Sprakpraksis Grunnskole
Sig. Exp(B) Sig. Exp(B) Sig. Exp(B)

Andel PR som mener folgende arbeidsmetode er svaert/ganske effektiv
Krav om 27 timer per uke ,513 1,055 ,120 ,899 ,004 1,256
Parallell norsk og arbeidspraksis ,030 1,415 ,000 1,909 ,000 2,715

Mulighet til 4 jobbe ved siden av full

deltakelse uten trekk i ytelse 000 1.793 691 1.027 1358 1.047

Andel PR som mener folgende type tiltak er svaert/ganske effektivt

Arbeidspraksis ,000 3,210 ,000 /493 ,002 ,600
Sprakpraksis ,131 ,785 ,000 1,859 ,136 ,800
Yrkesproving ,655 1,056 ,491 ,932 ,365 1,110
Grunnskole ,049 1,202 474 ,949 ,010 1,243
Videregaende skole ,000 ,389 ,023 1,359 ,369 ,872
Kontrollvariabler
Kvinnelig deltaker ,002 ,748 ,096 1,147 ,000 ,684
Spor 1 deltaker ,048 ,806 11 ,864 ,794 ,973
Sentral kommune ,034 1,242 ,001 756 ,003 744
Prosent ledige i kommunen ,467 1,055 ,376 ,947 ,071 ,882
Konstant ,000 ,001 ,000 ,053 ,000 ,027
-2 Log likelihood 2726,027a 3393,190a 2804,901a
Cox & Snell R Square ,059 ,043 ,037
Nagelkerke R Square ,087 ,057 ,054

Merk: Uthevede tall er signifikant pa minst 5% niva.

Vi ser ogsa at stor oppslutning om ett av virkemidlene kan redusere bruken av andre
virkemidler. I kommuner der programradgiverne er positive til arbeidspraksis, er det
ogsa som nevnt en hoyere andel av deltakerne som mottar et slike tilbud. Stor opp-
slutning om arbeidspraksis reduserer imidlertid sannsynligheten for at deltakerne far
sprakpraksis eller grunnskole. Stor tro pa sprakpraksis oker sannsynligheten for at
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deltakerne far dette tilbudet, men har for ovrig ingen signifikante effekter. Stor opp-
slutning om grunnskole som en del av program eker sannsynligheten for at deltakere
i denne kommunen har fatt grunnskole som en del av sitt program, og er ogsa positivt
relatert til sannsynligheten for 4 fa arbeidspraksis. Tro pa videregaende skole som del
av program reduserer imidlertid sannsynligheten for arbeidspraksis, men eker sann-
synligheten for sprakpraksis.

Na skal vi skynde oss & legge til at arsakssammenhengen her ikke nedvendigvis gar
fra holdning til praksis. Det kan vare at det vi i realiteten har funnet, er at program-
radgivere i kommuner som har mye bruk av for eksempel arbeidspraksis, ogsa er mer
tilboyelige enn andre til & svare at de tror arbeidspraksis er svart viktig for deltakernes
overgang til arbeid. Funnet er like fullt i trdd med tidligere studier, kvantitative og
kvalitative, av saksbehandleres holdninger, som viste relativt klare ssmmenhenger
mellom holdningene til lovens krav og virkemidler og bruken av de virkemidlene som
loven legger opp til (Heinesen et al. 2004: 147-149; Diop-Christensen 2015). Det er
samtidig klart at det bor gjennomfores mer omfattende analyser pa dette omridet for
det er mulig & konkludere nermere.

Programradgivernes arbeidssituasjon og deltakernes programinnhold

Lipsky (1980) rettet tidlig sokelyset mot hvordan strukturene som omgir det han kalte
bakkebyrikratene (strect-level bureaucrats), pavirker implementeringen av vedtatt
politikk. Helt sentral var hans diskusjon av hvordan de ansatte i forstelinjen utvikler
ulike strategier for & redusere det som ofte er en svart omfattende arbeidsmengde,
og hvordan deres arbeidsbetingelser er viktige & studere for 4 forsté variasjoner i det
tilbudet som i siste instans leveres til deltakerne. Vi har undersokt betydningen bade
av hvor mange spor som er representert blant de deltakerne programradgiverne har
ansvar for, og hvorvidt programridgiverne har et samlet ansvar for alle sider ved deltake-
rens program. Det er allerede godt dokumentert at det kan vare krevende 4 finne nok
arbeidspraksis- og sprakpraksisplasser til deltakerne i introduksjonsprogrammet. Vi
antok derfor at programradgivere som har deltakere pA mange spor og dermed en mer
sammensatt deltakergruppe, har en mer krevende jobb med 4 finne egnede praksisplas-
ser enn de som har deltakere pé ett eller to spor. Basert pé tidligere analyser antok vi
ogsa at deltakere i kommuner der programradgiverne har et helhetlig ansvar for alle
sider ved deltakernes program, i storre grad ville motta arbeids- og sprakpraksis enn
andre. Analysen gir delvis stotte til den forste antakelsen: Bade deltakelse i arbeids-
praksis og deltakelse i sprikpraksis er mindre sannsynlig blant deltakere i kommuner
der programridgiverne har deltakere pA mange spor. Men for sannsynligheten for &
ha fatt grunnskole som en del av sitt program ser det ut til at det er positivt dersom
programradgiverne har ansvar for deltakere pé flere spor. Dette kan ha sammenheng
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med at flere spor gir sterre sannsynlighet for at minst én av deltakerne vurderes som
& ha nytte av grunnskole.

Vi antok ogsé at programradgivernes mulighet til 4 tilby deltakerne henholdsvis
arbeidspraksis, sprakpraksis og grunnskole pavirkes av samarbeidet med aktorer utenfor
introduksjonsprogrammet. Vi finner at deltakere i kommuner der programradgiverne
oppgir atdeistor / svert stor grad har ez godt samarbeid med voksenoppleringen, i signi-
fikant storre grad enn andre har hatt arbeidspraksis, sprakpraksis og grunnskole som en
del avsitt program. Disse sammenhengene er bide robuste og sterke. Et godt samarbeid
med lokale arbeidsgivere eker sannsynligheten for at deltakerne har fatt sprikpraksis,
men ser ut til 4 veere mindre viktig for hvor mange som far arbeidspraksis. Heller ikke
samarbeidet med NAV ser ut til & pavirke tilgangen til arbeidspraksis i serlig grad.

Tabell 5.10 Deltakelse i arbeidspraksis, sprakpraksis og grunnskole blant deltakere i introduk-
sjonsprogram med oppstart i 2011, etter programradgiveres arbeidssituasjon og vurdering av
samarbeidsrelasjoner. Binzer logistisk regresjon.

Arbeidspraksis Sprakpraksis Grunnskole
Sig. Exp(B) Sig. Exp(B) Sig. Exp(B)
Antall spor per PR ,000 ,486 ,006 ,808 ,015 1,257
Zzlraal(r:;'zsle;rz;s‘r‘;: for alle sider ved 410 1,270 | L0001 1,546 | ,039 1,349
Sveert/ganske godt samarbeid med NAV ,281 ,855 ,002 ,680 ,000 ,525
:Z:Z?:.CZ‘: godt samarbeid med 897 1,019 | ,030 1315 | 470 904
Sveert/ganske godt samarbeid med VO ,004 1,835 ,000 4,672 ,000 3,035
Kontrollvariabler
Kvinnelig deltaker ,003 ,760 ,265 1,093 ,000 675
Spor 1 deltaker ,013 771 ,145 ,879 ,913 ,989
Sentral kommune ,022 1,246 ,000 ,687 ,188 ,884
Prosent ledige i kommunen ,029 1,159 ,061 ,898 ,908 ,993
Konstant ,684 ,862 ,070 ,554 ,000 L1121
-2 Log likelihood 2804,901a 3584,912a 2962,372a
Cox & Snell R Square ,037 ,047 ,034
Nagelkerke R Square ,054 ,063 ,050

Merk: Uthevede tall er signifikant pa minst 5% niva.

Deltakere i kommuner der programradgiverne oppgir at de har ez helbetlig ansvar for
alle sider ved deltakernes program, har i noe storre grad fatt tilbud om arbeidspraksis
og sprakpraksis enn deltakerne i andre kommuner. Dette er i trdd med en generell
forventning om at det & gi programradgivere et helhetlig ansvar for deltakernes pro-
gram og progresjon gjor det lettere & identifisere og rydde unna mindre hindringer
underveis og dermed fa til et bedre og mer kontinuerlig opplaringslep. Samtidig krever
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et godt oppleringslep bidrag fra flere aktorer. Andelen deltakere som har fitt enten
arbeidspraksis eller sprakpraksis, er ikke signifikant korrelert med andelen program-
radgivere som mener at samarbeidet med NAV eller med lokale arbeidsgivere er godt.
Dette kan handle om at vurderingen av et samarbeid ikke alltid er direkte knyttet til
det konkrete utbyttet av dette samarbeidet (se for eksempel Djuve & Kavli 2005b) - i
dette tilfellet tilgang pa arbeids- eller sprakpraksisplasser. Andelen deltakere som har
mottatt grunnskole som en del av sitt program, er dessuten negativt korrelert med et
godt samarbeid med NAV og med lokale arbeidsgivere. Dette kan tolkes i retning av
at grunnskole oppleves som et mindre relevant alternativ eller er mindre utviklet der
hvor samarbeidet med de to andre «leveranderene» av programinnhold fungerer
godt. Til sist ser vi at andelen deltakere som fir arbeidspraksis og/eller sprakpraksis,
er hoyere i kommuner der en stor andel av programradgiverne mener at samarbeidet
med voksenopplaringen er godt.

Oppsummering

o Deter flere indikasjoner pa at programridgivernes bakgrunn har betydning for det
tilbudet deltakerne far. Bade kort erfaring med integreringsarbeid og hoy andel som
har masterutdanning eller hoyere, ser ut til 4 oke sannsynligheten for at deltakerne
far arbeidspraksis som en del av sitt program. Andelen med masterutdanning har
ingen mélbar ssmmenheng med hvor mange deltakere som har fatt sprakpraksis,
men bide i kommuner der en hoy andel av programradgiverne er over 50 ar, og
der en hoy andel har under fem ars erfaring, ser ut til & vare positivt relatert med
bruken av dette tiltaket.

e Det er gjennomgiende en positiv sammenheng mellom programridgivernes opp-
slutning om sentrale arbeidsmetoder i introduksjonsprogrammet (fulltidsprogram,
parallell norsk og arbeidspraksis og mulighet til 4 jobbe ved siden av program uten
trekk i ytelse) og andelen deltakere som far sprak- eller arbeidspraksis.

o Viser ogsa at stor oppslutning om ett av virkemidlene kan redusere bruken av andre
virkemidler. I kommuner der programradgiverne er positive til arbeidspraksis, er
det ogsa som nevnt en hoyere andel av deltakerne som mottar et slike tilbud. Stor
oppslutning om arbeidspraksis reduserer imidlertid sannsynligheten for at delta-
kerne far sprakpraksis eller grunnskole.

¢ Vifinner ogsa flere indikasjoner pé at det er en sammenheng mellom programrid-
givernes arbeidssituasjon og deltakernes oppleringstilbud. I kommuner der pro-
gramradgiverne har et helhetligansvar for sine deltakere, far deltakerne i storre grad
tilbud om sprikpraksis og grunnskole enn i andre kommuner. Og i kommuner der
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programradgiverne har ansvar for deltakere pa ulike oppleringsspor, ser dette ut til
a redusere sannsynligheten for at deltakerne far arbeidspraksis og/eller sprakpraksis.

e Hvordan programradgiverne oppfatter samarbeidet med andre aktorer, har ogsa
betydning for hva slags tilbud deltakerne i disse kommunene har fatt. Spesielt peker
et godt samarbeid med voksenopplaringen seg ut som viktig, da dette ser ut til &
oke sannsynligheten for bade arbeidspraksis, sprikpraksis og grunnskole som del
av program.

5.5 Avslutning

Etter & hakartlagt holdninger bade til introduksjonsprogrammets formél og virckemidler
framstar det som rimelig & konkludere med at bade programradgivere og norskle-
rere i stor grad er positive til denne delen av introduksjonsloven. Det er likevel noen
tendenser som er verdt & notere. For det forste er norsklererne noe mindre positive
til programmet og virkemidlene enn programradgiverne. Dette kan handle om at
programradgiverne befinner seg «tettere pd» selve programmet enn det lererne gjor,
og at de har fitt mer opplering i programmets arbeidsmetoder. Men det kan ogsa
tenkes at norsklereres noe storre skepsis handler om at de legger andre pedagogiske
perspektiver til grunn enn det som fremmes innenfor introduksjonsprogrammet. Vi
har ikke mulighet til & konkludere i dette spersmalet her. Det er likevel viktig & papeke
denne forskjellen i lys av den sentrale rollen voksenoppleringen og norsklererne har
innenfor introduksjonsprogrammene.

For det andre ser vi at selv om det fortsatt er stor oppslutning om individuell plan og
brukermedvirkning blant programradgiverne, er denne merkbart redusert siden 2007.
Nesten halvparten — bade blant programradgiverne og blant norsklererne — mener at
en skikkelig utarbeiding av individuell plan vil ta for mye tid vekk fra andre og mer
sentrale oppgaver. Dette kan tolkes bide som et uttrykk for okende tidspress blant dem
som har fatt ansvaret for & utforme de individuelle planene, og som en illustrasjon pa
at reell medvirkning i slike prosesser kan vere bade vanskelig og tidkrevende dersom
det oppstar uenighet om innholdet. Vi mener at dette — bide endringen fra 2007 til
2016 ogden relativt heye andelen som gir uttrykk for at arbeidet med individuell plan
nedprioriteres — er et viktig funn, fordi det berorer et av de lovpélagte kravene som
er nedfelt i introduksjonsprogrammet. Som vi skal komme tilbake til i neste kapittel,
er individuell tilrettelegging na ogsa gjenstand for Fylkesmannens revisjon av kom-
munenes arbeid med introduksjonsprogrammet.

For det tredje har vi funnet relativt sterke indikasjoner pé at programridgivernes
personlige holdninger til brukergruppa pavirker miten de utforer jobben sin pa. Ut
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fra et prinsipp om likebehandling er det &penbart betenkelig at holdninger til mottak
av flykeninger ser ut til & pavirke skjennsmessige vurderinger innenfor et obligatorisk
introduksjonsprogram.

For det fjerde finner vi i analysen av brukermedvirkning at en hey andel av pro-
gramradgiverne meter uenighet om innholdet i oppleringen med «4 vente, ha nye
samtaler og se om enighet kan oppnas». Dette kan vare tidkrevende, ogilys av funnene
ikapittel 10 (som indikerer svakere mloppnaelse i kommuner der programridgiverne
i stor grad anvender denne strategien) er det grunn til & vurdere om det er mulig &
unnga noen av disse utsettelsene. Programradgivere med kort erfaring ser ut til & velge
«vente og se»-strategien i storre grad enn programradgivere med lengre erfaring, noe
som indikerer at opplering i veiledningsmetodikk kan vare et aktuelt virkemiddel.

For det femte er det liten tvil om at kommunale rammebetingelser — bade trekk
ved kommunen og trekk ved deltakerne — trolig forklarer mye av variasjonene i kom-
munenes og deltakernes resultater. Samtidig har vi na face klare indikasjoner pé at
programradgivernes bakgrunn, arbeidssituasjon og ikke minst holdninger til introduk-
sjonsprogrammets arbeidsmetoder og virkemidler pavirker deltakernes oppleringstil-
bud. T hvilken grad og pé hvilken méte forskjeller i oppleringstilbudet far innflytelse
pa deltakernes resultater i form av overgang til arbeid og/eller utdanning, er tema for
senere kapittel.
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6 Styring av integreringsarbeidet

Statlige myndigheter bruker ulike styringsverktoy for & pavirke det kommunale inte-
greringsarbeidet. Verktoyene kan grovt deles inn i fire hovedkategorier:

1. Reguleringer, i form av lover og forskrifter

2. Qkonomisk stotte og okonomiske insentiver

3. Dialog, kunnskapsformidling og lokal forankring
4

. Tilsyn, monitorering, skryt / «naming and shaming» (offentliggjoring av enkelt-
kommuners resultater), kiringer og priser

Styringen av det lokale integreringsarbeidet skjer dessuten gjennom tre forvaltnings-
nivier, statlig, fylkeskommunalt og kommunalt, og med flere involverte aktorer pa
hvert niva. Dette kapittelet er ikke en studie av hvor hensiktsmessig arbeidsdelingen
er mellom departementer, direktorater, fylkeskommuner og kommuner — det ligger
utenfor rammene av denne evalueringen og vil kreve en helt annen form for datainn-
samling og analyse. Derimot vil vi drefte i hvilken grad statlige myndigheter, gjennom
de ulike styringsverktoyene, lykkes med 4 styre kommuner og deltakere slik at lov om
introduksjonsordning implementeres etter intensjonen.

Vi har begrenset mulighet til 4 skille mellom betydningen av de ulike styrings-
verktoyene i vire analyser. Spesielt gjelder det de som er felles for alle kommuner, som
reguleringer og okonomiske insentiver. Ved & undersoke i hvilken grad kommunene
implementerer lovpélagte ogandre sentrale virkemidler i introduksjonsordningen, kan
vi likevel si noe om hvorvidt reguleringer og okonomiske ordninger til sammen moti-
verer og muliggjer lokal iverksetting av ordningene i introduksjonsloven. Vi har ikke
direkte mél for betydningen av dialog og kunnskapsformidling, men vi kan underseke
kommunale aktorers oppslutning om de sentrale virkemidlene i loven. Betydningen
av lokal politisk forankring og oppfelging for implementering av politikken kan vi
analysere med utgangspunkt i de innsamlede surveydataene. I den fjerde kategorien
av styringsverktoy har vi stottet oss pd statistikk og resultater fra Fylkesmannens tilsyn
med kommunenes arbeid med introduksjonsordningen, hentet fra IMDis halvérs-
rapporter. IMDi produserer ogsé statistikk over resultater pd kommuneniva, og det
arbeides regelmessig med 4 lofte fram eksempler fra kommuner med gode resultater
og folge opp kommuner med darlige. IMDi offentliggjor ogsi lister over kommunevis
maloppnaelse, altsd elementer av det som i styringslitteraturen gjerne kalles «naming
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and shaming», men dette er virkemidler som vi ikke har mulighet til 4 isolere effekter
av gjennom vare data og som derfor ikke gjores til noe tema videre.

Videre er det av stor interesse & undersoke om styringsverktoyene som anvendes,
bidrar ikke bare til at minimumskravene oppfylles, men ogsi til en formalstjenlig orga-
nisering av den kommunale innsatsen og gode resultater i integreringsarbeidet. Dette
er krevende sporsmal 4 besvare, men vi vil forsoke & drofte dem med utgangspunktide
analysene vi har gjort basert pa registerdata, surveymateriale og kvalitative intervjuer.
Nar det gjelder den enkelte deltaker i introduksjonsordningen og norskopplaringen,
er det av interesse & underseke hvordan regulering pavirker deltakernes atferd. Vi har
studert dette ved & méle andel som gjennomferer introduksjonsordningen, andel som
gjennomforer det obligatoriske timeantallet, hos henholdsvis deltakere i introduksjons-
program og andre med plike til 300/600 timer norsk, og ved 4 se pa konsekvenser av
reglene om obligatoriske norskprever.

6.1 Styring av kommunenes integreringsinnsats

Styringen av kommunenes integreringsinnsats foregar pa flere nivier. Justisdepartemen-
tet har det overordnede ansvaret for introduksjonsloven i tillegg til et administrativt
og faglig overordnet ansvar for de to direktoratene: Integrerings- og mangfoldsdirek-
toratet (IMD1i) og Kompetanse Norge (tidligere VOX). IMDi har ansvar for  forvalte
tilskuddene til kommunene, men har ogsa ansvar for veiledning og oppfolging av de
kommunene som bosetter flyktninger. Kompetanse Norge, som herer inn under Kunn-
skapsdepartementet, folger opp lereplanen knyttet til opplering i norsk og
samfunnskunnskap for voksne innvandrere og har ogsa ansvar for provene
1 norsk og samfunnskunnskap og for veiledning og kunnskapsformidling
til voksenopplaringssentrene.

Lov om introduksjonsordning og norskopplering for nyankomne innvandrere
er den sentrale lovreguleringen pd omradet, sammen med Rundskriv 16/2017: Til-
skuddsordning for opplering i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere
2017 og lereplanen i norsk og samfunnskunnskap for innvandrere. Loven fastsetter
disse punktene for kommunene:

e De skal tilby et heldags, helars individuelt tilrettelagt introduksjonsprogram.
e Programmet skal tilbys innen det er gatt tre maneder etter bosetting i kommunen.
e Det skal utarbeides en individuell plan i samarbeid med den enkelte deltaker.

e Programmet skal minst inneholde norskopplering og tiltak som forbereder for
arbeid eller ordiner utdanning.
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e Kommunen skal utbetale introduksjonsstenad til deltakerne i trad med regelverket.

e Kommunen skal tilby norskopplaring til alle med rett til norskopplaring.

Den okonomiske stotten til kommunene kommer i form av integreringstilskudd og
tilskudd til norskopplering. Denne stotten skal sette kommunene i stand til 4 tilby
ordningene de er palagt 4 tilby gjennom introduksjonsloven. Integreringstilskuddet er
differensiert etter alder, om personen er enslig eller med familie, har behov for helse-
bistand m.m. Stetten til norskopplering gis per innvandrer i den enkelte kommune og
er differensiert etter regional bakgrunn. Det gis ogsa et grunntilskudd som skal dekke

sarlige kostnader i smé og mellomstore kommuner. Tidligere var tilskuddene til norsk-
opplering ogsa knyttet til gruppestorrelse og resultater i form av bestétte norskprover.
En annen regelendring er at det fra oktober 2013 ble innfort obligatoriske avsluttende

prover i norsk. Det er dermed interessant & underseke om endringene i regelverk har

medfort endringer i hvordan kommunene organiserer norskoppleringen.

Tilskuddene til introduksjonsprogram og opplaring i norsk og samfunnskunnskap
utbetales uavhengig av omfang, organisering og kvaliteten pé det lokale tilbudet. De
ekonomiske insentivene til & gjore et godt integreringsarbeid er dermed ikke knyttet
til statlige overforinger, men til reduserte framtidige kommunale utgifter (ved at flere
innvandrere kommer i arbeid). Kortsiktige okonomiske insentiver gir med et slike
regelverk i retning av et billigst mulig tilbud.

Verken IMDi eller Kompetanse Norge har instruksjonsmyndighet over kommu-
nene, men begge direktorater driver et omfattende kartleggings- og opplaringsarbeid
pa sine omrader. IMDi har siden for introduksjonsordningen ble innfert, drevet et
omfattende oppfelgings-, informasjons- og oppleringstilbud for kommunene, i form
av kommunebesok, nettverkssamlinger, kurstilbud og utarbeiding av informasjons- og
oppleringsmateriell. Tidligere evalueringer har vist at det har vert stor ettersporsel i
kommunene etter disse tilbudene (Djuve & Kavli 2015b). IMDi deler ogs ut boset-
tings- og integreringspriser og offentliggjor érlig lister over deltakernes overgang til
arbeid og utdanning per kommune. Fylkesmennene har tilsynsmyndighet og har de
siste fire drene drevet aktivt tilsyn med kommunene og er klageinstans for deltakere i
introduksjonsordningen.

Iverksetter kommunene introduksjonsprogrammet i henhold til

lovens formelle krav?

Iintroduksjonsloven foreligger det en rekke formelle krav til hvordan kommunene skal
iverksette introduksjonsprogrammet. Vihar spurt lederne av introduksjonsprogrammet
i hvilken grad de selv vurderer at de oppfyller de formelle kravene i loven. (I sperre-
skjemaet er det ikke spurt direkte om kravene er oppfylt for alle deltakere, men om
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det er oppfylt for mellom 75 og 100 prosent av deltakerne i kommunen.) Svarene fra
lederne av introduksjonsprogrammet viser at

e 8 prosent av kommunene oppgir at de ikke greier 4 tilby program innen fristen pa
tre maneder til minst 75 prosent av deltakerne

e 20 prosent av kommunene oppgir at de ikke tilbyr fulltidsprogram til minst 75 pro-
sent av deltakerne

e 14 prosent av kommunene oppgir at de ikke tilbyr helarsprogram til minst 75 pro-
sent av deltakerne

e 13 prosent av kommunene oppgir at under 75 prosent av deltakerne har en indi-

viduell plan

Det er ogsi et krav at bade introduksjonsprogram og norskopplering skal vere indi-
viduelt tilrettelagr. Som vi har sett i kapitlene 3, 4 og 5, er det imidlertid en betydelig
andel, bade blant programradgiverne og lererne, som stiller sporsmél ved om den
individuelle tilretteleggingen er god nok. Deltakernes medvirkning i utformingen
av den individuelle planen ser ut til 4 variere, og som vi viste i kapittel 5, har pro-
gramradgiverne svert ulike strategier for & mete og lose uenighet med deltakerne pa
dette omradet. I tillegg viser de registerbaserte analysene av tre kohorter av deltakere i
introduksjonsprogrammet at det ogsa kan stilles sporsmal ved om mange nok har fatt
tilbud om ziltak som forbereder til arbeid eller ordiner utdanning Det kan selvsagt vare
ulike hva slags oppleringstilbud den enkelte har storst behov for. En gjennomgang av
hvor stor andel av deltakerne som har fatt de ulike formene for (hovedkategorier) av
programinnhold, indikerer likevel at det fortsatt er en utfordring for kommunene &
sette sammen et program som er arbeidsrettet nok. I henhold til KOSTRA-data for
deltakere som startet i introduksjonsprogrammet i 2011 og fortsatt er registrert bosatt

i Norge i 2014, har

e 96 prosent av deltakerne fatt opplaring i norsk og samfunnskunnskap i lepet av
programmet

e 26 prosent av deltakerne fatt arbeidspraksis i lopet av programmet
e 51 prosent av deltakerne fatt sprikpraksis i lopet av programmet
e 26 prosent av deltakerne fatt grunnskole / fag i grunnskolen i lopet av programmet

Vi har altsé sett pd andelen som har fatt de ulike tiltakene i lopet av sine programperio-
der — ikke andelen av de registrerte deltakerne et gitt ar som far de ulike tiltakene. Den
siste telleméten vil gi lavere tall for andelen som har hatt de ulike tiltakene, se tabell 6.1.
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Tabell 6.1 Andelen av deltakere i introduksjonsprogrammet som har hatt ulike tiltak. Kilde:
Justisdepartementets heringsdokument om endringer i introduksjonsloven.

Oversikt over tiltak 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Norskoppleering med

samfunnskunnskap 904% 871% 876% 889% 892% 90,1%
Sprakpraksis 340% 324% 308% 315% 31,7% 320%
Arbeidspraksis 12,7 % 13,2 % 13,5 % 15,0 % 13,8 % 14,4 %
Arbeid 6,2 % 6,4 % 6,2 % 5.8 % 6,1 % 6,2 %
Yrkesproving 1.1 % 1.2% 1.1 % 0,9 % 0,8 % 1.1%
Kurs i regi av kommune/stat 21,3 % 232% 263% 31,0% 31,5% 33,0 %
Grunnskole/fag i grunnskolen 13,3 % 16,0 % 15,8 % 16,5 % 16,6 % 17,4 %
Fag i videregaende skole 2,6 % 3,1% 28 % 2,6 % 2,7 % 38%
Godkjenning av utdanning 2,6 % 2,5 % 2,4 % 23 % 2,6 % 2,5 %
Annet 290% 413% 449% 467 % 440% 441 %
Antall deltakere 12817 13209 13681 14679 17940 23961

Det har vert papeke i flere studier, og vi ser det ogsé i foreliggende undersokelse, at
serlig arbeidsrettingen i introduksjonsprogrammet har vert krevende 4 fa pa plass for
kommunene. I et forslag om 4 endre introduksjonslovens § 4 slik at introduksjons-
programmet arbeidsrettes i storre grad enn det som er tilfellet i dag, foreslar depar-
tementet derfor at arbeids- eller utdanningsrettede tiltak alltid skal vurderes under
utformingen av individuell plan, og at mangel pé slike tiltak ma begrunnes serskilt. I
denne forbindelse foretar departementet ogsa en nermere spesifisering av de legger i
henholdsvis «arbeidsrettede » og «utdanningsrettede» tiltak. Som vi har sett, spesielt
i de kvalitative intervjuene i denne studien, oppleves det ofte som uklart hva som kan
eller ber skille de to formene for programinnhold. Det finnes na flere studier som
viser sammenheng mellom hvor tydelig regelverket er, og i hvilken grad det faktisk
iverksettes (se for eksempel DeHart-Davis, 2009). Det er derfor svart relevant at de-
partementet na, i forbindelse med forslagene til endringer i introduksjonsloven, bade
onsker & formalisere kravet om at arbeids- og utdanningsrettede tiltak skal vurderes for
hver enkelt deltaker, og at de gir en nermere avklaring av hva de legger i henholdsvis

arbeidsrettet og utdanningsrettet.®

3% Arbeidsrettede tiltak spesifiseres som tiltak som «gjennomfores i eller i nar tilknytning til arbeidslivet,
som for eksempel ulike arbeidsmarkedstiltak, sprak- eller arbeidspraksis i kommunal regi, arbeidsrettet
norskopplering, yrkesproving, lonnstilskudd eller ordinart arbeid». Utdanningsrettede tiltak spesifise-
res, som «tiltak for & styrke den enkeltes formelle kompetanse og dermed forutsetninger for & komme
inn i, mete endringer i og oppna en varig tilknytning til arbeidslivet. Eksempler pa dette er grunnskole
eller videregiende opplaring, kompletterende utdanning og godkjenning av medbrakt utdanning eller
forberedende kurs for 4 begynne pa hoyere utdanning.» Kilde: Horing: Endringer i introduksjonsloven
og tilherende forskrifter. Dato: 14.07.2017
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Integreringstilskuddet — gkonomisk overfering fra stat til kommune
Virkningen av okonomisk stotte og okonomiske insentiver til kommunene er vanskeli-
gere & undersoke. Den okonomiske stotten har hatt som hensikt 4 sette kommunene i
stand til 4 tilby introduksjonsordning og norskopplering, og det at tilbudet i stor grad
leveres, kan dermed tas til innteke for at regelverket etterleves, og at de ekonomiske
overforingene er tilstrekkelige til & levere i det minste et minimumstilbud. Sterrelsen pa
den ekonomiske stotten gjennomgés pa arlig basis av det nasjonale beregningsutvalget
og skal vare tilpasset det reelle utgiftsbehovet i kommunene. Samtidigkan det selvsagt
vare lokale forhold som bidrar til at arbeidet blir mer eller mindre kostbart. Det er
dessuten lokale politiske og ekonomiske prioriteringer som forstyrrer sammenhengen
mellom statlige skonomiske virkemidler og den lokale integreringsinnsatsen. Siden
midlene ikke er oremerkede, er det opp til den enkelte kommune hvordan pengene skal
brukes og fordeles. I prinsippet kan de brukes til helt andre formal enn integrering.
kommunebesokene fant vi stor lokal variasjon i hvor stor andel av integreringstilskuddet
som disponeres av introduksjonsprogrammet, og hvilke andre kostnader som var tenke
dekket av tilskuddet. Vi var klar over denne variasjonen da vi utformet nettsurveyen,
og vi forsekte 4 kartlegge betydningen av okonomi ved 4 sporre lederne av introduk-
sjonsprogrammet om hvor stort budsjett de disponerer, og hvor mange deltakere de
har. Det var imidlertid krevende for lederne av introduksjonsprogram & svare pa vire
sporsmal om ekonomi, og frafallet er for stort til at vi kan gjore noen fornuftig kvanti-
tativ analyse av dette. Den kvalitative informasjonen peker ikke overraskende i retning
av storre tilfredshet og bedre tjenestetilbud i kommuner der introduksjonsprogram-
met kontrollerer en stor andel av de statlige tilskuddene til introduksjonsordning og
norskopplering.

Organisatoriske tilpasninger til nye resultatkrav og endret
tilskuddsordning i norskopplaeringen

I kommunebesokene spurte vi lederne for voksenopplaringssentrene om endringen
i den statlige tilskuddsordningen slik at gruppestorrelse ikke lenger betyr noe, har
fort til storre grupper i norskoppleringen. Spersmalet ble gjennomgiende mott med
forbauselse, og ingen av informantene hadde forholdt seg til regelverket om gruppe-
storrelse. Finansieringen av voksenopplaeringssentrene gir via kommunekassa, og
internt i kommunene var ikke gruppestorrelse i norskundervisningen utslagsgivende
for finansieringen. Den kvalitative informasjonen tyder altsa pa at dette bruddet i
styringslinja mellom stat og voksenopplaringssenter kan noytralisere denne type
styringsinstrumenter. P4 den andre siden fant Rambell (2007) i en sporreundersokelse
til kommunalt ansvarlige for forvaltningen av de statlige tilskuddene at disse mente
at gruppestorrelsene hadde okt som folge av innforingen av per capita tilskudd, resul-
tatbasert tilskudd og skjennsbaserte tilskudd. I samme undersokelse svarte 70 prosent
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av respondentene at de var helt eller delvis uenige i at den nye tilskuddsordningen gir
kommunene gode muligheter til 4 ivareta forpliktelser introduksjonsloven palegger
dem. En utfordring med denne type undersekelser er selvsagt at de kan gi «strategisk
svaring» — respondentene onsker & pavirke resultatene i en retning som kan bli fordel-
aktige for dem. Samtidig har selvsagt kvalitative undersekelser ogsa klare begrensninger.
For ovrig gir ogsé virt kvalitative materiale flere eksempler pa at finansieringen av
voksenopplaringen oppleves som knapp, bade av lerere og ledere. Men knappheten
settes altsd ikke i sammenheng med regelendringen.

I vire nettsurveyer har vi spurt bade ledere og lerere ved voksenopplaeringen om
innfering av obligatoriske prover i norskoppleringen har pavirket maten det arbeides
paved voksenoppleringssentrene. Halvparten av lederne pa voksenopplaringen mener
at innforingen av obligatoriske avsluttende prever ikke har medfort noen endringer
i oppleringen. 30 prosent mener & ha sett en endring, og majoriteten av disse ser pa
endringen som positiv.

Figur 6.1 Norskleereres oppfatning om betydningen av innfering av obligatoriske, avsluttende
norskprover for norskoppleeringens kvalitet. Kilde: Survey, leerere i voksenoppleeringen 2016.
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Lererne gir i hovedsak regelendringene godt skussmal (figur 6.1). Det er et mindretall
som mener at endringene har resultert i darligere muligheter for individuell tilpasning
eller legger for mye veke pa IKT. Et betydelig flertall mener ogsé at innferingen av de
obligatoriske, avsluttende provene har bidratt til et okt fokus pé digitale ferdigheter
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og seks av ti lerere mener at endringen har bidratt til at de arbeider mer strukeurert
og mélrettet. Pi den andre siden mener 36 prosent av lererne at endringen har bidratt
til at undervisningen blir for mye styrt inn mot provene. Et flertall av lererne sier seg
ogsa enige i pdstanden om at de obligatoriske provene representerer et stressmoment
for de svakeste clevene.

Fylkesmannens tilsyn med kommunenes iverksetting av
introduksjonsloven

De formelle kravene til hvordan introduksjonsprogrammet skal iverksettes, er som vi
ser, altsd i varierende grad pa plass i kommunene. Dette inntrykket bekreftes av fyl-
kesmannens statlige tilsyn med kommunenes arbeid knyttet til introduksjonsloven.””
Hensikten med tilsynet er & sikre at kommunene oppfyller minstekravene i introduk-
sjonsloven, og & forhindre lovbrudd og gjennom dette ogsa ivareta rettsikkerheten til
deltakerne i lovens ordninger. I perioden fra 2013 til 2016 var tilsynet rettet mot om
kommunene gir deltakerne et introduksjonsprogram som er helirlig og pé fulltid. I
lopet av denne perioden ble det gjennomfort 131 tilsyn, enten som skriftlige dokument-
tilsyn (110 tilsyn) eller som stedlige tilsyn der fylkesmannen besokte kommunen og
gjennomforte intervjuer (31 tilsyn). I lopet av den perioden tilsynene pagikk, ble det
avdekket 71 lovbrudd nér det gjelder helarlig program, og 84 lovbrudd nar det gjelder
fulltidsprogram. Her skal det tilfoyes at alvorlighetsgraden i lovbruddene varierer — fra
enkeltavvik av svert begrenset omfang til mer omfattende og vedvarende avvik. I et
styringsperspektiv er det likevel to aspekter ved tilsynet som er spesielt relevante. For
det forste resulterer de paviste avvikene i krav fra Fylkesmannen om at kommunen ret-
ter opp avvikene. En tilsynssak om avvik lukkes ikke for kommunen kan dokumentere
bide at avvikene er rettet, og at de har etablert rutiner som vil serge for at lovkravene
vil oppfylles ogsa framover i tid. Rapporteringen i etterkant av de péviste avvikene
tyder pé at avvikene rettes opp, og at tilsynet i den forstand har hatt en styringseffeke
i de kommunene der det er foretatt. For det andre argumenterer IMDi for at tilsynet
genererer oppmerksomhet ogsa utenfor de kommunene det gjelder, og dermed oker
bevisstheten om de kravene kommunene er palagt etter loven. Det virker ikke urimelig
at en serie av tilsyn vil ha en viss effekt ogsa utover de kommunene det gjelder. Pa den
andre siden var det ikke noen tydelig nedgang i antall lovbrudd i lepet av de fire drene
Fylkesmannen har hatt tilsyn med kommunenes oppfylling av kravet om helars- og

fulltidsprogram.

% Kilde er, hvis ikke annet er oppgitt, IMDis halvirsrapportering til Justisdepartementet for forste halvar
2017.
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Introduksjonsstenad og praktisering av skonomiske sanksjoner

overfor deltakerne

Hva si med de noe losere styringsverktoyene? Et sentralt aspekt ved introduksjonspro-
grammet er at deltakernes inntekt skal besorges av en individuell og aktivitetsbasert
introduksjonsstenad. Noe av tanken bak denne modellen var at utbetaling av ekono-
misk stotte skulle knyttes tettere til deltakernes egen innsats, men ogsa at kvinner og
menn skulle f4 like sterke okonomiske insentiver til & delta i programmet. Det er dermed
interessant 4 folge med pa om integreringstilskuddet utbetales i trad med regelverket.
I introduksjonsloven heter det at «Ved fraver som ikke skyldes sykdom eller andre
tvingende velferdsgrunner, og som det ikke er gitt tillatelse til, reduseres stenaden
tilsvarende, jf. § 9. Departementet fastsetter ved forskrift nermere regler om fraver
og permisjon.» «Tilsvarende» viser til at stonaden per time tilsvarer 1/1850-del av
stonaden pa arsbasis. I prinsippet er dette en noksé klar angivelse av hvordan trekk
skal praktiseres. Samtidig vises det altsé til at regelverket for utbetaling av — og trekk i
— introduksjonsstonaden er beskrevet i veiledende retningslinjer til introduksjonsloven
og i veiledende retningslinjer til forskriftene. Her er det dermed sterre rom for lokalt
skjonn. Det som star fast, er at deltakere har krav pa stonad — og det skal trekkes ved
ugyldig fraver.

Praktisering av trekk forutsetter for det forste at de som skal trekke, far beskjed
om det ugyldige fravaret. Dette er ogsa en viktig forutsetning for & kunne drive tett
oppfoelging av deltakerne, slik at de kan vurdere om det er behov for 4 folge opp frave-
ret nermere. Vi finner imidlertid at programradgiverne — som er de som vanligvis er
ansvarlige for at trekk iverksettes — slett ikke alltid far beskjed om ugyldig fraver blant
sine deltakere. Litt over fire av ti programridgivere oppgir at de 7kke far systematisk
beskjed, eller at de kun far beskjed dersom fraveret er gjentakende eller omfattende.
Dette legger selvsagt begrensninger pa hvordan fraveret kan folges opp.

Neste steg i prosessen er at programradgiveren iverksetter trekk eller melder fra
til den som har fatt delegert dette ansvaret. Heller ikke dette iverksettes systematisk,
noe vi vil beskrive mer utfyllende litt senere i dette kapittelet. 85 prosent av program-
radgiverne og 61 prosent av lererne oppgir at de ofte eller av og til er i tvil om det er
riktig & iverksette okonomiske sanksjoner overfor deltakere som har ugyldig fraver
fra programmets avtalte aktiviteter. Det er rimelig & anta at i alle fall noe av den tvilen
som dette er uttrykk for, kommer deltakerne «til gode> i den forstand at fraveer ikke
rapporteres. Var undersokelse stotter dermed opp om tidligere studier som viser at det
er betydelig variasjon i hvordan reglene for trekk praktiseres lokalt, og at kommunene,
eller kanskje mer presist programradgivere og lerere, i noe ulik grad lar seg styre nar
det gjelder den ekonomiske sanksjoneringen av deltakerne.
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Oppsummering

I henhold til kommunenes egen rapportering oppfyller de i stor grad, men likevel
ikke fullt ut kravene som er nedfelt i introduksjonsloven. De konkrete utfordringene
som omhandler lovens implementering er behandlet andre steder i rapporten. Her
vil vi likevel papeke at det er dokumentert mangelfull implementering av fulltids- og
helérsprogram, lav bruk av arbeids- og utdanningsrettede tiltak, og at individuell
tilrettelegging av opplaringen oppleves som krevende.

Integreringstilskuddet skal sette kommunen i stand til  tilby introduksjonsprogram.
Siden tilskuddet ikke er oremerket, er det opp til den enkelte kommune hvordan
pengene skal brukes og fordeles. Dette har resultert i store variasjoner mellom kom-
munene i hvor stor andel av tilskuddet som disponeres av introduksjonsprogrammet
og hvor stor handlefrihet den enkelte leder har til & utforme eller bestille tiltak for
deltakerne. Kvalitativ informasjon indikerer storre tilfredshet med tjenestetilbudet
i kommuner der lederne for arbeidet har storre kontroll over midlene.

Vi har ikke kvantitativ informasjon om hvorvidt endringen i den statlige tilskudds-
ordningen til norskoppleringen har resultert i okt klassestorrelse. Sperreunderso-
kelsene til ledere og lerere i voksenopplaringen signaliserer at flertallet av lererne
mener at innferingen av obligatoriske norskprover har bidratt til at norskopple-
ringssentrene arbeider mer strukturert og malrettet. Samtidig rapporterer en be-
tydelig andel ogsé at opplaringen styres mer inn mot provene, og at disse provene
representerer et stressmoment for de svakeste elevene.

Fylkesmannens tilsyn har avdekket en rekke (mer eller mindre omfattende) brudd
pa formelle krav om fulltids- og helarsprogram. I tillegg til at slike tilsyn bidrar til
a rette opp avvik i de kommunene de gjennomfores i, kan de ogsa ha en bevisstgjo-
rende effekt i ovrige kommuner. Det siste er imidlertid verken pévist eller studert her.

Deter utfordrende & undersoke om introduksjonsstenaden til deltakerne utbetales
i trad med regelverket om trekk ved ugyldig fraver fra avtalte aktiviteter. For at
ekonomiske sanksjoner skal kunne effektueres forutsetter det at de som skal gjen-
nomfere trekket far beskjed. Om lag 40 prosent av programradgiverne far 7kke sys-
tematisk beskjed om ugyldig fraver blant «sine» deltakere og et flertall rapporterer
at de ofte eller av og til er i tvil om et gitt fravar skal medfore trekk i ytelsen eller
ikke. Det er rimelig 4 anta at dette forer til ulik praksis i hvordan regelverket for

trekk praktiseres lokalt.
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6.2 Styring av programradgivernes implementering

For 4 oppna en effektiv styring av politikkens iverksettelse lokalt argumenterer Diop-
Christensen (2015) med at ambisjonen ma vare & utforme et regelverk som fremmer
samarbeid og ikke motstand blant dem som skal iverksette politikken. Det kan vare
flere veier dit. Den forste er 4 sikre seg at de regler som gjelder, og hvorfor de er innfert,
er tydelig kommunisert til dem som skal iverksette dem. Den andre er 4 sikre seg at
det regelverket og den politikken som innferes, gir gode resultater.

Det vil vanligvis vere en sammenheng mellom resultatene av politikken og tilslut-
ningen til politikkens mél og virkemidler. Her blir likevel bildet komplisert. Innenfor
integreringsarbeidet foreligger det lite entydig kunnskap om hva som virker, og i
hvilke ssmmenhenger. Dette kan gjore det vanskelig a begrunne og forankre anbefalte
virkemidler lokalt. For eksempel ser heltidsprogram ut til 4 virke, men bare dersom inn-
holdet i programmet er av god kvalitet — og hva som er god kvalitet, har en lei tendens
til & variere bide med hvem som skal motta tilbudet, og med lokale rammebetingelser.
Kommunene styrer altsd mot generelle mélsettinger om rask overgang til arbeid, utdan-
ning og selvforsergelse samt i henhold til et mindre antall krav i introduksjonsloven.
Men de kan i liten grad styre etter noen «fasit» om hva de ber gjore for  oppni de
onskede resultatene. Det utvises derfor nedvendigvis mye skjonn blant de ansatte i
kommunenes introduksjonsprogram. En ytterligere kompliserende faktor er at de
tiltakene som faktisk har oppslutning, kan vare vanskelig tilgjengelige.

Vi har allerede, i kapittel 3, og 5, vist at det er relativt stor oppslutning om de
viktigste virkemidlene og arbeidsmetodene i introduksjonsprogrammet. Samtidig er
det betydelig usikkerhet rundt gjennomferingen av en del av virkemidlene, blant an-
net den okonomiske sanksjoneringen av deltakerne. I de neste avsnittene vil vi rette
sokelyset forst mot den relativt lose formen for styring som skjer gjennom dialog
og kunnskapsformidling, deretter mot hvordan kommunenes organisering pavirker
programridgivernes sanksjoneringsatferd overfor deltakere som har ugyldig fraver fra
programmets avtalte aktiviteter.

Oppleering, erfaring og oppslutning om virkemidlene

En stor andel av de ansatte i introduksjonsprogrammet har deltatt i kurs og annen
opplaring. Slik opplaring er en viktig kanal for 4 formidle kunnskap om og eke opp-
slutningen om virkemidlene i programmet. Det er kun et lite mindretall (15 prosent
blant programradgiverne og 12 prosent av lererne) som opplever at de har et szorz
udekket behov for opplering eller utdanning. Vi kan ikke med utgangspunke i vare
data identifisere en kausal sammenheng mellom deltakelse i opplaring og oppslutning
om virkemidlene, men vi finner at det blant programradgiverne er betydelig oppslut-
ning om virkemidlene.

171



88 prosent av programridgiverne er helt eller ganske enige i at individuelle planer
er et viktig redskap i introduksjonsprogrammet. Nar vi ber programridgiverne om
deres vurdering av effektiviteten til sentrale programelementer, finner vi ogsd svert
stor oppslutning om de sentrale programelementene. Som illustrert blant annet i
kapittel 3 er det spesielt stor oppslutning om virkemidlene kombinert praksis og nor-
skopplering samt arbeidspraksis. Disse fir en gjennomsnittlig skir pa 4,6 — av maks 5.
Disse virkemidlene har vart vektlagt i kursvirksomhet og oppleringsmateriell siden
introduksjonsprogrammet startet, og effektiviteten til disse virkemidlene har ogsé veert
framhevet i evalueringer av programmet.

Nar oppslutningen er sipass hoy, er det ogsa grunn til  tro at de personlige erfarin-
gene til programridgiverne stemmer overens med det som er formidlet gjennom kurs
og litteratur. Som vist i tabell 6.2 er oppslutningen dessuten relativt uavhengigav hvor
lenge programradgiveren har vart ansatt i stillingen. Dette kan tyde pa at de erfaringene
som programridgiverne gjor underveis, i hvert fall ikke er i sterk motstrid med det
som er formidlet gjennom ulike styrings- og opplaringskanaler. At oppslutningen er
hey ogsi hos de nyansatte, kan tyde pa at opplaring ogledelse har stor betydning for
oppslutningen om virkemidlene.

Blant lererne er oppslutningen om introduksjonsprogrammets virkemidler og
arbeidsmetoder vesentlig mindre enn blant programradgiverne (jamfor figur 5.2,
kapittel 5). En mulig forklaring kan vere at de i mindre grad enn programradgiverne
forholder seg til — og har fatt opplering i — hele spekteret av tiltak og arbeidsmeto-
der i introduksjonsprogrammet, men derimot er mer konsentrert om pedagogikken
innenfor selve sprikoppleringen. De aller fleste leererne mener likevel at sprakpraksis,
slik det er organisert der de er ansatt, er et pedagogisk grep som styrker deltakernes

norskferdigheter.

Tabell 6.2 Programradgiveres rangering av virkemidlers effektivitet, pa indeks fra 1 til 5 (1 = ikke
effektivt, 5 sveert effektivt). Styring, organisatoriske rammer og iverksetting av ekonomiske
sanksjoner.

Totalt hvor lenge har Mulighet til

du fungert i rollen Parallell a jobbe ved

som programradgiver Heldags-  praksis siden avuten  Arbeids Sprak-  Yrkes-  Grunn-

i din kommune? program og norsk trekk i program  praksis  praksis preving skole VGS
0-1ar 4,3 4,6 4,3 4,7 4,6 4,3 4,2 4,7
1-2 &r 4,2 4,7 4,3 48 4,5 4,6 4,3 4,6
2-5ar 3,4 4,7 4,3 4,5 4,3 4,4 4,1 4,5
5 ar eller mer 41 4,7 4,3 4,6 4,4 4,3 4,2 4,5
Total 4,1 4,6 4,3 4,6 4.4 4,4 42 45
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Styring, organisatoriske rammer og iverksetting av
okonomiske sanksjoner
Ved innferingen av introduksjonsloven var systemet med ekonomiske sanksjoner over-
for deltakerne nytt og relativt kontroversielt. Ved inngangen til 2016 svarte imidlertid
over 70 prosent av programridgiverne og nesten 70 prosent av de norsklererne som
hadde deltakere i programmet, at de hadde tro pa at trusselen om trekk i stonaden
bedret deltakernes oppmete. Dette betyr imidlertid ikke at effektueringen av slike
ekonomiske sanksjoner oppleves som uproblematisk. Et flertall av programradgiverne
har hatt saker der de var i tvil om det var riktig a trekke deltakere i ekonomisk ytelse, og
denne andelen ser ut til 4 ha okt mellom 2007 0g 2016.12007 svarte nesten 75 prosent
av programradgiverne at de ofte eller av og til var i tvil om fraver skulle medfore trekk
i introduksjonsytelsen. Da var loven fortsatt relativt ny. I utgangspunktet skulle man
dermed forvente at praktiseringen av regelverket ni ar senere hadde «satt seg», ogat
usikkerheten ville vare redusert. Utviklingen ser imidlertid ut til & ha gatt i motsatt
retning: 1 2016 oppga 85 prosent av programradgiverne og 61 prosent av lererne at
de ofte eller av og til er 7 #vi/ om det er riktig 4 gjennomfore ekonomiske sanksjoner
overfor deltakerne. Dette tyder pd at praksis varierer nir det gjelder hvilket fraver som
fores — samt at praksis avviker noe fra det vi forstar som lovens intensjon, nemlig at
ugyldig fravar noksi automatisk skal medfere trekk i stonad.

Det kan vere tre ulike forklaringer pd at programridgivere i noen tilfeller unnlater
4 gjennomfere okonomiske sanksjoner overfor deltakere:

1. De kjenner ikke regelverket godt nok.

2. De kjenner regelverket, men mener at bruken av ekonomiske sanksjoner i det
aktuelle tilfellet vil vere lite effektiv, uetisk eller begge deler, og lar derfor vere &

effekeuere trekk.

3. De kjenner regelverket og har ingen innvendinger mot bruken av ekonomiske
sanksjoner, men har for liten tid til 4 iverksette trekk pa en systematisk mate.

Ut fra hvordan programradgiverne selv beskriver tilfeller der de har vert i tvil om
det bor sanksjoneres, er det lite som tyder pa at darlig kjennskap til regelverket er en
sentral forklaring. Dette nevnes av bare 6 prosent av programridgiverne og noe flere,
11 prosent, av norsklererne. Vi finner sterkere indikasjoner pa forklaring nummer to.
Programradgivere og lerere er ganske enige om hvilke situasjoner som skaper usikker-
het om det skal trekkes eller ikke. Tvilstilfellene er oftest knyttet til (1) at radgiver eller
leerer er usikker pa om deltakeren egentlig har fatt godt nok informasjon og forstatt
regelverket, (2) at deltakeren har store helseproblemer, eller (3) at deltakeren har store
omsorgsoppgaver. Dersom fraveret er illegitimt i lovens forstand, men relativt lite,
oppstir ogsa usikkerhet blant noen. En av ti programridgivere nevner ogsa at de var i

tvil om trekk fordi kvaliteten pa den oppleringen deltakeren hadde fraver fra, var darlig.
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Tabell 6.3 De vanligste arsakene til at programradgivere er i tvil om hvorvidt det bor trekkes i
introduksjonsstenaden. 2016. Kilde: Programradgivere og laerere i 2016. Prosent.

Programradgivere Leerere

2016 2016
Deltakeren har misforstatt eller fatt mangelfull informasjon 65 7
om regelverket
Deltakeren har helseproblemer 61 59
Deltakeren har store omsorgsoppgaver 49 52
Darlig kvalitet pa kvalifiseringen deltakeren hadde fraveer fra 10 5
Fraveeret var relativt lite 15 21
Jeg var usikker pa regelverket 6 18
Annet 12 1
N 346 324

Det er altsa liten tvil om at bide programradgivere og lerere opplever situasjoner der
de er usikre pd om det som «etter boken» er et illegitimt fravar, egentlig bor regis-
treres og resultere i reduksjon i ytelser. Det er rimelig & anta at dette oker risikoen for
at okonomiske sanksjoner ikke gjennomferes i henhold til regelverket. Men i hvilken
grad effektueres sa de ekonomiske sanksjonene?

Her har vi data fra programradgivere bide i 2007 0g i 2016, men praksis har i liten
grad endret seg mellom de to maletidspunktene. Den klart vanligste oppfolgingen bade
forste ogandre gang en deltaker har illegitimt fraveer, er & trekke i ytelsen, men samtidig
folge opp med en samtale. Om lag 20 prosent trekker i begge tilfeller uten annet tiltak,
men det er ogsd cirka 20 prosent av programridgiverne som svarer at de ved forste gangs
fraveer lar vare & sanksjonere okonomisk, men gir deltakeren en advarsel. Usikkerheten
om hvor hensiktsmessig okonomiske sanksjoner er, ser ut til 4 gjenspeiles i saksbehand-
leres praksis. Den lille gruppa (14 prosent) av programradgivere som rapporterer at
de aldri har veert i tvil om de skulle sanksjonere eller ikke, er mindre tilboyelige til &
«vente og se» enn andre, mens de som ofte er i tvil om sanksjoner, er mer tilboyelige
til & «vente og se». Dette kan tyde pa at usikkerhet om sanksjonenes rettmessighet
reduserer sanksjonering. Denne antakelsen stottes av ytterligere to funn. I den bivariate
analysen finner vi at sanksjoneringspraksis varierer med programradgivernes erfaring
paarbeidsplassen — de minst erfarne programridgiverne er mer tilboyelige til «a vente
og se» enn programradgivere med lengre erfaring i jobben. Det er ogsa en tendens
at programradgivere som rapporterer at de har behov for mer opplaring, er mindre
tilboyelige til & sanksjonere deltakere, men denne forskjellen er ikke statistisk signifi-
kant. Programridgivernes kjonn, innvandrerbakgrunn, alder eller utdanningsniva ser
ikke ut til & ha noen malbar betydning for sanksjoneringspraksisen. Det synes heller
ikke & veere slik at programridgivere som ikke tror trusselen om sanksjoner har noen
betydning for deltakernes oppmete, i mindre grad sanksjonerer enn andre.
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Til tross for at flertallet av programradgivere ofte eller av og til er i tvil om det skal
sanksjoneres, rapporterer det store flertallet — 77 prosent — samtidig at de faktisk
sanksjonerer forste gangs illegitimt fraver blant sine deltakere. Dette tyder i seg selv
pa at de samlede styringsverktoyene virker: Programradgiverne gjor i all hovedsak
det loven palegger dem a gjore. Det er likevel interessant & studere nermere det min-
dretallet som sier at de ikke rapporterer. Er det mulig & finne sammenhenger mellom
styringsverktoy og manglende sanksjonering? Den statlige styringen (loven) er lik for
alle, s i denne analysen ma vi lete etter lokale styringsinstrumenter. I internasjonal
litteratur om styring (governance) skilles det gjerne mellom tre nivaer: politisk niva,
organisatorisk niva og profesjons(individ)nivd (Van Berkel et al. 2017). Vi har laget
en analysemodell der vi méler tre aspekter ved styringen.

o Styring pa politisk nivd. Har kommunen en handlingsplan for integrering, og
ettersporres resultatene i introduksjonsprogrammet av politisk ledelse? «Politisk
forankring-hypotesen> er at denne type politiske virkemidler og lokal synlighet
oker tilboyeligheten til 4 folge regelverket og sanksjonere.

o Styring pd organisatorisk niva. Slutter den lokale lederen av introduksjonsprogram-
met opp om ordinart arbeid som virkemiddel? Dette brukes som en indikator pa
hvor arbeidsrettet lederen av programmet er. Var hypotese er at en sterkt arbeids-
rettet leder oker sanksjoneringstilboyeligheten hos programradgivere. Videre har
vi mélt programmets kvalitet gjennom programradgivernes vurdering av hvor lett
eller vanskelig tilgjengelige sprakpraksisplasser er i kommunen. Hypotesen er at lav
kvalitet pa programmet — her eksemplifisert gjennom dérlig tilgang til sprakpraksis

— senker tilbeyeligheten til & sanksjonere. Og i trad med tidligere forskning pa bak-
kebyrakraters implementering har vi tatt med to mal pa arbeidsbyrden til program-
radgiverne, ett som viser om det er satt enn ovre grense for hvor mange deltakere den
enkelte programradgiver kan ha ansvar for, og ett som maler om programradgiver har
mange deltakere med omfattende eller sammensatte opplaringsbehov. Hypotesen
er at stor arbeidsbyrde reduserer sanksjoneringstilbeyeligheten;

o Styring pa profesjons-/individnivi. Hva slags arbeidserfaring, utdanningsnivi og type
utdanning har programridgiverne? Hypotesen er at erfarne programradgivere og
hoyt utdannede sanksjonerer mer. I internasjonal litteratur om implementering i
sosialt arbeid er det ogsd en diskusjon om sosionomutdanning gir mindre tilboy-
clighet til 4 sanksjonere. Vi har derfor ogsa testet denne «sosionomhypotesen .

Analysen gir ingen stotte til hypotesen om at sterk politisk forankring eker tilboyelig-
heten til 4 sanksjonere deltakere med ugyldig fraver. Det er heller ingen av variablene
pa individnivé som slar signifikant ut: Sosionomhypotesen faller ogsa. Men vi finner
stotte for alle vire hypoteser pa det organisatoriske nivaet: Arbeidsorienterte ledere
bidrar til hoyere sanksjoneringstilboyelighet hos programradgiverne. Darlig kvalitet
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pa programmet bidrar til & redusere programridgivernes sanksjoneringstilboyelighet.
Stor arbeidsmengde bidrar til & redusere saksbehandlernes sanksjoneringstilboyelighet.

Tabell 6.4 Resultater fra logistisk regresjon. Avhengig variabel: «Sanksjonerer ikke forste gang
deltaker har ugyldig fraveer».

Sig. Exp(B)

Arbeidsorienterte ledere ,043 ,616
Programmets kvalitet ,043 1,707
Areidsmengde: hoyt utdannede deltakere ,001 439
ttakere P o anvuar for o 050 577
Prioritet ,095 ,527
Konstant ,950 ,984
-2 Log likelihood 421,749

Cox & Snell R Square ,074

Nagelkerke R Square ,106

Merk: Uthevede tall er signifikant pa minst 5% niva.

Vare funn stetter altsd hypotesen om at den organisatoriske konteksten har betydelig
innflytelse pi om sanksjoner blir implementert eller ikke. Hvis vi gar tilbake til vire tre
alternative grunner til at programradgivere noen ganger ikke gjennomferer ekonomiske
sanksjoner, kan vi konkludere med at to av dem far stotte. Det virker som om program-
radgiverne i all hovedsak kjenner regelverket for sanksjonering, men at et mindretall
likevel ikke opererer i trad med regelverket. Det ser ut til @ vaere arbeidsbelastning samt
oppfatningene om kvaliteten pa programmet som i storst grad pavirker tilboyeligheten
til ikke & sanksjonere. Vi tolker det siste som at programradgivere opplever det som
urimelig 4 sanksjonere fravar fra et darlig program, og at de beskytter sine deltakere
fra et regelverk som de ikke kan std inne for. Tendensen vi finner til at motiverte le-
dere pavirker implementeringen, indikerer at opplaring, motivering og oppfelging av
programradgiveres praksis kan vare et viktig styringsredskap pa lokalt niva. En tydelig
ledelse kan her pavirke alle de tre arsakene vi innledningsvis nevnte som potensielle
grunner til at programradgivere ikke sanksjonerer ugyldig fraver. Det kan sikre god
kjennskap til reglene, det gjor det sannsynligvis vanskeligere & bryte reglene, og det
kan gjore arbeidet mer effektivt og dermed redusere arbeidsbelastningen.

I dette avsnittet har vi gitt i dybden og analysert det mindretallet av programradgi-
vere som svarer at de ikke sanksjonerer ved forste gangs fraver. Det er viktig & samtidig
presisere at hovedresponsen fra programridgivere i motet med deltakere som har ugyl-
dig fraver, faktisk er 4 sanksjonere. Introduksjonslovens intensjon om 4 sanksjonere
okonomisk de deltakerne som ikke folger opp sine forplikeelser i trid med regelverket,
ser dermed i stor grad ut til & vere iverksatt.
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Oppsummering

Den relativt lose formen for styring som skjer gjennom dialog og kunnskapsformid-
ling, ser ut til & ha betydelig gjennomslag innenfor rammen av introduksjonspro-
grammet. Et stort flertall av programradgiverne slutter opp om hovedelementene i
introduksjonsprogrammet, ogsa blant dem som har lengst erfaring pa feltet. Blant
norsklerere er stotten til innhold og arbeidsmetoder i introduksjonsprogrammet
noe lavere.

Bade blant programradgivere og blant norsklerere er det likevel mange som har
opplevd situasjoner der de var i tvil om det var riktig & iverksette skonomiske
sanksjoner overfor deltakere med ugyldig fraver. Kilden til programradgivernes og
lerernes usikkerhet er i hovedsak knyttet til deltakernes livssituasjon og kvaliteten
pa den oppfolgingen de har fatt, ikke til manglende kjennskap til regelverket blant

programrédgivcrne.

Til tross for at flertallet av programradgivere ofte eller av og til er i tvil om det skal
sanksjoneres, rapporterer det store flertallet — 77 prosent — at de sanksjonerer forste
gangs illegitimt fraver blant sine deltakere. Dette tyder i seg selv pa at de samlede
styringsverktoyene virker.

Blant det mindretallet av programradgiverne som sier at de 7kke sanksjonerer del-
takerne, finner vi lite som tyder pa at styring pa politisk nivd (handlingsplan for
integrering og politisk oppmerksomhet rundt integreringsarbeidets resultater) eller
pa profesjons / individnivd (arbeidserfaring, utdanningsniva og type utdanning)

pavirker tilbeyeligheten til & sanksjonere. Styring pa organisatorisk nivé spiller en

vesentlig storre rolle. Arbeidsorienterte ledere oker tilboyeligheten til 4 sanksjonere

i trad med regelverket, mens dérlig kvalitet pd programmet og stor arbeidsmengde

for programradgiverne reduserer den.

6.3 Styring av deltakerne

Mange av de styringsverktoyene som staten bruker overfor kommunene anvendes ogsi

til & pavirke atferden til malgruppa for introduksjonsordningen. Deltakerne moter

lovreguleringer i form av rett og plike til & delta i program og norskopplering, de mo-

ter okonomiske insentiver i form av rett til introduksjonsstenad, men ogsa regelverk

om trekk og eventuelt utestengelse fra program og begrensninger i retten til ordinr

sosialhjelp. De meter ogsa virkemidler som herer inn under dialog og kunnskapsfor-

midling i form av brukermedvirkning i utarbeiding av individuelle planer, opplering i

det spesifikke regelverket for introduksjonsordningen, og mer generelt om norsk sprik,
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samfunnsliv og arbeidsliv. Brukermedvirkning og programridgivernes handtering av
situasjoner der det er uenighet mellom radgiver og deltaker om innholdet i intro-
duksjonsprogrammet er allerede analysert og dreftet i kapittel 5. Her vil vi analysere
styringen av deltakerne gjennom henholdsvis de ekonomiske incentivene som ligger
nedfelt i introduksjonsstenaden knyttet til ugyldig fraver fra avtalte aktiviteter og
de kravene om gjennomfering av opplering i form av norskprover som ble nedfelt i
introduksjonsloven fra 2013.

Det er ogsé av stor interesse & undersoke i hvilken grad regelverk og insentiver bidrar
til bedre oppmete, motivasjon oglering hos deltakerne. Dette sporsmalet kan dpenbart
best besvares i form av en omfattende brukerundersekelse. Vi har ikke hatt anledning
til & gjennomfore en slik kvantitativ undersokelse som en del av evalueringen, men har
intervjuet et betydelig antall deltakere pa to ulike tidspunkt. For deltakernes perspektiv
henviser vi her til den kvalitative brukerundersokelsen som er presentert i neste kapit-
tel. I dette kapittelet vil vi ta i bruk en kombinasjon av registerdata og informasjon fra
programradgivere og lerere.

@konomiske sanksjoner overfor deltakere i introduksjonsordningen
Qkonomiske sanksjoner anvendes overfor deltakere i introduksjonsordningen. Disse
har rett (og plike) til 600 timer norsk og samfunnskunnskap. Personer som har rett
og plike til norsk og samfunnskunnskap, men utenfor et introduksjonsprogram, har
rammer som innebearer at langvarig, udokumentert fraver fra norskoppleringen (det
vil si fraver som til sammen overstiger 10 prosent av det totale timetallet pa 600
timer opplaring), kan medfore tap av retten til & ta timene gratis innenfor fristen pa
tre r. Kommunen kan i slike tilfeller kreve betaling for det antall timer opplering
deltakeren mangler.

Tilsvarende kan langvarig udokumentert fraver fra introduksjonsordningen med-
fore at man skrives ut av programmet. Kortvarige tilfeller av udokumentert fravar
inneberer som nevnt at deltakerne kan sanksjoneres okonomisk time for time. Siden vi
ikke har noen sammenlikningsgruppe av deltakere i program der det ikke sanksjoneres,
er det vanskelig a evaluere effekten av disse sanksjonene pa det udokumenterte fravaret.
Vikan imidlertid sammenlikne fraveret over tid. Som vi har sett, er det imidlertid noe
varierende om det udokumenterte fraveret registreres systematisk. Endringer over tid
kan derfor ogsd handle om endringer i registreringsrutiner. Dersom det udokumenterte
fraveret hadde vert generelt hoyt, ville dette vere en klar indikasjon pa at sanksjo-
nene hadde liten effeke. Et lavt fravaer kan likevel ikke uten videre tas til inntekt for at
sanksjonene virker — kanskje hadde fraveret vert like lavt uten denne type sanksjoner.

Figur 6.2 viser omfanget av registrert fravar fra norskopplering blant personer
med rett og/eller plike til introduksjonsprogram. Vi har tatt utgangspunke i deltakere
som startet i programmet henholdsvis i 2007, 2009 og i 2011, og deres registrerte

178



fraveer fra oppleringen ut 2014. Figuren viser for det forste at det ugyldige fraveret
har okt over tid, bdde blant menn og kvinner. Blant deltakere som startet program i
2007, hadde henholdsvis 72 prosent av kvinnene og 78 prosent av mennene ikke noe
udokumentert fraver fra oppleringen. Ogi den grad det ble registrert ugyldig fraver,
var dette i hovedsak kortvarig. Det er likevel bekymringsfullt at andelen med ugyldig
fraver pa over 10 prosent ser ut til & ha okt fra 2007-kohorten til 2009-kohorten
og 2011-kohorten. Dette fraveret er sd hoyt at det kan resultere i tap av rettigheter
til deltakelse i introduksjonsprogrammet og tap av rett til gratis norskopplering. I
2011-kohorten var andelen uzen ugyldig fraver redusert til 61 prosent av kvinnene og
67 prosent av mennene.

Figur 6.2 Registrert ugyldig fraveer fra norskoppleering blant deltakere med rett og/eller plikt
til introduksjonsprogram, etter oppstartsar i program og kjenn. | prosent. Kilde: NIR til og
med 2014.
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Varig opphold og statsborgerskap

Styringen av deltakerne omfatter ogsa regler for varig opphold og statsborgerskap.
Disse reglene omfatter deltakelse i 600 timer norsk og samfunnskunnskap (tidligere
300 timer) samt fra i ir, krav om 4 bestd provene.*’ I kapittel 9 viser vi at en hoy andel

0 Fra 2017 vil deltakere som ikke bestir prove i norsk muntlig og skriftlig, ikke fylle vilkarene for & fa
innvilget permanent oppholdstillatelse. Denne endringen inneberer en klar skjerping av vilkarene for &
fa norsk statsborgerskap. I horingsforslaget forut for regelendringen framkommer det at formélet med
en endring i vilkdrene for statsborgerskap er 4 sikre at personer som far statsborgerskap, behersker «et
minimum av norsk muntlig og har grunnleggende kunnskaper om det norske samfunnet». Det er dpenbart
for tidlig & undersoke eventuelle effekter av reglene om bestitt norskprove.
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deltakere som har enten rett, plike eller rett og plikt til opplering i norsk og samfunns-
kunnskap, gjennomforer de timene de har plikt og/eller rett til. Blant dem som startet

ioppleringi perioden fra 2007 til 2011, har 78 prosent fullfort timene. Nar vi tar med

dem som har fatt innvilget fritak fra oppleringen, stiger andelen til 85 prosent. Ande-
len som fullferer opplaringen i den forstand at de henter ut de 300/600 pliktfestede

timene, er hoyest blant spor 1-deltakere. Fullforingsgraden er hoyest blant deltakere

med rett og plikt til opplering (88 prosent inklusive de som har fatt fritak). Det er ogsa

betydelige forskjeller etter landgruppe, som i noen grad sammenfaller med forskjellene

etter norskrettighet. I de storste landgruppene finner vi lavest fullferingsgrad blant spor

3-deltakere fra USA og heyest fullferingsgrad blant spor 1 og 2-deltakere fra Eritrea

(95 prosent). Det er trolig to ulike styringsmekanismer som bidrar til disse forskjel-
lene: ekonomiske og sanksjonelle. For det forste har deltakere i introduksjonsprogram

inntektssikring mens de gjennomferer oppleringen i norsk og samfunnskunnskap. For
det andre rammer sanksjoner knyttet til varig opphold deltakere med en kombinasjon

av flykeningstatus og lave kvalifikasjoner hardere. Dette er grupper som har langt storre

interesse av varig opphold og norsk statsborgerskap enn det mer kvalifiserte og mobile

innvandrere har.

Oppsummering

¢ Introduksjonsloven innferte et nytt regime av rettigheter og plikter for de som
omfattes av ordningene. Det er innfort rett til 4 delta i program og norskopplaring,
og okonomiske insentiver i form av rett til introduksjonsstenad. Men det er ogsi
innfort regelverk om trekk i stonad og eventuelt utestengelse fra program ved ugyl-
dig fraver, begrensninger i retten til ordiner sosialhjelp og betingelser for 4 kunne
soke om permanent opphold eller statsborgerskap i Norge.

e Enhoeyandel av deltakerne som har hatt enten rett, plik, eller rett og plike til opp-
leering i norsk og samfunnskunnskap, gjennomferer de timene de er palagt. Andelen
som fullforer de pliktfestede timene er hoyest blant spor 1-deltakere.

o Etstort flertall av deltakerne som startet i introduksjonsprogrammet i 2007, 2009
0g 12011 er registrert med lite eller ikke noe ugyldig fraver fra oppleringen ved
utgangen av 2014. Samtidig ser det ut til at andelen med betydelig fraver (over 10
prosent) har okt over tid.
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6.4 Avslutning

Styringsinstrumenter som skal pavirke forvaltningens iverksetting av vedtatt politikk
kan deles i to hovedkategorier: de som har til hensikt & pavirke forvaltningens organise-
ringogatferd i en slik retning at politikkens ambisjoner nis, og de som har til hensikt &
kontrollere at forvaltningen utferer sine oppgaver i trid med lov og retningslinjer. Av de
styringsinstrumentene vi har dreftet her, befinner et flertall segi den forste kategorien.

Den forste formen for styringsinstrumenter vi har behandlet her, er reguleringer
i form av lover og forskrifter. Dette er sterke statlige styringsinstrumenter. Vi har sett
at selv om de lovpalagte ordningene i introduksjonsloven gjennomferes i stor grad er
det ogsa betydelig lokal variasjon. I én av fem kommuner mangler minst 25 prosent
av deltakerne heldagsprogram. Dette er en alvorlig mangel i kommunenes iverkset-
ting av introduksjonsloven. I lys av funnene i kapittel 3 — som peker pa at manglende
heldagsprogram er knyttet til smal tiltaksvifte — og kapittel 5 — som viser at oppslut-
ningen om heldagsprogram som et effektivt virkemiddel er blitt noe svekket — er det
grunn til 4 tro at styringsutfordringene her handler om en kombinasjon av at statlige
okonomiske overforinger ikke alltid kompenserer for lokale mangler i tiltaksviften,
og at reguleringer ikke helt klarer 4 noytralisere effekten av lokale holdninger til vir-
kemidlene. Her skal det ogs tilfoyes at holdninger til virkemidlene — for eksempel
heldagsprogram — ogbredden ogkvaliteten i den lokale tiltaksviften trolig henger nert
sammen. Programradgiveren har en helt sentral rolle i & uforme de enkelte deltakeres
program. Individuell tilpasning forutsetter at programridgiverne bade har rom for og
evne til 4 utove skjonn. Dette tilsier at innholdet i programmene ikke kan detaljstyres
gjennom reguleringer og insentiver — mye ma skje i motene mellom programradgivere
og deltakere. Programradgiverne er likevel langt pd vei prisgitt de lokale tiltaksviftene.
Sterkere styringsinstrumenter rettet mot forstelinja vil derfor ikke nedvendigvis ha
den onskede effekten dersom det ikke samtidig styres slik at gode programelementer
er tilgjengelige i den enkelte kommune.

Et styringsverktoy som i liten grad er benyttet, er formelle krav til hvilken utdanning
og kompetanse norsklerere og programradgivere bor ha. Viviser i kapittel 9 at en hoy
andel lerere med utdanning i norsk som andresprék ser ut til & oke andelen deltakere
som bestar norskprever, ogi kapittel 5 at programradgivernes erfaring ser ut til & pavirke
hvilke beslutninger de treffer nar de ma utove skjonn. Pi et politikkomrade der si store
deler av den praktiske utformingen skjer i motene mellom deltakere og individuelle
ansatte, kan det veere grunn til 4 se nermere pé utdanningskravene.

Den andre hovedkategorien av styringsverktoy er knyttet til okonomisk stotte og oko-
nomiske insentiver. Slike insentiver kan etableres bide pa kommunalt og pa individuelt
niva. P4 kommunalt nivd er det pa kort sikt okonomisk rasjonelt for kommunene &
etablere billige introduksjonsprogram, siden statlige overforinger til introduksjonsar-
beidet verken er oremerket eller resultatstyrt. Bor man av den grunn innfere sterkere
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okonomiske insentiver overfor kommunene? Det finnes flere studier som tyder pa at

okonomiske insentiver pi kommunalt niva virker, i den forstand akterene i kommu-
nen reagerer med & endre atferd (for en gjennomgang, se Thuesen & Bille 2017). For

man velger en slik strategi bor man likevel veere sikker pa hva slags atferd man ensker &

fremme. Det er vanskelig & svare klart p om styringsverktoyene samlet sett bidrar til en

formalstjenlig lokal organisering av introduksjonsprogrammet. En av arsakene til at det

er vanskelig, er at det foreligger lite sikker kunnskap om hva som er en formalstjenlig

organisering. I denne rapporten har vi sekt etter sammenhenger mellom lokal orga-
nisering og maloppnéelse i norskopplering og introduksjonsprogram (se kapittel 9 og

10). Viser i disse analysene enkelte kjennetegn ved organisering av voksenopplering og

ovrig program som ser ut til & gi bedre overgang til arbeid og utdanning. Med unntak
av heltidsprogram — som er lovfestet — er ingen av disse kjennetegnene gjenstand for
regulering eller okonomiske styringsinstrumenter, men i noen grad gjennom mykere

styringsverktoy. Som vi har sett, er det heller ikke tilstrekkelig & lovfeste heldagspro-
gram for & sikre at alle deltakere far det. Dette kan peke i retning av en sterkere kobling

av okonomiske virkemidler med faktisk gjennomfering av programinnhold. Pa den

andre siden viser analysene i kapittel 10 at veiene fram til gode resultater er svart ulike.
Noen kommuner far gode resultater med praksis til alle. Andre far gode resultater
med grunnskoleopplering eller ordinart arbeid. En sterkere kobling mellom statlige

overforinger til kommunene og visse typer programinnhold vil kunne redusere mu-
lighetene for tilpasninger til lokal kompetanse, arbeidsliv og tiltaksvifte. Og skal man

knytte overforingene til en spesifikk type virkemidler, bor man vare noksa sikker pa

at de virkemidlene er effektive.

Kommunenes arbeid med integrering finansieres gjennom ulike tilskudd, hvorav
integreringstilskuddet og tilskudd til norskopplering er de viktigste. Kommunene
har stor frihet i den lokale organiseringen og finansieringen av norskopplaringen og
ovrige integreringstiltak. Casestudiene vare viser betydelig variasjon i hvor stor del av
integreringstilskuddet som disponeres av introduksjonsprogrammet, samtidig som de
okonomiske rammebetingelsene for programmet pavirker innhold ogarbeidsmetoder.
Dersom sentrale myndigheter onsker storre direkte innflytelse over de ekonomiske
rammebetingelsene for integreringsarbeidet, kan man vurdere & oremerke tilskuddene.
Noe som kan tale i samme retning, er en dansk studie av hvordan henholdsvis politikere,
ledere og saksbehandlere responderer pé ulike former for statlige styring. Den indikerer
at mens saksbehandlere er sterke styrt av lovverket, orienterer ledere og politikere seg
mer mot okonomiske insentiver (Thuesen et al., 2017).

P4 individnivé er det innfort et storre antall insentiver og malgruppene for ord-
ningene ser ut til 4 i stor grad respondere pa kravet om 300/600 timer norskopple-
ring — svart mange gjennomferer timetallet. Det er vanskeligere & tolke omfanget av
ugyldig fraver. Hovedinntrykket er at dette fravaret er relativt begrenset. Flertallet er
ikke registrert med noe ugyldig fravar og svart fi er registrert med over 10 prosent
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ugyldig fraver, som er en avgjorende grense for om fravaret fir konsekvenser for retten
til gratis opplering/deltakelse i program. Vi ser en tendens i statistikken til at andelen
deltakere som har hatt ugyldig fraver har okt over tid. Vi er likevel tilbakeholdne med
4 tolke okningen i registrert fravar fra 2007- til 2011-kohorten, fordi vi mistenker at
endringen kan ha vel s& mye 4 gjore med endringer i registreringspraksis som i faktisk
fraveer. Her skal det ogsa presiseres at vare data ikke gir grunnlag for & si om insentivene
overfor deltakerne har bidratt til en endring i atferd eller ikke.

Den tredje hovedkategorien av styringsverktoy er knyttet til dialog, kunnskaps-

formidling og lokal forankring. Vi har avgrenset var analyse til kommunale aktorers

oppslutning om de mest sentrale virkemidlene ogarbeidsmetodene i loven, og finner at

den relativt lose formen for styring som skjer gjennom dialog og kunnskapsformidling,
ser ut til & vaere godt etablert innenfor rammen av introduksjonsprogrammet. Opp-
slutningen om de mest sentrale virkemidlene og arbeidsmetodene er gjennomgaende

hoy. I trad med tidligere forskning, fant vi i kapittel 5 at stotte til arbeidsmetoder og

virkemidler innenfor introduksjonsordningen ser ut til 8 sammenfalle med bruken av

disse. Holdninger til virkemidlene ser likevel ikke ut til & pavirke implementeringen

av trekk i introduksjonsstenaden ved ulovlig fraver. Dette implementeres i stor grad,
og pa tvers av hvorvidt programridgiverne mener virkemiddelet er effektivt. Imple-
menteringen pavirkes imidlertid av programradgivernes vurdering av kvaliteten pa

programinnholdet — de er mindre tilboyelige til 4 trekke ved fraver dersom de mener
kvaliteten i opplaringen er darlig. Tilbeyeligheten til & trekke pavirkes ogsa av organi-
satoriske forhold som leders tilslutning til arbeidsretting av program ogav den enkelte

ansattes arbeidsmengde.

Den fjerde formen for styring vi har berert her horer hjemme i kategorien kontroll.
Fylkesmannens tilsyn av kommunene, IMDi og Kompetanse Norges monitoreringer
av resultater, samt kéringer og priser pa bosettings- og integreringsfeltet befinner seg
alle i denne gruppen av styringsverktoy som finner sted ex post — etter at politikken er
iverksatt. Vi har referert resultatene av fylkesmannens tilsyn med fulltids- og helars-
program. De resulterer i oppretting av mangler der de gjennomfores, men det er mer
usikkert om de har en effekt ogsa i kommuner der det ikke er foretatt tilsyn. Det finnes
lite forskning som kan si om de ulike formene for kontroll og monitorering er effektive
styringsverktoy eller ikke. I en kunnskapsoversikt om kontroll som styringsinstrument,
konstaterer imidlertid Thuesen og Bille (2017: 109) at plassering av ansvar og gjen-
nomfering av kontroll raske kan bli en komplisert aftaere hvis mange ulike aktorer er
involvert i leveransen av forvaltningens ytelser. Dette gjor monitorering og resultatba-
sert styring svert utfordrende. Klassisk revisjon og juridiske tilsyn kan ogsa suppleres
med sikalt resultatbasert kontroll. I de (amerikanske) studiene Thuesen og Bille (2017)
referer pa dette omradet, konkluderes det likevel med at en slik form for kontroll forst
og fremst er egnet til & gi innsikt i hvordan det kan vere fornuftig 4 organisere den
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lokale innsatsen, og ikke bor brukes som noen «oppskrift» for hvordan for eksempel
kommuner ber innrette opplarings- og integreringsarbeidet lokal.
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7 Fortellinger om motivasjon

Dette kapittelet handler om deltakerne i introduksjonsordningen og om deres erfarin-
ger med & vare introdeltakere. Det er samtidig et kapittel om 4 komme til et nytt land
fordi man ikke lenger kunne vare i det gamle, og om & forseke 4 starte om igjen under
uvante forhold. Introduksjonsordningen er en viktig del av livet disse forste arene i
Norge. Og dersom disse arene pa skolebenk og i arbeidspraksis skal bli en god erfaring
for den enkelte og et bidrag til at integreringsmal pa samfunnsnivé nas, handler det
ikke bare om kjennetegn ved introduksjonsordningen ogkommunenes implementering
av program og norskundervisning. Det handler ogsd om den enkelte deltakers mote
med introduksjonsordningen. Dette er et mote mellom den enkeltes forutsetninger
og tilnzerminger pa den ene siden og det konkrete tilbudet som gis, pa den andre siden.
Maotet etablerer grunnlaget for den enkelte deltakers videre liv i Norge.

Deltakerne starter ikke med blanke ark. De har sin unike historie knyttet til livet slik
det var for de kom til Norge, og til reisen hit. De har med seg kunnskap, erfaringer og
forventninger. De har god eller darlig helse. Og mens enkelte kommer alene, har andre
med seg en hel familie, eller de blir gjenforent med sin familie her. I Norge knytter de
nye kontakter, eller de gjor det ikke. Al dette er kjennetegn ved den enkelte deltaker
som pévirker de objektivt malbare resultatene av introduksjonsprogrammet. Det har
vi sett i de foregiende kapitlene i denne rapporten.

I dette kapittelet skal vi se nermere pa hvordan faktorer som medbrakt utdanning
og familie pavirker. Linsen vi bruker for & undersoke dette, er motivasjon. Vi define-
rer, basert pé intervjuer med deltakere, det vi kaller fire ulike introdeltakertyper, som
synliggjor ulike grader av motivasjon (kapittel 7.2). Deretter utforsker vi forhold som
pavirker motivasjon, og hvordan metet mellom den enkeltes forutsetninger og intro-
duksjonsprogrammet ikke bare gir objektivt malbare resultater, men ogséd subjektivt
opplevd mestring.

Nar myndighetene og vi som forskere maler resultater, er det som regel de objekti-
vene mélene vi konsentrerer oss om — s& ogsa i denne rapporten. Nér vi i dette kapittelet
utvider studiefeltet, er det fordi den enkeltes subjektive opplevelse mé paregnes a pa-
virke hvordan det gir etter at introduksjonsprogrammet er slutt, i utdanning og arbeid.

Hva er det som gir introdeltakere motivasjon til 4 jobbe og sta pa, og hva er det
som virker motsatt? Hva betyr introduksjonsordningen og maten den er innrettet
pa, for motivasjonen, og hvordan utvikler dette seg over tid? Sporsmélene besvares
avslutningsvis, basert pa forutgaende analyser og droftinger. Forst presenteres intervju-
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materialet, deretter introduseres fire ulike introdeltakertyper, for fire av de intervjuede
deltakerne illustrerer disse ulike typene. Vi drofter hvordan deltakeres forventninger
og mangel pa forventninger har folger for den subjektivt opplevde motivasjonen. I
siste del av kapittelet drofter vi betydningen av to typer fellesskap, betydningen av &
kjenne seg som del av det norske fellesskapet og betydningen av familie. Til slutt drofter
vi hvordan faktorer ved introduksjonsordningen virker i mote med ulike deltakeres
forventninger og forutsetninger.

7.1 Intervjumaterialet

Vi har intervjuet deltakere i introduksjonsordningen i tre av de seks kommunene som
inngar i casestudien. Av praktiske hensyn valgte vi bydelen i Oslo og de to kommunene
i ostlandsomradet. Disse tre stedene er, selv om de tilhorer samme geografiske omrade,
noksa ulike. De er ulike demografisk ogiinnretningen av introduksjonsordningen. De
er i ulik grad urbaniserte, bydelen i Oslo og kommunen som grenser til Oslo, er urbane,
mens den tredje lokasjonen er en distriktskommune som grenser til en middels stor by.
Ledere og programradgivere i introduksjonsprogrammet bidro til 4 rekruttere del-
takere som kunne intervjues. Det ble i forste omgang gjennomfort intervjuer med 30
deltakere som var i gang med introduksjonsprogrammet. Vi onsket deretter & snakke
med de samme 30 deltakerne pa nytt helt mot slutten eller etter at de hadde fullfort
programmet. Vihar langt pa vei klart & oppfylle ambisjonen om andregangsintervjuer.
Pa to av stedene bidro ansatte i introduksjonsprogrammet med & ta kontake med
deltakere / tidligere deltakere og gjore intervjuavtaler ogsa ved andregangsintervjuet, pa
det tredje stedet hadde de ikke kapasitet til dette. Vi fikk i stedet kontaktopplysninger
til de vi hadde intervjuet tidligere, og gjorde selv nye intervjuavtaler. Til sammen har
det lykkes oss 4 fa til andregangsintervjuer med 20 av de 30 deltakerne. Det er imid-
lertid gjennomfert 21 andregangsintervjuer, da det ett sted ble gjort avtale med en
deltaker for andregangsintervju som vi ikke hadde snakket med tidligere. Det er altsa
totalt gjennomfort 51 intervjuer med 31 ulike deltakere i introduksjonsprogrammet.
Disse deltakerne representerer bredden blant deltakere i introduksjonsprogrammet.
Det er omtrent like mange kvinner som menn. De kommer fra elleve ulike land og er
iulik alder, fra 18 ar til passert 40. De intervjuede deltakerne har fra ingen utdanning
til flere ars hoyere utdanning med seg fra opprinnelseslandet. Enkelte har kommet
alene til Norge, andre har kommet sammen med familien, og noen er kommet for &
bli gjenforent med familie her. Enkelte har kommet som asylsekere og har tilbrake
kort eller lang tid i mottak, andre har kommet som kvoteflykeninger og blitt bosatt
direkte i en kommune. Enkelte har fi helseplager, mens andre har vart eller er syke.
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Noen har sykdom i nar familie. Enkelte har selv funksjonsnedsettelser, og noen har
nare familiemedlemmer som har dette.

Deltakerne som er intervjuet, er altsd rekruttert gjennom ansatte i introduksjonspro-
grammet lokalt. Det kan innvendes at en slik praksis inviterer til at de som rekrutteres,
alle er vellykkede introdeltakere som er positive til programmet, til innhold og lokale
praksiser. De som rekrutterte deltakere, fikk beskjed om at vi ensket et sammensatt
utvalg deltakere, bide i bakgrunn ogi tilnerming til programmet. Og intervjumaterialet
tilsier at vi fikk det. Deltakerne har gjennomgaende vert positive til introduksjons-
ordningen, samtidig som de har hatt kritiske merknader. Og deltakerne har i ulik grad
lykkes etter objektive standarder som bestatte norskprover og overgang til utdanning og
arbeid. Mélet med de kvalitative intervjuene av deltakere har dessuten ikke vart 4 gjore
en representativ undersokelse av deltakernes tilfredshet med introduksjonsordningen.
Det har som redegjort for i innledningen til kapittelet vert & utforske betingelser for
motivasjon.

Intervjuene er foretatt over en lengre tidsperiode. Forstegangsintervjuene ble gjort
hesten 2015 og vinteren 2016. Andregangsintervjuene ble gjort vinteren og viren 2017.
Intervjuene er i hovedsak gjennomfert i lokalene til introduksjonsprogrammet lokal.
De aller fleste av intervjuene er gjennomfert av en av forskerne i prosjektet, men blant
forstegangsintervjuene ble ogsa enkelte intervjuer gjennomfort av masterstudenten som
var tilknyttet prosjektet en periode. Samtlige intervjuer er gjennomfort ansike til ansike,
enkelte ved hjelp av tolk pé telefon eller til stede i lokalet. Ved andregangsintervjuene
var det kun én deltaker som benyttet tolk.

Intervjusamtalene varte fra 30 minutter til over en time. Mange av intervjuene
er tatt opp pa digital opptaker og senere skrevet ut, men det er ogsa en del intervjuer
hvor det ikke er brukt opptaker — men hvor den som gjorde intervjuene, tok notater
underveis. Notater er valgt av praktiske hensyn ved enkelte anledninger, mens det
ved andre anledninger har vart et onske fra deltaker at intervjuet ikke skulle tas opp.

51 intervjuer, der mange av dem varer om lag en time, gir et betydelig datamateriale
med store mengder informasjon. Til grunn for dette kapittelet ligger en analyse der det
forst, basert pa et overblikk over materialet, er identifisert temaer og sammenhenger
av betydning ut fra problemstillingene, samt forhold som intervjupersonene har vert
serlig opptatt av. Deretter har vi valgt 4 gi inn i enkelte av disse temaene og gjore en
narmere analyse basert pa et mindre utvalg intervjuer.
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7.2 Fire deltakertyper

Overskriften pa dette kapittelet, «Fortellinger om motivasjon», er hentet fra tittelen
pa en tidligere Fafo-rapport. Denne tidligere rapporten handlet om AMO-kurs for
innvandrere, det vil si arbeidstreningskurs (Sandbak & Djuve 2012). Tittelen refe-
rerer til at det bdde i NAV, blant kursleveranderer og arbeidsgivere var to fortellinger
som gikk igjen: en om de motiverte deltakerne og en om dem som ikke vil arbeide.
Disse fortellingene om narver og fravar av motivasjon tok oppmerksomheten vekk
fra strukturelle betingelser for deltakelse i arbeidslivet — strukturelle betingelser som
ble synliggjort i disse deltakernes egne fortellinger om muligheter og utfordringer de
opplevde knyttet til AMO-kursene.

Nar vi i denne rapporten er opptatt av motivasjon, er det ikke med utgangspunke
iat dette er en konstant, en egenskap som hver og en har en viss tilskrevet mengde av,
men i at motivasjon er & forsta som en prosess der individuelle egenskaper og preferanser
virker ssmmen med ytre faktorer (jf. Nerstad & Kuvaas 2017). Motivasjon pavirkes av
relasjoner og sammenhenger den enkelte inngér i. Forhold ved introduksjonsordningen
vil altsa kunne virke sammen med den enkeltes tilnerming og preferanser og bidra eller
ikke bidra til motivasjon.

Formalet med loven om introduksjonsprogram og norskopplering for nyankomne
innvandrere er 4 styrke den enkelte nykommers deltakelse i yrkes- og samfunnslivet
og deres okonomiske selvstendighet.”” Dette er en mélsetting pa samfunnsnivéd, men
den er operasjonalisert som deltakeres bestatte norskprever og deres tilknytning til
utdanning og yrkesliv etter avsluttet program. I den siste stortingsmeldingen om
integreringspolitikk fastslis det at de som far opphold i landet, raskt skal bidra ved &
komme i arbeid og delta i samfunnet for ovrig.** Introduksjonsprogrammet utgjor ez
start pd prosessen og arbeidet med 4 bli integrert i arbeids- og samfunnsliv, illustrert
ved at det skal gi grunnleggende terdigheter i norsk og innsikter i norsk samfunnsliv
og forberede for deltakelse i yrkeslivet.*

Programmet skal altsd gi basisferdigheter den enkelte behover for 4 kunne ta del
og bidra, det skal vare en start pa det hver enkelt etterpa ma ta fatt pé, pa egen hand.
Dermed er det noksa sentralt om og hvordan introduksjonsprogrammet bidrar til &
gi den enkelte motivasjon. Men hvordan mziler vi motivasjon? Nerver eller fraver
av motivasjon hos den enkelte er ikke lett & operasjonalisere og maile tilstedeverelse
av statistisk, det er enklere 4 tematisere og undersoke gjennom kvalitative intervjuer.

# Lov om introduksjonsordning og norskopplaring for nyankomne innvandrere § 1 «Lovens formal».
# Meld. St. 30 (2015-2016) Fra mottak til arbeidsliv — en effektiv integreringspolitikk, s. 7

# Lov om introduksjonsordning og norskopplering for nyankomne innvandrere § 4 «Introduksjons-
programmet>
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Vi har utforsket dette i intervjuene med et utvalg deltakere i introduksjonsordningen.
Vi har, som tidligere nevnt, snakket med dem om hverdagene i Norge, om bakgrunnen
deres ogveien hit. Gjennom disse samtalene tematiseres ogsd, bade direkte ogindirekte,
motivasjon. Deltakeres beretninger om norskundervisning og praksis i arbeidslivet, om
forsok pa a fa tidligere utdanning godkjent i Norge, om familie, venner, hverdagsliv og
tanker om veien videre i livet og mziten de forteller om alt dette pa, etterlater inntrykk
av den enkeltes motivasjon for arbeids- og samfunnsdeltakelse pa intervjutidspunkeet.
Deltakerne framstér gjennom det de forteller, og maten de gjor det pa, med ulik grad av
pdgangsmot og trygghet. Nar vi kombinerer hoy og lav grad av henholdsvis pdgangsmot
og trygghet, defineres det vi kaller fire introdeltakertyper.

Tabell 7.1 Fire deltakertyper.

Trygghet
LAV HOY
Ustodig Tilfreds
Pagangsmot LAV
HOY Utalmodig Fremadstormende

Den fremadstormende typen kombinerer hoy grad av trygghet og hoy grad av pagangs-
mot. Vedkommende er tydelig til stede i samtalen med klare mal for hva han eller hun
onsker 4 oppna pa kort oglitt lengre sikt. Planene for hvordan mal skal oppnas, er ogsa
i noen grad pa plass, og vedkommende snakker med entusiasme om det hele. Det et-
terlates et inntrykk av at en solid dose pdgangsmot er pa plass, et pagangsmot som har
feste i en trygg overbevisning hos den enkelte om realismen i 4 n sine mél. Deltakeren
har funnet seg til rette med tilvarelsen i det nye landet, men har samtidig klare mal for
hva som skal oppnas i tiden som kommer.

Den tilfredse typen kombinerer hoy grad av trygghet med lav grad av pagangsmot.
Vedkommende har funnet seg godt til rette og er forneyd med sin livssituasjon slik
den er. Han eller hun har pa ingen mate mistet motet, men uttrykker heller ikke stor
iver etter & endre mye i eget liv. Dette anses ikke som nedvendig, da tilfredsheten med
tilvarelsen slik den er, er stor. Livet er godt nok.

Den utdlmodige typen kombinerer hoy grad av pigangsmot med lav grad av trygg-
het. Vedkommende har tydelig formulerte mal pa kort og lang sikt og er i besittelse av
ressurser som burde gjore det muliga na disse malene. I samtalene fokuseres samtidig pa
tilbakeslag og problemer som gjor at tryggheten pé eget prosjeke er i ferd med & svinne
hen. Vedkommende spor seg om mélene er mulige & nd. Det er tegn til resignasjon.

Den ustodige typen kombinerer lav grad av trygghet og lav grad av pigangsmot.
Vedkommende strever med livet og hverdagen i et nytt land. Tryggheten forbundet
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med 4 kunne definere seg selv og egen rolle i samfunnet mangler, noe som terer pa
pagangsmotet. Deltakeren er i tvil om bade mil og om hva som eventuelt skal til for
& na disse. Begrepet ustodig referer i denne sammenhengen til & mangle fotfeste, det
referer ikke til & ikke vere til & stole pa.

De fire introdeltakertypene er idealtyper. En idealtype er basert pa typiske egenska-
per ved et sosialt fenomen, egenskaper som skiller en utgave av et sosialt fenomen fra et
annet. Slik bidrar definisjonen av idealtyper basert pa empiriske data til 4 synliggjore
og begrepsfeste forskjeller i det empiriske materialet (Widerberg 2001: 123-124).
Idealtyper er karikaturer, de er basert pa ytterpunkt i grad av pagangsmot og trygghet
blant deltakerne. Det er folgelig fa av de intervjuede som framstir som rendyrkede
utgaver av den ene eller andre idealtypen. De fleste framviser trekk fra flere typer. I
tillegg er det et viktig poeng at den enkeltes innstilling og tilnerming kan ha endret
segilopetav perioden fra det forste intervjuet til det andre. Denne perioden omfatter
overgangen mellom introduksjonsprogrammet og det som skal komme etterpa, en
periode hvor det skjer store endringer i den enkeltes hverdag. Et viktig spersmal er
nettopp om og hvordan innstilling og motivasjon endres, og hvordan forhold knyttet
til introduksjonsprogrammet medvirker til dette.

Hva sier teori om faktorer som pévirker motivasjon? Det finnes en rekke ulike
motivasjonsteorier, der enkelte er basert pd at grunnleggende fysiologiske og/eller
psykologiske behov er drivkraft bak handling, mens andre vektlegger at den enkeltes
forventninger er hoveddrivkraften. Dette er ulike perspektiver som kan supplere hver-
andre (jf. Nerstad & Kuvaas 2017). En teoretisk pioner pd omradet er Maslow (1954)
som beskrev hvordan handlinger motiveres av ulike grunnleggende behov ogom disse er
dekket. Teorien er kjent som Maslows behovshierarki og er basert pa at grunnleggende
behov (sakalte mangelbehov) ma vere dekket for at vekstbehov skal kunne realiseres.
Vekstbehov er lik et selvrealiseringsbehov for & utvikle sitt potensial som menneske
fullt og helt. Men for at dette skal oppnas, ma altsd mangelbehovene dekkes. Mest
grunnleggende er det fysiologiske behovet for mat, vann og sevn. Dernest kommer
trygghets- og sikkerhetsbehov, det vil si et onske om stabilitet, orden, beskyttelse. Sa
kommer tilherighetsbehov — et onske om aksept, vennskap og kjerlighet i relasjoner
med andre. Og til slutt finner vi aktelsesbehov — et onske om selvrespeke, selvtillit og
respekt i relasjoner til andre (Maslow 1954). Behovshierarkiet er senere bade kritisert
og sekt forenklet. Sikalt selvbestemmelsesteori vektlegger for eksempel tre psykolo-
giske behov: behov for autonomi, kompetanse og tilherighet (jf. Nerstad & Kuvaas
2017: 93-94), noe som delvis overlapper, delvis supplerer de behovene Maslow var
opptatt av. En rekke andre teorier vektlegger bevisste innstillinger og mal den enkelte
har, samt betydningen av insitamenter som gir forventninger om at innsats vil gi en
bestemt type positiv effeke (jf. Nerstad & Kuvaas 2017). Behovstilnerminger og for-
ventningstilnerminger har til felles at de pavirkes av relasjoner og sammenhenger — slik
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introdeltakere befinner segi familier, nabolag, vennegrupper, introduksjonsordningen
og sine bosettingskommuner.

Introdeltakerne har fatt opphold i Norge, de har med det rett til en bolig i kom-
munen som samtykker til 4 bosette dem, til helsebistand og til inntekt i introduk-
sjonsperioden. Deres mest grunnleggende behov er altsd dekket. I tillegg finnes det
insitamenter som er ment & skulle pavirke den enkelte til innsats, som at innteke faller
bort dersom oppmete uteblir, og at de som dyktiggjor seg i norsk, gis en anerkjen-
nelse for det i form av bestitt norskprove. Samtidig vil maten det tilrettelegges pa, for
eksempel gjennom tilpasset bolig og helseoppfelging, kunne variere fra en kommune
til den neste. Og inntekt- og proveregimer er insitamenter som potensielt kan virke
bide motiverende og demotiverende. Behov som tilherighet og verdsetting kan pa sin
side ikke sikres gjennom velferdsstatlige rettigheter alene. Men introduksjonsprogram-
met kan definitive bidra et stykke pa vei. I hvilken grad dette skjer, kan variere ved at
kommunene driver og organiserer introduksjonsarbeidet pé ulike mater — noe vi har
sett i tidligere kapittel. Det vil ogsd kunne variere ved at de som utever tjenestene, har
ulike ferdigheter, holdninger og tiln@rminger — noe vi ogsé har sett i tidligere kapittel.
I tillegg varierer den enkeltes utgangspunkt og ressurser, hva de har med seg av familie,
ressurser, erfaringer og helse fra opprinnelseslandet og reisen hit. Vi skal se at den
enkeltes subjektive opplevelse av motivasjon vil kunne variere selv om behovsdekning
og insitamenter er omtrent de samme. To individer som opplever omtrent det samme

— objektivt betraktet, kan ha ulike subjektive tilnerminger til situasjon og muligheter.

Viskal i det folgende ta utgangspunkt i fire av de intervjuede deltakerne. To av dem
har oppnédd gode resultater i introduksjonsprogrammet, mens to av dem ikke har det.
De fire illustrerer hvordan objektivt oppnadde resultater kan oppleves ulikt, og hvordan
mangel pa resultater virker. Vi skal se at den enkeltes forventninger har stor betydning
for folelsen av & vare verdsatt — og for motivasjon.

7.3 Forventninger

Bestatte norskprover skriftlig og muntlig samt & ha pibegynt utdanning og/eller vare
i lonnsarbeid er objektive mél for den som deltar i introduksjonsprogrammet. Og
det er, ikke overraskende, en tendens til at deltakere som har gode malbare resultater,
som bestar norskprever, og som far en tilknytning til arbeidslivet, likner mest pa den
fremadstormende introdeltakertypen. Samtidig er det ikke & Iykkes i 4 oppné resultater
skadelidende for bade trygghet og pagangsmot. Det er imidlertid ikke alltid slik at de
som objektivt sett gjor det best, er de som over tid framstir som mest motivert.
Viskal i det felgende forst mote to kvinnelige deltakere som har bestatt norskprover
pa hoyt niva og har en tilknytning til arbeidslivet etter avsluttet introduksjonsprogram.
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De framstar med ulik grad av motivasjon — serlig i andregangsintervjuet. Dernest skal
vi mote en mannlig og en kvinnelig deltaker som begge har et vanskelig utgangspunke,
fa forventninger og ressurser, og som ikke har fatt dekket sine mangelbehov. De har fa
resultater ogetterlater et inntrykk av lite trygghet og pdgangsmot — oglite motivasjon
for videre innsats.

Objektiv og subjektiv vellykkethet
Intervjumaterialet synliggjor at & ha oppnadd omtrent det samme kan oppleves for-
skjellig. Dette illustreres gjennom ferste- og andregangsintervjuer med to kvinnelige
deltakere, begge i 30-arene. Den ene kvinnen, her kalt Ajda, har heyere utdanning
fra opprinnelseslandet som er godkjent av NOKUT. Den andre kvinnen, her kalt
Bella, har videregaende utdanning fra opprinnelseslandet. De har begge bestétt sine
sist avlagte norskprover bade skriftlig og muntlig. De har begge avsluttet introduk-
sjonsprogrammet, og de er begge, nar de intervjues for andre gang, tilkallingsvikarer.
Samtidig framstar de forskjellig, med ulik grad av trygghet og pdgangsmot. De framstér
i ulik grad som motiverte nylig fullforte introdeltakere. Hva kan vare arsaker til det?
De to kvinnene har ulike mengder utdanning med seg til Norge. Ajda har hey utdanning
som det er godtgjort at kan benyttes i Norge. Bella har videregiende skole. Samtidig
er det, skal vi se, miten utdanning virker gjennom forventninger, som skaper forskjell
— og da ikke nedvendigvis til den med hoyest utdanning sin fordel.

Intervjuede deltakere med hoy utdanning beskriver alle til dels hoye forventninger
ved ankomst Norge. Forventningen er at utdanningen ogarbeidserfaringen de besitter,
skal bidra til at de far en liknende jobb som de hadde i opprinnelseslandet. Det gjelder
bare 4 lere seg det nye spraket. Det vil si d arbeide hardt med norskopplering og oppna
rask progresjon, sd vil en jobb ogsa ordne seg, helst en jobb der de kan bruke kunnskap
og erfaringer ervervet tidligere, slik at de kan bygge videre pd det livet de hadde, ikke
starte belt pa nytt. Dette er en forventning som, slik flere beskriver dette, blir bygget
opp under av det de horer den forste tiden i norskopplering. Ajda refererer til dette
pa folgende mate:

Jeg gar tilbake til de forste dagene etter at vi hadde kommet hit. Alle sa, dere trenger
bare B1 for & i jobb. Og jeg tror det er veldig feil at (..) pd skolen sier de at nar du
har B1, far du jobb. Sikkert.

Ajda har altsa blitt forsikret om at med norskpreve 3 (B1) bestitt fir du helt sikkert
jobb. Dette har styrket forventningene hun hadde ved ankomst, og gjorde at hun ble
motivert til 4 jobbe knallhardt for si raskt som overhodet muligd na B1. Det er skapt
en forventning om at det & oppna ett bestemt resultat vil gi belonning i form av jobb.
Hun setter seg derfor et konkret mal, som motiverer henne til 4 std pa. Og hun klarer
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det. Hun klarer ogsi norskprove B2. Samtalen om den milepzlen utspiller seg slik i
andregangsintervjuet:

Ajda: Jeg har tatt B2 som tilsvarer bestétt i Bergenskurset.
Intervjuer: Og det gikk bra?

Ajda: Ja!

Intervjuer: Sé fint [ler]. Gratulerer!!!

Ajda: Tusen takk. Men det hjalp ikke s& mye.

Deltakeren har kommet si langt det er mulig & komme med norskferdigheter i lopet
av introduksjonsperioden. Hun har oppnidd bedre norskferdigheter i lopet av disse
irene enn de aller fleste andre. Likevel mangler entusiasmen nar hun forteller om
dette, synliggjort ved hennes respons pa gratulasjonene. Hun takker, men legger til
«det hjalp ikke si mye».

Kommentaren er relatert til at Ajda ikke har fatt en jobb slik hun ensket seg. Hun
har jobb der hun har mulighet til 4 bruke utdanning og jobberfaringer fra opprinnel-
seslandet, men dette er altsd en jobb som tilkallingsvikar.

Tilkallingsvikar er en tilknytning til arbeidslivet som flere av de intervjuede in-
trodeltakerne har. A vare tilkallingsvikar beskrives gjennomgaende, av dem som har
fatt en slik jobb, som strevsomt. Dette er fordi tilkallingsstatusen gjor det vanskelig
4 planlegge egen tid, og fordi det gir usikker inntekt. Man vet ikke hvor ofte man blir
tilkalt til jobb, og derfor heller ikke hva man kommer til & tjene fra den ene uken til
den neste. Likevel er det flere deltakere som uttrykker betinget entusiasme over denne
tilknytningen til arbeidslivet. Dette gjelder blant annet Bella. Hun beskriver det & vare
tilkallingsvikar som felger:

Jegjobber og er en selvstendig person. Og jeg tjener mye hvis jeg jobber. Ogjeg far

feriepenger, pa introduksjon er det ikke noe feriepenger.

Bella er tilfreds fordi hun tolker det 4 ha blitt tilkallingsvikar som en anerkjennelse.
Hun beretter om hvordan hun ble innkalt til intervju i vikarbyraet hvor hun ni er
ansatt, deretter ringte byrdet referansene hun hadde oppgitt, og «de fortalte hvordan
jeg fungerer». I hennes beretning om veien til stillingen som tilkallingsvikar er det en
undertone av stolthet. Hun er sett, vurdert og har fatt innpass. Bella kjenner seg verdsatt.

Dette er i motsetning til hvordan Ajda forteller om sin status som tilkallingsvikar.
Andre far fast jobb, hva er det hun mangler siden hun ikke far fast jobb til tross for at
hun seker og soker? Hun har sikkert sendt over hundre soknader. I hennes fortelling
er det & vere tilkallingsvikar ikke en anerkjennelse, det er et nederlag.

Nesten alle helgene sé jobbet jeg der. Si sa de at de trengte noen faste til de helgene.
Jegsa at som tilkallingsvikar sa kan jeg vare her, jeg kan vere her alle helgene. Som
fast sa kan jeg ikke det. Da sa hun [sjefen] at nar vi ansetter fast, si ser vi pA mange
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ting, og jeg spurte henne (...) hva mangler jeg (...) til neste gang (...) og det var da

hun sa at jeg ma vare talmodig.

Ajdas demotivasjon kontra Bellas motivasjon kan tolkes som et resultat av at behovet
for verdsetting synes oppfylt hos Bella, men ikke hos Ajda. Men dette henger noye
sammen med at de to har med seg ulike forventninger. Forventningen til Ajda er en
fast jobb, derfor er hun skuffet — pa grensen til resignert — over at dette si langt ikke
har klaffet. Forventningene er knyttet til ferdighetene hun har med seg og oppnar her
i landet, og til det hun opplever som en forsikring om at bestitt norskpreve gir jobb.
Men de er ogsa knyttet til det livet hun hadde tidligere, i opprinnelseslandet, til den
hun opplevde at hun var der.

Jeg gir opp noen ganger (...) jeg tenker hva gjor jeg her? Hvis jeg var i [opprinnel-
seslandet), sd kunne jeg gjore det og det og det.

Ajda opplever at hun ble verdsatt i opprinnelseslandet. Der ble ferdighetene hennes
anerkjent, der ble hun anerkjent. Her er det som om hun er blitt usynlig, en det gar
an 4 overse og ikke vurdere for en fast stilling, til tross for evner og ferdigheter. Hun
blir bare provosert over 4 bli bedt om & vare tallmodig. Hvorfor skal hun matte vare
tilmodig? Pagangsmotet er pi mange vis intakt, hun har ingen planer om & gi seg
med det forste. Samtidig rokker de stadige resultatlose soknadene om fast jobb ved
tryggheten og verdigheten hennes. Hun framstér, i andregangsintervjuet, langt fra
sikker pa at dette vil ordne seg.

Bella har til sammenlikning ikke si hoye forventninger i motet med Norge, utover
4 matte jobbe hardt. Og hun har ingen historie om  bli verdsatt hoyt fra opprinnelses-
landet, ei heller forventninger om hva hun alternativt kunne utrettet der. Tvert imot.

Huvis jeg angret [pa reisen til Norge], si kunne jeg ikke leert spraket. Da ville hodet
mitt vert borte. Jeg tenker at nd er jeg her, jeg méa klare & vare her. Hvis man tenker
hele tida ogangrer, s (..), da ville hodet mitt vart i [opprinnelseslandet] og kroppen
i Norge. N er hodet og kroppen sammen, for & kunne jobbe og lere alt.

Bella snakker om hvordan det er helt nedvendig for henne & tenke framover, ikke dvele
ved hvordan det kunne vart — i opprinnelseslandet. Dersom det skal veere mulig 4 fa il
noe i Norge, mé hun konsentrere seg om det, mener hun. Hun kan ikke mentalt fortsatt
befinne seg i opprinnelseslandet. Da far hun ikke til noe her. Med kropp og hode pa
plass har hun arbeidet iherdig for & besta B1-proven. Hun strok forste gang skriftlig og
ble derfor uaktuell for en jobb hun hadde hapet & fi der hun hadde arbeidspraksis. I
denne kommunen krever de bestitt norskpreve B1 for & kunne jobbe i bide sykehjem
ogbarnchager. Og Bella vil gjerne ha en jobb i en av disse sektorene. Hun klarer til slutt
ogsd den skriftlige Bl1-proven, og det da 4 kunne jobbe som tilkallingsvikar ser hun
pa som en start — pa noe som kanskje kan bli noe mer etter hvert. For ogsa Bella vil
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helst ha en fast stilling, en stilling hvor hun — slik hun uttrykker det — ikke er prisgitt
at andre blir syke for at hun skal fa jobbe. Hun ensker en stilling med fast lonn, slik at
hun vet hvor mye familien har & rutte med neste maned.

Mens det i Bella gjenfinnes trekk fra bide den fremadstormende og den tilfredse
introdeltakertypen, kombinerer Ajda den fremadstormende og den utilmodige. I Ajda
sitt liv har forventninger mett realiteter som truer tryggheten og hennes folelse av
verdsetting. I Bella sitt liv var forventningene i utgangspunktet lavere. Ajda opplevde
seg verdsatt der hun var, og hadde trodd det skulle fortsette slik. Bella er ikke opptatt
av hvem hun var eller kunne blitt der, hun har begynt pa null her og er opptatt av hva
hun kan bli. Slik blir en situasjon Ajda opplever som en nedtur, en opptur for Bella.

Justeringer

Forventninger kan justeres. Enkelte programradgivere snakker om 4 «realitetsorien-
tere» deltakere. Dette er gjerne knyttet til starten av introduksjonslepet. Enkelte pro-
gramradgivere snakker da om hvordan de mé forklare nyligankomne at forventninger
programradgiver tolker som urealistiske, ikke kan oppfylles.

Iintervjumaterialet er det, blant deltakere med hoyere utdanning, flere som har hatt
hoye forventninger, men der det er en tendens til realitetsorientering. Dette kommer
serlig til uttrykk i andregangsintervjuet. Men det er ikke en realitetsorientering som,
slik man kan fa inntrykk av nar den beskrives av enkelte programradgivere, foregar
narmest fra en uke til den neste. Det er en lang og seig prosess.

Flere deltakere opplever at de har hoyere utdanning de ikke far godkjent av NO-
KUT, de kan altsa ikke bygge videre pa denne for 4 ta videre utdanning eller for 4 jobbe
i Norge. I forstegangsintervjuene med deltakere i en slik situasjon er dette et stort
tema. Himmel og jord settes i bevegelse for & f& omgjort beslutningen til NOKUT.
Ulike strategier proves, inkludert for enkeltes vedkommende 4 fa hentet ut etterlyste
papirer fra hoyere utdanningsinstitusjoner i flere land. Det hjelper ikke. Utdanningen
godkjennes ikke. Dette er vanskelig a forsta. Subjektivt oppfattet er utdanningen og
yrkeserfaringen den enkelte har, hoyst reell. Men etter NOKUT sine standarder — som
gjelder — er det ikke slik, etter NOKUT'T sine standarder finnes ikke deres kompetanse
og erfaring. Her er en kvinnelig deltaker, kalt Havaa:

Jeg har diploma pé [sprik] og oversatt til engelsk, som bekrefter at det er riktig.
Jeg har arbeidet og har stor erfaring og ulike sertifikat, men NOKUT sa at det
ikke er relevant til norsk utdanning. Men jeg tror det er sporsmél om (...) hvis
de [NOKUT] kan sende en individuell henvendelse om meg, og universitetet [i
opprinnelseslandet] kan samle en komité for meg, slik at de kan skrive pa et papir
at hun var student fra [...] til [...] Men det var som & gd i en vegg [smeller hinden

i bordet]. Og de [NOKUT] sa at vi [universitet i opprinnelseslandet] har ikke
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arkiver. Men det er ikke min skyld at det var krig. Jeg studerte, og jeg jobbet i flere
ar etter det, og jeg har skrevet det i [...] de kan sjekke med registernummer og [...]
nd er det sendt papirer om at diploma er ekte. Jeg prover igjen.

Midtveis i introduksjonslepet har Havaa fatt klar beskjed fra NOKUT om at ingen
godkjenning av utdanningvil foreligge. Programradgivere kan lite gjore. Men hun nek-
ter 4 gi opp. P den ene siden framgar det i forstegangsintervjuet at hun innser at dette
kanskje ikke vil ga. P4 den andre siden 724 det g, for det er ikke rimelig at det ikke gar.
I andregangsintervjuet, etter ferdig introduksjonslep, som endte med at Havaa forst
ble tilsatt i en vikarstilling for s  fa forlenget vikariatet, har hun fortsatt ikke helt gitt
opp utdanningen fra opprinnelseslandet. Men hun er samtidig i ferd med 4 orientere
seg og planlegge basert pé at det ikke gar. Forventninger er justert. Kanskje gar det an
4 arbeide og ha relevante oppgaver ogsd uten at utdanningen godkjennes.
Tilsvarende tendens kan leses ut av en mannlig heyt utdannet deltakers forste- kontra
andregangsintervju. Ogsa han har provd a/z over flere ir for 4 fi godkjent utdanningen
sin. Ogsa han har mett veggen i NOKU'T. Gjennom hele introduksjonslepet arbeidet
han iherdig med 4 skaffe fram utdanningspapirer som NOKUT etterlyste — uten at
det nyttet. Frustrasjonen er gedigen. I andregangsintervjuet er introduksjonslopet
ferdig. Han, her kalt Asu, har utsikter til en jobb og er gradvis i ferd med & endre kurs.

Jegvetikke (...) det som jeg tenker pd, at jeg skal begynne [ijobb] nd (...) for det jeg

[jobbet som] og det andre jeg studerte, jeg har ikke fatt godkjent. Jeg mé finne noe
nytt 4 begynne med. S4 jeg har né start (...) [med jobbutsiktene]. Hvis jeg far fast
jobb der, s skal jeg jobbe med 4 f4 kurs slik at jeg blir [nevner annet yrke].

«Jeg ma finne noe nytt», sier han. Asu har et yrke og en yrkesidentitet han er svert
stolt av. I forstegangsintervjuet forteller han engasjert om jobber han har utfort, og
om faget sitt. Han har forlatt hjemlandet sitt, i tillegg mé han forlate en fag- og yr-
kesidentitet han er stolt av. A finne noe nytt betyr i realiteten 4 omdefinere seg og sitt
stasted fullstendig. Det tar tid.

Men det finnes stort sett alternative muligheter for deltakere med hoyere utdan-
ning — selv om de ikke far den godkjent. De har like fullt kompetansen og erfaringen
de har ervervet gjennom studier og yrkesliv. De har nytte av dette indirekte, om enn
ikke direkte. De er for eksempel i besittelse av en studieteknikk som gjor at de lerer
seg et helt nytt sprik raskt. Dette gjor at det som regel, etter en stund, blir mulig & fa
prove segiarbeidslivet — for eksempel som tilkallingsvikar. Men forventningene deres
gjor at de gjennomgaende er blant de mest frustrerte av de intervjuede introdeltakerne.

De som har fitt hoyere utdanning godkjent, framstar langt mindre frustrerte. Flere
av disse snakker om at de helst vil ha en jobb hvor de kan bruke denne utdanningen,
eller de vil bygge pa den her i Norge. Men hvis det ikke gir, s er det helt greit & oppsoke
andre muligheter, eller slik en kvinnelig deltaker som var lerer i opprinnelseslandet,
understreker: Det er helt greit & fortsette i jobben hun n har i renhold, ogsa.
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Rent faktisk er det langt fra sikkert at de som har fatt hoyere utdanning godkjent av
NOKUT, far mulighet til & bruke denne i det norske arbeidslivet. De er altsa ikke nod-
vendigvis i en situasjon som skiller dem mye fra dem som ikke har fatt utdanningen sin
godkjent. Men dette er, altsi, noe de framstar noksa forsonet med — ogsa forste gang
de intervjues. En méte 4 tolke dette pa er at godkjenningen oppfattes symbolsk, som
en anerkjennelse, en anerkjennelse de som ikke far utdanningen sin godkjent, mangler.

Et viktig spersmal er hvordan deltakere med hoy utdanning og heye forventninger
ses og fortolkes i introduksjonsordningen. Objektivt sett er disse deltakerne de enkleste.
De snakker ofte flere sprik, har studieteknikker inne, er hardtarbeidende, ambisiese og
har rask progresjon i norskopplaringen. De har flere muligheter. Men de har samtidig
forventninger som er krevende & oppfylle. En sentral utfordring, bide for deltakere og
kanskje ogsa for introduksjonsordningen, er & se hvordan kompetanse og erfaringer
kan synliggjores og anerkjennes, selv om den formelle godkjenningen mangler. Real-
kompetansevurdering nevnes som en forelagt mulighet av enkelte deltakere med hoy
utdanning. Men dette oppfattes som en svart krevende prosess, som ingen deltaker
med hey utdanning i intervjumaterialet ser for seg & gjennomfore.

Manglende forutsetninger
La oss vende oppmerksomheten mot deltakere med en helt annen bakgrunn: deltakere
som har lite utdanning fra fer, fa forventninger og uklare eller manglende utdannings-
og yrkesambisjoner som deltakere i introduksjonsordningen.

Samtlige intervjuede deltakere onsker et arbeid. De onsker selvstendighet. Slik
beskriver to mannlige deltakere det:

Hvis man skal leve, s md man ha jobb. Man kan ikke forvente samfunnets hjelp.
Jeg tror at si lenge jeg har vokst opp med & jobbe, sé er det best at jeg gjor det beste
jeg kan. At jeg ikke venter pa at staten skal hjelpe meg.

Jeg tror at hvis man har et mal ogliker 4 jobbe for det, og trenger ikke 4 sitte hjemme
(..) jegikke tenke pd det. Jeg vil ikke en gang til. Masse av vennene mine sier at «du
har edelagt armen, du kan bli for eksempel fortidspensjonist eller sitte hjemme> .

Men jeg vil ikke. Jeg ikke tenke pa det. Jeg vil & jobbe.

Det allment delte onsket om arbeid kan ha sammenheng med at deltakelsen i introduk-
sjonsprogram og norskopplering synliggjor at yrkesaktivitet for alle er normen i Norge,
ogat deltakere derfor — nar de intervjues — ensker 4 tilslutte seg denne tydelige normen.
Men det har, slik vi tolker det, mest sammenheng med at de helst v/ klare seg selv, pa
en eller annen mate. P tvers av intervjuer framgar det tydelig hvordan det & fa ogha en
jobb er et enske, fordi det & ha «en helt fast jobb» som en deltaker beskriver det, gjor
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at man klarer seg selv okonomisk. Men ogsa fordi en jobb oppleves som den ultimate

anerkjennelse, som en mate & bli del av fellesskapet og som en kilde til selvrespeke.
Forutsetningene for 4 fa en jobb er imidlertid ikke de beste for alle. To deltakere i

vart intervjumateriale som har et krevende utgangspunke, har vi kalt Djimon og Eden.

Djimon er en mann som kom til Norge gjennom familiegjenforening med ett av
barna. Han, kona og flere av familiens vrige barn kom sammen. Han oppgir i intervjuet
& vere i begynnelsen av 40-arene, men framstar som eldre. Han har ingen skolegang
fra opprinnelseslandet, men har hatt forskjellige jobber der, innenfor kafeteria- og
hotellvirksomhet.

Eden er en kvinne som si vidt har passert 30 ar. For noen ér siden kom hun alene
som asylsoker og har fatt opphold. Mannen hennes, som befinner seg i et annet land
enn hjemlandet, har ogsd sokt om & fa komme til Norge. Men han har fatt avslag. Hun
forteller at hun klaget, ogat UDI da spurte om det kommer en baby. Eden har deretter
besokt mannen der han oppholder seg. Na er hun gravid og héper det skal styrke mu-
lighetene til 4 fA mannen hit. Hun har en soster som har bodd i Norge en stund, og mor
er ogsd i landet. Eden har ingen skolegang fra opprinnelseslandet, utover koranskole.

Dette er med andre ord to deltakere som gjennom norskoppleringen ogsa skal
gjennom en alfabetiseringsprosess. De skal ikke bare tilegne seg et fremmedsprak, de
skal ogsa lere sega lese og skrive pa dette fremmedspraket. Hva er deres forventninger,
og hva er faktisk situasjonen i siste fase av introduksjonsprogrammet?

Nar Djimon i forstegangsintervjuet, som foregir med tolk, snakker om planer og
mal, er dette forst og fremst knyttet til barna. De lerer «fort>» oghar, slik han vurderer
det, <kkommet langt». Nar han ogkona ikke forstar det norske spraket eller det norske
systemet, spor de barna eller noen andre med tilsvarende landbakgrunn som dem selv,
men som behersker spriket og systemet bedre. Han har mange venner her, forteller
han, men alle har samme landbakgrunn som ham. Djimon er opptatt av at han nd gar
pa skolen, og at han fir «lenn>, at han kan gjore dette i to &r — men at det ogsa er
mulig & forlenge til tre. Etter intro er onsket en jobb, han kan — mener han - jobbe
med maling, kjekkenarbeid eller rengjoring, men forst ma han lere norsk. Etter ett &r
og tre méineder i introduksjonsprogram og norskopplering har han forelopig ikke hatt
noe praksis, kun vert pa skolen. Praksis har, forklarer han gjennom tolken, ikke vert
mulig p grunn av manglende sprikbeherskelse. Han forstar ikke sporsmalet nir han
blir spurt om hva slags norskniva han har nadd, og om han har tatt noen norskprever.

Djimon stiller, etter 4 ha blitt kontaktet av programradgiver, ogsa opp til andre-
gangsintervju. Han er nd inne i aller siste fase av introduksjonstiden, men ma fortsatt
benytte tolk. Norskferdighetene er sveert begrenset, og han forstar ikke en del spersmal,
heller ikke nar de tolkes. Praksis i arbeidslivet har fortsatt ikke vert mulig pd grunn av
spraket. Han skulle begynt pa en annen type norskopplaring na nylig, men motte ikke
opp fordi han ikke forsto brev og beskjeder han fikk. Dette frustrerer han. Samtidig
mener han det ikke er hans skyld. Han har fortsatt et enske om jobb, men hvordan
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det skal veere mulig nar praksis i arbeidslivet ikke har vart mulig, er et apent spersmal.
Han kan altsa godt tenke seg 4 jobbe, men har ingen strategi for hvordan han skal bli
bedre i norsk pa en mate som gjor det mulig.

Eden har, nir vi intervjuer henne forste gang, gjiennomfert nesten to ar i introduk-
sjonsordningen. Hun har hatt ett &r med norskundervisning i klasserom og har bestatt
Al Deretter har hun hatt kombinert norskundervisning og praksis i arbeidslivet to
dager i uken:

Intervjuer: Synes du at du lerte mye nir du hadde sprakpraksis?

Deltaker: Nei, ingen.

Intervjuer: Ingenting?

Deltaker: For mye leerte etterpd, ingen. Og tilbake né (...) jeg bedre. N bedre.
Intervjuer: Du lerte mer pé skolen?

Deltaker: Jaja, skole. For jeg leerte en, for nr jeg skriver og leser, ikke skriver (...)
men bare skriver, ikke snakker. Bare vanskelig snakker. Men alltid skriver og leser,

alltid glem. Tilbake né, bedre.

Eden mener at hun ikke lerte noe i lopet av sprakpraksisen, at hun tvert imot glemte
en del av det hun lerte pa skolen. Senere i intervjuet framgér det at hun lerte lite fordi
hun snakket lite i praksisperioden, til tross for at hun var utplassert i kantine og butikk.
Selv mener hun at hun lerer mest pa skolen. Samtidig, sier hun, er hun bedre til & skrive
enn til 4 snakke. Hun har med andre ord behov for 4 snakke mer. Dette er imidlertid
en utfordring, siden hun knapt kjenner noen hun kan snakke norsk med. Hun fortel-
ler at de snakker norsk i timene pa skolen. Men i pausene snakker hun morsmal med
klassekamerater. Hun bor alene, men har mor som er syk, og en soster i nzerheten. Dem
snakker hun ogsa morsmal med. Flyktningguiden som hun treffer jevnlig, er i tillegg
til helsepersonell, som hun ogsé nevner, de eneste hun snakker norsk med utenom
timene pa skolen. Dagene for ovrig tilbringes som regel med 4 handle inn mat til mor,
reise til mor med mat, tilberede frokost og middag til mor — som ligger pa sofaen og
er syk — for sd & reise hjem igjen. Da er hun sliten. Hun leser litt, i beker hun laner pa
biblioteket, ser pa Hotell Casar pa TV og hviler. Og hun «kjenner ikke noen.
Eden har i lopet av halvannet ar lert seg & forstd norsk, men hun sliter — som hun

selv formulerer det — med «4 snakke tilbake». En viktig &rsak til at hun i liten grad
melder seg pé i samtaler, nir hun er i praksis og ellers, er usikkerhet. Hun forteller at
hun har gruet seg til 4 bli intervjuet, hun hadde «sommerfugler» i forkant, men me-
ter altsd opp og gjennomferer. Det har ikke lykkes & gjennomfere andregangsintervju
med Eden. Hun ble kontaktet av forsker p telefon og samtykket til intervju. Den
forste intervjuavtalen avlyste hun pd SMS. Den andre intervjuavtalen motte hun ikke
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opp til. Planene hennes i forstegangsintervjuet var 4 arbeide, etter hvert, i barnchage,
sykehjem eller med renhold. Men forst skulle barnet hennes bli fodt, og sa skulle hun
ha pause med barnet. Da hun ble spurt om hva hun skulle leve av i denne perioden,
henviste hun til NAV.

Disse to deltakerne har i utgangspunktet f forventninger til hva introduksjons-
ordningen skal bidra til. De har forventninger til at de skal ga pa skole, men de har i
utgangspunkeet ingen leringsstrategier de kan aktivere. De har forventninger om at
det deretter skal bli mulig med en eller annen jobb, men ingen bestemte oppfatninger
om hva slags eller hva dette innebarer. Forventningene synes ikke 4 oke gjennom in-
troduksjonsperioden — snarere tvert imot. Det er det motsatte av en mestringserfaring
Eden beskriver etter perioden med praksis. Subjektivt opplevd ga tiden i praksis verken
okt pigangsmot eller trygghet pd at hun fikser en jobb. Tilsvarende opplever neppe
Djimon, som har tilbrake snart to ar pa skolebenken og fortsatt ikke forstir noe serlig,
mestring eller verdsetting. Han far «lenn». Han er stolt nar han snakker om at han
far «lennx, for evrig beskrives introduksjonsdeltakelsen med stor frustrasjon.

De to framstar som ustedige introdeltakertyper, som hadde f forventninger og
mél med seg inn i introduksjonsordningen, og som har med seg lite motivasjon ut av
introduksjonsordningen. De har sine aller mest grunnleggende behov dekket, som
mat, tak over hodet og fysisk trygghet. Begge er opptatt av sine familier, for Djimon er
det barna og venner med samme landbakgrunn som gir ham en viss stedighet i Norge,
for Eden er familie en forpliktelse og arbeidsoppgave, men det er samtidig nar de
eneste hun kjenner her i Norge i tillegg til andre deltakere, programradgiver og lerere
i norskundervisningen.

Djimon og Eden har neppe, noen av dem, blitt mott i sine behov for & bli verdsatt.
Det er ikke mestringserfaringer de forteller om.

Det store spersmalet for introduksjonsordningen er hvordan det kan lages et opp-
legg for deltakere som dette fra dag én pa mater som gir mestringserfaringer og gjennom
det kanskje ogsa pigangsmot, trygghet og evne til & sette seg mil de vet hvordan de
kan nd. De to deltakerne har et opplegg i introduksjonsordningen, men malet om et
individuelt tilpasset introduksjonsopplegg kan vanskelig sies & veere nadd i disse tilfel-
lene. En viktig drsak til det er, slik vi tolker det, at det mangler alternativer tilpasset
deltakere med darligst utdanningsutgangspunke, og som vére to deltakere illustrerer,
heller ikke serlig hoye forventninger og tydelige mal.
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7.4 Del av norske fellesskap

Introduksjonsordningen skal lede til utdanning og/eller arbeid. Men den skal ogsa lede
til samfunnsdeltakelse, til at den enkelte blir del av norske fellesskap.

En méte & underseke samfunnsdeltakelse pa er gjennom konkrete mél som deltakelse
i frivillige organisasjoner som fotballag, svommeklubb, en humanitar organisasjon, og
om man folger med pé norske nyheter. En ung mannlig deltaker forsikrer for eksempel
at han felger med pé nyheter jevnlig, og demonstrerer dette i praksis med god innsike
i norske skiloperes meritter og engelsk fotball. Samfunnsdeltakelse i form av politisk
deltakelse er det ingen som forteller om. Det er da ogsa litt tidlig, ingen av dem vi har
intervjuet, har vert bosatt i sin kommune sarlig lenge. Deltakelse utover arbeid og
utdanning er derfor knyttet til bruk av norske medier, til bibliotekbesok — svart mange
bruker biblioteket — og enkelte deltar ogsé i fritidsaktiviteter. Noen spiller fotball, men
da som regel pa lag bestiende av andre menn med samme landbakgrunn som dem selv.
Fotball er i dette intervjumaterialet noe utelukkende menn bedriver, mens enkelte
kvinner oppgir at de gir pa treningsstudio, sykler eller svommer. Her er en mannlig
deltaker som forteller hva fotballaktiviteten betyr for ham:

Da jeg kom hit, ble jeg kjent med noen som er fra [sier land], og de har et fotballag.
Ogvi spiller fotball pd sendager. Og derfor gleder jeg meg alltid til sondager. Ja, jeg

er veldig interessert i 4 spille fotball. Det er min favoritt.

«Jeg gleder meg alltid til sendager», sier denne deltakeren. Nér han gleder seg, har
det, slik vi tolker det, ssmmenheng med at han liker aktiviteten fotball. Dette er en
aktivitet han alltid har drevet med, og som gir ham mestring. Den er viktig for ham.
Tilsvarende forteller en kvinnelig deltaker at hun her i Norge har begynt 4 sykle, noe
som gir henne frihetsfolelse. Det er blitt en kjar aktivitet.

Men nar mannen i sitatet ovenfor gleder seg til sondager, handler det ogsi om at
han da meter venner, om at fotballaget er et fellesskap han er del av.

Samfunnsdeltakelse et altsd dels et sporsmal om fakeisk aktivitet — om mestring og
om utvikling, dels et spersmél om fellesskap og band til andre mennesker. Introduk-
sjonsordningen skal vare et heldagstilbud, «heldags» refererer til arbeidsdag. Samtidig
kan mélsettingen samfunnsdeltakelse vanskelig oppfylles i lopet av arbeidsdagen i intro.
Og intervjuene framviser, pa ulike mater, at det som skjer eller ikke skjer i de timene
pa dagen hvor man ikke er introduksjonsordningen, har betydning for utbyttet av
timene i intro. Det har betydning for utviklingen av norskkunnskaper, men ogsa, slik
deltakeren som gleder seg til sondagens fotballtrening, illustrerer, fordi det bade gir
mestring som kan overfores til skolebenk og arbeidspraksis, og tilgang til fellesskap.
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Noen a snakke norsk med
Ett spersmal ble stilt alle intervjupersoner: Har du noen 4 snakke norsk med? Spors-
mélet var ment 4 undersoke hvorvidt den enkelte praktiserte norsk i hverdagen, noe
det, som vi har sett i tidligere kapittel, er mye oppmerksomhet om i norskoppleringen.
Men sporsmalet viste seg som en vel s god indikasjon pd milet om samfunnsdeltakelse.
Det synliggjor om den enkelte inngar i fellesskap som ogsé omfatter majoritetsbefolk-
ningen, og hvordan dette eventuelt pavirker motivasjon knyttet til de andre malene
for introduksjonsprogrammet.

Deltakerne beskriver gjennomgiende nordmenn som noksa vanskelige 4 komme
innpa. Flere nevner at det tok lang tid for de vente seg til det norske «hei» i forbifarten.
Her er en kvinnelig deltaker:

Nordmenn, de bare sier hei ogloper. Jeg forventer litt sméprat, om hvordan det gar,
men det gjor ikke det (...) pa jobben vi prater si mye og hele dagen vi er sammen.
Men nér jeg treffer dem utenfor, sa er det bare hei! Hva slags samfunn er det?
Hvorfor er det sann? Men rett og slett til slutt si er jeg blitt sinn jeg ogsé [ler]. Jeg
forstar, for nir man er ute, s har man ikke tid. Man skal ga til butikken og s hjem
og lage mat og hente barn fra barnehage og skole. Det er mye & gjore. Etter hvert sa
er jeg ogsa bare hei og sa [ plystrer og ler]. Helt integrert.

Mange forteller om moter med det en deltaker kaller «ekte norske». Her er negative
historier og positive historier om hverandre. En kvinnelig deltaker forteller hvordan
hun og barna ferst bodde pa et asylmottak pa et lite sted i ostlandsomradet. N som
hun har fatc opphold oger bosatt, bor hun i Oslo. Men hun savner dette lille stedet, selv
om det var upraktisk med f busser og lang ventetid nar hun skulle pa norskkurs. Hun
savner stedet pd grunn av menneskene der. Hun beskriver hvordan hun og familien ble
oppsokt av lokale folk som var nysgjerrige pi hvem de var, og hva som var deres historie.

De kontakter hjertet ditt med en gang nar de snakker. Da vi kom forst, de kom
og banket pa dora, og de kommer med vaffel og med ... vafler, det er det? Og med
jordber og de serverer tradisjon, ogde komme, liksom de drukket og jeglagde kaffe.
Og snakker. Etterpa, vi ble venner.

Beretningen om tiden hun var bosatt pé dette lille stedet, og hvordan menneskene der
tok kontakt med henne, avsluttes med en konstatering av at initiativet kom fra folk
lokalt — det var de som kom til dem med jordbar og vafler. Det var de som forte til
at hun og familien fikk snakket med noen, og at de ble venner. Slik er det ikke i Oslo,
mener hun. Der er ikke folk interessert. De oppsoker deg ikke for 4 bli venner. Det er
hennes erfaring.

Det er da ogsa kun enkelte av dem vi intervjuet i bydelen i Oslo og i kommunen
som |4 rett ved, som pd egen hind har funnet eller er blitt funnet av en «norsk venn>.
I disse to kommunene vises det gjennomgaende til Roede Kors sine flyktningguider
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nar sporsmalet om noen 4 snakke norsk med skal besvares. Flere snakker varmt om
sin guide. En deltaker svarer, nar hun blir bedt om & fortelle hva som har gitt henne
motivasjon: «Rede Kors». Dette er knyttet til at hun gikk der fast en gang i uka og
«snakket>» gjennom hele introduksjonsperioden. Deretter skulle hun - ved slutten av
introduksjonstiden — forseke & besta en norskprove skriftlig, som hun forst strok pa.
Da opplevde hun at bekjentskapene pd Rode Kors bidro. Hun forteller at de gjorde en
avtale: Hun kunne skrive og sende tekster som sa ble rettet av en pa Rode Kors. Ved &
terpe pa feilene hun gjorde, og hvordan de kunne rettes opp, besto hun til slutt. Uten
Rode Kors, ingen bestatt norskpreve B1 skriftlig, mener hun. Derfor er Rade Kors
svaret nar hun blir spurt om motivasjonsfaktorer.

Det er enkelte som har opplevd a bli tildelt en guide som var darlig match, en
de ikke hadde mye til felles med — eventuelt en de ikke forsto hva sa: «Jeg tror hun
snakket dialeke>, som en forklarer. Likevel snakkes flyktningguider gjennomgiende
godt om. Enkelte deltakere ville ganske enkelt ikke hatt noen 4 praktisere norsk med
dersom flyktningguiden ikke var framskaffet. Guiden og forholdet til guiden er det
eneste fellesskapet de er del av, som omfatter «norskinger».

Det er programradgivere som kobler deltakere med flykeningguider, med andre
tiltak som skjer i regi av Rede Kors, og med annen lokal frivillig virksomhet som pro-
gramradgiver har oversikt over. Utover dette disponerer den enkelte deltaker fritiden
sin selv. Samtidig synes det som fritiden er arenaen for 4 skaffe norske venner. Skaffes
de ikke til veie pé fritidsarenaen, er det lite trolig at de finnes.

Praksis i arbeidslivet gir, slik dette snakkes om, ikke nedvendigvis vennskap med
dem man jobber sammen med. Flere beskriver, slik kvinnen sitert ovenfor, hvordan
man snakker sammen i pauser pa jobb. Men f2 forteller om vennskap som etableres pa
jobb, og som gir samver og fellesskap utenfor jobb.

Flere som har hatt praksis eller vikarjobb pa sykehjem, forteller imidlertid at de
har like dette godt, fordi de fikk hjelpe folk som trengte det, men ogsa fordi beboerne
pa sykehjemmet er noen man kan snakke med. De deler beboernes livshistorier og
hverdagsproblemer. Flere refererer til enkeltbeboere pa sykehjemmet som «venner»,
og en forteller gledesstrilende at hun her fant en nordmann som en gang hadde be-
sokt hennes hjemland. Man kunne tenke seg at hverdagen for ansatte pé sykehjem er
sa travel at det ikke blir tid til 4 snakke med beboere. Men flere intervjuede deltakere
forteller altsd om dette som noe de dels gjor, dels har gjort, at det er noe de setter pris
pa.

Fraveret av «norske venner» beskrives som et savn av dem som mangler dette, og
ikke bare fordi det reduserer muligheten til & praktisere norsk med noen, men ogsa fordi
det ikke & vare del av et norsk fellesskap, gjor at man ikke blir ordentlig del av samfun-
net man er bosatt i. Dette reduserer ganske sikkert tilherigheten, men ogsa muligheten
til deltakelse. Enkelte har erfart at norsk nettverk er en stor fordel i arbeidsmarkedet.
En mannlig deltaker forteller for eksempel dette:

203



Jeg kjenner noen som har bekjentskaper her, og de har funnet jobb med en gang.
Men vi har ingen bekjentskap. Derfor vi trenger & ha norske venner.

«Norske venner» er et ettertraktet gode, men det er et knapphetsgode. Flere trekker
litt oppgitt pa skuldrene nir de blir spurt om de vet hvordan de kan bli kjent med
nordmenn.

Den kvinnelige deltakeren som lengter tilbake til det lille stedet hvor hun var i
asylsokerperioden, er av den klare oppfatning at det er vanskeligere & bli kjent med
andre i hovedstaden, i Oslo er det «veldig, veldig vanskelig». Selv knytter hun dette
til at de pa det lille stedet ikke er vant med «utlendinger», ogat det er derfor de blir
«glad nar de sd oss». Det kan vare en tilfeldighet at fortellingene om at man er blitt
kjent med «norskinger>, er mest utbredt i den mest landlige av vire tre casckommu-
ner. Men det kan ogsa vere slik at det pa mindre steder hvor det & bosette flyktninger
defineres som en felles oppgave for hele kommunen, er lettere & fa til, enn i bysamfunn
hvor introduksjon som fellesoppgave kan vare et mal — men samtidig mer krevende &
fa til. Her er en kvinnelig deltaker i den minste av casckommunene:

Deter et fint og trygt sted. Jeg kjenner flere her. Det gjor megjo trygg at jeg kjenner
noen. (...) jeg har en venninne, da hun kommer til meg (...) hun ringer ikke og sier
at «jeg kommer». Hun bare [banker i bordet] banker pa dora. Det er veldig fint,
veldig koselig at man bare kommer uten at man ringer og klokkeslett eller sinne
ting. Hvis jeg er hjemme, si er jeg hjemme ... og hvis ikke sa ... kan hun komme
tilbake. Jeg foler det er koselig at noen bare kommer uten & sporre etter det, uten
denne prestisje ... heter det det?

Atdet gjor henne trygg é ha venner rundt seg, er sentralt i det denne deltakeren forteller.

Slik er det ogsd med andre som har norske venner. Det bidrar, slik det snakkes om,
ogsa til tilherighet. Man er ikke bare bosatt i et nabolag, man er del av det. At denne
kvinnen har oppnadd det, kan ha med at hun bor i en noksi liten og «tett>» kommune.
Men det kan ogsa ha sammenheng med kommunens innretning av introduksjonsord-
ningen. En av de andre deltakerne i samme kommune mener i alle fall det:

Forste gang, da jeg kom hit til Norge, jeg var veldig nerves for dette spraket, for det
er veldig forskjellig. [...] Men etter hvert s3 (...) lererne vire er veldig snille og hyg-
gelige, de lerer oss pé forskjellige mater, s etter hvert s blir det lettere og lettere &
lere norsk [...] de jobber veldig for oss. Hvordan vi integrerer til norske mennesker,
sd det hjelper meg. Jeg tenker ikke som jeg tenkte for, det er litt bedre na.

Kvinnen refererer til tiden rett etter at hun kom til Norge som «forste gang». Da var
hun bekymret for spriket. Det er hun ikke lenger, fordi hun har mett programradgi-
vere, lerere ogandre som har lert henne grammatikk og uttale, men ogsa satt henne i
kontakt med og lart henne om hvordan fa kontakt med «norske mennesker». Hun
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forteller om en internasjonal kafé hun har mulighet til 4 vere med pé, for & «snakke
med gamle mennesker som er veldig blide ... sinn pensjonist>», og om hvordan hun er
blitt kjent med foreldre til barnas venner — gjennom skolen.
Introduksjonsordningen er ikke et 24-timers tilbud. Programmet kan bista med
tiltak rettet mot samfunnsdeltakelse, men det a bli en del av norske fellesskap krever
noe i tillegg fra den enkelte deltaker — og fra det norske fellesskapet. Intervjumaterialet
viser imidlertid at dette er noe mange deltakere sliter med & ordne selv mens de er i
introduksjonsordningen — og i tiden rett etterpi. Det er noe de behover bistand til.
Og det synliggjores at det & bli del av fellesskap som ogsa omfatter norske, vektlegges
av deltakerne, ikke bare fordi det er kjekt, men ogsa fordi det gir s& mye annet som er
helt nedvendig: sprakpraksis, nettverk og kontakter som kan lede til jobb, men mest
av alt gir det trygghet, tilherighet og anerkjennelse — og derigjennom ogsé motivasjon.

7.5 Familie som fordel og ulempe

Enkelte kommer helt alene til Norge. Andre blir familiegjenforente, og noen kom-
mer sammen med en hel familie. Vi skal i kapittel 8 se at det & ha eller ikke ha familie
objektivt sett kan virke bade positivt og negativt pa overgang til arbeid eller annen
aktivitet etter introduksjonsordningen. Hva sier deltakerne selv om betydningen av

det 4 ha eller ikke ha familie?

A vaere foreldre for sine barn

I intervjuene med dem som har familien sin i Norge, er familien et tilbakevendende
tema, serlig barn, men ogsa ektefeller og i noen tilfeller andre slektninger. Flere oppgir
at barna er den fremste motivasjonen de har for & jobbe og sti pa med introduksjons-
program og norskopplering. Her er en kvinnelig deltaker:

Jeg mé bli god eksempel for barna mine, det ogsa motiverer meg. For jeg sa i Oslo
mange innvandrere som har flyttet hit fra andre steder (...) de driver med narkotika
og (...) veldig darlig situasjon. S hvis jeg jobber hardt og blir selvstendig, sa barna

mine lerer fra meg. Sa da er jeg ikke bekymret.

Nar den mannlige deltakeren uten utdanning, som vi stiftet bekjentskap med i kapittel
7.2, blir spurt om framtiden, viser han til barna sine og hvor fort de leerer. Flere enn han
er direkte eller indirekte inne pa dette: Kanskje far de ikke utdanning og en jobb helt
slik de onsker seg her i Norge, men de vil i alle fall legge til rette for at barna skal fa det.
Barn beskrives med andre ord som motivasjonsfaktor bade for foreldre som onsker &
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vare gode eksempler, og for foreldre som vil legge til rette for at barna fir muligheter
de selv ikke har — eller regner med 4 fa.

Barn beskrives ogsa, indirekte, som en kilde til lering og samfunnsdeltakelse. Flere
forteller om heytlesing av beker pa norsk lint pa bibliotek eller kjopt pa loppemarked,
om at de er i kontakt med skole og barnehage jevnlig, om fotballag og andre aktiviteter
som barna bedriver — og som trekker foreldre med i ulike former for aktivitet. Samtidig
beskrives barnas tilvarelse, deres hverdag, fralitt pa avstand. Barna er del av barnehage,
skole og fritidstilbud som foreldrene aldri har vart del av. Foreldrene har i varierende
grad grep om hvordan det er pa disse arenaene. Og flere forteller om barn som har rask
progresjon i norsk, raskere enn de opplever at de har som introduksjonsdeltakere. Dette
fortelles om med stolthet og glimt i oyet, slik denne mammaen gjor:

Deltaker: Av og til jegleser boker til dem [barna], oghan [senn p 6 ir] sier til meg:
«Mamma, de sa sann til meg, ikke sinn.» [ler]

Intervjuer: [ler med] S& han retter pa deg?

Deltaker: Ja, han kan ikke lese, men han forstar hva han herer.
Intervjuer: S& han lerer deg litt?

Deltaker: Ja, ja. [...]

Deltakeren erfarer at sonnen retter pa hennes norske hoytlesing. Det synes hun er fint
og morsomt. Hun forteller med stolthet om barna som lerer s fort. Deretter forteller
hun at hun av og til gjor en vri pa denne rettingen, hun tulleleser feil med vilje — ogsa
snakker de sammen om hva som er riktig. Slik blir lesestundene ikke bare situasjoner
der senn retter mor, det blir ogsé situasjoner mor bruker til 4 lzre senn norsk.

Det er en delt erfaring 4 fole at barna er del av arenaer man selv aldri har vert del
av, og & omtale egne barn som mer sprikkompetente enn seg selv. Det er ikke sikkert
barna er mer kompetente, rent faktisk. Men en del forteller i alle fall at de opplever det
slik, som noe som er fint og skaper stolthet. Samtidig kan en opplevelse av at barna kan
norsk godt og kanskje ogsd mestrer og har tilherighet i norske fellesskap, gi foreldre
en folelse av underlegenhet. Dette er sarbart. For foreldre vil fortsatt vare foreldre for
sine barn. Rollene skal ikke snus.

Nar det refereres til introduksjonsordningen og barn, refereres det til at program-
radgivere eller miljoarbeidere bistar den forste tiden etter bosetting med 4 fa barna pa
plass i barnchage og skole, men det refereres sjelden til informasjon om innhold og
tilbud i barnehage og skole. Det refereres imidlertid, av bade enkelte kvinner og menn,
til normer for norsk barneoppdragelse: at det i Norge ikke er lov til 4 sla barn, og at
det er likestilling mellom kvinner og menn. Deltakere som tematiserer dette, gjor det
gjennomgaende for & uttrykke stotte til norsk lovverk pa disse punktene. Her er en

kvinnelig deltaker:
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Deltaker: I [opprinnelseslandet] er menn over, de har mer make (...) kvinner er lite,
det er ikke s& mye rett. Og sa jeg lerte om Norges historie, hva var Norge for? Etter
atde [i Norge] jobbet veldig hardt, de kan gjore det veldig bra med livsstil og velferd.

Intervjuer: Hva synes mannen din om den likestillingsideen?

Deltaker: Egentlig, vi har ikke noe problem. I [opprinnelseslandet] sa er han ogsa
en veldig bra mann, hvis jeg sammenlikner med andre. I [opprinnelseslandet] er
det darlig, veldig, veldig darlig, hvis man hjelper kvinner hjemme med barn. Men
han gjer det. Han er sammen med meg. Han er en veldig bra mann for meg...]

Den kvinnelige deltakeren snakker om mannen sin med stolthet. Han gjor sin del av
arbeidet med hjem og barn. Men slik har det alltid vert, ogsa mens de var i opprin-
nelseslandet. Forskjellen er at dette né er en praksis i trid med normene i samfunnet,
ikke i motsetning til dem.

Forholdet til ektefelle problematiseres i enkelte tilfeller, men da stort sett i tilfeller
hvor det er sykdom. Det 4 ha en syk ektefelle krever mye av den voksne i familien som
ikke er syk. Ingen klager over dette, men det framgar samtidig at det kan bidra til &
gjore hverdagene strevsomme. Man blir i praksis nesten alene om & holde hjemmet i
orden og ta seg av barna.

Det er ogsi flere som skryter av sin ektefelle og det vedkommende har oppnédd,
og det er, som kvinnen i sitatet over, enkelte som framhever en ektemann som er god
til & bidra hjemme, mens ektemenn gjerne framhever at kona jobber hardt bade ute
og hjemme.

Ekteskapelige problemer tematiseres i liten grad. Men en kvinnelig deltaker forteller
dpenhjertigom problemer med sin mann, som «la press» pé henne. Hun forteller ogsa
at hun pa det som beskrives som en klok mate, fikk bistand fra helsesoster tilknyttet
introduksjonsordningen. Hun ba om hjelp, og hun opplevde 4 fa hjelp. I de ovrige
intervjuene er det ikke tilsvarende beretninger om problemer knyttet til det & vere

cktepar i Norge.

Den gkonomiske forpliktelsen

Nar det & vare familie i Norge problematiseres, er det i hovedsak knyttet til to forhold:
at den samlede arbeidsbelastningen kan bli stor, og ekonomiske problemer. Dette er
to utfordringer som gjerne opptrer i kombinasjon.

En av de kvinnelige deltakerne har bade en mann som er syk — ogikke kan arbeide,
et barn med en alvorlig funksjonsnedsettelse og flere andre barn. For henne er familien
en jobb ved siden av arbeidspraksisen hun har i siste fase av introduksjonsprogrammet.
Dagene hennes er fylt med gjoremal: henting og levering i barnehage og skole, stell
av leilighet, oppfolging av barna, bekymringer for mannen som ikke er frisk. Hun vil
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svert gjerne fortsette 4 kvalifisere seg i norsk, slik at hun bestar B2-proven. Men dette

ma hun i sa fall betale selv — og da ma hun ha en jobb. Hun mé veare i arbeidslivet

samtidig, fordi hennes inntekt er familiens eneste. Hun har klare mél for hva hun on-
sker & oppnd i arbeidslivet, og jobber mot dem. Og hun er mer optimistisk med tanke

pa dette i andregangsintervjuet enn i forstegangsintervjuet. Dette har sammenheng

med at hun har arbeidspraksis — og at dette etter hvert kan gi en ordentlig jobb. Men

det er ogsa knyttet til at familien har flyttet til en annen kommunal leilighet, som er
bedre tilrettelagt for dem, og der det er kort vei ut i skog og mark. Bekymringer om

bosituasjonen og planer om 4 flytte til andre steder i landet, hvor det er billigere 4 bo,
preget det forste intervjuet. I andregangsintervjuet er dette erstattet med optimis-
tiske planer om en gang kanskje & kunne kjope den kommunale leiligheten eller en

tilsvarende leilighet, for de trives sa godt der. At bosituasjonen til familien né er bedre,
fierner en bekymring og gir rom for i stedet & kunne konsentrere seg om undervisning,
arbeidspraksis og & folge opp barna. Endringen i bosituasjon, som programradgiver
har bidratt til, har gjort overgangen mellom introduksjonstid og tiden etterpa mindre

stressende for denne deltakeren og hennes familie.

Det er flere deltakere med familie og barn som beskriver overgangen fra introduk-
sjonsperiode til jobbsekerperiode som et stresselement, bade i forkant og nar de star
midt oppe i det. De bare ma ha en jobb! For hva skal familien ellers leve av? Dette er
serlig et stresselement for foreldre som er alene om forsergeransvaret enten fordi de
er aleneforeldre, eller fordi ektefellen ikke kan bidra med innteke.

Flere beskriver ogsd hvordan de ikke kan se for seg hvordan de skal klare & fd utdan-
ning de gjerne skulle tatt, etter at de er ferdige i introduksjonsordningen, fordi de ma
betale for dette selv, og fordi de mé jobbe ved siden av skolen. For det er, slik en kvin-
nelig deltaker uttrykker seg, «ikke lett & bo i Norge uten jobb». I motsetning til den
kvinnelige deltakeren, som mener at hun skal kunne klare & betale for det hun ensker
av videre utdanning (& bestd B2 norskprove), er det flere som har mer omfattende og
kostbare utdanningsplaner som de velger 4 skrinlegge av hensyn til familieskonomien.
De har kommet til at det ikke er mulig & samtidig forserge familien, ta utdanning og
finansiere utdanning. En mannlig deltaker i 30-arene som har familien sin i Norge,
har grunnskole og en halvveis videregiende utdanning fra opprinnelseslandet. Planen
hans var 4 ta et fagbrev i Norge. Men han har i andregangsintervjuet funnet ut at dette
krever at han forst tar grunnskole og deretter videregiende. Dette vil kanskje ta ti &r

hvis han skal gjere det ved siden av full jobb:

Og kanskje etter ti ir ble jeg dod. Derfor jeg jobber na, vil ha inntekt na. Ni er jeg
ung, og jeg kan jobbe godt, hardt.

Deltakeren har regnet seg fram til at han antakelig ikke vil kunne nd malet om et fagbrev
for om ti ir, og da er han snart 50 &r. Tiden det vil ta, fjerner en sterk motivasjon for
4 ta utdanning i Norge. Samtidig mener denne deltakeren, i likhet med flere andre, at
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det & mangle fagbrev og ogsa for ovrig ha lite utdanning, gir en mer sirbar situasjon i
arbeidsmarkedet enn man ellers ville hatt. Men de ser bare ingen mulighet til & realisere
det, de er voksne, de ma forserge familien, de mé jobbe, og da vil utdanningen ta svert
lang tid. Familie er en faktor som gjor at videre utdannings- og kvalifiseringsplaner etter
at introduksjonsordningen er unnagjort, oppleves krevende 4 realisere.

Enkelte beskriver ogsa hvordan de strever med 4 gi sine barn det samme som andre
barn pa deres alder har. En far beskriver for eksempel at datteren gjerne vil delta i en
aktivitet, men at: «Jegsi pa nettbanken vér, ogjeg sa, egentligjeg kan ikke, virkelig, jeg
kan ikke>. Problemer med 4 fa rom til ting barna ensker seg, pa budsjettet, i tillegg til
utgifter til husleie, mat og reiser, er for enkelte en kilde til bekymring. I introduksjons-
perioden har de mulighet til 4 ta opp slike store og mindre okonomiske utfordringer
med programridgiver og fi vedkommende til & sjekke ut om det er mulig 4 f4 utgifter
dekket. Nar introduksjonsperioden er over, skal man klare seg selv.

Det er en kjonnsdimensjon i familiebelastninger. Kvinnene er overrepresenterte
blant deltakere som snakker om omsorg for syke slektninger og slektninger med ned-
satt funksjonsevne. Kvinnene er ogsi overrepresenterte blant de enslige forsergerne.
Det er imidlertid ogsi en alenefar i intervjumaterialet. Han har fitt barna sine hit pa
familiegjenforening og beskriver i det forste intervjuet utfordringer knyttet til det &
skulle vare far alene for barn som er nye i Norge. Samtidig innebar det & f barna hit
at han ikke lenger er alene, noe han hadde vart i drevis gjennom en lang periode i mot-
tak. I sum snakker han om det & ha barna her som en stor glede og mulighet, ikke en
belastning. Men han beskriver ogsa, i det andre intervjuet, mer utdypende enn de fleste
alenemeodre, hva det innebarer av arbeidsinnsats & ha familie man har ansvaret for alene:

Etter at vi er ferdig [med undervisning og praksis], sa er det hjem (...) mi lage mat
selv. Jeg har masse ting & gjore hjemme. Vi trenger tid. I [opprinnelseslandet], da
jeg kom hjem, s var maten ferdig, kler vasket. Min mor gjorde det, si min kone.
Jeg kom og hadde en halv time med 4 spise, og sa hadde jeg fritid med kamerater.
Jeg kunne gjore hva jeg ville. Men her i Norge (...) jeg er ferdig klokka tre, kommer
hjem fire eller halv fire. Lager mat og vasker og rydder og ser litt pa TV, og s skal
jeg sove. Det er det som (...) Jeg ma lese (...) jeg md sette av tid til & lese. Men jeg
ma velge, den fritiden jeg har hjemme, s& ma jeg sette av tid, og hvis skolen ikke gir

meg oppgaver, si velger jeg det ikke.

A ha en familie er en glede og motivasjon, men det er samtidig en jobb ved siden av
jobben med 4 lere seg norsk og a vere i praksis. Det er noe som gir pé bekostning
av tid til & lese lekser, slik mannen ovenfor understreker: Hvis han ikke far konkrete
oppgaver pa norskundervisningen som 4 gjores, gjor han ikke hjemmearbeid. Det
nar ikke opp pé prioriteringslista nir hjemlige store og sma gjoremal er unnagjort.
Totalbelastningen gjor at han blir sliten. Og da er det den ekstra innsatsen med 4 folge
opp norskundervisningen som ma prioriteres bort. Familie forplikter.

209



A reise alene

Familie er, i intervjuene, ikke noe som vurderes som en fordel eller ulempe relatert til
& oppnad introduksjonsresultater. En ung mannlig deltaker, som kom alene til Norge,
ogsom har hele familien sin i opprinnelseslandet, reagerer slik nar fordeler ogulemper
med & ha familie eksplisitt tematiseres i andregangsintervjuet:

Intervjuer: Du kom helt alene til Norge, vil du si det var en fordel eller ulempe?
Deltaker: Det kan ikke vare en fordel, nei, ikke i det hele tatt.
Intervjuer: Hvorfor sier du det?

Deltaker: [sukker oppgitt] Kanskje nir du var i 20-drene og skulle vere borte fra
foreldrene dine (...) tenk at det var for alltid. Sa skjenner du.

Intervjuer: Men det man ser, er jo at de som kommer alene uten familie, er de som
klarer seg best etter intro.

Deltaker: Ja, det er riktig, og det er fordi jeg er jo bare ansvarlig for meg selv. Jeg har
ingen som kan hjelpe meg. De fleste som kommer alene, de er mélrettet, fordi du tar
ansvaret for deg sjol. Hvis du ikke tar ansvaret for deg sjol, sa er det ingen som gjor
det. Sa det kan vare en fordel pa en mite. Men i virkeligheten sa er det ingen som
onsker det. Men si er du alene, s da ma du klare deg for deg selv. Du blir tvunget
pa en méte. Du onsker det ikke, men det skjedde, og da mé du ta det, ikke sant.

Det kan ikke vere en fordel, sier denne deltakeren om 4 forlate familien sin og komme
alene til et nytt land. Som subjektiv opplevelse og erfaring er det & forlate alt man kjente,
ogdraalene en belastning. Det er et synspunkt han deler med andre i intervjumaterialet
som ogsa har kommet alene. En annen ung mannlig deltaker som kom til Norge helt
alene, forteller hvordan han nd har fatt kona si hit pa familiegjenforening, og de har fatt
et barn. Han er blitt far! Dette fortelles om som den store begivenheten og gleden det
er. Det motiverer, og det forplikter ham til & sta pa som bare det i deltidsjobben han har.

Det ikke & ha kone, barn, foreldre og sesken her snakkes gjennomgaende om som
en mangel, et fraveer i livet, som vanskelig kan kompenseres for annet enn ved 4 stifte
egen familie her eller ved & jobbe steinhardt slik at det blir mulig & hente sine nzrmeste
slekeninger hit pa familiegjenforening. Og det kan ta tid!

Savnet etter familie og venner som er blitt igjen i opprinnelseslandet, er stort, med
mindre man har hatt store problemer i egen familie i opprinnelseslandet. Det finnes
ogsa eksempler pa dette i intervjumaterialet. I disse tilfellene er det & reise ikke bare en
fluke fra opprinnelseslandet, det er ogsd pa et vis en flukt fra egen familie.

Samtidigkan det, slik den siterte deltakeren forklarer, vaere et insitament til innsats
hvis man ikke har familie her. Det gir ingen 4 stotte seg pa, ingen & vende seg til. Man
er alene og mé klare brasene selv, fordi man ma. Alenesituasjonen motiverer til innsats.
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Vurdert ensidig etter resultater i introduksjonsordningen kan det for noen vare en
fordel ikke & ha familie. Vurdert opp mot helheten i livet til den enkelte deltaker kan
det ikke vare slik, for i intervjuene framgér det tydelig hvordan familien virkelig er
primerfellesskapet, et sted man far dekket sine grunnleggende behov for materiell sik-
kerhet, trygghet, kjerlighet og aktelse. I tillegg er den en forpliktelse og et ansvar, som
sporer til innsats. Vurdert slik er det 4 ha sin familie her en plusstaktor for motivasjon
og innsats i introduksjonsordning og i tiden etterpa.

Nar familie samtidig kan virke som en minusfaktor, handler det ogsd om denne
forpliktelsen. Det er en forpliktelse som tar tid og oppmerksomhet bort fra & pugge
grammatikk og ove pa norsk, det er en forpliktelse som er kilde til skonomiske bekym-
ringer (serlig ndr det er barn inne i bildet), og det er en forpliktelse som kan gjore det
tidsmessig og okonomisk krevende & utdanne segvidere etter introduksjonsdeltakelsen.
Dermed kan altsa familie, i enkelte tilfeller, vare noe som reduserer méloppnéelse i
introduksjonsordningen. Det er ikke fordi familie er et minus i livsregnskapet til den
enkelte, det er tvert imot fordi det forplikter og dermed krever tid og oppmerksomhet.

De kvantitative analysene i kapittel dtte bidrar til & belyse dobbeltheten i fami-
lieforpliktelser. Det & ha fitt barn etter ankomst til Norge eker sysselsettingen blant
menn — og reduserer den blant kvinner. Et hoyt antall barn samlet sett reduserer sys-
selsettingen ogsa for menn. Det & ha mindrearige barn som ikke bor i Norge reduserer
sysselsettingen for bide menn og kvinner — noe som illustrerer dobbeltheten. Det er
stor glede i barn — og stor bekymring nir de er utenfor rekkevidde.

7.6 Halvveis til et vanlig liv

Nar deltakere i intervjuene blir bedt om 4 vurdere introduksjonsordningen, bruker
de mange superlativer. Et utsagn flere benytter, er: «Alt er bra.» Enkelte har slekt-
ninger over hele verden og sammenlikner det de har fatt mulighet til her, med det
disse slektningene har opplevd nar de kom til andre land i Europa, USA, Canada og
Australia. De «takker Norge». Det norske systemet beskrives som unikt ved at man
i minst to ar ikke trenger 4 tenke pa noe annet enn a lere seg norsk, bli kjent med det
norske systemet og arbeidslivet. Man far lonn i denne opplaringsperioden. Det er en
trygghet som gjor det mulig & konsentrere seg om & lere og 4 ta inn alt det nye. Her er
en ung mannlig deltaker:

Deltaker: Som vi vet alle (...) & komme pa et nytt land er en vanskelig situasjon.
For meg var alt nytt, sprak, kultur, s med en gang jeg kom hit, sa kunne jeg ikke fa
jobb eller forserge meg selv, ikke sant. P4 grunn av introduksjonsprogram kunne jeg
begynne & bli kjent med Norges sprik, tradisjon, kultur, arbeidslivet, skolesystemet.

211



Altbegynte jeg 4 leere nr jeg begynte pé intro. Jeg kunne gi pa skolen og lare sprik,
og jeg fikk okonomisk stette. Da er det (...) livet kommer i gang, ikke sant? Det
hjelper hvis man bruker det pa en god mate. Da blir det lettere & leve her i landet et-
ter hvert. Kanskje du kommer halvveis, nér du er ferdig med introduksjonsprogram.

Intervjuer: Halvveis til hva?

Deltaker: Du kan ikke klare & leve slik de lever her, men du blir kjent med systemet,
og du begynner i leve som en nordmann. Vanligliv. Du kan ikke ta utdanning som
vanlig med en gang, men du er pa vei til & utvikle deg selv, ikke sant?

Intervjuer: Hva mener du med vanlig liv?

Deltaker: Du kan ikke kjope bolig med en gang eller en luksusbil (...) men du har

bolig, mat, kler, alt det grunnleggende som er behov i livet.

Den unge mannlige deltakeren beskriver hvordan introduksjonsordningen har brake
ham halvveis til et vanlig liv. Standarden hans for et «vanlig liv>» er det livet majori-
tetsnordmenn lever. Introduksjonsperioden har, mener han, brakt ham halvveis dit.
Den har serget for okonomisk trygghet, tilgang til en leid leilighet, lert ham spraket,
introdusert ham for det norske arbeidslivet, ledet ham til sin forste jobb — en vikarstil-
ling. Den har gjort at han na opplever 4 ha de grunnleggende behovene dekket. Det
gjor at han kan strekke seg mot nye mal, som for hans vedkommende er 4 ta en profe-
sjonsutdanning. Det vanskeligste mener han har vert 4 lere seg spriket, men han var
heldig, pipeker han, for han kunne engelsk fra for.

Dette er en introdeltaker av den fremadstormende typen. Men vi har ogsi sett
at det finnes andre typer deltakere. Nér deltakere som likner de vi har kalt ustodige,
skal vurdere hvor de star ved avslutningen av introduksjonsprogrammet, nar de blir
bedt om 4 si noe om hva de tror om framtiden, er det ingen som snakker om at de har
kommet seg halvveis til et vanlig liv. De har ikke kommet dit at de har kunnet lofte
blikket og se framover. Det kan, som vi har sett, handle om utfordringer med 4 leere
seg norsk sprak og norske samfunnsforhold, men det kan ogsa ha sammenheng med
helseutfordringer, utfordringer som kan vare bade av psykisk og fysisk art. Her er en
slik deltaker som svarer pa spersmal om framtiden:

Jeg mé finne en god ting jeg liker. Fordi at mange ar jeg mistet mange (...) Veldig
vanskelig. Na er jeg ogsa sammen med min psykolog. Jeg gar til psykolog, kan ogsa
hjelpe meg mye. Jeg mistet mange, derfor for meg er det veldig vanskelig (...) Plut-
selig en dag jeg mé for eksempel (...) pi mottak, plutselig en dag jeg ma lere norsk,
ctterpd jeg ma g jobb (...) nei, det er vanskelig. Plutselig en dag jeg star opp, 34
(-..) nei! Mange &r jeg er redd, redd, redd.
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Dette er en deltaker som i likhet med den fremadstormende gjerne vil. Han vil gjerne
finne noe han liker, noe & bygge framtiden pa. Men sa langt er han ikke kommet ut av
det som var, flere ér tilbake i opprinnelseslandet — det som fortsatt ligger over ham og
gjor at norskopplering og jobb fort blir et ork, fordi han er redd.

Abliistand til & se framover handler om den enkeltes bakgrunn og forutsetninger,
men det handler ogsi om introduksjonsprogrammets innretning — og om hvordan
forutsetninger og innretning spiller sammen. Flere nevner for eksempel nar de blir bedt
om 4 si hva som er mangler ved programmet, at man ikke oppnar 4 fa arbeid etter &
ha hatt arbeidspraksis. Dette er det flere som har forventninger om at skal skje, og nér
det ikke skjer — selv etter flere praksisperioder i ulike virksomheter — tolkes det gjerne
som en form for utnytting. Samtidig er arbeidspraksis, for svert mange, den eneste
méten 4 komme i kontakt med arbeidslivet pa. Det finnes fa alternativer til 4 sl4 ¢l pa
de tilbudene om praksis som man far. Dermed blir det at praksiser ikke leder fram til
noe, en kilde til makteslashet og demotivasjon.

En annen gjenganger blant darlige erfaringer er at det gis et altfor darlig tilbud i
skolens ferier, en deltaker beskriver dette slik: «Da var det noen pensjonister som kom
og lerte oss noen ting (...) jeg tror at hvis de jobbet med & organisere litt mer fornuftige
kurs i de feriene (...) Det var ikke bare meg. Alle kjedet seg mye.» Fraver av et ordentlig
og gjennomtenkt tilbud nir voksenoppleringen har ferie, tolkes som darlig utnyttelse
av tiden, som at man ikke blir prioritert, som bortkastet. Igjen er dette noe som kan
bidra til & fjerne motivasjon.

Men 4 bli i stand til & se framover handler ogsd om tid og om 4 bruke tiden. En
deltaker snakker om dette ved & vise til at «tiden er gull». Han understreker hvordan
tiden i introduksjonsordningen gér fort og hvordan han har vart seg bevisst at tiden 724
brukes. For enkelte er to &r mer enn nok til & lere seg norsk godt nok til 4 kunne gi videre
ijobb ogutdanning. De er pa full fart framover rett etter introduksjonsprogrammet er
avsluttet. De er halvveis til et vanlig liv. For andre betyr slutten pa introduksjonspro-
grammet starten pa andre fase i introduseringen til det norske samfunnet. De er ikke i
narheten av & ha face fotfeste her. Utfordringen er at de nd skal klare seg pa egen hénd,
uten programradgiver, introduksjonsstenad og norsklarer.
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7.7 Avslutning

Spersmalet vi stilte innledningsvis i dette kapittelet, var hva det er ved introduksjons-
ordningen som virker motiverende, hva som virker motsatt, og hvordan dette utvikler
segover tid. Intervjudataene gir oss noen svar som oppsummert handler om individuell
tilrettelegging, tilgang til norske fellesskap og innsikt i familiens betydning.

Hva er en individuell plan?

Alle de intervjuede deltakerne bekrefter at de har en individuell plan for sin periode
i introduksjonsordningen. Alle beskriver et onske om at denne planen skal lede ut i
en eller annen type jobb som gjor det mulig 4 klare seg selv. Samtidig er det store for-
skjeller i konkretiseringen av mél og innsatsen for & na dem. Dette er forskjeller nart
knyttet til den enkeltes ressurser — framfor alt utdanningsressurser. De som har med
seg utdanning fra opprinnelseslandet, har, uavhengig av om de fir den godkjent eller
ikke, en fordel ved at de har erfaring med utdanning, med a sitte pa skolebenken. De
har leringsstrategier de med fa eller ingen utdanningsressurser, mangler. Sett fra de
med utdanningsressurser sitt stisted beskrives dette gjerne som at der de jobber og
gjor en innsats, er det andre som ikke gjor det. Hva er det med disse andre? Hvorfor
tar de seg ikke sammen?

De med minst medbrakte utdanningsressurser far, som den unge mannlige del-
takeren som ble sitert i forrige avsnitt, sine grunnleggende behov dekket gjennom
introduksjonsprogrammet. De far lonn og tak over hodet. Men de oppnér i mye mindre
grad at milene om & beherske norsk ogjobbe nis ilopet av de to — eller i noen tilfeller
tre — arene de er i introduksjon. Det er vanskelig & forsta dette pd noen annen mate enn
at det opplegget de blir tilbudt gjennom sin individuelle plan, ikke fungerer, for dem.
De behover a lere seg de grunnleggende prinsippene i spraket. De behover 4 kunne
praktisere det. De behover et oppleringsopplegg som gir mestringsopplevelser. De be-
hover 4 oppleve verdsetting. Nar de ikke far det, fungerer ikke introduksjonsordningen.
Dablir den kun en utsettelse av problemer. Ja, de slipper & bekymre seg for ekonomien
i to ar, men dette kan bli en sovepute. Ja, de fr stotte fra programridgiver og lerere,
men overgangen til etterpd & skulle klare seg selv blir brutal — fordi forutsetningene
for a klare det ikke er pa plass.

Sa har vi samtidig sett at det 4 ha med seg utdanningsressurser og det & oppné gode
resultater pa norskprover og en forste kontakt med norsk arbeidsliv ikke er noen garanti
for en subjektivt opplevd felelse av motivasjon og mestring ved introduksjonsordnin-
gens avslutning. Vi har sett at dette har sammenheng med et misforhold mellom de
forventningene om rask integrering som cksisterer ved ankomst Norge, og de realitetene
deltakerne etter hvert erfarer. Men i tillegg har de hoyt utdannede med gode resultater,
men med ikke oppfylte forventninger, og de uten utdanning med fa resultater og fa
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forventninger, en viktig ting til felles: mangelen pa opplevd mestring. Det er en faktor
som adelegger motivasjon. Og slik er det serlig hvis mestringsfolelse ikke inntreffer
pa noe tidspunke i lopet av introduksjonsperioden. De som «realitetsorienteres» i
betydningen legger vekk strev og hap om a fi godkjent sin tidligere utdanning i Norge,
har en ting til felles: I lopet av introduksjonslepet far de mulighet til & utfore arbeids-
praksis som gjor at de far bruke sin faktiske kompetanse. Det gir mestring.

Hvordan kan en individuelt tilpasset plan unngd «4 levere» mestringsfolelse?
En individuell plan tar utgangspunke i den enkeltes ressurser i form av utdanning og
yrkeserfaring fra opprinnelseslandet, og den forholder seg til de tilbudene som finnes
i introduksjonsprogram og norskopplering. Spersmalet er om den ogsa ser og moter
det enkelte individuelle menneske — og om tilbudene det er mulig & velge mellom, gjor
at alle fakeisk far et tilbud tilpasset deres ressurser og den de er.

Tilgang til norske fellesskap

A bli integrert i betydningen del av samfunnet, utover klasserommet og arbeids-
praksisen, er ogsa en ambisjon introduksjonsprogrammet skal bidra til 4 nd. Men
introduksjonsprogrammet er et normalarbeidsdagsprosjekt, og det 4 bli del av norske
fellesskap utenfor introduksjonsordningen er, som vi har sett, noe som forst og fremst
skjer i folks fritid. Hvorvidt dette lykkes, kan vare avhengig av den enkeltes personlige
egenskaper — en utadvendt person har antakelig en lettere jobb med & fa til dette enn en
introvert. Det kan ogsé ha sammenheng med hvor tett kommunen og narmiljeet den
enkelte er bosatt i, er, om det er vanlig @ banke pa hos naboen, eller om slik kontakt ma
arrangeres, organiseres og avtales. Men endelig kan det ogsa ha ssmmenheng med hva
den lokale introduksjonsordningen ser som sitt oppdrag, i hvilken grad de har tilgang
til frivillige partnere, og i hvilken grad de prioriterer det. Deltakernes beretninger om
sitt hverdagsliv framviser tydelig at det & vare del av norske fellesskap er viktig, for
trygghet, for pagangsmot, for mestring og motivasjon. Det er altsd ikke bare en viktig
malsetting, men ogsa en viktig oppgave for introduksjonsordningen.

Individ og familie

Introduksjonsordningen er et tiltak for individer som far opphold og bosettes i en
norsk kommune. Men dette er individer som enten er eller ikke er del av en familie.
Intervjuene synliggjor svart tydelig hvordan familie og fraver av familie har betyd-
ning i den enkeltes hverdag, og dermed ogsé for alt som vedrerer introduksjonsord-
ningen. Familie er et primerfellesskap, for enkelte det eneste fellesskapet de er del av i
Norge. Familie har betydning bade nar den er nerverende, og nar den er blitt igjen i
opprinnelseslandet. Familie kan vare en viktig kilde til kjerlighet og trygghet, og den
er — uansett — en forpliktelse. Den er en forpliktelse som bade kan vere et insitament
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til innsats med norskopplering og arbeidspraksis — en motivasjon til 4 fa det til, og
noe som stjeler tid og oppmerksomhet fra norskopplaring, arbeidspraksis og videre
utdanningsambisjoner. Hver og en integreres som individer, men de er samtidig del av
familier — bade her i Norge og i opprinnelseslandet.
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8 Arbeid og utdanning etter
introduksjonsprogrammet

I dette kapittelet skal vi beskrive deltakernes overgang til arbeid og utdanning etter
introduksjonsprogrammet. Innledningsvis viser vi hvordan tilknytningen til arbeids-
markedet har utviklet seg for 2007-kohorten, som er den vi kan folge i flest &r. Deret-
ter har vi slitt sammen de tre kohortene (2007, 2009 og 2011) og viser overgangen
til arbeid fire &r etter oppstart i program for deltakerne i alle tre kohortene. Ved 4 ta
utgangspunkt i oppstartsir i program fir vi et méil som bedre reflekterer programmets
effektivitet enn ved & ta utgangspunke i hvilket ar deltakerne er skrevet ut, siden noen
bruker lengre tid i program enn andre. En annen begrunnelse for & bruke oppstarts-
tidspunke er at vi fra tidligere evalueringer har erfart at det kan vare noe mismatch
mellom antall deltakere som skrives inn i program, og antall deltakere som skrives ut.
Eventuelle registreringsfeil knyttet til om og nir deltakerne skrives ut av programmet,
kan vere en feilkilde i analyser som tar utgangspunke i nir deltakerne skrives ut. Til
slutt i kapittelet viser vi utfall i form av gjennomfert utdanning og ekonomisk selv-
stendighet for de tidligere deltakerne i introduksjonsprogrammet.

8.1 Hvor mange kommer i arbeid?

Hovedmenstrene i overgang til arbeid er godt kjent fra for; deltakelsen i arbeidsmar-
kedet stiger noenlunde raskt de forste arene etter oppstart i program, for deretter &
flate ut, eventuelt gdnoe ned. 30 prosent av mennene som startet i program i 2007, var
i arbeid allerede ret etter oppstart i program, de fleste av dem i deltidsjobb. Samlet
maloppnaelse — altsd andelen som er i arbeid og/eller utdanning — nar et toppunkt pa
68 prosent i 2012, fem ar etter oppstart i program. Seks ar etter oppstart har samlet
maloppnaelse gitt marginalt ned til 67 prosent og synker ytterligere til 64 prosent i
2014. Det er dessverre et brudd i arbeidsmarkedsstatistikken fra 2014 til 2015, slik at
tallene ikke er direkte sammenliknbare. Tallene for 2015 antyder likevel at det ikke har
skjedd store endringer i samlet méloppnaelse fra 2014. Nedgangen fra 2012 ¢il 2014
skyldes forst og fremst en nedgang i andelen som er i ordinar utdanning, og andelen

som har deltidsjobb. Andelen i heltidsjobb gar noe opp fra 2014 til 2016.
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For kvinner er monsteret litt annerledes. Her fortsetter samlet maloppnaelse 4 stige
i hele méleperioden, selv om den flater ut fra 2012, altsd etter fem—seks ar. 1 2014 er
54 prosent av kvinnene i enten arbeid eller utdanning, altsd sju—4tte ir etter at de startet
i introduksjonsprogrammet. I likhet med norskfedte kvinner arbeider kvinner som
har deltatt i introduksjonsprogrammet, vesentlig oftere deltid enn det mennene gjor.
Samtidig er deltid ogsd mer utbredt blant menn som har deltatt i introduksjonspro-
gram, enn blant norskfedte menn. 12014 var 21 prosent av kvinnene og 40 prosent av
mennene som startet i introduksjonsprogrammet i 2007, i heltidsarbeid.

Figurene 8.1 og 8.2 viser de tidligere deltakernes hovedaktivitet slik disse er defi-
nert av Statistisk sentralbyra, for henholdsvis menn og kvinner. Mange av de tidligere
deltakerne har flere av disse statusene samtidig — de kan for eksempel arbeide deltid
og studere. De vil i denne sammenheng bli definert som deltidsarbeidende. Mange
vil ogsd vere i arbeid og samtidig motta en offentlig ytelse. Disse er her definert som i
arbeid. Variabelen er konstruert sdnn at arbeid har forrang framfor ytelser — den viser
hvor mange som er i arbeid, hvor mange som er i utdanning og ikke samtidig i arbeid,
og fordeling pé viktigste stonadstype blant dem som ikke er i arbeid. Figurene kan altsa
ikke leses som andelen som mottar ulike offentlige ytelser. Derimot gir den informasjon
om hva som er den viktigste ytelsen de som ikke er i arbeid, mottar. Se for ovrig SSBs
hjemmesider* for en beskrivelse av hvordan variabelen er konstruert.

Noen av ytelsene og statusene kombineres i liten grad med arbeid. Dette gjelder for
eksempel arbeidsmarkedstiltak og arbeidsavklaringspenger. Vi ser at for bide menn og
kvinner har andelen som deltar pd arbeidsmarkedstiltak, gatt ned i lopet av perioden,
mens bruken av helserelaterte ytelser som arbeidsavklaringspenger og uferetrygd har
gatt opp. Det er ikke si overraskende at vi finner et slikt monster — de forste arene
etter deltakelse i introduksjonsprogram (og til dels under deltakelse i programmet) er
kvalifiseringsaktiviteten storre enn senere. Samtidig tar det gjerne litt tid & avdekke
helseproblemer, og helseproblemer kan ogsa utvikles eller forverres i lopet av tidspe-
rioden. Overgangen til varig uferepensjon er likevel fortsatt moderat etter itte ar: 2,1
prosent blant kvinnene 0g 2,9 prosent blant mennene.

# htep://www.ssb.no/a/metadata/codelist/datadok/1631625/no
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Figur 8.1 SFP-status® i forhold til arbeidsmarkedet, utdanning og off.ytelser. Menn som startet

i introduksjonsprogrammet i 2007.
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Figur 8.2 SFP-status* i forhold til arbeidsmarkedet, utdanning og off.ytelser. Kvinner som startet
i introduksjonsprogrammet i 2007.
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8.2 Overgang til arbeid og utdanning fire ar etter
oppstart i program

For 4 fa med hele utvalget i analysene har vi laget en variabel som gir informasjon om
hvorvidt deltakerne er i arbeid fire r etter oppstart i program. Fire r etter oppstart
i program er halvparten av deltakerne i arbeid. Det er som allerede vist betydelige
kjonnsforskjeller, og det er dessuten store forskjeller etter utdanning og alder.

Figur 8.3 Andel som var i ordingert arbeid fire ar etter aret de startet i introduksjonsprogram,
etter kjonn, alder og sporinndeling i norskoppleeringen. Alle som startet i program i 2007, 2009
0g 2011, og som fortsatt var registrert bosatt i Norge i 2014.
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For unge menn noytraliserer ung alder langt pa vei utdanningsbakgrunn, néir utdan-
ningsbakgrunn er malt etter hvilket spor de har fulgt. Menn som kommer til Norge
nar de er under 35 ar, gir i stor grad over i ordinart arbeid, selv om de kommer med
lite formell utdanning se figur 8.3. For kvinner ser utdanningsbakgrunn ut til & bety
mer, oglav utdanning kompenseres ikke av lav alder slik som hos mennene. Blant kvin-
nene finner vi klart hoyest overgang til arbeid blant dem som har hoyest utdanning
nar de kommer, og som var over 30 ar i 2014. Den klart laveste overgangen til arbeid
finner vi blant kvinner og menn pé spor 1 som var i midten av 40-arene eller eldre da

de kom til Norge.
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Det er ogsi store ulikheter mellom landgruppene, bade nir det gjelder overgang til
arbeid og overgang til utdanning, jamfor tabellene 8.2 og 8.3. I noen grad gjenspeiler
disse forskjeller i alder og spor, men som vi skal se senere, er det ogsa forskjeller mel-
lom landgruppene som ikke lar seg forklare ved hjelp av disse variablene. Nér vi ser pa
overgang til arbeid etter landbakgrunn og kjenn (ikke kontrollert for andre individkjen-
netegn), ser vi at eritreere og etiopiere ligger helt i toppen med en yrkesdeltakelse pa
72 prosent blant menn og 54 prosent blant kvinner, mens overgangen til arbeid etter
fire ar ligger pa 48 prosent blant menn fra Russland og Somalia. Aller lavest er den
blant kvinner fra Somalia, der kun 18 prosent er i arbeid fire &r etter oppstart i program.
Det bor her sies at fire ar etter oppstart er et vel tidlig méletidspunkt for denne gruppa,
siden mange har svangerskapsavbrudd underveis i programmet og dessuten har behov
for videre kvalifisering etter at programmet er avsluttet. Data fra SSBs statistikkbank
viser at for kvinner fra Somalia fortsetter yrkesdeltakelsen & oke i sveert langt tid etter
bosetting — eller riktigere — den er hoyere for kvinner med lang botid. Andelen som
gar over i ordinar utdanning, er vesentlig lavere enn andelen som gar over i arbeid.
Fire ir etter oppstart i program er 22 prosent av deltakerne i en eller annen form for
ordiner utdanning. Ogsé her er det betydelige forskjeller etter landbakgrunn og i
noen av gruppene ogsa etter kjenn. Menn fra Afghanistan og kvinner fra Iran har den
hoyeste utdanningsaktiviteten.

Nar vi ser pd samlemalet «i arbeid og/eller utdanning» fire ir etter oppstart i
program, blir andelene naturlig nok heyere enn nar vi ser pd arbeid eller utdanning
hver for seg, se tabell 8.4. Ogsa pé dette malet er det betydelige kjonnsforskjeller og

forskjeller mellom de tre sporene.

Tabell 8.1 Andel tidligere deltakere i introduksjonsprogrammet som er i ordinaert arbeid og/
eller ordinaer utdanning fire ar etter aret de startet i introduksjonsprogram, etter kjenn og
sporinndeling i norskoppleeringen. Alle som startet i program i 2007, 2009 og 2011, og som
fortsatt var registrert bosatt i Norge i 2014.

Menn Kvinner Alle
Spor 1 63 % 37 % 48 %
Spor 2 73 % 59 % 66 %
Spor 3 79 % 64 % 73 %

Flere av landgruppene framstar som svert godt integrert etter dette mélet. Spesielt
gjelder dette menn fra Afghanistan, Etiopia og Eritrea. Igjen er det de somaliske kvin-
nene som har den laveste andelen i arbeid og/eller utdanning. Mennene fra Somalia
skarer ogsa noksd lavt pa dette malet relativt til de andre gruppene, men ligger omtrent
pa samme nivd som menn fra Irak, Russland og Palestina.

I alle landgruppene stiger yrkesdeltakelsen de forste drene i Norge, for sa 4 flate
ut. Det er velkjent at det er store ulikheter mellom landgrupper i hvor lang tid det
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tar for flyktningene kommer i arbeid, og hvilket niva yrkesdeltakelsen flater ut pa.
Samtidig er det neppe landbakgrunnen i seg selv som pévirker overgangen til arbeid.
Men landbakgrunn samvarierer med andre relevante forhold, som familiesituasjon,
helse, arbeidserfaring, nettverk og utdanning. Sporinndelingen i norskopplaringen
kan fungere som en roff indikator pd utdanningsniva. Pa spor 1 finner vi deltakere
med lite eller ingen utdanningsbakgrunn (inklusive dem som ikke har lese- og skri-
veferdigheter pd noe sprak), pa spor 2 skal deltakerne ha noe skolegang fra for, mens
deltakerne med mer skolegang plasseres pa spor 3. Det kan imidlertid skje endringer i
sporinndelingen etter hvert som deltakerne tilegner seg mer norsk. Uansett finner vi
svert sterke ssammenhenger mellom sporinndelingen og deltakernes overgang til arbeid
eller utdanning fire ar etter oppstart i program. Blant menn pa spor 3 deltar 80 prosent
iarbeid eller utdanning fire r etter oppstart i program. Blant kvinner pé spor 1 er den
tilsvarende andelen 37 prosent.

Alder har ogsd svart mye 4 si for samlemalet overgang til arbeid eller utdanning -
og spesielt gjelder dette for menn pa spor 1 ogspor 2, se tabell 8.5. De unge mennene
pa spor 1 og 2 har en deltakelse i arbeid eller utdanning som likner mer pa den blant
menn pa spor 3, enn pd eldre menn pa spor 1 og spor 2.

Tabell 8.2 Andel tidligere deltakere i introduksjonsprogrammet som er i lennet arbeid fire ar
etter aret de startet i introduksjonsprogram, etter kjgnn og landbakgrunn. Alle som startet i
program i 2007, 2009 og 2011, og som fortsatt var registrert bosatt i Norge i 2014.

Menn Kvinner Alle
Eritrea 72 % 54 % 64 %
Etiopia 72 % 54 % 61 %
Afghanistan 73 % 30 % 55 %
@vrige land 61 % 47 % 54 %
Myanmar 58 % 47 % 52 %
Palestina 56 % 25 % 46 %
Iran 59 % 33 % 46 %
Irak 55 % 31 % 43 %
Russland 48 % 36 % 41 %
Somalia 48 % 18 % 32 %
Total 62 % 39 % 50 %
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Tabell 8.3 Andel tidligere deltakere i introduksjonsprogrammet som er i ordinger utdanning fire
ar etter aret de startet i introduksjonsprogram, etter kjonn og landbakgrunn. Alle som startet
i program i 2007, 2009 og 2011, og som fortsatt var registrert bosatt i Norge i 2014.

Menn Kvinner Alle
Afghanistan 36 % 25 % 31 %
Iran 23 % 34 % 29 %
Etiopia 32 % 26 % 29 %
@vrige land 24 % 26 % 25 %
Myanmar 25 % 25 % 25 %
Eritrea 24 % 23 % 24 %
Somalia 17 % 17 % 17 %
Russland 14 % 16 % 15 %
Irak 15 % 14 % 14 %
Palestina 12 % 13 % 13 %
Total 23 % 22 % 22 %

Tabell 8.4 Andel tidligere deltakere i introduksjonsprogrammet som er i ordinaert arbeid og/
eller ordineer utdanning fire ar etter aret de startet i introduksjonsprogram, etter kjenn og
landbakgrunn. Alle som startet i program i 2007, 2009 og 2011, og som fortsatt er registrert
bosatt i Norge i 2014.

Mann Kvinne Alle
Etiopia 82 % 65 % 72 %
Eritrea 79 % 63 % 71 %
Afghanistan 83 % 46 % 67 %
Myanmar 72 % 61 % 66 %
@vrige land 73 % 59 % 66 %
Iran 70 % 55 % 62 %
Palestina 60 % 35 % 52 %
Russland 58 % 47 % 52 %
Irak 62 % 42 % 52 %
Somalia 58 % 30 % 43 %
Total 71 % 51 % 61 %
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Tabell 8.5 Andel som er i ordinaert arbeid og/eller ordineer utdanning fire ar etter aret de
startet i introduksjonsprogram, etter kjenn, alder og sporinndeling i norskopplaeringen. Alle
som startet i program i 2007, 2009 og 2011, og som fortsatt er registrert bosatt i Norge i 2014.

Spor 1 Spor 2 Spor 3
Alder i 2014 Menn Kvinner Menn Kvinner Menn Kvinner
21-30 74 % 41 % 80 % 63 % 87 % 68 %
31-40 68 % 36 % 74 % 58 % 84 % 68 %
41-50 45 % 37 % 63 % 55 % 71 % 61 %
50-65 26 % 18 % 46 % 43 % 44 %
Total 63 % 37 % 73 % 59 % 79 % 64 %

8.3 Hva kjennetegner deltakere som kommer i arbeid?

I forrige avsnitt har vi vist at det er sterke sammenhenger mellom overgang til arbeid og

utdanning og individkjennetegn som kjonn, alder, landbakgrunn og spor (utdanning).
Vivetat disse kjennetegnene i noen grad er korrelert — det er for eksempel storre andel

innenfor noen landgrupper som har lite eller ingen utdanning. Dette gjor det interes-
sant & undersoke betydningen av hvert av kjennetegnene, kontrollert for betydningen

av de andre kjennetegnene. Det har vi gjort ved hjelp av logistisk regresjon, her med

overgang til arbeid fire ar etter oppstart i program som analysevariabel. I denne analy-
sen har vi ogsa inkludert andre individkjennetegn som vi har grunn til & tro pavirker
overgangen til arbeid. I vart datasett har vi informasjon om familieforhold (sivilstatus,
antall barn, alder pd barn, om barna er i Norge eller ikke), innvandringsgrunn (flyktning

cller familiegjenforent), om de har bestatt en norskprove og pa hvilket niva, samt hvor
lenge deltakerne har vert i Norge for de startet i program. Vi har ogsa informasjon

om deres utdanningsnivi pé ulike tidspunkt og har her tatt med utdanningsnivéet i

2014. Vi har tidligere erfart at kvaliteten pa utdanningsdataene for innvandrere kan

vare noe varierende, og har i utgangspunktet storre tro pa & bruke sporinndelingen i

norskoppleringen som indikator pa utdanningsniva. Ved 4 ta med utdanningsniva i

2014 kan vi likevel kanskje fange opp betydningen av endring i utdanningsnivé etter
at deltakerne ble plassert inn i spor. Vi har ogsi tatt med noen kjennetegn ved boset-
tingskommunene, som sentralitet og reisetid til sentrum.

Vi finner at sporinndeling, alder, kjonn oglandbakgrunn gir betydelige og statistisk
signifikante utslag pa overgang til arbeid. De som er unge nar de kommer, menn og
flykeninger fra Eritrea og Etiopia har langt heyere overgang til arbeid enn de som er
eldre nér de kommer, kvinner og flyktninger fra andre land. Flykeninger fra Irak, Iran,
Palestina, Somalia og Russland har signifikant lavere overgang til arbeid enn flyke-
ninger fra andre land, ogsa etter kontroll for andre individkjennetegn som pavirker
overgangen til arbeid.
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Tabell 8.6 Resultater av logistisk regresjon. Avhengig variabel: i arbeid fire ar etter oppstart i
program. Deltakere som startet i introduksjonsprogram i 2007, 2009 eller 2011.

Sig. Exp(B)
Alder i 2014. Referansekategori 51+ ,000
20-30 ,000 3,072
31-40 ,000 3,436
41-50 ,000 2,431
Spor i norskopplzaringen. Referansekategori: Spor 1 ,000
Spor 2 ,000 1,299
Spor 3 ,002 1,439
Ukjent ,046 1,476
Ikke registrert i norskopplaering ,000 2,052
Norskprover. Referansekategori: ikke registrert i norskopplaering ,000
Ingen norskprover ,906 1,032
Bestatt norskprover 2 M eller S ,000 1,467
Bestatt norskprover 2 M og S ,000 1,774
Bestatt norskprover 3 M eller S ,000 2,197
Bestatt norskprover 3 M og S ,000 2,432
Ankomstar til Norge ,000 ,933
Mann ,000 1,799
Fodeland. Referansekategori: andre land ,000
Russland ,013 ,683
Eritrea ,000 1,703
Etiopia ,000 1,788
Somalia ,000 471
Afghanistan ,072 1,205
Myanmar ,389 1,109
Irak ,003 733
Iran ,023 742
Palestina ,000 ,609
Utdanning. Referansekategori: ikke registrert utdanning ,102
Ingen utdanning ,749 ,955
Barneskole ,409 1,107
Ungdomsskole ,188 1,146
Videregaende skole ,017 1,337
Hoyere utdanning 410 1,106
Lokal ledighet i 2014 ,000 ,840
Kommunens sentralitet. Referansekategori: Sentrale kommuner ,005
Minst sentrale kommuner 327 1,094
Mindre sentrale kommuner ,103 1,162
Noe sentrale kommuner ,011 ,852
Antall flyttinger etter bosetting ,000 1,071
Gift (i 2014) ,000 1,273
Samspillsledd kvinne*antall barn etter 2011 ,000 ,522
Antall barn etter 2011 ,000 1,502
Antall barn under 18 ar ,000 ,754
Barn under 18 ar som ikke bor i Norge ,020 ,820

Constant ,000




Flyktninger som var gift i 2014, har hatt hoyere overgang til arbeid enn de ugifte. Del-
takere som er innplassert pa spor 2 eller 3, eller som ikke er registrert i norskopplering,
har hoyere overgang til arbeid enn spor 1-deltakerne. Aller hoyest overgang til arbeid
finner vi hos dem som ikke er registrert i norskopplering. Dette kan ha sammenheng
med at disse forsvant raske ut av norskopplering fordi de fikk arbeid. Det kan ogsa
ha sammenheng med at andelen som ikke er registrert i norskopplering, er hoyest i
den tidligste kohorten, slik at disse har lengre oppholdstid (selv om vi kontrollerer for
ankomstar). Vi finner ogsé at flykeninger som flytter, har hoyere overgang til arbeid enn
de som ikke flytter (etter & ha tatt ut de med svart mange (elleve eller flere) flyttinger
fra analysen). Dette kan tyde pa at deltakerne i noen grad flytter til arbeid.

Det & ha bestitt en norskprove gir langt hoyere sannsynlighet for & vare i arbeid
enn det 4 ikke bestd noen norskpreve, og jo heyere nivé pa norskpreven, jo bedre. Vi
finner ogsa at det & ha fitt barn etter 2011 gir hoyere overgang til arbeid hos menn, og
lavere hos kvinner. Et samlet hoyt antall barn er likevel forbundet med lavere overgang
til arbeid. Vi finner ogsi at flyktninger som har barn under 18 ar, som ikke befinner
seg i Norge, har lavere overgang til arbeid. En narliggende forklaring pé dette er at
flykeninger som ikke har barna sine her, er bekymret for dem og derfor har storre
problemer med 4 konsentrere seg om kvalifiseringen. Denne fortolkningen stottes av
kvalitative intervjuer i dette og tidligere prosjekeer.

Ogsa noen av kommunekjennetegnene samvarierer signifikant med overgang til
arbeid. I middels sentrale kommuner har flyktningene lavere overgang til arbeid enn
i storbyene, og hay lokal ledighet er ikke overraskende assosiert med lavere overgang

til arbeid.

8.4 Utdanningsaktivitet i og etter program

Tidligere i denne rapporten — og i en tidligere rapport om bruk av grunnskole i
introduksjonsprogrammet (Djuve et al. 2014) — har vi sett at grunnskole i varierende
grad brukes i introduksjonsprogrammet. Det er likevel av interesse & undersoke om
de som far tilbudet, fullforer utdanningen. Vi har ikke tilgang til eksamensresultater,
men vi har registerdata over deltakernes utdanningsniva fra de startet i program og
fram til og med 2014. Dette gir en indikator, men ikke noe fasitsvar pa hvor mange
som har fullfert grunnskoleopplaringen — det er nemlig en stor del av deltakerne i
grunnskoleopplaring som var registrert med grunnskoleutdanning allerede ved opp-
start i programmet. Blant dem som startet i programmet i 2007, var det 153 personer
— 7 prosent — som fikk grunnskole som del av programmet. Av disse var det kun 41
som ikke allerede i 2007 var registrert med minst ungdomsskoleeksamen, se tabell 8.7.
12015, som er det siste aret vi har utdanningsdata fra, er det kun atte personer som
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ikke har minst ungdomsskolecksamen, jamfor tabell 8.8. I tillegg har antallet som har
utdanning utover grunnskole, okt fra 17 personer til 46 personer. Fire personer har
forsvunnet ut av utdanningsregisteret i lopet av de atte arene. Vi vet ikke hvor mange
avde 91 som allerede i 2007 var registrert med grunnskoleutdanning, som har fullfort
grunnskoleopplaringen i Norge. I 2009-kohorten var det 535 deltakere, 17 prosent,
som fikk grunnskole som del av sitt introduksjonsprogram (tabell 8.9). Av disse var det
kun 135 som var registrert med mindre enn ungdomsskoleutdanning i 2008, slik det
framgar av tabell 8.10. 67 hadde heyere utdanning enn ungdomsskole. I 2015 hadde
antallet som var registrert med mindre enn grunnskoleutdanning, sunket til 34, og
antallet med mer enn ungdomsskoleutdanning hadde okt til 134. I 2011-kohorten
fikk 347 deltakere — 12 prosent — grunnskole som del av sitt program. Av disse var
66 registrert med mindre enn ungdomsskoleutdanning i 2010. Fire ar senere, i 2015,
hadde antallet som mangler grunnskoleutdanning, sunket til 19 personer.

Tabell 8.7 Registrert utdanningsniva i 2007 hos deltakere i 2007-kohorten som fikk grunnskole
som del av program.

Antall Prosent Kumulert prosent

Ingen utdanning 5 34 3,4
Barneskole utdanning 36 24,2 27,5
Ungdomsskole utdanning 91 61,1 88,6
Videregéende grunnutdanning 3 2,0 90,6
Videregaende, avsluttende utdanning 11 7.4 98,0
Universitets- og hagskoleutdanning, lavere niva 3 2,0 100,0
Total 149 100,0

Ikke i utdanningsregisteret 4

Total 153

Tabell 8.8 Registrert utdanningsniva i 2015 hos deltakere i 2007-kohorten som fikk grunnskole
som del av program.

Antall Prosent Kumulert prosent

Ingen utdanning 4 2,8 2,8
Barneskole utdanning 4 2,8 5,5
Ungdomsskole utdanning 91 62,8 68,3
Videregaende, avsluttende utdanning 40 27,6 95,9
Universitets- og hagskoleutdanning, lavere niva 6 4,1 100,0
Total 145 100,0

Ikke i utdanningsregisteret 8

Total 153
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Tabell 8.9 Registrert utdanningsniva i 2008 hos deltakere i 2009-kohorten som fikk grunnskole
som del av program.

Antall Prosent Kumulert prosent

Ingen utdanning 30 5,8 5,8
Barneskole utdanning 105 20,2 26,0
Ungdomsskole utdanning 317 61,1 87,1
Videregaende grunnutdanning 7 1,3 88,4
Videregaende, avsluttende utdanning 32 6,2 94,6
Pabygging til videregdende utdanning 2 0,4 95,0
Universitets- og hegskoleutdanning, lavere niva 22 4,2 99,2
Universitets- og hegskoleutdanning, heyere niva 3 0,6 99,8
Forskerutdanning 1 0,2 100,0
Total 519 100,0

Ikke i utdanningsregisteret 16

Total 535

Tabell 8.10 Registrert utdanningsniva i 2015 hos deltakere i 2009-kohorten som fikk grunnskole
som del av program.

Antall Prosent Kumulert prosent

Ingen utdanning 9 1,7 1,8
Barneskole utdanning 25 4,7 6,6
Ungdomsskole utdanning 344 64,3 73,8
Videregaende, avsluttende utdanning 96 17,9 92,6
Pabygging til videregdende utdanning 2 0,4 93,0
Universitets- og hegskoleutdanning, lavere niva 32 6,0 99,2
Universitets- og hegskoleutdanning, heyere niva 3 0,6 99,8
Forskerutdanning 1 0,2 100,0
Total 512 95,7

Ikke i utdanningsregisteret 23 4,3

Total 535 100,0

Selv om disse tallene ikke gir fullgod informasjon om hvor stor andel av deltakerne

i grunnskoleutdanning som fullferer oppleringen, viser de i det minste at flertallet

av de deltakerne som ikke er registrert med grunnskole fra hjemlandet, men far slik

opplering som del av program, bestar grunnskolecksamen i lopet av relativt kort tid —
2011-kohorten har kun hatt tre ar pa seg. I seg selv vil manglende utdanningserfaring

kunne gi svakere forutsetninger for 4 fullfore grunnskolen. Pa den andre siden kan

det tenkes at mange av dem som mangler grunnskole fra hjemlandet, er sipass unge at

dette kompenserer for manglende utdanningserfaring.
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Tabell 8.11 Utdanningsniva hos deltakere i introduksjonsprogram ved oppstart i program og i
2014, etter oppstartsar i program.

2007- 2009- 2011-
kohorten kohorten kohorten

2007 2014 | 2009 2014 | 2011 2014
Ingen utdanning 5,2 4,4 7.5 58 10,4 9,2
Barneskoleutdanning 18,1 11,3 18,3 12,9 15,7 11,5
Ungdomsskoleutdanning 47,9 52,6 45,2 49,6 38,8 43,9
Videregaende grunnutdanning 3,5 2,4 1,6 0,6 1,5 1,3
Videregaende, avsluttende utdanning 6,0 9,1 7.1 9,9 15,1 15,6
Pabygging til videregdende utdanning 1,5 1,7 1,4 1,5 0,5 0,6
Universitets- og hagskoleutdanning, lavere niva 12,7 13,3 14,4 14,8 13,5 13,4
Universitets- og hegskoleutdanning, heyere niva 4,7 4,9 4,3 4,7 3,9 4,2
Forskerutdanning 0,3 0,4 0,2 0,2 0,4 0,4
Total 100,0 100,0 [ 100,0 100,0 | 100,0 100,0

Tabell 8.12 Deltakere som startet i introduksjonsprogram i arene 2007, 2009 eller 2011 fordelt
pa utdanningsaktivitet 2015.

Ikke registrert

i norsk-

Spor 1 Spor 2 Spor3  Ukjent oppleering Total
Ingen utdanning 86,4 79,0 75,8 84,1 84,9 81,5
Ungdomsskole utdanning 1,5 0,8 0,3 1,2 0,4 0,9
Videregaende grunnutdanning 6,7 6,8 2,8 4,1 3,8 6,1
Vlderegaende, avsluttende 40 8,4 6,8 71 42 6,6
utdanning
Pabygg.lng til videregaende 01 0.3 03 0,0 1,0 03
utdanning
Unlvers.ltets— og hfz)g.skoole— 12 39 10,4 24 45 37
utdanning, lavere niva
Universitets- og hogskole- 0,1 0,6 3,3 1,2 11 0,8
utdanning, hoyere niva
Forskerutdanning 0,1 0,0 0,2 0,0 0,1 0,1
N 3027 5464 866 170 925 10452

Gjennomstremningen i grunnskoleopplaeringen gjenspeiles ogsa i endringer i det
samlede utdanningsnivéet i de tre kohortene fram til 2014 (tabell 8.11). I alle tre
kohorter gir andelene med mindre enn grunnskoleutdanning ned, mens andelen
med ungdomsskoleutdanning gér opp. I de to forste kohortene er det ogsa en okning
i andelene som har tatt videregiende utdanning innen 2014. Det er imidlertid lite
endring i andelene som har tatt hoyere utdanning. Det betyr ikke nedvendigvis at det
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ikke er gjennomfort eksamener i hoyere utdanning. Dersom disse eksamenene er tatt
av personer som hadde tilsvarende utdanning fra hjemlandet, og denne utdanningen
er registrert i norsk utdanningsstatistikk, vil vi ikke kunne lese de nye eksamenene ut
av denne statistikken.

12015 var det 18,5 prosent av vart utvalg som var registrert i en eller annen form for
utdanning, se tabell 8.12. De aller fleste av disse var i gang med videregaende opplaring.

8.5 @konomisk selvstendighet under og etter program

Etav formalene med introduksjonsloven er & styrke nyankomne innvandreres mulighet
for ekonomisk selvstendighet. For & méle i hvilken grad dette oppnas, har vi under-
sokt i hvilken grad de tidligere deltakerne i introduksjonsprogrammet er skonomisk
avhengige av ytelser fra det offentlige. Vi viser forst fordelingen av deltakere etter hvor
stor andel av samlet inntekt som kommer i form av offentlige overforinger. Deretter
viser vi andelen «velferdsstatsavhengige» — her definert som de som har mer enn
halvparten av den samlede inntekten gjennom overferinger.”” Dette har vi s kombinert
med deltakernes status pd arbeidsmarkedet, for & undersoke i hvilken grad heltids- og
deltidsarbeid medforer okonomisk selvstendighet.

Deter betydelig spredning i den okonomiske situasjonen til de tidligere deltakerne
iintroduksjonsprogrammet. I 2014 hadde 44 prosent av dem som startet i 2007, min-
dre enn 20 prosent av sin samlede inntekt fra overforinger fra det offentlige. Samtidig
var det 37 prosent i 2007-kohorten som hadde mer enn 80 prosent av inntekten sin
gjennom overforinger. Andelen som i stor grad klarte seg uten offentlige overforinger,
var ikke overraskende lavest i 2011-kohorten, som i 2014 hadde relativt kort botid i
Norge. Andelen som har stor andel av sin inntekt gjennom overferinger, er ogs hoyere
hos kvinner enn hos menn (se tabell 8.13).

¥ Vi anvender her individdata, ikke husholdsdata. Det inneberer at vi ikke nedvendigvis vil fange opp

velferdsstatsavhengighet hos familiemedlemmer som har egen inntekt, men som ikke er den som fir sosi-
alhjelpen utbetalt. Samtidig vil den som far sosialhjelpen utbetalt, her defineres som velferdsstatsavhengig

dersom husholdet samlet har behov for mye sosialhjelp relativt til vedkommendes innteke.
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Tabell 8.13 Fordeling av de tre kohortene deltakere i introduksjonsordningen etter andel av
inntekt i 2014 som var overferinger.

2007 2009 2011
Menn <20% 53,5% 53,7% 30,6%
20-50% 9,8% 13,2% 20,5%
50-80% 6,6% 7.5% 13,7%
80-100% 29,5% 25,1% 35,1%
Ingen registrert inntekt 0,7% 0,5% 0,1%
Total 100,0% 100,0% 100,0%
Kvinner <20% 33,8% 26,3% 11,8%
20-50% 14,2% 11,7% 12,0%
50-80% 7.3% 9,9% 12,3%
80-100% 43,7% 50,8% 63,5%
Ingen registrert inntekt 0,9% 1,3% 0,4%
Total 100,0% 100,0% 100,0%
Total <20% 43,5% 40,6% 22,0%
20-50% 12,0% 12,5% 16,6%
50-80% 7,0% 8,7% 13,0%
80-100% 36,7% 37,4% 48,2%
Ingen registrert inntekt 0,8% 0,9% 0,2%
Total 100,0% 100,0% 100,0%

Nar vi bruker malet «velferdsstatsavhengige», finner vi, ikke overraskende, at andelen
varierer etter deltakernes botid. Blant dem som startet i 2007, var andelen velferdsavhen-
gige sju ar senere 44 prosent totalt, 36 prosent blant menn og 51 prosent blant kvinner
(tabell 8.14). Blant deltakere som startet i program i 2009, fikk totalt 46 prosent minst
50 prosent av inntekten sin fra offentlige ytelser i 2014. Og til sist, blant de deltakerne
som har hatt kortest tid pa seg — 2011-kohorten — var 61 prosent av deltakerne vel-
ferdsstatsavhengige i 2014 — 76 prosent av kvinnene og 49 prosent av mennene. Selv
om vi ser at andelen som har mer enn halvparten av inntekten sin fra offentlige ytelser,
reduseres med okt botid i Norge, er det verdt & notere at avhengigheten av offentlige

ytelser er betydelig ogsé i gruppa av tidligere deltakere med lang botid.

Tabell 8.14 Andel velferdsstatsavhengige i 2014 (mer enn 50 prosent av samlet inntekt kommer
fra overferinger), etter oppstartsar i program og kjenn.

Mann Kvinne Totalt
2007 36 % 51 % 44 %
2009 33 % 61 % 46 %
2011 49 % 76 % 61 %
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Den betydelige andelen av tidligere deltakere i introduksjonsordningen som har mer
enn halvparten av inntekten fra overforinger, gjor det interessant 4 studere nermere
hva slags tilknytninger de har til arbeidsmarkedet. Er de velferdsstatsavhengige i ho-
vedsak utenfor arbeidsmarkedet, eller finnes det ogsé velferdsstatsavhengige i arbeid?
Tabell 8.15 viser deltakerne i de tre kohortene fordelt pa statuser i arbeidsmarkedet og
som mottakere av overforinger. Vi ser at de aller fleste som er i heltidsarbeid, ikke er
velferdsstatsavhengige, men at rundt 1,5 prosent av deltakerne faktisk er i full jobb og
samtidig far mer enn halvparten av inntekten sin fra offentlige overferinger. Blant de
deltidsarbeidende er det langt flere som er velferdsstatsavhengige. 12011-kohorten var
det 17 prosent av deltakerne som var i deltidsarbeid uten & vare velferdsstatsavhengige,
og 7 prosent som var i deltidsarbeid og samtidig var velferdsstatsavhengige. Blant de
selvstendig neringsdrivende i 2011-kohorten er det en stor andel som er velferdsstats-
avhengige, men andelen synker i de litt «eldre» kohortene.

En betydelig andel av de velferdsstatsavhengige har sosialhjelp som sin viktigste
inntekeskilde. I likhet med andelen velferdsstatsavhengige gar ogsa sosialhjelpsbruken
ned over tid: Mens 56 prosent i 2011-kohorten mottok sosialhjelp 12014, var andelen
31 prosent i 2007-kohorten, jamfor tabell 8.16. Vi har ogsd sett pd bruken av sosial-
hjelp under introduksjonsprogrammet. Da introduksjonsprogrammet ble innfort, ble
det argumentert for at det var et selvstendig poeng at det skulle innfores en inntekes-
sikring som var et alternativ til sosialhjelp, og at reglene for utbetaling av og trekk i
stotte skulle likne mest mulig pa reglene i arbeidslivet. Nér vi ser pa deltakere som er
registrert med tolv méneders deltakelse i henholdsvis 2008, 2010 og 2012, finner vi
imidlertid at nzermere halvparten av disse fikk (supplerende) sosialhjelp. Det ma sies
d vare en sterk indikator pa at niviet pa stonaden ofte ikke er tilstrekkelig til at delta-
kerne klarer seg uten supplerende stonad. Det har ogsé skjedd betydelige endringer i
andelen sosialhjelpsbrukere i de ulike kommunene fra 2008 til 2010, og igjen til 2012.
Spesielt har andel sosialhjelpsmottakere i Trondheim, Bergen og Stavanger gt kraftig
ned fra 2008 til 2010, mens andelen sosialhjelpsmottakere i sma kommuner har gate
opp (tabell 8.17).12012 var sosialhjelpsbruken blant deltakerne i Trondheim, Bergen
og Stavanger nesten tilbake pa samme niva som i 2008. Det er med andre ord noksa
stor variasjon fra ar til &r i hvor stor andel av deltakerne som er sosialhjelpsmottakere.
Dette kan ha sammenheng med endringer i hvilke grupper som bosettes hvor — oghvor
store familier det er snakk om. Store familier vil lettere falle under sosialhjelpsnormen
nir inntekten kommer fra én eller to deltakere i introduksjonsprogrammet.

233



Tabell 8.15 Status pa arbeidsmarkedet og velfersstatsavhengighet i 2014, etter oppstartsar i
program (velferdsstatsavhengig = overferinger utgjer mer enn 50 prosent av samlet inntekt).

2007 2009 2011

Heltids arbeid, ikke velferdsstatsavhengig 28,7% 25,4% 14,5%
Heltidsarbeid, velferdsstatsavhengig 1,6% 1,4% 1,6%
Deltidsarbeid, ikke velferdsstatsavhengig 15,9% 18,2% 16,8%
Deltidsarbeid, velferdsstatsavhengig 2,9% 4,1% 7,3%
Selvstendig neeringsdrivende 4,2% 3,7% 3,1%
Selvstendig naeringsdrivende, velferdsstatsavhengig 1,8% 2,1% 3,0%
Utdanning 3,6% 5,6% 10,6%
AAP 6,0% 3,5% 1,6%
Ordineere tiltak 1,8% 2,4% 3,3%
Nedsatt arbeidsevne pa tiltak 3,6% 3,6% 2,3%
@vrige mottaksstatuser, velferdsstatsavhengig 18,7% 19,3% 25,6%
Q@vrige Mottaksstatuser, ikke velferdsstatsavhengig 3,3% 2,6% 1,9%
Ukjent status 7,9% 8,0% 8,4%

100,0% 100,0% 100,0%

Tabell 8.16 Andel som fikk sosialhjelp, etter hvilket ar de mottok sosialhjelpen, og oppstartsar
i program. Personer som startet i introduksjonsprogrammet i 2007, 2009 eller 2011.

Mottok sosialhjelp i

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
2007 61 % 45 % 43 % 45 % 39 % 34 % 33 % 31 %
2009 57 % 46 % 47 % 49 % 41 % 37 %
2011 62 % 48 % 54 % 56 %

Tabell 8.17 Andel sosialhjelpsmottakere i 2008, blant deltakere som var registrert i introduk-
sjonsprogrammet hele 2008 (12 md.), etter kommunestgrrelse.

Prosent N
Sma kommuner 32 % 109
Mellomstore kommuner 49 % 544
Store kommuner utenom de fire storste byene 50 % 575
Bergen, Trondheim og Stavanger 44 % 190
Oslo kommune 33 % 138
Total 46 % 1556
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Tabell 8.18 Andel sosialhjelpsmottakere i 2010, blant deltakere som var registrert i introduk-
sjonsprogrammet hele 2010 (12 md.).

Prosent N
Sma kommuner 42 % 354
Mellomstore kommuner 45 % 1002
Store kommuner utenom de fire storste byene 50 % 1058
Bergen, Trondheim og Stavanger 25 % 319
Oslo kommune 31 % 204
Total 43 % 2937

Tabell 8.19 Andel sosialhjelpsmottakere i 2012, blant deltakere som var registrert i introduk-
sjonsprogrammet hele 2012 (12 md.).

Prosent N
Sma kommuner 44 % 353
Mellomstore kommuner 49 % 956
Store kommuner utenom de fire sterste byene 49 % 971
Bergen, Trondheim og Stavanger 38 % 318
Oslo kommune 38 % 208
Total 47 % 2806

8.6 Innelasingseffekter?

Det kan undergrave intensjonen om at introduksjonsstenaden skulle utgjore et alterna-
tiv til sosialhjelp, nir en stor andel deltakere far supplerende sosialhjelp. P4 den andre
siden kan det vare et problem dersom niviet pd stonaden er sa hoyt at dette svekker
insentivene til & ga over i arbeid eller utdanning. Som vi har diskutert tidligere i rap-
porten, er det en relativt utbredt vurdering blant lederne av introduksjonsprogrammet
aten del av deltakerne er i stand til & gjennomfore nodvendig opplering pa kortere tid
enn to ér (se kapittel 3). En rekke studier av arbeidsmarkedstiltak konkluderer med at
slike tiltak har en kombinasjon av effekter: Pa den ene siden oker de overgang til arbeid
ved slutten av programmet. Pa den andre siden reduserer de overgangen til arbeid i lopet
av programmet. Den siste effekten kalles gjerne for innelasingseffekten. For & beregne
innelasingseffekter noyaktig kreves det tilgang til en kontrollgruppe som ikke deltar
i tiltaket. Det har vi som kjent ikke. Men vi har undersokt hvor mange som slutter i
programmet for fullgitt lop, og hvilke statuser disse gar over i. Vi har ogsa undersokt
hvilke statuser de som har fullfort 24 maneder i program, gir over i. Dersom svert
mange star full tid i programmet og det samtidig er et hopp i overgang til arbeid etter
fullfort lop, kan dette indikere at det er innelasingseffekter: altsa at noen av dem som
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star tiden ut, kunne ha funnet arbeid tidligere. Det er ogsa relevant i denne sammen-
heng om deltakere gir over i arbeid for de slutter i programmet. Det siste kan indikere
mindre problemer med innelasingseffekter. I introduksjonsprogrammet er det mulighet
béde til 4 ha ordinrt arbeid som del av program — med trekk i stonad — og til & ha
ordinart arbeid i tillegg til program, uten av det da trekkes i introduksjonsstenaden.

Vi finner at en stor andel av deltakerne i introduksjonsordningen deltar (nesten)
to ar i program, eller mer. Samlet sett er det bare 18 prosent av deltakerne som slutter
for det er gatt ett og et halvt ar (tabell 8.23). Dette kan i seg selv tyde pa innelasingsef-
fekter — eller det kan tyde pa at flertallet av deltakerne har behov for to ér i program.
Vi finner ikke noe «hopp» i andelen som gér over i arbeid, mellom dem som slutter
etter 1,5-2 &r i program, og dem som slutter etter 2-2,5 r i program, se tabell 8.24.
Det er derimot et hopp opp i andelen som gar over i status som arbeidsseker, for
dem som har deltatt i mer enn to ir, noe som kan tyde pé at disse ikke var klare for
arbeidsmarkedet pa et tidligere tidspunke. Tilknytningen til arbeid over tid ser ut til 4
vare sterkest hos deltakere som har deltatt i fra 1,5 til 2,5 ar, se tabell 8.26. Dette kan
imidlertid vare resultat av en kombinasjon av seleksjons- og kvalifiseringsprosesser,
noen slutter fordi de gar over i arbeid, andre fordi de har helseproblemer, mens de som
blir igjen forhdpentligvis blir mer kvalifiserte. Analyser som skiller mellom deltakere
i ulike spor i norskoppleringen, viser at pa spor 3 er det faktisk en nedgang i andelen
som gar over i arbeid blant dem som har mer enn to ar i program (tabell 8.25). Dette
har sannsynligvis ssammenheng med at de som er lenge i program, i gjennomsnitt har
et vanskeligere utgangspunke for overgang til arbeid. Det er ogsa mellom 21 og 31
prosent av deltakerne i hver av kohortene som har hatt ordinart arbeid samtidig som
de har vert heltids programdeltakere, jamfor tabellene 8.20 til 8.22.

Ut fra disse funnene og tidligere forskning er det rimelig & anta at innelasings-
effekter i noen grad gjor seg gjeldende i introduksjonsordningen, men at dette ikke er
noe omfattende problem.
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Tabell 8.20 Andel som hadde ordinaert arbeid i 2008, blant deltakere som var registrert i intro-
duksjonsprogrammet hele 2008 (12 md.).

Prosent N
Sma kommuner 25 % 109
Mellomstore kommuner 35 % 544
Store kommuner utenom de fire storste byene 32 % 575
Bergen, Trondheim og Stavanger 27 % 190
Oslo kommune 20 % 138
Total 31 % 1556

Tabell 8.21 Andel som hadde ordinaert arbeid i 2010, blant deltakere som var registrert i intro-
duksjonsprogrammet hele 2010 (12 md.).

Prosent N
Sma kommuner 29 % 354
Mellomstore kommuner 27 % 1002
Store kommuner utenom de fire sterste byene 23 % 1058
Bergen, Trondheim og Stavanger 31 % 321
Oslo kommune 27 % 204
Total 26 % 2939

Tabell 8.22 Andel som hadde ordinaert arbeid i 2012, blant deltakere som var registrert i intro-
duksjonsprogrammet hele 2012 (12 md.).

Prosent N
Sma kommuner 23 % 355
Mellomstore kommuner 20 % 956
Store kommuner utenom de fire storste byene 19 % 971
Bergen, Trondheim og Stavanger 26 % 318
Oslo kommune 27 % 208
Total 21 % 2808
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Tabell 8.23 Fordeling av deltakere i introduksjonsprogram etter hvor lenge de deltok i program
(antall maneder de har fatt utbetalt introduksjonsstenad).

Ikke registrert

Spor 1 Spor 2 Spor 3 Ukjent i norskoppleering Total

0-6 mnd 2,0% 2,1% 3,3% 2,9% 4,9% 2,4%
7-12 mnd 3,5% 5.0% 8,0% 12,9% 11,5% 5.5%
1til1,5ar 9,3% 9,6% 13,3% 14,7% 13,8% 10,3%
1,5 til 2ar 28,4% 35,6% 38,3% 35,9% 31,5% 33,4%
2til 2,5 ar 32,8% 35,3% 29,6% 27.1% 26,4% 33,2%
2,5til 3ar 18,1% 10,0% 6,2% 4,7% 9,0% 11,9%
Mer enn tre ar 5,9% 2,4% 1.3% 1,8% 3,0% 3,3%

100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Tabell 8.24 Fordeling av deltakere i introduksjonsprogram etter hvilke statuser de ble registrert
over i i NIR ved avslutning i program, og tid i program.

0-6 7-12 1 til 1,5 til 2 til 2,5 til Mer enn

mnd mnd 1,5 ar 2ar 2,5 ar 3ar 3ar Total
Arbeid 15,1% 18,7% 18,9% 22,3% 20,6% 16,0% 13,7% 20,0%
Utdanning 20,6% 29,0% 28,8% 22,2% 21,0% 20,8% 16,3% 22,5%
Arbeidssoker 2,4% 4,1% 7.7% 18,5% 25,8% 27,6% 32,6% 20,2%
Ikke arbeids-
sokende, 27,4% 24,2% 23,5% 17,9% 17,0% 18,0% 16,0% 18,7%
helse annet
Ikke registrert 34,5% 24,0% 21,1% 19,1% 15,7% 17,6% 21,4% 18,7%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Tabell 8.25 Andel som har overgang til arbeid som registrert sluttarsak i NIR, etter hvor lenge
de deltok i program, og sporinndeling.

Ikke registrert

Spor 1 Spor 2 Spor 3 i norskoppleering Totalt N
0-6 mnd 10 % 13 % 34 % 16 % 15 % 252
7-12 mnd 13 % 21 % 32% 10 % 19 % 579
1til1,5ar 15 % 18 % 26 % 24 % 19 % 1073
1,5 til 2ar 19 % 24 % 30 % 14 % 22 % 3490
2til 2,5 ar 16 % 23 % 25 % 17 % 21 % 3467
2,5til 3 ar 15 % 17 % 20 % 1 % 16 % 1241
Mer enn 3 ar 1 % 18 % 14 % 350

16 % 22 % 28 % 20 % 10452
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Tabell 8.26 Andel som var i arbeid i 2015, etter oppstartsar i program og antall maneder de har
fatt utbetalt introduksjonsstenad.

Startdato in NIR Prosent N
2007 0-6 mnd 40 % 48
7-12 mnd 53 % 149
1til1,5ar 52 % 221
1,5 til 2ar 55 % 691
2til 2,5 ar 56 % 655
2,5til 3ar 51 % 289
Mer enn tre ar 48 % 101
Total 54 % 2154
2009 0-6 mnd 54 % 79
7-12 mnd 48 % 162
11til 1,5 ar 57 % 331
1,5 til 2ar 58 % 1160
2til 2,5ar 56 % 1183
2,5til 3 ar 53 % 530
Mer enn tre ar 40 % 213
Total 55 % 3658
2011 0-6 mnd 49 % 84
7-12 mnd 45 % 199
1til1,5ar 40 % 423
1,5 til 2ar 54 % 1300
2til 2,5 ar 52 % 1350
2,5til 3ar 43 % 321
Mer enn tre ar - 5
Total 50 % 3682
Total 0-6 mnd 49 % 211
7-12 mnd 48 % 510
1til1,5ar 49 % 975
1,5 til 2ar 56 % 3151
2til 2,5 ar 54 % 3188
2,5til 3 ar 49 % 1140
Mer enn tre ar 43 % 319
Total 53 % 9494
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8.7 Avslutning

I dette kapittelet har vi sett at overgangen til arbeid og utdanning samlet sett nadde
et toppunkt pa 68 prosent fem ar etter oppstart i program, for menn som startet i
programmet i 2007. For kvinnene var samlet overgang til arbeid eller utdanning fem
ar etter oppstart pa 52 prosent. For kvinnene var imidlertid ikke dette et toppunke,
overgangen til arbeid fortsatte & stige, om enn svart sakte, de pafolgende drene vi har
data for. Andelen som har heltidsarbeid, er imidlertid vesentlig lavere. 38 prosent av
mennene hadde heltidsarbeid fem &r etter oppstart, stigende til 40 prosent seks og sju
ar etter. Andelen i heltidsarbeid flater altsd ut, men starter ikke & synke i den perioden
vi har data for. Andelen kvinner i heltidsarbeid var 17 prosent fem ar etter oppstart i
program, okende til 18 0g 21 prosent seks og sju ar etter oppstart.

Béde blant kvinner og menn er det en noksa stor andel som arbeider deltid. Samtidig
er det over tid en okende andel av de deltidsarbeidende som etter den definisjonen
som her er anvendt, ikke er velferdsstatsavhengige. Dette kan tyde pé at det er snakk
om lang deltid, eventuelt flere deltidsjobber samtidig.

Fire ar etter oppstart i program er 22 prosent av deltakerne i de tre kohortene samlet
ien eller annen form for utdanning. Mesteparten av utdanningsaktiviteten de tidligere
deltakerne bedriver, er videregaende utdanning, enten grunnutdanning eller avslut-
tende. Nar vi ser pa utdanningsaktiviteten etter spor, ser vi at den ikke overraskende
er hoyere blant spor 3-deltakerne, og at det blant spor 3-deltakerne ogsé er like mange
som tar heyere utdanning som tar videregiende opplaring.

Overgang til arbeid eller utdanning er det som i storst grad males og rapporteres
lopende om resultatene fra introduksjonsprogrammet. Samtidig er det en helt sentral
mélsetting at flest mulig skal bli ekonomisk selvforserget. Blant de deltakerne som
startet i introduksjonsprogrammet henholdsvis i 2007,2009 0gi2011, er imidlertid en
betydeligandel avhengige av offentlige ytelser i 2014. Andelen velferdsstatsavhengige i
2014 er likevel langt hoyere i 201 1-kohorten (61 prosent) enn i de to andre kohortene
(46 og 44 prosent).

I dette kapittelet har vi ogsd sett pad mulige innelasingseffekter i programmet. Vi
konkluderer at det er sannsynlig at det i noen grad er inneldsingseffekter i denne type
program, men at dette antakelig ikke er noe omfattende problem. Det er snarere mye
som tyder pa at mange av deltakerne ikke er kvalifisert for arbeid etter to (eller tre) ari
programmet. Som vi har sett, er det ogsd mange av dem som gar over i arbeid, som ikke
har heltidsarbeid. Samtidig er det en betydeligandel som er i ordinart arbeid samtidig
som de deltar i programmet. Var vurdering er at disse funnene samlet gir grunnlag for
d konkludere at innelasingseffekter ikke er blant de alvorligste problemene knyttet til
introduksjonsprogrammet.

Multivariate analyser av betydningen av individkjennetegn viser at alder, kjonn og
familiesituasjon har svart stor betydning for overgangen til arbeid. Landbakgrunn
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samvarierer ogsd med overgang til arbeid selv etter kontroll for alder, kjonn, spor,
norskprove og utdanning, noe som indikerer at det er noen viktige individkjennetegn
som de tilgjengelige variablene ikke maler, og at disse samvarierer med landbakgrunn.
Kvalitative intervjuer med ansatte i voksenoppleringen gir grunn til & mistenke at
sporinndelingen og registerdata over utdanning ikke skiller godt nok mellom ulike
nivéer av lav utdanning. For eksempel er det flere som ikke har lese- og skriveferdigheter
pa noe sprak, blant de somaliske deltakerne. Alfabetisering ble ikke registrert separat
i NIR for etter at vire deltakere var ferdig sporinndelt (med noen fa unntak). Vi har
heller ikke helseopplysninger.

Vi ser at utdanning malt gjennom sporinndeling har betydning for overgang til
arbeid, men kanskje i mindre grad enn man skulle tro ut fra de bivariate analysene.
Bestatte norskprover har imidlertid stor betydning, og sporinndeling virker i noen
grad via norskprevene, siden det er langt flere pa spor 2 og 3 som bestar norskprover.
Utdanningsniva i 2014 har liten betydning nr vi samtidig kontrollerer for spor og
norskprover, med unntak av utdanning pa videregdende niva.

Av disse individkjennetegnene er det mye som er utenfor politikkens mulighetsrom
& pavirke. To forhold som lar seg pavirke, er imidlertid andel som far utdanning pa
videregiende nivé, og andelen som fir mindrearige barn til Norge. Det er dessuten
rom for & pavirke andelen som bestar ulike norskprover, noe vi skal se nermere pa i
neste kapittel.
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9 Gjennomfgring, arbeidsmetoder og
resultater av oppleering i norsk og
samfunnskunnskap

Lov om introduksjonsordning for nyankomne gir rett og plikt til oppleering i norsk og
samfunnskunnskap til alle innvandrere fraland utenfor EU/E@S som har fatt opphold
og er i aldersspennet mellom 16 og 67 ar. Ytterligere omfatter loven en gruppe som
har plikt, men ikke rett til opplering. Dette er arbeidsinnvandrere mellom 16 og 67
ar fra land utenfor EQS-/EFTA-regelverket og potensielle familiemedlemmer som er
gjenforent med personer i denne gruppa.

I dette kapittelet vil vi analysere gjennomstremningen i norskopplaringen for disse
gruppene, med vekt pa hvor mange som bestar norskprover, og hvor mange som gjen-
nomforer de pliktfestede 300 eller 600 timene (i dette utvalget er det svart fi som er
registrert med 600 timer obligatorisk opplering, fordi deltakerne i utvalget er fra for
timeutvidelsen til 600 timer). Vi skal ogsd undersoke hva som kjennetegner opplerings-
sentre med hoyere andel deltakere som bestar norskprover, versus opplaringssentre
med lavere andel deltakere som bestar norskprover.

9.1 Data og deltakere (analysepopulasjonen)

Utvalget bestér av alle som startet i norskopplaring med enten rett, plike eller begge
deler etter lov om introduksjonsordning i drene 2007 til 2011. Dette utgjor til sammen
47 884 personer, se tabell 9.1. Den langt storste gruppa er deltakere med rett og plike
til opplering (90 prosent), 9 prosent er deltakere med plike til opplering, og en droy
prosent er deltakere med rett til opplering.

Tabell 9.1 Andel deltakere med ulike rettighetsstatuser.

Frekvens Prosent
Personer med plikt til oppleering 4288 9 %
Personer med rett til oppleering, men ikke plikt 673 1,4 %
Personer med rett og plikt 42923 90 %
Totalt 47884 100
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Utvalget er hentet fra Nasjonalt introduksjonsregister (NIR). Dette registeret gir
informasjon om deltakelse i opplaring og avlagte norskprover fram til utgangen av
2016. Registerdataene inneholder ogsa informasjon om alder, kjonn oglandbakgrunn,
rettighetsgrunnlag og sporinndeling samt hvilken kommune norskopplaeringen er
gjennomfort i. Det siste har gitt oss mulighet til & koble pa data fra nettsurveyen vi
har gjennomfert til ledere av voksenopplaringssentrene i kommunene. Vi har koblet
pa svarene til rektorene i 199 kommuner. Til sammen 37 524 av de 47 884 personene
i utvalget har fitt sin opplering i en av disse 199 kommunene, noe som utgjer i un-
derkant av 80 prosent av populasjonen hentet fra registrene.

Analysene i dette kapittelet gjores pa deltakerniva. De fleste deltakerne — 57 prosent
— far sin opplering pa et voksenoppleringssenter som har flere enn 500 elever i norsk og
samfunnskunnskap (tabell 9.2). Det betyr selvsagt ikke at 57 prosent av voksenopple-
ringssentrene har sa mange elever. 12013 hadde omtrent 80 kommuner flere enn 100
deltakere, mens omkring 200 hadde 30 eller ferre, og 100 kommuner hadde ti eller
farre deltakere (Enes 2014). Imidlertid utgjor deltakere som fikk sin opplering pa et
opplaringssenter med under 30 deltakere, kun 2 prosent av deltakerne i utvalget vart.

Deltakerne i introduksjonsordningen skiller seg noe fra deltakerne samlet sett, blant
annet nar det gjelder fordelingen pa spor. Det er langt flere av deltakerne i introduk-
sjonsordningen som er spor 1-elever, spesielt blant kvinnene. Det er ogsa langt ferre
spor 3-deltakere. Dette er det viktig 4 ta med i betraktningen i sammenlikninger av
proveresultater mellom introdeltakere og andre elever.

Tabell 9.2 Antall deltakere etter opplaeringsinstitusjonens storrelse. Kilder: Leder av voksen-
opplaering 2015 og NIR.

Frekvens Prosent
Antall deltakere ved opplaeringsinstitusjonen
Faerre enn 30 677 1,4
30-99 deltakere 2839 5,9
100-199 deltakere 4210 8,8
200-499 deltakere 8393 17,5
Over 500 deltakere 21405 44,7
Totalt 37524 78,4
Missing 10360 21,6
Total (inkl. missing) 47884 100

Majoriteten av deltakerne i opplaring i norsk og samfunnskunnskap blir plassert pa
spor 2, som er for deltakere som har en del skolegang fra for, og dermed kan bruke
skriftspriket som redskap for lering. De resterende deltakerne fordeler seg relativt
jevnt mellom spor 1 og 3, se figur 9.1. Det er imidlertid, som nevnt ovenfor, flere spor
1-deltakere blant dem som deltar i opplering i norsk og samfunnskunnskap som del
av introduksjonsprogrammet, jamfor figur 9.2.
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Figur 9.1 Sporinndeling i norskopplaeringen, etter kjenn og oppstartsar. Alle elever. Kilde: NIR.
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Figur 9.2 Sporinndeling i norskopplaeringen, etter kjonn og oppstartsar. Kun deltakere i intro-
duksjonsordningen. Kilde: NIR.
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Blant introdeltakerne finner vi ogsa sterre kjonnsforskjeller. Flere kvinner enn menn

felger undervisning pa spor 1, som er for dem som har lite eller ingen utdanning fra
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for. Fordelingen av deltakere mellom de ulike sporene har forholdt seg relativt stabil
over de fem drene mellom 2007 0og 2011.

9.2 Hvem bestar hvilke norskprover?

I dette avsnittet skal vi gi en beskrivelse av hvor mange som bestar de ulike norskprovene
i de ulike oppstarts-kohortene. Vi viser ogsa resultatene for ulike grupper av deltakere,
etter invididkjennetegn som samvarierer med & besta en norskprove. Dette gir for det
forste en oversikt over proveresultatene, og et grunnlag for den senere analysen av
hvordan norskopplaringstilbudet kan pavirke deltakernes resultater.

Hva er det som testes? Gammel og ny preveordning

I 2005 ble det innfort to avsluttende prover i norsk, Norskprove 2 (skriftlig og
muntlig) og Norskprove 3 (skriftlig og muntlig), og kandidatene fikk vurderingen
«bestatt» / «ikke bestitt». For & besta den skriftlige delen av proven matte alle delpro-
ver vare bestitt. Bestatt Norskprove 2 tilsvarte niva A2 i alle ferdigheter, mens bestatt
Norskprove 3 tilsvarte niva B1 i henhold til Lereplan i norsk og samfunnskunnskap
for voksne innvandrere (se tekstboks for beskrivelse av kompetansemalene under de
ulike niviene).

12014 ble Norskprove 2 og 3 erstattet av en ny norskpreve (Norskproven). Den
nye proven maler skriftlige og muntlige ferdigheter pé fire nivéer, A1, A2, B1 og B2.
Kandidaten far et provebevis der nivéet pa hver delferdighet fremgar. Vurderingen
«bestate» / «ikke bestatt» brukes ikke lenger.

Flertallet av deltakerne vi har fulgt i denne evalueringen, har vart omfattet av gam-
mel proveordning, altsia Norskprove 2 eller 3. Bestatt Norskprove 2 muntlig (2M) og
skriftlig (2S) tilsvarer niva A2 pa den nye norskpreven. Bestitt Norskprove 3 muntlig
(3M) og skriftlig (3S) tilsvarer niva B1.

Siden vi har flest deltakere fra gammel proveordning, har vi oversatt fra ny ordning
til gammel. Formalet med denne oversettingen er forst og fremst & kunne bruke ogsa
resultatene fra den nye proveordningen i de kvantitative analysene i dette kapittelet.
Vi har kodet (oversatt) muntlig prove pa nivd A2 under den nye ordningen som &
tilsvare gammel norskprove 2 muntlig, og bestétt skriftlig prove pa niva A2 under den
nye ordningen som 4 tilsvare gammel norskpreve 2 skriftlig. Bestitt muntlig prove pa
niva B1 er kodet som bestitt norskprove 3 muntlig, og bestatt skriftlig prove pa niva
B1 er kodet som bestatt norskprove 3 skriftlig®.

® Vi har sett bort fra delprovene i lytting.

246



Kompetansemal i norskopplaering for innvandrere, dagens system

Kompetansemal for niva A1 (Basisbruker)

P4 dette nivaet kan deltakeren forstd og bruke kjente, dagligdagse uttrykk og
svert enkle utsagn om seg selv og nare forhold. Deltakeren kan delta i rutine-
pregede samtaler pa en enkel méte, hvis samtalepartneren snakker langsomt og

tydelig og er innstilt pa & hjelpe.
Kompetansemal for niva A2 (Basisbruker)

P dette nivaet kan deltakeren forstd svart enkelt dagligsprik og kan uttrykke
seg enkelt om emner knyttet til egen person og familie, nzre omgivelser og
arbeid. Deltakeren kan klare seg i enkle og rutinepregede samtalesituasjoner
med direkte utveksling av informasjon om kjente forhold, hvis samtalepartneren
snakker langsomt og tydelig og er stottende.

Kompetansemal for niva B1 (Selvstendig bruker)

P4 dette niviet kan deltakeren forstd klare og enkle framstillinger relatert til
kjente emner fra arbeid, skole, hjem og fritid og kan uttrykke seg enkelt og
sammenhengende om kjente emner og emner av personlig interesse. Deltakeren
kan delta uforberedt i samtaler i de fleste situasjoner man meter i dagliglivet,
nar samtalepartneren snakker tydelig.

Kompetansemal for niva B2 (Selvstendig bruker)

P4 dette nivaet kan deltakeren forstd komplekse framstillinger, ogsa faglige
droftinger innenfor eget fagomrade, og uttrykke seg klart og nyansert om et
vidt spekter av emner. Deltakeren kan uttrykke synspunkt og argumentere for
ogimot ulike alternativer ogkan delta i samtaler med et sd spontant og flytende
sprak at kommunikasjonen med morsmalsbrukere ikke blir anstrengende for
noen av partene.

Kilde: Forskrift om laereplan i Norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere.

Bestatte norskprgver

61 prosent av deltakerne i vart utvalg har bestatt en norskpreve. Av disse har 19 prosent
kun bestitt norskpreve 2 muntlig (niva A2). Det er med andre ord 42 prosent av ut-
valget som har bestitt norskprove 2 skriftlig eller norskprove 3 (niva B1). Det er langt
flere som har bestétt norskpreven blant rett og plikt-deltakerne enn blant deltakere som
har kun rett, og deltakere som har kun plike til opplering. Forskjellen er forst og fremst
knyttet til at det er langt flere av rett og plikt-elevene som er meldt opp til en prove,
se tabell 9.3. Mens 26 prosent av rett-deltakerne og 33 prosent av plikt-deltakerne er
meldt opp til prove, gjelder dette for 65 prosent av deltakere med rett og plike.
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Tabell 9.3 Andel av deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt en norskprgve innen
utlopet av 2016, etter rettighet til norskoppleering.

PNorsk RNorsk RPNorsk Total
Ingen norskprever bestatt 0,1 % 0,7 % 0,8 % 0,8 %
Bestatt norskpraver 2M eller S 4,2 % 12,0 % 20,2 % 18,7 %
Bestatt norskprever 2M og S 12,5 % 6,1 % 19,8 % 18,9 %
Bestatt norskprever 3M eller S 52 % 3,0% 11,6 % 10,9 %
Bestatt norskprever 3M og S 11,2 % 3,7% 12,9 % 12,7 %
Ikke oppmeldt 66,9 % 74,4 % 34,7 % 38,1 %
Total 100 % 100 % 100 % 100 %

Andelen som har bestitt bide norskpreve 2 skriftlig og norskpreve 2 muntlig, oker
noe fram til oppstartsar 2010, for s3 4 falle litt i 2011 (tabell 9.4). Falleti 2011 kan ha
sammenheng med at noen i dette kullet fortsatt er i norskopplaring, og at andelen i
kullet som bestar en eksamen, dermed fortsatt kan eke noe.

Tabell 9.4 Andel av deltakere i norskopplaering 2007-2011som har bestatt en norskpreve innen
utgangen av 2016, etter oppstartsar i norskopplaering.

2007 2008 2009 2010 2011 Total
Ingen norskprever bestatt 0,1 % 0,1 % 0,4 % 1,2 % 1,9 % 0,8 %
Bestatt norskprever 2 M eller S 17,2 % 18,0 % 18,7 % 21,0 % 18,3 % 18,7 %
Bestatt norskprever 2 M og S 15,0 % 18,4 % 18,3 % 21,7 % 20,6 % 18,9 %
Bestatt norskprever 3 M eller S 11,6 % 10,5 % 10,8 % 11,6 % 10,0 % 10,9 %
Bestatt norskprever 3 M og S 13,8 % 13,9 % 13,0 % 11,4 % 11,5 % 12,7 %
lkke oppmeldt 42,2 % 39,1 % 38,9 % 33,1 % 37,6 % 38,1 %
Total 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100 %

Ikke overraskende er det store forskjeller i andelene som bestéir en norskpreve mellom
de ulike sporene i voksenopplaringen (tabell 9.5). Spor 3-deltakerne er naturlig nok
overrepresentert blant deltakerne som har bestatt norskpreve 3M og 3S, mens det er
en storre andel av spor 1-deltakerne som kun har bestatt norskprove 2 muntlig eller
skriftlig. Blant spor 1-deltakerne er det dessuten en hoyere andel som ikke er oppmeldt
til norskpreve, enn det som er tilfellet for spor 2- og spor 3-deltakerne.

I trdd med tidligere undersokelser finner vi store forskjeller mellom de ulike land-
gruppene, men disse landforskjellene blir langt mindre nar vi sammenlikner innenfor
hvert av sporene. Spesielt ser hoyere utdanning ut til 4 viske ut mye av forskjellene

mellom landgrupper, jfr tabell 9.6.
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Tabell 9.5 Andel av deltakere i norskoppleering 2007-2011som har bestatt en norskpreve innen
utgangen av 2016, etter spor.

Spor 1 Spor 2 Spor 3 Ukjent Total
Ingen norskprover bestatt 23 % 0,4 % 0,1 % 0,7 % 0,8 %
Bestatt norskpraver 2M eller S 28,4 % 20,3 % 5.4 % 3,6 % 18,7 %
Bestatt norskprever 2M og S 12,0 % 23,2 % 17,0 % 55 % 18,9 %
Bestatt norskprever 3M eller S 5.8 % 12,9 % 12,7 % 2,8 % 10,9 %
Bestatt norskprever 3M og S 3,0 % 11,0 % 32,4 % 4,8 % 12,7 %
Ikke oppmeldt 48,5 % 32,1 % 32,4 % 82,6 % 38,1 %
Total 100 % 100 % 100 % 100 % 100 %

Tabell 9.6 Andel av deltakere i norskopplaering 2007-2011som har bestatt norskprove 2 skriftlig
eller hgyere innen utgangen av 2016, etter spor og deltakerens opprinnelsesland.

Spor 1 Spor 2 Spor 3
Prosent N Prosent N Prosent N
Filippinene 56 % 107 56 % 1555 62 % 577
Bosnia-Hercegovina 24 48 % 229 64 % 44
Ukraina 18 67 % 218 71 % 258
Serbia 35 % 34 46 % 372 65 % 118
Brasil 35 % 80 51 % 573 62 % 185
Russland 33 % 153 56 % 1007 70 % 708
Afghanistan 31 % 1567 56 % 1594 73 % 136
Kina 30 % 101 44 % 610 50 % 329
Sri Lanka 27 % 49 42 % 324 76 % 49
Sudan 26 % 110 56 % 209 62 % 37
India 25 % 32 41 % 360 38 % 399
USA 18 32 % 286 47 % 271
@vrige land 21 % 1289 49 % 6353 60 % 2917
Kongo 21 % 68 58 % 223 89 % 54
Myanmar 20 % 405 37 % 649 70 % 57
Eritrea 20 % 1338 50 % 3076 80 % 397
Statslos 18 % 199 42 % 809 64 % 201
Etiopia 18 % 281 55 % 683 79 % 136
Iran 18 % 233 58 % 667 67 % 248
Tyrkia 18 % 91 37 % 671 53 % 93
Vietnam 17 % 87 36 % 387 64 % 67
Somalia 16 % 2057 39 % 1962 71 % 104
Marokko 16 % 38 45 % 226 65 % 63
Palestina 14 % 70 41 % 298 77 % 65
Irak 14 % 825 41 % 1654 63 % 270
Thailand 14 % 843 37 % 2298 58 % 309
Total 21 % 10117 47 % 27293 62 % 8092
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Alder ved oppstart i norskopplaring har ogsa svert mye 4 si for hvorvidt elevene bestir
en cksamen eller ikke, se tabell 9.7. Andelen bestitt synker med okende alder. Del-
takere under 30 ar har den heyeste andelen bestatt innenfor samtlige spor. Og mens
kvinner pa spor 2 og spor 3 har heyere andel bestitt enn mennene, finner vi motsatt
tendens pé spor 1. Samlet er det betydelig flere kvinner enn menn som gar opp til en
norskpreve, og kvinnene har ogsa bedre resultater enn mennene (som ogsa rapportert

i Meld. St. 16 2015-16).

Tabell 9.7 Andel av deltakere i norskopplaering 2007-2011som har bestatt norskprove 2 skriftlig
eller hgyere innen utgangen av 2016, etter alder i 2015.

Spor 1 Spor 2 Spor 3

Kvinner Menn Kvinner Menn Kvinner Menn
Under 30 29 % 33 % 54 % 47 % 70 % 65 %
30-40 21 % 23 % 53 %% 46 % 67 % 55 %
41-50 10 % 14 % 43 % 38 % 67 % 49 %
51-60 5% 10 % 36 % 28 % 64 % 40 %
60+ 2% 3% 18 % 15 % 50 % 44 %
Total 18 % 24 % 50 % 43 % 67 % 53 %

Figur 9.3 Andel av deltakere i norskoppleering som har bestatt norskprove 2 skriftlig, etter spor
og oppstartsar i norskoppleering, kun introdeltakere.
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Figur 9.4 Andel av deltakere i norskoppleering 2007-2011 som har bestatt norskprove 3 skrift-
lig og/eller muntlig innen utgangen av 2016, etter spor og oppstartsar i norskopplaering, kun
introdeltakere.
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Blant deltakerne i introduksjonsordningen er det som vi har sett en noe hoyere andel
som er plassert pa sporl. Dette gjenspeiles ogsd i en noe lavere andel som bestar norsk-
prover. Figur 9.3 0g 9.4 viser andelene blant deltakerne i introduksjonsprogrammet som
har bestéitt henholdsvis norskpreve 2 skriftlig eller hoyere, eller norskprove 3 skriftlig
eller muntlig, etter spor og oppstartsér i norskoppleringen.

En rimelig antakelse er at det 4 folge norskopplaringen de timene man er tildel,
oker sannsynligheten for & bestd en norskpreve. Hvorvidt man fullforer de 300 (600)
timene i norsk eller ikke, ser ut til kun 4 ha betydning for spor 3-deltakerne (tabell
9.8). Dette kan imidlertid ha sammenheng med at en svart stor andel pa spor 1 og 2
gjennomforer de obligatoriske timene (eller far fritak).
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Tabell 9.8 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskpreve 2 skriftlig
eller hgyere innen utgangen av 2016, etter om plikt-tildelte timer er fullfort, og spor.

Ikke fullfert tildelte timer Fullfert tildelte timer Alle
Spor 1 23 % 21 % 21 %
Spor 2 46 % 48 % 47 %
Spor 3 55 % 67 % 62 %
Ukjent 14 % 12 % 13 %
Total 42 % 43 % 42 %

9.3 Fullfart eller fatt fritak

En hoy andel deltakere fullforer de pliktfestede timene. Blant dem som startet nor-
skoppleringen i 2011, har 82 prosent fullfort timene. Andelen er aller hoyest blant
spor 1-deltakerne, se tabell 9.14. Det kan ha sammenheng med at mange av disse er
introduksjonsdeltakere og dermed har mer omfattende oppfolging fra det offentlige
enn andre deltakere i norskopplaringen. Vi ser at gjennomforingsgraden er hoy i de
landgruppene som typisk har en hey andel flyktninger (tabell 9.11). Andelen som
fullforer de pliktfestede timene, har holdt seg relativt stabil over tid, med unntak av
en liten nedgang i 2011 (tabell 9.9).

En del personer i malgruppa far fritak fra plikten til opplering i norsk og samfunns-
kunnskap ved & dokumentere at de har tilstrekkelige kunnskaper i norsk eller samisk.
Etter navarende regler kan dette dokumenteres gjennom en bestéitt norskprove pa
minimum nivd A2 pa skriftlig og muntlig preve, gjennomfort opplering i norsk/sa-
misk etter lereplan for faget i grunnskole- eller videregiende opplering med karakeer,
gjennomforte studier i norsk eller samisk pd universitet-/hegskoleniva tilsvarende
30 studiepoeng eller at deltakeren oppfyller inntakskrav for norsk eller samisk for
universitet eller hogskole.”” Dette gjelder samlet sett 7 prosent av utvalget. Andelen
som far fritak, er klart hoyest pd spor 3 (sammenlikn tabellene 9.9 og 9.14), og det
er store variasjoner mellom landgruppene (tabellene 9.11 og 9.12). For 4 undersoke
méloppnaelsen for 300-timerskravet har vi laget et kombinasjonsmal for enten & ha
gjennomfoert timene eller fatt fritak. Samlet har 85 prosent av utvalget enten fullfort
timene eller fate fritak.

# https://www.imdi.no/opplaring-og-utdanning/timer-prover-og-fritak/#title_3
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Tabell 9.9 Andel av deltakere i norskopplaering 2007-2011som har fullfert de pliktfestede timene,
etter spor og oppstartsar i norskoppleering.

Spor 1 Spor 2 Spor 3 Ukjent Total
2007 88 % 83 % 61 % 45 % 77 %
2008 89 % 84 % 67 % 60 % 81 %
2009 88 % 81 % 56 % 38 % 76 %
2010 90 % 84 % 66 % 61 % 82 %
2011 85 % 78 % 61 % 48 % 74 %

Det er lite forskjeller mellom kvinner og menn nar det gjelder hvor mange som full-
forer de obligatoriske timene. P4 spor 3 har imidlertid kvinner en marginalt hoyere
fullferingsgrad enn mennene (tabell 9.10).

Tabell 9.10 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har fullfert de pliktfestede timene,
etter kjonn og spor.

Spor 1 Spor 2 Spor 3

Kvinner Menn Kvinner Menn Kvinner Menn
2007 91 % 88 % 87 % 87 % 81 % 74 %
2008 92 % 89 % 90 % 87 % 84 % 82 %
2009 91 % 89 % 88 % 87 % 78 % 72 %
2010 94 % 91 % 89 % 89 % 83 % 78 %
2011 88 % 88 % 86 % 84 % 78 % 74 %
Total 91 % 89 % 88 % 87 % 80 % 75 %
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Tabell 9.11 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har fullfert de pliktfestede timene,
etter landbakgrunn og spor.

Spor 1 Spor 2 Spor 3
Prosent N Prosent N Prosent N
Eritrea 94 % 1338 93 % 3076 88 % 397
Sudan 94 % 110 90 % 209 84 % 37
Thailand 92 % 843 90 % 2298 86 % 309
Iran 92 % 233 81 % 667 65 % 248
Myanmar 91 % 405 93 % 649 82 % 57
Somalia 91 % 2057 88 % 1962 84 % 104
Palestina 89 % 70 91 % 298 82 % 65
Total 88 % 10117 82 % 27293 62 % 8092
Irak 88 % 825 87 % 1654 80 % 270
Statslos 88 % 199 90 % 809 86 % 201
Marokko 87 % 38 82 % 226 67 % 63
Etiopia 87 % 281 90 % 683 79 % 136
Afghanistan 85 % 1567 85 % 1594 71 % 136
Kongo 85 % 68 87 % 223 85 % 54
Vietnam 85 % 87 84 % 387 67 % 67
@vrige land 85 % 1289 74 % 6353 54 % 2917
Kina 83 % 101 78 % 610 61 % 329
Serbia 79 % 34 72 % 372 52 % 118
Tyrkia 78 % 91 81 % 671 65 % 93
Russland 77 % 153 74 % 1007 59 % 708
Filippinene 76 % 107 75 % 1555 62 % 577
Brasil 74 % 80 68 % 573 52 % 185
India 72 % 32 63 % 360 50 % 399
Sri Lanka 69 % 49 80 % 324 67 % 49
Ukraina 18 65 % 218 61 % 258
USA 18 45 % 286 35 % 271
Bosnia- Hercegovina 24 62 % 229 57 % 44
Total 88 % 10117 82 % 27293 62 % 8092

Andelene som har fullfert eller fatt fritak, er gjennomgiende hoyest blant spor 1-del-
takerne. Fullforingsgraden har holdt seg relativt stabil over tid, med unntak av en liten
nedgang for spor 3-deltakere i 2009.
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Tabell 9.12 Prosent deltakere i norskoppleering 2007-2011 som har fullfert eller fatt fritak.

Spor 1 Spor 2 Spor 3

Prosent N Prosent N Prosent N
Eritrea 95 % 1338 95 % 3076 93 % 397
Sudan 95 % 110 93 % 209 89 % 37
Thailand 93 % 843 92 % 2298 89 % 309
Myanmar 93 % 405 95 % 649 86 % 57
Iran 92 % 233 89 % 667 86 % 248
Somalia 92 % 2057 91 % 1962 88 % 104
Afghanistan 90 % 1567 90 % 1594 82 % 136
Irak 89 % 825 90 % 1654 89 % 270
Palestina 89 % 70 93 % 298 86 % 65
Statslos 88 % 199 91 % 809 91 % 201
Kina 88 % 101 84 % 610 77 % 329
@vrige land 88 % 1289 83 % 6353 74 % 2917
Etiopia 88 % 281 93 % 683 93 % 136
India 88 % 32 75 % 360 69 % 399
Vietnam 87 % 87 89 % 387 79 % 67
Marokko 87 % 38 88 % 226 83 % 63
Kongo 87 % 68 91 % 223 91 % 54
Serbia 85 % 34 85 % 372 84 % 118
Filippinene 85 % 107 86 % 1555 79 % 577
Tyrkia 81 % 91 85 % 671 78 % 93
Russland 80 % 153 83 % 1007 79 % 708
Brasil 80 % 80 78 % 573 72 % 185
Sri Lanka 73 % 49 85 % 324 88 % 49
Ukraina 18 78 % 218 78 % 258
USA 18 59 % 286 58 % 271
Bosnia-Hercegovina 24 76 % 229 80 % 44
Total 90 % 10117 87 % 27293 78 % 8092

Tabell 9.13 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har fullfert eller fatt fritak, etter
rettighetsstatus.

Eldste norskrettighet Prosent N

Plikt 63 % 4288
Rett 65 % 673
Rett og plikt 88 % 42923
Total 85 % 47884
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Tabell 9.14 Andel deltakere i norskoppleering 2007-2011 som har fullfert eller fatt fritak, etter
spor og oppstartsar.

Spor 1 Spor 2 Spor 3 Ukjent Alle
2007 90 % 87 % 78 % 56 % 83 %
2008 91 % 89 % 83 % 69 % 87 %
2009 90 % 87 % 75 % 53 % 85 %
2010 93 % 89 % 81 % 69 % 89 %
2011 88 % 85 % 76 % 58 % 82 %

9.4 Hva kjennetegner norskopplaringssentre
med gode resultater?

Det er store lokale variasjoner kommunene imellom nar det gjelder resultater i norsk-
oppleringen. Mens 66 prosent av deltakerne pa spor 2 i Vestre Toten bestar norskprove

2 eller hoyere, gjelder dette for kun 23 prosent av spor 2-deltakerne i Bamble (tabell

9.15). En del av forskjellene vi finner, skyldes ulikheter i ssmmensetning av elevmassen

— noen kan for eksempel ha en hoyere andel spor 1-elever enn det andre kommuner har.
I analysene i dette delkapittelet forsoker vi derfor & kontrollere for individkjennetegn

ogundersoke om det er organisatoriske eller andre forskjeller mellom kommunene som

kan forklare forskjeller i maloppnaelse. Vi vil her undersoke folgende kjennetegn ved

organiseringen av norskoppleringssentrene: storrelsen pa oppleringssentret (definert
som antall deltakere), sammensetningen av deltakergrupper (etter spor og kjonn) og
hvilken gruppeinndeling som brukes i norskoppleringen.

Et av funnene fra disse analysene er at storrelsen pa voksenoppleringssentret ser ut
til & bety noe for andelen som klarer 4 bestd en eksamen, men at ssammenhengen ikke
gjelder uavhengig av spor. Spesielt for kvinner pa spor 2 ser det ut til & veere en klar fordel
4 ga pd en stor skole, se tabell 9.16. I dataene som omfatter alle elever i norskopplering,
har vi begrenset med muligheter for & undersoke om dette skyldes bedre tilgang til
andre tiltak, siden andre tiltak kun er registrert for deltakere i introduksjonsprogram.
For menn pé spor 3 ser det faktisk ut til 4 vare motsatt sammenheng mellom storrelse
pa oppleringssentret og resultater. Forskjellene mellom store og mindre store opple-
ringssentre kan selvsagt skyldes ulik sammensetning av deltakere innenfor sporene i
kommuner med store versus sma oppleringssentre — for eksempel at de landgruppene
som har god skar pa eksamener, i storre grad bor i byene. Det er imidlertid ikke noen
klar slik sammenheng. En annen mulighet er at kvaliteten pa oppleringen er bedre
pa de store skolene, og at szrlig kvinner pa spor 2 har hatt nytte av dette. Vi har ikke
informasjon om hvorvidt de store skolene har satset sarlig pa oppleringstilbudet for
denne gruppa.
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Tabell 9.15 Spor 2-deltakere, kun kommuner med minst 50 elever med oppstart i norskopp-
leering 2007-2011.

Kommuner med hgyest andel Kommuner med lavest andel

som bestar norskprove to som bestar norskprove 2

skriftlig eller hoyere Prosent N eller hoyere Prosent N
Vestre Toten 66 % 50 Eidsvoll 44 % 103
Karmay 64 % 152 Flora 44 % 71
Frogn 62 % 63 Skedsmo 43 % 355
Halden 60 % 91 Askoy 43 % 90
Ringsaker 60 % 96 Hammerfest 43 % 89
Stange 60 % 83 Nittedal 42 % 71
Os 60 % 77 Klepp 42 % 74
Notodden 57 % 70 Molde 42 % 144
As 57 % 95  Time 42 % 77
Eigersund 57 % 67 Rana 41 % 80
Baerum 56 % 604 Haugesund 41 % 192
Askim 56 % 100 Vefsn 41 % 56
Horten 56 % 134 Voss 41 % 59
Arendal 55 % 278 Raelingen 41 % 106
Lorenskog 54 % 205 Mandal 40 % 55
Lunner 54 % 74 Drammen 39 % 565
Nannestad 54 % 63 Trondheim 39 % 907
Vestby 54 % 89 Royken 38 % 73
Ski 54 % 166 Stord 38 % 50
Gjovik 53 % 220 Serum 36 % 66
Alta 53 % 53 Ser-Varanger 35 % 62
Porsgrunn 53 % 216 Bodo 35 % 212
Kristiansand 52 % 812 Tensberg 33 % 140
Fredrikstad 52 % 425 Narvik 31 % 93
Gran 52 % 104 Sola 29 % 70
Vennesla 52 % 60 Aurskog-Heland 27 % 77
Harstad 52 % 132 Kvinnherad 27 % 52
Steinkjer 52 % 66 Levanger 25 % 103
Skien 50 % 294 Bamble 23 % 75

Det er imidlertid hoyere andel lerere med utdanning i norsk som andresprik ved de
store opplaeringssentrene, og som vi skal se senere i kapittelet, har dette betydning
for andelen deltakere som bestar en eksamen. I den multivariate analysen som vi viser
til slutt i dette kapittelet, finner vi likevel at store opplaringssentre har signifikant
bedre resultater (malt ved andel som bestar minst norskprove 2 skriftlig) ogsa nar vi
kontrollerer for andel lerere med utdanning i norsk som andresprak og for individ-
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kjennetegn som landbakgrunn, alder, kjonn og sporinnplassering samt storrelsen pa
bosettingskommunen. En mulig forklaring pa at sterrelse i seg selv betyr noe, kan vere
bedre muligheter til differensiering av undervisningen.

Tabell 9.16 Andel deltakere som har bestatt norskpreve 2 eller hgyere, etter spor, kjgnn og
storrelsen pa oppleeringssentret.

Kvinner Menn
Spor 1 Spor 2  Spor 3 Spor 1 Spor 2 Spor 3
Feerre enn Feerre enn
0, 0, 0, 0, 0,
30 deltakere 16.% 39 % 74 % 30 deltakere 27 % 37 %
30-99 deltakere 19 % 45 % 70 % 30-99 deltakere 31 % 42 % 67 %
100-199 deltakere 19 % 47 % 72 % | 100-199 deltakere 24 % 43 % 62 %

200-499 deltakere 22 % 48 % 68 % 200-499 deltakere 29 % 45 % 58 %
Over 500 deltakere 16 % 52 % 65 % | Over 500 deltakere 22 % 43 % 48 %
Totalt 18 % 50 % 67 % Totalt 25 % 43 % 52 %

Samtidig ser vi at det pd ingen mate er noen entydig sammenheng mellom storrelsen
pavoksenoppleringssentrene og andelen som bestar sprakprever. Nar vi sammenlikner
kun spor 2-deltakere, er det et noksa stort sprik mellom Barum med 56 prosent som
bestar proven, og Trondheim og Drammen, der kun 39 prosent bestr proven (tabell
9.17). Igjen kan dette ha ssmmenheng med ulik sammensetning av deltakergruppa
ved de ulike opplaringssentrene, ogsa innenfor spor 2. Som vi har sett, har alderssam-
mensetning og landbakgrunn stor betydning for resultatene.

Tabell 9.17 Andel Spor 2-deltakere i norskoppleering 2007-2011 som har bestatt norskprove
2 skriftlig eller hgyere innen utgangen av 2016, etter kommune opplaeringen har foregatt i.
Opplaeringssentre med mer enn 500 deltakere med oppstart 2007-2011.

Kommuner Prosent N

Baerum 56 % 604
Kristiansand 52 % 812
Fredrikstad 52 % 425
Skien 50 % 294
Bergen 49 % 1778
Tromso 49 % 340
Oslo 48 % 6989
Stavanger 46 % 788
Sandnes 45 % 388
Skedsmo 43 % 355
Drammen 39 % 565
Trondheim 39 % 907
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De kommunale variasjonene gjelder ogsé for deltakere i introduksjonsordningen. Nir

vi ser pd kommuner som har hatt minst 24 deltakere i vare tre kohorter (2007, 2009 og
2011), spriker andelen spor 2-deltakere som har bestitt norskprove 2 eller hoyere fra 79
prosent i Eigersund til 18 prosent pd Levanger (tabell 9.18). I Eigersund, Fredrikstad og
Barum har over halvparten av spor 2-deltakerne ogsé bestitt norskprove 3 skriftlig og/

eller muntlig. I Narvik og pa Levanger er det kun 3 0og 6 prosent av spor 2-deltakerne

som har bestatt norskprove 3 skriftlig eller muntlig. Andel bestatt er vesentlig hoyere

pa norskprove 2 enn pa norskprove 3 (tabellene 9.18 0g 9.19).

Tabell 9.18 Andel Spor 2-deltakere i introduksjonsordningen med oppstart i 2007, 2009 2112
2011som har bestatt norskprove 2 skriftlig eller hoyere innen utgangen av 2016, etter kom-
mune opplaeringen har foregatt i. Kun introduksjonsdeltakere og oppleeringssentre med minst
24 spor 2-deltakere til sammen i de tre kohortene.

Kommuner med hgyest andel

Kommuner med lavest andel

deltakere som bestar preven Prosent N deltakere som bestar proven Prosent N
Eigersund 79 % 24 | Lier 47 % 47
Fredrikstad 76 % 41 | Ringerike 47 % 30
Lenvik 74 % 23 | Sarpsborg 47 % 30
Baerum 74 % 88 | Alesund 47 % 43
Vefsn 69 % 29 | Tysveer 46 % 26
Porsgrunn 67 % 43 | Grimstad 45 % 31
Stavanger 63 % 82 | Voss 45 % 31
Stange 63 % 30 | Skien 45 % 56
Karmoy 63 % 38 | Lillehammer 44 % 43
Bo 63 % 24 | Skedsmo 44 % 34
Namsos 63 % 24 | Kristiansund 44 % 32
Hamar 62 % 26 | Kvinnherad 42 % 24
Gran 61 % 46 | Drammen 41 % 59
Vadsg 60 % 25 | Vestvagoy 39 % 23
Ringsaker 59 % 22 | Askey 39 % 31
Sandnes 58 % 48 | Bodo 38 % 88
Gjovik 58 % 57 | Hammerfest 37 % 27
Sandefjord 58 % 26 | Trondheim 36 % 228
Elverum 57 % 21 | Narvik 36 % 33
Asker 57 % 49 | Kongsberg 33 % 21
Songdalen 57 % 23 | Moss 32 % 31
Oslo 57 % 561 | Rana 28 % 29

Bamble 26 % 31
Kristiansand 52 % 194 | Volda 23 % 26
Bergen 51 % 377 | Levanger 18 % 49
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Tabell 9.19 Andel Spor 2-deltakere i introduksjonsordningen med oppstart i 2007, 2009 eller
2011 som har bestatt norskprove 3 skriftlig eller muntlig innen utgangen av 2016, etter kom-
mune opplaeringen har foregatt i. Kun introduksjonsdeltakere og oppleeringssentre med minst
24 spor 2-deltakere til sammen i de tre kohortene.

Kommuner med hgyest andel Kommuner med lavest andel

deltakere som bestar proven Prosent N deltakere som bestar proven Prosent N

Eigersund 54 % 24 | Bergen 19 % 377
Fredrikstad 54 % 41 Skien 18 % 56
Baerum 53 % 88 | Harstad 17 % 46
Karmoy 47 % 38 | Tromso 17 % 88
Vefsn 45 % 29 | Larvik 17 % 53
Sarpsborg 43 % 30 | NedreEiker 17 % 24
Stavanger 41 % 82 | Alesund 16 % 43
Steinkjer 41 % 34 | Bamble 16 % 31
Stange 40 % 30 | Tysveer 15 % 26
Songdalen 39 % 23 | Hammerfest 15 % 27
Hamar 38 % 26 | Rana 14 % 29
Flora 38 % 48 | Voss 13 % 31
Namsos 38 % 24 | Drammen 12 % 59
Oslo 37 % 561 | Trondheim 12 % 228
Porsgrunn 37 % 43 | Volda 12 % 26
Asker 37 % 49 | Bodo 7% 88
Sandnes 35 % 48 | Levanger 6 % 49
Stjordal 35 % 43 | Narvik 3% 33

Som vi har sett i kapittel 8, er det pa individnivd en klar ssammenheng mellom & besta
en norskprove og sannsynligheten for & vere i arbeid (vi antar at sammenhengen i
noen grad gir begge veier — det gjor det lettere & finne arbeid hvis man har bestitt en
norskprove, og det kan bli lettere & bestd en norskprove hvis man har arbeid). Det er
dermed ikke overraskende at ogsa flere av de introduksjonsdeltakerne som har bestatt
norskpreve 2 skriftlig eller hoyere, er i arbeid enn de som ikke har bestatt proven.
Samtidig gjelder ikke denne sammenhengen for alle, verken pé individniva eller kom-
munenivi. Levanger, som har svert lav andel som klarer en norskprove, ligger samtidig
noksé godt aniandelen som eriarbeid eller utdanning fire ar etter oppstart i program.
Fredrikstad, som har en hoy andel som bestar sprakproven, har en noksa lav andel som
er i arbeid eller utdanning fire &r etter oppstart i program (se kapittel 10, ogsa for en
nermere drofting av mulige arsaker til dette).

For introdeltakere som gruppe har likevel det & bestd en norskprove positiv effeke
pa overgang til arbeid. Det tilsier at det er god grunn til & forseke 4 finne ut av hva det
er som kjennetegner norskopplaringssentre med hoy andel elever som bestér en prove.
Pa vire rent organisatoriske indikatorer finner vi imidlertid ikke veldig store utslag. Vi
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ser at oppleringssentre som tilbyr opplering ogsa til asylsokere, har noe bedre resultater
enn andre (tabell 9.20). Muligens er dette ogsa en effeke av antall deltakere, som igjen
kan gi mulighet til storre differensiering av undervisningen.

Tabell 9.20 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskpreve 2 skriftlig
eller hgyere innen utgangen av 2016, etter hvilke deltakergrupper som tilbys undervisning pa
oppleaeringssentret.

Prosent N
Tilbyr ikke oppleering til asylsokere 41 % 9032
Tilbyr oppleering til asylsokere 43 % 28492
Total 42 % 37524

For spor 2-deltakere ser det ut til & vere en fordel at norskoppleringen er inndelt et-
ter spor (tabell 9.21). For de andre sporene finner vi ikke signifikant effekt av dette.
For deltakerne samlet (alle spor) finner vi at resultatene er noe bedre i kommuner
der deltakerne fordeles i grupper (blant annet) etter om de skal ha en kombinasjon
av norskopplaring og grunnskole for voksne, og avhengig av om malet er arbeid eller
utdanning. Vi tolker dette som at muligheten til grunnskole for voksne som del av
opplaringen er gunstig (noe ogsa de videre analysene tyder pd), og at mulighet til dif-
ferensiering ogsa etter andre hensyn enn sporinndeling kan vere gunstig.

Tabell 9.21 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskprove 2 skriftlig
eller hayere innen utgangen av 2016, etter hvorvidt deltakerne er fordelt i grupper etter spor.
Kun spor 2-deltakere.

Prosent N

Hvordan er deltakerne i norskopplaringen fordelt i grupper?

Etter spor 47 % 17953
Annen inndeling 45 % 1458
Total 47 % 19411

Hvordan er deltakerne i norskopplaeringen fordelt i grupper?

Kombinasjon av norskoppleering og grunnskole for 44 % 19518
voksne

Annen inndeling 41 % 18006
Total 42 % 37524

Hvordan er deltakerne i norskopplaering fordelt i grupper?

Mal om arbeid eller utdanning 44 % 7269
Annen inndeling 42 % 30255
Total 42 % 37524
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Oppleringen i 50 timer samfunnskunnskap skal forega pi morsmélet eller et sprak
vedkommende forstar sd godt at hun eller han kan fa rimelig utbytte av undervisningen.
Deter en del, om enn relativt fa, voksenoppleringssentre som svarer at de venter med
opplering i samfunnskunnskap til deltakerne er i stand til & forsti denne undervisningen
pa norsk. Elevene pa disse opplaringssentrene har imidlertid en noe lavere overgang
til arbeid (tabell 9.22). Det samme gjelder for opplaringssentre som svarer nei pa
sporsmalet om undervisningen tilbys pa et sprak deltakerne forstar (tabell 9.23). Det
skal samtidig presiseres at det er et lite antall oppleringssentre som ikke har et tilbud
som er i trdd med anbefalingene.

Tabell 9.22 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskprove 2 skriftlig
eller hgyere innen utgangen av 2016, etter hvorvidt opplaeringen i samfunnskunnskap tilbys
pa et tidspunkt nar deltakerne behersker norsk (kun spor 2).

Prosent N

Opplaeringen tilbys pa et tidspunkt nar deltakerne behersker norsk

Nei 47 % 16969
Ja 42 % 1102
Total 47 % 18071

Tabell 9.23 Andel spor2-deltakere i norskoppleering 2007-2011 som har bestatt norskpreve 2
skriftlig eller hoyere innen utgangen av 2016, etter om samfunnskunnskap tilbys pa et sprak
deltakerne forstar.

Prosent N
Opplaeringen tilbys pa et sprak deltakerne forstar
Nei 43 % 1446
Ja 47 % 17712
Total 47 % 19158

9.5 Betydningen av innholdet i opplaeringstilbudet

Som tidligere beskrevet pavirkes deltakernes resultater i norskopplaringen i stor grad
av hvilket utgangspunkt de hadde da de startet i oppleringen. Deltakerne har ulik
bakgrunn, ulike erfaringer og ulik kompetanse som samlet sett har stor innflytelse pa
sannsynligheten for a lere norsk og for & mestre spraket bade muntlig og skriftlig. Det
er imidlertid ogsé rimelig 4 anta at kvaliteten pa innholdet i oppleringstilbudet kan
pavirke deltakernes muligheter til 4 oppna et godt mestringsniva i norsk. Vi vil komme
tilbake til dette temaet i kapittel 10. I dette avsnittet skal vi underseke om det er for-
skjeller i andelen som bestér en norskprove, avhengig av hvilke undervisningstilbud
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som blir gitt. Vi har informasjon fra rektorene om en rekke aspekter ved innholdet

i tilbudet pa oppleringsstedet. Dette omfatter blant annet tiltaksvifte, samarbeid og

lerernes kompetanse.

Et problem i denne analysen er at det er lite variasjon i analysevariabelen — mange

av de tilbudene vi har spurt om, er sa utbredt ved oppleringsinstitusjonene at det blir

lite variasjon & analysere etter. Men vi finner en tendens til at resultatene er bedre der

det tilbys rask progresjon pd spor 3, opplering opp til nivi B2 innenfor de pliktfestede

600 timene, nettbasert undervisning, der alle far individuell plan, og der alle far tilbud

om undervisning innen tre maneder (se tabell 9.24).

Tabell 9.24 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskpreve 2 skriftlig
eller hgyere innen utgangen av 2016, etter kjennetegn ved opplaringstilbudet

Prosent N
Opplaeringsstedet tilbyr opplaering m/rask progresjon for spor 3-deltakere
Nei 44 % 2109
Ja 48 % 17263
Total 47 % 19372
Opplaeringsstedet tilbyr opplzering opp til niva B2 innenfor de pliktfestede 600 timene
Nei 45 % 1058
Ja 47 % 18353
Total 47 % 19411
Opplaeringsstedet tilbyr nettbasert opplaering (fiernundervisning)
Nei 45 % 4789
Ja 48 % 14583
Total 47 % 19372
Opplaeringsstedet tilbyr nettbasert opplaering (fiernundervisning)
Nei 45 % 4789
Ja 48 % 14583
Total 47 % 19372
Det utarbeides individuell plan for alle
Nei 43 % 2432
Ja 48 % 16816
Total 47 % 19248
Det i svaert stor grad gis tilbud innen tre maneder
Nei 45 % 1422
Ja 47 % 17826
Total 47 % 19248

En stor andel nyankomne innvandrere og dermed deltakere i opplaring i norsk og

samfunnskunnskap har verken grunnskole eller videregaende utdanning. Siden 2002
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har alle voksne som mangler fullfort grunnskoleopplering, rett til slik opplering, mens

rett til videregiende ble lovfestet i dr 2000. Vi vil i det folgende se pa hvorvidt delta-
kernes resultater pavirkes av om det tilbys kombinasjonslep mellom norskopplering og

henholdsvis grunnskolefag og studieforberedende fag i videregiende skole. Flere studier
har avdekket gode erfaringer knyttet til bruk av parallell kvalifisering (Wahlgren et al.
2010; Chow & Vu 2011; Meller et al. 2013) framfor sekvensielle lop hvor man forst

gjor seg ferdig med sprakoppleringen, for man gir videre til andre tiltak. Vi finner
imidlertid ikke store forskjeller i bestatte prover mellom deltakere pa oppleringssentre

som tilbyr kombinasjonslep med grunnskolefag, og oppleringssentre som ikke gjor det,
se tabell 9.25. Det er verdt 4 understreke at vi her ikke kan identifisere hvilke deltakere

som faktisk har deltatt pa slike kombinasjonslep, men kun hvorvidt dette er tilgjenge-
ligi kommunen de er bosatt. Men vi ser en tendens til at spor 1-deltakernes resultater
er bedre der det tilbys kombinasjonslep mellom norskopplaringen og grunnskolefag.
Ikke overraskende finner vi ingen positiv sammenheng mellom et foreliggende tilbud

om kombinasjonslep og resultater for deltakere pé spor 3.

Tabell 9.25 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskprove 2 skrift-
lig eller hayere innen utgangen av 2016, etter hvorvidt det tilbys kombinasjonslep mellom
norskopplaering og grunnskolefag.

Sporinndeling Grunnskole Prosent N
Ja 22 % 4400
Spor 1 Nei 20 % 3229
Total 21 % 7629
Ja 48 % 10904
Spor 2 Nei 46 % 10673
Total 47 % 21577
Ja 61 % 3598
Spor 3 Nei 63 % 2645
Total 61 % 6243
Ja 13 % 1164
Ukjent Nei 13 % 656
Total 13 % 1820
Ja 42 % 20068
Total Nei 43 % 17206
Total 42 % 37274

Vi finner ogsi noe bedre resultater pa voksenopplaringssentre som tilbyr kombinasjons-
lop med studicforberedende fag i videregdende skole (tabell 9.26). I de multivariate
analysene som presenteres til slutt i dette kapittelet, finner vi at kombinasjonslep
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med grunnskole er assosiert med signifikant hoyere andel som bestir en norskprove,
ogsé nar vi kontrollerer for individkjennetegn. Kombinasjonslop med videregiende
opplering studieforberedende er assosiert med hoyere andel som bestar norskprove 2
eller hoyere blant spor 1- og spor 2-deltakere. Dette virker lite intuitivt — men kanskje
gir differensiering av tilbudet til de med hoy utdanning ogsi bedre differensiering av
tilbudet for de med lite utdanning. Kombinasjonslep med videregaende opplering
kan dessuten vare aktuelt for deltakere ogsi pa spor 1 og 2.

Tabell 9.26 Bestatt etter hvorvidt det tilbys kombinasjonslep mellom norskoppleering og stu-
dieforberedende fag i videregaende skole.

Prosent N

Kombinasjonslep mellom norskopplzering og vgs studieforberedende

Ja 45 % 4637
Nei 42 % 29167
Total 42 % 33804

9.6 Betydningen av lzerernes kompetanse

De ansatte i norskoppleringen har gjennomgaende hoy formell kompetanse. Samtidig
er det en betydelig andel som mangler spesifikk formell kompetanse i & undervise
minoritetsspraklige. I det felgende vil vi undersoke hvorvidt lerernes kompetanse
er av betydning for deltakernes resultater. Til tross for at majoriteten av lererne har
pedagogisk utdanning, er det et mindretall som har norsk som andresprak eller fler-
kulturell pedagogikk / migrasjonspedagogikk (jamfer kapittel 4 og 5). For & vurdere
betydningen av lerernes kompetanse er det viktig a ta hensyn til at tilgangen til lerere
med spesialkompetanse varierer geografisk. Bide norsk som andresprak og migrasjons-
pedagogikk er betydelig vanligere blant lerere i store kommuner enn blant leerere i smé
kommuner. Som en enkel kontroll for dette har vi her vist ssammenhengen mellom
andel lerere med ulike typer kompetanse og andelen av spor 2-deltakere som bestar
norskprove 2 skriftlig eller hoyere, separat for leresteder av ulik storrelse. Vi finner
samlet sett en klar positiv sammenheng mellom andel lerere med utdanning i norsk
som andresprak og deltakernes resultater. Sammenhengen er sterkest pa de storste
opplaringsinstitusjonene, jamfer tabell 9.27.

265



Tabell 9.27 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskprove 2 skrift-
lig eller hgyere innen utgangen av 2016, etter andel av leerere med utdanning i norsk som
andresprak ved opplaeringsstedet.

Antall deltakere Utdanning i
pa oppleeringsstedet norsk som andresprak Prosent N
Faerre enn 30 Ingen 32 % 130
1-25 % 44 % 79
25-50 % 39 % 49
50-75 % 44 % 62
75-100 % 40 % 30
Total 38 % 350
30-99 deltakere Ingen 46 % 199
1-25 % 41 % 432
25-50 % 41 % 441
50-75 % 48 % 323
75-100 % 50 % 163
Total 44 % 1558
100-199 deltakere Ingen 36 % 220
1-25 % 45 % 623
25-50 % 47 % 625
50-75 % 48 % 364
75-100 % 55 % 256
Total 46 % 2088
200-499 deltakere 1-25 % 46 % 912
25-50 % 47 % 1654
50-75 % 50 % 420
75-100 % 51 % 1352
Total 49 % 4338
Over 500 deltakere 1-25 % 40 % 565
25-50 % 50 % 8500
50-75 % 51 % 2025
75-100 % 49 % 1970
Total 49 % 13060
Total Ingen 39 % 549
1-25 % 44 % 2611
25-50 % 49 % 11269
50-75 % 50 % 3194
75-100 % 50 % 3771
Total 48 % 21394
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9.7 Betydningen av gode samarbeidsrelasjoner

Tidligere i denne rapporten har vi dokumentert betydelig kommunal variasjon nér det
gjelder hvilke aktorer oppleringsinstitusjonene samarbeider med, og i hvilken grad
samarbeidsrelasjonene fungerer godt. I det folgende vil vi undersoke hvilke implika-
sjoner, om noen, kvaliteten pa samarbeidsrelasjonene, slik de oppfattes av lederne pa
voksenopplaringssentrene, har for deltakernes resultater.

Vi finner at resultatene i norskopplaringen er signifikant bedre i kommuner som
oppgir & ha et godt samarbeid med andre etater og institusjoner. I kommuner hvor
rektor oppgir at opplaringssentret i stor grad samarbeider med NAV om norskopp-
lering, bestir en hoyere andel av deltakerne norskpreve 2 eller hoyere, se tabell 9.28.
Den positive sammenhengen er serlig markant for spor 3-deltakere, jamfor tabell 9.29.

Tabell 9.28 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskprgve 2 skriftlig
eller hgyere innen utgangen av 2016, etter i hvilken grad norskopplaeringssenteret samarbei-
der med NAV.

Prosent N
I stor grad 43 % 23285
I noen grad 41 % 9607
I liten grad 40 % 3893
Samarbeider ikke 37 % 394
Total 42 % 37179

Tabell 9.29 Andel deltakere i norskoppleering 2007-2011 som har bestatt norskprove 2 skrift-
lig eller hoyere innen utgangen av 2016, etter hvorvidt det samarbeides i stor grad med NAV.

Samarbeider i stor grad Prosent N

Ja 21 % 4561
Spor 1

Nei 22 % 3093

Ja 48 % 14385
Spor 2

Nei 45 % 7162

Ja 64 % 3334
Spor 3

Nei 58 % 2872

Ja 14 % 1002
Ukjent

Nei 12 % 765

267



Hyppig samarbeid med grunnskole for voksne slir moderat, men positivt ut for
deltakernes resultater, se tabell 9.30.

Vi finner videre en positiv sammenheng mellom deltakernes resultater og i hvilken
grad oppleringssentret samarbeider med frivillige organisasjoner (tabell 9.31). Det
samme gjelder samarbeid med videregaende skole for deltakere pd samtlige spor, se
tabell 9.32.

Vi finner ogsd positive sammenhenger mellom andel som bestar minst norskprove
2 skriftlig, og omfanget av samarbeid med flyktningtjeneste og karrieresenter(tabell
9.330g9.34). Det er sarlig spor 1-deltakerne som nyter godt av omfattende samarbeid
mellom flyktningtjenesten og voksenopplaringssentret, mens det er spor 2- og spor
3-deltakerne som nyter godt av samarbeid med karrieresentret.

Tabell 9.30 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskpreve 2 skriftlig
eller hgyere innen utgangen av 2016, etter hvorvidt det samarbeides i stor grad med grunn-
skole for voksne.

Prosent N
Samarbeider i stor grad med grunnskole for voksne
Nei 40 % 4069
Ja 43 % 33007
Total 42 % 37076

Tabell 9.31 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskprove 2 skriftlig el-
ler hoyere innen utgangen av 2016, etter hvorvidt det samarbeides med frivillige organisasjoner.

Prosent N
Frivillige organisasjoner
| stor grad 44 % 2075
I noen grad 43 % 19289
I liten grad 42 % 9876
Samarbeider ikke 38 % 1979
Total 43 % 33219
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Tabell 9.32 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskprove 2 skriftlig
eller hgyere innen utgangen av 2016, etter hvorvidt det samarbeides i stor grad med videre-
gaende skole for voksne.

Spor Prosent N

Samarbeider i stor grad med videregaende skole

Spor 1 21 % 7072
Nei Spor 2 47 % 20357
Spor 3 61 % 5926
Ukjent 13 % 1680
Total 42 % 35038
Spor 1 27 % 548
Ja Spor 2 49 % 1101
Spor 3 68 % 241
Ukjent 10 % 79
Total 44 % 1971
Spor 1 21 % 7620
Total Spor 2 47 % 21458
Spor 3 61 % 6167
Ukjent 13 % 1759
Total 42 % 37009

Tabell 9.33 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskprove 2 skrift-
lig eller hgyere innen utgangen av 2016, etter hvorvidt det samarbeides i stor grad med
Flyktningtjenesten.

Spor Prosent N

Samarbeider i stor grad med Flyktningtjenesten

Spor 1 17 % 2372
Nei Spor 2 47 % 9224
Spor 3 63 % 2270
Ukjent 14 % 627
Total 43 % 14496
Spor 1 23 % 5319
Ja Spor 2 47 % 12476
Spor 3 61 % 4001
Ukjent 13 % 1199
Total 42 % 22997
Spor 1 21 % 7691
Spor 2 47 % 21700
Total Spor 3 61 % 6271
Ukjent 13 % 1826
Total 42 % 37493
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Tabell 9.34 Andel deltakere i norskopplaering 2007-2011 som har bestatt norskprove 2 skriftlig
eller hoyere innen utgangen av 2016, etter hvorvidt det samarbeides i stor grad med kar-
rieresenter.

Spor Prosent N

Samarbeider i stor grad med karrieresenter

Spor 1 21 % 6238
Nei Spor 2 47 % 18279
Spor 3 61 % 5103
Ukjent 13 % 1481
Total 42 % 31106
Spor 1 21 % 776
Ja Spor 2 50 % 1960
Spor 3 70 % 517
Ukjent 20 % 104
Total 46 % 3357
Spor 1 21 % 7014
Total Spor 2 47 % 20239
Spor 3 62 % 5620
Ukjent 13 % 1585
Total 43 % 34463

9.8 Multivariat analyse

De bi-(og tri-)variate analysene tyder altsd pa at bide organisering, storrelse pd opple-
ringssentrene, innhold i programmet og lerernes kompetanse pavirker hvor stor andel
av deltakerne som klarer 4 bestd norskprove 2 skriftlig eller hoyere. I denne type analyser
vil det likevel alltid vere fare for at de sammenhengene vi finner, ikke er arsakssam-
menhenger, men skyldes felles bakenforliggende forhold. I den multivariate analysen
vi presenterer i dette avsnittet, har vi kontrollert de ulike forklaringsvariablene mot
hverandre, for & forsikre oss om at det ikke for eksempel er sann at den sammenhengen
vi finner mellom sterrelsen pa oppleringssentrene og andelen som bestar en eksamen,
egentlig skyldes bedre kompetanse hos lererne eller at deltakergruppene ved de store
oppleringssentrene har bedre forutsetninger for  besta en eksamen. Kontrollene vi
kan gjore, er likevel begrenset til de forholdene vi har data for. Som vi har sett i flere
av de trivariate analysene, er det forskjeller i hvordan forklaringsvariablene slar ut for
deltakere pa de ulike sporene. Vi har derfor kjort separate analyser for hvert av spo-
rene. Det er gjennomfort en stor mengde regresjonsanalyser som ligger til grunn for
konklusjonene i dette avsnittet. Av hensyn til miljoet og rapportens lesbarhet har vi
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her kun gjengitt den ene. De ovrige regresjonsanalysene er publisert i et vedlegg som
er lagt ut pa Fafos hjemmesider sammen med den elektroniske versjonen av rapporten.

Egenskaper ved oppleeringsinstitusjonene

Ogsé i den multivariate analysen finner vi en klart positiv effekt av at undervisnings-
stedet har en hoy andel lerere med utdanning i norsk som andresprik. Vi finner signifi-
kant positiv effekt pa deltakernes sannsynlighet for & bestd norskprove 2 skriftlig eller
hoyere i voksenopplaringssentre som har gode samarbeidsrelasjoner: For spor 2-clever
ser det ut til & virke positivt at voksenopplaringssentret i stor grad samarbeider med
videregdende skole, og med flyktningtjenesten, og at de vurderer samarbeidet med
NAYV som svart godt. Stor grad av samarbeid med frivillige ser ut til 4 bidra til bedre
cksamensresultater bade pa spor 2 og spor 3, noe som antakelig har ssammenheng
med at dette gir arenaer for & praktisere spraket ogsd andre steder enn pé skolen. Det
at skolen har tilbud om rask progresjon for spor 3-deltakere, ser ut til a ha positiv effeke
for spor 3-deltakere — og ogsa for deltakerne pa andre spor. Kanskje har den positive
effekten for deltakere pa andre spor sammenheng med at ogsa de andre sporene blir
bedre tilpasset sine malgrupper nar voksenopplaringssentret har tilbud om spor 3
(med rask progresjon).

Vi finner at zilbud om nettbasert undervisning har positiv effeke, men kun pa spor
2. At en hoy andel elever har individuell plan, er assosiert med bedre resultater for
spor 2-deltakere, men er nesten signifikant negativt for spor 3-deltakere. Spor 3-del-
takere er gjerne mer selvgiende og har sannsynligvis mindre behov for individuell plan.
Kombinasjonslop med norskopplering og grunnskolefag gir bedre resultater bade for hele
utvalget samlet og for spor 2-deltakere separat. Kombinasjonslop med videregiende
studieforberedende fag har positiv effekt for spor 2 og spor 1.

Vi finner en signifikant negativ sammenheng mellom 2 tilby oppleringen i sam-

funnsfag pa et tidspunke da deltakeren behersker norsk, og 4 bestd norskpreven — noe

som kan tyde pé at det er uheldig & utsette denne undervisningen. Pa spor 2 finner vi
en positiv effeke av at lererne i samfunnsfag har pedagogisk utdanning, og at de har
tatt etterutdanningskurs i 50 timer samfunnskunnskap.

Store oppleringssentre har signifikant hoyere antall deltakere som bestir norskproven,
ogsa nér vi her altsa kontrollerer for andel lerere med utdanning i norsk som andresprak
og kommunestorrelse. Storrelse pa oppleringssentre er korrelert med kommunestor-
relse, men det er pd ingen mate fullt overlapp. Bergen, Trondheim og Stavanger (samlet)
har signifikant svakere resultater enn det Oslo har, mens store kommuner utenom de
fire nevnte byene har signifikant bedre resultater enn det Oslo har. Mindre kommuner
har ikke signifikant annerledes resultater enn Oslo.
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Tabell 9.35 Resultater av logistisk regresjon. Avhengig variabel: Bestatt norskprove 2 skriftlig
eller hgyere innen 2016. Deltakere i norskoppleering 2007-2011.

Sig Exp (B)
Fodeland. Referansekategori: andre land ,000
Afghanistan ,003 1,168
Bosnia-Hercegovina ,020 1,418
Brasil 744 1,028
Eritrea ,009 ,891
Etiopia ,707 1,028
Filippinene ,000 1,490
India ,026 ,820
Irak ,000 ,640
Iran ,000 1,370
Kina 116 ,884
Kongo ,035 1,325
Marokko ,005 ,706
Myanmar ,000 ,591
Palestina ,000 ,582
Russland ,000 1,858
Serbia ,108 1,189
Somalia ,000 ,501
Sri Lanka ,003 717
Statslos ,000 ,720
Sudan ,953 1,008
Thailand ,000 ,487
Tyrkia ,000 ,508
Ukraina ,000 2,314
USA ,001 ,692
Vietnam ,000 ,551
Fullfert plikttimer ,000 2,829
Oppstartsar ,000 1,031
Kvinne ,000 1,228
Alder. Refeansekategori: 60+ ,000
Under 30 ,000 4,968
30-40 ,000 4,094
41-50 ,000 2,600
51-60 ,012 1,774
Norskrettighet. Referansekategori: rett og plikt ,000
Plikt ,000 ,572
Rett ,229 ,743
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Spor. Referansekategori: ukjent 0,000

Spor 1 ,017 ,847
Spor 2 ,000 2,850
Spor 3 ,000 7,192
Kommunegruppe. Referansekategori: Oslo ,000

Sma kommuner ,115 1,203
Mellomstore kommuner ,252 1,085
Store kommuner utenom de fire storste byene ,020 1,112
Bergen, Trondheim og Stavanger ,000 ,768
Sentralitet. Referansekategori: Sentrale kommuner ,004

Minst sentrale kommuner ,003 1,253
Mindre sentrale kommuner ,801 ,983
Noe sentrale kommuner ,019 1,097

Antall deltakere ved opplzeringsstedet.

Referansekategori: Mer enn 500 000

Faerre enn 30 ,000 ,595
30-99 deltakere ,001 ,786
100-199 deltakere ,012 ,859
200-499 deltakere ,003 ,875
Hvor storﬂandel av lzererne har utdanning i norsk som 000

andresprak? Referansekategork: Over 75% ’

Ingen ,000 ,625
1-25 % ,000 754
25-50 % ,000 ,828
50-75 % ,000 ,863
Constant ,000 ,000

Egenskaper ved deltakerne i opplaeringen

Nar det gjelder individkjennetegn, har kvinner bedre resultater (slik vi har definert og
malt resultater) enn menn, og unge deltakere har langt bedre resultater enn de som er
eldre. Ikke overraskende er det svart stor forskjell mellom de ulike sporene, og deltakere
pa spor 3 har langt hoyere tilbeyelighet til & bestd minst norskpreve 2 skriftlig enn
deltakere pa andre spor. De som har gjennomfert de timene de har plike til, har ogsd i
storre grad bestatt norskprove 2 skriftlig eller hoyere enn de som ikke har gjennomfort
de pliktfestede timene. Det er ogsa betydelige forskjeller mellom landgruppene, ogsi nar
vi her har kontrollert for spor, alder og kjenn. Deltakere fra Afghanistan, Bosnia, Filip-
pinene, Iran, Kongo, Russland og Ukraina har statistisk signifikant sterre sannsynlighet
for & besta norskprove 2 skriftlig eller hoyere enn deltakere fra andre land. Deltakere
fra Eritrea, India, Irak, Marokko, Myanmar, Palestina, Somalia, Sri Lanka, Thailand,
Tyrkia, USA, Vietnam, samt statslose, har statistisk signifikant mindre sannsynlighet
for & besta norskprove 2 skriftlig eller hoyere enn deltakere fra andre land.
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Innhold versus individkjennetegn

Den relative betydningen av de ulike variablene vi har med i analysene kan illustreres
ved 4 sette dem inn i regresjonsligningen vi har beregnet. Vi tar utgangspunke i en
ung (under 30 &r i 2014) afghansk mann som fulgte norskopplering pa spor 31 2009.
Han har fullfert de pliketildelte timene, har rett og plikt til opplering, og bor i en stor
kommune utenom de storste byene. Ved opplaringsstedet han far norskopplering. har
mellom 1 og 25 prosent av norsklererne utdanning i norsk som andresprik. Denne
kombinasjonen gir en beregnet sannsynlighet for 4 ha bestatt minst norskpreve 2
skriftlig pi 66 prosent. Sa skifter vi ett og ett kjennetegn: Bytter vi til spor 2 synker
sannsynligheten til 37 prosent. Fortsatt pa spor 2 skifter vi si kjonn til kvinne, da stiger
sannsynligheten til 42 prosent. Lar vi damen bli eldre og tilhere aldersgruppa 41 til 50
12014, synker sannsynligheten til 20 prosent. Til slutt kan vi la denne voksne damen
delta pé et oppleringssenter der minst 75 prosent av lererne har utdanning i norsk
som andresprak - da stiger sannsynligheten til 25 prosent. Med andre ord — vi finner
effekter av leerernes kompetanse, men andre forhold betyr mer.

9.9 Oppsummering

I dette kapittelet har vi sett at en hoy andel deltakere som har enten rett, plike eller
rett og plikt til opplering i norsk og samfunnskunnskap, gjennomfoerer de timene de
har plikt og/eller rett til. Blant dem som startet i opplering i perioden fra 2007 til
2011, har 78 prosent fullfort timene. Nar vi tar med dem som har fatt innvilget fritak
fra oppleringen, stiger andelen til 85 prosent. Andelen som fullferer opplaringen
i den forstand at de henter ut de 300/600 pliktfestede timene, er hoyest blant spor
1-deltakere. Andelen av deltakerne som bestir en norskpreve, er vesentlig lavere. Fire
av ti deltakere som hadde rett, plikt eller rett og plike til opplaring, og som startet i
norskopplering i arene 2007 til ogmed 2011, hadde bestatt norskprove 2 skriftlig eller
hoyere innen utgangen av 2016. Det er store forskjeller mellom ulike deltakergrupper
i tilboyeligheten til & bestd proven. Unge har langt hoyere sannsynlighet for a besta
proven enn eldre, kvinner bestar i storre grad enn menn, og spor 2- og 3-deltakere bestir
i langt storre grad enn spor 1-deltakere. Det er ogsé store forskjeller mellom de ulike
landgruppene, ogsa etter kontroll for alder, kjonn og spor.

Vi finner ogsd at oppleringssentrenes storrelse, organisering, samarbeidsformer og
lerernes kompetanse har betydning for deltakernes resultater. Gode samarbeidsrelasjo-
ner med grunnskole, videregaende skole og sivilsamfunn ser ut til § komme deltakerne
til gode i form av sterre sannsynlighet for a besta norskproven. Bredde i tiltaksviften
i form av hurtigspor pé spor 3, tilbud om nettbasert undervisning, kombinasjonslep
med grunnskolefag og kombinasjonslep med videregiende opplaring er ogsa assosiert
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med hoyere andel deltakere som bestar proven. Og sist, men ikke minst finner vi at
hoy formell kompetanse hos lererne er assosiert med bedre resultater hos deltakerne.
P spor 2 finner vi en positiv effekt av at lererne i samfunnsfag har pedagogisk utdan-
ning, og at de har tatt etterutdanningskurs i 50 timer samfunnskunnskap. Samlet for
alle spor finner vi at oppleringssentre med en hoy andel leerere med utdanning i norsk
som andresprak har en hoyere andel elever som bestér proven, enn opplaeringssentre

med en lavere andel lerere med denne utdanningen.
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10 Hva virker i introduksjonsprogrammet?

I kapittel 8 har vi sett at det & bestd en norskprove, og serlig norskprover pa hoyere niva,
gir storre overgang til arbeid, ogikapittel 9 har vi sett at organiseringen og sammenset-
tingen av norskoppleringen har betydning for hvor stor andel av deltakerne som bestar
en norskprove. Det ser ogsd ut til & vere litt ulike kjennetegn ved oppleringen som har
betydning for deltakere pa de ulike sporene. Vi har altsa allerede gjort noen analyser av
hva som virker for hvem. I dette kapittelet studerer vi introduksjonsprogrammets ovrige
bestanddeler, altsd organisering, arbeidsmetoder og tiltaksbruk utover norskopplering,
med ambisjon om 4 finne ut av hva som er gode og mindre gode arbeidsmetoder, og
om det er slik at noen virkemidler er bedre egnet for noen grupper av deltakere enn
for andre. Vi har benyttet ulike framgangsmater, men hovedtilnermingen er & under-
soke om variasjon i organisering, arbeidsmetoder og tiltaksbruk kan gjenfinnes i ulik
méloppnaéelse i form av overgang til arbeid eller utdanning.

10.1 Kommunal variasjon i maloppnaelse

Overgangen til arbeid eller utdanning fire ar etter oppstart i program varierer mye
mellom kommunene. En rangering av kommuner der vi utelukkende ser pa andel
som gér over i arbeid eller utdanning, uten 4 ta hensyn til at kommunene har ulike
deltakergrupper og lokale rammebetingelser, viser et spenn mellom 80 prosent i As
kommune og 37 prosent i Kongsvinger, se tabell 10.1. I tabellen har vi ogsa satt inn
indikatorer pa hvor lett eller vanskelig integreringsoppgave kommunene har. I kapittel
8 viste vi at det er sterke sammenhenger mellom overgang til arbeid og utdanning pa
den ene siden og bakgrunnskjennetegn som alder, kjonn og utdanning pa den andre.
Kommuner som bosetter mange godt voksne kvinnelige flyktninger med lav utdanning,
har uten tvil en langt mer krevende oppgave enn kommuner som bosetter mange unge
menn med hoy utdanning. I tillegg vil lokale forhold som arbeidsledighet, narings-
struktur og utdanningstilbud spille inn. Vi ser at det er svart stor forskjell i andelen
spor 1-deltakere As og Kongsvinger har bosatt — i As var andelen spor 1-deltakere i
vare tre kohorter 7 prosent, i Kongsvinger var den 43 prosent. Landsgjennomsnittet var
29 prosent. Samtidig finner vi eksempler pa kommuner som har svart gode resultater
til tross for at kjennetegnene ved gruppa de har bosatt, skulle tilsi at de hadde minst
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like store utfordringer som landsgjennomsnittet, slik som Gloppen og Kongsberg, og
kommuner som har noksé svake resultater uten at de kjennetegnene vi her har presen-
tert, skulle tilsi at de har hatt en spesielt vanskelig oppgave.

Tabell 10.1 Andel av de som startet i introduksjonsprogram i 2007, 2009 eller 2011 som var i
arbeid eller utdanning fire ar etter oppstart i program, etter utvalgte individkjennetegn.

| arbeid eller De tidligere
utdanning fire ar deltakernes gjennom- Andel Andel spor 1-
etter oppstartsaret snittsalder i 2014 kvinner deltakere N
As 80 % 38 57 % 7% 30
Hammerfest 79 % 34 57 % 34 % 61
Grimstad 78 % 35 33% 18 % 55
Gloppen 78 % 37 53 % 28 % 32
Alesund 76 % 35 58 % 12 % 59
Frogn 75 % 37 50 % 21 % 28
Stange 75 % 34 53 % 22 % 51
Sunndal 74 % 34 34 % 37 % 38
Songdalen 71 % 36 40 % 1% 35
Steinkjer 71 % 33 37 % 47 % 73
Kongsberg 70 % 36 46 % 31 % 54
Levanger 70 % 31 43 % 36 % 90
Verdal 50 % 35 73 % 25 % 44
Tvedestrand 50 % 35 50 % 32% 28
Orsta 50 % 37 57 % 25 % 28
Sandefjord 49 % 36 49 % 26 % 39
Stokke 48 % 37 55 % 59 % 29
Fredrikstad 48 % 35 55 % 42 % 113
Hadsel 48 % 33 58 % 57 % 65
Tysveer 47 % 38 56 % 12 % 34
Ringerike 43 % 39 46 % 17 % 46
Kragerg 43 % 37 41 % 49 % 51
Sarpsborg 42 % 36 45 % 30 % 74
Kongsvinger 37 % 36 50 % 43 % 30
Hele landet 61 % 35 49 % 29 % 10440

Denne type liste skal altsa ikke tolkes som en rangering av flinke eller mindre flinke
kommuner - selv om 80 prosent selvsagt er et godt resultat. Det kan likevel tenkes at
noen av de kommunene som har middels overgang til arbeid, men en krevende delta-
kergruppe, driver bedre integreringsarbeid, i betydningen at det de holder pa med, har
storre innvirkning pa deltakernes overgang til arbeid. Denne type rangeringsproblemer
kan reduseres ved & gjore en sikalt benchmarkstudie — det vil si & beregne hvor hay
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méloppnéelse kommunene «skulle>» hatt basert pa deltakergruppe og lokale ramme-
betingelser, og hvor hey maloppnaclse de faktisk har. Vart anliggende er imidlertid ikke
forst og fremst & rangere kommuner, men 4 finne ut av hva som er gode virkemidler.

Som vi sd i den multivariate analysen i kapittel 8, er det flere enn de kjennetegnene
som er tatt med i tabell 10.1, som pavirker overgangen til arbeid. Nar vi legger inn
bosettingsfylke i den regresjonsmodellen som er anvendt i kapittel 8, fir vi dessuten
signifikante forskjeller mellom fylkene i overgang til arbeid. En mulig arsak til dette
er at det nettopp er regionale og kommunale forskjeller i arbeidsmetoder som ogsa
pavirker overgangen til arbeid. Dette leder over i et mer spennende sporsmal enn &
beskrive den kommunale variasjonen i maloppnaelse, nemlig & forseke & forklare den.
Er det mulig @ identifisere gode arbeidsmetoder gjennom kvantitativ analyse?

Vi har derfor startet analysene med 4 ta utgangspunke i virkemiddelbruk, ikke
kommuner. Som vi skal se, gir dette likevel begrenset uttelling — det er ikke veldig
mange virkemidler vi klarer & pavise en effekt av. Som en utfyllende analyse har vi i
andre halvdel av kapittelet igjen rangert kommuner etter utfall, denne gangen separat
etter deltakernes spor og kjonn. Disse oversiktene bidrar til & belyse kompleksiteten i
sammenhengene mellom arbeidsmetoder og tiltaksbruk, men anvendeligheten av dem
begrenses av at det er svart fi kommuner som har mange nok deltakere i hver av under-
gruppene til at det gir mening med kvantitative analyser aggregert pd kommuneniva.

10.2 Hva virker for hvem?

Det er knyttet store metodiske utfordringer til effektevalueringer. De storste utfordrin-
gene er gjerne knyttet til hva og hvem vi skal sammenlikne resultatene med. Hvordan
hadde det gitt med deltakerne dersom de ikke hadde deltatt — eller dersom de hadde
deltatt i et annet program? Introduksjonsordningen gjelder for alle nyankomne i mal-
gruppa, og vi kan derfor ikke bruke ikke-deltakere til & sammenlikne. Men de betyde-
lige lokale variasjonene i hvordan ordningen gjennomferes, gir noen muligheter til &
sammenlikne kommuner som jobber pd én mate, med kommuner som jobber pé andre
mater. Dette loser pd ingen méte alle de metodiske utfordringene ved effektevaluering
av introduksjonsordningen, men det gir noen muligheter. En annen stor utfordring er
seleksjon til ulike typer tiltak. Vi kan ikke pa noen enkel méte evaluere effekten av &
deltaiarbeidsrettede tiltak — fordi det ikke er tilfeldig hvem som deltar i arbeidsrettede
tiltak. I effektevalueringen forsoker vi derfor & holde oss til variasjon pi kommuneniva
snarere enn variasjon i tiltaksbruk pa individniva. Vi har blant annet forsekt & se om
kommuner som i stor grad anvender visse typer arbeidsmetoder, har bedre resultater
enn kommuner som anvender dem i mindre grad. Dette er likevel heller ikke en optimal
mate 4 gjore det p, siden tiltakene ofte ikke passer for alle deltakere i kommunen. Det
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at kommunen bruker et tiltak i stor grad, kan vare et tegn pa godt arbeid, men det kan
jo ogsd vere et tegn pa manglende differensiering.

Analysene i dette delkapittelet er gjort ved hjelp av logistisk regresjon. Avhengig
variabel i de aller fleste analysene er overgang til arbeid fire ar etter oppstart i program.
I de tilfellene vi har brukt andre avhengige variabler, er dette tydeliggjort i teksten. Vi
tar utgangspunkt i regresjonsmodellen som er vist i kapittel 8, og som inkluderer bade
deltakerspesifikke og kommunespesifikke kjennetegn. Vi legger deretter til ett og ett
programkjennetegn. Vi har ogsa gjort separate analyser for deltakere pa de tre ulike
sporene i voksenoppleringen og for kvinner og menn, bide innenfor hvert av de tre
sporene i norskoppleringen og uavhengig av spor. Med dette som utgangspunkt har vi
undersekt en lang rekke programkjennetegn ogarbeidsmetoder. Disse omfatter innhold
i program, organisering, politisk styring og samarbeidsrelasjoner. Noen av kjennetegne-
ne er hentet fra nettsurvey som var sendt til leder av introduksjonsprogrammene, andre
fra registerdata som gir informasjon om hvilke kommuner som anvender hvilke tiltak.
Det er en svakhet ved datamaterialet at nettsurveyen er gjennomfort i 2015, mens de
tre kohortene altsa startet i program i 2007, 2009 eller 2011. For at det skal gi mening
d koble disse deltakernes resultater til nettsurveysvarene 1 2015, ma det ha vart en viss
kontinuitet i arbeidsmetodene. Vi har gjort noen robusthetstester ved & analysere kun
2011-kohorten og finner i all hovedsak samme tendenser, men lavere signifikansnivéer.
Vihar ogsé koblet pa data fra en nettsurvey til ledere av introduksjonsprogram som ble
gjennomfert i 2007. Disse dataene er innhentet omtrent samtidig med at deltakerne i
den forste kohorten startet i programmet. Nettsurveyen fra 2007 gir derfor mulighet
til 4 analysere betydningen av organisering og arbeidsmetoder i 2007 og kan i tillegg
bidra med en robusthetsanalyse — hvis dataene fra 2007 gir helt andre resultater enn
dataene fra 2015, kan det vare grunn til bekymring for om designet holder. Som vi skal
se, stotter funnene vi gjor med utgangspunke i 2007-dataene, opp om funnene som
gjores med 2015-data. Likevel ma vi ta hoyde for at dette designet gir okt risiko for
sakalt type 2-feil: at analysen viser at det ikke er en effeke av tiltak som det fakeisk er
en effekt av. Vi har derfor lagt storst veke pa & rapportere de positive funnene — altsa de
virkemidlene vi finner en effeke av. Det er en stor mengde regresjonsanalyser som ligger
til grunn for dette kapittelet. Av hensyn til miljo ogleservennlighet har vi valgt 4 ikke
publisere resultatene av disse i teksten. Detaljerte resultater fra regresjonsanalysene er
tilgjengelige pa Fafos nettside sammen med nettversjonen av rapporten.

Brukermedvirkning

Brukermedvirkning har vert framhevet som et sentralt virkemiddel i integreringsar-
beidet. Vi finner at kommuner der en hoy andel av programradgiverne svarer at de
vanligvis gir seg — framfor & overprove eller vente og forsoke & komme fram til enighet
— i tilfeller der det er uenighet mellom dem og deltaker om innhold i program, har bedre
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resultater enn kommuner der den vanlige tilnzermingen er & ikke gi seg. Vi finner ikke
signifikante utslag av & overprove (det er en liten gruppe som sier at de overprover).
En mulig fortolkning av dette er at deltaker vet best, og at det derfor er fornuftig &
la deltaker bestemme. En annen fortolkning er at det 4 la deltaker bestemme bidrar
til deltakerens opplevelse av kontroll pa egen tilvarelse, noe som kan vere helsefrem-
mende og eke motivasjonen. Deltakere som ikke har innflytelse pa viktige valg, kan
ikke forventes & ta ansvar for sin situasjon i like stor grad. Dette skal selvsagt ikke
tolkes som at alle deltakere kan eller bor ha full kontroll over utformingen av eget
introduksjonsprogram. Det er ogsé verdt & merke seg at uenigheten det her er snakk
om, gjelder innhold i programmet — ikke om det skal deltas, eller om det for eksempel
skal vere heldagsprogram.

Separate kjoringer for kjonn og spor viser at ssmmenhengen mellom denne méten
& praktisere brukermedvirkning pd og overgang til arbeid er sterkest for menn. I den
separate kjoringen for kvinner er den ikke statistisk signifikant. Dette kan tyde pa at
menn reagerer mer negativt pa overproving — eventuelt at de er bedre orientert om
muligheter og dermed har storre nytte av 4 fa bestemme selv. Det kan ogsa vare en
rent metodisk forklaring: Overgangen til arbeid er storre blant menn, ogdet er dermed
lettere 4 finne statistisk signifikante funn knyttet til overgang til arbeid. Pa den andre
siden finner vi i de separate kjoringene for spor 1 ogsa en signifikant positiv sammen-
heng mellom denne formen for brukermedvirkning og overgang til arbeid — her er
ogsd overgangen til arbeid samlet sett lavere enn pa de andre sporene. Sammenhengen
gjelder ogsa for spor 2-deltakere, men er ikke statistisk signifikant for spor 3-deltakere.
Gruppa av spor 3-deltakere er imidlertid sa liten at det generelt er vanskelig 4 fa sig-
nifikante funn. Sammenhengen har samme retning i alle undergrupper, ogsi der den
ikke er statistisk signifikant.

Kvantitative teknikker gir kun opplysninger om samvariasjon — det vil alltid vere
usikkerhet knyttet til arsakssammenhenger. Funnet kan ogsa vare et resultat av fel-
les bakenforliggende forhold. Vi har kontrollert for en rekke slike bakenforliggende
forhold, som kommunekjennetegn og tilgang pa ulike virkemidler. Sammenhengen
mellom tilnerming til brukermedvirkning og utfall holder imidlertid ogsa etter kon-
troll for disse forholdene.

Samarbeidsrelasjoner

Det framstir som en rimelig antakelse at tilgangen til gode og tilrettelagte tiltak i
programmet vil vare bedre der hvor det er etablert et godt samarbeid mellom de mest
sentrale aktorene i introduksjonsprogrammet, og at dette i neste omgang kan oke
overgangen til arbeid blant programmets deltakere. Som vi har sett i kapittel 5, ser
samarbeidsrelasjonene ut til & pavirke innholdet i tilbudet til deltakerne. Vi finner
imidlertid ingen (dirckte) signifikante effekter pa overgangen til arbeid av de opplevde
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samarbeidsrelasjonene med arbeidsgivere, NAV, grunnskole eller frivillige organisasjo-
ner. Dette behover selvsagt ikke bety at samarbeidsrelasjonene er uten betydning, men

at de trolig i storre grad virker gjennom & prege hva slags tilbud deltakerne far. Pd ett

omrade finner vi likevel en signifikant ssmmenheng. Der lederne opplever samarbeidet

med videregiende skole som godyt, er overgangen til arbeid hoyere. Nar vi kontrollerer

for fylke, blir ssmmenhengen ikke lenger signifikant, noe som kan tyde pd at det er

lokale forhold som pévirker bade samarbeidsklima og overgang til arbeid. Uansett gir
sammenhengen neppe via bruk av fag i videregaende skole som del av program — det

er det svart fi av vare deltakere som har. I den grad det er en arsakssammenheng mel-
lom samarbeidsrelasjon til videregaende skole og overgang til arbeid, kan dette kanskje

heller henge sammen med at introduksjonsprogrammet har nytt godt av kompetanse

som finnes i videregiende skole knyttet til kartlegging og karriereveiledning.

Politisk styring og lokal organisering

Som vi har sett i kapittel 3, er det til dels store forskjeller i hvordan kommunene har
valgt 4 organisere arbeidet med introduksjonsprogrammet, og i hvilken grad dette
arbeidet kan sies & vare tydelig politisk ogadministrativt forankret eller ikke. Vi finner
likevel ingen direkte sammenheng mellom vare mél pé lokal politisk styring ogandel
av deltakerne som er i arbeid fire r etter programslutt. Som vi har sett i kapittel 3, har
imidlertid disse forholdene betydning for lokal tiltaksvifte og samarbeidsrelasjoner,
som igjen har (noe) betydning for andel som er i arbeid fire &r etter oppstart i program.
Nar vi analyserer alle deltakere under ett, finner vi ingen betydning av om programmet
er organisert i NAV eller annet sted. I de separate analysene for ulike underkategorier
av deltakere ser vi likevel at det for menn pa spor 1 ser ut til & vare en fordel dersom
arbeidet er organisert innenfor et flykeningkontor, og ikke i NAV. For denne gruppa er
det en klar negativ sammenheng mellom organisering i NAV, og en tilsvarende positiv
sammenheng mellom organisering i flyktningkontor, og andel som er i arbeid fire ar
etter oppstart i program. Nar vi bytter ut avhengig variabel med heltidsarbeid, finner
vi for kvinner pa spor 2 ogsé en negativ sammenheng mellom organisering i NAV og
overgang til heltidsarbeid.

Vihar ogsi undersokt en rekke aspekter knyttet til den kommunale organiseringen
av programmet utover om det er plassert innenfor rammen av flykeningkontor, vok-
senoppleringen eller NAV. Selv etter finkjemming av sperreskjemaene til bide ledere
av program og programradgivere, finner vi liten betydning av lokal organisering og
lokal politisk styring. For kvinner pa spor 2 finner vi likevel at overgangen til lon-
net heltidsarbeid er hoyere i kommuner som har satt en evre grense for hvor mange
deltakere den enkelte programradgiver kan ha. Vi sa i kapittel 3 at en slik grense har
blitt mindre vanlig siden 2007, men ogsa at den — naturlig nok — er sarlig til stede
i kommuner med mange deltakere. En mulig fortolkning er at kvinner pé spor 2 har
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spesiell nytte av at programradgiver har en arbeidssituasjon som gjor tett oppfolging
mulig. Man skulle da selvsagt ogsa forvente en tilsvarende sammenheng for kvinner
pa spor 1, men her er som nevnt antallet deltakere sipass lavt at vi har en relativt stor
risiko for 4 gjore sakalte type 2-feil.

Innhold i program

Kommunene star i utgangspunkeet relativt frite til a sette sammen et programinnhold
slik at det skal passe den enkelte deltaker sa godt som mulig. Som vi har sett i kapittel
3 0g 4, er det imidlertid store variasjoner i hvordan dette gjores. Her skal vi ta utgangs-
punke i informasjonen vi kan hente ut fra registerdata om sentrale programelementer
— narmere bestemt sprakpraksis, arbeidspraksis, grunnskole og ordinart arbeid. Dette
analyseres deretter med den ambisjonen & forklare variasjoner i deltakernes overgang
til lonnet arbeid fire &r etter at de startet sin deltakelse i programmet.

De aller fleste deltakere i introduksjonsordningen far opplering i norsk og sam-
funnskunnskap som del av sitt program. Utover dette varierer innholdet i programmet
betrakeelig — ikke bare fra deltaker til deltaker, men ogsi mellom kommunene. Som
det framgar av tabell 10.2, varierer andelen deltakere som far sprikpraksis som del av
programmet, fra 86 prosent i Karmoy til 2 prosent i Vadse og Kongsberg. Andelen
som far arbeidspraksis, varierer mellom 58 prosent (Trondheim) og 0 prosent — igjen
i Kongsberg. Andelen som har hatt ordinart arbeid som del av programmet, varierer
mellom 26 prosent i Arendal og 0 prosent i hele 21 av de 53 kommunene som har
bosatt minst 50 i de tre kohortene til sammen. Andelen som har hatt ordinart arbeid
som del av programmet, er rett og slett sa skjevt fordelt mellom kommunene at denne
variabelen blir vanskelig & bruke i analysene — det er kun ti av de store bosettingskom-
munene der mer enn 10 prosent av deltakerne har hatt ordinart arbeid som del av
programmet. Andelen som har fatt grunnskole som del av programmet, varierer mellom
56 prosent i Gran og 0 prosent i Hamar, Drammen og Bamble. Det er grunn til 4 tro
at noen av disse forskjellene skyldes manglende registreringer i KOSTRA. Ikke minst
framstar Kongsberg med et overraskende godt resultat til tross for svert lite bruk av
andre tiltak enn norskopplering.

Analyser av betydningen av innholdet i programmet byr pa serlige utfordringer,
fordi det ma forventes & vare sterk seleksjon til tiltakene. Det er en positiv seleksjon
til bruk av ordinart arbeid som del av programmet — med andre ord er de deltakerne
som far dette tiltaket, i utgangspunktet bedre rustet for arbeidslivet enn de som ikke
far det. Samtidig kan det vare noe med kommunenes rammebetingelser som pavirker
hvor mange som far ordinart arbeid som del av programmet. Det er en negativ selek-
sjon til grunnskole — det er jo nettopp deltakere som mangler (norsk) grunnskole, som
har behov for tiltaket.
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Tabell 10.2 Andel av de som startet i introduksjonsprogram i 2007, 2009 eller 2011 som har fatt
ulike programelementer i lopet av deltakelsen i program, samt andel som er i arbeid fire ar
etter oppstart i program, etter bosettingskommune. Tabellen er sortert etter andel som har fatt
sprakpraksis. Kunkommuner som har bosatt minst 50 deltakere til sammen i de tre kohortene.

Har fatt Har fatt Andel
I arbeid Har fatt Har fatt arbeids- ordinaert som har
fire ar etter grunnskole sprakpraksis praksis arbeid bestatt minst
oppstart som del av som del av som del av som del av norskprave 2
i program program program program program skriftlig

Karmey 57 % 6 % 86 % 33 % 16 % 48 %
Kristiansand 46 % 20 % 82 % 39 % 0% 42 %
Steinkjer 55 % 44 % 79 % 30 % 0% 47 %
Lorenskog 59 % 13 % 79 % 43 % 0% 39 %
Gran 51 % 56 % 77 % 1% 5% 54 %
Haugesund 59 % 26 % 77 % 52 % 1% 57 %
Stjordal 54 % 55 % 76 % 8% 4% 50 %
Stange 65 % 16 % 75 % 10 % 4% 49 %
Grimstad 64 % 31 % 71 % 45 % 0% 42 %
Sarpsborg 31 % 12 % 70 % 28 % 1% 38 %
Kragero 37 % 37 % 69 % 43 % 0% 35 %
Namsos 45 % 30 % 67 % 12 % 6 % 46 %
Rana 47 % 17 % 64 % 3% 0% 35 %
Harstad 48 % 12 % 61 % 22 % 1% 37 %
Stavanger 52 % 23 % 59 % 12 % 1% 39 %
Voss 48 % 16 % 58 % 12 % 0% 34 %
Larvik 49 % 32 % 57 % 35 % 0% 39 %
Vagan 55 % 31 % 56 % 2% 0% 29 %
Ringsaker 44 % 13 % 56 % 10 % 0% 46 %
Arendal 49 % 29 % 55 % 15 % 26 % 44 %
Gjovik 45 % 15 % 53 % 15 % 4% 45 %
Levanger 59 % 34 % 52 % 37 % 22 % 12 %
Asker 61 % 10 % 52 % 13 % 1% 46 %
Molde 63 % 3% 51 % 36 % 6 % 46 %
Orkdal 58 % 26 % 50 % 22 % 16 % 40 %
Skien 39 % 34 % 48 % 4% 3% 29 %
Hammerfest 70 % 26 % 48 % 31 % 18 % 34 %
Alesund 71 % 32 % 47 % 20 % 15 % 42 %
Skedsmo 54 % 30 % 46 % 15 % 8% 45 %
Bodo 52 % 17 % 45 % 23 % 3% 40 %
Sandnes 56 % 32 % 44 % 21 % 1% 44 %
Total 49 % 19 % 44 % 24 % 5% 40 %
Vestvagey 54 % 18 % 43 % 30 % 11 % 34 %
Fredrikstad 38 % 25 % 42 % 1% 2% 49 %
Oslo 46 % 1% 41 % 33 % 9% 44 %
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Trondheim 46 % 23 % 41 % 58 % 8 % 29 %

Narvik 48 % 3% 40 % 17 % 0% 38 %
Lier 41 % 53 % 40 % 3% 0% 36 %
Baerum 54 % 21 % 40 % 43 % 9% 54 %
Kristiansund 46 % 17 % 38 % 20 % 0% 28 %
Ski 57 % 38 % 38 % 49 % 13 % 40 %
Flora 50 % 36 % 35% 0% 1% 37 %
Moss 43 % 9 % 33 % 54 % 15 % 24 %
Porsgrunn 33 % 12 % 29 % 9 % 0% 48 %
Drammen 41 % 0% 25 % 7 % 6 % 35%
Bamble 40 % 0% 19 % 19 % 0% 48 %
Tromso 56 % 3% 17 % 10 % 0% 35%
Hamar 54 % 0% 14 % 8% 2% 35%
Bergen 51 % 7 % 9 % 13 % 0% 43 %
Lillehammer 39 % 17 % 4% 19 % 0% 39 %
Hadsel 40 % 17 % 3% 5% 0% 38 %
Vadso 48 % 2% 2% 23 % 0% 35 %
Kongsberg 61 % 6 % 2% 0% 0% 26 %

Vi har gjort et forsok pi 4 komme rundt disse problemene ved 4 lage et mal for andel
av deltakerne i den enkelte kommune som far ulike tiltak. Tanken er at dette mélet
skal si mer om kommunenes arbeidsmetoder enn om deltakeren, serlig nar vi samtidig
kontrollerer for individkjennetegn. Det vil likevel kunne vare sinn at kommuner med
serlig kompetente deltakere innenfor hver av de gruppene vi kontrollerer for (spor,
kjonn, alder osv.), ogsé vil ha en hoy andel for eksempel i ordinart arbeid som del av
programmet. Samtidig er det jo ikke sikkert at en hoyest mulig andel deltakere er det
som gir best resultater — kanskje er resultatene bedre der en «passe» andel deltakere
far tiltaket, i betydningen de som har nytte av det. Disse analysene er avgrenset til kom-
muner som har minst 50 deltakere til sammen i vare tre kohorter. Dette er nedvendig
for at det skal gi mening & male andel deltakere pd kommuneniva som fir tiltakene, og
andel som er i arbeid fire ar etter.

Med det blotte oye er det ikke lett & lese noen veldig tydelige sammenhenger mel-
lom tiltaksbruk og overgang til arbeid ut av tabell 10.2. En korrelasjonsanalyse viser
likevel at det er noen signifikante ssmmenhenger — for vi har kontrollert for kjenne-
tegn ved deltakere og kommuner. Det er signifikant noe hoyere overgang til arbeid i
kommuner som har hoy bruk av arbeidspraksis, sprakpraksis og ordinert arbeid, se
tabell 10.3. Men nér vi introduserer disse mélene i en logistisk regresjonsanalyse der
vi ogsa kontrollerer for individkjennetegn og kommunekjennetegn, er det ikke lenger
signifikante effekter av andelen i kommunene som har fatt sprakpraksis. Det er heller
ikke signifikante effekter av andelene pa kommuneniva som har fatt arbeidspraksis eller

285



ordinart arbeid som del av programmet — med unntak av for kvinnene i utvalget. Det
kan alts se ut til at kvinner har mer utbytte av et arbeidsrettet program enn det menn
har. Vi har riktignok ikke malt om det er kvinnene som deltar i tiltakene, her ser vi pa
tiltaksbruken pd kommunenivé overfor alle deltakere. Som visd i tabell 10.1, er andelen
som har hatt ordinart arbeid som del av programmet, veldig skjevt fordelt mellom
kommuner, og det kan vare spesielle forhold knyttet til de fo kommunene som har en
hoy andel som far dette tiltaket. P4 den andre siden framstar det & formidle deltakerne
over i ordinert arbeid allerede for de er ute av programmet, definitivt som et effektive
virkemiddel. De lokale forutsetningene for & fi dette til kan likevel vare svert ulike.

En mulig forklaring pa at vi finner sma eller ingen effekter av sprakpraksis og
arbeidspraksis aggregert pd kommuneniva, kunne vare at disse tiltakene virker via
norskkunnskaper, ogat denne effekten «tas ut>» gjennom at vi kontrollerer for bestatte
norskprover i analysen. Vi finner imidlertid ikke noen effeke av praksis selv om vi tar
norskprever ut av regresjonene.

Tabell 10.3 Korrelasjoner mellom andel av deltakerne i den enkelte kommunene som har fatt
henholdsvis arbeidspraksis, sprakpraksis og ordinaert arbeid, med andel av de bosatte i kom-
munene i 2007, 2009, 2011 som var i arbeid fire ar etter oppstart i program. Kun kommuner
med minst 50 bosatte i de tre kohortene.

Andel i kommmunen som har

fatt fatt hatt ordinzert arbeid

arbeidspraksis sprakpraksis som del av program
Alle 7% 10 % 20 %
Kvinner 9 % 13 % 22 %
Spor 1 21 % 16 % 26 %
Spor 2 Ikke sig 8 % 18 %
Spor 3 10 % 15 % 21 %
Kvinner Spor 1 12 % 16 % 27 %
Menn Spor 1 21 % 16 % 27 %

Som det er dokumentert gjentatte ganger, bide i implementeringsstudier og i Fylkes-
mannens kontroll av kommunenes innsats, har det vert en vedvarende utfordring for
kommunene 4 mote lovens krav om heldags- og helarsprogram (se kapittel 3 og 6 i
denne rapporten). Det er derfor bekymringsfullt nar vi samtidig finner at deltakere
i kommuner som har problemer med 4 etablere heldags- og/eller heldrsprogram, har
signifikant lavere overgang til arbeid enn andre. Der mindre enn 75 prosent har hel-
dagsprogram, og der mindre enn 75 prosent har helarsprogram, er resultatene svakere
enn iandre kommuner. Funnet er kun statistisk signifikant for de mannlige deltakerne.
Separate kjoringer etter spor og kjonn viser at det sarlig er menn pé spor 1 som far
lavere overgang til arbeid nér de ikke far heldagsprogram.
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Tabell 10.4 Resultater av multivariat analyse. Avhengig variabel: | arbeid fire ar etter oppstart
i program. Kun kommuner med minst 50 bosatte i de tre kohortene.

Andel i kommunen som har
fatt fatt hatt ordinzert arbeid Mindre enn 75% av del-
arbeidspraksis  sprakpraksis  som del av program | takerne har heldagsprogram

Alle Ikke sig Ikke sig Ikke sig Ikke sig
Kvinner + Ikke sig + Ikke sig
Menn Ikke sig Ikke sig Ikke sig -

Spor 1 Ikke sig Ikke sig Ikke sig Ikke sig
Spor 2 Ikke sig Ikke sig Ikke sig Ikke sig
Spor 3 Ikke sig Ikke sig Ikke sig Ikke sig
Kvinner Spor 1 Ikke sig Ikke sig lkke sig Ikke sig
Menn Spor 1 Ikke sig Ikke sig lkke sig -

Bruken av grunnskole har okt betydelig innenfor rammen av introduksjonsprogrammet.
12007-kohorten var det bare 7,5 prosent av deltakerne som fikk dette tilbudet, men
12009 hadde andelen okt til 17 prosent og videre til 26 prosent i 2011-kohorten (se
kapittel 6.1 for en forklaring pa hvorfor disse tallene avviker fra den arlige statistikken
for bruk av tiltakene). Grunnskole er imidlertid et virkemiddel som det er sers vanskelig
i evaluere effekten av. Delvis er det slik at det selekteres negativt til tiltaket. Dessuten
kan det vere store lokale variasjoner i kvaliteten pé tilbudet. Vi vet at grunnskole er
et tiltak der det er svart store lokale variasjoner i hvor mye tiltaket anvendes. Dette
tilsier at det kanskje er mindre individuell seleksjon til tiltaket. Vi finner ikke noen
effekt av hoy andel pa grunnskole pa kommuneniva pa overgang til arbeid fire ar etter
oppstart i program. Men vi finner en positiv effekt pa individniva av & ha deltatt pa
tiltaket for kvinner i 2007-kohorten (ikke for mennene eller de senere kohortene) pa
overgang til arbeid 1 2015. Dette kan tyde pa at tiltaket er bedre tilrettelagt for kvinner
enn for menn, og at det tar lang tid for det gir seg utslag i overgang til arbeid. P4 grunn
av seleksjonsproblemene mener vi vi likevel at dette funnet skal tolkes med varsomhet.
Vi finner dessuten sterk positiv effekt av mye bruk av grunnskole pi kommunenivé pa
deltakelse i utdanning fire ar etter oppstart i program, for menn og kvinner pé spor 1.
Dette holder ogsa etter kontroll for kjennetegn ved deltakere og kommuner.

Tiltak i regi av statligdel av NAV er lite i bruk i introduksjonsprogrammet, og vi fin-
ner ingen signifikante effekter av hoy bruk av AMO-tiltak pd kommuneniva. Vi finner
imidlertid en tendens til at arbeidspraksis i regi av NAV (en variabel som kun finnes i
NIR for 2015) kan oke overgangen til arbeid, men funnet er lite robust. Ved kontroll
for bosettingsfylke blir funnet ikke lenger signifikant. Nar vi sjekker fordelingen etter
kommune, er dette ikke s underlig, dette er ogsa en variabel som er sveert skjevt fordelt
pakommunene — 59 prosent av kvinnene pé spor 1 i Haugesund har fatt tiltaket, mens
i flertallet av kommunene er det ingen som har fatt tiltaket (se tabellene 10.6-10.9).
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Tabell 10.5 Andel spor 1-deltakere per kommune som er i utdanning fire ar etter oppstart i pro-
gram, og andel deltakere i samme kommune som har hatt grunnskole som del av program (alle
spor). Kun kommuner som har bosatt minst 30 spor 1-deltakere til sammen i 2007, 2009 og 2011.

Andel Spor 1 deltakere i kommunen Andel deltakere i kommunens som
som er i utdanning fire ar etter har fatt grunnskole som del av program

oppstart i program (alle spor)
Steinkjer 35 % 44 %
Levanger 34 % 31 %
Namsos 30 % 47 %
Skien 29 % 28 %
Vadsgo 23 % 6 %
Hadsel 22 % 8 %
Harstad 18 % 10 %
Total 16 % 20 %
Bergen 15 % 8 %
Kristiansand 15 % 11 %
Oslo 13 % 10 %
Haugesund 13 % 36 %
Trondheim 13 % 17 %
Stavanger 13 % 22 %
Fredrikstad 13 % 38 %
Beerum 12 % 26 %
Drammen 1% 0 %
Sandnes 1% 34 %
Bodg 8 % 13 %
Asker 6 % 15 %
Tromso 5% 5%

Betydningen av individkjennetegn versus programkjennetegn

Vi har gjort en tilsvarende ovelse som i kapittel ni, og brukt var regresjonsmodell til &
beregne sannsynligheten for at ulike deltakere skal vare i arbeid fire ar etter oppstart
i program. Her har vi tatt utgangspunkt i en gift men barnles mann i tredvedrene fra
Somalia, som har bestatt norskprove to skriftlig (men ikke noen hoyere prover), har
utdanning pa ungdomsskoleniva, startet i program i 2009 og ble bosatt i en ganske
sentral kommune i Akershus der arbeidsledigheten var pa tre prosent i 2014, i en
kommune der ingen av programridgiverne foretrekker strategien ‘vente & se’ nar de er
uenige med deltaker om innhold i program. Denne deltakeren har etter vir modell en
sannsynlighet pd 61 prosent for & vare i arbeid i 2013. Gir vi mannen seks barn, hvorav
etter fodtetter 2011, synker sannsynligheten for & vare i arbeid til 26 prosent. Bytter vi
nasjonalitet til Eritrea, stiger sannsynligheten til 59 prosent, selv med seks barn. Skifter
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vi kjonn til kvinne synker sannsynligheten til 30 prosent, altsa for en eritreisk kvinne
med seks barn og ellers samme kjennetegn. Og endrer vi brukermedvirkningsstrategi
slik at alle foretrekker ‘vente og se’ strategien, synker denne kvinnens sannsynlighet
for & vare i arbeid fra 30 til 24 prosent. Familiesituasjon og landbakgrunn betyr svert
mye — men det er altsd ogsd en tydelig sammenheng mellom overgang til arbeid og valg
av brukermedvirkningsstrategi i den enkelte kommune. Som tidligere nevnt skal det
likevel tas forbehold om det vi paviser av samvariasjon ikke nedvendigyvis er resultat av
arsaksvirkninger: Det kan vare lokale forhold som pavirker bade brukermedvirknings-
strategier og overgang til arbeid.

Analyser av 2007-surveydata

De analysene som er presentert s langt, er basert pa nettsurveyer som er gjennomfort
12015. For at det i det hele tatt skal veere meningsfylt 4 analysere resultatene til dem
som startet i program i 2007, 2009 0g 2011, er det en forutsetning at det har vert en
viss kontinuitet i arbeidsmetoder og organisering ved de ulike introduksjonsprogram-
mene. Det stemmer nok i noe ulik grad for de forskjellige kommunene og kan vare en
av grunnene til at det er vanskelig 4 finne tydelige sammenhenger mellom arbeidsme-
toder og resultater. Ved hjelp av kommunenumrene i datamaterialet har vi ogsa koblet
pa en nettsurvey som vi gjennomforte blant programradgivere i 2007. Resultatene av
analysene av disse dataene er disse:

1. Vi finner storre overgang til arbeid i kommuner som i 2007 opplyste at alle deres
deltakere deltok i arbeidsrettede tiltak.

2. Vifinner storre overgang til arbeid i kommuner som 1 2007 opplyste at alle deltakere
hadde heldagsprogram.

3. Vifinner storre overgang til arbeid i kommuner som i 2007 opplyste at alle deltakere
hadde helarsprogram.

4. Vi finner lavere overgang til arbeid i kommuner som opplyste at de tilpasset til
deltakere med store omsorgsoppgaver ved & avkorte programmet.

Disse funnene stotter med andre ord opp om to viktige funn som er gjort med utgangs-
punke i 2015-surveyen: Arbeidsrettede tiltak og heldagsprogram oker overgangen
til arbeid. Konsistens i funnene fra de to surveyene gir ogsé sterre tiltro til at det er
tilstrekkelig kontinuitet i arbeidsmetodene i kommunene til at det gir mening d bruke
2015-dataene til 4 analysere utfall for deltakere i vére tre kohorter.
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10.3 Kommunalt mangfold og bruk av kjerneelementene
i introduksjonsprogrammet

Sprakpraksis og arbeidspraksis tilherer de sentrale virkemidlene i introduksjonspro-
grammet — selv om registerdata viser at bruken av dem er lavere enn man kanskje skulle
forvente ut fra hvordan disse virkemidlene omtales og anbefales i informasjonsmateriell
fra IMDi. Nar vi sammenlikner overgangen til arbeid i kommuner som har mye bruk
av tiltakene med kommuner som har mindre bruk av disse tiltakene, finner vi altsa
likevel ikke noen systematisk hoyere overgang til arbeid i de kommunene som bruker
tiltakene mye — da med et lite unntak nér det gjelder kvinner og arbeidspraksis. Betyr
det dermed at tiltakene ikke har, eller har lite, effekt?

Svaret er bade ja og nei. Det betyr at det at en hoy andel far disse tiltakene, verken
er en nodvendig eller tilstrekkelig betingelse for suksess. Som vi skal illustrere i de neste
avsnittene, finnes det ogsa andre veier til mélet. Det er dessuten en stor utfordring for
denne type analyser at ett og samme virkemiddel kan vare svart ulikt utformet — en
praksisplass er ikke en praksisplass. Det kvalitative innholdet i praksisplassene har
vi ikke informasjon om, og vi er dermed henvist til & «telle» alle likt. Dessuten kan
samme virkemiddel ha ulike effekter for ulike deltakere. Deltakerne i introduksjons-
programmet er ulike og har ulike lringsstrategier. Mens noen har stort utbytte av en
sprakpraksisplass, kan andre leere bedre pa skolen ogoppleve praksisplasser mest som
en brems. En hypotese er at de med minst skoleerfaring har storst behov for alternative
leringsarenaer. Pa den andre siden kan det kreve mer tilrettelegging og oppfelging for
at en sprakpraksisplass skal bli vellykket for en spor 1-deltaker, fordi et visst niva pa
spraket gjor samhandling og dermed leering lettere. Det kan vere en forklaring pé at vi
ikke finner forskjeller mellom sporene nér det gjelder utbytte av praksisplass.

Det er ogsa et stort mangfold i organisatoriske losninger, arbeidsformer og kom-
petanse i norske kommuner. Manglende bruk av sprakpraksis og arbeidspraksis i noen
kommuner kan kompenseres med for eksempel praksisrettet norskopplering. Tilsva-
rende kan stor satsing pa gode praksisplasser i andre kommuner kompensere for lav
progresjon i norskoppleringen. Dette gjor at selv robuste funn pa individniva — som
for eksempel betydningen av & bestd en norskprove for overgang til arbeid — ikke alltid
gjenfinnes pd kommuneniva. Selv om det pa individniva er langt storre overgang til
arbeid blant dem som bestar norskprove 2 skriftlig, er det ikke slik at kommuner med
hey overgang til arbeid systematisk har en hoy andel elever som har bestatt en norsk-
prove: Noen kommuner har en hoy andel deltakere som gar over i arbeid, og hoy andel
som bestér en norskprove. Samtidig finner vi kommuner som har svart hoy overgang
til arbeid, men veldiglav andel som bestar en norskprove. Dette tyder pa at det er flere
veier til mélet. En vei er via norskopplering, mens andre kommuner satser pa — og lyk-
kes med — arbeidsmarkedsintegrering uten & gi veien om norskprever. Det kan vare
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vel og bra, men gjor det selvsagt litt mer komplisert 4 identifisere suksessfaktorer for
integreringsarbeidet.

I dette avsnittet skal vi illustrere mangfoldet i kommunale losninger ved & presen-
tere kommunal variasjon i méaloppnaelse i ulike grupper av deltakere sammen med en
beskrivelse av i hvilket omfang de bruker et sett av sentrale virkemidler i introduk-
sjonsprogrammet: sprakpraksis, arbeidspraksis, et kombinasjonsmél for & ha hatt minst
én av de to typene praksis (fordi det kan variere fra kommune til kommune hvilken
type praksis som kategoriseres som hva), ordinart arbeid og grunnskole. Vi viser ogsa
andelen som har fatt arbeidspraksis i regi av NAV, siden dette er en av de variablene
som positivt samvarierer med overgang til arbeid, men som det er vanskelig 4 finne
robuste effekter av. Vi har ogsa tatt med to organisatoriske variabler som vi finner
effekter av i noen av de multivariate analysene: at det er satt en ovre grense for hvor
mange deltakere den enkelte programridgiver kan ha ansvar for, og om programmet
er organisatorisk plassert i NAV. Vi viser ogsa noen sentrale variabler som illustrerer
den enkelte kommunes integreringsutfordringer og rammebetingelser. Disse er valgt
ut pa grunnlag av analysene i kapittel 8. Ved 4 gjore dette separat for hvert av sporene
far vi ogsa tydeliggjort om tiltaksbruken varierer med spor, ogom det er ulike arbeids-
metoder som kjennetegner kommuner som har gode resultater med ulike grupper.
Beskrivelsene i dette avsnittet har likevel forst og fremst som formal 4 illustrere det
kommunale mangfoldet — det er for fi kommuner som har mange nok deltakere i hver
av undergruppene til at det er meningsfylt & gjore kvantitative effektanalyser per spor
og kjenn aggregert pd kommuneniva.

Hva kjennetegner kommuner som far spor 1-deltakere over

i arbeid og utdanning?

En forste vurdering som ma gjores nar vi skal underseke hvilke kommuner som lykkes
med spor 1-deltakerne, er hvilket mal pé suksess vi skal anvende. Hvis vi er opptatt
av okonomisk selvstendighet, viser analysene i foregiende kapittel at det er overgang
til heltidsarbeid vi bor fokusere pa. Samtidig er veien fram til heltidsarbeid lang for
deltakere pd spor 1, og spesielt for kvinnene er overgangen til heltidsarbeid noksa
lav. Overgangen til kombinasjonsmalet arbeid eller utdanning kan gi et bedre bilde
av om deltakerne pé spor 1 har hatt nytte av introduksjonsprogrammet. I oversikten
over kommunenes resultater for spor 1-deltakere har vi derfor brukt andel deltakere i
kommunen som var i arbeid og/eller utdanning i 2015, til 4 sortere tabellen, se tabell
10.6 0g 10.7. Vi viser ogsi andelen som har gitt over i heltidsarbeid, og andelen som
har gatt over i heltids- eller deltidsarbeid. Det er grunn til 4 merke seg at rangeringen
av kommunene forandrer seg avhengig av hvilket av disse malene vi anvender. Hvilken
av kommunene som har best resultater, er dermed avhengig av hvilket mal som velges.
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Menn pa spor 1 - overgang til arbeid og/eller utdanning

Tiltaksbruken 7 de femn kommunene som har best resultater for menn pa spor 1 nir vi
ser pa kombinasjonsmalet i arbeid eller utdanning (Asker, Levanger, Oslo, Hadsel og
Steinkjer), illustrerer godt at det er ulike veier til mélet (se tabell 10.7). Mens Asker
benytter en kombinasjon av sprikpraksis, satsing pa norskopplaring og arbeidspraksis i
regi av NAV, har Levanger langt sterkere satsing pa sprakpraksis, men ogsa pa ordinart
arbeid og grunnskole. Hadsel har ingen registrerte deltakere i sprikpraksis i denne
gruppa, men en svert hey andel som har bestétt sprakprove 2 skriftlig. Oslo og spesielt
Steinkjer har vesentlig bedre resultater nir vi bruker arbeid eller utdanning som mal,
enn om vi ser pa arbeid alene. Steinkjer har en profil som likner pa den i Levanger,
med en hoy andel som har hatt sprakpraksis, og en hoy andel som har hatt grunnskole.
Ulikhetene mellom kommunene ma ogsa ses i lys av at det er ulik sammensetting av
deltakergruppene, ogsa innenfor spor 1. Noen av kommunene har ogsa en hoyere
andel av sine deltakere med sen oppstart i program (andel som startet i 2011). Disse
har hatt kortere tid pé seg til & kvalifisere seg for arbeid og utdanning. Vi vet at unge
og flyktninger fra Eritrea i snitt har hoyere overgang til arbeid. @vrige rammevilkar,

for eksempel lokal ledighet, har ogsa betydning.

Tabell 10.6 Resultater, tiltaksbruk, kommunekjennetegn og deltakerkjennetegn, etter bosettingskommune.
Spor 1-deltakere med oppstart i introduksjonsprogrammet i 2007, 2009 eller 2011, kvinner.

Arbeids-
og/eller

Heltid | arbeid Arbutd Bestatt Sprak- Arbeids- sprak- Ordinaert Grunn-

2015 2015 2015 22 praksis praksis praksis arbeid skole
Haugesund 10 % 38 % 55 % 59 % 93 % 55 % 93 % 10 % 38 %
Bodo 10 % 43 % 53 % 38 % 78 % 25 % 88 % 5 % 13 %
Stavanger 6 % 33% 45 % 18 % 71 % 8 % 71 % 0% 22 %
Drammen 20 % 40 % 44 % 12 % 24 % 4% 28 % 8 % 0 %
Kristiansand 8 % 27 % 42 % 4% 96 % 38 % 96 % 0% 12 %
Harstad 17 % 33 % 40 % 20 % 50 % 20 % 67 % 0 % 7 %
Skien 2% 19 % 39 % 24 % 55 % 2% 56 % 3% 19 %
Skedsmo 10 % 33% 38 % 24 % 38 % 14 % 52 % 0 % 38 %
Tromsg 16 % 30 % 38 % 19 % 1 % 5% 14 % 0% 3%
Baerum 13 % 30 % 35 % 26 % 48 % 39 % 65 % 4% 30 %
Trondheim 13 % 25 % 33 % 13 % 40 % 40 % 65 % 0% 15 %
Vadsgo 9 % 23 % 32 % 14 % 0 % 32 % 32 % 0% 5%
Bergen 7 % 27 % 32 % 7% 22 % 7% 27 % 0% 7%
Oslo 9% 19 % 26 % 14 % 34 % 18 % 45 % 3% 6 %
Fredrikstad 0% 13 % 17 % 30 % 43 % 0 % 43 % 3% 37 %
Total 9 % 27 % 36 % 20 % 46 % 18 % 55 % 2% 15 %
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Kristiansand, som har hatt noks lav overgang til arbeid for denne gruppa til tross for
stor satsing pa sprakpraksis, har en hoy andel som startet i 2011, og ingen deltakere
fra Eritrea. De har ogsa relativt hoy lokal ledighet.

Logistisk regresjon pa individniva for menn pa spor 1 som er bosatt i kommuner
med minst 19 menn pa spor 1, gir ikke signifikant effekt av at det er satt en ovre grense
for antall deltakere. Menn pa spor 1 har imidlertid vesentlig lavere overgang til arbeid
i kommuner der introduksjonsprogrammet er organisert i NAV. P4 individniva er det
positiv effekt av & ha deltatt i sprikpraksis — og sammenhengen blir sterkere nir det
samtidig kontrolleres for om programmet er organisert i NAV. Ikke overraskende har
altsa kvaliteten pa sprikpraksisen betydning for om den bidrar til overgang til arbeid

eller ikke.

Kvinner pa spor 1 - overgang til arbeid og/eller utdanning

For kvinner pa spor 1 inntar Haugesund, Bodg, Stavanger, Drammen og Steinkjer
de fem overste plassene pa lista over dem som har hoyest overgang til arbeid og/eller
utdanning (tabell 10.6). Nar vi gjor samme ovelse for kvinner som for menn pa spor 1,
framstér en klarere ssmmenheng mellom bruk av (sprak) praksis og overgang til arbeid
og utdanning.

Tabell 10.6 fortsatt

Qvre Introduk- Andel
Arbeids-  grense del-  sjonspro- Andel Andel del-
praksis i takere per grammet med under takere Lokal
regi av program-  forankret  oppstart 30 ar fra ledighet

NAV (NIR) radgiver i NAV 2011 i2014 Eritrea 2014 N
Haugesund 59 % Nei 34 % 31 % 10 % 3,2 29
Bodo 0% Ja Nei 13 % 23 % 30 % 2,3 40
Stavanger 0% Nei Nei 39 % 39 % 8% 2,0 51
Drammen 4% Nei Nei 28 % 24 % 20 % 3,8 25
Kristiansand 0% Nei Ja 35 % 19 % 15 % 3,4 26
Harstad 7% Nei Ja 30 % 33 % 23 % 2,4 30
Skien 0% Nei Ja 37 % 27 % 18 % 4,1 62
Skedsmo 19 % Ja Ja 52 % 33 % 38 % 2,7 21
Tromso 0% Ja Nei 30 % 35 % 22 % 2,1 37
Baerum 13 % Nei Nei 26 % 61 % 17 % 2,0 23
Trondheim 0% Nei Nei 40 % 30 % 10 % 2,5 40
Vadso 0% 241 % 18 % 9 % 2,8 22
Bergen 0% Nei Nei 22 % 17 % 15 % 2,4 41
Oslo 5% Nei 36 % 31 % 9% 3,5 125
Fredrikstad 7% Nei Nei 37 % 33 % 3% 4,3 30
Total 6 % 0,18 0,48 33 % 30 % 15 % 3,0 56
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I toppen av tabell 10.6 finner vi Haugesund og Bode, der henholdsvis 93 0g 78 prosent

av kvinnene pa spor 1 har hatt sprikpraksis. Dette er ogsa de to kommunene som har
den hoyeste andelen kvinner pa spor 1 som har bestitt sprakprove 2 skriftlig. 59 prosent

i Haugesund er svert langt over snittet p 20 prosent (for deltakere i kommuner med

minst 19 kvinner pa spor 1 i de tre kohortene). Haugesund hadde ogsé langt heyere

andel av deltakere som har hatt ordinert arbeid som del av programmet, og en opp-
siktsvekkende hoy andel som har hatt arbeidspraksis i regi av NAV. Andel unge, andel

eritreere og lokal ledighet tyder ikke pa at Haugesund har hatt en deltakergruppe som

i utgangspunktet skulle veere lettere 4 integrere.

Bruker vi derimot overgang til heltidsarbeid blant kvinner pa spor 1 som mal, er
det Drammen, Harstad og Tromse som peker seg ut med hoyest miloppnaelse. Ingen
av disse har bruke sprak- eller arbeidspraksis i spesielt stor grad, ei heller grunnskole.
Resultatene fra logistiske regresjoner viser dessuten at for kvinnene pé spor 1 har indi-
vidkjennetegnene alder oglandbakgrunn svart mye 4 si for overgangen til samlemalet
arbeid eller utdanning. Hva som skjer i kommunene, ser ut til & bety mindre.

Tabell 10.7 Resultater, tiltaksbruk, kommunekjennetegn og deltakerkjennetegn, etter bosettingskommune.
Spor 1-deltakere med oppstart i introduksjonsprogrammet i 2007, 2009 eller 2011, menn.

Arbeids-
og/eller

Heltid | arbeid Arbutd Bestatt Sprak- Arbeids- sprak- Ordineert Grunn-

2015 2015 2015 22 praksis praksis praksis arbeid skole
Asker 42 % 74 % 74 % 37 % 47 % 1% 47 % 5% 21 %
Levanger 47 % 74 % 74 % 5 % 74 % 26 % 74 % 37 % 47 %
Oslo 41 % 54 % 69 % 13 % 46 % 38 % 67 % 18 % 23 %
Hadsel 42 % 68 % 68 % 63 % 0 % 5% 5% 0% 16 %
Steinkjer 32 % 55 % 68 % 36 % 86 % 36 % 91 % 0% 41 %
Bodo 44 % 66 % 66 % 44 % 50 % 16 % 59 % 3% 13 %
Harstad 47 % 59 % 66 % 25 % 69 % 34 % 78 % 3% 13 %
Stavanger 47 % 53 % 64 % 14 % 67 % 17 % 69 % 0% 22 %
Baerum 47 % 63 % 63 % 16 % 53 % 47 % 68 % 1% 21 %
Drammen 32 % 53 % 63 % 26 % 37 % 0% 37 % 5% 0%
Skien 18 % 51 % 59 % 26 % 51 % 8% 51 % 3% 41 %
Sandnes 40 % 45 % 55 % 35 % 35 % 20 % 50 % 0% 45 %
Haugesund 31 % 50 % 50 % 50 % 72 % 63 % 91 % 16 % 34 %
Trondheim 28 % 41 % 46 % 1% 46 % 65 % 70 % 13 % 20 %
Kristiansand 33 % 43 % 43 % 19 % 81 % 57 % 86 % 5% 10 %
Total 37 % 55 % 61 % 26 % 51 % 30 % 61 % 7% 23 %
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Serlig vil de som har fitt tilbud om arbeidspraksis blant kvinner pa spor 1, trolig skille
seg signifikant fra evrige deltakere pa dette sporet. I en regresjon der vi har alder, na-
sjonalitet og lokal ledighet inne, er det ingen signifikante kommuneeffekeer igjen. Vi
finner at kvinner pa spor 1 som har bestatt en norskprove, og som har deltatt i arbeids-
praksis, har hoyere overgang til arbeid og/eller utdanning, men dette er sannsynligvis
forst og fremst en seleksjonseftekt. Dette gir altsd grunn til & veere litt tilbakeholdne
med 4 utrope noen kommuner som bedre enn andre pé 4 integrere kvinner pa spor 1.

Hva kjennetegner kommuner som far spor 2-deltakere over i arbeid?

I presentasjonene av kommunenes resultater for spor 2-deltakerne har vi valgt 4 bruke
overgang til heltidsarbeid som mal. Dette er gjort med utgangspunkt i programmets
overordnede mal om at deltakerne skal bli ekonomiske selvstendige. Vi viser likevel
ogsd her andelen som var i hel- eller deltidsarbeid, og andelene som var i arbeid eller
utdanning, per kommune.

Tabell 10.7 fortsatt

Qvre Introduk- Andel
Arbeids- grense del-  sjonspro- Andel Andel del-
praksis i takere per grammet med under takere Lokal
regi av program-  forankret oppstart 30 ar fra ledighet

NAV (NIR) radgiver i NAV 2011 i2014 Eritrea 2014 N
Asker 16 % Ja Nei 37 % 53 % 21 % 2,1 19
Levanger 0% Ja Nei 42 % 79 % 1 % 2,7 19
Oslo 5% Nei 49 % 36 % 8% 3,5 39
Hadsel 0 % Nei 21 % 53 % 1M1 % 3,1 19
Steinkjer 0 % Nei Nei 32 % 36 % 27 % 2,8 22
Bodo 0% Ja Nei 22 % 34 % 31 % 2,3 32
Harstad 9% Nei Ja 28 % 56 % 6 % 2,4 32
Stavanger 0 % Nei Nei 36 % 31 % 6 % 2,0 36
Baerum 1% Nei Nei 47 % 32% 26 % 2,0 19
Drammen 1% Nei Nei 1% 16 % 16 % 3,8 19
Skien 0% Nei Ja 36 % 31 % 18 % 4,1 39
Sandnes 0% Ja Nei 40 % 45 % 20 % 2,5 20
Haugesund 44 % Nei 31 % 31 % 19 % 3,2 32
Trondheim 0% Nei Nei 41 % 30 % 9 % 2,5 46
Kristiansand 0% Nei Ja 48 % 33 % 0% 3,4 21
Total 6 % 0,33 0,32 36 % 38 % 14 % 2,8 32

295



Tabell 10.8 Resultater, tiltaksbruk, kommunekjennetegn og deltakerkjennetegn, etter bosettingskommune.
Spor 2-deltakere med oppstart i introduksjonsprogrammet i 2007, 2009 eller 2011, menn.

Arbeids-
og/eller

Heltid | arbeid Arbutd Bestatt Sprak- Arbeids- sprak- Ordineert Grunn-

2015 2015 2015 22 praksis praksis praksis arbeid skole
Bo 63 % 84 % 84 % 68 % 26 % 21 % 42 % 1% 68 %
Stavanger 54 % 76 % 88 % 66 % 56 % 20 % 56 % 2% 27 %
Flora 53 % 77 % 77 % 60 % 30 % 0% 30 % 3% 50 %
Tromso 52 % 67 % 71 % 65 % 21 % 13 % 27 % 0% 4%
Levanger 50 % 85 % 88 % 12 % 27 % 42 % 58 % 19 % 42 %
Molde 48 % 72 % 79 % 55 % 55 % 41 % 69 % 10 % 3%
Asker 48 % 72 % 72 % 52 % 64 % 16 % 68 % 0 % 4%
Fjell 47 % 53 % 63 % 42 % 84 % 79 % 89 % 26 % 21 %
Grimstad 46 % 83 % 88 % 46 % 71 % 38 % 88 % 0% 38 %
Bergen 45 % 67 % 73 % 51 % 7% 15 % 18 % 0% 6 %
Sandnes 45 % 58 % 74 % 77 % 42 % 19 % 52 % 0% 35 %
Skedsmo 45 % 70 % 75 % 40 % 45 % 10 % 50 % 15 % 25 %
Oslo 44 % 64 % 71 % 53 % 42 % 40 % 64 % 12 % 14 %
Bodo 43 % 63 % 70 % 41 % 31 % 30 % 50 % 2% 24 %
Stjerdal 42 % 77 % 85 % 62 % 77 % 15 % 85 % 12 % 38 %
Trondheim 40 % 58 % 63 % 35 % 49 % 68 % 80 % 12 % 25 %
Larvik 39 % 64 % 64 % 48 % 58 % 27 % 61 % 0 % 30 %
Kristiansand 38 % 56 % 67 % 54 % 75 % 33 % 76 % 0% 30 %
Karmey 37 % 58 % 68 % 58 % 74 % 32% 74 % 21% 16 %
Steinkjer 35 % 55 % 60 % 60 % 70 % 25 % 70 % 0% 40 %
Gjovik 34 % 66 % 76 % 59 % 52 % 21 % 62 % 7 % 17 %
Fredrikstad 33 % 52 % 67 % 71 % 48 % 0% 48 % 0% 10 %
Arendal 33 % 63 % 76 % 53 % 55 % 20 % 65 % 31 % 29 %
Baerum 33 % 72 % 77 % 74 % 38 % 46 % 67 % 13 % 23 %
Gran 32 % 52 % 61 % 55 % 77 % 6 % 84 % 6 % 52 %
Skien 31 % 63 % 63 % 40 % 40 % 0 % 40 % 3% 46 %
Harstad 31 % 59 % 66 % 48 % 62 % 17 % 66 % 0% 21 %
Narvik 27 % 55 % 59 % 45 % 41 % 14 % 45 % 0% 5 %
Drammen 26 % 74 % 76 % 35 % 21 % 9 % 24 % 3% 0 %
Vefsn 26 % 47 % 63 % 74 % 95 % 1 % 95 % 0% 26 %
Rana 26 % 47 % 47 % 26 % 84 % 5 % 84 % 0 % 21 %
Porsgrunn 26 % 43 % 57 % 57 % 35 % 4% 35 % 0% 17 %
Lier 25 % 61 % 61 % 43 % 46 % 4% 46 % 0% 54 %
Lunner 25 % 67 % 67 % 46 % 83 % 13 % 88 % 0% 54 %
Lillehammer 24 % 38 % 52 % 52 % 5% 24 % 24 % 0% 19 %
Sarpsborg 19 % 52 % 62 % 52 % 81 % 38 % 81 % 5 % 14 %
Total 40 % 64 % 70 % 51 % 45 % 27 % 57 % 6 % 22 %




Tabell 10.8 fortsatt

Qvre Introduk- Andel
Arbeids- grense del-  sjonspro- Andel Andel del-
praksis i takere per grammet med under takere Lokal
regi av program-  forankret oppstart 30 ar fra ledighet

NAV (NIR) radgiver i NAV 2011 i2014 Eritrea 2014 N
Bo 0 % Ja Nei 47 % 58 % 16 % 2,6 19
Stavanger 2% Ja Nei 37 % 34 % 29 % 2,0 41
Flora 0% Ja Nei 33 % 30 % 37 % 2,6 30
Tromso 0% Nei Nei 48 % 33 % 38 % 2,1 48
Levanger 0% Nei Nei 42 % 38 % 19 % 2,7 26
Molde 21 % Nei Nei 38 % 34 % 17 % 1,7 29
Asker 16 % Nei Nei 40 % 56 % 28 % 2,1 25
Fjell 5% 53 % 21 % 5 % 2,3 19
Grimstad 25 % Nei Ja 63 % 54 % 50 % 3,4 24
Bergen 10 % Ja Nei 39 % 32 % 25 % 2,4 222
Sandnes 0 % Nei Nei 45 % 35 % 10 % 2,5 31
Skedsmo 15 % Nei Ja 65 % 25 % 30 % 2,7 20
Oslo 13 % Ja 41 % 34 % 15 % 3,5 273
Bodo 0% Nei Nei 33 % 30 % 19 % 2,3 54
Stjordal 0% Nei Nei 12 % 12 % 15 % 2,5 26
Trondheim 1% Ja Nei 43 % 27 % 26 % 2,5 120
Larvik 9 % Nei Ja 55 % 39 % 36 % 2,9 33
Kristiansand 0% Ja Ja 50 % 46 % 15 % 3,4 114
Karmoy 21 % Nei Nei 37 % 26 % 26 % 3,0 19
Steinkjer 0% Ja Nei 65 % 45 % 20 % 2,8 20
Gjovik 0 % Ja Ja 31 % 28 % 17 % 2,5 29
Fredrikstad 0% Ja Nei 10 % 38 % 5% 4,3 21
Arendal 4% Ja 59 % 43 % 10 % 4,1 51
Baerum 15 % Ja Nei 31 % 38 % 23 % 2,0 39
Gran 3% Ja Nei 29 % 23 % 32% 2,9 31
Skien 0 % Ja Ja 46 % 31 % 31 % 4,1 35
Harstad 7% Ja Ja 34 % 38 % 38 % 2,4 29
Narvik 0% Ja Ja 32% 32% 32% 3,1 22
Drammen 3% Ja Nei 35 % 32 % 21 % 3,8 34
Vefsn 0 % Ja Ja 16 % 26 % 21 % 2,6 19
Rana 0 % Ja Nei 32 % 21 % 16 % 2,1 19
Porsgrunn 0% Ja Nei 26 % 43 % 17 % 3,9 23
Lier 0% Ja Nei 32% 39 % 32% 2,1 28
Lunner 13 % 46 % 38 % 67 % 2,5 24
Lillehammer 0% Nei Nei 38 % 24 % 14 % 1,8 21
Sarpsborg 0 % Nei Ja 38 % 43 % 10 % 3,9 21
Total 6 % 0,24 0,40 41 % 34 % 23 % 2,9 110




Menn pa spor 2 - overgang til heltidsarbeid
Det er svert stort sprik i maloppnaelse nar vi ser pa overgang til heltidsarbeid blant
menn pé spor 2 — fra 63 prosent til 19 prosent (tabell 10.8). Blant de fem kommunene
som topper lista (Bo, Stavanger, Flora og Tromse) — i henhold til det mélet vi har bruke
her - skiller Bo skiller seg ut med hele 63 prosent av mennene pé spor 2 som er over i
heltidsarbeid. Det skal riktignok sies at vi her bare har data om 19 personer, noe som
gir stort rom for tilfeldige utslag. Bo skiller seg ut med en svart hoy andel som har hatt
grunnskole som del av programmet, og en hoy andel har bestatt norskprove 2 skriftlig.
De gode resultatene i Bo kan ha sammenheng med at deltakergruppa er relativt ung.
Alle de fire kommunene i topp har en hoy andel som har bestitt norskprove 2
skriftlig. Det ser ogsa ut til at kommunene nederst i rangeringen i mindre grad bruker
arbeidspraksis enn kommuner som havner hoyere opp pé lista. Flora kommune, som
er pa tredjeplass, er et unntak her. Flora har imidlertid i likhet med Bo og Levanger
relativt mange som har tatt grunnskole som del av programmet. Vi ser ogsé at hele
37 prosent av deltakerne i Flora er fra Eritrea. P4 bakgrunn av at vi tidligere har sett at
deltakere fra Eritrea har hoyere overgang til arbeid enn andre, ogsa etter at vi har tatt
hensyn til en rekke andre egenskaper ved deltakernes bakgrunn, kan det altsa hende
at Flora har hatt en lettere integreringsoppgave enn andre kommuner.

Kvinner pa spor 2 - overgang til heltidsarbeid

Nar vi studerer hvilke kommuner som har hoy overgang til heltidsarbeid blant kvinner
pa spor 2, finner vi ogsd her store variasjoner mellom kommunene. Pa Karmeoy har
42 prosent (igjen av en liten gruppe pa 19, det vil si 8 personer) gitt over i arbeid, mens

pa Gjovik har bare 4 prosent gitt over i arbeid (1 av 28). Karmoy utmerker seg med at

alle de bosatte kvinnene har hatt sprikpraksis, mange har hatt arbeidspraksis og — til

malgruppa 4 vare — en hoy andel har hatt ordinart arbeid som del av programmet.
Samtidig ser vi nok en gang at praksis ikke er noen garanti for hey overgang til arbeid.
I Kristiansand, der en hoy andel blant kvinnelige deltakere pa spor 2 har fatt praksis, er
likevel overgangen til heltidsarbeid relativt lav. Det er mindre tydelige meonstre nar det
gjelder arbeidspraksis. Mange av kommunene langt nede i rangeringen har hoy andel

kvinner pa spor 2 som har vert i sprak- og/eller arbeidspraksis. Flere av kommunene

som har noksa lav overgang til heltidsarbeid, har ogsa en hoy andel som har bestatt
norskprove 2 skriftlig. Dette gjelder for eksempel Porsgrunn og Fredrikstad, med im-
ponerende 80 prosent som har bestatt norskpreve 2 skriftlig. Begge har imidlertid et
vanskelig arbeidsmarked, som kan forklare den lave overgangen til heltidsarbeid. De

har ogsé en liten andel eritreere, som alts erfaringsmessig har stor overgang til arbeid.
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Dersom vi hadde brukt overgang til arbeid og/eller utdanning som mal for kvinne-
lige deltakere pa spor 2, hadde rangeringen av kommunene blitt noksa annerledes. Vi
hadde da fict Alesund, Asker, Levanger, Lier, Tromse og Barum pi topp. Alesund,
Levanger og spesielt Lier har en hoy andel av deltakere som har hatt grunnskole som del
av programmet. I disse kommunene er det stor forskjell mellom andel som er i arbeid,
ogandel som er i arbeid eller utdanning — det er altsd mange som er i utdanning. Lier,
Asker, Levanger og Tromse har ogsa en hey andel kvinner pa spor 2 som er fra Eritrea.

Hva kjennetegner kommuner som lykkes med a integrere

spor 3-deltakere?

Antallet deltakere pé spor 3 er lavt, slik at selv om vi kombinerer tre kohorter av delta-
kere, far vi bare et tilstrekkelig antall deltakere i fire byer: Oslo, Trondheim, Bergen og
Drammen. Grunnet det lave antallet deltakere har vi ikke skilt mellom menn ogkvinner
i tabell 10.10. Overgangen til arbeid og utdanning og andelen som bestar norskprover,
er langt hoyere for spor 3-deltakere enn for deltakere pa de andre sporene. Nar vi ser
pa andelen som er i heltidsarbeid 1 2015 av spor 3-deltakere som startet i program i
2007, 2009 eller 2011, er den likevel ikke hoyere enn 37 prosent samlet sett i de fire
byene som har bosatt minst 20 slike deltakere, 42 prosent for menn og 22 prosent for
kvinner. P4 samlemalet «overgang til arbeid og/eller utdanning» skarer likevel samt-
lige byer langt bedre, fra 60 til 81 prosent av deltakerne. Av de fire kommer Trondheim
best ut, til tross for at sa mye som halvparten av deltakerne pa spor 3 startet i den siste
kohorten. Trondheim har ogsa klart hoyest bruk av arbeidspraksis til denne gruppa.
Bergen skiller seg ut med lite bruk av praksis og lav skar pa samlemélet overgang til
arbeid eller utdanning.
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Tabell 10.9 Resultater, tiltaksbruk, kommunekjennetegn og deltakerkjennetegn, etter bosettingskommune.
Spor 2-deltakere med oppstart i introduksjonsprogrammet i 2007, 2009 eller 2011, kvinner.

Arbeids-
og/eller

Heltid | arbeid Arbutd Bestatt Sprak- Arbeids- sprak- Ordinaert Grunn-

2015 2015 2015 22 praksis praksis praksis arbeid skole
Karmoy 42 % 53 % 68 % 68 % 100 % 47 % 100 % 21 % 0 %
Asker 29 % 71 % 83 % 63 % 50 % 13 % 50 % 0% 13 %
Lillehammer 23 % 45 % 59 % 36 % 5% 9 % 14 % 0% 23 %
Tromso 23 % 68 % 78 % 48 % 15 % 5% 20 % 0% 0%
Alesund 22 % 78 % 85 % 48 % 33% 11 % 37 % 0 % 41 %
Stavanger 22 % 56 % 63 % 63 % 46 % 2% 46 % 2% 39 %
Levanger 22 % 65 % 78 % 30 % 57 % 35 % 61 % 26 % 43 %
Oslo 19 % 43 % 55 % 62 % 51 % 35 % 65 % 10 % 12 %
Bergen 19 % 46 % 54 % 53 % 8% 13 % 19 % 0% 8 %
Trondheim 19 % 45 % 58 % 39 % 32 % 55 % 70 % 5 % 29 %
Lier 16 % 58 % 84 % 53 % 53 % 0% 53 % 0% 53 %
Porsgrunn 15 % 45 % 55 % 80 % 30 % 0% 30 % 0% 5%
Fredrikstad 15 % 40 % 55 % 80 % 30 % 0% 30 % 0% 35 %
Bodg 15 % 35 % 47 % 38 % 32% 24 % 50 % 3% 18 %
Skien 14 % 38 % 67 % 52 % 48 % 5 % 52 % 0 % 33 %
Baerum 14 % 55 % 76 % 78 % 31 % 43 % 61 % 6 % 18 %
Kristiansand 14 % 49 % 64 % 49 % 84 % 45 % 85 % 0% 19 %
Drammen 12 % 28 % 44 % 48 % 16 % 8 % 24 % 0% 0 %
Arendal 12 % 54 % 69 % 62 % 58 % 4% 58 % 12 % 27 %
Larvik 5% 35 % 40 % 45 % 55 % 30 % 55 % 0% 40 %
Gjovik 4% 43 % 50 % 57 % 61 % 14 % 64 % 4% 21 %
Total 18 % 48 % 60 % 55 % 41 % 26 % 53 % 5% 18 %
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Tabell 10.9 fortsatt

Qvre Introduk- Andel
Arbeids- grense del-  sjonspro- Andel Andel del-
praksis i takere per grammet med under takere Lokal
regi av program-  forankret  oppstart 30 ar fra ledighet

NAV (NIR) radgiver i NAV 2011 i2014 Eritrea 2014 N
Karmgy 1 % Ja Nei 42 % 37 % 32 % 3,0 19
Asker 21 % Ja Nei 46 % 29 % 29 % 2,1 24
Lillehammer 0% Ja Nei 36 % 36 % 23 % 1.8 22
Tromso 0% Ja Nei 45 % 40 % 33% 2,1 40
Alesund 0% 37 % 44 % 0% 2,6 27
Stavanger 0% Ja Nei 37 % 63 % 20 % 2,0 41
Levanger 0% Nei Nei 39 % 61 % 30 % 2,7 23
Oslo 12 % Nei Ja 40 % 44 % 1M1 % 3,5 288
Bergen 1M1 % Nei Nei 26 % 30 % 17 % 2,4 155
Trondheim 2% Nei Nei 38 % 40 % 24 % 2,5 108
Lier 0% Nei Nei 26 % 21 % 32 % 2,1 19
Porsgrunn 0% Nei Nei 35 % 45 % 5% 3,9 20
Fredrikstad 0% Nei Nei 20 % 55 % 5 % 4,3 20
Bodo 0% Ja Nei 32 % 35 % 24 % 2,3 34
Skien 0% Nei ja 33 % 48 % 14 % 4,1 21
Baerum 12 % Nei Nei 37 % 43 % 8% 2,0 49
Kristiansand 0% Nei Ja 40 % 43 % 13 % 34 80
Drammen 4% Nei Nei 44 % 36 % 20 % 3,8 25
Arendal 0% Nei 62 % 31 % 4% 4,1 26
Larvik 0% Ja Ja 45 % 35 % 15 % 2,9 20
Gjovik 4% Nei Ja 43 % 39 % 18 % 2,5 28
Total 6 % 0,17 0,42 37 % 40 % 16 % 2,9 127
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Tabell 10.10 Resultater, tiltaksbruk, kommunekjennetegn og deltakerkjennetegn, etter bosettingskommune.
Spor 3-deltakere med oppstart i introduksjonsprogrammet i 2007, 2009 eller 2011.

Arbeids-
og/eller
Heltid | arbeid Arbutd Bestatt Sprak- Arbeids- sprak- Ordinaert Grunn-
2015 2015 2015 22 praksis praksis praksis arbeid skole
Trondheim 47 % 75 % 81 % 83 % 39 % 78 % 86 % 14 % 8 %
Oslo 38 % 67 % 75 % 85 % 40 % 42 % 63 % 10 % 6 %
Bergen 30 % 43 % 65 % 70 % 13 % 9 % 17 % 0% 4%
Drammen 25 % 60 % 70 % 80 % 40 % 15 % 50 % 20 % 0 %
Total 37 % 64 % 74 % 81 % 35% 42 % 59 % 11 % 6 %
Tabell 10.10 fortsatt
Andel
Arbeids- Andel Andel del-
praksis i med under takere Lokal
regi av oppstart 30 ar fra ledighet
vgs NAV (NIR) 2011 i2014 Eritrea 2014 N
Trondheim 3% 0% 50 % 17 % 33 % 2,5 36
Oslo 0 % 15 % 25 % 10 % 13 % 3,5 48
Bergen 4% 4% 43 % 35 % 4% 2,4 23
Drammen 0% 10 % 40 % 45 % 5% 3,8 20
Total 2% 8 % 38 % 24 % 14 % 3,0 36

10.4 Avslutning - hva virker for hvem og HVOR?

Hva virker i introduksjonsprogrammet? Blant de tydeligste funnene er at brukermed-
virkning virker — spesielt for menn. Arbeidsretting virker ogsa — spesielt for kvinner
(ordinart arbeid som del av programmet). Dessuten er det uheldig for overgang til
arbeid 4 ikke fa heldagsprogram, spesielt for menn. Dokumenterte norskferdigheter
har ogsa — ikke overraskende — stor betydning for overgang til arbeid.

Vi finner imidlertid lite effekter av organisering eller samarbeid. Vi finner ogsi i
liten grad effekter av sentrale tiltak som arbeidspraksis og sprakpraksis. De mest over-
raskende resultatene er kanskje at vi finner lite effekter av praksis, samtidig som vi
faktisk finner en positiv effekt av brukerinnflytelse.

Samtidig gjor det kommunale mangfoldet i resultater, losninger og metoder at det er
serdeles vanskelig 4 kvantitativt identifisere suksessfaktorene. Opprinnelig var planen
at denne rapporten skulle hete «Hva virker for hvem, og NAR?» Ambisjonen var &
undersoke hvilke tiltak og arbeidsmetoder som virket pa kort sikt, og hvilke som var mer
effektive pa lang sikt. Funnene tilsier imidlertid at vel sa interessant er det & diskutere
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hva som virker HVOR. Norske kommuner som driver introduksjonsprogram, har valgt
svert ulike arbeidsformer. Dette har fort til ulike resultater — noen kommuner oppnar
svert mye bedre resultater i introduksjonsordningen enn det andre kommuner gjor. En
del av variasjonen kan forklares med ulikheter i hvor vanskelig integreringsoppgaven er,
ogiulike lokale rammebetingelser. Men vi finner ogsé store variasjoner i mdloppnaelse
ogarbeidsmetoder mellom kommuner med tilsynelatende like rammebetingelser. Men
de vellykkede kommunene gjor ikke det samme. Noen satser tungt pa norskopplering
og far gode resultater med dette. Andre satser noksa utelukkende pa praksisplasser
og far like gode resultater. Og for noen av gruppene — spesielt kvinner pd spor 1 — ser
resultatene ut til forst og fremst & variere med individkjennetegn og i mindre grad
med kommunekjennetegn. Det skal selvsagt ikke tolkes som at det ikke spiller noen
rolle hva kommunene gjor. Kanskje gjor kommunene allerede mye av det samme - og
antakelig er det fortsatt betydelig rom for 4 finne arbeidsmetoder som kan bidra til at
de kvinnene som tilherer grupper som far lite malbart ut av introduksjonsprogram-
met, skal fi storre milbart utbytte. Samtidig mé det jo vurderes hvor realistisk det er
at voksne kvinner som har lite eller ingen utdanning, i stor grad skal over i ordinert
arbeid eller utdanning. Dessuten finner vi altsd enkelte eksempler pA kommuner som
har langt bedre resultater enn gjennomsnittet, ogsa blant deltakere som utfra individ-
kjennetegn er vanskelige & integrere i arbeidslivet. Haugesund har for eksempel svert
gode resultater for kvinner pa spor 1, til tross for at sammensettingen av deltakerne
pa spor 1 ikke ser ut til 4 tilsi at de har en spesielt lett deltakergruppe. Det er heller
ikke spesielt lav ledighet i Haugesund. Det gir god grunn til & se nzermere pa hvordan
Haugesund har jobbet med denne gruppa.

Dette leder over i vurderinger av ulik tiltaksbruk for ulike grupper. Det er vanskelig
a studere effekrer av tiltak som er lite i bruk. Vi ser at serlig ordinart arbeid som del av
program brukes langt mer for menn enn for kvinner, bade pa spor 1 og spor 2. Kanskje
gjenspeiler dette ulik grad av narhet til arbeidsmarkedet, men det vil vare interessant
4 undersoke nermere hva slike forskjeller bunner i.

Norske kommuner er forskjellige. Det er ogsé de ansatte. Noen steder befinner den
viktigste kompetansen pa integreringsfeltet seg pé flyktningkontoret. Andre steder kan
den vare pd voksenopplaringen eller kanskje ogsé i grunnskoleoppleringen for voksne.
Nar for eksempel Bo kommune bruker grunnskole i langt sterre grad enn andre, og
oppnir svert gode resultater med det, samtidig som det finnes kommuner som bruker
grunnskole i stor grad og ikke oppnar sa gode resultater, kan man slutte at grunnskole
for voksne i seg selv ikke nedvendigvis gir suksess. Men det kan vare god grunn til &
finne ut av hvordan grunnskole for voksne gjennomfores i Bo, og vurdere om det er
en modell som kan overfores til andre kommuner. Hvis forutsetningene for & overfore
grunnskolemodellen ikke er til stede, kan det kanskje vare en bedre idé & bruke en
praksisplassmodell sinn som det gjores i Levanger, eller en mer differensiert modell
sinn som det gjores i Asker. Det siste forutsetter igjen tilgang til en bredere tiltaksvifte.
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To grupper har signifikant lavere overgang til arbeid der programmene er organisert i
NAV: menn pa spor 1 ogkvinner pa spor 2. Vi ser ogsé at ingen av de kommunene som
rangeres pa topp i de gruppevise oversiktene i forrige avsnitt, har organisert program-
met i NAV. Det kan vere tilfeldig, og det er viktig & understreke at sett under ett er
det ikke darligere resultater der programmet er organisert i NAV. Nar menn pa spor 1
og kvinner pa spor 2 ser ut til 4 ha bedre progresjon i kvalifiseringen nir programmet
er organisert pa flyktningkontor, kan dette kanskje likevel indikere at flykeningkon-
torene gir en annen oppfelging. Det kan vere tilfeldig at de kommunene som havner
pa toppen av listene, ikke har introduksjonsprogram som er organisert i NAV, men
kanskje er det sinn at organisering i NAV kan gi godt integreringsarbeid, men at de
aller beste losningene typisk kommer nar ordningen er organisert utenfor NAV. En
hypotese kan vare at organisering i NAV kan gjore det vanskeligere enn ellers & hente
ut og dra nytte av spesiell kompetanse som métte finnes i andre deler av kommunen. P4
integreringsfeltet har det alltid skjedd mye innovasjon i praksisfeltene lokalt — i noen
kommuner. Kanskje er rommet for denne type innovasjon mindre i en stor organisasjon
som NAV. I den forbindelse er det grunn til & minne om at disse analysene er gjort i
relativt store kommuner, med et relativt hoyt antall deltakere. Kanskje har organisering
i NAV andre konsekvenser i store enn i mindre kommuner.

For kvinner pé spor 2 finner vi ogsd en signifikant (positiv) effeke av at det er satt
en ovre grense for antall deltakere hver programradgiver kan ha ansvar for. Kanskje
betyr dette at tett oppfolging er viktigere for kvinner enn for menn. Pa den andre siden
finner vi samme tendens i analysen for menn pa spor 1, men funnet er ikke signifikant
pa S-prosentsniva (men pa 10-prosentsniva). Det er i trdd med tidligere forskning at
tett oppfelging er av stor betydning for resultatene. Tett oppfelging av flykeninger i
introduksjonsprogram kan vere tidkrevende, og det er en forutsetning for implemen-
tering av dette virkemiddelet at de ansatte har rom til & utfore oppgaven.
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11 Veien videre

Blir introduksjonslovens formél oppfylt? Det overordnede mélet om «4& styrke ny-
ankomne innvandreres mulighet for deltakelse i yrkes- og samfunnslivet, og deres
okonomiske selvstendighet>, er formulert pa en slik mate at det skal mye til at det ikke
i noen grad blir oppfylt.>® Na vet vi riktignok ikke hvordan situasjonen ville ha vert
uten introduksjonsloven, men vi finner tilstrekkelig kommunal variasjon i maloppni-
else som kan knyttes til arbeidsmetoder og programinnhold i de samme kommunene,
til at vi med stor sikkerhet kan si at flere av tiltakene i programmet har positiv effeke
pa overgangen til arbeid. Dette gjelder helt sentrale virkemidler som norskopplering,
arbeidsretting, brukermedvirkning og heldagsprogram.

Om lovens formal blir oppfylt pa en god eller tilstrekkelig méte er det vanskeligere
a svare pa. Dette vil i noen grad bli en diskusjon om glasset er halvfullt eller halvtomt.
Hvor gode resultater kan man egentlig forvente, gitt milgruppas utgangspunkt og
kravene i det norske arbeidsmarkedet? Det er et uttalt mal at 70 prosent av delta-
kerne i introduksjonsprogrammet skal vare i arbeid og/eller i utdanning ett ar etter
at de har avsluttet programdeltakelsen. Her har andelen holdt seg stabil pa litt over
60 prosent de siste fem arene. For deltakere i norskopplering er mélsettingene losere
definert: et ferdighetsniva i norsk som setter dem i stand til 4 bruke eller bygge videre
pa sin kompetanse i utdanning, arbeid og samfunnsliv for evrig. Andelene som gjen-
nomferer — og bestar — en norskprove er stigende. Det er likevel fortsatt en betydelig
andel av deltakerne som verken bestar en norskprove eller oppnér en tilstrekkelig stabil
tilknytning til arbeidslivet til 4 oppna selvforsergelse og ekonomisk selvstendighet.

Vi finner i likhet med tidligere evalueringer at kjennetegn ved deltakerne som alder,
familiesituasjon, utdanning, kjenn oglandbakgrunn betyr sveert mye for overgangen til
arbeid og utdanning. Kommunestorrelse pavirker hvor lett det er & sette sammen dif-
ferensierte tilbud tilpasset ulike grupper av deltakere, ogledighetsnivaet lokalt pavirker
hvor lett det er & formidle over i arbeid. Men ogsi etter kontroll for disse forholdene
finner vi altsa at kommunal organisering, kompetanse og virkemiddelbruk pavirker
overgang til arbeid — for de fleste grupper av deltakere.

Vikan fastsla at lovens formél oppfylles i svart ulik grad i de ulike kommunene, og at
dette til dels kan tilbakefores til ulik virkemiddelbruk. De sentrale virkemidlene sprak-

% Lov om introduksjonsordning og norskopplering for nyankomne innvandrere (introduksjonsloven),

paragraf 1.

305



praksis, arbeidspraksis, grunnskole og ordinart arbeid som del av program, anvendes i
svert ulik utstrekning i de ulike kommunene. Selv det lovpélagte kravet om heldags- og
helérsprogram oppfylles ikke i alle kommuner, noe som ma sies & vare et alvorlig funn
elleve r etter at ordningen ble innfort. Var evaluering viser ogsa at heldagsprogram er
viktig for overgang til arbeid — for menn. Andelen som bestar en norskprove varierer
ogsd, selv etter kontroll for kjennetegn ved deltakerne. De kommunale variasjonene
i resultater i norskopplering har sammenheng med variasjoner i norskoppleringens
organisering, samarbeidsrelasjoner og formell kompetanse hos lererne.

Det horer ogsa med til historien at bakkebyrakratenes arbeidssituasjon slett ikke
alltid er optimale for 4 fa jobben gjort. Mye av dette handler om det vi allerede har
vert inne pd — programradgivere og lerere i norske kommuner har et stort ansvar for &
sy sammen tilrettelagte og effektive oppleringstilbud for et bredt spekter av deltakere
med til dels svart ulike behov og preferanser. Dette er apenbart vanskelig, spesielt
hvis de mest effektive tiltakene ikke er tilgjengelige. Samtidig har vi nd fact klare
indikasjoner pé at programradgivernes erfaring, arbeidssituasjon og ikke minst deres
holdninger til introduksjonsprogrammets arbeidsmetoder og virkemidler, pavirker
hvilke opplaringstilbud som tas i bruk ogi neste omgang dermed ogsé resultatene av
oppleringen. Vi har ogsé funnet klare indikasjoner pa at lokal organisering og styring
pavirker programridgivernes praksis overfor deltakerne.

De varierende resultatene og den store lokale variasjonen i implementering gir
grunn til & sperre: gir disse innsiktene grunnlag for & fortsette med det samme, bare i
storre grad og bedre, eller bor man gjore noe helt annet? Vare funn tyder pé at svaret
her er ja takk, begge deler. Det gjores mye godt integreringsarbeid i en rekke norske
kommuner. Dette er det selvsagt viktig 4 lofte fram og liten grunn til 4 endre pa. Sam-
tidig er den lokale variasjonen som nevnt stor, og det er systemiske utfordringer som
resulterer i at enkelte grupper av deltakere i alt for liten grad far et reelt kvalifiserende
oppleringstilbud. Hvordan skal man sa fa dette til - hvilke styringsinstrumenter skal
til for & oppna henholdsvis mer av det samme og noe helt annet?

11.1 Mer av det samme

De store lokale variasjonene i implementering og resultater kan delvis forklares med
ulike lokale rammebetingelser og ulike deltakergrupper. Det foregar mye godt integre-
ringsarbeid rundt om i norske kommuner. Samtidig er det liten tvil om at det i en del
kommuner er rom for forbedring av ordningen, ogsa innenfor de eksisterende rammene.
De virkemidlene vi her har pekt pa innenfor norskopplering og ovrig program som gir
bedre miloppnaelse ber iverksettes i storre grad. Samtidig ser vi at lokal implementering
ogsé i stor grad pévirkes av rammebetingelser og samarbeid. For eksempel er bredde
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i tiltaksvifta og samarbeid mellom voksenoppleringssentrene og andre akterer noe
som voksenoppleringssentrene kan pévirke selv, men de er ogsa avhengige av lokale
medspillere. Rekruttering av norsklerere med kompetanse i norsk som andresprak er
lettere i noen kommuner enn i andre. Den lokale forankringen av integreringsarbeidet
handler ikke bare om den politiske forankringen — den handler vel s& mye om den
faglige og administrative forankringen av integreringsarbeid som oppgave for ulike
deler av tjenesteapparatet.

Det norske bosettingsregimet er organisert slik at flykeninger plasseres over store
deler avlandet. En konsekvens av dette er at svaert mange kommuner palegges 4 etablere
et introduksjonsprogram — og mange av disse kommunene har svert fa deltakere. I
perioden fra januar 2013 til og med oktober 2015 tok 368 kommuner imot godt over
22000 flyktninger. Femti kommuner tok imot halvparten av flyktningene.”! Halvparten
av kommunene bosatte ferre enn ti flyktninger i gjennomsnitt per ar, og nesten 20
prosent er registrert med under fem bosatte per ér. A etablere et godt introduksjons-
program krever en rekke lokale investeringer. Blant annet a fa pd plass og 4 vedlikeholde
gode samarbeidsrelasjoner mellom aktorer i programmets omland, og serge for at de
som arbeider pé feltet har, og fir anledning til  videreutvikle, nedvendig kompetanse.
Introduksjonsprogrammet skal vere individuelt tilrettelagt. Dermed flyttes mange
beslutninger nedover i systemet og finner sted i motene mellom programridgivere
og/eller lerere og deltakere. Det er gjennomgaende slik at jo storre rom det er for at
ansatte forventes 4 utove skjonn i sitt arbeid, jo storre krav stiller dette til de ansattes
kompetanse (Fukuyama 2014). Dette tilsier at investering i kompetanse og i en viss
kontinuitet i integreringsinnsatsen er vesentlig. Dette knytter ogsé an til funnet om
at méten brukermedvirkning implementeres p4, ser ut til 4 ha betydning for malopp-
naelsen i programmet. God brukermedvirkning kan vare krevende 4 etablere. Det er
per i dag ikke noen formelle krav til at programradgivere skal ha utdanning i hvordan
man arbeider med brukermedvirkning. Dermed blir erfaringsbasert kompetanse desto
viktigere.

Deltakergruppen i introduksjonsordningen er sammensatt. I neste avsnitt vil vi
peke pa behovet for nytenkning for de med lite utdanningsbakgrunn. Kommunene
melder imidlertid ogsa om vansker med & fa pa plass et tilrettelagt tilbud for deltakere
med hey utdanning. Og — dette har vert en utfordring lenge. Det samme ble rap-
portert fra kommunene da introduksjonsloven ble evaluert etter de forste to arene i
ordiner drift (Kavli et al. 2007). Blant flyktninger i 2011-kohorten hadde 20 prosent
av mennene og 16 prosent av kvinnene utdanning pa hegskole eller universitetsniva, i
henhold til Statistisk sentralbyris utdanningsregister. Som tidligere nevnt hefter det
betydelig usikkerhet ved denne statistikken, og til ssammenlikning er det kun 9 prosent

5! Egne utregninger, basert pa bosettingstall fra IMDi fra perioden forste januar 2013 til og med 31.
oktober 2015.
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av mennene og 7 prosent av kvinnene i 2011-kohorten som ble innplassert pa spor 3
i norskoppleringen. Uansett hvor mange de er, er det viktig at det legges til rette for
at utdanningen kan tas i bruk eller bygges videre pa i Norge. Verdien av denne utdan-
ningen, eller kanskje riktigere: uttellingen for & ha tatt utdanningen, forringes ofte nir
mennesker flytter fra ett land til et annet. Brochmann Il-utvalget gjorde beregninger
som viser at det kan vere store samfunnsekonomiske gevinster knyttet til a tilrettelegge
for at innvandrere kan komplettere utdanning tatt/pabegynt i utlandet.

11.2 Noe helt annet?

De effektene vi finner av tiltakene i introduksjonsordningen er noksi moderate, og de
varierer etter mélgruppe. Det er — for overgang til utdanning og arbeid — langt viktigere
hvor gammel du er nar du ankommer Norge og hvor mange barn du har, enn om du
far arbeidspraksis som del av introduksjonslepet. Sprikpraksis finner vi ingen malbare
effekter av i noen av undergruppene vi har analysert. En arsak til dette er at kvaliteten
pa sprakpraksis dpenbart varierer mye. En annen drsak er at verken arbeidspraksis eller
sprakpraksis tilforer deltakerne formell kompetanse. Sett i sammenheng med funnene
fra nettsurvey til programradgivere og fra kommunebesokene, gir dette grunn til &
sporre om introduksjonsprogrammet inneholder tilstrekkelig med reelt kvalifiserende
virkemidler. Sagt pa en annen mate: er tiltakene utformet og dimensjonert slik at de
fyller gapet mellom hva slags kompetanse deltakerne har i utgangspunktet, og hva
som kreves i det norske arbeidsmarkedet? Funnene i denne og tidligere evalueringer
av introduksjonsordningen peker i retning av at svaret pa dette spersmalet er nei.

Det norske arbeidsmarkedet er i endring — det blir faerre og feerre ufaglerte jobber.
Deter derfor et begrenset antall jobber man kan kvalifiseres til gjennom praksis, dersom
grunnleggende utdanning mangler. Uten videregiende opplaring er det vanskeliga fa
fotfeste i det norske arbeidsmarkedet. Mange mangler slik opplering. Vi vet ogsa at
utdanning fra Norge er langt mer verdt i det norske arbeidsmarkedet enn det utdan-
ning fra utlandet er (NOU 2017: 2). Arbeidspraksis alene gir ikke deltakerne formell
kompetanse. For at arbeidspraksis skal virke, m& man derfor enten sikte seg inn pa
de fa jobbene det er mulig & fa uten formell kompetanse, eller deltaker ma ha formell
kompetanse i utgangspunketet.

Deter et stort behov for & utvikle utdanningslop som er tilpasset denne malgruppa,
og som resulterer i formell kompetanse. Sentrale utviklingstrender illustrerer svart
tydelig at dette behovet er raskt voksende — det blir stadig ferre jobber tilgjengelig
for personer uten grunnskole eller videregiende skole (Cappelen et al. 2013). Bade
NHOs kompetansebarometer og Kompetanse Norges virksomhetsbarometer illustre-

308



rer dessuten at behovet for fagutdannede er hoyt.>* Kanskje er tiden inne for et nytt
veiskille i integreringspolitikken, ved etablering av fagopplaring tilpasset nyankomne.
Gloppen har hatt suksess med en slik modell, der opplaringen gir over fire &r. Gloppen
og andre kommuner som har forsekt a overfore slike modeller til ordiner drift etter
prosjektperioden stoter imidlertid pa en rekke formelle barrierer, og for eksempel i
Molde si man seg nodt til & legge ned et tilsvarende tilbud etter prosjekeperioden.
Gloppen har dpnet tilbudet ogsa for deltakere uten grunnskole, slik ogsa Brochmann
I-utvalget foreslar (NOU 2017: 2). Det er videre en forutsetning for at et slike til-
bud skal fa stor utbredelse at det etableres en inntektssikringsordning for deltakerne.
Per i dag er det tre store utfordringer for bosatte flyktninger som onsker 4 ta formell
utdanning pé videregiende skole-nivé: for det forste mangler mange grunnskole eller
dokumentasjon pé at de er kvalifisert for opptak, for det andre er oppleringstilbudene
som regel ikke tilrettelagt for minoritetsspriklige, og for det tredje er ikke perioden
med inntekessikring fra introduksjonsordningen lang nok til at deltakerne rekker &
bli ferdig med utdanningen. Disse tre utfordringene ma loses for at fagopplering skal
kunne bli tilgjengelig for en betydelig andel av deltakerne i introduksjonsprogrammet.
Erfaringsvis opplever mange flyktninger at avkastningen av videregiende opplering er
for usikker til at de tar sjansen pa & ta opp studielan. Det er dessuten krevende & skulle
kombinere lonnsarbeid med 4 ta videregiende utdanning, noe som i dager nedvendig
serligi tilfeller hvor den aktuelle flyktningen har en familie 4 forserge.

Mangelen pa reelt kvalifiserende tiltak slar ulike ut for ulike grupper. Argumentet
vi her har framfort om at en av forutsetningene for at arbeidspraksis skal virke er at
deltakeren i utgangspunktet har en kompetanse som er etterspurt i det norske arbeids-
markedet, tilsier at deltakere med lave kvalifikasjoner har mindre utbytte av program-
met enn deltakere med hoyere kvalifikasjoner. Vi finner stotte for dette argumentet i
de registerbaserte analysene: blant kvinner pa spor 1 finner vi utelukkende effekter av
individkjennetegn ogkommunenes rammebetingelser. Ingen av programelementene ser
ut til 4 pavirke deres overgang til arbeid (men grunnskole pavirker overgang til utdan-
ning). Dette kan nettopp ha sammenheng med at de tilgjengelige tiltakene ikke fyller
avstanden mellom kompetansen disse deltakerne hadde i utgangspunktet, og hva som
kreves i det norske arbeidsmarkedet. Samtidig ma det vurderes hva som er realistiske
mal for deltakere med ulik kompetanse, alder, omsorgsansvar og helse. Egenskapene
ved deltakerne mé ogsé ses i sammenheng — ansvar for barn er i seg selv selvsagt ikke
noe hinder for & delta i utdanning ogarbeid. En kombinasjon av lav utdanning, mange
barn, darlig helse og «hoy» alder, kan imidlertid vare et alvorlig hinder.

2 NHOs kompetansebarometer 2017, https://www.nho.no/siteassets/nhos-filer-og-bilder/filer-og-
dokumenter/kompetanse-og-utdanning/kompetansebarometer/nhos-kompetansebarometer-2017.pdf
Kompetanse Norge, Virkesomhetsbarometeret 2017, hetps://www.kompetansenorge.no/statistikk-og-
analyse/publikasjoner/norske-virksomheters-ettersporsel-etter-kompetanse/
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Den lave overgangen til arbeid for kvinner péa spor 1 mé ogsa ses i lys av den lave
andelen pa spor 1 som bestir en norskprove. Denne og tidligere undersokelser (se for
cksempel Djuve & Dzhlen 2010) viser svart lav progresjon i norskoppleringen for
spor 1-deltakere, spesielt blant kvinner, og en svert lav andel som bestar norskprove

2 skriftlig (se figur 11.1).

Figur 11.1 Andel deltakere pa spor1 i norskoppleeringen som har bestatt norskpreve 2 skrift-
lig, etter antall maneder som har gatt siden oppstart i opplaeringen. Deltakere som startet
oppleering i 2011. Kilde: NIR.
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Djuve (2011) viser ogsa til at botemiddelet for manglende progresjon i norskopple-
ringen ser ut til & nettopp vare mer av det samme — altsd enda mer av den formen for
norskopplering som sa langt ikke har virket. Dette er dermed ogsi et felt der det kan
vare behov for en dramatisk omlegging av virkemidler og arbeidsmetoder. Det pro-
sjektet vi her rapporterer fra, er ikke utformet for & evaluere det pedagogiske opplegget
i norskoppleringen — og vi betviler overhodet ikke at det er en krevende oppgave a
lere bort norsk til voksne uten lese- og skriveferdigheter ogandre med lav utdanning.
Likevel ma det papekes at progresjonen for deltakere pa spor 1 er svart lav — samtidig
som det er et pifallende fraver av forskning pa hvilke metoder som er effektive over-
for denne gruppa. Det er ogsa lite politisk oppmerksomhet om temaet. Vi kan ikke
«akseptere at mennesker mé leve i et bokstavmerke», skrev samfunnsdebattant Kadra
Yusuf i et avisinnlegg i 2013,% og etterlyste tilpasset opplaring. Innlegget siteres i et

53 https://www.aftenposten.no/meninger/kronikk/i/gPXgq/De-ma-leve-i-bokstavmorket
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avisinnlegg fra februar i ar, av Lisa Hartmark>®, primus motor bak innforing av «sug-
gestopedi» som metode i norskopplaringen. Etter Kadra Yusufs innlegg ble det stille,
skriver Hartmark. Suggestopedi som metode er si vidt oss bekjent ikke effektevaluert.
Hartmark selv beskriver svart god progresjon ved hjelp av metoden, ogsa blant deltakere
som har deltatt lenge i tradisjonell norskopplering uten d knekke lesekoden. I Skedsmo
kommunes flyktningavdeling rapporterer de om gode erfaringer med bruk av tospraklig
norskopplering, serlig for spor 1-deltakere. Vi har ikke tilstrekkelig kunnskap, verken
om metodene eller resultatene til at vi kan gi god for akkurat disse, men vi anbefaler
sterkt at det iverksettes systematisk utproving av alternative pedagogiske tilnarminger
i norskopplaringen for voksne med lite eller ingen utdanning.

Etablering av firearig fagopplering for minoritetsspriklige — med inntekessikring
for flykeninger — vil koste penger. Pa den andre siden er det ogsa kostbart at mange blir
vedvarende (under)sysselsatt, gjengangere pa NAVs kurs og tilbud uten egentlig 4 ha
forutsetninger for & dra nytte av dem, og langvarig avhengig av offentlige overforinger.
Etablering av et mer kostbart kvalifiseringstilbud vil likevel aktualisere en diskusjon om
storre differensiering. Kan og ber alle fa et like omfattende opplaringstilbud? En slik
differensiering kan skje pa ulike mater. Det foreligger allerede muligheter for & legge
opp til en raskere progresjon i introduksjonsordningen, og til & utvide deltakelsen med
et tredje ar. Et annet alternativ er & differensiere innholdet i tilbudet etter deltakernes
alder. Dette kan eventuelt gjores pd ulike méter. Tilbudet kan gjores obligatorisk for
unge deltakere — pa samme méte som introduksjonsordningen er. Mer voksne deltakere
kan eventuelt fa rett, men ikke plike — eller verken rett eller plikt. Vi har verken tatt
stilling til om slik differensiering bor innfores, eller hvor en slik aldersgrense eventuelt
ber ga. Dette vurderer vi som politiske sporsmal, selv om forskning kan bidra med
innspill til hvilke aldersgrupper som har sterst utbytte av utdanningslep med tanke
pa overgang til lonnet arbeid.

Vi kan selvsagt heller ikke forskuttere effekten av 4 etablere en firearig fagopple-
ring som er tilrettelagt for minoritetsspraklige. Det ligger i evalueringsforskningens
natur at vi ikke kan evaluere effekten av tiltak som ikke finnes. Vi mener den sterke
sammenhengen mellom innvandreres sysselsetting og formell utdanning fra Norge er
en tydelig indikator pa at sterkere satsing pa formell utdanning vil vere fornuftig. Pa
den andre siden vil slike sammenhenger delvis vare resultat av seleksjonseffekter — det
er gjerne de unge og de med noe utdanningserfaring fra for som klarer & ta utdanning
i Norge, og disse har best sjanser til 4 komme i arbeid ogsé uten utdanning fra Norge.
Dessuten vil et firedrig utdanningslop kunne vare for langt og for vanskelig for en
del deltakere. Ogsa for disse mener vi det er rom for utvikling av mer kortsiktige
yrkesrettede kvalifiseringslop. Et tiltak som er i bruk i noen kommuner allerede, er &

>4 https://www.aftenposten.no/meninger/debatt/i/7k27K/Analfabetene-er-var-tids-glemte-gruppe-
-Lisa-Hartmark
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bistd deltakere med 4 ta forerkort. En lang rekke jobber i Norge forutsetter at man har
forerkort. Sjafor er ogsa et av de fa yrkene man kan fa uten annen formell kompetanse
enn fererkort. Det har vert reist sporsmél ved om ikke det er urimelig at flykeninger
skal fa finansiert forerkort nar andre mé betale selv. P4 den andre siden er finansiering
av forerkort vesentlig billigere enn den offentlige utdanningen de som er fodt og opp-
vokst i Norge fir. Dersom finansiering av et forerkort bidrar til at deltakeren fakeisk
kommer i arbeid kan dette vare en samfunnsekonomisk svert lennsom investering.
Enannen mulighet er 4 etablere samarbeid med de delene av arbeidslivet som har egne
opplaringsordninger som ikke stiller (heye) inngangskrav til formell kompetanse, slik
som ivarchandelen. Kanskje er det muligheter for & inkorporere en offentlig finansiert
norskoppleringsmodul i noen slike lop.

Vi har ikke, basert pa denne evalueringen, grunnlag for & gi i detalj om hvordan ut-
viklingen av andre og eventuelt mer kortsiktige yrkesrettede lop skal foregd, og hvordan
slike lop skal forholde seg til for eksempel eksisterende praksisbrevregler. Dette feltet
er under stadig utvikling, for eksempel gjennom forslaget om fagbrev pa jobb, som
regjeringen fremmet i ir, og som anbefales av Kompetanse Norge. De flyktningene
som vi nd har snakket om, altsa de med lite eller ingen formell kompetanse og dar-
lige norskferdigheter, er imidlertid i liten grad i jobb og trenger tilgang til tilrettelagt
fagopplaring og norskopplering dersom de skal kunne kvalifisere seg. Det har vert
foreslatt & etablere en praksisbrevordning pa lavere niva enn eksisterende ordning.
Dette er et brennbart politisk tema, fordi det er bekymring for at en slik ordning vil
kunne redusere generelle lonns- og kompetansekrav i de bererte bransjene. Utvikling
av kvalifiseringsordninger for flyktninger skjer ikke i et vakuum, og nye losninger vil
kunne fa negative effekter for andre grupper. Det er ikke var oppgave 4 vurdere de ulike
hensynene opp mot hverandre, men 4 papeke hvilke losninger vi tror vil kunne vare en
fordel for deltakerne i introduksjonsordningen. Vi imeteser dessuten med spenning
hvilke losninger Raaum-utvalget kommer til 4 skissere nar det gjelder kvalifisering,
utdanning og inntekessikring.

11.3 Styringsinstrumenter

Integreringsfeltet utsettes i dag for en rekke ulike styringsinstrumenter, jamfor gjen-
nomgangen i kapittel seks. Vare funn peker i retning av at styringen langt pé vei virker
— men at det fortsatt er et stykke igjen for & sikre et likeverdig tilbud til deltakerne i
alle landets kommuner. Igjen blir da spersmalet, skal man bruke mer av de samme
styringsinstrumentene, eller innfore noen nye?

Denne og tidligere undersokelser peker i retning av at de sentrale styringsinstru-
mentene har vert viktige og effektive for innferingen av program: ordningen ble
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lovfestet og obligatorisk for bide kommuner og deltakere, kommunene ble tilfort
okonomiske midler som satte dem i stand til 4 tilby programmet, og IMDi har sorget

for kompetanseutvikling og informasjonsspredning om virkemidlene i programmet.
Fylkesmannen har ogsa en viktig rolle i 4 sikre at loven felges og i & ivareta rettsikkerhe-
ten til deltakerne. Det er ingenting i vare funn som tilsier at disse styringsinstrumentene

ikke skulle viderefores.

Samtidig har styringsinstrumentene slik de i dag er utformet begrenset innflytelse
pa lokal organisering og virkemiddelbruk, utover det lovfestede innholdet. De oko-
nomiske overferingene til kommunene er verken knyttet til innhold i tilbudet eller
til resultater. De er heller ikke oremerkete, med andre ord kan kommunene velge 4
bruke deler av tilskuddet til andre formal — noe de i ulik grad gjor. Dersom man skulle
foresla nye styringsverktoy, ville det mest narliggende vere 4 oremerke tilskuddene,
eller & knytte overforingene enten til tiltak eller til resultater, eller begge deler. Ved &
oremerke tilskudd kan staten styre midlene direkee til integreringsarbeidet og sikre
likere rammebetingelser for det lokale integreringsarbeidet. Fordelene ved dette ma
veies opp mot ulempene, som at oremerking medferer okte administrasjonskostnader
og at a redusere det kommunale selvstyret er politisk kontroversielt, ikke minst i kom-
munesektoren. Slike avveininger horer hjemme i politikkens domene, ikke i forskningen.

Vire funn gir imidlertid grunn til & advare mot & knytte tilskuddene til kommu-
nene til innhold i tilbudet eller til resultater. Resultatene i introduksjonsordningen
er svart avhengige av individuelle egenskaper ved deltakerne, samtidig som det er
mange av disse egenskapene vi ikke har data for. Sammensettingen av deltakergruppa
vil dermed ha stor betydning for resultatene, og det vil vare svert krevende & utforme
et resultatbasert system som i tilstrekkelig grad tar hensyn til at kommunene har svert
ulike integreringsutfordringer, og dessuten ulike rammebetingelser.

Et tiltaksbasert overforingssystem vil ogsa kunne vare krevende 4 utforme pa en
méte som gir de onskede resultater. Helt sentralt her er at det er kvaliteten pé tiltakene
som er avgjorende, ikke om det er tildelt et tiltak eller ikke. Et system som gir poeng for
telling av tiltak, vil kunne fore til vekst i darlige tiltak. Norske kommuner er dessuten
ulike, og det er urealistisk at alle skal kunne tilby neyaktig det samme introduksjons-
programmet. Var gjennomgang av kommunal variasjon i resultater for deltakergrupper
etter spor og kjenn viser at det er ulike veier til méilet — noen lykkes gjennom god nor-
skopplering, andre lykkes gjennom sterk satsing pa arbeidsretting, og atter andre med
et mer differensiert tilbud. For sentrale myndigheter kan det dermed bli en krevende
ovelse & utvikle styringsinstrumenter som balanserer behovet for a sikre storre likhet
i tilbudet, med onsket om 4 beholde muligheten for tilpasning til lokal kompetanse
og ovrige rammevilkar. Bade tiltaks- og resultatbaserte overforinger kan dessuten ha
den utilsiktede konsekvensen at noen deltakere «parkeres» fordi de vurderes som lite
aktuelle for bade arbeidsrettede tiltak og senere yrkesdeltakelse, og at deltakere som
med stor sannsynlighet kan dra nytte av de utvalgte tiltakene og senere komme i arbeid
selekteres og prioriteres (Thuesen & Bille 2017).
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Per i dag er likevel de lokale variasjonene i tiltak og virkemiddelbruk bekymringsfullt
store, og pavirker den enkelte deltakers sjanser for 8 komme (raske) i arbeid. Samtidig
er altsd kunnskapen om hva som virker for hvem fortsatt begrenset. Det tilsier tilba-
keholdenhet med 4 knytte okonomiske virkemidler til tiltakene. I den grad noe tiltak
peker seg ut i denne sammenhengen matte det vare heldagsprogram. Dette er imid-
lertid allerede et lovfestet tiltak, og avvik kan pétales og folges opp av Fylkesmannen.

Innforing av nye virkemidler i introduksjonsprogrammet vil kreve styring fra sen-
tralt hold. Tildeling av den type forsoksmidler som for eksempel Gloppen har hatt
tilgang til for & utvikle sitt tilbud om helsefagarbeiderutdanning, har vert et viktig
styringsinstrument for innovasjon. A fi slike innovasjonstiltak over i fast drift og gjore
dem tilgjengelige over hele landet vil kreve andre typer styringsinstrumenter, inklusive
samordning pa tvers av ulike sektorer og forvaltningsnivaer. Systematisk utproving av
nye modeller for norskopplering vil ogsa kreve styring fra sentralt hold, dette er ikke
noe kommunene kan forventes 4 etablere pa egen hand.

11.4 Videre forskning

Vi har her rapportert pa grunnlag av et svert omfattende datamateriale, og med bety-
delig tematisk spredning. Det tilsier at rapporteringen ikke kan gé i dybden innenfor
hvert tema. Spesielt er det fortsatt et stort potensial for mer malrettede og metodisk
avanserte analyser av registerdata, for mer detaljerte og grundigere studier av hva som
pavirker virkemiddelbruk, progresjon ogkvalitet i norskopplering, overgang til arbeid
og utdanning — og en hel rekke andre problemstillinger.

Opprinnelig var denne undersokelsen designet slik at de kvantitative analysene
skulle gjennomferes forst, slik at vi mélrettet kunne velge casekommuner utfra hvilke
resultater som var oppnadd, samtidig som vi kunne kontrollere for rammebetingelser
og hvor vanskelig integreringsoppgave kommunene sto ovenfor. Som folge av at regis-
terdataene ble levert langt senere enn forutsatt, har vi ikke hatt denne muligheten. Det
er dermed et stort rom for videre forskning pa hva de mest effektive kommunene har
gjort, hvordan de har fatt virkemidlene pa plass, og i hvilken grad arbeidsmetodene
er overforbare til andre kommuner. Vi trenger ogsd mer kunnskap om det kvalitative
innholdet i ulike tiltak — og om hvordan kvaliteten i tiltakene kan dokumenteres og
sikres. For eksempel kunne det vert interessant & undersoke noen av de kommunene
som har registrert en svert hoy andel deltakere i mange av tiltakstypene, men likevel
har svert lav overgang til arbeid og utdanning.

A bidra til at flere kommer i arbeid og utdanning er ikke det eneste forméalet med
introduksjonsloven — arbeidet skal ogsa bidra til samfunnsdeltakelse. Dette malet
fir gjerne mindre oppmerksomhet — blant annet fordi det er vanskeligere 4 tallfeste.

314



Selve tiltakene er imidlertid ikke s vanskelige & male, og vi har i denne rapporten sett

pa omfang av flere konkrete tiltak, som hvorvidt deltakerne leerer om kjonnslikestil-
ling, om de far informasjon og tilbud om deltakelse i sosiale aktiviteter, osv. Men nér
deltakere selv snakker om samfunnsdeltakelse slik det er referert i kapittel 7, dreier det

seg mest om hvordan ulike former for aktiviteter og initiativer pa fritida kan omsettes

i kontakt med nordmenn uten innvandringsbakgrunn. Samfunnsdeltakelse er ikke

forst og fremst et sporsmél om ulike tiltak og aktiviteter i introduksjonsordningen.
Det handler om hva disse tiltakene forer til hos den enkelte deltaker, hvordan det kan

gi mestring og motivasjon, men ogsa kontake, nettverk og tilherighet. Tilhorighet ma

forventes & ha stor betydning for integrering bade i arbeidsliv og sivilsamfunn. Den

foreliggende studien har, i likhet med en rekke andre studier av introduksjonsordningen,
imidlertid begrenset informasjon om deltakernes egne opplevelser. Mer kunnskap om

deltakernes erfaringer med ansatte og tiltak i introduksjonsordningen, norskopplering,
arbeidsgivere, naboer og sivilsamfunn, vil kunne bidra med verdifull innsikt i hvordan

dette pavirker tilhorighet og integrering.
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Virker introduksjonsloven etter hensikten? | denne rapporten analyserer
vi introduksjonsprogram og norskoppleering for nyankomne innvandrere.
Vi dokumenterer store kommunale variasjoner i hvordan ordningene
organiseres og implementeres — og at noen av disse variasjonene pavirker
deltakernes resultater. Samtidig er de effektene vi kan dokumentere av
tiltakene noksa beskjedne, og det er sentrale virkemidler som vi ikke kan

dokumentere noen effekt av. Vi konkluderer med at programmet i for
liten grad inneholder reelt kvalifiserende virkemidler.
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