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Fokus pa formell kvalifisering

Det er en politisk malsetning at fylkeskommunen skal fa en mer sentral rolle i integrerings-
arbeidet, og at flere innvandrere skal fa anledning til & ta videregdende opplaering parallelt
med at de lzerer norsk — blant annet innenfor introduksjonsprogrammet. Flere av grepene
som ble innfart med integreringsloven i 2021 var ment & bidra til dette. Vi ser pa hvordan
kommuner og fylkeskommuner samarbeider om & lgse disse oppgavene, og sper:

» Om lovendringen ferer til at flere nyankomne flyktninger starter opp og gjennomfarer
videregdende opplaering som en del av introduksjonsprogrammet.

« Om nyankomne flyktninger i alderen 1617 far tilbud om opplaering i rimelig tid etter
ankomst, og om opplaeringen foregér i et aldersadekvat miljg.

» Om dagens tilskuddsordning for tilrettelagt fag- og yrkesopplaering for voksne inn-
vandrere bidrar til at flere deltakere med kort botid og svake norskkunnskaper kan
komme i gang med videregdende opplaering raskere.

» Hvordan fylkeskommunene utformer sin rolle som regional integreringsakter.
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Forord

Gjennom arbeidet med denne rapporten har vi fatt mulighet til & gjere et dypdykk i de
mange utfordringene med & lage gode kvalifiseringslgp for personer med kort botid. Vi
har sett pa flere omrader og grep i integreringsloven som tradte i kraft 1. januar 2021,
men har satt fokus pa hvordan loven legger til rette for at flere skal fa tilgang til formell
kvalifisering gjennom introduksjonsprogrammet. Det har vaert sveert leererikt & fa lov til &
se pa implementeringen i denne tidlige fasen. | rapporten peker vi pd mange tegn pé at
grepene fungerer i trdd med intensjonene. Men vi finner ogsa snubletrdder og uklarhe-
ter — der det er ulik og til dels uintendert — praksis, i kommuner og fylkeskommuner. Vi
haper at vi med denne rapporten kan bidra til at grep kan tas for & fa pé plass en enda
bedre og mer effektiv kvalifisering, integrering og bosetting for alle innvandrergrupper.

Takk til vére kontaktpersoner i Arbeids- og inkluderingsdepartementet (tidligere Kunn-
skapsdepartementet), Arild Haffner Naustdal, Heidi Tamminen Egge, og Cecilie Uteng
for viktige innspill og konstruktivt og godt samarbeid gjennom hele prosjektperioden. Vi
har ogsa hatt en engasjert og svaert kompetent referansegruppe som har gitt verdifulle
skriftlige og muntlige innspill til arbeidet vart. Referansegruppen har bestatt av: Aste
Haukvik Traen (AID), Anders Fyhn (IMDI), Audun Kvale (KS), Hege Hov Eggen (KD) og
Tone M. Skollingsberg Katralen (HK-dir). Takk for grundige gjennomlesninger og sveert
verdifulle bidrag. Takk ogsé til Cecilie Sundby for tdlmodig oppfalging og opplaering i
bruk av NIR-data.

Vi vil ogsa takke vére tdlmodige informanter i stat, fylkeskommuner og kommuner, b&de
ansatte og deltakere, som har tatt seg tid til 8 snakke med oss om deres erfaringer med
loven s& langt, i en periode der de har hatt et svaert stort arbeidspress.

Pa Fafo vil vi seerlig takke var dyktige kvalitetssikrer, Ragna Lillevik, og forskningssjef
Hanne Cecilie Kavli for grundige og motiverende tilbakemeldinger.

Fafo 05.12.2023
Guri Tyldum
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Sammendrag

Det er en politisk malsetning at fylkeskommunen skal fa en mer sentral rolle i integre-
ringsarbeidet. Videre skal flere med rett og plikt til opplaering i norsk og samfunnskunn-
skap delta tidligere i oppleering som gir formell kvalifisering. Dette gjelder ogsa de som
deltar i introduksjonsprogrammet. Flere av grepene som innfgres med integreringsloven
(Lov om integrering gjennom opplaering, utdanning og arbeid LOV-2020-11-06-127) i
2021 var ment & bidra til dette. | denne rapporten ser vi pd hvordan kommuner og fyl-
keskommuner samarbeider om & lgse disse oppgavene. | rapporten sper vi:

e Om lovendringen farer til at flere nyankomne flyktninger starter opp og gjennomfarer
videregdende oppleering som en del av introduksjonsprogrammet, og hva som eventu-
elt gjer at dette ikke skjer.

¢ Om nyankomne flyktninger i alderen 16-17 far tilbud om oppleering i rimelig tid etter
ankomst, og om opplaeringen foregar i et aldersadekvat miljg.

e Om dagens tilskuddsordning for tilrettelagt fag- og yrkesopplaering for voksne inn-
vandrere bidrar til at flere deltakere med kort botid og svake norskkunnskaper kan
komme i gang med videregdende opplaering raskere.

o Hvordan fylkeskommunene utformer sin rolle som regional integreringsakter.

Implementeringen av lovendringene har vart krevende for alle involverte. Da loven ble
innfert i 2021 var integreringsarbeidet preget av lang tid med stengte grenser etter ko-
ronapandemien og svaert lave ankomsttall. Pandemien gjorde ogsé at fylkeskommune-
nes muligheter for kontakt med kommunene ble begrenset, og det tok tid for dem &
finne sin rolle som regional integreringsakter. Med den russiske fullskalainvasjonen i Uk-
raina februar 2023, ble situasjonen snudd pa hodet, og over natten matte kommuner og
fylkeskommuner omstille seg fra en situasjon med nedbemanning og nedlegging av til-
rettelagte undervisningstilbud, til rekordheaye ankomsttall og kapasitetsmangel.

@kt vekt pa videregdende opplaring, men tilgang til VGO ser likevel ikke ut til &
ha blitt bedre

Integreringsloven innfarte sluttmal for alle deltakere i introduksjonsprogrammet. For del-
takere som ikke har videregdende oppleering (VGO) fra fer, skal dette sluttmalet som
hovedregel veere VGO for deltakere under 25. Ogsa de som er 25 eller eldre oppfordres
til & fullfere VGO i introduksjonsprogrammet dersom de er motivert for dette. For & sikre
at oppleering i norsk og samfunnskunnskap gis i tilkknytning til @vrig opplaering, og for &
muliggj@re rask oppstart i VGO, presiseres det i loven at fylkeskommunen, som eier av de
videregdende skolene, skal ha ansvar for opplaering i norsk og samfunnskunnskap for
deltakere som gar fulltid i VGO.

Vi finner tegn pa okt bevissthet i bdde kommuner og fylkeskommuner om at elever og
deltakere under 25 som har fullfert grunnskole, ber fa tilbud om oppleering i regi av fyl-
keskommunen. Flere fylkeskommuner jobber ogsd aktivt for & f pa plass et bedre tilbud
for denne gruppen. De hgye ankomsttallene av unge flyktninger fra Ukraina, har imidler-
tid fert til at tilbudet mange steder ikke har gkt i takt med ankomsttallene.
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Analyser av data fra Nasjonalt Introduksjonsregister (NIR) viser ingen gkning i andel som
starter opp i eller gjennomferer VGO innenfor rammene av introduksjonsprogrammet.’
For deltakere under 25 holder andelen som deltar i opplaering som gir formell kvalifise-
ring i introduksjonsprogram seg stabil, mens det for deltakere over 25 som ikke har vi-
deregédende oppleering fra fer, ser det ut til & veere en nedgang fra 2021 til 2022 i ande-
len som har som méal & oppna formell kompetanse.

Rapporten peker pé flere faktorer som kan veere til hinder for gke antallet som far tilbud
om VGO mens de gar introduksjonsprogram / har rett til norsk og samfunnskunnskap.
De viktigste faktorene er:

¢ Manglede tilgang pa plasser i VGO.

e Mangel pa tilrettelegging som muliggjer tidlig oppstart i VGO med mulighet for & ta
norsk og fag i VGO parallelt.

o Deltakeres medbragte grunnskoleutdanning vurderes ikke som tilstrekkelig eller til-
strekkelig dokumentert, for inntak i VGO

Disse faktorene pavirker tilgang pa videregaende opplaering béde for deltakere med ung-

domsrett og deltakere med voksenrett, men med noe ulik vekting.

Ikke alle blir bosatt i kommuner hvor det finnes et tilbud om VGO

At det ikke finnes et tilbud om videregdende opplaering innenfor rimelig reisevei i de
kommunene hvor flyktningene blir bosatt er en viktig forklaring pa at mange ikke tar vi-
deregdende opplaering innenfor introduksjonsprogrammet. Dette gjelder ogsa personer
med ungdomesrett til VGO, men er en saerlig utfordring for personer over 24. | flere fyl-
keskommuner er opplaeringstilbudet i VGO for voksne konsentrert, slik at det blir svaert
lang reisevei for deltakere som er bosatt i andre deler av fylket. | noen kommuner finnes
det bare tilbud om VGO for ungdommer, tiloud som enten ikke er tilgjengelig for perso-
ner over 24, eller bare dersom det er ledige plasser.

Det legges i liten grad til rette for at deltakere kan flytte med sin familie til en kommune
hvor det gis tilbud om videregdende oppleering. Vi kjenner til tilfeller der deltakere har
sluttet i introduksjonsprogram for & flytte til andre kommuner for & ta fagbrev. Vi kjenner
ogsa til tilfeller der deltakere med ungdomsrett har takket nei til skoleplass i VGO, fordi
de da matte flytte pa hybel og bort fra familien i en kritisk og sarbar livsfase.

Ikke nok tilbud om tilrettelagt opplaering

At det finnes et tilbud om videregdende oppleering er ikke alltid tilstrekkelig for at delta-
kere skal komme raskt i gang med VGO. | praksis ma det ofte finnes et tilrettelagt tilbud
for personer med svake norskkunnskaper. For noen kan det vaere mer motiverende 8
kombinere sprakopplaering med fag de mestrer, og noen larer ogsa norsk raskere om de
far sprakundervisning som er arbeidsrettet. Vi finner imidlertid at bdde kommuner og fyl-
keskommuner i stor grad ser for seg at deltakere skal lzere sekvensielt; at de ferst ma laere
sprak fer de kan ta fag. Dette gjelder b&de deltakere med ungdomsrett og voksenrett.

" Mye tyder pa at kommunene har fert feil sluttmal og tiltak for noen deltakere, og det gjer at vi vil veere forsik-
tige med & trekke bastante konklusjoner basert p& NIR data. Men om vi kan anta at omfang av feilfaringer er
konstant for 2021 og 2022 kan vi likevel diskutere endring.
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Dersom det ikke finnes tilrettelagte tilbud i regi av fylkeskommunen, enten forbere-
dende tilbud for de med ungdomsrett eller egne kurs for personer med svake norsk
kunnskaper, er det utbredt praksis at deltakere laerer norsk i regi av kommunens vok-
senoppleering, fer de starter i videregdende opplaering. Det finnes imidlertid flere tilret-
telagte tilbud i regi av fylkeskommunen for elever / deltakere med ungdomsrett til vide-
regédende opplaering, enn det gjer for deltakere med voksenrett. Personer med ung-
domsrett har ogsa flere rettigheter til tilrettelegging og seerskilt sprakopplaering dersom
de starter i ordinger VGO.

| kommuner vi har besgkt hvor det finnes tilrettelagte tilbud med ledige plasser i ordineer
VGS og det praktiseres lgpende inntak til forberedende tilbud, ser det ut til at deltakere
med ungdomsrett som er i malgruppen for & ta VGO i stor grad far tilbud om oppleaering i
regi av fylkeskommunen mens de er i introduksjonsprogrammet. Mange steder fylles
imidlertid innferingstilbud raskt opp.

Ofte praktiseres det lgpende inntak til klasser med innferingstilbud fram til skolestart og
pa starten av skoledret, og ved noen skoler er det lgpende inntak hele aret. De fleste
fylkeskommunene har imidlertid Igpende inntak bare dersom det er ledige plasser i for-
beredende tilbud. Det har blitt flere plasser i forberedende tilbud pé grunn av de heye
ankomsttallene fra Ukraina, men gkningen er ikke like stor som gkningen i antall ung-
dommer med rett til videregdende opplaering. Vi har vaert i kontakt med flere viderega-
ende skoler hvor det forberedende tilbudet er fullt, eller i ferd med & bli fullt, allerede pa
starten av skoledret. En av skolene som fikk sprengt kapasitet i forberedende tilbudet
tidlig hesten 2022, hadde ventelister to uker etter skolestart 2023.

Deltakere med ungdomsrett til videregdende opplaering skal i henhold til opplaerings lo-
ven? selv vurdere om de vil takke ja til & falge forberedende tilbud eller starte rett i VG1.
| praksis er det imidlertid ofte leerere i voksenoppleering og forberedende tilbud som
vurderer hvorvidt deltakere er klare for & falge ordinaer undervisning, og gir klarsignal
for at de kan sgkes inn til ordinzert inntak. Hva som vurderes som gode nok kunnskaper
i norsk og andre fag til & kunne starte i ordinzer VG1 varierer fra skole til skole.

Hvor mye tid deltakerne bruker péa forberedende tiloud avhenger av hvor mye tilretteleg-
ging leererne deres forventer for de som starter i ordineer VG1. | flere fylkeskommuner gir
lzerere og rédgivere uttrykk for at deltakere som ikke kan godt nok norsk til & felge ordi-
naer undervisning, ikke bar sgkes inn i ordinaere klasser. Dette bekreftes av frustrerte og
oppgitte leerere og ansatte i fylkeskommunen som forteller om elever og deltakere som
sitter i klassen uten & forsta noe av det som foregar. Dette handler bade om at skolene
ikke bruker tilstrekkelige ressurser til tilrettelegging, og at de ofte ikke har kompetanse om
hvordan man kan legge til rette for at elever med svake norskferdigheter skal kunne fglge
og fa utbytte av ordinaer undervisning. Nar det ikke er tilstrekkelige kompetanse eller res-
surser til & undervise i sprak og fag parallelt, og elever med svake norskkunnskaper likevel
blir tatt inn i ordinzere klasser, kan elevene bli skadelidende. Dette skjer bade for elever og
deltakere med ungdomsrett, og deltakere med voksenrett.

2 Med den midlertidige lovendringen (Prop. 107 L., (s.105, kap. 9.3.) er det lagt til at kravet til samtykke ikke gjel-
der dersom oppleering i et seerskilt organisert tilbud er ngdvendig for & gi elever et forsvarlig oppleeringstilbud i
en situasjon der det kommer svaert mangefordrevne fra Ukraina
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| kommuner med tilrettelagte tilbud for voksne der personer med svake norskkunnskaper
kan leere norsk og fag parallelt, ser vi ogsa eksempler pa at voksne kan komme i gang
med VGO mens de er i introduksjonsprogram. Slike kurs er imidlertid sjeldne, og de fleste
steder forventes det at deltakerne forst laerer godt nok norsk til & felge undervisningen far
de sekes inn pd VGO. Ettersom de da ikke far startet i VGO, far ikke fylkeskommunen an-
svar for opplaering i norsk og samfunnskunnskap for denne gruppen, og de fér i all hoved-
sak sitt opplaeringstilbud i regi av voksenopplaeringen.

Vi finner at ved skoler som har tilgang pa eremerkede midler for & legge til rette for &
leere fag og sprak parallelt, er det mulig for deltakere & starte tidligere i VGO. Det holder
imidlertid ikke med gkonomiske midler dersom de som lager kursene ikke kjenner til til-
passede opplaringsmodeller for deltakere med svake norskkunnskaper. Og selv disse
tilrettelagte kursene ser ut til & farst og fremst gi et tilbud til deltakere etterintroduk-
sjonsprogram. Vi vet ikke hva som er &rsaken til dette, men en mulig forklaring er at
programrédgivere og laerere i introduksjonsprogram i liten grad tenker pa formell kvalifi-
sering for deltakerne har laert norsk. Fravaer av tilbud der man kan laere fag og sprak pa-
rallelt over lengre tid, har dannet grunnlag for en mate & arbeide pa der man liten grad
vurder muligheten for parallelle lgp.

Noen ma ta grunnskole pa nytt

Analyser av NIR data viser at i den grad deltakere i introduksjonsprogram far tilbud om
formell kvalifisering innenfor introduksjonsprogrammet, er det ofte grunnskole de far til-
bud om. Noen flyktninger har sveert begrenset med skolegang fer de kommer til Norge,
og trenger gjerne noen ar med grunnskole far de kan starte i videregdende oppleering.
Vi har imidlertid ogsé sett en rekke eksempler pa deltakere som ender opp med & folge
grunnskoleundervisning i introduksjonsprogrammet, selv om de har fullfgrt grunnskole i
hjemlandet. Det handler om at flere fylkeskommuner krever dokumentasjon for fullfert
grunnskole for inntak i VGO, at det er vanskelig a fa tilgang pa realkompetansevurdering
i mange kommuner, og at laerere og andre er bekymret for at deltakere som starter i VG1
uten tilstrekkelige basiskunnskaper ikke vil klare & gjennomfare.

Variasjon i krav om dokumentasjon av grunnskole

Det er store forskjeller mellom fylkeskommunene i hvordan de praktiserer inntak til VGO.
Flere fylkeskommuner krever ikke dokumentasjon pa fullfart grunnskole, men godtar en
sannsynlighetsvurdering av at en person har gjennomfgrt grunnskole. | andre fylkes-
kommuner stilles det krav om dokumentasjon av grunnskole for alle som sgker. Nar det
er krav om dokumentasjon av grunnskole kan det ta lang tid fra prosessen med & fram-
skaffe dokumenter starter til de kan sendes inn — det tar tid 3 fa dem tilsendt, og ytterli-
gere tid & fa dem oversatt. For noen er dette med pé & forsinke oppstart i VGO - da szer-
lig for de som méa seke innen fristen 1 februar for & veere sikret plass.

Ikke alle er i stand til & framskaffe dokumenter pé& fullfart grunnskole. Det kan vaere fordi
det ikke finnes digitale arkiver i landet de har gatt pa skole i, skolen har brent ned, eller
fordi lokale myndigheter ikke @nsker &8 samarbeide med norske myndigheter. | noen fyl-
keskommuner mé deltakere som ikke kan skaffe slike dokumenter ta grunnskole pa nytt,
dersom de ikke far mulighet for realkompetansevurdering.
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For deltakere over 24 ar, stiller alle fylkeskommuner krav om at sgkere har hatt engelsk
som en del av sin grunnskoleoppleering for at de skal kunne starte i VGO.. Noen hevder
dette kravet bare er et krav om noe kjennskap til engelsk, andre nevner minimum tre el-
ler fem ar.

Deltakere fra noen land vil ha sveert begrenset engelskundervisning fra fer, selv om de
har fullfert alle andre fag i grunnskolen. De mé& da gjerne ha flere ar med engelsk pa
grunnskole for & klare & besté 10-klasseengelsk for norsk grunnskole

Sveert fa realkompetansevurderes

En mulig lesning for de som mangler papirer pa engelsk eller grunnskole er at de far mu-
lighet til & realkompetansevurderes. Dette gjennomfares imidlertid sveert sjelden for del-
takere i introduksjonsprogram. Uten realkompetansevurdering ma noen deltakere som
allerede har fullfert grunnskole i sitt hjemland ta grunnskole pé nytt i Norge fer de kan
starte i videregdende oppleering

Egen laereplan i engelsk etterlyses for de med kort botid

Etter det vi far opplyst fra fylkeskommunene stilles det ikke krav om engelsk for inntak i
VG1for deltakere under 252, Det kan imidlertid bli vanskelig a fa bestatt i faget dersom
de ikke har engelsk fra for. Laerere i forberedende kurs og pd kommunens voksenopp-
leering, forteller at de gjerne holder deltakere med fullfgrt grunnskole igjen fgr de sender
dem til VGO, for & sikre at de har et godt nok grunnlag. Laererne peker ogsa pa andre
fag som de mener deltakere kan ha godt av litt pafyll i, men engelsk trekkes fram som
en saerlig stor utfordring for de som starter i VG1. Mange er bekymret for at utilstrekke-
lige engelskkunnskaper gker sannsynligheten for frafall.

Leerere pa forberedende kurs og VGO gir uttrykk for at de har lave forventninger til at
fylkeskommunen skal legge til rette for at elever og deltakere med kort botid klarer &
gjennomfere VGO. Derfor ser de det som sin jobb & sikre at deltakere og elever har gode
nok forkunnskaper til 8 klare det uten ekstra oppfelging.

Vare informanter i kommuner og fylkeskommuner peker pé behov for en egen leereplan i
engelsk for elever med kort botid, som et viktig virkemiddel for at flere skal kunne
komme i gang med VGO raskt, og a fullfere innen rimelig tid.

Nyankomne flyktninger pa 16 og 17 ar er ikke godt nok ivaretatt

Manglende plasser i forberedende tilbud har seerlig alvorlige konsekvenser for deltakere
pa 16 og 17, som ikke har rett til opplaering i norsk og samfunnskunnskap i kommunen
etter integreringsloven. Ventelister for inntak gjer at mange har gatt lenge uten et opp-
laeringstiloud, eller har fatt et tilbud i regi av kommunens voksenoppleering istedenfor &
fa et tilbud i et aldersadekvat milje. Flere kommuner har valgt & gi ungdommer pa 16 og
17 et langt mer begrenset opplaeringstiloud enn andre nyankomne flyktninger, med
faerre timer i norsk og lite annen oppleering.

2 Noen kommuner oppgir imidlertid at deres fylkeskommune stiller slike krav.
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Flyktninger p& 17 som har fullfert VGO i hjemlandet kan risikere & sta uten et opplee-
ringstilbud i norsk om de ikke gnsker eller far tilboud om, & ta VGO pé nytt, ettersom de
ikke lenger har rett og plikt til oppleering in norsk i regi av kommunen.

Enslige mindredrige som far vedtak om beskyttelse som 17 dringer, men blir bosatt som
18 &ringer, faller mellom to stoler, da de hverken har rett til introduksjonsprogram, eller
oppfelging av barnevernet i kommunen de blir bosatt i.

En tilskuddsordning som bidrar til at flere kan starte tidligere i VGO

Siden 2020 har IMDi arlig fordelt i overkant av 15 millioner til tilskuddordningen om
etablering og gjennomfgring av tilbud om tilrettelagt fag- og yrkesoppleering for voksne
med svake norskkunnskaper. Vi finner store variasjoner i hvordan fylkene bruker tilskud-
det. En del skoler bruker midlene til & forsterke det tilbudet om tilrettelagt sprakopplae-
ring som de allerede gir, mens andre skoler bruker tilskuddet pé kursing av leerere, digi-
tale hjelpemidler, tettere oppfelging i bedrift, og pé & gi deltakerne bedre tid i kvalifise-
ringen. Det er enighet blant fylkeskommunens ansatte om at de er helt avhengig av til-
skuddet for & kunne gi et godt tilbud til denne gruppen. Tilretteleggingen av opplae-
ringen bidrar til at flere voksne med svake norskferdigheter far mulighet til & oppna fag-
brev, men det er vanskelig & si hvor mange. Slik tiloudet er organisert i dag er det fa
skoler og deltakere som far tilgang til tilrettelegging gjennom denne tilskuddsordningen.
Gjennomgangen var viser ogsé at skoler og leerere som har féatt opplaering i og tatt i
bruk tilpassede opplaeringsmodeller der deltakerne laerer sprak og fag parallelt, uttryk-
ker begeistring over hvor vellykket dette er. Vi blir ogsa fortalt at deltakerne far langt
raskere framgang i norsk enn de som bare far opplaering i norsk. Dersom slike ressurser
og erfaringer fra vellykkede prosjekter og opplaeringsmodeller gjeres tilgjengelig for
flere, kan flere skoler og fylkeskommuner gjgre seg slike erfaringer.

Ettersom fylkeskommunene ikke vet hvilke deltakere som deltar i introduksjonsprogram,
har det ogsa veert vanskelig & kartlegge i hvilken grad tilskuddsordningen treffer delta-
kere i introduksjonsprogram, og i hvor stor grad opplaeringen i de ulike fylkene er tilpas-
set introduksjonsprogramdeltakere. Vart inntrykk er at tiltakene i stor grad retter seg
mot deltakere som er ferdig i introduksjonsprogram.

Fylkeskommunen kan ha en viktig rolle som regional integreringsakter

Med regionreformen har fylkeskommunen fatt en rolle som regional integreringsakter.
Dette er en helt ny rolle, og for bdde kommunene og andre akterer kan det oppleves
uvant at fylkeskommunene skal involveres pa et felt som de lokale akterene, eller mer
sentrale akterer, tidligere har hatt eierskap til. Fylkeskommunene har p& noen omrader
kommet et godt stykke pa vei i & innta denne rollen. De har etablert et fagnettverk der
alle fylkeskommuner deltar, og her har de blant annet lykkes i & fa plass en samarbeids-
avtale med IMDi i bosettingsarbeidet. Nettverket er ogsa en arena for faglig samarbeid
og erfaringsutveksling. Fylkeskommunene har ogsé etablert samarbeid om kvalifisering
med flere akterer, blant annet statsforvalter og NAV. Integreringsrédgiverne oppgir at de
ser samarbeidet med andre aktarer, bade regionale og lokale, som svaert positivt. Vi-
dere er systemet for karriereveiledning godt etablert i fylkeskommunene. Flere aktgrer
uttrykker likevel et behov for & tilpasse tilbudet, blant annet ved & gjennomfare flere
karriereveiledningssamtaler.
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Radgiverne i fylkeskommunene ser det som viktig & framsta samlet overfor kommunene,
med fylkeskommunen som en legitim regional akter. P4 omrader som arbeid med nega-
tiv sosial kontroll og ansvar for frivillighet, er det imidlertid flere andre aktgrer enn fyl-
keskommunen. P& disse omradene har det vaert mindre klart for fylkeskommunene hvil-
ken rolle de skal innta.
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1 Innledning

| denne rapporten ser vi pa hvordan kommuner og fylkeskommuner samarbeider rundt
oppleering i norsk og samfunnskunnskap for nyankomne flyktninger, og hvordan fylkes-
kommunene jobber med andre oppgaver knyttet til integrering og bosetting.

Integreringsloven (Lov om integrering gjennom oppleering, utdanning og arbeid LOV-
2020-11-06-127) tradte i kraft 1 januar 2023, med en tydelig intensjon om at flere skal
ta videregaende opplaering (VGO) gjennom introduksjonsprogrammet. For & sikre at
opplaering i norsk og samfunnskunnskap gis i tilknytning til @vrig oppleering, og for & mu-
liggjere rask overgang til VGO, presiserer loven at fylkeskommunen, som eier av de vi-
deregdende skolene, skal ha ansvar for opplaering i norsk og samfunnskunnskap for del-
takere som gar fulltid i VGO.

Vart oppdrag har blant annet vaert & se hvordan fylkeskommunen Igser dette. Vi har
imidlertid valgt & ta ett skritt tilbake og ogséa se pa faktorer som begrenser tilgang pa vi-
deregdende oppleering for deltakere i introduksjonsprogram. Vi ser ogsé pa hvordan fyl-
keskommunen legger til rette for oppleering i norsk og samfunnskunnskap for alle ele-
ver/deltakere med kort botid. Det er tre grunner til dette:

For det farste skiller ikke fylkeskommunen mellom deltakere med rett og plikt til norsk
og samfunnskunnskap og andre elever/deltakere som far tilbud om VGO. Det foreligger
heller ikke noe system for at fylkeskommunen skal ha informasjon om hvorvidt en delta-
ker har rett og plikt til norsk og samfunnskunnskap. Alle fylkeskommuner vi har veert i
kontakt med opplever at deres ansvar for & gi slik opplaring i dekkes gjennom det tilbu-
det de er forpliktet til & gi etter oppleeringsloven, og har ikke nedvendigvis et eget tilbud
for elever med rett og plikt. For fylkeskommunene er det dermed oppleeringsloven som
er virkemidlet for & gi dette tilbudet.

For det andre finnes det ikke statistikk eller systematiske oversikter over hvordan de vi-
deregdende skolene eller fylkeskommuner tiloyr szerskilt sprékoppleering for elever/delt-
akere som ikke gar i forberedende tilbud. Selv nar vi kontakter den enkelte skole har vi
opplevd at radgivere og rektor har i lite kunnskap om hvordan dette gjares i praksis ute i
klassene.

Sist, men ikke minst, finner vi at det er mange deltakere som etter loven burde hatt mu-
lighet til & ta VGO som en del av introduksjonsprogrammet, men, ikke far et slikt tilbud.

Og nér de ikke far tilbud om VGO inntreffer heller ikke fylkeskommunens ansvar for & gi
oppleering i norsk og samfunnskunnskap.

Vi har derfor valgt & starte med a sperre hva som er hindringene for 8 fa tilgang pé VGO
- og hvilken rolle lovendringene som kom med integreringsloven spiller for & bedre til-
gangen til formell kvalifisering.

Siden fylkeskommunene ikke skiller mellom elever/deltakere med og uten rett til norsk
og samfunnskunnskap, har det veert nedvendig a ta utgangspunkt i hvordan fylkeskom-
munen rigger tilbudet i videregdende skole for alle elever/deltakere med kort botid nar
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vi har undersgkt hvordan fylkeskommunene lgser oppgaven om a sgrge for norsk og
samfunnskunnskap for de som har rett og plikt til dette. Samtidig har vi sett pa hvordan
denne organiseringen pavirker hvordan programradgivere i kommunene forholder seg til
videregdende opplaring, og om de setter VGO som mal for introduksjonsprogrammet.

Rapporten gir ogsa et blikk pa fylkeskommunens rolle som regional integreringsakter, og
vi vier ogsé en del plass til en gruppe som ikke lenger har rett og plikt til opplaering i norsk
og samfunnskunnskap etter integreringsloven; ungdommer under 18 ar.

1.1 Flere inn i formell kvalifisering

For noen innvandrergrupper har mangel pa formell kompetanse gjort det vanskelig & fa
innpass i det norske haykvalifiserte arbeidsmarkedet (NOU 2017: 2). Derfor har det vaert
et sentralt mal for integreringspolitikken i Norge, at flyktninger skal fa en stabil og lang-
siktig tilknytning til arbeidsmarkedet®. Flyktninger uten formell kompetanse og gode
norskkunnskaper konkurrerer ofte om de samme jobbene som arbeidsinnvandrere i de
delene av arbeidsmarkedet der krav til kvalifisering, men ogsé lgnn og arbeidskvalitet,
er lavest (Hoen, et.al., 2022). Mange jobber ufrivillig deltid, og far kortvarige kontrakter
(Kavli & Nielsen, 2019).

Med integreringsloven fra 2021, har det veert en sentral malsetning at flere av flykt-
ningene som kommer til Norge, skal kunne fa formell kvalifisering gjennom introduk-
sjonsprogrammet. For 4 tilrettelegge a ta VGO innenfor rammene av introduksjonspro-
grammet presiserer integreringsloven at fylkeskommunen har ansvar for opplaering i
norsk og samfunnskunnskap for deltakere som gar fulltid i videregdende oppleering.
Ungdommer under 25 som ikke har VGO fra hjemlandet skal som hovedregel ha som
mal for introduksjonsprogrammet a fullfere VGO. | forarbeidene til loven (Prop. 89 L
punkt 8.5.4.4) presiserer departementet at deltakere som ikke har fullfart grunnskole fra
hjemlandet som hovedregel kun skal ha grunnskole som delmal, far de starter opp i vi-
deregdende oppleering. Forarbeidene presiserer at de som har hatt lite skolegang fra
hjemlandet vil kunne komme langt i videregdende opplaring innenfor rammene av pro-
grammet, hvis kommunen og fylkeskommunen legger til rette for realkompetansevurde-
ring, og deltagerne bosettes et sted hvor det finnes tilrettelagt tilbud. Departementet
anbefaler derfor at sluttmalet som hovedregel skal vaere fullfert videregdende opplee-
ring for alle innvandrere under 25 &r - ogsa de som ikke har fullfert grunnskole. Ogsa de
som er over 25 skal, dersom de er motivert; oppfordres til & ta videregdende opplaering
som en del av introduksjonsprogrammet.

For at flere skal f8 mulighet til 8 ga lange oppleeringslep, dpner integreringsloven for at
de som kan fullfgre videregdende som en del av introduksjonsprogrammet skal & tilbud
om inntil fire &r i introduksjonsprogrammet (3 ar pluss inntil et ars forlengelse) Da vil de
ha rett til inntektssikring mens de gar i VGO.

4 Blant annet defineres formélet med integreringsloven pé felgende méte i §1: «Formalet med loven er at inn-
vandrere tidlig integreres i det norske samfunnet og blir gkonomisk selvstendige. Loven skal bidra til at inn-
vandrere far gode norskkunnskaper, kunnskap om norsk samfunnsliv, formelle kvalifikasjoner og en varig til-
knytning til arbeidslivet. (var uthevelse)
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| denne rapporten ser vi pé hvordan denne lovendringen har blitt implementert i kom-
muner og fylkeskommuner, og hvilke hindringer som begrenser flyktningers muligheter
for & ta videregaende opplaering som en del av introduksjonsprogrammet.

1.2 16- og 17-aringer er ikke lenger i mélgruppen for opplaering i norsk
og samfunnskunnskap

| den opphevede introduksjonsloven, hadde ogsa 16- og 17-aringer rett og plikt til opp-
leering i norsk og samfunnskunnskap, i tillegg til at de hadde rett til oppleering etter opp-
leeringsloven. Departementet var kjent med at noen kommuner vektla denne gruppens
rett og plikt til norsk og samfunnsfag, og ga dem tilbud pé skolens voksenopplaring,
heller enn & tilby grunnskole eller VGO.

De som jobber med & gi undervisningstilbud til ungdommer er gjennomgaende enige i at
16- og 17-aringer ber fa oppleering i et aldersadekvat miljg; det eker motivasjonen for & ga
pa skolen og det gker sjansen for at innhold og progresjon i undervisningen er tilpasset
malgruppen. Dersom 16- og 17-aringer far tilbud om undervisning i ordinaer grunnskole og
videregdende skole har de ogsd mulighet til & hospitere eller forsere fag, noe som gir mu-
ligheter for raskere progresjon slik at de unngar forsinkelser i utdanningslopet.

Ved & ta disse ungdommene ut av integreringsloven, og ikke gi kommunene gkonomisk
stette til & gi dem et tilbud, har man gnsket & tydeliggjere at de ber f4 tilrettelagt opplae-
ring i et aldersadekvat milje.

| denne rapporten ser vi pé hvilket tilbud fylkeskommuner og kommuner har fatt pa
plass for denne gruppen, og hvilke utfordringer fylkeskommuner og kommuner stéar
ovenfor for & gi et godt tilbud til dem.

1.3 En mer sentral rolle for fylkeskommunen i integreringsarbeidet

Som et ledd i regionreformen og etter nedleggelsen av IMDis regionskontorer har fylkes-
kommunene fatt flere overordnede koordineringsoppgaver pé integreringsfeltet. | tillegg til
oppleering i norsk og samfunnsfag for de som gar fulltid i VGO, har fylkeskommunen fatt
ansvar for 8 serge for karriereveiledning for deltakere i introduksjonsprogrammet. Fylkes-
kommunene skal ogsa lede det regionale arbeidet mot negativ sosial kontroll, tvangsekte-
skap og kjgnnslemlestelse, felge opp regional frivillighet og samfunnsdeltagelse, og sam-
arbeide med regionale sektormyndigheter om kvalifisering av innvandrere. Fylkeskommu-
nen har ogsa fatt en rolle i arbeidet med bosetting av flyktninger.

| den siste delen av rapporten ser vi pa hvordan fylkeskommunene har grepet an dette
arbeidet, og hvordan de er i ferd med & utforme sin rolle som regional integreringsaktar.

1.4 Omfattende lovendring i en periode med store svingninger i
ankomsttall

Nar vi skriver denne rapporten, er det to og et halvt ar siden integreringsloven tradte i
kraft. Det har veert to ar med svaert store svingninger i ankomsttall for flyktninger. Fra
rekordlave ankomsttall i 2021 har kommuner og fylkeskommuner mattet omstille seg til
rekordhgye ankomsttall i 2022 og 2023 som felge av krigen i Ukraina. | tillegg til & sette
seg inn i ny integreringslov, har kommuner og fylkeskommuner métte forholde seg til et
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midlertidig lovverk for flyktninger med kollektiv midlertidig beskyttelse, og to midlerti-
dige lover om tilpasninger i introduksjonsloven og integreringsloven for & avhjelpe kon-
sekvenser av utbrudd av covid-19. Fylkeskommunene er ogsa opptatt av at det snart
kommer en ny oppleaeringslov, og er forsiktige med & endre navaerende politikk. Etter
planen trer den nye opplaringsloven i kraft i august 2024. Sist, men ikke minst, har re-
gionreformen og sammenslaing av fylkeskommuner og kommuner (og planlagt reverse-
ring av noen av disse) skapt utfordringer i reformarbeidet.

Som konsekvens er feltet vi beskriver i denne rapporten i rask endring. En rekke fakto-
rer pavirker utforming av tiltak — og kommunene og fylkeskommuner har gitt ulike omra-
der prioritet. Noen har kommet langt pa omrader andre fylkeskommuner knapt nok har
startet arbeidet med. De som har kommet godt i gang med reformarbeidet pa ett om-
rade, har ikke ngdvendigvis gjort like mye p& andre omrader.

Dette forsterkes av en felles oppfatning — pé tvers av statsforvalter, fylkeskommuner og
kommuner - om at det er viktigere 8 bosette enn at tilbudet er pa plass. Kommuner gir
uttrykk for at ikke alle tjenester trenger veere pa plass for & sija til 8 bosette en familie.
«Det er krig i Europa» sa en leder for flyktningetjenesten i en kommune vi har besakt,
som forklaring pé at de ikke kunne gjare ting helt etter loven n&. Sparsmaélet var om
oppfelging av deltakere i arbeidspraksis, noe de ikke hadde kapasitet til. Dette bidrar
ogsa til at det er stor variasjon mellom kommuner og fylkeskommuner i hvilken tilgang
de som bosettes har pa opplaeringstilbud. Det er store forskjeller mellom kommuner og
fylkeskommuner i Norge i hvilke strukturelle forutsetninger de har for & legge til rette for
formell kvalifisering for nyankomne flyktninger. Noen kommuner har aldri bosatt fer, og
har nyansatte som skal sette seg inn i bédde integreringsloven og den midlertidige loven.
Samtidig ma de falge opp flyktningfamilier med sammensatte utfordringer pa en rekke
andre omréder enn & tilegne seg formell kompetanse. | mange kommuner i Norge er det
langt til naermeste videregaende skole, og fa tilbud om videregdende opplaering for
voksne. Kommuner og fylkeskommuner i omrader med lange avstander og spredt bo-
setting opplever gjerne flere utfordringer med & sikre formell kvalifisering for sine delta-
kere enn bykommuner og kommuner i sentrale strgk.

| en periode med svingende ankomsttall, er bade kommuner og fylkeskommuner opptatt
av at de ikke gnsker & ta risikoen for tomme skoleplasser og leerere uten noe & gjore,
dersom ankomsttallene gar ned. «Er det en ting vi som har jobbet i denne bransjen en
stund er sikker pa,» sa lederen for en kommunal voksenopplaering til oss. «Sa er det det
at ankomsttallene snart skal ned igjen.» Dette vare en forklaring av hvorfor de ikke tok
grep for & ansette nye leerere og & fa pé plass flere klasserom, i lys av at ventelistene
var lange. Mange kommuner har nettopp vaert gjennom en periode med synkende an-
komsttall og behov for 8 nedbemanne, og gnsker ikke 8 komme i samme situasjon igjen.
De frykter at nar krigen i Ukraina tar slutt m& de igjen i gang med en nedbemannings-
prosess. Dersom det er uklare grenser mellom hva som er kommune og fylkeskommu-
nens ansvar kan det fort bli en dragkamp om hvem som skal ta risikoen for & std med
halvfulle klasser, og lserere man ikke har bruk for, om et halvt ar. Som en konsekvens
rapporterer en rekke kommuner og fylkeskommuner om sprengt kapasitet og ventelister
i oppleeringstilbudet for flykninger.
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2 Var tilnzerming og metodiske grep

2.1 Endringsteori og forventinger om endring

| denne implementeringsstudien bruker vi endringsteori (Rogers, 2014) som rammeverk
for analyse. En endringsteoretisk kartlegging tar utgangspunkt i hva som er den «ideelle
prosessen» og intensjonene bak et tiltak eller en lovendring, og vurderer implemente-
ringsprosesser og utfall i lys av dette. Det betyr i korte trekk at fer vi kartlegger hva som
er gjennomfert og hvordan det har virket, kartlegger vi utgangspunktet for lovendringen
og hvordan denne var tenkt 3 virke. Lovendringens endringsteori bestar av ideer og an-
takelser pa individuelt og institusjonelt plan om hvordan verden ser ut, hvordan endring
kan skje, og hvordan man kan gripe inn for & skape ulike endringer.

| forbindelse med denne studien har vi derfor kartlagt hva de involverte i utformingen av
loven sentralt oppfattet som malsetningen med de grepene som denne rapporten setter
fokus pa, da loven ble innfgrt. Hvert kapittel starter med en diskusjon av hvilke forven-
tinger til endring som ligger til grunn for lovendringen. Deretter diskuterer vi implemen-
teringsprosessene og endringene som har skjedd, i lys av disse overordnede forven-
tingene. Endringsteorien, og forventningene til endring er basert pé& gjennomgang av
lovdokumenter, hgringssvar, og ikke minst intervjuer med en rekke aktgrer i Kunnskaps-
departementet (KD), Arbeids- og inkluderingsdepartementet (AID), Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet (IMDI), KS og Direktoratet for h@yere utdanning og kompetanse
(HK-dir), som p& ulike méter har veert involvert i forarbeidene til den nye loven.

2.2 Datainnsamling

Denne rapporten bygger pa et omfattende datagrunnlag: vi har fulgt fylkeskommunene

og flere kommuner over tid, og supplert dette med kvalitative intervjuer i andre kommu-
ner og videregaende skoler, samt analyser av data fra registre og sperreundersekelser.

Vi bygger ogsa pa tidligere forskning og dokumenter utviklet rundt utarbeidelse av inte-
greringsloven (hgringssvar, proposisjonen og annet).

Vi beskriver bade forventinger til endring, utfordringer rundt implementering, og faktiske
utfall og utforming av tilbud i kommuner og fylkeskommuner. Dette krever bruk av ulike
datakilder. Flere av datakildene vare er imidlertid usikre. Det ser ut til & veere en del feil-
foringer i registerdata, og den ene sparreundersgkelsen som er sendt ut til kommunene
har lav svarprosent. Og selv om vi har et bredt tilfang av kvalitative data fra kommu-
nene, kan slike kvalitative data bare brukes til & beskrive at gitte prosesser, strategier
og responser eksisterer, ikke hvor vanlige de er. Nar registerdata, survey data og kvali-
tative data peker i samme retning kan vi anta at dette reflekterer situasjonen i kommu-
ner og fylkeskommuner.

Fordi det er stor variasjon mellom regioner og kommuner, og dette er et felt der mye er i
endring, gir tilgangen pa flere datakilder ogsa en mulighet til & trekke mer valide slut-
ninger enn vi kunne gjort om vi bare benyttet enkeltkilder.
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Datagrunnlag knyttet til forventninger om endring

For & kartlegge endringsteorien bak innfaringen av den nye integreringsloven har vi
forst og fremst benyttet kvalitative intervjuer med ngkkelinformanter som har vaert in-
volvert i & utvikle omradene og grepene i det nye lovverket. Disse nekkelinformantene
har veert prosjektledere og ledere fra IMDi, HK-dir, KD og KS. Intervjuene ble gjennom-
fort hgsten 2021. Hensikten har veert & kartlegge hvordan aktgrene forstar hvilke pro-
blemer de nye omrédene og grepene skal Igse, hvordan man har tenkt at innfaringen
skal lzse dem, og hva som er det overordnede malet. Der har ogsé veert gjennomfart et
nettverksseminarer med vekt pa opplaering for unge under 25 &r. Deltakerne pa semina-
ret var en leder fra en kommunal voksenoppleering, to rédgivere med ansvar for opplee-
ring av minoritetsspraklige fra to ulike fylkeskommuner, to representanter fra AID og en
representant fra IMDi. Seminaret ble gjennomfart som en times digitalt megte pa Teams,
med to forskere til stede. Nettverksseminaret har bade vaert en del av datainnsamlingen
knyttet til forventninger om endring, og et forum for a diskutere funn fra andre deler av
kartleggingen.

Datagrunnlag for a kartlegge implementering og utfall

Dybdeintervjuer i kommunene
Vi har gjennomfart en dybdekartlegging av praksis i atte kommuner, for & fa innsikt i
hvilke utfall lovendringen og fylkeskommunens implementering gir.

Vi har valgt ut fire kommuner som vi har fulgt opp gjennom hele prosjektperioden (2021-
2023). Kommunene er besgkt tre eller fire ganger, i tillegg til flere intervju pa telefon el-
ler Teams. | tillegg har vi besgkt tre distriktskommuner og én sentra, én gang i 2023. |
de atte kommunene har vi gjennomfert intervjuer med 50 ansatte og 50 deltakere, og
veert pa besok i tolv skoleklasser i VO eller VGO. | kommunene har vi intervjuet leder i
voksenopplaeringen, leder i introduksjonsprogram, laerere og radgivere i voksenopplae-
ring, og leerere for kombinasjons- og innferingsklasser. Under pandemien ble deler av
intervjuene gjennomfart pa Teams eller telefon.

| denne delen av kartleggingen har vi lagt vekt pé & forsta hvilket handlingsrom kommu-
nene opplever at de har, og hvordan de lgser utfordringer knyttet til videregadende opp-
laering. Malet har veaert & ga dypere inn i de ulike aktgrenes erfaringer, kunnskap og re-
fleksjoner om hvilke grep som fungerer etter hensikten, hva som ikke fungerer og, ikke
minst, hvorfor det er slik, og hva som kan gjgres bedre. | intervju med deltakerne har vi
lagt vekt pa hvordan de opplever tilbudet om videregdende opplaering, og hvordan kom-
muner og fylkeskommuner har lagt til rette for at de skal kunne oppna formell kvalifise-
ring, dersom de gnsker det. Dette har gitt andre perspektiver pa tilgangen pa viderega-
ende opplaring i kommunene enn intervju med ansatte i fylkeskommune og kommune
har gitt, og har ofte fungert som en viktig korreks, og satt sekelys p& andre sparsmal.

Nar vi gjengir resultatene fra de kvalitative intervjuene i denne rapporten har vi valgt &
ikke oppgi hvilken kommune eller fylkeskommune informantene bor eller jobber i. Delta-
kere og elever er ogsd anonymisert; vi kan ha endret noen mindre detaljer ved historien
for & sikre at den ikke er gjenkjennbar for de som kjenner deltakeren, og vi har gitt dem
nye navn.
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Kvalitativ kartlegging i alle fylkeskommuner 2022 og 2023

Vi har ogsa foretatt en breddekartlegging av fylkeskommunenes implementering av lo-
ven, for & tegne opp hovedlinjer og maenstre i hvordan fylkeskommunene utformer sitt
tilbud. Intervjuene med fylkeskommunene ble gjort i to omganger. Den ferste runden
med intervjuer ble gjennomfgrt mellom oktober 2021 og januar 2022, da den nye inte-
greringsloven fremdeles var relativt fersk, og ankomsttallene var lave. Intervjuene i
runde to ble gjennomfert i perioden november 2022 til mai 2023, i en periode med hgye
ankomsttall etter fullskala invasjonen i Ukraina.

Runde 1

For & fa en oversikt over fylkeskommunenes arbeid med implementering av loven, har vi
gjennomfert 31 intervjuer med 35 ansatte i fylkeskommunene. Koordineringsansvaret
for integreringsarbeidet i fylkeskommunene er organisert under ulike avdelinger i. | Ag-
der er for eksempel dette arbeidet organisert under avdeling for beerekraftig utvikling, i
Innlandet under avdeling for samfunnsutvikling, og i Troms og Finnmark under avdeling
for voksenoppleering, karriere og integrering. For hver fylkeskommune har vi ferst in-
tervjuet den radgiveren som er tettest pa fylkeskommunenes rolle i anmodning om bo-
setting. Intervjuet danner grunnlaget for framstillingen av fylkeskommunens erfaringer. |
tillegg har vi, i de fleste fylkeskommuner, intervjuet ansatte i administrasjonen som job-
ber spesifikt med henholdsvis videregdende opplaering, voksenopplaring og inntak til
ordinaer videregdende opplaering. De fleste intervjuene ble gjennomfart over telefon el-
ler som videointervju. Noen intervjuer ble ogsa gjennomfart som gruppeintervjuer. De
fleste intervjuene varte i rundt 1 time. 14 av informantene i fylkeskommunen har ogsa
svart pa oppfelgingsspersmal pa e-post og/eller telefon i etterkant av intervjuet.

Runde to

I runde to gjennomferte vi intervjuer med integreringsradgivere i ti fylkeskommuner. | to
av fylkene intervjuet vi to integreringsradgivere som har delt arbeidet mellom de to tidli-
gere fylkene. Vi gjennomfarte ogsa intervjuer med rédgivere i opplaeringsavdelingen i
sju av fylkene, og med radgiver i avdeling for voksenopplaering® i tre av fylkene. | tillegg
har vi fatt informasjon p& e-post fra rddgiver fra voksenopplaeringen i et fjerde fylke. Til
sammen gjennomfarte vi 19 intervjuer med 22 ulike radgivere i denne runden. Vi la vekt
pa & fa oppdatert informasjon om tema vi allerede hadde dekket i runde en. | tillegg
onsket vi a kartlegge opplaeringen for voksne grundigere enn i runde 1.

Intervjuene var semistrukturerte. Informanter som ba om det, fikk intervjuguiden pa for-
hand. Temaene for intervjuene ble tilpasset den enkelte rddgivers arbeidsfelt. Radgi-
verne som hadde ansvaret for det overordnede integreringsarbeidet i sitt fylke, fikk an-
ledning til & svare pa sparsmal knyttet til alle temaene som dekkes i denne rapporten. |
intervjuene la vi vekt pé & f& innsikt i rddgivernes tolkning av den nye integreringsloven.
Videre var vi opptatt av a kartlegge hvilke grep fylkeskommunene faktisk gjennomfarer
pa de ulike nye ansvarsomrédene de har fatt, om de hadde gjort endringer i forbindelse
med den nye loven og i sé fall, hvilke, og hvilke utfordringer de matte.

5 Disse avdelingene har ulike navn i de forskjellige fylkene.
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For & forsta de ulike strategiene de videregdende skolene har valgt, og hvordan de bru-
ker sitt handlingsrom, har vi ogsé gjennomfart telefonintervjuer med et systematisk, tilfel-

dig utvalg pa ti videregdende skoler. Vi tok utgangspunkt i en liste over alle viderega-
ende skoler i Norge, og trakk et tilfeldig utvalg. Her har vi spurt hvordan de organiserer
tilbudet til nyankomne flyktninger med ungdomsrett til videregdende opplaering, og hvor
stor kapasitet de har til & ta imot flyktninger resten av skolearet. Vi har ogsa besakt vi-
deregdende skoler i tre kommuner.

Tilbudet til flyktninger med voksenrett til videregdende opplaering er i stor grad organi-
sert som deltidsopplaering og er ofte ikke tilrettelagt for deltakere med kort botid og
svake norskferdigheter. IMDi forvalter imidlertid en tilskuddsordning for tilrettelagt fag-
og yrkesopplaering for voksne innvandrere. Som en del av oppdraget i dette prosjektet,
har vi sett naermere pa dette tilbudet. Vi har gjennomgatt sluttrapporteringer om denne
ordningen fra 2022 for alle fylkeskommunene, og intervjuet fem prosjektledere fra ulike
fylkeskommuner. For & f& bedre innsikt i hvordan de arbeider med tilskuddsordningen
har vi intervjuet representanter for IMDi sentralt. Vi tok ogsa kontakt med en laerer pé en
skole i en av fylkeskommunene vi pratet med, for & komme naermere hvordan et slikt til-
bud kan organiseres og hvilke muligheter og utfordringer som ligger i tilskuddsord-
ningen. Alle intervjuene ble gjennomfart i Teams.

Analyse av kvantitative data

Vi har ogsa flere kvantitative datakilder, som kan beskrive utfall og endring i tilbud og
strategier.

Analyse av data fra Nasjonalt introduksjonsregister

| rapporten bygger vi pé analyser av data fra Nasjonalt Introduksjonsregister (NIR). Po-
pulasjonen for alle tabeller med data fra NIR er deltakere i introduksjonsprogrammet
over 18 ar, som begynte i introduksjonsprogrammet etter ny lov i 2021 og 2022. Om lag
95 prosent av deltakerne er mellom 18 og 55 nér de begynner introduksjonsprogram-
met. Datagrunnlaget omfatter opplysninger om deltakelse ut 2022.

Det er viktig & merke seg at det er mye usikkerhet knyttet til hva som faktisk er regi-
strert i NIR, og funnene basert pa analyser av disse dataene ma tolkes med varsomhet.

Sperreundersekelse til alle kommuner og fylkeskommuner
Det er gjennomfert to sperreundersekelser til alle norske kommuner, som vi har fatt til-
gang til og bruker i denne rapporten.

Fafos undersgkelse til norske kommuner kartlegger fgrst og fremst hvordan kommu-
nene utformer tilbud om introduksjonsprogram til nyankomne flyktninger, men har ogsa
spersmal om tilgang pé videregdende opplaering og samarbeid med fylkeskommunen.
Undersokelsen ble gjennomfert varen 2023 og 276 av 351 kommuner har svart. Dette
gir en svarprosent p& 78, som er hgyt tatt i betraktning arbeidspresset kommunene har
hatt i denne perioden. Analyse av frafallet indikerer at det ikke har veert systematisk fra-
fall av store eller sm& kommuner, men det er mulig at noen av de kommunene som har
sterst utfordringer som felge av de hgye ankomsttallene er underrepresentert.
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IMDIs undersgkelse til norsk kommuner legger vekt pa tilgang pa og bruk av viderega-
ende opplzaering i introduksjonsprogrammet. Fafos forskere har gitt innspill til spersmals-
formuleringene i undersekelsen, slik at den belyser mange av hypotesene vi har utviklet
gjennom de farste rundene med kvalitativt feltarbeid. Slik kan vi male omfang og utbre-
delse av noen av mekanismene vi har identifisert i det kvalitative arbeidet. Undersgkel-
sen ble gjennomfert varen 2023 og 89 av 351 kommuner har svart. Dette gir en svar-
prosent pa 25. Den lave svarprosenten sammenlignet med Fafos undersgkelsen kan for-
klares med at det ikke ble brukt ressurser pa & folge opp og purre, og vi antar at mange
eposter aldri kom fram til rette vedkommende. Svarprosenten er sé lav at vi m& vi anta
at det er systematiske skjevheter i hvem som har svart. Data fra denne undersgkelsen
er imidlertid farst og fremst brukt til 8 indentifisere implementeringsutfordringer, ikke til
& méle endring eller effekt, og den den lave svarprosenten er da mindre problematisk.
Undersgkelsen viser hvilke av mekanismene vi har identifisert i det kvalitative materiale
som blir rapportert og hva som kjennetegner kommunene som har disse utfordringene.
Videre er det flere dpne spersmal i undersakelsen som gir et verdifullt kvalitativt til-
leggsmateriale.

To av vare datakilder er dermed preget av mangelfulle data, lav svarprosent og fare for
skjevt utvalg Analysene vi presenterer i denne rapporten bygger imidlertid pé flere da-
takilder, og vare funn bygger pa en kombinasjon av disse, slik at vi er sikre pa at tren-
dene vi beskriver reflekterer situasjonen pa bakken. Der vi er usikre p& data skrive vi
ogsa dette tydelig i teksten.

I tillegg bygger vi pa Udirs undersakelse til norske fylkeskommuner varen 2023. Den
kartlegger praksis i norske fylkeskommuner, og hvilket tilbud de gir til ukrainske flykt-
ninger med ungdomsrett til videregaende oppleering. Ogsa her fikk Fafos forskere mu-
lighet til & komme med innspill til undersekelsen fer den ble sendt i felt. Alle tolv fylkes-
kommunene svarte pa undersegkelsen, Troms og Finnmark svarte hver for seg. Her har vi
ikke tilgang pa radata, men har fatt en tidlig versjon av rapporten.
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3 Videregaende opplaering for ungdommer

Som vi nevner innledningsvis har det vaert krevende & undersgke direkte hvordan fylkes-
kommunene legger til rette for oppleering i norsk og samfunnskunnskap, siden skolene
ikke skiller mellom elever og deltakere med rett og plikt til oppleering i norsk og samfunns-
fag, og andre deltakere. Vi har derfor valgt & ta ett skritt tilbake og ser pa faktorer som
begrenser tilgang pa videregdende opplaering for deltakere i introduksjonsprogrammet og
andre med rett og plikt til norsk og samfunnskunnskap. Det har vaert et sentralt mal med
innfering av integreringsloven at flere skal fa tilgang pa formell kvalifisering gjennom intro-
duksjonsprogrammet, og loven slar fast at deltakere under 25 som hovedregel skal ha
som mal for introduksjonsprogrammet & fullfgre videregaende opplaering.

| dette kapitelet ser vi pa tilgang til videregdende opplaering for ungdommer — og i kapit-
tel 5 ser vi pa tilgang for voksne. Retten til videregdende oppleaering er ulik for de som er
over og under 25 &r, og disse ulikhetene reflekteres i maten tilbudet er organisert pa.
For ungdommer er videregdende opplaring som oftest organisert som fulltids tilbud pa
dagtid, i det vi i dagligtale gjerne omtaler som videregdende skoler.

Vi ser ogsé pa hvordan fylkeskommunen organiserer sitt tilbud til de yngste blant nyan-
komne flyktninger; de mellom 15 og 24 &r. Nyankomne flyktninger under 18 har ikke
lenger rett til opplaering i norsk og samfunnskunnskap. Hvilke konsekvenser dette har
hatt diskuterer vi i neste kapittel. Men ettersom fylkeskommunen i all hovedsak utformer
et likt tilbud til de som er 15-17 og de som er 18 eller eldre, beskriver vi fgrst tilbudet til
begge gruppene samlet.

Vi starter kapittelet med a se pa hvilke forventinger til endring i bruk av videregdende
oppleering lovgiverne hadde ved innfgring av integreringsloven, fer vi kort beskriver de
ulike matene fylkeskommunene kan tilrettelegge for oppleering for nyankomne flykt-
ninger. De neste delkapitlene beskriver hvem som féar tilbud om VGO som del av intro-
duksjonsprogrammet, far vi diskuterer ulike arsaker til at noen deltakere i introduksjons-
programmet med rett til VGO, likevel ikke far tiloud om det mens de er i introduksjons-
programmet.

3.1 Oppleering i norsk og samfunnskunnskap og deltakere i
introduksjonsprogram

Innvandrere mellom 18 og 67 ar som har en oppholdstillatelse som danner grunnlag for
permanent opphold har enten rett og plikt eller plikt til & delta i opplaering i norsk og
samfunnskunnskap.

Personer med kollektiv midlertidig beskyttelse etter utlendingsloven § 34, har rett, men
ikke plikt, til & delta i opplaering i norsk. De har heller ikke rett eller plikt til opplaering i
samfunnskunnskap.

Personer med rett til norsk og samfunnskunnskap er en delvis overlappende populasjon
med personer som har rett til introduksjonsprogram. Oppleaering i norsk og samfunns-
kunnskap inngar da som en del av introduksjonsprogrammet. Noen, for eksempel
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personer som kommer til Norge gjennom familieinnvandring til norske og nordiske bor-
gere, vil imidlertid bare ha rett til norsk og samfunnskunnskap, ikke til introduksjonspro-
gram. Personer med rett og plikt til introduksjonsprogram skal ha et oppleeringstilbud pa
fulltid, og mottar introduksjonsstenad mens de er i program.

Det er kommunen som har hovedansvar for at de som har rett til det, far tilbud om opp-
leering i norsk og samfunnskunnskap. Nytt av integreringsloven er at fylkeskommunen
har ansvar for & tilby oppleering i norsk og samfunnskunnskap til de som gér fulltid i vi-
deregdende oppleering. Dette ansvaret inntreffer imidlertid ferst ved oppstart i VGO.

Fylkeskommunen har ikke nadvendigvis oversikt over hvilke sgkere eller elever som gar i
introduksjonsprogrammet eller har rett og plikt til norsk og samfunnskunnskap — dette
er ikke noe sgkere til VGO registrerer i fylkeskommunenes system. Fylkeskommunen
skiller derfor ikke mellom elever/deltakere med rett og plikt til oppleering i norsk og sam-
funnsfag, og andre elever med kort botid nér de utformer tilbud til denne gruppen. Nar
vi i det fglgende beskriver tilbudet til de med rett og plikt til norsk og samfunnskunn-
skap og med ungdomesrett til videregdende opplaering (og senere i rapporten tilbudet til
de med voksenrett), gjer vi det ved & beskrive tiloudet til alle med kort botid og svake
norskkunnskaper.

En viktig forskjell mellom personer med rett til norsk og samfunnskunnskap etter inte-
greringsloven og andre med svake norskkunnskaper og rett til videregdende oppleering,
er at den ferste gruppen har krav pé opplaering i norsk og samfunnskunnskap i regi av
kommunen fram til fylkeskommunen er i stand til 3 gi et tilbud.

3.2 Rett til videregdaende opplaering for deltakere med ungdomsrett

Rett til videregdende opplaering reguleres av opplaeringsloven. Alle under 25 &r som har
fullfert grunnskolen eller tilsvarende opplaering, har etter sgknad rett til tre ars heltids
videregdende opplaering®. Dette omtales gjerne som & ha ungdomsrett til videregdende
oppleering. Retten gjelder uansett hvilke kunnskaper eller ferdigheter sgkeren har tileg-
net seg i grunnskolen’.

Ungdomsretten til videregdende oppleering gjelder fram til det &ret man fyller 25. Opp-
leringsloven stiller ikke sprakkrav til inntak i VGO, og skolene har plikt til 3 sikre tilrette-
lagt sprakoppleering for de som blir tatt opp i ordinaere videregdende skoler®,

3.3 Forventninger til endring: Ny integreringslov og fokus pa
videregaende oppleering

En sentral malsetning med den nye integreringsloven har vaert at flere enn tidligere skal
oppna formell kvalifisering innenfor rammene av introduksjonsprogrammet. Det er

6 § 3-1i oppleeringsloa, ferste ledd. Med ny opplaeringslov vil retten vare fram til man har oppnadd studiekom-
petanse eller yrkeskompetanse, men ikke lenger enn ut det skoledret man fyller 24 ar. Etter 24 ar gjelder rett til
opplaering for voksne etter § 18-3.

7 Personer som ikke har godkjent grunnskole, har rett til grunnskole i Norge og kan, nar den er fullfert, sgke
opptak i VGO. Ogsé personer som har fullfert VGO i utlandet har rett pa VGO i Norge dersom den videregdende
opplaeringen de har fra fer ikke blir godkjent i Norge.

8 Oppleeringslova § 3-12
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seerlig tre endringer fra introduksjonsloven til integreringsloven sentrale myndigheter
haper skal bidra til dette:

o For det farste presiserer loven at kommunen skal sette et sluttmal for den enkeltes
deltagelse i introduksjonsprogrammet. Sluttmalet for deltagere under 25 &r som ikke
har utdanning p& videregdende niva fra for, skal som hovedregel vaere fullfert videre-
gaende opplaering®.

o Videre presiserer loven at det ikke lenger er kommunen, men fylkeskommunen som har
ansvar for oppleering i norsk og samfunnskunnskap for deltakere i introduksjonspro-
grammet som gar fulltid i VGO™. Det legges til grunn for lovforslaget at fylkeskommu-
nen vil fglge leereplanene i norsk og samfunnskunnskap etter opplaeringslova, men fyl-
keskommunen kan velge a gi undervisning etter lzereplanene i norsk og samfunnskunn-
skap for voksne innvandrere, som har hjemmel i integreringsloven.

¢ Og sist, men ikke minst, dpner den nye loven for at deltakere som har som mal & fullfere
videregdende oppleering skal kunne fa tre ars programtid med mulighet for inntil ett ars
forlengelse, dersom de da kan fullfere i lopet av programperioden™.

Ifalge de forberedende arbeidene til integreringsloven, og intervju med akterer involvert

i utarbeidelsen har man med disse lovendringene gnsket:

o at flere deltakere i introduksjonsprogrammet skal starte opp og fullfgre videregdende
opplaering innenfor rammene av introduksjonsprogrammet og,

o at fylkeskommunen skal f& og ta starre ansvar for at deltakerne far formell kompetanse
i lgpet av introduksjonsprogrammet.

Som vi skal komme tilbake til, peker vare informanter pa en rekke endringer som ma pa

plass for at dette skal skje i trdd med intensjonen. Blant annet mé& det pa plass flere til-

rettelagte oppleeringslep som muliggjer tidlig oppstart i videregédende opplaering, mer

treffsikker bosetting som gjer at deltakere ikke blir bosatt i omrader der de ikke har til-

gang pa relevant opplaering, og kommunen og fylkeskommunen méa ha et godt samarbeid

rund deltakerne.

Flere skal fa videregaende oppleaering som sluttmal

| utarbeidelsen av integreringsloven kom det klare politiske fgringer fra regjerningen
Solberg om at flere skulle oppna formell kompetanse gjennom introduksjonsprogram-
met, og at flest mulig av de som kommer til Norge som flyktninger og mangler viderega-
ende utdanning skal gjennom videregaende oppleaering. | forberedelsene til lovarbeidet
ble SSB bedt om & ansla andel som manglet videregdende opplaring, og basert pé
disse tallene anslo departementet at 30 prosent av alle deltakere i introduksjonspro-
grammet skulle ha dette som mal. Etter hgringsrunden ble anslaget redusert med en
tredjedel da flere heringsinstanser papekte at & gjennomfaere videregdende opplaering
pa fire ar er urealistisk for mange deltakere. Det innebzerer at det nd anslas at omtrent
20 prosent av deltakerne i introduksjonsprogrammet skal ha som mal 8 fullfere VGO i

¢ Integreringsloven § 13

10 Integreringsloven § 30 sier at «Fylkeskommunen skal sgrge for oppleering i norsk og samfunnskunnskap til
personer som omfattes av § 26 farste ledd, som gar i videregdende oppleering etter oppleeringsloven pa full tid.
[...] Fylkeskommunens ansvar inntrer ved oppstart i videregdende opplaring».

" Integreringsloven § 13: Sluttmélet for deltagere under 25 ar som ikke har minimum utdanning pa videregdende
niva fra fer, skal som hovedregel veere fullfert videregdende opplaering. Programmet skal vare mellom tre mane-
der og tre &r og kan forlenges med inntil ett r.
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lgpet av en programtid pa inntil fire &r. | stortingsproposisjonen hvor disse tallene er re-
ferert er det ikke oppgitt hva utregningene er basert pa (Prop 89L (2019-2020)). | pro-
posisjonen blir det ogsa papekt at noen forventes 8 fullfgre pa kortere tid, da de vil ha

pabegynt videregdende opplaering i hjemlandet.

@kt ansvarliggjering av fylkeskommunen

Ved & gi ansvar for oppleering i norsk og samfunnskunnskap for de som gar fulltid i vide-
regédende opplaering til fylkeskommunen har det vaert en intensjon & sikre at opplaering i
norsk og samfunnskunnskap gis i tilknytning til @vrig opplaering. Tidligere |1& ansvaret for
opplaering i norsk og samfunnskunnskap hos kommunen, selv om det ogsé forut for
denne lovendringen var mulig for deltakere i introduksjonsprogrammet & ga fulltid i vide-
regédende opplaering. Med intensjonene om at norsk og samfunnskunnskap skal gis som
en del av evrig oppleering, ligger det ogsa en gkt ansvarliggjering av fylkeskommunene.

| praksis har det tidligere veert uklart hvem som har hatt ansvar for denne gruppen, og
den gkonomiske statten til & gi oppleering i norsk, norsktilskuddet, har tilfalt kommunen,
selv om deltakerne har fatt et fulltidstilbud i regi av fylkeskommunen. Med den nye lov-
teksten tydeliggjeres fylkeskommunes ansvar overfor denne gruppen, og ogsa hvem
som skal ha norsktilskuddet.

En forventing om at fylkeskommunen skal tilrettelegge for at nyankomne
flyktninger skal kunne fullfere VGO pa fire ar

Noen nyankomne flyktninger ikke klarer & fullfere videregdende opplaering fordi de ikke
har tilstrekkelig inntektssikring mens de er i opplaering (Kavli 2023). De som har slutt-
malet videregdende opplaering kan fa inntil tre ar i introduksjonsprogrammet, med mu-
lighet for inntil ett ars forlengelse. Dette innebaerer at nyankomne flyktninger kan & inn-
tektssikring i fire &r dersom de er i stand til & gjennomfare VGO i Igpet av denne tiden.
For at deltakere i introduksjonsprogrammet skal ha mulighet til 8 kunne fullfere VGO p&
fire ar er det ngdvendig at fylkeskommunen tilrettelegger for det, bade fordi mange vil
trenge 3 lzere norsk og fag parallelt, og fordi noen vil trenge forsterkning i noen fag pa
grunn av mangelfull opplaering i grunnskolen sammenlignet med det som er vanlig i
Norge.

Flere tilrettelagte oppleeringslgp der man kan laere norsk og fag parallelt

For at deltakerne skal klare & fullfare VGO i lgpet av fire &r (mens de har inntektssikring),
mé& de som skal folge et treérig lap starte VG1i lgpet av det farste aret i introduksjons-
programmet. Mange vil ikke kunne godt nok norsk (og engelsk) til & kunne fglge under-
visningen etter s kort tid med norskopplaring, og vil derfor ha behov for saerskilt tilret-
telagt oppleeringslap. (Vi beskriver ulike strategier for tilrettelegging under.) | vare in-
tervjuer med personer involvert i lovprosessen understreker de at for at dette skal
kunne lykkes ma man ga bort fra den dominerende sekvensielle tilneermingen, der del-
takerne farst skulle leere norsk, og sa starte i VGO. Na er hapet at man i sterre grad skal
leere norsk og fag parallelt.
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Fylkeskommunen skal overta tidligere enn de gjor i dag

Ifelge integreringsloven inntrer fylkeskommunens ansvar for en elev ferst ved oppstart i
videregdende opplaering™. Ettersom nyankomne flyktninger skal starte i introduksjons-
programmet innen tre maneder etter bosetting, er det ofte kommunen som ma gi tilbud
om opplaering fram til deltageren starter i videregdende opplaring. | lovforslaget til inte-
greringsloven ligger det imidlertid en klar oppfordring til fylkeskommunene om 8 legge
til rette for lgpende inntak, slik at deltakerne raskere kan overfgres til fylkeskommunen:

«Departementet er kjent med at flere fylkeskommuner likevel tar inn elever etter sgk-
nadsfristen, ogsé etter at skoledret har startet. Departementet oppfordrer fylkeskom-
munene til & gjere dette og vil vurdere hvordan rettighetene til nyankomne innvand-
rere som Vil sgke etter sgknadsfristen kan styrkes.» (Prop 89L (2019-2020), punkt
8.6.4.2)

| vare intervjuer med sentrale aktarer involvert i lovprosessen gir flere uttrykk for at de
forventer at det skal legges til rette for at deltakere i introduksjonsprogrammet (bade de
over og under 25) ikke bare skal f& tilbud om ordinzer videregdende oppleering, men
0gsa grunnleggende sprakopplaering i regi av fylkeskommunene.

| dagens lovverk er det ikke noe krav om at fylkeskommunen skal ha lgpende inntak, og
dette ligger heller ikke inne i den nye opplaeringslov. Vare informanter som har veaert in-
volvert i lovprosessen, er klar over at fylkeskommunene ikke n@dvendigvis legger til
rette for kontinuerlige inntak i dag. Det er imidlertid et h&p at slik praksis vil komme pé
plass etter hvert.

Departementsansatt involvert i lovarbeidet:

Slik det er n&, vet vi selvsagt at i praksis kan det vise seg at en del deltakere far ven-
tetid og ma starte i norskoppleering i kommunal regi fer de far inntak —il VGO - her er
det snakk om «timing». Det blir dermed trolig mer presist & si at intensjonen er at s&
mange som mulig av de med rett til VGO skal rett til videregdende, og ikke farst skal
sendes til sprakopplaering i kommunen. Vi vet at noen fylkeskommuner praktiserer |g-
pende inntak.

Uansett om fylkeskommunene endrer praksis til 8 legge til rette for lapende inntak eller
ikke, sa ligger det en klar forventning om at fylkeskommunene skal overta ansvaret for
deltakere tidligere enn de gjer i dag. Bade lovforslaget og heringssvarene gir uttrykk for
en forventning om at forslaget vil gi mer ansvar og flere oppgaver til fylkeskommunen,
og feerre deltakere i norsk og samfunnskunnskap i voksenopplaringen i kommunen.

Ifelge forskrift til integreringsloven. § 28.Veiledende minimumsnivaer, ber norskmalet for
de som gar fulltid i VGO vaere 8 oppna standpunktkarakter 2 eller bedre etter & ha gjen-
nomfert oppleering etter leereplaner i norsk etter opplaeringslova’™.

2 Integreringsloven, § 30.

'3 Forskrift til integreringsloven, § 28, 5 ledd
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3.4 Tilrettelegging i VGO: Innferingsklasser, kombinasjonsklasser og
saerskilt sprakoppleaering

For vi presenterer vare data og analyser, vil vi beskrive litt av konteksten for lovend-
ringen; de ulike grepene som er beskrevet i oppleeringsloven og som fylkeskommunene
kan bruke for 3 tilrettelegge for undervisning for nyankomne flyktninger.

Oppleeringslova stiller bare krav til fylkeskommunene om at de gir et oppleeringstilbud
pa fulltid til sgkere med rett til VGO som har sgkt innen fristen 1 februar. Tilbudet kan da
organiseres som et forberedende tiloud i inntil to ar. Fylkeskommunene skal s& langt
som mulig ta hensyn til saknader som kommer etter sgknadsfristen. Elever med annet
morsmal enn norsk eller samisk har ved behov, rett pa seerskilt sprakopplaering. Noen
elever kan dessuten ha rett pa spesialundervisning. Fylkeskommuner kan organisere til-
budet for nyankomne minoritetsspréklige elever pa ulike mater, for eksempel i egne for-
beredende tilbud. Hele eller deler av tilbudet kan gis i egne grupper, klasser eller skoler.

Oppleeringslova stiller ikke andre krav til det forbedrende tilbudet enn at det er pa fulltid,
og at det undervises i norsk. Loven beskriver imidlertid en rekke ulike mater & organi-
sere videregadende opplaring pa for personer som ikke behersker norsk, eller som har
betydelige mangler i sin grunnskoleutdanning.

Vi kan skille mellom tre hovedtyper tilrettelegging. Til nd har det vanligste veert at de
falger et forberedende tilbud fer oppstart i VGO eller at eleven enten gar i vanlig klasse
med seerskilt tilrettelegging. Som oftest i form av vedtak om saerskilt sprakopplaering.
Ofte tilbys begge formene for tilrettelegging, men omfanget av seerskilt tilrettelegging
for & felge ordinzer undervisning varierer betydelig fra skole til skole.

Departementet opplyser at dette tilbudet ble tidligere finansiert gjiennom tilskudd som
IMDi forvaltet (en del av Jobbsjansen). Midlene ble overfart til fylkeskommunene i for-
bindelse med regionreformen og rammet inn gjennom forskrift til integreringsloven § 65,
siste setning, ferste ledd: « Fylkeskommunen skal 0gsa legge til rette for at det gis mer
grunnskoleopplzering til innvandrerungdom som har behov for det for & kunne gjennom-
fore videregdende opplaering». Vi har ikke undersgkt om dette har veert tilstrekkelig eller
hvordan det har blitt administrert ut til skolene.

Med ny opplaeringslov vil ansvaret (og de aremerkede midlene) rammes ytterligere inn
gjennom oppleeringsloven § 9-6 Opplaeringstilbod i overgangen fré grunnskolen til den
vidaregdande oppleeringa: « Fylkeskommunen skal ha eit opplaeringstilbod for dei som
har rett til vidaregaande opplaering etter § 5-1, men som manglar faglege eller spréklege
foresetnader for d delta i eller gjennomfare slik opplaering».

Med innfering av ny oppleeringslov, skal det ogsa utarbeides nye moduliserte laereplaner
for forberedende opplaering for voksne (FOV). Malet med leereplanene er at de bedre
skal kunne tilpasses deltakernes realkompetanse og behov for spraklig tilrettelegging.
Selv om dette i loven er omtalt under oppleering for voksne, kan fylkeskommunene velge
& tilby oppleering i slike leereplaner ogsa for ungdommer mellom 16 og 19, dersom de
ikke har faglige eller spraklige forutsetninger til & delta i ordinaer VGS(HK-dir, 2023).
Ungdommer med rett til videregdende opplaering kan ogsa velge a delta i modulstruktu-
rert opplaering pa videregdende niva fra det aret de fyller 19. Ingen av kommunene eller
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skolene vi har besgkt har imidlertid vaert med i prgveordningen med modulstrukturert
opplaering, og vi legger derfor i liten grad vekt pa dette.

Forberedende tilbud: innfgringsklasser og kombinasjonsklasser

Alle fylkeskommuner organiserer en form for forberedende tilbud fer oppstart i Vg1i vi-
deregdende skole, ogsa midlertidig i pavente av at eleven sgker om et tilbud eller blir
tatt inn i videregdende. Elever som har godkjent grunnskole, men som trenger & bli
bedre i norsk fer de starter i VGO, kan sgke om inntak i slike forberedende tilbud. Ele-
vene starter da ikke i Vg1, men i et forberedende ar der de ikke bruker retten til VGO.
Disse elevene har dermed ikke et vedtak om saerskilt sprakopplaering, da slike vedtak
gis til elever som har startet i et utdanningsprogram i VGS.

Ved & ta et ar i forberedende tilbud kan elevene leere grunnleggende norskferdigheter,
kanskje friske opp eller styrke noen grunnskolefag og leere litt om hvordan det norske
skolesystemet fungerer. Vare informanter i fylkeskommunen forteller at det er vanskelig
& legge til rette for tospraklig fagopplaering pa grunn av knappe ressurser. For de fleste
skoler vil det veere langt rimeligeregjennomfere opplaering sekvensielt, med forbere-
dende tilbud i grupper far oppstart i Vg1.

Fylkeskommunen organiserer slike forberedende tilbud som innfgringsklasser og/eller
kombinasjonsklasser i utvalgte skoler. /nnfaringskilasser er rettet mot elever som har
fullfert (og fatt godkjent) grunnskole og som farst og fremst trenger opplaering i norsk
for & kunne falge ordineer undervisning péa skolen. Ifglge oppleeringsloven kan elever
med ungdomsrett delta i forberedende tilbud i inntil to &r. Noen skoleeiere har valgt a
avgrense innfgringstilbudet til ett &r, fordi de mener det er viktig at elevene raskt inn-
lemmes i ordinzere klasser (Rambagll, 2016). | noen fylker far elevene tilbud om forbere-
dende kurs i kombinasjonsklasser.

Kombinasjonskiasser er et tilbud for minoritetsspraklig ungdom som trenger mer grunn-
skoleopplaring for de kan starte pa videregdende opplaering. Fylkeskommunen kan tilby
mer grunnskoleopplaering til de som formelt sett har fullfert 9-arig grunnskole, og derfor
formelt sett har rett til videregdende opplaering, men har behov for mer grunnskoleopp-
leering for & klare & folge undervisningen i VGO™. Det kan veere flere grunner til at noen
har behov for ekstra grunnskole. Noen kan ha fullfgrt grunnskole i hjemlandet, men med
sdpass ulikt innhold at de trenger ekstra grunnskole fer de kan starte. Andre kan ha fatt
vitnemal fra norsk ungdomsskole etter kort botid i Norge, men ha lite grunnskole i bunn,
og derfor ha behov for ytterligere oppleering. Heller ikke deltakere i kombinasjonsklasser
har vedtak om saerskilt sprékopplaering.

Deltakere i kombinasjonsklasser har mulighet til & forsere fag i videregdende skole.
Dette betyr at man kan f& opplaering i et fag pa Vg1-niva i lapet av det forberedende
aret, dersom man har gode nok ferdigheter. Man vil da fa dette godskrevet og fa fritak
fra undervisning i faget nar man starter i Vgldersom man gnsker det.

Kombinasjonsklassene kan ogséa gi et tilbud for minoritetsspréklig ungdom i alderen 16-
24 som ikke har godkjent grunnskole. Det er kommunene som har det formelle ansvaret

4 Opplaeringslova § 4A-1, andre ledd
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for personer som ikke har godkjent grunnskole, og for at disse skal fa tilbud i kombina-
sjonsklasser ma det vaere et samarbeid mellom kommune og fylkeskommune. | noen fyl-
ker samarbeider kommune og fylkeskommune om kombinasjonsklasser ved at begge
bidrar med administrative ressurser, laerere og lokaler, i andre fylker star fylkeskommu-
nen for gjennomfaringen alene, men sender regning til kommunene for de deltakerne
kommunen har ansvar for. Undervisning i kombinasjonsklassene gjennomfgres normalt
pa en videregdende skole, slik at elevene kan fa undervisning i et aldersadekvat milje
hvor de har mulighet for & treffe og bli kjent med jevnaldrende norskspréklig ungdom.

Det er bare et mindretall av de videregdende skolene i et fylke som har et tiloud om
kombinasjonsklasser (eller innfgringsklasser). Noen store skoler kan ha kombinasjons-
klasser med 3-4 ulike niva, slik at minoritetsspréklige elever kan fa tilrettelagt undervis-
ning avhengig av hvor mye grunnskole og norskoppleering de trenger, og hvor mye erfa-
ring de har med skolegang. Andre videregdende skoler har kun én klasse, der bade de
som har fullfart grunnskole fra hjemlandet og de som aldri har gatt pé skole i hjemlandet
far undervisning i samme klasserom.

Slike forberedende tilbud innebaerer som oftest at elever med svake norskferdigheter
gér i egne klasser med lite kontakt med majoritetselever. Ladding mfl. viser imidlertid at
muligheten for & ha kontakt med majoritetselever er viktig for nyankomnes trivsel og lae-
ring. Denne kontakten kommer ikke av seg selv, og er noe skolene aktivt m4 tilrette-
legge for (Ledding mfl., 2022). Et mulig tiltak er at elever som gar i forberedende tilbud,
kan hospitere i ordinaere klasser underveis, og for eksempel ha kropps@ving sammen
med elever i Vg1.

Saerskilt tilrettelegging: vedtak om saerskilt sprakopplaering

Det er ikke formelle krav om norskkunnskaper for inntak i VGO, og alle med ungdomsrett
til VGO som ikke har tilstrekkelig norskkunnskaper til & felge undervisning, har rett til seer-
skilt sprakopplaering’. Dette gjelder enten de har innvandret fra EU eller E@S-land, er
flyktninger, asylsgkere eller norske statsborgere som vender hjem og ikke kan norsk. Det
gjelder ogsé voksne (over 24 &r) dersom de har fatt skoleplass i ordinaer VGS etter § 3-1.

Saerskilt sprakopplaering er en samlebetegnelse pa saerskilt norskopplaering, morsmals-
opplaering og tospraklig fagoppleering.

15 Oppleeringslova § 3-12
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Morsmalsopplaering

Opplaering i morsmaélet, og kan gis i tillegg til ordinaert timetall (Udir, u.a.).
Tospraklig fagoppleering

Eleven kan ogsé fa opplaering i ett eller flere fag pd morsmal i tillegg til norsk, fram
til hen er i stand til & felge undervisning pa norsk.

VG1over to ar eller et ekstra skoledr

Elever med rett til spesialundervisning, som saerskilt sprakopplaering, har ogsé rett
til inntil to ar ekstra oppleeringstid nar eleven trenger det ut fra opplaeringsmalene
for den enkelte, (jf. oppleeringslova § 3-1 femte ledd). Eleven kan f& innvilget retten
til utvidet oppleaeringstid nér som helst i opplaeringslepet. Det betyr at noen elever
for eksempel vil f& Vg1 over to &r, mens andre elever vil kunne f& et fjerde og/eller
femte ar i videregdende opplaering (Udir, 2016).

Seerskilt norskopplaering

En minoritetsspraklig elev har rett til szerskilt norskopplaering fram til eleven har til-
strekkelige ferdigheter i norsk til & falge den vanlige opplaeringen i skolen (Udir,
u.d.). Det varierer hvordan skolene organiserer den seerskilte norskopplaering i time-
planene, men det velges mellom & gi ekstratimer utenfor ordinaer skoletid, omdis-
ponere inntil 25 prosent av timetallet i fag, bruke av timer fra valgfrie programfag,
eller bruke av timer til 2. fremmedsprék som fransk og spansk. De to sistnevnte
modellene er bare aktuelle i studieforberedende linjer (Rambagll 2016).

Oppleeringslova oppfordrer til at sserskilt norskopplaering sé langt som mulig gis som en
del av gvrig oppleering og som en integrert del av hverdagen. Elevene kan oppnéa sprék-
lige ferdigheter i norsk ogsa gjennom opplaering i andre fag. Siden vedtak om szerskilt
sprakopplaering gjeres pa skolene, og det ikke innhentes systematisk informasjon om
hvilke vedtak og tilbud som gis, mangler det kunnskap om hvilke modeller som er i bruk,
og ikke minst hvilke som fungerer godt for elevene (Ledding mfl., 2022).

Elever i videregdende oppleering kan falge en egen leereplan i norsk for elever med kort
botid i Norge hvis de har enkeltvedtak om saerskilt sprakopplaering og kortere enn seks
ars botid i Norge nar de skal opp til eksamen'®.

En evaluering av sarskilt sprakoppleering og forberedende tilbud gjennomfert av Ramball i
perioden 2015-2016, peker pa at selv om andelen elever med vedtak om saerskilt sprak-
opplaering har vaert stabil, har det veert en nedgang i antall leerertimer per elev. Dette for-
klarer de delvis med at man i starre grad har organisert opplaeringen i grupper, men de
peker ogsa pa at fa ressurser og mangel pa kvalifiserte leerere er med péa & forérsake ned-
gang i antall laeretimer per elev (Rambell, 2016). Evalueringen peker ogséa pé at det er stor
variasjon mellom skoler i krav til innhold og organisering av seerskilt sprakopplaering, og
dersom skoleeier ikke involverer seg i utformingen, blir det i stor grad opp til den enkelte
skole & utvikle tilbudet Bade tilbud og praksis blir falgelig sveert forskjellig.

'6 Forskrift til opplaeringslova § 1-17.
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3.5 Hva vet vi om de med ungdomsrett som gari VGO som del av
introduksjonsprogrammet?

Sluttmal for introduksjonsprogrammet settes normalt av programradgivere i kommunen,
i samrad med deltager, og med innspill fra karriereveileder for de deltakere som har rett
og plikt til karriereveiledning. | dette delkapittelet spgr vi om deltakere i introduksjons-
programmet fra 18 til 24 som hovedregel far sluttmal VGO, og om det innebaerer at de
faktisk far tilbud om & fullfare videregdende skole i lgpet av introduksjonsprogrammet. |
de neste delkapitlene gar vi nsermere inn p& hva som er arsakene til at noen ikke far
denne muligheten.

Sluttmal i introduksjonsprogrammet for deltakere med ungdomsrett

Det var totalt 1735 personer fra 18 til 24 ar registrert i NIR med oppstart etter 01.01.2021".
Blant de registrerte deltakerne er det 11 prosent som ikke er registrert med sluttmél. Disse
er tatt ut av den videre analysen. Videre har vi delt utvalget i to grupper der vi bruker slutt-
mal som proxy for utdanningsbakgrunn. De som har fatt sluttmal arbeid eller utdanning som
tilsier at de har fullfert VGO er klassifisert som a ha VGO fra far, og de som har alle andre
sluttmél er klassifisert som & ikke ha VGO fra for.

Ifalge NIR data er det 42 prosent av deltakere fra 18 til 24 uten VGO fra hjemlandet som
er registrert med sluttmél videregdende opplaering. Av de som ikke har videregdende
oppleering fra fer har naer en tredjedel som maél & fullfare enten hele eller deler av grunn-
skolen. Som vi kommer tilbake til under, trenger ikke det bety at de ikke har grunnskole
fra hjemlandet. | tillegg har 22 prosent som mal a fullfere deler av VGO. Vi vet ikke hvor-
for de har som mél & bare fullfere deler av VGO, men antar at det handler om at de kom-
mer i gang med videregdende opplaering sent i introlgpet™. Rundt halvparten av delta-
keren i denne aldersgruppen har videregaende opplaering fra far, og har enten som mal
& ta heyere utdanning (20 prosent) eller & komme i arbeid (31 prosent).

Analyser av NIR data indikerer at forventingen om at de fleste deltakere fra 18-24 ar
skal ha som sluttmal & fullfere VGO ikke er innfridd. De aller fleste av dem har imidlertid
som sluttmal & fa en form for formell kompetanse - bare ikke pa det niviet man har sett
for seg i utarbeidelsen av integreringsloven.

7.0g som hadde blitt registrert i NIR databasen innen utgangen av mars 2023

8 De som har noe VGO fra far skal normalt ha som sluttmél & fullfare VGO, men som vi kommer tilbake til under
er det noe ulik praksis i kommuner hvordan de setter sluttmal.
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Tabell 3.1 Sluttmal for introduksjonsprogrammet for deltakere 18-24. Kilde: NIR data for deltakere som
startet i introduksjonsprogrammet i 2021 og 2022.

Sluttmél registrert i NIR Andel av Andel av
alle deltagere 18-24

18-24 uten VGO

Fullfare grunnskole 9% 18 %

Fullfgre deler av grunnskole 6 % Mm%

Arbeid, har ikke utdanning pa videregdende nivé fra fer 3% 5%

Fullfere deler av videregéende opplaering Mm% 22 %

Fullfgre videregdende oppleering 21% 42 %

Arbeid, har utdanning pé videregdende niva fra for 31%

Heayere utdanning, har utdanning pé videregdende niva fra for 20 %

Totalt 100 % 100 %

n 1543 752

Ulikheter mellom fylker og fra ar til &r

| figur 3.1 viser vi variasjonen i sluttmal videregdende oppleering for deltakere uten VGO
fra fer, med oppstart i 2021 og 2022. Andelen med sluttmal VGO vil formes av sammen-
setningen av deltakerne — ikke minst hvor mange som har grunnskole fra hjemlandet.
Denne sammensetningen har fylkeskommunen mindre mulighet til & pavirke og den kan
variere mellom fylker og fra ar til &r. Men, som vi kommer tilbake til, er det ogsé store
forskjeller mellom kommuner og fylkeskommuner i hva som skal til for at en deltaker
regnes som en med fullfart grunnskole. Det vil igjen pavirke hvor stor andel som far som
mal & fullfere grunnskole og hvor mange som har mulighet til & ta VGO pé 3-4 &r. Andel
som har sluttmal VGO vil ogsa formes av andre faktorer som kommune og fylkeskom-
mune kan péavirke, som for eksempel tilgang pa plasser i VGO og hvorvidt programradgi-
verne setter VGO som sluttmal.

Figuren viser farst og fremst at det er betydelige forskjeller mellom fylkene i hvor stor
andel av deltakerne som far som sluttmal & fullfere VGO, men forskjellene er mindre i
2022 enn i 2021. Oslo hadde bare fem bosatte deltakere mellom 18 og 24 i 2021 som
ikke hadde fullfert VGO fra far, og vi mé vaere forsiktige med & legge for mye vekt pa
fordelingen det &ret. Oslo er imidlertid den kommunen som har flest deltakere som har
sluttmal a fullfere hele eller deler av videregdende opplaering, ogsa for deltakere med
oppstart i 2022. Dersom vi ser bare pa 2021, kommer 0ogsa Rogaland og Vestfold godt
ut med hgy andel som har som sluttmal & fullfere VGO. Andelen er lavest i Agder, Nord-
land, Innlandet og Mere og Romsdal. Dette samsvarer ogsd med vart inntrykk fra inter-
vjuene med fylker og kommuner. Rogaland, Vestfold og Telemark og Oslo er fylker med
hey befolkningstetthet, og det er f& kommuner i disse fylkene som ikke har en viderega-
ende skole innenfor rimelig reisevei. De har ogsa heyt antall skoler med kombinasjons-
klasser eller innfgringsklasser i forhold til bosettingstallene. For Oslo og Rogaland blir
tilgangen pa innferingsklasser ogsa sterre fordi det er et betydelig internasjonalt ar-
beidsmarked i disse omrddene, og barn av andre migranter enn flykninger trenger ogsa
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skoleplass. Dette er ogsa regioner med korte avstander mellom skoler. Kommuner vi har
veert i kontakt med i Rogaland snakker om flere ulike skoler med bade introduksjons og
kombinasjonstiloud de kan sende deltakere til. Dette star i klar kontrast til kommuner i
deler av Nordland, Viken og Innlandet som p& grunn av lange avstander har bare én vi-
deregdende skole innenfor rimelig reisevei (og ikke alltid det heller), og denne har ikke
nedvendigvis et forberedende tilbud for minoritetsspraklige elever.

Figur 3.1 Sluttmal for introduksjonsprogrammet for deltakere under 25 uten VGO, etter fylke og &r for
oppstart i program.

2021

Nordland

Mgre og Romsdal
Agder

Viken

Trendelag

Troms og Finnmark
Vestfold og Telemark
Vestland

Rgaland

Oslo

2022
Nordland

Mgre og Romsdal
Agder

Viken

Trondelag

Troms og Finnmark
Vestfold og Telemark
Vestland

Rgaland

Oslo

B Arbeid, har ikke udanning pa ideregdende niva fra for

EFullfgre deler av grunnskole
mFullfgre grunnskole
mFullfere deler av videregdende opplaering

mFullfere videregédende opplaering - over 25 ar

Vi hadde en forventning om at det skulle vaere gkning i andel med sluttmal VGO fra 2021
til 2022. 1 2021 var loven ny, og kommunene hadde lite erfaring med & sette sluttmal,
samtidig som fylkeskommunen ikke helt hadde funnet sin rolle i det regionale
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kvalifiseringsarbeidet. Vi ventet at det i ar to etter innfgring av loven ville bli mer utbredt
med sluttmal videregadende oppleering. Vi ser imidlertid ikke tegn til at kommunene og
fylkeskommunene samlet sett, gir tilgang til formell kvalifisering for starre andel av de
nyankomne flyktninger med ungdomsrett. Sammensetningen av flyktninggruppen har
endret seg betraktelig fra 2021 til 2022, og i 2022 var det haye ankomsttall fra land med
heyt utdanningsniva, som Ukraina, Tyrkia og Russland. Derfor er det ogsa en langt
stgrre andel som har fullfert VGO far de kommer til Norge. Dette burde i teorien ikke ha
konsekvenser for tilbudet til deltakere som ikke har fullfert VGO. De hgye ankomsttal-
lene har imidlertid fart til stort arbeidspress i kommunene, og mange nyansatte
programradgivere som har mattet sette seg inn i et komplisert lovverk. Og pa grunn av
okning i ankomsttall (ikke bare fra Ukraina) er antallet deltakere uten VGO som er under
25 &r likevel doblet fra 2021 til 2022 (fra 215 personer til 535 personer), i tillegg til at det
er store grupper ungdommer fra Ukraina pé 16 og 17 &r som ogsa trenger skoleplass.

Blant de som ikke har VGO fra hjemlandet er det en nedgang i andelen som far som
sluttmal & fullfere videregdende oppleering, fra 48 prosent i 2021 til 40 prosent i 2022.
Samtidig er det en svak gkning (fra 20 til 23 prosent) i andelen som skal fullfgre deler av
videregdende skole, mens andelen som skal fullfare grunnskole holder seg konstant. Vi
finner en gkning fra 2 til 7 prosent i andelen deltakere uten VGO fra hjemlandet som har
sluttmal arbeid. | IMDis undersgkelse til norske kommuner varen 2023, oppgir 12 pro-
sent av kommunene, 7 av 61 med deltakere med ungdomsrett til videregdende opplae-
ring, at de har anbefalt deltakere med ungdomsrett 8 ikke ta videregédende opplaering,
fordi de mener de kan fa jobb uten.

Det er betydelige forskjeller mellom fylkene i andelen som skal fullfgre grunnskole. Dette
kan vaere en konsekvens av ulik sammensetning av flyktninggruppene, slik at noen kom-
muner har flere ungdommer med lite skolegang som trenger & fullfare grunnskole fer de
kan starte i VGO. Det kan ogsa skyldes ulik praksis i kommunen eller fylkeskommunen
nar det gjelder krav til dokumentasjon og kompetanse for at de skal vurder det som
sannsynlig at deltakeren har fullfert grunnskole, noe som igjen pavirker om kommunene
gir sluttmal grunnskole eller VGO. Denne problemstillingen kommer vi tilbake til. Vi viser
ogsé at tilgang pé videregaende opplaering pavirker hvilke sluttmal deltakerne far. Flykt-
ninger som blir bosatt i kommuner uten forberedende kurs i regi av fylkeskommunen el-
ler uten videreg&ende skole innenfor rimelig reisevei, m& som oftest ta hele eller deler
av introduksjonsprogrammet i regi av den lokale voksenopplaeringen, selv om de har
ungdomsrett til videregdende oppleering.

3.6 Sluttmal VGO innebeerer ikke alltid VGO som del av
introduksjonsprogrammet

Feilregistreringer i NIR

Statistikk over sluttmal VGO reflekterer ikke nedvendigvis antallet som gér i VGO som en
del av introduksjonsprogrammet. Obligatorisk registering av sluttmal ble innfert i 2021,
men ikke alle programréadigivere har samme oppfatning av hva sluttmal er. Bdde delta-
kere selv og ansatte i kommunene tenker gjerne pa dette som karrieremal eller langsik-
tig mal - det vil si den utdanningen man gnsker & oppna, uavhengig av. om man kan
oppna den innenfor introduksjonsprogrammet. Nar vi har besgkt kommunene er det
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0gsa stor variasjon i hvor mye bevissthet de har rundt de som skal ha lang programtid
og sluttmal videregadende opplaering. Alle vil snakke om kort programtid og det de opp-
fatter som urimelig kort tid i introduksjonsprogrammet, men nar vi spgr om sluttmal vi-
deregdende opplaering blir mange programradgivere stille. Vi har intervjuet flere
programrédgivere som ikke er klar over at deltakere kan fa fire ars programtid dersom
de har som mal a fullfere videregdende oppleering.

Vi har sett nsermere pé noen av de kommunene som har en hgy andel deltakere med
sluttmal videregdende opplaering, og ble overrasket over & se at en av kommunene vi
har besgkt flere ganger gjennom prosjektperioden |& godt plassert blant topp ti av kom-
munene med flest deltakere med sluttmal videregdende oppleering. Dette er en kom-
mune som selv oppgir at deres deltakere sjelden kommer i gang med videregdende
oppleering for etter at introduksjonsprogrammet er avsluttet. Naermere undersgkelser
tyder pa at kommunen har feiltolket hva som ligger i sluttmél og har registrert med slutt-
mal VGO ogsa de som @nsker & starte i VGO etter at de er ferdige med introduksjons-
programmet. | denne kommunen er programradgiverne integrert i en avdeling i NAV som
jobber helhetlig med kvalifisering og arbeidsmarkedsintegrering av flyktninger. Nar de
setter mal for deltakerne tenker de i ikke bare pa hva de kan f& til innenfor rammene av
introduksjonsprogrammet, men mer langsiktig. Derfor blir ogséd malene de har oppgitt i
NIR misvisende.

Flertallet av de som har sluttmal VGO er ikke registrert i NIR med VGO som tiltak i intro-
duksjonsprogrammet’® — sannsynligvis fordi sluttmal i NIR har blitt forvekslet med lang-
siktig mal i integreringsplanen®. Nar vi ser pa andelen med tiltak VGO er det mest hen-
siktsmessig & se pa de med oppstart i 2021%". Dersom de skal klare & fullfere VGO pé
fire &r, ber de ha startet i VGO i lgpet av 2022, og bar derfor vaere oppfert med VGO
som tiltak minst én gang. Av de 242 personene under 25 som startet i introduksjonspro-
grammet i 2021, er det bare 42 som er registrert med VGO som tiltak innen utgangen av
2022%, Det er altsa bare 20 prosent av deltakere med sluttmal a fullfere videregdende
opplaering, og 11 prosent av deltakere som skal fullfgre hele eller deler av videregaende
opplaering som er registrert & ha startet i VGO mer enn ett ar etter oppstart i program.
P& bakgrunn av dette ma vi vaere forsiktige med & konkludere med at de som er

9 Det er totalt 319 deltakere og under 25 med sluttmél VGO. Av disse er det 14 prosent som er registrert med
VGO fulltid som tiltak. | tillegg er 3 prosent registrert med VGO deltid. Av de under 25 som startet introduk-
sjonsprogrammet i 2021, er 17 prosent registrert i NIR som 8 falge enten heltid eller deltid VGO innen utgangen
av 2022, mens kun tre prosent av de som startet i 2022, er registrert med oppstart samme ar.

20 Noen deltakere kan mangle tiltaksregisteringer i NIR fordi de kan fa permisjon ved starten av programmet.
Andel deltakere som har minst en dag med permisjon innen 2022 er om lag 8 prosent, og de som har mer enn
92 dager med permisjon utgjer under 5 prosent av deltakerne.

21 Kommunene har en generell tilgang til & registrere i NIR i inntil to maneder tilbake i tid. De kan ogsé seke IMDi
om tilgang til & etterregistrere inntil 12 méneder bakover i tid. Andelen med tiltak i 2022 kan dermed gke. IMDi
papeker at registreringspraksis i kommunene varierer; noen registrerer fortiepende innen to méneder, mens
andre registrerer i skippertak. Som fglge av de haye ankomstene av fordrevne fra Ukraina i 2022 har ogsa en
del kommuner meldt at de har nedprioritert & registrere i NIR pga. kapasitetsutfordringer. Det er derfor grunn til
& anta at ikke alle tiltak for 2022 er registrert i NIR, eventuelt at de registreres med forsinkelse.

22 Vi ma imidlertid vaere &pne for at det kan vaere manglende registering som gjer at s& fa er registrert med
VGO. Siden denne gruppen noen ganger far hele sitt tilbud i introduksjonsprogrammet i regi av fylkeskommu-
nen, men fylkeskommunen ikke har mulighet til & legge inn tiltaksopplysninger i NIR er det mulig at de uten til-
taksopplysninger far tilbud hos fylkeskommunen. For deltakere med sluttmél videregdende opplaering, er det
flere som mangler tiltaksopplysninger enn det er som er registret med VGO.
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registrert med sluttmal VGO i NIR kommer til 3 fullfere, eller til og med starte i VGO i lg-
pet av introduksjonsprogrammet.

Det er imidlertid en viss sammenheng mellom andel som far sluttmal VGO og andel som
er registrert med VGO som tiltak. De tre kommunene som har hgyest andel med s/uttmal/
VGOi 2021 (Oslo, Rogaland og Vestfold og Telemark), er ogsa de som har hgyest andel
av disse registrert med VGO som tiltakinnen utgangen av 2022. | fylker med starre av-
stander og faerre skoler med kombinasjonsklasser i forhold til bosettingstall, er det en
bare en liten andel av de med oppstart i 2021 som er registret med tiltak VGO innen ut-
gangen av 2022.

Ikke alle deltakere med ungdomsrett far tilboud om videregdende opplaering

At kommunen registrerer noen med sluttmal VGO betyr ikke at de automatisk far et til-
bud fra fylkeskommunen. | de fleste kommuner vi har besgkt har ansatte i introduk-
sjonsprogrammet i kommunen fortalt om deltakere under 25 ar som de mener burde f&
et tilbud i regi av fylkeskommunen som ikke har fatt det.

Den viktigste forklaringen pa om deltakere med ungdomsrett starter i VGO tidlig i Intro-
duksjonsl@pet, er at de har tilgang pa godt tilrettelagt oppleering i regi av fylkeskommu-
nen. Dersom det finnes ett eller flere slike tilbud innenfor rimelig reisevei, og dette tilbu-
det har lgpende inntak og ledige plasser, ser det ut til at deltakere med ungdomsrett
som oftest starter direkte i et slikt tilbud. Dersom det ikke finnes et tilrettelagt tilbud in-
nenfor rimelig reisevei, eller det ikke er Igpende inntak eller nok plasser, ma ogsa ung-
dommer med ungdomsrett fglge undervisning i regi av voksenopplaringen.

| IMDis undersgkelse til norske kommuner 2023 oppgir rundt halvparten av kommunene
som har deltakere med ungdomsrett, at alle, eller nesten alle far et tiloud i regi av fyl-
keskommunen. Den andre halvparten av kommunene oppgir at fa eller ingen av delta-
kere med ungsomrett til videregdende opplaering far et slikt tilbud.

Tabell 3.2 «Far deltakerne med ungdomsrett et opplaeringstilbud pa fulltid (inkludert norskoppleering
og eventuelt annet innferingstilbud) i regi av fylkeskommunen (videregdende skole)?» Andel i
prosent. Kilde: IMDIs undersgkelse til norske kommuner varen 2023

Antall Andel
Alle 14 33
De fleste 9 21
Noen 13 30
Ingen 6 14
Vet ikke 1 2
Total 43 100

Det er en klar trend i materialet at bykommuner i stgrre grad opplever at deres deltakere
med ungdomsrett far tiloud om opplaering, mens mindre kommuner med betydelig av-
stand til distrikts sentrum i oftere grad rapporterer at de ikke har et tilbud. Men det er
0gsé noen kommuner som har videregadende skole i kommunen, og kombinasjonsklasser
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innenfor rimelig reisevei, som oppgir at deres deltakere ikke far tilbud i regi av fylkes-
kommunen.

3.7 Lepende inntak og tilstrekkelig kapasitet i forberedende tilbud

Ordinzer sgknadsfrist til videregdende oppleering er 1. mars. Elever med individuelle behov,
blant annet elever som skal ha saerskilt sprakopplaering og ungdom som nylig har kommet
til Norge, ma seke innen 1. februar for & ha rett til skoleplass fra august samme ar.

Bade var og Udirs kartlegging (Udir, 2022) viser at ingen fylkeskommuner praktiserer
lapende inntak til ordingere klasser (Vg1, Vg2 og Vg3), og ungdommer i kommuner hvor
det ikke finnes forberedende tilbud i naeromrédet, m& som hovedregel vente pé det or-
dinzere inntaket for & fa plass i regi av fylkeskommunen.

De fleste fylkeskommuner praktiserer mer fleksibilitet i inntak til forberedende tilbud. De
fleste fylkeskommunene oppgir at de tar imot sgknader ogsa etter fristen 1. februar.
Dette innebaerer for eksempel at hvis man seker inntak s& sent som i mai eller juni, kan
man fremdeles starte i oppleering den pafelgende hasten. Et fatall fylkeskommuner
praktiserer lgpende inntak noen maneder pa hasten, men ikke etter en gitt dato (1. sep-
tember eller 1. oktober). Bare to fylkeskommuner oppgir at de praktiserer oppstart i for-
beredende klasser bare én eller to ganger i dret. Disse fylkeskommunene tar imidlertid
imot sgknader ogsa etter den ordinzere fristen. | de fleste fylker praktiseres lgpende
inntak til forberedende tilbud bare dersom det er ledige plasser. | de fleste fylkeskom-
muner er oppfyllingsgraden i innfgringstilbudene sveert hgy. Dette er ikke bare en kon-
sekvens av de haye ankomsttallene av flyktninger fra Ukraina. Ogsa da vi gjennomfarte
feltarbeid i 2021 ble vi fortalt om ventelister og fulle klasser flere steder. Da var det ogsa
langt faerre skoler som hadde tilbud om forberedende tilbud.

Ikke alle kommuneansatte er klar over at fylkeskommunen deres tar imot sgknader om
inntak til forberedende tilbud ogsé etter fristen 1. februar. Vi har besgkt flere kommuner
hvor leerere og radgivere ferst og fremst forholder seg til fristen 1. februar. Dersom de
ikke far deltakernes papirer klare til denne fristen, venter de til neste frist med & soke. |
IMDis undersgkelse til norske kommuner er det ogsé flere kommunerepresentanter som
peker pé det de omtaler som en rigid frist, og fraveer av Iepende inntak som et hinder
for videregaende oppleaering som del av introduksjonsprogrammet.

| Udirs kartlegging av tilbudet til ungdommer fra Ukraina varen 2023 oppgir seks av el-
leve fylker at de har mangelfull statistikk over ungdommene. Deres viktigste kilde til
oversikt er antall sgkere. Noen har etablert systemer og dialog med kommunene, men
manglende informasjon om hvilke ungdommer som bosettes nar og i hvilke kommuner i
deres fylke, gir utfordringer med & planlegge for utvidet kapasitet.

Dersom fylkeskommunene ikke har plasser i forberedende tilbud, eller ikke praktiserer
lgpende inntak ma flyktninger fra 18 til 24 &r som har rett og plikt til & starte i introduk-
sjonsprogrammet i lgpet av tre méneder etter bosetting?, fa et opplaeringstilbud i regi
av kommunen i mellomtiden. Som nevnt tidligere i dette kapitlet, gir flere sentrale akte-
rer involvert i lovprosessen uttrykk for at de haper en praksis med mer lgpende inntak

23 personer med midlertidig kollektiv beskyttelse har ikke plikt til & delta i introduksjonsprogram
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vil komme pa plass etter hvert. Det er imidlertid grunn til & tro at kostnadene som knyt-
tes til & ha ledige plasser store deler av skoledret gjor at det ma en endring i lovverket til
for dette skal komme pa plass i alle fylkeskommuner.

Det verd & merke seg at det ligger et unntak i opplaeringsloven for barn i barnevernets
omsorg. Fylkeskommunene har plikt til 8 ha inntak til videregdende opplaering etter at
spknadsfristen er utlgpt for «ungdom som blir plassert i fosterheim eller barnevernsin-
stitusjoner med heimel i barnevernloven etter sgknadsfristen». Fylkeskommunene har i
slike tilfeller ogsa plikt til & ha inntak etter at skoledret har begynt nar dette er forsvarlig
(Udir, 2023). Det kan vurderes om en tilsvarende lovendring kan vaere mulig ogsa for
nyankomne flyktninger.

Hvorvidt videregdende skoler skal ha lgpende inntak eller ikke i forberedende tilbud er
politisk bestemt i fylkeskommunene. Flere rektorer, lserere og rédgivere i fylkeskommu-
nen uttrykker skepsis til at lapende inntak er noe man bar etterstrebe. De pépeker at
selv om det er onskelig at elever og deltakere kommer raskt i gang med opplaering, og
far meningsfulle aktiviteter & fylle dagene med, kan det medfere krevende undervis-
ningssituasjoner og lavere kvalitet pa undervisningen for alle i klassen, dersom det jevn-
lig kommer inn nye elever uten forkunnskaper i norsk. Det kan og gjere at nivaforskjel-
lene i samme klasse blir sveert store. Der voksenopplaringen i mange kommuner har
«oppstartsklasser» flere ganger i aret, starter de fleste forberedende tilbud i VGO i au-
gust og lgper hele dret. Dersom man skal ha Izpende inntak med tilrettelagt undervis-
ning i grupper som er pa tilnsermet samme niva, vil det sannsynligvis kreve mer ressur-
ser enn det fylkeskommunene bruker i dag.

Tabell 3.3 Antall skoler med forberedende tilbud skoledret 2021/2022 og 2022/23 (kilde: intervju med
radgivere i fylkeskommunene)

Antall Antall VGS med AndelavVGS  Antall VGS med Andel av VGS

VGS forberedende med forbere-  forberedende med forbere-
ifylket | tilbud dende tilbud tilbud dende tilbud
2021/2022 2021/2022 2022/2023* 2022/2023
Agder 26 5 VGS med kom- 19 10 VGS m/kombi 38

binasjonsklasser

Innlandet 32 5 VGS med kom- 16 5 VGS med kom- 16
binasjonsklasser binasjonsklasser
Mgre og Romsdal 24 3 VGS** med 13 3 VGS** med 29
jobbsjansen del b jobbsjansen del b,
4 VGS med innfe-
ringstilbud
Nordland 21 4 VGS med innfe- 19 4 VGS med innfe- 19
ringsklasser ringsklasser
Rogaland 39 3 VGS med kom- 23 3 VGS med kom- 28
binasjonsklasser binasjonsklasser,
6 VGS med innfe- 8 VGS med innfe-
ringsklasser ringsklasser
Troms og Finn- 26 8 VGS med kom- 31 8 VGS med kom- 31
mark binasjonsklasser binasjonsklasser
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Trendelag
Vestfold og Tele-

mark

Vestland

Viken

Antall
VGS
i fylket

42

28

57

80

Antall VGS med
forberedende
tilbud
2021/2022

7 VGS med kom-
binasjonsklasser

6 VGS med kom-
binasjonsklasser

9 VGS med kom-

binasjonsklasser

4 VGS med innfe-
ringsklasser

12 VGS med
kombinasjons-
klasser

Andel av VGS

med forbere-

dende tilbud
2021/2022

17

21

min16/
maks 23***

15

Antall VGS med
forberedende
tilbud
2022/2023*

10 VGS med kom-
binasjonsklasser

7 VGS med kom-
binasjonsklasser

9 VGS med kom-
binasjonsklasser,
4 VGS med innfe-
ringsklasser

17 VGS med kom-
binasjonsklasser

Andel av VGS

med forbere-
dende tilbud
2022/2023

24

25

(16) 23

21

* Disse opplysningene ble gitt i intervjuene med fylkeskommunene, gjennomfgrt i perioden november 2022 til mai
2023. Merk at det kan vaere flere klasser med forberedende tilbud ved samme skole.
*I tillegg en generell avtale om at kommuner kan kjgpe plasser.
** Jobbsjansen del B, ligner innferingsklasse.
*** Det kan veere overlapp mellom skoler som har innferingsklasser og kombinasjonsklasser, og andelen er derfor pa

minimum 16 prosent.

Eksempler pa opplaringstilbud i pdvente av VGO i regi av fylkeskommunen

Det er seerlig i lite tettbygde omrader at det har veert utfordrende a legge til rette for et

tilbud i regi av fylkeskommunen til det hgye antallet nyankomne flyktninger. Intervjuene

vare gir et lite knippe eksempler p& hvordan dette har blitt Izst i fylker med lange av-

stander og spredt bosetting. En rddgiver beskriver hvordan de i fylkeskommunen har

opprettet to ulike ekstraordinzere kurs for ungdommer som venter pé oppstart i VGO.
Det ene kurset er et intensivkurs i norsk, med fysisk undervisning. Tilbudet startet opp

november 2022, og deltakere er ungdommer mellom 16 og 19 &r. Det andre opplaerings-

tilbudet har blitt gitt som en kombinasjon av digital og fysisk undervisning, noe radgive-
ren beskriver som en god lgsning i et fylke med spredt bosetting og lange avstander.

Her far elevene ogsa oppfaelging pa en lokal videregéende skole. En rédgiver i en annen

region beskriver hvordan de for 16-17-aringer har kombinert nettundervisning med fy-

sisk oppmate pé den lokale skolen, for & kunne gi undervisning samtidig som elevene
har sosialt samveer og fysisk oppfalging, uten at elevene trenger & reise sé langt | dette

tilbudet er det lgpende inntak. Malet er at elevene kan de veere utplassert i en lokal be-
drift de dagene de ikke er p& skolen.

| kjglvannet av hgye ankomsttallene fra Ukraina har noen fylker opprettet spesialtilpas-

sede ad hoc-tilbud for elever som venter pa plass i kombinasjonsklasser, eller som har

lang reisevei til slike tilbud. Eksempelet under er fra en fylkeskommune som opprettet et
tiltak ved sju ulike skoler i fylket. Tiloudet er rettet mot aldersgruppen 16-24 ar, og in-

kluderer dermed de som har rett til & delta i introduksjonsprogrammet. | informasjon til

skolene understreker fylkeskommunen at opplaeringstilbudet primaert ber veere norsk-
oppleering, men at det ogsa kan ha annet innhold:

| mai-juli fikk sju skoler neermest beskjed om & starte strakstiltak i hele fylket. Vi infor-
merte alle kommuner om dette. Ungdommer som var bosatt i naeeromradet kunne da
henvende seg direkte til skolen. 150 000 kr gikk til hver skole, for & drive med dette
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strakstiltaket. Hvis det ikke dukket opp noen elever, skulle skolene bare bruke peng-
ene pa bra ting. Vi hadde kontakt med skolene jevnlig, for & serge for at de faktisk
jobbet med dette. Noen bidro til at [elevene] fikk jobb, noen skoler gjorde litt forskjel-
lig, noen gikk tur i marka. | tillegg sé endret vi sgknadsfrist for VGS til 1. juli. (Radgiver
fylkeskommunen)

Som eksempelet over er et tegn p4, er det ofte en avveining bédde i kommuner og fylkes-
kommuner mellom kvalitet i tilbudene og hvor raskt de er i stand til  tilby dem. Et alterna-
tiv kan da vaere at kommunen eller fylkeskommunen tilbyr slike aktiviteter som beskrives
over til de som venter pa tilbud, for & sikre at de har noe & fylle dagene sine med, og kan
komme i gang med grunnleggende sprakoppleering. Man ber imidlertid vaere varsom med
& gjere slike tilbud obligatoriske, og at deltakerne ikke bruker av sin begrensede tid i intro-
duksjonsprogrammet til slike uformelle aktiviteter og tilfeldig oppleering.

Hvor mye ledig kapasitet bar skolene ha pa starten av skoleéret?

| forbindelse med den gkte tilstrammingen av flyktninger, har ogsa fylkeskommunene
okt antallet forberedende tilbud. Flere videregdende skoler gir et tilbud, og det har ogsa
blitt opprettet flere klasser ved skoler som allerede har slike tilbud. | lys av en neer tre-
dobling i antallet flyktninger med ungdomsrett, og at samtlige kommuner i landet har
bosatt flyktninger, noe som innebaerer storre geografisk spredning, er det ikke en tilsva-
rende gkning i antallet forberedende skoleplasser for denne gruppen. Tre fylkeskommu-
ner oppgir i Udirs kartlegging at de ikke har tenkt & oppskalere tilbudet i skolearet
2023/24. En av dem presiserer at det er fordi de ikke har budsjett til § gke tilbudet ytter-
ligere (Udir, 2023).

Store svingninger i ankomsttallene er en stor utfordring for bade kommuner og fylkes-
kommuner. Hasten 2021 var mange kommuner og fylkeskommuner i ferd med & nedbe-
manne tilbudet til flyktninger pa grunn av rekordlave ankomsttall. Varen 2022 méatte de
samme institusjonene plutselig oppbemanne kraftig. Skolelederne bade pa voksenopp-
laeringer og videregdende skoler, spar seg nd hvor mye de skal ta sjansen pa a oppbe-
manne. Om de utvider tilbudet slik at de er sikre p& at de har et tilbud til alle som
trenger det, kan de risikere sitte igjen med laerere de ikke har elevgrunnlag for om et par
ar. «Alle» vet at pendelen snart vil snu, ble vi fortalt i bAde kommuner og fylkeskommu-
ner. Skolelederne er derfor redde for at de blir sittende med utgifter til rom og lzerere
som de ikke har dekning for — eller behov for.

Dette dilemmaet blir ekstra tydelig nér ansvarsfordelingen mellom kommuner og fylkes-
kommuner er uklart. Fylkeskommunen trenger formelt sett bare & gi tiloud til de som se-
ker innenfor fristen, og kan overlate til kommunene & forholde seg til de mest akutte
svingningene. Dette er det ogséa vart inntrykk at noen fylkeskommuner gjar.

I Udirs undersakelse ble fylkeskommunene spurt om de opplever at skolenes kapasitet
til & gi et godt tilrettelagt tilbud til nyankomne er god. Tre fylkeskommuner svarte nei, to
vet ikke og fem svarte ja. Vi registrerer imidlertid at én av fylkeskommunene som svarer
at de har kapasitet til & gi et godt tilrettelagt tiloud, har flere kommuner som ikke er
enige. Ifglge ansatte i introduksjonsprogrammet i disse kommunene gir fylkeskommunen
i all hovedsak tilbud til de som er bosatt fgr skolestart — og forventer at den kommunale
voksenopplaeringen gir opplaering til alle (ogséd ungdommer pé 16 og 17 som ikke far
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tilbud om introduksjonsprogram) som kommer fra august til juni. Vi kontaktet en av de
de starre videregdende skolene i fylkeskommunen to uker etter skolestart, og spurte om
kapasitet for skoledret 2023/24. Skolen oppgir at de har gkt antall plasser i forbere-
dende tiloud med 25 prosent fra forrige skolear, men ved skolestart var alle plassene
benyttet, og de opererer allerede med venteliste. De har ikke planer om & utvide kapasi-
teten ytterligere, og har heller ikke fatt signaler fra fylkeskommunen om at dette vil bli
aktuelt. Nar denne fylkeskommunen rapporterer til Udir at de ikke har kapasitetsproble-
mer kan det virke som om de opplever det som tilstrekkelig kapasitet, at de gir tilbud til
alle som sgker innen fristen 1. februar.

Vi har ringt til to av skolene vi kjenner fra vare kommunebesegk, i tillegg til fem tilfeldig
valgte skoler ved starten av skoledret 2023. Ved flere skoler er det allerede venteliste,
og ansvarlig radgiver kjente ikke til at det var planer om & opprette nye klasser. Andre
skoler rapporterte om ledige plasser ved skolestart, med ved alle skolene er det en an-
takelse om at plassene kommer til & fylles opp i I@pet av skoledret. Noen skoler oppgir at
de regner med at fylkeskommunen vil opprette flere plasser i regionen om det blir fullt,
ved andre skoler er det en forventing om at noen ma vente til neste august for de far til-
bud i regi av fylkeskommunen.

Planlegging av forberedende tilbud

Fylkeskommunene forteller at det er vanskelig a planlegge for & gke kapasitet, siden de
ikke har innsikt i ndr og hvor ungdommer mellom 15 og 18 ar bosettes. Fra 2022 sender
IMDi ukentlige tall til fylkesadministrasjonen. | denne oversikten kan radgiverne se hvor
mange som er bosatt, og hvor mange i alderskategoriene 6-15 &r og 16-19 ar som er fo-
reslatt bosatt i kommunene i deres fylke. Fylkeskommunene opplever imidlertid ikke at
dette er tilstrekkelig. Og selv om de vet hvor mange som kommer i de ulike aldersgrup-
pene i lgpet av det neste aret brukes ikke dette ngdvendigvis til & opprette tilbud. Som
radgiverne papeker, sier ikke tallene noe om utdanningsbakgrunn, opplaeringsbehov el-
ler oppleeringsansker i VGO. Flere fylkeskommuner rapporterer at de farst planlegger
oppretting av tilbud ndr kommunene melder fra om ungdommer som vil trenge skole-
plass, eller etter at de far seknad om opptak.

Vi fér oppgitt at dette blant annet skyldtes at fylkeskommunen ikke far opplysninger om
nar pa aret flyktningene blir bosatt. Fylkeskommunene gnsker ikke & binde opp ressur-
ser ved & ha tomme skoleplasser:

De [som planlegger] baserer seg pa bosettingstallene som de far. [...] Men det er vel-
dig vanskelig & planlegge. Du mé se pa stremningene, du ma se pé henvendelsene i
dette her — du kan ikke forutse. Og ingen ter 8 opprette en klasse far malgruppen fak-
tisk er der. Det gar ikke, rett og slett. Du ma vite at de faktisk er der. Du kan ikke ba-
sere deg pa et estimat. Det blir risikospill. (Radgiver, fylkeskommune)

Ifelge radgiverne i flere fylkesadministrasjoner brukes likevel tallene fra IMDi etter beste
evne til 8 planlegge opprettingen av innferingsklasser og kombinasjonsklasser. Men rad-
giverne understreker at for & opprette en klasse, trenger de en kritisk masse. Noen rad-
givere mener de mé& minst ha fem elever for & opprette en ny klasse, andre oppgir hay-
ere tall. Flere gir uttrykk for at dette ville veert lettere om de hadde visst hvilke ukenum-
mer flyktninger kommer - ikke bare at de kommer i lgpet av aret. De gnsker ogsa & vite
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hvilken utdanningsbakgrunn de har, da noen i aldersgruppen 15-24 vil trenge grunn-
skole fgr de starter i VGO, mens andre kan ha fullfert VGO i hjemlandet.

Her er det imidlertid stor forskjell mellom fylkeskommuner. En fylkeskommunene skiller
seg ut vet a ha stor tetthet av innferingsklasser og kombinasjonsklasser, og praktiserer
Izpende inntak hele aret. Den har ogsa fatt pa plass et system der kommunene ber mot-
takene sende sgknad om opptak i videregdende oppleering eller forberedende tilbud sa
snart en ungdom har fatt vedtak om bosetting. Da er det starre sjanse for at de kan ha
en skoleplass klar nér ungdommen er bosatt.

Nar de [kommunene] far beskjed om bosetting i riktig alder, ber fylkeskommunen
kommunene om a gi beskjed til mottakene om & sgke dem inn — da sparer de fort to
uker. Da kan mottakene forberede mange av de tingene. Det har fungert til nd pa
flere. Dette gar veldig bra fordi de kan sgke dem inn til dem kontinuerlig hos oss.
(Radgiver, fylkeskommune)

3.8 Treffsikker bosetting og tilgang pa VGO for de med ungdomsrett

Bosettingspolitikken er en viktig brikke ogsa for kvalifisering av deltakere i introduk-
sjonsprogrammet. | regjeringen Solbergs integreringsstrategi 2019-2022, ble en ny bo-
settingsstrategi trukket fram som et sentralt virkemiddel. Ambisjonen er at en mer treff-
sikker bosettingspolitikk sikrer at de kommunene som tar imot flyktninger har den infra-
strukturen og de institusjonene som trengs for en vellykket integrering og kvalifisering
av innvandrere, og at den enkelte flyktning skal bosettes i en kommune som gir mulighet
for nedvendig kvalifisering og har et arbeidsmarked med relevante sysselsettingsmulig-
heter.

Dersom det er et mél at en sterre andel av deltakere i introduksjonsprogrammet skal & vi-
deregaende opplzaering, vil det ikke vaere hensiktsmessig & bosette deltakere med behov
for VGO i kommuner som ikke kan gi tilbud om det. | Fafos undersgkelse til norske kom-
muner oppgir én av fire kommuner at de ikke har tilgang pa tilrettelagt videregéende opp-
lzering for de som ikke kan norsk godt nok til & falge ordineer undervisning. | IMDis under-
sokelse til norske kommuner oppgir tre av 43 kommuner som har bosatt deltakere med
ungdomsrett til VGO, at det ikke finnes tiloud om videregédende oppleering innen rimelig
reisevei i deres kommune?*. Ytterligere én kommune oppgir at det ikke finnes offentlig
transport fra kommunen til opplaeringsstedet.

24 Basert pa data fra IMDIs undersgkelse til norske kommuner varen 2023.
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Tabell 3.4 Finnes det tilbud om videregdende oppleaering for deltakere som ikke kan godt nok norsk til
& folge ordinaer undervisning? Andel i prosent. Kilde: Fafos undersokelse til norske kommuner véren
2023.

Antall Andel
Ja, innenfor rimelig reiseavstand 110 48
Ja, men kun digitalt 7 3
Ja, b&de digitalt og innen rimelig reiseavstand 16 7
Nei 60 26
Vet ikke 36 16
Total 229 100,0

IMDi oppgir at de ved bosetting av deltakere pa 16-17 &r, alltid undersgker om det er en
videregdende skole innenfor rimelig reisevei. Vi kjenner til tilfeller der familier med 16—
17-aringer ogsa de to siste arene har blitt bosatt pa steder uten tilgang p& VGS. Dette
kan veere fordi helhetlige vurderinger har blitt gjort, far vi oppgitt hos IMDi. Selv om IMDi
har oversikt over hvilke kommuner som har en videregdende skole og hensyntar dette
nar de bosetter 16 og 17- aringer, har de ikke tilgang til informasjon om det er et tilrette-
lagt tilbud ved denne skolen, eller om det er ledige plasser.

For deltakere som er over 18 ar krever det mer av IMDI & sikre treffsikker bosetting.
Ungdommer pé 16 og 17 ar vil ofte ikke ha fullfert VGO i hjemlandet, og det er sannsyn-
lig at de vil ha behov for @ ta VGO i lgpet av de forste arene etter bosetting. For delta-
kere som er 18 ar eller eldre m& det vurderes om de har fullfert VGO, og for de over 24
om de er motivert for & ta VGO. Flyktningenes kompetanse skal som hovedregel veere
kartlagt for de bosettes i kommune. Denne kartleggingen kan imidlertid ha mangler, og
IMDi har ikke alltid informasjon om deltakeres utdanningsbakgrunn eller ambisjoner i for-
kant av bosetting. Men selv nér denne informasjonen foreligger brukes den i liten grad
aktivt for & sikre at de som trenger det blir bosatt i en kommune med tilgang til VGO.

En sentralt ansatt i IMDI som jobber med bosetting, oppgir til oss at det er kommunenes
ansvar & si fra om de har det ngdvendige tilbudet for & bosette familiene de far tilbud
om. Dersom de ikke har tilgang pa videregdende oppleering, ber de takke nei til den ak-
tuelle familien.

Dette er imidlertid ikke en oppfatning de deler med kommunene. Vi har vaert i kontakt
med én kommune som har meldt fra til IMDI at de ikke kan ta imot familier med barn som
trenger videregdende opplaering. Da hadde de allerede fatt bosatt flere familier med ten-
aringer, og kommunen hadde dekket utgifter til hybel for disse ungdommene. Leder for
flyktningetjenesten i kommunen anser det ikke som gnskelig at ungdommer som nettopp
har flyktet til et nytt land skal flytte fra familien og bo alene, og forteller om familier som
takker nei til skoleplass for & holde familien samlet.

Ingen andre kommuner vi har veert i kontakt med, har sagt nei til & bosette en familie pa
grunn av manglende kvalifiseringstilbud. Tvert imot oppfatter mange at det forventes av
dem at de skal ta imot de de far tiloud om, og gjere det beste ut av situasjonen. Som
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konsekvens har kommunene tatt imot familier med ungdommer som har fullfert grunn-
skole og som dermed kan ha rett til VGO, til tross for at de ikke har tilrettelagte tilbud,
eller tilbud om videregaende opplaering innenfor rimelig reisevei i kommunen.

3.9 Inntak i VGO: Ulik praksis mellom fylker og ofte haye terskler for 3
komme inn

Det finnes ogsa noen som har fullfert grunnskole i hjemlandet, men som av ulike grunner
ikke far uttelling for denne utdanningen. Disse deltakerne ender ofte opp med a ta ett eller
to &r med grunnskole i regi av den kommunale voksenoppleaeringen, for de kan sgke om
inntak i videregdende. | dette delkapittelet presenterer vi de ulike strategiene og erfaring-
ene som kommuner og fylkeskommuner beskriver pa dette feltet.

Krav om dokumentasjon om grunnskole

Forskrift til oppleeringsloven sier at man kan fa godkjent grunnskole om man oppfyller
felgende vilkar?s:

1 Har blitt skrevet ut av norsk grunnskole (her er det ingen krav til karakterer)

2 Kan dokumentere eller sannsynliggjere?® at man har gjennomfert minst 9 ars grunn-
skole i utlandet.

3 Har realkompetanse tilsvarende norsk grunnskole for voksne.

Forskriften til opplaeringsloven dpner altsa for at det ikke er nedvendig med dokumenta-
sjon av grunnskole for 8 fa opptak i videregdende opplaering; det skal i utgangspunktet
holde at det er sannsynlig at en elev/deltaker har fullfgrt grunnskole i hjemlandet.

Det er ulik praksis mellom fylkeskommuner i hvorvidt de krever dokumentasjon for full-
fert grunnskole. Noen krever ikke dokumentasjon med mindre det er stor usikkerhet,
mens tre av fylkeskommunene oppgir at de krever dokumentasjon pé fullfert grunnskole
selv for ukrainske flyktninger (Udir, 2022). | IMDis undersgkelse til norske kommuner
oppgir én av tre kommuner at de har hatt minst én deltaker under 25 som har fatt avslag
pa sgknad om opptak til videregdende opplaering p& grunn av manglende dokumenta-
sjon av fullfart grunnskole.

25 § 6-13 i forskriften tydeliggjer vilkarene for inntak til Vg1:

Vilkar for inntak til vidaregdande opplaering til utdanningsprogram pa Vg1 er at sgkjaren har fullfgrt norsk grunn-
skoleoppleering eller tilsvarande. Dette kan dokumenterast ved vitnemal for fullfert norsk grunnskole eller stad-
festing av at sgkjaren fyller eitt av desse vilkéra:

a Er skriven ut av grunnskolen etter oppleeringslova § 2-1 fjerde ledd.
b Har gjennomgatt allmenn grunnopplaering i utlandet i minst 9 ar.

¢ Har tilsvarande realkompetanse som fullfert norsk grunnskoleopplaering for vaksne etter oppleeringslova §
4A-1 og denne forskrifta § 4-33.

26 § 6-13 i forskrifta sier: #Sekjarar som hevdar at dei har gjennomgatt allmenn grunnoppleering i utlandet etter
bokstav b, ma sjelve dokumentere dette eller grunngi at det er sannsynleg at han eller ho oppfyller vilkéret. Om
fylkeskommunen finn at vilkéret ikkje er oppfylt, skal saka sendast til kommunen som avklarar om sgkjaren har
tilsvarande realkompetanse etter bokstav c.#
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Tabell 3.5 Minst én deltaker under 25 har fatt avslag pd seknad om opptak til videregdende opplaering
pé grunn av manglende dokumentasjon av fullfert grunnskole fra hjemlandet. Andel i prosent. Kilde:
IMDIs surey til norske kommuner véren 2023

Antall Andel
Ja 19 31
Nei 42 69
Total 61 100,0

| kommunene vi har besgkt, har vi fatt here flere historier om deltakere som ikke kom-
mer inn i videregdende opplaering pa grunn av dokumentasjonskrav. Noen steder hand-
ler det om at det kan veere tidkrevende & fa tak i og oversatt nedvendige dokumenter.
Flere steder forteller ansatte i voksenopplaring og programradgivere at deltakere som
blir bosatt pa hasten ikke rekker & sgke innen fristen 1. februar, fordi de ikke har fatt tak i
og oversatt papirer i tide. Andre foreller om deltakere som ikke har mulighet for & fram-
skaffe papirer, og derfor ma ta grunnskole pé nytt. | en kommune, var de kommunean-
satte oppgitt over at fylkeskommunen hadde bedt om dokumentasjon pa bestatt grunn-
skole for en ukrainsk gutt pa 17 ar. Gutten har fortalt at skolen og hjemmet hans har
brent ned etter at den russiske okkupasjonsmakten tok kontroll over omradet han
bodde i, og at det er ikke noen steder han kan henvende seg for & f& slike papirer. Kom-
munen far heller ikke noen til & vurdere guttens realkompetanse til tross for gjentatte
forsek. Leder for flyktningetjenesten frykter at gutten ma ta grunnskole pa nytt til hes-
ten — p& grunn av manglende vilje til & ta hensyn til deres vurdering om at det er sveert
sannsynlig at gutten har grunnskole fra for.

Lite bruk av realkompetansevurdering

| mate med fylkeskommunenes krav om dokumentasjon av grunnskolekompetanse, har
kommunene mulighet til  tilby realkompetansevurdering. Etter dagens opplaringslov
har voksne med rett til videregdende opplaering for voksne, ogsa rett til vurdering av
realkompetanse og rett til kompetansebevis. Voksne uten rett til videregdende opplee-
ring har i dag rett til realkompetansevurdering dersom de er henvist fra kommunen eller
Arbeids- og velferdsetaten. For voksne med rett til grunnskoleopplaering er det ikke
fastsatt i oppleeringslova at de har rett til realkompetansevurdering, men de har rett til
radgivning for & f& kartlagt hvilke behov de har for oppleering. | den nye opplaeringsloven
fra august 2024, videreferes en generell rett til realkompetansevurdering for alle med
rett til oppleering for voksne; bade pa videregdende og pa nivaet under, som i den nye
opplaeringsloven far tittelen forberedende opplaering for voksne, forkortet FOV).

Realkompetansevurdering kan gi dokumentasjon pa godkjent kompetanse i fag, en do-
kumentasjon som er likeverdig med andre sluttvurderinger. Realkompetansevurdering
kan ogsé brukes til & avkorte eller tilpasse oppleeringslgpet for & oppna yrkes- eller stu-
diekompetanse. A bli realkompetansevurdert kan vaere aktuelt bade for voksne som
gnsker & gjennomfare opplaering, og for de som ensker &8 dokumentere kompetansen
sin, for eksempel overfor en arbeidsgiver.

For & fa godkjent grunnskole, vurderes det om deltakeren har realkompetanse som til-
svarer minimum karakter 2 ved grunnskolens tiende arstrinn i fagene norsk, engelsk,
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matematikk, og to av fagene samfunnsfag, naturfag, og kristendom, religion, livssyn og
etikk (KRLE). Vi blir gjort oppmerksom pé at det ikke er gitt at deltakere skal bli realkom-
petansevurdert opp mot lsereplanmalene i norsk grunnskole slik praksis er na. | § 4-6 i
forskrift til oppleeringsloven stér at «Vurderingen skal vise om realkompetansen er like-
verdig med kompetansen som er oppnédd gjennom grunnoppleeringen», men det star
ikke at den skal veere lik.

Det er bred enighet blant alle de involverte vi har snakket med, at realkompetansevur-
dering sjelden blir brukt. Dersom vi ser pé hvilke tiltak som har blitt registrert i NIR for
deltakere mellom 18 og 55 &r de siste to arene, er realkompetansevurdering for grunn-
skole bare registrert tolv ganger pa to ar. Med forbehold om underregistrering i NIR, ser
det ut til at det er under sju promille av disse deltakerne i introduksjonsprogrammet for
2021 og 2022 som har fatt tilbud om realkompetansevurdering for grunnskole. Mens
radgivere i inntaksavdelinger i fem fylkeskommuner oppgir at de har erfaring med at folk
soker opptak i VGO pé basis av realkompetansevurdering, forteller r&dgivere i tre andre
fylkeskommuner at de sjelden eller aldri far slike sgkere.

| én kommune vi besgkte hadde konflikten mellom flyktningetjenesten og voksenopplae-
ringen om dette blitt sa stor at saken var meldt inn til kommunedirekteren. Flyktninge-
tjenesten hadde sendt en liste over deltakere som trengte realkompetansevurdering til
voksenoppleeringen, uten at voksenoppleeringen hadde fulgt opp. Flyktningetjenesten
hadde ogsé forsekt & be nabokommunen om hjelp til & realkompetansevurdere deres
sokere, men hadde fatt beskjed om at de ikke har kapasitet.

Nar vi spar leder for flyktningeteamet hva hen tror arsaken til at de ikke far det til er, vet
hen ikke helt, men lurer pa om voksenopplaeringen er utrygg pa hvordan realkompetan-
sevurdering egentlig skal gjares.

Nar vi spar voksenopplaeringene i andre kommuner vi har besgkt, er de imidlertid tyde-
lige p& at de har denne kompetansen. De bare bruker den veldig sjelden. | de fleste
kommuner foretrekker de & sende deltakere til grunnskole — slik at de far opplaering og
eksamen. Som vi kommer tilbake til senere, er det mange laerere pa voksenopplaeringen
som mener at deltakerne har godt av & bruke litt ekstra tid p& & ta grunnskole og laere
godt norsk fer de starter i VGO. Andre peker pa at fordelen ved grunnskole er at de vil f&
karakterer i fagene de tar, og derfor vil stille sterkere ved sgknad om opptak. Personer
som sgker pa grunnlag av realkompetansevurdering registreres med null poeng, og stil-
ler bakerst i kgen. Disse utfordringene rundt realkompetansevurdering, i kombinasjon
med utbredt oppfatning om at mange deltakere kan ha godt av litt ekstra grunnskole far
de starter i VGO, kan tenkes a veere utslagsgivende for at sa stor andel av deltakere i al-
deren 18 til 24 har sluttmal grunnskole.

Hva med de som ikke har hatt engelsk?

For nyankomne flyktninger som trenger realkompetansevurdering av grunnskole, er det
ofte engelsk som utgjer den sterste utfordringen. For innvandrere i alderen 18 til24 ar
som har gjennomfart ni-&rig grunnskole i hjemlandet er det ikke noen formelle krav til
engelsk for a fa godkjent grunnskole. Men dersom de skal realkompetansevurderes
kommer det inn et krav om at deltakerne ma ha tilsvarende kompetanse som 10.klasse i
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norsk grunnskole?’. For mange som kommer fra skolesystemer med mindre undervis-
ning i engelsk enn i Norge, kan kravet om 2 i engelsk bli vanskelig uten ytterligere
grunnskoleundervisning.

Flere lzerere for minoritetsspraklige elever har tatt til orde for at man trenger en egen
leereplan i engelsk for elever med kort botid, slik man har i norsk (Gowie-Fleischer,
2021). En av leererne vi intervjuet var oppgitt over at man ikke i starre grad gir fritak fra
engelsken for minoritetsspraklige elever. Elevene hun har er ikke i naerheten av a veere
pa det niviet de trenger for & klare engelsk pa VGO. Hun faler det er bortkastet tid &
laere dem engelsk — nér de har s& stort behov for opplaering i norsk og samfunnskunn-
skap. Nar de starter VGO er de uansett ikke rustet til 3 klare engelsken — og mange ma
ta opp VG1 flere ganger far de klarer 8 besté engelsk i VG1.

Elevene mine har gjerne géatt et par &r pé grunnskole etter at de kom til Norge — noen
hadde knapt sett en skriftlig tekst for de kom til landet. Engelsken pa videregaende er
pé et helt annet niva enn det de har mulighet for & klare. Det er jo ikke s& mye hjelp i
at vi gir dem elementaer engelskundervisning nar de na skal inn pa Vg1 neste ar. Det
er mye viktigere at vi fokuserer pa norsk og samfunnskunnskap.

Intervjuer: Har dere ikke saerskilt tilrettelegging i engelsk etter at de starter VGO?

Tja - om du skal ha seerskKilt tilrettelegging sa blir du jo tatt ut av andre fag - og da
faller du jo ogsa etter. Vi har ikke saerskilt tilrettelegging av engelsken her. Vi har
sentralgitt eksamen — da er det visse regler. De ma ha engelsk pa et visst niva skal de
fa godkjent VGO. De har ikke forutsetninger til & klare det.

Jeg vet jo at mange av mine elever ikke vil klare engelsken neste ar [nar de starter
VGO]. Det ma gé i flere ar faor de kan fa fritak. Det vi rdder dem til er & ta fag over to
ar. Engelsk, matte og naturfag pa Vg1 - pluss programfag. De kan f& saerskilt norsk-
opplaering ogsa - i tillegg til de andre fagene - men da ma de ut av programfag — og
gar glipp av den undervisningen. Men de vil heller ikke ta det etter skolen. Ingen ten-
ker sann nar de er 17.

Mange av dem klarer ikke videregdende. Det henger sammen med den dumme eng-
elsken. De kunne ha klart norsken. Men de klarer ikke & komme opp pa engelsk pé
riktig niva. To av elevene mine som gikk ut av kombinasjonsklassen i 2018 gér frem-
deles pa Vg1 [hasten 2021]. Etter hvert kan man sgke om fritak fra engelsk- men de
ma prave & ta engelsk over to ar fer de kan be om fritak — det tar sé lang tid. De ma
gé om igjen og om igjen- det er demotiverende. Du ma veere veldig sterk for 8 klare
det om du er sterk i alle fag — men elendig i det siste — og likevel tenke at det skal jeg
klare. (Laerer for kombinasjonsklasse VGO)

Engelskfaget blir pa flere mater nekkelutfordringen for deltakere som skal gjennom VGO.
Og for & kunne jobbe i de aller fleste yrker — enten det er som elektriker, salg og service,
eller omsorgsyrker — trenger man & kunne engelsk. Det er derfor mulig at fritak fra eng-
elsk ikke alltid er den beste lgsningen for denne gruppen. Dersom malet er at flere skal
oppna formell og reelt kvalifiserende kompetanse, er det imidlertid nedvendig &

27 Jf. § 6-13 i oppleaeringsforskriften.
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tilrettelegge for at denne gruppen skal kunne leere engelsk pa det nivaet de er som en
del av VGO.

Opplaeringslova stiller ikke direkte krav om engelsk som del av grunnskoleutdanningen
for & fa godkjent grunnskole fra hjemlandet. Men fordi det ikke finnes en tilrettelagt lee-
replan for engelsk for minoritetsspraklige med kort botid, slik det gjer i norskfaget, opp-
fordrer noen videregdende skoler til at deltakere ikke bare skal dokumentere at de har
fullfert grunnskole, men ogsé at de har tilstrekkelig opplaering i engelsk til & kunne falge
engelskundervisningen i videregdende.

| vére intervjuer med fylkeskommunene er det bare ett fylke som oppgir at de praktise-
rer et krav om engelsk som fag pa grunnskolen, for at de skal fa plass pa VGO?%. Men
nar vi sper kommunene som har deltakere under 25, oppgir 30 prosent at minst én i
denne gruppen har fatt avslag pé seknad til videregdende opplaering fordi de mangler
engelskkunnskaper. Vi vet ikke hva som er arsaken til denne uoverensstemmelsen. Flere
av vare informanter i kommunene oppgir at nar de ferst ma ta opp engelsk, sé oppford-
rer de gjerne deltakere til & ta andre fag ogsa — fer de seker seg til VGO.

Det at de mangler engelsk gjer at mange ikke far godkjent grunnskole. Hvis de ikke
har engelsk — s& méa de ta et ar med grunnskole. Sa sper vi dem om det ikke er lurt &
samtidig ta opp flere grunnskolefag. Vi anbefaler det - de stiller jo langt sterkere nar
de kommer inn pé videregdende da. (Rektor VO i fylke som ikke stiller krav til engelsk
ved inntak)

Rektoren vi siterer over mener at ett &r ekstra grunnskole holder for de som mangler
engelsk fra hjemlandet. Vi forstar det slik at de ikke trenger engelsk pé 10.-klasseniv4,
men snarere har behov for & styrke kompetansen generelt.

Med innfgring av Modulstrukturert fag- og yrkesopplaering (MFY) fra skoledret 2024/25
legges det opp til at elever skal kunne ta fag i videregdende og fa engelskopplaering
samtidig. Det vil imidlertid ogsa da bli viktig a sikre at de yngste som kan felge disse lee-
replanene, har undervisning i med jevnaldrende. Hvordan fylkeskommunene vil Igse
dette, er et empirisk sparsmal og vil vaere viktig & undersgke nér ny opplaeringslov blir
implementert, og leereplaner i MFY blir tatt i bruk.

Ikke formelle krav om sprék —men klare forventninger og anbefalinger

Selv om lovgivers intensjon for integreringsloven er at flere skal fa tilbud om oppleering i
regi av fylkeskommunen, er det flere representanter for kommuner og fylkeskommuner
som gir uttrykk for at det er hensiktsmessig at deltakerne fgrst gar pd kommunens
sprakoppleering til de kommer til et visst niva. Selv i kommuner som har tilbud om kom-
binasjonsklasser @nsker noen radgivere og laerere at deltakerne skal fa grunnleggende
sprakoppleering pa VO ferst, og tenker at man ferst kan nyttiggjere seg undervisningen i

28 Dette er basert pa en tolkningsuttalelse fra Udir (2012) som i utgangspunktet dreier seg om krav til engelsk-
kunnskaper ved inntak til videregdende opplaering for voksne, der konklusjonen er at man kan stille krav til at
spkeren har hatt engelskundervisning i grunnopplaeringen ut fra formuleringen «fullfert grunnskolen eller tilsva-
rende» i §A-3, og en formulering i forskrift til opplaeringsloven § 6-10: at vedkommende «har gjennomgétt all-
menn grunnoppleering i utlandet i minst 9 ar eller har kunnskap og dugleik pa nivéd med norsk grunnskole». Vur-
deringen i tolkningsuttalelsen er at ettersom norsk grunnskole inneholder engelskundervisning, kan man legge
til grunn at «tilsvarende norsk grunnskole» ogsa skal innebaere dette.
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kombinasjonsklassene etter at man har fulgt innferingskurset pa VO. En integreringsrad-
giver mener at nyankomne flyktninger er en uvant gruppe for lzerere & ta imot, og fyl-
keskommunens leerere mangler kompetanse pa undervisning pa dette nivaet (for ek-
sempel tospraklig fagopplaering). Forventningen om at elever skal ha et visst niva i
norsk fgr oppstart framstar som en norm som star sterkt, bade i fylkeskommunens ad-
ministrasjon og blant leerere i videregdende opplaering.

Det er ikke normalt at laerere har kompetanse pa begynneroppleering i norsk og be-
gynneropplaering i VGS. Det holder ikke at du har norsk som andresprak. Det tar tid &
rekruttere dette. De i grunnskolen har dette. De i VGS har gjerne fag og PPU, eller har
hovedfag. De har ikke den kompetansen. (R&dgiver, fylkeskommune)

Radgiveren gir uttrykk for at fylkeskommunen har ansvaret for & rekruttere denne kom-
petansen, men at det vil ta tid & fa til dette, og papeker at Utdanningsdirektoratet kunne
tatt en sterre del av ansvaret. Det er verdt 8 papeke at dette har veert et av argumen-
tene for at kommuner og fylkeskommuner skal samarbeide om kombinasjonsklasser, da
man da kan trekke pa kompetanse som finnes i bdde kommunens voksenopplaering og i
de videregéende skolene.

Men det er seerlig i kommuner hvor det ikke finnes et forberedende tilbud som venter
med & seke sine deltakere inn i VGO far de snakker og skriver godt norsk. 2°

De som har grunnskole fra hjemlandet, har rett pd videregdende — men det er anbe-
falt at de er pa B1-niva. De har lov til & begynne uten. Men hvis vi ser at det kan bli ut-
fordrende - veileder vi dem til & vente. Til de har et hayere niva. Noen ganger vil de
likevel sgke. (Leerer, voksenopplaeringen)

Ogsé i mange fylkeskommuner oppfordrer de til slik praksis. Radgiveren som gjengis un-
der, mener det er urealistisk & forvente at szerskilt sprakoppleering i ordinser Vg1 skal
veere tilstrekkelig for en elev som ikke kan noe norsk fra far. Hen gir et eksempel med en
nyankommen elev som hadde startet direkte i VGO, i et omrade der det ikke var noe for-
beredende tilbud i VGS i neerheten:

Og vi tok dette med kommunen — hvorfor hadde de ikke gitt dem et &r med norsk
ferst? [...] Dette er en del av loven som skaper frustrasjon. Skal dette dekkes opp av
vedtak om szerskilt sprékoppleering? Kommunen tror kanskje at paragraf 3-12 kan
dekke dette, og ekstra norsktilskudd som er skjult. [Tospraklig fagopplaering] krever
at VGS har tilgang pé tospraklige personer ogsé. (Radgiver, fylkeskommune)

Radgiveren oppfatter ikke det som fylkeskommunens ansvar 8 lzere deltakerne norsk i
tilfeller der det ikke finnes et tilbud om kombinasjonsklasse i naerheten. Fordi det ikke
finnes tilbud om kombinasjonsklasser eller innfaringsklasser i naerheten har ikke fylkes-
kommunen annet alternativ enn & tilby saerskilt tilrettelegging for undervisning pé

29 Det europeiske rammeverket for sprék opererer med en nivéskala fra A til C. Nivé B1 beskrives blant annet av
HK-dir som «det farste av to nivaer i kategorien 'selvstendig sprakbruker’ og har blitt kalt ‘terskelnivaet’. Sprak-
brukerne pa dette nivéet kan forstd klart og relativt enkelt sprék og uttrykke seg forstdelig og sammenheng-
ende om emner knyttet til egen livs-, oppleerings- og arbeidssituasjon, kjente samfunnsaktuelle temaer og te-
maer av personlig interesse. Deltakeren kan delta uforberedt i de fleste samhandlingssituasjoner dersom sam-
handlingspartnerne uttrykker seg tydelig.» (HK-dir. 2023)
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morsmal og saerskilt norskopplaering. Dette blir forstatt som for ressurskrevende til at
det er noe de vil ha mulighet til 3 tilby.

3.10 Ulike aldersgrenser for tilbud.

Ifglge lovverket har alle under 25 ar lik rett pa videregdende opplaering. | praksis ser vi
imidlertid at fylkeskommunene prioriterer de yngste, seerlig ved inntak til forberedende
kurs.

Flere av radgiverne vi har snakket med, er opptatt av at de forberedende tilbudene skal
vaere tilpasset deltakernes alder, og de fleste opererer med en @vre aldersgrense pé 24
ar for tilbudene som gis i regi av fylkeskommunen.

| Agder har de imidlertid en gvre aldersgrense pa 21 ar for det forberedende tilbudet.
Rogaland opererer med en aldersgrense pa 20 ar for kombinasjonsklasser for de som
ikke har fullfart grunnskole, men har innfgringsklasse for alle opp til 24 &r, dersom de
har fullfart grunnskole i hjemlandet.

I Mere og Romsdal er det opprettet forberedende tiloud ved fire videregdende skoler i
forbindelse med de gkte ankomsttallene. Her er den gvre aldersgrensen 19 &r. Ved tre
andre VGS i Mare og Romsdal gis det et tilbud kalt Jobbsjansen del b, et forberedende
tilbud der det gis bade norskopplaering og opplaering i 10.-klassepensum. Her er den
gvre aldersgrensen 24 ar.

| disse tre fylkene er det med andre ord et bedre tilbud til yngre deltakere og ungdom-
mer 16-18 ar, enn det er de de eldste deltakerne med ungdomsrett.

Basert pa intervjuer med representanter for de videregdende skolene, far vi inntrykk av
at det i kjglvannet av de heye ankomsttallene i 2022 og 2023, har blitt mer utbredt & gi
prioritet til de yngste deltakerne. Siden 16- og 17-aringer som har fullfert grunnskole
ikke har rett pd oppleering i regi av kommunen har vi blitt fortalt om flere tilbud som prio-
riterer denne gruppen, men har ikke oversikt over hvor omfattende denne forskjellsbe-
handlingen er.

3.11 Forberedende tilbud eller direkte til VGO

Som vi beskriver innledningsvis er det en forutsetning for at flere skal klare a ta VGO in-
nenfor rammene av introduksjonsprogrammet, at man legger til rette for at deltakere
leerer fag og norsk parallelt. Systemene i kommuner og fylkeskommuner er imidlertid i
stor grad rettet inn mot sekvensielle Igp; at man farst lserer norsk pa et niva godt nok til
& felge undervisningen, far man seker om opptak i ordinaer VGO. Dette handler om at
det mange steder ikke finnes tilbud om tilrettelegging for de som starter i Vg1 uten til-
strekkelige norskkunnskaper.

P& noen av de videregdende skolene vi har besgkt eller veert i kontakt med, er det lite
eller ingen tilrettelegging for elever med svake norskferdigheter ut over det forbere-
dende tilbudet. Det forventes at elevene skal né et niva i norsk som gjer det mulig &
folge ordinaer undervisning far de kan overfgres til ordinaere klasser. Det finnes imidler-
tid noen skoler som legger til rette for at elever med svake norskferdigheter skal kunne
felge undervisning i ordineere klasser, for eksempel ved 3 gi tilgang til sprakassistent,
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ved a apne for at elver kan ta noen fag parallelt med forberedende tilbud i norsk, eller gi
dem mulighet til 3 ta Vg1 over to ar. | de skolene og kommunene vi har besgkt er ikke
dette vanlig.

Det er frivillig for elevene & delta i forberedende tilbud i videregdende skole*°, og radgi-
verne vi har snakket med i fylkeskommunene mener at de fleste nyankomne flyktninger
gnsker & delta i et slikt forberedende tilbud far de starter i VGO. Samtidig er det mange
ungdommer som fgler at de har darlig tid.

«Henry», en av vare informanter, er en av dem som gar i kombinasjonsklasse selv om
han har blitt sgkt inn pé videregdende. Han kom til Norge for seks maneder siden. Han
har fulfart nidrig grunnskole og startet videregdende opplaering i hjemlandet og har med
seg papirer pa dette. Men han gar ikke pa det hayeste nivaet av kombinasjonsklassene
- og han far ingen lgfter om at han skal fa starte i ordinaer VGO fra hasten. Han dremmer
om & bli arkitekt — han er god i matte forteller han. Han snakker godt engelsk slik at vi
kan intervjue ham uten tolk. Henry er utdlmodig, og vil starte ordinaer VGO. Han faler
han ikke lzerer nok pd skolen. Han viser oss bgker han har i sekken som han har hentet
ut pé biblioteket selv:

Henry: Jeg leser hjemme p& egenhand. De vil ikke laere meg det jeg trenger pa skolen.
Intervjuer: Hvordan tenker du at skolen kunne veert bedre for deg?

Henry: Det hadde veert bedre om de gikk raskere gjennom ting. Skulle gnske de
hadde mer intensiv undervisning — skulle sé gjerne blitt ferdig med innfaringsklassen
dette aret. De kunne fulgt oss opp bedre. Det er noen elever som gér i innfarings-
/kombinasjonsklasse i 2-3 &r. Det er jo skrekken! (Deltaker, 19 ar)

Ifelge oppleeringsloven har sekere med minst nidrig grunnskole fra utlandet rett til &
starte i Vg1. Det er usikkert om Henry er informert om dette. Ifglge opplaeringsloven kre-
ves det samtykke fra elev eller foresatt dersom den seerskilte oppleeringen skal organi-
seres i egne grupper. Det virker ikke som om Henry er orientert om det heller. Det er lee-
rerne hans som vurderer at det beste for ham er & vente ett ar til, og ta det siste aret i
kombinasjonsklassen fer hans starter.

Hvor ofte disse vurderingene av at man har det best om man ferst far undervisning i et
forberedende tilbud er noe deltakerne er enige i, eller om beslutningene tas pa vegne av
og over hodet pa deltakerne, er vanskelig for oss & vurdere. Men vi har snakket med flere
deltakere som er utdlmodige og faler de kaster bort tiden, og som gjerne skulle hatt mye
raskere progresjon og kommet raskere i gang med den ordentlige undervisningen.

Ved en av skolene vi var i kontakt med hgsten 2023, ble vi fortalt at ingen av elevene
som startet i de to innfaringsklassene skolearet 2022/23 hadde startet i Vg1 hesten
2023. Alle klassene pa Vg1 var fulle, og det var ikke kapasitet til & ta dem inn. Det er

%0 Med den midlertidige lovendringen (Prop. 107 L., (s.105, kap. 9.3.) er det lagt til at kravet til samtykke ikke
gjelder dersom oppleering i et szerskilt organisert tilbud er ngdvendig for & gi elever et forsvarlig opplaeringstil-
bud i en situasjon der det kommer sveert mange fordrevne fra Ukraina Praksisen rundt frivillighet kan tyde pa at
fylkeskommunene tolker implikasjonene av dette noe ulikt. En av fylkeskommunene har tolket dette som at
oppleering i kombinasjonsklasse kan gjares obligatorisk, selv om elever i kombinasjonsklasser ikke har vedtak
om seerskilt sprékoppleering
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leererne i det forberedende tilbudet eller voksenopplaringen som vurderer om delta-
kerne er klare for & seke Vg1 og veileder dem i hvordan de skal ga fram for 3 logge seg
inn i VIGO og seke. Deltakere vi har veert i kontakt med opplever det derfor som proses-
ser utenfor deres kontroll, som avgjer nar de kommer inn. Fylkeskommunen har lov til &
gi et forberedende tilbud i inntil to ar.

R&dgiveren pa den nevnte skolen sier hen skulle gnske at de i de minste hadde mulighet
til & tilby disse elevene hospitering i ordinaere klasser, men gitt at klassene er fulle har
hen ikke mulighet til det. Dette er ungdommer mellom 16 og 19 ar som ma vente enda
ett ar for de kommer i gang med ordinaer videregdende oppleering.

Videregédende skoler er ikke forberedt pa a taimot elever med svake norsk
kunnskaper.

Vi har snakket med radgivere og leerere pa 14 videregdende skoler rundt i Norge. Flere
av dem har ikke forberedende tilbud for flyktninger som sgkes inn, og uttrykker som of-
test stor frustrasjon over elever som sgkes inn uten & ha tilstrekkelige spraklige ferdig-
heter i norsk.

Oppleeringslova beskriver en rekke ulike strategier for at elever med svake norskkunn-
skaper skal kunne leere fag og norsk parallelt. Leererne og raddgiverne vi snakker med
opplever imidlertid ikke at dette er tilgjengelige strategier for dem. En rédgiver p& en vi-
deregdende skole i en distriktskommune er opprert over at det na er en rekke elever i
Vg1 som ikke har noen forutsetning for a falge undervisningen. Det eneste tilrettelagte
tilbudet de far er 2 til 4 timer saerskilt norskoppleering i uken. Radgiveren fikk sparsmal
om de ikke har mulighet for & gi tospréaklig fagoppleering fram til elevene kan norsk
bedre:

Jeg har hert om tospraklig fagopplaering, men det er et sdnt Oslo-fenomen. Hvordan
skulle vi gjort det pé en liten skole som var? Det er en utopi. Skal vi liksom ha en fag-
arbeider som snakker arabisk og en som snakker ukrainsk pa hver linje? P& en liten
skole som var er ikke det mulig.

Vi spurte rédgiverne om de ansé den saerskilte sprékopplaering for & vaere tilstrekkelig til
at det skulle veere mulig & fullfere videregdende oppleering ved & starte i Vg1 uten noen
form for norskkunnskaper pa forhdnd. Radgiverne i fylkeskommunene beskriver generelt
dette tilbudet som for knapt til & mate behovet for norskopplaering hos nyankomne elever:

Seaerskilt norskopplaering to timer i uka: hvis du skal henge med i fagene er det ganske
mye som skal til. To eller til og med ti timer, det blir altfor lite. (...) . Men det handler
ogsé om gkonomi. Vi har de pengene vi har. Hvis alle skal f& saerskilt sprakoppleering
slik at de kan delta, da ma de omtrent ha hver sin tolk. (Radgiver, fylkeskommune)

Vi ser at skolene legger til rette for saerskilt norskopplaering noen timer i uken, og noen
steder har de ogsa forsterkning i engelsk og/eller samfunnskunnskap. Ressurser til til-
rettelegging ut over dette ser vi sjelden i de skolene vi har vaert i kontakt med.

Vi har imidlertid besgkt én kommune der introduksjonsprogrammet har tett samarbeid
med den lokale videregaende skolen, og der flere elever og deltakere med ungdomsrett
far tilbud om undervisning i klasserom med spréakassistent i noen programfag.
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Timeplanen pa alle yrkesfag er tilpasset slik at elever som har behov for saerskilt norsk-
oppleaering kan fa det samtidig pa tvers av klasser. Ifalge rektor pé skolen har dette
fungert strélende, og to av elevene som startet opp hesten 2022 hadde karakterer i de
fleste fag til jul. Noen vil kanskje trenge a ta Vg1 over to &r. Dette er imidlertid en videre-
géende skole i en kommune preget av fraflytting, og det er ledige plasser i flere klasser,
som disse elevene fyller opp.

Eksempelet viser at det er mulig 8 gi tilrettelagt opplaering i ordinaere klasser for nyan-
komne flyktninger. Dette er imidlertid ikke en type lgsning som fylkeskommunene jobber
mot i dag, tvert imot er det flere ansatte i fylkeskommunene som ytrer et gnske om at
det skal bli inntakskrav med minimumsniva i norsk.

Det er verd a nevne at de praktiske utfordringene de fylkeskommunale videregdende
skolene star ovenfor i mgte med innvandrere som ikke kan norsk, er de samme som de
kommunale grunnskolene har med nyankomne barn. Selv om det kan veaere krevende er
det likefullt grunnskolens plikt & lgse disse utfordringene for elever med rett til grunn-
skole. Med endringen i integreringsloven har lovgiverne gnsket 8 gi et tydelig signal om
at fylkeskommunen i mindre grad kan overfgre dette ansvaret til kommunene. Vare in-
tervjuer tyder pé at dette ikke n@dvendigvis resonnerer med fylkeskommunenes egen
ansvarsforstaelse.

Det er et stort behov for mer kunnskap om hvordan den enkelte skole og fylkeskom-
mune legger til rette for saerskilt sprékoppleering, men da ber skolene rapportere ikke
bare om hvor mange som far vedtak om saerskilt sprakopplaering, men hva dette vedta-
ket innebeerer.

Uten tilstrekkelig tilrettelegging er faren stor for at de faller fra

Mange beskriver hvordan elever som starter i Vg1 uten a kunne norsk, og bare noen fa
timer norsk som tilrettelegging, mater store utfordringer. Dersom de ikke kan godt nok
norsk nar de starter opp er faren stor for at de ikke klarer & gjennomfere. Laerere og
radgivere i fylkeskommunen ser ikke for seg at skolen har en mulighet for 3 tilrettelegge
for at de skal klare & fglge undervisningen mens de laerer norsk.

Det burde veere inntakskrav i VGO (...) Tanken om at man kan velge vekk tilbudet om
kombinasjonsklasse er god, (...). Men dersom de ikke har tilstrekkelig norsk risikerer
de frafall fra VGO. (...). Det tar tid & leere et sprék. (Radgiver, fylkeskommune)

En skole vi besgkte hadde en egen flgy for de forberedende kursene, og leererne som
jobbet her holdt seg mest for seg selv. Elevene i kombinasjons- og innfaringsklasser
kunne i teorien hospitere i ordinaere VGO klasser, men det var ingen i de fem klassene
som gjorde det de skoledrene vi besokte dem. Da vi matte pedagogiske leder for den
ordinare undervisningen i mai 2023, spurte vi hvilke planer de hadde for tilrettelegging
for de som var ferdig med innfgringskurs og skulle inn i ordingere klasser til hgsten. Hen
innremmet at dette ikke var noe hen hadde tenkt pa, men siden vi nevnte det innsé hen
at det nok ville bli behov for det. De hadde noen elever med vedtak om saerskilt sprék-
opplaering. Blant annet var det en klasse med fire elever med svake norskferdigheter
der klasselarer fikk fire timer ekstra i uken for & felge dem opp. Ekstra forsterkning i
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engelsk, eller ukrainske sprakassistenter var ikke tiltak hen sa for seg at ville vaere mulig
med ressursene hen hadde til radighet.

En annen videregaende skole vi intervjuet over telefon, forteller at de bruker mest res-
surser pa forsterkning i engelsk. Innvandrere fra nesten alle opprinnelsesland har for
svake engelskferdigheter og trenger mye ekstra oppfelging for & klare stédkarakterer i
engelsk. Den samme skolen gjennomfarte en kartlegging, og forteller at de ble overras-
ket over hvor stor variasjon det var i kvalifikasjoner og medbrakt kompetanse avhengig
av hvilke omrader i Ukraina ungdommen kom i fra. De hadde sett for seg at elever fra
Ukraina skulle vaere pa niva tilnaermet likt de norske elevene. Skolen setter inn tiltak for
& bote pé dette, blir vi fortalt. Andre skoler vi har vaert i kontakt med over telefon, fortel-
ler at de ikke har noen systematisk kartlegging av elevene som starter i Vg1, og har der-
for heller ikke satt inn tiltak for denne gruppen. De hadde en vent-og-se-holdning, og
skulle vurdere om de trengte 8 sette inn tiltak etter hvert som skolearet kom i gang. En
sterre skole i en bykommune forteller ogsa at de ikke har satt inn noen tiltak, og har ikke
gjort vedtak om saerskilt sprakoppleering for noen av elevene som startet i Vg1 hagsten
2023, to uker etter skolestart, selv om det var flere elever med kort botid i denne grup-
pen. Dette star i kontrast til en annen, mindre skole i samme fylke, som fortalte at en
viktig faktor de tok hensyn til da de la timeplanen, var at elever i ulike fag kunne fa saer-
skilt norskopplaering sammen.

Radgiver pa én skole etterlyser bedre samarbeid med kommunene eller med de forbere-
dende tilbudene som sender deltakere til deres skole. De mottar elever fra flere ulike
innfgringstilbud, men bare ett av tilbudene gir informasjon om hvilke oppfalgingsbehov
de kan vente at eleven vil ha. For alle andre elever m& de vente til skoledret starter for
de kan gjere slike vurderinger. Som sitatet under viser, kan da mange av ressursene
veere bundet opp, og det blir vanskeligere & fa p& plass gode tilbud.

Det er en utfordring, vi fikk inn fire nye som ikke kan noe norsk, og vi visste ikke om
dem fer [skolestart]. Mange vet vi om pa varparten. N& blir de kartlegging og vi ma se
hva vi har av ressurser. Vi har ikke nok ressurser blant vare norsklaerere, sa jeg haper
at vi kan fa timeplanen til 8 passe med grunnskoleopplaeringen. (Radgiver, VGS)

Lite bruk av hospitering, ar null eller Vg1 over 2 ar

Lovgivere, fagpersoner, og leerere for kombinasjons- og innfgringsklasser peker gjerne
pa hospitering, ar null, og mulighet for & ta Vg1 over to ar som fine muligheter for & fa til-
rettelagt opplaering for denne gruppen. Skolene vi har vaert i kontakt med er ikke frem-
med for at hospitering kan tas i bruk, men det brukes i liten grad for de elevene de har
na. Vi har ogsd matt flere elever som har uttrykt enske om a kunne fglge undervisning i
enkelte fag, men ikke har fatt mulighet til det. Hospitering i en klasse forutsetter at det
er ledig plass, og eleven som hospiterer trenger tilrettelegging. Pa flere skoler uttrykker
laerere og rédgivere med ansvar for det forberedende tilbudet, at de ensker & bruke
hospitering i starre grad, men at de ikke har mulighet til det, fordi det ikke er plass i
klassene.

Vi besokte en innfgringsklasse vinteren 2023, der halve klassen hadde fulgt undervis-
ning pa ungdomskolen aret fer. De elevene som hadde startet undervisningen pa
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ungdomsskolen savnet muligheten til & hospitere i klasser med norske elever. De som
ikke hadde denne erfaringen, syntes det var trygt og godt & kunne fa et ar med sine
egne (dette var en innfgringsklasse for kun ukrainske elever). Men de innsé selv at de
ikke ble kjent med nordmenn pa denne maten, og forstod selv at de ville lzert norsk for-
tere om de hadde hatt mulighet til & ha noen timer i en ordinger norsk klasse.

Manglende tiltro til at fylkeskommunen vil tilrettelegge gjer at noen kommuner
holder deltakere tilbake

| vare besgk i kommunene har vi flere steder blitt fortalt om deltakere under 25 med full-
fort grunnskole fra hjemlandet, som ikke ngdvendigvis sgkes inn til VGO med en gang.
Dette kan veere fordi det ligger en oppfordring fra den lokale videregdende skolen om at
man ikke skal sgke inn deltakere for de har nddd et visst niva i norsk. Men det er ogséa
noen deltakere mellom 18 og 24 ar som har fullfert grunnskole, men ikke far som mal &
fullfere videregdende, fordi laerere og programradgivere vurderer at de trenger mer
grunnskoleoppleering. Halvparten av kommunene som svarte pa IMDis undersakelse til
norske kommuner, oppgir at de har anbefalt deltakere med ungdomsrett til VGO & ikke
sgke VGO fordi de mener de trenger mer norsk eller mer grunnskole, og ofte begge de-
ler. Leererne vi har snakket med mener dette er bra, ikke bare fordi de da far tid til & lsere
seg mer norsk, men ogsa fordi de laerer hvordan det norske skolesystemet fungerer, og
far repetert og kanskje fylt pd med kunnskaper som gjer at de stiller sterkere nar de
kommer inn pa VGO.

Béade lzerere og programradgivere vi har snakket med gir uttrykk for at de ikke synes
deltakerne skal ha det travelt, men at de ber ta seg tid til & fa basiskunnskapene pé
plass fer de starter pa VGO. Dersom de starter VGO uten tilstrekkelige norsk- og grunn-
skolekunnskaper frykter de at de ikke vil klare & fullfere.

Rektor: Det er en del som har grunnskole fra hjemlandet, men som velger & ta fag pa
grunnskole pé nytt for & ga videre. | Norge har vi et heyt timetall pa norsk og engelsk i
grunnskolen. Det er hgyere enn i mange andre land. Det er flere som trenger den ba-
sen grunnskole gir, selv om de har grunnskole fra hjemlandet. Nar de kommer pa vi-
deregdende niva stilles det haye krav, og kravet til spréket vil gjgre det vanskelig om
de ikke er forberedt. Selv om de far saerskilt norskoppleaering.

Intervjuer: S& de fleste tar grunnskole péa nytt?

Rektor: Ja de velger & ta det pé nytt. (VO-rektor i mellomstor kommune)

Hvor fritt dette valget egentlig er, er uklart. For nyankomne flyktninger skal det mye til &
ikke folge rddene til lzerere og programradgivere i kommunen.

Vi har mett mange deltakere som er utdlmodige, og ensker 8 komme i gang med ordi-
neer opplaering. De kjeder seg pa det innfgrende tilbudet de gér p&, men blir fortalt av
leererne sine at de trenger et bedre grunnlag fgr de kan starte i Vg1.

Om det er lzererne eller de utdlmodige elevene som har rett vet vi ikke. Det kan godt
hende at sjansene for & klare VGO og komme seg videre inn pa studier blir bedre om
man ferst tar noen ar ekstra i kominasjonsklasse. Men det er ogsd mulig at elever mister
motivasjonen nar skolelgpet blir sa langt. For hvert &r som gér blir de ogsa ett ar eldre

Fafo-rapport 2024:04 / Fokus pa formell kvalifisering 54



enn de de skal ga i klasse med pa VGO - og det 8 gé med jevnaldrende er ogsa en viktig
motivasjonsfaktor.

«Andreas» er 19 ar, og kom til Norge for tre ar siden. Han og familien har veert mange ar
pa flukt, og da har det ogsa blitt lite skolegang. Intervjuet gjennomfares pa norsk, som
Andreas behersker godt. Han har nd géatt tre &r pa grunnskole, og han har fatt signaler
om at han ma ta et fjerde ar. Han sliter med motivasjonen - og skulle gjerne kommet i
gang med Vg1. Han har lyst til & sgke reiseliv eller helsefag. Lillebroren hans, som startet
niende klasse i ungdomskolen da han kom til Norge er allerede i gang med Vg1. «Fgr
hadde jeg s& mange ambisjoner og dremmer» forteller Andreas. «N3& vil jeg bare ha en
vanlig jobb, og ikke ga s& mye pa skole.»

Andreas og mange med ham er utadlmodige etter & komme i gang med ordentlige fag -
og gjerne med praktiske fag for & ta fagbrev. Dette handler ogsd om at leerere pa vok-
senoppleeringen ikke stoler pa at de vil fa tilstrekkelig tilrettelegging pa VGO.

De som gar lenge i forberedende tilbud klarer ikke a fullfere mens de har
inntektssikring

En sentral antakelse bak endringen i integreringsloven er at deltakere trenger inntektssik-
ring for at de skal velge & delta i langvarig, formell kvalifisering. Nar man apner for at de
som skal ta VGO som del av introduksjonsprogrammet skal kunne ga i fire ar, innebaerer
det at de skal ha mulighet til inntektssikring. Men for at de skal fa inntektssikring i fire ar,
mé de ha mulighet til & fullfare VGO i lepet av denne tiden. Dersom deltakere blir gdende
flere ar i norskopplaering, grunnskole eller forberedende tilbud i VGO, har de ikke lenger
mulighet til & fullfare innenfor rammen av introduksjonsprogrammet. Da reduseres perio-
den med inntektssikring til to eller tre ar.

At leerere og programradgivere legger opp til sekvensielle Igp med litt ekstra grunnskole
og norskopplaering fer inntak i VGO, har ogsd som konsekvens at deltakerne mister mu-
lighet til a fullfere VGO innenfor introduksjonsprogrammet, og dermed ogséd mulighet til

fire &r med inntektssikring.

Dette eri seerlig grad et problem for voksne som har forsgrgeransvar, men i IMDis un-
dersakelse til norske kommuner véren 2023 oppgir fire kommuner at de har hatt delta-
kere med ungdomsrett som de har anbefalt a ikke sake VGO fordi de ikke vil ha inn-
tektssikring dersom de ikke fullfgrer innenfor tiden i program. For deltakere med vok-
senrett til VGO er andelen hgyere.

Motivasjon og progresjon pavirker nar noen sgkes inn pa VG1

Deltakere i introduksjonsprogrammet har begrenset innsikt i hvordan inntaket til videre-
gaende opplaering fungerer, og hvilke rettigheter som gjelder for dem. | praksis er det
derfor kommunenes representanter som bestemmer om og nar en person skal sgkes vi-
dere til VGO, eller gis et tilbud i kommunen. Tilsvarende er det ofte laerere i innfgrings-
og kombinasjonsklasser som vurderer om en elev er klar for & starte i Vg1.

Nar vi spar programradgivere og leerere om vurderinger som gjeres, er svaret ofte at de
sender ungdommer til VGO s& snart de er klare for det spréaklig, eller nar de har fullfert
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grunnskole. Men nar vi kommer inn pa enkeltpersoner, og deres behov, avdekkes det
ofte at flere andre hensyn spiller inn for om og nér de sender dem videre til VGO.

Motivasjon og progresjon er to faktorer som ofte trekkes fram nar leerere og andre skal
forklare hvorfor noen blir sendt videre til videregdende oppleering, og andre ikke. Ung-
dommer som ikke er motivert, som har darlig oppmate pa skolen eller helseproblemer,
vurderes ofte & ha best utbytte av a bli i voksenoppleeringen, mens ambisigse deltakere
med gode arbeidsvaner og leeringsstrategier forventes & mestre VGO bedre, og sendes
fortere videre. Igjen spiller det inn at kommunens representanter i liten grad er trygge
pa at fylkeskommunen klarer & legge til rette for de behovene deltakere med utford-
ringer har. De snakket ikke om at oppmeate og motivasjon kan bli bedre dersom de far
tilbud om undervisning med jevnaldrende.

Noen ganger lar kommunen andre forhold veie tyngre enn de spréklige barrierene. En
veileder forteller om ett tilfelle der en deltaker ble sendt fort videre til videregdende
oppleering. Her hadde kommunen vurdert det slik at hun trengte det av sosiale arsaker.
Ifalge kommunen var hun ikke klar for det spréklig, men de ville ha henne bort fra lands-
menn som gikk p& voksenopplaeringen.

Vi har sendt noen folk videre allerede til VGO- som kom kun for noen maneder siden.
Var en som vi sendte nesten med en gang. Hun var langt i fra A2 - hun var ung - 18 ar
s& vi sendte henne videre. Hun kom sammen med en bror som hun ikke kan bo med.
Tror radgiveren matte ha noen runder for & f4 henne inn. Fylket var heller ikke helt
forberedt. (Veileder i VO)

| flere intervjuer trekker radgivere og leerere fram unge jenter som de mener har behov
for undervisning et annet sted er i den lokale voksenopplaeringen fordi VGO gir bedre
milje og mindre negativ sosial kontroll for unge jenter.

Pa denne maten gjares det subjektive vurderinger om hvorvidt en deltaker er klar for el-
ler vil ha godt av VGO, som ikke bare handler om karakterer og kompetanse.

3.12 Tilbyr fylkeskommunen oppleering i norsk og samfunnskunnskap
i trdd med intensjonen i loven?

| oppdraget vi fikk, spgr departementet om fylkeskommunen sikrer tilstrekkelig (lserer-
)kompetanse pa sprakopplaering for & mete behovene til malgruppen, og om deltakerne
nar minimumsnivaet sitt i norsk.

Det fares ikke statistikk over spraklig tilrettelegging som gjeres for elever med vedtak
om saerskilt sprakopplaering i VGO i Norge, vi vet bare om et slikt vedtak gjeres. Hva
som ligger i slike vedtak, kjenner vi bare for de skolene vi har besgkt eller ringt til. Pa de
skolene vi har veert i kontakt med, innebzerer et vedtak om saerskilt sprakopplaering
gjerne at eleven gis opplaering i norsk bare to til fire timer i uken. Noen steder innebeerer
det at kontaktlaerer far et par timer ekstra for & falge opp en elev, uten at kontaktleerer
far oppleering eller veiledning om hvordan slik tilrettelegging kan gjeres. Andre steder
kan oppleeringen vaere mer systematisk og innebaere bruk av leerere med kompetanse
pa norsk som andresprak, eller annen relevant spesialkompetanse Det er imidlertid stor
variasjon mellom fylkeskommuner og skoler i hvorvidt de har slike laerere.
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Dersom en elev/deltaker starter i ordinaer VGO uten 3 ha tilstrekkelige norskkunnskaper
opplever skolene at de har f& muligheter for tilrettelegging. Pa videregdende skoler for
elever med ungdomesrett kjenner vi til sveert fa tilfeller hvor det gis oppfaelging for elever
som felger ordinzer oppleering ut over noen timer saerskilt norskoppleering. Ettersom
skolene ikke ma rapportere hva slags tilbud de gir g har vi ikke systematisk kunnskap
om hva denne opplaeringen innebaerer.

P& de videregaende skolene vi har vaert i kontakt med, har det vaert en forventing om at
elever med ungdomsrett til VGO forst skal leere norsk i forberedende og kombinasjons-
tiloud - fer de starter i ordinzer oppleering. De fleste far derfor tilbud om slik oppleering i
forberedende tilbud fram til de har gode nok norskkunnskaper til & falge ordinaer under-
visning. | slike forberedende opplaeringstilbud har fylkeskommunene som hovedregel
ansatt lserere med kompetanse pé opplaering i norsk som fremmedsprak. Noen fylkes-
kommuner oppgir imidlertid at de ikke har leerere som kan gi grunnleggende alfabetise-
ringsopplaering.

| vart materiale er det f& eksempler, pé at fylkeskommunene har sikret seg kompetanse
pa sprékoppleering for & legge til rette for deltakere med voksenrett. De tilbudene vi
kjenner til har kommet som konsekvens av sarskilte stgtteordninger.

Gitt at det ofte stilles norskkrav for inntak i ordinser VGO blir det vanskelig & svare pé
om deltakere nr norskmélet sitt gjennom opplaering i VGO. Dersom de m& de komme
tett p4, eller over, B1 for de begynner i VGO, blir det lite hensiktsmessig & vurdere om de
nar norskmalet i VGO.

For deltakere i introduksjonsprogrammet som gar fulltid i VGO er norskmalet etter loven
karakteren 2 eller hgyere i faget norsk. Gitt at fylkeskommunen ikke har registrerer in-
formasjon om hvilke elever som gar i introduksjonsprogram, kan vi heller ikke si noe om
hvilke karakterer de oppnar i norsk. Videre har vi snakket med en rekke radgivere og lee-
rere i fylkeskommunen som mener dette blir feil, da norskfaget i VGO ikke er et sprak-
oppleeringsfag. Sprakopplaeringen skal dekkes gjennom saerskilt norskoppleering, og
mange mener det hadde vaert hensiktsmessig med egne mal og karakterer for denne
delen av opplaeringen. Slik det er na gir karakterer i norsk bare en indikasjon pa opp-
nadde norskferdigheter.

3.13 Hva skal til for at flere skal gjennomfere VGO?

| IMDis undersgkelse til norske kommuner varen 2023, ble de representanter for intro-
duksjonsprogrammet i kommunene spurt hva de mener vil vaere det mest effektive tilta-
ket for at flere skal gjennomfere VGO. | tabellen under viser vi andelen av de 61 kommu-
neansatte som svarte pa undersgkelsen som mente at de ulike tiltakene vil fgre til at
langt flere vil fullfere videregaende.

To av tre mener at bedre tilrettelegging for deltakere med lave norskferdigheter vil vaere
til stor hjelp. Nesten like mange peker pé engelskkravet for 8 komme inn i VGO og end-
ring av kompetansemal. Ogsa statte til livsopphold for de som ikke fullfgrer innenfor in-
troduksjonsprogrammet blir framhevet av over halvparten av kommunene. Det er f& som
mener at utfordringen kan lgses gjennom opplaering eller dialog med karrieresentrene.
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Tabell 3.6 | hvilken grad vurderer dere at de felgende endringene vil kunne bidra til at flere deltakere
under 25 &r i deres kommune uten fullfert videregdende opplaering, skal delta i videregdende
opplaering innenfor rammene av introduksjonsprogrammet? Andel som svarer at langt flere vil kunne
fullfere videregdende om dette gjennomferes. Prosent. Kilde: IMDis undersekelse til norske kommuner

nk [
Bedre tilrettelegging i videregdende opplaering for deltakere med lave norskferdigheter 67
Justerte lzereplaner/kompetansemaél for engelskfaget pé videregdende oppleering 61
At det ikke stilles krav til engelskferdigheter/tidligere oppleering i engelsk for inntak til 61
videregdende opplaering
Stette til livsopphold for deltakerne dersom videregdende oppleering ikke blir fullfert 56
innenfor rammene av introduksjonsprogrammet
At deltakerne far intensiv norskoppleering fer videregdende oppleering 49
Lepende inntak til videregdende opplaering 49
Bedre tilgang pé tilbud om videregdende opplaering 48
At fylkeskommunen overtar oppleeringsansvaret for deltakere som skal i VGO med en 34
gang de starter i introduksjonsprogrammet
Tilpasset informasjon til deltakerne om videregdende oppleering og ulike veier som fg- 33
rer til fag- og svennebrev
@kt kompetanse om videregdende opplaering og ulike veier til fagbrev blant ansatte i 25
kommunen
@kt kompetanse om integreringsloven blant ansatte p& karrieresentrene 25
Endringer i integreringsregelverket 21
Mer dialog mellom kommune og karrieresenter om deltakernes gnsker og muligheter 15
for utdanning
Bedre transportmuligheter til de tilgjengelige oppleeringstilbudene i kommunen/ fylkes- 15

kommunen

Svaralternativer: Vil ikke fore til at flere deltar i videregdende opplaering, Kan fere til at noen flere deltar i videregaende opplee-
ring, Kan fare til at langt flere deltar videregaende oppleering

IMDi spurte ogsa i sin undersgkelse varen 2023 hvordan ansatte i norske kommuner
mener man bar legge til rette for at flere under 25 &r deltar i videregaende opplaering.
Dette var et apent spersmal der de kommuneansatte kunne gi korte eller lange svar.
Neer halvparten av de som svarte pa dette sparsmalet peker pa behov for tilrettelegging
av engelsk. Mange mener ogsa at lgpende inntak vil gjere det lettere 8 komme i gang i
lgpet av introduksjonsprogrammet. Flere peker pa at det er mange unge innvandrerkvin-
ner med mange barn og store omsorgsoppgaver i denne gruppen. De kan ha problemer
med & felge VGO pa fulltid, og fér problemer pa grunn av fraveersregelen. De mener
dette er en gruppe som har potensial for a fullfere, men trenger mer tilrettelegging.

Sist, men ikke minst er det flere som peker p& at de méa fa gé pa en videregdende skole
som ligger slik til at dekan bli boende i kommunen. En informant etterlyser mer helhetlig
oppfelging slik at man kan hensynta personer med traumer og psykiske utfordringer.
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Noen sentrale funn fra dette kapittelet

Med innfering av ny integreringslov har det veert en forventing om:

o at flere deltakere i introduksjonsprogram skal starte opp og fullfgre videregédende opp-
leering innenfor rammene av introduksjonsprogrammet og,

¢ at fylkeskommunen skal f& og ta sterre ansvar for at deltakerne far formell kompetanse
i lgpet av introduksjonsprogrammet

Analyser av NIR-data viser ingen gkning i andel av de som ikke har VGO fra fer, som far
sluttmal VGO eller VGO som tiltak fra 2021 til 2022. Vare kvalitative intervjuer i kommu-
ner og fylkeskommuner indikerer imidlertid at det er en gkt bevissthet om at de under
25 baer ha som mal & fullfere videregdende opplaering, og noen steder er det startet pro-
sesser som gjar at deltakere med ungdomsrett kommer raskere i gang med tilbud i regi
av fylkeskommunen.

De fleste fylker har Igpende inntak til forberedende tilbud, dersom det er ledige plasser.
Dersom de forberedende klassene i VGO er fulle, ma deltakerne vente. Dette kan fare til
at noen ma vente lenge for de far et tiloud i regi av fylkeskommunen.

En rekke utfordringer gjer at en del ungdommer som har fullfert grunnskole i hjemlandet
ikke far mulighet til & ta VGO:

« Noen mangler dokumentasjon pé fullfart grunnskole.

e Manglende bruk av og tilgang til realkompetansevurdering gjer at noen ma ta grunn-
skole pa nytt.

e Ungdommer bosatt i kommuner uten VGS eller forberedende tilbud i VGS innenfor ri-
melig reisevei, ma ofte fa opplaering i norsk og samfunnskunnskap i regi av Voksen-
opplaeringen

Noen videregdende skoler har lite tilrettelegging for elever med svake norskferdigheter
ut over forberedende tilbud, noe som gjer at f& deltakere far mulighet til & lsere norsk og
fag parallelt.
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4 Mangelfullt tilbud til nyankomne
flyktninger pa 16 og 17 ar

Det har lenge veert bekymring rundt tilbudet til nyankomne flyktninger i aldersgruppen
16 til 17 &r. Tidligere var denne gruppen dekket av introduksjonsloven, og kommunen
fikk midler til & tiloy norskopplaering dersom de ikke fikk tilbud om skoleplass i VGO.
Mange 16 og 17 aringer fikk da tilbud om oppleering i regi av voksenopplaringen, og
ikke et aldersadekvat miljg, og det kunne ta for lang tid fer de kom i gang med viderega-
ende opplaering. Dette @snsket man & unnga, og derfor er ikke 16- og 17-aringer omfattet
av den nye integreringsloven. Det betyr at denne gruppen ikke lenger har rett og plikt til
opplaering i norsk og samfunnskunnskap, slik de hadde i den tidligere introduksjonslo-
ven. Med innfering av denne loven er det altsd en forventing om:

¢ at 16- og 17-aringer som har fullfert grunnskole i hjemlandet far et opplaeringstiloud i
regi av fylkeskommunen
e at16-og 17-aringer far oppleering i et aldersadekvat miljo

Nesten alle nyankomne flyktninger har rett til 8 starte i opplaering kort tid etter boset-
ting. Kommunen plikter & gi elever i grunnskolealder et tiloud s& snart som mulig, og se-
nest én maned etter ankomst til landet. Voksne flyktninger (over 18) har rett til 3 delta
introduksjonsprogrammet i lgpet av tre méneder etter bosetting i en kommune. 16- og
17-aringer som har fullfert grunnskole i hjemlandet har imidlertid ikke slik rett til 8
komme raskt i gang med opplaering. | likhet med andre ungdommer i denne aldersgrup-
pen har de rett til videregdende opplaering etter sgknad. Og som vi beskriver i forrige
kapittel er fylkeskommunen bare forpliktet til & gi et tilbud i august, til de som har sekt
innen fristen 1. februar.®

| dette kapittelet ser vi naarmere pa tilbudet som gis til nyankomne flyktninger pa 16 og
17 ar i norske kommuner.

4.1 Forventninger om endring

Den gamle introduksjonsloven ga nyankomne flyktninger fra 16 ar rett og plikt til opplae-
ring i norsk og samfunnskunnskap, og ga dem mulighet til & vokse seg inn i introduk-
sjonsprogrammet nar de ble 18. Det ble uttrykt bekymring for at fylkeskommunene ikke
tok tilstrekkelig ansvar for 16- og 17-aringer med godkjent grunnskole, fordi de ogsa
hadde rett til opplaering i kommunens introduksjonsprogram. Kommunene pekte pé at
16- og 17-aringer ikke burde f& sin opplaering i regi av voksenopplaeringen sammen med
foreldre og besteforeldre.

Ved & ta dem ut av integreringsloven var det derfor et anske om at denne gruppen
skulle fa opplaering med jevnaldrende i ordinaer grunnskole eller videregdende skole.

31 Fylkeskommune er imidlertid forpliktet til & ha en oppfelgingstjeneste for ungdom som har rett til VGO etter
oppleeringslova § 3-1 og ikke er i oppleering eller i arbeid Oppleeringslova § 3-6 og forskrift til oppleeringslova
kapittel 13
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Flere ungdommer skal fa oppleering i et aldersadekvat miljg

Alle vi har snakket med i denne studien er enige om at det utvilsomt er best for ung-
dommer & fa tilbud om undervisning med jevnaldrende. Badde kommuneansatte, radgi-
vere i fylkesadministrasjonen, ansatte ved videregdende skoler, representanter for
statsadministrasjonen, og ikke minst ungdommene selv, sier det. Som rektor p& en av
voksenoppleeringene uttrykte: «Det er et overgrep mot disse ungdommene & la dem
trékke rundt i gangene her hos oss». Det er derfor lovgivers intensjon at man ved fjerne
denne gruppens rett og plikt til norsk og samfunnskunnskap, skal sikre at 16- og 17-
aringer skal f& opplaering med jevnaldrende

Unnga forsinkelser i opplaeringslepet

Ungdommer som er i gang med videregaende opplaering kan bli forsinket i utdannings-
lgpet, dersom de farst mé ta norsk pé voksenopplaeringen. Seerlig elever som sliter med
motivasjon kan falle fra om de mé inn i lange oppleeringslep (Wollscheid, 2010).

At det vil bli mindre forsinkelser ved at elevene kommer rett til VGO bygger pa to anta-
kelser. For det farste at elevene vil bli mer motivert og leere fortere om de far undervis-
ning i et aldersadekvat miljg. For det andre at de forberedende Igpene i VGO legger til
rette for & leere fag i VGO og norsk parallelt i sterre grad enn dersom man tar norsk pa
voksenopplaeringen. De som er involvert i lovprosessen ser for seg at elevene far mulig-
het til & hospitere i ordinaere klasser i noen fag, eller tar eksamen i noen fag pa vg1
mens de gar forberedende kurs, slik at de har faerre fag & konsentrere seg om i andre
klasse.

Som vi var inne pa i forrige kapittel er det en konkurrerende forstéelse, som vi har hert
hos béde laerere i voksenoppleeringen og radgivere i fylkeskommunen og VGS; at det
kan veere lurt a bruke litt ekstra tid pa forberedende kurs far man starter i Vg1, fordi man
ikke kan regne med seerlig tilrettelegging i Vg1 og faren er stor for & falle fra om man
ikke har tilstrekkelig grunnlag.

4.2 Fra begrenset uro til dyp bekymring i takt med gkende ankomsttall

Da vi gjorde vér farste runde med feltarbeid i 2021, var de ansatte i fylkeskommunen ty-
delige pé at det var utfordringer rundt nyankomne flyktninger pa 16 og 17 ar, men i kom-
munene Vi besgkte var det f& som opplevde at tiloudet til denne gruppen var mangel-
fullt. Flere voksenopplaringer vi var i kontakt med ga tilbud til flere 16- og 17-&ringer
fram til de kunne fa et tilbud i fylkeskommunen, uten at de ga uttrykk for at det var spe-
sielt problematisk. Det var bred enighet om at det beste hadde vaert om de kunne fatt
oppleering med jevnaldrende fra dag én, og flere steder uttrykte voksenoppleeringen
misnaye med at fylkeskommunen ikke gjorde mer for & sikre at ungdommene fikk plass.
P& den tiden var det god plass i klassene pa voksenopplaeringen, og det var sjelden mer
enn et par 16-17-aringer det var snakk om. Derfor var det ingen skoleledere som ga ut-
trykk for at de manglet kapasitet til 8 gi ungdommene plass fram til de fikk et tilbud i
regi av fylkeskommunen. | den grad de uttrykte bekymring var det for at det kunne veere
ungdommer de ikke visste om som burde fatt et tiloud av dem.

Dette endret seg med de haye ankomsttallene fra mars 2022. Etter eskaleringen til full-
skala krig i Ukraina har det ikke bare veert hgye ankomsttall, det har ogsa veaert en sveert
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stor andel av flyktningene som er barn og ungdommer. Det siste halve dret av 2023 har
det ogsa veert mange enslige mindrearige fra Ukraina, ofte gutter rett fer de fyller 18 ar.
Ettersom de fleste ukrainske flyktninger over 15 har fullfert grunnskole, er det en bety-
delig andel som er 16 og 17 og har ungdomsrett til videregdende opplaering.

Nar vi besgkte de samme kommunene vinteren 22/23 var de ansatte ofte svaert bekym-
ret for 16- og 17-aringer som ikke fikk et godt nok tilbud. Der hvor de tidligere hadde gitt
tilbud til 16- og 17 -ringer i voksenopplaeringen, opplevde de né at kapasiteten var
sprengt, og mange har ventelister for oppstart pa norskkurs for voksne. Voksenopplae-
ringene mangler rom og leerere, og alle klasser er fulle. Mange kommuner sliter med & gi
et fullverdig tilbud til deltakere med rett til norskopplaering som de har ansvar for; | en
kommune vi besgkte var det ikke uvanlig at voksne nyankomne flyktninger ventet seks
méaneder for oppstart med norskopplaering, i en annen hadde de 30 elever per leerer i
klassene. | lys av dette har noen voksenopplaeringer valgt a prioritere de med rett til
norskopplaring i kommunen, og gir bare et begrenset tilbud til de under 18 mens de
venter pé et tilbud fra fylkeskommunen.

Nar kommunene heller ikke far norsktilskudd for denne gruppen er det né langt flere
skoleledere som protesterer og krever at fylkeskommunen mé gjere mer for at denne
gruppen skal fa et tilbud, enn det var i 2021, far de haye ankomsttallene.

Utfordringer for fylkeskommunene som skal gi tilbud.

Vi beskrev i kapittel 3 en rekke utfordringer som gjer at nyankomne flyktninger ikke far
et tilbud i regi av fylkeskommunen fer det har gatt lang tid. Noen steder far de ingen til-
rettelagte tilbud. Dette gjelder ogsa for 16- og 17-aringene. Noen fa steder er det opp-
rettet egne ventetilbud spesifikt for dem, men de fleste steder ma ogsé denne gruppen
vente dersom det ikke er ledige plasser i forberedende tilbud. Fra fylkeskommunens
side er det ofte en forventing om at ogsa denne gruppen skal fa et tilbud i regi av kom-
munen dersom fylkeskommunen ikke har tilgjengelige forberedende tilbud. Kommunen
har imidlertid ikke noe formelt ansvar, og mottar ikke tilskudd dersom de gir dem tilbud.
Dette star i motsetning til personer som har rett til undervisning i norsk og samfunns-
kunnskap etter integreringsloven, og hvor kommunene far gkonomisk tilskudd for delta-
kere fram til fylkeskommunen kan gi et tilbud.

Radgiverne i fylkesadministrasjonen papeker flere utfordringer som de mener demon-
strerer at 16- og 17-aringer ikke er tilstrekkelig ivaretatt i dagens lovverk. Fylkeskommu-
nen far ikke automatisk oversikt over hvem de er, hvor mange de er, eller nar de kom-
mer. Dette krever en kontinuerlig og tett dialog mellom kommune og fylkeskommune om
denne gruppen. Vi ser at det er store forskjeller mellom kommuner og fylkeskommuner i
hvor godt samarbeidet er. Det varierer fra «vi m& mase pa kommunen» til godt etablert
samarbeid mellom kommune og fylkesadministrasjon.

Et tredje problemomrade som papekes av en av radgiverne i utvalget vart, er 16-17-

aringer som har godkjent grunnskole, men ikke @nsker videregdende opplaering. Dette
kan veere ungdommer som gnsker & felge nettundervisning i hjemlandet, eller 8 jobbe.
Kommunen far ikke tilskudd for & gi disse norskopplaering, og de har heller ikke rett til
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norskoppleering i kommunen ettersom de er under 18 ar og har fullfert videregdende
oppleering.

Hva slags tilbud far nyankomne flyktninger pa 16 og 17 ar i kommunene

Det finnes ingen systematisk kartlegging av tilbudet 16- og 17- aringer med ungdoms-
rett til videregdende opplaering faktisk far fram til de kommer inn p& VGO gjennom ordi-
naert inntak. Siden denne gruppen ikke er dekket av integreringsloven registreres heller
ikke tiloudet de far i NIR. N&r vi har spurt fylkeskommunene om dette, mener det fleste
at ungdommer som de ikke har plass i fylkeskommunens forberedende tilbud, far et til-
bud i kommunene, men ingen fylkeskommuner vi har snakket med, og bare noen av de
minste bosettingskommunene vi har besgkt, har god oversikt over denne gruppen. | en
av kommunene vi besgkte ble vi fortalt at kommunene i regionen hadde snakket om &
unnlate & gi 16- og 17-aringene et tilbud for a legge press pa fylkeskommunen til & ta
ansvaret. | denne kommunen hadde de motvillig gatt med p& & gi norskundervisning 2
timer 3 ganger i uken. Det var alt de hadde kapasitet til, i lys av de haye ankomsttallene,
mangel pé lserere og mangel p& rom. | andre kommuner far 16- og 17-aringer et tilbud i
de ordinzere norskklassene pa voksenopplaeringen. Siden norsk ofte tilbys som et del-
tidstilbud i kommunene siden det for mange deltakere kombineres med andre tiltak i in-
troduksjonsprogrammet, far heller ikke 16- og 17-aringene fulltidstilbud. Ingen av vok-
senopplaeringene vi har besgkt vinteren 2022/23 og varen 2023 tilbyr andre fag enn
norsk til 16- og 17-aringer som har fullfert grunnskole.

| en av klassene i voksenopplaeringen vi besgkte varen 2023, var det en 17 aring som
fikk undervisning sammen med voksne deltakere mellom 30 og 60 &r. Hun satt alene
bakerst i klasserommet, og deltok ikke aktivt i samtalen vi hadde med resten av klassen
som var sveert pratsomme og engasjerte. Da vi fikk henne pa tomannshand etterpa for-
talte hun at hun opplevde undervisningen som svaert kjedelig. Progresjonen var alt for
langsom - og undervisningen uinteressant. Hun hadde som oftest Igst alle oppgavene
de fikk for de andre hadde lgst den ferste, og hun brukte det meste av skoledagen sin
pa & vente. Hun gledet seg til & komme i gang med Vg1 til hesten. Nar vi kontakter den
lokale videregdende skolen hasten 2023 blir vi imidlertid fortalt at ingen ukrainske ele-
ver har blitt tatt opp i Vg1 denne hasten, men at alle har fatt tilbud om plass i et forbere-
dende tilbud.

Vi har vaert i kontakt med oppfelgingstjenesten i flere fylkeskommuner for & hare hvor-
dan de arbeider ovenfor denne gruppen. Vi blir fortalt at deres systemer er rettet inn
mot & fange opp ungdommer som har fatt skoleplass, men ikke bruker den. Om det er
elever som gér uten undervisningstilbud, men ikke har sgkt om skoleplass til ordinaert
inntak, er de avhengige av at noen gjer dem oppmerksom pé det. En representant for
oppfelgingstjenesten forteller at de hadde ventet at de skulle f& mange ungdommer fra
Ukraina, men at det forelgpig ikke har skjedd. Hen har selv fulgt opp to ungdommer fra
Ukraina — en av dem hadde en kjaereste bosatt i Norge som kjente systemet. For disse
elevene hadde de gatt i dialog med skolen for & sikre at de fikk tilstrekkelig oppfalging,
og en av dem far ta Vg1 over to ar. Den andre ble henvist fra flyktningetjenesten. Av en
annen representant for oppfalgingstjenesten knyttet til en skole i distriktene, blir vi for-
talt at de ikke har vaert i kontakt med noen ukrainske ungdommer i kraft av & veere opp-
folgingstjeneste. Hen kjenner ikke til utfordringene knyttet til 16- og 17-aringer som ikke
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har rett til opplaering i norsk i kommunene etter ny lov, og vet ikke om det er noen i
denne gruppen som gar uten tilbud.

Uenighet mellom kommuner og fylkeskommuner om hvem som har ansvaret

| Udirs kartlegging av fylkeskommunene, oppgir seks av fylkeskommunene at ansvaret
for 16- og 17-&ringene ikke er avklart mellom kommune og fylkeskommune (Udir, 2023).
Dette finner ogsé vi i vare intervjuer med kommuneansatte:

Da lovendringen kom tenkte vi — sé bra — na skal fylkeskommunen ta ansvar for denne
gruppen. Men fylket mener at de ikke har s& mange oppgaver ovenfor denne grup-
pen. De hevder at de ikke har ansvar for dem far de har sgkt og fatt innvilget en sko-
leplass. Og det kan jo ta over ett &r — og gjelder jo kun dem som har godkjent grunn-
skole fra hjemlandet (Leder i Voksenoppleering)

Retten til videregdende oppleering er en rett etter sgknad. Det er ikke krav om lgpende
inntak. Flere av fylkeskommunene vi har vaert i kontakt med er tydelige pa at de ikke
kan forventes a gi et lgpende tilbud til denne gruppen, og at lgpende inntak ville veere
en stor pedagogisk utfordring. De er frustrerte over at kommunene forventer at de skal
gi tilbud utenom segknadsfrist.

Som vi viser i kapittel 3 er det en sterk forventing og oppfordring til fylkeskommunene
om at de skal ha lgpende inntak, men det ligger ikke noe krav om dette. Som konse-
kvens er det betydelig risiko for at 16- og 17-aringer blir gdende lenge uten tiloud om
oppleering — eller blir en kasteball mellom fylkeskommune og kommuner som ingen vil ta
ansvar for.

Det er imidlertid noen fylkeskommuner som tar ansvar for denne gruppen i noe sterre
grad, og legger til rette for inntak til forberedende tilbud i regi av fylkeskommunen sa
snart som mulig.

17 aringer som har fullfert VGO i Ukraina faller mellom to stoler

Unge menn som snart fyller 18 ar er overrepresentert blant ukrainske flyktninger som
seker beskyttelse i Norge, badde som enslige mindrearige, og blant dem som kommer
sammen med familie. | Ukraina er ungdommer normalt ferdig med videregdende opplae-
ring nér de er 17 eller 18 &r (Udir, 2023). Blant de ukrainske flyktningene vil det derfor
veere noen 17 aringer som er ferdig med videregdende opplaering, men ikke har rett til
introduksjonsprogram. Videre har det veert uklart om avsluttet VGO i Ukraina skal god-
kjennes som fullfert VGO i Norge. Fer fullskala invasjonen, méatte personer med utdan-
ning fra Ukraina ha ett ars utdanning ut over VGO for & f& godkjent videregaende. | den
forste perioden med hgye ankomsttall fra Ukraina, ble det besluttet at universiteter og
heyskoler skulle ha anledning til & t& opp flyktninger fra Ukraina selv om de bare hadde
VGO fra Ukraina. Dette ble opphevet hasten 2022. Dermed er ikke VGO fra Ukraina nok
for & soke opptak til hayere utdanning.

Kommunene har fatt beskjed om at deltakere fra Ukraina som har fullfart VGO, men ikke
har studiekompetanse, ikke skal kunne ta videregdende innenfor introduksjonsprogram-
met. Men blir de oppfordret il & ta VGO utenfor introduksjonsprogrammet? Her ser det
ut til & veere ulik praksis mellom kommuner og fylkeskommuner. Vi blir fortalt om noen

Fafo-rapport 2024:04 / Fokus pa formell kvalifisering 64



ungdommer som felger fiernundervisning pa et universitet i Ukraina, fordi tanken pa 3 ta
videregdende pa nytt virker overveldende pa dem, samtidig som de ikke har norsk eller
engelskkunnskaper, eller generell studiekompetanse som gjer det mulig & studere i
Norge.

For ukrainske ungdommer som ikke @nsker & ta VGO pa nytt blir det derfor et problem at
de heller ikke kan vokse seg inn i introduksjonsprogrammet. De som far vedtak om be-
skyttelse i Norge rett for de fyller 18 ar, far heller ikke far tiloud om introduksjonspro-
gram og norskopplaering etter at de fyller 18. Dette blir szerlig sarbart for enslige mind-
redrige som kommer til Norge og far innvilget beskyttelse som 17 &ringer, men som fyller
18 far de blir bosatt i en kommune. Vi mgtte Alexander i matutdelingska i en bykommu-
nene i slutten av august. Han hadde kommet til Norge i mars, én maned fer han fylte 18.
Da han ble bosatt var han 18 og ble plassert pa et hybelhus for voksne flyktninger. Alle
han bor sammen med gar pé introduksjonskurs pa dagtid, men han har fremdeles ikke
fatt noe tilbud. Han sier at bosettingskoordinatoren hans ikke vet s& mye om opplaering,
han har prevd § stille sparsméal om hva som skal skje n&, men har ikke fatt svar. Han vet
ikke om han skal ta VGO pa nytt. | Ukraina hadde han begynt & studere, men han felger
ikke undervisning online. Han har hart at noen av hans jevnaldrende i Norge tar VGO péa
nytt, og han tror han ogsé skal i gang med det. Men han vet ikke hvor han skal hen-
vende seg for & sporre.

Alexanders historie viser at det er et betydelig hull i lovverket — der enslige mindrearige
som fyller 18 fer de bosettes, faller igiennom. Fordi han kom til Norge som 17-&ring har
ikke kommunen plikt til & gi ham tilbud om introduksjonsprogram. Han har derfor ikke en
programradgiver han kan kontaktefor rad og hjelp om kvalifisering. Fordi han ble bosatt
etter at han ble 18 har heller ikke barnevernet ansvar for ham. Denne gruppen far der-
med ikke bare et darligere undervisningstilbud, de far ogséa langt mindre oppfelging fra
kommunen enn b&de de som er yngre og de som er eldre. | tillegg far de vanskeligere
gkonomiske forhold, fordi de ikke far introduksjonsstanad, men kun mottar sosialhjelp.

Analyser av ankomstregistreringsdata fra UDI, viser at det er minst 93 ungdommer som
er i samme situasjon som Alexander; som kom til landet som enslige mindrearige, men
som rakk a fylle 18 ar far de ble bosatt. De utgjer 12 prosent av de enslige mindrearige
som har blitt bosatt frem til .november 2023. Dersom krigen trekker ut — og mobilise-
ringen av soldater fortsetter ma vi regne med at denne gruppen vil fortsette 8 vokse, og
det vil derfor vaere viktig & ha en politikk som i varetar dem.

0Ogsa ungdommer som bor sammen med familiene sine kan falle mellom to stoler der-
som de har fullfert VGO i hjemlandet. | en av kommunene vi besgkte var flyktningetje-
nesten opptatt av en 17 aring med fullfert VGO. Han hadde fatt tilbud om, og blitt sterkt
oppfordret til, & f& oppleering i den lokale VGS, men @nsket ikke a ta VGO pa nytt siden
han fulgte fjernundervisning pa universitetet i Ukraina. Han hadde ogsé fatt tiloud om &
folge norskundervisning p& voksenopplaeringen, men har takket nei. Det lokale flykt-
ningkontoret og den videregaende skolen er imidlertid i jevnlig kontakt med ham og for-
eldrene, og praver & legge press pa dem for at han skal begynne & laere norsk. Dette er
imidlertid en liten kommune der «alle kjenner alle» og flyktningkontoret har god oversikt
over alle bosatte flyktninger. Vi er usikre pa om tilsvarende oppfalging ville veert mulig i
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sterre kommuner, og om noen ungdommer blir sittende uten undervisningstilbud og
uten at sentrale aktarer i kommunen og fylkeskommunen er klar over det.

Noen sentrale funn fra dette kapittelet

¢ Noen fylkeskommuner har klart & gi et oppleeringstilbud til en stor andel av de nyan-
komne flyktninger pd 16 og 17 forholdsvis raskt etter bosetting. Andre steder har det
veert lang ventetid fer 16- og 17-aringer far tilbud om oppleering i regi av fylkeskommu-
nen.

e Det har veert stor uenighet mellom enkelte kommuner og fylkeskommuner om hvem
som har ansvar for oppleering av 16- og 17-aringer med ungdomsrett fram til de far
plass etter ordinaert inntak.

« Noen 16 og 17 aringer gar lenge uten opplaringstilbud

¢ 17-aringer fra Ukraina som har fullfert VGO i hjemlandet, og enslige mindrearige som
fyller 18 kort tid etter at de sgker om beskyttelse faller ofte mellom stoler.
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5 Videregaende opplaering for voksne

Ogsa nar det gjelder tilgang til videregaende opplaering for voksne har det veaert kre-
vende & undersegke direkte hvordan fylkeskommunene legger til rette for oppleering i
norsk og samfunnskunnskap. Det handler bade om at skolene ikke skiller mellom elever
og deltakere med rett og plikt til oppleering i norsk og samfunnsfag og andre deltakere,
og om at det ser ut til & veere sveert f& som far tilbud om videregdende oppleering mens
de fremdeles har rett til oppleering i norsk og samfunnskunnskap. Derfor tar vi ogsa her
ett skritt tilbake og ser pa faktorer som begrenser tilgang pa videregdende opplaering
for voksne deltakere i introduksjonsprogrammet og andre med rett og plikt til norsk og
samfunnskunnskap.

Personer over 25 ar som har fullfart grunnskole, men ikke videregaende opplaering, har
rett til videregdende oppleering. Heller ikke for denne gruppen stilles det formelle krav
om norskferdigheter for & sgke opptak i VGO. De som er over 25 har imidlertid ikke de
samme rettighetene til saerskilt sprakopplaering som de med ungdomsrett til viderega-
ende opplaering. Videregdende opplaering for voksne er ofte organisert p& andre mater
enn for ungdommer, og det er langt starre variasjon i hvordan tilbudet har vaert utfor-
met. Noen fylkeskommuner tilbyr egne kurs for deltakere med svake norskferdigheter,
med saerskilt tilrettelegging for & leere sprék og fag parallelt. | andre fylkeskommuner er
opplaeringstilbudet for voksne mer begrenset. | dette kapittelet ser vi p& hvordan fylkes-
kommunene har utformet tilbudet til voksne nyankomne flyktninger med svake norsk-
kunnskaper, og hvilke utfordringer kommunene stér ovenfor dersom en av deres delta-
kere @nsker a ta fagbrev eller studiespesialiserende som en del av introduksjonspro-
grammet.

5.1 Forventninger om endring

Ambisjon om at flere voksne skal ta videregdende opplaering i
introduksjonsprogrammet.

| kapittel 3 diskuterte vi hvilke forventninger lovgiverne har til endring med innfering av
introduksjonsloven. Disse forventningene gjelder i stor grad ogsa for personer som er
25 ar og eldre. Mens integreringsloven sier at personer under 25 som hovedregel skal
ha sluttmal VGO for introduksjonsprogrammet, anbefales det ogsa i forarbeidene (Prop.
89 L 2019-2020) at de over 25 som ikke har fullfert VGO skal ha dette som mal for intro-
duksjonsprogrammet dersom de er motivert.

For at flere deltakere over 25 ar skal f8 mulighet til 3 fullfere VGO innenfor rammene av
introduksjonsprogrammet, vil det vaere behov for at fylkeskommunen overtar ansvaret
for deltakerne forholdsvis tidlig i lepet. For denne gruppen handler det ikke om at delta-
kerne skal f& tilbud om oppleering i et aldersadekvat miljg — men at de skal f& mulighet til
a lzere norsk og fag parallelt. Det tar ofte tid & leere godt norsk, og ofte tar det lengre tid
ved hoyere alder. Det er derfor mange som ikke vil rekke & farst lsere godt norsk og der-
etter fullfere videregdende opplaring mens de er i introduksjonsprogrammet. Flere av
de som har veert involvert i lovprosessen sentralt understreker derfor at man gnsker at
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fylkeskommunen gér bort fra den sekvensiell opplaering der man farst laerer norsk, og sé
fag, men at norsk og fag undervises integrert og parallelt.

For at dette skal skje méa fylkeskommunene gi tilbud om tilrettelagte lgp der ogsa delta-
kere med svake norskferdigheter far mulighet til & ta videregaende oppleering. Dette er
en sterre utfordring enn for deltakere med ungdomsrett, bade fordi de som géri VGO
for voksne ikke har rett til saerskilt sprékopplaering, og fordi VGO for voksne sjelden or-
ganiseres som heltidstilbud.

5.2 Mindre tilrettelegging for voksne med rett til VGO

Voksne har rett pad VGO dersom de har fullfert grunnskole og det stilles ikke formelle
krav til norsk for & seke opptak. | VGO for voksne har deltakerne imidlertid ikke rett til
saerskilt sprakoppleering; det innebaerer at selv om de far plass i VGO uten & kunne godt
norsk, far de ikke ngdvendigvis noen tilrettelegging. De har heller ikke rett til & ta VGO
over flere &r, slik ungdommer under 25 har. Med ny opplaeringslov som trer i kraft hes-
ten 2024, vil imidlertid dette endre seg. Den nye fullfgringsretten som fglger av ny lov,
vil gi rett til oppleering til man fullfgrer, bade for ungdom og voksne. Den nye opplee-
ringsloven har en rekke nye og utvidede rettigheter for voksne (Prop. 57 L (2022-2023),
kapittel 43).

VGO i voksenoppleering er ogsé organisert annerledes enn ordinaert VGO, og lovverket?
gir her langt sterre rom for lokale tilbud og tilpasninger. Generelt skal VGO for voksne til-
passes deltakerens arbeids- og livssituasjon. «Voksen-VGO» kjennetegnes av at innholdet
i oppleeringen styres av sluttkompetansen til deltakeren, for eksempel ved at man gnsker
sluttkompetanse i barne- og ungdomsarbeiderfaget. Videre gis VGO for voksne ofte som
et komprimert tilbud som gjennomfgres pa deltid. Dersom deltakeren bare trenger noen fa
fag for & oppna sluttkompetansen, vil oppleeringstiden ogsé bli kortere. Det er ogsé mulig
& f& godskrevet realkompetanse for & korte ned lgpet. VGO for voksne kan gis bédde som
dag- og kveldsundervisning, som nettbasert fijernundervisning, ved videregdende skoler,
eller organisert som samlinger.

At VGO for voksne ofte er pa deltid har flere implikasjoner for samspillet mellom kommu-
ner og fylkeskommuner. Fylkeskommunens plikt til & gi oppleering i norsk og samfunns-
kunnskap gjelder bare for deltagere med rett og plikt til norsk og samfunnskunnskap
som gar fulltid i VGO. S& lenge de har deltid tilbud har ikke fylkeskommunene hatt behov
for & endre sin praksis. Departementet har imidlertid foreslatt at hvis personer mottar
tilbud som kombinerer grunnskoleoppleering og videregdende oppleering, og har som
sluttmal & gjennomfare hele eller deler av videregdende oppleering, skal fylkeskommu-
nen serge for opplaeringen i norsk og samfunnskunnskap ogsa for disse, dersom det er
fylkeskommunen som har hovedansvaret for oppleeringstiloudet foravrig (Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, 2022).

Det kan det veere vanskelig for deltakere & kombinere fag i VGO med voksenopplae-
ringens norskundervisning. Deltidskursene kan vaere lagt pa tidspunkt som gjer at de
heller ikke kan fglge opplaering i voksenopplaeringen, for eksempel dersom VGO

32 Oppleeringslova § 4A-3 i

Fafo-rapport 2024:04 / Fokus pa formell kvalifisering 68



opplaering er pa dagtid to dager i uken, og Voksenopplaringens norskkurs er pa formid-
dagen de samme dagene.

Det foreligger forslag til endring i integreringsloven som er pa hering nar denne rappor-
ten publiseres.

5.3 Ulike tilneerminger til VGO for voksne med svake norskferdigheter

| dette delkapitlet ser vi pa tiloudet i VGO for voksne minoritetsspraklige. Vi har interv-
juet radgivere i alle fylkeskommunene, men valgt ut fem fylkeskommuner som vi har in-
tervjuet mer i detalj om hvordan videregdende for voksne er organisert; Agder, Mare og
Romsdal, Nordland, Rogaland, og Viken. Fylkene varierer med tanke pé befolkningstett-
het, innvandrerandel og geografisk utstrekning. Gjennomgangen viser at opplaeringen
basert pa IMDis tilskuddsordning (se kapittel 6) utgjer en sveert sentral del av det totale
tilbudet for voksne som trenger ekstra norskopplaering. Dette tilbudet er beskrevet i
neste kapittel

Noen fylker har deltatt i forsgket med modulstrukturert fag- og yrkesopplaering (MFY)
og i disse fylkene er dette en viktig del av tilbudet.

Modulstrukturert fag- og yrkesopplaering

Innfgringen av modulstrukturert oppleering er en del av fullfaringsreformen, der
hensikten er en bedre kobling mellom introduksjonsprogram, norskoppleering,
grunnskoleopplaring, videregaende opplaring for voksne og arbeidsmarkedsopp-
leering. Opplaeringen skal ta utgangspunkt i den voksnes gnske om sluttkompe-
tanse, og bygge videre pa den kompetansen den voksne har, gjennom kartlegging
og realkompetansevurdering. Videre er det et mal med modulstrukturert opplaering
at deltakere med rettigheter og/eller behov for norskoppleering, far oppleering i
norsk sprék og fag parallelt (Meld. St. 21 (2020-2021), HK-dir, 2023). Modulstruktu-
rert oppleering skal gjere det lettere 8 kombinere VGO for voksne med introduk-
sjonsprogrammet.

Modulstrukturert oppleering blir derfor et viktig virkemiddel for at flere far tilgang til
parallelle lgp. Opplaering i moduler skal tilpasses voksnes behov, utgangspunkt og
livssituasjon, slik at det blir enklere & veksle mellom opplaering, arbeid og andre for-
pliktelser. Modulstrukturerte laereplaner inneholder ulikt antall moduler. Det er ingen
tidsanvisning pa de ulike modulene, og som hovedregel ingen bestemt rekkefelge.
De som felger modulstrukturert oppleering, ma f& godkjent alle moduler fer de kan
melde seg opp til fag- eller svennepreaven. Dette er de samme prgvene som ordi-
neere laerlinger gjennomfarer.

Fra august 2024 skal modulstrukturert oppleering for voksne tilbys i 13 laerefag. Hver av
de 13 leereplanene inneholder fire til sju moduler. Modul 1 er den samme for alle leerefag.
Den inneholder relevante kompetansemal fra fellesfagene samfunnsfag og norsk, inklu-
dert lzereplanen i norsk for spraklige minoriteter med kort botid i Norge. Deltakere far
kompetansebevis, ikke standpunktkarakter, men utstedt kompetansebevis regnes som
stékarakter i fagene (HK-dir 2023; Kompetanse Norge, u.4.).
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De siste arene har det veert forsgksordning i fem fylker med modulstrukturert fag -
og yrkesopplaering. Evalueringen av forsgket viser at det er bred enighet om at mo-
dulstrukturert fag- og yrkesoppleering har klare fordeler nar det gjelder tilretteleg-
ging for voksne, inkludert minoritetsspraklige. MFY kjennetegnes ogsa av fleksibili-
tet og individuell tilpasning. Samtidig viser tidligere undersokelser at det ogsa i
MFY er utfordringer med tilrettelegging for deltakere med svake norskferdigheter
(Jordell & Eggen, 2023).

Det er ingen fylkeskommuner, sa langt vi har klart a fastsla varen 2023, som legger opp
til at deltakere over 24 ar skal kunne starte i et oppleeringslep i regi av fylkeskommunen
uten ferst & ha deltatt i norskopplaering i regi av kommunen (eller andre), eller i samar-
beid med kommunen (se bl.a. Modulforsgket i Nordland i Dahle mfl. 2022). Det finnes
tilrettelagte undervisningstilbud for deltakere med svake norskkunnskaper i flere fylkes-
kommuner, men selv pa disse blir voksne anbefalt & ha et visst nivé av norskferdigheter
for de starter.

Fa tilbud med tilstrekkelig spraklig tilrettelegging

Det finnes eksempler pa tilrettelagt norskopplaering for voksne i regi av fylkeskommu-
nene, men i var kartlegging har vi ikke kommet over mange slike. En av fylkeskommu-
nene oppgir at de har et sommerkurs i norsk for oppstart i VGO, men ogsa dette retter
seg mot deltakere som har norskkunnskaper fra fer. Det finnes tilrettelagte undervis-
ningstilbud for deltakere med svake norskkunnskaper i mange fylkeskommuner, men
generelt blir voksne anbefalt 8 ha et visst niva av norskferdigheter far de starter.

Det som finnes av saerskilt tilrettelagte lgp, ser ut til & i all hovedsak veere dekket gjen-
nom tilskuddsmidler ut over fylkeskommunens ordinaere budsjetter. Utover tilskuddet
fra IMDi, har vi blitt fortalt om tilpassede opplegg for voksne ogsa med stotte fra midler
fra NAV, fra HK-dir og til dels ogsa fra Utdanningslaftet®. Vi finner at spesielt tilpassede
opplegg gjerne skjer i tett samarbeid med NAV kommune, som bidrar med & velge ut
kandidater. Samarbeid med introduksjonsprogrammet i kommunene er i mindre grad
nevnt i vare intervjuer.

Noen fylkeskommuner har fatt pa plass mer omfattende statte til tilrettelagte opplaerings-
tilbud. En av de sterre fylkeskommunene tilbyr, i samarbeid med NAV fylke, og med finan-
siering fra HK-dir, tilbud om statte til et ekstra &r i norsk eller engelsk. Dette er ikke et sgk-
bart tilbud, og gis etter kartlegging pa skolen. Tilbudet gis 15 timer i uka, i et fullt skolear.
Vinteren 2022/23 er det 500 deltakere i dette tilbudet. Blant oppleeringstilbudene som gis
med sprakstette, er helsefagarbeider, gjenvinning, transport og logistikk, anleggsmaskin-
ferer, renholdsoperatar, og restaurant- og matfag.

Et mindre fylke med lange reiseveier og spredt befolkning gir tilbud bare til minoritets-
spréklige voksne i fire klasser, ved to ulike videregdende skoler i fylkeskommunen. To
klasser gir oppleering i helsearbeiderfaget, og to klasser i barne- og

33 Utdanningslaftet er en satsing bevilget av Stortinget, som gar til ulike tiltak for fullfaring av VGO. Se Hast mfl.
(2022).
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ungdomsarbeiderfag. Oppleeringen gis pa fulltid, og kombinerer opplaering i skole og
opplaering i bedrift. Tilbudet er et samarbeid mellom NAV og fylkeskommunen. NAV fi-
nansierer en mentor knyttet til oppleeringen i praksis, og fylkeskommunen finansierer
oppfelging med fagleerer ute i praksis. Ut over dette tilbudet er det imidlertid ingen
andre tilbud til personer med svake norskkunnskaper som gnsker VGO i dette fylket.

Ett fylke tilbyr fysiske kurs med VGO for voksne ved noen fa laeresteder. Ut over det til-
bys VGO som nettbaserte kurs. Mange kommuner har egne mgtepunkter der deltakere i
voksenoppleeringen kan sitte og falge sine online-kurs, og fa teknisk assistanse til

logge seg pa.

I noen fylkeskommuner blir vi ogsa fortalt om tiltak for tilrettelegging ved enkelte skoler
eller fag, men der dette ikke er satt i system En radgiver forklarer blant annet at det er
tildelt timer til sprékstatte til noen klasser, og ogsa ekstra ressurser til enkeltpersoner
som har hatt behov for det. En radgiver fra et annet fylke pédpeker at skolene der vok-
senopplaeringen foregér har ulike mater & tilrettelegge pé&, og at fylkesadministrasjonen
0gsé bistadr med midler (for eksempel fra Utdanningslaftet) til & oke leerertettheten.

5.4 Tilbud om VGO for deltakere i introduksjonsprogrammet

| dette delkapittelet ser vi litt nsermere pa hva registerdata og spaerreundersgkelser sier
om tilbudet til deltakere i introduksjonsprogrammet med voksenrett til VGO. | de neste ka-
pitlene gar vi neermere inn pa hva som er arsakene til at noen ikke far denne muligheten.

Sluttmal i introduksjonsprogrammet for deltakere med voksenrett

I NIR-databasen, som vi tar utgangspunkt i, er det registrert 10 485 personer over 24 &r,
med oppstart etter 01.01.2021 da integreringsloven tredde i kraft. Av disse har omtrent
en fjerdedel f&tt et sluttmal som tilsier at de ikke har videregaende oppleering fra hjem-
landet. Sammensetningen i utdanningsbakgrunn forandrer seg imidlertid mye fra 2021 til
2022.12021 manglet 78 prosent av deltakere over 25 ar videregdende opplaring, mens
dette var tilfelle for bare 21 prosent av de med oppstart i 2022. Dette handler om end-
ring i landbakgrunn for flyktningene som kommer til Norge, da en langt starre andel av
de som kom i 2022 kom fra land hvor det er mer vanlig & ta videregdende utdanning,
som Ukraina, Russland og Tyrkia

Nar vi ser pa sluttmal for introduksjonsprogrammet for de over 24 ar og som ikke har vi-
deregéende oppleering fra fer, ser vi at det fra 2021 til 2022 er en nedgang i andelen
som far sluttmé&l som innebaerer mer formell kompetanse. Om lag 7 prosent av delta-
kerne som begynte i 2021 er ikke registrert med sluttmal i NIR per slutten av 2022. An-
delen er pa 11 prosent blant de som begynte i 2022. De som ikke har sluttmal, er tatt ut
av den videre analysen.

Vi vet ikke hva som er arsaken til denne nedgangen. Flyktninger fra Ukraina som er 18 ar
eller eldre, har i hovedsak fullfert videregdende oppleering, og de haye ankomsttallene fra
Ukraina skal derfor i liten grad prege statistikken for deltakere med voksenrett til videre-
géende opplaering. Blant ukrainerne som har fatt beskyttelse i Norge har det imidlertid
veert mange ungdommer mellom 15 og 19, og mange av disse har hatt behov for skole-
plass i VGO. Fylkeskommunene har ikke alltid klart & opprette nok plasser for denne

Fafo-rapport 2024:04 / Fokus pa formell kvalifisering 71



gruppen, og flere fylkeskommuner har operert med lange ventelister for & gi forberedende
tilbud. Samtidig har kommunene opplevd hgyt arbeidspress, med mange nyansatte og
ofte lite tid til hver enkelt deltaker. Det er mulig at kapasitetsutfordringer i bade kommune
og fylkeskommune har fert til at man har mistet fokuset pa videregdende opplaering for
voksne deltakere som ikke har det fra for.

Tretten prosent av deltakerne med oppstart i 2021 og elleve prosent av deltakerne med
oppstart i 2022 har sluttmal & fullfere VGO. Vi viser i kapittelet om VGO for ungdommer,
at det er det en betydelig andel av deltakerne som har VGO som mél for introduksjons-
programmet, men som ikke er registrert med VGO som tiltak. For deltakere med voksen-
rett til VGO er dette enda mer pé&fallende: | flertallet av fylkene er det ingen av delta-
kerne over 24 med sluttmal VGO som er registrert med VGO som tiltak i NIR. Dette kan
veere fordi kommunene har glemt 8 registrere VGO som tiltak for mange deltakere. Men
at sveert fa av de over 24 faktisk kommer i gang med VGO mens de er i introduksjons-
programmet stemmer ogsd med vart kvalitative inntrykk fra kommunene vi har besgkt.
Selv om vi vi har hatt en mélsetning om a intervjue deltakere som gar VGO som del av
introduksjonsprogrammet i alle kommuner vi har besgkt, har vi ikke klart a identifisere
og rekruttere personer i denne malgruppen i noen av de atte kommunene vi har veert i.

Tabell 15.1 Sluttmél for introduksjonsprogram. Deltakere over 24 &r som ikke har videregdende
utdannelse. Prosent. Kilde: Nasjonalt introduksjonsregister.

Oppstart Oppstart

2021 2022
Arbeid - person har ikke utdanning pa videregaende nivé fra fer 40 49
Fullfere deler av grunnskole 19 14
Fullfere deler av videregdende opplaering 14 14
Fullfgre grunnskole 14 12
Fullfere videregdende opplaering 13 1
Totalt 100 100
n 772 1986

Tabell 5.2 viser sluttmal for deltakere over 24 som ikke har videregdende utdanning fra
far, etter fylke og oppstartsar.

Andelen som har sluttmal videregaende oppleering er klart hgyest i Oslo og Rogaland.
Disse to fylkene har forholdsvis korte avstander, og hgyere tetthet av tilpassede tilbud,
sammenlignet med mange andre fylker.
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Tabell 5.2 Sluttm&1 VGO for deltakere som er over 24 &r. Andel av deltakere med oppstart 2021 0g 2022
med registrert sluttmal i NIR. Prosent.

Oslo Rogaland More og Nordland Viken
Romsdal

2021 | 2022 2021 2022 2021 2022 2021 2022 2021 2022

Arbeid - har ikke VGO fra fer 20 41 20 31 45 59 35 51 52 48
Fullfere grunnskole 30 7 20 18 18 17 29 15 " 9
Fullfgre deler av grunnskole 5 25 17 19 1 8 17 1 12 15
Fullfere deler av VGO 10 3 10 15 17 12 8 13 16 16
Fullfere VGO 35 25 33 18 9 4 10 10 10 12
n 20 138 84 193 65 160 48 142 139 369
Innlandet = Vestfold og Agder Vestland Trendelag Troms og
Telemark Finnmark

2021 | 2022 2021 2022 2021 2022 2021 2022 2021 2022 2021 2022

Arbeid - har ikke VGO fra for 38 65 51 54 24 41 50 52 41 45 29 47

Fullfgre grunnskole 10 7 13 19 37 17 17 18 21 20 20 18
Fullfgre deler av grunnskole 6 6 18 12 9 18 21 15 14 9 14 12
Fullfgre deler av VGO 21 1 10 10 26 13 4 7 17 20 22 10
Fullfere VGO 25 1 8 5 4 10 8 8 7 6 15 13
n 48 206 71 207 54 104 92 192 95 172 59 113

Som vi forklarer i kapittel 3, forventet vi & se en gkning i andel voksne flyktninger som
ikke har fullfert VGO, som far sluttmal VGO. Vi fant ikke dette for deltakere med ung-
domsrett, og det ser heller ikke ut til at det har skjedd for deltakere med voksenrett.
Tvert imot ser vi en nedgang i andel med sluttmal VGO fra 2021 til 2022. En mulig for-
klaring kan veere at de haye ankomsttallene har gjort at fylkeskommunen har prioritert
de yngste, og vanskeliggjort tilgang til VGO for de eldste i kommuner der ogsa voksne
ma fa opplaering i ordinaere videregdende skoler for ungdom. En annen mulig forklaring
er at tallene for 2021 er preget av feilfgringer, og at flere programradgivere bruker en
riktig forstaelse av sluttmal i 2022. Som vi diskuterer i avsnitt 3.6, er det flere kommuner
som registrerer deltakere med sluttmal videregdende opplaering, som ikke har mulighet
til & tilboy VGO innenfor rammene av introduksjonsprogrammet. | vare kvalitative feltar-
beid i kommunene har vi forsgkt & fa brukerintervjuer med deltakere over 24 som far et
tilbud om VGO. | de kommunene vi har besakt, har ikke de kommuneansatte vi har snak-
ket med kjent til noen deltakere over 25 som fglger opplaering i VGO som en del av in-
troduksjonsprogrammet. Vi har imidlertid mott flere deltakere over 24 som har hatt et
gnske om & ta fagbrev, og som har fullfer grunnskolen fer de kom til Norge, men som
har blitt fortalt at de ferst ma laere norsk eller engelsk for de kan starte i VGO.
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5.5 Inntak til VGO for de med voksenrett

Krav om engelsk er en utfordring for voksne flyktningers muligheter til & ta VGO

| motsetning til VGO for de med ungdomsrett, stilles det ofte krav til engelsk for inntak
til VGO for voksne34. Representanter fra fylkeskommunene begrunner kravet om engelsk
med referanse til en uttalelse gjort av Kunnskapsdepartementet i 2012, etter en henven-
delse fra fylkesmannen i Rogaland. | tolkningsuttalelsen konkluderer departementet
med at en utenlandsk sgker som har gjennomgatt grunnskole i sitt hjemland uten a ha
hatt engelsk som fag, ikke kan sies a ha fullfert «tilsvarende» norsk grunnskole*®® (Udir,
2012). Kravet om engelsk er en viktig barriere for deltakelse i videregdende opplaering
for voksne.

Fylkeskommunene krever ikke nadvendigvis oppnddd engelsk kompetanse tilsvarende
norsk 10. klasse. Noen fylkeskommuner krever bare at man har hatt engelskundervis-
ning «som en del av grunnskoleopplaeringen», uten at det er spesifisert p& hvilket niva.
En radgiver i en fylkeskommune sier det slik:

Det stilles krav til at de har engelsk, enkelt og greit. De gar ikke inn pa timetall, at de
dokumentere at de har hatt engelsk. Man ma ikke bevise et niva for & fa opptak.
(Radgiver, fylkeskommune)

En radgiver i et annet fylke opplyser at de stiller krav til & kunne dokumentere minst fem
ar med engelsk fra grunnskole.

| én fylkeskommune oppgir de at deltakere som ikke er ferdige med engelsk p& grunn-
skoleniva, kan fortsette & ta grunnskole engelsk i kommunen, og samtidig starte opp pé
et fag i VGS. | de kommunene vi har besgkt har de ikke kjent til tilsvarende ordninger.

| IMDis undersgkelse til norske kommuner varen 2023, blir kommunene spurt om fylkes-
kommunen de tilharer stiller krav om engelskferdigheter for inntak i videregdende opp-
laering. Av de som kjenner til fylkeskommunens praksis pé dette feltet, oppgir alle unn-
tatt to at fylkeskommunen krever engelsk for inntak til VGO for voksne.

34 Dette er basert pa formuleringen i oppleeringslovens § 4A-3, ferste ledd, som sier at retten til VGO gjelder for
de som har fullfert grunnskolen eller «tilsvarende»

35 | tolkningsuttalelsen star det felgende: «I forskrift til oppleeringsloven § 4-29 Vitnemal i grunnskolen, ferste
ledd, er det fastslatt at alle deltakere skal ha vitnemal nar de fullferer grunnskoleopplaeringen og kravet til vitne-
maél er sluttvurdering i fagene norsk, engelsk og matematikk, og to av fagene matematikk muntlig, naturfag,
samfunnskunnskap eller religion, livssyn og etikk (RLE). En utenlandsk sgker som har gjennomgatt grunnskole i
sitt hjemland uten & ha hatt engelsk som fag, kan etter departementets syn ikke sies & ha fullfert «tilsvarende»
norsk grunnskole. Det vises ogsa til kravet i forskriften § 6-10 Vilkar for inntak til vidaregdande trinn 1, bokstav
b), der det er et vilkar for inntak at vedkommende «har gjennomgétt allmenn grunnoppleering i utlandet i minst 9
ar eller har kunnskap og dugleik pa nivéd med norsk grunnskole.» (Udir, 2012).

Det er verdt & merke seg at 0ogsé i oppleeringslovas §3-1, som regulerer inntak til ordinzer VGO, heter det at «ret-
ten til VGO gjelder for dem som har fullfert grunnskolen eller tilsvarende opplaering» (var kursiv). Videre er inn-
taket for denne gruppen ogsa regulert etter samme paragraf i forskriften til opplaeringsloven, som vi har be-
skrevet i kapittel 4 (opplaeringslova, § 6-13).
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Tabell 5.3 Fylkeskommunen stiller krav til engelskferdigheter for inntak til videregdende opplaering for
deltakere som er over 25 &r. Andel i prosent. Kilde: IMDis undersgkelse til norske kommuner véren
2023.

Antall Andel
kommuner

Ja, seker ma dokumentere engelskferdigheter pa et gitt niva 15 25
(f.eks. ved testing)

Ja, seker ma dokumentere tidligere engelskoppleering 25 141
Annet 2 3
Vet ikke 17 28
Nei 2 3
Totalt 61 100

Det erillustrerende at nesten en tredjedel av kommunene ikke vet om det er krav om
engelsk. Lite kunnskap om hvilke muligheter som finnes for inntak i VGO er gjennomga-
ende i de fleste kommuner vi har besgkt. Vi har sett flere eksempler pd kommuner som
ikke vet hva som kreves for inntak, som kommer sent i gang med & framskaffe doku-
menter eller f4 p& plass realkompetansevurdering eller andre tiltak for & f& dokumentert
for eksempel engelskkunnskaper. Dette var tilfelle for Edvard — som ikke fikk mulighet til
a ta VGO over fire ar innenfor introduksjonsprogrammet, fordi han ikke fikk mulighet til
dokumentere engelskkunnskapene sine;

Vi meter Edvard i mars 2023. Han har laert norsk raskt. Han fikk noen maneder med
norsk-opplaering pd mottak far han startet i introduksjonsprogrammet, og allerede etter
fem maneder i program snakker og skriver han p& B1 niva.

Nar vi mgter Edvard, har han akkurat fatt et brev fra Inntakskontoret for videregdende
oppleering. Han sier han ikke helt forstér hva som stér der; de etterspgr dokumentasjon
av engelskkunnskaper. Han har ikke fatt kontakt med programradgiveren sin pa en
stund, men konen hans har avtale med programradgiver neste dag, og han tenkte han
skulle bli med henne. Jeg ber ham fortelle meg hvordan det gar.

Dette blir starten pa en lang SMS korrespondanse mellom oss, og Edvard blir stadig mer
frustrert. For han far ingen informasjon fra programradgiver. Han setter opp en ny time
etter paske. Men selv nar han har fatt prate med programradgiver mer enn en maned
senere, er det uklart for Edvard hva han skal gjere. Han har engelsk fra skolen i hjemlan-
det, men det kommer ikke opp pé vitnemalet han har med seg. Et enkelt Google-sgk vi-
ser at alle grunnskoler i landet hans har engelsk som del av ordingert pensum.. Etter at
han ikke far svar fra programradgiveren sin etter gjentatte forsek, forteller jeg ham
hvem som er ansvarlig for realkompetansevurdering i kommunen hans. Men heller ikke
realkompetansevurdering blir tilbudt ham. Han forteller at han ikke fér svar pa spersmal i
kommunen, og han kontakter meg flere ganger og spar meg om rad. | juni far han be-
skjed om at han m& begynne pa grunnskole, for a ta engelsk der. Med det mister han
altsd muligheten til & fa fire ar i introduksjonsprogram, siden det ikke lenger er mulig a
fullfere VGO p4 fire ar.
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Historien til Edvard viser hvor vanskelig det kan veere for deltakere & navigere et system
hvor det er uklart hva som er engelskkrav for inntak, og hva som skal til for a fa tilgang
pa realkompetansevurdering eller annen hjelp for & dokumentere engelskkunnskaper.
Realkompetansevurdering var ikke noe han kunne melde seg opp til uten videre, men
noe han matte overtale programradgiver til & gi ham tilgang til. Som vi viser i kapittel 3,
er realkompetansevurdering en utfordring i alle kommuner vi har besgkt. Eksempelet
Edvard viser hans sarbarhet for manglende kompetanse, og sannsynligvis ogsa svaert
hgyt arbeidspress blant de kommuneansatte. Han er en ressurssterk ung mann, med
gode norskkunnskaper, som fint ville klart & melde seg opp til, og eventuelt lese seg opp
til, realkompetansevurdering selv — dersom han hadde fatt mulighet for det.

Sekvensiell tilneerming dominerer; farst norsk - sa VGO

Selv om det ikke er formelle sprakkrav for inntak til VGO for voksne, er det flere fylkes-
kommuner som anbefaler voksne & ha norskkunnskaper pa niva B1 nar de starter i videre-
gaende oppleaering. Dette er basert pé intervjuer med radgivere i fylkeskommunen og in-
formasjonen som er lagt ut pa fylkeskommunenes egne nettsider. En radgiver hevder at
dette er en norm som star sterkt, bade i fylkeskommunens administrasjon og blant lzerere
i videregdende opplaering. Siden lzererne er uvante med & ta imot nyankomne flyktninger,
mangler de ofte kompetanse pa hvordan de skal legge til rette undervisningen for denne
gruppen, og de er ikke alltid flinke til & tenke nytt. R&dgiveren mener at dersom man skal
fa pa plass bedre tilrettelegging for denne gruppen, er det nedvendig med en holdnings-
endring. For & f& til det ma bade fylkeskommunen og Udir vaere padrivere.

| ett fylke har integreringsradgiver begynt & oppfordre kommunene til & hjelpe aktuelle
deltakere i introduksjonsprogrammet med oppstart i VGO nér de er pa nivé A2. P& in-
tervjutidspunktet er dette arbeidet fremdeles i startgropa, og samarbeidet har forsgks-
vis startet med én kommune:

Vi prever & fa til at nér de kommer, begynner de med sprakopplaering i kommunen, og
nar de kommer til A2, kan de sgkes inn i VGO. Da kan de komme gjennom med tilret-
telegging. Slik at de ikke ma vente til B1, for de fleste klarer ikke det innen intro. Da
har de fremdeles forhapentligvis litt igjen av intro. (R&dgiver, fylkeskommune)

Dette eksempelet skiller seg dermed litt fra det som kommer fram i intervjuene i de gv-
rige fylkeskommunene. Om eksempelet er et tegn pa en normendring i kjglvannet av in-
tegreringsloven, som ogsa kan gjelder flere fylker, gjenstar a se. Vi viste innledningsvis
at sentrale akterene har en forventning om at fylkeskommunene med de nye lovendrin-
gene skal legge til rette for at ogsa voksne deltakere uten gode norskkunnskaper skal
kunne sgke seg til VGO og fa tilrettelagt oppleering, slik at de kan laere fag og norsk
sprak parallelt. Dette er ogsa et sentralt premiss for modulstrukturert opplaering.

| samtlige fylkeskommuner blir det gitt uttrykk for at det er behov for a styrke tilpasningen
for voksene minoritetsspraklige deltakere i VGO, og at denne gruppen trenger mer tilpas-
set sprakoppleering. Samtidig gir flere radgivere uttrykk for at de forventer at deltakerne
skal fa et spréklig grunnlag i kommunenes voksenoppleering fer de starter i VGO:

Kompetansen i grunnleggende norskoppleering, alfabetisering, ligger hos kommu-
nene. Det disse elevene har behov for er mer tid, men retten til utvida tid gjelder kun
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ungdomsrettselever. Det vil si at slik systemet er i dag, er det sveert vanskelig a full-
fare videregdende oppleering hvis norskkunnskapene er sveert lave. (Radgiver, fylkes-
kommune)

Radgiveren peker pé at dersom deltakerne kommer til VGO uten tilstrekkelige norsk-
kunnskaper, har de ikke nok tid til & lsere bade norsk og fag. Det ber imidlertid presise-
res at deltakere over 24 ar som ikke kan lese og skrive pa eget sprak ikke er i malgrup-
pen for videregdende opplaering, da de ferst ma fullfare grunnskolen®®.

Fylkeskommunene presiserer at de ofte tilrettelegger for de som har litt norsk kunnska-
per, men at de gnsker at kommunene skal sgrge for at deltakerne kommer opp pa et
visst niva ferst:

Det er ikke noen inntaksprave for & komme inn i VGO for voksne, men vi bruker et
verktoy for & kartlegge. Sa karriereveiledning, og oppfalgingssamtale der de gér gjen-
nom testen. Hvis det er lave sprakferdigheter anbefales de & vente - dette ligger litt
mellom omradet i ansvar mellom kommune og fylkeskommune. Men man tilretteleg-
ger mye for de som har relativt greie norskkunnskaper. (Radgiver, fylkeskommune)

Selv om mulighetene for & ga fulltid i videregdende opplaering er begrenset, tenker ikke
radgiverne ngdvendigvis at det er problematisk & kombinere opplaering i kommunal vok-
senopplaering med opplaering pa videregdende niva i fylkeskommunens regi. En rédgiver
tar til orde for at det vil veere svaert gunstig a fa til et samarbeid med kommunene om &
tilpasse norskopplaering slik at norskopplaering i kommunen kan tas parallelt med fag i
VGO. Pa denne maten vil overgangen til videregaende oppleering bli langt enklere for
den enkelte deltaker. Dette vil imidlertid kreve betydelig samarbeid med kommunene. |
de kommunene vi har besgkt har voksenopplaeringen sjelden fleksibilitet til 4 tilpasse
oppleering til timeplanen for deltakere som felger kurs eksternt. En typisk timeplan har
norsk undervisning pa formiddagen fire-fem dager i uken og &pning for andre typer til-
bud i introduksjonsprogrammet pa ettermiddagen. Skal fylkeskommunen kunne lene
seg pa voksenoppleaeringens norskopplaering, ma de ogsa legge opp sin timeplan etter
voksenopplaeringens.

5.6 Utfordringer med 4 tilby VGO i et land med spredt bosetting og
lange avstander

Spredt og styrt bosetting er et viktig element i bosettingspolitikken. Men i mange
norske kommuner er det langt til naermeste VGO for voksne. Dette gjer at selv deltakere
som har tilstrekkelig sprakkompetanse i norsk og engelsk, ofte ikke far mulighet til & ga i
videregdende for voksne fordi det ikke finnes noe tilbud i fagene de gnsker seg innenfor
rimelig reisevei. Noen steder finnes det ingen fysiske kurs med VGO for voksne.

| flere av de mindre kommunene vi har besgkt, ser ikke programradgivere og andre pa mu-
lighet for VGO for voksne som et reelt alternativ med mindre deltakeren er sveert motivert
for det, fordi det vil innebaere flere timers reise hver vei, eller nettbasert oppleering.

36 Blant de med ungdomesrett kan det imidlertid forekomme, dersom elever skrives ut av 10. klasse etter kort
botid i Norge og ikke har hatt noe szerlig skolegang i hjemlandet.
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| IMDis undersakelse til norske kommuner varen 2023, oppga 18 prosent at de hadde
minst én deltaker over 24 med voksenrett til videregdende opplaering, og at det ikke fin-
nes tilgjengelige tilbud om videregdende opplaering for voksne innenfor rimelig reisevei.
Ytterligere atte prosent (fem kommuner) oppgir at det finnes tilboud, men at det ikke fin-
nes offentlig transport til oppleeringsstedet:

Det er helt klart et veldig mye darligere tilbud for de som er over 24 &r i var region.
Lang reisevei, uten offentlig kommunikasjon til den regionskolen som har tilbud. Disse
tilbudene er aldri fulltidstilbud og baserer seg i stor grad pa egenstudium og at ele-
vene allerede har praksis innenfor det utdanningstilbudet de har valgt, noe de aller
fleste mangler. De over 24 ar kan fa plass pa den lokale skolen sammen med ung-
dommene hvis det er ledige plasser igjen etter at ungdommene har takket ja. Noen fa
ganger blir det opprettet egne fulltidsklasser for voksne p& den lokale skolen, men da
mé alle deltakerne ha sgkt pa samme utdanningsprogrammet, noe som gir liten fleksi-
bilitet selvfalgelig nar det gjelder individuelle yrkesansker. De voksne far heller ingen
tilbud om norskopplaring eller noen annen form for tilrettelegging med tanke pa at de
er minoritetsspréklige. (Apent svar i IMDis survey til norske kommuner varen 2023)

Sitatet gjenspeiler situasjonen i mange kommuner. | mindre kommuner er det kanskje en
eller to deltakere som er motivert for & ta VGO for voksne. Norske fastboende har mulig-
het til & flytte til en annen kommune hvor dette faget tilbys. Dette legges det i liten grad
til rette for innenfor introduksjonsprogrammet, og deltakere som flytter risikerer & miste
introduksjonsstgnaden. | en av gykommunene vi har besgkt ble vi fortalt at flere delta-
kere hadde sluttet i introduksjonsprogrammet for & flytte til andre kommuner nettopp for
& starte i VGO. Dette antas & vaere svaert motiverte og mélrettede deltakere.

Muligheter for & gd i ordinaer VGO for ungdom?

Det er mulig for voksne & folge videregdende opplaering som er tilrettelagt for ungdom,
men de stiller da bakerst i inntakskgen. Voksne sgkere pavirker ikke nedvendigvis di-
mensjoneringen av skoletilbudet, det vil si hvor mange skoleplasser som opprettes in-
nenfor et gitt fag eller utdanningsprogram. Dette er i stor grad politisk styrte beslut-
ninger i fylkeskommunene:

Politikerne [...] fyller opp mest mulig med ungdom, men setter ikke i gang ekstra klas-
ser ved behov. [...] Da ma de voksne inn i VO i stedet. Det er synd, det er faerre valg-
alternativer p& VO. (Radgiver, fylkeskommune)

I IMDis survey til norske kommuner oppgir 28 prosent av kommunene at de har delta-
kere over 24 som ikke far tiloud om VGO fordi det ikke er nok plasser. Vi antar at i alle
fall noen av disse sakene handler om voksne deltakere som ma sgkes inn i ordinsere
VGS i konkurranse med de med ungdomsrett.

Praksisen med & gi voksne tiloud i VGS for ungdom, varierer mellom fylkene. | Nordland
fylkeskommune er det gjort vedtak om at voksne ikke skal f& anledning til & felge VGO
for ungdom?’. Gitt at dette er et fylke som har store avstander, og fa tilbud om opplae-
ring i VGO for voksne bortsett fra nettbasert, reduserer det tilgangen til videregdende

37 Inntaksforskrift, Nordland, § 3
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opplaering betydelig i denne fylkeskommunen. Fylkeskommunen kan gjgres unntak i
spesielle tilfeller®, men basert pa vare intervjuer har vi fatt inntrykk av at det ikke er ut-
bredt praksis & ta inn voksne i ordineer videregaende opplaring. Voksne sakere til vide-
regaende skole i Nordland henvises i stor grad til nettbasert fjernundervisning ved Nett-
skolen i Nordland. Deltakelse i nettbasert undervisning krever sterk motivasjon, samt
betydelige digitale ferdigheter.

En radgiver i en annen fylkeskommune forklarer at veilederne foretar en siling av aktu-
elle deltakere i ordinzer videregadende oppleering. De gnsker blant annet & unngé at
voksne med kriminell bakgrunn gar sammen med ungdommer i ordinsere klasser. Andre
radgivere i fylkeskommunen uttrykker bekymring for at voksne deltakere kan utgve ne-
gativ sosial kontroll overfor ungdommer med innvandrerbakgrunn, dersom de far tilbud
om oppleering ved ordinaere VGS.

A ha voksne inni ungdomsklasser er ikke alltid gnskelig. Med tanke p& negativ sosial
kontroll, kan det vaere problematisk. (R&dgiver, fylkeskommune)

Det géar pa kultur, seerlig med kjgnn, kvinnesyn, vi har hatt tilfeller der det kommer inn
40 ar gamle menn, og sammen med 16 &r gamle jenter som ikke helt har funnet seg
selv. Det kan vaere en vanskelig setting. (Radgiver, fylkeskommune)

Begge radgiverne framhever imidlertid at de @nsker at voksne skal f& mulighet til & delta
i videregadende opplaering for ungdom, dersom tilbudet de gnsker ikke finnes i fylkes-
kommunens voksenopplaering. Men de skulle gnske at det fantes flere og bedre tilbud
for de voksne - slik at de slipper & g& sammen med ungdommer.

I den nye opplaeringsloven lovfestes det at voksne har rett til inntak pa et oppleeringstil-
bud som leder fram til én av tre sluttkompetanser som den voksne har sgkt pa. | tillegg
skal fylkeskommunen ha en plikt til & serge for at voksne med mye realkompetanse far
formalisert kompetansen sin.

5.7 Ikke alle er klare for et langt kvalifiseringslap.

Videregdende oppleering er ikke for alle. 41 prosent av norske kommuner oppgir at de
har deltakere over 24 som kommunen mener burde ha tatt videregdende opplaering som
ikke @nsker det selv. Svein er en av dem. Vi mgtte ham fire maneder etter at han hadde
startet i introduksjonsprogrammet, og han dremmer om & finne seg en jobb. Han har
bare fullfert grunnskole i Ukraina, men har jobbet i alle ar som selvleert rerlegger. Han
viser oss en rekke bilder av varmtvannstanker og rersystemer han har montert, og lurer
pa hva han skal gjere for f& jobbe som rerlegger i Norge. Vi svarer at han har mulighet til
& ta fagbrev over fire &r, og anbefaler ham & ta en prat med karriereveiledere. Men dette
avviser han kategorisk. Da vil han vaere over 50 fgr han er ferdig, og han ser ikke po-
enget med & f& seg en utdanning sa sent i livet. Dessuten gar det tregt med & lere
norsk. Han vil helst slippe & sitte pa skolebenken, men komme seg ut i jobb s& fort som
mulig.

38 Inntaksforskrift, Nordland, § 3
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Tabell 5.4 Kommunen som har anbefalt deltakeren & ta videregéende opplaering, men deltakeren
onsker ikke dette selv. Andel i prosent. Kilde: IMDis undersgkelse til norske kommuner véren 2023.

Antall Andel
Ja 25 41,0
Nei 36 59,0
Total 61 100,0

Selv om det m& vaere et mal & legge til rette for at flere voksne kan fa formell kompe-
tanse, er det viktig & ogsa legge til rette for de som ikke gnsker & sitte mer pa skoleben-
ken enn hayst nadvendig. For noen grupper vil tilpassede bransjekurs eller opplaering pa
arbeidsplassen veere et godt alternativ.

Samtidig med innfering av den nye opplaeringsloven innfgres modulbasert oppleering
som hovedmodell i oppleering for voksne. Dette innfares i farste omgang pa nivaet un-
der videregdende (forberedende oppleering for voksne, forkortet FOV) og i 13 utvalgte
lzerefag i videregdende oppleaering for voksne (forkortet VOV). Fylkeskommunene far
ogsa en mulighet til § tilby en kombinasjon av de to nivédene hvis det anses som hen-
siktsmessig. P& lengre sikt skal det ogsa vurderes om modulisert opplaering skal gis i
flere leerefag eller studieforberedende utdanningsprogram. | modulisert fag- og yrkes-
oppleering foregar opplaeringen i hovedsak i bedrift. En modulisert opplaering legger
bedre til rette for en fleksibel opplaering som kan tilpasses den enkeltes behov og forut-
setninger, og det gjer det enklere & tilpasse opplaeringen nayaktig til gnsket sluttkompe-
tanse.

Det er ogsa et betydelig antall kommuner som oppgir at de har deltakere over 24 som
ikke har fullfart videregdende, men som de likevel ikke anbefaler videregdende opplae-
ring fordi de har mulighet til & komme raskt i jobb. Det kan veere fordi de har kvalifikasjo-
ner, men kan ogsa indikere at noen programradgivere prioriterer rask overgang til arbeid
over formell kvalifisering som kan gi stabil tilknytning.

Tabell 5.5 | Iapet av de to siste drene - har dere hatt minst én deltaker med fullfert grunnskole fra
hjemlandet som /kkestartet i videregdende opplaering i lepet av introduksjonsprogrammet av falgende
grunn: Kommunen har ikke anbefalt deltakeren a ta videregdende oppleering, fordi vi har vurdert at
deltakeren kan fa jobb uten mer formell kompetanse.

Antall Andel
Ja 22 36,1
Nei 39 63,9
Total 61 100,0

I en av kommunene vi har besgkt ble vi ogsa fortalt at de sjelden anbefalte voksne delt-
akere & ta videregdende som del av introduksjonsprogrammet. Det var liten sjanse for at
de vil klare & gjennomfare innenfor rammene og da vil de st& uten inntektssikring s
snart introduksjonsprogrammet er ferdig. Vi spurte om ikke dette har blitt bedre n nar
de har mulighet for & gi fire ar — men de oppfatter heller ikke det som realistisk. Hos dem

Fafo-rapport 2024:04 / Fokus pa formell kvalifisering 80



var det ingen tilrettelegging for at voksne deltakere kan starte i VGO med svake sprak-

kunnskaper, og derfor ma deltakerne ferst leere norsk.

Noen sentrale funn fra dette kapittelet

Flere faktorer gjer at deltakere med voksenrett til videregdende opplaering sjelden har
mulighet til 3 fullfere VGO innenfor rammen av introduksjonsprogrammet

Selv om det ikke er formelle norskkrav for inntak i VGO anbefaler de fleste fylkeskom-
muner at deltakerne er pa B1 niva far oppstart i VGO for voksne

| mange omrader er det ingen tilrettelagte tilbud i VGO for voksne med svake norsk-
kunnskaper

Videreg&ende opplaering for voksne organiseres sjelden som heltidstilbud, og inte-
greringsloven ga fylkeskommunen formelt sett bare ansvar for deltakere som gar hel-
tid i videregdende opplaering

Engelskkrav gjer at VGO blir utilgjengelig for mange uten at de tar flere ar pa grunn-
skole forst.
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6 Tilskuddsordning for tilrettelagt fag- og
yrkesopplaering

Som vi beskrev i forrige kapittel, har fylkeskommunene hatt forholdsvis lite tilretteleg-
ging for deltakere med svake norskferdigheter. Som en del av oppdraget vi fikk, vil vi se
naermere pé en tilskuddsordning til etablering og gjennomfering av tilbud om tilrettelagt
fag- og yrkesoppleering®°. Arbeids og inkluderingsdepartementet (den gang Kunnskaps-
departementet) tok initiativ til etablering av ordningen, og har i stor grad utformet krite-
riene. IMDi forvalter tilskuddsordningen pa vegne av AID. Retningslinjen for tilskudds-
ordningen fastsettes arlig av departementet, og danner grunnlag for rundskrivet som
IMDi utarbeider for tilskuddsordningen. Siden 2020 har IMDi fordelt i overkant av 15 mil-
lioner kroner hvert ar. Tilskuddet skal stimulere til & etablere og gjennomfare tilbud om
tilrettelagt fag- og yrkesopplaering for voksne innvandrere som har for svake norskfer-
digheter til & felge ordinger opplaering uten tilrettelegging. Tilskuddet er ikke tenkt &
vaere prosjektavhengig, men & finansiere og stimulere fylkeskommunene til & gi nedven-
dig tilrettelegging av ordinaer videregdende opplaering.

| dette kapittelet vil vi se naermere pa denne tilskuddsordningen. Vi beskriver farst hvor-
dan ordningen er utformet fra IMDis side, for vi beskriver hvordan fylkene har brukt til-
skuddene de har fatt. Deretter diskuterer vi forstaelser av beste praksis, og i hvilken grad
tilskuddsordningen fungerer i trdd med intensjonen. | diskusjonen vil vi legge vekt pa
kriteriene for tilskuddsordningen — og om ordninger gjer at flere voksne innvandrere far
mulighet til &8 komme i gang med VGO til tross for svake sprakkunnskaper. Vi ser ogsé pa
om méten tilskuddsordningen forvaltes pé bidrar til & styrke intensjonen i integreringslo-
ven om at flere skal fa formell kompetanse som del av introduksjonsprogrammet.

6.1 Kort om tilskuddsordningen og forventninger om endring

Fylkeskommunene kan sgke om tilskudd til etablering og gjennomfaring av tilrettelagt
fag- og yrkesopplaering alene eller sammen med andre fylkeskommuner. | denne sam-
menhengen kan tilrettelegging omfatte ekstra sprék- og laeringsstatte, tospraklig fag-
opplaering og ekstra veiledning pa arbeidsplassen. IMDi har ogsa satt opp en rekke kri-
terier fylkeskommunen ma oppfylle for & motta tilskuddet (IMDi, 2023a):

e Fylkeskommunen ma synliggjere hva som kjennetegner det tilrettelagte tilbudet, og
hvordan tilbudet er i trad med beste praksis.

e Seknaden skal veere forankret i fylkeskommunens ledelse og innga i et planmessig ut-
viklingsarbeid og tverretatlig samarbeid. Fylkeskommunen skal etablere forpliktende
intensjonsavtaler med relevante arbeidsgivere, kommuner og NAV fylke.

o Tilskuddet skal i sin helhet benyttes til tilbud som omfattes av oppleeringslova § 4A-3.

39 IMDi administrerer ogsé Tilskudd til forsgk for & utvikle en nasjonal samarbeidsmodell for tilrettelagt fag- og
yrkesopplaering, (IMDi, 2023a).
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e Fylkeskommunen skal bidra til erfaringsutveksling med andre offentlige myndigheter
med sektoransvar pa integreringsfeltet. Fylkeskommunen skal bidra til en eventuell
evaluering av ordningen.

¢ Fylkeskommunen bar synliggjere hvordan NAV kan bidra til & rekruttere og avklare
mulige kandidater til tiltaket.

e Oppleeringstilbudet bgr ha minimum 15 deltakere og primaert vaere pa fulltid.

e Tilbudet skal veere for voksne innvandrere som har kompetanse tilsvarende gjennom-
fort grunnskole og rett til videregdende opplaering (oppleeringslova § 4A-3 Rett til vi-
daregdande opplaering for vaksne), og som har for svake norskferdigheter til & folge
ordinaer oppleering uten tilrettelegging.

e Deltakere rekrutteres fra introduksjonsprogrammet, blant NAVs brukere, fra Jobb-
sjansen og fylkeskommunens sakere. Er det flere sgkere enn plasser, skal deltakere
fra introduksjonsprogrammet prioriteres.

For 2023 var den totale rammen 15,4 millioner kroner til alle fylkeskommuner som sgkte
og oppfylte vilkdrene. Midlene tildeles for inntil ett & om gangen og utbetales vér og
hast (IMDi, 2023a). Tilskuddsordningen er utviklet for & bete pd mange av utfordringene
vi beskrev i forrige kapittel. Forst og fremst skal ordningen legge til rette for at personer
med svake norskkunnskaper kan starte i videregdende opplaering og ta fag parallelt
med at de leerer seg norsk. Deretter skal ordningen stimulere til at det etableres fulltids-
tilbud slik at ogsa voksne deltakere i introduksjonsprogrammet kan g fulltid i viderega-
ende opplaering. Ordningen skal bade bidra til & etablere tilrettelagt fag- og yrkesopp-
leering, og 8 utvikle eksisterende tilbud om tilrettelagt fag- og yrkesopplaering (IMDi,
2023a). Tilskuddsordningen skal ogséa bidra til videreutvikling av beste praksis, og
kunnskaps- og metodeutvikling av nasjonal interesse.

6.2 Hvilke tiltak er tilskuddene brukt til?

Det er stor variasjon i hva slags tiltak som har fatt tilskudd siden tilbudet ble opprettet i
2020. | ett fylke kan det veere klasser som er opprettet for kun for voksne med svake
norskferdigheter, i et annet brukes midlene som forsterkning til alle deltakere som
trenger det. | var gjennomgang ser vi imidlertid at det er to typer tiltak som far stotte:
tilrettelegging for forsterket sprakoppleering og etablering av et forberedende kurs/ar.

Ofte forsterket sprakopplaering og sjelden tospraklig fagopplaering

De ulike skolene har valgt ulike varianter for hvordan den forsterkede sprakstetten orga-
niseres. | ett fylke ble forsterket sprakstette gitt ved & endre timeplanen De som hadde
behov for ekstra sprakopplaering fikk det den dagen resten av klassen hadde faget yr-
kesfaglig fordypning (YFF). Den delen av klassen som ikke hadde YFF, tok dette igjen
mot slutten av skoledret. Den lederen for tilskuddsordningen i fylket framhevet flere po-
sitive sider ved en slik organisering. For det ferste hadde de god erfaring ved & organi-
sere YFF over en intensiv periode. Dette forte til at deltakerne fikk kompetanse og
kjennskap til opplaeringsstedet, og de fikk god og intensiv praktisering av fagspesifikk
norsk. Prosjektlederen fortalte at da disse deltakerne skulle starte i Vg2 hadde de ikke
behov for ekstra sprakundervisning.
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Flere av skolene gir ekstra sprakstette som integrert sprék- og fagopplaering, men den
metodiske tilnaermingen til denne undervisningen varierer. En av skolene har ansatt en
norsklaerer, som i samarbeid med programfagleerer planlegger og gjennomferer opplae-
ringen. En annen skole bruker ressursene pa & oke timeantallet i programfagene, slik at
noen timer legger seerlig vekt pé yrkesnorsk, det vil si ord og uttrykk som er knyttet til et
spesifikt fag. Her planlegges og gjennomfares det faglige yrkessprakopplegget av pro-
gramfaglaerer som har fatt kurs i & undervise programfag med spesielt hensyn til norsk-
oppleering. Flere av skolene som har valgt denne organiseringen anvender «Content and
Language Integrated Learning (CLIL)»-metoden, som er en pedagogisk tilneerming der
undervisningen i et ikke-sprakfag foregar pa et fremmedsprak, altsd norsk. Malet med
metoden er at elevene skal heve sin kompetanse bade i det aktuelle faget og i frem-
medspraket. Av hensyn til geografi gir en av fylkeskommunene vi har veert i kontakt
med, programfagundervisningen digitalt, men har sprakstotte fysisk til stede i klasse-
rommene hvor deltakerne sitter og mottar den digitale undervisningen.

Noen skoler organiserer tilskuddet ved & sette inn ekstra opplaeringsressurser i fellesfa-
gene. Som nevnt over, var det én skole som forsterket sprakoppleeringen ved & endre pa
timeplanen. Denne klassen fikk norskoppleering etter CLIL-metodikken og forsterket
engelskopplaering pa praksisdagen, da den andre klassen hadde YFF. | trdd med utford-
ringene vi beskriver i kapittel 5 blir engelsk trukket fram av flest prosjektledere som den
stgrste utfordringen. Det stilles ofte krav om engelsk for inntak i VGO for voksne, men
selv de som har engelsk fra grunnskole har ofte problemer med a gjennomfere og besta
engelskfaget.

En annen méte & organisere sprakopplaeringa pa er & sette inn ekstra ressurser nar del-
takerne er ute i bedrift. | ett av fylkene blir tilskuddet blant annet brukt til & ha to ekstra
leerere i verkstedet for & trene pad begrepsavklaringer, og & hjelpe deltakerne med & for-
std kommunikasjonen i bedriftene. Dette ble begrunnet med at det var viktig & bygge
norskopplaeringen rundt yrkesfag fra dag én, for & holde fokus pa det faglige. Informan-
ten argumenterer for at dette gir en mer helhetlig opplaering, enn om norskundervis-
ningen bare hadde foregétt i et klasserom. Det er flere fylkeskommuner som beskriver
en lignende lgsning hvor pengene fra tilskuddsordningen gar til 8 falge opp deltakeren i
praksis/verksted/bedrift. Ved et av opplaeringsstedene er bade laerer og veileder fra
NAV tilstede i bedriften og falger opp deltaker to til tre ganger i &ret. En annen skole be-
skriver at de har forsterket klassekontakt i forbindelse med individuell oppfelging pé
skolen, men ogsé i bedrift.

Noen fylker har ogsa valgt 8 gi sprakstette til deltakerne ved & bruke spesifikke digitale
hjelpemidler, blant annet gjennom appen Capeesh. | arsrapporten fra 2022 til den ene
fylkeskommunen som har tatt i bruk denne appen, star det beskrevet at den brukes ak-
tivt i leeringsarbeidet i forhandsdefinerte laerefag eller yrkesfag. Videre beskrives det at
de fleste deltakerne er forngyde med Capeesh, men at mange bruker andre digitale
hjelpemidler, og ikke ngdvendigvis prioriterer den framfor noe annet. Fylkeskommunen
har derfor valgt & ikke forlenge avtalen med Capeesh néar den utlgper varen 2023.

Basert pa de intervjuene vi har gjort, og dokumentene vi har gjennomgatt ser det ut til
at bruk av morsmal og tospraklig fagopplaering sjelden er brukt i opplaeringen. | en av
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&rsrapportene star det imidlertid at flere lserere beskriver hvordan de har blitt mer be-
visst pa & inkludere metoder som innebaerer bruk av morsmal i undervisningen. Nar det
ikke legges til rette for tospraklig fagopplaering, kan det veere vanskelig for deltakere &
seke seg inn fer de er pa minimum A2 niva i norsk. Dette innebaerer at disse tilbudene
sjelden er aktuelle for deltakere for de har veert litt tid i introduksjonsprogrammet.

Utvidet opplaeringstid

Enkelte fylker organiserer yrkesfagoppleeringen for voksne med svake norskferdigheter,
slik at deltakerne far ekstra tid i oppleeringen. Et av fylkene har lagt inn et ar ekstra i opp-
laeringen, hvor elevene far karakter bare i yrkesfaglig fordypning det ferste aret. Andre- og
tredjedret har tilngermet ordinaer undervisning i fellesfagene, men med styrking i norsk og
engelsk. Fjerde og femte &ret er de leerlinger i bedrift. En annen fylkeskommune har opp-
rettet et eget program for personer som vil bli bedre i norsk og utdanne seg innen indu-
striteknologi, kokk eller helsearbeiderfag pa 3,5 ar. Gjennom dette tilbudet far de under-
visning i fellesfagene for yrkesfag, matematikk, naturfag, samfunnsfag, engelsk og norsk, i
tillegg til norskoppleering, yrkesnorsk, og praksis to dager i uka.

En annen fylkeskommunal voksenopplaering tilbyr det de omtaler som et forkurs med
deltakere fra introduksjonsprogrammet som malgruppe. Fylkeskommunen erfarte at
mange av deltakerne gjorde feilvalg, og valgte derfor i & gi opptil ett ar forbedrende kurs
med gkt vekt pa karriereveiledning. | Igpet av forkurset legges det vekt pd utdannings-
valg og kunnskap om det norske arbeidslivet, i tillegg til forsterket oppleering i sentrale
fellesfag. Forkurset beskrives som passende for de som gnsker VGO, men som er usikre
pa hvilken yrkesretning de burde velge. Karriereveiledning, kunnskap om norsk arbeids-
liv, norsk og forsterkning av grunnskolefag skal normalt kunne ga inn i introduksjonspro-
grammet. Det er uklart om dette kurset bygger pa det som inngar i programmet eller
oppleves som ngdvendig repetisjon.

I en av fylkeskommunene gjennomferes det ogsa et to- eller treukers forberedende kurs
/sommerskole hvor det er etablert et tilrettelagt tiloud. Tilbudet gis pa tvers av alle fag,

hvor blant annet kurs i grunnleggende ferdigheter og sprakeving star pa planen. Arsrap—
porten til fylkeskommunen beskriver at dette gjer deltakerne klare til & starte oppleering
i bedrift og skole. For deltakere som har et norskniva som gjer at de ikke kan fglge ordi-
naer undervisning, har den samme fylkeskommunen etablert et &r null med mye relevant
praksis ute i bedrift og oppfalging og oppleering i skole en dag i uka.

Flere av de ansatte i fylkeskommunene vi har veert i kontakt med beskriver positive er-
faringer med 8 legge inn et ekstra ar i opplaeringslapet til voksne innvandrere med svake
norskferdigheter. Ved & legge til et &r null kan deltakerne blant annet f& mer yrkesfaglig
fordypning, og pa den maten ogséa bygge opp egne kontaktnett. | tillegg erfarer enkelte
av fylkeskommunene at det er lettere for deltakere & fa laereplass ved & ha brukt ekstra
tid pé & laere spréket. Tilskuddsordningen er imidlertid ikke ment & skulle finansiere for-
beredende ar, men & legge til rette for tilstrekkelig sprak- og laeringsstette for & kunne
laere fag og spréak parallelt.
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Veiledning og andre tiltak

I noen tilfeller gar pengene fra tilskuddsordningen til & forsterke den tverrkulturelle kom-
petansen, for eksempel ved & ha en «mediator» mellom deltaker og bedrift, eller ved &
ta i bruk karriereveiledere for 8 gke valgkompetansen til deltakeren. Flere beskriver lig-
nende tiltak, blant annet & gke radgiverressurser eller & ha ansatt en leereplasskoordina-
tor som bidrar til & forberede deltakere pa & seke, gjennomfere intervju og skaffe seg
lereplass. | tillegg til tiltakene som er beskrevet ovenfor, er det noen fylker som ogsa
bruker tilskuddet til & arrangere sprakkafe og leksehjelp. Heller ikke slike tiltak er i trad
med intensjonen i tilskuddsordningen.

Mange av tilbudene vi beskriver er forsterkninger av allerede eksisterende tilbud i fylkes-
kommunen. Skolene melder tilbake at styrking av sprék krever ekstra ressurser, og at mid-
lene derfor i stor grad gar til det. Vi finner imidlertid ogsa noen nye tilbud opprettet som
en konsekvens av tilskuddsordningen. En av fylkeskommunene har b&de styrket og vide-
reutviklet eksisterende tilbud, og opprettet nye tilbud med sterre geografisk spredning.
Det er ogsa flere fylkeskommuner som har brukt tilskuddet til & utvide tilbudet for voksne
med darlige norskferdigheter til 8 gjelde flere yrkesretninger. | noen tilfeller anvendes ogsa
penger fra andre tilskuddordninger, i tillegg til tilskuddet fra IMDi, for & gi et kvalifiserings-
tilbud til voksne med darlige norskferdigheter.

Yrkesfaglige retninger som inngar i tilskuddsordningen

Vi finner at det er forskjeller mellom fylkeskommunene i hvilke yrkesfaglige retninger
som tilrettelegges for deltakere med svake norskferdigheter. Helse og oppvekst, restau-
rant og matfag og bygg og anleggsteknikk er de linjene som opptrer hyppigst i prosjekt-
beskrivelsene, men ogsa teknologi- og industrifag, salg og service og handverk, design
og produksjon inngér noen steder. P& spersmél om hvorfor de aktuelle yrkesfaglige ret-
ningene er valgt som en del av den tilrettelagte undervisningen, svarer flere prosjektle-
dere at det er en kombinasjon av naeringslivets behov der de er bosatt og hvilke linjer
som er populare blant deltakerne.

6.3 Rekruttering og inntak

Rekruttering til opplaeringstilbud finansiert av tilskuddsordningen skjer pa ulike mater.
En av fylkeskommunene informerer om prosjektet i ulike fora, blant annet gjiennom NAV
og flyktningetjenesten. Andre oppgir at det er karrieresentrene som har kommunikasjon
med kommunene, og har hovedansvaret for rekrutteringen. Opplaering finansiert av til-
skuddsordningen krever ogsa et tett samarbeid med NAV, og mange av deltakerne re-
krutteres direkte derfra. | en fylkeskommune arrangerte NAV fylke flere digitale meter
for & gi informasjon til aktuelle deltakere om opplaeringen, og de som var ansvarlige for
prosjektet hadde gjort det samme i voksenopplaringen og flyktningetjenesten. Her ble
det poengtert at de gnsket & gi informasjonen pa en enkel méte direkte til deltakerne.
Ett av fylkene har ikke gjennomfert rekruttering eller promotering av tilbudet om tilrette-
lagt oppleering.

Det er ogsa store variasjoner i hvor mange deltakere tilskuddet treffer; i noen fylker er
det rundt 25 deltakere som far et tilrettelagt tilbud — andre steder opp mot 170 delta-
kere. Noen tilbud har mange sgkere og fylkeskommunen ma si nei pa grunn av
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kapasitetsbegrensninger, mens andre fylker har problemer med rekruttering og sliter
med & fa fylt opp plassene. Det kan vaere vanskelig peke pé konkrete &rsaker til varia-
sjonen i ettersparselen. Det kan handle bade om rekrutteringsmetoden og om tilbudet
som gis. | en av fylkeskommunene hvor det var rekrutteringsproblemer, var helsefagar-
beider den eneste muligheten for voksne med svake norskferdigheter. | tillegg kan det
0gsé tenkes at geografi spiller en rolle. | noen fylkeskommuner kan en né ut til mange
potensielle deltakere ved & organisere et tilrettelagt tilbud ved to skoler, mens andre fyl-
ker bare vil nd ut til en liten prosentandel ved & ha et tilbud pé like mange skoler.

Ingen av de fylkeskommunale ansatte vi har vaert i kontakt med beskriver inntakspraver
for & komme inn pé den tilrettelagte videregdende oppleeringen, men fylkene har likevel
ulike metoder for & bestemme hvilke deltakere tilskuddet skal treffe. Flere fylkeskommu-
ner gjennomferer en kartlegging med intervju av de aktuelle deltakerne, i forkant av inn-
taket til skoleplass. Deltakerne sgker fylkeskommunen om skoleplass, som regel gjen-
nom ordinegert inntak (VIGO Voksen), og blir kalt inn til veiledning og informasjon. Det va-
rierer imidlertid hvem som gjennomferer intervjuene. Det kan vaere karriereveiledere,
voksenopplaringen, NAV eller fylkeskommunen sentralt — eller flere av disse aktgrene
sammen.

Fylkeskommunene som gjennomfgrer kartlegging i forkant av inntaket, oppgir at inter-
vjuene gjerne er en kombinasjon av intervju og veiledning. Veiledning i form av at delta-
keren far informasjon om hva linjen de har sgkt p8 innebaerer. En prosjektleder fortalte
om et tilfelle hvor en voksen kvinne som var alene med fire barn og sgkte seg til helse-
og oppvekstfag, ble veiledet til 8 sgke seg til en yrkesfaglig retning med mindre turnus-
arbeid. | disse matene blir gjerne deltakerens norskkunnskaper, andre ferdigheter, inter-
esser og motivasjon ogsa kartlagt.

En av fylkeskommunene forteller at deltakerne blir tatt inn i ordinaere klasser for voksne,
og at tiltakene blir satt inn etter hvert som de ser behov for det. Her opprettes det altsa
ikke egne klasser for deltakere som trenger ekstra sprékoppleering, men hvis de for ek-
sempel ser at noen pé helse- og oppvekstfag trenger ekstra stotte i ett av fagene bru-
ker de disse midlene til & sette inn tiltak.

6.4 Treffer tilskuddsordningen deltakere i introduksjonsprogram?

| kriteriene for ordningen stér det at deltakere skal rekrutteres fra introduksjonspro-
grammet, Jobbsjansen, blant NAVs brukere og fylkeskommunens sgkere. Dersom det er
flere sekere enn plasser, skal deltakere fra introduksjonsprogrammet prioriteres. | vart
datamateriale finner vi imidlertid at tilskuddet treffer fa deltakere i introduksjonspro-
grammet. Arsrapportene fra 2022 rapporterer at 43 introduksjonsprogramdeltakere pa
tvers av fylkeskommunene, mottar et opplaeringstilboud gjennom tilskuddsordningen. Det
er imidlertid viktig & merke seg at fylkeskommunen ikke nadvendigvis kjenner til hvilke
VGO-deltakere som felger introduksjonsprogrammet. Mangel pa oversikt over hvilke
deltakere som herer til hvor, kan altsd vaere med & forklare hvorfor tilskuddsordningen
tilsynelatende treffer fa introdeltakere.

De fylkeskommunale ansatte gir uttrykk for at de forventer at deltakerne skal ha et visst
spréklig grunnlag fer de starter i VGO. Til tross for at det ikke er noe norskkrav for &
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starte i oppleeringen, anbefales deltakerne i flere av fylkeskommunene & vaere pa niva
A2 eller B1 for & delta. En prosjektleder forklarer «Det er et tiloud for de med svake
norskferdigheter, men du ma jo kunne litt norsk for & klare & henge med». En annen pro-
sjektleder utdyper dette ved & pdpeke at det er kommunen som har norskopplaering for
nyankomne, og at det ikke er noe krav om at fylkeskommunen skal tilby dette. Det er
med andre ord ingen av de vi har vart i kontakt med som framstiller tilskuddsordningen
som et tiltak for at deltakere kan starte direkte i VGO som en del av introduksjonspro-
grammet.

Tilskuddsordningen ser derfor i liten grad ut til & fare til at deltakere i introduksjonspro-
grammet kommer i gang med VGO mens de er i programmet, men framstar som et til-
bud for de som er i sluttfasen av introduksjonsprogrammet eller etter gjennomfert intro-
duksjonsprogram. A opprette et tiloud som innebaerer at deltakerne i introduksjonspro-
grammet kommer rett til fylkeskommunen, uten & ha hatt norskopplaering i bosetnings-
kommunen, virker tvert imot fjernt for flere prosjektledere.

Stort sett deltid

Integreringsloven sier at fylkeskommunene har ansvar for norsk og samfunnskunnskap
for deltakere som gar fulltid i VGO“°, men i flere av fylkene eksisterer det ikke fulltidstil-
bud for denne gruppen. | noen av fylkeskommunene tilbys ikke tiltakene som far statte i
tilskuddsordningen pa heltid - til tross for at det i kriteriene oppfordres til at tilbudet gis
som fulltidstilbud. Flere representanter innvender at modulstrukturert oppleering, som
innferes i 13 leerefag fra hesten 2024, ikke ngdvendigvis harmoniserer med IMDis vilkar
om fulltid slik ordningen er utformet na.

6.5 Samarbeid med sentrale aktarer

| kriteriene for ordningen heter det at fylkeskommunen skal etablere forpliktende inten-
sjonsavtaler med relevante arbeidsgivere, kommuner og NAV fylke. | denne delen ser vi
neermere pa hvordan sentrale aktgrer samarbeider om etablering og gjennomfgring av
tilrettelagt fag- og yrkesopplaering. Samarbeid med NAV er viktig pé grunn av inntekts-
sikring, og fordi NAV kan rekruttere de som trenger denne typen tilrettelegging. | tillegg
bistar NAV med & finne praksisplasser. NAV spiller ogsa en rolle med kartlegging av
hvilke tiloud det bar satses pa basert pa naeringslivets behov. Flere fylkeskommuner be-
skriver problematikk knyttet til livsopphold, og at inntektssikringen for deltakerne fram-
star som et virvar av regler. Uten saksbehandlere og veiledere som kjenner de ulike re-
gelverkene kan det oppstéd ulik praksis fra fylkeskommune til fylkeskommune, hvor noen
finner fungerende lgsninger, mens andre sliter med 8 gi deltakerne noe & leve av.

Det er utviklet ulike modeller for samarbeid i fylkene. | en av fylkeskommunene er det
blant annet etablert en struktur med en overordnet styringsgruppe med representanter
for hver av partene i samarbeidet. | styringsgruppen deltar fylkeskommunen, en repre-
sentant for kommunene og NAV fylke. Kommunene har ansvar for & sikre at deltakerne
har tilstrekkelig inntekt til & kunne gjennomfere opplaeringen. Dette gjeres ved & koordi-
nere mulige bidrag fra NAV, Lanekassen og ulike kommunale ordninger. | dette tilfellet
spiller ogséd NAV en viktig rolle for & sikre at prosjektets utforming og gjennomfaring

40 Integreringsloven, § 4
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samsvarer med overordnede mal og strategier for integreringsarbeidet i regionen. Andre
fylker beskriver lignende samarbeid hvor det er etablert faste samarbeidsmater mellom
NAV og voksenopplaeringssentrene, i tillegg til mater mellom laerer, deltaker og NAV-vei-
leder i konkrete tilfeller der sammensatte problemer ma lgses for at deltaker skal fa full-
fore opplaeringen. Informantene beskriver at gode rutiner for samarbeid med NAV har
gitt mulighet for & finne raske lgsninger pa problemer som har oppstatt. Samarbeidet
framheves som spesielt verdifullt i situasjoner hvor det har oppstéatt utfordringer knyttet
til deltakernes livsopphold, hvor raske lgsninger var avgjerende for deltakerens mulighet
til & fortsette oppleeringen.

Alle fylkeskommuner beskriver i sine rapporter at de samarbeider med NAV, men vi finner
variasjoner i hvordan samarbeidet er organisert og formalisert. Noen fylkeskommuner har
inngatt skriftlige kontrakter med NAV med blant annet fordeling av ansvar og oppgaver.
Andre oppgir & ha utarbeidet gode rutiner for samarbeidet, til tross for at det ikke er skrift-
liggjort. Det er imidlertid ikke alle fylkeskommunene som beskriver et like tett eller formelt
fastsatt samarbeid med NAV. | ett fylke beskriver lederen for prosjektet at hen ikke har
hatt noe kontakt med NAV, ut over at de har vaert en del av styringsgruppen.

Samarbeid med kommuner

Samarbeid med kommunen er ogsa viktig, blant annet for & rekruttere deltakere fra in-
troduksjonsprogrammet og for at andre aktuelle deltakere skal ha kunnskap om tilbudet.
Vi finner at samarbeidet med kommunene er mindre formalisert enn samarbeidet med
NAV. Dette kan veere fordi det fra IMDi stilles feerre krav til fylkeskommunens samarbeid
med kommunene. Sentrale aktgrer i IMDi beskriver det likevel som overraskende at det
ikke finnes flere samarbeidsfora mellom fylkeskommunene og kommunen som tar for
seg denne gruppen, spesielt etter regionsreformen hvor fylkeskommunen har fatt an-
svar for & kvalifisere regional arbeidskraft. IMDi @nsker imidlertid ikke & kreve at fylkes-
kommunen méa samarbeide med alle kommunene, da de opplever dette som for stor
grad av styring.

Noen av de stgrste fylkeskommunene samarbeider bare med kommunene der kvalifise-
ringstilbudet er etablert. Her vil det ikke vaere realistisk at tilbudet er tilgjengelig for alle
aktuelle deltakere i fylkeskommunen. Ett fylke oppgir imidlertid at de informerer om til-
budet i kommunene som ligger i naerheten av der tilbudene er etablert, men at de ikke
har oversikt over hvor de ulike deltakerne pé tilboudet kommer fra. Prosjektleder for et av
de starre fylkene forteller at de @nsker et tettere samarbeid med flere kommuner, og at
kunnskap om tiloudet ogsad mé na ut til de sm& kommunene. Mangel pa tid og ressurser
ferer imidlertid til en presset situasjon, som kan vaere et hinder for & etablere godt sam-
arbeid.

Selv om det er fylkeskommunen som har ansvaret for den videregaende opplaeringen
for voksne, beskriver flere prosjektledere at de er avhengig av at kommunen ansetter
dem som leerlinger. Det etterlyses blant annet en forpliktende samarbeidsavtale med
kommunen for & sikre laereplasser. Et mer formalisert samarbeid med kommunene kan
bidra til & skape forutsigbarhet i hvor mange leerlinger som kan tas inn hvert ar.
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6.6 Beste praksis

Et av kravene for at fylkeskommunen skal f& utdelt tilskuddet er at de synliggjer hvordan
det tilrettelagte tilbudet er i trdd med beste praksis. | vart datamateriale finner vi at fa
tegn til diskusjoner og refleksjoner rundt hva som er beste praksis.

Sentrale akterer i IMDi forklarer at forstdelsen av beste praksis eksisterer pa ulike niva,
men at beste praksis ikke er formalisert eller skriftliggjort. For dem kan beste praksis
handle om strukturen pa tilbudet, innholdet i undervisningen og oppfelgingen pé ar-
beidspraksis. Som eksempel er det flere som trekker fram en type pedagogisk innret-
ning pé sprakopplaeringstiloudet, og nevner blant annet CLIL-metoden. Det presiseres
imidlertid at oppleeringen av deltakere som har behov for tilrettelagt fag og yrkesopplae-
ring foregar etter opplaeringsloven — noe som innebaerer metodefrihet:

Om en skulle ha formalisert eller definert beste praksis, matte det blitt laget et til-
skudd til de som er interessert i & bruke den og den pedagogiske metoden, enten i
klasserommet eller p& arbeidsplassen. Det kunne vi gjort, men det har vi ikke gjort [i
denne tilskuddordningen]. (Ansatt i IMDi sentralt)

P& spersmél om hvordan de vurderer kravet om beste praksis oppgir IMDI at det er dyk-
tige fagfolk som er involvert i de ulike prosjektene, og at det alt i alt gar ganske bra. Selv
om enkelte fylker har mindre erfaring og famler litt i sin tilrettelegging av tilbudet, ensker
IMDi at alle fylkeskommunene som sgker skal motta tilskuddet.

Ogsa en av de ansatte i fylkeskommunen framhever CLIL-metodikken nér vi sper hvor-
dan de forstar beste praksis:

At en kan ha bade sprék og fag pa samme tid, det har veert en eye-opener. Vi har
merket at laererne som har veert en del av [CLIL] prosjektert ser at det funker. Hoved-
funnet er altsa at sprak og fag gar sammen, at man kan lzere seg begge deler pa
samme tid.

Videre forteller hen at CLIL-metodikken har hatt en effekt pa skolene der den har blitt
innfart, og at dette er noe de har stor tro pa. Det er flere av de andre fylkeskommunene
som ogsa beskriver en metodisk tilnarming til hvordan de forstar beste praksis, til tross
for at de ikke nevner en spesifikk metode. Pa spersmal om beste praksis nevnes blant
annet tett oppfelging, styrking i sprak tidlig, sprakopplaering ute i praksis, og tverrkultu-
rell kommunikasjon.

En av informantene mener imidlertid at det som er beste praksis ett sted, ikke n@adven-
digvis vil vaere det et annet sted. A here om gode Igsninger kan veere inspirerende, men
det er ikke ne@dvendigvis slik at en kan kopiere en lgsning og se samme resultat. For &
forstd hvorfor noe er beste praksis ett sted, ma en ha kunnskap om hvilke strukturer
som legger til rette for at noe fungerer bra.

Selv om et av kriteriene for & motta tilskuddet er at tiltaket er i trdd med beste praksis,
finner vi altsa sjelden at dette tydeliggjeres i seknader, og heller ikke vektlegges i rap-
porteringen fra fylkeskommunen, eller i intervjuene med prosjektlederne.
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6.7 Utfordringer og muligheter

A 3 pa plass et godt faglig system for yrkesfaglig opplaering av minoritetsspréklige
voksne er en sammensatt utfordring, og mange av informantene peker pa at deltakerne
har for darlig tidi oppleeringen. En av de ansatte i fylkeskommunen vi har vaert i kontakt
med, mener at voksne flyktninger presses inn i et system som norske ungdommer har
brukt ti &r pa & leere seg. Med dette understreker informanten at det tar tid & leere seg
det norske systemet, og at et 2+2 Igp, ikke ngdvendigvis vil passe for denne gruppen.
Flere av de vi har veert i kontakt med beskriver gode erfaringer med & legge til ekstra tid
i oppleeringen, men at det krever ressurser. En av fylkeskommunene som ikke tilbyr et
fulltidstilbud understreker ogsé at «det ikke alltid er bra at VGO-lgpet er sa kompri-
mert». Deres erfaringer tilsier at mange voksne minoritetsspraklige vil ha bedre forut-
setninger for & fullfere opplaeringen dersom de far bedre tid.

En annen utfordring knyttet til fag- og yrkesopplaeringen for minoritetsspraklige voksne
handler om begrensninger rundt lzerfingpl/asser. Til tross for at kommunen kan ha et
stort behov for helsefagarbeidere, ligger det begrensninger pa hvor mange leerlinger de
kan ta inn. Noen av informantene forteller at de kunne tenkt seg et mer formalisert sam-
arbeid med kommunene, som kunne gi forutsigbarhet i hvor mange leerlinger de kan ta
inn hvert &r. De peker pa at tilskuddsordningen kunne bidratt til dette. | tillegg til mangel
pa leereplasser, er voksne med darlige norskferdigheter ikke ngdvendigvis ettertraktede
lzerlinger. Det at tilskuddordningen gjer det mulig & legge til rette for mer sprakopplae-
ring og oppfelgning i bedrift, kan imidlertid bidra til & skape bedre forutsetninger og mu-
ligheter for laerlingplasser for denne gruppen. En av fylkeskommunene beskriver en
gode erfaringer med & ha med en metdiator ute i bedriftene for & avklare der det opp-
star kommunikasjonsproblemer, og for & kunne gi veiledning pa tvers av kulturforskjeller.
Dette har bidratt til 8 skape dialog med arbeidsgiver og unngd misforstaelser. Flere opp-
lever at det & ha gkonomiske ressurser til & gi tett oppfelging i bedrift, har gjort bedrif-
ten mer positive til & ha denne gruppen i praksis, og dermed ogsa gjort det lettere &
finne praksisplass til deltakerne.

En tredje utfordring som lgftes fram bade av de ansatte i fylkeskommunen og IMDi,
handler om deltakernes statte til livsopphold. Vi finner at det er fa deltakere som gar i
videregédende opplaering som en del av introduksjonsprogrammet, men at mange starter
i VGO etter at de ikke lenger far introduksjonsstegnad. En alternativ kilde til livsopphold
er derfor en forutsetning for at voksne skal ha mulighet til & delta i utdanning. Hovedre-
gelen for voksne er finansiering gjennom statte fra Ldnekassen (Aspay mfl., 2023). Ny-
ankomne flyktninger har mulighet til & fa flyktningstipend i inntil tre ar i lopet av de seks
forste arene etter at de har fatt opphold i Norge.

Fylkeskommunene beskriver ulike typer individuell finansiell tilpasning innenfor lovver-
ket, men de beskriver ogsa at det kan vaere krevende a finne ut hvordan den enkeltes
utfordringer kan Igses. Deltakerne kan ogsé oppleve at utdanningen tar sa mye tid at de
ikke kan sikre familien gkonomisk. Noen er skeptiske til & motta ordinzer statte fra NAV,
da dette pavirker muligheten til 8 sgke om familiegjenforening og statsborgerskap, og
her spiller dermed stotten fra Lanekassen en viktig rolle. Informantene i fylkeskommu-
nene papeker at det er behov for en endring i regelverket, slik at de som trenger ett ar
ekstra faktisk far statte for tre hele ar.
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Det kan ogsa veere praktisk utfordrende a finne den beste metoden for & gi opplaering i
norsk samtidig med annen oppleaering. Fylkeskommunene har valgt ulike tilnaerminger til
denne tematikken. Det er imidlertid flere fylker, i tillegg til IMDi, som lgfter fram CLIL-
metoden som et godt verktgy. En av de fylkeskommunale ansatte beskriver en hold-
ningsendringer blant de ansatte pa skolene etter at metoden ble innfert, ved at pro-
gramfaglaererne ogsa har begynt a tenke pé seg selv om norsklaerere. Samme informant
forteller videre at de skulle enske metoden ble innfart pé alle skolene i hele fylkeskom-
munen. Det er imidlertid ikke alle fylkene som forteller at de tar i bruk denne metoden i
sin opplaering av voksne minoritetsspréklige. Noen har erfart at det har vart vanskelig &
fa laererne til 8 endre undervisningspraksis og til 8 forstd hva metoden egentlig gar ut
pa. Andre beskriver gode erfaringer med andre metoder, og henviser blant annet til
opplaering de har fatt fra Nasjonalt senter for flerkulturell oppleering (NAFO). Andre fyl-
keskommuner beskriver at de er i prosess for a finne ut hvilken metode som passer best
for dem. Prosjektansvarlig i IMDi presiserer i sitt intervju at det er viktig 8 heve kompe-
tansen til lzererne som skal arbeide med denne tematikken. A legge opp til kursing og
erfaringsutveksling har derfor veert en viktig del i arbeidet med tilskuddsordningen.

6.8 Konsekvenser av tilskuddordningen

Vi finner to viktige implikasjoner av tilskuddsordningen. For det farste beskriver vare in-
formanter at de er avhengig av pengene fra tilskuddsordningen for & kunne gi et godt
tilbud til malgruppen. For det andre beskriver informantene at det ikke er optimalt at
pengene kommer gjennom en tilskuddsordning som det mé sgkes pa hvert ar.

Alle de ansatte i fylkeskommunen vi har veert i kontakt med, forteller at de er avhengige
av tilskuddet fra IMDi for & kunne et godt opplaeringstilbud til voksne minoritetsspraklige:

Vi her helt avhengige av tilskuddet. Vi har prevd a finansiere norskopplaeringen selv,
og fikk det s& vidt til. Det ble mange feerre timer, og ikke noe ekstra oppleering i eng-
elsk som vi jo ser er et stort behov. Vi fikk heller ikke til & fglge de opp i bedrift.
Denne opplaeringen koster penger, og prosjektet vil ikke ha livets rett dersom tilskud-
det tar slutt. (Leder for tilskuddordningen i fylkeskommune)

Flere ansatte i fylkeskommunen beskriver en lignende situasjon: Det koster for mye for
skolene & finansiere opplaeringen for voksne minoritetsspraklige pa egenhand. Dette er
noe som ikke er mulig innenfor fylkeskommunens budsjett.

Til tross for at informantene beskriver at de er avhengige av tilskuddet for & kunne gi en
god videregaende opplaering til voksne minoritetsspréklige, eksisterer det ogsa noen wut-
fordringer ved maten tilskuddet er rigget pa. Flere av de ansatte i fylkeskommunene
problematiserer at det skaper usikkerhet at tilskuddet gis for ett &r av gangen. Flere
presiserer at de @nsker at tilskuddsmidlene bevilges for flere &r, noe som ville fart til mer
forutsigbarhet, i tillegg til mindre papirarbeid. | et av intervjuene blir det ogsa vektlagt at
tilskuddet ikke er sa stort, og at det gar betydelige summer til administrering og rappor-
tering som med fordel kunne gatt direkte til deltakernes opplaering. En informant peker
pa at de ikke @nsker en haug med midler de ma sgke p&, men heller f& pengene som
gremerkede midler. Dessuten tar sgking og rapportering en god del av tida til fylkes-
kommunen.
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Noen informanter i fylkeskommunen utrykker ogsé misngye med at tilskuddet ikke fol-
ger skoleéret. | en av rapportene stér det beskrevet at det er problematisk at rapporte-
ring og tildelingskjer midt i skoledret, da dette farer til at tallene som kommer fram i
regnskapet ikke vil stemme og at resultatene for elevene heller ikke er klare.

Videre framheves det at minoritetsspraklige voksne er et felt som har vart preget av
veldig mange satsninger og prosjektmidler, men lite helhet og kontinuerlig drift. De an-
satte i fylkeskommunen @nsker en organisering som er varig og star seg over tid. En in-
formant papekte at det finnes mange gode prosjekter, men at det er en tendens til at de
der ut etter prosjektets slutt fordi det koster for mye penger, og fordi voksne ikke har de
samme gkonomiske rammene og rettighetene som ungdom.

Noen sentrale funn fra dette kapittelet

| vart materiale finner vi at alle fylkene som har sgkt om tilskuddet far tilslag, til tross for
at kriteriene til IMDi i noen tilfeller ikke blir oppfylt. Dette gjelder blant annet kriteriet om
hvor mange deltakere tilbudet skal ha, og at tilboudet primaert skal veere pa fulltid. Disse
kriteriene er imidlertid ikke absolutte krav, men anbefalinger til mater tiltakene kan veere
organisert pa. Vi ser ogsa at deltakere fra introduksjonsprogrammet i liten grad blir re-
kruttert, og at flere av prosjektlederne ikke kan svare pa hva som er beste praksis er, el-
ler beskrive hvordan tilbudet de gir er i trdd med den. Det er imidlertid et @nske fra IMDi
a fa med alle fylkeskommunene pa ordningen. Noe tilrettelegging blir beskrevet som
bedre enn ingenting. Det er ogsa verdt 8 merke seg at tilskuddsperioden fra 2020 til n3,
har omfattet sammenslaing av flere fylkeskommuner, regionreformen med nye roller for
fylkeskommunen, og en pandemi. Dette har fert til at midlene har blitt overfert til neste
kalenderar i flere tilfeller og avvik i aktivitetsplanen. Oppl@sninger av fylkeskommuner
har ogsa gitt usikkerhet nar det gjelder framdrift.

Videre finner vi stor variasjon i hvordan tilskuddet brukes. En del skoler forsterker tilbu-
det om tilrettelagt spréakopplaering som de allerede gir, mens andre skoler bruker til-
skuddet pé kursing av leerere, digitale hjelpemidler, tettere oppfelging i bedrift, og til & gi
deltakerne bedre tid i kvalifiseringen.

Det er imidlertid enighet blant fylkeskommunens ansatte at de er helt avhengig av til-
skuddet for & kunne gi et godt tilbud til denne gruppen. Tilretteleggingen av opplae-
ringen bidrar til at flere voksne far mulighet til & oppna fagbrev, men det er vanskelig 8 si
i hvor mange. Flere prosjektledere melder at feerre deltakere har dropper ut, men til-
skuddordningen har ikke veert etablert lenge nok til & kunne si noe konkret om antall
som oppnar fagbrev. Her er det ogsd mange andre faktorer som vil kunne gi utslag. Vi
finner i tillegg variasjoner i hvor godt de ulike tilbudene er tilrettelagt, og hvor mange
deltakere de treffer i hver fylkeskommune.

Ettersom fylkeskommunene ikke vet hvilke deltakere som deltar i introduksjonsprogram-
met, har det ogsé vaert vanskelig a kartlegge i hvilken grad tilskuddsordningen treffer del-
takere dem, og i hvor stor grad opplaeringen i de ulike fylkene er tilpasset introduksjons-
programdeltakere. Vart inntrykk er at tiltakene i stor grad retter seg mot deltakere som er
ferdig i introduksjonsprogrammet. Gitt at de fleste fylkeskommunene anbefaler at deltake-
ren har et visst norskniva fer de starter ogsa i disse tilrettelagte kursene, vil det sjelden
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vaere aktuelt for deltakere & starte rett i kvalifiseringa som fylkeskommunen gir, uten a ha
veert innom norskoppleeringen i kommunen farst. | de fylkene hvor det ikke er opprettet et
fulltidstilbud, vil deltakere i introduksjonsprogrammet vaere avhengig av et godt samar-
beid mellom fylkeskommune og kommune for a fa fylt opp timeplanen med relevant og til-
passet undervisning.

Gjennomgangen viser at tilskuddsordningen legger til rette for at deltakere kan starte
tidligere i VGO. Skoler og leerere som har fatt opplaering i og tatt i bruk tilpassede opp-
laeringsmodeller der deltakerne lzerer sprék og fag parallelt, uttrykker begeistring over
hvor vellykket dette er. Vi blir ogsa fortalt at deltakerne far langt raskere framgang i
norsk enn de som bare far opplaering i norsk. Dersom slike ressurser og erfaringer fra
vellykkede prosjekter og opplaeringsmodeller gjgres tilgjengelig for flere, kan ogsa flere
skoler og fylkeskommuner gjere seg slike erfaringer. Vi kan hape at dette ogsa vil pa-
virke hvordan fylkeskommunene vil utforme oppfalgingen nar ogséa voksne i VGO far rett
til seerskilt norskopplaering nar opplaeringsloven trer i kraft fra hgsten 2024.

Avslutningsvis finner vi at for & sikre at flere voksne med svake norskferdigheter oppnar
kvalifisering er det enske om et tilskudd som gis over en lenger tidsperiode av gangen.
Dette kan bidra til forutsigbarhet — bade for de i fylkeskommunene som forvalter peng-
ene og for deltakerne som mottar oppleeringstilbudet.
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7 Andre ansvarsomrader i fylkeskommunen

| dette kapittelet ser vi farst pa fylkeskommunenes nye rolle som integreringsakter.
Hvordan forstér rddgiverne i fylkeskommunen denne rollen, og hvordan de har Iast de
andre integreringsoppgavene de fikk ansvaret for i forbindelse med regionreformen og
ny integreringslov? De nye ansvarsomradene inkluderer det regionale arbeidet mot ne-
gativ sosial kontroll, tvangsekteskap og kjgnnslemlestelse, regional oppfelging av frivil-
lighet og samfunnsdeltagelse, og samarbeid med regionale sektormyndigheter om kva-
lifisering av innvandrere. Fylkeskommunen har ogsa fatt ansvaret for § utarbeide regio-
nale planer for kvalifisering av innvandrere. Hensikten med dette kapitlet er 8 undersake
hva som har veert utfordrende i mgtet med denne nye rollen, og hva som er fellestrekk
og forskjeller i maten fylkeskommunene har gatt fram pa. Vi gir en overordnet beskri-
velse av hvilke grep fylkeskommunene har tatt for & Izse disse oppgavene og hva de
oppfatter som utfordringer og gode grep i dette arbeidet. Gjennomgangen er basert pa
intervjuer med radgivere som jobber med integrering i fylkeskommunene og andre re-
presentanter i alle fylkeskommunene. | tillegg har vi valgt ut fem fylkeskommuner med
ulike befolkningstetthet og geografisk beliggenhet, hvor vi har samlet inn mer detaljert
informasjon.

7.1 Fylkeskommunen som regional integreringsakter

Fylkeskommunene har valgt ulike Iasninger for hvordan integreringsarbeidet skal forank-
res i administrasjonen. Den vanligste lgsningen er at én eller flere radgivere har en koor-
dinerende rolle, og er ansatt i en avdeling eller seksjon knyttet til kvalifisering og opplee-
ring. Det varierer hvor mange radgivere som jobber spesifikt med koordinering av inte-
greringsarbeid. Antallet korresponderer i stor grad med hvor mange arsverk fylkene fikk
tildelt da IMDis regionkontorer ble nedlagt. | to fylker har fylkeskommunen supplert med
én ekstra stilling ut over disse arsverkene.

Fylkeskommunene har ogséa etablert et fagnettverk pa tvers. Radgiverne forteller at de
har stort utbytte av dette samarbeidet. | dette nettverket mates integreringsradgiverne
for & dele erfaringer fire ganger i aret. Via dette nettverket har rddgiverne ogsé fatt pa

plass samarbeidsavtaler med IMDi, blant annet knyttet til bosetting. | nettverket inngéar
ogsa faglig samarbeid rundt integreringsoppgaver som ikke angar opplaering direkte.

Flere integreringsradgivere papeker at fylkeskommunen som organisasjon kjennetegnes
av at den har handlingsrom, og at de ikke opererer etter tildelingsbrev og formelle opp-
drag pa samme mate som et direktorat. At fylkeskommunen er politisk styrt, blir av rad-
giverne satt i kontrast til IMDis gamle regionskontorer. Noen i fylkeskommunen peker
ogsa pa dette som kilde til konflikt, og at representanter for IMDi ikke alltid forstar hvor-
dan fylkeskommunen fungerer som organisasjon. De understreker at fylkeskommunen
ikke kan fylle rollen som IMDis regionkontorer hadde. Dette handler dels om at fylkes-
kommunene er politiske styrte organer, og dermed en annen type akter rent forvalt-
ningsmessig. Det handler ogsa om de tilgjengelige ressursene fylkeskommunene har
fatt i forbindelse med sin nye rolle i integreringsarbeidet, og det mulighetsrommet de
har blitt gitt ved overfgringen av ansvaret for integrering. Der IMDis regionskontorer
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rapporterte direkte til IMDi sentralt, er fylkeskommunen et selvstendig, politisk styrt for-
valtningsorgan som ikke har noen direkte styringslinje fra IMDi (eller statsforvaltningen
overhodet):

Fylkeskommunen har en helt annen rolle, og er en helt annen type virksomhet, med
sine mandat og sine arbeidsoppgaver. (Integreringsradgiver, fylkeskommune)

[Det handler om] en forstelse fra IMDi for hva fylkeskommunen er. [...] IMDi skal for-
holde segq til gjeldende lover og regler. [Fylkeskommunene] er politiske — de ma til en-
hver tid forholde seg til de vedtakene som blir fattet. (Integreringsradgiver, fylkes-
kommune)

For integreringsradgivernes del har det overordnede integreringsarbeidet dreid seg om
a etablere samarbeid med akterer regionalt og lokalt, og & serge for at arbeidet med in-
tegrering av innvandrere manifesterer seg i hele den fylkeskommunale virksomheten.
Integreringsradgiverne beskriver, i all hovedsak, dette som et konstruktivt arbeid som
har gitt resultater. Flere av rddgiverne papeker samtidig at det har veert vanskelig &
etablere et godt samarbeid med IMDi sentralt, og at akterenes rolleforstdelse har veert
uklar:

Pa regionniva n& gar integreringsarbeidet og samarbeidet generelt veldig smidig.
Eventuelle andre utfordringer gjelder forholdet mellom region og stat. Det at IMDi har
lagt ned sine regionkontorer, og star igjen med det sentrale IMDi, der er det et tom-
rom som skal fylles. (Integreringsradgiver, fylkeskommune)

Dette tomrommet handler blant annet om kommunenes behov for veiledning i det lokale
integreringsarbeidet. Der regionskontoret hadde kapasitet til & vaere tett pa kommu-
nene, og for eksempel gi rad og veiledning om enkeltindivider i introduksjonsprogram-
met, har de fylkeskommunale integreringsraddgiverne begrenset kapasitet. En av radgi-
ver papeker at det til tider er krevende & fa andre enheter i fylkeskommunen med pa &
samle seg om en felles forstaelse av hva regionalt integreringsarbeid skal vaere:

Vi feler at vi har et stort ansvar. Vi har ogsa gjort et stort framstat med det tverrsek-
torielle — integrering skal gjennomsyre alt arbeid i bade kompetanseetaten og hele
fylkeskommunen. Vi har hatt flere mater, men fgler ikke at vi har nadd helt fram. Vi
gnsker at integrering i form av mangfold skal veere pa dagsorden enten du jobber
med samferdsel eller kultur. [...] Men det er mest vi som har tanker om det, vi sliter litt
med & fa alle med — men vi prever & fa det inn. (Integreringsradgivere, fylkeskom-
mune)

Flere av radgiverne som har erfaring fra IMDis regionkontor, peker pa forskjellen i res-
surser mellom fylkeskommunens integreringsteam og de nedlagte kontorene: Der IMDis
regionkontor bestod av rundt 15-20 ansatte, er det bevilget midler til 2-3 stillinger som
skal jobbe med regional integrering i fylkeskommunen. Seerlig i ett av fylkene uttrykkes
det et savn etter IMDis regionkontor. Radgiverne i denne fylkeskommunen opplever at
de er blitt satt til  ivareta regional integrering uten & ha virkemidlene de trenger for &
gjere dette. Som det kommer fram tidligere i denne rapporten, savner de bade tilgang til
NIR-databasen med opplysninger om deltakere i introduksjonsprogrammet, og
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forvaltning av tilskudd, til for eksempel frivillig arbeid. Dette er funksjoner som IMDis re-
gionkontor hadde tidligere.

De som savner IMDis regionkontor ser det likevel som positivt at de, i kraft av & veere
ansatt i fylkeskommunen, har hatt mulighet til & pavirke opplaeringstilbudet i starre grad
enn hva IMDis regionkontorer ville veere i stand til. Videregaende opplaring er eid av
fylkeskommunen, og de har dermed en direkte mulighet til & tilpasse tiloudet til mal-
gruppen. De kan samarbeidet tett med opplaeringsavdelingen i fylkesadministrasjonen,
og kan bidra til at integrering kommer hayere pa dagsorden i andre avdelinger i fylkes-
kommunen. At fylkeskommunen har fatt ansvaret for regional integrering har ogsa gjort
at fylkespolitikere har blitt personlig involvert, noe de anser som positivt. Radgiverne er i
det store og hele omforent i at kvalifisering og opplaering utgjer den viktigste delen av
det nye ansvaret fylkeskommunene har fatt.

Radgivernes forstelse av fylkeskommunens nye rolle kan sees i sammenheng med re-
gionale forhold, slik de var far regionreformen og den nye integreringsloven tradte i
kraft. | noen fylker var det tett kontakt mellom fylkesadministrasjonen og kommunene
ogsé tidligere. Dette kan forklares med sterrelsen pé fylkeskommunen og antallet kom-
muner: | sma fylker med f& kommuner ser det ut til & ha veert lettere & holde tett dialog.
Vi ser ogsa tegn til at der noen av IMDis regionkontorer har vaert svaert tett pd kommu-
nene i én del av en region, har de vaert mindre tett pd andre deler av samme region.
Radgivernes oppfatninger av fylkeskommunens nye rolle er dermed preget av erfaring,
seerlig dersom de har arbeidserfaring fra IMDis regionkontorer, av kjennetegn ved kon-
takten mellom fylkesadministrasjon og kommune slik den har veert tidligere, og av erfa-
ringen med hvordan IMDis regionkontor har fungert i deres region.

7.2 Samarbeid om kvalifisering og integrering

Fylkeskommunene har valgt ulike lgsninger for & etablere samarbeid om integrering med
andre sentrale aktgrer pa regionniva. Alle fylkene har etablert samarbeid med statsfor-
valter, NAV, KS og kommunenes voksenopplaering, NAV-kontorer og flyktningetjenesten.
I noen fylker deltar flere av aktgrene i en samlet arbeidsgruppe, mens i andre fylker er
samarbeidet bilateralt og knyttet til tema. Samarbeid om kvalifisering er i stor grad knyt-
tet til konkrete forsgk eller tilskuddsordninger, som forsgket med nasjonale samarbeids-
modeller for tilrettelagt fag- og yrkesoppleering, et prosjekt driftet av IMDi (IMDi,
2023a). En tredje form for samarbeid er dialogmater med kommunene. Fylkeskommu-
nene deltar dermed i samarbeid om kvalifisering med ulike etater og pé ulike nivaer. |
det fglgende gir vi en naermere beskrivelse av samarbeid med regionale aktgrer, og
samarbeid med kommunene. Her trekker vi inn konkrete eksempler og lafter fram erfa-
ringene raddgiverne har gjort seg.

Et eksempel pé& samlede arbeidsgrupper er Trendelag, der det er etablert en arbeids-
gruppe som bestar av fylkeskommunen, statsforvalteren, KS og NAV fylke. Denne ar-
beidsgruppen har et felles arshjul, med faste meoter. | Nordland er det etablert en ar-
beidsgruppe som statsforvalteren eier, der fylkeskommune, universitetet i regionen, og
representanter fra voksenopplaeringen i tre kommuner som representerer hver sin re-
gion, er med. De mates en gang i maneden, og deltakerne bruker matene til 8 diskutere
kompetansebehov i forbindelse med kvalifisering av innvandrere. Deltakerne fra

Fafo-rapport 2024:04 / Fokus pa formell kvalifisering 97



kommunal VO har da ansvaret for & hente informasjon om kompetansebehovene i sine
regioner, og diskuterer dette med resten av arbeidsgruppen. Denne arbeidsgruppen er
etablert med kompetansemidler fra HK-dir. | et annet fylke er det etablert et samarbeid
med statsforvalteren primaert knyttet til lovverket, et samarbeid med KS om blant annet
bosetting, og det er etablert faste mgter med NAV fylke, voksenoppleeringen i fylkes-
kommunen, og karrieresenteret. Det er ogsa planlagt en felles ledersamling med NAV
fylke, KS region og fylkeskommunen hgsten 2023.

En radgiver understreker at hen gjerne skulle enske seg et enda tettere samarbeid med
andre regionale akterer. Selv om fylkeskommunen har vart gjennom en prosess siden
2020, der denne rollen har blitt mer tydelig bade overfor IMDi og kommunene, har ikke
rollen helt satt seg enna:

Fylkeskommunen har kommet med innspill til ressursbruk, blant annet. At fylkeskom-
munen og IMDi lager et arshjul sammen, og fylkeskommunen inviterer inn ut fra det
regionen har behov for. Og at IMDi stiller med sin kompetanse, som de ikke har i regi-
onene. Pa denne maten far de ogsa mer legitimitet i kommunene, og bedre grunnlag
for & samarbeide med de regionale myndighetene som NAV fylke, statsforvalteren,
KS. At de da hadde fatt et bedre grunnlag for 8 samarbeide tett. For de opplever na
at disse aktarene er langt unna. (Integreringsradgiver, fylkeskommune)

Integreringsrédgiverne ser samarbeidet med andre akterer, bade regionale og lokale,
som sveert positivt. Ett poeng som kommer fram, er at det er viktig at de regionale akte-
rene framstar samlet overfor kommunene, med fylkeskommunen som en legitim regional
akter. En radgiver papeker at seerlig samarbeidet med NAV fylke har stor betydning:

Nar kommunene ser at NAV fylke og fylkeskommunen samarbeider godt, samler alle
seg rundt det samme bordet. (Integreringsradgiver, fylkeskommune)

Vi finner to hovedstrategier for & etablere samarbeid med kommunene: Enten at radgi-
verne forankrer samarbeid i toppen av det kommunale hierarkiet, eller at samarbeidet
starter med de i kommunen som er tettest pa praksisfeltet:

Det er der [integreringsarbeidet] ma festes, pa heyt niva. Klarer vi a gjere det, blir det
mye lettere pa grasrota. Men om vi ikke klarer & befeste det pa planniva blir det veldig
vanskelig. For det er der budsjettet avgjeres. (Integreringsradgiver, fylkeskommune)

Ifalge en integreringsradgiver i et annet fylke har de derimot startet pd bunnen, og job-
bet seg oppover i det byrakratiske hierarkiet:

Vi ser en utvikling i at vi har begynt nede og koblet oss p& de formelle prosessene.
Det farste vi gjorde etter regionreformen, var at vi inviterte alle flyktningetjenester til
et innspillswebinar. Her fortalte vi om fylkeskommunens nye rolle, og fikk hgre hva
kommunen tenkte at vi kan gjere i denne rollen. (Integreringsradgiver, fylkeskom-
mune)

Samtidig er samarbeidet avhengig av flere forhold. Fylker som har blitt slatt sammen,
har ogsa hatt behov for 8 bli kjent med nye kommuner, og intervjuene tyder pa at dette
har gjort prosessen med & etablere samarbeidet mer langvarig. | tillegg handler dette
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om antallet kommuner i fylkeskommunen, og hvor tett samarbeidet mellom fylkeskom-
mune og kommune har veert fgr regionreformen og ny integreringslov.

Uansett hvilken strategi fylkeskommunene har valgt for 8 oppna et godt samarbeid med
kommunene, er tankene rundt samarbeid preget av en felles grunnholdning blant de fyl-
keskommunale radgiverne: For & f& til et godt samarbeid, ma kommunene anse fylkes-
kommunen som en legitim, regional aktar pa integreringsfeltet. En radgiver understreker
i den sammenheng betydningen av & opptre ydmykt overfor kommunene. Fylkeskom-
munen har fatt en ny rolle, og for kommunene kan det oppleves uvant at fylkeskommu-
nene skal involveres pa et felt som de lokale aktgrene tidligere har hatt eierskap til:

For det blir veldig dumt hvis jeg skal si til kommunen, «kom, la oss snakke om intro-
duksjonsprogrammet ditt», og sé spar kommunen «ja, men hvorfor, hva har du med
det & gjere?» Sa det er noe med mandatet, man mé opptre litt forsiktig. Men man kan
gé inn sammen, og ha en diskusjon sammen, pa hvordan man kan lgfte opp nivaet.
(Integreringsradgiver, fylkeskommune)

Denne radgiveren understreker at det tar tid & etablere et slikt samarbeid, fordi det ogsé
handler om en felles forstdelse av rollene til de ulike aktgrene.

Nettverkssamlinger og dialogmeater

At fylkeskommunene organiserer dialogmater med kommunene er et viktig ledd i en slik
prosess. Dialogmetene dekker flere temaer enn kvalifisering, men kvalifisering er en vik-
tig del. NAV fylke, kommunal voksenopplaering, karrieresentre, NAV kommune, KS og
Statsforvalteren er viktige samarbeidspartnere i disse metene. Slike dialogmater ar-
rangeres i alle fylkene i utvalget vart, og intervjuene viser at det er vanlig med to moter i
aret. Integreringsradgiverne i fylkesadministrasjonen ser flere fordeler med disse me-
tene. Matene er en arena for erfaringsutveksling mellom kommunene, der kommuner
med lang erfaring med bosetting kan hjelpe nye bosettingskommuner, eller kommuner
som ikke har bosatt pa lenge. Kommunene ettersper ofte veiledning i hvordan de skal
gjennomfare registrering i NIR.

Dialogmatene fungerer ogsa som en plattform der kommunene far anledning til & sparre
Statsforvalteren om tolkning av lover og forskrifter. En fordel med at regionale aktgrer
kobles pa matene, er at de far en felles forstdelse av kapasiteten i kommunene - noe
som kan gjere det lettere a koordinere ressurser regionalt. Empirien var tyder pa at me-
tene i mindre grad blir brukt til direkte opplaering i kommunene, selv om dette forekom-
mer. En radgiver fra ett av fylkene forteller at nye bosettingskommuner har fatt kurs i
realkompetansevurdering og voksenopplaring, arrangert av fylkeskommunen i samar-
beid med KS. Integreringsradgiveren i dette fylket forklarer behovet for at fylkeskommu-
nen hjelper nye kommuner:

| de sm& kommunene sitter de alene med et stort ansvar. Viktig at fylkeskommunen
tar denne rollen. (Integreringsradgiver, fylkeskommune)

Et viktig poeng er at innholdet i dialogmatene er fleksibelt, og kan endres etter innspill
fra kommunene. | noen kommuner vi har besgkt ga imidlertid de kommuneansatte ut-
trykk for at fylkeskommunen ikke var i takt med hva de hadde behov for informasjon
om. For eksempel hadde en kommune blitt invitert til en samling om
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bosetttingsutfordringer, i en periode hvor de selv fglte at de hadde lgst de akutte ut-
fordringene pa det feltet, men felte de famlet i blinde i hvordan de skulle lage gode kva-
lifiseringslep for deltakere med kort programtid.

| flere av fylkene forteller rédgiverne at de ogsa har direkte kontakt med ledere i flykt-
ningetjenestene i kommunene. En av de mindre fylkeskommunene deltar ogsa péa fag-
samlinger, avdelingsmater og ledernettverk i flyktningetjenesten. Samtidig forekommer
ikke denne kontakten i alle fylker, og seerlig i ett av fylkene beskrives denne kontakten
som et savn, men noe radgiverne ikke har kapasitet til.

Samarbeid om videregdende oppleering

Den nye rollen fylkeskommunen har fatt, muliggjer ogsé et samarbeid mellom kommune
og fylkeskommune nar det gjelder utdanning og kvalifisering av flyktninger. Fylkeskom-
munen som integreringsaktar har muliggjort samarbeid med kommunene rundt tilbudet
for ungdom i VGO bedre mate enn det man kunne fatt til ellers.

Som de tidligere kapitlene har vist er det gnskelig med tett samarbeid mellom fylkes-
kommunen og kommunen i tilrettelegging for videregdende oppleering. Gjennom samar-
beid mellom voksenoppleering i kommunen og voksenoppleering i fylkeskommunen, kan
man for eksempel legge til rette for koordinering av timeplaner slik at deltakere kan
kombinere kurs i VGO med norskopplaering i kommunen. En rédgiver i fylkeskommunen
gnsker seg 0gsa kurs i voksenopplaeringen der norskundervisningen kan tilpasses faget
deltakeren sikter mot pa videregdende skole. Denne integreringsréddgiveren har et inn-
trykk av at ogsd kommunene er interessert i et tettere samarbeid om kvalifisering:

Kommunene er sméafortvilet over at de har liten innsikt i hva som skjer i videregdende
skole, og foler at de ikke far forberedt deltakerne godt nok fordi det ikke har veert
godt nok samarbeid. Vi opplever stor interesse. Tidligere har det ikke veert kontakt
med fylkeskommunen pa dette, nd kan dette bli mye bedre. (Integreringsradgiver, fyl-
keskommune)

Samtidig kommenterer ogsa denne radgiveren at det er vanskelig for fylkeskommunen &
fylle hele tomrommet etter IMDis regionkontor. De fa stillingene som er satt av til inte-
greringsarbeid i fylkeskommunen, kan ikke gjennomfgre alle oppgavene som ligger i in-
tegreringsforskriften. Oppgaven til integreringsradgiveren blir dermed & koordinere
dette arbeidet, og fa andre seksjoner som naturlig burde ta tak i de ulike elementene
som gjelder integrering, til & gjere nettopp det.

7.3 Kvalifiseringsplaner for innvandrere

En annen av oppgavene som ligger hos fylkeskommunene etter den nye integreringslo-
ven, er arbeidet med & utvikle kvalifiseringsplaner for innvandrere. De fleste fylkeskom-
munene oppgir at arbeidet med & lage kvalifiseringsplaner er integrert i fylkeskommu-
nens overordnede kvalifiseringsplan eller kompetansestrategi, og de oppretter ikke
egne planer kun for innvandrere. Ifglge en av vare informanter er denne lgsningen god-
kjent hos Statsforvalteren. En av rddgiverne gir en begrunnelse av praktisk art: Fylkes-
kommunen er forpliktet til & lage en overordnet plan for alle innbyggere. Denne ma falge
plan- og bygningsloven, og prosessen rundt dette er omfattende. Det er dermed viktig &
unnga & ha to omfattende planprosesser som gar parallelt. To fylker har begrunnelser av
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mer prinsipiell karakter, og tanken synes 8 veere at integrering ber veere et overordnet

hensyn som skal gjennomsyre organisasjonen i alle ledd. En radgiver sier det slik: «alle
er innbyggere i [fylket], og vi vil ikke skille mellom Hansen og Hassan». | ett av fylkene

blir vi fortalt at arbeidet med kvalifiseringsplanen har stoppet litt opp. Dette begrunnes
med at den overordnede kompetanseplanen i regionen ikke har kommet helt i gang, og
at planen for innvandrere skal innga i denne.

De overordnede kvalifiseringsplanene har dermed i liten grad blitt testet ut i stor skala,
og pa intervjutidspunktet er det for tidlig & si mye om hvordan planene fungerer. | en av
fylkeskommunene er den overordnede planen under revidering pé intervjutidspunktet.
Informanten var oppgir at det i denne prosessen skal tas en vurdering av om fylkeskom-
munen skal lage en egen plan for innvandrere, eller om den fortsatt skal veere integrert i
den overordnede planen. Flere andre fylker oppgir ogsa at dette er en prosess som ikke
er landet. Informantene uttrykker at regional integrering fortsatt er litt nytt i fylkeskom-
munen, og at de andre avdelingene bruker litt tid p& & forstd hva som er integrering og
integreringsarbeid. Bare én av integreringsradgiverne gir uttrykk for at den brede for-
ankringen har noen ulemper, og at dersom samarbeidet om integrering skal skje pa
tvers av ulike avdelinger i organisasjonen, vil det kanskje vaere behov for en egen plan
for innvandrere. For de fylkene som skal gjennom en oppsplitting fra 2024, vil det vaere
ngdvendig med et nytt plan- og strategiarbeid.

7.4 Arbeidet mot negativ sosial kontroll, tvangsekteskap og
kjonnslemlestelse

For fylkeskommunene har det ikke vaert dpenbart hvordan de skulle finne sin rolle i ar-
beidet mot negativ sosial kontroll, tvangsekteskap og kjgnnslemlestelse. Det finnes alle-
rede sentrale regionale akterer pd dette omradet: IMDis minoritetsrddgivere og de regi-
onale ressurssentrene om vold, traumatisk stress og selvmordsforebygging (RVTS), i til-
legg til nasjonale aktgrer som IMDi og Nasjonalt kunnskapssenter om vold og traumatisk
stress (NKVTS), samt kompetanseteamet mot negativ sosial kontroll og @resrelatert
vold som ligger hos Bufdir. Et omrade som integreringsradgiverne i fylkeskommunen ut-
peker som en viktig oppgave, er kompetanseheving hos kommunene. Dette er, ifalge en
av integreringsradgiverne, ikke noe minoritetsradgiverne ved skolene ngdvendigvis har
tid til. Samtidig har ogsa RVTS det som sin oppgave a bidra med kompetanseheving i
kommunene pé dette omradet. Intervjuene med integreringsradgiverne viser at det har
tatt litt tid & etablere hva som skal veere fylkeskommunenes rolle i dette arbeidet, og i
noen fylker er dette fremdeles ikke helt pa plass. En kilde til forvirring har vaert at regje-
ringen i juni 2021 lanserte en ny handlingsplan: «Frihet fra negativ sosial kontroll og
resrelatert vold (2021-2024)» (Arbeids- og inkluderingsdepartementet, 2021). | tiltak
fem star det at det skal opprettes et nettverk for &8 samordne arbeid med kompetanse-
utvikling pa dette feltet. IMDi skal lede nettverket. Det nasjonale nettverket skal legge til
rette for & utveksle informasjon og samordne arbeidet mellom nasjonale og regionale
aktgrer, inkludert NKVTS og RVTS. Fylkeskommunen er i liten grad nevnt som akter i
handlingsplanen*', og radgiverne uttrykker usikkerhet rundt hva som skal vaere fylkes-
kommunens plass i dette arbeidet.

41 Et unntak er en henvisning til fylkeskommunens rolle i kompetanseutvikling i skolene
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Noen av fylkeskommunene har tatt initiativ til 8 etablere nye nettverk. | ett av fylkene
eksisterte det allerede to kommunale/interkommunale nettverk som har dekket ulike re-
gioner. Andre fylkeskommuner bidrar inn i nettverk og arbeidsgrupper allerede etablert
av RVTS. En integreringsradgiver i ett fylke som bidrar inn i RVTS' nettverk, papeker at
det for bade fylkeskommunen og RVTS har veert litt uklart hvem som skal drifte dette
arbeidet regionalt. Hen henviser til forskriften til integreringsloven, der det star at fyl-
keskommunen skal felge opp det regionale arbeidet mot negativ sosial kontroll, aeresre-
latert vold, tvangsekteskap og kjgnnslemlestelse®?.. | dette fylket endte det med at
RVTS tok ansvaret for nettverket. Ifalge integreringsradgiveren var det ikke en kamp
mellom aktgren om hvem som skulle ha ansvaret, dette var snarere en avgjerelse de tok
i fellesskap, basert pa at det var et mer nzerliggende ansvarsomrade for RVTS. | denne
fylkeskommunen er dermed samarbeidet med RVTS en sentral del av det regionale ar-
beidet mot negativ sosial kontroll. Samarbeid innebaerer at fylkeskommunen og RVTS
blant annet arrangerer felles konferanser, og at RVTS holder i et eget regionalt nettverk
der politi og krisesenter er med. | dette nettverket er det ogsa en arbeidsgruppe, besta-
ende av RVTS, fylkeskommune, minoritetsradgivere fra IMDi. Integreringsradgiveren pa-
peker imidlertid at det er en utfordring at nettverket ikke favner hele fylkeskommunen,
men mest regionssenteret. Dette jobbes det med hasten 2022 og véren 2023.

En annen fylkeskommune er medlem i det regionale nettverket som RVTS holder i, uten
at de har en tydelig rolle i dette. Integreringsteamet i fylkeskommunen har ogsa tatt opp
temaet negativ sosial kontroll pa rektormater, og papeker at det er viktig & ha fokus pé
dette i videregdende skole. Ogsa minoritetsradgivere ved skolene deltok pa disse me-
tene. De har ogsé snakket om temaet ut mot kommunene i forbindelse med flykt-
ningstremmen fra Ukraina, og da seerlig med vekt pa faren for menneskehandel og hva
kommunene skal vaere oppmerksom pa.

| en annen fylkeskommune eksisterer det to kommunale/interkommunale nettverk som
dekker ulike regioner. Det farste nettverket bestér av representant fra IMDi (minoritets-
radgiver), PPT fylkeskommunen, politiet, Bufetat, Familievernkontoret, konfliktradet, or-
ganisasjoner og en kommune (regionhovedstaden). Det andre nettverket bestar av re-
presentanter fra IMDi, Flyktningetjenesten, politi, barnevern, NAV og krisesenter fra
ulike etater i fire kommuner. De to regionale nettverkene fungerer uavhengig av RVTS'’
og fylkeskommunens arbeid. De ivaretar veiledning og kompetanseheving for kommu-
nene som deltar i nettverkene. | andre kommuner foregér veiledning og kompetansehe-
ving mer uformelt, etter forespgrsel. Fylkeskommunen arrangerer, i samarbeid med
blant andre RVTS, IMDi og minoritetsraddgivere, &rlige fagdager innen temaet for kom-

munenc.

En annen fylkeskommune har tatt initiativ til etableringen av et nettverk som fylkeskom-
munen koordinerer. RVTS er med som partner, sammen med politiet, Bufetat, og NAV
fylkeskommunen. Nettverket har ogsé tett samarbeid med IMDis minoritetsradgivere. |
denne fylkeskommunen har minoritetsradgiverne blitt tatt med i det fylkesinitierte nett-
verket nettopp for & utnytte ressursene de har litt mer systematisk. Slik kan de ogsé
ifelge integreringsradgiver i fylkeskommunen, koordinere samarbeidet om

42 (Integreringsforskriften § 65)
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kompetanseheving. Malet med nettverket er at det skal samordne innsatsen aktgrene
har pa dette feltet, samt samarbeide om kompetanseheving og informasjonsarbeid.

Et siste eksempel er en fylkeskommune som har opprettet et regionalt nettverk som har
som mandat & arbeide med tilharighet, trygghet og inkludering, inkludert forebygging av
negativ sosial kontroll, tvangsekteskap og kjgnnslemlestelse. Blant medlemmer i nett-
verket er minoritetsrddgivere i IMDi, representanter fra politiet, RVTS, NAV fylke, over-
grepsmottak, og kommunale akterer. Fylkeskommunen koordinerer nettverket i tett
samarbeid med RVTS og IMDis minoritetsradgivere. Fylkeskommunen har ogsa etablert
en intern arbeidsgruppe pa tvers av sektorer i fylkesadministrasjonen, der avdeling for
folkehelse, opplaering og integreringsteamet deltar. Videre er fylkeskommunen med pa &
arrangere nettverkssamlinger som alle kommuner blir invitert til.

| ett av fylkene som ikke har opprettet noe eget nettverk, har integreringsteamet argu-
mentert for at fylkeskommunen heller kunne overtatt ansvaret for arbeidet med negativ
sosial kontroll, tvangsekteskap og kjgnnslemlestelse. Integreringsrédgivere i flere fyl-
keskommuner gir uttrykk for at minoritetsradgiverne med fordel kunne veert ansatt i fyl-
keskommunen framfor i IMDi. Slik kunne fylkeskommunen overtatt ansvaret, men samti-
dig beholdt fagkompetansen:

Vi gnsker at minoritetsrddgiverne skal overferes til fylkeskommunene. IMDi gnsket
dette. Men rett fgr regionreformen, tok IMDi tilbake alt, og beholdt ansvaret for mino-
ritetsradgiverne og begrunnet det med at fylkeskommunen ikke har kompetansen.
(Integreringsradgiver, fylkeskommune)

Denne radgiveren papeker ogsé at fylkeskommunen ikke har tilskuddspotten til & drive
dette arbeidet, og de har heller ikke innsikt i hvilke kvalifiseringsprosjekter i kommunene
IMDi gir stotte til. At det er andre akterer som bade har gkonomiske midler og innsikt
som ikke deles med fylkeskommunen, gjer at de sliter med & finne ut hvordan de skal
jobbe med dette feltet.

7.5 Frivillighet

| forbindelse med regionreformen og nedleggelsen av IMDis regionkontorer, har fylkes-
kommunen ogsa fatt ansvar for & falge opp arbeidet med frivillighet og samfunnsdelta-
kelse pa regionalt niva (Prop.2 L (2019-2020)). Dette ansvaret er regulert i integrerings-
forskriften, der det star & lese at fylkeskommunene skal /egge til rette for samarbeid
med frivillig sektor.** Ogsa her har det tatt litt tid for fylkeskommunene & definere hva
deres rolle skal vaere. Et sentralt funn er at fylkeskommunene er oppmerksomme pé at
IMDi er en sterk akter pa dette omradet. Intervjuene med integreringsradgiverne tyder
pa at fylkeskommunene kunne tenke seg bade en bedre kommunikasjon med IMDi p3
dette omrédet, og en ledende aktgr som inviterer IMDi med i regionale arrangementer,
heller enn motsatt. Informantene i fylkeskommunene ser det ogsd som hensiktsmessig
at fylkeskommunene har en hand p4 rattet nar det gjelder forvaltning av tilskuddene til
frivillige organisasjoner.

43 Integreringsforskriften § 65

Fafo-rapport 2024:04 / Fokus pa formell kvalifisering 103



Ved inngangen til 2000-tallet var det fylkeskommunene som forvaltet stgtten til lokale
innvandrerorganisasjoner, og fylkeskommunen forvaltet statens tilskudd* til slike orga-
nisasjoner fram til 2014. 1 2014 ble det imidlertid bestemt at forvaltningsansvaret skulle
flyttes fra fylkeskommunene til 20 utvalgte kommuner.#® En av grunnene var at IMDi
onsket a flytte forvaltningen dit organisasjonen faktisk hadde sitt virke. | tillegg handlet
avgjgrelsen om at tilskuddet var relativt lite, og utilstrekkelig for en landsdekkende ord-
ning. Man @nsket heller ikke at deler av midlene skulle ga til lokal administrasjon (Braten,
mfl. 2017, s 34-35). Dette gir en nyttig kontekst til integreringsradgivernes forstaelse av
fylkeskommunens nye oppgaver. En av integreringsrédgiverne papeker at selv om fyl-
keskommunen har overtatt det regionale ansvaret for oppfalging etter at IMDis region-
kontorer ble lagt ned, har de ikke fatt gkonomiske midler. Samtidig deles det ut midler til
frivillige organisasjoner fra IMDi sentralt, og ifglge denne réddgiveren vet ikke fylkeskom-
munen hvem som far disse midlene fer de er fordelt. Fylkeskommunens integreringsrad-
givere gir uttrykk for at de pa den ene siden har fatt ansvaret for & felge opp frivillighe-
ten i sin region, mens de pa den andre siden ikke har virkemidlene til & forvalte dette an-
svaret. En av radgiverne papeker at de som fylkeskommune ser en klar fordel i & selv
forvalte tilskuddet som IMDi na forvalter. Dette ville, slik de ser det, gitt fylkeskommu-
nen et starre handlingsrom. Integreringsradgiveren i et annet fylke uttrykker det slik:

Hvordan skal jeg kunne jobbe med frivillighet nér det er IMDi som har midlene?

En av integreringsradgiverne papeker at frivillighetsaret 2022 var et viktig bidrag for & f&
satt frivillighet pa den politiske agendaen i fylkeskommunen. Dette farte ogsa til at det
ble satt inn ressurser til en starre stillingsprosent pa dette omradet. Da det begynte &
komme flere flyktninger, ble ogsa politikerne mer opptatt av & oke ressurser til dette ar-
beidet, og fylkeskommunen fikk en egen tilskuddsordning som kommunene kunne sgke
pa. Slik har de fatt en sterre rolle knyttet til frivillighet.

7.6 Karriereveiledning

Karriereveiledning handler om & hjelpe personer, uavhengig av alder og tidspunkt, til
gjere valg nar det gjelder utdanning, oppleering og arbeid, og til & handtere egen karri-
ere (Kunnskapsdepartementet, 2021). Med ny integreringslov har nyankomne flykt-
ninger rett og plikt til & fa karriereveiledning. Karriereveiledning for denne gruppen skal
bidra til at den enkelte kan ta informerte valg om arbeid og utdanning og til at introduk-
sjonsprogrammet blir tilpasset den enkeltes behov. Vedtak om introduksjonsprogram
skal skje innen tre maneder etter bosetting, og i integreringsloven § 11 heter det at kar-
riereveiledning ber gjennomfares far vedtak om program fattes, og at det ber gis en an-
befaling om arbeid eller utdanning for den enkelte deltaker innen de rammene loven
setter.

Deltakere i introduksjonsprogrammet har i utgangspunktet bade rett og plikt til & gjen-
nomfgre karriereveiledninger, men krigen i Ukraina har satt integreringsapparatet under
et betydelig press. Som falge av et stort volum pa bosetningen, har tiloudet om

44 Tilskudd til lokale innvandrerorganisasjoner og frivillig virksomhet i lokalsamfunn.

45 Oslo, Bergen, Stavanger, Trondheim, Baerum, Drammen, Kristiansand, Sandnes, Skedsmo, Fredrikstad, Sarps-
borg, Tromsg, Skien, Sandefjord, Arendal, Tensberg, Alesund, Bode, Gjevik og Hamar.
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oppfelging og kvalifisering blitt justert. For flyktninger med kollektiv beskyttelse er kar-
riereveilendingen en rettighet, men ikke en plikt. Det er overlatt til fylkeskommunen &
selv bestemme néar de vil gjennomfare karriereveiledningen, og karriereveilederne er
heller ikke palagt a skrive et karriereveiledningsnotat for ukrainske flyktninger. Flykt-
ninger med kollektiv beskyttelse har rett pa veiledning, men den kan ogsé gis i grupper.
Dette begrunnes med kapasiteten i karriereveiledningstjenesten i fylkene.

Hvilken strategi benytter fylkeskommunen karriereveiledningen for de med rett
og plikt?

Under utprgvingen av karriereveiledning for nyankomne flyktninger i 2018-2019, valgte
karrieresentrene ulik organisering og forskjellige samarbeidsmodeller inn mot kommu-
nene der flyktningene var bosatt (Lillevik mfl., 2020). Integreringsloven har snevret inn
dette handlingsrommet noe - det er fylkeskommunen som har ansvar for & gjennomfere
selve veiledningen. Flate mfl. (2023) finner imidlertid forskjeller i organisering bade mel-
lom de ulike fylkene og innad i de ulike fylkene der det er flere karrieresenter. Omfanget
av karriereveilendingen etter integreringsloven er i forarbeidende til integreringsloven
kostnadsestimert til halvannen time individuell veiledning og like mye gruppeveiledning
(jf. Prop. 89 L (2019-2020)). Karriereveiledning er imidlertid rammefinansiert, noe som
innebeerer at det i likhet med mange andre av fylkeskommunenes oppgaver fra staten i
hovedsak er midler som fylkeskommunene selv kan disponere innenfor rammene av lov
og forskrift. Dersom den enkelte fylkeskommune har behov og @nsker & prioritere gkt
bevilgning til karriereveiledning, star de fritt til dette innenfor sin totale ramme (pa tvers
av sektorer). De star ogsa fritt til & organisere tilbudet slik de selv vurderer er mest hen-
siktsmessig.

De fleste karrieresenterne gjennomfarer individuell karriereveiledning bare blant flykt-
ninger med rett og plikt til karriereveilending (Flate mfl., 2023). Flere karriereveiledere
framhever at de gnsker & supplere det individuelle tilbudet med gruppeveiledning, men
at ressursene ikke strekker til. Den individuelle veiledningen prioriteres for at karriere-
veilederne skal ha nok informasjon til 8 kunne skrive et utfyllende notat, som skal bidra
til & forme deltakerens videre vei i integreringslapet.

Hvordan fungerer samarbeidet mellom fylkeskommune og kommune om
karriereveilending for deltakere i introduksjonsprogrammet?

Karriereveiledning var allerede et etablert tilbud i fylkeskommunene for regionreformen
og integreringsloven. At karriereveiledning skal gis til deltakere i introduksjonsprogram-
met, krever at karrieresentrene og kommunene samarbeider. Av alle de nye oppgavene
fylkeskommunen har fatt som fglge av den nye integreringsloven, beskrives karrierevei-
ledning som en av oppgavene de har kommet best i gang med. For karriereveiledere er
det farst og fremst mélgruppen, nyankomne flyktninger, som er ny.

Flate mfl., (2023) har undersgkt hvordan samarbeidet mellom karrieresenterne og sent-
rale aktgrer i kommunen fungerer. Det er gjennomfart intervjuer med et karrieresenter i
hver fylkeskommune, og med ni programradgivere fordelt pa tre kommuner. Ni flykt-
ninger som har mottatt karriereveiledning er ogsa intervjuet. Flate mfl. (2023) finner at
karrieresentrene og Kkarriereveilederne opplever & ha et godt samarbeid med de ulike
kommunene. Noen karrieresentre gnsker ikke at den kommunale aktgren skal veere til
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stede under karriereveiledningen, mens andre karrieresentre inviterer bade programrad-
giver og NAV inn i veiledningsmatet. De ulike ordningene for deltakelse begrunnes pa
ulike mater. En av karriereveilederne forteller at de i oppstarten av tilbudet ikke @nsket
at programréadgiverne skulle delta i selve veiledningen. Karrieresenteret ville holde fast
ved skillet mellom de to instansene og fungere som en selvstendig akter overfor flykt-
ningene. Etter hvert vurderte karriereveilederne at det likevel var noen fordeler med a
inkludere programradgiverne. De trekker sarlig fram at programradgiverne allerede
kjenner den som far karriereveiledningen, og har god kjennskap til spesifikke utdan-
nings- og arbeidsmulighetene i sin kommune. Karrieresentrene beskriver ogsa variasjo-
ner mellom kommunene innenfor samme region eller fylkeskommune i hvordan dette or-
ganiseres. En av veilederne forteller at de store kommunene ikke har tid til § veere med
pa karriereveiledningssamtalen, men at dette er noe som prioriteres i de mindre kommu-
nene. Programradgiverne hevder pa sin side at deres tilstedeveerelse er viktig for &
skape trygghet for deltakeren. En programradgiver papeker at dette framstar som eks-
tra viktig siden karriereveiledningen gjennomfares tidlig etter bosettingen. Deltakeren er
i en situasjon hvor alt er nytt og har gjerne traumatiske opplevelser bak seg, og karriere-
veileder kan stille vanskelige og personlige spersmal.

Til tross for at karriereveiledning er et etablert tilbud i fylkeskommunen, beskriver flere
karrieresenterledere og veiledere at prosessen med & fa et godt samarbeid pé plass har
veert tidkrevende. Lederne ved karrieresentrene framhever at det var viktig & sikre at de
ulike aktgrene hadde lik forstdelse av oppdraget. For enkelte karrieresentre var etable-
ringen av tilbudet en noksa smertefri prosess, mens andre beskriver & ha mett en del
motstand fra kommunene i oppstartfasen. Blant annet at ansatte i kommunen ga uttrykk
for at karrieresenteret tok over en oppgave som tidligere tilhgrte kommunen. God kom-
munikasjon mellom karrieresenter og kommune og en tydelig rolleavklaring, ser ut til 3
vaere en forutsetning for at karriereveiledningen skal fungere godt.

Hvilke forventinger har kommunen til fylkeskommunen? Er det sammenfall
mellom behov og tilbud?

Vi har b&de i dette prosjektet og tidligere prosjekter (Flata mfl., 2023) intervjuet
programradgivere om hvordan de opplevde samarbeidet med de ulike fylkeskommunale
karrieresentrene. Noen programradgivere beskriver ogséa at det har oppstatt uenigheter
mellom dem og karriereveilederne, blant annet om nar malet for introduksjonsprogram-
met skal settes, hva som burde veaere innholdet i introduksjonsprogrammet, hvilke utgif-
ter kommunen kan dekke og hvor det kan vaere mulig & f& praksisplass. Noen program-
radgivere opplever at verkteyene og metodene karriereveiledere har tilgjengelig, og ma-
ten ressursene brukes og formidles, ikke alltid er godt nok tilpasset nyankomne:

De [karriereveilederne] har ferdige kartleggingsverktay. De er laget ut fra norsk kul-
tur. Det er samme sparsmal til nordmenn som til flyktninger. Spersmalene blir rare, de
treffer ikke helt. (Programradgiver, kommune)

Det blir framhevet som problematisk at innholdet ikke alltid er tilpasset malgruppen, og
at flyktningene tidlig etter bosetting far sveert mye informasjon om det norske samfun-
nets oppbygging, uten & ha noen knagger & henge informasjonen pa.
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I en annen kommune beskriver programradgiveren at det er positivt at deltakere far in-
formasjon om hva som skal til for 8 nd malet de har satt seg, selv om programradgiverne
ikke alltid oppfatter malet som realistisk «Jeg foler vi far kjiempegod info. Vi eller delta-
ker kan planlegge sitt introprogram med dette i hodet». Andre kommuneansatte har
vaert kritiske til rammene karriereveiledningen skjer innenfor. Bade karriereveiledere og
programrédgivere gir ofte uttrykk for at de opplever at karriereveiledningen kommer for
tidlig (Flate mfl., 2023).

Flate mfl. finner altsa at forklaringen i de tilfeller behovet til kommunen ikke blir dekket, i
sterre grad er knyttet til rammene karriereveiledningen foregar innenfor, enn tilbudet
fylkeskommunen gir. B&de karriereveileder og programradgiverne stiller spersmal om
hvor nyttig karriereveiledningen og karriereveileders anbefalinger er s raskt etter bo-
setting. Det var imidlertid ingen av informantene som foreslo at tidsfristen burde fjernes.
Derimot foreslo flere at tidsfristen for &8 gjennomfaere veiledningen kan differensieres mer
enn i dag, slik at flere deltakere reelt sett far utbytte av samtalen. En supplerende méte
& tilpasse tilbudet p&, er & gjennomfare flere karriereveiledningssamtaler for de delta-
kerne som har behov for det.
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8 Fylkeskommunens rolle i
bosettingsarbeidet

| dette kapittelet ser vi pa fylkeskommunenes rolle i anmodningen om bosetting av flykt-
ninger i kommunene, beskriver kort de farste erfaringene fylkeskommunene har gjort
seg, og hvordan de opplevde matene med andre aktarer. Analysene bygger i hovedsak
pa intervjuer gjort i 2021, fer de heye ankomsttallene fra februar 2022. Vi har blitt gjort
oppmerksom pé at flere endringer har kommet pé& plass i etterkant av dette, noe som
ikke er reflektert i dette kapittelet. Kapittelet bygger pa 21 intervjuer med representan-
ter for kommuner, fylkeskommuner og ansatte i KD, KS, HK-dir og IMDi. Vi bygger ogsa
pa tidligere forskning, dokumenter rundt utarbeidelse av loven (haringssvar og proposi-
sjonen) og informasjon til kommuner og fylker.

KS har siden begynnelsen av 2000-tallet hatt en samarbeidsavtale med staten om bo-
setting av flyktninger. Gjeldende avtale er for perioden 2022-2025. Samarbeidsavtalen
sier blant annet at KS skal delta i samarbeidet med & fordele flyktninger til regioner, fyl-
ker og kommuner Fylkeskommunen skal gi innspill til denne prosessen ved & vurdere og
anbefale hvor mange flyktninger som bar bosettes i den enkelte kommune, innenfor
rammen av nasjonale kriterier for bosetting*® Som vi viste i forrige kapittel skal fylkes-
kommunene utvikle planer for kvalifisering av innvandrere, og skal blant annet legge
disse planene — og kunnskapene de fatt om kommunene gjennom dette planarbeidet —
til grunn i sine anbefalinger for bosettingstall for kommunene. Fylkeskommunen har
imidlertid en rddgivende rolle, og har ingen beslutningsmakt.

Fylkeskommunens innspill til IMDis anmodningsforslag har s& langt foregatt ved at fyl-
keskommunene fgrst har mottatt IMDis forslag til fordeling pd kommuneniva. Deretter
har partene deltatt i et draftingsmete, der ogsé KS er til stede. P& dette matet kommer
fylkeskommunen med sine forslag til endringer i IMDis opprinnelige forslag. Fylkeskom-
munene kommer dermed ikke med forslag til Avilke flyktninger som skal bosettes hvor,
men bare om hvor mange som skal bosettes i hvilke kommuner, ut fra det totale antallet
for fylkeskommunen. Samarbeidsavtalen, og mandat for Nasjonalt utvalg for mottak og
bosetting av flyktninger (2022-2025) (IMDi, 2023c), gir fgringer for arbeidet med an-
modning til kommunene om bosetting av flyktninger. | samarbeidsavtalen, og mandatet
er fylkeskommunens rolle omtalt i tekstene. Fylkeskommunen har ogsa et medlem i ut-
valget.

| anmodningsprosessen er det en intensjon at «fylkeskommunens kunnskap skal sup-
plere relevant statistikk om introduksjonsprogram og arbeidsmarked og skal bidra til &
oke treffsikkerheten i IMDis bosettingsarbeid (IMDi, 2023b). P& IMDis nettsider star det
at fylkeskommunen skal saerlig bidra med kunnskap om:

¢ Relevante kommunale opplaerings- og kvalifiseringstiloud som er rettet mot flykt-
ninger, og som kan vise til gode resultater.

46 Integreringsloven, § 4.
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¢ Relevante videregdende opplaringstilbud, og tilpassede fag- og yrkesopplaeringstil-
bud.

¢ Interkommunalt samarbeid om kvalifisering og integrering.

e Behov for arbeidskraft i kommunen som kan veere relevant for bosatte flyktninger. for
eksempel type kompetanse og yrkesgrupper som kommunen har seerskilt behov for.

¢ Kommunens kapasitet og snske om bosetting av flyktninger.

¢ Fylkeskommunale planer for kvalifisering av innvandrere.

Dette er punkter som vare informanter i fylkeskommunene selv oppgir at de vektlegger i
sine anbefalinger om bosettingstall.

8.1 Forventinger om endring

Hvilke problemer skal lases gjennom en endret bosettingsstrategi?

Det er flere utfordringer rundt bosetting som integreringsloven og bosettingsstrategien
er tenkt & bidra til 3 lgse. | regjerningen Solbergs integreringsstrategi var en ny boset-
tingsstrategi trukket fram som et sentralt virkemiddel. | punkt 34 i Integreringsstrate-
gien 2019-2020 presiseres det at:

... bosettingspolitikken [skal] bidra til hgyere sysselsetting blant nyankomne flykt-
ninger gjennom bedre kobling mellom bosetting, medbrakt kompetanse, kvalifisering,
utdanning og regionale arbeidskraftsbehov, [...] Bosettingspolitikken ma forhindre se-
gregering, og i starre grad innrettes slik at nyankomne flyktninger kommer i jobb. Re-
gjeringen vil legge mer vekt pd kommunenes resultater i introduksjonsordningen og
mulighet for arbeid nér nyankomne flyktninger skal bosettes. For & motvirke segrege-
ring og fremme integrering i det norske samfunnet, skal nyankomne flyktninger som
hovedregel ikke bosettes i omréader med en hay andel innvandrere. Regjeringen vil
vurdere hvordan ressurser og kompetanse overfgres fra staten til fylkene, slik at fyl-
kene kan fa ansvaret for bosetting internt i regionene og annen regional samordning
av integreringspolitikken, innenfor rammene av nasjonal politikk.

Bosettingspolitikken skal altsa pa den ene siden hindre segregering, og pa den ande si-
den sikre at det bare bosettes i kommuner som har et relevant opplaeringstilbud og ar-
beidsmarkedsmuligheter for flyktninger. | vare intervjuer med akterer involvert i utvik-
lingen av loven, er det flere som snakker om at man gnsker en mer treffsikker bosetting.
Bosettingen skal veere treffsikker pa to nivé; pa den ene siden skal flyktninger ferst og
fremst bosettes i kommuner som har en infrastruktur som er egnet for kvalifisering og
overgang til arbeid. Vare informanter snakker om at det bade bar veere realistiske sys-
selsettingsmuligheter for ufagleerte, og det ma veere opplaeringstilbud tilpasset ulike
grupper flyktninger. Som vi har vist tidligere er det store forskjeller mellom kommunene i
hvilke opplaeringstilbud de har til flyktningene, knyttet til blant annet befolkningstetthet
og geografiske avstander, og den kommunale viljen til & bruke midler pa kvalifisering.
Det er ikke alle kommuner som bruker hele integreringstilskuddet de far til integrerings-
arbeid for flyktninger.

Det er ogsa et snske om & fa pa plass en mer treffsikker bosetting pé individniva, der
man sikrer at flyktninger kan nyttiggjere seg medbrakt kompetanse, eller fa relevant
kvalifisering i den kommunen de blir bosatt i. § 6 i integreringsloven gir vertskommuner
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med mottak i oppdrag @ kompetansekartlegge flyktninger i mottak, mens IMDI skal
kompetansekartlegge overfgringsflyktninger for innreise i Norge. Denne kompetanse-
kartleggingen skal ligge til grunn for IMDIs valg av kommune for flyktningen, slik at flykt-
ningen kan bosettes i en kommune med relevant tilbud om utdanning og arbeid. Det er
med andre ord et gnske om bedre overensstemmelse mellom flyktning og kommune enn
det man har sett tidligere. En slik matching forutsetter imidlertid at IMDi har tilstrekkelig
informasjon om kommunene og deres tjenestetilbud, og informasjon om den enkelte
flyktningfamilie og deres behov og ambisjoner.

Hvilke effekter forventer statlige akterer av lovendringen?

Med regionreformen, integreringsloven og den nye bosettingsstrategien er det et gnske
om at fylkeskommunen skal bli en sentral akter i det regionale integreringsarbeidet.
Gjennom dette integreringsarbeidet er det forventet at fylkeskommunen skal fa oversikt
over integreringsmuligheter og integreringsutfordringer i kommunene, og denne kunn-
skapen gnsker man at fylkeskommunene skal bygge pa nar de gir sine anbefalinger til
IMDIs anmodning til kommunene.

Dette vil gjgre det mulig for IMDI @ gjennomfare en mer treffsikker bosetting pa det
forste nivaet; nar de bestemmer hvilke kommuner som bar fa bosette. Noen snakker til
og med om den nye bosettingsstrategien som en slags «pisk» for & tvinge kommunene
til & bruke nedvendige ressurser pa kvalifisering og integreringsarbeid. Som en infor-
mant i lederstilling i staten uttrykte det: «Kommuner som gnsker & bosette ma s@rge for
& gjore en god jobb pé integreringsfeltet — hvis ikke far de ikke lenger bosette».

Noen av akterene involvert i lovarbeidet snakker ogsd om at den nye bosettingsstrate-
gien skal bidra til en mer treffsikker bosetting pa niva to: ved & serge for overensstem-
melse mellom kommunen og flyktningens medbrakte kompetanse og opplaeringsbehov.
Det er imidlertid mer uklart hva som skal veere fylkeskommunens rolle i dette, noe vi
kommer tilbake til nar vi diskuterer informasjonsdeling under.

Tankene rundt hva som skal veere utfallet av disse endringene er ofte vage —flere av in-
formantene involvert i lovprosessen har gitt uttrykk for at de ikke forventer noen end-
ring, og at prosessen ferst og fremst handler om & «gi fylkeskommunen noe» i kjglvan-
net av regionreformen.

At involverte aktarer legger stor vekt pa kommunenes resultater i integreringsarbeidet
nar det avgjeres hvem som far bosette, kan forstds som et uttrykk for at man gnsker &
bruke bosettingspolitikken aktivt som et virkemiddel i integreringsarbeidet. Da vi gjorde
vare intervjuer i 2021, var fylkeskommunens rolle fremdeles i stepeskjeen. Etter det har
ankomstsituasjonen endret seg betydelig, og det er ikke lenger slik at kommuner som
gnsker & bosette flyktninger ikke far lov. | 2022 og 2023 er ikke utfordringen & identifi-
sere kommuner som har gode forutsetninger for og resultater i integreringspolitikken.
N3 er sparsmalet heller hvordan man kan overtale kommunene til & ta imot flyktninger i
trdd med heye ankomsttall. Hvordan fylkeskommunen vil velge & fylle sin rolle nér an-
komsttallene igjen gar ned, gjenstar a se.
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8.2 Erfaringer sa langt

Siden den nye integreringsloven tradte i kraft, har fylkeskommunene deltatt i fire an-
modningsprosesser: hgsten 2020, 2021, 2022 og 2023. Intervjuene vi bygger pa i dette
kapittelet ble imidlertid gjennomfert hgsten 2021, og handler primaert om erfaringer fra
ferste runde, og tidlige erfaringer i 2021.

Samarbeidsutfordringer i den farste fasen

Proba samfunnsanalyse har kartlagt fylkeskommunens inntreden i anmodningsproses-
sen i sin rapport om Nasjonalt utvalg og samarbeidsavtalen (Proba, 2021). Basert pé in-
tervjuer med fagpersoner i fem fylkeskommuner, gjennomgar rapporten fylkeskommu-
nenes erfaringer med sin nye oppgave, og hvordan de har opplevd samarbeidet med
IMDi og KS. Rapporten papeker at det har veert krevende for fylkeskommunene & finne
sin plass i et felt der det allerede finnes etablerte aktgrer med lang erfaring, og hvor det
har festet seg bestemte strukturer og samarbeidsformer over tid (Proba, 2021, s. 33).%
Vi finner at dette i liten grad har endret seg etter at Proba kartla erfaringene og fram til
vi gjorde vare intervjuer, og at beskrivelsene er dekkende ogsa nar vi ser pé erfaringer
fra alle fylkeskommuner i 2021. Kun én av 10 fylkeskommunene beskriver samarbeidet
som godt bade i 2020 og 2021. Men de fylkeskommunene som har deltatt i disse pro-
sessene, er ogsa samstemte i at samarbeidet mellom fylkeskommunen og IMDi har end-
ret karakter til det bedre pé& disse to &rene. For eksempel uttrykte mange frustrasjon i
2020over at de mottok IMDis anmodningsforslag dagen fer dreftingsmetet, noe som
gjorde at de fikk begrensede muligheter til & forberede seg (se ogsa Proba 2021, s. 33—
34). Her endret IMDI praksis til 2021, og fylkene mottok da disse tallene en méned for
dreftingsmetet.

Det har veert uenigheter mellom IMDi og Fylkeskommunene om hvem som har ansvar for
a hente inn data, og hvordan data skal deles. Vi blir informert om at det nd er mindre
uenighet rundt informasjon delingen, men vi kjenner ikke til at det er etablert systemer
eller avtaler rundt deling av skriftlig eller statistisk informasjon.

Informasjonsinnhenting og informasjonstilgang

IMDi har fatt i oppdrag fra KD & «utrede hvilken kunnskap om kommunene og fylkes-
kommunene som er ngdvendig & kartlegge,» i samarbeid med KS, fylkeskommuner og
andre relevante samarbeidspartnere (Kunnskapsdepartementet, 2021). Fylkeskommu-
nene gnsker seg pa sin side tilgang til sentrale integreringsindikatorer for kommunene i
databasene som IMDi disponerer (NIR og andre datakilder i IMDinett). Fylkeskommu-
nene hevder at IMDis tilbakemelding har veert at de ikke gnsker a gi dem tilgang til dette
(se ogsa Proba 2021, s. 33-34). IMDi mener de ikke har mulighet til & dele data av per-
sonvernhensyn.

For & kunne utfgre sine oppgaver og legge til rette for treffsikker bosetting av flykt-
ninger, trenger bade IMDi og fylkeskommunene tilgang pa informasjon. IMDi har ansva-
ret for & velge bosettingskommune for flyktninger, og i trdd med den nye

47 Proba (2021) gir ogsé en mer detaljert beskrivelse av mgtevirksomheten mellom IMDi, KS og fylkeskommu-
nene.

48 Oslo ekskludert
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integreringsloven skal man i starre grad ta hensyn til den kompetansen flyktningen har
med seg og potensialet for kompetanseheving, og bosette flyktninger i kommuner der
de har mulighet til & fa relevant utdanning og arbeid. For & f3 til slik bosetting trenger
IMDI tilgang til informasjon om kommunenes tilbud og arbeidsmarked. Dette er informa-
sjon som de fleste fylkeskommuner n& samler inn i forbindelse med sitt anmodningsar-
beid. | det farste felles brevet til IMDi om dette temaet, forklarer fylkeskommunene at de
ikke @nsker & sende over rddata som IMDi etterspar pd denne maten:

Etterspurt informasjonen samsvarer i stor grad med den kunnskapen fylkeskommu-
nene forutsettes & ha, og som skal vektlegges i var anbefaling til IMDi. Fylkeskommu-
nenes bidrag i anmodningsarbeidet er basert pa regional kunnskap og skal, slik vi for-
stér prosessen, vaere fylkeskommunens bidrag etter at IMDi har foreslatt forde-
lingen.*®

| brev 2, som er signert av alle fylkeskommunene, begrunner de dette videre med at

Fylkeskommunene er [...] pa ulike stadier nar det gjelder informasjonsinnhenting og
oppdatering av kunnskapsgrunnlaget. Fylkeskommunenes kvantitative og kvalitative
data skal underlegges analyse, som da farst gir det kunnskapsgrunnlaget vi trenger
for & gi gode innspill til anmodningstallene. A kun sende r&data vil ikke gi fylkeskom-
munens innspill den regionale kunnskap og tyngde vi forstér lovens forarbeider (Prop.
89 L 2019-2020) ettersper i oppdraget til fylkeskommunene.>®

Fylkeskommunens svar til IMDi kan forstds som at de ser IMDis henvendelse og gnske
om tilgang til informasjonen de besitter, som et forsgk pa & skyve dem ut pa sidelinjen
under anmodningsprosessen. | dette sistnevnte brevet understreker fylkeskommunene
for @vrig at de gjerne sender kunnskapsgrunnlaget til IMDi, men pa et senere tidspunkt i
prosessen.

| oppfelgingsintervju med IMDi i 2023 far vi opplyst at de né far tilgang pa denne typen
informasjon om kommunene i sine mater med fylkeskommunen, men at informasjonen
gis muntlig. IMDi bruker s& disse notatene i sitt bosettingsarbeid, men har ikke opprettet
noen database med oversikt over arbeidsmarked eller kvalifiseringstiloud i kommunene.
IMDi opererer imidlertid med en mer kvalitativ oversikt over tilbudet som blant annet
bygger pé informasjonen de mottar fra fylkeskommunene.

Bade IMDi og fylkeskommunene gir uttrykk for at de ansker at fylkeskommunen far en
tydelig rolle i anmodningsprosessen. Noen av de ansatte i fylkeskommunen gir uttrykk
for at de gnsker at IMDi skal gi fra seg mer av ansvaret for anmodningen, slik at fylkes-
kommunen tar imot anmodningen for hele fylket, og far i oppgave & fordele pa kommu-
neniva. Dette ville veere logisk om man virkelig mener at fylkeskommunen skal utgjere
det regionale leddet, mener de. IMDi oppgir at det ble foreslatt & gi mer av den type an-
svar til fylkeskommunene pa et mgte mellom IMDi og fylkeskommunene i juni 2023. Man

4% Brev fra fylkeskommunene til IMDi, datert 06.05.21, https://prod01.elementscloud.no/publi-
kum/920717152/DmbMeeting/346

50 Brev fra fylkeskommunene til IMDi, datert 04.06.21, https://prodO1.elementscloud.no/publi-
kum/920717152/DmbMeeting/346
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ble imidlertid enige om a vente med & overfere mer ansvar til fylkeskommunene har ruti-
ner pa plass for & kunne ivareta denne rollen.

Hvis n bosettingsakter skal ha mer pavirkningsmulighet ma andre ngdvendigvis ha
mindre. Tydeligere avklarte roller mellom IMDi og fylkeskommunen kan styrke samarbei-
det mellom disse akterene.

Bedre rutiner for samarbeidet

| november 2021, i etterkant av anmodningsprosessen, har alle fylkeskommunene del-
tatt pé et felles oppsummeringsmate med IMDi der de har diskutert mulighetene for et
bedre samarbeid. Her dreftet fylkeskommunene blant annet sitt anske om et felles ars-
hjul, der de for eksempel kan starte aret med at IMDi oppsummerer trender innenfor in-
tegrering. Et oppfelgingsintervju med en av raddgiverne som deltok, antyder at IMDi her
framsto som langt mer lydhare for & trekke fylkeskommunen inn som en likeverdig part.
Der oppsummeringsmgtet i 2020 bar preg av at IMDi ga en kort presentasjon for matet
ble lukket, var matet i 2021 i lagt opp som et diskusjonsmate, noe fylkeskommunene
opplevde som positivt. Som en radgiver uttrykker det: «Fylkeskommunene gnsker en
type samarbeid der partene sitter rundt et felles bord og snakker sammen, og ikke
snakker ti/hverandre».

Intervjuene med fylkeskommunenes representanter viser at de i stor grad er samkjerte i
sin kommunikasjon til IMDi nar det gjelder prosessen bak IMDis anmodning. Vi ser at kri-
tikken mot IMDi er forholdsvis lik, og at strategiene for samarbeid virker samkjarte.
Dette ser vi ogsa ved at fylkeskommunene har gatt sammen om & henvende seg til IMDi
nar det gjelder gnsket om & ha en mer deltagende rolle i prosessen som ligger til grunn
for draftingsmetet. Det er ikke uvanlig at fylkeskommunene gar sammen pa denne ma-
ten. At det har vaert gjennomferbart & samle alle fylkeskommunene om ett felles bud-
skap skyldes muligens at det er fa personer som jobber overordnet med integrering i
den enkelte fylkeskommune, og at disse inngar i et tverrfylkeskommunalt nettverk.
Gjennom dette nettverket har det vaert mulig 8 samle seg om en felles agenda pa de
punktene der fylkeskommunene er enige.

Kort om Oslo

Oslo ble ikke inkludert i draftingsmeater i 2020, men ble invitert til 3 delta i dreftingsme-
tet med Viken i 2021. Oslo har imidlertid ikke tilsvarende rolle som de andre fylkeskom-
munene nar det gjelder anmodning om bosetting - Oslo (fylkes)kommune skal ikke
komme med sine anbefalinger til IMDi om hvor mange flyktninger som skal bosettes i
Oslo.

Nar dette tallet er satt av IMDi og KS, er det imidlertid Oslo som avgjer hvordan tallet
skal fordeles pé bydelene. Oslo mé imidlertid forholde seg til de nasjonale anmodnings-
kriteriene nar de bosetter flyktninger i bydeler,

8.3 Fylkeskommunenes kunnskapsgrunnlag

| forkant av drgftingsmetet med IMDi, utarbeider fylkeskommunene et kunnskapsgrunn-
lag med relevant informasjon om den enkelte kommune. Vi blir fortalt at dette grunnla-
get ofte er basert pa lepende kontakt gjennom aret. R&dgiverne i fylkeskommunene
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forteller at de jobber tett p& kommunene, men synes det er vanskelig & angi spesifikt
hvor mye tid de bruker pa dette kartleggingsarbeidet. En rddgiver papeker at det er
nettopp det & vaere tett p& kommunene som er selve forutsetningen for & ha et troverdig
kunnskapsgrunnlag - nemlig a vite hva som skjer i kommunene. Noen forteller at de har
organiserte mgter med hver kommune som en del av kunnskapsgrunnlaget, der kommu-
nene kan fortelle om utvikling i naeringsliv, boliger, generelt arbeid med integrering og
tilgang til oppleering. Pandemien har imidlertid hatt betydning for mulighetene for & me-
tes. En rédgiver oppgir at de sendte ut en sparreundersgkelse til kommunene som et
ledd i kartleggingsarbeidet i forbindelse med prosessen i 2021, men at de i 2022 gnsker
& ha meter med kommunene i stedet. Et par av raddgiverne oppgir ogsé at de bruker sta-
tistikk fra fylkeskommunens analyseavdeling, som de bruker et par dager pd & sammen-
stille. | det falgende vil vi redegjgre for hva fylkeskommunene selv oppgir at de legger
vekt p& nar de kommer med anbefalinger om anmodningstall. Vi understreker at dette er
basert pa fylkeskommunenes egen framstilling av arbeidet de gjer. Vi har ikke grunnlag
for & si noe om grad av systematikk eller kvalitet pd denne informasjonsinnhentingen.

Kvalitative data — fylkeskommunenes indikatorer

Fylkeskommunene har ikke systematiserte indikatorer som de legger til grunn i sin an-
befaling til IMDi. Overordnet er alle radgiverne vi har snakket med opptatt av & framheve
at deres bidrag farst og fremst er kvalitativt: Der IMDi har et kvantitativt grunnlag for
sine anbefalinger, skal fylkeskommunen bidra med sin dybdekunnskap om kommunene,
regionen og fylkeskommunen som helhet. Faktorer som blir vektlagt er blant annet kva-
lifiseringsmuligheter, regionale og lokale arbeidsmuligheter og kommunenes innsats og
vilje nér det gjelder integrering. Noen radgivere nevner at fylkeskommunen ogsé bruker
statistikk som grunnlag for sine anbefalinger, blant annet statistikk pa arbeidsledighet
og hvordan markedet for lzereplass ser ut. Andre forteller at de ikke vektlegger kvantita-
tiv kunnskap, men oppfatter at dette er IMDi sitt bord.

Regionalt blikk kombinert med lokalkunnskap om enkeltkommuner

En rddgiver papeker at IMDi bare har data pa den enkelte kommune, mens fylkeskom-
munene i sterre grad er i stand til & se pd kommunene som del av bosettingsregioner.
Radgiverne i fylkeskommunen mener at dette er noe fylkeskommunen har bedre over-
sikt over enn IMDi. Alle fylkeskommunene vektlegger det regionale arbeidsmarkeder
heller enn arbeidsmarkedet i enkeltkommuner; for eksempel kan det i mange regioner
veere naturlig & arbeide i én kommune, men bo i en annen. Dette er data som ikke kom-
mer fram dersom IMDI skal vurdere sysselsettingsmuligheter for enkeltkommuner. |
denne forbindelse spiller for eksempel kunnskap om kollektivtilbudet inn.

Det regionale blikket er ogsé relevant med tanke pa kvalifiseringsmuligheter: Hvor er det
relevante videregdende opplaeringstilbud i regionen? Flere radgivere papeker at fylkes-
kommunens forstaelse av muligheter i regionen er et viktig supplement til IMDis fokus
pa enkeltkommuner. Man kan for eksempel ha en region der to kommuner som ligger
veldig neer hverandre geografisk, kommer helt motsatt ut i statistikken IMDi bruker. Men
dersom en flyktning kan benytte tjenester i en kommune som ligger ti kilometer unna,
og kollektivtiloudet er godt, kan kommunen som kommer darlig ut statistisk likevel vaere
en god kandidat for bosetting. En radgiver forklarer at deres kjennskap til kommunene
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har mye 3 si. Dermed vet de hvilke kommuner som har utfordringer, hvilke kommuner
som har felles arbeidsmarked, og hvilke kommuner som har den beste voksenopplae-
ringen. Samtidig padpeker vedkommende at f& kommuner i fylkeskommunen gjer denne
kontakten lettere. | denne sammenhengen er det verdt & merke seg at der Rogaland og
Mgre og Romsdal har henholdsvis 23 og 26 kommuner, har Viken 51 kommuner, Innlan-
det har 46, og Troms og Finnmark har 39. | noen fylkeskommuner er det med andre ord
lettere & ha oversikt over tilbudet i kommunene.

Fylkeskommunene vektlegger ogsa det mer organiserte interkommunale samarbeidet,
der kommuner deler fagkompetanse eller benytter hverandres tjenester. Fylkeskommu-
nen i Innlandet papeker at dette interkommunale samarbeidet blir spesielt vektlagt nar
det er veldig fa som skal bosettes i en kommune. Vektleggingen av interkommunalt
samarbeid er ogsa knyttet til fylkeskommunenes @nske om a bevare den regionale inte-
greringskompetansen. En radgiver papeker for eksempel at om en liten kommune ikke
far bosette, kan dette ogsé fa konsekvenser for andre kommuner fordi bruken av tjenes-
ter ikke stopper ved kommunegrensa.

Vestfold og Telemark og Innlandet er blant de fylkene som har politiske vedtak om & bo-
sette i alle fylkeskommunens regioner, noe som ogsa er med pa & forme deres anbefa-
linger i anmodningsprosessen.

Fylkeskommunene mener derfor at dybdekunnskap om béde enkeltkommuner og det
interkommunale samarbeidet kan bidra med en nyansering av statistikken i NIR.

Muligheter for kvalifisering

Generelt gir de fylkeskommunale radgiverne som er ansvarlige for anmodning om bo-
setting, uttrykk for at de tar den gkte vektleggingen av kvalifisering i den nye integre-
ringsloven pé alvor, og de forteller at dette preger de anbefalingene de gir til IMDi. De
sier de vektlegger bade det kommunale og det regionale utdanningstilbudet, og dermed
blir bAdde kompetanse i den kommunale voksenopplaeringen og tilgangen pa relevante
tilbud i videregdende skole, relevant. Tilgangen pa leereplasser er ogsé en faktor som
vektlegges. Hvordan dette slar ut for den endelige anmodningen har vi imidlertid ikke
hatt mulighet til 8 kartlegge.

Arbeidet med & utarbeide egne kvalifiseringsplaner for innvandrere er fremdeles i start-
gropa pa intervjutidspunktet. Det er bare to fylker som oppgir at de bruker slike planer
aktivt ndr de kom med sine anbefalinger i 2021.

Muligheter pé arbeidsmarkedet

Vektlegging av arbeidsmarkedsmuligheter dreier seg bade om naveerende og framtidige
kompetansebehov, neerhet til arbeidsgivere som vil benytte seg av ufagleert arbeids-
kraft, tilgang péa leereplasser, og samarbeid med arbeidslivet. Som nevnt vektlegger fyl-
keskommunen det regionale arbeidsmarkedet og framkommeligheten mellom kommu-
nene. Den kvalitative kunnskapen om enkeltkommunene framstar som spesielt viktig
som en nyansering av statistikk p& arbeidsledighet. To radgivere gir eksempler knyttet
til smdkommuner med en stor andel sysselsatte innenfor jordbruk. De har i statistikken
lav arbeidsledighet, men de har ingen reelle arbeidsmuligheter for en flyktning, og heller
ikke et godt tjenesteapparat pa plass. Lav arbeidsledighet i en liten jordbrukskommune
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betyr derfor ikke at dette er en velegnet kommune for bosetting, og de har derfor anbe-
falt et lavere antall enn IMDi i slike kommuner. Men, som en informant i fylkeskommunen
sier, «IMDi kan ikke ha inngdende kunnskap om alle kommunene», og det er i dette
kunnskapsvakuumet fylkeskommunen opplever at deres rolle utspiller seg. Flere av rad-
giverne papeker at der IMDi opererer med et tverrsnittsbilde av arbeidsmarkedet i en
enkeltkommune, har fylkeskommunen, basert pé sin lokalkunnskap, anledning til & vekt-
legge framtidige arbeidsmuligheter: For eksempel i tilfeller der det skal etableres nye ar-
beidsplasser innenfor industrien. Oppher av arbeidsmuligheter fanges heller ikke opp i
IMDis statistikk; for eksempel der en stor bedrift med en viktig rolle i sysselsettingen blir
nedlagt.

@vrige indikatorer for muligheter for integrering

I sin dialog med kommunene far fylkeskommunene ogsa innspill om hva de @nsker, og
fylkeskommunene legger vekt pa disse @nskene. | noen tilfeller er dette nye kommuner,
som IMDi ikke selv har foreslatt & bosette i. En radgiver gir ogsé et eksempel pé en
kommune som aret far meldte at de gnsket en pause i bosettingen, og som dermed ikke
ble foreslatt av IMDi det pafglgende aret. Fylkeskommunen kunne imidlertid informere
om at denne kommunen hadde brukt 2021 pa & kjere faglige samlinger i kommunen for &
bedre integreringsarbeidet og bli mer «flyktningekompetent». De argumenterte for at
denne kommunen demonstrerte at den politiske viljen for & bosette var til stede, og at
de na var rede for & ta imot flyktninger. Kommunen gnsket selv & bosette dette aret.
Dermed anbefalte fylkeskommunen bosetting i denne kommunen. Dette betyr imidlertid
ikke at fylkeskommunen alltid imatekommer kommunenes egne gnsker nar de anbefaler.
En rddgiver papeker at noen kommuner kan ha stort hjerterom, men etter fylkeskommu-
nens vurdering mangle kapasitet, | slike tilfeller melder de fra om dette bade til kommu-
nene og til IMDi. Fylkeskommunene kan ogsa sitte pa informasjon om kommuner som
har vedtatt at de ikke vil ta imot flere flyktninger.

Et moment som papekes av noen av radgiverne, er at fylkeskommunene vektlegger til-
budene for barn og unge. | tillegg til utdanningstilbud og jobbmuligheter, nevner ogsé
noen av radgiverne elementer som det lokale barnehagetilbudet, kommunenes arbeid
med frivillighet og sivilsamfunn, og det boligsosiale arbeidet. En rddgiver beskriver hvor-
dan de bruker det totale bildet pa inkludering og integrering; arbeid med radikalisering,
boligutvikling, kulturplaner og byggeplaner. En annen radgiver papeker at tall fra avde-
ling for folkehelse er veldig relevant. Vedkommende kaller dette for «myke tall» som sig-
naliserer grad av integrering — for eksempel hvor mange som deltar i lokalvalget, og hvor
mange som har barn i SFO. En radgiver papeker at det er synd at kommunens arbeid
med sivilsamfunn ikke er med i de nasjonale anmodningskriteriene, selv om det er viktig
for integrering. Denne informasjonen blir imidlertid heller ikke samlet inn p& en systema-
tisk méate i fylkeskommunene, og hvor detaljert informasjon radgiverne faktisk sitter pa
om den enkelte kommune varierer antagelig mellom fylkeskommuner. Vi vet heller ikke
hvor kritisk fylkeskommunen gér inn og vurderer det faktiske tilbudet som finnes i den
enkelte kommune, og i hvor stor grad de tar informasjon fra kommunene for god fisk.
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Uenighet mellom fylkeskommunene og IMDi i anmodningstallene?

IMDis endelige anmodning blir sendt ut sent i november, i etterkant av drgftingsmetene.
Vére intervjuer ble gjennomfert i etterkant av dreftingsmatet 2021, men i forkant av den
endelige anmodningen for samme &r. Vi kan dermed ikke si noe om hvorvidt fylkeskom-
munenes rad har blitt fulgt.

Til tross for at fylkeskommunene har veert misforngyde med hvordan samarbeidet med
IMDi har artet seg, er det overordnede inntrykket fra intervjuene med rédgiverne at IMDi
har veert lydhere for deres innspill under drgftingsmetene, og at deres forslag til juste-
ringer av anmodningstallene i 2020i stor grad ble fulgt. Dette er i trdd med undersokel-
sen som ble gjennomfert av Proba samfunnsanalyse (2021). Samtidig finnes det unntak
i intervjumaterialet. En rddgiver betegner forhandlingene i 2021 som «harde», og noen
radgivere forteller til at det var uenigheter rundt tallene i enkeltkommuner.

Ifalge Proba (2021) har fylkeskommunene i starre grad enn KS lagt vekt pa distriktspoli-
tiske hensyn, og at man @nsker bosetting av flyktninger som en motvekt til fraflytting fra
sma kommuner (Proba, 2021, s. 34). Det er imidlertid ingen av rddgiverne vi har snakket
med som gir direkte uttrykk for at dette har veert en viktig kilde til uenighet. Dette betyr
imidlertid ikke at fylkeskommunene ikke ogsa vektlegger distriktspolitiske hensyn. Som
vi beskriver over, forholder rédgivere i flere kommuner seg til politiske feringer om a bo-
sette i alle regioner. Nar vi sper radgiverne om tilfeller der det var uenighet mellom IMDi
og fylkeskommunene, kommer det fram at det som oftest handler om fylkeskommunens
vektlegging av kommunenes opparbeidede integreringskompetanse, og fylkeskommu-
nenes inntrykk av muligheter pd arbeidsmarkedet.

Fylkeskommunenes @nske om a opprettholde bosetting i store byer har i noen tilfeller
statt i motsetning til instruksen om & ikke bosette i innvandrertette byer. Men, som en
radgiver beskriver det, «det er her kompetansen sitter». Ifalge noen radgivere sliter
noen av de store byene med & opprettholde den kompetansen de har, og ma si opp an-
satte. Flere radgivere i fylkeskommunene sier at de derfor sliter med a forsta at en kom-
mune med et veletablert tjenesteapparat blir bedt om & bosette halvparten av det antal-
let de har hatt fer. | disse tilfellene praktiserer dermed IMDi og fylkeskommunene en ulik
vektlegging av innvandrerandelen i kommunene. Radgiverne har ogsg, i noen tilfeller,
reagert pd IMDis forslag om & bosette et relativt hgyt antall flyktninger i sma kommuner.
For eksempel at en kommune som er vant til 8 bosette 20 flyktninger, blir bedt om & bo-
sette over 30. Dette er tilfeller der fylkeskommunenes ikke har fatt gjennomslag for sine
anbefalinger. Om prosessen hasten 2021 forteller en radgiver at det er krevende for fyl-
keskommunen at kommunene som gnsket oppjustering av bosettingstallene, fikk ned-
justering — og vice versa. Ifglge denne radgiveren fikk de aldri noen forklaring p& hvorfor
IMDi tok disse avgjerelsene.

| tr&d med IMDis veiledning til fylkeskommunene, skal de ogsa vektlegge behovet for ar-
beidskraft i kommunen som kan veere relevant for bosatte flyktninger. Eksempler pa
uenighet mellom IMDi og fylkeskommunen kan i denne sammenhengen knyttes til ulike
syn pa hva som er den raskeste veien til integrering. En radgiver forklarer at selv om de
stgrste og mest sentrale kommunene mottar anmodning framfor de mindre sentrale
kommunene, har de store kommunene i denne fylkeskommunen et vanskelig
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arbeidsmarked. De mindre kommunene, forklarer denne radgiveren, har derimot et enk-
lere arbeidsmarked for en flyktning med lite utdanning. Hen hevder at der det i de store
kommunene er slik at man ikke kan fa jobb som renholder uten & ha fagbrev, kan mulig-
hetene veere flere i smdkommuner, der nzeringslivet har et mindre tilfang av arbeids-
kraft.

Fylkeskommunene har dermed anbefalt flere til de sm& og mindre sentrale kommunene.
Denne informanten pépeker at videregdende opplaering ikke er realistisk for alle delta-
kere i introduksjonsprogrammet, og at kvalifiseringsstrategien kan sla feil ut for de som
har svaert mangelfulle grunnleggende ferdigheter. Da er det kanskje bedre & vektlegge
grunnleggende ferdigheter kombinert med jobb.

Argumentasjonen tyder pa at denne radgiveren ikke har tatt inn over seg intensjonen i
den nye bosettingsstrategien, der bosetting skal brukes aktivt for & fremme formell kva-
lifisering og overgang til arbeid som kan sikre langvarig og stabil tilknytning til arbeids-
markedet Vi vet ikke om dette reflekterer denne radgiverens personlige vurdering av
hensiktsmessig kvalifisering for flyktninger, eller om det er en offisiell strategi fra denne
fylkeskommunen. Dersom det er et mal & f4 til treffsikker bosetting som skal sikre bedre
kvalifisering av flyktninger, er det viktig at alle aktgrer som skal jobbe inn mot dette er
samkjarte om hva som er malet man arbeider mot.
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9 Konklusjoner og veien videre

| dette avslutningskapittelet sper vi om lovendringen har hatt ensket effekt. Har fylkes-
kommunen funnet sin rolle som regional integreringsakter, og far flere nd mulighet til &
ta videregadende oppleering gjennom introduksjonsprogrammet? Vi peker pa noen érsa-
ker til at gnskede effekter har uteblitt, og peker pa tiltak som kan endre pa dette.

9.1 Viktig satsning pa formell kvalifisering.

Dette er en implementeringsstudie avgrenset til perioden hgsten 2021 til og med hasten
2023, og et av de styrende sparsmalene for prosjektet har veert: Har kommuner og fyl-
keskommuner endret praksis i trdd med intensjonen i loven? Og hvis ikke, hva var det
som ikke fungerte? Er det implementeringen og etterlevelsen som har sviktet eller bar
det gjeres endringer i utformingen av loven?

Den nye integreringsloven representerer et betydelig skritt mot sterkere satsning pa for-
mell kvalifisering for nyankomne flyktninger. Ved & sette krav om sluttmél tydeliggjeres
mélet om VGO for deltakere, programradgivere og laerere. | kommunene ser vi tegn pa
okt bevissthet om at deltakere skal kunne ta VGO innenfor introduksjonsprogrammet,
selv om vare analyser ikke viser noen gkning i andelen som far VGO innenfor introduk-
sjonsprogrammet. Ved & tydeliggjere fylkeskommunens ansvar for opplaering i norsk og
samfunnskunnskap for deltakere som gar fulltid i VGO, sendes ogsé et signal til fylkes-
kommunen om at de mé legge til rette for denne gruppen. | flere fylkeskommuner snak-
kes det i alle fall om et behov for & legge til rette for en tidligere start i VGO for personer
med Kkort botid.

Det er imidlertid fremdeles en vei & ga. | det felgende oppsummerer vi noen av hoved-
funnene véare og peker pa mulige grep for & sikre tilgang til formell kvalifisering for per-
soner med kort botid og svake norskkunnskaper, for & sikre at 16-17 aringer far opplae-
ring i et aldersadekvat miljg og for a styrke fylkeskommunens rolle som regional integre-
ringsaktar. Hvert av de tre avsnittene avrundes med anbefalinger.

9.2 Bedre tilgang pa formell kvalifisering for personer med kort botid
og svake norskkunnskaper

Vi beskriver tre hovedutfordringer som vanskeliggjar tidlig oppstart i VGO for personer
med kort botid og svake norskkunnskaper; manglende tilrettelegging, tidkrevende og
vanskelige prosesser rund godkjenning av grunnskole og inntak i VGO, og manglende
tilbud om VGO, saerlig for voksne, i en del kommuner der flyktninger bosettes. Med opp-
leeringsloven som trer i kraft hgsten 2024, og innfgring av modulstrukturert opplaering,
som fra h@sten 2024 skal vaere hovedmodellen for voksne som skal ta fag- og yrkes-
oppleaering i 13 laerefag, er det et hdp om at noen av disse utfordringene blir Iast. | det
felgende diskuterer vi farst hvilke utfordringer vi ser for oss at modulstrukturert opplee-
ring vil lase, far vi peker pa hvilke utfordringer som gjenstar, og presenterer anbefalinger
for hvordan ogsa disse kan lgses.
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Noen enderinger er allerede pé vei

Med den nye opplaeringsloven har ogsa VGO-elever som er eldre enn 25 ar rett til for-
sterkning i norsk hvis de har behov for det. Og med innfgring av modulstrukturert opp-
leering er det mange som haper pa en bedre kobling mellom introduksjonsprogram,
norskopplaring, grunnskoleopplaering, videregdende opplaering for voksne og arbeids-
markedsoppleering. Det er en klar intensjon med denne omleggingen at det skal bli let-
tere & ta VGO for voksne pa fulltid, og de som trenger det skal f8 mulighet til & fa opplae-
ring i norsk sprak og fag parallelt (Meld. St. 21 (2020-2021); HK-dir, 2023).

Ingen av kommunene vi har besgkt har vaert med i praveordningen for modulstrukturert
opplaering, og vi kan derfor ikke si noe kommunene og fylkeskommunenes erfaringer
med denne. Evalueringene som er gjort av preveordningen tyder p& at omlegging til mo-
dulstrukturert opplaering &pne for mer fleksibilitet, som fylkeskommunene kan benytte
seg av dersom de @nsker & gjere VGO tilgjengelig for flere, og pa et tidligere tidspunkt i
integreringslepet. Denne omleggingen kan tenkes & bidra til & lese noen av utfordring-
ene vi beskriver i denne rapporten — men langt fra alle.

Modulstrukturert opplaering kan bidra til at flere som mangler litt grunnskole kan
startei VGO

Manglende engelskkunnskaper hindrer mange 8 komme inn i og fullfere VGO. Med mo-
dulstrukturert oppleering blir det mulig a ta engelsk senere i opplaeringslepet, og & bruke
lengre tid pa engelskoppleering. Slik legges det ogsa til rette for at personer med svake
engelskkunnskaper skal kunne komme i gang med VGO. Men for at denne endringen
skal fere til at flere kommer i gang med videregadende opplaering raskere, ma ogsa andre
endringer pa plass. Farst og fremst forutsetter det at fylkeskommunene endrer sin prak-
sis med 3 stille krav om engelsk for inntak i VGS, og at de heller legger til rette for at
deltakere kan ta engelsk pa grunnskole parallelt med at de tar VGO.

Kan gi flere tilbud om VGO

I mange mindre kommuner er det ofte ikke er nok deltakere som gnsker a ta enkelte fag
til at det kan etableres tilrettelagte tilbud lokalt. Modulstrukturert opplaering gir mer flek-
sibilitet, og kan i teorien gjere det mulig a legge til rette for at en sterre gruppe kan ta
fellesfag lokalt, mens de ma reise til regionsentra for & ta moduler som fa deltakere har
behov for. Dette kan i teorien fare til at det blir et bredere tilbud om fagoppleering for
deltakere i mange mindre kommuner. Men for at det skal skje méa det ogséa opprettes
flere og mer varierte tilbud, tilrettelagt for personer med svake norskkunnskaper, bade
lokalt og i regionssentre.

Forutsetter samarbeid.

Med modulstrukturert opplaering blir det ogsd mulig & kombinere fag pa videregdende
niva, med fag man mangler fra grunnskolen. Dette kan legge til rette for raskere progre-
sjon. Det har imidlertid vaert mulig 8 kombinere fag p& grunnskole med fag i viderega-
ende ogsé fer den nye opplaeringsloven, men vi ser f& tegn til at dette faktisk blir gjort.

For at modulstrukturert oppleering skal fere til at flere kommer i gang med VGO tidlig, og
ikke fortsetter med sekvensielle lop der man farst tar grunnskole og sprék fer man star-
ter i VGO, kreves det bredt samarbeid mellom kommune og fylkeskommune, og ikke
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minst, mulighet for individuell tilrettelegging. | mange kommuner er det fremdeles fa
muligheter for individuell tilrettelegging av grunnskole eller norsk for deltakere i intro-
duksjonsprogrammet. Dette handler blant annet om at det er krevende nok & fa pa plass
en timeplan innenfor en skole, om ikke denne skal koordineres med grunnskoler i flere
kommuner i tillegg. Det er heller ikke alle kommuner som har tilbud om opplaering i fag i
grunnskole pa 10-klasseniva i voksenopplaeringen.

Hvordan kan man fa bedre tilrettelegging for elever og deltakere med svake
norskkunnskaper

Dersom flere elever og deltakere skal komme raskt i gang med VGO, og ha mulighet for
& gjennomfgre VGO innenfor rammene av introduksjonsprogrammet, ma bade voksen-

oppleeringen og videregdende skoler i mindre grad tenke sekvensielt — at man farst ma
laere norsk og sé fag. Isteden méa det legges til rette for at deltakere med svake norsk-

kunnskaper kan begynne a ta fag samtidig som de lzerer norsk. Her ser vi imidlertid at

det er betydelige utfordringer. Delvis handler dette om ulik oppfatning av hva som kan

forventes av tilrettelegging i VGO.

Bade lzerere i VGS og representanter for fylkeskommunen er ofte svaert skeptiske til at
deltakere skal sendes til VGS for de kan godt norsk, og mener dette reduserer sjansen
for at deltakeren klarer & gjennomfare. Dette gjelder bade for deltakere som gér i VGO
for voksne og de med ungdomsrett. Mye tyder pd at mandatet fylkeskommunen har fatt
om & gi opplaering i norsk og samfunnskunnskap til denne gruppen er for uklart formid-
let. | intervjuer med leerere og radgivere pa tvers av fylkeskommuner blir vi fortalt at de
mener det ber vaere et norskkrav for inntak p& VGO. Dette kan forstds som at de ikke
oppfatter det som skolens ansvar & legge til rette for norskoppleering. En tydeliggjering
av hva dette ansvaret innebaerer kan vaere ngdvendig for & sikre at fylkeskommunen gir
det tilbudet som deltakerne trenger for & ha utbytte av undervisningen. Dersom det er
meningen at skolene skal tilrettelegge ogsé for elever og deltakere som sgkes inn med
svake norskkunnskaper, ma det utarbeides anbefalinger for hvordan dette skal gjares,
bade med tanke pa tilrettelagt fagopplaering og saerskilt norskopplaering.

Den enkelte skole m& ogsa ha tilstrekkelige ressurser for & kunne legge til rette bade for
at deltakere tar Vg1 over to ar, tospraklig fagoppleering, og tilstrekkelig norskopplaering.

Det er en uklar forstaelse blant alle involverte aktgrer rundt hva beste praksis i tilrette-
legging for undervisning i fag og sprak parallelt er. Vi anbefaler at det gjennomfares
systematiske evalueringer av strategier for oppleering av fag og sprak parallelt, og ba-
sert pa dette utvikles klare veiledere til hvordan man skal legge opp undervisningen for
deltakere med svake norskferdigheter. Deretter ma man serge for at den enkelte skole
og leerer far kunnskapen de trenger for a pa en god mate legge til rette for at deltakere
med svake norskkunnskaper lzerer bade fag og norsk.

Tilrettelegging for at elever med lite norskkunnskaper skal kunne lzere fag og sprak par-
allelt er ressurskrevende. Sa lenge det ikke er gremerkede midler eller formelle krav til
hva tilrettelegging skal innebzere, vil det vaere mulig for de involverte akterene & fort-
sette 8 prioritere lovpalagte oppgaver, og oppgaver de blir malt og evaluert etter, mens
tilrettelagt fagoppleering for de med svake norskferdigheter nedprioriteres. | ny
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opplaeringslov § 19-8 innfgres imidlertid rett til forsterket oppleering i norsk i VGO for
voksne, og dette blir dermed en lovpalagt oppgave. Det vil veere viktig a8 felge med pa
hvordan fylkeskommunene organiserer denne opplaeringen.

| dag synliggjeres det ikke engang pa den enkelte skole hva slags tilrettelegging den en-
kelte elev med vedtak om saerskilt sprakopplaering far. Et viktig skritt pa veien for & fa
bedre tilrettelegging for deltakere med kort botid, vil veere at man far mulighet til & sam-
menligne pé tvers av skoler og fylkeskommuner, hvilke ressurser og tiltak de faktisk bru-
ker for denne gruppen.

Det bar utredes om det kan utvikles nasjonale eller fylkesvise ressurser som kan styrke
skolenes arbeid med tilrettelegging for tospréaklig fagoppleering. For de starste sprak-
gruppene kan det utvikles sprakstgtte til undervisningsmateriell med oversettelse av
nekkelbegreper og annen tekst, eller nettbasert stotte til tospréklig fagopplaering. Dette
kan gjere det lettere for den enkelte skole & legge til rette for deltakere med svake
norskferdigheter, og gi mer effektiv ressursbruk. Det kan ogsa vurderes 8 organisere
kurs for enkelte sprakgrupper og enkelte fag pa fylkeskommunalt niva, eller pa tvers av
fylkeskommuner, som gjennomfares i en kombinasjon av fysiske samlinger og digital
oppleering. Dette vil gi langt flere valgmuligheter for den enkelte deltaker, og VGO vil bli
tilgjengelig for flere.

Det er mulig at noen av utfordringene beskrevet i denne rapporten kan lgses gjennom
opprettelse av digitale tilbud. Det ligger sannsynligvis mye uutnyttet potensial i digitale
I@sninger — seerlig om disse kombineres med fysiske samlinger og lokal undervisning. Vi
vet imidlertid lite om hvilke grupper digital undervisning fungerer for og hvordan digital
undervisning pavirker motivasjon, laering og evne til & gjennomfaere for grupper av elever
med kort botid, lite skoleerfaring og svake norskkunnskaper. Mer kunnskap om hvordan
digitale tilbud fungerer for ulike grupper, og bedre kvalitetssikring av de tilbudene som
gis, kan vaere hensiktsmessig.

Dersom krav om karakteren 2 i engelsk i Vg1 opprettholdes for bestatt videregdende
oppleering, vil videregdende vaere vanskelig tilgjengelig for mange av de som kommer
fra land hvor det ikke undervises i engelsk pa grunnskolen. Det ber utredes om det kan
innferes andre laeringsmal for de med kort botid, og om man pa andre méter kan legge
til rette for at flere kan gjennomfagre VGO til tross for begrensede engelskkunnskaper.

Bade tilrettelegging for deltakere med svake norskkunnskaper og samordning av tilbud
mellom kommune og fylkeskommune kan vaere sveert ressurskrevende. | dag er det fa
incentiver i systemet for at disse aktgrene skal samarbeide. Tvert imot kan det noen
ganger virke som om incentivene virker motsatt, og at aktgrene kan vinne skonomisk pé
& ikke ta oppgaver som det er uklart hvem som har ansvar for, og hape at noen andre vil
ta ansvaret. Det trekkes tydeligere grenser mellom kommuner og fylkeskommuner i
oppleering av personer med kort botid. Det innebaerer blant annet en avklaring av hvor
mye opplaering kommunen skal gi til deltakere som skal ta videregdende opplaering, at
kommunene er informert om de tilbud som finnes i kommunen og hva slags tilretteleg-
ging deltakere kan fa, og at kommunen samarbeider med fylkeskommunen i & fram-
skaffe laereplasser i kommunale bedrifter.
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Det er kommunen og ikke fylkeskommunen som tradisjonelt sett har hatt ansvar for
grunnleggende norskoppleering for voksne. Leererne vi har mott i VGO er opptatt av 3
understreke at det er forskjell pa norskopplaering og det & laere bort norskfaget. Nar fyl-
keskommunen né skal ta mer av det ansvaret, vil de ha behov for kvalifiserte leerere
med norsk som andresprék.

Anbefalinger

e Det ber tydeliggjeres hva som kan forventes av tilrettelegging for deltakere med ung-
domsrett og voksenrett som er tatt opp i ordinzere klasser, men har svake norskfer-
digheter

e Det bar opprettes flere tilrettelagte tilbud som legger til rette for at deltakere skal
leere sprék og fag parallelt.

e Det er behov for mer kunnskap om hvordan man best legger til rette for a leere sprak
og fag parallelt

e Det ber i sterre grad synliggjgres hvordan den enkelte skole legger til rette for saer-
skilt sprékoppleering.

e Koordinering pa nasjonalt niva kan lette tilrettelegging for tospraklig fagoppleering

e Behov for mer kunnskap om hvordan digitale tilbud fungerer for ulike grupper, og mer
kvalitetssikring av de tilbudene som gis.

e Det bgr utredes hvordan VGO kan gjennomferes for de som har begrensede engelsk-
kunnskaper fra hjemlandet.

e Bedre avklaring av ansvar og roller mellom kommuner og fylkeskommuner

9.3 Inntak til VGO, godkjenning av grunnskole, tilgang til og nok
plasser.

Den sterste hindringen for at deltakere skal komme i gang med VGO mens de fremdeles
har rett og plikt til norsk og samfunnskunnskap, er mangel pé tilbud. | noen kommuner
finnes det ikke oppleeringstilbud i VGO i det hele tatt — i alle fall ikke for voksne. Og om
slike tilbud finnes, er det sjelden det er tilstrekkelig tilrettelegging for at deltakere med
kort botid og svake norskkunnskaper skal kunne ha utbytte av undervisningen. Det
handler bdde om begrensede ressurser og begrenset fleksibilitet til & utforme tilbudet.

Tilgang pé VGO har vaert en vedvarende utfordring for deltakere i introduksjonsprogram-
met (Kavli 2023). Vi finner tegn pé at fylkeskommunen etter innfgring av integreringslo-
ven i sterre grad har fokus pa & gi et tilbud for deltakere i introduksjonsprogram med ung-
domsrett, men vi finner fa tegn pa at tilbudet til de med voksenrett til VGO har blitt bedre.
Ved innfering av integreringsloven ble det besluttet at statsforvalteren kun skulle fgre til-
syn ved kommunenes oppgaver etter integreringsloven, og ikke fylkeskommunene (prop
89 L (2019-2020)). Begrunnelsen var at fylkeskommunen er en ny aktar pa integrerings-
feltet, og at det er forelapig ikke er grunnlag for & hevde at oppgavene ikke vil bli utfert.
For 8 sikre at kommuner og fylkeskommuner etterlever regelverket de er gitt ansvaret for,
feres det i de fleste sektorer tilsyn og gis veiledning, og det er mulig det vil veere hensikts-
messig at Statsforvalteren ferer tilsyn med ogsé fylkeskommunenes oppgaver etter inte-
greringsloven. En forutsetning for at det skal fares slikt tilsyn er imidlertid at det klargjgres
hvilket ansvar fylkeskommunene har for 3 sikre tilgang pa videregadende opplaering for
voksne innenfor rimelig reisevei ogsé i distriktskommuner langt fra regionale senter.
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Det er i dag ulik praksis mellom fylkeskommuner i hvordan de tolker opplaeringsloven og
hvilke krav de stiller for inntak i VGO for voksne. Krav om dokumentasjon av fullfart
grunnskole og krav om engelsk i grunnskoleutdanningen forsinker oppstart i VGO for
mange. For deltakere over 25 ber de presiseres i forskrift hva som skal vaere kompetan-
sekravet i engelsk for inntak i VGO, og det samme kompetansekravet bgr danne grunn-
lag for realkompetansevurdering.

Alle som har rett pd grunnskoleutdanning har ogsa rett til & bli realkompetansevurdert,
og det er seerlig viktig for de som mangler dokumentasjon pa fullfert grunnskole fra
hjemlandet.

| flere kommuner vi har besgkt er det ingen klare prosedyrer for hvordan man sgker om
realkompetansevurdering. Noen steder har det virket tilfeldig om deltakere og program-
radgivere som ber om realkompetansevurdering faktisk far det. Det er ikke gitt at alle
kommuner har personale som har forutsetning for & gjennomfgre realkompetansevurde-
ring. Nar kommunene ikke har kapasitet eller kompetanse, mister deltakerne ogsa sin
rett til realkompetansevurdering. Det bgr derfor utredes om andre akterer enn kommu-
nene ber ha ansvar for & gjennomfare realkompetansevurdering, enten dette er pa re-
gionalt eller nasjonalt niva. Det kan ogsa vaere hensiktsmessig for deltakerne om det
knyttes en tidsfrist til gjennomfgring av realkompetansevurdering.

Anbefalinger

e Det bor klargjeres hva det innebzerer at fylkeskommunen har ansvar for & sikre et til-
bud om VGO for voksne med godkjent grunnskole i hele fylket, og i hvilken grad og pa
hvilke mater dette tilbudet skal vaere tilrettelagt for personer med kort botid og
svake, eller ingen, norskkunnskaper, og/eller svake digitale ferdigheter

e Det bar klargjgres hvordan voksne med svake digitale ferdigheter kan f& mulighet til &
delta i VGO i fylker der VGO for voksne i stor grad er basert pa nettundervisning.

o Gitt at fraveer av tilrettelagte tilbud kan ha som konsekvens at deltakere ikke far mu-
lighet til 3 ta VGO som del av introduksjonsprogram, ber det vurderes om Statsforval-
teren skal innfgre tilsyn ogsd med fylkeskommunenes overholdelse av pliktene etter
integreringsloven

e Det ber samkjares og tydeliggjeres hvilke krav fylkeskommunene skal stille for inntak i
VGO

e Realkompetansevurdering ma bli et reelt og landsdekkende tilbud for de som ikke har
dokumentasjon pa fullfert grunnskole. Det ber utredes om det kan vaere hensiktsmes-
sig & gi andre akterer i fylke eller stat ansvar for & gjennomfere slike vurderinger, og
om det skal innfgres en tidsfrist som ansvarlig akter ma holde.

9.4 16-17-aringer

I mange kommuner og fylkeskommuner er det stor bekymring for at ungdommer péa 16
og 17 med ungdomsrett til videregdende opplaering, blir gdende lenge uten a fa noe
oppleeringstilbud. Det er behov for & tydeliggjere i lovverket hvor lenge denne gruppen
skal matte vente for de er i gang med fulltids opplaering, og hvem som har ansvar for
denne oppleering, tilsvarende kravene som i dag stilles til kommunen for yngre elever og
voksne flyktninger. Det m& ogsa tydeliggjeres hvem som har ansvar for  sikre at dette
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skjer. Gitt at det er @nskelig at ungdommer far opplaering i et aldersadekvat miljg bar det
utredes om fylkeskommunen skal ha plikt til & tilby slik opplaering for de som har fullfart
grunnskole, mens kommunen har plikt til & tilby slik oppleering for de uten grunnskole.

Dersom det er noen kommuner eller fylkeskommunen uten mulighet til & etterleve en slik
plikt, ma dette avklares med IMDi, slik at det ikke bosettes familier med tenaringer i
disse kommunene.

Noen enslige mindredrige kommer til landet som 17-aringer, men blir bosatt farst nar de
er 18.Fram til november 2023 faller 93 ungdommer i denne kategorien. Denne gruppen
har ikke rett til introduksjonsprogram, og har heller ikke krav pa oppfaelging av barnever-
net. Det ber vurderes om det skal gis saerskilte muligheter til at enslige mindrearige skal
kunne vokse seg inn i introduksjonsprogrammet, eller sette inn andre grep som sikrer
god oppfelging ogsé for denne gruppen i &rene etter bosetting.

e 16- 0og 17-aringer ma fa lovfestet rett til oppleering innen f maneder, i likhet med
yngre barn og voksne med rett og plikt til oppleering i norsk og samfunnskunnskap
¢ Enslige mindredrige som bosettes som 18 dringer ma ivaretas bedre

9.5 Fylkeskommunen som regional integreringsaktar

P& noen omrader har fylkeskommunene kommet et godt stykke p& vei i a innta rollen
som regional integreringsakter. De har etablert et fagnettverk der alle fylkeskommunene
deltar, og har ogsé etablert samarbeid om kvalifisering med flere aktarer, blant annet
Statsforvalteren og NAV. Videre er systemet for karriereveiledning godt etablert i fylkes-
kommunene. Kvalifisering er det omradet der fylkeskommunen har kommet lengst i det
regionale integreringsarbeidet. Samtidig har fylkeskommunene mindre kapasitet til
felge opp kommunene pa integreringsarbeid enn det IMDis regionkontorer hadde.

Anbefalinger

¢ Integreringsarbeidet i fylkeskommunene ber styrkes, og man mé fortsette & jobbe for
at bevissthet om dette arbeidet etableres i hele den fylkeskommunale administrasjo-
nen og ikke bare hos de som jobber direkte med integrering.

9.6 Bosetting

Fram til 2020 var det i hovedsak to akterer involvert i anmodningsprosessen for voksne
flyktningers': IMDi og KS. Der det for var de to som vurderte og draftet anmodningstal-
lene, er na fylkeskommunen inkludert som en ny aktar.

Bedre regional kompetanse kan utvilsomt vare nyttig ndr man skal fa til en mer treffsik-
ker bosetting. B&dde nar det bestemmes hvilke kommuner som skal f& bosette, og hvilke
flyktninger som skal bosettes i hvilke kommuner. Fylkeskommunene har forelgpig tatt en
aktiv rolle i samarbeidet med IMDi om bosettingsanmodningene til kommunene, mens
det er mer uklart hvordan fylkeskommunenes nye rolle som bosettingsakter kan bidra til
at individuelle flyktninger og kommuner matcher, noe som formelt sett er IMDis opp-
gave. Det er mulig at fylkeskommunenes arbeid kan spille en starre rolle dersom

51 Ved anmodning og bosetting av enslige mindrearige er ogsé Bufdir involvert, da Bufetat bosetter enslige
mindreérige under 15 ar.
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informasjonen fylkeskommunenes samler inn gjares tilgjengelig for IMDi pé& en systema-
tisk mate, slik at IMDI kan nyttiggjere seg den. Det er ogsd mulig a se for seg et utvidet

samarbeid mellom fylkeskommunene og IMDi ogsé for dette leddet av bosettingsarbei-
det. Motsatt er det mulig at fylkeskommunene kan gi bedre og mer presise anbefalinger
(og et bedre tilrettelagt tilbud om VGO) dersom IMDi i st@rre grad deler informasjon om

flyktningene som skal bosettes med fylkeskommunen.

Prosessen med & implementere fylkeskommunens rolle i bosettingsarbeidet synes fore-
lepig & veere preget av en viss grad av posisjonering mellom fylkeskommunen og IMDi,
og ulik fortolkning av ansvar som gjer at informasjonsflyten ikke alltid er optimal. Etter-
som fylkeskommunene ikke har reell makt over bosettingen, men har en rédgivende
rolle, blir det & kontrollere tilgang pa informasjon en méate a sikre sin pavirkningsmulig-
het. Ulik fortolkning av ansvar og roller hos de to aktgrene kan imidlertid fere til at IMDi
mister mulighet til 8 fa nyttig informasjon for arbeidet med a plassere ut flyktninger i
kommunene. Radgiverne vi har snakket med er imidlertid samstemte i at samarbeidet
mellom fylkeskommune og IMDi &r i riktig retning.

En god match mellom flyktning og kommune, inkludert mulighet for arbeid har veert fo-
rende prinsipp for bosetting av flyktninger i over 30 &r (se bl.a. St meld. Nr. 39 (1987-
88). Samtidig ligger ambisjonen om en styrt og spredt bosetting fast. Ettersom mange
kommuner i Norge har et begrenset tilbud om VGO, seerlig for voksne, kan en slik ambi-
sjon om styrt og spredt bosetting sta i motsetning til ensket om at flykninger som
trenger VGO det skal bosettes i kommuner med tilgang pé dette. Flyktninger under 25
skal som hovedregel ha som mal a fullfere VGO innenfor introduksjonsprogrammet. Det
kan vaere mulig & i sterre grad enn i dag & sikre at disse bosettes i en kommune hvor
VGS finnes innenfor rimelig reisevei. For voksne flyktninger kan det veere mer krevende
& sikre at de som trenger det blir bosatt i en kommune som har riktig tilbud i VGO innen-
for reisevei. Selv om flykningene kompetansekartlegges fer bosetting, vil det ofte ikke
vaere avklart hvorvidt medbrakt utdannelse vil bli godkjent far etter at de har blitt bo-
satt. Noen flyktninger trenger ogsa mer tid i Norge for de kan ta stilling til hvilket
yrke/fagbrev de vil satse pa.

Deltakere i introduksjonsprogrammet skal som hovedregel bli boende i kommunen de
har blitt bosatt i de ferste fem arene dersom de trenger kommunale overfgringer som
introduksjonsstenad og sosialhjelp. Det innebaerer at deltakere som ma flytte til en an-
nen kommune for & ta VGO kan miste introduksjonsstgnaden. For noen deltakere kan
det veere aktuelt & flytte pa hybel en periode for & ta fag, men flyktningfamilier har ofte
brutale og vanskelige erfaringer som gjer at de vegrer seg for & splitte opp familien kort
tid etter ankomst enten det er mor eller 17 aringen som ma 3 flytte. Det innebzerer at
ikke bare enkeltindivider, men hele familier ma fa mulighet til a flytte om det ikke finnes
relevant undervisningstilbud i kommunen der de bor.
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Anbefalinger

¢ Flykninger under 25 bgr som hovedregel bosettes i kommuner som gir tilbud om VGO
til denne gruppen innenfor rimelig reisevei.

o Det bar preves ut om man i sterre grad kan legge til rette for at deltakere i introduk-
sjonsprogrammet som gnsker a ta VGO kan bytte bosettingskommune (sammen med
sin familie) dersom de ikke finnes tilbud innenfor rimelig reisevei.

9.7 Avsluttende betraktninger

Implementering av integreringsloven og fylkeskommunens rolle har blitt preget av pan-
demi, og de hgye ankomsttallene av flyktninger fra Ukraina.

Signalene om at man skal ha fokus pa formell kvalifisering for deltakere i introduksjons-
programmet har nddd ut til mange kommuner, men samtidig har de fatt beskjed om at
de ukrainske flyktningene skal fort ut i arbeid. Og arbeidet med ukrainerne tar mye av
oppmerksomheten b&de for kommunenes arbeid og samarbeidet med fylkeskommunen.

Tilgang pa formell kvalifisering ferer til mindre skonomisk utenforskap og sterkere ar-
beidsmarkedstilknytning. Selv om kostandene til opplaering for deltakere med svake
norskkunnskaper kan vaere betydelige, kan gevinsten for samfunnet som helhet veere
betydelig dersom flere far formell kompetanse.

Arbeidet med & fa flere inn i formell kvalifisering tidligere ber derfor fortsette, og flere
tiltak ma péa plass for at flere deltakere skal fa et tilbud i regi av fylkeskommunen mens
de fremdeles har rett til opplaering i norsk og samfunnskunnskap.
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