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Forord

I det videre arbeidet med & styrke integreringsarbeidet i Norge er det sentralt a vide-
reutvikle og styrke kommunenes introduksjonsprogram. Malrettede tiltak for a for-
bedre ordningen bgr legge brukernes erfaringer til grunn, og disse kan fanges opp
gjennom regelmessige brukerundersgkelser. I dette notatet diskuterer vi ulike mulig-
heter og lgsninger for en brukerundersgkelse blant deltakere i introduksjonspro-
grammet og utarbeider noen anbefalinger for hvordan Integrerings- og mangfoldsdi-
rektoratet (IMDi) kan ga fram for a kartlegge og nyttiggjgre seg brukererfaringer pa
dette feltet.

Vi vil rette en stor takk til IMDi som har gitt oss dette oppdraget, og da seerlig til
var kontaktperson Anne Edman for gode innspill og hyggelige innspill underveis.
Ragna Lillevik har veert med pa deler av feltarbeidet som rapporten bygger pa, og har
gitt viktige innspill til diskusjonene om metodevalg og det endelige manuset. Takk
ogsa til Anne Britt Djuve, Jon Rogstad og Sissel Trygstad for viktige innspill i skrive-
prosessen. Siste men ikke minst vil vi rette en stor takk til alle de som har fortalt oss
om sine brukerundersgkelser, og de begrensningene og mulighetene som ligger i lgs-
ningene de har valgt.

Oslo, desember 2018
Guri Tyldum
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1 Innledning

Brukermedvirkning star sentralt i norsk forvaltning, og i de fleste sektorer er det lagt
til rette for at tjenester skal kunne videreutvikles basert pa innspill fra brukere. For
offentlige tjenester der brukerne har begrensede muligheter til & velge bort tjenester
de ikke er forngyde med, er det spesielt viktig a legge til rette for at brukernes stem-
mer slipper til. Deltakere i introduksjonsprogrammet for nyankomne flyktninger skal
ha mulighet til & selv pavirke innholdet i kvalifiseringstilbudet kommunen tilbyr
dem, men om kommunen ikke gir dem denne muligheten, eller pa andre mater ikke
gir dem gode tjenester, har de sjelden mulighet til a skifte tjenesteleverander, og de
feerreste vet hvordan man gar fram for a klage (Lillevik & Tyldum 2018). Derfor er det
sveert viktig at man i det videre arbeidet med a videreutvikle og styrke kommunenes
introduksjonsprogram for nyankomne flyktninger legger til rette for at man ogsa kan
legge brukernes erfaringer til grunn nar endringer innfgres og evalueres. Slike bru-
kererfaringer kan man fa tilgang til gjennom regelmessige brukerundersgkelser.

En brukerundersgkelse av god kvalitet kan gi uvurderlig informasjon til ulike ledd
av tjenestekjeden og muliggjore evaluering og videreutvikling av tjenester, virkemid-
ler og tiltak. En darlig planlagt undersgkelse kan imidlertid koste betydelige admi-
nistrative og skonomiske ressurser og likevel gi lite relevant eller til og med misvi-
sende informasjon (Difi 2017). Det er derfor viktig at en brukerundersgkelse utformes
i lys av en helhetlig vurdering av hvilke informasjonsbehov man har, hvilke begrens-
ninger som ligger i muligheter for informasjonsinnhenting, og hvilke administrative,
faglige og skonomiske forutsetninger som ligger til grunn for ulike undersgkelsesde-
sign.

I dette notatet diskuterer vi ulike muligheter og lgsninger for en brukerundersg-
kelse blant deltakere i introduksjonsprogrammet og utarbeider noen anbefalinger for
hvordan IMDi kan ga fram for a kartlegge og nyttiggjore seg brukererfaringer pa dette
feltet. Vi tar for oss kommunene og statens informasjonsbehov og diskuterer fordeler
og ulemper ved ulike design i lys av dette. Sentralt i disse diskusjonene er grep som
kan gjares for at en nasjonal undersgkelse samtidig kan veere et verktgy som kan veere
nyttig for kommunenes arbeid med videreutvikling av introduksjonsprogrammet lo-
kalt. Videre diskuterer vi grep som kan gjares for a sikre datas representativitet og
validitet, inkludert om undersgkelsen bgr gjgres obligatorisk for kommunene, hvor-
dan man kan tilrettelegge for at ogsa elever med svake norskferdigheter skal kunne
delta i undersgkelsen, og grep som vil vaere ngdvendige for & sikre deltakernes ano-
nymitet. Diskusjonene bygger pa egne erfaringer fra forskning pa brukergruppen
{Tyldum 2015 #2243; Aasland 2016 #2253; Lillevik 2018 #2551; Sgnsterudbraten 2018
#2553} og relevante metoder som kan brukes til dette, og et kvalitativt feltarbeid
gjennomfgrt hgsten 2018, i fire kommuner @st, vest og nord i Norge. I disse feltarbei-
dene har vi intervjuet leerere, veiledere! og kommuneledere om deres erfaringer med

T alle kommuner er det en kontaktperson som har ansvar for oppfelging av flyktningenes delta-
kelse i introduksjonsprogrammet. Denne kontaktpersonen omtales med flere ulike titler i kommu-
nene, blant annet veileder, programradgiver og flyktningkonsulent. Vi velger i denne rapporten for
enkelhets skyld & referere til denne funksjonen som veileder.
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brukerundersgkelser. I tillegg har vi intervjuet brukere for a fa kunnskap om deres
erfaringer og behov (Lillevik & Tyldum 2018). Vi har ogsa gjennomfgrt til sammen ni
intervju pa telefon og ansikt til ansikt med personer med ansvar for brukerundersg-
kelser i denne og andre sektorer, for & kartlegge deres erfaringer.

Vi starter med en diskusjon av ulike aktgrers informasjonsbehov og diskuterer for-
deler og ulemper ved ulike undersgkelsesdesign, fgr vi avslutter med noen anbefa-
linger for mater a gjennomfgre brukerundersokelser pa blant deltakere i introduk-
sjonsprogrammet. Sist, men ikke minst vil vi diskutere ulike forskningsetiske og per-
sonvernetiske utfordringer ved ulike undersgkelsesdesign.

Tilgang pa brukererfaringer
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2 Informasjonsbehov

En brukerundersgkelse kan fylle en rekke ulike informasjonsbehov. For & vurdere
hvilke datainnsamlingsstrategier som vil veere mest hensiktsmessige, bgr vi fgrst ha
klart for oss hva data skal brukes til. Noen informasjonsbehov vil best dekkes gjen-
nom kvantitative tilnaerminger, for eksempel om man vil se pa endring over tid eller
sammenligne effekter av tiltak for ulike grupper, mens kvalitative design vil veere
bedre egnet om man vil fa fram ulike brukerstemmer og perspektiver, eller dersom
man gnsker & utvikle hypoteser om sammenhenger, for eksempel ved a identifisere
mekanismer som kan forklare hvorfor noen kommuner far bedre resultater enn andre.

Informasjonsbehovet vil ogsa ha konsekvenser for hvilke tekniske lgsninger som
velges innenfor et kvantitativt design. Dersom man for eksempel skal evaluere konk-
rete tiltak (for eksempel konsekvenser av opplevd medvirkning pa overgang til ar-
beid), kan det veere tilstrekkelig a gjgre et utvalg av brukere pa landsbasis, men sikre
at disse lar seg koble med registerdata for & kunne analysere overgang til arbeid pa
kort og lang sikt.? Dersom det er gnskelig & kartlegge hvordan og hvorvidt kommu-
nene oppfyller kravene som stilles til dem (for eksempel om de gir tilpasset og rele-
vant heldagstilbud til alle), vil man trenge data fra alle kommuner som har introduk-
sjonsprogram, mens det ikke vil veere behov for en kobling til registerdata.

I dette kapittelet identifiserer vi ulike informasjonsbehov som kan dekkes gjennom
en brukerundersgkelse. Dette er basert pa bade ulike aktgrers beskrivelser av sitt ar-
beid med utvikling og implementering av introduksjonsprogrammet, Fafos tidligere
studier av ulike aspekter av introduksjonsprogrammet og integreringsarbeidet i kom-
munene (Djuve & Kavli 2015; Djuve et al. 2017; Friberg & Elgvin 2016; Lillevik &
Tyldum 2018). Det vil veere sentralt for undersgkelsens legitimitet (og gjennom dette
ogsa for kvalitet) at undersgkelsen oppleves som nyttig av flere ulike aktgrer, og ikke
minst de ansatte i kommunene. Dersom kommunene opplever at undersgkelsen kan
brukes til & forbedre og videreutvikle kommunenes arbeid lokalt, vil de veere mer po-
sitive til undersgkelsen og sannsynligvis ogsa i stgrre grad legge til rette for at un-
dersgkelsen gjennomfares pa en god mate.

2.1 Statens informasjonsbehov

Utformingen av introduksjonsprogrammet skjer bade pa det statlige og det kommu-
nale nivaet. Det er kommunene som har ansvaret for a utforme tilbudet, og de star pa
mange omrader fritt til velge formen pa kvalifiseringstilbudet. Staten legger imidler-
tid en del feringer pa hvilke tilbud som skal gis, gjennom bade introduksjonsloven og
bosettingspolitikken. Dette er for eksempel lovpalagte fgringer som presiserer at in-
troduksjonsprogrammet skal vere et heltids- og helarstilbud, og som presiserer
hvilke komponenter som skal innga i programmet som et minimum. Det er ogsa sta-

2 Den statistiske signifikansen i analyser av overgang til arbeid pavirkes av varians som genereres
bade pa individ-, tiltak-, program- og kommuneniva. Ettersom det er sa stor varians pa kommune-
niva, vil det likevel vaere behov for et forholdsvis stort utvalg for a fa statistisk signifikante funn.
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ten som finansierer introduksjonsprogrammet, gjennom integreringstilskudd kom-
munene mottar for alle flyktninger de bosetter. Noen kommuner bruker ogsa egne
midler ut over dette.

I dag er det primeert kommunene selv som rapporterer gjennom Nasjonalt intro-
duksjonsregister (NIR) og KOSTRA om komponentene i tilbudet de gir til nyankomne
flyktninger. Nar IMDi og fylkesmenn vurderer om kommunene oppfyller de kravene
som er satt til introduksjonsprogrammet, gjgres dette primeert basert pa informasjon
som kommunene selv oppgir, og i forbindelse med tilsyn fra fylkesmannen.

Dagens introduksjonslov har som mal a styrke nyankomne flyktningers mulighet
til & delta i yrkes- og samfunnslivet og gjennom det deres gkonomiske selvstendighet.
Introduksjonsloven setter klare krav til bAde kommunene og flyktningene: Kommu-
nene er forpliktet til & gi et individuelt tilpasset kvalifiseringstilbud gjennom intro-
duksjonsprogram for flyktninger, og flyktningene har rett og plikt til & delta. Intro-
duksjonsprogrammet skal minst inneholde norskoppleering som gir grunnleggende
ferdigheter i norsk, samfunnskunnskap som gir grunnleggende innsikt i norsk sam-
funnsliv, og tiltak som forbereder til videre oppleering eller tilknytning til yrkeslivet.

Malgruppen for introduksjonsprogrammet er nyankomne flyktninger og deres fa-
miliegjenforente.® De utgjar en svaert sammensatt gruppe mennesker med hensyn til
sprak og etnisk bakgrunn, utdanning og arbeidserfaring, alder, familiesituasjon og
andre kjennetegn. Noen har kommet til Norge som asylsgkere og kan ha bodd pa asyl-
mottak i kort eller lang tid, og de kan ha deltatt i undervisning i norsk og samfunns-
kunnskap mens de bodde pa mottak. Andre har kommet som kvoteflyktninger og har
da blitt bosatt direkte i en kommune uten a bo pa asylmottak farst, eller de har kom-
met for & bli gjenforent med familie som har flyktet hit. De to siste gruppene kan ha
sveert begrenset kjennskap til norsk sprak og samfunn for de begynner i introduk-
sjonsprogrammet (Lillevik & Tyldum 2018).

Introduksjonsloven og tilherende forskrifter gir deltakere i introduksjonspro-
grammet rett til

- norskopplering

- oppleering i samfunnskunnskap

- tiltak som forbereder til videre opplaering eller tilknytning til yrkeslivet (herunder
grunnskoleopplering eller videregaende opplering for de som mangler dette og har
rett etter oppleeringsloven)

- et program som er helarlig og pa full tid, i inntil to ar (inntil tre ar nar seerlige grunner
taler for det)

- oppstart innen tre maneder etter bosetting i kommunen

- introduksjonsstgnad for den tiden en person deltar i program, tilsvarende to ganger
folketrygdens grunnbelgp (2/3 stgnad for deltakere under 25 ar)*

- veiledning som deltakeren forstar

- individuell tilpasning og en individuell plan for personens introduksjonsprogram

- enindividuell plan for personens oppleering i norsk og samfunnskunnskap

- medvirkning i utformingen av individuelle planer

(Lillevik & Tyldum 2018).

3 Flyktninger og deres familiegjenforente har rett og plikt til & delta i introduksjonsprogrammet
dersom 1) de er mellom 18 og 55 ar, 2) de har behov for grunnleggende kvalifisering og 3) de er bo-
satt i kommunen etter avtale mellom IMDi og kommunen.

4 Introduksjonsstgnaden skal samordnes med andre ytelser jamfgr introduksjonslovens § 12.
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En brukerundersgkelse kan gi viktig tilleggsinformasjon om hva slags tilbud ulike
brukere og grupper av brukere ender opp med a fa, og ikke minst hvordan kvaliteten
pa undervisning og oppfelging oppleves, og hvor relevant og tilpasset deltakerne
opplever at tilbudet er. Det er en malsetting for introduksjonsprogrammet at delta-
kerne sa raskt som mulig skal kunne kvalifisere seg til deltakelse i arbeidsmarkedet.
For at dette skal skje, trenger de tilgang pé et kvalifiseringstilbud som er relevant for
de jobbene de er motivert for & finne i Norge, og som er tilpasset deres forutsetninger
for a leere. For & vite om deltakerne faktisk oppfatter tilbudet de far, som relevant og
tilpasset, ma vi sparre dem om deres egne erfaringer — her er det mindre relevant om
kommunen har en intensjon om at det skal vaere det, eller at kommunens ansatte tror
at tilbudet de gir, er relevant og tilrettelagt.

Det finnes ikke i dag gode oversikter over hvordan brukerne opplever tilbudet de
far i introduksjonsprogrammet, eller hva slags kvalitet disse tilbudene har. En sur-
veybasert brukerundersgkelse vil kunne gi informasjon som setter oss i stand til a
vurdere hvordan deltakeres trivsel og opplevde lering varierer med ulike utforminger
av tiltak. I en undersgkelse som rapporteres pa kommuneniva, kan det veere hensikts-
messig a legge til rette for at data om brukertilfredshet kan presenteres for den en-
kelte leerer og veileder, slik at man kan analysere tilfredshet, trivsel og opplevd lering
i lys av faktorer som ansattes kvalifikasjoner, arbeidsbelastning og klassestgrrelse.
Dette vil kunne gi viktig informasjon om hvilke tiltak som har effekt pa leeringsmil-
joet, og hva som gker deltakernes frustrasjoner. Det vil ogsa veere nyttig a vite mer
om sammenhenger mellom medvirkning, tilrettelegging og kvalitet i tilbudet delta-
kerne far, og for eksempel overgang til arbeid eller trygd bade pa kort og lang sikt.
Dette kan gjgres dersom brukerevalueringer kan kobles sammen med registerdata.
Det vil i sa fall kreve eksplisitt samtykke fra respondentene, for eksempel ved at det
legges inn et spgrsmal i undersgkelsen der deltakerne far mulighet til a tillate eller
reservere seg mot en slik kobling.

En undersgkelse som skal evaluere erfaringer med og konsekvenser av tiltak, vil
kreve et forholdsvis stort utvalg av deltakere pa tvers av kommuner og brukergrupper
fordi man da vil ha ambisjoner om a bryte ned resultatene etter flere kjennetegn ved
deltakerne (kjgnn, alder, landgruppe, sporinndeling, familiesituasjon, helse osv.) el-
ler ved kommunene (landsdel, starrelse, innvandrerandel, utdanningstilbud, organi-
sering av intro, naeringsstruktur, sysselsetting). I slike undersgkelser vil man da fort
komme i en situasjon der respondentene kan veere mulige a identifisere, og man ma
legge til rette for et datainnsamlings- og analysedesign som er tilpasset dette. Dette
kommer vi tilbake til i kapittel 4 og 5.

Effektevalueringer vil ogsa kreve et kvantitativt design. Et kvalitativt design kan
brukes til & peke pa mulige uintenderte konsekvenser eller utfall fra slike tiltak.

For deltakere er relevans og tilpasning av introduksjonsprogrammet viktig for mo-
tivasjon og leering. Flere studier viser at en hovedutfordring i implementering av in-
troduksjonsprogrammet er at tilbudet ofte er darlig tilpasset bade deltakere med li-
ten/ingen utdanning og de med hgy utdanning (Djuve et al. 2017). En brukerunder-
sgkelse som rapporteres pa kommuneniva (og for den enkelte veileder eller lerer in-
ternt i organisasjonen), vil gjagre at brukernes erfaringer i stgrre grad synliggjores og
gjores relevant i vurderinger av kvalitet i tilbudet. Forhapentligvis vil dette bidra til
okt vekt pa kvalitetsforbedring i kommunenes tjenesteutvikling lokalt, som er viktig
for maloppnaelse i statens integreringspolitikk. Dette forutsetter imidlertid at det
settes av tilstrekkelige ressurser og legges til rette for at funnene fra undersgkelsen
ndr fram til og brukes av bade byrakrater og politikere i kommune og stat.
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Det er fylkesmannen som har det formelle ansvaret for a fore tilsyn med kommunenes
introduksjonsprogram og skal pase at de utfgrer oppdraget pa en tilfredsstillende
mate. Det er med andre ord ikke IMDis ansvar a kartlegge brukererfaringer med tanke
pa & fore tilsyn med kommunenes innsats for statsforvaltningen. Derimot har IMDi i
oppdrag & innhente erfaringer fra kommunenes arbeid med introduksjonsprogram-
met, formidle kunnskap samt & identifisere og initiere forskning knyttet til gjennom-
foring av introduksjonsordningen. I regjeringen Solbergs integreringsstrategi® fra
2018 legges det opp til at man i stgrre grad skal vektlegge hvordan kommunene jobber
med kvalifisering, i vurderinger av hvilke kommuner som skal fa bosette nyankomne
flyktninger. I et slikt arbeid kan en bredere informasjonstilgang om hvordan kommu-
nene arbeider med introduksjonsordningen, veere nyttig. En sentral brikke for & vur-
dere dette er hvordan ulike brukergrupper opplever tilbudet som tilbys i kommunene,
om de far det tilbudet de har rett pa i trad med introduksjonsloven, og om de far tilbud
ut over det kommunen plikter & tilby. Ved & spgrre brukerne direkte kan vi fa mer
relevant informasjon om form og innhold pa tilbud og tiltak for den enkelte bruker
og brukernes opplevelse av relevans og lering.

Det kan imidlertid veere verd a presisere at informasjon om hvorvidt brukerne er
forngyde eller ikke, ikke ngdvendigvis gir nyttig informasjon i seg selv. Malet med
introduksjonsordningen er at deltakerne skal kvalifisere seg for arbeidslivet og sam-
funnslivet i Norge, ikke ngdvendigvis at de skal trives. Det er ikke vanskelig a se for
seg tiltak der noen deltakergrupper er sveert forngyde, men der tilbudet de far, i liten
grad legger til rette for 8 nd malsettingene med programmet. Men selv om trivsel ikke
ngdvendigvis farer til leering i seg selv, vil trivsel ofte veere en forutsetning for leering;
det er ikke like lett & se for seg tiltak der deltakerne er sveert misforngyde, men der
tilbudet likevel legger til rette for & na alle malsettingene.

2.2 Kommunene og tjenesteyternes informasjonsbehov

Innenfor de rammene som introduksjonsloven fastsetter, er det i dag i stor grad opp
til kommunen & bestemme hvordan de gnsker a utforme introduksjonsordningen for
nyankomne flyktninger. Det er kommunen som er tjenestetilbyder, og det er de som
utformer tjenestene. For a forbedre det konkrete tjenestetilbudet rettet mot deltakere
i introduksjonsprogrammet kan kommunene ha stor nytte av a fa tilbakemelding
gjiennom en brukerundersgkelse. Sveert mange kommuner har ogsa gjennomfart bru-
kerundersgkelser blant deltakere i introduksjonsprogrammet, men mange sliter med
a finne et design som gir nyttige data (se diskusjon i neste kapittel). I sma kommuner
er det gjerne begrenset infrastruktur og kompetanse for a utforme slike undersgkelser
pa egen hand, og mange vil ha god hjelp av et standardisert design. A gjennomfgre
en god brukerundersgkelse krever bade erfaring og relevant utdanning, og god utnyt-
telse av data krever bade et godt analysearbeid og bevisste formidlingsstrategier i or-
ganisasjonen. Mange kommuner i Norge vil ikke ha ngdvendig kompetanse for a gjore
dette selv og vil ha stor nytte av en sentralt organisert og administrert undersgkelse.

Det er i dag store forskjeller mellom kommuner i hvordan introduksjonsprogram-
mene utformes, men det er mangel pa data og analyser som viser hvordan variasjon i
tilbud pavirker motivasjon, leering og overgang til arbeid for ulike brukergrupper. En
brukerundersgkelse som muliggjer sammenligninger pa tvers av kommuner, og som
kan peke pa konsekvenser av valg de gjgar i tilrettelegging av programmet, og hvordan

S https://www.regjeringen.no/contentassets/519f5492da984d1083e8047011a311bd/regjeringens-
integreringsstrategi-2019-22.pdf
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de organiserer tjenestene, kan gi sveaert nyttige innspill til kommuner som gnsker en
effektiv bruk av midler og a utvikle gode tjenester for sine innbyggere.

Oslo kommune samler inn brukererfaringer fra voksenopplaeringen som gjgr dem
i stand til & evaluere konkrete kurs og leerere. Slik kan de blant annet fglge opp og
veilede laerere som sliter med & motivere eller formidle, og serge for at tjenestene
holder en hgy kvalitet. En brukerundersgkelse som fanger opp deltakernes evalue-
ringer og erfaringer med oppfolging og veiledning knyttet til konkrete leerere og vei-
ledere, kan veere mulig & gjennomfgre ogsa for introduksjonsprogrammet som helhet,
for eksempel etter modell av dagens Elevundersgkelse, hvor skoleleder og skoleeier
har tilgang pa gjennomsnittstall for blant annet trivsel, mobbing og leering for hver
Kklasse (gitt at det er grupper pa ti eller mer). Tilsvarende vil man for en brukerunder-
sgkelse for deltakere i introduksjonsprogrammet kunne gi rektor pa voksenopplee-
ringen, leder for veiledningstjenesten og radmann tilgang til gjennomsnittsdata for
hver veileder eller skoleklasse. Dette vil kunne brukes i veiledning og personalopp-
folging og til 4 vurdere om man trenger a sette inn ekstra tiltak. I dag synliggjores
ikke deltakernes erfaringer i serlig grad nar kommunene utformer og evaluerer in-
troduksjonstilbudet. Ettersom det ikke er systemer for & fange opp om deltakerne far
den hjelpen og oppfelgingen de trenger og har krav pa, er det mer krevende a evaluere
veiledere og lerere etter hvordan de mgter deltakerne i programmet. Om deltakerne
ikke er forngyde med tilbudet de far, vil ikke ledelsen ngdvendigvis kjenne til dette
(Lillevik & Tyldum 2018). Ved 4 gi ledere tilgang pa brukererfaringer og mulighet til
a se om og hvordan disse varierer mellom veiledere og leerere, vil man pa sikt kunne
fa gkt vekt pa brukernes behov i utformingen av introduksjonsprogrammet for flykt-
ninger.

I vare kommunebesgk i forbindelse med var kvalitative brukerundersgkelse ut-
trykte ledelse og ansatte i voksenopplaering og veiledere i flere kommuner bekymring
for at arbeidet med introduksjonsprogrammet blir en salderingspost i kommunen
(Lillevik & Tyldum 2018). Flyktningene er en gruppe som sjelden klager, og nar prio-
riteringene blir vanskelige i kommunestyret, er det mange som frykter at introduk-
sjonsprogrammet ofres. I flere kommuner ga ansatte uttrykk for at de gnsket velkom-
men undersgkelser som gjorde det lettere & sammenligne kommuner og & ha tall som
kunne brukes overfor kommunestyret for & argumentere for bedre rammevilkar.

A ha mer informasjon om hvordan ulike tilbud i introduksjonsprogrammet bidrar
til leering og kvalifisering for ulike deltakere, kan ogsa vaere nyttig informasjon for
administrativ og politisk ledelse i kommuner som gnsker a effektivisere ressursbruk
i introduksjonsprogrammet.
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3 Erfaringer fra andre
brukerundersokelser

Dette kapittelet bygger pa intervju med ansvarlige og implementerende aktorer for
de ulike brukerundersgkelsen i ulike etater og kommuner.

3.1 Elevundersgkelsen til Utdanningsdirektoratet

Elevundersgkelsen er en arlig undersgkelse om leering og trivsel i skolen som driftes
av Utdanningsdirektoratet. Dette er en av de stgrste brukerundersgkelsene i norsk
forvaltning, og den gir data med sveert god kvalitet og med betydelig relevans pa bade
statlig og kommunalt niva.

Undersgkelsen er obligatorisk & gjennomfgre for klasser pa 7. og 10. trinn og Vg1,
men skolene oppfordres til & gjennomfgre undersgkelsen for alle klasser fra 5. trinn.®

Selv om undersgkelsen uformes sentralt og er gjort obligatorisk gjennom opplee-
ringsloven, oppleves den som et relevant og nyttig verktgy for skoleeiere/ledere, og
skolene deltar i langt stgrre grad enn det de er palagt. I 2017 deltok 77 prosent av alle
elevene mellom 5. trinn og Vg3. Selv om det er obligatorisk for skolene a legge til
rette for at elevene deltar i undersgkelsen, er det ikke obligatorisk for elevene a svare,
og det er lov & kun svare pa noen spgrsmal.

Drift og design
Udir har ansvar for utforming og design av undersgkelsen, men har satt ut den tek-
niske gjennomfgringen, drift av server og utformingen av de tekniske lgsningene, der
dataleverandgr foreslar mulige tekniske lgsninger/endringer basert pa Udirs bestil-
linger. Elevene svarer ved a logge seg pa en nettside med brukernavn og passord de
har fatt oppgitt pa skolen. Undersgkelsen er gjort tilgjengelig for personer med funk-
sjonsnedsettelser samt innvandrede minoriteter og urfolk ved at den er oversatt til
og gjort tilgjengelig pa en rekke sprak, inkludert samisk, tigrinja og arabisk, og har
mulighet for a fa opplest spgrsmal for synshemmede og elever som ikke leser godt.
Vare respondenter hos Utdanningsdirektoratet peker pa flere faktorer som har
veert sentrale for at undersgkelsen i dag gjennomferes av nesten alle skoler i Norge,
og at resultatene blir mye brukt, bade av skolene selv, skoleeierne (kommunene og
fylkeskommunene) og statlige aktgrer. Sentralt for forklaringene er at det er hgy kva-
litet, bade pa de tekniske lgsningene for gjennomfgring av undersgkelsen og for por-
talen som gir tilgang til resultatene. I tillegg har de brukt mye tid pa utforming av
spersmal, slik at bade skoler og elever opplever data som nyttige og gode. Utfor-
mingen av spgrsmal skjer gjerne i samrad med fagmiljgene i direktoratet i samarbeid
med brukerne i kommunene og partene, som Utdanningsforbundet, KS og Norsk Lek-
torlag. Slik forankring er viktig for undersgkelsens legitimitet.

¢ Udir har ogsa utviklet en elevundersgkelse for voksenoppleringen. Ifglge ansatte i kommunene vi
har snakket med, er disse primeert rettet inn mot elever som gar pa grunnskole og videregaende, og
er ikke godt egnet for bruk blant deltakere med begrensede norskferdigheter.
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Relevans for kommunene, skolene og Udir

Utdanningsdirektoratet framhever de tekniske lgsningene de har utviklet, som sveert
sentrale for at skolene skal oppleve undersgkelsen som relevant og nyttig. En egen
portal gir skoleeiere og ledere tilgang pa data fra undersgkelsen. Denne har veert kon-
tinuerlig jobbet med og forbedret siden 2007 og har i dag god funksjonalitet og er lett
a bruke. I denne portalen legges det ut resultater allerede dagen etter at elevene har
svart, i form av gjennomsnittstall og frekvenstabeller for kommunene og pa nasjonalt
niva. Dette gjar det mulig for kommunene & sammenligne seg med andre kommuner
som de opplever det som relevant & sammenligne seg med. I tillegg har skoleledere
og skoleeiere mulighet til & bryte ned resultater pa klasser og trinn for sin egen skole
og pa denne maten fa tilgang pa grundigere analyser, identifisere problemklasser el-
ler fplge trender for klasser, for eksempel for & male effekt av tiltak. Dersom klassene
er sma (mindre enn ti elever), vil data kun veere tilgjengelige for skolen som helhet,
for & sikre elevenes anonymitet.

I tillegg har det veert viktig for undersgkelsen at det ble obligatorisk for skoleeier a
legge fram en tilstandsrapport for kommunestyret og fylkestinget hvert ar, der resul-
tatene fra elevundersgkelsen inngar for alle skoler i kommunen/fylket, sammen med
blant annet resultatene fra nasjonale prgver. Udir tilbyr i palogget del av Skoleporten
en mal for tilstandsrapport som skoleeier kan velge a benytte. Gjennom denne til-
standsrapporten blir funnene ogsa tilgjengelige for media og allmenheten, og det blir
mulig & sammenligne skoler internt i kommunen, og man kan sammenligne egen
skole med skoler i nabokommuner man fgler det naturlig 8 sammenligne seg med.
For resultatene av elevundersgkelsen gikk inn i tilstandsrapporten til kommunesty-
ret, var det mindre bevissthet rundt funnene fra elevundersgkelsen. N4 bidrar til-
standsrapporten til en stgrre grad av ansvarliggjering av skoleeier og gker sannsyn-
ligheten for at de skal respondere om resultatene tilsier at det er behov for det.

For trinnene med obligatorisk gjennomfgring av undersgkelsen publiseres resul-
tatene pa skoleporten.no, pa nasjonalt niva, fylkesniva, kommuneniva og skoleniva.
Det lyses jevnlig ut prosjekter der forskningsmiljg far i oppdrag & analysere data og
trender i materialet i arlige rapporter.

Obligatorisk deltakelse

Skolene er palagt & delta i elevundersgkelsen for 7. og 10. trinn og Vg1. Fylkesmannen
har i oppdrag a felge opp skoler som ikke deltar, men det er sjelden at skoler ikke
deltar. Dersom skoler faller ut, er det gjerne fordi de har administrative utfordringer
ved en skole, lederskifte eller sykdom i ledelsen. Utdanningsdirektoratet har na bedt
fylkesmannen fglge opp enda bedre de skolene som ikke deltar, nettopp fordi det kan
veere at dette er skoler som har administrative utfordringer, og som det kan veere eks-
tra god grunn til 4 fa data om trivsel og mobbing fra.

Tilsynsrapporten som leveres til kommunestyret, gjor ogsa at kommunene far et
ekstra incentiv til & delta. Dersom en skole ikke deltar, vil dette bli tydelig ved at det
er tomme felt i tilsynsrapporten, og skolen ma da kunne forklare sin manglende del-
takelse for kommunestyret.

Udir mener ogsé at det er viktig at undersgkelsen oppfattes som et nyttig redskap
som kommunene kan bruke for & monitorere skolemiljoet. Tanken bak er at dersom
skolene og skoleeierne kun hadde oppfattet det som en kontroll, ville det veert vans-
keligere & motivere til deltakelse. Udir har ogsa ressurser som kan settes inn for &
falge opp skoler som scorer lavt, for & bistd kommunene i a lgse eventuelle utford-
ringer.
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Kombineres med kvalitative studer

Undersgkelsen kombineres ogsa med jevnlige kvalitative studier. For eksempel kan
man identifisere skoler som har positiv hgy score pa enkelte indikatorer, og sende
forskere til skolene for a finne ut hvordan de jobber med dette, siden de far det sa
godt til. Slik blir undersgkelsen et redskap for a identifisere gode praksiser som kan
beskrives og deles til inspirasjon for andre skoler.

Udir gjennomfarer sjelden analyser og forskningsprosjekter selv. De mener det kan
veere viktig a ha et prinsipielt skille mellom dataprodusent og de som analyserer data,
blant annet fordi data jevnlig blir utsatt for kritiske innspill i media og i forsknings-
kanaler. Da kan det veere nyttig a ha et klart skille mellom de som har ansvar for ut-
forming av gode indikatorer (hva som skal males, og hvordan dette skal gjores), og de
som utfgrer analyser av dette.

3.2 Brukerundersokelse i introduksjonsprogrammet - KS

Fra hgsten 2015 har effektiviseringsnettverkene til KS tilbudt kommuner & delta i
nettverk for & forbedre kvaliteten i introduksjonsordningen og introduksjonsprogram
for flyktninger. I samarbeid med deltakerkommunene har de utviklet en brukerun-
dersgkelse for deltakere i introduksjonsprogrammet, og mer enn 40 kommuner del-
tok i pilotundersgkelsen. Det er frivillig for kommunene & delta i undersgkelsen, og
kommunene implementerer selv undersgkelsen og velger hvilke brukergrupper som
skal delta. Vi har i forbindelse med denne rapporten snakket med representanter i tre
kommuner som har deltatt i undersgkelsen, samt representanter for KS.

Drift og design

KS drifter portal og server for undersgkelsen, men kommunene far tilgang til radata
og star som dataeiere. Dette har gjort det ngdvendig 4 anonymisere data i produk-
sjonsfasen, i motsetning til i analysefasen slik det er gjort i Elevundersgkelsen. I in-
tervju med representanter for KS far vi opplyst at de for a sikre at respondentene ikke
skal kunne bli identifisert, blant annet ikke henter inn informasjon om landbakgrunn,
gjennomfgrt norskeksamen eller hvilket spor de gar pa. Derfor kan man ikke bruke
denne undersgkelsen til & falge opp enkelte laerere og klasser eller se pa effekter av
tiltak.

Det er flere grunner til at det er krevende & lage spgrreskjema som kan fungere for
brukere pa tvers av kommuner og pa tvers av brukergrupper i introduksjonsprogram-
met, og i KS sin undersgkelse har man gjort viktige grep for & formulere gode spgars-
mal. Det er stor variasjon mellom kommuner i hva slags tilbud deltakerne far gjen-
nom introduksjonskurset. Dette gjgr at det blir vanskelig & formulere spgrsmal som
fanger opp konkrete erfaringer med kurstilbudet. En annen utfordring ligger i at un-
dersgkelsen ma tilpasses respondentgrupper med begrenset utdanning og som har
begrensede lese- og skriveferdigheter. KS har valgt a ikke oversette undersgkelsen,
men i sin instruks til kommuner som skal gjennomfare undersgkelsen, anbefaler de
at de som skal svare pa undersgkelsen, samles i ett rom, og at spgrsmalene leses opp
med oversetter(e) til stede, og at elevene fyller ut undersgkelsen samlet. Dette gjor
at ogsa de som ikke kan lese og skrive, skal kunne svare pa undersgkelsen — gitt at
det er lett & finne fram til hvilket svaralternativ man skal krysse av pa. Tanken er at
deltakerne da kan be om hjelp om de har praktiske, tekniske eller innholdsmessige
spersmal til undersgkelsen. Vi tror imidlertid at et design som legger opp til at spars-
mal leses opp og oversettes i plenum, vil veere seerlig sarbart for misforstaelser og
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registrering av feil svar, fordi det lett kan oppsta misforstaelser om hvilket spgrsmal
man leser opp na, og hvilke kategorier som knyttes til hvilke nummer.

Ved at undersgkelsen ikke oversettes sentralt, har kommunene mer fleksibilitet og
kan tilpasse undersgkelsen og legge til sparsmal selv, ut over det KS anbefaler. Men
dette gir ogsa gkte kostnader ved hver gjennomfgring, ved at det trengs oppmgtetolk
for alle aktuelle sprakgrupper hver gang undersgkelsen gjennomfgres i hver enkelt
kommune. Ved en muntlig oversettelse vil man heller ikke kunne kvalitetssikre over-
settelsen og derfor ikke kunne sikre seg at funn er sammenlignbare pa tvers av sprak-
grupper og mellom kommuner, fordi vi ikke vet om den oversettes likt. Dette svekker
mulighetene for & sammenligne funn pa tvers av kommuner.

Mulighetene for sammenligning pé tvers av kommuner blir ytterligere svekket av
at undersgkelsesdesignet ikke definerer hvilken populasjon som skal svare pa under-
sgkelsen. I noen kommuner var det kun deltakere som hadde utdanning fra hjemlan-
det (elever pa spor 2 og 3), som fikk undersgkelsen, i andre kommuner deltok alle pa
voksenopplaeringen. I noen kommuner var det noen utvalgte norskklasser som del-
tok, i andre fikk alle klasser undersgkelsen. Sist, men ikke minst blir det i et slikt de-
sign ikke lagt opp til deltakelse i undersgkelsen fra deltakere i introduksjonsprogram-
met som har undervisning andre steder enn pa voksenoppleringen. Ettersom under-
spkelsen kun fanget opp delpopulasjoner i alle kommuner, og disse delpopulasjonene
ikke er like pa tvers av kommuner, er det krevende a bruke dette datagrunnlaget til a
sammenligne pa tvers.

Relevans og nytteverdi
Ettersom undersgkelsen ikke gjor det mulig & bryte ned svarene pa klasse eller kurs
og spersmalene er lite spesifikke med henhold til hva deltakerne eventuelt er forn-
pyde eller misforngyde med, far denne undersgkelsen begrenset relevans og nytte-
verdi for voksenopplaeringen, veiledere og kommunene. Skolene kan fa tilbakemel-
ding pa hvor stor andel av elevmassen som for eksempel trives eller ikke opplever at
de leerer noe, men de har fa muligheter til 4 bryte dette ned pa undergrupper som gjar
at de kan sette inn malrettede tiltak. Flere kommuner vi har snakket med, som har
gjennomfgrt undersgkelsen, forteller at de ble overrasket over at en del var negative
til tilbudet de fikk. De kunne imidlertid ikke vite hvem som var misforngyde, eller hva
de disse var misforngyde med. I en kommune hvor det var spesielt mye misngye rap-
portert i undersgkelsen, ble det arrangert allmgter med deltakerne i etterkant, i et
forsgk pa a finne ut hva deltakerne syntes var problematisk. Men pa disse allmgtene
fikk de ogsa lite konkrete tilbakemeldinger. Noen brukere dominerte mgtet og brukte
tiden til & fortelle representantene for kommunen hvor forngyde de var med tilbudet,
og de som tok ordet, var gjennomgaende sveert forsiktige med a uttrykke seg kritisk.
Dette er en svaert sarbar brukergruppe; blant annet er det mange som har fatt mid-
lertidig opphold i Norge, og som vil veere redde for 4 gjore noe som kan gdelegge
sjansene for a fa permanent opphold. Derfor vil de nok ogsa ha store betenkeligheter
med a si hva de mener om et slikt tilbud, i plenum. Dette kan veere krevende nok ogsa
i en spagrreundersgkelse dersom de ikke er sikre pa at de ikke vil bli identifisert.
Ettersom undersgkelsen ikke egner seg for 4 sammenligne erfaringer mellom kom-
muner, samt at undersgkelsen ikke legger opp til & fa et representativt utvalg delta-
kere pa tvers av kommuner, far undersgkelsen ogsa begrenset nytteverdi for IMDi og
andre statlige aktgrer som gnsker a drive tjenesteutvikling.
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3.3 NAVs brukerundersgkelser

NAV er palagt & sikre brukermedvirkning i sine tjenester. Dette gjor de gjennom en
rekke ulike kanaler, blant annet brukermedvirkning i brukerutvalg, arlige nasjonale
representative surveybaserte brukerundersgkelser (en til arbeidsgivere og en til per-
sonbrukere), mindre undersgkelser pa lokale NAV-kontor og prosjektbaserte under-
spkelser.

Nasjonal survey

NAV gjennomfgrer arlig nasjonale spagrreundersgkelser til et representativt utvalg av
brukere. En undersgkelse gar til arbeidsgivere, en annen til personbrukere. Utsen-
delse og gjennomfgring er satt ut til ekstern leverandgr som de har rammeavtale med,
men NAV trekker selv utvalg, utvikler spgrsmal og analyserer data. Undersgkelsen
gjennomfgres ved at utvalgte respondenter far tilsendt et brev med link til undersa-
kelsen. I personbrukerundersgkelsen far brukerne beskjed om at de vil bli oppringt
om de ikke svarer elektronisk. Svarprosent har veert pa ca. 22 prosent, og av disse er
det om lag 80 prosent som svarer elektronisk. Arbeidsgiverundersgkelsen besvares
postalt hvis ikke virksomhetene velger a svare elektronisk. Her er svarprosenten er
pa ca. 40 prosent og om lag 40 prosent svarer elektronisk.

I undersgkelsene har de noen faste spgrsmal som gjor det mulig & méle endring
over tid, og andre rullerende spgrsmal knyttet til aktuelle prosesser og utviklingsar-
beid. Spersmalene skal fange opp blant annet hvordan brukerne opplever tjenestene,
hvilke kanaler de bruker, og kanskje ogsé hvilke kanaler de gnsker & benytte seg av.
Na for tiden jobber de mye med & utvikle digitale lgsninger, og undersgkelsene har
blant annet spgrsmal som er relevante for dette arbeidet. Undersgkelsene kan brytes
ned pa fylkesniva, og fylkene far tilgang til anonymiserte radata slik at de kan gjare
egne analyser.

De som jobber med brukerundersgkelser, jobber tett pa de som arbeider med ut-
vikling av tjenestetilbudet, slik at brukerundersgkelsene kan tilpasses og gjares nyt-
tige for dem.

Vare respondenter hos NAV understreker viktigheten av at det ikke bare brukes
ressurser pa a samle inn data, men at det er tilstrekkelige ressurser i organisasjonen
til & analysere data og formidle og markedsfare funn i de delene av organisasjonen
som trenger informasjon om brukererfaringer. De understreker ogsa viktigheten av a
utvikle spgrsmal som er situasjonsneere og konkrete. Abstrakte spgrsmal om hvor til-
fredse brukerne er med NAV, har mindre nytteverdi enn spgrsmal som klarer & male
hva ulike brukergrupper vektlegger og setter pris pa ved for eksempel veiledningssi-
tuasjonen. Det kan veere hensiktsmessig at det i tillegg til en spesialisert rapport er
personer i organisasjonen med kompetanse pa analyse, som kan gi spesialtilpassede
analyser til deler av organisasjonen, som kan nyttiggjere seg av dette.

Brukerutvalg

NAV har i dag brukerutvalg som er en samarbeidsarena mellom brukerrepresentanter
og NAV, pa nasjonalt, fylkesniva, lokalt og pa hjelpemiddelomradet. Lokalt har NAV
brukerutvalg pa NAV-kontor, eller flere kontor har gatt sammen om ett utvalg. Disse
samarbeider om utvikling av tjenestene ved kontorene og dekker bade statlig og kom-
munal side. I brukerutvalgene er det farst og fremst organisasjonene som represen-
terer sentrale brukergrupper som er representert, sammen med representanter for
arbeidsgivere. KS sitter i utvalgene sentralt og pa fylkesnivd sammen med ledere fra
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NAV-apparatet. Dette er strukturer for brukermedvirkning pa systemniva, som pri-
meert har som malsetting a gi innspill til videreutvikling av tjenester, overordnede
strategier og forskningssatsinger. Det er en utfordring for NAV at det ikke finnes or-
ganisasjoner som representerer noen av de sentrale brukergruppene — som ungdom
og arbeidsledige. Det er gjort noen forsgk pa a legge til rette for slik representasjon —
for eksempel har de et eget brukerutvalg for ungdom i Trgndelag, som har veert ak-
tive, og hvor leder og nestleder deltar i brukerutvalget pa fylkesniva. Vare informan-
ter mener at brukerutvalgene har endret seg de siste tre arene og er mer og mer blitt
samarbeidsarenaer for tjenesteutvikling. NAV har utarbeidet en strategi for bruker-
medvirkning pa system- og tjenesteniva, som gjelder fra 2019 (se nav.no — Bruker-
medvirkning).

Lokale brukerundersokelser

Siden 2008 har NAV arlig gjennomfort lokale brukerundersgkelser digitalt pa publi-
kums-pc-er ved NAV-kontorene. Hvert NAV-kontor har fatt sin rapport med resulta-
ter. Undersgkelsen har veert mulig a besvare pa de mest vanlige sprakene blant bru-
kerne. NAV-kontorene har rapportert at de opplever disse undersgkelsene som nyt-
tige, men etter hvert er undersgkelsen blitt mindre relevant fordi brukerne i stgrre
grad har kontakt med NAV-kontorene pa andre mater enn a mgte opp. Undersgkelsen
gir ogsa liten kontroll med hvem som svarer (representativitet), og det er fa svar ved
sma kontor. I 2018 blir ikke denne undersgkelsen gjennomfgrt, og Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet vurderer alternative mater a gjennomfgre lokale brukerundersgkel-
ser pa.

Brukermedvirkning i arbeidet med digitale utviklingsprosjekter

NAV gjennomforer flere stgrre prosjekter der det utvikles digitale tjenester til bru-
kerne. I disse prosjektene legges det stor vekt pa a fa tilbakemelding fra brukeren for
a gjore lpsningene tilpasset brukernes behov. Det handler om bade & skaffe seg inn-
sikt om brukernes behov i en forfase, a fa tilbakemelding pa de lgsningene som ut-
vikles, og a teste hvordan brukerne opplever nye lgsninger nar disse er innfort. Dette
kan veere alt fra mindre polls som gar ut til undergrupper av brukere, testgrupper som
progver ut tilbud eller lgsninger, eller digitale tilbakemeldinger fra brukere som tester
ut nye digitale lgsninger. De kan ogsa gjore mindre kvalitative undersgkelser som
ledd i slikt utviklingsarbeid. De nasjonale brukerundersgkelsene til personbrukere og
arbeidsgivere brukes ogsa for a fa tilbakemelding i forbindelse med utvikling av nye
lgsninger.

3.4 Oslo kommune undervisningsetaten - brukerunder-
sokelse blant deltakere pa norskkurs og grunnskole i Oslo

Alle deltakere pa norskkurs og grunnskole i voksenoppleringen i Oslo blir bedt om a
gjennomfgre en brukerundersgkelse hvert ar. I 2015 fikk undersgkelsen sin navee-
rende form (brukt forste gang i 2016) etter at det hadde kommet en del tilbakemel-
dinger fra skolene om at spgrsmalene var darlig tilpasset brukergruppen, og at ele-
vene ikke alltid forstod spgrsmalene.

Undervisningsetaten har utformet spgrsmal og svarkategorier i samarbeid med
norskleererne ved skolene og har satt ut den tekniske gjennomfgringen og drift av
server til eksterne. Det har ikke veert gjort saerskilte grep for & forankre undersgkelsen
i organisasjoner utenfor forvaltningen.
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Dagens undersgkelse gar til alle som gar pa norskkurs eller grunnskoleopplaering, og
som har tatt norskprgve Al eller over. Undersgkelsen blir ikke oversatt til andre
sprak. Ifglge vare informanter i undervisningsetaten handler dette forst og fremst om
ressurser; siden de ikke har mye ressurser, har de ikke prioritert 4 oversette undersg-
kelsen. Leererne blir bedt om & g4 gjennom undersgkelsen med elevene i forkant, for
a avklare eventuelle misforstaelser og uklarheter, for elevene selv far undersgkelsen
til utfylling.

Alle voksenoppleeringsskolene i Oslo deltar. Det er ikke obligatorisk, men skolene
opplever selv at de har nytte av dette. Ytterligere to kommuner, Kristiansand og Ber-
gen, har kontaktet Oslo kommune og gnsker & bruke samme undersgkelse.

Udir har en egen brukerundersgkelse for voksenoppleringen, men Oslo kommune
har valgt a ikke bruke denne for denne gruppen, siden den primeert retter seg mot
elever pa videregaende og grunnskolen. Derfor finnes det ikke en nasjonalt utviklet
brukerundersgkelse til elever som fglger norskundervisning hos voksenoppleringen.
Oslo kommune bruker Udir sin undersgkelse for voksenopplaeringsstudenter pa vide-
regaende niva, men ikke for elever i grunnskole for voksne; der bruker de sin egen.
De er usikre pa hva som er arsaken til dette, og mener det kan ha veert fordi de var i
gang med a bruke sin egen undersgkelse fgr Udir utviklet sin.

Data fra undersgkelsen brukes primeert av skolene selv. Rektor pa en av skolene vi
har veert i kontakt med, forteller at de bruker undersgkelsen aktivt i oppfelging og
veiledning av leerere og for & se om de trenger a sette inn ekstra ressurser noen steder.
Ansatte i Utdanningsetaten forteller at en gang de fikk inn data, oppdaget de at de
hadde en del problemer med sosial kontroll pa skolene, ettersom en del respondenter
oppga at de ikke folte seg trygge pa skolen, og at de opplevde trakasserende og ned-
settende bemerkninger fra mannlige medstudenter fra samme opprinnelsesland. Da
dette ble oppdaget, hadde de mgter med rektorer for a diskutere hvordan de skulle
forholde seg til dette. Det rapporteres imidlertid ikke fra denne undersgkelsen til po-
litisk niva — de far bare statistikk for resultater (gjennomfgrte norskprever). De hen-
ter heller ikke ut radata for & gjgre mer inngdende analyser — de baserer seg pa de
figurene og rapportene som kommer automatisk i analyseprogrammet. De har ikke
vurdert a gi eksterne aktgrer i oppdrag a analysere data. Hovedmalsettingen med un-
dersgkelsen er & ta tempen pa leeringsmiljget og leeringstrykket i skolen.
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4 Etiske hensyn og
personvernhensyn

Nyankomne flyktninger mellom 16 og 67 ar har bade rett og plikt til & delta i intro-
duksjonsprogrammet, og personer som ikke deltar i programmet i trad med det kom-
munen anbefaler, risikerer & bli trukket i gkonomiske ytelse. Deltakelse i introduk-
sjonsprogrammet blir derfor obligatorisk for flyktninger som ikke er i stand til a for-
sgrge seg selv pd andre mater. For flyktninger som kommer til Norge, oppleves gjerne
de rettighetene som introduksjonsprogrammet gir, som et sveert positivt tilbud. Men
for noen kan kommunens muligheter til a stille krav om deltakelse og til & bestemme
hva slags aktiviteter de skal delta pa, oppleves som tvang {Lillevik 2018 #2551}. Dette
gjor at det av etiske grunner vil vaere viktig a legge til rette for en systematisk moni-
torering av hvordan kommuneansatte forvalter den makten de har over deltakere i
introduksjonsprogrammet. Gode brukerundersgkelser er ogsa viktige for a sikre god
tjenesteutforming og ressursutnyttelse og dermed god maloppnaelse i integrerings-
politikken, som i tillegg er et etisk ansvar.

Nyankomne flyktninger utgjer det vi gjerne omtaler som en «seerlig sarbar
gruppe», og som krever at det tas seerskilt hensyn nar man utvikler undersgkelsesde-
sign for forskning. En gruppe regnes gjerne som sarbar fordi det er spesiell grunn til
a mistenke at individene som inngar i gruppen, kan ha serskilte utfordringer forbun-
det med & gi fritt informert samtykke til at forskning utferes pa dem, eller i mindre
grad enn andre kan ivareta sine egne interesser og derfor er potensielt mer utsatt for
maktmisbruk enn andre. Nar man lager undersgkelser rettet mot slike grupper, er det
seerlig viktig at man legger til rette for at de far informasjon som gjgr dem trygge pa
at informasjonen de gir, vil forvaltes pa en mate som ivaretar deres anonymitet, og
pa en mate som er i trad med det de far fortalt er intensjonen til undersgkelsen, for
eksempel at det ikke vil ha konsekvenser for deres oppholdstillatelse pa sikt.

Nyankomne flyktninger er sarbare bade fordi de gjerne behersker spraket darlig,
og fordi de kan ha problemer med a orientere seg i hva som er rettigheter og krav. Det
kan veere vanskelig & forsta at det er mulig a reservere seg mot a delta i forskningen,
og noen kan ha vanskelig for & forsta at data er anonyme, og hva data skal brukes til.
Dette gjelder seerlig om undersgkelsen gjennomferes i klasseromssituasjoner eller i
andre situasjoner der veiledere eller leerere er til stede. Vi risikerer da for eksempel
at deltakerne gir uttrykk for at de er langt mer forngyde med tilbudet de far, enn de
egentlig er, fordi de ikke tar sjansen pa a kritisere leerere og veiledere i frykt for at
dette skal fa konsekvenser for tilbudet de far. Dette vil veere etisk problematisk bade
fordi det setter respondenten i en vanskelig situasjon der de kan fgle seg tvunget til
a oppgi misvisende informasjon, og fordi det gir misvisende data, som kan bli brukt
som grunnlag for policy-utforming.

Slike problemer forsterkes om undersgkelsen ikke er oversatt til et sprak delta-
kerne forstar. Dersom undersgkelsen utformes pa norsk og gis til deltakere som ikke
kan spraket godt nok til a forsta nyansene i undersgkelsen, risikerer vi ogsa a produ-
sere misvisende og gale data. Sveert fa flyktninger leerer seg godt nok norsk i lgpet av
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de to forste arene i Norge til at det vil veere forsvarlig a la dem gjennomfgre en spor-
reundersgkelse pa norsk. Feil som oppstar pa grunn av spraklige misforstaelser, er
det sveert vanskelig & korrigere i ettertid. Nar vi har kommet til analyser av data, vil
vi ikke kunne undersgke hvordan ulike respondentgrupper har forstatt spgrsmalet.
Néar informasjon kun gis pa norsk, vil deltakerne ogsa ha begrenset mulighet for & gi
samtykke dersom de er usikre pa hva som egentlig ligger i undersgkelsen, eller ikke
Kklarer & formulere spgrsmal om undersgkelsen pa en god mate.

Dersom man samler inn data om sma grupper, for eksempel klasser, og har med
bakgrunnsvariabler som kjgnn, landbakgrunn og alder, vil deltakere i introduksjons-
programmet ofte veere indirekte gjenkjennbare. En som kjenner klassen godt, kan
kjenne igjen hvem som har svart hva, dersom hun far se radata. For a sikre anonymi-
sering vil det derfor veere hensiktsmessig at data oppbevares pa en server sentralt, og
at kommunene kun far tilgang til analyser av data etter modell av elevundersgkelsen.
Dette gjor det mulig & samle inn forholdsvis detaljerte data i alle kommuner, uten at
respondenter kan bli identifisert av leerere eller veiledere. Dersom man legger opp til
et slikt design, er det imidlertid sveert viktig at man har en godt tilrettelagt infra-
struktur som sikrer respondentenes anonymitet og datasikkerhet.

Dersom data skal krysses med eksisterende register, er det viktig at ngdvendige
tillatelser innhentes for dette i forkant, og at det klargjares hvilke aktgrer som kan ha
tilgang til data, og som skal gjennomfgre eventuelle analyser av disse.
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5 Anbefalinger for
et kvantitativt design

En kvantitativ sperreundersgkelse vil kunne ha stor verdi for a fa en god forstaelse av
hvordan deltakerne opplever og evaluerer tilbudet de far gjennom introduksjonspro-
grammet. Den stgrste fordelen med en kvantitativ undersgkelse er at den kan si noe
om omfanget av svakheter og problemer og kan muliggjere analyser av systematisk
variasjon pd tvers avkommuner eller valg av utforming av introduksjonsprogrammet.
En brukerundersgkelse som bygger pd en kvantitativ spgrreundersgkelse, vil veere
hensiktsmessig for

e 4 male endring over tid
o amale effekter av tiltak
¢ asammenligne brukergrupper, skoler, tiltak eller kommuner

Fafo og IMDi har tidligere utviklet en egen veileder for brukerundersgkelser nar inn-
vandrere er brukere,” hvor vi gir tips og rad til offentlige etater som gnsker a gjen-
nomfgre en brukerundersgkelse rettet mot brukere med innvandrerbakgrunn. I dette
kapittelet gar vi gjennom noe av det vi vil trekke fram som seerlig sentralt for utvikling
av en nasjonal spgrreundersgkelse blant deltakere i introduksjonsprogrammet.

5.1 Sporreskjemaets design

Utformingen av spgrreskjemaet er sentralt for en vellykket undersgkelse, og i en bru-
kerundersgkelse for deltakere i introduksjonsprogrammet er det flere betydelige ut-
fordringer som ma handteres i spgrreskjemadesignet. Vi har utviklet et elektronisk
forslag til noen spgrsmal som er testet ut pa brukere i fire ulike kommuner. Det er
imidlertid viktig at spersmalene som brukes i en brukerundersgkelse, stadig revideres
og oppdateres i trad med de utfordringene man star overfor i utviklingen av program-
met. Dette ma imidlertid balanseres mot hensynet til & ha noen faste indikatorer som
gjor det mulig a falge utvikling over tid. Vi gjennomgar derfor pa de neste sidene noen
generelle regler for spgrreskjemadesign og spgrsmalsformuleringer. Det er viktig at
man har en klar formening om hvilke overordnede spgrsmal man gnsker a svare pa
med undersgkelsen, og at man folger vanlige regler for hvordan man kan utarbeide
gode indikatorer. Men nar man skal produsere data om nyankomne flyktninger, er
det ogsa flere tilleggsutfordringer ut over de man ma ta hensyn til i ordinaere under-
sgkelser, knyttet til sprak og tilgjengelighet. Vi gar gijennom noen av de mest sentrale
spgrsmalene her, men mer utfyllende informasjon finnes i var Veileder i brukerunder-
sgkelser ndr innvandrere er brukere og i Fafo-rapporten Datafangst ndr minoritetsbe-
folkningen er mdlgruppe (Djuve et al. 2009). I siste del av kapittelet diskuterer vi ut-
fordringer spesifikt for introduksjonsprogrammet og saerlig knyttet til det a lage et

" https://www.imdi.no/om-imdi/brosjyrer-handboker-og-veiledere/veileder-i-brukerundersokel-
ser-nar-innvandrere-er-brukere/
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standardisert spgrreskjemadesign som skal kunne brukes pa tvers av kommuner for &
fange opp erfaringer med et tilbud som ikke er standardisert.

Et hypotesedrevet design

For at undersgkelsen skal oppleves som nyttig i ettertid, kan det veere en fordel 4 ha
klare hypoteser om sammenhenger eller fordelinger som man gnsker & male med un-
dersgkelsen. Det er mange spgrsmal som det kan vere fristende a stille, men som
man i etterkant ikke ender opp & rapportere funn fra, fordi det ikke svarer pa relevante
politikkutfordringer. Man kan utvikle hypoteser basert pé erfaringer og ulike former
for innspill fra akterer pa feltet, men de kan ogsa framsettes gjennom en forbere-
dende kvalitativ undersgkelse. Det viktigste er imidlertid at man har et klart formu-
lert mal med undersgkelsen, og at det er enighet om dette.

IMDi, forskningsmiljg, kommunene, skolene og brukerne selv har ulike informa-
sjonsbehov og vil gjerne legge vekt pa ulike typer problemstillinger. Det bar vere et
mal at flest mulig opplever undersgkelsen som nyttig, samtidig som det er viktig at
det blir igjen nok spgrsmal innenfor en gitt tematikk til a belyse disse temaene pa en
skikkelig mate. Dersom alle aktgrer far inn ett spgrsmal hver, risikerer man en un-
dersgkelse som spriker for mye, og der indikatorer i liten grad bygger opp om hver-
andre og muliggjar en helthetlig analyse.

I denne hypotesefasen bgr man avklare hvilke faktorer man gnsker a kartlegge, hva
som kan veere mulige forklaringer pé variasjon, og hvilket niva man gnsker a rappor-
tere funn pa. Det bar ogsa avklares om det er gnskelig a folge respondenter over tid,
og om det er gnskelig a koble surveydata med registerdata, slik at man kan innhente
ngdvendige tillatelser til dette i forkant. I denne fasen vil det veere viktig at utfor-
mingen av undersgkelsen er forankret hos beslutningstakere bade sentralt og lokalt,
for a sikre at undersgkelsen produserer data de oppfatter som nyttige. Vi vil ogsa an-
befale at brukerne selv tas med pa rad om hvilke erfaringer det er viktig for dem at en
slik undersgkelse setter sgkelyset pa, enten ved at noen «superbrukere» inviteres inn
til & delta i utformingsarbeidet, eller ved at det gjennomferes en mindre kvalitativ
undersgkelse som legger vekt pa dette.

Generelle regler for sporreskjemadesign®

Nar man har en klar malsetting for undersgkelsen og klare hypoteser man vil teste ut,
kan man starte med indikatorutvikling — & formulere gode spgrsmal og svarkatego-
rier. Det er en del regler for spgrreskjemadesign som gjelder pa tvers av undersgkelser
og respondentgrupper, og som det overraskende ofte brytes med i undersgkelser. Un-
der repeterer vi noen av de viktigste.

Hold det kort

Jo lengre undersgkelsen er, jo mer frafall blir det. Dersom undersgkelsen er lang, er
det ogsa stgrre sannsynlighet for at respondentene mister interessen for undersgkel-
sen og blir mindre presise nar de svarer. Dersom respondenten synes temaet er inter-
essant, og spgrsmalene og svarkategoriene er godt formulert, kan man tillate seg noe
lengre underspkelser. En brukerundersgkelse i introduksjonsprogrammet ber ikke ta
mer enn 15 minutter & gjennomfare, helst mindre.

8 Her bygger vi bade pa egen erfaring, Fafo og IMDis veileder for brukerundersgkelser nar innvand-
rere er brukere, og pa punkter som er oppsummert pa nettsider som www.qualtrics.com.
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Korte og enkle sporsmal gir minst feil

Blir spgrsmalene lange og kompliserte, gker sjansen for at respondenten misforstar.
Korte, enkle og presise spgrsmal gir minst feil.

Still direkte sporsmal

Vage og darlig formulerte spersmél kan veere forvirrende for respondenten, og de kan
veere vanskelige a tolke etterpa. Forsikre deg om at svarene ikke kan tolkes pa flere
mater, fgr undersgkelsen gar ut. For eksempel gir ikke generelle resultater om hvor
forngyde eller misforngyde deltakerne er med introduksjonsprogrammet, ngdven-
digvis et godt grunnlag for & evaluere tiltak i seg selv. Resultatene ma peke pa hva ved
tjenesten og maten den ytes pa, som brukeren er forngyd eller misforngyd med. I flere
kommuner har det veert gjennomfgrt brukerundersgkelser, og gjennom disse har det
blitt fanget opp at en del brukere var misforngyde. Men ettersom de ikke hadde spors-
mal som fanget opp hva de eventuelt var misforngyde med, matte de sette i gang nye
kartlegginger for a finne ut av dette.

Gi alltid mulighet til G svare «annet» og «vet ikke»

Selv om vi er sikre pa at vare kategorier dekker alle mulige erfaringer, er det ikke
sikkert at respondentene er enige. Dersom respondentene ikke finner svaralternati-
ver som passer deres erfaringer, far vi lett feilkilder og risikerer at de avbryter under-
sgkelsen.

Ikke spor hva respondenten vanligvis gjor, spor hva han/hun gjorde

i en konkret tidsperiode

I surveysammenheng viser det seg at folk er lite bevisste pa hvilke vaner vi egentlig
har, og det blir betydelige forskjeller i data avhengig av om du spgr hva folk vanligvis
gjor, og hva de gjorde i en spesifisert tidsperiode. Nar vi regner ut snittet for befolk-
ningen i den spesifiserte tidsperioden, far vi et langt bedre uttrykk for hva folk van-
ligvis gjer, enn om vi spgr dem om vaner direkte. For eksempel; vi mener kanskje at
barna vare vanligvis gjor lekser hver dag etter skolen, men akkurat denne uken, sa ble
det bare tid til det én dag — og i forrige uke ogsa. Pa tilsvarende mate vil mange svare
at de vanligvis kun drikker alkohol i helgene, selv om det gjerne blir et par glass pa
ukedager de fleste uker. Dersom vi spegr hva folk vanligvis gjer, fanger vi i stor grad
opp «idealene» vi har — hvordan vi skulle gnske at det var. Dersom vi skal ha data som
fanger opp faktisk adferd, ma vi spgrre om barna gjorde lekser i gar. Selv om dette
ikke er representativt for dette barnets adferd resten av uken, far vi med en slik spers-
malsstilling et langt bedre estimat for faktiske leksevaner for populasjonen som hel-
het enn om vi spgr om vaner.

Still ett spersmdl om gangen

Sjekk spgrsmalene i undersgkelsen om de bruker ordet «og» — da er det godt mulig du
bor dele det i to. For eksempel bgr man ikke spgrre hvor forngyde deltakerne er med
veiledernes evne til a radgi om skole, jobb og praktiske ting i hverdagen. Det kan
hende deltakerne er godt forngyde med radene de far om skole, men mindre forngyde
med radene om jobb. Hvordan skal de da svare?

Bruk et sprak som respondenten forstar

I en brukerundersgkelse kan det veere fristende a bruke ord og begreper som er brukt
i lovgivningen, for & definere brukernes rettigheter og kravene til kommunene. Men
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dette er ikke ngdvendigvis de ordene brukerne selv bruker om det tilbudet de far.
Unnga juridisk og teknisk sprak, og gjer spgrsmalene sa enke som mulig uten at det
mister ngdvendig meningsinnhold. Test ut formuleringer pa respondenter i malgrup-
pen.

Unnga enig/uenig-sporsmal

Noen respondentgrupper er mer tilbgyelige til & si seg enige i spgrsmal enn 4 si seg
uenige om spgrsmalet hadde veert stilt med motsatt fortegn. Derfor vil enig/uenig-
spersmal kunne bli forstatt som ledende.

Test undersokelsen grundig

Test ut alle spgrsmalsformuleringer pa ulike respondentgrupper. Legg merke til
hvilke spgrsmal de bruker mye tid pa, og sper dem hvorfor de syntes disse spgrsma-
lene var vanskelige a svare pa. Reformuler, og test igjen.

Spersmal som fanger opp erfaringer pa tvers av kommunal variasjon

Det er stor variasjon mellom kommunene i hvordan de har valgt a legge opp tilbudet
til flykningene. Hos noen ligger det under voksenoppleeringen, hos andre hos NAV,
og andre kommuner har en egen flyktningtjeneste som er ansvarlig. Denne variasjo-
nen i utforming av tilbudet gjor det krevende bade & utforme spgrsmél og & utforme
et utvalgsdesign som kan fungere godt pa tvers av kommuner.

Som vi pekte pa over, bgr spersmalsformuleringer vaere direkte, tydelige og enkle
a forsta. Abstrakte og generelle spgrsmal er vanskelige & svare pa — og vanskelige a
tolke data fra. Dette blir en seerlig utfordring nar man skal formulere spgrsmal som
kan fungere pa tvers av kommuner. For jo mer konkret man stiller spgrsmal knyttet
til veilednings- eller undervisningssituasjoner, jo mer sannsynlig er det at spgrsmalet
ikke vil kunne brukes i noen kommuner. I noen kommuner er flyktningenes kontakt-
person i kommunene omtalt som (program)radgiver, i andre som flyktningkonsulent
ogiandre igjen som veiledere. I noen kommuner har denne personen ansvar for bolig
og sosialhjelp i tillegg til introduksjonsprogrammet, i andre har denne personen ogsa
tilgang til NAVs virkemidler, og i andre igjen forvalter veilederen kun oppgavene
kommunen har i forbindelse med introduksjonsprogrammet. Denne variasjonen i
bade funksjoner og begrepsbruk gjgr at det kan veere krevende 4 stille konkrete spors-
mal som maler erfaringer med tjenestene ulike kontaktpersoner i kommunen tilbyr.
For ettersom kommunene bruker ulike begreper om tilsvarende stillinger og legger
ulikt innhold i stillinger med likt navn, blir det vanskelig & utforme gode spgrsmal om
forholdet til de kommuneansatte, som kan fungere pa tvers av kommuner.

Det finnes ulike strategier for & mgte denne problematikken. En mulighet er a la
kommunene velge mellom ulike versjoner av spgrreskjemaet, avhengig av hvilken
tittel de bruker pa aktuelle stillinger/funksjoner. Man kan ogsa stille spgrsmal knyttet
til funksjon uten at man formulerer spgrsmal om hvem som legger til rette for denne
funksjonen, ved for eksempel a spgrre om opplevd medvirkning nar planene for in-
troduksjonsprogrammet ble lagt, uten at man spgr hvem som la til rette for slik med-
virkning.

Det er betydelig variasjon i utdanningsniva mellom flyktningene, noe som ogsa
gjor det krevende & utforme en undersgkelse. Noen har hgyere utdanning og vil uten
problemer kunne svare pa lengre undersgkelser og abstrakte spgrsmal, andre vil
trenge enkle og konkrete spgrsmal. Det er viktig at undersgkelsen er forstaelig ogsa
for de svakeste gruppene, slik at undersogkelsen ikke produserer systematisk skjeve
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data der kun de mest ressurssterkes perspektiver blir hgrt. Det betyr at spraket ma
veere enkelt og kategoriene lettfattelige, selv om det oversettes til morsmal.

5.2 Utvalg og tilgang: Hvordan nar man den samme gruppen
i alle kommuner?

Fraveeret av standardisert opplegg for introduksjonsprogrammet gjor det ogsa vans-
kelig a lage en felles mal for hvordan man skal na fram til deltakerne. Dersom hen-
sikten er a fa tilgang til brukererfaringer fra et representativt utvalg deltakere, og a
fa data som kan sammenlignes pa tvers av kommuner, trenger vi en mate a sende ut
undersgkelsen pa som gir alle grupper en kjent sannsynlighet for & fa tilbud om a
delta. Det er i dag mer og mer vanlig & sende ut spagrreundersgkelser med e-post eller
som SMS-baserte undersgkelser. Men siden en betydelig andel av deltakerne ikke kan
lese og skrive, og i alle fall ikke lese og skrive norsk, har det ikke veert vanlig a distri-
buere brukerundersgkelser direkte giennom e-post og SMS til denne gruppen. De un-
derspkelsene vi har blitt kjent med gjennom denne undersgkelsen, gjennomfares i
tilknytning til undervisning pa voksenoppleringen. Det er imidlertid store forskjeller
mellom kommuner i sammensetning av deltakerne som far undervisning ved voksen-
oppleeringen. I noen kommuner far en betydelig andel undervisning andre steder, en-
ten pa videregaende skoler eller pa kurs som er kjgpt inn fra private leverandgrer. I
andre kommuner er det mange som gar fort ut i heltidspraksis. Noen steder er det de
som har utdanning fra hjemlandet, som i stegrst grad tilbys heldagsskole pa voksen-
oppleeringen, andre steder er det de som har minst utdanning, som blir veerende ved
voksenoppleringen lengst. Dette gjor at et design som baserer seg kun pa data fra de
som fplger undervisning ved voksenopplaeringen, ikke vil gi et representativt utvalg
av de som deltar i introduksjonsprogrammet. Et slikt design vil heller ikke gi data som
kan sammenlignes pa tvers av kommuner.

Det kan veere krevende a fa tilgang til et representativt utvalg av brukere pa tvers
av kommuner for en kvantitativ undersgkelse. Et slikt representativt utvalg er imid-
lertid en forutsetning for & kunne sammenligne kommuner og for 8 kunne bruke data
til & si noe om effekter av for eksempel tiltak og ressursbruk.

Vi anbefaler derfor at man utvikler mater 4 na brukere pa som ikke innebaerer at
undersgkelsen blir gjennomfgrt i undervisningssammenheng. Dette er bade fordi
man da kan na de samme brukergruppene pa tvers av kommuner, og fordi respon-
dentene kan oppleve at de star friere til & uttrykke seg kritisk om det ikke er leerere
og andre ansatte fra skolen eller kommunen i rommet nar de gjennomferer undersg-
kelsen. Dersom deltakerne ikke svarer i en skolesituasjon med ansatte fra skolen eller
kommunen til stede i rommet, er det ogsa sannsynlig at respondentene vil bli tryg-
gere pa at svarene blir behandlet konfidensielt, og de kan ta sjansen pa a uttrykke seg
mer kritisk enn de vil gjgre i en klasseromssituasjon.

Vi mener at en SMS-basert undersgkelse som gjares tilgjengelig pad morsmal, vil
veere mest hensiktsmessig om det er gnskelig med representative data for denne
gruppen. En slik undersgkelse ma imidlertid utformes med bevissthet om at mange
deltakere vil ha lite erfaring med nettbaserte lgsninger og spgrreundersgkelser, og at
mange ikke kan lese og skrive godt. Vi har i tilknytning til dette prosjektet utviklet og
testet en enkel SMS-basert spgrreundersgkelse med enke spgrsmal som automatisk
leses opp pa morsmal, og der respondenten svarer ved a trykke pa fargede bokser.
Denne ser ut til & fungere ogsa blant deltakere pa introduksjonsprogrammets spor 1,
som gjerne har begrensede lese- og skriveferdigheter. Vi tror en slik lgsning vil kunne
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gi bade representative og valide data for hele populasjonen av introduksjonsdelta-
kere.

Det kan veere mulig a bruke informasjon fra Nasjonalt introduksjonsregister (NIR)
til & trekke et utvalg av brukere som skal delta i en brukerundersgkelse, men vi har
ikke klart & fa entydige svar pa dette (se diskusjon i neste kapittel). Dersom IMDi gns-
ker & bruke data fra NIR til & trekke utvalg, vil det sannsynligvis veere ngdvendig &
endre forskrift om et nasjonalt personregister for introduksjonsordning og opplaering
i norsk og samfunnskunnskap for nyankomne innvandrere, slik at kommunene ogsa
forpliktes til & legge inn telefonnummer for deltakere, og at formalet med registeret
omformuleres noe slik at det kan brukes til slike undersgkelser.

Hva som er mest hensiktsmessig fra et datakvalitetsperspektiv, & bruke NIR eller &
sende ut fra kommunene, vil det veere ngdvendig & teste ut i mindre pilotundersgkel-
ser. En lgsning der telefonnummer til deltakere legges inn i en egen portal for under-
sgkelsen, vi gke sannsynligheten for at telefonnumrene er oppdatert, og siden kom-
munene ma ta aktivt del i arbeidet for & sikre at undersgkelsen sendes ut, vil de kan-
skje oppleve stgrre eierskap til undesgkelsen og gke sannsynligheten for at de infor-
merer alle deltakere om undersgkelsen. Slik avhengighet av kommunene kan imid-
lertid ogsa innebeere lavere svarprosenter dersom de av ulike grunner ikke legger inn
ngdvendige data. Hva som gir best data, kan vi fagrst fa svar pa gjennom a teste ut i
mindre pilotundersgkelser. Dersom forskriften for NIR ikke endres, tror vi det vil
vaere lettere a fa ngdvendige tillatelser (GDPR - se under) om kommunene legger inn
telefonnummer til deltakere i en egen portal for undersgkelsen, men der dataeier ikke
far tilgang til kontaktinformasjonen.

I dag er imidlertid ikke NIR oppdatert med telefonnumre, og det mangler kontakt-
informasjon for en betydelig andel av brukerne. Dersom NIR skal brukes til dette, er
det viktig at det legges til rette for at alle kommuner oppdaterer sine lister. Vi antar
derfor at det beste designet vil veere at alle veiledere, i tilknytning til at brukerunder-
sgkelsen gjennomfares, legger inn telefonnummer i en egen portallgsning for under-
spgkelsen for alle de deltakerne de har ansvar for. Dette kan suppleres med informa-
sjon om morsmal (foretrukket sprak) og hvilket kurstilbud de felger pa det tidspunkt
undersgkelsen sendes ut. Dersom det er gnskelig a knytte undersgkelsen til register-
data, ma man ogsa legge inn NIR ID. Dersom undersgkelsen skal knyttes til register-
data (NIR), ma man be om deltakernes tillatelse til dette. For & fa ngdvendig infor-
masjon ogsa om personer som reserverer seg mot slike koblinger, kan det imidlertid
veaere hensiktsmessig om informasjon om kurstilbud ogsa ligger i utvalgsrammen som
brukes, dersom dette ikke er NIR. Ettersom alle deltakere skal ha en veileder, vil man
pa denne maten, i alle fall i teorien, kunne na fram til alle deltakere og gi alle mulig-
het til & delta. Det vil ogsa veere mer sannsynlig at kontaktinformasjonen er oppda-
tert.

Selv om deltakerne forstar hvordan den tekniske siden av undersgkelsen fungerer
(hva de skal trykke pa for a svare), er det ikke sikkert at alle deltakere vil forsta hva
som er formdlet med en slik brukerundersgkelse. Vi anbefaler derfor at veiledere in-
formerer om undersgkelsen i sine samtaler med deltakerne i dagene forut for at un-
derspkelsen sendes ut. Dersom svarprosenter rapporters for hver enkelt veileder, vil
man kunne skape insentiver for a at veilederne informerer skikkelig om dette. Det
kan ogsa vurderes om det skal legges inn en egen undervisningsmodul i samfunns-
fagundervisningen om betydningen av brukerundersgkelser og andre spgrreundersg-
kelser for hvordan norsk forvaltning fungerer. Dette kan danne bakgrunn for & forsta
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hvorfor norske myndigheter pragver a sikre brukermedvirkning ogsa i introduksjons-
ordningen. Det er var erfaring at marginaliserte grupper ofte er sveert glade for a bli
hert, nar de forstar hensikten med slike undersokelser.

Et eventuelt design som legger opp til at deltakere skal svare uten hjelp og veiled-
ning fra leerere eller veiledere, bar testes ut pa mindre grupper for undersgkelsen
gjennomfgres for hele landet.

5.3 Hvilke kommuner kan, vil og bor delta?

Det vil veere betydelige kostnader knyttet til det & utvikle en kvantitativ brukerun-
dersgkelse med hgy kvalitet, i trad med designet som er skissert over. Nar denne forst
er utviklet, vil det imidlertid vaere begrensede kostnader knyttet til gjennomfgring av
undersgkelsen. Gjennomfgring vil ikke koste betydelig mer, om det er 100 eller 8000
personer som gjennomfgrer undersgkelsen. Og ettersom vi far bedre data og flere
analysemuligheter jo flere personer som deltar, vil det derfor vaere hensiktsmessig &
legge til rette for at flest mulig kommuner deltar i undersgkelsen, slik at vi kan fa data
fra s mange deltakere som mulig.

Av datakvalitetshensyn kan det ogsa veere hensiktsmessig a legge til rette for at
alle kommuner som bosetter flyktninger, deltar i undersgkelsen. Det er store forskjel-
ler mellom kommunene som bosetter flyktninger, i hvordan de organiserer arbeidet,
og hvor mye ressurser de setter av til dette arbeidet. Dersom ikke alle bosettingskom-
munene deltar i brukerundersgkelsen, risikerer man skjevheter i hvilke typer kom-
muner som deltar. Blir frafallet betydelig, vil det veere vanskelig a bruke data til &
evaluere tiltak og tilbud.

Sist, men ikke minst kan det veere hensiktsmessig for bade deltakere og ansatte i
introduksjonsprogrammet i enkelte kommuner at kommunen deltar i undersgkelsen.
I kommuner der det er vanskelig a fa allokert tilstrekkelige ressurser for a lage et godt
introduksjonstilbud, vil gjerne de som har ansvar for introduksjonsprogrammet,
gnske seg en mulighet for a synliggjgre dette, mens andre i kommunen kan motsette
seg at det produseres data som gjgre det mulig & sammenligne pa tvers av kommuner.
En brukerundersgkelse som gjennomfgres over hele landet, vil slik kunne bli et nyttig
verktgy for a sikre synlighet for behov i introduksjonsprogrammet i kommuner der
dette er et problem.

Vi anbefaler derfor at det legges til rette for at alle kommuner i Norge som bosetter
flyktninger, deltar i en slik brukerundersgkelse gjennom et standardisert opplegg pa
felles server for hele landet. Kommunene kan fa mulighet til & gjgre enkle tilpas-
ninger (f.eks. tilpasse begrepsbruk eller legge til noen delspgrsmal) om det er gnske
om det.

Data kan ogsa gjeres tilgjengelige for grundigere analyser hos forskningsmilja, en-
ten pa anbud fra IMDi eller pa egeninitierte prosjekter.

A sikre hgy deltakelse kan gjgres pa ulike mater:

a) Ved a utvikle en brukerundersgkelse som kommunene opplever som et nyttig
redskap for sitt eget arbeid med & utvikle introduksjonsprogrammet, kan det
tenkes at mange kommuner vil delta uten at det legges andre fgringer pa del-
takelse. Om spgrsmalene oppleves som relevante og gode, undersgkelsen er en-
kel & gjennomfere og bruke, og kommunene far tilstrekkelig oppleering i hvor-
dan de skal bruke den, kan dette i seg selv fore til at deltakelsen blir hgy.

b) Det er imidlertid sannsynlig at noen kommuner vil trenge insentiver ut over
dette for & delta i undersgkelsen. En mulighet er a knytte framtidig bosetting av
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flyktninger til at man deltar i regelmessige brukerundersgkelser. I dag bosettes
det forholdsvis fa flyktninger, og mange kommuner er ivrige pa a sikre seg
fortsatt bosetting. Sa lenge det er flere kommuner som gnsker & bosette flykt-
ninger enn det er som faktisk far lov til dette, kan et slikt insentiv veere til-
strekkelig for & motivere kommunene til & delta.

c) Det er ogsd mulig & legge gkonomiske insentiver til kommuner som deltar, slik
at de som deltar i brukerundersgkelser, far tilgang til andre midler eller far
hgyere overfgringer enn de som ikke deltar.

d) Deltakelse i brukerundersgkelse kan ogsa lovfestes, for eksempel ved & legge en
egnet bestemmelse inn i introduksjonsloven. Lovfesting i seg selv er likevel ikke
ngdvendigvis tilstrekkelig for & sikre deltakelse. For eksempel er det per i dag
lovfestet at alle kommuner skal tilby heldagsprogram til sine deltakere. Likevel
er det et betydelig antall deltakere som ikke far heldagsprogram (Djuve et al.
2017). Ved en lovfesting kan det derfor veere hensiktsmessig a vurdere hvilke
sanksjonsmuligheter som kan og bgr knyttes til loven.

e) En kombinasjon av de ovennevnte alternativene er ogsa mulig. Deltakelse kan
lovfestes, og det knyttes gkonomiske sanksjoner til om loven falges eller ikke. I
tillegg utformes et opplegg som er sa godt at flertallet av kommunene ser nytten
av a delta, og kommunene tilfgres kompetanse i hvordan de skal gjennomfgre
undersgkelsen og nyttiggjore seg resultatene.

5.4 Bruk og eierskap til data®

I 2018 ble det innfart ny personvernlovgivning (ogsa kalt GDPR — The General Data
Protection Regulation) for hele EU/E@S. Denne lovgivningen har konsekvenser for
hvordan man kan gjennomfgre en brukerundersgkelse og oppbevare data. Regelver-
ket er fremdeles forholdsvis nytt, og det er en del usikkerhet om hvordan deler av det
skal tolkes. Vi vil derfor veere forsiktige med & komme med tolkninger her, men vi vil
g4 gjennom noen av de punktene vi mener er sarlig relevante.

Den nye personvernlovgivningen presiserer at personopplysninger kun skal be-
handles om det finnes et tydelig spesifisert formal. Dersom man gnsker & behandle
personopplysninger til andre formal enn de var innhentet for, ma man forsikre seg
om at det nye formalet er forenlig med det gamle. Dersom det nye formalet er ufor-
enlig med det gamle, skal det innhentes samtykke, eller behandlingen ma hjemles i
lov. Denne delen av lovverket ma vurderes med henhold til hvordan man kan bruker
telefonnummer til & kontakte respondenter.

Om et telefonnummer er hentet inn for & kunne tilby tjenester til en deltaker i
introduksjonsprogrammet, er det sannsynlig at formalet med en brukerundersgkelse
vil kunne forstas som forenlig med dette, gitt at undersgkelsen skal brukes til a gi
deltakerne bedre tjenester. Dette kan imidlertid kompliseres noe om man velger det
foreslatte undersgkelsesdesignet der staten blir stdende som dataeier, mens det er
kommunen som er ansvarlig for a tilby tjenester. Det kan ogsa kompliseres dersom
data som samles inn, kan forstas som sensitive.

Nar man har valgt endelig undersogkelsesdesign, kan det derfor vaere hensiktsmes-
sig & vurdere om det bgr klargjgres overfor alle deltakere i introduksjonsprogrammet
at de vil motta brukerundersgkelser nar de registrerer telefonnummeret sitt hos kom-
munen, og eventuelt gjore det mulig & reservere seg mot dette. Det kan ogsé vurderes,
som vi diskuterte over, om man bgr endre formuleringer i formalet med registering

 Informasjonen i dette kapittelet er hentet fra nettsidene etikkom.no, nsd.uib.no og datatilsy-
net.no
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av telefonnummer i NIR, slik at man sikrer at telefonnumrene som registreres der,
kan brukes ogsa til brukerundersgkelsen om det er gnskelig.

GDPR gir ogsa virksomheter en utvidet plikt til selv & vurdere personvernkonse-
kvenser ved behandling av personopplysninger, og de kan fa plikt til & identifisere
risikoreduserende tiltak. Ved gjennomfgring av en brukerundersgkelse vil man matte
skrive en vurdering av personvernkonsekvenser (Data Protection Impact Assesment
— DPIA) for & vurdere de risikoene databehandlingsplanen har for enkeltpersoners
rettigheter og friheter. Gitt at det her vil veere data om personer som oppholder seg i
Norge med midlertidig oppholdstillatelse, ma det veere tungtveiende analytiske grun-
ner til & legitimere kobling til registerdata og langvarig lagring.

Det er viktig for bade kvalitet og samfunnsnytte av data som samles inn, og ikke
minst av juridiske og etiske arsaker, at man i planlegging av undersgkelsen ogsa har
en klar plan for hvordan data skal bli brukt, hvordan (og hvor lenge) data skal lagres,
hvem som skal fa tilgang til data og resultater og hvordan man skal sikre at de som
trenger det, far informasjon om resultatene fra undersgkelsen.

Dersom datainnsamling koordineres og gjennomfgres pa nasjonalt niva, kan IMDi
eller eventuelt andre nasjonale aktgrer som star ansvarlig for implementering av un-
dersgkelsen, std som dataeier. Dette vil vaere en organisasjonsform der de som har
tilgang til primeerdata, ikke har oppgaver som forutsetter at de mgter eller har ansvar
for beslutninger som omhandler flyktningene. Dersom data samles inn lokalt, og
kommunene star som dataeier, vil man ikke kunne samle inn informasjon om sentrale
bakgrunnsvariabler, fordi det ma sikres at respondentene ikke kan identifiseres, og at
eventuelle kritiske svar ikke vil fa konsekvenser for deltakerne. Ved at IMDi star som
dataeier, vil det altsa veere mulig & hente inn data som kan brytes ned pa de mest
relevante bakgrunnsvariablene.

I likhet med elevundersgkelsen bar det vurderes om kommunen skal fa tilgang til
gjennomsnittstall for hver enkelt veileder og/eller leerer, slik at dette kan brukes i
veiledning og oppfelgingsarbeid med ansatte. For & sikre at data blir brukt lokalt, kan
det vurderes & gjgre rapportering til kommunestyret obligatorisk, i likhet med elev-
undersgkelsen der rapportering til kommunestyret er hjemlet i lov. Sentral rapporte-
ring, i samarbeid med forskningsmiljg, kan bidra til & sette sgkelys pa funn fra under-
sgkelsen pa nasjonalt niva.

Avhengig av hvilke analyser man gnsker a kunne gjgre med data, ma det gjores en
vurdering av om data skal kunne kobles til registerdata, og hvor lenge det vil veere
hensiktsmessig at data oppbevares. Dersom data kun skal brukes til & evaluere tje-
nester lokalt og sentralt, vil det ikke veere behov for & oppbevare radata etter at plan-
lagte analyser er gjennomfgrt. Dersom data skal brukes til & forsta overgang til arbeid
og trygd pa sikt, vil det veere behov for a oppbevare dem lenger, og det vil veere nad-
vendig 4 spke om ngdvendige tillatelser for dette.

5.5 @konomi og gjennomforing

Vi har i dette notatet endt opp med a anbefale et forholdsvis omfattende design for
brukerundersgkelser i introduksjonsprogrammet. Et alternativ kunne veert a sette ut
en sparreundersgkelse til en ekstern leverandgr, som sa leverer en rapport som opp-
summerer hovedfunn til IMDi. En slik studie kan gjennomfgres for mellom 1,5 og 4
millioner kroner, avhengig av utvalgsstgrrelse, datakvalitet (bl.a. oversettelse og in-
tervjumetode) og gnsket svarprosent. Vi mener imidlertid at det vil veere mer hen-
siktsmessig a utvikle en modell for brukerundersgkelser som er tettere knyttet til for-
valtningen i bade stat og kommune. Et slikt design vil gi data som kan brukes til &
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videreutvikle tjenester lokalt og nasjonalt, og til & felge opp, veilede og om ngdvendig
sette inn ekstra ressurser, i kommuner eller for veiledere og laerere som scorer spesi-
elt lavt.

Gitt at deltakere i introduksjonsprogrammet er en sarlig sarbar gruppe, som ofte
ikke klarer & benytte seg av andre muligheter for & melde ifra om tilbudet de far, ikke
er tilfredsstillende, hviler det et serlig ansvar pa IMDi for & framskaffe gode og sys-
tematiske data med brukererfaringer og a sikre at disse far konsekvenser for utfor-
ming av tiltak. Slike systemer er det, som vi har vist over, mest hensiktsmessig om
bygges opp innenfor forvaltningen.

Dette er imidlertid et design det kan veere vanskelig & kostnadsfeste. Det vil veere
betydelige kostnader knyttet til utvikling og testing av undersgkelsen, og det bar set-
tes av tilstrekkelige ressurser til a sgrge for forankring i kommunene og blant rele-
vante aktgrer: at undersgkelsen er tilpasset kommunenes behov, og at de opplever at
undersgkelsen er nyttig for dem. Nar undersgkelsen er ferdig utviklet, vil kostnadene
til drift og gjennomfering veere mer begrensede. Det vil imidlertid veere hensiktsmes-
sig a sikre at det settes av interne ressurser som kan sikre bade at data fra brukerun-
dersgkelsen blir brukt i kommunene og i organisasjonen, og at spgrsmalene i under-
sgkelsen kontinuerlig tilpasses og utvikles for a fange opp de kunnskapsbehovene
organisasjonen har.

I Utdanningsdirektoratet er det knyttet en stilling til giennomfaring, vedlikehold
og drift av tre store brukerundersgkelser. I NAV er det to hele stillinger knyttet til
gjennomfgring av brukerundersgkelser.

Vi anbefaler at undersgkelsen utvikles gradvis over en trearsperiode.

Ar 1: Utvikling og testing av sperreskjema og utvalgsdesign

Det forste aret bor brukes pa a utvikle et godt spgrreskjema som gir relevant og nyttig
informasjon for kommunene og staten, og som deltakere med begrensede norsk-
kunnskaper (og lese- og skrivekunnskaper) vil kunne svare pa uten hjelp. Vi anbefaler
at man setter av ressurser til a4 fa dette til & fungere for én sprakgruppe, for man ut-
vider og tester for andre sprakgrupper.

Nar den tekniske lgsningen for gjennomfgring av intervju uten assistanse fungerer
tilfredsstillende, ma man teste ut ulike utvalgsdesign for a kontakte deltakerne di-
rekte. Dette gjgres best ved et eksperimentelt design, rett og slett ved a prgve seg
fram. Vi anbefaler at man oppretter kontakt med fem-ti kommuner/bydeler som er
interessert i & gjennomfgre undersgkelsen, og lar dem gjennomfgre denne ved & kon-
takte deltakerne pa ulike mater. Det vil veere hensiktsmessig om to kommuner gjen-
nomfgrer om gangen, slik at man kan leere av hva som fungerer og ikke fungerer, og
videreutvikle utvalgsdesignet basert pa disse erfaringene. Basert pa disse erfaringene
kan det utvikles instrukser og redskaper for a gijennomfare undersgkelsen pa nasjo-
nalt niva.

Utvikling og testing av en slik undersgkelse kan med fordel settes ut til eksterne
aktgrer. Vi estimerer at et slikt arbeid vil kreve tre manedsverks forskerinnsats i til-
legg til kostnader for oversettelse og servertilgang. Analyse av data vil matte gjores
separat for hver enkelt kommune og vil komme i tillegg.

Ar 2: Utpreving av undersgkelsen pa nasjonalt niva

Vi anbefaler at det fgrste gang undersgkelsen gjgres pa nasjonalt niva, er frivillig for
kommunene & delta, men at alle kommuner som har bosatt flyktninger de siste to
arene, oppfordres pa det sterkeste til & gjennomfere denne. Siden undesgkelsen ikke
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er ferdig kvalitetssikret, bgr man imidlertid veere forsiktig med a gjore deltakelse ob-
ligatorisk.

Nar resultatene kommer inn, bgr kommunene og andre relevante aktgrer inviteres
inn til & evaluere erfaringene med gjennomfgringen og nytteverdien av undersgkel-
sen. Disse innspillene bgr tas med inn til en siste revisjon av undersgkelsen.

Nar piloten er gjennomfert, og man har fatt tilbakemelding fra kommunene, kan
man gjgre en endelig vurdering av hvilke skritt som vil veere ngdvendige for 4 sikre at
flest mulig kommuner deltar, og om kvaliteten og nytteverdien av undersgkelsen er
god nok til at man kan legitimere lovfestet deltakelse.

Pa dette tidspunktet bgr det veere tilstrekkelig & bruke interne ressurser hos IMDi
eller annen implementerende aktgr til & drifte og vedlikeholde undersgkelsen. Det vil
imidlertid veere betydelige kostnader knyttet til reise og forankring i kommunene.

Ar 3 Endelig undersegkelse er Kklar til landsdekkende utsendelse

Det tredje aret vil redskapene vaere ferdig utviklet, og det vil primaert veere kostnader
knyttet til drift og serverleie. Det kan legges til rette for at enkle tabeller som opp-
summerer hovedfunn, kan genereres automatisk gjennom tilgjengelige portallgs-
ninger. Dersom det er gnskelig med videre analyser eller a koble data til eksisterende
registre, vil det veere hensiktsmessig a lyse ut forskningsprosjekter for a se pa dette.
Disse kan veere alt fra mindre deskriptive notater som kan gjores pa seks—atte ukes-
verk, til mer overgripende analyser der brukerundersgkelsen kobles til registerdata
eller kombineres med kvalitative studier. Dette vil kreve betydelig mer ressurser.
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6 Anbefalinger for
et kvalitativt design

Et kvalitativt design har forst og fremst fordelen av 4 kunne fange opp langt flere
nyanser i deltakernes opplevelser med introduksjonsordningen. Malet med en kvali-
tativ undersgkelse er gjerne a beskrive prosesser, mekanismer og fenomener som fo-
rekommer i populasjonen vi er interessert i, men den kan ikke si noe om hvor vanlige
disse prosessene, mekanismene eller fenomenene er. Det er fordi en kvalitativ under-
sgkelse som oftest ikke bygger pa et representativt utvalg brukere. Som oftest vil man
i en kvalitativ undersgkelse tvert imot sgke & fa informasjon om stgrst mulig variasjon
av erfaringer. I kvalitative intervju har vi ofte en malsetting om a gjennomfgre lengre
intervju som gar i dybden, som gir innblikk i komplekse sammenhenger — gjerne med
mal om & utvikle teori om sammenhenger mellom ulike fenomener. Kvalitative data
kan ogsa brukes til a utvikle begreper eller kategorier som kan vaere nyttige for a be-
skrive utfordringer malgruppen har.
En kvalitativ undersgkelse kan veere hensiktsmessig

e om vi gnsker en bedre forstaelse av hvordan/hvorfor gitte utfall oppstar

o for a identifisere gode eller darlige mater a lgse utfordringer i introduksjonspro-
grammet pa

o for & slippe til brukernes stemmer og erfaringer og gi en utfyllende forstéelse av
situasjonen i en eller flere kommuner

o for a generere hypoteser om sammenhenger eller fordelinger, for eksempel for a si
noe om hvorfor noen tiltak virker bedre enn andre

6.1 Kvalitative intervju, giennomfering og analyse

A gjennomfgre kvalitative intervju p4 en mate som kan gi nyttige data som input til
en analyseprosess, er svert krevende og forutsetter trening og erfaring. I IMDis veil-
eder for brukerundersgkelser nar innvandrere er brukere,!° er det presentert ulike
hensyn og metodiske utfordringer ved slike kvalitative brukerundersgkelser.

Hgsten 2018 gjennomfarte Fafo en kvalitativ brukerundersgkelse i fire kommuner,
0gi 2017 publiserte vi en kvalitativ brukerundersgkelse i seks kommuner i tilknytning
til en stgrre evaluering av introduksjonsprogram og norskopplering. Disse to studi-
ene representerer kvalitative design som vi mener er hensiktsmessige for a fange opp
brukererfaringer. Undersgkelsene bygger primeert pa kvalitative intervju med tolk
med et bredt spekter av ulike deltakere, og kommuner ble valgt ut pa grunnlag av
variasjon i sammensetning av deltakere, bystgrrelse og gkonomisk struktur. Utval-
gene ble gjort for 8 maksimere variasjon og for kunne a beskrive variasjon i strategier
og utfall. T utforming av kvalitative undersgkelser kan det vere viktig a sgrge for at
man far tilgang til et bredt tilfang av respondenter, for & fa ngdvendig variasjon i

10 https://www.imdi.no/globalassets/dokumenter/andre-filer/veileder-i-brukerundersokelser-nar-
innvandrere-er-brukere.pdf
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brukerstemmer. Her er det mindre viktig hvor mange man intervjuer, og om disse er
representative for populasjonen som helhet. I kvalitative undersgkelser sgker vi hel-
ler & fa mest mulig variasjon i brukererfaringer. Dersom man for eksempel kun in-
tervjuer deltakere i tilknytning til voksenoppleeringen, vil man ikke kunne fa tilgang
til erfaringer fra de som har fatt kurs andre steder. Enda viktigere er det at man risi-
kerer at leerere pavirker utvelgelsen av respondenter, ved at de plukker ut de som de
mener er «typiske» eller spesielt viktige. I brukerundersgkelsen fra 2018 kontaktet vi
brukere gjennom tre ulike kanaler, gjennom uttrekk i NIR, gjennom nettverk og gjen-
nom klassebesgk pa voksenopplearingen. Vi har i dette og tidligere prosjekter blant
nyankomne flyktninger hatt gode erfaringer med gruppeintervju/klasseromsintervju,
der deltakerne far svare pa spersmal oversatt i plenum, ved hjelp av mentometerk-
napper. I disse intervjuene er ikke data vi samler inn gjennom mentometerundersg-
kelsen, det primere malet med undersgkelsen (ettersom gruppen uansett ikke er re-
presentativ for andre enn de som er til stede). Spgrsmalene, og svarene som fortlg-
pende blir vist pa tavlen, danner imidlertid utgangspunkt for plenumsdiskusjoner
som kan analyseres som fokusgruppedata. Og ikke minst legger slike mgter til rette
for rekruttering til kvalitative intervju etterpa. Plenumsintervjuet gjor at deltakerne
blir kjent med hvem intervjuerne er, og det gir deltakerne en indikasjon pé hva slags
spersmal intervjuerne er interessert i. Mange opplever at de brenner inne med infor-
masjon de ikke klarer a formidle gjennom mentometerknappene, og melder seg fri-
villig til intervju. Etter slike gruppeintervju har vi ofte hatt problemer med a intervjue
alle som gnsker dette, fordi pagangen har veert sa stor. Gitt at dette ofte er sarbare
grupper, som ikke sa ofte opplever a bli hgrt, mener vi det er viktig a la alle som @ns-
ker det, fa slippe til for a bli intervjuet om det legges opp til rekruttering etter slike
gruppeintervju. Den siste undersgkelsen hadde en kostnadsramme pa rundt 600 000
kroner. Den fgrste hadde et paneldesign og var noe dyrere.

Den kvalitative undersgkelsen vi har beskrevet over, er designet pa en mate som vi
mener er hensiktsmessig for en mindre kvalitativ brukerundersgkelse. Ut over dette
har vi imidlertid valgt a ikke gi like tydelige anbefalinger for hvordan et kvalitativt
analysedesign bgr utformes. Et standardisert opplegg for kvantitative intervju kan
ikke tenkes a ha samme nytteverdi som et standardisert opplegg for kvantitative in-
terviju eller en spgrreundersgkelse. Kvalitative intervju og analyse vil som oftest veere
tett knyttet til de utgvende forskernes teoribakgrunn og form. Vi vil ikke anbefale at
IMDi eller kommunene selv gjennomfgrer slike undersgkelser, men at dette settes ut
til aktgrer med erfaring fra slike undersgkelser.

Det kan lett undervurderes hvor krevende det er & produsere valide data gjennom
kvalitative undersgkelser, og ikke minst hvor krevende det er & produsere gode ana-
lyser fra slike data. I en kvantitativ undersgkelse er det vanlig at datainnsamling og
analyse gjennomfgres av ulike aktgrer. I mange kvalitative design vil mange forskere
foretrekke a selv gjennomfgre intervju og a veere sentral for hvordan feltarbeidet
giennomfgres. Dette handler blant annet om at man i kvalitative analyser har mulig-
het for a fortlepende omformulere spgrsmalene; de spgrsmalene man har med seg
inn i starten av undersgkelsen, viser seg gjerne fort a ikke veere de mest relevante
spegrsmalene. Spennende kvalitative analyser handler nettopp om a klare a gjennom
kvalitative intervju a finne fram til nye spgrsmal som kan apne opp for nye forstaelser
av et felt eller en praksis.

Nar vi her anbefaler at det gjennomfgres regelmessige kvalitative brukerundersg-
kelser blant deltakere i introduksjonsordningen, er det nettopp de eksplorerende mu-
lighetene som ligger i slike undersgkelser, vi ser som viktige. Det finnes ulike ret-
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ninger innenfor kvalitativ forskning som legger vekt pa ulike sider av slik datapro-
duksjon, og det kan veere hensiktsmessig om IMDi legger vekt pa a gi ulike aktgrer
med ulike perspektiver og tilnaeerminger mulighet til & belyse brukerperspektiver.

6.2 Begrenset overforingsverdi mellom kommuner

Det er sveert store forskjeller mellom kommuner bade nar det gjelder rammebeting-
elser for a lage et godt introduksjonsprogram, deltakernes forutsetninger for laering
og hvordan de velger & utforme tilbudet. Funn fra en kvalitativ undersgkelse i én
kommune vil derfor ikke ngdvendigvis ha overfgringsverdi til en annen kommune.

Man kan imidlertid bruke kvalitative undersgkelser for & beskrive hva man gjer i
kommuner som far spesielt darlige eller spesielt gode resultater. Beskrivelser av slike
«best practices» kan ha overfgringsverdi i den grad like kommuner er interessert i a
leere av hverandre. Kvalitative undersgkelser kan ogsa brukes til a forklare avvik fra
forventede fordelinger eller andre mgnstre av samvariasjon som oppstar, og som ikke
er selvforklarende. Men ogsa slike beste praksiser og avvik kan veere krevende & ana-
lysere kvalitativt; uten muligheter for systematisk komparasjon er det vanskelig a
peke pa hvilke av faktorene som egentlig muliggjar et gitt utfall. Slike analyser kan
farst og fremst fremme hypoteser om sammenhenger, som man senere kan teste ut i
kvantitative undersgkelser.

Like fullt mener vi at jevnlige kvalitative brukerundersgkelser i utvalgte kommu-
ner kan veere nyttig, i kombinasjon med en mer omfattende kvantitativ undersgkelse.
Slike kvalitative undersgkelser kan blant annet vaere viktige for a identifisere og be-
skrive nye problemstillinger og utfordringer eller sammenhenger som av andre grun-
ner ikke er dekket i den kvantitative undersgkelsen. En kvantitativ undersgkelse vil
alltid ha et implisitt deduktivt design, der man formulerer spgrsmal i trad med hva
man forventer a finne. Derfor kan kvantitative undersgkelser fort bli statiske og ute
av stand til & fange opp endring nar nye problemstillinger oppstar.

Vi anbefaler derfor at en eksplorerende kvalitativ undersgkelse gjennomfares re-
gelmessig, og minst hvert fjerde ar. I en slik undersgkelse vil det veere viktig & snakke
med et bredt utvalg av deltakere, pa tvers av ulike kommuner, for 4 fange opp bredden
av erfaringer og tilbud.

Gitt at dette skal veere eksplorerende undersgkelser, vil vi ikke gi konkrete anbefa-
linger for hvordan de skal gjennomfgres her. Ettersom ulike design og vinklinger vil
belyse programmet pa ulike mater, kan det vaere hensiktsmessig om man i en slik
eksplorerende brukerundersgkelse varierer de metodiske grepene fra gang til gang,
gitt at man da samtidig gjennomfgrer en kvantitativ undersgkelse som gir mulighet
for 8 monitorere variasjon og utvikling over tid. Vi tror det vil veere hensiktsmessig &
lyse ut slike prosjekter for gjennomfaring av forskermiljg.

En kvalitativ undersgkelse av god kvalitet forutsetter at det er tid til & gjgre til-
strekkelige intervju, og til & bearbeide disse. Jo mer variasjon mellom deltakere og
kommuner, jo mer krevende vil analysene vaere, men ogsa mer nyttige funn. Vi an-
befaler at det settes av romslige bevilgninger til slike prosjekter. En kvalitativ under-
spkelse kan gjennomfares for fra 600 000 og oppover, avhengig av omfang, problem-
stillinger og datagrunnlag. Jo stgrre rammen er for forskningsoppdraget, jo mer at-
traktivt vil det veere for de mest kvalifiserte fagmiljoene & sgke pa slike prosjekter.
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7 Oppsummering av anbefalinger

I kapittel 2 pekte vi pa en rekke informasjonsbehov i bade kommuner og stat, og pekte
pa at man ved & fa bedre informasjon pa disse omradene kan man gi viktige bidrag for
a videreutvikle og forbedre introduksjonsprogrammet for flyktninger. I kapittel 4
pekte vi pa det etiske ansvaret for a sikre at deltakernes erfaringer blir hert, gitt at
deltakelse i introduksjonsprogrammet ikke bare er en rettighet flyktningene har, men
noe de har plikt til & delta pa. I lys av dette tydelige informasjonsbehovet har vi valgt
a anbefale at det utvikles nasjonale systemer for jevnlige brukerundersgkelser i alle
kommuner som bosetter flyktninger. En kvantitativ undersgkelse til alle deltakere i
introduksjonsprogrammet vil kunne gi informasjon

e om hvorvidt kommunene oppfyller de kravene staten setter til innhold i intro-
duksjonsprogrammet, for eksempel i hvilken grad det er tilpasset deltakernes fo-
rutsetninger for & leere, og om deltakerne selv far vaere med a pavirke innholdet i
programmet

e om hvordan brukerne opplever ulike former for tiltak, om opplevd leering og moti-
vasjon varierer med utforming av tiltak, leereres kvalifikasjoner eller andre faktorer
som varierer mellom kommuner

o som synliggjgr konsekvenser av kvaliteten pa tilbudet overfor lokale politikere og
byrakrater, og som gir statistikk kommuneansatte kan bruke nar de vurderer hvor-
dan de skal bruke lokale ressurser

e som i stgrre grad enn i dag ansvarliggjer de som tilbyr tjenester, for kvaliteten pa
tilbudet deltakerne far

En slik undersgkelse vil kunne gi viktig informasjon om kvalitet pa opplaeringen og
kvalifiseringstilbudet til flyktninger, som kan brukes av bade kommunale og nasjo-
nale myndigheter. For at en slik undersgkelse skal kunne brukes til utforming og eva-
luering av tiltak lokalt og nasjonalt, er det viktig at det legges til rette for at data som
produseres, har hgy kvalitet. Det vil veere en del utviklingsutgifter knyttet til utpra-
ving av design og oversettelser, men nar man har kommet fram til et velfungerende
design, vil kostnadene til gjennomfgring og rapportering veere mer begrensede. Det
er viktig at det settes av tilstrekkelige ressurser til at

o undersgkelsen kan gjennomferes av et nasjonalt, representativt utvalg av del-
takere (helst i alle kommuner som bosettes)

o deltakerne kan fa (lest opp) spersmal og svaralternativer pa morsmal

e alle spgrsmalsformuleringer er godt gjennomarbeidet og har klare analyseformal

o det sikres at data blir brukt og gjort tilgjengelige for alle relevante aktgrer
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I trad med diskusjoner i kapittel 5 anbefaler vi fglgende design for en kvantitativ un-
dersgkelse:

v

IMDi eller andre statlige aktgrer kan sta som dataeier for en eventuell brukerun-
dersgkelse og ha ansvar for undersgkelsen. Vi anbefaler at de knytter seg til en
leverandgr av datatjenester og servertilgang som kan drifte de tekniske sidene av
undersgkelsen. Det kan veere hensiktsmessig & se pa stordriftsfordeler ved a
knytte seg til Udirs elevundersgkelse og utvikle lignende lgsninger som i denne.

Det kan veere krevende a fa tilgang til et representativt utvalg av brukere pa tvers
av kommuner for en kvantitativ undersgkelse. Vi anbefaler at man utvikler mater
a na brukere pa som ikke innebaerer at undersgkelsen ma gjennomfgres i under-
visningssammenheng. Dette er bade fordi man da ikke vil na de samme bruker-
gruppene pa tvers av kommuner, og fordi respondentene kan oppleve at anony-
mitet er bedre sikret, og at de star friere til & uttrykke seg kritisk om det ikke er
leerere og andre ansatte fra skolen eller kommunen i rommet nar de gjennomferer
undersgkelsen. Et eventuelt design som legger opp til at deltakere skal svare uten
hjelp og veiledning fra leerere eller veiledere, bar testes ut pa mindre grupper for
undersgkelsen gjennomfares for hele landet.

Undersgkelsen kan sendes ut via SMS ettersom de fleste flyktninger i dag har
smarttelefoner. Vi anbefaler at teksten i undersgkelsen er pa norsk, men at alle
sporsmal leses opp digitalt/automatisk pa respondentens morsmal. Svarkatego-
riene kan illustreres med bilder (tommel opp og tommel ned eller smile/sure-
fjes), eller man kan ha bokser med farger, hvor hver kategori knyttes til farge nar
spersmalene leses opp. Dette er et design vi har testet ut pa ulike grupper av del-
takere i introduksjonsprogrammet, og som vi har opplevd at fungerer godt ogsa
for de som ikke kan lese og skrive. Ogsa deltakere med gode norskkunnskaper,
som gjerne velger a svare pa norsk, bruker anledningen til a sjekke at de faktisk
har forstatt spgrsmalet nar det blir lest opp pa morsmal automatisk. Slik vil en
automatisk opplesning gi mer valide data.

En mate & na et representativt utvalg av deltakere pa er a be alle kommuner/vei-
ledere legge inn telefonnummer og morsmal for sine deltakere i en portallgsning
for brukerundersgkelsen. Gitt at andre ikke far direktetilgang til telefonnumrene
som legges inni portalen, vil dette veere mest hensiktsmessig i lys av GDPR.

Det bgr vurderes om det er gnskelig & koble undersgkelsen til eksisterende re-
gistre, og ngdvendige tillatelser til dette ma hentes inn i en tidlig fase. Dersom
det ikke er behov for & koble data til eksisterende registre, bgr kommuneansatte
ogsa legge inn enkel informasjon om introtilbudet deltakeren far i utvalgsram-
men.

Alle deltakere bgr informeres om undersgkelsen av sin veileder i dagene forut for
at undersgkelsen sendes ut. Dersom svarprosenter rapporteres for hver enkelt
veileder, vil man kunne skape insentiver for a at veilederne informerer skikkelig
om dette.

Undersgkelsen bgr sendes ut til alle som har gatt pa introduksjonsprogrammet
de siste tolv manedene, ogsa de som av ulike grunner har avsluttet deltakelse.

Det bar sikres at flest mulig kommuner deltar i brukerundersgkelsen, og IMDi kan
vurdere om de vil stille krav om deltakelse for alle kommuner som bosetter flykt-
ninger. Resultatene fra brukerundersgkelsen bar rapporteres til kommunestyret
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sammen med annen statistikk for introduksjonsprogrammet. Arbeidet med a for-
ankre undersgkelsen i kommunene og sikre at informasjonen fra undersgkelsen
oppleves som relevant og nyttig for dem, vil veere sveert viktig.

Som en del av samfunnskunnskapsundervisningen kan det undervises i hvordan
staten bruker statistikk og brukerundersgkelser i politikkutforming. Dersom
dette legges inn som en del av undervisningen, kan man allerede i undervisnings-
situasjonen starte arbeidet med a forberede deltakerne pa at det vil komme en
undersgkelse som skal fange opp deres erfaringer med introduksjonsordningen.

v" Den kvantitative undersgkelsen bgr kombineres med mindre kvalitative stu-
dier, gjerne med varierende tematikk, som har et mer eksplorerende design, og
som tar sikte pa 4 identifisere utfordringer som dekkes inn gjennom den kvanti-
tative undersgkelsen. Slike kvalitative undersgkelser bgr settes ut til og gjen-
nomfgres av forskningsmilja.
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Tilgang pa brukererfaringer

Brukermedvirkning star sentralt i norsk forvaltning, ogi de

fleste sektorer er det lagt til rette for at tjenester skal kunne
videreutvikles basert pa innspill fra brukere. For offentlige
tjenester der brukerne har begrensede muligheter til & velge

bort tjenester de ikke er forngyd med, er det spesielt viktig

a legge til rette for at brukernes stemmer slipper til. I dette
notatet diskuterer vi ulike muligheter og lgsninger for en
brukerundersgkelse blant deltakere i introduksjonsprogrammet,
og utarbeider noen anbefalinger for hvordan IMDi kan ga fram
for & kartlegge og nyttiggjere seg brukererfaringer pa dette feltet.
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