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Var det oppskriften som manglet? Implementering av
standardiserte elementer i introduksjonsprogram for
nyankomne flyktninger

[ 2021 ble det, i forbindelse med ny integreringslov, presentert en rekke stan-
dardiserte elementer i introduksjonsprogrammet for nyankomne flyktninger.
Elementene er utformet som faglige anbefalinger til innhold som enten kan
eller skal inngd i introduksjonsprogrammet. De skal vaere et hjelpemiddel for
kommunene, slik at de kan planlegge gode program for deltakere med ulike
forutsetninger og mal. Dette er rapport to i Fafos fglgeevaluering av standar-
diserte elementer, og vi benytter registerdata, surveydata og kvalitative in-
tervjuer for & besvare tre spgrsmal: | hvilken grad og pé hvilke mater har
kommunene innfart standardiserte elementer? Hvilke aktgrer er involvert og
hvordan fungerer samarbeidet mellom dem? Hva pavirker kommunenes for-
utsetninger for a ta i bruk de standardiserte elementene? Vi drgfter fem ulike
mater implementeringen av standardiserte elementer kan svikte p3: styrings-
svikt, kapasitetssvikt, samordningssvikt, markedssvikt og aktersvikt.
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Forord

Fafo evaluerer, pa oppdrag fra Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) og Direk-
toratet for hayere utdanning og kompetanse (HK-dir) innferingen av de standardiserte
elementene i introduksjonsprogrammet for nyankomne flyktninger. Evalueringen pagér
fra 2021til 2024, og dette er fglgeevalueringens andre rapport. | fgrste rapport var te-
maet hvilke forventninger ulike akterer hadde til hva de standardiserte elementene
kunne, og eventuelt ville, bidra til. | &rets rapport rettes sgkelyset mot kommunenes
iverksetting av de standardiserte elementene.

Arbeidet med rapporten har veert preget av den store tilstremmingen av flyktninger til
Norge som fulgte etter Russlands eskalering av krigen i Ukraina. Premissene for kom-
munenes arbeid har endret seg i et hgyt tempo, og mange steder har kapasiteten veert
sveert presset. At sd mange likevel har tatt seg tid til & svare pa Fafos sperreundersgkel-
ser og stilt seg til radighet under vére besgk i kommunene, er vi sveert takknemlige for.
En spesiell takk gar ogs3 til de flyktningene som har bidratt gjennom & dele sine for-
ventninger, erfaringer og refleksjoner om tilbudet de har fatt i underveis i introduksjons-
programmet.

Vi vil ogsé takke IMDi for et spennende oppdrag, stor fleksibilitet og godt samarbeid un-
derveis. Tusen takk ogsa til prosjektets referansegruppe, som har gitt viktige innspill til
rapportens innhold. Deltakere i referansegruppen har vaert: Henrik Solvoll Navarsete, In-
tegreringsavdelingen i Arbeids- og inkluderingsdepartementet, Asa Linusson, Gaute Si-
mensen og Karianne Asheim, IMDi, Tone M. Skollingsberg Katralen, Direktoratet for hay-
ere utdanning og kompetanse og Audun Kvale, KS.

Denne rapporten er fert i pennen av Beret Braten, Bjorn Dapi, Hanne C. Kavli og Maria
Gussgard Volckmar-Eeg. Arbeidet med rapporten er fordelt slik at Kavli har gjennomfart
og analysert surveymaterialet, Dapi har hatt ansvar for analysene av Nasjonalt introduk-
sjonsregister, og Braten, Volckmar-Eeg og Kavli har samlet inn og bearbeidet det kvali-
tative materialet. Hele prosjektteamet har bidratt med innspill og betraktninger under-
veis. Hos Fafo skal Jon Horgen Friberg ha stor takk for grundig kvalitetssikring av rapp-
orten og Fafos alltid oppmerksomme publikasjonsavdeling for & gjere teksten mer leser-
vennlig og med langt faerre kommafeil enn den ellers ville hatt. En saerlig takk til Fafos
aller beste Jon S. Lahlum, som med en humor, effektivitet og presisjon rakk denne rapp-
orten ogsa fer han gikk av med pensJon. Selv om mange har bidratt underveis, er funn
og konklusjoner forfatternes ansvar, likesa eventuelle feil eller mangler.

Oslo, januar 2024

Hanne Cecilie Kavli, prosjektleder
Beret Braten

Bjorn Dapi

Maria Gussgard Volckmar-Eeg
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Sammendrag

| 2021 ble det, i forbindelse med ny integreringslov, etablert en rekke standardiserte ele-
menter til bruk i introduksjonsprogram for nyankomne flyktninger. De er utformet som
faglige anbefalinger til innhold som enten skal, eller kan innga i den enkelte deltakers
introduksjonsprogram. En slik standardisering skal bidra til at kommunene kan plan-
legge malrettede, differensierte kvalifiseringslgp for deltakere med ulike forutsetninger
og mal. Ambisjonen er & redusere kvalitetsforskjeller mellom kommuner og heve kvalite-
ten pé introduksjonstilbudet. Dette er rapport nr. to i Fafos falgeevaluering av standardi-
serte elementer, og vi belyser fglgende tre sparsmal:

1. I hvilken grad og pa hvilke mater har kommunene innfert standardiserte elemen-
ter?

2. Hvilke aktarer er involvert, og hvordan fungerer samarbeidet mellom dem?
Hva pavirker kommunenes forutsetninger for a ta i bruk de standardiserte ele-
mentene?

Integreringsarbeid med hgy endringstakt

Historisk sett har integreringsarbeidet veert utsatt for raske endringer som har skapt be-
hov for omstilling badde nasjonalt og lokalt. Tre forhold er szerlig viktige: hvor mange
flyktninger Norge bosetter, hvilke behov de bosatte flyktningene har og hvilke faringer
staten legger for det lokale bosettings- og integreringsarbeidet. Etter at integreringslo-
ven ble innfart, har bosettingsbehovet gatt fra 8 vaere rekordlavt til & bli rekordhgyt pé
sveert kort tid. Kommunene har derfor farst mattet nedskalere integreringsapparatet, far
de na raskt har méttet oppskalere. Mange kommuner er helt nye i bosettingsarbeidet. |
samme periode har staten lagt en tydeligere h&nd pa rattet og innfert flere krav til hvor-
dan introduksjonsprogrammet skal gjennomfgres i kommunene. Etter Russlands fullska-
lainvasjon av Ukraina har b&de bosettingsbehovet og endringstakten i lover og anbefa-
linger veert sveert hay. Den midlertidige statusen til flyktninger fra Ukraina bringer ogsa
inn et element av usikkerhet som kan péavirke bade dimensjonering, planlegging og
gjennomfgring av det lokale integreringsarbeidet.

Hvor kan implementeringen svikte?

P& veien fra vedtatt politikk til lokal praksis, kan det oppstd en rekke hindringer. Vi drgf-
ter fem ulike mater implementeringen av standardiserte elementer kan svikte pa:

1. Styringssvikt handler om manglende implementering som kan fgres tilbake til
statens evne til & styre iverksetting av vedtatt politikk gjennom harde eller myke
reguleringer.

2. Kapasitetssvikt er svikt i implementering som skyldes mangel pa ressurser til &
utfgre oppgavene og kan oppsté pa flere nivaer i styringskjeden.

3. Samordningssvikt oppstar nar aktgrer som er ment & samarbeide eller sam-
ordne seg for & realisere politiske ambisjoner, ikke gjgr det.

4. Markedssvikt oppstar dersom arbeidsgivere ikke tar imot (tilstrekkelig) antall
flyktninger i praksis eller ikke gir flyktninger innpass i arbeidslivet.
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5. Aktarsvikt oppstér nar de som skal iverksette politikken, ikke gjgr det, fordi de
ikke stiller seg bak problemforstaelser og/eller konkrete tiltak som forventes
iverksatt.

Rapportens data og metoder

1. Registerdata fra nasjonalt introduksjonsregister gir informasjon om innholdet i
introduksjonsprogram for alle deltakere fra 1. januar 2021 til og med 30. juni
2023. Dataene er brukt til & analysere innholdet i program for rundt 3000 delta-
kere med avsluttet program innen 30. juni 2023.

2. Ledere av voksenoppleeringen og av flyktningtjenesten i kommunene har be-
svart spgrsmal om innretting og organisering av norskoppleering og introduk-
sjonsprogram. Undersgkelsen ble sendt til hele populasjonen og er besvart av
75 prosent i voksenoppleeringen og 62 prosent i flyktningtjenesten.

3. Ansatte i kommunenes voksenopplearinger og flyktningtjenester, samarbeids-
partnere og arbeidsgivere er intervjuet kvalitativt — pa flere tidspunkt — i seks
ulike kommuner. Intervjuene har omfattet implementeringen av de fem standar-
diserte elementene, men ogsé rammene for arbeidet med & ta imot og tilby in-
troduksjonsprogram til nyankomne flyktninger i kommuner med ulik erfaring i &
ta imot flyktninger og ulike forutsetninger for & ta i bruk de anbefalingene sent-
rale myndigheter gir.

Hoye forventninger - varierende forutsetninger

Kommunene har gjort en betydelig innsats med & ta imot et rekordhayt antall flyktninger
de siste to &rene. Men det hgye antallet bosatte skaper samtidig behov for prioritering.
Hvis man ikke kan gjgre alt, hva er da viktigst? Vi finner til dels store forskjeller i grad av
implementering etter kommunenes bosettingsvolum og bosettingserfaring. Selv om
oppskriften som gis i Fagressursens veiledninger og anbefalinger er basert pa tilgjenge-
lig kunnskap om gode metoder knyttet til hvert enkelt standardiserte element, mangler
en betydelig andel kommuner den kapasiteten og de ressursene som skal til for & falge
den. Konsekvensen er at noe velges vekk, og per i dag gir ikke Fagressursen noen vei-
ledning i hva som skal prioriteres.

Flyktninger har rett til et malrettet, individuelt tilrettelagt introduksjonsprogram. Kommu-
ner mater langt pa vei de samme forventningene til hva de skal oppné i introduksjons-
programmet, men har svaert ulike rammebetingelser og dermed ogs3 ulike forutset-
ninger for & oppfylle forventningene.

Et stort nettverk av aktgrer krever koordinering. Presset pa kommunenes kapasitet gjer
dette vanskelig, og utfordrer ogsé etablerte rutiner for samarbeid. Kommunene har sam-
tidig en felles utfordring med hgye ankomster: Nesten halvparten av flyktningtjenestene
har nesten 50 % nyansatte. Kommunene oppgir & ha «stgvsugd» markedet etter riktig
kompetanse, og flere kommuner har hatt hay turnover.

Praksis, hurtigspor og arbeidsretting

Seerlig to av de standardiserte elementene forutsetter at arbeidslivet og arbeidsgivere
far en rolle i oppleerings- og integreringsarbeidet: Praksis, Hurtigspor og den tilpassede
varianten for flyktninger med kollektiv, midlertidig beskyttelse, Fleksibelt hurtigspor.
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Under halvparten av deltakerne i introduksjonsprogrammet — 44 prosent — var registrert
med minst ett arbeidsrettet innhold i Igpet av programmet. Det varierer hvor mange ti-
mer arbeidsretting deltakerne far i lgpet av programmet, men for de fleste utgjer det en
liten andel. Praksis med fokus p& arbeid, Jobbsakerkurs og Arbeid som del av program-
met, er de tre vanligste formene for arbeidsrettet innhold i introduksjonsprogram. Det er
flere arsaker til at ikke alle deltakere far tiloud om et arbeidsrettet innhold. Bade i sur-
veymaterialet og under kommunebesgkene ser vi eksempler p& kapasitetssvikt, sam-
ordningssvikt, markedssvikt og aktersvikt.

Sannsynligheten for & veere registrert med et arbeidsrettet innhold henger sammen med
kjennetegn ved individidet, men ogs& med kjennetegn ved kommunen. Menn, unge, og
deltakere fra Ukraina far i noe sterre grad arbeidsrettet innhold enn andre. Deltakere i
kommuner med lavt bosettingsvolum, er i noe mindre grad registrert med et arbeidsret-
tet innhold enn deltakere i kommuner som har bosatt flere flyktninger. Deltakere i kom-
muner der introduksjonsprogrammet er lokalisert i NAV, har bade lavere sannsynlighet
for & ha fatt et arbeidsrettet tilbud, og de som far et slikt tilbud, far i snitt tiloud om feerre
timer. Arbeidsmarkedssituasjonen lokalt ser ikke ut til & pavirke om deltakerne fdr ar-
beidsrettede tiltak eller ikke, men derimot hvor mange timer med arbeidsrettet tiltak del-
takerne far.

Utfordringer voksenoppleeringene opplever med & gi et individuelt tilpasset tilbud knyt-
tes seerlig til kapasitet og ressurser. Det er utfordringer knyttet til store nivaforskjeller i
klassen og begrenset mulighet for & tilby intensiv undervisning eller tilstrekkelig under-
visning. Digital norskoppleering er etablert i nesten 40 % av voksenoppleeringene og
norskoppleering om kvelden blant 31 %. Laererstattet norskoppleering pé arbeidsplassen,
et tiltak som skal stette tidlig praksis, finnes i bare en av fire voksenopplaringer. Knapp-
het pa leerere beskrives som en utfordring ved over halvparten av voksenopplaringene.

Mellom 2021 og 2023 har det veert en nedgang i etablerte samarbeid mellom aktagrer om
arbeidsrettede og utdanningsrettede elementer i introduksjonsprogrammet. Kvalitative
intervjuer peker pé tre forklaringer pé redusert samarbeid: a) at sammensetningen av
deltakere har endret seg slik at flere n& skal ha kortere program og det blir mindre tid til
a etablere samarbeid om enkeltdeltakere, b) at bosettingsvolumet har gkt og med det
presset pd (samarbeids)kapasiteten, og c) at malet om raskest mulig overgang til arbeid
har dreiet oppmerksomheten vekk fra de samarbeidspartnerne som primeert brukes i de
utdanningsrettede lgpene.

Det er stor variasjon i det kommunale samarbeidet mellom flyktningtjenesten og NAV. |
en sekvensiell modell trekkes NAV inn farst etter at introduksjonsprogrammet er ferdig. |
en integrert modell er ansvaret for introduksjonsprogrammet organisatorisk plassert i
NAV. Og i de koordinerte modellene finnes ulike samarbeidsformer, samarbeidsgrader
og formaliseringsniva. De ulike samarbeidsmodellene baerer med seg forskjellige ut-
fordringer og muligheter. Det synes likevel & vaere en felles utfordring & ta i bruk ar-
beidsmarkedstiltak i regi av NAV tidlig i deltakernes integreringlap.

Samarbeidet med arbeidsgivere er viktig for & arbeidsrette introduksjonsprogrammene,
og det er vanligvis flyktningtjenesten som kontakter arbeidsgivere og skaffer praksis-
plasser. For a effektivisere dette arbeidet, er det viktig & kjenne arbeidsgivernes
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motivasjon for & ta imot flyktninger, hvilke egenskaper de setter hayt hos dem de tar
imot og hva de forventer at kommunen skal bidra med underveis. Intervjuer med ar-
beidsgivere tyder pa at motivasjonen knyttes til arbeidskraftsbehov, men ogsa til sam-
funnsansvar og til virksomhetens omdgmme. Fra flyktningene forventer arbeidsgiverne
et visst nivad av norskferdigheter, men ogsa motivasjon, vilje til 8 lzere og — avhengig av
praksisplassen — formell kompetanse. Fra kommunen forventer arbeidsgiverne fgrst og
fremst informasjon, tilgjengelighet, forutsigbarhet og fleksibilitet.

Livsmestring - omfattende ambisjoner er krevende i praksis

Ambisjonen med emnet Livsmestring i et nytt land ligger i tittelen: & bidra til at delta-
kerne opplever motivasjon og mestring i mgte med et nytt land og nye forventninger,
samt & gjgre dem kjent med og ta i bruk egen kompetanse. Dette er et obligatorisk ele-
ment for alle deltakere, bortsett fra de som har midlertidig kollektiv beskyttelse. Kurset
bestdr av to deler: del 1 om migrasjon, helse og mangfold, og del 2 om karrierekompe-
tanse — inkludert om arbeid og utdanning. | Igpet av minst 25 timer er det anbefalt a8 pre-
sentere og ha dialog om en rekke ulike tema.

Sju av ti kommuner oppgir at de har kurs i livsmestring. De gvrige rapporterer stort sett
at det er underveis. De som leder introduksjonstilbudet har forholdsvis stor tro pa at
livsmestringskurs kan bidra i trdd med malet for kursopplegget. Begeistringen synes
imidlertid noe betinget. Basert pa NIR, som riktignok kan gi noe underrapportering, er
det et mindretall av deltakere som har rett og plikt til kurs i livsmestring som er registrert
med dette tiltaket ved endt program. Dette kan skyldes at gruppen vi har data for, star-
tet i program rett etter at livsmestring ble obligatorisk. Til gjengjeld er bdde deltakere
dette kurset er obligatorisk for og deltakere fra Ukraina (som det ikke er obligatorisk for)
registrert med et hgyere antall kurstimer enn det som er minimumskravet.

Samarbeid med andre kommunale tjenester om kurstilbudet skjer i varierende og ulik
grad. Det er mer utbredt jo flere flyktninger kommunen har tatt imot. Casestudien viser
at det langt fra er opplagt at det samarbeides mellom de som utvikler kurs i livsmest-
ring, de som jobber med & gi tilbud som samfunnskunnskap i voksenopplaeringen og de
som jobber med karriereveiledning. Dermed risikerer man at kurs i livsmestring overlap-
per med andre tilbud i introduksjonsprogrammet, som samfunnskunnskap, foreldrevei-
ledning eller karriereveiledning, noe vi beskriver som en samordningssvikt.

Vi finner sveert ulike utgaver av kurstilbudet nar vi sammenligner kommuner. Dette gjel-
der b&de organisering og innhold. Dette tolker vi som et resultat av at veiledningen om-
fatter et stort antall anbefalte tema, da méa det gjeres valg lokalt. Et omfattende kurs nér
det gjelder innhold, kombinert med at et forholdsvis stort antall deltakere er samlet med
tolking til kanskje flere sprak samtidig, inviterer til en informativ og enveis pedagogisk
tilngerming og gjer ambisjonen om dialog krevende a oppfylle. Dette kan karakteriseres
som styringssvikt; nasjonale myndigheter har omfattende og dels motstridende ambi-
sjoner som det er krevende § ivareta lokalt. Hvordan tilbudet erfares av deltakere blir et
viktig tema i delrapport 3 i dette forskningsprosjektet.
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Foreldrestoatte i spenn mellom dialog og informasjon

Foreldreveiledning er en obligatorisk del av introduksjonsprogrammet for alle deltakere
som har barn under 18 ar eller blir foreldre i lapet av sitt introduksjonsprogram. Det er et
resultat av at det gjennom flere tiar har vaert stor oppmerksomhet rettet mot negative
foreldrepraksiser i den innvandrede delen av befolkningen: negativ sosial kontroll,
tvangsekteskap og kjgnnslemlestelse. Forskning synliggjer ogsa at det er krevende &
vaere foreldre i et land som er svaert annerledes enn de selv vokste opp i. Atte av ti kom-
muner oppgir at de gir kurs i foreldreveiledning i introduksjonsprogrammet. De aller
fleste av disse bruker sertifiserte veiledere fra egen kommune. Dette kan veere veiledere
ICDP (International Child Development Program), som er et veiledningsopplegg som
imgtekommer nasjonale myndigheters anbefalinger for kurs. Det tar sikte pé & gjere for-
eldre mer opptatt av og bedre i stand til & sette seg inn i eget barns sted og se verden
fra det perspektivet. Dermed gker ogsd muligheten for nzerhet i relasjoner, delte opple-
velser og regulering, skal vi tro intervjuer vi har gjort med foreldreveiledere som bruker
programmet. Erfaringer som formidles er at veiledning som legger vekt p& praktiske
gvelser, dialog og diskusjoner, bryter ned skepsis som kan vaere — og gjerne er —til
stede hos foreldre mot & skulle veiledes. Dette bygger tillit og gjer det mulig a sette pa
dagsorden og diskutere krevende spagrsmal i mgte med norske velferdssystemer og kul-
tur. Men et slikt veiledningsopplegg krever tid. Derfor er det lokalt flere av de som orga-
niserer og gir foreldreveiledning som er bekymret, siden nasjonale myndigheter na har
utarbeidet et alternativt opplegg: foreldrekurs tilpasset hgye ankomster. Dette er et re-
sultat av kapasitetsproblemer pa grunn av et hgyt antall deltakere og tidsproblemer
grunnet at mange deltakere med ukrainsk bakgrunn har kort tid i introduksjonsprogram.
Det er bekymring for at nye forskrifter og nye anbefalinger som legitimerer foreldrekurs
helt ned i fire timer totalt vil resultere i noe som ikke er foreldreveiledning basert p& dia-
log, men et enveis informasjonskurs om hvordan man skal vaere foreldre i Norge. Dette
beskriver vi som en mulig styringssvikt, ved at et opplegg de som gir det har tro pa at
fungerer, erstattes av noe annet grunnet bekymringer for kapasitetssvikt. Dette kan gi
aktarsvikt ved at de som skal sette foreldreveiledning ut i livet selv mister troen p& opp-
legget. Derfor blir det viktig & underseke hvordan foreldrekurs tilpasset haye ankomster
iverksettes og hvordan foreldre selv vurderer ulike typer foreldreveiledning- og kurs.

Digital kompetanse

Oppleering i digital kompetanse skal sette nyankomne flyktninger bedre i stand til & delta
i et gjennomdigitalisert norsk samfunns- og arbeidsliv. M&lgruppen er, ifglge Fagressur-
sen, deltakere med «behov for oppleering i digital kompetanse». | underkant av fem pro-
sent av deltakerne er registrert med et slikt kurs i lgpet av sin programperiode. Vi antar
at den lave andelen b&de skyldes at mange av deltakerne na vurderes som utenfor mél-
gruppen, og at kommunen tilbyr digital oppleering som en del av annen undervisning -
for eksempel i norskoppleeringen - og ikke som en egen opplaringsmodul. | overkant av
30% av kommunene tilbyr noen kurs digitalt, og nesten 60 % av voksenoppleeringene
gjer det samme.

Implementeringen av kurs i digitale ferdigheter har veert preget b&de av en endring i
sammensetningen av deltakere, av synet pd hvem som har behov for slik opplaering og
av kapasitetsutfordringer i kommunene béde knyttet til materiell og personell.
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Leeringsressursene i digital kompetanse har i stor grad veert innrettet mot deltakere med
lite digitale ferdigheter. Vi finner elementer av styringssvikt, ndr kommunene etterlyser
mer konkrete beskrivelser om hvordan kurs i digitale ferdigheter kan innrettes for delta-
kere som allerede har grunnleggende praktiske digitale ferdigheter, men som trenger
innfering i hvordan de kan bruke disse ferdighetene i Norge. Det ber vurderes a utvikle
veiledningsressurser som ogsa er tilpasset deltakere som har grunnleggende digitale
ferdigheter, men mangler kjennskap til de spesifikke norske digitale systemene. Dette
kan avhjelpe kapasitetsutfordringer ved & spare kommunene for arbeid med & utvikle
slike tilbud selv, og gke sannsynligheten for at kurs i digitale ferdigheter tilbys til en
stgrre gruppe av deltakere.

Digital kompetanse kan ogsa trenes indirekte, ved at annen opplaering gjennomferes pa
digitale plattformer. Voksenoppleeringene tilbyr allerede en del oppleering digitalt, og det
er planer om utvidelser av slike tilbud nasjonalt. En forutsetning er da at det etableres
en digital infrastruktur bade ved opplaeringsstedene og blant deltakerne slik at de kan
dra nytte av tilbudet.

En oppskrift for suksess?

Vi har studert kommunenes iverksetting av introduksjonsprogram i en sveert presset pe-
riode for alle aktgrer. Kommunene har ulik erfaring med integreringsarbeid, bosetter i
ulikt omfang, har ulike lokale rammebetingelser og sveert ulike forutsetninger for 4 ta i
bruk de dels pélagte, dels anbefalte metodene. Dette pavirker om de har tatt i bruk de
standardiserte elementene og hvordan de i s fall har gjort det. | rapportens attende og
siste kapittel samler vi trddene og diskuterer kommunenes implementering i lys av de
fem mulige svikene. Vi gir p& dette grunnlaget to overordnede anbefalinger og to ad-
varsler. Farst anbefalingene:

Vi finner at kommunenes forutsetninger for & falge den anbefalte oppskriften for et vel-
lykket introduksjonsprogram varierer. Et betydelig antall kommuner mangler kapasitet
og ressurser. Konsekvensen er at noe velges vekk, og nasjonale myndigheter gir fa an-
befalinger eller retningslinjer for hva som da skal prioriteres. Vi anbefaler veiledning i
hva som er aller viktigst, pd mater som tar hensyn til kommunenes sveert ulike forutset-
ninger.

Et hayt antall flyktninger fra Ukraina og stort nasjonalt press pé at disse skal over i ar-
beid raskt, skaper stor oppmerksomhet om korte, arbeidsrettede introduksjonsprogram.
Samtidig er det fortsatt mange deltakere som mangler forutsetninger for & gjennomfare
korte program, og som det ma tilrettelegges lengre introduksjonslap for. Behovet for
gode opplegg for disse er stort, men prioriteres lett ned i mgte med alle som trenger
korte program. Var anbefaling er & bidra til at oppmerksomheten om & utvikle gode pro-
gram for de med lange lgp opprettholdes.

Sa til advarslene. En del av flyktningene som bosettes har — eller utvikler — helseutford-
ringer. Erfaringen i fgrstelinjen er at rask progresjon er utfordrende 3 f3 til for denne
gruppen. Arbeid og aktivitet kan veaere helsebringende, men ikke for alle, ikke alltid og
ikke alle typer aktivitet. Foreldre skal i tillegg ta seg av barn som skal tilpasse seg for-
hold i et nytt land i en situasjon med midlertidige og usikre framtidsutsikter. | fgrstelinjen
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er det bekymring for at deltakere bruker opp rettighetene til norskoppleering og intro-
duksjonsprogram, uten at de greier & dra fullt ut nytte av tiloudet de far.

Usikkerhet om hvor lenge ukrainske flyktninger skal bli i Norge skaper utfordringer for
integreringsarbeidet pa flere mater: dimensjonering av mottaks- og integreringsapparat
i kommunene, riktig balanse mellom tempo og kvalitet for den enkelte deltaker og hvilke
handlingsrom det er for & imgtekomme deltakernes individuelle behov. Dette er ikke nye
dilemmaer for ansatte i farstelinjen, men de aktualiseres i mate med et rekordhgyt antall
flyktninger. Lasningene som velges, vil pavirke flyktningenes videre integrering.
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Summary

In 2021, in connection with the new Integration Act, a number of standardised elements
were established for the introduction programme for recently arrived refugees. These
are formulated as integration policy recommendations for course content that can or will
be incorporated into the programme for individual participants. This standardisation is
intended to help local authorities plan targeted, differentiated qualification pathways for
participants with varying aptitudes and goals. The ambition is to reduce the quality gap
between local authorities and raise the standard of the introduction programme provi-
sion. This is the second report in Fafo's real-time evaluation of standardised elements,
and here we address the following three questions:

1.  To what extent have local authorities introduced standardised elements and
how have these been implemented?

2. Which actors are involved, and how well do they work together?
What factors impact on local authorities' capability to adopt the standardised
elements?

Fast pace of change in integration efforts

Historically, integration efforts have undergone rapid change necessitating restructuring
both nationally and locally. Three factors are particularly significant: the number of refu-
gees settled in Norway, the needs of settled refugees, and government guidelines for
local settlement and integration efforts. Since the introduction of the Integration Act, the
need for settlement has shifted from a record low to a record high in a very short space
of time. Consequently, after initially downscaling the integration apparatus, local author-
ities then had to quickly upscale it. Refugee settlement is a new area for many local au-
thorities. During the period in question, the government tightened its grip on the reins
and introduced several requirements for local authorities' implementation of the intro-
duction programme. Since Russia's invasion of Ukraine, both the need for settlement
and the pace of change in legislation and recommendations have evolved rapidly. The
temporary status of refugees from Ukraine also introduces an element of uncertainty
that can affect the dimensioning, planning and implementation of local integration ef-
forts.

Where can implementation fail?

In the transition from adopted policy to local practice, a range of obstacles can arise.
We discuss five different ways that the implementation of standardised elements can
potentially fail:

1. Governance failure is where the failure to implement policies can be linked to
how effectively the government manages implementation through hard or soft
regulation.

2. Capacity failure is a failure in implementation that is due to a lack of resources
to carry out the necessary work and can occur at multiple levels in the govern-
ance chain.
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3. Coordination failure occurs when actors who are supposed to work together or
coordinate their efforts to realise political ambitions fail to do so.

4. Market failure occurs when employers do not accept a (sufficient) number of
refugees in practice or do not give refugees access to the labour market.

5. Actor failure occurs when those who are supposed to implement the policy fail
to do so because they disagree with the perception of the problem and/or the
specific measures to be implemented.

Data and methods in the report

1. Data from Norway's National Introduction Register (NIR) provide information
about the content of the introduction programme for all participants from 1 Jan-
uary 2021to 30 June 2023. The data were used to analyse the content of
around 3000 participants who had completed the programme as of 30 June
2023.

2. Managers from municipal adult learning centres and municipal refugee services
have responded to questions about the design and organisation of Norwegian
language training and the introduction programme. The survey was sent to all
relevant potential participants and was completed by 75% of adult learning cen-
tres and 62 % of refugee services.

3. Adult learning centre and refugee service staff, partners and employers in six
different municipalities took part in qualitative interviews, which were held at
various points in time. The interviews covered the implementation of the five
standardised elements, as well as local authorities’ framework for the reception
of newly arrived refugees and the introduction programme provision. The local
authorities had varying experiences with the reception of refugees and different
capabilities for adopting national recommendations.

High expectations - varying capabilities

Considerable efforts have been made by the local authorities in the reception of a rec-
ord number of refugees over the past two years. However, the vast amount of settled
refugees also necessitates prioritisation. If we cannot do everything, what is most im-
portant? We find some major differences in the degree of implementation based on the
local authorities' settlement volume and settlement experience. Although the solution
given in the Resource Centre’s guidelines and recommendations is based on available
knowledge of good practices associated with each standardised element, a significant
proportion of local authorities lack the capacity and resources needed to implement the
solution. Consequently, some elements are omitted, and the Resource Centre does not
currently provide any guidance on what should be prioritised.

Refugees have the right to participate in a targeted, individually tailored introduction
programme. Local authorities’ expectations for what they should achieve with the intro-
duction programme are similar, but they have very different framework conditions and
thus also different capabilities for meeting these expectations.

A large network of actors requires coordination. The pressure on local authority capac-
ity makes this difficult and also challenges established cooperation routines. Mean-
while, local authorities face the same challenges resulting from the large influx of
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refugees: almost 50 % of employees in almost half of the refugee services are new to
the job, and the local authorities report having ‘scoured the market' for suitably qualified
staff, with several experiencing a high staff turnover.

Work Placement, Fast Track and employment orientation

Two of the standardised elements in particular require the labour market and employers
to play a role in the training and integration efforts: Work Placement and Fast Track, in-
cluding the variant tailored to refugees with collective temporary protection, Flexible
Fast Track. Less than half of the participants in the introduction programme (44 %) were
registered as having completed at least one employment-oriented component of the
programme. The number of hours dedicated to employment orientation in the pro-
gramme varies, but for most, it constitutes a small proportion. Work Placement with a
focus on entering the labour market, Jobseeker Courses and Employment are the three
most common employment-oriented components of the introduction programme. There
are several reasons why not all participants are offered employment orientation. Exam-
ples of capacity failure, coordination failure, market failure and actor failure can all be
seen in the survey responses and were also observed in visits to local authorities.

The likelihood of being registered as having participated in the employment-oriented
component is linked to individual characteristics, but also the characteristics of the mu-
nicipality. The likelihood is higher for men, young people and participants from Ukraine,
and lower for participants in municipalities with low settlement volumes. Participants in
municipalities where the introduction programme is organised by the Norwegian Labour
and Welfare Administration (NAV) are less likely to receive employment orientation, and
those who do are offered fewer hours than others on average. Local labour market con-
ditions do not seem to impact on whether participants receive employment orientation
or not, but they do affect how many hours of employment orientation they receive.

The challenges adult learning centres face in providing individually tailored programmes
are particularly linked to capacity and resources. Some challenges relate to the wide-
ranging aptitudes in the class and the lack of capacity to provide intensive or adequate
instruction. Online Norwegian language training is available in almost 40% of the adult
learning centres and evening classes in 31%. Teacher-supported Norwegian language
training in the workplace - an initiative aimed at supporting an early introduction to work
placement —is only available in one of four adult learning centres. Teacher shortages
are described as a challenge in more than half of the adult learning centres.

Between 2021 and 2023, cooperation declined between actors with regard to employ-
ment-oriented and education-oriented elements in the introduction programme. Qualita-
tive interviews point to three explanations for the reduced cooperation: a) changes in
the composition of participants mean that programmes are now often shorter and there
is less time to establish cooperation for individual participants, b) the settlement volume
has increased, putting pressure on the capacity for cooperation, and c) the goal of the
fastest possible transition to work has shifted the focus away from the cooperation
partners who are primarily used in the education-oriented pathways.
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The local cooperation between the refugee service and NAV varies considerably. In a
sequential model, NAV is only involved after the participant has completed the introduc-
tion programme. In an integrated model, organisational responsibility for the introduc-
tion programme rests with NAV, and in the coordinated models, there are different forms
and degrees of cooperation and levels of formalisation. Each cooperation model has its
own challenges and opportunities. However, there seems to be a universal challenge
with implementing labour market initiatives under the auspices of NAV at an early stage
of the participants' integration pathway.

The cooperation with employers is important for the employment-oriented component
of the introduction programme, and it is normally the refugee service that contacts em-
ployers and finds work placements. To expedite this work, it is important to understand
the employers' motivation for accepting refugees, which qualities they value in those
they accept, and what contribution they expect the local authority to make during the
process. Interviews with employers suggest that motivation is linked to the demand for
labour, but also to social responsibility and the reputation of the organisation. Employers
expect refugees to have a certain level of proficiency in Norwegian, as well as motiva-
tion, a willingness to learn and, depending on the placement, formal qualifications. Em-
ployers primarily expect information, availability, predictability and flexibility from the lo-
cal authority.

Coping with Life in a New Country - a high level of ambition is challenging in
practice

The ambition of the element Coping with Life in a New Country lies in its title: to foster
participants’ motivation and coping skills in their encounter with a new country and new
expectations, as well as to raise awareness of their own skills and encourage them to
put these into use. This element is mandatory for all participants, except those with
temporary collective protection. The course consists of two parts: part 1 on migration,
health and diversity, and part 2 on career skills, which includes employment and educa-
tion. It is recommended that a variety of topics are presented and discussed over a min-
imum of 25 hours.

Seven out of ten local authorities report offering courses in coping skills. The others
mostly report that a course is being planned. Those in charge of the introduction pro-
gramme are relatively certain that coping skills courses are worthwhile in terms of the
aim of the programme. However, their enthusiasm seems somewhat conditional. Ac-
cording to the NIR, which admittedly may be subject to under-reporting, only a minority
of participants who are entitled to and have an obligation to take coping skills courses
are recorded as having completed such a course in the programme. This may be be-
cause the group we have data for started the programme immediately after the coping
skills course became mandatory. However, participants for whom this course is manda-
tory and participants from Ukraine (for whom it is not mandatory) are both recorded as
having completed more course hours than the minimum requirement.

Cooperation with other municipal services on course provision varies considerably: the
more refugees a local authority accepts, the more extensive the cooperation. The case
study shows that cooperation is not always apparent between those who develop

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 15



coping skills courses, those working to provide social studies courses in adult learning
centres and those working with career guidance. Consequently, there is a risk that cop-
ing skills courses overlap with other courses in the introduction programme, such as so-
cial studies, parental guidance or career guidance, which we describe as a coordination
failure.

Comparisons of local authorities show a highly varied course provision in terms of or-
ganisation and content. We interpret this as a result of the guidance covering a large
number of recommended topics, which requires local choices to be made. The exten-
sive course content, combined with a relatively large number of participants who may
require simultaneous interpretation into various languages, is conducive to an informa-
tional, one-way approach to teaching, making it difficult to achieve the ambition of dia-
logue. This can be characterised as a governance failure; national authorities have ex-
tensive and partly conflicting ambitions that are challenging to address locally. Partici-
pants’ experiences of the course will be an important topic in the third interim report for
this research project.

Parental support in the tension between dialogue and information

Guidance Programmes for Parents is a mandatory part of the introduction programme
for all participants who have children under the age of 18 or become parents while par-
ticipating in the programme. This is a result of a significant focus being placed on the
negative parenting practices within the immigrant population over several decades:
negative social control, forced marriage and female genital mutilation. Research also
highlights the challenges of being a parent in a country that is very different from the
one a parent grows up in. Eight out of ten local authorities report that they provide
courses in parental guidance in the introduction programme. The vast majority of these
use their own certified counsellors. These include the International Child Development
Programme (ICDP), which is a parenting programme that aligns with national authorities’
course recommendations. Its aim is to strengthen parents’ focus on the care of their
child and to better equip them to understand their child's perspective and see the world
from that standpoint. This also increases the potential for enriched relationships, shared
experiences and regulation, according to interviews we conducted with parent counsel-
lors who use the programme. Recounted experiences indicated that when the emphasis
is on practical exercises, dialogue and discussion, this breaks down the scepticism that
parents often have about receiving guidance. This builds trust and makes it possible to
raise the subject of and discuss challenging issues when faced with Norwegian welfare
systems and culture. However, putting in place a parenting programme of this nature
takes time. Many of those who organise and provide parental guidance locally are
therefore concerned, as national authorities have now devised an alternative pro-
gramme: parenting courses adapted for a large influx of refugees. This is a result of ca-
pacity issues due to the large number of participants and time constraints due to many
Ukrainian participants only spending a short time in the introduction programme. There
is concern that new regulations and recommendations that legitimise parenting courses
of only four hours in total will result in a one-way informational course on how to be a
parent in Norway as opposed to parental guidance based on dialogue. We describe this
as a potential governance failure, whereby a programme believed to be beneficial by
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those providing it is replaced by something else due to concerns about capacity failure.
This may lead to actor failure, as those tasked with implementing parental guidance
courses may themselves lose faith in the programme. It is therefore important to investi-
gate how parenting courses adapted for a large influx of refugees are implemented and
how parents themselves evaluate different types of parental guidance and courses.

Digital Skills

Digital skills training aims to better equip newly arrived refugees to participate in the
digitally-driven aspects of Norwegian society and the highly digitalised labour market.
According to the Resource Centre, the target group consists of participants with ‘a need
for digital skills training’. Just under five per cent of participants are registered as having
participated in such a course during their programme period. We assume that this low
percentage is because many participants are now considered to be outside the target
group and because local authorities now offer digital skills training as a part of other
courses, for example in Norwegian language training, rather than as a separate training
module. Just over 30% of local authorities and almost 60% of adult learning centres
provide access to online courses.

The implementation of digital skills courses has been characterised by changes in the
composition of participants, the view on who needs such training, and local authorities'
capacity challenges in relation to material and personnel.

The learning resources in digital skills have largely been aimed at participants with lim-
ited digital skills. Elements of governance failure are evident when the local authorities
call for more detailed descriptions of how digital skills courses can be tailored for par-
ticipants who already have basic practical digital skills but need an introduction to how
they can apply these skills in Norway. Consideration should be given to developing
guidance resources that are also tailored to participants who have basic digital skills but
lack knowledge of Norway'’s digital systems. This could alleviate capacity challenges by
saving local authorities the effort of developing such resources themselves and in-
crease the likelihood of digital skills courses being offered to a larger group of partici-
pants.

Indirect digital skills training can also take place through other training on digital plat-
forms. Adult learning centres already offer some online courses, and there are plans to
expand this provision nationally. A prerequisite for this is the establishment of digital in-
frastructure both at the training sites and among the participants so that they can take
advantage of the provision.

A recipe for success?

We studied local authorities’ implementation of introduction programmes in a highly
pressured period for all actors. Local authorities have varying experiences with integra-
tion work, different settlement patterns, different local framework conditions and very
different capabilities for adopting the partly mandated, partly recommended methods.
This has a bearing on whether they have adopted the standardised elements and, if so,
how they have done this. In the report’s eighth and final chapter, we synthesise our
findings and discuss the local authorities’ implementation in light of the five types of
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failure. Based on this, we provide two overarching recommendations and two warnings.
First, the recommendations:

We find that local authorities’ capabilities for adhering to the recommended solution for
a successful introduction programme vary. A significant number lack capacity and re-
sources. Consequently, some elements are omitted, and national authorities provide few
recommendations or guidelines for what should be prioritised in such cases. We recom-
mend providing guidance on what is most important, taking into account the very differ-
ent capabilities of the local authorities.

The large number of refugees from Ukraine and the considerable national pressure for
them to quickly enter the labour force have led to a major focus on short, employment-
oriented introduction programmes. However, many participants do not have the aptitude
to complete short programmes and therefore require longer introduction pathways. Ef-
fective facilitation for these participants is crucial but can be easily deprioritised when
the majority need a short programme. Our recommendation is to help maintain a focus
on developing good-quality programmes for those with longer pathways.

Now on to the warnings. Some resettled refugees have or develop health problems. The
experience in the front line indicates that rapid progression is challenging for this group.
Work and activity can be beneficial to health, but not for everyone, not all the time, and
not in relation to all types of activity. Additionally, parents must take care of children
with temporary and uncertain future prospects who are adapting to conditions in a new
country. In the front line, there is concern that participants are exhausting their right to
Norwegian language training and the introduction programme without fully benefitting
from the offer.

Uncertainty about how long Ukrainian refugees will stay in Norway presents several
challenges for the integration efforts: dimensioning of local authorities’ refugee recep-
tion and integration apparatus, finding the right balance between pace and quality for
individual participants, and determining what scope there is to meet participants’ indi-
vidual needs. These are not new dilemmas for frontline staff, but they are brought to the
forefront when faced with a record number of refugees. The solutions chosen will im-
pact on the refugees’ further integration.
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1 Innledning

| 2021 ble det, i forbindelse med ny integreringslov, presentert en rekke standardiserte
elementer i introduksjonsprogrammet for nyankomne flyktninger. Elementene er utfor-
met som faglige anbefalinger til innhold som enten kan eller skal innga i introduksjons-
programmet. Standardiserte elementer skal vaere et hjelpemiddel for kommunene, slik at
de kan planlegge malrettede, differensierte kvalifiseringslgp for deltakere med ulike for-
utsetninger og mal. Ambisjonen er & heve kvaliteten p4 introduksjonsprogrammet sam-
let sett og & redusere kvalitetsforskjeller mellom kommunene. En annen mate & beskrive
de standardiserte elementene pa er som «oppskrifter» kommunene kan bruke i utfor-
mingen av sitt lokale introduksjonstiloud. Om oppskriften tas i bruk, vil pavirkes av om
den framstar som gjennomfgrbar — og av om den oppfattes som god. | denne rapporten
er temaet kommunenes iverksetting av de standardiserte elementene i introduksjons-
programmet.

Integreringsloven og de standardiserte elementene i introduksjonsprogrammet ble inn-
fert i en periode med sveert lav bosetting av flyktninger. Da Fafos ferste rapport kom i
januar 2022, var viktige deler av den nye politikken derfor ennd ikke testet i praksis. Det
var kommet for fa flyktninger, og de som kom, var i liten grad i malgruppen for de kor-
teste programigpene. Ved utgangen av februar 2024 har over 71 500 flyktninger fatt
midlertidig kollektiv beskyttelse i Norge pa grunn av krigen i Ukraina.” Integreringspoli-
tikken og integreringsloven er derfor blitt justert flere ganger, og ukrainske flyktninger
far en noe mindre omfattende variant av introduksjonsprogrammet. Norsk bosettings-
og integreringspolitikk er utsatt for en betydelig stresstest. Vil politikken iverksettes og
fungere slik den var tenkt, gitt dagens situasjon med et rekordhgyt antall flyktninger og
stor variasjon i kommunenes erfaring med 3 bosette flyktninger?

| resten av kapittelet beskriver vi rapportens temaer og problemstillinger i starre detalj.
Deretter drgfter vi fem tilstander som kan bremse eller stoppe implementering av politik-
ken: styringssvikt, kapasitetssvikt, samordningssvikt, markedssvikt og aktarsvikt. Sa
falger en beskrivelse av kommunenes rammebetingelser i arbeidet med & bosette flykt-
ninger og tilby introduksjonsprogram i tr&d med rdd og anbefalinger, far vi gjer rede for
den videre gangen i rapporten.

1.1 Tema og problemstillinger

Kommunene opererer i et spenningsfelt mellom pa den ene siden lovpalagte plikter, ret-
tigheter og lap for ulike grupper av flyktninger og pa den andre siden behovet for indivi-
duelle, kommunale og regionale tilpasninger. Hvordan kommunene - og de ansatte -
mangvrerer i dette spenningsfeltet, pavirker bade innholdet i introduksjonsprogrammet
og hvilke resultater som kan forventes. De standardiserte elementene ble utviklet som
en respons pd at kommunenes introduksjonsprogrammer hadde ulik kvalitet og tidvis
sveert ulik méloppnaelse. Ambisjonen var & bgte p& dette gjennom 3 lage en «katalog»

" Utlendingsdirektoratet, Statistikk om Ukrainasituasjonen, datert 23. februar 2024. https://www.udi.no/sta-
tistikk-og-analyse/ukraina/
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av standardiserte elementer og en struktur for hvordan disse kunne innga i introduk-
sjonslgp tilpasset ulike deltakere med forskjellige behov. | denne rapporten, som i den
forrige, konsentrerer vi oss om fem standardiserte elementer. De er valgt i samrdd med
oppdragsgiver (IMDi) og er: praksis og hurtigspor (kapittel 4), livsmestring i et nytt land
(kapittel 5), foreldreveiledning (kapittel 6) og digitale ferdigheter (kapittel 7). Elementene
er forskjellige i innhold og innretning. Det er derfor knyttet del-problemstillinger til hvert
enkelt, som presenteres i de spesifikke kapitlene. Rapportens overordnede problemstil-
linger presenteres under.

Problemstilling 1: I hvilken grad og pa hvilke mater har kommunene innfert
standardiserte elementer?

For at vedtatt politikk skal ha ansket effekt, m& minst to forhold veere pé plass. Tiltakene
som anbefales, m& veere effektive for & lgse det angitte problemet. Og politikken, med
tilhgrende tiltak, ma iverksettes i trdd med intensjonene. Pa begge disse punktene kan
det ga galt. Et sentralt tema i rapporten er derfor om de standardiserte elementenes tas
i bruk, og hvorvidt de tas i bruk i trdd med anbefalingene. | Fagressurs for introduk-
sjonsprogrammet, som gir konkrete anbefalinger til innhold og organisering av hvert en-
kelt standardiserte element, gjengis forskriftsfestede minstekrav til innhold, anbefalinger
om innhold og beskrivelser av innhold som kan benyttes avhengig av hva deltakeren har
behov for.

Flyktninger som kommer til Norge, er sveert forskjellige og trenger ulikt innhold i sine in-
troduksjonsprogrammer. Individuell tilrettelegging har imidlertid veert en tilbakeven-
dende utfordring i introduksjonsprogrammet. Foreliggende forskning (for en oppsum-
mering, se Djuve & Kavli, 2015; Djuve & Kavli, 2019) viser at resultatene blir best nar in-
troduksjonsprogrammets innhold tilpasses deltakerens behov, og ikke omvendt. Men
hvor kan og baer grensen g& mellom «skreddersem» og «one size fits all»? Forskningen
viser at programmenes innhold preges av kommunenes rammebetingelser og priorite-
ringer. Lokalt m& det dermed finnes en balanse mellom den enkeltes gnsker og behov
og hva kommunen har mulighet til a tilby.

Var oppgave er a) & kartlegge om anbefalinger og forskriftsfestede minstekrav til inn-
hold og gjennomfering felges, og b) & utforske hvordan kommunene bruker handlings-
rommet som ligger i at mange av de standardiserte elementene er anbefalinger som
skal tilpasses lokalt. Flertallet av de standardiserte elementene er behovsbaserte. Hvor-
dan defineres deltakernes behov lokalt? Vi skal ogsa undersgke hvorvidt forutset-
ningene er til stede lokalt for & iverksette de standardiserte elementene slik de var tenkt.
Det handler ogsa om a undersgke om de problemforstdelsene og de forslagene til lgs-
ninger som fremmes gjennom de standardiserte elementene, er i trdd med kommune-
nes og deltakernes opplevelser av behov, utfordringer og erfaringer nar de standardi-
serte elementene skal omsettes til praksis.

Problemstilling 2: Hvilke akterer er involvert, og hvordan fungerer samarbeidet?

| fagressursen vektlegges godt samarbeid mellom ulike instanser og aktaerer. Dette gjel-
der flere av de standardiserte elementene. Tidligere forskning tyder ogsa pé at det er en
sammenheng mellom, p& den ene siden, hvor mange partnere som bidrar med innhold i
introduksjonsprogrammet, og pé den andre siden, bredden i tiltak lokalt (Djuve et
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al.,2017). | kommuner med stor bredde i tiltak gker mulighetene for & sette sammen in-
troduksjonsprogrammer som tar hensyn til deltakernes individuelle behov. Vi vil derfor
undersgke hvilke aktagrer som er involvert i arbeidet med introduksjonsprogrammet og
de utvalgte standardiserte elementene, hvordan samarbeidet er organisert, og i hvilken
grad samarbeidet fungerer i trdd med nasjonale myndigheters intensjoner og slik de in-
volverte aktarene selv har sett for seg at samarbeidet skal forega.

Problemstilling 3: Hva pavirker kommunenes forutsetninger for a ta i bruk
standardiserte elementer?

En viktig ambisjon med de standardiserte elementene er — det ligger i navnet — 8 bidra til
a standardisere tiloudet flyktningene far i introduksjonsprogrammet. Bakgrunnen var
dokumentasjon p& at bdde programmets kvalitet og innhold har variert mye mellom
kommuner (Djuve et al., 2017; Djuve & Kavli, 2015). En viss variasjon er naturlig, gitt at
kommunene har ulike forutsetninger og kan ha bosatt flyktninger med ulike behov. Men
selv etter at dette var tatt hensyn til, viste det seg at innholdet og kvaliteten i program-
mene varierte mellom kommuner (Djuve et al., 2017). En slik form for variasjon strider
mot grunnleggende prinsipper om likebehandling og like rettigheter. Et viktig tema i eva-
lueringen er derfor om de standardiserte elementene bidrar til & utjevne kvalitetsfor-
skjeller mellom kommunene. De standardiserte elementene er ment & fungere som en
bistand til & gke bade differensiering og kvalitet — men fungerer alle elementene like
godt, og fungerer de like godt i alle typer kommuner?

1.2 Hvor kan implementeringen svikte?

I denne rapporten er temaet altsd hvordan og i hvilken grad integreringspolitikken iverk-
settes. Oppmerksomheten rettes mot fem av de standardiserte elementene i introduk-
sjonsprogrammet. Disse fem elementene m4 likevel sees i sammenheng med overord-
nede fgringer som er nedfelt for kommunenes arbeid gjennom integreringsloven. | eva-
lueringen baserer vi oss pa et endringsteoretisk rammeverk. Vi vektlegger to dimensjo-
ner i spgrsmalet om implementering: 1) om politikken er egnet til & lgse de problemene
den var ment & lgse, og 2) om kommunene iverksetter politikken i tr&d med anbefa-
lingene. Dersom de forventede resultatene uteblir, kan denne framgangsméten belyse
om resultatene har uteblitt fordi politikken ikke var egnet til & Igse utfordringene, eller
fordi politikken ikke ble iverksatt i trdd med anbefalingene, og dermed ikke reelt sett er
testet i praksis. Vi kan se for oss fem omrader som kan skape svikt i implementeringen
av politikken: styring, kapasitet, samordning, marked og motivasjon. Nedenfor fglger en
kort beskrivelse av hver av disse typene svikt og hvordan de kan fgre til at vedtatt poli-
tikk ikke blir iverksatt.

Styringssvikt

Styringssvikt handler i vdr sammenheng om statens evne til & styre iverksettingen av
vedtatt politikk. Staten har ulike verktay tilgjengelig for & pavirke hva de ulike aktarene
pa integreringsfeltet gjer, og hvordan. Statlig styring beskrives ofte som harde regule-
ringer i form av lover, forskrifter og formelle retningslinjer eller myke reguleringer i form
av anbefalinger, veiledninger, karinger og politiske signaler (Djuve et al., 2017; Schmidt
& Scott, 2023). De harde reguleringene er en type styring som ogsa krever tilsyn og
monitorering. Kommunenes arbeid kan for eksempel fglges opp gjennom
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statsforvalternes tilsyn. Hvis det pavises mangler, kan Statsforvalteren gi kommunen
palegg om 3 rette forhold som er i strid med introduksjonsloven/integreringsloven og/el-
ler tilhgrende forskrifter. Terskelen for & bryte med slike harde reguleringer vil typisk
veere hgyere enn for & ikke falge anbefalinger og r&d. Historisk sett har staten veert var-
som med harde reguleringer pa integreringsfeltet og slik overlatt til kommuner & finne
lasninger og gjgre prioriteringer.

Kapasitetssvikt

Kapasitetssvikt er svikt i iverksetting som skyldes mangel p& ressurser til & gjere den
jobben som forventes og kreves. Kapasitetssvikt kan gi seg utslag pa flere mater. Hvor
store gkonomiske ressurser som er tilgjengelige for bosettings- og integreringsarbeidet,
er en faktor, herunder ogsé fordelingen av slike ressurser i det kommunale apparatet. En
kapasitetssvikt her kan oppstad hvis de tildelte midlene ikke strekker til for de oppgavene
som skal utfgres. Hva som er arsaken til dette, vil gjerne vaere kilde til uenighet mellom
ulike styringsnivaer. Kommuner kan oppleve at midler staten stiller til rddighet, er for
knappe. Flyktningkontoret kan oppleve at andelen av integreringstilskuddet de far til
disposisjon, er for lav, og sa videre. Kapasitetssvikt kan ogsa oppsté selv om de gkono-
miske ressursene er tilstrekkelige. Da kan problemet veere manglende lokaler eller
manglende personell med rett kompetanse til oppgavene som skal gjeres. Kapasitets-
svikt kan ogsa «smitte» mellom etater og enheter, som nér en etat nedprioriterer arbei-
det med nyankomne flyktninger slik at andre etater m& omdisponere sine ressurser for 3
mgte behov og krav.

Samordningssvikt

Samordningssvikt er utfordringer som skyldes manglende samordning mellom aktgrer
som er ment & samarbeide for & realisere politiske ambisjoner. Med samordning mener
vi her «en prosess der selve kjernen er at ulike mal, verdier, aktiviteter, ressurser eller
andre premisser blir sett i sammenheng, prioritert, avveid og tilpasset til hverandre»
(Difi, 2014, s. 14). Slik samordning kan forega i ulike grader: a) i form av informasjonsde-
ling, b) i utvikling av en felles problemforstaelse, c) ved & unngé og svekke andre akta-
rers méloppnéelse og d) ved & utvikle planer og tiltak (Hanssen et al., 2014, som referert
i Difi, 2014). Statlig styring av integreringsarbeidet skjer gjennom flere forvaltningsni-
vaer (stat, fylke, kommune) og involverer flere aktarer p& hvert forvaltningsniva. Det er
ogsé en intensjon a trekke inn frivillige aktgrer i arbeidet. Utfordringer med samordning
kan vaere pé alle de fire nivdene nevnt over og kan blant annet dreie seg om hvorvidt re-
levante aktarer er informert om arbeidet som skjer i samarbeidende etater, om mélset-
tingen med samarbeidet er tilstrekkelig avklart, og om samarbeidet er koordinert slik at
alle leverer det bidraget de har ansvar for, til rett tid. Samordningssvikt har typisk tre
mulige utfall som alle er ugnskede: at noen oppgaver ikke utfgres, at samme oppgave
utfares flere ganger, og/eller at oppgaven ikke utferes av den aktgren som har best for-
utsetninger for & lase den.

Markedssvikt

Markedssvikt er knyttet til «styringsutfordringene staten har i mgte med private og of-
fentlige arbeidsgivere» (Djuve, 2011, s. 19). Det er arbeidsgivere som avgjer hvem de vil
ansette, og om de vil ta imot introduksjonsdeltakere i praksis. | dagens politiske debatt
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rettes likevel sgkelyset mot arbeidslivets rolle som opplaeringsarena og som integre-
ringsarena. Det forventes at arbeidsgivere bidrar bade ved a ta imot flyktninger i prak-
sis, ved & legge til rette for laering pa arbeidsplassen og ved & ansette flyktninger. Jo
kortere introduksjonsprogrammene er, jo starre blir forventningen om at markedet -
gjennom arbeidsgiverne - skal bidra i opplaeringsarbeidet. En markedssvikt vil oppsté
hvis arbeidsgivere ikke tar imot nok flyktninger i praksis, og dersom flyktninger ikke far
innpass i arbeidslivet.

Aktorsvikt

Aktarsvikt er ndr de som skal iverksette politikken, ikke gjer det. De @vrige svikttypene
handler om ulike strukturelle forutsetninger for at politikk iverksettes. Men hvis vi kun
setter sakelys pa strukturer, risikerer vi & overse menneskene som gjennomfgrer politik-
ken — b&de de som statsviteren Lipsky (1980) kalte «bakkebyrékrater», de av velferds-
statens ansatte som mater brukerne av tjenestene direkte, og mellomledere som i prak-
sis prioriterer mellom oppgaver (Evans, 2010). Bakkebyrékrater og mellomledere kan ha
stor betydning for hvilken politikk som gjennomfares, og pa hvilke mater. Implemente-
ringen kan svikte dersom de som er satt til 8 gjennomfare, ikke stiller seg bak problem-
forstdelser og/eller konkrete tiltak som forventes iverksatt.

Denne formen for aktersvikt er beskrevet pa ulike méter i faglitteratur om implemente-
ring. Brehm og Gates (1999) argumenterte for at byrdkrater ferst og fremst iverksetter
politikk de er enige i. En politikk byrékrater ikke stetter, vil ifglge denne tilnaermingen
lzpe hay risiko for & bli sabotert ved & bli omgatt, unngétt eller ikke iverksatt i det hele
tatt. Tummers (2012) tematiserer noe av det samme, men bruker begrepet «politikkens
meningslgshet» (policy meaninglessness) nar han skal sette ord pa hvorfor enkelte av
de som er satt til det, velger a ikke iverksette vedtatt politikk. Hans argument er at bak-
kebyrékratene kan unnlate & gjere dette b&de hvis de ikke forstdr, og hvis de ikke statter
antakelsen om at politikken og/eller de virkemidler som skal brukes, vil lgse oppgavene
de skal lgse. Politikken oppleves da, med Tummers ord, som meningslas.

Her vil vi presisere at sammenhengen mellom holdninger og praksis er krevende & do-
kumentere empirisk. | vare data vil dette vaere mulig kun i de kvalitative intervjuene. | til-
feller hvor manglende implementering skyldes aktgrers holdninger, er det dessuten vik-
tig 3 klarlegge hvorfor aktgrer gjgr noe annet enn det sentrale myndigheter vil.

1.3 En dobbelt stresstest for integreringspolitikken

Det lokale integreringsarbeidet har historisk vaert utsatt for ytre krefter som, pa ulike
mater, skaper behov for raske omstillinger pa nasjonalt og lokalt niva. Overordnet kan vi
skille mellom tre former for endring som alle pavirker arbeidet lokalt: hvor mange flykt-
ninger som skal bosettes, hvilke behov de bosatte flyktningene har, og hvilke faringer
staten legger for det lokale bosettings- og integreringsarbeidet. Etter at integreringslo-
ven ble innfart, har situasjonen pa innvandrings- og integreringsfeltet endret seg mye.
Bosettingsbehovet har gétt fra rekordlavt til rekordhayt pa svaert kort tid. Staten har
ogsa lagt en tydeligere hand pa rattet i kommunenes integreringsarbeid og innfart nye
krav til hvordan introduksjonsprogrammet skal utformes. Endringstakten i lover og an-
befalinger for & mgte behovene etter eskaleringen i krigen i Ukraina har veert seerlig hgy.
Dette pavirker kommunenes handlingsrom i bosettings- og integreringsarbeidet og
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dermed ogsa forutsetningene for a ta i bruk de standardiserte elementene i introduk-
sjonsprogrammet.

Gradvis nedskalering og rask oppskalering av det kommunale
integreringsapparatet

Ved inngangen til 2024 er ankomstene av flyktninger p& et niva Norge ikke har erfaring
med fra far. | Igpet av 2022 og 2023 har kommunene bosatt nesten 65 000 personer
(IMDis arsrapport, 2023). | 2024 har staten bedt kommunene om & bosette 37 000 til.
Dette er likevel ikke farste gang antall flyktninger har gkt raskt. | november 2015 sa ord-
fagreren i Sgr-Varanger, Rune Rafaelsen, til NRK: «Jeg frykter et arktisk Lampedusa hvis
ikke noe snart blir gjort.» (Sveen, 2015) Han slo alarm om at stadig flere flyktninger fra
Syria og andre land i regionen krysset grensen til Norge via Russland for & sgke asyl. De
som syklet over grensen, la@p en stadig hayere risiko etter hvert som vinterkulda gkte pa.

Figur 1.1 viser a) antall bosatte flyktninger per ar fra 2002 til 2023, b) hvor mange som
hadde fatt et positivt vedtak om opphold, men som ventet pa 3 bli tildelt en kommune,
og c) hvor mange personer som hvert ar deltok i et introduksjonsprogram. Etter innfg-
ringen av introduksjonsloven i 2003 14 antallet bosatte flyktninger lenge pa rundt 5000
personer arlig. Antallet deltakere i introduksjonsprogram hvert &r var hgyere, siden de
aller fleste deltok i programmet i to ar, pluss eventuelle forlengelser som fglge av syk-
dom eller foreldrepermisjoner.

| tilknytning til borgerkrigen i Syria og et gkt antall flyktninger fra hele regionen steg an-
tallet deltakere fra litt under 15 000 personer i 2013 til nesten 30 000 i 2017. | denne pe-
rioden investerte kommunene og bygget opp kapasitet i integreringsapparatet og i de
omkringliggende tjenestene. Fra og med 2016 sank imidlertid behovet for nye boset-
tinger. Fra 2018 var antallet bosatte igjen nede i under 5000: | 2019 var det pa 4344
personer, i pandemiaret 2020 feerre enn 2500 personer og i 2021 4489. Antall bosatte
hadde ikke veert s lavt siden 1997 (Kirkeberg, 2021), og mange kommuner bygget helt
eller delvis ned kapasiteten i bosettings- og integreringsapparatet. Dette skapte uro
blant kommuner som hadde bygget opp et integreringsapparat, men som ikke lenger ble
anmodet om & ta imot flyktninger. Daveerende justis- og integreringsminister Sylvi List-
haug presiserte at de lave ankomstene nd ga mulighet til & legge om bosettingspolitik-
ken slik at de flinkeste kommunene fikk jobben (Gjerde, 2017).

Ankomstene, og bosettingen, hadde derfor gjennom flere &r veert lave da krigen i Ukra-
ina kom og antallet flyktninger gkte voldsomt. Antallet bosatte flyktninger steg fra litt
under 4500 i 2021 til over 310002022 og 33 701i 2023. Og antallet deltakere i intro-
duksjonsprogram falger etter — fra 10 595 i 2021 til 32 115 i 2023. Dette stiller szerlig
store krav til omstilling. Det er nd ogsé et gkende antall flyktninger som venter pa & bli
tildelt en kommune & bosettes i. | lys av at flere kommuner na signaliserer at de enten
ikke har kapasitet til 8 bosette flere, eller ansker & bosette feerre enn IMDi har anmodet
dem om, kan dette tallet stige.

| tillegg til at det har vaert en gkning i antall flyktninger, har det vaert en endring i sam-
mensetningen av flyktninggruppen. Det er i hovedsak tre endringer som har betydning
for kommunenes arbeid med & bosette flyktninger og tiloy introduksjonsprogram. For
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det fgrste har na et stort flertall av de voksne hgyere utdanning eller utdanning over vi-
deregéende niva (Hernes et al., 2024). Dette har betydning for hva slags type program
deltakerne har rett til, bade nér det gjelder programmets varighet og innretning. For det
andre har det i en periode i hovedsak vaert kvinner med aleneansvar for barn som har
kommet som flyktninger fra Ukraina. Dette har implikasjoner for hva slags andre ting
som mé veere pa plass i kommunene, for eksempel barnehageplass og skole. Det legger
med andre ord et ekstra press pd kommunenes kapasitet og tjenester, ogsa utenfor det
som handler om introduksjonsprogrammet direkte. For det tredje kommer det na flere
menn. Tyldum og Zhang (2023) deler ankomstene inn i tre faser — de fgrste 2 manedene
fra februar til april 2022, den andre fasen fra mai 2022 til juni 2023, og den tredje fasen
fra juli 2023 til oktober 2023. | den farste fasen etter Russlands fullskalainvasjon av Uk-
raina var 83 prosent av de voksne som kom til Norge, kvinner. | den andre fasen var an-
delen sunket til 59 prosent og i den tredje fasen til 57 prosent (Tyldum & Zhang,
2023:3).

Figur 1.1 Bosetting, antall med vedtak om bosetting som ikke hadde fatt plass i en kommune, og antall
deltakere i introduksjonsprogram, per ar
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Bosettingsfasen, integreringsfasen og ventefasen

Kommunene har altsd de siste arene hatt mange oppgaver forbundet med selve boset-
tingsfasen. | denne fasen kreves innsats fra kommunene for 3 fa pa plass flyktningenes
helt grunnleggende behov for helsehjelp, bolig, inntektssikring, barnehage, skole og
nedvendige dokumenter som skal innhentes eller godkjennes. Nar dette er pa plass, gar
béde flyktninger og kommuner over i en tydeligere integreringsfase (Kjegy & Tyldum,
2022). Da dreies sgkelyset mer mot at flyktningene skal f& den opplaeringen og oppfal-
gingen de trenger for & finne fram i det norske samfunnet, for a ta utdanning og finne
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lannet arbeid. Her kommer introduksjonsprogrammet og de standardiserte elementene
inn.

En slik todeling er nyttig analytisk for & synliggjere hvilke oppgaver som er mest kritiske
3 Igse i ulike faser. Ved hagy, vedvarende bosetting vil mange kommuner arbeide med
flyktninger bade i bosettingsfasen og i integreringsfasen. Vi kommer tilbake til kommu-
nenes rammebetingelser i kapittel 3. Allerede her vil vi likevel minne om at en hgy andel
av de kommunene som na tar imot flyktninger, enten ikke hadde bosatt pa flere ar, eller
aldri hadde bosatt flyktninger far. En rask oppskalering av kapasitet og en implemente-
ring av til dels nye arbeidsmetoder innebaerer noe annet i disse kommunene enn i kom-
muner som allerede hadde et apparat pé plass.

Ventefasen kommer far bosettings- og integreringsfasen. Denne fasen er todelt: tiden
fram til et positivt vedtak om opphold og deretter tiden fra positivt vedtak til kommune
tildeles. For den perioden vi undersgker, altsa fra 2021 og framover, har det veert lite
oppmerksomhet rundt vedtaksfasen. Det har kommet fa individuelle asylsgkere, og
flyktninger fra Ukraina f&r som kjent kollektiv beskyttelse og behgver derfor ikke vente
pé vedtak om opphold. De @vrige flyktningene som har fatt asyl, har i stor grad kommet
som overfagringsflyktninger og bosettes vanligvis direkte i den kommunen de har fatt til-
delt. 1 2019 var imidlertid ventetiden i gjennomsnitt ett &r for behandling av asylsgknad,
og det var mye oppmerksomhet om hvordan sgknadsbehandlingen kunne effektiviseres
(IMDis arsberetning, 2019). Ventetiden p& asylmottak har variert mye, men i 2013 var
det nesten like mange som ventet pa & bli bosatt (5443), som hadde blitt tildelt en bo-
settingskommune (6551). Mellom 2017 og 2021 métte sveert fa vente pa & bli bosatt,
men vi ser nd at tallet er pa vei opp. Det er rimelig & anta at det hgye antallet flyktninger
som ble bosatt i 2022 og 2023, vil ha redusert kapasiteten i kommunene pa en méte
som kan bremse bosettingstakten framover. Da vil flere bli vaerende en stund i mottak
for bosetting. Hvilke konsekvenser en slik ventefase vil ha for videre integrering, vil p&-
virkes bade av hva ventetiden fylles med, og av hvor lenge den varer.

1.4 Sluttmal og innhold i introduksjonsprogrammet

Da integreringsloven tradte i kraft 1. januar 2021, var som nevnt ambisjonen & heve kva-
liteten, & gke effektiviteten og & redusere kvalitetsforskjeller i tilbudet. Flyktninger med
lite utdanning skulle f& mulighet til & gjennomfere videregdende oppleering som en del
av introduksjonsprogrammet. Kompetansekartlegging og karriereveiledning ble gjort
obligatorisk, og det ble innfart to nye obligatoriske elementer: livsmestring og foreldre-
veiledning. Det ble samtidig utarbeidet en rekke andre standardiserte elementer for &
konkretisere hva slags innhold deltakere kan ha nytte av, og hvordan dette innholdet kan
utformes. | resten av kapittelet presenterer vi hovedelementer i introduksjonsprogram-
mets innhold og organisering slik det er regulert i lov og forskrift. Avslutningsvis beskri-
ver vi ogsé kort de midlertidige tilpasningene i integreringsloven for personer med kol-
lektiv beskyttelse (flyktninger fra Ukraina) og hvordan rettigheter og plikter for denne
gruppen skiller seg fra avrige flyktningers.

Tettere sammenheng mellom utdanningsniv3, sluttmal og programtid

En av strategiene for & gke individuell tilrettelegging i introduksjonsprogrammet er 3
apne for bade lengre og kortere programtid. Under introduksjonsloven fikk de fleste
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deltakerne to ar i program. Det kunne tilbys bade kortere og lengre lgp, men denne mu-
ligheten ble i liten grad benyttet (Djuve et al., 2017). | integreringsloven ble medbrakt ut-
danning og tid i program knyttet tydeligere sammen. Deltakerens sluttmal — alts& hva
som skal veere utfallet av a delta i introduksjonsprogram — styrer hvor lenge flyktningene
har rett og plikt til & delta. Her dpnes det né for en langt sterre differensiering i program-
mets varighet. N& er rammen mellom tre maneder og fire ar.

| tabell 1.2 oppsummeres koblingene mellom deltakernes alder og tidligere utdanning,
hvilket sluttmal som anbefales, og programmets varighet. Dette gir fire delvis overlap-
pende kategorier som kommunene skal sortere deltakerne inn i. For flyktninger med
midlertidig kollektiv beskyttelse har de fleste voksne videregdende eller hgyere utdan-
ning. Ved inngangen til 2024 har derfor majoriteten av deltakerne i introduksjonspro-
gram derfor et sluttmal som gir rett til et program mellom tre og seks maneder, med mu-
lighet for seks maneders forlengelse. Regjeringen har fremmet forslag om at en slik for-
lengelse bare skal innvilges dersom programmet omfatter et arbeidsrettet innhold (Ar-
beids- og inkluderingsdepartementet, 2023b).

Tabell 1.2 Sluttmal og varighet av introduksjonsprogrammet. Kilde: Integreringsloven, § 13

Deltaker Sluttmal Programmets varighet

1 Minimum utdanning pa Kvalifisere til hayere utdanning eller 3-6 méneder
videregaende niva fra fer arbeid (+ 6 md.)

2 Under 25 ar og ikke utdanning pa Primeert fullfare videregdende 3-36 méneder
videregaende niva fra fer oppleering (+12 md.)

3 Deltakere med méal om a fullfgre Fullfere videregaende skole 3-36 méneder
videregdende skole (+12 md.)

4 Qvrige deltakere Komme i arbeid eller fullfere deler  3-24 mé&neder

av eller hele grunnskolen eller (+12 md.)

videregaende skole

Norskopplaering - fra antall timer til mal om ferdigheter

Norskopplaering er en av hovedkomponentene i introduksjonsprogrammet. Under intro-
duksjonsloven fra 2003 hadde deltakerne rett til et bestemt antall timer oppleering, av-
hengig av behov. | integreringsloven fra 2021 ble dette endret til at kommunene skal
tiloy norskoppleering fram til deltakerne nér et minimumsnivéa i norsk. Dette (veiledende)
minimumsnivaet er fastsatt i forskrift og tilsvarer deltakerens norskmal. Retten og plikten
til norskoppleering gjelder til deltakeren har nadd sitt minimumsniva, men likevel ikke
lenger enn tre &r med tillegg av godkjent permisjon eller 18 maneder for personer med
midlertidig kollektiv beskyttelse. Hvor mye tid den enkelte deltaker antas & trenge pa
norskoppleering, og hvilket nivd vedkommende antas & kunne nd gjennom introduk-
sjonsprogrammet, beregnes med utgangspunkt i hvor mye utdanning den enkelte har
fra for. En deltaker som har utdanning p& videregdende niva, har kortere tid pa seg enn
en som ikke har fullfart grunnskolen. En som har fullfert videregdende oppleering fra far,
har ikke rett (eller plikt) til oppleering i mer enn 18 maneder med tillegg av godkjent per-
misjon (Integreringsloven, § 32). Mens deltakernes rettigheter tidligere var knyttet til et
visst antall timer norskopplzering, er rettigheten na altsd avgrenset til et bestemt
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tidsrom. Hvor mange timer norskoppleering, og hva slags norskoppleering, den enkelte
f&r tilbud om fra kommunen innenfor dette tidsrommet, vil variere.

Tabell 1.3 oppsummer tidsrammer og de veiledende minimumsnivaene i norsk for delta-
kere med ulike utdanningsnivéer ved ankomst til Norge. Voksne flyktninger fra Ukraina
med midlertidig beskyttelse vil stort sett veere plassert i deltakerkategori 3, med mal om
& n& minimum B1i lese-, lytte- og skriveferdigheter og B2 i muntlige ferdigheter. De har
imidlertid rett til opplaering i norsk i 12 méneder, ikke 18 slik som andre deltakere med til-
svarende utdanningsniva. Men til forskjell fra andre deltakere lgper tiden i norskopplae-
ring fra det tidspunktet oppleeringen starter, og ikke fra det tidspunktet personen ble
bosatt i kommunen.

Tabell 1.3 Veiledende minimumsnivaer i norsk. Kilde: Integreringsforskriften, § 28

Deltakerkategori Norskmal, Norskmal,
lese - lytte - muntlig
skrive

1 Ikke fullfert grunnskole fra far Minimum A2 Minimum B1

2 Fullfert grunnskole fra far Minimum B1 Minimum B1

3 Minimum utdanning p& videregdende skole eller hagyere fra far Minimum B1 Minimum B2

4 Minimum utdanning pa videregdende skole eller hgyere fra fer Minimum B2 Minimum B2

og behov for & dokumentere niva B2 i alle delferdigheter,

5 Deltakere som far sin norskopplaering i videregdende oppleering Besté faget norsk

6 Deltakere som far sin norskopplaering i grunnskole, bar besta Minimum A2 Minimum B1
faget norsk eller oppné:

Okt standardisering av programmets innhold og egne regler for ukrainske
deltakere

I integreringsloven ble det tatt flere skritt i retning av a legge sterkere feringer pa selve
innholdet i introduksjonsprogrammet. Vi har allerede nevnt at mulighet til & gjennomfare
videregdende opplaering né er nedfelt i lovverket, og at deltakere som har med seg ut-
danning pa et visst niv3, skal ha kortere program. Kompetansekartlegging og karriere-
veiledning er gjort obligatorisk, og det er innfgrt to nye obligatoriske elementer: kurs i
livsmestring og kurs i foreldreveiledning. Et annet bidrag til & standardisere innholdet i
introduksjonsprogrammet var & utvikle oppskrifter for hvordan ulike deler av program-
innholdet kunne utformes (Fagressurs for introduksjonsprogrammet). De standardiserte
elementene er enten obligatoriske eller behovsvurderte som del av introduksjonspro-
grammet. De utgjer ikke ferdige kurspakker eller manualer, men et sett faglige anbefa-
linger for kommunene. To av de standardiserte elementene er ogsa forskriftsfestede:
livsmestring i et nytt land og foreldreveiledning.

De standardiserte elementene i introduksjonsprogrammet er naermere beskrevet pé
nettstedet Fagressurs for introduksjonsprogrammet. Nettstedet er utviklet i samarbeid
mellom IMDi og Direktoratet for hgyere utdanning og kompetanse (HK-dir). Her vises det
til at introduksjonsprogrammet har tre typer innhold: obligatorisk innhold, individuelt til-
passet obligatorisk arbeids- og utdanningsrettet innhold og integreringsfremmende
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innhold. 1 tillegg til de ti standardiserte elementene presenteres fem elementer som skal
eller kan inngd som innhold i introduksjonsprogrammet. Dette inkluderer opplaering i
norsk og samfunnskunnskap, som er obligatorisk, og ulike former for formell opplaering
eller arbeidsmarkedstiltak, som er behovsbaserte (se figur 1.2).

Figur 1.2 Obligatorisk, individuelt tilpasset og integreringsfremmende innhold i introduksjonspro-
gram. Standardiserte elementer markert i blatt. Kilde: Fagressurs for introduksjonsprogrammet

4 N N N

Individuelt tilpasset

Obligatorisk obligatorisk arbeids- og | | Integreringsfremmende
innhold utdanningsrettet innhold

innhold

. Grunnskole for voksne
Oppleering i norsk og

samfunnskunnskap Videregaende
opplaering
Forberedende
kurs/studier fer hayere

Livsmestring \ LS J Tilbud i
i et nytt land Arbeidsmarkedstiltak i omsorgspermisjon
regi av NAV

Arbeid pa deltid
Korte bransjekurs
Entreprengrskap

| Hurtigspor
. ) ([ Praksis ] . )
- 2N AN J

Personlig gkonomi

Foreldreveiledning Digital kompetanse

Utviklingen av de standardiserte elementene, og ulike aktgrers forventninger til dem, er
beskrevet i var farste rapport fra prosjektet. | tillegg beskrives der kommunenes erfa-
ringer med aktiviteter som ikke er kategorisert som standardiserte elementer, men som
likevel skal innga i arbeidet med nyankomne flyktninger, som kompetansekartlegging og
karriereveiledning (se Kavli et al., 2023).

Et viktig funn er at de fleste kommunene hadde lite erfaring med hurtigspor og de korte
programigpene. Dette skyldtes bade at bosettingsvolumet var lavt, og at f& bosatte
hadde utdanning pa et nivd som tilsa at de skulle ha kort programtid. Derimot rappor-
terte mange kommuner at de opplevde tidspress bade p& egne og deltakeres vegne.
Flere av de nye elementene og innholdskomponentene var anbefalt giennomfart raskt
etter bosetting eller tidlig i programperioden. Det ble stilt sparsméal om det var fornuftig
& komprimere aktivitetene sd mye. | 2023 er situasjonen en annen. Flyktninger fra Ukra-
ina med midlertidig kollektiv beskyttelse utgjer et stort flertall av deltakerne i introduk-
sjonsprogrammet. | denne gruppen har de fleste gjennomfert videregdende opplaering
og skal dermed ha kort programtid (tre, seks eller tolv maneder). Denne gruppen skal
dermed ha et komprimert program. Samtidig er noen av minstekravene i integreringslo-
ven fjernet for ukrainere med kollektiv beskyttelse.

| tabell 1.4 er integreringslovens ordinzere regler og reglene for de som har midlertidig
beskyttelse, listet opp. For personer med midlertidig kollektiv beskyttelse skal introduk-
sjonsprogrammet minst besta av arbeids- og utdanningsrettet innhold og et spraktilbud.
I tillegg skal foreldre med barn under 18 ar ha foreldreveiledning. Minstekravene som
ikke gjelder for gruppen med kollektiv beskyttelse, angar oppleering i norsk, opplaering i
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samfunnskunnskap og kurs i livsmestring. Kommunene kan likevel velge & tilby innhold i
introduksjonsprogrammet utover det som er lovpalagt til denne gruppen, for eksempel
samfunnskunnskap og kurs i livsmestring. Noe av hensikten med & redusere de lovpa-
lagte kravene er ifalge juridisk veileder til integreringslovens midlertidige kapittel 6A at
kommunen i stgrre grad kan tilpasse innholdet i introduksjonsprogrammet ut fra kapasi-
tet lokalt og de saerlige hensyn som gjelder for denne gruppen. Et sentralt hensyn er
«den uttalte politiske mélsettingen om at fordrevne fra Ukraina skal raskest mulig i lan-
net arbeid, gitt de forutsetninger denne gruppen har» (IMDi, 2024). Nedenfor er en
skjematisk oversikt over forskjeller i rettigheter og/eller plikter etter flyktningers opp-
holdsgrunnlag (se ogsé Tyldum et al., 2024).

Tabell 1.4 Rettighetsspeil - integreringslovens vanlige regler og reglene etter midlertidig kapittel 6A.
Kilde: Integrerings- og mangfoldsdirektoratets nettsider

Beskyttelse etter utlendingsloven § 28 Midlertidig kollektiv beskyttelse
eller opphold etter utlendingsloven § 38  etter utlendingsloven § 34

Opplzering i mottak Plikt til & delta i opplaering i mottak Ikke plikt til & delta i oppleering i
mottak
Kompetansekartlegging Kompetansekartlegging fer bosetting ' Rett og plikt til

kompetansekartlegging etter
bosetting for personer som
deltar i introduksjonsprogram

Kun rett for personer som ikke
deltar i introduksjonsprogram

Karriereveiledning Rett og plikt til karriereveiledning Frivillig karriereveiledning

Unntak fra kravet i
integreringsloven § 11 om at
karriereveileder skal gi
anbefaling om sluttmal,
varighet, innhold og omfang av
introduksjonsprogrammet

Samfunnskunnskap Rett og plikt til oppleering i Verken rett eller plikt til
samfunnskunnskap oppleering i samfunnskunnskap
Retten til opplaering i norsk og Retten til oppleering i norsk
samfunnskunnskap oppstar ved oppstér ved bosetting i en
vedtak om opphold kommune etter avtale

Norskopplaering Rett og plikt til oppleering i norsk Rett til opplaering i norsk

uavhengig av deltakelse i
introduksjonsprogram.
Rett til spraktilbud i
introduksjonsprogram

Retten varer i inntil 18 mé&neder / 3 &r  Retten vareri14r fra
opplaringens oppstart

Frist for oppleering i norsk lgper fra Fristen for oppleering i norsk
vedtak om opphold leper fra vedtak om opplaering
eller datoen vedtaket gjelder fra

Norskplan Norskplan — enklere

Introduksjonsprogram Rett og plikt til introduksjonsprogram  Rett til introduksjonsprogram
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Beskyttelse etter utlendingsloven § 28 Midlertidig kollektiv beskyttelse
eller opphold etter utlendingsloven § 38  etter utlendingsloven § 34

Deltaker mister rett til Beholder rett til program
introduksjonsprogram hvis hen dersom &rsaken til
avviser/avbryter program avvist/avbrutt program er i

arbeid i Norge

Introduksjonsprogram ma veere Introduksjonsprogram kan vaere
fulltid/heltid deltid
Livsmestring i et nytt land Obligatorisk Ikke obligatorisk, men

kommunen kan tilby kurset som
en del av introduksjonsprogram

Foreldreveiledning Obligatorisk for alle som har barn under 18 &r, eller som far barn i lgpet
av programperioden

Individuelt tilpasset Arbeids- og/eller utdanningsrettet Arbeids- og/eller
obligatorisk innhold utdanningsrettet

Etter 3 md. i program med
sluttmél om arbeid skal
arbeidsrettede elementer minst
utgjere 15 timer i uka av
programtiden

Integreringsplan og integre- | Krav til utarbeidelse av Krav til utarbeidelse av en
ringskontrakt integreringsplan og enklere integreringsplan, men
integreringskontrakt ikke integreringskontrakt

1.5 Den videre gangen i rapporten

| kapittel 2 presenterer vi data og metoder. Rapporten er basert pd analyser av register-

data fra Nasjonalt introduksjonsregister, spgrreundersgkelser til ledere for kommunenes
introduksjonsprogram og kommunebesgk med et stort omfang kvalitative intervjuer med
ansatte, samarbeidspartnere og deltakere i seks ulike kommuner.

| kapittel 3 beskriver vi variasjoner i kommunenes rammebetingelser, organisering og
samarbeid og hvordan dette gir forskjellige forutsetninger for a iverksette de standardi-
serte elementene.

Deretter falger fire kapitler som tar for seg fem ulike standardiserte elementer:

e Kapittel 4 Praksis, hurtigspor og arbeidsretting
e Kapittel 5 Livsmestring i et nytt land

o Kapittel 6 Foreldreveiledning

o Kapittel 7 Digital kompetanse

I hvert av disse fire kapitlene belyser vi, med utgangspunkt i badde kvalitative og kvanti-
tative data, rapportens tre overordnede problemsstillinger: a) | hvilken grad og pé hvilke
méater har kommunene innfart standardiserte elementer? b) Hvilke aktarer er involvert,
og hvordan fungerer samarbeidet? c) Hva pavirker kommunenes forutsetninger for & ta i
bruk standardiserte elementer?

| rapportens &ttende og siste kapittel samler vi trddene og diskuterer kommunenes sam-
lede iverksetting i lys av de fem mulige svikttypene vi har redegjort for i dette innle-
dende kapittelet. Vi lafter ogsa fram anbefalinger, noen advarsler og noen dilemmaer for
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det videre arbeidet med de standardiserte elementene, og vi peker videre pa hva som
vil svares pé i prosjektets tredje og siste delrapport.
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2 Data og metoder

| denne andre delrapporten fra var evaluering av innfgringen av standardiserte elemen-
ter i introduksjonsprogram rettes sgkelyset mot kommunenes implementering av intro-
duksjonsprogrammet generelt og et utvalg av de standardiserte elementene. En viktig
ambisjon for prosjektet har vaert & belyse forhold som legger til rette for at elementene
kan iverksettes i trdd med intensjonen, men ogsa hva som kan forklare hvorfor ting av
og til gar pa tverke. Vi har samlet inn data fra flere kilder og med ulike metoder. Ved a
kombinere data og metoder og ved 8 bringe inn perspektiver fra ulike aktgrer og ulike
nivaer i implementeringskjeden blir forutsetningene bedre for a gi en balansert gjen-
nomgang av bade hvordan og i hvilken grad de standardiserte elementene i introduk-
sjonsprogrammet iverksettes. Her beskriver vi hvilke data som er samlet inn, hvordan og
hvorfor. Vi vil ogsa drefte dataenes kvalitet, slik at premissene for de senere analysene
er tydelige.

2.1 Nasjonalt introduksjonsregister

For a kartlegge og analysere programinnholdet til deltakere i introduksjonsprogrammet
vil vi bruke opplysninger fra Nasjonalt introduksjonsregister (NIR), som er et register
over enkeltpersoners deltakelse i introduksjonsprogram og opplaering i norsk og sam-
funnskunnskap. Registeret omfatter i prinsippet hele populasjonen av deltakere i intro-
duksjonsprogrammet. Opplysningene kan fordeles i to kategorier: tidsuavhengige opp-
lysninger og tidsvarierende opplysninger. | NIR registreres det et stort omfang av delta-
kernes kjennetegn som ikke endres over tid, og som fanger opp deltakernes karakteris-
tikker ved programstart, for eksempel alder, kjgnn, statsborgerskap, utdanning, oppfal-
gingskommune og dato for programstart. Opplyshinger som endres over tid, fanger opp
blant annet hvilke tiltak deltakerne registreres i, hvor mange timer de har deltatt i tilta-
ket, og i hvilken fase av programmet tiltaket har funnet sted.

NIR oppdateres kontinuerlig av kommunene bade ved at deltakere kommer inn i eller av-
slutter introduksjonsprogram, og ved at deltakere meldes inn og ut av programmets til-
tak. Dette betyr at et uttrekk fra NIR kan defineres (eller beskrives) med to ngkkelpara-
metere. Den ene er hvilken type deltakere som omfavnes av uttrekket — dette kan for ek-
sempel vaere en bestemt demografisk gruppe, startdato for programmet, altsa definert
med utgangspunkt i de tidsuavhengige opplysningene. Den andre er dato for uttrekket -
den indikerer nar NIR-opplysningene i uttrekket sist ble oppdatert.

Hvilke deltakere er inkludert i materialet?

Rapporten handler om hva slags program deltakere far innenfor rammen av integre-
ringsloven. Det er dermed personer som startet i introduksjonsprogram etter 1. januar
2021, som er aktuelle for vare analyser av NIR-data. NIR-uttrekket vi benytter i denne
rapporten, bestar av alle deltakerne i introduksjonsprogrammet som startet i perioden 1.
januar 2021-30. juni 2023. NIR-opplysningene er oppdaterte per 30. juni 2023.2 Totalt

2 Det er kun deltakere etter integreringsloven i uttrekket.

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 33



antall personer i uttrekket er 20 608. Vi har valgt & avgrense analysen til deltakere som
er registrert med avsluttet program, ettersom NIR-opplysninger pd de andre deltakerne
gir et begrenset og forelgpig bilde av deres programinnhold. Deltakere som startet in-
troduksjonsprogrammet naermere 30. juni 2023, vil for eksempel har kortere programtid
i vart uttrekk, og deres programinnhold og omfang vil veere lite sammenlignbart med
deltakere som startet tidligere. Med andre ord unngar vi ved 8 se pé deltakere som har
avsluttet programmet per 30. juni 2023, en situasjon hvor vi sammenligner grupper med
sveert ulike programlengder. Personer som har avsluttet programmet, vil selvsagt kunne
ha ulike programlengder, de ogsa, men det vil i s& fall veere et kjennetegn ved deres in-
troduksjonsprogram, updvirket av oppdateringsdatoen til datagrunnlaget. Totalt antall
personer med avsluttet program i uttrekket vart er 3224.

Figur 2.1 viser antall deltakere som startet i introduksjonsprogram i perioden 1. januar
2021-30. juni 2023, og som har avsluttet sitt introduksjonsprogram fordelt etter kvartalet
til startdato. Det er betydelig variasjon i antall «xnybegynnere» far og etter 3. kvartal
2023. De fleste deltakerne med avsluttet program startet f.o.m. 3. kvartal 2023. Det
gjelder om lag 2500 deltakere. @kningen i antall nye deltakere henger sammen med an-
komst av ukrainske flyktninger, ogsa vist i figur NIR1. Det er veldig f&, nesten ingen, uk-
rainske statsborgere blant de som startet i program far 2. kvartal 2022. Andelen gkte til
66 prosent farst i 2. kvartal 2022, og den gkte videre til 95 prosent pafelgende kvartal.
Andelen har holdt seg hay gjennom slutten av 2022 og 1. halvar 2023. Den hgye ande-
len ukrainere blant deltakere med avsluttet program bar ogsa sees i lys av at ukrainere
har mulighet til & gjendpne programmet pé et senere tidspunkt.®

Blant de som har rukket & avslutte sin deltakelse i introduksjonsprogrammet etter inte-
greringsloven, utgjer ukrainere den starste gruppen — med god margin. De utgjer om lag
80 prosent av de 3224 deltakerne. Ellers er de nest starste gruppene personer fra Sy-
ria, Afghanistan og Tyrkia, med henholdsvis 5,7 prosent, 3,3 prosent og 3,0 prosent.
Kvinner utgjgr 68,8 prosent av deltakerne. Aldersgjennomsnittet ved programstart er
36,4 ar. Deltakerne er mellom 18 og 72 &r, og 9 av 10 deltakere er i aldersintervallet 20 til
55 &r ved programstart. Om lag en tredjedel av deltakerne i analysepopulasjonen mang-
ler opplysninger om deres utdanningsbakgrunn. Blant de med utdanningsopplysninger,
2181 deltakere, har 6,0 prosent ungdomsskole som hgyeste utdanningsniva. Personer
med videregdende utdanning utgjer 19,4 prosent, og 74,6 prosent av deltakerne har full-
fart utdanning pa hgyskole- eller universitetsniva.

De detaljerte opplysningene om deltakere fra NIR dekker individkjennetegn, men de
dekker ikke kjennetegn pa deltakernes husholdning. Sivilstand, om personen har barn
eller ikke, og andre opplysninger om husholdningens sammensetning er ikke en del av
datagrunnlaget.

3 Innen 30. juni 2023 er det sveert f& som benytter seg av denne muligheten.
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Figur 2.1 Antall deltakere med avsluttet program per juni 2023 og andelen fra Ukraina i prosent, etter
startkvartal 2021 kv1-2023 kv2. Kilde: NIR
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Hva slags programinnhold kan vi fa informasjon om fra NIR?

A beskrive hva slags programinnhold deltakere i introduksjonsprogram far, er en helt
sentral del av 3 analysere kommunenes implementering av programmet som helhet og
de ulike standardiserte elementene. | NIR skal kommunene registrere informasjon om
dette for hver enkelt deltaker pd en lang rekke omrader. Som vi kommer tilbake til om
litt, har disse registreringene en del mangler. | utgangspunktet finnes det imidlertid
mange muligheter i registerets rammeverk, og nedenfor lister vi opp de viktigste kom-
ponentene.

Varigheten og omfanget av elementene som utgjer deltakernes programinnhold, kan
kartlegges med opplysningene i NIR. Deltakelse i hvert tiltak i regi av introduksjonspro-
grammet registreres med start- og stopp-dato samt antall timer per uke. Med dette kan
vi male hvor mange dager og timer som er allokert til et enkelt tiltak pa deltakerniva. |
tillegg til den absolutte stgrrelsen til et bestemt tiltak kan vi se pa den relative stgrrelsen
ved & sammenligne med personens samlede programinnhold.

NIR-opplysninger gir ogsé informasjon om introduksjonsprogrammet pa kommuneniva.
Ettersom deltakernes oppfaglgingskommune er registrert i NIR, kan antall timer pa ulike
tiltak aggregeres opp pé geografiske enheter, og dette gir en indikasjon p& omfanget av
tiltakene som tilbys i ulike kommuner.

Hvor representative er dataene?

NIR er et register som i utgangspunktet skal inneholde relativt detaljert informasjon om
alle deltakere i introduksjonsprogram. Det kan skje enkelte feil i registreringene som
kommunene gjar, men sa lenge disse ikke er systematiske, vil materialet gi et godt bilde
av kommunenes iverksetting av introduksjonsprogram langs de dimensjonene som re-
gisteret dekker. Per i dag kan det likevel vaere grunn til noe varsomhet i fortolkningen av
dataene. Integreringsloven medfgrte en viss omlegging av hva som skulle registreres,
og hvordan. En del kommuner har rapportert om vanskeligheter i forbindelse med dette.
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Kanskje vel sa viktig er det betydelige arbeidspresset mange kommuner na har statt -
og star — overfor nar de skal ta imot et stort antall flyktninger. Tidspress, kombinert med
behov for oppleering i arbeidet med & legge inn informasjon i NIR, kan medfare at utfyl-
lingen ikke er fullstendig. Dette kan gi seg utslag b&de i at a) noen kommuner ikke har
fylt ut informasjon om sine deltakere i det hele tatt, b) at de har registrert innhold for
noen deltakere, men ikke alle, og c) at de har registrert noe innhold for den enkelte del-
taker, men ikke alt. Med dette i bakhodet - la oss se pa dataene.

Totalt er det 767 deltakere med avsluttet program som mangler tiltaksopplysninger i
NIR-uttrekket, det vil si 23,8 prosent av deltakerne. De fleste kommuner har informasjon
om noen deltakere. Det er 310 kommuner med deltakere som har avsluttet introduk-
sjonsprogrammet i analysepopulasjonen véar, og 59 kommuner har ikke registrert noen
tiltaksopplysninger i NIR. Sammenlignet med kommuner som har registrert noen opplys-
ninger i NIR (dvs. 251 kommuner), har de 59 kommunene mindre befolkning i gjennom-
snitt og bosetter faerre asylsakere i perioden 2019-2021. Dette er kommuner som sann-
synligvis har mer begrenset kapasitet og dermed ikke prioriterer rapportering i NIR. Si-
den disse kommunene skiller seg ut ved & vaere mindre i starrelse, er det en begrenset
andel av deltakerne i introduksjonsprogrammet, 6,4 prosent, som felges opp i disse
kommunene.

Den samlede andelen deltakere med manglede opplysninger i NIR er imidlertid hgyere,
23,8 prosent. Dette skyldes trolig forsinkelser i kommunenes rapportering om deltaker-
nes programinnhold. Figur 2.2 viser andelen deltakere med manglede tiltaksopplys-
ninger etter startkohort. Hvis vi ser bort fra kohortene med svzert fa deltakere, det vil si
den fgrste og den siste kohorten i datagrunnlaget, er det en betydelig endring blant de
som starter etter 1. kvartal 2022. Blant deltakere som startet i program etter 1. kvartal
2022, er det en hgyere andel som har tiltaksopplysninger enn i tidligere kohorter. Vi an-
tar at tidspunktet for datainnsamlingen spiller en rolle. Sammenlignet med kohorten fra
2. kvartal 2022 har senere kohorter en stgrre andel med manglende opplyshninger. Det
er kortere tid mellom nar disse senere kohortene startet introduksjonsprogrammet, og
tidspunktet for datainnsamlingen (30. juni 2023), og dette kan bidra til at deres NIR-
opplysninger er mindre oppdaterte.

Hvorvidt programinnholdet til deltakerne med opplysninger i NIR representerer hele po-
pulasjonen, henger sammen med &rsakene bak forsinkelsene i kommunenes registre-
ringer i NIR. En del forsinkelser kan skyldes tilfeldigheter, for eksempel hvis en kom-
mune ikke hadde rukket & melde inn opplysninger til NIR for alle deltakere innen den da-
toen vi gjorde uttrekket. Hvis det er tilfeldig hvilke deltakere som da blir rapportert og
ikke, er det liten grunn til & tro at det skaper systematiske skjevheter i materialet. Den
type forsinkelser vil da ikke bidra til store forskjeller i programinnholdet til deltakerne
med opplysninger i NIR og programinnholdet til deltakerne uten opplysninger i NIR. Til-
feldige forsinkelser i kommunenes rapporteringer til NIR har dermed ikke konsekvenser
for representativitet.

At 59 kommuner ikke har registrert noen tiltaksopplysninger i NIR, kan imidlertid veere
en stgrre utfordring. Som nevnt over kan disse kommunene ha sterre kapasitetsutford-
ringer enn andre kommuner, og dette kan ha konsekvenser for programinnholdet som
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deltakerne far tiloud om. Disse deltakerne er underrepresentert i vart datagrunnlag, og
dersom deres programinnhold skiller seg ut fra deltakerne vi har opplysninger om, vil
dette fare til skjevhet i resultatene. Det betyr at det vil vaere en forskjell mellom pro-
graminnholdet til den gjennomsnittlige deltakeren i datagrunnlaget og den gjennomsnitt-
lige deltakeren i populasjonen. De underrepresenterte deltakerne utgjer imidlertid ikke
en stor andel av det totale antallet deltakere med avsluttet introduksjonsprogram, og
dette begrenser den eventuelle skjevheten som underrepresentasjonen kan fare til.

Figur 2.2 Andel deltakere som har avsluttet introduksjonsprogrammet per 30. juni 2023 og mangler
tiltaksopplysninger i NIR per samme dato, etter startkvartal 2021 kv1-2023 kv2. Prosent. Kilde: NIR
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2.2 Spoerreundersokelser i kommunene

For & fange opp hvordan kommunenes arbeid med integreringslov og standardiserte
elementer utvikler seg, er det planlagt tre runder med spgrreundersgkelser: i 2021,
2023 og 2024. 12021 kartla vi kommunenes forutsetninger for a ta i bruk de standardi-
serte elementene og hvilke forventninger ulike aktgrer hadde til integreringsloven og til
de standardiserte elementene. Resultatene er beskrevet i Kavli et al. (2022). 1 2021 bo-
satte om lag halvparten av kommunene flyktninger, og bosettingsvolumet hadde veert
lavt i flere ar. Erfaringene med integreringsloven og med flere av de standardiserte ele-
mentene var dermed begrenset. Spgrsmélene i survey nummer to inneholder derfor en
kombinasjon av spgrsmél om iverksetting av lov og standardiserte elementer, sparsmal
om utfordringer med implementeringen og noen nye spgrsmal som er mer innrettet mot
dagens situasjon med hgy tilstramming av flyktninger fra Ukraina. | tredje og siste runde
med spgarreundersgkelse til kommunene vil det bli mer rom for & innhente erfaringer —
gode s& vel som darlige. Her vil vekten legges pa hvilke virkninger innfaringen av stan-
dardiserte elementer kan ha hatt for kommunenes tilbud om program og for deltakernes
utbytte. I tillegg tar vi med oss en del av ngkkelspgrsmalene bade fra fase 1 0g 2, slik at
vi kan identifisere eventuell endring i kommunene, bdde nar det gjelder hvilke utford-
ringer de mgter, hva slags praksis de har, og hvilke resultater de kan vise til.
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Figur 2.3 Temaer og modell for gjennomfering av sperreundersgkelser
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Ledere for introduksjonsprogram, 2023

Siden 2020 har det veert 356 kommuner i Norge. | 2021 - det aret integreringsloven
tradte i kraft — var det ifglge IMDis statistikk litt under halvparten av kommunene som
bosatte flyktninger. Da krigen i Ukraina eskalerte varen 2022, gkte bosettingsbehovet
dramatisk, og i 2022 og 2023 har derfor de aller fleste kommuner bosatt flyktninger et-
ter avtale med IMDi. Invitasjonen til & delta i sparreundersakelsen gikk til den personen
som hadde hovedansvar for introduksjonsprogrammet i kommunen. Undersgkelsen ble
purret per e-post tre ganger. Det ble ogsa gjort et omfattende oppfelgingsarbeid per te-
lefon for & finne fram til rett person i kommunen og oppfordre til & delta.

Av de 370 kommunene som var listet i bruttoutvalget (herunder de 15 bydelene i Oslo
som alle har fatt en egen henvendelse), forsvant 6 pa grunn av tilbakemeldinger om at
de kjgpte introduksjonsprogram fra andre kommuner eller forelgpig ikke hadde delta-
kere i introduksjonsprogram. Av de 364 kommunene/bydelene som gjenstod, svarte
225 pé undersgkelsen, noe som ga en svarprosent pd 62. Vi vurderer dette som en god
svarprosent, spesielt i lys av hvor mange kommuner som na bosatte flyktninger for
farste gang pa lenge, og de kapasitetsutfordringene mange kommuner har sttt i. Sam-
tidig er svarprosenten lavere enn i 2021. Basert pd de tilbakemeldingene vi har fatt nar
vi har kontaktet kommunene, handler dette om flere ting. En del kommuner har inngatt
samarbeid som innebzerer at de sender alle sine bosatte flyktninger til en annen kom-
mune for & delta i introduksjonsprogram. Noen informerte om dette enten pa e-post el-
ler per telefon, men vi har grunn til & tro at det gjelder flere enn de vi har registrert.
Disse kommunene er ikke i malgruppen for undersgkelsen. Tidsknapphet er trolig ogsé
en viktigere arsak til frafall i &r enn i 2021. Og til sist ga en del beskjed om at de ikke
gnsket a delta fordi rett person ikke var tilgjengelig for a svare, enten pa grunn av syk-
dom eller permisjon eller fordi det forelgpig ikke var ansatt noen i stillingen.

Det er rimelig & anta at bdde kommunenes bosettingshistorikk og bosettingsvolum har
betydning for hvordan de arbeider med introduksjonsprogram og standardiserte ele-
menter. Vi har derfor undersgkt representativitet langs disse to dimensjonene. Tabell 2.1
viser, som forventet, en liten underrepresentasjon av kommuner som har tatt imot svaert
f& flyktninger siste tre &r (under 25) — og noe overrepresentasjon blant de som har tatt
imot aller flest. At de aller minste bosettingskommunene er noe underrepresentert i ma-
terialet, kan skyldes at en starre andel av disse kjgper introduksjonsprogram av andre
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kommuner og dermed ikke har sett relevansen av a svare pa undersegkelsen. Dette re-
presenterer uansett ikke en stor risiko for systematiske skjevheter i materialet. Nye bo-
settingskommuner, her definert som kommuner som ikke hadde bosatt flyktninger de
siste tre &rene fer 2022, er ogsa noe underrepresentert i materialet sammenlignet med
de som har bosatt ett eller flere av de tre drene 2019, 2020 og 2021.

P& fylkesnivé er undersgkelsen i hovedsak ogsd representativ, om enn med en noe
overrepresentasjon av kommuner i Viken og i Mgre- og Romsdal og en noe underrepre-
sentasjon i Agder, Trgndelag og Rogaland. Alle fylker er representert med svar fra mel-
lom 52 (Agder) og 76 (Viken) prosent av kommunene i fylket (ikke vist).

Tabell 2.1 Utvalg og svarprosent, ledere for introduksjonsprogram, 2021 og 2023

Brutto utvalg* Netto utvalg Antall svar Svarprosent
Survey 2023 370 364 225 62 %
Survey 2021 227 201 190 94 %

* Oslos bydeler er tellet som egen enhet

Tabell 2.2 Representativitet etter bosettingsvolum, bosettingshistorikk og fylke. Ledere for introduk-
sjonsprogram, 2023

Andel av Andel Representativitet Antall
populasjon besvart kommuner

Antall bosatt siste 3 ar (2021, 2022, 2023)

1-24 91% 58 % -3,2 32
25-49 20,5 % 211 % 0,3 74
55-99 20,5 % 18,4 % -2,2 73
100-199 24,2 % 24,7 % 0,5 86
200-299 14,0 % 14,3 % 0,5 49
300+ 17 % 15,7 % 4,2 M

Bosatt flyktninger eller ikke siste tre ar for 2022
Ny bosettingskommune 271 % 22 % -5/ 95
Etablert bosettingskommune 729 % 78 % 51 256

Fylke (andel av landets kommuner)

Viken 13,7 % 16,5 % 2,8 51
Oslo (bydeler) 41 % 35% 0,6 15
Innlandet 12,3 % M7 % -0,6 46
Vestfold og Telemark 6,3 % 7.4 % 11 23
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Andel av Andel Representativitet Antall

populasjon besvart kommuner
Agder 6,8 % 56 % -1,2 25
Rogaland 6,0 % 52 % -0,8 23
Vestland 1,5 % 1,3 % -0,2 43
Mgre og Romsdal 71 % 8,2 % 1,2 26
Tregndelag 10,4 % 9,5 % -0,9 38
Nordland 1,2 % 10,8 % 01 1
Troms og Finnmark 10,7 % 10,4 % -0,3 39
Alle 100 % 100 % 356

| rapporten undersegker vi hvorvidt kjennetegn ved individet eller kommuner kan for-
klare, eller predikere, forekomst av arbeidsrettede elementer og omfanget av arbeids-
rettede elementer i deltakernes introduksjonsprogram. Vi benytter regresjonsanalyse til
& undersgke sammenhengen mellom disse kjennetegnene (dvs. forklaringsvariablene)
og utfallsvariablene. Fordelen med regresjonsanalyse er at vi kan undersgke sammen-
hengen mellom to variabler, for eksempel sammenhengen mellom utdanningsbakgrunn
og omfanget av arbeidsrettede elementer, og samtidig justere for andre faktorer som
potensielt kan pdvirke begge variabler. Se kapittel 4 for en nsermere beskrivelse av
hvilke variabler som inngar i regresjonsanalysen.

Skoleledere, 2023

Det er ogsa gjennomfaert en sparreundersgkelse blant skoleledere i voksenopplaeringen
for innvandrere. Malgruppen var opplaeringssteder som véren 2022 hadde deltakere
som ogsa deltok i introduksjonsprogram. Det finnes ikke noen samlet oversikt over
hvilke voksenopplaeringsinstitusjoner som rent faktisk har deltakere i malgruppen for in-
troduksjonsprogrammet. For & handtere dette brukte vi bade i 2021 0gi 2023 et innle-
dende silingssparsmal til skoleledere, kombinert med skriftlige og muntlige tilbakemel-
dinger fra oppleeringsinstitusjonene vi hadde i det opprinnelige utvalget. | tillegg fikk vi
informasjon under telefonpurringer, som bidro til & kvalitetssikre bruttoutvalget. | likhet
med undersakelsen til ledere for introduksjonsprogram ble undersgkelsen purret pé e-
post tre ganger, og samtlige institusjoner ble forsgkt kontaktet per telefon for & opp-
fordre til & delta.

Av de 259 oppleeringsinstitusjonene som var listet i bruttoutvalget, forsvant 19 p& grunn
av nedleggelser, sammenslainger og tilbakemeldinger om at de ikke hadde deltakere i
malgruppen. Av de 239 oppleeringsstedene som gjenstod, svarte 179 pa undersakelsen,
noe som ga en svarprosent pa 75. Dette er en sveaert god svarprosent, og basert p& den
informasjonen vi har tilgang til, er det liten grunn til & tro at frafallet har skapt systema-
tiske skjevheter i materialet. Samtidig — fordi det ikke finnes noen full oversikt over vok-
senoppleeringer og hvor mange av disse som har deltakere i var mélgruppe — er det
vanskelig & undersgke eventuelle skjevheter i detalj. Vi har imidlertid noe informasjon

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 40



om frafallet, basert pa de begrunnelsene som er gitt per telefon eller e-post. Det hand-
ler i hovedsak om to ting: at voksenoppleaeringen har sveert fa elever som falger intro-
duksjonsprogram, og de opplever dermed ikke at spgrsmalene som stilles, er relevante,
og at de har hatt endringer i staben og/eller i ledelsen som gjer at ingen feler seg i stand
til & besvare undersgkelsen p& vegne av institusjonen.

Tabell 2.3 Utvalg og svarprosent, spgrreundersgkelse om introduksjonsprogram til ledere i voksen-
oppleering, 202109 2023

Brutto utvalg Netto utvalg Antall svar Svarprosent
Survey 2023 259 239 179 75 %
Survey 2021 259 238 165 76 %

Tabell 2.4 Representativitet etter fylke. Ledere voksenopplaering, 2023

Andel av Andel Over-/under- Totalt antall
populasjon besvart representasjon voksenoppleeringer
Viken 10,8 % 14,2 % 3,4 28
Oslo 19 % 19 % -0/1 5
Innlandet 1,5 % 9,9 % -17 30
Vestfold og Telemark 6,9 % 93 % 2,3 18
Agder 6,2 % 6,2 % 0 16
Rogaland 6,9 % 7.4 % 0,5 18
Vestland 13,5 % 14,2 % 0,7 35
Mgre- og Romsdal 8,5 % 8,0 % -0,4 22
Trgndelag 1,2 % 1M1 % 0 29
Nordland 10,8 % M1 % 0,3 28
Troms og Finnmark 1,9 % 6,8 % -51 31

2.3 Kommunebesgk med kvalitative intervjuer

For & f& et grundig innblikk i hvordan det jobbes med de standardiserte elementene, har
vi i lgpet av 2023 besgkt flere kommuner og gjennomfert intervjuer med relevante aktg-
rer. Vi sitter med et omfattende kvalitativt materiale. Totalt har vi besgkt 6 ulike kommu-
ner for kvalitative dypdykk, disse refereres til som casekommuner. Sett bort fra deltake-
rintervjuene har vi gjennomfgrt intervjuer med 62 ulike aktarer.

Utvelgelse av kommuner

Vi har seerlig vektlagt tre utvalgskriterier: om de bosetter for farste gang eller har lang
erfaring med bosettings- og integreringsarbeid, om de har organisert introduksjonspro-
grammet i en egen enhet eller som del av kommunens NAV-kontor, og om de er en stor
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og urban kommune med stort arbeidsmarked eller en liten og rural kommune med et
mindre arbeidsmarked.

Utvelgelse av aktarer

I hver av kommunene har vi snakket med flere ulike aktgrer og fokusert pd noen spesi-
fikke temaer. Dette innebaerer at vi i alle kommunene har snakket med leder for intro-
duksjonsprogrammet og en eller flere programradgivere, avhengig av sterrelsen pa
kommunen. Vi har her forsgkt a fa en god fordeling mellom erfarne programradgivere
og programradgivere som er ansatt det siste aret. Dette har gitt oss god innsikt i ulike
problemstillinger knyttet til endringer som har skjedd etter innferingen av standardiserte
elementer i introduksjonsprogram, og det 8 skulle navigere mellom ulike systemer, an-
befalinger og praksiser for farste gang i en periode med hgye ankomsttall.

I tillegg har vi gatt i dybden pa noen utvalgte temaer i hver av kommunene og intervjuet
aktuelle aktgrer om utvalgte temaer. Vi har i noen kommuner vektlagt arbeidslivsoriente-
ringen spesielt og intervjuet arbeidsgivere, norskleerere, programradgivere og deltakere
om dette. | andre kommuner har vi i starre grad utforsket ulike kurs som foreldreveiled-
ning og livsmestring og gjort intervjuer med aktuelle aktgrer knyttet til dette. Totalt har vi
dermed dekket en bredde og en dybde i prosjektets temaer.

Intervjuene dekker ledere og ansatte i flyktningtjenesten med ansvar bade for individuell
oppfelging av deltakere og for kursgjennomfgring, ledere og norskleerere ved voksen-
oppleeringen, flyktningekoordinatorer hos NAV, ledelse og ansatte hos seks ulike ar-
beidsgivere samt at det i kommunale tjenester er gjort intervjuer med samarbeidspart-
nere som helsestasjon. | tillegg til intervjuene har vi observert en jobbmesse der 9 ar-
beidsgivere og rundt 50 deltakere deltok, vaert ute pa praksisbesak hos 6 arbeidsgi-
vere, deltatt pa felles praksisundervisning for deltakere med kort programtid og obser-
vert undervisning i et kurs i livsmestring.

For & f& et godt innblikk i arbeidsrettingen av introduksjonsprogram har vi valgt 8 lage et
design rundt hver av arbeidsgiverne vi har intervjuet. Dette innebaerer at vi med hver av
arbeidsgiverne har veert pa besgk pa arbeidsplassen, intervjuet ledelse og ansatte, in-
tervjuet deltaker(e) som er i praksis pa aktuell arbeidsplass, og intervjuet norskleerer el-
ler flyktningveileder som falger opp pé praksisplassen. Et slikt design har gitt en dypere
innsikt i hvordan ulike praksislgp ser ut og fungerer for de ulike akterene.

Gjennomfering og analyse

Intervjuene har veert gjennomfert som semistrukturerte dybdeintervjuer. Alle prosjekt-
medarbeiderne har veert involvert i utviklingen av tematiske intervjuguider rettet mot de
ulike aktgrene. Under intervjuene har vi veert opptatt av & undersgke hvordan de ulike
aktarene jobber, og begrunnelsene for det de gjar, hvilke samarbeidsformer de aktive-
rer, hvilke utfordringer de opplever i arbeidet, og ressurser de har tilgjengelig og trekker
veksler pé i arbeidet. Vi har vaert spesielt opptatt av & belyse de mulige svikttypene vi
beskrev innledningsvis: hvordan kommunene opplever styringen, kommunenes kapasi-
tet, eventuelle samordningsutfordringer, arbeidsmarkedet og kommunenes vilje eller
gnske til & felge anbefalingene fra sentrale myndigheter.
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Tilgangsutfordringer

Mange kommuner er presset pa tid og kapasitet. Dette har gjort at det har tatt noe
lengre tid enn forventet & fa gjennomfert kommunebesgkene. De vi har intervjuet, har
tatt seg tid i en travel arbeidshverdag til & snakke med oss. Vi har derfor ikke alltid kun-
net velge hvem vi har fatt snakke med i hver kommune. Dette gjgr at vi ikke direkte kan
sammenligne praksiser og utfordringer mellom kommuner. Intervjuene gir likevel et godt
og bredt bilde av de utfordringene norske kommuner star overfor med a tilby introduk-
sjonsprogram i dagens situasjon. Vi vil ogsé bruke disse dataene som utgangspunkt for
supplerende og utdypende intervjuer i neste fase av prosjektet.

Deltakerintervjuer

Vi har gjennomfart intervjuer med totalt 19 deltakere i introduksjonsprogram. En del av
disse intervjuene er gjennomfert i forbindelse med at vi har vaert pé besak hos ulike ar-
beidsgivere. De resterende intervjuene har veert gjennomfgrt i tilknytning til ulike deler
av innholdet i introduksjonsprogrammet, for eksempel under praksisundervisning for
deltakere med kort programtid, fer eller etter kurs i livsmestring og foreldreveiledning
eller i etterkant av norskoppleering. Vi har valgt ut deltakere som har erfaring med ulike
deler av innholdet i introduksjonsprogram. Dette innebaerer b&de at vi har stilt alle gene-
relle spgrsmal om introduksjonsprogrammet, og at vi har stilt spesifikke spgrsmél om
noen deler av programinnholdet, for eksempel praksis, livsmestring eller norskopplae-
ring. Flere av deltakerne vi har intervjuet, har bakgrunn fra Ukraina. Om lag halvparten
har bakgrunn fra andre land.

| deltakerintervjuene har vi spurt om deres erfaring med introduksjonsprogrammet, er-
faringene med ulike typer innhold, hva som er deres mél og forventninger, og hva de
eventuelt skulle gnske at var annerledes. | denne fasen av prosjektet er disse dataene
farst og fremst brukt til & innrette intervjuene av de akterene som iverksetter program-
mene. Vi vil i den neste fasen av prosjektet bygge ut disse deltakerintervjuene med &
béde intervjue noen av deltakerne péd nytt og gjere utfyllende intervjuer med flere delta-
kere.

2.4 Oppsummering

| dette prosjektet bruker vi registerdata, spgrreundersgkelser og kvalitative intervjuer.
Ved & kombinere data og metoder og ved & bringe inn perspektiver fra ulike aktgrer og
ulike nivaer i implementeringskjeden blir forutsetningene bedre for & gi en balansert
gjennomgang av b&de hvordan og i hvilken grad de standardiserte elementene i intro-
duksjonsprogrammet iverksettes.

Nasjonalt introduksjonsregister

For a kartlegge programinnholdet til deltakere i introduksjonsprogrammet bruker vi et
uttrekk fra Nasjonalt introduksjonsregister (NIR). Uttrekket bestar av alle deltakere med
registrert oppstart i perioden 1. januar 2021-30. juni 2023, og opplysningene er oppda-
terte per 30. juni 2023.

Analysepopulasjonen er avgrenset til deltakere som har avsluttet program innen 30. juni
2023. Dette gir 3224 deltakere totalt.
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e Omlag 24 prosent av deltakerne, dvs. 747 personer, mangler registreringer i
NIR om programinnhold. Dette skyldes forsinkelser og mangler i kommunenes
rapportering til NIR.

¢ Selv om andelen med manglende opplysninger er hay, har de fleste kommu-
nene rapportert til NIR om noen deltakere. Dette bidrar til at programinnholdet til
deltakerne med tiltaksopplysninger i starre grad representerer programinnhol-
det til analysepopulasjonen.

e 59 kommuner har ikke registrert noen tiltaksopplysninger i NIR. Disse kan ha
sterre kapasitetsutfordringer enn andre kommuner. Det kan tenkes a prege pro-
graminnholdet deltakerne far tilbud om. | s fall er deltakerne fra kommuner
med kapasitetsutfordringer underrepresentert i vart datagrunnlag. At disse
kommunene fglger opp kun 6 prosent av deltakerne i analysepopulasjonen, be-
grenser likevel den eventuelle skjevheten som underrepresentasjonen kan fere
til.

Sperreundersokelser

Det er gjennomfart to sperreundersagkelser i kommunene, rettet mot ledere i henholdsvis
introduksjonsprogram og i voksenopplaering. Temaet var iverksetting av integreringslo-
ven og de standardiserte elementene, utfordringer med dette og noen spgrsmal om til-
budet for flyktninger fra Ukraina.

Begge undersgkelsene hadde hgy svarprosent (62 prosent for introduksjonsprogram og
75 prosent for voksenopplaeringene), og vi finner ingen systematiske skjevheter i mate-
rialet. Svarprosenten blant ledere for introduksjonsprogram er likevel lavere enn i 2021.
Dette skyldes trolig en kombinasjon av hgyt tidspress i kommunene, mye utskifting av
ansatte og flere kommuner enn fgr som kjgper program fra andre kommuner og dermed
ikke hadde nok informasjon til & svare pa undersgkelsen.

Kommunebesgk med kvalitative intervjuer

Det er gjennomfert kommunebesgk i 6 kommuner og intervjuer med totalt 62 ulike aktg-
rer som dekker ledere og ansatte ved flyktningtjenesten, voksenopplaeringen, NAV, ar-
beidsgivere og andre samarbeidspartnere samt noen programdeltakere.

Kommunene er valgt ut for & dekke variasjon i erfaring innenfor bosettings- og integre-
ringsarbeid, variasjon i organisering av introduksjonsprogrammet og variasjon i geogra-
fisk plassering og arbeidsmarkedstilknytning.

En stor del av det kvalitative materialet bestar av caser konstruert rundt ulike arbeidsgi-
vere, for & f& en dypere innsikt i hvordan ulike praksislgp ser ut og fungerer for de ulike
aktgrene. Casene bestér av besgk pd arbeidsplassen, intervjuer med ledelse og ansatte,
intervjuer med deltaker(e) som er i praksis pa aktuell arbeidsplass, og intervjuer med
norskleerer eller flyktningveileder som falger opp pé praksisplassen.

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 44



3 Kommunenes rammebetingelser

| dette kapittelet er temaet kommunenes rammebetingelser i introduksjonsarbeidet. Ma-
let med de standardiserte elementene er & gi kommunene felles faglige anbefalinger for
innhold i introduksjonsprogrammet. Hensikten med slike anbefalinger er & gi kommu-
nene et bedre utgangspunkt for a tilby introduksjonsprogram som er tilpasset den en-
kelte deltaker, og som holder hgy kvalitet. Et viktig spgrsmal er imidlertid om r&d og vei-
ledning fra sentrale myndigheter i form av faglige anbefalinger rundt standardiserte ele-
menter er tilstrekkelig for 8 oppna dette, eller om det ogsé er andre forhold som har inn-
virkning pd kommunenes evne til 3 tilby differensierte og gode introduksjonsprogram-
mer. | dette kapittelet retter vi sgkelyset nettopp mot slike andre forhold og gir et bak-
teppe som beskriver realitetene kommunene befinner seg i nar de skal ta i bruk de fag-
lige anbefalingene i fagressursen.

Sentrale problemstillinger:

1. Hvordan vurderer kommunene nytteverdien av lov og retningslinjer knyttet til in-
troduksjonsprogrammet, herunder anbefalingene og veiledningene i Fagressurs
for introduksjonsprogrammet?

2. Hvilke rammebetingelser har kommunene i sitt arbeid med & iverksette de stan-
dardiserte elementene i introduksjonsprogrammet, og hvordan kan det tenkes &
pavirke kommunenes forutsetninger for & fglge anbefalingene?

| kapittelet bruker vi data fra spgrreundersgkelsene til & gi informasjon om bosetting og
deltakere i ulike kommuner samt hvilke lovverk som er aktive, antall og andel nyansatte,
organisatorisk forankring av introduksjonsprogram og samarbeid. Vi bruker ogsé data
fra det kvalitative materialet til & supplere og utdype dataene fra spgrreundersgkelsene.
Det er ogsa i hovedsak det kvalitative materialet vi baserer oss pa nar det gjelder hvor-
dan kommunene bruker anbefalingene i fagressursen.

3.1Lov og retningslinjer — hvor tydelige og hvor nyttige er de?

Lovverkets overordnede rammer gir, sammen med Fagressurs for introduksjonspro-
grammet, viktige retningslinjer for kommunenes arbeid med introduksjonsprogram. Men
oppleves lovverk og retningslinjer som tydelige nok, brukes de verkteyene fagressursen
gir, og oppleves de som nyttige?

Fortsatt noe usikkerhet rundt signalene fra sentrale myndigheter

| 2021 var integreringsloven fortsatt ny, og kommunene hadde begrenset erfaring med
de (nye) rammene den la for introduksjonsprogrammet. Som figur 3.1illustrerer, var det
den gang en betydelig andel som mente at politikken var utydelig, eller som ikke hadde
noen mening om hvor tydelig eller utydelig politikken var. Usikkerheten bunnet nok i at
de sa langt ikke hadde hatt erfaring med den mélgruppen det ble stilt sparsmal om -
spesielt deltakere med gjennomfaert videregaende oppleering.

Om lag to ar senere finner vi en reduksjon i andel kommuner som opplever at signalene
fra sentrale myndigheter er utydelige. Dette tyder p& at kommunene, sett under ett, er
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blitt bedre kjent med integreringsloven og de fgringene den legger. Dette ser saerlig ut til
a gjelde for deltakere med fullfert hayere utdanning og med fullfgrt videregdende ut-
danning. Dette henger nok sammen med at nettopp disse to kategoriene av deltakere er
blitt langt mer vanlige som falge av at deltakernes utdanningsprofil har endret seg med
ukrainerne.

Det er likevel andre aspekter ved integreringspolitikken som det kan vaere usikkerhet
rundt. Integreringsloven la — og legger fortsatt — stor vekt pa utdanning og formell kom-
petanse. | lovens formalsparagraf heter det at den skal bidra til «<formelle kvalifikasjoner
og en varig tilknytning til arbeidslivet» (Integreringsloven, § 1 ferste ledd). Fram til til-
stremmingen av flyktninger fra Ukraina hadde de fleste deltakerne i introduksjonspro-
grammet en bakgrunn som tilsa at de trengte pafyll av formell kompetanse. B&de fordi
ukrainske flyktninger i stor grad har med seg utdanning, og fordi de har fatt midlertidig
beskyttelse, endres betingelsene. Dette skapte en del usikkerhet blant kommunene om
hva som var riktig balanse mellom kortsiktige og mer langsiktige perspektiver i integre-
ringsarbeidet (Arbeids- og inkluderingsdepartementet, 2023a). Det har ogsa vaert noe
usikkerhet rundt kriteriene for & utvide introduksjonsprogrammet fra seks til tolv mane-
der. Ifelge NIBRs undersgkelse (gjennomfart 17. oktober 2023-9. november 2023) sva-
rer bare 22 prosent av kommunene at de oppfatter kriteriene som helt tydelige (Hernes
et al., 2023, s. 153).

Et eksempel pa en utfordring, som flere av de kommunene vi har besgkt, nevner, er at
den utdanningen og arbeidserfaringen flyktningene har med seg til Norge, ikke matcher
de lokale arbeidskraftsbehovene. Skal de da fa starte pa et mer langsiktig kvalifiserings-
lzp mens de er i introduksjonsprogrammet, for & gke sjansen for komme inn i arbeidsli-
vet pad «rett nivady, eller skal de f3 et tiloud som kvalifiserer til en jobb de formelt sett er
overkvalifisert til? En statlig nedsatt arbeidsgruppe som leverte sin rapport i august
2023, papekte at signalene fra sentrale myndigheter burde bli tydeligere om at det var
rask overgang til arbeid som var forventningen (Arbeids- og inkluderingsdepartementet,
2023a). Verken Fafo eller NIBRs spgrreundersgkelser kan si noe om hvordan de signal-
ene som er kommet mot slutten av aret, er fanget opp i malgruppen, men det er liten tvil
om at forventningen om rask overgang til Iannet arbeid for ukrainere gradvis er blitt ty-
deligere formidlet. Usikkerheten rundt hvilken strategi som vil Ignne seg pé sikt, bade
for Norge, for Ukraina og for flyktningene, og de dilemmaene en slik usikkerhet medfe-
rer for integreringsarbeidet, er likevel pa ingen mate landet.
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Figur 3.1 Andel kommuner som mener at sentrale myndigheters politikk er utydelig, eller ikke har
noen mening om hvor tydelig eller utydelig politikken er, etter kiennetegn ved deltakerne. Kilde: Spor-
reundersgkelse blant ledere for introduksjonsprogram i 2021 0g i 2023
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I hovedsak positive vurderinger av Fagressurs for introduksjonsprogrammet

Fagressurs for introduksjonsprogrammet er tenkt som en hjelp til kommunene ved 8 ut-
dype hvordan lovens krav kan oppfylles p& en god méte (Kavli et al., 2022, s. 40). An-
befalingene er ment & vaere relevante pa tvers av kommuner og regioner. Vi vil g8 mer i
dybden pa hvordan fagressursen brukes, under beskrivelsen av de ulike elementene,
men vi vil her gi noen generelle beskrivelser av om og hvordan kommunene har brukt
de faglige anbefalingene.

Et stort flertall av kommunene i undersgkelsen — 80 prosent — oppgir at de har brukt fag-
ressursen i sitt arbeid. Blant disse svarer 32 prosent at fagressursen i stor grad har veert
nyttig, og 63 prosent at den i noen grad har veert nyttig. Blant de som bruker fagressur-
sen, framstar de nye bosettingskommunene som noe mer tilfredse enn de etablerte: 43
prosent mener ressursen i stor grad har veert nyttig, mot 28 prosent blant de mer etab-
lerte bosettingskommunene.

Om lag 20 prosent av kommunene har ikke brukt fagressursen. P& spgrsmal om hvorfor
deler svarene seg i tre hovedgrupper. En del visste ikke om den (23 prosent), en del
visste om den, men har ikke hatt tid til & sette seg inn i innholdet (35 prosent), og en del
begrunner det med at de allerede hadde mye erfaring med introduksjonsprogram da
fagressursen ble lansert (42 prosent). | den gruppen som ikke har brukt fagressursen,
er de nye bosettingskommunene noe overrepresentert. Her skal det samtidig sies at det
blant de nye kommunene er et flertall som har benyttet fagressursen til & planlegge og
gjennomfgre innhold i introduksjonsprogram.
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Tabell 3.1 Andel som benyttet Fagressurs for introduksjonsprogrammet, og deres vurdering av nytte,
etter bosettingserfaring og totalt. Ledere for introduksjonsprogram, 2023

Ny bosettings- Etablert bosettings- Totalt
kommune* kommune

Har benyttet Fagressurs for 68 88 80
introduksjonsprogrammet

Har ikke benyttet 23 9 20
T

Nyttig i stor grad 43 28 32

| noen grad 54 67 63

| liten grad 2 5 4
Vet ikke 2 0 1

*|kke bosatt flyktninger i 2020 eller i 2021.

Selv om mange kommuner oppgir at de bruker fagressursen, og at den i noen grad har
veert nyttig i deres arbeid, s& synes de & bruke den til ulike ting og pa ulike mater. Vi vil i
det videre beskrive noen eksempler pd hva det 8 «ha benyttet» fagressursen eller 3
«oppleve den som nyttig» kan innebaere. Da vi var rundt i kommunene for & undersgke
hvordan de tok de standardiserte elementene i bruk, var det noen som beskrev at de
faglige anbefalingene var nyttige for dem fordi de fungerte som en bekreftelse p3 at de
allerede gjorde noe riktig. Dette gjaldt szerlig kommunene som hadde erfaring med &
tilby innhold som omtales i fagressursen, som livsmestringskurs eller praksis. En
programradgiver fortalte for eksempel at det at livsmestring ble gjort obligatorisk, og at
det ble gitt faglige anbefalinger rundt det, var en bekreftelse for henne pa at det hun
gjorde, var viktig og vesentlig i integreringsarbeidet. For henne ga dette ekstra motiva-
sjon til arbeidet. | disse tilfellene fungerte fagressursen som en bekreftelse pa at kom-
munen var pa rett kurs.

Andre fortalte at fagressursen ga dem en oversikt over punkter de ma gjennom i det ob-
ligatoriske innholdet. | en av kommunene beskrev en programrddgiver hvordan szerlig
punktene som ble beskrevet i foreldreveiledningen, hadde veert nyttige nar de na métte
komprimere innholdet noe av kapasitetshensyn. De fikk da en sjekkliste med tematikker
de métte sikre at veiledningen inneholdt, slik at de oppfylte lovens krav.

Samtidig ble det p&pekt at disse tematikkene likevel méd gis konkret innhold og form av
de ansatte i kommunene. Det star det lite om i anbefalingene. Noen av programrddgi-
verne mente at dette gjorde de faglige anbefalingene mindre nyttige, fordi de ikke inne-
holdt det de trengte for & lage innholdet i kurs. Anbefalingene gir med andre ord noen
overordnede tematikker, men ma i stor grad operasjonaliseres og fylles med konkret
innhold lokalt.

Det harer ogsa med til historien at ikke alle kommuner iverksetter de standardiserte ele-
mentene, selv ikke de som er obligatoriske. Dette kommer vi tilbake til i kapitlene «Livs-
mestring i et nytt land» (kapittel 5) og «Foreldreveiledning» (kapittel 6). Vi vil likevel
nevne ett eksempel allerede her.
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| en av de mindre kommunene vi besgkte, svarte leder for flyktningtjenesten bekref-
tende da vi spurte om det stemmer at de verken har tilbud om livsmestring i et nytt land
eller foreldreveiledning. «Vi ma prioritere, og de prioriteringene vi har gjort, fér jeg sta
inne for. Blir det tilsyn, sd kommer vi jo til 8 f& beskjed, men sdnn er det.» Under inter-
vjuene med noen av de ansatte i introduksjonsprogrammet kom vi ogsa tilbake til hva
integreringsloven legger til grunn at kommunene skal iverksette, og det var tydelig at
mye av det vi spurte om, ikke var pa plass. S3 hva prioriterer dere & fa gjort, spurte vi,
med den tiden og de ressursene dere har til rédighet? «At de har et hus 3 bo i, at det er
varmt der, at de har ftt en bankkonto med noe penger pé sé de kan ordne seg selv
med mat og det viktigste de trenger [...] nar det kommer mange etter hverandre, sa er
det ikke s& mye mer jeg rekker.» Programradgiveren var en av tre ansatte, og ingen
hadde mer enn ett-to ars erfaring med denne typen arbeid. Var fortolkning av situasjo-
nen i denne kommunen, som péd ingen mate framstér som unik (se Tyldum et al., 2024)
er at det foregar en opp- og nedprioritering av oppgaver — b&de av de oppgavene som
er lovpalagt, og de som kommer i form av anbefalinger. Disse vurderingene, altsd hva
som ber prioriteres dersom kapasitet, kompetanse eller bade kapasitet og kompetanse
ikke strekker til, gir fagressursen lite veiledning i.

3.2 Kommunenes (ulike) erfaringer med integreringsarbeid

Ulike kommuner mgter i stor grad like forventninger til hva et introduksjonsprogram skal
inneholde. De standardiserte elementene gir langt p& vei et enhetlig sett av anbefalinger
og veiledninger for & styre kommunene pa rett kurs. | 2023 bosatte nesten alle kommu-
ner flyktninger. Noen hadde mye erfaring, andre lite eller ingen. Noen bosatte mange,
andre f&. Kommunene har dermed sveert ulike utgangspunkt og rammebetingelser nér
de skal felge opp regelverk og fylle deltakernes program med meningsfullt innhold.
Hvilke variasjoner skaper dette i forutsetningene for & ta i bruk de anbefalingene fagres-
sursen gir, og oppfylles forventningene staten har til det lokale integreringsarbeidet?

Store forskjeller i kommunenes erfaring med introduksjonsprogram

Kommunene har stor variasjon i erfaring og mulighetsrom som fglge av bosettingshisto-
rikk, bosettingsvolum og @vrige rammebetingelser. Dette har betydning for hvem det er
anbefalingene skal tas i bruk av. En betydelig andel av kommunene har i 2022 ogi 2023
bosatt flyktninger enten for fgrste gang noensinne eller for farste gang p& mange ar.
Dette skaper et broket landskap av nye og gamle — erfarne og uerfarne — kommuner
som nd skal iverksette integreringsloven og dra nytte av de anbefalingene som de stan-
dardiserte elementene gir.

Kommunenes bosettingshistorikk vil ha betydning for den erfaringen kommunen har
med bade bosetting av flyktninger og det 4 tilby introduksjonsprogram, saerlig p& insti-
tusjonsniva. Dette vil for eksempel gjelde hvorvidt de har etablert samarbeidsavtaler og
-rutiner mellom aktuelle organisasjoner. Som tabell 3.2 illustrerer, har om lag én av fire
kommuner kort erfaring som bosettingskommune, her definert som at de ikke bosatte
de tre siste arene far 2022. Om lag halvparten av kommunene har bosatt hvert &r de
siste fem arene, mens de @vrige har bosatt noen, men ikke alle ar i perioden 2019-2021.

Dette betyr at det er en relativt stor andel kommuner som ma bygge opp et apparat
rundt introduksjonsprogrammet fra bunnen av, og mange vil i lys av dette ha behov for
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faglig veiledning. Det er med andre ord en stor andel kommuner som befinner seg midt i
maélgruppen for de standardiserte elementene. Samtidig har drgyt halvparten av kom-
munene lang erfaring med bosetting. Disse kommunene vil i starre grad ha opparbeidet
en institusjonell erfaring, mellom annet i form av etablerte samarbeid og systemer for
introduksjonsarbeidet. | disse tilfellene ma faglige anbefalinger kanskje i starre grad til-
passes allerede etablerte rutiner, timeplaner o.l. | forlengelsen av dette ma vi anta at
kommuner med ulik bosettingserfaring ogsé vil kunne ha ulike behov for veiledning.

Kommunens bosettingshistorikk og institusjonelle erfaring med bosettings- og integre-
ringsarbeid sier likevel ikke nok om erfaringen til de som utfgrer arbeidet. Et eksempel
fra en av kommunene vi besgkte, kan illustrere. Kommunen hadde lang erfaring med til
dels hgye bosettingstall, men flyktningenheten var bygget helt ned da anmodningene
kom om & bosette flyktninger fra Ukraina. N& hadde de satt sammen enheten pa nytt,
men primaert med nyansatte. Kommunens bosettingshistorikk er dermed ferst og fremst
et mél pa potensialet for institusjonell erfaring. Det sier ikke nadvendigvis noe om den
praktiske erfaringen hos de ansatte som skal ta i bruk de standardiserte elementene i
mgte med konkrete deltakere.

Tabell 3.2 Fordeling av kommuner etter bosettingshistorikk. Kilde: Leder for introduksjonsprogram,
2023. Prosent. N = 370

Bosettingserfaring

Kort (ikke bosatt 2019, 2020, 2021) 26 %
Middels (bosatt minst ett &r mellom 2019 og 2021 samt i 2022 og 2023) 22 %
Lang (bosatt alle ar 2019-2023) 52 %

A pusse opp i apningstiden - mange nyansatte og hey turnover

Blant kommunene er det store forskjeller i hvor mange ansatte de har. | tillegg er det
mange av kommunene som har en stor andel nyansatte. For & kunne sette sammen
gode introduksjonsprogrammer var det flere av de vi intervjuet, som trakk fram kjenn-
skap til relevante samarbeidspartnere og -rutiner eksternt og internt, kunnskap om ef-
fektive «work-arounds» i systemer som ikke fungerer, og forstaelse for flyktningers ofte
ustabile situasjon som avgjgrende. Denne erfaringen har vanligvis ikke nyansatte, og
det tar tid & bygge den opp. Hvor robuste fagmiljger det er mulig & opparbeide, henger
ogséd sammen med hvor mange som er involvert i arbeidet med flyktninger over tid.

Tabell 3.3 viser et mgnster som er kjent fra tidligere studier: En hgy andel av kommu-
nene har relativt fa ansatte, og dette henger sammen med kommunenes bosettingsvo-
lum. Her skal vi fgye til at vi ba kommunene opplyse hvor mange de hadde ansatt som
programradgiver eller lignende, og det kan vaere at en del kommuner har tolket denne
avgrensingen strengt. Med dette forbeholdet in mente er det godt over halvparten av
kommunene som oppgir at de har fem eller feerre ansatte i kommunens introduksjons-
program. Dette kan vaere en sdrbar modell, bade fordi det faglige miljget blir lite, og
fordi sykdom, permisjoner eller at ansatte slutter, kan f& store konsekvenser for arbeidet
blant de som er igjen og skal ta inn «restansen». Tabell 3.4 viser at ogsa
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voksenoppleaeringene bestar av en betydelig andel sma enheter, der over halvparten har
ti eller faerre ansatte.

Tabell 3.3 viser at det na er et betydelig innslag av nyansatte i kommunenes introduk-
sjonsprogram. 14 prosent av kommunene rapporterer at alle som jobber i introduksjons-
programmet, er nyansatte, og i nesten halvparten av kommunene er andelen nyansatte
over 50 prosent. Tilsvarende tall for voksenopplaeringen er vesentlig lavere, de har med
andre ord ikke oppbemannet med nyrekrutteringer i samme grad, selv om tabell 3.3 vi-
ser at det ogsa her er en del nyansatte. Samtidig har 22 prosent av voksenopplae-
ringene ubesatte stillinger. Dette varierer ogsa etter starrelse pé voksenopplaeringen
malt etter antall elever, der voksenopplaringene med feerre enn 100 elever har opp mot
32 prosent av stillingene ubesatt. Dette kan bety at sma voksenopplaeringer har starre
utfordringer med a fa tak i rett kompetanse. Flere av kommunene vi har besgkt, gir ut-
trykk for at de har «stgvsugd markedet» etter riktig kompetanse ved nyansettelser. P
spersmal om hva slags kompetanse de hadde behov for, Iaftet flere fram flyktningefag-
lig kompetanse. Dette gjorde det for eksempel vanskelig & rekruttere direkte fra NAV el-
ler andre lignende aktarer. Samtidig fortalte de i en av kommunene at det farst var da de
hadde fatt p& plass en egen praksiskoordinator med erfaring fra rekrutteringsbransjen,
at de fikk ordentlig orden pa det & skaffe relevante praksisplasser. Denne kommunen
hadde fatt en bred portefglje i praksisbedriftene, med avtaler med alt fra sykehus og or-
dineer skole til elektrikerbedrifter og varehandel.

Tabell 3.3 Ansatte og nyansatte i kommunenes introduksjonsprogram og i voksenopplzringen 2023.
Prosent. Kilde: Ledere for introduksjonsprogram (n = 232), ledere i voksenopplaringen (n = 163)

Antall ansatte Andel nyansatte i

i introduksjonsprogram introduksjonsprogram

1til 2 28 % Ingen nyansatte 12 %

3til5 28 % 1til 25 prosent 12 %

6 til 10 28 % 26 til 50 prosent 1%

11til 20 12 % 51til 70 prosent 13 %

21 eller flere 4 % 71til 99 prosent 9%

Totalt 100 % Alle er nyansatte 14 %
Totalt 100 %

Antall ansatte Andel nyansatte i

i voksenopplzaringen voksenopplaeringen

1l S 9% Ingen nyansatte 27 %

3til5 15 % 1til 25 prosent 50 %

6 til 10 27 % 26 til 50 15 %

1til 20 31 % Over 50 prosent 8 %
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Antall ansatte Andel nyansatte i

i introduksjonsprogram introduksjonsprogram
21 eller flere 18 % Totalt 100 %
Totalt 100 %

I tillegg til at mange kommuner har méttet oppbemanne kraftig, har noen kommuner hatt
mye utskiftninger. | en av kommunene vi besgkte, hadde det i ett av teamene i Igpet av
det siste aret veert ansatt i flere runder. | et team pé ti personer var det bare én som
hadde veert ansatt i mer enn ett ar, og sju av dem var helt nyansatte. Teamlederen der,
som selv bare hadde hatt den rollen i et par méneder, mente at de «leerer opp til kom-
munene rundt». De ansatte programradgivere pa midlertidige kontrakter, som kun var
der i noen méneder fer de flyttet til en av kommunene rundt der de kunne f3 fast ar-
beidskontrakt. Dette illustrerer en mer generell utfordring: Midlertidigheten i bosettings-
og integreringsarbeidet kan gjgre at noen kommuner vegrer seg for a oppskalere virk-
somheten og velger & ansette pa midlertidige kontrakter. Dette kan i neste omgang gjere
det vanskeligere & bygge opp robuste fagmiljger.

I tillegg kan underbemanning skape slitasje hos de som stér i stillingene, og i seg selv
virke forsterkende ved at denne slitasjen gjer at flere slutter. En programradgiver vi in-
tervjuet, mente at det var flere deltakere som pa grunn av de hyppige utskiftningene
hadde byttet programradgiver tre-fire ganger i lgpet av et tolvmaneders program. Dette
farte ogsa til store oppleeringskostnader for kommunen, da de ikke fikk de nye program-
radgiverne helt «opp og gé» far de sluttet igjen. | tillegg vil (stadig) oppleering av nyan-
satte legge beslag pa noe av kapasiteten hos de mer erfarne som ma gi denne opplee-
ringen. En av programradgiverne mente dette gjorde at hverdagen bade for deltakerne
og de ansatte ble veldig krevende. Han omtalte det som «en butikk som skal pusses
opp i dpningstidenx.

Figur 3.2 Andel av voksenopplaeringene som har ubesatte stillinger 2023, etter antall deltakere ved
oppleeringsinstitusjonen. Prosent. Kilde: Ledere i VO22

40
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51-100 101-200 Over 200 Totalt
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Stor variasjon i antall deltakere i kommunenes introduksjonsprogram

Det er ogsa store variasjoner i hvor mange deltakere og hvilke deltakergrupper kommu-
nene skal utforme introduksjonsprogram for. Tabell 3.4a viser at nesten 30 prosent av
kommunene har bosatt faerre enn 50 de siste tre &rene. Det er med andre ord et stort
volum av kommuner som bosetter relativt fa. Samtidig er det nesten 30 prosent av kom-
munene som har bosatt over 200. Betydningen av dette antallet, og hvordan det pavir-
ker kommunenes kapasitet, vil ogsd matte leses i lys av kommunestarrelse, hvor mange
innbyggere som er i kommunen, kommunegkonomi og for eksempel hvor stort arbeids-
og boligmarked kommunen har. Samtidig vet vi at en del av kommunene med f& bosatte
kjgper plasser i programmet i andre, starre og mer erfarne kommuner. Dette kommer vi
tilbake til ndr vi redegjgr for samarbeid senere i kapittelet.

Det er ogsa stor spredning i antallet aktive deltakere i kommunenes introduksjonspro-
gram hgsten 2023. | tabell 3.4b kan vi se at det fordeler seg ganske jevnt med ca.

20 prosent av kommunene i hver av kategoriene. Dette innebeerer at en femtedel av
kommunene har 15 eller feerre deltakere i program, mens om lag like mange har over
100 deltakere & felge opp. Isolert sett vil et hgyt antall deltakere gi kommunen starre
muligheter for & differensiere tilbudet enn et lavt antall deltakere. Dersom potensialet i et
hayt antall deltakere skal kunne realiseres, forutsetter det imidlertid at kommunen ogsa
har kapasitet, kompetanse og relevante samarbeid pa plass. Ogsd kommuner med fa
bosatte kan fa til gode og individuelt tilpassede programmer for sine deltakere. Det er
imidlertid grunn til & tro at dette krever en litt annen tilneerming og andre praktiske lgs-
ninger enn for kommuner med et sterre bosettingsvolum. | hvilken grad ulike typer kom-
muner opplever at de standardiserte elementene og fagressursen tar hayde for slike
forskjeller i bosettingsvolum, kommer vi tilbake til i kapitlene om de enkelte standardi-
serte elementene.

Tabell 3.4 Fordeling av kommuner etter antall bosatte siste 3 ar og antall aktive deltakere i program.
Prosent. Kilde: Ledere for introduksjonsprogram

a. Antall bosatt siste 3 ar Prosent b. Antall aktive deltakere i program Prosent
Opptil 24 9% Opptil 15 20 %
25-49 20 % 16-39 18 %
50-99 20 % 31-55 22 %
100-199 24 % 56-99 21%
200-299 15 % 100 eller flere 19 %
300 eller flere 13 % Totalt 100 %
Totalt 100 %

Flere sentrale foringer og sterre kompleksitet i regelverket

P& integreringsfeltet er det na tre aktive regelverk samtidig: integreringslov, introduk-
sjonslov og midlertidig lov. Flertallet av kommunene — 63 prosent — har deltakere innen-
for alle tre lovverk (tabell 3.5). Et betydelig mindretall — 24 prosent — har kun deltakere
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med midlertidig kollektiv beskyttelse, mens de resterende i all hovedsak har deltakere
innenfor integreringsloven og midlertidig lov.

Staten har bade beveget seg i retning av a legge sterkere feringer pa introduksjonspro-
grammenes innhold og varighet og etablert et system med ulike rettigheter og plikter til
ulike kategorier av deltakere. Dette skaper en stagrre kompleksitet enn tidligere i kommu-
nenes introduksjonsarbeid. | tillegg til at de ansatte skal ta hensyn til at deltakernes ret-
tigheter og plikter er forskjellige, skal forskjellene ogsd kommuniseres pa en tydelig
mate til deltakerne. En del av kommunene melder om at dette kan skape vanskelige si-
tuasjoner, for eksempel knyttet til at noen deltakere far tilbud om introduksjonsprogram
av lengre varighet enn andre. P& sparsmal om hvordan dette handteres, sier en leder i
voksenoppleeringen at hun ber lzererne sende alle slike spgrsmal direkte til henne, fordi
«det er for mye forlangt at alle leererne skal ha full oversikt over regelverket til enhver
tid». Hun har altsd valgt en modell der hun helt bevisst avlaster laererne.

Deltakere vil ha rett og plikt til ulike former for introduksjonsprogram basert pa hva slags
lovverk de omfattes av. Det kan komplisere kabalen med & fa laget programinnhold som
dekker alle deltakerne. Hvilke konsekvenser det & ha deltakere som omfattes av alle tre
lovverk, far for den enkelte programradgiver, vil henge sammen med hvordan kommu-
nene velger & organisere sitt arbeid. Blant de kommunene vi har besgkt, har det vaert
noen kommuner som har valgt a lgse det slik at de har ulike team av programradgivere
som jobber med deltakere under de ulike lovverkene. Flere hadde valgt & lage egne
team som bare jobbet med deltakere under midlertidig lov. | disse teamene var det en
overvekt av nyansatte programradgivere, ettersom dette ble forstatt som et enklere lov-
verk og dermed en enklere inngang til arbeid med introduksjonsprogram.

Tabell 3.5 Andel kommuner, etter hvilke lovverk deres deltakere hgrer hjemme i. Prosent. Kilde: Le-
dere for introduksjonsprogram. N = 256

Lovverk

Alle tre lovverk 63 %
Bare midlertidig lov 24 %
Integreringslov og midlertidig lov 13 %

3.3 Organisering og samarbeid

| Fagressurs for introduksjonsprogrammet laftes organisering, samarbeid og aktuelle -
eller i noen tilfeller helt ngdvendige — samarbeidspartnere fram i samtlige standardiserte
elementer. De spesifikke samarbeidskravene som bergrer de enkelte standardiserte ele-
mentene, behandler vi i de videre kapitlene. Her vil vi beskrive introduksjonsprogram-
mets organisatoriske forankring i kommunene og drafte hvordan de relativt omfattende
forventningene til samarbeid oppfattes og vurderes av de som skal delta.

Stadig flere organiserer introduksjonsprogrammet utenfor NAV

Kommunene har historisk sett plassert ansvaret for introduksjonsprogrammet enten in-
nenfor rammen av sosialkontoret, i et eget flyktningkontor, i NAV eller i voksenoppleae-
ringen. Hvilken lgsning som dominerer, har som tabell 3.6 viser, variert over tid. Etter
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NAV-reformen (2006-2011) ble det gradvis mer utbredt a legge arbeidet med introduk-
sjonsprogrammet dit (Riksrevisjonen, 2010-2011), og i 2015/2016 oppga 41 prosent av
kommunene denne modellen (Djuve et al., 2017). 12021 og 2023 ser utviklingen igjen ut
til & ga i retning av en organisatorisk plassering i et eget flyktningkontor eller tilsva-
rende. | 2023 har majoriteten (56 prosent) av kommunene organisert introduksjonspro-
grammet i en egen integreringsavdeling eller kommunalt flyktningkontor. 25 prosent har
organisert det som en del av NAV, og 16 prosent har organisert introduksjonsprogram-
met i voksenopplaringen. 3 prosent av kommunene har valgt andre Igsninger.

Det har veert lite konsensus i forskningen om hva det reelt sett betyr for resultatene av
introduksjonsarbeidet om ansvaret er plassert i et eget kontor, innenfor NAV eller i vok-
senopplaeringen (Djuve et al., 2017, s. 60-63; Tronstad, 2015). Derimot er det godt do-
kumentert at organisatorisk — og fysisk — plassering pavirker bade informasjonsflyt, re-
lasjonsbygging og kompetanseprofil. | en av kommunene vi besgkte, hadde introduk-
sjonsprogrammet veert organisert badde utenfor og i NAV i lapet av de senere arene. En
erfaren programradgiver fortalte at det kunne vaere utfordrende & matte forholde seg til
NAVs digitale systemer i tillegg til de kommunale systemene for introduksjonsprogram.
Samtidig kunne det veere fordeler ved at man ved organisering i NAV synes a ha lettere
tilgang pa NAVs tiltaksvifte. Samarbeidet med NAV synes & vaere vanskeligere for kom-
muner som hadde organisert introduksjonsprogrammet i en egen enhet. | en av kommu-
nene vi besgkte, der introduksjonsprogrammet var organisert i et eget flyktningkontor,
hadde de egne ansatte som jobbet med & finne og falge opp praksisplasser til sine delt-
akere. Dette var fordi de opplevde at det var vanskelig & fa tak i riktige personer i NAV til
a hjelpe dem og & fa NAV til & prioritere deres deltakere. Organiseringen utenfor NAV
hadde med andre ord implikasjoner for hvorvidt de klarte & fa til et godt og sgmlgst
samarbeid med NAV.

Tabell 3.6 Organisatorisk plassering av kommunalt ansvar for introduksjonsprogram og flyktninger
(2003-2023). Prosent

Eget flyktningkontor Voksen- NAV Sosialkontor Annet
eller tilsvarende opplaering
2003 50 22 4 17 7
(Utlendingsdirektoratet,
2004)
2010 (Tronstad 2015) . . 44
2015/2016 38 10 41 . 10
(Djuve et al., 2017)
2021 51 8 37 . 4
(Kavli et al., 2021)
2023 . . 33
(STAF-undersgkelsen,
mars)
2023 56 16 25 . 3

(Kavli et al., 2024, juni)

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 55



En stadig lavere andel av bosettingskommunene ser altsd ut til & plassere arbeidet med
introduksjonsprogrammet i NAV“. Dette er en utvikling som skyter fart blant annet fordi
de nye bosettingskommunene med relativt sett f& bosatte flyktninger oftere enn andre
har plassert ansvaret for introduksjonsprogrammet enten i et eget flyktningkontor eller i
voksenoppleeringen (figur 3.3). Blant de 50 kommunene i vart materiale som verken tok
imot flyktninger i 2019, 2020 eller i 2021, er det bare 6 prosent som oppgir at de har
plassert arbeidet i NAV, mot 31 prosent i de etablerte kommunene (som har bosatt flykt-
ninger alle de siste 5 &rene fer 2022). A bruke voksenopplaringen er langt mer vanlig
hos de «nye» kommunene - 20 prosent mot 14 prosent i de gvrige kommunene. Et lig-
nende menster avtegner seg etter bosettingsvolum — jo flere bosatte, jo starre tilbgyelig-
het til & veere organisert i NAV.

Figur 3.3 Organisatorisk plassering av introduksjonsprogram i 2023, etter bosettingshistorikk og an-
tall bosatte flyktninger. Prosent. Kilde: Leder av introduksjonsprogram og Bosettingstall, IMDi

Etablert bosettingskommune 31 14 54
Ny bosettingskommune | 6 22 62
Lav bosetting (1-49) 16 22 53
Middels bosetting (50-199) 22 17 62
Hay bosetting (200+) 36 12 51

ENAV OVO OEgenintro

Etablert bosettingskommune: bosatt flyktninger alle ar mellom 2018 og 2021
Ny bosettingskommune: ikke bosatt flyktninger i 2019, 2020 eller 2021
Bosettingsvolum lav, middels, hgy: antall bosatt siste 3 &r

Hoayere krav til - og storre behov for - samarbeid og samordning

En del av anbefalingene i fagressursen er rettet nettopp mot & gi ulike beskrivelser av
hvordan ulike aktarer bgr samarbeide om innhold og organisering av programtilbudet.
For hvert av elementene er det ofte presisert hvem, hvordan og nér ulike aktarer skal
samarbeide i gjennomfgringen av elementet. Flere steder er det vektlagt at et tidlig, tett
og godt samarbeid er avgjgrende for & nd malsettingen. Ofte er det spesielt samarbeidet
mellom norskopplaeringen, NAV og ansvarlig for introduksjonsprogrammet som blir

4 Vi skal ta et forbehold om at det kan vaere skjevheter i hvilke kommuner som har svart pa de to spgrreunder-
sgkelse i 2023. | STAF-undersgkelsen deltok 210 kommuner. | Fafos survey samme ar deltok 225. Det er altsd
en noe hgyere svarprosent i Fafos undersgkelse, pa tross av at den ikke er obligatorisk & besvare slik som
STAF-undersgkelsen. Hvorfor det er 8 prosentpoeng forskjell i andel kommuner som svarer at introduksjons-
programmet er organisatorisk plassert i Nav i de to undersgkelsene, er vanskelig & si. Sparsmalet vil bli stilt p&
nytt i Fafos undersgkelse i 2024. Det er uansett grunn til & merke seg den generelle trenden som har pagatt
over tid og som er synlig pa tvers av undersgkelser, at faerre flyktningtjenester er organisatorisk plassert i Nav.
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beskrevet. Implementeringen av de standardiserte elementene forutsetter med andre
ord ikke bare vertikal integrering, men ogsa en horisontal integrering og samordning
mellom aktgrene og rollene som er involvert.

I mange kommuner er det et stort nettverk av aktgrer som samarbeider for a tilby inn-
holdet i introduksjonsprogrammet. Dette spenner seg over flere nivaer. For det fgrste er
ca. 20 prosent av kommunene del av et interkommunalt samarbeid for a tilby introduk-
sjonsprogram. Blant disse har hoveddelen samarbeid med én annen kommune, mens
for noen innebaerer dette et samarbeid mellom s& mange som sju kommuner. Internt i en
kommune er det ogsd ofte flere aktgrer som er involvert i introduksjonsprogrammet. Ek-
sempler pd vanlige samarbeidspartnere i tillegg til flyktningtjeneste, NAV og voksen-
opplaeringen er private kurstilbydere, arbeidsgivere, fylkeskommunen og frivillige orga-
nisasjoner. Et siste niva for samarbeid er internt blant de som har ansvaret for introduk-
sjonsprogrammet. Flere av kommunene er s& store og har sdpass mange deltakere i in-
troduksjonsprogram at det er flere ulike roller involvert. | en av kommunene vi besgkte,
var det ofte fem roller involvert i oppfelging av hver deltaker: en bosetter, en program-
radgiver, en jobbveileder, en eller flere kursholdere pa hvert av kursene og en norsklae-
rer. Hver av disse rollene var besatt av ulike ansatte med hvert sitt ansvarsomrade.
Andre, mindre kommuner har méttet oppbemanne og oppskalere sitt flyktningarbeid p&
grunn av hgyere bosettingstall. En av kommunene vi besgkte, hadde bygget ned flykt-
ningarbeidet helt. De hadde dermed kun nyansatte, som alle var involvert i ulike deler av
deltakernes program.

For at disse ulike nivdene av samarbeid skal fungere (godt), er det avgjerende at de
som jobber med introduksjonsprogrammet, har oversikt, at man far til en koordinering
mellom de ulike aktgrene, og at man har kapasitet nok til 3 ivareta samarbeidet. Disse
tre faktorene er ogsa i stor grad overlappende. Hvorvidt kommunene har tilstrekkelig
oversikt, koordinering og kapasitet, synes imidlertid & variere.

I noen grad henger spgrsmal om hvorvidt de ansatte i kommunen har tilstrekkelig over-
sikt over samarbeidspartnere, sammen med om de er en ny eller erfaren kommune.
Kommunene vi besgkte som hadde kort erfaring med a tilby introduksjonsprogram, eller
som hadde mange nyansatte, synes a i starre grad mangle en ngdvendig oversikt over
relevante samarbeidspartnere. Tidligere forskning pé introduksjonsprogrammet viser at
jo mer etablert og rutinert kommunen er, jo bredere nett av samarbeidspartnere har de
rukket & etablere (Djuve et al., 2017). Blant de kommunene vi besakte, var det ogsa ty-
delig at kommunene som hadde lite erfaring med bosetting og gjennomfaring av intro-
duksjonsprogram, ofte manglet oversikt over relevante akterer og samarbeidspartnere i
integreringsarbeidet. Dette gjorde det vanskeligere for dem & benytte ressursene som
andre aktgrer kunne ha. P4 den ene siden innebaerer dette at de i starre grad mé ta an-
svar for kursinnhold selv, noe som stiller store krav til kompetanse blant de som jobber i
programmet. P4 den andre siden innebaerer det at deltakerne i mindre grad far erfaring
med andre tjenester og aktgrer internt i kommunen og i naerliggende kommuner.

I tillegg til oversikt krever samarbeidet i introduksjonsprogrammet at man far til koordi-
nering av de ulike aktgrene. Dette henger sammen med at maten introduksjonsprogram-
met er organisert p&, gjer kommunene avhengige av samarbeid pa ulike nivder og med
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ulike aktgrer uavhengig av erfaring. Integreringsarbeidet i kommunene er preget av at
det er mange akterer involvert, innenfor bade offentlig, privat og frivillig sektor. En viktig
del av dette er samarbeidet mellom ansvarlig for introduksjonsprogram og voksenopp-
leeringen. Hos hver av disse aktgrene er det omfattende timeplaner som skal koordine-
res og samkjares for hver av deltakerne. Et flertall av kommunene vi besgkte, fortalte
hvordan de, nar de planlegger et introduksjonsprogram, farst ma legge inn timeplanen
fra norskopplaeringen og s planlegge resten av innholdet rundt denne. | en av kommu-
nene ble dette et problem fordi det var fullt pa norskopplaeringen. Dette innebar at de
hadde flere deltakere som skulle starte opp i program, under integreringsloven kapittel
6A, men som ikke fikk plass pa norskopplaeringen fer etter fire maneder. Norskopplae-
ringen hadde sagt at de kunne etablere et slags ventekurs til deltakerne som var ram-
met av dette. Det ville da bli ett kurs, ikke nivainndelt, for alle aktuelle deltakere, og kun
ni timer i uka. En av programradgiverne fortalte at de da hadde valgt @ vente med opp-
start i program, selv om de visste at dette egentlig ikke var i trdd med lovverket.

I tillegg til at man ma koordinere aktgrene som er aktive i de ulike delene av introduk-
sjonsprogrammet, er det flere kommuner som har valgt, i trdd med anbefalingene, a
trekke inn relevante fagaktgrer i gjennomfagringen av enkelte kurs. Et eksempel er kur-
sene i livsmestring. En av kommunene hadde valgt a invitere inn helsestasjon, politi,
barnevern og frivillige organisasjoner i livsmestringskurset. | denne kommunen hadde
de nettopp opprettet en egen rolle som kurskoordinator. Han fortalte at disse kursene
krever mye tid 8 samordne, og de ma planlegges lang tid i forveien fordi det er s&
mange ulike aktarer involvert. Dette innebaerer at kursene mé planlegges far man egent-
lig vet sikkert hvilke og hvor mange deltakere som skal delta, og det er vanskelig & kaste
seg rundt og tilby kurs etter behov. Denne koordineringen pévirker dermed i hvilken
grad de kan differensiere dette tilbudet etter deltakernes behov. | tillegg gjorde antallet
aktgrer at disse kursene ofte métte legges i skoleferier, for & unnga at det kolliderer med
timeplanen i norsk.

Koordinering er ogsa relevant internt i enhetene som er ansvarlige for introduksjonspro-
grammet. Som nevnt er ofte mange ulike interne roller aktive i gjennomfegringen av intro-
duksjonsprogram. | én kommune var det minst fem roller som hadde ansvar for ulike de-
ler av oppfalgingen av hver enkelt deltaker. En programradgiver i denne kommunen for-
talte hvordan dette gjorde arbeidshverdagen lettere, fordi man i de ulike rollene hadde
spesialisert seg pa ett aspekt ved introduksjonsprogrammet og ikke trengte a kunne alt
om alt. Samtidig fortalte de at det i noen tilfeller virket krevende for deltakerne & for-
holde seg til alle de ulike rollene, og det kunne hende at de ble spurt om ting som
egentlig falt utenfor deres ansvarsomréde. Programradgiveren fortalte at det ikke alltid
var tid til & koordinere alle s& godt som man ensket. Slik koordinering var viktig for &
unngé for mye overlapp i hva de ulike rollene gjorde, og at noen oppgaver eller behov
falt mellom ansvarsomradet til de ulike rollene.

Godt samarbeid kan frigjare kapasitet, men krever ogsé noe kapasitet. Mange av kom-
munene er presset pa sin kapasitet, bade totalt i kommunen og for den enkelte
programradgiver. Mange programradgivere har né flere deltakere enn normalt. En
programradgiver fortalte at mens han vanligvis ville hatt 15-20 deltakere, s& har han na
ansvaret for a falge opp ca. 40 deltakere. Kun 6-7 av disse falt ikke under
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integreringsloven kapittel 6A om midlertidig kollektiv beskyttelse. Dette innebeerer at
han ikke bare hadde et stort antall deltakere, men at mange av disse i tillegg skulle ha et
program som varer kort, og hvor prosessene dermed ma gjgres raskere. Slike eksemp-
ler fikk vi hare i flere av kommunene vi besgkte. Bade antallet og sammensetningen av
deltakerne utfordrer kapasitetene i kommunene. Mange programrddgivere og ledere
fortalte hvordan den reduserte kapasiteten gjar at de mé prioritere hardere enn tidligere.
For eksempel beskriver flere at de opplever at det er viktigere 3 f& ordnet med bolig,
mat og penger til deltakerne enn & gi dem «masse kurs». Det er rett og slett ikke alt de
rekker & fa til i en travel hverdag. En programradgiver fortalte at i «starten av en boset-
ting [ma vi] falge opp flyktningene med hjelp til & skaffe mabler, bank, telefon, kontakt
med NAV, navigering i lokalsamfunnet, barn i skole og barnehage, med mer. Det blir til
at man prioriterer det viktigste og tar igjen resten senere, s det gar i rykk og napp, og i
perioder som nd ndr man tar imot mange samtidig, faller det [papirarbeid og registrering
i NIR] til en viss grad bort». | flere kommuner er det med andre ord ikke bare et spgrs-
mal om hva man skal prioritere, men et s& hgyt press at det i noen tilfeller bare blir det
mest prekaere man klarer & fa gjort. Dette gjer at det blir mindre kapasitet til & etablere
og falge samarbeidsrutiner.

Redusert kapasitet synes & ha pavirkning pa samarbeidet pa to mater. For det farste er
etablering, forankring og deretter gjennomfgring av samarbeid tidkrevende i seg selv.
Det krever arbeid & koordinere de ulike aktgrene og planlegge arbeidet videre. For det
andre legger den reduserte kapasiteten et press p4 allerede etablerte samarbeidsruti-
ner. Et eksempel er fra en kommune der de alltid skulle ha overferingsmater mellom
NAV og flyktningtjenesten fer avslutning av introduksjonsprogrammet. Dette var en stor
kommune, der det kun var tre—fire ansatte ved NAV som gjennomfgrte slike mgter. Nar
det nd var snakk om at det kunne bli mange som métte ha hjelp fra NAV videre etter
endt program, og dermed flere som hadde behov for slike mgter enn hva de ansatte
hadde kapasitet til & gjennomfare, s& stod denne ordningen i fare for 3 kollapse.

3.4 Oppsummering

Et flertall av kommunene har opplevd fagressursen som nyttig i noen grad, men pé ulike
mater og til ulike ting. Blant de 20 prosentene som ikke har brukt den, synes dette i ho-
vedsak & handle om at de ikke har tid til 8 sette seg inn i de faglige anbefalingene, eller
at de har sdpass mye erfaring at de ikke opplever den som nyttig. Dette innebaerer at
anbefalingene kanskje ikke treffer kommunene med lite erfaring eller kommunene mye
erfaring, men i hovedsak blir brukt og opplevd som nyttig i de kommunene som har noe
erfaring fra for.

Kommuner mgter langt p& vei de samme forventningene til hva de skal oppna i introduk-
sjonsprogrammet, men har sveert ulike forutsetninger og rammebetingelser for & opp-
fylle disse forventningene. Mange av de faglige anbefalingene befinner seg likevel pé et
overordnet nivd nér det gjelder innretningen av innholdet. Det er store forskjeller i kom-
munenes erfaring med 3 tilby introduksjonsprogram. Dette har betydning for hvorvidt de
vil oppleve de faglige anbefalingene som nyttige, og ogsa hvorvidt de har kompetanse
og erfaring til & omsette anbefalingene til konkret innhold og praksis. Noen kommuner
har allerede opparbeidet samarbeidsrutiner og praksiser, mens andre tilbyr introduk-
sjonsprogram for fgrste gang og bygger opp apparatet fra bunnen av. | tillegg har
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halvparten av kommunene nesten 50 prosent nyansatte. Kommunene oppgir & ha «stav-
sugd» markedet etter riktig kompetanse, og flere kommuner har hatt hgy turnover blant
de ansatte.

Kommunene har stor spredning nar det gjelder antall deltakere de har i introduksjons-
programmet. Dette betyr at de skal treffe ulike deltakere med sitt tilbud, og at de har
veldig ulike forutsetninger nar det gjelder individuell tilrettelegging av programmene.
Kommunene med mange deltakere har ogsa deltakere som omfattes av alle tre aktive
lovverk, mens hoveddelen av kommunene med f& deltakere bosetter etter midlertidig
lov. Samtidig har ca. 20 prosent av kommunene fa deltakere under alle tre lovverk. Dette
innebeerer at de i ulik grad har en virkelighet som samsvarer med anbefalingene i fag-
ressursen, szerlig nar det gjelder malgrupper og differensiering av tiloud.

De faglige anbefalingene til standardiserte elementer og innholdet i introduksjonspro-
grammet ellers fordrer i mange tilfeller samarbeid mellom et stort nettverk av aktgrer og
pa flere nivaer. De fleste kommunene organiserer introduksjonsprogram i egne flykt-
ningenheter, og stadig faerre plasserer introduksjonsprogrammet innenfor NAV. Dette
kan ha betydning for samarbeid, innhold og fokus i programmet. Nye kommuner synes
& i mindre grad ha tilstrekkelig oversikt over relevante og aktuelle samarbeidsaktarer ut-
over norskoppleeringen. Et stort nettverk av aktgrer krever tidkrevende koordinering.
Presset p&d kommunenes kapasitet gjgr dette vanskelig og utfordrer ogsé etablerte ruti-
ner for samarbeid.

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 60



4 Praksis, hurtigspor og arbeidsretting

Arbeidslivet har alltid veert en viktig opplaerings- og integreringsarena. Flyktninger og
innvandrere som skal finne en plass i Norge, gjer det blant annet gjennom & fa seg en
jobb, en inntekt, kollegaer og nettverk. Det kan vaere bade kort og lang avstand mellom
kompetansen flyktninger har nar de kommer, og kravene i norsk arbeidsliv. Introduk-
sjonsprogrammet skal derfor bidra til & redusere og, hvis mulig, tette slike gap. Starre
arbeidsretting av programmet og tettere samarbeid mellom aktgrer som kan bidra til
dette, lgftes fram som en stadig viktigere oppgave for de som jobber med integrering.
Denne utviklingen har skutt fart i kjglvannet av de haye ankomstene av flyktninger fra
Ukraina. Sentrale myndigheters ambisjoner om arbeidsretting av introduksjonsprogram-
met og rask overgang til lannet arbeid er i tilfellet ukrainske flyktninger sveert tydelig.

Seerlig to av de standardiserte elementene forutsetter at arbeidslivet og arbeidsgivere
har en rolle i oppleerings- og integreringsarbeidet: praksis og hurtigspor. | tillegg finnes
den tilpassede varianten for flyktninger med midlertidig kollektiv beskyttelse: fleksibelt
hurtigspor. | dette kapittelet retter vi sgkelyset mot iverksettingen av disse elementene.
Vi starter med en kort gjennomgang av anbefalinger og forventninger til henholdsvis
praksis og hurtigspor. Deretter peker vi pd noen av de viktigste erfaringene og utford-
ringene som ble Igftet fram av kommunene seks—tolv méneder etter at de standardiserte
elementene var innfart. Arbeidsrettede tiltak er sentralt bade i praksiselementet og i
hurtigsporet. Vi starter derfor bredt og bruker data fra Nasjonalt introduksjonsregister
for & kartlegge omfang og innretning av arbeidsrettede elementer i programmet. Hvor
mange far arbeidsrettede tiltak i Igpet av programmet? Hva betyr henholdsvis egenska-
per ved deltakerne og kjennetegn ved kommunen for hvem som far et arbeidsrettet inn-
hold, og hvor mye arbeidsrettet innhold de far?

Sa kombinerer vi surveydata og kvalitative intervjuer for & undersgke naermere hvordan
kommunene har iverksatt praksis og de gvrige arbeidsrettede elementene. Vi spgr i hvil-
ken grad anbefalingene om samarbeid, organisering og hurtigspor fglges, og hva som
kan forklare variasjonene i kommunenes implementering. Vi vier seerlig oppmerksomhet
til samarbeidet med NAV og med arbeidsgiverne.

4.1 Forventninger og anbefalinger

Arbeidsretting av introduksjonsprogram og balansen mellom rask overgang til lsnnet ar-
beid og investering i kompetanse har vaert et tema siden programmets unnfangelse. Ne-
denfor presenterer vi anbefalingene til hvert av de to arbeidsrettede elementene, slik de
framgar av Fagressurs for introduksjonsprogrammet i hovedsak ved utgangen av aret
2023.

Praksis

| Fagressurs for introduksjonsprogrammet heter det at praksis skal «stgtte opp under de
langsiktige malene i integreringsplanen til den enkelte deltaker». Det betyr at innholdet
kan — og ber — variere. Formalet med praksisen kan veere & f& praktisert norsk, men
ogsa a fa tilgang til norsk arbeidsliv og fa vist fram og gkt kompetansen sin. |
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anbefalingene heter det ogsa at praksis kan brukes for a styrke grunnleggende ferdig-
heter og for & kartlegge kompetanse og videre kvalifiseringsbehov. Formalet med prak-
sisen og den individuelle tilpasningen skal avgjgre praksisens lengde, innhold og me-
tode. Deltakerne har ulike forutsetninger og ulike opplaeringsbehov underveis i kvalifise-
ringslapet. Formalet kan derfor vaere forskjellig for ulike deltakere, men ogsa for samme
deltaker i ulike praksisperioder. | fagressursen gis det eksempler pad mulige praksislgp
for tre grupper: deltakere med lite eller ingen skolegang, deltakere med fullfgrt grunn-
skole og deltakere som har minimum utdanning p& videregdende skoles niva.

Praksis har tradisjonelt veert mye brukt i introduksjonsprogram, men til ulike formél og
med varierende grad av malrettethet og kvalitet (Djuve et al., 2017). | arbeidet med & ut-
vikle de standardiserte elementene ble praksis beskrevet som et mulig viktig virkemid-
del for at deltakerne skulle komme i jobb eller fa lzere norsk. Samtidig tilferer ikke prak-
sis formell kompetanse, noe som var sentralt i regjeringens integreringsstrategi slik den
ble nedfelt i integreringsloven. Praksis som standardisert element er mest rettet mot de
som har ansvaret for & utforme programmene, og hvordan de skal gjennomfare praksis
som en del av introduksjonsprogrammet. Det skiller seg dermed fra flere av de gvrige
standardiserte elementene, som i starre grad handler om 3 Igse utfordringer hos delta-
kerne (Kavli et al., 2022). Anbefalingene inneholder forventninger til hvordan ulike aktga-
rer skal bidra og, ikke minst, samarbeide om a tiloy deltakerne praksis. Oppgaver som
anbefales koordinert, er hovedsakelig®

¢ agjennomfare mgte med arbeidsgiver, deltaker og norskleerer fgr oppstart av
praksis og definere laeringsmal for praksisperioden

e 3 utarbeide praksisavtale og opplaeringsplan, herunder mal for utvikling av
norskferdigheter, ma vaere en del av planen for praksisperioden

e 3 avklare hvordan de ulike involverte aktgrene skal kommunisere under praksis-
perioden

e 3 avklare hvordan oppfalgingen under praksisen skal foregé

e &informere og involvere norsklaereren i oppfelgingen av deltaker

o & forberede deltakeren pé praksisperioden gjennom individuelle samtaler og/el-
ler gruppebasert oppleaering

e & avklare behov for og gnske om oppfalging etter avsluttet praksis, dersom
praksisen ferer til ordinaert arbeid

e 3 evaluere samarbeidet mellom de ulike aktgrene underveis og etter avsluttet
praksis

NAV bar trekkes inn for & vurdere om NAVs tiltak og virkemidler kan tas i bruk. De invol-
verte enhetene bar samarbeide tett nar deltakerne er i praksis, arbeidet med introduk-
sjonsprogrammet og praksis bar veere tydelig forankret i kommunens - og i de ulike in-
stansenes - ledelse, og det bgr settes av ressurser til oppfelging underveis og i etter-
kant av praksisperioden (Fagressurs for introduksjonsprogrammet, «Praksis», sist opp-
datert 6. juli 2021).

5 Fagressurs for introduksjonsprogrammet, «Praksis», sist oppdatert 6. juli 2021
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Hurtigspor og fleksibelt hurtigspor

Hurtigsporet er et arbeidsrettet element i integreringsloven, som skal legge til rette for at
den enkelte deltaker skal bruke arbeidslivet som laeringsarena. Elementet er fgrst og
fremst beregnet for deltakere som allerede har relevant arbeidserfaring og kompetanse,
som har utdanning pa videregdende niva eller mer, og som skal ha et introduksjonspro-
gram pa inntil seks maneder med mulighet for seks maneders forlengelse. Andre delta-
kere med noe mindre medbrakt kompetanse kan ogsa veere aktuelle for et hurtigspor,
men i fagressursen presiseres det at det er viktig at den medbrakte kompetansen kan
anvendes i det norske arbeidsmarkedet. Dette innebaerer at den enkelte har kompe-
tanse eller erfaringer som kan relateres til arbeid i Norge, og som fyller et behov hos ar-
beidsgivere.

Et effektivt samarbeid er alltid viktig, men blir saerlig kritisk i introduksjonslgp der mye
skal skje pa kort tid. For de to hurtigsporene presiseres det at norskoppleeringen ma til-
passes og integreres med oppleering pd arbeidsplassen. De involverte aktgrene skal se
hen til lokale og regionale arbeidsgivere med rekrutteringsbehov nér de utformer den
arbeidsrettede delen av programmet. Er deltakeren aktuell for et hurtigspor, skal NAV
involveres med én gang for & bidra med & utarbeide deltakerens integreringsplan.
Norskopplaeringen ma tilpasses og integreres med oppleeringen pa arbeidsplassen.
Fagressursen anbefaler hva et hurtigspor skal inneholde — herunder (Fagressurs for in-
troduksjonsprogrammet, «Hurtigspor», sist oppdatert 8. januar 2021):

e oppleering i krav og forventninger i arbeidslivet i Norge

e jobbmatch: riktig deltaker pé riktig arbeidsplass

e aktuelle arbeidsmarkedstiltak og oppfalgingsmetoder

e norskopplaering som en integrert del av planen til deltakeren og som skjer paral-
lelt med og integrert med utplassering i en bedrift

For flyktninger med midlertidig kollektiv beskyttelse gjelder en noe tilpasset variant av
hurtigsporet, kalt fleksibelt hurtigspor. Dette beskrives som «en samarbeidsmodell for
arbeidsrettede lgp for deltakere i introduksjonsprogrammet som har med seg kompe-
tanse som er etterspurt pa det norske arbeidsmarkedet». Malet er «rask overgang til ar-
beid», men det presiseres ogsé at dette skal skje «gjennom & legge seerlig vekt pd med-
brakt kompetanse og ressurser hos den enkelte». Pa fagressursen heter det at fleksibelt
hurtigspor skal®

e Dbruke arbeidslivet som arena for kvalifiserende tiltak og/eller sprakopplaering
e veere et samarbeid mellom flyktningtjenesten, NAV og aktuelle arbeidsgivere
e ved behov gjere bruk av arbeidsmarkedstiltak i regi av NAV

4.2 Praksis og hurtigspor - erfaringer og utfordringer i 2021

| kartleggingen av hvilke forventninger og erfaringer ulike akterer hadde til praksis og
hurtigspor, trakk ansatte i voksenopplaeringen og i introduksjonsprogrammet fram en

6 Kilde: IMDi, Fagressurs for introduksjonsprogrammet, Startsiden / Ukraina / Om arbeid, oppleering og intro-
duksjonsprogram, sist oppdatert 15. januar 2024
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del utfordringer de enten allerede hadde, eller som de forventet kunne oppsté (Kavli et
al., 2022). Her felger en oppsummering av de viktigste:

Rekruttering og oppfalging av arbeidsgivere hadde veert en vedvarende utfordring i ar-
beidet med 3 tilby gode praksisplasser, og bekymringen var at dette arbeidet ville bli
mer krevende hvis flere skulle 3 tilbudet, og hvis det skulle innpasses i programmer av
kortere varighet. Erfaringen var at & finne en god match mellom arbeidsgivere og pro-
gramdeltakere tok tid, og at man ved & forsere denne prosessen risikerte &8 miste mulig-
heten til & finne slike gode matcher.

Bade svak kartlegging i forkant av bosetting og usikkerhet om fortolkning av regelverk
gjorde det krevende for kommunene 3 identifisere hvilke deltakere som var aktuelle for
hurtigspor og for korte programlgp. Vurderingen av hva slags kompetanse som tilsier at
den er «raskt omsettbar» i norsk arbeidsliv, ble ogsa beskrevet som noe uklar.

Integreringsloven introduserte flere obligatoriske elementer, og i fagressursen ble det
lagt faringer for innholdet i deltakernes program og for nér de ulike standardiserte ele-
mentene burde gjennomfares. Det var til dels stor bekymring for om det ville veere mulig
& koordinere det hele, spesielt i kortere lgp. Overfaringsflyktningenes situasjon ble saer-
skilt bemerket. De bosettes direkte i kommunene og f&r dermed kortere tid pa 8 finne
seqg til rette i et nytt land fer aktivitetene i programmet starter.

For at hurtigsporet skal fungere etter intensjonen, ma tilbudet fra voksenopplaeringen
legge til rette for intensiv og tilpasset norskopplaering. | mange av kommunene fantes
ikke mange nok deltakere til at en slik tilpasning var realistisk. Flere papekte ogsé at
ikke alle deltakere med videregaende opplaering hadde forutsetninger for a fglge et kurs
med rask progresjon.

Sist, men ikke minst var mange sparrende til hvordan de skulle ta hensyn til deltakere
som hadde, eller utviklet, helseproblemer som forsinker progresjonen og pavirker gjen-
nomfgringen av programmets ulike elementer.

4.3 Hvor vanlig er praksis og annet arbeidsrettet innhold?

Alle deltakere skal ha arbeids- og/eller utdanningsrettet innhold i introduksjonsprogram-
met. | NIR er det mulig & registrere sju former for arbeidsrettet innhold:

e arbeid med lgnnstilskudd

e arbeid som del av programmet

e jobbsgkerkurs

e korte bransjekurs

e oppleering i entreprengrskap

e oppleering i norsk arbeidsliv og sikkerhetskultur
e praksis med fokus arbeid

Alle disse formene for arbeidsrettet innhold kan vaere aktuelle i gjennomfaringen av et
hurtigspor, men ogsa i arbeidsrettede programmer som gér over lengre tid. Vi starter
derfor bredt, med & kartlegge hvor mange - og hvilke — deltakere som har fatt et ar-
beidsrettet innhold, hva slags arbeidsrettet innhold de har fatt, og hvor omfattende dette
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innholdet var. Deretter undersgker vi om deltakelse i arbeidsrettede tiltak farst og fremst
handler om kjennetegn ved deltakerne eller ved kommunen de er bosatt i.

Vi avgrenser analysen til a) deltakere etter integreringsloven som b) har registrert en av-
slutningsdato i NIR innen 30. juni 2023. Dette er med andre ord deltakere som startet i
program i 2021 og sluttet innen 30. juni 2023. Av 20 608 deltakere som er med i NIR-ut-
trekket innenfor dette tidsrommet, er 3224 deltakere registrert med avslutningsdato.

Under halvparten er registrert med arbeidsrettet innhold ved programslutt

Det farste sparsmalet vi har stilt, er hvor stor andel av deltakerne som, i Igpet av sitt
program, har fatt det IMDi selv har klassifisert som et arbeidsrettet innhold i introduk-
sjonsprogrammet. Svaret er: litt under halvparten. Tabell 4.1 viser hvor stor andel av del-
takerne som er registrert med minst ett arbeidsrettet tiltak (se kolonne 4).7 Her tar vi
bare utgangspunkt i deltakere med registrerte opplysninger. Oppmerksomheten rundt
rask overgang til Iannet arbeid for deltakere med korte programlgp er vokst i kjglvannet
ankomsten av ukrainske flyktninger, og det ser ut som om andelen som mottar minst ett
arbeidsrettet tilbud i lapet av programmet, har gkt over tid. Blant de som avsluttet pro-
gram i 2022, var andelen 32 prosent, mens i 2023 var andelen 46 prosent.® Arbeidsret-
tet innhold er noe vanligere blant ukrainere (46 prosent) enn i andre landgrupper (37
prosent).®

Tabell 4.1 Deltakere med avsluttet introduksjonsprogram per 31. juni 2023 og oppstart tidligst 1. ja-
nuar 2021. Kilde: Nasjonalt introduksjonsregister

Antall Antall med Andel med
tiltaksopplysninger arbeidsrettede tiltak
Ukrainere 2579 1996 0,46
@vrige nasjonaliteter 645 461 0,37
Alle 3224 2457 0,44

Praksis og jobbsgkerkurs er de vanligste formene for arbeidsrettet innhold

Hva slags arbeidsrettet innhold deltakerne har fatt, og hvor stor andel av programtiden
det utgjer, er to elementer som gir kunnskap om hvordan og i hvilken grad kommunene
har iverksatt de arbeidsrettede elementene. Figur 4.1 tar utgangspunkt i deltakerne med

7.0m lag tre av fire (76 prosent) deltakere har tiltaksopplysninger i NIR-uttrekket, og andelen er noe hayere
blant deltakere med ukrainsk statsborgerskap (77 prosent) enn blant andre deltakere (72 prosent). Ukrainere
utgjer hovedgruppen av deltakere med avsluttet program, om lag fire av fem deltakere (figur 2.1, kapittel 2). Det
er viktig @ huske at deltakere med ukrainsk statsborgerskap ikke nedvendigvis er ferdig med introduksjonspro-
grammet, til tross for at en sluttdato er registrert i NIR, ettersom de har mulighet til & gjendpne introduksjonspro-
grammet senere. Samtidig er det sd langt registrert sveert f& personer som har returnert til introduksjonspram-
met etter at avslutningsdato er registrert i NIR.

8 | NIR er det registrert 284 deltakere med avslutningsdato i 2022 og 2170 deltakere i 2023. Sveert f& deltakere
har avslutningsdato i 2021.

¢ Det samme gjelder dersom vi utvider datagrunnlaget til 8 inkludere deltakere som ikke har avsluttet introduk-
sjonsprogrammet, og som har minst 182 dager med programtid i NIR. Andelen deltakere med arbeidsrettede
tiltak i lgpet av de farste 182 programdagene er starre blant ukrainere enn deltakere med annet statsborgerskap
(resultater ikke vist her).
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registrerte tiltaksopplysninger, altsd 2457 deltakere, og viser hvor stor andel som har
fatt de ulike formene for innhold i Igpet av programperioden.

Praksis med fokus arbeid er, med god margin, det tiltaket som flest deltakere er regi-
strert med i lgpet av sin programperiode. Det neste pa listen er jobbsegkerkurs — et inn-
hold som er registrert for 11 prosent av deltakerne. Arbeid som del av programmet, opp-
leering i norsk arbeidsliv og sikkerhetskultur og korte bransjekurs er noe mer vanlig,
med registreringer for mellom 7 og 9 prosent av deltakerne. Arbeid med lgnnstilskudd
og opplaering i entreprengrskap er tiltak med sveert fa registreringer. Samlet er det hen-
holdsvis 17 og 8 deltakere som er registrert med disse tiltakene. Selv om det kan vaere
en del underregistrering av tiltak i NIR, tyder ogsa surveymaterialet og kvalitative interv-
juer pa at dette har veert lite brukte tiltak.

Figur 4.1 Andel deltakere med arbeidsrettede tiltak. Deltakere med fullfert program innenfor integre-
ringsloven, per 31. juni 2023. Prosent. Kilde: NIR
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Hvor stort omfang har det arbeidsrettede innholdet?

Betydningen av & fa et arbeidsrettet innhold i Izpet av introduksjonsprogrammet pavir-
kes av tiltakets kvalitet og omfang. NIR kan ikke fortelle oss noe om tiltakenes kvalitet,
men vi kan bruke registeret til & si noe om tiltakenes omfang. Omfang kan méles pa to
maéter: a) hvor mange timer totalt deltakerne har veert med pa tiltaket, og b) hvor stor
andel av deltakernes program tiltaket utgjorde. Denne andelen pavirkes ogsa av delta-
kernes programtid. To deltakere kan ha hatt samme antall timer arbeidsrettet innhold i
Izpet av sin tid i programmet, men andelen vil variere etter hvor mange maneder han el-
ler hun har deltatt i program.

Figur 4.2 viser gjennomsnittlig antall timer i lgpet av introduksjonsprogrammet registrert
pa de tre vanligste arbeidsrettede tiltakene, som er praksis med fokus arbeid, jobbsg-
kerkurs og arbeid som en del av programmet. B&dde ukrainere og deltakere fra andre
land som har tiltaksregistreringer innen praksis med fokus arbeid, har i gjennomsnitt
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over 200 timer. Det samme gjelder de som har fatt tiltaket arbeid som en del av pro-
grammet. Omfanget av jobbsgkerkurs, som ofte vil vaere nettopp kortere kurs, er under
100 timer i gjennomsnitt.

Forskjellene er sma mellom ukrainere og andre nar det gjelder omfanget av arbeidsret-
tede tiltak sett under ett. Ukrainere har i giennomsnitt 220 timer med arbeidsrettede til-
tak, mens deltakere fra andre land har 232 timer. Forskjellene er imidlertid stgrre hvis vi
ser pa ulike arbeidsrettede tiltak hver for seg (figur 4.2). | hovedsak har ukrainere i gjen-
nomsnitt feerre timer med arbeidsrettede tiltak enn andre. Et unntak er praksis med fo-
kus arbeid der ukrainske deltakere i gjennomsnitt f&r flere timer (257) enn andre delta-
kere (216).

Figur 4.2 Antall timer med arbeidsrettede tiltak i gjennomsnitt. Deltakere med fullfert program innen-
for integreringsloven, per 31. juni 2023. Kilde: NIR
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Hvor stor plass har arbeidsrettede elementer i deltakernes introduksjonsprogram? Vi
undersgker dette ved & ta utgangspunkt i deltakernes registrerte timer i arbeidsrettede
tiltak som andel av deltakernes samlede tiltakstimer i programmet. For deltakere som
har fatt minst ett arbeidsrettet element i programmet, utgjgr dette i gjennomsnitt 32 pro-
sent av deres samlede programtid.

For de fleste deltakerne som har fatt arbeidsrettede elementer, utgjer det et begrenset
omfang av deres totale registrerte timer i program (tabell 4.2). For om lag 27 prosent av
deltakerne (dvs. 297 av 1093 personer) har det arbeidsrettede innholdet i program ut-
gjort under 10 prosent av timetallet. 15 prosent av deltakerne har arbeidsrettede ele-
menter som utgjer minst 10 prosent, men under 20 prosent, av programmet. Andre kate-
gorier av deltakere med stgrre omfang av arbeidsrettede elementer bestar av feerre an-
tall deltakere. Ca. 9 prosent av deltakerne (99 personer) har et programinnhold som pri-
meert bestar av arbeidsrettede elementer, det vil si at minst 80 prosent av innholdet er
arbeidsrettede elementer. | neste rapport — med en stgrre populasjon av deltakere som
har fullfert program — vil disse analysene falges opp.
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Tabell 4.2 Arbeidsrettede elementer som andel av programinnhold. Deltakere med fullfert program
innenfor integreringsloven, per 31. juni 2023. Andel i prosent. Kilde: NIR

Arbeidsrettede elementer som andel av Antall deltakere Andel Akkumulert andel
programinnholdet

a. under 10 prosent 297 27 27
b. 10-19 prosent 161 15 42
c. 20-29 prosent 151 14 56
d. 30-39 prosent 140 13 69
e. 40-49 prosent 102 9 78
f. 50-59 prosent 74 7 85
g. 60-69 prosent 42 4 88
h. 70-79 prosent 27 2 91
i. 80-89 prosent 32 3 94
j- 90-100 prosent 67 6 100
Alle 1093 100

Praksis med fokus arbeid og arbeid som del av programmet utgjer vesentlige deler av
programinnholdet til deltakerne som har registreringer innenfor disse tiltakene. For ek-
sempel utgjer arbeid som andel av programmet 36 prosent av programinnholdet i gjen-
nomsnitt blant ukrainere. Andelen er lavere, 26 prosent, blant deltakere fra andre land
med registreringer. Dette henger trolig sammen med programlengde, som i snitt vil vaere
lengre for deltakere som ikke har midlertidig kollektiv beskyttelse og en gvre ramme pa
ett ars programtid.

Analysen av hvem som har fatt jobbsgkerkurs, viser store forskjeller mellom ukrainere
og gvrige deltakere. Blant ukrainere som har fatt jobbsekerkurs, utgjer dette tiltaket 7
prosent av programinnholdet, mot 14 prosent blant deltakere fra andre land.

Figur 4.3 Arbeidsrettede tiltak som prosent av introduksjonsprogram i gjennomsnitt. Kilde: NIR
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4.4 Hvilke deltakere har fatt arbeidsrettet innhold?

Tidligere forskning har vist at kjennetegn ved bade deltaker og ved kommunen de er
bosatt i, pavirker innholdet i den enkeltes introduksjonsprogram. Far vi gar videre for &
undersgke den relative betydningen av disse to forholdene, vil vi stoppe opp ved de
bivariate fordelingene.

De forteller oss noe om hva som kjennetegner deltakere som har fatt et arbeidsrettet til-
bud sett i henhold til andre deltakere.

De som far arbeidsrettede elementer, har hgyere utdanning, tar lite permisjon og
har lengre program

Fram til nd har vi undersgkt hva slags arbeidsrettet innhold deltakere har fatt i lgpet av
programtiden, og hvor stor andel av programmet som er brukt til arbeidsrettede tiltak.
Men hva kjennetegner deltakerne som er registrert med minst ett arbeidsrettet innhold i
Izpet av tiden i introduksjonsprogrammet? Her er det ngdvendig & ta hgyde for at vi
mangler tiltaksopplysninger i NIR for enkelte av deltakerne. Tabell 4.3 viser derfor kjen-
netegn ved tre ulike deltakergrupper:"

a) deltakere uten arbeidsrettede tiltak (men med andre tiltak)
b) deltakere med arbeidsrettede tiltak
c) deltakere uten registrerte tiltaksopplysninger i NIR

| korte trekk viser tallene at sammenlignet med de andre to gruppene har deltakere med
minst ett arbeidsrettet tiltak

e istarre grad hgyskole-/universitetsutdanning
e faerre permisjonsdager registrert i NIR
e lengre programtid

Deltakere som har fatt arbeidsrettet innhold, bor oftere i kommuner med hayere ar-
beidskraftsbehov, sentralitet og bosettingsvolum.

Tabell 4.3 viser ogsé kjennetegn ved kommunene hvor deltakerne bor. Sammenlignet
med de to andre gruppene bor deltakere med minst ett arbeidsrettet tiltak oftere i kom-
muner som

e har bosatt et hgyere antall flyktninger mellom 2022 og 2023
e har hgyere sentralitet

e har hgyere arbeidsledighet

e har bosettingserfaring i perioden 2019-2021

e har flyktningtjenesten plassert organisatorisk utenfor NAV

© Kvinner er overrepresentert i alle tre gruppene, og kvinneandelen er hgyere blant deltakere med tiltaksopp-
lysninger i NIR (a og b). | gruppen med arbeidsrettede tiltak (b) utgjer ukrainere en starre andel (85 prosent),
mens andelen ukrainere er under 80 prosent i de to andre gruppene. Nar det gjelder alder ved programstart, er
det ikke store forskjeller mellom de tre gruppene. De fleste deltakere i analysepopulasjonen startet introduk-
sjonsprogrammet i 2022, og dette reflekteres i alle tre gruppene vist i tabell 4.2.
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Gjennomsnittet for hvor mange som ble bosatt i kommunen i perioden 2022-2023, er
heyere blant deltakere med arbeidsrettede tiltak (527) enn blant deltakere uten arbeids-
rettede tiltak (507). Det viser at deltakere med arbeidsrettede tiltak i starre grad bor i
kommuner som har bosatt mange flyktninger etter 2021. Tabellen viser ogsé at delta-
kere med arbeidsrettet innhold i sterre grad bor i kommuner med hgyere sentralitet og i
kommuner med hgyere arbeidsledighet. | tillegg viser tabellen at 5 prosent av delta-
kerne med arbeidsrettede tiltak fglges opp av nye bosettingskommuner, mens det er

8 prosent av deltakerne uten arbeidsrettet tiltak som falges opp av nye bosettingskom-
muner. Det er ogsé en mindre andel (13 prosent) av deltakere med arbeidsrettet tiltak
som falges opp av kommuner der flyktningtjenesten er plassert i NAV, enn blant delta-
kere uten arbeidsrettet tiltak (26 prosent).

Tabell 4.3 Kjennetegn ved deltakere med avsluttet program per 30. juni 2023 og ved kommunene de

er bosatt i. Andeler i prosent. Kilde: NIR

Uten arbeidsrettede Med arbeidsrettede

Uten

tiltak tiltak tiltaksregistreringer
Andel kvinner 69 70 66
Andel ukrainere 79 85 76
Andel med uoppgitt utdanning 32 32 33
Andel med ungdomsskole 5 5 8
Andel med videregéende 21 17 21
Andel med hgyskole/universitet 74 78 71
Andel i «ny bosettingskommune»” 8 5 15
Andel som flyktningtjenesten har plassert i 26 13 34
NAV
Andel med programstart i 2021 10 7 13
Andel med programstart i 2022 80 87 77
Andel med programstart i 2023 9 6 |
I
Gjennomsnitt
Alder ved programstart 36 37 37
Antall timer i arbeidsrettede tiltak 0 222 -
Permisjonsdager 4,6 3,4 10,0
Dager i programmet 235 255 207
Antall bosatte i perioden 2022-2023 507 527 356
Kommunenes sentralitetsindeks** 747 767 712
Kommunenes arbeidsledighetsrate 3,2 33 3,0
(4. kv. 2020)
N 1360 1089 766
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*«Ny bosettingskommune» er en indikatorvariabel som tar verdien 1 dersom kommunen ikke har bosatt
flyktninger i perioden 2019-2021, og verdien 0 dersom kommunen har bosatt flyktninger i den perioden.

** Malt ved SSBs standard for kommunesentralitet (https://www.ssb.no/klass/klassifikasjoner/128).
Sentralitet er en indeks med verdi for hver enkelt kommune. Fra og med 2018 har det vaert brukt en
standard for sentralitet som er basert pa neerhet til arbeidsplasser og servicefunksjoner, uten bruk av
tettsteder i klassifiseringen. Her ligger sentraliteten mellom O (kun teoretisk mulig) og 1000. Disse verdi-
ene er gruppert sammen til seks klasser. Den mest sentrale kommunen vil alltid ha verdi 1000 (Oslo), og
de minst sentrale kommunene har verdier ned mot 300.

4.5 Hva betyr mest - kjennetegn ved deltaker eller kommune?

Kjennetegn ved deltakere henger sammen med om deltakerne har arbeidsrettet innhold
eller ikke. For eksempel er det en starre andel blant ukrainere som har fatt arbeidsrettet
innhold, enn andre deltakere (46 prosent vs. 37 prosent), og kvinner har litt starre sann-
synlighet for & fa arbeidsrettet innhold enn menn (45 prosent vs. 44 prosent). | tillegg
kan kjennetegn ved kommunene ha betydning. Blant deltakere i kommuner der flykt-
ningtjenesten er plassert innenfor NAV, er det 30 prosent som er registrert med arbeids-
rettede elementer. Andelen er hayere, 49 prosent, blant deltakere i andre kommuner.
Men hvilke kjennetegn har fortsatt betydning for deltakelse i et arbeidsrettet element
nar vi tar hensyn til kiennetegn ved deltakere og kjennetegn ved kommuner samtidig? |
denne siste delen av NIR-analysene vil vi undersgke i hvilken grad deltakernes og kom-
munenes kjennetegn predikerer eller henger sammen med

e om deltakerne er registrert med (minst ett) arbeidsrettet tiltak eller ikke
e hvor mange timer med arbeidsrettet tiltak deltakerne far

Vi benytter regresjonsanalyse og begynner med variabelen «om deltakeren har hatt et
arbeidsrettet tilbud eller ikke» som utfallsvariabel. Formélet med analysen er & under-
segke hvorvidt det er en sammenheng mellom det & ha fatt et arbeidsrettet programinn-
hold og kjennetegn ved deltakerne samt kjennetegn ved kommunene. Variablene som
tallfester disse kjennetegnene, det vil si forklaringsvariablene i regresjonsanalysen, kan
kategoriseres i tre grupper. Disse gjenspeiler tre forhold som kan tenkes & pavirke om
deltakere far arbeidsrettet innhold i introduksjonsprogrammet: a) trekk ved den enkelte
deltaker, b) kommunens bosettingserfaring og bosettingsvolum og c) generelle trekk
ved kommunen.

Forklaringsvariabler og forekomst av arbeidsrettet programinnhold

Flyktninger vil ha ulike forutsetninger for a delta i arbeidsrettede tilbud. De vil ogsa ha
ulike prioriteringer knyttet til hva de gnsker & oppné i Igpet av introduksjonsprogrammet
og etterpd. Hvorvidt de gnsker 8 komme inn i arbeidsmarkedet s& fort som mulig, eller
heller vil benytte seg av videre utdanning, kan pavirkes av flere forhold. Hvor mye ut-
danning de har fra far, er ett slikt element, et snske om & bytte yrke er et annet. Et tredje
forhold som kan pavirke motivasjon for & delta i arbeidsrettede tiltak, er at det kan opp-
leves som feil bruk av tid hvis malet er & komme sa langt som mulig i norskopplaeringen i
Izpet av tiden de har i program. Norskopplaeringen kan ogsd oppleves som mer fleksibel
for kvinner med forsargeransvar enn oppleering og praksis som foregéar pa en ordinaer
arbeidsplass (Djuve et al., 2011). Hva som pavirker, kan fanges opp av individspesifikke
variabler som alder, kjgnn, hvorvidt deltakeren er ukrainsk statsborger, utdanningsbak-
grunn og programlengde.
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Hvorvidt kommuner har etablerte rutiner fra fgr, og hvor mange flyktninger de falger
opp, kan pavirke tilbudet deltakerne far bade samlet sett og mer spesifikt nér det gjelder
tilbudet av arbeidsrettede elementer. For & fange opp slik variasjon skiller vi mellom
kommuner som har bosatt flyktninger i perioden 2019-2021 eller ikke, og vi ser pa antall
flyktninger bosatt i kommunen i perioden 2022-2023. Vi ser ogsa pa deltakernes opp-
startsar i programmet ettersom kommuner kan tenkes & ha mer erfaring med a tilby in-
troduksjonsprogrammet i 2022 og 2023 enn 2021, &ret integreringsloven ble iverksatt. |
tillegg undersgker vi hvorvidt det spiller en rolle om ansvaret for kommunens introduk-
sjonsprogram er lagt til NAV eller ikke. Det er ikke &penbart hvilken retning en slik even-
tuell sammenheng vil ha. NAV har tilgang til en bred portefglje av arbeidsrettede tiltak
og virkemidler og mye erfaring i arbeidsretting, og det kan tenkes at tilgangen til dette
blir bedre i kommuner der introduksjonsprogrammet er organisatorisk plassert i NAV.
Men det kan ogsa tenkes at plassering utenfor NAV vil gi en starre fleksibilitet i nar og
for hvem man bruker praksis eller andre arbeidsrettede tiltak, og et sterkere sgkelys pa
deltakere i introduksjonsprogram som malgruppe for arbeidsrettede tiltak. | NAV er flere
kategorier brukere prioritert, og konkurransen om ressurser og tiltak kan dermed vaere
hardere.

Arbeidsmarkedet i kommunen kan ogsa spille en rolle for hvor tilgjengelige arbeidsret-
tede tiltak er for deltakere i introduksjonsprogrammet. Naerhet til arbeidsplasser er et
eksempel, og det kan fanges opp av kommunenes sentralitet. Konjunktursituasjonen i
kommunen kan ogsa spille en rolle ettersom det p&virker hvor stor konkurranse det er
om de ledige stillingene. Ved hgy arbeidsledighet kan det vaere vanskeligere & f& med
arbeidsgivere pa 3 tilby arbeidsrettet innhold til deltakere i introduksjonsprogrammet
enn hvis ledigheten er lav. Vi bruker kommunens arbeidsledighet fra 4. kvartal 2020
som indikator for konjunktursituasjonen i kommunen.

Hva forklarer om deltakere far arbeidsrettede elementer eller ikke?

Tabell 4.4 (til sist i kapittelet), kolonne (1), viser resultater fra en lineaer regresjonsmodell
om sannsynligheten for & veere registrert med minst ett arbeidsrettet tiltak. | kolonne (2),
i tillegg til forklaringsvariablene fra kolonne (1), benyttes det en indikatorvariabel som
skiller ut kommuner der introduksjonsprogrammet er organisatorisk plassert i NAV.

Kolonne (1) viser at sannsynligheten for & veere registrert med arbeidsrettede tiltak
henger sammen med kjennetegn ved individet ogsa nar vi justerer for kommunenes
kjennetegn. Deltakere med lengre programtid (sammenlignet med deltakere med kor-
tere programtid, men ellers lignende kjennetegn) har stgrre sannsynlighet for & delta i
arbeidsmarkedsrettede tiltak. Det samme gjelder eldre deltakere, de som startet intro-
duksjonsprogrammet i 2022, menn og deltakere med ukrainsk statsborgerskap. I tillegg
viser kolonne (1) at sammenhengen mellom de fleste kommunekjennetegn og sannsyn-
ligheten for & delta i arbeidsrettede tiltak ikke er signifikant forskjellig fra null. Hvor
mange flyktninger kommunen bosetter, har imidlertid betydning. Kolonne (1) viser at
deltakere i kommuner som bosatte mer enn 100 flyktninger i arene 2022-2023, har
starre sannsynlighet for & vaere registrert med arbeidsrettet tiltak enn deltakere i kom-
muner som bosatte faerre enn 100 deltakere i samme periode.
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Kolonne (2) viser at det er mindre sannsynlighet for & delta i arbeidsrettede tiltak blant
deltakere som bor i kommuner der introduksjonsprogrammet er lokalisert i NAV, enn i
kommuner med en annen organisatorisk forankring. Vi kommer tilbake til hva som kan
veere arsakene til dette, i den kvalitative analysen senere i kapittelet (se avsnitt 4.7). Her
er det viktig a presisere at resultatene i tabellen tallfester sammenhengen mellom de
ulike forklaringsvariablene og hvorvidt deltakeren har fatt et arbeidsrettet tiltak eller
ikke, men de tallfester ikke (ngdvendigvis) arsakssammenhenger. At deltakere i kommu-
ner der introduksjonsprogrammet er organisatorisk plassert i NAV, har lavere sannsyn-
lighet for & delta i arbeidsrettede tiltak, kan veere uttrykk for en direkte effekt av lokali-
sering i NAV. Men det kan ogsa vaere systematiske forskjeller mellom kommuner med
introduksjonsprogram i og utenfor NAV som vi ikke greier & fange opp i vart materiale
og dermed ikke kan kontrollere for i regresjonsanalysen.

Hva pavirker omfanget av arbeidsrettede tiltak?

Tabell 4.4 viser ogsa resultater knyttet til hvordan omfanget av arbeidsrettede tiltak (gitt
at deltakere far noen arbeidsrettede tiltak) henger sammen med individuelle kjennetegn
og kommunekjennetegn. Resultatene, vist i kolonne (3) og (4), ligner delvis resultatene
fra kolonne (1) og (2). Deltakere med lengre programtid har ogsa flere timer med ar-
beidsrettet tiltak, og det er ikke statistisk signifikante forskjeller mellom deltakere med
ulik utdanningslengde. | kommuner der introduksjonsprogrammet er lokalisert i NAV, far
deltakere faerre timer med arbeidsrettet tiltak i gjennomsnitt enn i andre kommuner.

Det er imidlertid to forskjeller nar det gjelder hva som pavirker sannsynligheten for § fd
arbeidsrettet tiltak (kolonne 1 0g 2), og hva som pévirker omfanget av det arbeidsret-
tede tiltaket (kolonne 3 og 4). For det farste, ndr vi ser p4 omfanget av arbeidsrettede
tiltak, er det ikke lenger (statistisk sikre) forskjeller mellom menn og kvinner og mellom
ukrainere og gvrige deltakere. Den andre forskjellen er betydningen av arbeidsmarkeds-
situasjonen i kommunen. Kolonnene (3) og (4) viser at deltakere i kommuner med hgy-
ere arbeidsledighet i gjennomsnitt har faerre timer med arbeidsrettet tiltak. Dette tyder
pa at selv om arbeidsmarkedssituasjonen lokalt ikke ser ut til § pavirke om deltakerne
fér arbeidsrettede tiltak eller ikke, s er det viktig for hvor mange timer med arbeidsret-
tet tiltak deltakerne far.”

4.6 Kommunenes iverksetting av praksis

Vi fortsetter nd med a diskutere hvordan og i hvilken grad kommunene iverksetter de ar-
beidsrettede standardiserte elementene i introduksjonsprogrammet. Her flytter vi imid-
lertid sgkelyset fra det oversiktsbildet Nasjonalt introduksjonsregister gir, til de mer de-
taljerte beskrivelsene spgrreundersgkelsene og de kvalitative intervjuene kan bidra
med.

Norskopplaering og praksis — utfordringer med kapasitet og koordinering

Norskopplzering er en helt sentral del av introduksjonsprogrammet, ogsa for deltakere
som har arbeidsrettede og/eller korte oppleeringslap. En viktig oppgave er derfor & finne

" Resultatene er lite pavirket av om vi bruker arbeidsledigheten ved 4. kvartal 2021 eller 2022 i stedet for ar-
beidsledighet ved 4. kvartal 2020.
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mater 3 legge til rette pa for at norskopplaering og praksis kan forega parallelt. Dette er
seerlig viktig & fa til i de korteste programmene. Den vanligste maten a gjgre dette pa (fi-
gur 4.4) er a dele dagene, slik at norskoppleeringen pa skolen foregér de dagene, eller
den delen av dagen, deltaker ikke er i praksis. De kvalitative intervjuene tyder pd at en
slik modell kan vaere mer eller mindre fleksibel. Noen steder er dagene til norskopplae-
ring faste og vanskelige a endre, andre steder tilpasses norskoppleeringen i sterre grad
til endrede behov i deltakernes gvrige programinnhold. Hvor fleksibelt kommunene
greier a gjere tilbudet, handler ikke bare om vilje, men ogsa om logistikk og kapasitet.
Dette sier to ledere i kommunale voksenopplaeringer — den farste fra en liten kommune
med lange reiseveier, den andre fra en kommune som ligger sentralt med god offentlig
kommunikasjon.

Vi ma ha praksisen pé faste dager, for de andre dagene bruker jo skolen og laererne til
annen undervisning. Det er ganske fullt na, og sa ma vi jo vaere ferdige sa de rekker
skolebussen hjem. De fleste har jo ikke bil, vet du, sa vi har ikke noe kveldsundervis-

ning.

Vi bruker det vi har av folk og lokaler. Og vi er nok heldige, for vi har et stort bygg hvor
det stod en del ledig, sa det var ikke sa vanskelig for oss a utvide. Vi har fatt til en del
kveldsundervisning og bruker lokalene i flere skift. Men na er det jo sprengt, da. Og

det er jo mye jobb a fa det til & g& opp, alt sammen.

Begge informantene beskriver kapasitetsutfordringer i norskopplaeringen. Rammebe-
tingelsene i de to kommunene er likevel sveert forskjellige. | den lille kommunen hadde
voksenoppleeringen blitt nedlagt etter at de ikke lenger bosatte flyktninger. A stanse bo-
settingen var ikke kommunens valg - de ble ikke prioritert for a ta imot flyktninger da
ankomsttallene gradvis sank (se figur 1.1). Da anmodningen kom om & ta imot over 100
flyktninger fra Ukraina, var de raske til 8 svare ja. Arbeidet ble raskt startet opp, men
kapasiteten i voksenopplaeringen var begrenset b&de i form av lokaler og leererkrefter.
Alle de mellom 40 og 50 deltakerne var lenge i én klasse. Skolen har ikke tiloud om
kveldsundervisning, men er fleksibel nar deltakere far praksisplass, og lar deltakerne g3
ut av undervisningen hele eller deler av tiden dersom det er ngdvendig for & fa til prak-
sis i arbeidslivet. Norskleererne forklarer at deltakerne dermed «gar litt ut og inn» av un-
dervisningen, men at «det ma vaere greit». «Hvordan jobber dere for & f& til et godt un-
dervisningsopplegg, nér det er sd mange deltakerne i en klasse og de gar litt ut og inn?»
sper vi. Laererne bekrefter at det har vaert utfordrende, spesielt for deltakere som laerer
fort og har hgye ambisjoner. Dette ble ogsa tematisert av flere av de deltakerne vi in-
tervjuet. De har derfor nylig delt klassen i to, slik at de med raskere progresjon og mu-
lighet til & n& niva B1 p& norskpraven samles i en klasse. Kommunen har prioritert &
finne praksisplasser til deltakerne, og da vi besgkte dem, hadde en stor andel av delta-
kerne i mélgruppen fatt tilbud om plass. Alle deltakerne har fatt vedtak om tolv maneder
i introduksjonsprogram. De har dermed hatt bedre tid til & laere norsk fer de skulle ha
praksis som en del av programmet, enn i kommuner der flere fikk seks maneders pro-
gram. De ansatte har ogsd hatt et bedre utgangspunkt for a finne praksisplasser enn
dersom (mange av) deltakerne hadde gatt kort tid i norskopplaering og hadde begren-
sede norskferdigheter.
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Det andre sitatet er fra en sterre og mer erfaren bosettingskommune. Voksenopplee-
ringen har et hgyt antall deltakere og har drevet med norskoppleering av flyktninger,
ogsé med arbeidsrettet innhold, i en &rrekke. Men ogsé her beskriver altsa leder hvor-
dan kapasitetsutfordringer pavirker hvor mye norskoppleering deltakerne kan 3 tilbud
om, med hva slags tilpasning og til hvilke tider. Dette handler om lokaler, men ogséd om
leerere og annet personell. Voksenopplaeringen har trukket inn pensjonister og sprakas-
sistenter for 8 avhjelpe kapasitetsutfordringene, men opplever samtidig at volumet i an-
komstene begrenser hvor mye opplaering hver enkelt deltaker kan f4 tiloud om. | Fafos
sperreundersgkelse til ledere for voksenoppleeringen oppgir 22 prosent av opplaerings-
institusjonene at de har ubesatte stillinger. Under kommunebesakene forteller ogsa flere
ledere bade i voksenopplaeringen og i flyktningtjenesten at de er avventende med 8 an-
sette flere. Bekymringen for at bosettingsbehovet skal reduseres, bidrar til en varsom-
het i ansettelsespolitikken som vil pavirke arbeidssituasjonen for de som er pé jobb (se
ogsa kapittel 3). 42 prosent av kommunene har ingen gvre grense for antall deltakere
per klasse eller gruppe. Dette er tall som indikerer kapasitetsproblemer i norskopplee-
ringen.

Digital norskoppleering har veert foreslatt som en strategi for & avhjelpe kapasitetsut-
fordringene, og et tilbud er nd under utvikling etter initiativ fra sentrale myndigheter (Ar-
beids- og inkluderingsdepartementet har gitt HK-dir i oppdrag & anskaffe et tilbud).
Spearreundersgkelsen i voksenopplaringene viser at det, midtveis i 2023, fantes et til-
bud om digital norskoppleering ved nesten 40 prosent av opplaeringsinstitusjonene. Yt-
terligere 10 prosent oppgir at dette er under etablering. Kveldsundervisning var etablert
ved 30 prosent av voksenopplaeringene, mens laererstettet norskundervisning pa ar-
beidsplassen fantes hos 24 prosent. Det er her viktig & presisere at vare tall viser om et
tilbud er etablert eller ikke, de forteller ikke hvor stor andel av deltakerne som far et slikt
tilbud.

Figur 4.4 Tilnaerming for & legge til rette for samtidig norskopplaring og arbeid/praksis i arbeidslivet.
| prosent. Ledere i voksenopplaring for innvandrere. N = 161

Norskoppleering de dagene

deltaker ikke er i jobb/praksis 95 %

Digital norskopplaering 39 12

Norskoppleering kveld il 14

Leererstattet norskopplaering

pa arbeidsplassen . o

Annet 9 P2

EHar etablert @ Under etablering

I 2021 ba vi ledere for voksenoppleeringene over hele landet om & beskrive hvilke ut-
fordringer de vurderte som sterst i arbeidet med & lage et individuelt tilpasset opplae-
ringslap for sine deltakere. Sju utfordringer pekte seg ut. | 2023 ba vi ledere for intro-
duksjonsprogram i kommunene om & vurdere om hver av disse var en utfordring hos
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dem, og i sa fall i hvilken grad. Som figur 4.5 illustrerer, er fem av de sju utfordringene
pa ulike mater knyttet til kapasitet.

Figur 4.5 | hvilken grad opplever du at falgende forhold reduserer muligheten til a lage et individuelt
tilpasset opplaeringstilbud ved din opplaeringsinstitusjon? | prosent. Kilde: Ledere for voksenopplae-
ring for innvandrere. N = 161

At unge under 25 ikke far opplaering

sammen med jevnaldrende i = 28 :

For f& laerere 16 40 37 6

For f& muligheter for praksis 21 39 31 4
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For haye kompetansemal for

deltakere med lav utdanning 50 L B
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Merk: Svaralternativet «lkke sikker» er ikke inkludert i figuren.

Praksis - fyller det formalet?

Praksis er beskrevet som ett standardisert element i Fagressurs for introduksjonspro-
grammet, men favner bredt og kan ha b&de arbeid og spradk som hovedfokus. | realite-
ten vil det ofte vaere glidende overganger. En deltaker kan bade laere sprak og mer om
norsk arbeidsliv pd samme praksisplass. Ifglge registreringene kommunene har gjort i
NIR, er praksis med fokus arbeid mest vanlig. Blant deltakere som har avsluttet pro-
grammet, har 17,7 prosent hatt praksis med fokus pa norskopplaering og 27,1 prosent
med fokus pa arbeid. | fagressursen beskrives flere former for utbytte av praksis som
deltakerne kan ha. Men i hvilken grad opplever kommunene at de kan tilby en praksis
som treffer de behovene som er det er anbefalt a treffe?

Ifelge sparreundersekelsen opplever kommunene selv at de i stor grad tilbyr en praksis
der deltakerne kan f& innblikk i en bransje eller i et yrke (62 prosent) eller vise fram
kompetanse for arbeidsgiver slik at de eventuelt kan fa jobb (48 prosent). Et flertall

(58 prosent) mener ogsa at de i stor grad kan tilby en praksis der deltakerne f&r mulig-
het til & praktisere norsk i autentiske situasjoner. Det er en klar tendens til at kommuner
med hgy bosetting og regelmessig bosetting i sterre grad enn andre rapporterer at de
har fatt pa plass et tilbud om praksis som ivaretar alt dette (figur ikke vist).

P& sparsmalet om praksisplassene egner seg til & styrke deltakernes grunnleggende
ferdigheter, f& kartlagt kompetanse og avklart videre kvalifiseringsbehov, er det vesent-
lig feerre kommuner som svarer at dette er noe de i stor grad tilbyr.
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Mulighet til & f& kartlagt kompetanse og avklart videre kvalifiseringsbehov er det litt over
20 prosent som svarer at de i liten grad eller ikke i det hele tatt far til. Tendensen gjelder
uavhengig av kommunenes bosettingsvolum og bosettingserfaring (figur ikke vist).
Dette kan henge sammen med hvordan flere av de kommunene vi har besgkt, tenker
rundt arbeidslivets rolle som opplaerings- og integreringsarena. Det er ofte krevende &
rekruttere og a falge opp arbeidsgivere. A bruke en arbeidsgiver til & kartlegge deltaker-
nes kompetanse og videre opplaeringsbehov er nok derfor noe mange vil vaere var-
somme med. A praktisere norsk i autentiske situasjoner er det imidlertid nesten samtlige
kommuner som mener at de i stor (58 prosent) eller noen grad (34 prosent) kan tilby
gjennom praksisen.

Figur 4.6 | hvilken grad kan dere tilby en praksis der deltakerne har mulighet til a ... Ledere for intro-
duksjonsprogram 2023. Prosent. N = 231

... f& kartlagt kompetanse og
avklart videre kvalifiseringsbehov 2 - 20 Ié
... styrke grunnleggende ferdigheter 42 49 9
... vise fram kompetanse for en
arbeidsgiver og eventuelt fa jobb 4 A 7
... praktisere norsk i autentiske situasjoner 58 34 8
... f& innblikk i en bransje / et yrke 62 28 1

@l storgrad @Olnoengrad 0Ollitengrad Olkkeidet heletatt 0OVetikke

Arbeidsrettet praksis mest krevende a fa til for de med lite utdanning

Vi ba ogsd kommunene om & vurdere sine muligheter for 3 tilby deltakere med ulikt ut-
danningsniva en praksis som er godt tilpasset deres behov. Svarene fgyer seg inn i rek-
ken av tidligere studier som har illustrert at denne oppgaven framstar som mer krevende
jo mindre utdanning deltakerne har med seg (Kavli et al., 2007; Djuve et al., 2017). Som
figur 4.7 illustrerer, opplever kommunene at det er mer krevende 3 fa til en god praksis-
plass for deltakerne jo lavere utdanning de har. 35 prosent av kommunene svarer at de i
liten eller ingen grad har mulighet til 4 tiloy praksis som er godt tilrettelagt for deltakere
som mangler grunnskole, eller at de ikke vet om de ville f& det til eller ikke. Tilsvarende
andel for deltakere med fullfgrt grunnskole, og med fullfert videregdende skole eller
hayere, er henholdsvis 15 og 7 prosent.

Denne utfordringen handler, blant annet, om at praksisplasser har vaert et knapt gode.
Flere av flyktningtjenestene vi har besgkt, men ogsa ansatte i NAV, tematiserer dette
ved & si at de er forsiktige med & sende ut deltakere i praksis dersom de er usikre pd om
det vil fungere. «Arbeidsgiverne ma f& de bestey, forteller en flyktningradgiver i NAV.
Dette tolker vi at handler om & ivareta relasjonen til arbeidsgivere som tilbyr praksis-
plass. | tillegg vil deltakere med fullfart videregdende utdanning eller mer raskere opp-
arbeide gode norskferdigheter. De har ogsa flere lzeringsstrategier som de kan bruke pa
en praksisplass, og tidligere arbeidserfaring som de kan trekke veksler pa. Denne
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gruppen kan dermed veere aktuell for flere typer praksisplasser enn deltakere med lite
eller ingen utdanning.

Ogsa her finner vi variasjoner etter egenskaper ved kommunene. De kommunene som
bare har bosatt flyktninger fra Ukraina, melder om starre usikkerhet eller stgrre vansker
med 3 fa til tilpasset praksis for deltakere i alle de tre utdanningskategoriene (figur ikke
vist). Bosettingsvolum ser ogsé ut til 8 ha betydning. Her skiller kommunene med mid-
dels bosetting seg ut i positiv retning. De svarer i mindre grad at de vil ha vansker med &
tilpasse praksis til utdanningsniva, enn kommuner med hay og kommuner med lav bo-
setting. Vi skal veere forsiktige med 3 spekulere i hvilke mekanismer som eventuelt er pa
ferde her. En hypotese er at de har et stort nok volum p& bosettingen til at de har fatt
etablert en viss erfaring, men samtidig ikke har flere deltakere enn at de har oversikt
over deltakernes behov i mgte med lokale arbeidsgivere.

Figur 4.7 Andel som svarer at de i liten eller ingen grad har mulighet til & tilby arbeidsrettet praksis
som er godt tilpasset deltakerens utdanningsniva, etter bosettingsvolum*. | prosent. Kilde: Ledere for
introduksjonsprogram 2023. N = 231

Uten fullfert grunnskole
Lav bosetting
Middels bosetting

Hoay bosetting

Fullfert grunnskole
som hgyeste utdanning

Lav bosetting
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Fullfgrt videregdende utdanning
eller hgyere

Lav bosetting

Middels bosetting

Hay bosetting

*Bosettingsvolum siste tre ar: (1) lav: under 50, (2) middels: 51-199, (3) hay: 200+

Sma bosettingskommuner strever mer enn store med & «matche»

For at en praksisplass skal fungere godt, er det en fordel at den harmoner med deltake-
rens kompetanse og interesser. Dette beskrives gjerne som «matching». 1 2023 stilte vi
derfor kommunene spgrsmal om dette, formulert som to p&stander: De ble bedt om &
velge den péstanden som passet best for 8 beskrive situasjonen i deres kommune. Fant
de vanligvis praksisplasser som matchet deltakernes kompetanse og interesser, eller
var det s& krevende & skaffe praksisplasser at de sjelden rakk & matche?

I sju av ti kommuner svarte de at pastanden «Vi finner vanligvis arbeidsplasser som
matcher deltakernes kompetanse og interesser» stemmer best. Et flertall opplever
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dermed at de stort sett far til en god match. Samtidig er det en betydelig forskjell av-
hengig av kommunenes erfaring med & ta imot flyktninger, her operasjonalisert gjennom
bosettingsvolum de siste tre arene. Figur 4.8 viser at andelen kommuner som svarer at
de far til & matche, gker med antall bosatte flyktninger. Og motsatt: Andelen som svarer
at pastanden om at det er s krevende & skaffe praksisplasser at de sjelden rekker &
matche, er mest riktig — den synker med antall bosatte. Det samme mgnsteret avtegner
seg (figur ikke vist her) nr vi sammenligner nye og etablerte bosettingskommuner.

Figur 4.8 Hvilket av disse to utsagnene passer best for deltakere med praksis i arbeidslivet i din kom-
mune/bydel. Ledere for introduksjonsprogram 2023: i prosent. N = 231
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4.7 Samarbeid, organisering og hurtigspor

| veiledninger og anbefalinger fra sentrale myndigheter lgftes flere aktgrer fram som ak-
tuelle bidragsytere i arbeidet med & utforme praksis og hurtigspor. Hurtigsporet er be-
skrevet nettopp som en samarbeidsmodell, der voksenopplaeringen, NAV og arbeidsgi-
vere er seerlig viktige partnere. Praksisplasser kan som nevnt ha ulikt innhold avhengig
av hvilke behov og forutsetninger deltakeren har. Det vil kunne utlgse behov for samar-
beid med enda flere aktgrer. Men hvem har kommunene etablert samarbeid med i intro-
duksjonsprogrammet, hvordan fungerer det, og hva slags tilbud rapporterer kommu-
nene at deltakerne far, innenfor rammen av et hurtigspor? Ogsa her bruker vi en kombi-
nasjon av sp@rreundersgkelsene og de kvalitative intervjuene.

Reduksjon i etablerte samarbeid om arbeids- og utdanningsrettede elementer

En av anbefalingene i Fagressurs for introduksjonsprogram er at kommunen etablerer et
samarbeid med aktagrer som kan bidra til & fa pd plass et godt og sammenhengende
opplaeringstilbud. Vi har kartlagt hvilke aktgrer introduksjonsprogrammet har etablert
samarbeid med, henholdsvis om arbeids- og utdanningsrettede elementer, b&de i 2021
0gi 2023. Vi kan dermed belyse situasjonen i dag og hvordan den har utviklet seg over
tid.

Figur 4.9 viser en oversikt over hvilke aktgrer kommunene har etablert samarbeid med
knyttet til arbeidsrettede elementer i introduksjonsprogrammet henholdsvis i 2021 0g i
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2023. Mgnsteret i 2021 0g i 2023 er ganske likt. De aller fleste kommunene har et etab-
lert samarbeid med voksenoppleeringen, med arbeidsgivere og med NAV. Noe feerre
samarbeider om arbeidsrettede tilbud med private kurstilbydere, med fylkeskommunen
og med frivillige organisasjoner. Kommunene rapporterer dermed at de i svaert stor grad
har etablert et samarbeid med det vi ma betegne som nekkelaktarer i det arbeidsrettede
integreringsarbeidet.

Det som er mest sldende her, er likevel ikke hvilke instanser kommunene har etablert et
samarbeid om arbeidsrettingen med, men at en lavere andel rapporterer om et slikt
samarbeid i 2023 enn i 2021. Reduksjonen er gjennomgaende for alle samarbeidsakta-
rene undersgkelsen dekker. | 2021 svarte for eksempel 95 prosent av kommunene at de
samarbeidet med arbeidsgivere, mot 84 prosent i 2023 - altsd en nedgang pa 11 pro-
sentpoeng. For samarbeidet med NAV er tendensen enda tydeligere, med en nedgang i
samarbeid p& 23 prosentpoeng. For voksenopplaeringen er det en nedgang pa 9 pro-
sentpoeng.

Det kan vaere (minst) to forklaringer pé et slikt menster. A etablere samarbeid tar tid.
Nar en hgy andel av bosettingskommunene har lite erfaring med & samarbeide om intro-
duksjonsprogram for flyktninger, vil det ta tid & etablere — og formalisere — samarbeid
med andre aktgrer. Mange nye bosettingskommuner kan dermed forklare noe av for-
skjellen mellom 2021 og 2023. Den andre forklaringen handler om kapasitet. Nar antallet
flyktninger som skal bosettes, aker sa kraftig som vi har sett i 2022 og 2023, kan det
tenkes at noen oppgaver — og noen samarbeid - prioriteres ned. Dette kan gjelde bade
nye og mer etablerte bosettingskommuner. Dersom vi bruker det & ha deltatt i underse-
kelsen b&de i 2021 0g i 2023 som en proxy pa erfaring, ser vi at nedgangen i samarbei-
det ogsa gjelder de mer erfarne kommunene. Nedgangen er imidlertid, med ett unntak,
mindre enn for kommunene samlet sett. Nar det gjelder voksenopplaeringen, er reduk-
sjonen i andelen kommuner som oppgir at det ikke samarbeides om de arbeidsrettede
elementene, starre blant de etablerte kommunene enn i populasjonen samlet.

Figur 4.9 Etablert samarbeid om arbeidsrettede elementer og endring i samarbeid med ulike aktorer, i
202109 2023. Kilde: Ledere for introduksjonsprogram
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De kommunene som har etablert et samarbeid med ulike aktgrer om de arbeidsrettede
elementene i introduksjonsprogrammet, er gjennomgaende svaert godt eller ganske
godt forngyde med hvordan samarbeidet fungerer (figur ikke vist). Et unntak er samar-
beidet med NAV, selv om et flertall her ogsd oppgir at de er sveert eller ganske tilfredse
med samarbeidet. | 2021 svarte 15 prosent av kommunene at dette samarbeidet fung-
erte svaert darlig eller ganske darlig. | 2023 var andelen gkt til 24 prosent.

Noe av forklaringen kan ligge i at NAV i liten grad ser ut til & bista flyktningkontoret med
& skaffe arbeidsrettet kvalifisering og & falge opp deltakere som er i praksis. Nesten 80
prosent av kommunene svarer i 2023 at det vanligvis er flyktningtjenesten som skaffer
praksisplasser til deltakerne. Om lag én av ti svarer at NAV gjer denne jobben, mens de
gvrige fordeler seg pa voksenopplaeringen eller deltakeren selv. Oppfglgingen av delta-
kerne mens i de er i praksis, ser ogsa i stor grad ut til & ligge hos flyktningkontoret.

90 prosent av kommunene svarer at noen har fatt et spesifikt ansvar for 8 felge opp del-
takerne mens de er i praksis, og i 80 prosent av kommunene er det flyktningkontoret
selv som har dette ansvaret.

Ogsa for de utdanningsrettede elementene ser vi en tydelig reduksjon i andelen kom-
muner som oppgir at de har etablerte samarbeid pa plass (figur 4.10). Denne reduksjo-
nen gjelder for samtlige samarbeidspartnere vi har spurt om. Sterst nedgang er det i an-
delene som har etablerte samarbeid om utdanningsrettede tiltak med arbeidsgivere (27
prosentpoeng), med fylkeskommunen (26 prosentpoeng) og med NAV (39 prosentpo-
eng). Samarbeidet med voksenopplaeringen, med private kurstilbydere og med frivillige
organisasjoner ser i mindre grad ut til & vaere endret, selv om vi ogsé her ser en reduk-
sjon i andelen kommuner som har etablerte samarbeid.

Vi kan ikke si sikkert hva denne nedgangen skyldes, men basert p& en samlet vurdering
av kommunenes situasjon er det noen hypoteser som peker seg ut. Reduksjonen ogsa
her handler om at det tar tid & etablere nye samarbeid for de mange kommunene som er
nye pa feltet. Dette er en presset kapasitet som ogsa kan treffe mer etablerte kommu-
ner. | tillegg kan en slik effekt forsterkes av at sammensetningen av deltakere har endret
seg fra 2021 til 2023. Det er nd langt flere som skal ha et kort og arbeidsrettet program,
enn som skal ha de lengre utdanningsrettede lgpene. Oppmerksomheten rundt rask
overgang til lannet arbeid har vokst i takt med et stadig gkende antall flyktninger fra Uk-
raina. Dette kan ha resultert i at behovet for & etablere samarbeid om utdanningsrettede
lzp bade er blitt mindre og prioriteres lavere.
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Figur 4.10 Etablert samarbeid om utdanningsrettede elementer og endring i samarbeid med ulike ak-
torer, i 2021 0g 2023. Kilde: Ledere for introduksjonsprogram

- L 11
Frivillige organisasjoner EI 15

NAV 24

| 63

| 47

Fylkeskommunen | 73

Arbeidsgivere | 43

Private kurstilbydere

| 84

Voksenoppleeringen | 93

02023 @2021

Ulike samarbeidslasninger mellom NAV og flyktningkontor

| anbefalingene i fagressursen lgftes samarbeidet mellom flyktningtjenesten og NAV
fram som viktig i arbeidet med a f& pé plass arbeidsrettet praksis og som helt sentralt i
arbeidet med hurtigspor. Vi har vist at det er en lavere andel av kommunene som har et
samarbeid med NAV i 2023, enn det var i 2021. Vi har ogs4 vist at andelen kommuner
som har plassert arbeidet med introduksjonsprogram i NAV, har sunket over tid og i dag
utgjer bare 25 prosent av kommunene. N& skal vi, med utgangspunkt i kommunebesg-
kene, beskrive tre (forenklede) hovedtyper av samarbeid mellom flyktningtjenesten og
NAV og kort drgfte hvilke fordeler og ulemper som kan falge med hver av dem. Det kan
veere flere ting som pévirker hvilken samarbeidsmodell som finnes i ulike kommuner. Ett
element er at NAV-kontor ikke finnes i alle kommuner, dermed er det «lengre vei» bade i
direkte og i overfart betydning for & fa etablert et samarbeid.

Sekvensiell modell

Denne modellen kjennetegnes av at det er lite eller ikke noe systematisk eller formali-
sert samarbeid mellom flyktningtjenesten og NAV i Igpet av deltakernes tid i introduk-
sjonsprogram. Flyktningtjenesten tar selv hdnd om de arbeidsrettede elementene i del-
takernes program. De har lite eller ingen kontakt med NAV fgr programmet skal avslut-
tes og deltakere eventuelt har behov for videre bistand for & komme i arbeid eller utdan-
ning. | noen tilfeller gjennomfares en overfgringssamtale der bade deltaker, program-
radgiver og jobbveileder eller tilsvarende fra NAV deltar. | andre tilfeller bistar flyktning-
kontoret tidligere deltakere med & kontakte NAV. Og i noen tilfeller er det opp til flykt-
ningene selv 8 oppseke NAV for & sake videre hjelp.

En slik modell kan bidra til at kommunenes flyktningtjenester bygger opp egen kompe-
tanse pa arbeidsretting. Dette kan gi gkt fleksibilitet i det arbeidsrettede tilbudet og ogsa
innebeere at kommunene i starre grad kan tilpasse etter lokale behov. Samtidig vil det
innebaere at en del av de virkemidlene som NAV har tilgjengelig, for eksempel Ignnstil-
skudd, som kan gjere veien til ordinaer ansettelse kortere, ikke blir gjort tilgjengelige ver-
ken for de ansatte i kommunens flyktningtjeneste eller for deltakerne.
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Koordinert modell

Dette er en modell som kan ha ganske stor variasjon i samarbeidsgrader og samar-
beidsformer. Felles er imidlertid at det foreligger en samarbeidsavtale mellom flyktning-
tjenesten og NAV og en intensjon om 3 koordinere arbeidet mens deltakerne er i intro-
duksjonsprogrammet. Hvordan en slik intensjon om & samarbeide ser ut i praksis, vil va-
riere. Samarbeidet kan vaere formalisert pa ledernivd med en skriftlig samarbeidsavtale
og direkte kontakt mellom leder for flyktningtjenesten og leder i NAV. Det kan ogs& om-
fatte en utvidet administrativ tilgang slik at flyktningtjenesten kan ta i bruk NAVs oversikt
over ledige stillinger eller samarbeid om spesifikke aktiviteter, for eksempel & arrangere
jobbmesser der arbeidsgivere kan f& mate deltakerne.

Samarbeidet kan ogsé koordineres rundt den enkelte deltaker. | den mest omfattende
versjonen av en koordinert modell vil NAV ha fatt ansvar for konkrete oppgaver i be-
stemte faser av deltakernes introduksjonsprogram. | en av kommunene vi besgkte,
hadde dette veert intensjonen, men det hadde vist seg krevende & gjennomfare i prak-
sis. Flyktningveileder i NAV beskriver at det skal veere lgpende kontakt mellom flykt-
ningkontoret og NAV, og at flyktningveileder i NAV skal kobles p&, enten nar deltakerne
har behov for praksis, eller ndr det er tre maneder igjen av programmet. Han presiserer
at samarbeidet fungerer best ndr kommunen allerede har funnet en praksisplass til del-
takeren. Da kan NAV fglge opp andre behov. Han forteller:

Arbeidsgivere ser av og til behov for 4 kjope utstyr til deltakerne, som datamaskiner og
kurs. Og av og til vil de ansette vedkommende og trenger statte fra NAV med sanne

lennstilskudd. Da kan vi vurdere saken. Og av til gir vi mentortilskudd.

Han kommer imidlertid ogséd inn pa at det er mange grupper som har prioritet i NAV, og
at deltakere i introduksjonsprogrammet ikke ngdvendigvis star farst i kaen.

Det var andre som stod i ke da de intro-deltakerne kom, og du kan ikke prioritere de
som nettopp kom. I NAV-systemet du mé se pa de som allerede ligger og venter pa ak-
tivitet. S4 hvis det er snakk om penger, er det de som allerede ligger i systemet, vi vil

prioritere, for vi ser pa intro-deltakere.

Paradoksalt nok beskriver NAVs flyktningveileder ogsé at det kanskje mest utfordrende
fra hans st&sted nar det gjelder tilgangen til NAVs tiltaksapparat, er nar det flyktningene
mangler, ikke er formell utdanning, men tilstrekkelige norskferdigheter.

Hvis du kommer til oss med B1, da har vi masse kurs i vart system. Men hvis du kom-
mer med masse utdanning og flere mastergrader, men ingen sprak, da blir handlings-

rommet mitt lite.

| en koordinert modell kan samarbeidet bade vaere forankret pa ledernivd og operasjo-
nelt pd saksbehandlerniva. Men det forekommer ogsd at samarbeidet ikke er forankret
pé ledernivd i begge etater, og at bade ledelse og ansatte ved flyktningtjenesten der-
med forholder seg til ulike saksbehandlere, uten & ha en direkte forankring pa lederniva
i NAV. Det finnes flere eksempler i vart materiale p& gode samarbeid om enkeltdeltakere
og deres konkrete tilbud, oftest initiert fra programradgivere eller jobbveiledere ved
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flyktningtjenesten. Denne formen for samarbeid er i sin natur mer tilfeldig og ofte per-
sonavhengig. Utfallet risikerer dermed a bli ganske ulikt for deltakere med ellers like be-
hov.

Den koordinerte modellen er med andre ord en vid kategori, med relativt stor variasjon i
praksiser og trolig ogséd utfall for deltakerne. Der samarbeidet ikke er forankret p& leder-
niva i begge etater og flyktningkontoret mé forholde seg til (ulike) kontor og saksbe-
handlere, er utfordringen at samarbeidet blir mer tidkrevende og utbyttet mer tilfeldig. Vi
ser ogsa, bdde med denne og med den sekvensielle modellen, at risikoen gker for at
samme oppgave gjares flere ganger. | tillegg kan det bygges opp parallelle systemer i
ulike etater for & handtere de samme oppgavene, for eksempel systematisk kartlegging
av lokalt arbeidsmarked, modeller for oppfelging av arbeidsgivere eller samarbeidsavta-
ler med ngkkelbedrifter. Dette vanskeliggjer ogsa erfaringsoverfgring pa tvers, for ek-
sempel om arbeidsgivere som viser seg & utnytte ordningen med praksiskandidater.

Integrert modell

| en integrert modell er flyktningtjenesten organisatorisk plassert innenfor NAV. Dette
gjelder nd om lag 25 prosent av kommunene. En mulig fordel med denne modellen er at
tilgangen til NAVs kompetanse, verktay og virkemidler for & arbeidsrette innholdet i pro-
grammet burde veere bedre enn nér flyktningtjenesten er plassert utenfor NAV. Men det
ser altsd ikke ut til at en slik organisatorisk I@sning gker sannsynligheten for at delta-
kerne far et arbeidsrettet innhold i Igpet av introduksjonsprogrammet (se avsnitt 4.5).
Kanskje henger det sammen med den situasjonen flyktningveileder i NAV beskriver
over, at det er knapphet pa ressurser, og at deltakerne i introduksjonsprogrammet der-
med ikke ngdvendigvis prioriteres. NAV-kontoret har ansvar for mange ulike brukere,
der statlige prioriteringer i stor grad styrer hvordan de skal jobbe med ulike brukergrup

per. Dette innebaerer at deltakere i introduksjonsprogram mé konkurrere med andre
grupper av prioriterte brukere, ofte med store bistandsbehov. Prioriteringene i NAV kan
dermed gjere at deltakere som er i introduksjonsprogram, stiller bak i keen til direkte-
meldte stillinger, etablerte praksisplasser eller arbeidsrettede tiltak. En del av virkemid-
lene NAV har tilgjengelig, seerlig nér det gjelder arbeidsrettede tiltak, har mer eller
mindre formelle krav til sprékniv. Slike tiltak vil dermed likevel ikke veere tilgjengelige
for en stor del av deltakerne i introduksjonsprogram, selv ved en organisatorisk forank-
ring i NAV-kontoret.

4.8 Hva motiverer arbeidsgivere til 3 ta imot flyktninger i praksis?

Det er store forventninger til at arbeidsgivere skal trekkes inn i integreringsarbeidet,
bade gjennom & ansette flyktninger og ved & tilby opplaering og kvalifisering pa arbeids-
plassene. Samtidig har vi sett at under halvparten av deltakerne i introduksjonspro-
grammet er registrert med et arbeidsrettet innhold i programmet. Hva motiverer ar-
beidsgivere til 8 ta imot flyktninger i praksis og i neste omgang til & ansette? Det er fa
studier om arbeidsgivernes erfaringer med og begrunnelser for 3 ta imot flyktninger i
praksis (men se Fedreheim et al., 2022). P& de neste sidene sammenfatter vi derfor per-
spektiver og erfaringer fra fem ulike typer arbeidsplasser. Vi har intervjuet totalt ni le-
dere pa ulike nivéer, innenfor offentlig helsesektor, i varehandel, i overnattings- og ser-
veringsvirksomhet, i et treningssenter og i et starre selskap innenfor finansierings- og

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 84



forsikringsvirksomhet. 1 tillegg er lederintervjuene utdypet gjennom intervjuer av mento-
rer eller faddere samt navaerende eller tidligere deltakere i praksis pa flere av de samme
fem arbeidsplassene.

Samfunnsansvar og omdgmme

Det er liten tvil om at tilstreammingen av flyktninger fra Ukraina har gjort inntrykk, ogsd
blant norske arbeidsgivere. @nsket om & «ta sin del av dugnaden» trekkes fram p4 tvers
av bransjer og blant ledere, ansatte og mentorer. Motivasjonen for a stille opp kan like-
vel variere. En arbeidsgiver som selv tidligere var flyktning, svarer pa vart spgrsmal om
hvorfor han tar imot flyktninger i praksis, med det enkle, men tydelige svaret «fordi jeg
ser pad dem og ser meg selvy». Han beskriver hvordan han fgler et ansvar for a gi andre
den samme sjansen han selv har fatt. Variasjoner over dette temaet far vi hgre fra flere,
blant annet fra en fadder i helsesektoren. Hun hadde ogsa kommet som flyktning, gjen-
nomfert introduksjonsprogram og veert i praksis i helsesektoren der hun senere ble an-
satt. N& har hun vaert fadder for flere flyktninger som har hatt praksis der hun jobber. De
har ikke hatt samme morsmal, s& kommunikasjonen har foregatt p& norsk. Vi spgr om
det kan bli hektisk a fglge opp en i praksis samtidig som hun skal rekke alle arbeidsopp-
gavene sine. Hun svarer: «Noen ganger er det travelt, men det gér bra. Jeg faler meg
bra nér jeg gjer det.»

Vi far hgre en lignende refleksjon p3 et bilverksted. Deltakeren i begynnelsen av 50-
&rene fikk plass ved verkstedet fordi han hadde jobbet med biler i hjemlandet og hadde
lyst til & fortsette med det. Det ble raskt klart at han manglet mye av den kompetansen
som er ngdvendig for & skru pd moderne biler. «S& hvordan er det & ha ham her da, nér
dere ikke kan bruke ham til det dere hadde tenkt?» Nok en gang er det et gnske om &
bidra i slags dugnad, men ogsa relasjonen som bade arbeidsgiver og de andre ansatte
har rukket & etablere med deltakeren, som kommer til overflaten farst:

De spurte jo pa flyktningkontoret om vi kunne preve & ha ham her, og vi synes jo at vi
ber prove 4 bidra ... det vi ser pa nyhetene, er jo ille. Og sa er han veldig skikkelig og
ordentlig, kommer nar han skal, takker for seg nar han gar. Det smitter jo litt over pa
oss andre ogsa, det, vet du. Jeg ser jo at det er viktig for ham at han kan fa holde pa

med noe, og han er jo hyggelig 4 ha her.

Nar vi fglger opp med sparsmal om hvor lenge de har avtalt at praksisplassen skal vare,
sier han at det er fleksibelt, og at ingen har lyst til at han skal sta uten noe a gjgre.

Flere arbeidsgivere trekker ogsa fram hensynet til virksomhetens omdgmme nér de skal
forklare hvorfor de har tatt imot flyktninger. | en av virksomhetene vi besgkte, hadde de
en gruppe pa flere flyktninger samtidig, alle kvinner og alle fra Ukraina. Virksomheten
hadde erfaring med & stette sosiale tiltak i naermiljget, men hadde ikke hatt flyktninger i
praksis tidligere. De hadde heller ikke behov for den kompetansen kvinnene hadde med
seg, og sé ikke etter noen 3 ansette. Jeg spar: «Hvorfor nd og hvorfor flere pé en
gang?»

«Fordi det er en forventning hos de ansatte at vi viser samfunnsansvar.» I en annen,

vesentlig mindre, bedrift forklarer daglig leder sin motivasjon slik: «Hvis de fungerer
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som de skal, s synes alle det er bra. Kundene liker det, og det gjor noe med stem-

ningen her.»

Det a ta et samfunnsansvar er i prinsippet en altruistisk handling — noe man gjer uten
ambisjon om egen vinning. A ta hensyn til virksomhetens omdemme kan vaere mer in-
strumentelt — noe man gjar i vinnings hensikt. Eksemplene her illustrerer at det altruis-
tiske samfunnsansvaret og det mer instrumentelle hensynet til omdemme fint kan eksis-
tere side om side. | tillegg ser vi konturene av en mer personlig motivasjon, enten for 3
«gi noe tilbake» etter selv & ha vaert pa flukt og fatt hjelp eller fordi nyhetene om men-
nesker pa flukt har skapt et anske om 3 vaere med og bidra «fordi det fales bra».

Generell ettersporsel etter arbeidskraft

Etterspgrsel etter arbeidskraft kan veere motivasjon for & ta imot flyktninger i praksis.
Det gir mulighet til 3 teste ut arbeidstakere i forkant og kan redusere opplevd risiko ved
(feil)ansettelser. Bade i varehandelen, i hotell- og restaurantbransjen og i helsesektoren
er det udekket behov for arbeidskraft. Helse- og sosialtjenestene, som allerede syssel-
setter én av fem i Norge, er ogsa den sektoren som melder om stgrst mangel pa ar-
beidskraft i NAVs bedriftsundersagkelse for 2023. Naeringer som undervisning og over-
nattings- og servicevirksomhet er ogsa hgyt pa listen over de som har forsgkt a ansette
i 2023, men enten ikke har fatt tak i arbeidstakere eller har mattet ansette noen uten den
kompetansen de var ute etter.

Muligheten for a finne nye arbeidstakere gjennom praksisplasser ble tematisert av
samtlige ledere vi har intervjuet i disse bransjene. Samtidig er veien fram til ansettelse
lengre i det offentlige enn i (deler av) det private. | helsesektoren er det et stort og ved-
varende behov for arbeidskraft, men de formelle kravene til stillingene er ofte hagye.
Dette handler om godkjent utdanning, men ogséd om formelle krav til norskferdigheter
som skal dokumenteres gjennom skriftlige og muntlige prgver pé relativt hgyt niva. Til-
svarende norskkrav finnes ogsé i andre deler av offentlig sektor, for eksempel i skoler
og i barnehager (Kavli et al., 2019; @degaard & Andersen, 2020).

Selv om veien fram til ansettelse kan vaere lang, har flere av disse virksomhetene mye
erfaring med & ta imot studenter som skal ha praksis som en del av sitt utdanningslap.
De har erfaring med & legge til rette for oppleering p& arbeidsplassen. Pa et eldresenter
hvor vi gjennomfarte intervjuer, observerte vi to elever fra videregdende som spilte ball
med noen beboere i fellesrommet. En sykepleierstudent i praksis snakket med en annen
beboer, mens en helsefagarbeider smurte formiddagsmat og fortalte at hvis praksisdel-
takeren hennes fra flyktningkontoret hadde veert der i dag, ville han ha hjulpet til. N&r
jeg senere spar avdelingsleder om hun tenker p& muligheten for & finne nye arbeidsta-
kere nar hun tar imot flyktninger i praksis, svarer hun:

I sa fall er det en bonus, men vi har hatt noen flyktninger her som har kommet tilbake

som utdannede helsefagarbeidere.

| det private kan veien fra praksis til lannet arbeid vaere kortere enn i det offentlige. | en
av matbutikkene vi besgkte, kan kjgpmannen fortelle at nesten alle de som jobber hos
ham, har innvandrerbakgrunn. Behovet for arbeidskraft er noe av arsaken til at han ofte
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sier ja nar flyktningkontoret sper. Ogsa pa hotellet og i den tilherende kafeen snakker
direktaren om at praksis er en grei mate a teste ut arbeidstakere pa. Han hadde nettopp
ansatt en av flyktningene som han hadde hatt i praksis i to maneder, for, som han sa,
«hun gjgr allerede jobben», s& da ansatte han henne og tok inn en ny i praksis.

Ogsa her virker det kunstig & skille mellom at arbeidsgiver enten er motivert av hensy-
net til virksomhetens omdgmme eller av virksomhetens arbeidskraftsbehov. Det kan
vaere begge deler, noe som tilsier at kommunikasjonen med arbeidsgivere som vurderer
& ta imot flyktninger, i praksis trolig bgr betone begge hensyn. Samtidig skal det ikke
underslés at en del arbeidsgivere ogsa er motivert av billig eller gratis arbeidskraft.
Dette er arbeidsgivere det er vanskelig a fa i tale som forsker, men som vi hgrer om
bade fra de ansatte i kommunene og fra enkelte av deltakerne vi har intervjuet.

Behov for spisskompetanse

Hgy og rask bosetting av flyktninger har ogsa skapt et behov for kompetanse som flykt-
ningene selv kan tilby. De har sprakferdigheter, men ogsa kultur- og strukturforstaelse
som kan bidra til at kommunikasjon mellom kommunen og nyankomne flyktninger blir
bedre. | en av kommunene vi besgkte, var nsermere 20 prosent av elevene pa barne-
skolen fra Ukraina, og det samme var en stor andel av barna i barnehagene. Deltakere i
introduksjonsprogrammet blir her gradvis sluset inn i ulike former for praksis der de kan
fungere som sprékhjelpere. Spesielt de av deltakerne fra Ukraina som har hgyere ut-
danning og bakgrunn innen oppvekst, enten i barnehager eller i undervisning, har veert
aktuelle for denne typen praksis. For noen har det ogsa resultert i ansettelser, men i alle
eksemplene vi har sett, kun i midlertidige stillinger. Vi har ogsa sett eksempler p at bo-
satte ukrainere er ansatt i flyktningtjenesten, noe som blant annet har lettet kommunika-
sjonen med nye bosatte.

Hva ser arbeidsgiverne etter hos flyktningene?

En del av svaret pa hva som motiverer arbeidsgivere til & ta imot flyktninger i praksis,
ligger ogsa i hvilke egenskaper de ser etter. Arbeidsgiverne vi har matt, trekker fram
norskferdigheter, personlighet, motivasjon og kompetanse.

Samtlige arbeidsgivere nevner deltakerens norsk- eller engelskferdigheter. Som en ar-
beidsgiver formulerer det:

Vi ma kunne snakke sammen, ellers blir det jo ganske meningslest, dette her.

Hun hadde tatt imot en deltaker som «ikke sa noe som helst», og sendt vedkommende i
retur til flyktningtjenesten med beskjed om dette ikke ville fungere. Her hgrer det med til
historien at deltakeren, som fulgte et fleksibelt hurtigspor, hadde relevant utdanning og
arbeidserfaring, men hadde hatt lav progresjon i norskopplaeringen. Vedkommende var
utdannet som gymlzerer, og praksisplassen var pa et treningssenter. Kommunen hadde
dermed fatt til en god match mellom medbrakt kompetanse og arbeidsplass, men dar-
lige norskferdigheter «nullet» dette arbeidet. Arbeidsgiver sier:

Jeg kunne jo brukt henne til & ga rundt her og vaske for seg selv, men det har jeg jo et

firma til. Og det var jo faktisk ikke poenget med at hun skulle veere her. Hun skulle jo
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leere norsk, og jeg kan ikke ha noen her som stér i en krok og ikke sier noen ting til

noen.

Hvor mye norsk — eller engelsk — arbeidsgiver forventer, varierer mellom arbeidsplas-
sene og de arbeidsoppgavene som skal utfgres. Men flere sier ogsé at de vurderer del-
takerens motivasjon og evne til & leere. Vi fulgte opp med sparsmal om hvordan de mer-
ker om deltakeren er motivert eller ikke. En del av eksemplene vi far, handler om & mate
opp og & komme i tide, men enda mer snakkes det om forskjellen mellom «de som vil og
prever» og «de som ikke vil og praver».

Jeg ser fort forskjell pd en som prever & laere, og en som ikke gidder. [...] [Navn] for ek-

sempel, hun sper hele tiden. Hva heter det, og hva heter det [peker pa ting rundt seg].

Tilsvarende eksempler — som pa ulikt vis handler om & terre & prave — trekkes fram pa
tvers av bransjer og nesten uavhengig av typen arbeidsoppgaver deltakerne skal jobbe
med i praksisperioden. Dette er en egenskap, kanskje mer enn en ferdighet som kan
leeres. Noen har en utadvendt personlighet som trolig vil fanges opp og leses som bé&de
motivasjon og interesse for arbeidet og arbeidsplassen. Andre personlighetstyper far
mindre «gratis», og kanskje gker terskelen for 8 gve seg pa et nytt sprak i en arbeidssi-
tuasjon hvis du i tillegg er lite utadvendt. Noen av arbeidsgiverne tar ogsé opp motiva-
sjon i mer direkte forstand, som en av informantene i varehandelen:

Du merker jo om folk kommer hit fordi de har fatt beskjed fra kommunen om at det

ma de, eller om de har lyst sjol.

Han utdyper med flere eksempler og presiserer at det finnes deltakere som er skeptiske
til & jobbe pa butikk, men som endrer oppfatning etter en stund. Men han har ogsé ek-
sempler pd deltakere som &penbart ikke har villet vaere der, og som heller ikke fungerte
noe szerlig godt pd arbeidsplassen. Han fayer til «og det er jo ikke sd overraskelse».

Deltakernes formelle kompetanse og hvordan det pavirker en person som skal fa prak-
sis i virksomheten, kom vanligvis farst opp et stykke ut i intervjuet og da gjerne som
svar pa et direkte spersmal fra oss. Vi fortolker dette p& to méater. For de virksomhetene
der kompetansekravene er haye, er vart inntrykk at flyktningtjenesten har tatt hensyn til
det nar de har formidlet deltakere dit. Det er — pa et vis — en inngangsbillett. | virksom-
heter der oppgavene krever lite formell kompetanse, kan arbeidsgiverne veere opptatt
av hva slags utdanning deltakerne har, fordi det kan pavirke motivasjonen for & veere i
praksis akkurat hos dem. Vi har imidlertid ikke sett eksempler p& at dette brukes til &
velge vekk deltakere i forkant. Det framstar snarere som at det brukes som en forklaring
i de tilfellene der deltakeren ikke framstar som motivert.

Hva onsker arbeidsgivere fra kommunen?

Vi har ogsa bedt arbeidsgiverne vurdere kontakten de har hatt med flyktningtjenesten.
Hva har veert bra, hva har fungert mindre bra, og har de noen anbefalinger eller gnsker?

| perioder er det mange som tar kontakt fra ulike deler av kommunen. Det papekes at
det opereres med ulik struktur og ulike retningslinjer fra de offentlige aktarene som kon-
takter dem, om det er NAV eller flyktningkontoret. Dette trekkes seerlig fram i
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virksomheter som har en viss erfaring med & ta imot personer i praksis eller i opptre-
ning, uavhengig av om dette er nyankomne flyktninger eller ikke. Kritikken er at dette
skaper (ungdig) tidsbruk hos arbeidsgivere, som ma bruke tid pa 8 vurdere og prioritere
mellom ulike henvendelser i ulike formater.

Det etterlyses ogsd en tydeligere forventningsavklaring: Hva forventes av oss som ar-
beidsgivere, hvor lenge, og hva skjer etterpd? En av arbeidsgiverne etterlyste en mer

detaljert kontrakt. Denne skulle ikke bare inneholde praksisperiode og et grovt riss av
arbeidsoppgaver, men ogsa mer konkrete laeringsmal. Som en av arbeidsgiverne sier:

Hva ser kommunen for seg at hun skal fa til mens hun er her? Og hva forventer de

egentlig av meg?

Vi har veert inne p& betydningen av formell - og uformell — kompetanse allerede. De
fleste arbeidsgiverne er opptatt av at deltakeren skal passe inn i virksomheten og i alle
fall et stykke pa vei ha forutsetninger for & gjere de oppgavene som er tenkt. Men vi ser
i tillegg eksempler pa arbeidsgivere som gir uttrykk for at de gnsker & fullfare det de har
startet p8, nar de har tatt imot en deltaker i praksis. P& noen av de arbeidsplassene vi
besgkte, var deltakerne nettopp startet. Hvordan var det gatt? Flere av arbeidsgiverne
forteller at de har bestemt seg for & forlenge praksisperioden for, som en av dem sier,
«a fullfgre det vi har startet pa». Og hva har de startet pd? Det varierer - fra & laere nok
norsk til & greie norskpraven til & finne seg en jobb eller i det minste fa en god erfaring
fra et reelt jobbintervju. | en av virksomhetene er de opptatt av at deltakerne skal greie
norskpraven pé B2-niva far de «slippes». Dette er personer med midlertidig kollektiv
beskyttelse som har brukt opp rettighetene sine til gratis norskoppleering. De har derfor
«lest seg opp» paé hva norskpraven krever, slik at de kan hjelpe til. Malsettingen i denne
virksomheten var at deltakerne skulle f& hjelp til & skaffe seg en jobb, og na gnsker de &
f& til dette for s& mange som mulig. Motivasjonen i denne virksomheten for & ta imot
flyktninger var, slik vi forstar det, primeert knyttet til samfunnsansvar og omdgmme.
Med dette fulgte ogsa et tydelig behov for & «oppné resultater» p& deltakernes vegne.

Et mer instrumentelt poeng er selvsagt at en del arbeidsgivere har et tydelig definert
behov for arbeidskraft som deltakerne kan fylle uten szerlig kostnad fra arbeidsgivers
side. Flere av de som jobber med & identifisere og falge opp arbeidsgivere, nevner ek-
sempler pd virksomheter som de har «svartelistet» etter gjentatt (mis)bruk av den ar-
beidskraften deltakerne representerer. Denne utfordringen har ogsa tidligere veert doku-
mentert (Djuve & Kvinge, 19xx; ref), og det kan veaere grunn til 3 vaere ekstra oppmerk-
somme i en tid der behovet for arbeidsrettet kvalifisering er stort og presset p& kommu-
nene for & finne nok praksisplasser har gkt.

4.9 Oppsummering

Sterre arbeidsretting av introduksjonsprogrammet og tettere samarbeid mellom de aktg-
rene som kan bidra til dette, Igftes fram som en stadig viktigere oppgave for de som
jobber med integrering. Seerlig to av de standardiserte elementene forutsetter at ar-
beidslivet og arbeidsgivere far en rolle i opplaerings- og integreringsarbeidet: praksis,
hurtigspor og den tilpassede varianten for flyktninger med midlertidig kollektiv be-
skyttelse, fleksibelt hurtigspor. | dette kapittelet bruker vi Nasjonalt
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introduksjonsregister, spgrreundersgkelser fra 2021 og 2023 og kvalitative intervjuer i et
utvalg kommuner og blant et utvalg arbeidsgivere. Vi retter sgkelyset mot iverksettingen
av disse elementene.

Hvor vanlig er praksis og annet arbeidsrettet innhold?

NIR-data viser at praksis med fokus arbeid, jobbsekerkurs og arbeid som del av pro-
grammet er de tre vanligste formene for arbeidsrettet innhold i introduksjonsprogram.

e Avdrgyt 3000 deltakere med avsluttet program er 44 prosent registrert med et
arbeidsrettet tiltak i lgpet av programperioden.

e Omfanget av deltakernes arbeidsrettede innhold males pa to mater: gjennom-
snittlig antall timer og andel av deltakernes samlede timer i program. For de som
har fatt minst ett arbeidsrettet innhold, utgjer det i gjennomsnitt 32 prosent av
programtimene, men det er svaert store variasjoner mellom deltakere og mellom
tiltak.

e Praksis med fokus arbeid og arbeid som del av programmet utgjer vesentlige
deler av programtiden for de deltakerne som har fatt et slikt innhold, mens jobb-
sgkerkurs er mindre omfattende.

Hvem far et arbeidsrettet tilbud, og hva kjennetegner kommunene de bor i?

Vi har brukt lineaer regresjon for & vurdere hvordan kjennetegn ved deltakerne og ved
kommunen de er bosatt i, henger sammen med sannsynligheten for at deltakerne har
fatt et arbeidsrettet innhold, og hvor stor andel av deltakerens program et slikt innhold
utgjer.

Menn, unge og deltakere fra Ukraina har stegrre sannsynlighet for & ha fatt et arbeidsret-
tet tilbud enn kvinner, eldre og deltakere fra andre landgrupper. Lengre tid i program
gker sjansen for at programmet har arbeidsrettede elementer.

e Deltakere i kommuner som har bosatt under 100 flyktninger de siste to &rene,
har i mindre grad fatt arbeidsrettede tilbud enn andre. Samtidig, blant de som
har fatt, er det ikke noen signifikant forskjell i omfanget av det arbeidsrettede
innholdet.

e Deltakere i kommuner med hgyere arbeidsledighet far tilboud om arbeidsrettet
innhold noe oftere enn andre, men forskjellene er ikke statistisk signifikante.
Forskjellene i arbeidsrettede timer er imidlertid statistisk signifikante — deltakere
i kommuner med hayere arbeidsledighet far i snitt feerre arbeidsrettede timer.

e Deltakere i kommuner der introduksjonsprogrammet er lokalisert i NAV, har la-
vere sannsynlighet for & fa et arbeidsrettet tilbud, og de som far et slikt tilbud,
far i snitt tilbud om faerre timer.

Hvordan iverksetter kommunene praksis og gvrige arbeidsrettede tilbud?

¢ Voksenoppleeringenes vanligste tilrettelegging for samtidig praksis i arbeidslivet
og norskopplaering er a dele ukedagene. Digital norskopplaering finnes i nesten
40 prosent av kommunene og mulighet for kveldsundervisning i noe feerre. Lae-
rerstgttet norskopplaering pé arbeidsplassen, et tiltak som skal stette tidlig prak-
sis, finnes i én av fire voksenopplaeringer.
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e Det er en anbefaling at introduksjonsprogrammet skal organiseres slik at norsk-
oppleaering og praksis kan foregd parallelt. Hvor mye norskopplaering deltakerne
kan f&, og til hvilke tider, pavirkes av kapasiteten bade i form av lokaler og lze-
rerkrefter.

e Utfordringer voksenoppleeringene opplever med & gi et individuelt tilpasset til-
bud, knyttes seerlig til kapasitet og ressurser, som farer til store nivaforskjeller i
klassen og lite mulighet til 3 tilby intensiv undervisning. Men - realismen i poli-
tikkens ambisjonsniva for hva som skal laeres pd kort tid, bergres ogsa.

¢ Kommunene opplever i ulik grad at de kan tilby en praksis som treffer anbefa-
lingene i Fagressurs for introduksjonsprogrammet. Praksis som gir deltakerne
innblikk i en bransje eller et yrke og mulighet til & vise fram kompetanse eller til
& praktisere norsk, beskrives som «pé plass» i stgrre grad enn praksis som bi-
drar til & styrke deltakernes grunnleggende ferdigheter eller f& kartlagt kompe-
tanse.

e Av egenskaper ved deltakerne er det seerlig utdanningsniva som ser ut til & pa-
virke kommunenes arbeid med arbeidsrettet praksis, og det er spesielt delta-
kere med lite utdanning som beskrives som en gruppe det er vanskelig & finne
et arbeidsrettet tilbud til innenfor programmets (tids)rammer.

e Kommuner med et lavt bosettingsvolum rapporterer i stgrre grad enn andre at
det er sa krevende & skaffe praksisplasser for deltakerne at de sjelden rekker &
finne praksisplasser som matcher deltakernes kompetanse og interesser.

I hvilken grad folges anbefalingene om samarbeid, organisering og hurtigspor?

P& tross av oppfordringene om & etablere tydelige, forpliktende samarbeid b&dde om
praksis og hurtigspor / fleksibelt hurtigspor har det veert en nedgang i andel kommuner
med etablerte samarbeid knyttet til arbeidsrettede og utdanningsrettede elementer. Noe
skyldes at nye kommuner er kommet til, men nedgangen er malbar ogsé blant mer etab-
lerte kommuner.

e Kvalitative intervjuer peker p3 tre forklaringer p& redusert samarbeid: a) at sam-
mensetningen av deltakere har endret seg slik at flere nd skal ha kortere pro-
gram og det blir mindre tid til & etablere samarbeid om enkeltdeltakere, b) at bo-
settingsvolumet har gkt og med det presset pa (samarbeids)kapasiteten, og c)
at malet om raskest mulig overgang til arbeid har dreiet oppmerksomheten vekk
fra de samarbeidspartnerne som primeert brukes i de utdanningsrettede Igpene.

e Det er stor variasjon i det kommunale samarbeidet mellom flyktningtjenesten og
NAV. | en sekvensiell modell trekkes NAV inn fagrst etter at introduksjonspro-
grammet er ferdig. | en integrert modell er ansvaret for introduksjonsprogram-
met organisatorisk plassert i NAV. Og i de koordinerte modellene finnes ulike
samarbeidsformer, samarbeidsgrader og formaliseringsnivaer. De ulike samar-
beidsmodellene baerer med seg forskjellige utfordringer og har ulike implikasjo-
ner for hva deltakerne i program far tilgang til av virkemidler. Det synes likevel &
veere en felles utfordring a ta i bruk arbeidsmarkedstiltak i regi av NAV. En for-
klaring som nevnes av flere, er at ogsa disse tiltakene krever norskferdigheter
f& deltakere har, spesielt de som har hatt kort programtid.
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Samarbeidet med arbeidsgivere er blitt stadig viktigere, og de fleste kommu-
nene rapporterer at det er flyktningtjenesten som tar ansvar for & skaffe delta-
kerne praksis. For & effektivisere dette arbeidet er det viktig & kjenne arbeidsgi-
vernes motivasjon for & ta imot flyktninger, hvilke egenskaper de setter hgyt hos
dem de tar imot, og hva de forventer at kommunen skal bidra med underveis.
Motivasjonen knyttes til arbeidskraftsbehov, men ogsa til samfunnsansvar og til
virksomhetens omdegmme — enten overfor egne ansatte eller overfor kunder og
brukere. Egenskapene som ettersparres fra flyktningene, er ferst og fremst
norskferdigheter, men ogsa motivasjon, vilje til 8 lzere og — avhengig av praksis-
plassen - formell kompetanse. Fra kommunen forventer arbeidsgiverne farst og
fremst informasjon, tilgjengelighet, forutsigbarhet og fleksibilitet.

I hvilken grad kommunene greier & levere i trdd med arbeidsgivernes forvent-
ninger, vil variere. Store bosettingskommuner har noe oftere formelle rutiner for
samarbeidet med arbeidsgivere og bruker ogsd noe andre metoder, spesielt for
& lokalisere praksisplassene. Bade i smé og store kommuner er det likevel bety-
delige variasjoner i hvordan oppfelging skjer bade med arbeidsgivere og over-
for deltakerne. Praksis varierer dermed bade mellom kommuner og innen kom-

muner.

4.10 Regresjonstabeller

Tabell 4.4 Deltakelse i arbeidsrettede tiltak i lys av deltakernes egenskaper og kjennetegn ved kom-

munene. Kilde: NIR

Uavhengige variabler

(@)

«1» dersom arbeidsrettede tiltak,

(2)

(3

4

Logaritmen av antall timer med ar-

«0» ellers beidsrettede tiltak
Antall dager i programmet 0,000799™ 0,000710™ 0,00399™ 0,00350™
(4,93) (3,82) (4,09) (3,16)
Alder ved programstart 0,0266™" 0,0244™ 0,0812™ o2
(3,89) (314) (2,47) (3,23)
(Alder ved programstart) *2 -0,000329™ -0,000298™ -0,00106™ -0,00145™
(-3,91) (-3,15) (-2,43) (-3,23)
Programmets start: 2021
(ref.)
Programmet starter: 2022 0,163™ 0137™ 0,517" 0,387
(2,82) (2,26) (1,85) (1,47)
Programmet starter: 2023 0 0,0921 0,527 0,184
(1,23) (0,94) (1,33) (0,48)
Kvinne (ref. mann) -0,0426" -0,0504" -0,0964 -0,176
(-1,82) (-1,92) (-0,91) (-1,54)
Ukraina (ref. alle andre) 0,186™" 0,165™ 0,214 0,238
(4,32) (3,71) (1)6) (1,27)
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(1) (2) (3) (4)
Utdanningsniva

Grunnskole (referanse)

Uoppgitt utdanning -0,0445 -0,0575 0,326 0,316
(-0,63) (-0,79) (1,03) (0,92)

Videregaende -0,0358 -0,0572 0,128 -0,0188
(-0,51) (-0,70) (0,45) (-0,06)

Hayskole/universitet -0,0102 -0,00339 0,322 0,322
(-0,16) (-0,05) (111 (0,97)

Sentralitetsindeks

Kategori: 1 (ref. mest sentral)

Kategori: 2 0,179 0,105 0,359 -0,129
(1,58) (1,03) (0,78) (-0,34)
Kategori: 3 0,210 0,152 0,351 -0,413
(1,93) (1,38) (0,78) (-1,00)
Kategori: 4 0,172 0,181 0,0407 -0,547
(1,41) (1,47) (0,08) (-11)
Kategori: 5 0,175 0,071 -0,235 -0,843
(1,41) (0,52) (-0,42) (-1,45)
Kategori: 6 (minst sentral) 0,189 0,173 0,297 -0,619
(1,42) (0,99) (0,46) (-1,00)
Arbeidsledighetsrate 0,0229 0,0427 -0,168" -0,340™
(0,95) (1,42) (-1,69) (-3,39)
Ny bosettingskommune 0,0402 -0,346
(-0,42) (0,69)

Antall bosatte flyktninger i
perioden 2022-2023

Under 100 (referanse)

Mellom 100 og 200 0,156" 0,159™ -0,232 -0,343
(1,95) (2,05) (~0,68) (-0,89)

Mellom 200 og 300 0,226™ 0,205™ -0,168 -0,196
(2,59) (2,39) (-0,47) (-0,49)

Minst 300 0,220" 0,225 -0,342 -0,588
(2,15) (2,22) (-0,87) (-1,26)

Intro plassert i NAV -0,149™ -0,715™
(-2,07) (-2,20)
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(1) (2) (3) 4

_cons -0,883™ -0,805™ 1,626 3,224
(-3,59) (-2,88) (115) (2,24)

N 2449 1906 1089 855

adj. R? 0,065 0,078 0,065 0,106

Merknad: t statistikk i parentes, med clustering pd kommuneniva. Indikatorvariabelen «ny bosetnings-
kommune» tar verdien 1 dersom det ikke er bosatte flyktninger i perioden 2019-2021i kommunen, og
null ellers. Variabelen er inkludert ogsa i spesifikasjonene (2) og (4), men koeffisienten kan ikke tallfes-
tes i regresjonen pga. kollinearitet.

<01 "p<0,05 " p<0,01
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5 Livsmestring i et nytt land

Kurs i livsmestring er fra og med 1. januar 2021 ett av flere obligatoriske elementer som
skal inngd i introduksjonsprogrammet. Ambisjonen er & bidra til at deltakerne opplever
motivasjon og mestring i mgte med et nytt land, og at de blir kjent og tar i bruk egen
kompetanse og ressurser. Livsmestring er ikke et nytt tema i utdanningssammenheng i
Norge. Det falger barn og unge gjennom hele utdanningslepet, fra barnehage - der livs-
mestring er en del av verdigrunnlaget i rammeplanen - til de ulike delene av grunnsko-
len og videregdende utdanning. Undervisningen der skal bidra til «at elevene lzrer a
handtere medgang og motgang, og personlige og praktiske utfordringer p& en best mu-
lig mate.» (Utdanningsdirektoratet, u.a.). | introduksjonsprogrammet handler livsmest-
ring mer om a bli i stand til &8 mestre overgangen til et nytt land som flyktning og &
komme i gang med utdanning og arbeid. Det handler mindre om eksistensielle sparsmal
av typen mening i livet. Temaene som inngér i kurs i livsmestring, er heller ikke helt nye i
introduksjonssammenheng. Introduksjonsdeltakere har lenge blitt undervist i samfunns-
kunnskap i tillegg til norsk, og i leereplanen for samfunnskunnskap er en del av de
samme temaene som behandles i kurs i livsmestring, til stede.

Livsmestring i et nytt land er et standardisert element, nedfelt i lov, utdypet i forskrifter
og fulgt av et omfattende sett anbefalinger i Fagressurs for introduksjonsprogram. Alt
dette legges til grunn nér kurs i livsmestring utarbeides og iverksettes som del av intro-
duksjonsprogrammet i kommunene.

Spersmalene som utforskes og besvares i dette kapittelet, er:

e | hvilken grad har kommunene fatt pa plass et tilbud om kurs i livsmestring?

e Hvor vanlig er det a trekke inn flere aktarer i livsmestringskursene?

e Har de som er ansvarlige i kommunene, fortsatt stor tro pd at dette kurset vil
fungere i tr&d med ambisjonene?

e Hvor mange deltar p& kurs i livsmestring?

e Hvordan innrettes og sammensettes kurs i livsmestring lokalt?

For & besvare spgrsmalene anvender vi tre datakilder:

1. Surveydata fra 2021 og 2023, som gir tilgang til hvordan ledere i introduksjons-
ordningen og i voksenopplaringen vurderer ulike sider ved introduksjonstilbu-
det

2. Data fra NIR (Nasjonalt introduksjonsregister) som viser tilbudet til deltakere
med start- og sluttdato i sitt introduksjonsprogram innenfor perioden 1. januar
2021-30. juni 2023

3. Data fra casestudien, der det er gjennomfgrt kvalitative intervjuer med ansatte i
introduksjonsordningen i seks kommuner

Surveydata nyttes til & f& vite om kurs i livsmestring er etablert lokalt, hvordan de som er
ansvarlige for tilbudet, vurderer tilbudet sett opp mot mal, samt hvordan det samarbei-
des pa tvers av etater og tjenester om tilbud om livsmestring i kommunene. NIR-data
brukes til & fa oversikt over hvor stor andel av deltakere i introduksjonsprogram som er
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registrert med deltakelse i livsmestringskurs, og hvor mange timer de har fatt i gjen-
nomsnitt. Intervjudata fra casestudien belyser hvordan kurs i livsmestring innrettes og
settes sammen.

Innledningsvis i dette kapittelet gjennomgar vi hvordan livsmestring behandles i integre-
ringslov, forskrift og anbefalinger, far vi underseker hvordan tilbudet utformes og tilbys
til intro-deltakere Iokalt. Noe av dette undersgkes i bredden med survey og ved hjelp av
NIR-data, mens de kvalitative dataene brukes til & gi innsikt i eksempler pa variasjon i
tilbudet.

5.1 Kurs i livsmestring - innhold og ambisjoner

Kurs i livsmestring er, jamfar § 14 i integreringsloven, en obligatorisk del av introduk-
sjonsprogrammet. | integreringsloven fastslds det at introduksjonsprogrammet minst
skal inneholde: a) oppleering i norsk, b) oppleering i samfunnskunnskap, c) kurs i livs-
mestring, d) arbeids- eller utdanningsrettede elementer. | tillegg slas det fast at de som
har barn under 18 ér, eller f&r det i lgpet av introduksjonsperioden, skal ha foreldrevei-
ledning. Kurs i livsmestring inngar altsa i det som er eksplisitt nedfelt i lov at skal vaere
del av bosatte flyktningers introduksjonstilbud.

Flyktninger fra Ukraina, som har midlertidig opphold, men rett til introduksjonsprogram,
har ikke kurs i livsmestring som en obligatorisk del av sitt program. De har ikke rett eller
plikt til dette (IMDi, 2024a). Kommunene kan likevel, dersom de gnsker det, gi kurs i
livsmestring ogsé til denne gruppen introdeltakere. Omfanget av dette m& undersakes
empirisk (se kapittel 5.3).

| forskrift til integreringsloven, kapittel 2 § 4, beskrives innhold, omfang og ambisjoner
for kurs i livsmestring. Paragrafen innledes med & redegjere for kursets mal: Det skal
styrke deltakernes motivasjon og mestring i mgte med nye forventninger og et nytt
samfunn, og det skal bidra til at deltakerne kan identifisere og bruke egen kompetanse
og ressurser. Dernest beskrives det hva som skal veere innholdet i kurset, ved & vise til
to temaomrader eller det som kan beskrives som kursets to deler: 1) migrasjon, helse og
mangfold og 2) karrierekompetanse. Det skal settes av minst 10 timer veiledning innen-
for temaomradet migrasjon, helse og mangfold og minst 15 timer veiledning innenfor te-
maomradet karrierekompetanse. Videre understrekes det at kurset skal gjennomfares i
grupper og veere dialogbasert. Det skal tilbys av personer med undervisnings- eller vei-
ledningskompetanse (Integreringsforskriften, kapittel 2).

Nezermere anbefalinger om hva kurset bgr inneholde, redegjeres for i Fagressurs for in-
troduksjonsprogrammet (IMDi, 2020). Dette er en samling anbefalinger for innhold og
gjennomfgring av livsmestring i et nytt land, utarbeidet av IMDi. Innledningsvis utdypes
formalet med tilbudet. Ambisjonen er a styrke deltakernes motivasjon og mestring og
tematisere utfordringer deltakerne kan oppleve i mgte med et nytt samfunn, nye for-
ventninger og et nytt system. Denne delen av introduksjonsprogrammet skal ivareta re-
fleksjon og bevisstgjering i mate med et nytt land. Deltaker skal settes i stand til &
mestre og til & «vaere en ressurs for seg selv, sin familie og lokalsamfunnet». Kurset skal
legge til rette for at den enkelte styrker forutsetningene for & nd individuelle mal i intro-
duksjonsprogrammet for et godt livi Norge. Og det skal bidra til at deltakerne kan ta

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 96



gode valg, identifisere egne ressurser, pavirke situasjonen de er i, og vite nar og hvor
de kan sgke bistand. Endelig skal kurset gi kunnskap om oq tillit til aktuelle offentlige in-
stanser og systemer. Kort sagt skal det gjere hver enkelt deltaker i stand til & mestre li-
vet som innbygger i Norge, pa de fleste omrader. | tillegg skal kunnskap om det norske
samfunnet bidra til tillit til det norske samfunnet.

Dette er en stor bestilling, og den skal leveres innenfor minst 10 timer nar det gjelder mi-
grasjon, helse og mangfold, og minst 15 timer nar det gjelder karrierekompetanse - in-
kludert kunnskaper om arbeid og utdanning. Se rammer for mer om disse to delene i
kurset Livsmestring i et nytt land:

DEL 1 Migrasjon, helse og mangfold

Bestar av tre temaomrader:

« Fysisk og psykisk helse: Dette temaet er delt i to: migrasjonsprosessen og helse
og livsstil. Under overskriften «Migrasjonsprosessen» handler det om hva som er
normale reaksjoner p& en unormal situasjon, mens det under overskriften «Helse
og livsstil» skal vaere dialog om fysisk og psykisk helse (munnhelse, kosthold,
sgvn, normaltilstander og livsstilssykdommer). Deltakerne skal f& kunnskap om
helsevesenet og hvilke hjelpeinstanser som finnes lokalt — og de skal bli i stand
til & bruke helsevesenet pa en hensiktsmessig méte.

« Ny hverdag i Norge: Dette temaet skal pa sin side «gke bevisstheten om egen
identitet i mgte med et nytt og annerledes samfunn», med mal om & leve et godt
livi Norge. Det anbefales & reflektere over vansker flyktninger opplever i landet
de kommer til, som & sta utenfor arbeidslivet, miste sosiale roller de hadde, og at
egne ferdigheter, kunnskaper og kompetanse — egne identiteter — ikke blir be-
kreftet og anerkjent. Det oppfordres til refleksjon over egen bakgrunn og identi-
tet og endringer som fglge av migrasjon og & sammenligne ulike verdier, roller og
praksiser i hjemlandet og i Norge. Det oppfordres ogsé til at deltakerne f&r kunn-
skap om relevante fritidstilbud for seg og familien.

« Retten til & leve et fritt og selvstendig liv: Temaet tar opp retten til individuelle
valg, kunnskap om hvordan negativ sosial kontroll og eeresrelatert vold kan fore-
komme, skadevirkninger av dette og hvor folk kan f& bistand, kjennskap til rele-
vant lovverk og kunnskap om hva kjgnnslemlestelse er, helsekonsekvenser, hel-
sehjelp og lovforbud. Det anbefales at kjgnnslemlestelse bare skal tas opp i mate
med deltakere «fra land der kjgnnslemlestelse blir praktisert», og at gruppene
deles etter kjgnn.
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DEL 2: Karrierekompetanse - inkludert kunnskap om arbeid og utdanning

Denne delen skal bidra til at den enkelte blir mer bevisst egne kunnskaper, ferdig-

heter, egenskaper, holdninger og verdier, kan ta informerte og reflekterte valg om

utdanning og arbeid og forstar hvilke tilpasninger ulike situasjoner krever. Den en-
kelte skal kort sagt bli bedre i stand til & hdndtere overgangen fra flyktning til elev,
student og/eller arbeidstaker.

Felgende fem temaer inngar nér karrierekompetanse star pa dagsordenen:

- Meg i kontekst: Temaet handler om & bli mer bevisst egen kompetanse og ogséa
konteksten deltakeren lever i, hvordan den pavirker, men ogsa kan pavirkes.

- Muligheter og begrensninger — deltaker undersgker, analyserer, reflekterer over
og blir mer bevisst mulighetene til jobb og utdanning.

- Valg og tilfeldigheter: Deltaker skal utvikle trygghet i 8 ta egne valg, reflektere
over hva som skal til for a bli forngyd, forskjeller mellom hjemland og Norge, fa
ferdigheter til & utnytte muligheter som oppstar ved tilfeldigheter, og bli kjent
med hva nettverk er, og hvordan det kan ha betydning.

- Tilpasning og motstand: Deltaker skal fa kunnskap om kjennetegn ved norsk ar-
beidsliv og arbeidskultur, fa bevissthet om egne holdninger som kan sta i kon-
trast til verdier i norsk arbeidsliv, reflektere over mulige tilpasninger uten at det
gér ut over behov, verdier og integritet, og forstd konsekvenser av hva tilpasning
og motstand har 3 si i ulike situasjoner.

« Endring og stabilitet: Deltaker skal reflektere over overgangsfaser i eget liv, end-
ring og/eller stabilitet.

| fagressursen gis det ogsa anbefalinger om nar alt dette bgr gjennomferes, og av hvem.
Kort fortalt anbefales det at temaer tilknyttet migrasjonsprosessen gjennomfgres sa tid-
lig som mulig, mens temaer tilknyttet karrierekompetanse bgr gjennomfares i siste halv-
del av introduksjonsprogrammet. Det gvrige kan gjennomfares ndr man lokalt finner at
det passer.

Nér det gjelder hvem som bgr holde kurset, anbefales det at organisering og gjennom-
fering av elementene forankres i ledelsen i kommunen, og at det samarbeides p3 tvers
av ulike fagressurser. Det anbefales ogsa samarbeid mellom de som jobber med de to
delene av kurset: migrasjon, helse og mangfold og karrierekompetanse. Det oppfordres
til & gjennomfgre kurset i grupper, dialogbasert og over tid, med en form som «apner for
refleksjon, trygghet og tillit i gruppen», men at deltakerne ikke skal pélegges & snakke
om sitt privatliv. Alle skal, uansett norskressurser, kunne gjennomfgre, noe som betyr
tolk, tospréklige veiledere eller annet.

Problemforstaelser

Kavli et al. (2022) undersgkte bakgrunnen for dette standardiserte elementet. De besk-
river hvordan foranledningen var et xkempowerment-kurs» for kvinner med liten eller
ingen utdanning. Men malgruppen ble altsa etter hvert utvidet til alle deltakere i intro-
duksjonsprogram, far elementet ble gjort obligatorisk. Temaene som burde behandles
pa kurset, ble ogsd utvidet (Kavli et al., 2022, s. 46-47). Det var i utviklingen av elemen-
tet livsmestring «mange ulike meninger om hva det skal vaere og hvorfor man trenger
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det», skriver Kavli et al. (2022, s. 47), noe de knytter til at utviklingsarbeidet startet med
en Igsning, et kurs i livsmestring, uten et tydelig definert problem som skulle lgses gjen-
nom dette kurset. | tidlige utkast ble det trukket fram flere temaer som burde tas opp,
som: hvordan man kan leve og mestre livet i Norge, holdninger til helseutfordringer, ne-
gativ sosial kontroll og manglende systemforstaelse (s. 47). Samtidig skulle det tilpas-
ses 0gsa deltakere med de korteste introduksjonsprogrammene, helt ned til et halvt ar,
derav minimums timeantall pa til sammen 25 timer (s. 57).

Av fagressursen framgar det at sveert mange av temaene som ble trukket inn i utvik-
lingsarbeidet, kom med i anbefalingene til hva kurset bar inneholde. Omfanget av te-
maer og sparsmal som det tilrddes at kan behandles p& minst 25 timer, er — som vi har
sett — sveert omfattende.

Kurs i livsmestring vs. samfunnskunnskap

Kavli et al. (2022) henviser ogsa til at man i utviklingen av kurs i livsmestring matte se
hen til revideringen av laereplanen i samfunnskunnskap for deltakere i introduksjonspro-
grammet. Arbeidet med dette foregikk samtidig. Gjeldende Laereplan i samfunnskunn-
skap for voksne innvandrere, fastsatt av Kunnskapsdepartementet i 2021, legger til
grunn at det etter integreringsloven skal gis 75 timer med samfunnskunnskap. Dette
skal bestd av tre kjerneelementer: 1) demokratiforstdelse og deltakelse, 2) individ og fel-
lesskap, 3) perspektivmangfold og kritisk tenkning. | tillegg kommer to sdkalte tverrfag-
lige temaer, hvorav det ene er folkehelse og livsmestring og det andre demokrati og
medborgerskap.

Undervisningen i samfunnskunnskap skal ifglge laereplanen legges opp i tre moduler: 1)
Utdanning, kompetanse og arbeidsliv, 2) Familie, helse og hverdagsliv — herunder punk-
ter som angér fysisk og psykisk helse, helsevesen i Norge og barn og unges rettigheter,
3) Norge far og n& (Kunnskapsdepartementet, 2021).

Umiddelbart synes det, b&dde i modul 1 og 2, & veere betydelig overlapp med temaer og
spersmél som ogsd behandles pa kurs i livsmestring. Men det kan samtidig hende at
undervisningen i samfunnskunnskap legges opp pa en helt annen mate enn for livs-
mestring i kommunene. Hvordan dette gjeres, og hvorfor, er et empirisk spgrsmal som
vi kommer tilbake til i delkapittel 5.5.

Forventede utfordringer

Ledere for introduksjonsprogram og ledere for voksenopplaering i kommunene fikk i
2021, i surveyundersgkelsen Fafo gjennomfarte om forventninger til standardiserte ele-
menter i intro, spgrsmal om hva de mente var utfordringer i gjennomferingen av kurs i
livsmestring (Kavli et al., 2022). Oppsummert identifiserte de felgende utfordringer:

1. Tilgang til kvalifisert tolk: Det var vanskelig & f& gjennomfert spraklig tilretteleg-
ging og ha god nok tilgang til profesjonell tolk. Problemene forsterkes i mindre
kommuner, spesielt dersom det er begrensede muligheter for interkommunalt
samarbeid om kursene.

2. Tidspunkt for giennomfaring: Hvis kurset gjennomfgres raskt etter bosetting,
kan det vaere krevende for deltakerne & absorbere og ta i bruk all informasjonen
de far. Mange har mye nytt 3 forholde seg til og i tillegg bekymringer om
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praktiske forhold. A f& svar pa disse framstr for mange deltakere som mest
presserende den farste tiden og kan gjgre det krevende & ta inn deler av den in-
formasjonen som skal formidles p& kurset.

3. Tilgjengelig kursinnhold: Deler av tematikken oppfattes som abstrakt, spesielt
for deltakere med lite utdanning og/eller konsentrasjonsvansker. Dette vil redu-
sere nytten av kurset. En kommune fortalte at de hadde brukt mye tid pa a bear-
beide innholdet i dette elementet slik at det skulle vaere tilgjengelig for deres
deltakere.

4. Etablering av bredt, tverrfaglig samarbeid: | fagressursen anbefales kommu-
nene & trekke inn flere faginstanser i gjennomfaringen av elementet. A etablere
nye samarbeidsrelasjoner tar tid, og det gjenstar & se hvor hgyt dette arbeidet
vil prioriteres i en situasjon der kommunene allerede har en rekke nye oppgaver
& iverksette etter integreringsloven.

5.2 Hvordan kurs i livsmestring gjennomfares lokalt

Kurset i livsmestring anbefales, som vi har sett, a trekke veksler pa et bredt, tverrfaglig
samarbeid mellom ulike sektorer og tjenester lokalt. Kommunene rades til & bruke flere
lokale faginstanser i gjennomfegringen av livsmestringskurs. Kavli et al. (2022) papekte
at det tar tid & etablere nye samarbeidsrelasjoner lokalt, og at dette var arbeid som risi-
kerte & bli nedprioritert, fordi det var en rekke nye oppgaver som etter integreringsloven
skulle iverksettes lokalt. | 2023 hadde kommunene f&tt mer erfaring med integreringslo-
vens ulike virkemidler, men samtidig betydelig mer & gjere i kjglvannet av krigen i Ukra-
ina. Det har, saerlig pa grunn av dette, ogsd kommet en rekke nye kommuner med i bo-
settings- og integreringsarbeidet. S& hvordan har det gatt, er livsmestringskurs pa plass
som del av introduksjonstilbudet lokalt?

Da Kavli et al. undersgkte dette gjennom en survey til ansvarlige i kommunene i 2021,
hadde faerre enn fire av ti kommuner etablert kurs i livsmestring i introduksjonspro-
grammet. Men fem av ti kommuner rapporterte da at de var i ferd med a lage slike kurs
(Kavli et al., 2022, s. 73-74). Halvannet &r senere, varen 2023, ble det gjennomfart en
ny survey. Da svarte mer enn sju av ti kommuner at de har kurs i livsmestring. Fra de
gvrige kommunene ble det stort sett rapportert at kurs i livsmestring er underveis.

Her vil vi minne om at det ogs3 er blitt vesentlig flere kommuner som tilbyr introduk-
sjonsprogram, sammenlignet med det som var tilfelle i 2021. En del av de nye boset-
tingskommunene ser derfor ut til & ha fatt pa plass et tiloud relativt raskt. Det er likevel
en tydelig tendens til at de nye bosettingskommunene og de som sa langt har tatt imot
relativt f& flyktninger, i noe mindre grad har etablert slike kurs (figur ikke vist).

Deltakere fra Ukraina som har midlertidig kollektiv beskyttelse, har ikke kurs i livsmest-
ring som obligatorisk del av sitt introduksjonsprogram. Dermed er det opp til kommu-
nene om de vil gi dem et slikt tilbud. Det var, jamfar svar p& surveyundersgkelsen vi
gjennomfgrte i 2023, litt over 20 prosent som svarte at de utelukkende bosetter flykt-
ninger med midlertidig kollektiv beskyttelse. Blant disse er det noe i overkant av tre av ti
som oppgir at de tilbyr kurs i livsmestring, og ytterligere to av ti som oppgir at slike kurs
er under etablering. Altsa er det en betydelig andel som velger & gi dette tilbudet ogsa til
flyktninger fra Ukraina, selv om de ikke md gjare dette. Mer om dette i kapittel 5.4.
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Varierende samarbeid

Det er som vi har sett, anbefalt at kommunene etablerer samarbeid mellom ulike deler
av tjenestetilbudet lokalt, for & sgrge for at innholdet i kurset blir s& godt som mulig. Fi-
gur 5.1 gir oversikt over hvilke aktarer leder for kommunens introduksjonsprogram rap-
porterte at de involverte i arbeidet med kurset Livsmestring i et nytt land. Vi har inklu-
dert svar fra undersgkelsen foretatt sommeren 2021 og halvannet ar senere, varen
2023.

Programradgivere, leerere og andre med pedagogisk kompetanse samt personer med
helsefaglig kompetanse trekkes i stor grad med i arbeidet. Slik var det i 2021, og slik var
det ogsa i 2023. Andelen som trekker inn programradgivere, har imidlertid gatt noe ned.
| 2023 var det 80 prosent som trakk med personell med flerkulturell kompetanse, noe
som ikke er s overraskende i og med at programradgivere og pedagoger som jobber i
introduksjonsprogrammet, nok antas & ha dette. Personer med barnefaglig kompetanse
var det i underkant av 70 prosent som oppga at de trakk med i 2021. Andelen er noe
mindre nd. Det er imidlertid noksa stor bredde blant de som ma antas a veere szerlig ak-
tuelle for fgrste del av kurset Livsmestring i et nytt land nar det — som vi har sett — hand-
ler om migrasjon, helse og mangfold. Det er langt faerre som oppgir & trekke inn karrie-
reveiledere, som ville veere aktuelle i del 2 — om nettopp karriereveiledning. | 2023 rap-
porterer i overkant av 20 prosent av kommunene at de involverer personer med slik
kompetanse i kursene. Det er en stagrre andel enn i 2021, men gkningen er ikke veldig
stor.

Karrierekompetanse skal, som vi har sett, veere en del av kurstilbudet i livsmestring.
Deltakere i introduksjonsprogrammet gis ogsa karriereveiledning etter § 11 integre-
ringsloven som ledd i en kompetansekartlegging som foretas i mottaksfasen eller rett
etter at flyktningen er bosatt i kommunen. Dette har fylkenes karrieresentre fatt i ansvar
a gjere. Det er imidlertid ikke noe krav om at fylkenes karrieresentre involveres i karrie-
reveiledning som del av kurset i livsmestring.™

Den eneste aktgren som er blitt noe mer vanlig i 2023 enn i 2021, er private kurstilby-
dere.

2 For en mer omfattende beskrivelse og analyse av samarbeidet mellom kommuner og fylkeskommunenes kar-
rieresentre om karriereveiledning etter § 11i integreringsloven, se Flatg, Kavli og Lysvik (2023).
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Figur 5.1 Hvilke kommuner har etablert tiloud om kurs i livsmestring i et nytt land, og hvilke akterer er
involvert i kommunens tilbud i 2021 0g 2023? Prosent
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| surveyundersgkelsen i 2023 ble de ansvarlige i kommunene ogsa spurt om antall akta-
rer de involverer i samarbeid om kurs i livsmestring. Om lag 25 prosent av kommunene
som har et kurs pd plass, rapporterer at én til to aktgrer er involvert. 46 prosent oppgir
at tre til fire akterer er involvert, og 30 prosent oppgir fem til sju aktgrer. Det er en tyde-
lig tendens at antallet involverte aktgrer gker med antallet deltakere kommunen har i in-
troduksjonsprogrammet. | kommuner med to eller feerre akterer involvert er gjennom-
snittlig antall deltakere 62. | kommuner med tre til fire aktarer engasjert er giennomsnitt-
lig antall deltakere 78, og kommuner med fem til sju aktgrer involvert har gjennomsnittlig
84 deltakere (se figur 5.2).

Dette kan veere en indikasjon pa at hgye bosettingstall enten gjegr det mulig, nedvendig
eller bade mulig og ngdvendig & trekke inn flere aktaerer i arbeidet. Vi kommer nsermere
tilbake til samarbeid lokalt i kapittel 5.4, basert pd det kvalitative materialet.

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 102



Figur 5.2 Antall aktgrer involvert i kommunens tilbud om kurs i livsmestring i et nytt land, etter gjen-
nomshnittlig antall deltakere i introduksjonsprogram per 1. april 2023. Kilde: Leder av introduksjons-
program
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Tiltroen til kurs i livsmestring er relativt stor lokalt

Da vi spurte ledere for voksenopplaering og for introduksjonsprogram i 2021, var troen
pa kurs i livsmestring gjennomgaende stor lokalt, men starre hos de ansatte i introduk-
sjonsprogrammet enn i voksenopplaringen (Kavli et al., 2022). | 2023 tok vi utgangs-
punkt i noen av de tydeligst formulerte malene for dette kurset og ba ledere vurdere
hvor godt egnet deres tilbud var for & realisere disse malene. Det er tro pa at tilbudet
som gis, er sveert eller ganske godt egnet til & gi kunnskap om hvor informasjon om of-
fentlige tilbud kan hentes, og at det gir motivasjon for kvalifisering; sju til atte av ti me-
ner dette. Troen pa at tilbudet vil bidra til gkt tillit til offentlige instanser og systemer, er
noe mindre. Det er imidlertid verdt 8 merke seg at tendensen til 8 velge svaralternativet
«ganske stor tro pa tilbudet» gjennomgéende er mye hayere enn tendensen til & ha
«sveert stor tro» p& dette tilbudet (se figur 5.3).

Samtidig er det en hgy andel, mellom 25 og 27 prosent av ledere for introduksjonspro-
gram og 13-18 prosent av lederne for voksenopplaeringen som svarer at de ikke vet om
innholdet i kurset er egnet eller ikke. Dette kan handle om at lederne som har svart p&
spgrreundersgkelsen, ikke selv er del av gjennomfgringen av livsmestringskurset og
derfor er usikre pa hvordan dette virker. Det kan ogsa handle om at det er krevende &
vurdere resultater av denne delen av introduksjonsprogrammet.

Oppsummert er troen p& kurstiloudet absolutt til stede blant ledere for introduksjonspro-
gram og voksenopplaering lokalt, men det er en betinget entusiasme som synliggjgres
for denne delen av introduksjonsprogrammet.
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Figur 5.3 Hvor egnet mener du innholdet i kurset Livsmestring i et nytt land er for a ... Ledere intro-
duksjonsprogram, 2023. Ledere for voksenopplzringen og ledere for introduksjonsprogram. | pro-
sent (VO: N = 120, introduksjonsprogram: n = 232)
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5.3 Deltakere med kurs i livsmestring

Vi har na sett hvor stor andel av kommunene som tilbyr kurs i livsmestring, hvem som er
involvert i & gi tilbudet, og hvor godt ledere for introduksjonsprogram og voksenopplae-
ring mener kurset er til & nd ulike mal. | det felgende skal vi se naermere p& hvor mange
deltakere som har gjennomfert kurs i livsmestring. Datagrunnlaget bestar av deltakere i
introduksjonsprogrammet etter integreringsloven som er registrert i NIR (Nasjonalt intro-
duksjonsregister) med start- og sluttdato i sitt introduksjonsprogram innenfor perioden
1. januar 2021-30. juni 2023. Dette er med andre ord deltakere som har vaert del av in-
troduksjonsprogrammet rett etter at livsmestring i et nytt land ble gjort til en obligatorisk
del av programmet. Altsa vil det veere en god del som har deltatt i kommuner som ikke
hadde dette pd plass. | analysene tar vi utgangspunkt i den samme populasjonen delta-
kere som tidligere (se kapittel 2 for en beskrivelse).

Tabell 5.1 er basert pa deltakernes programinnhold slik dette er rapportert fra kommu-
nene. Som vi ser av tabell 5.1, er det til sammen 3224 deltakere som har avsluttet sitt in-
troduksjonsprogram i denne perioden. Av disse er 2579 fra Ukraina, mens 645 er fra
andre land. Det mangler opplysninger i NIR om programinnholdet til 767 av det totale
antallet deltakere, noe som skyldes forsinkelser eller mangler i kommunenes rapporte-
ringer.

694 av i alt 3224 deltakere er registrert med livsmestringstiltak i NIR, det vil si litt i over-
kant av to av ti deltakere (22 prosent). Andelen kan tolkes som minst 22 prosent av del-
takerne, i og med at det trolig er noen av de 767 deltakerne som det forelgpig mangler
opplysninger om i NIR, som har deltatt i livsmestringskurs.

Blant de 694 deltakerne som er registrerte med livsmestringskurs, utgjer dette kurset i
gjennomsnitt 62 timer og 16 prosent av programmets samlede innhold.
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Tabell 5.1 Antall deltakere med livsmestringskurs i introduksjonsprogrammet. Kilde: NIR

Samlet Ukrainere Qvrige land
Deltakere med avsluttet program 3224 2579 645
Deltakere registrert med tiltak i livsmestring 694 430 264
Timer med livsmestring, gjennomsnitt 61,58 64,40 56,99
Livsmestring som andel av programmet, gjennomsnitt 0,16 0,16 0,16
Program, dager, gjennomsnitt 287 224 389

Tabell 5.1 skiller mellom deltakere med ukrainsk statsborgerskap og andre deltakere.
Blant de ukrainske deltakerne er det minst 17 prosent (430 av 2579) som har fatt kurs i
livsmestring. Blant deltakere fra andre land, deltakergruppen kurs i livsmestring er obli-
gatorisk for, er det minst 40 prosent (264 av 645) som er registrert med kurs i livsmest-
ring.

Kursets omfang er noe starre blant ukrainere (64 timer i gjennomsnitt) enn blant gvrige
deltakere (57 timer i gjennomsnitt). Det er vanskelig & spekulere i hva timeforskjellen
mellom ukrainske og andre deltakere skyldes. Det som likevel er helt tydelig, er at
begge grupper far betydelig flere timer enn de 25 timene som angis som et minimum i
forskriften.

Som vi kunne forvente, er det altsd en betydelig sterre andel av deltakerne som har rett
og plikt til et kurs i livesmestring som er registrert med det for dem obligatoriske tiltaket
livsmestring, enn det er blant deltakere med ukrainsk bakgrunn. Samtidig er andelen -
40 prosent - relativt lav ogsa blant dem, nér vi vet at kommunene, i alle fall ng, i all ho-
vedsak rapporterer at de har etablert tilbud om kurs i livsmestring. Vi vet imidlertid at
det i 2021 var under fire av ti kommuner som hadde et slikt tilbud p& plass. Kombinert
med at deler av livsmestringskurset er anbefalt tidlig i introduksjonsperioden til delta-
kerne, kan dette veere forklaringen pa at relativt f& av de som startet opp i 2021, har
gjennomfgrt dette kurset.

A ha etablert et tilbud betyr heller ikke at alle deltakere i malgruppen far tatt kurset. En
av utfordringene som ble rapportert allerede i 2021, var nettopp en bekymring for at
samordnings- og kapasitetsutfordringer ville gjgre det krevende & sarge for at alle fikk
deltatt. | tillegg kan deltakelse i kurset veere underrapportert i NIR. Noe som kan gke ri-
sikoen for dette, er det fenomenet som vi straks skal komme tilbake til: at innholdet i
kurset stykkes opp i mange deler og gjennomfgres pa ulike tidspunkter og i litt ulike inn-
pakninger.

Deltakelsen blant de som har bakgrunn fra Ukraina — og som kurs i livsmestring ikke er
obligatorisk for — er relativt hay, kapasitetsutfordringer i kommunene tatt i betraktning.
17 prosent har deltatt. Da NIBR hagsten 2023 presenterte resultater fra sin survey og in-
tervjuundersekelse til ukrainske flyktninger i Norge, var det ogsa inkludert enkelte
spersmal om deltakelse i introduksjonsprogrammet (se Hernes et al., 2023). Her oppgir
13 prosent at livsmestring har inngétt i deres introduksjonsprogram. Dette er samtidig ett
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av elementene i introduksjonsprogrammet disse deltakerne gir hagy kvalitetsscore — med
4,4 av 5 mulige poeng (Hernes et al., 2023, s. 92-93).

5.4 Ulike tilnaerminger lokalt

Det er, som redegjort for i kapittel 5.1, fastslatt i forskrift at kurs i livsmestring skal ha en
del om migrasjon, helse og mangfold og en del om karriereveiledning. Minste antall ti-
mer er 25. Vi har ogsa sett at anbefalingene til hva kurs i livsmestring kan inneholde, er
brede og omfattende. Sperreundersgkelsen vi har gjennomfgrt, viser at sju av ti kommu-
ner har kurs i livsmestring pé plass, og at det ogsé er tydelige tendenser til samarbeid
med ulike deler av tjenestetilbudet lokalt i arbeidet med & gjennomfaere kurset. Og vi har
sett at deltakere som har gjennomfart livsmestring, i snitt har langt flere timer enn mini-
mumskravet. Vi har ogsa sett at det, til tross for at ukrainere ikke har rett og plikt til livs-
mestring som del av sitt program, er en betydelig andel deltakere som har gjennomfart
dette.

Et gjenveerende sparsmal er hvordan det lokalt velges innhold og innretning pa et livs-
mestringskurs. Vi skal i det felgende drefte dette ved a konsentrere oss om tre av vare
casekommuner (se kapittel 2.3). Det vi i denne sammenhengen kaller case storby, er en
av vére starste bykommuner som bosetter et stort antall med ukrainsk bakgrunn s vel
som flyktninger fra resten av verden. Her er introduksjonsprogrammet organisert i flykt-
ningtjenesten. Det vi kaller case fjordby, er en mellomstor by som ogsé organiserer in-
troduksjonsprogrammet i flyktningtjenesten, og som bosetter flyktninger med bade uk-
rainsk og annen bakgrunn. Case gstby er en mellomstor kommune med bystatus som
organiserer introduksjonsprogrammet i NAV. Ogsd denne kommunen bosetter flykt-
ninger med bade ukrainsk og annen bakgrunn. Disse tre kommunene har alle forholdt
seg til lov, forskrift og anbefalinger slik dette er presentert i 5.1, men likevel endt opp
med noksa ulike tilbud om kurs i livsmestring.

De tre casene sitt tilbud om kurs i livsmestring er gjennomgatt basert pd mal slik dette
framgar av forskrift og fagressurs (se 5.1), og basert pa det som survey til kommunene i
2021 ble framholdt som mulige utfordringer med & skulle gi kurs i livsmestring (se 5.2):

1. Hvem er involvert i & gi tilbudet (samarbeid p3 tvers av tjenester?), og nar i del-
takernes programtid gjennomfgres dette?

2. Tilgang til tolk ble i 2021 framholdt som en utfordring, hvordan lgses kombina-
sjonen av ulike sprak og at i alle fall deler av kurset anbefales tidlig i introduk-
sjonslapet?

3. Hva vektlegges tematisk i kursinnholdet, og hvorfor?

4. Samkjgres innholdet i kurs i livsmestring og andre deler av tilbudet i introduk-
sjonsprogrammet, for eksempel samfunnskunnskapsundervisningen?

5. Gis livsmestring til deltakere med ukrainsk bakgrunn?

Case fjordby

| fjordby gjennomfares kurs i livsmestring i all hovedsak av programradgivere i flykt-
ningtjenesten, og det skjer de tre farste terminene av introduksjonsprogrammet. En ter-
min er 10 uker. Det vil si at de har livsmestring i 30 uker, noe som da vil si i overkant av
et halvt ar.
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Undervisningen skjer i klasserom, og det er inntil 20 deltakere, ofte med flere tolker til
stede, noen ganger tre. Det vektlegges gruppesamtaler, diskusjoner, caser og veiled-
ningsmetodikk. Men det erkjennes samtidig, bade av leder for kvalifiseringsteam og
programradgiver som jobber med disse kursene, at dette er krevende & 3 til. Dette skyl-
des at det er mange til stede i samme rom, med tolking til flere sprak samtidig, og at
deltakerne kan vaere reserverte.

Innholdet i kurset er tematisk organisert i tre deler:

1. Samfunn, del 10g 2
2. Helse
3. Selvkartlegging, del 109 2

Mens temaer knyttet til helse undervises i 1,5-timers bolker, undervises det i temaer un-
der samfunn og selvkartlegging i bolker pa nesten 3 timer. | praksis gar deltakere som
har livsmestringskurs, gjennom de aller fleste av temaene som er nevnt i anbefalingene
i fagressursen i lgpet av farste, andre og tredje termin i introduksjonsprogrammet.

Innenfor temaet samfunn starter de med migrasjonshelse, fortsetter med retten til & leve
et fritt og selvstendig liv, herunder hva som skiller et individ- og et gruppeorientert sam-
funn, individers rett til selvstendige valg, mangfold, ulike samlivsformer og retten til &
forbli ugift, LHBTIQ+, diskriminering, likestilling og likeverd, barneloven, negativ sosial
kontroll, zeresrelatert vold og tvangsekteskap. Del 2 av temaet samfunn omfatter utdan-
ning, med informasjon om utdanningssystemet i Norge, livslang laering og mulighetene
til for eksempel & kunne ta fagbrev.

Temaet helse omfatter hva fysisk og psykisk helse er, tannhelse inkludert, og hvordan
sykdom kan forebygges via kosthold og fysisk aktivitet, men ogsa fattigdom og helse og
livsstilssykdommer. Det norske helsetilbudet informeres om, og det gis rad om stress-
mestring og sevnmestring, strategier for forebygging av sykdom gjennom fysisk aktivi-
tet, ndr man bgr oppseke fastlege, hva psykisk helse er, at fysisk og psykisk helse
henger sammen, stress og stressmestring, s@vn og sgvnmestring, seksuell helse og
kjgnnslemlestelse.

Selvkartlegging, som ogsé gjennomfgres som del 1 og del 2, er karriereveiledning med
en litt annen overskrift. Anbefalingene i fagressursen om hvordan karriereveiledning bgr
giennomfegres, falges ogsa nesten til punkt og prikke.

| flyktningtjenesten har de ikke planlagt dette i samarbeid med samfunnskunnskapsun-
dervisningen, som gis av den lokale voksenopplaringen. Leder for kvalifiseringsteamet
understreker at livsmestring, slik de gjer det, er basert pa forskrift og anbefalinger fra
IMDi. De har derfor «ikke tatt hensyn til samfunnskunnskapen i det hele tatt». Denne le-
deren understreker at de bruker andre metoder hos dem enn det som gjgres hos vok-
senopplaeringen:

[...] der er det nok mer klasseromsundervisning. Sann klassisk skole med en laerer og
med et tema og beker og den maten 4 gjore det pad. Men hos oss er det mye, altsé det

er veiledningsmetode, det er gruppesamtaler, altsa diskusjoner, og det er caser, og det
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er besgk av eksterne som kan noe om temaene, sé det er mye mer gruppeveilednings-
scwung over det hele, sd metodikken blir veldig viktig. Og sa er det jo sann at vi har
tolker som gjor ting mindre effektivt, altsa vi er helt avhengig av det, men det gjor ting
vanskeligere 0g. Bade med at noen ganger sé far vi ikke tolker, de avlyser, og at ting
ma liksom sies sé veldig mange ganger. Du sier det pa norsk, og s skal det oversettes
til tre forskjellige sprak, og s kommer det en respons som skal gé for eksempel fra
arabisk til norsk, og sa skal svaret oversettes til dari, og sa ... det er liksom en veldig
voldsom, du mé kna materialet gjennom veldig mange ganger. Sa det preger det jo.
Men de som har livsmestring [de som veileder/underviser], de elsker det. De har lyst
til 4 ha det om igjen og om igjen. Det foles viktig, og det er sterkt & fa snakke med
mennesker om sa viktige ting. Jeg har aldri opplevd at noen sier at nd vil jeg ikke ha

livsmestring mer. Snarere tvert imot, at de kjemper om & fa ha det.

Her beskriver leder for kvalifiseringsteamet i flyktningtjenesten teamet der programrad-
giverne er samlet, hvordan vedkommende mener at deres livsmestring skiller seg fra
voksenoppleeringens samfunnskunnskap. Forskjeller i undervisningsform understrekes;
de i livsmestringskurset legger vekt p& diskusjon og gruppearbeid. Samtidig gis det i
denne lederens framstilling et godt bilde av at dialogambisjonen er krevende a f4 til gitt
rammene: noksd mange deltakere i ett rom, flere sprék og tolking. Selv om vedkom-
mende ikke nevner dette, er mange temaer p& programmet noe som antakelig er et insi-
tament til at det blir mye enveisinformasjon. Det er mye som skal gjennomgas! Likevel er
dette noe de som er programrédgivere, elsker a ha, fordi det dekker en hel rekke temaer
de finner det viktig a ta opp som del av introduksjonsprogrammet.

| denne kommunen bosetter de ogsd mange med ukrainsk bakgrunn. Disse har et intro-
duksjonsprogram, om enn ikke heldags, og de har foreldreveiledning, noe som er obli-
gatorisk for dem. | tillegg far de deler av livsmestringsopplegget, i avgrenset og kon-
densert form. Leder for kvalifiseringsteamet beskriver dette slik:

De forste rundene fikk de [ukrainske deltakere] noe vi kalte for helse og samfunn. Det
er pa en mate den forste delen av livsmestringstiltakene, med immigrasjonshelse og
skolesystemet og alle de tingene der. Og sa né, dette skoledret, har vi vridd det over til
a gi dem karrierekompetanse for &, ettersom de skal veere, for de aller fleste ukrainere
skal ha et jobbrettet tiltak. Vi begynner den prosessen i en sdnn gruppeform der de far
all mulig slags informasjon om hva det vil si & begynne i praksis og jobbe i Norge ...
det gjor vii en gruppesetting. Og fa skrevet en CV og begynt & sgke litt jobb og sént
selv. Og parallelt med det sa begynner jobbteamet a lete etter praksisplasser sdnn at
de har det klart. Senest deres andre termin.

| dette karriereopplegget for ukrainske deltakere — som gér over tte eller ti ganger, tre

timer hver gang — jobber de med & fa de enkelte deltakerne til & tenke gjennom hva de

kan, jobbe med CV-er og sgknader, de har om regler og tillit i det norske arbeidslivet,
om frivillig sektor og politikk, om & etablere seg i et nytt land, om statusendring og
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motivasjon, om arbeidstid, sykefraveer og ureglementert fraveer. | Igpet av kurset har de
besgk av NAV og av LO, og de er pa besgk pa universitetet i byen.

De har med andre ord i denne kommunen ogsa et opplegg om livsmestring til ukrainske
deltakere som er noksa omfattende, b&de i innhold og omfang. Men det har altsa gatt
fra & fokusere pé& vanskelige sider ved det & migrere til 8 bli mest mulig arbeidsrettet.
Dette snakkes det om i termer av nasjonale palegg, men p& en méte som synliggjer at
leder for kvalifiseringstilbudene har gjort de nasjonale prioriteringene til sine priorite-
ringer. Selv om vedkommende framholder at ogsé ukrainere behgver kunnskap om det
norske samfunnet, s& vel som egen helse, har de méttet tone dette ned siden det innen-
for knappe tidsrammer og med knappe ressurser ma prioriteres. Programelementene
skal bade passe inn i disse deltakernes korte program, og de skal passe inn i arbeids-
dagen til programradgiverne.

Case fjordby

| fjordby gis ogsa kurs i livsmestring i regi av flyktningtjenesten. Men flyktningtjenesten
er samlokalisert med voksenopplaeringen, slik at de har mye med hverandre 3 gjere i det
daglige. | fjordby samarbeides det ogs& mye med andre tjenester i kommunen om tilbu-
det i kurs i livsmestring. Dette gjelder b&de prioriteringer av hva som ber innga, og
hvem som underviser og veileder i kursene. De ulike tjenestene som det — knyttet til te-
matiske prioriteringer — oppgis at trekkes inn, matcher det maksimale av det vi oppga i
var sparreundersgkelse (5-7). Dette skyldes tradisjoner i fjordby. De har samarbeidet
med et bredt spekter av tjenester i kommunen om innholdet i introduksjonsprogrammet
lenge. Innfgringen av standardiserte elementer endret ikke pa det.

Det kurskoordinator sa vel som faglig leder i flyktningtjenesten beskriver som kurs i livs-
mestring, synes i hovedsak & ha blitt til basert pa flyktningtjenestens egne tilbud og er-
faringer fra tidligere samt i noen grad forskrift og anbefalinger fra IMDi (fagressursen).
Det tematiske innholdet og organiseringen av livsmestringskurset i fjordby ligner imid-
lertid mindre p& anbefalingene i fagressursen enn det storby tiloyr.

Ferste del far deltakerne nar de starter i introduksjonsprogrammet, i lzpet av den farste
uka. Dette er utformet som et «god start-tilbud», der de som jobber med bosetting i
denne kommunen, er tungt inne. | tillegg aktiveres tolk. Denne ferste uka har deltakerne
om temaene integreringslov og introduksjonsprogram og om alt som har med & ha en
bolig i Norge a gjere: alt fra inneklima via kildesortering til brannsikkerhet og mulighet-
ene til 3 leie eller eie en bolig i kommunen. | tillegg laerer de om grunnlaget for & fa opp-
hold i Norge, om oppholdstillatelser og familiegjenforening. | Izpet av uka er ogsé bar-
nevernet p& besek, for som kurskoordinator beskriver det: «3 bygge en bro mellom bar-
nevernet og flyktningene». Knyttet til delen om bolig har de ogsa enkelte ganger besgk
fra Husbanken og fra brannvesenet i kommunen. | tillegg er veiledningssenteret inne for
a drive karriereveiledning. Alt skjer i den ferste uka.

Del to er en uke, eller rettere sagt fire dager, med sammenhengende livsmestringskurs.
Enkelte ganger organiseres det slik at uke to avvikles i forlengelsen av uke én. Samtidig
tilstrebes det & fa lagt uke to til en ferie, hastferie, vinterferie eller sommerferie. Dette er
fordi det ellers er vanskelig & innpasse en sammenhengende uke med kurs i deltakernes
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program. Opplegget gjennom disse fire dagene blir til i et tett samarbeid med andre de-
ler av kommunens tjenestetiloud. Temaene de to ferste dagene er helse (fysisk og psy-
kisk), rus, migrasjonsprosessen, migrasjonshelse og tannhelse. Dag tre kommer friskliv-
sentralen og underviser om friluftsliv, sunn kost og livsstil. Dag fire kommer det lokale
politiet pa besgk og underviser om rettigheter i Norge, negativ sosial kontroll og vold.
Knyttet til dette er ogsa noen ganger Rade Kors med. «Det er livsmestringskurset», slik
kurskoordinator beskriver det.

| dette tiloudet har de b&de ulike deler av helsetjenestene, og da szerlig de som jobber
med migrasjonshelse, frisklivssentral, politi og frivillighet, med, i tillegg til at de som p&
ulike méter jobber med boligspgrsmal i kommunen, inkludert renovasjon, barnevern og
brannvesen, altsad er med den farste uka. Det rigges et omfattende samarbeid pa tvers
av tjenester, som fra flyktningtjenesten beskrives som godt, fordi de har hatt kontakt og
samarbeidet over flere &r, selv om det likevel gir en del utfordringer nar det gjelder lo-
gistikk.

Livsmestring er likevel ikke helt avsluttet med disse to ukene. Flyktningtjenesten har
ogsé det de kaller temakurs, som dekker en del temaer fra anbefalingene i fagressur-
sen. Ett eksempel er temakurs om helse og livsstil, som gér over ett semester (hver uke,
samme ukedag), og som har temaer som hverdagsglede, trening og aktivitet, kosthold,
bra mat, bedre sgvn, rayk, alkoholvaner og munnhelse. Her er det bade teori og ulike
aktiviteter involvert i undervisningsopplegget, og det gar i regi av frisklivsentralen. Dette
temakurset forsgker flyktningtjenesten a fa alle med pa i lgpet av tiden i introprogram-
met. | slike temakurs benyttes en litt annen undervisningsmetodikk enn i ukeskursene i
livsmestring hvor det, ifglge kurskoordinator, ikke er gruppearbeid, men «masse infor-
masjon som blir tolket».

Karrierekompetanse, norsk samfunn og kultur og digital kompetanse gis ogsd som te-
makurs. Og det etableres kurs som er tilpasset sporet de aktuelle deltakerne er p3, eller
om temaer deltakerne synes er interessante — det vaere seg byens historie eller kurs der
det legges vekt pé & ave seg pé & snakke norsk samtidig som de laerer om norske for-
hold. Det nyeste er et temakurs for unge, med deltakere som er fra 18 til i starten av 30-
arene. Her har de brukt tid pa& TV-serien Skam, lzert om norsk historie og geografi, hatt
mate med frivillige og veert pa tur til Stortinget.

| denne kommunen gis deltakere fra Ukraina et heldagsprogram, pa linje med de avrige
deltakerne. Men sveaert mange har kortere programtid, noe som gjer at tilbudet ma gis i
forkortet form. Deltakere fra Ukraina har «God start»-kurset i en komprimert utgave,
med en programr&dgiver som selv er fra Ukraina, og som derfor kan formidle p& samme
sprék som deltakerne og fungere som tolk nér andre tjenester i kommunen er pa besgk.
Hvis det dukker opp behov ut over dette, mgtes de, slik kurskoordinator gir et dagsaktu-
elt eksempel pé:

Seinest i dag sa snakket jeg med han som har «God start», om at na vil han ha in-
neklima og kildesortering med de fra Ukraina, for det er en del klager der. Man forut-
setter at de som kommer ... fra land i Afrika og fra Ikke-Europa, de har mer behov for

informasjon om det. Men alle méa fa den informasjonen. Jeg tar kontakt med de som
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jobber med eiendom i kommunen, og skal f4 til, ikke et mate, men dele dette litt, og fa
det pa deres sprak og litt mer grundig veiledning om bolig, hvordan det er & bo i

Norge.

Case gstby

| gstby er introduksjonsprogrammet organisert i NAV. Det er ogsa her kurs i livsmestring
utviklet av programradgivere ansatt i NAV. Kurset fokuserer p& migrasjon, helse og
mangfold. Det gar over 10 ganger, til sammen 24 timer, med forskjellige fagpersoner
som kursholdere. Det er cirka 15 deltakere til stede samtidig, og siden de forsgker & f3 til
dette kurset tidlig i deltakernes introduksjonsprogram, har de med tolker. De har helst to
sprék representert, maksimalt tre. Dette er organisert ved at rommet er delt inn i soner
ved hjelp av to eller tre bord, og at deltakere med samme sprak sitter rundt samme
bord, sammen med tolk som gir simultantolking.

Programradgivere i NAV har utviklet kursopplegget i samarbeid med andre deler av tje-
nestetiloudet i kommunen. Disse programradgiverne (og enkelte andre) er ogsé invol-
vert i noe av undervisningen. Men i hovedsak utfgres undervisningen av andre. Dette er
ansatte i kommunale tjenester innenfor helse og sosial, andre kommunale tjenester
(som barnevernet) og fra frivillig sektor. De benytter blant annet Skeiv verden til den de-
len av kursopplegget som handler om identitet og mangfold.

Temaet er konsentrert om helsevesenet i Norge (med helsesykepleier fra migrasjons-
helse), migrasjonsprosessen, fysisk og psykisk helse (med lege og psykiatrisk syke-
pleier fra migrasjonshelse), negativ sosial kontroll (med minoritetsrddgiver fra en vide-
regdende skole), identitet og mangfold (med Skeiv verden) og ny hverdag i Norge (med
en intern i enheten som arbeider med introduksjonsprogrammet, som selv har minori-
tetsbakgrunn).

Teamansvarlig og tiltakskoordinator i introduksjonsprogrammet beskriver dette kurs-
opplegget som informativt, men samtidig dialogbasert, og der «kursholderne er flinke til
4 fa til refleksjoner og har tid og mulighet til det». De beskriver at dette er noe som leg-
ges inn som en «bestilling» til de som skal holde kurset. | tillegg fungerer tolkene, som
de etter hvert har en del erfaring med & benytte, i enkelte sammenhenger ogsa som kul-
turtolker. At kurs i livsmestring er et kurs med mange sensitive temaer, vektlegges i in-
tervjuet med teamansvarlig og tiltakskoordinator i denne kommunen. P& sparsmal om
hvordan det kan komme til uttrykk at det blir sagt noe som noen reagerer pa, sier en av
dem:

Man merker det jo pa stemningen i rommet. Og s er det jo ... de utfordrer oss med
kommentarer og sidnt. Og det har hendt at noen demonstrativt gar ut av rommet ogsa.
Men stort sett er folk veldig disiplinerte og mottakelige. Men du merker jo at de ikke er
vant til & snakke om disse temaene eller bli fortalt, sitte i en gruppe og here om dette.
Men tilbakemeldingene er gode, vi har fatt here at dette med homofili, for eksempel,

det er ikke noe de er vant til & snakke om, men at de er glad for at de far informasjon.

Og
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Det er viktig at vare internressurser og de vi bruker fra kommunen og sann, at de ikke
er opptatt av a fortelle at sann er det i Norge, liksom. At de gar litt forsiktig fram og er

mottakelig for kommentarer fra dem.

Den andre folger opp:

Det er ingen som forventer at de skal bli omvendte av & hgre om det en gang. Det er
alltid en prosess. Men det er viktig & hore om det sa tidlig som mulig. At de far inn litt

informasjon, er viktig.

| estby har de karrierekompetanse utenfor det de kaller livsmestringskurset, som en
egen bolk. De har dette over tre kursdager i en periode pa tre uker. Her tar de utgangs-
punkt i det som er utarbeidet av IMDi og av HK-dir., med de fem temaene som anbefa-
les. De har brukt eksterne krefter til & utvikle kurs, men skal nd gjennomfgre det selv.
Dette beskrives som et spgrsmal om ressurser, men ogsd basert p& et gnske om 3 til-
passe kurs til ulike typer deltakere (pa ulike spor). De beskriver karrierekompetanse
som noe alle mennesker har, men kanskje ikke alle har tenkt pa. | kursopplegget kombi-
nerer de det teoretiske med praktiske gvelser.

I tillegg til disse obligatoriske delene, som sgker a ivareta del 1 og del 2 i livsmestrings-
kurset slik dette er beskrevet i fagressursen, har de i gstby kurs for kvinner og menn se-
parat, som er konsentrert om temaer som finnes i livsmestringskatalogen, som seksuell
helse, kvinnehelse og rett til et fritt og selvstendig liv. Det g&r som regel et kvinnekurs
eller et kurs for menn hvert semester. Her fokuseres det pa relasjonsbygging og dialog i
stgrre grad enn det som er vanlig som del av det ordinaere livsmestringskurset. Dette er
en modell de har valgt i gstby fordi de — som tidligere nevnt — har erfart at ikke alle te-
maer er like enkle & ha dialog om, szerlig ikke i kjannsblandede grupper.

| gstby legger de til grunn at deltakere med ukrainsk bakgrunn ikke skal ha livsmestring
som del av sitt program, som en obligatorisk del. Men de sgker & gi deler som «ferie-
kurs» eller korte kurs, siden de mener at dette er noe «ogsa ukrainere trenger».

Tre kommuner - tre kurs i livsmestring

Vi har fatt innblikk i tre ulike kommuners kurs i livsmestring. Oppsummert er kommu-
nene like i at de i noen, om enn ulik grad, forholder seg til bade forskrift og anbefalinger
for innholdet i livsmestringskurset. Men de innretter og organiserer opplegget sveert for-
skjellig: Mens storby gir deltakerne hele livsmestringskurset svaert naert opp til anbefa-
lingene i fagressursen og jevnlig gjennom det fgrste halve aret av introduksjonspro-
grammet, deler fjordby og estby det hele opp. Tydeligst er dette i fjordby, som har en
uke innledningsvis, som en start pa hele introduksjonsprogrammet, for s & falge opp
med en uke sammenhengene pé et annet tidspunkt. @stby bruker lengre tid pa livs-
mestringskurset, ved & la det g& over flere uker med til sammen 24 timer. | begge disse
to kommunene er det de kaller livsmestringskurs, konsentrert om temaer fra det somi
anbefalingen beskrives som del 1 migrasjon, helse og mangfold. | begge kommuner gér
karriereveiledning separat, som et temakurs (fjordby) eller som et karriereveilednings-
kurs som i stor grad bygger pé anbefalingene fra IMDi og HK-dir (@stby).

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 12



Temakurs nevnes bade i fjordby og @stby, men dette synes seerlig & veere noe fjordby
benytter. Her brukes temaer fra anbefalinger til livsmestring i et nytt land-opplegget,
men det stykkes opp og deles utover introduksjonstiden til den enkelte deltaker, framfor
& gis i rekkefalge, slik det gjgres i storby og ogsd i @stby. | fjordby synes dette 3 vaere
sveert tilpasset deltakernes egne gnsker og behov, jamfer at de har utviklet et eget te-
makurs for unge deltakere.

I alle tre kommuner nevnes ogsa et kursopplegg som knyttes til livsmestring, men som
ikke holdes helt jevnlig, nemlig kursopplegg som gis til kvinner separat. | gstby har de
egne kursopplegg b&de for menn separat og for kvinner separat. Disse kursene tar opp
temaer som angar helse, kropp og seksualitet (seerlig kurset for kvinner), men som ogsé
har elementer av «bonding» i seg og elementer fra det Kavli et al. (2022) beskriver som
et insitament til at livsmestring ble tatt inn i introduksjonsprogrammet, «xempowerment»-
kurs for kvinner.

| fjordby og @stby samarbeides det aktivt med andre deler av det kommunale tilbudet.
Det er ansatte fra andre deler av tjenestetilbudet eller fra frivillige organisasjoner som
holder store deler av kursoppleggene som tiloys. Seerlig i kommune fjordby framstar
dette som en del av historien til flyktningtjenesten. De hadde flere av disse kontaktene
pa plass ogsé fer det ble kurs i livsmestring. | gstby er det utviklet et kurs i livsmestring
av et team med programradgivere som har knyttet til seg ansatte i andre tjenester, og
frivillige som de mener er godt egnet, og som har spisskompetanse p3 ulike temaer. |
storby trekkes ogsé eksterne krefter inn i undervisningen, men dette synes & skje i
mindre grad og mer som et supplement til programradgiverne.

I alle tre kommuner framstar kurstilbudet i livsmestring som mer informativt enn som
dialog- og interaksjonsbasert, selv om det saerlig i storby og @stby er uttalte ambisjoner
om & ha opplegg basert pa diskusjon, dialog og refleksjon — etter modell av gruppear-
beidet. Nar dette i praksis framstar som krevende, er det knyttet til antall deltakere, til
mange sprak og tolking, men kanskje ogsa til temaer som tas opp. Dette er temaer som
de seaerlig i @stby beskriver som sensitive, i betydningen at deltakerne ikke nadvendigvis
er vant til & snakke hgyt sammen om alt dette. Kombinasjonen av mange til stede, ulike
sprakgrupper og tidlig i introduksjonsprogrammet gjer det da antakelig mer krevende &
f& til dialog her enn hva som er tilfelle pa foreldreveiledningskurs (se kapittel 5). | tillegg
skal det pa kurs i livsmestring gjennomgés mange temaer. Det er et insitament til & vekt-
legge enveisinformasjon, siden det er mye som skal gés gjennom. Det er ngdvendig
med stor grad av enveiskommunikasjon for &8 komme gjennom alt det er anbefalt at skal
gjennomgas, selv om ambisjonen alts3 er dialog.

Endelig har vi sett at det i alle fall i to av de tre casekommunene vi her har konsentrert
oss om, gis deltilbud fra livsmestring til ukrainske deltakere. | storby gjaldt dette i star-
ten helse- og migrasjonsdelen av livsmestringsopplegget, men det er blitt mer orientert
mot karriere og overgang til arbeid. | fjordby er det konsentrert om oppstarten av intro,
som en komprimert introduksjon til de mer praktiske sidene ved a mestre livet i et nytt
land. | gstby sgkes det gitt som korte og komprimerte kurs, seerlig i ferier.
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5.5 Oppsummering

De aller fleste kommuner har p3 plass et tiloud om kurs i livsmestring, og de har fortsatt
— i ledelsen for introduksjonstilbudet — forholdsvis stor tro pa at livsmestringskurs kan
bidra i trdd med malet for kursopplegget. Begeistringen synes imidlertid noe betinget. Vi
har ogsa sett at kommunene i stor grad rapporterer at de har etablert et tiloud om kurs i
livsmestring som del av introduksjonsprogrammet. Basert pa NIR, som riktig nok kan gi
noe underrapportering, er det likevel et mindretall av deltakere som har rett og plikt til
kurs i livsmestring, som er registrert med dette tiltaket ved endt program. Dette kan
skyldes at gruppen vi har data for, startet i program rett etter at livsmestring ble obliga-
torisk. Til gjengjeld er bade de som har dette som obligatorisk, og de av de ukrainske
deltakerne som har fatt kurs i livsmestring, registrert med et hgyere antall kurstimer enn
det som er minimumskravet.

Det rapporteres fra kommunene om samarbeid med andre deler av de kommunale tje-
nestene om & gi kurs i livsmestring. Slike samarbeid skjer i varierende grad, men ser ut
til & veere mer utbredt jo flere flyktninger kommunen har tatt imot. Samarbeidet varierer
fra at andre deler av kommunale tjenester eller frivillige gis ansvar for avgrensede tema-
tikker i kurset, til at de har en mer besgkende rolle. Hva som bidrar til slike variasjoner,
har vi ikke grunnlag for & si sikkert, men det synes som tradisjoner — hvordan man har
pleid & arbeide med introduksjonstilbudet lokalt — har mye & si. Casestudien synliggjer at
i enkelte kommuner framstar introduksjonstilbudet som sveert integrert i kommunens
samlede virksomhet. Da er det antakelig bade naturlig og kjennes ngdvendig a trosse
logistikkproblemer for & fa et slikt tverrsektorielt tilbud p& plass. | andre kommuner har
samarbeidet med andre deler av kommunale tjenester, og andre offentlige og frivillige
tilbud, blitt etablert knyttet til livsmestring. Og her vektlegges egnetheten og spisskom-
petansen til enkeltpersoner som inviteres som kursholdere, mer enn fagkompetansen
som vektlegges andre steder.

Det vi har sett basert p& data s& langt, er at det ikke er opplagt at det samarbeides mel-
lom de som utvikler kurs i livsmestring, de som jobber med & gi tiloud i samfunnskunn-
skap i voksenopplaeringen, og de som jobber med karriereveiledning. Dermed risikerer
man at kurs i livsmestring overlapper med andre tilbud i introduksjonsprogrammet. Det
er langt fra opplagt at ulike aktarer snakker sammen pé tvers for & koordinere pa méter
som skaper synergi og arbeidsdeling framfor to parallelle og potensielt overlappende

lap.

S& hvordan skal vi konkludere i spgrsmalet om i hvilken grad og pé hvilke méter kurs i
livsmestring er iverksatt i norske kommer? Kommunene rapporterer at et tilbud er etab-
lert, NIR-data indikerer at en stor andel av deltakerne ikke har fatt kurset, og casestudi-
ene tyder pd at kommunene har valgt 8 organisere elementet livsmestring i et nytt land
sveert forskjellig og gi det ulike typer innhold, dog i hovedsak innenfor rammen av hva
som anbefales av innhold i de relativt omfattende veiledningene. Vi har i denne rappor-
ten ikke gatt naermere inn pa hvordan de ulike innretningene fungerer i praksis (slik
dette kan observeres) og oppleves av deltakerne. Dette vil bli et viktig tema i delrapport
3 i dette forskningsprosjektet. Det vi kan konstatere, er at antallet temaer som anbefales
som del av kurs i livsmestring, legger til rette for en informativ og enveis pedagogisk
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tilngerming, som til en viss grad bryter med en dialogisk ambisjon som b&de kommer til
uttrykk i anbefalinger fra IMDi og hos kommuner som inngér i var casestudie.

Et annet spgrsmal som er viktig & forfelge videre, er hvordan innholdet og innretningen
pa kurs i livsmestring grenser opp mot andre deler av introduksjonsprogrammet, det
veaere seg samfunnskunnskap, foreldreveiledning, karriereveiledning eller andre elemen-
ter.
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6 Foreldreveiledning

Foreldreveiledning ble med integreringsloven (2021) en obligatorisk del av introduk-
sjonsprogrammet for alle som har barn under 18 &r eller fér det i Igpet av tiden i pro-
grammet. Det var allerede for foreldreveiledning ble gjort til et obligatorisk tilbud, flere
kommuner som hadde dette som del av sitt introduksjonstilbud (Rambagll, 2020).

| dette kapittelet utforsker vi om og hvordan kommunene i dag har dette som del av sitt
introduksjonstilbud — samt hva som synes a pavirke eventuelle forskjeller i tilbud. Naer-
mere bestemt: Har kommunene fatt pa plass et tilbud om foreldreveiledning? Benyttes
sertifiserte kursholdere i trdd med anbefalingene? Og har de fortsatt, slik de hadde da vi
undersgkte i 2022, tro pa at tilbudets innhold vil levere i trdd med forventningene? En
bekymring i 2022 var & dekke behov for tolk og sertifiserte veiledere — hvordan er dette
eventuelt lgst?

Vi bruker registerdata fra NIR for 8, overordnet, belyse antall deltakere, om de har fatt
foreldreveiledning, og hvor omfattende tilbudet har vaert. Vi undersgker implementering
ved & benytte resultater fra var survey til lokale ledere i introduksjonsprogrammet som
vi sammenligner med resultater fra en undersgkelse vi gjorde blant denne malgruppen i
2022 (Kavli et al., 2022). Da gjaldt spgrsmalene problemforstdelser og forventninger
som 13 til grunn fgr realiseringen av dette tilbudet kom i gang, na sper vi hva erfaringene
med implementeringen er (kapittel 6.4). | tillegg brukes data fra en casestudie i seks ut-
valgte kommuner der vi ogsa har intervjuet ansatte i introduksjonsprogrammet som ar-
beider med foreldreveiledning. Denne brukes til & ga mer i dybden i analyserer av erfa-
ringer med a bruke foreldreveiledning rettet mot deltakere i introduksjonsprogrammet
(se kapittel 6.5).

6.1 Hvorfor er foreldreveiledning del av introduksjonsprogrammet?

A gjere foreldreveiledning til en obligatorisk del av introduksjonsprogrammet var en po-
litisk beslutning. Da regjeringen Solberg i 2018 la fram sin strategi for foreldrestette
(2018-2021), Trygge foreldre — trygge barn, var dette ett av tiltakene under overskriften
«Tilpasset statte til foreldre med szerlige behov» (Barne- og likestillingsdepartementet,
2018, s. 51). Det var ogsa et tiltak for & forebygge negativ sosial kontroll (Kunnskapsde-
partementet, 2019). Oppmerksomhet om oppdragelse og foreldreskap i den innvand-
rede delen av befolkningen er imidlertid langt fra nytt. Det har veert en viktig del av inte-
greringspolitikken helt siden 1990-tallet (Braten & Elgvin, 2014). Oppmerksomheten har
dels veert rettet mot utfordringer med a vaere foreldre i et land hvor man selv ikke er fadt
og oppvokst, dels mot restriktive foreldrepraksiser, som tvangsekteskap, kjgnnslemles-
telse og det som en stund ble kalt alvorlige begrensninger av unges frihet, men som na
kalles negativ sosial kontroll (Smette et al., 2021). Friberg (2019) beskriver arbeidet mot
negativ sosial kontroll som «et av de mest sentrale satsingsomradene i norsk integre-
ringspolitikk» (Friberg, 2019, s. 10).

Nér foreldreveiledning ble tatt inn i introduksjonsprogrammet, kan det forst3s i forleng-
elsen av oppmerksomhet om utfordringer og praksiser blant foreldre med
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innvandrerbakgrunn. Men det kan ogsa forstds som del av en gkende oppmerksomhet
om foreldrestgattende tiltak i den generelle barne- og familiepolitikken.

Foreldreveiledning som velferdsstatlig tiltak ble initiert med de forste stortingsmel-
dingene om familier og barn, henholdsvis Barnefamiliers levekdr (1974) og Barns opp-
vekstkdr (1977). Foreldreveiledning ble farst lansert som et tiltak for s&kalt «ressurs-
svake familier», men ble raskt et universelt innrettet tilbud. Det vil si et tiltak rettet mot
foreldre flest. Argumentene var da at tiltaket ville virke forebyggende i en tid med store
samfunnsendringer og med gkende oppmerksomhet om at foreldreskap ikke uteluk-
kende bygger pa nedarvede innsikter, men ogsé kunnskap og ekspertise (Braten &
Saensterudbraten, 2016). 1 1995 ble det lansert et forebyggende foreldreveiledningspro-
gram i statlig regi (Braten & Sensterudbraten., 2017, s. 58), mens det i dag finnes et
mangfold av foreldreveiledningsprogram tilbudt av ulike offentlige instanser og som lo-
kale myndigheter kan velge blant (Braten & Sgnsterudbraten, 2017, s. 61). Disse er utvik-
let av ulike fagmiljger bade nasjonalt og internasjonalt, flere i USA. Foreldreveiledning
tilbys i offentlig regi bade universelt og som selektivt innrettede forebyggende tiltak i ri-
sikogrupper og i mgte med risikosituasjoner. Utgangspunktet er da at det er mulig &
identifisere utsatte grupper og sette inn tiltak som skal forebygge alvorlige problemer.

| introduksjonsloven er foreldreveiledning et universelt innrettet tiltak ved at det omfatter
alle foreldre uten at det i utgangspunktet gjgres noen vurdering av forskjeller i behov.
Dette gis som et obligatorisk og forebyggende tiltak. Samtidig kan foreldreveiledning i
introduksjonsprogrammet i et videre velferdsstatlig perspektiv forstds som et selektivt
tiltak, rettet mot en gruppe med antatt risiko (foreldre med flyktningbakgrunn). Det er
altsd i krysningspunktet mellom det universelle og det selektive vi m& forstd denne de-
len av introduksjonstilbudet. Det legges ogsa til grunn at foreldre som har szerlige be-
hov, skal gis tilpasset stgtte som del av introduksjonstilbudet, og at seerlige utfordringer
ber falges opp ut over introduksjonsprogrammets rammer (Fagressurs for foreldrevei-
ledning). Et foreldreveiledningsprogram rettet mot alle foreldre i introduksjonsprogram-
met gir ogsa mulighet til & identifisere de som har behov for ekstra oppfalging.

Som vi skal se etter hvert i dette kapittelet, legges det til grunn at foreldre som kommer
som flyktninger, har en utfordring ved at de skal vaere foreldre i et annet land enn de
selv har vokst opp i, som regel uten den stgtten de ellers ville hatt i familie, vennekrets
og nabolag. Dette er en antakelse som det finnes belegg for ogsa i forskning (se for ek-
sempel Sandbaek & Aarset, 2009; Braten & Sgnsterudbraten, 2017; Smette & Rosten,
2019; Bergset, 2019; Friberg, 2019).

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 17



6.2 Lov, forskrift og anbefalinger

Hva sier sa lov, forskrift og anbefalinger om hva som skal vaere innholdet i foreldrevei-
ledningen?

Foreldreveiledning etter integreringsloven

I integreringsloven slds det kun fast at foreldreveiledning er en av flere obligatoriske de-
ler av introduksjonsprogrammet. | forskrift™ utdypes det - i generelle termer — hva som
er malet, det vil si hvorfor dette skal gis: «Foreldreveiledning skal gi informasjon om og
veiledning i foreldrerollen i en norsk kontekst og skape trygge foreldre som kan gi barna
en god oppvekst, og dermed fremme integrering i Norge.»

Her understrekes det alts at hensikten er & sette foreldre i stand til & uteve rollen sin p&
en méte som skaper trygghet og en god oppvekst for barna i norsk sammenheng.

Hva det skal informeres og veiledes om, utdypes i forskriften i form av temaer som
minst skal bergres: a) barnets behov og tilpasning av omsorg til barnets behov, b) posi-
tiv utvikling av det falelsesmessige forholdet mellom omsorgsgiver og barnet, c) et godt
og stimulerende samspill mellom omsorgsgiveren og barnet, d) regulering og grense-
setting e) negativ sosial kontroll, seresrelatert vold, vold i naere relasjoner, tvangsekte-
skap og kjgnnslemlestelse samt helserisikoen ved & fa barn med nzert beslektede per-
soner.

I malformuleringen i forskrift til integreringsloven angis det ogsa hvordan foreldreveiled-
ning skal gis: p& den ene siden som informasjon, pa den andre siden som veiledning.
Det understrekes videre at dette gjeres i et forebyggende perspektiv, og at kommunen
skal benytte metoder i foreldreveiledningen som er kunnskapsbaserte, og som er tilpas-
set deltakere i introduksjonsprogram. IMDi anbefaler, i samarbeid med Barne-, ung-
doms- og familiedirektoratet (Bufdir), falgende verktay/ressurser i form av ulike forel-
dreveiledningsprogrammer: De utrolige arene (DuA), International Child Development
Program (ICDP), Tidlig innsats for barn i risiko (TIBIR) / Parent Management Training -
Oregon (PMTO). Av disse er det saerlig ICDP som er et forebyggende program rettet mot
foreldre og barn flest. De gvrige er farst og fremst rettet mot foreldre med barn som star
i fare for & utvikle atferdsproblemer og/eller har gjort det (Braten & Sgnsterudbraten,
2016, kap. 4).

Foreldreveiledning skal gis i lgpet av deltakers programtid. Den skal gjennomfares i
grupper eller individuelt, i gruppe som &tte til tolv veiledningsmater og individuelt som
fem til &tte veiledningssamtaler. Den som gir foreldreveiledning, skal ha godkjenning el-
ler veere sertifisert i den foreldreveiledningsmetoden kommunen velger & benytte.

Dette er oppsettet for foreldreveiledning slik det er beskrevet i integreringsloven, for-
skriften og anbefalinger fra nasjonale myndigheter.

'3 Informasjonen om hvorfor, hva og hvordan er hentet fra forskrift til integreringsloven, kapittel 2.
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Foreldreveiledning tilpasset haye ankomster

1. juli 2023 tradte det i kraft et nytt midlertidig ledd i § 3 i forskriften til integreringsloven.
Denne paragrafen handler om foreldreveiledning. Her heter det at <kkommunen kan
gjere unntak fra kravene i fijerde ledd om antall veiledningsmgater og veiledningssamtaler
[&tte—tolv veiledningsmeter og fem-3tte individuelle veieldningssamtaler] dersom kapa-
sitetshensyn i kommunen gjer det ngdvendig».

IMDi har i samarbeid med Bufdir utarbeidet en anbefaling til det som omtales som for-
eldrekurs etter unntaksbestemmelsen. Her legges det til grunn at antallet mater eller
veiledningssamtaler reduseres, men at det likevel skal vaere minst fire veiledningsmeter,
og at individuell veiledning likevel skal besta av minst to veiledningssamtaler. Det er
samtidig formulert tematiske minstekrav, der mélet er formulert annerledes enn i malfor-
muleringen for foreldreveiledning i integreringsloven. Det som her beskrives som et for-
eldrekurs, skal omfatte informasjon om foreldrerollen i norsk kontekst, og «kurset skal
bidra til & skape trygge foreldre som kan gi barna en sa trygg og god oppvekst som mu-
lig i en krevende livssituasjon» (IMDi, Fagressursen 2021). | de tematiske minstekravene
inngar 1) informasjon om det norske velferdssystemet, 2) informasjon om foreldres ret-
tigheter og plikter og barns rettigheter i Norge, 3) informasjon om barnevernets oppga-
ver og roller, 4) informasjon om foreldrestattende tilbud og tjenesteapparatet i kommu-
nen, 5) tilrettelegging for at deltakere kan melde seg pa kunnskapsbasert foreldrevei-
ledning i gruppe eller gi tilgang til annen oppfelging etter behov, 6) informasjon som
skal bidra til nettverksbygging og opplevelse av tilhgrighet, 7) informasjon som skal bi-
dra til & fremme deltakernes oppfatning av seg selv som kompetente og mestrende, 8)
hjemmeoppgaver som fremmer refleksjon og mestring i foreldrerollen mellom meatene.

| tillegg har Bufdir, Bufetat og IMDi, med innspill fra hasjonale fagmiljger innen kunn-
skapsbaserte foreldreveiledningsprogrammer, kommet med et anbefalt innhold i for-
eldrekurs tilpasset haye ankomster (IMDi, 2023). Det legges da opp til foreldrekurs med
fire mater, a helst to timer, minimum én time. Det kan vaere maksimum 24 deltakere pa
et slikt kurs. Det vil si fire mater a én eller to timer, med maksimum 24 deltakere.

Det angis hva som skal prioriteres pa disse fire mgtene: 1) & veere forelder i Norge - for-
eldres rettigheter og plikter og barns rettigheter, 2) & vaere forelder i Norge — foreldrerol-
len, velferdssamfunnet og informasjon om lokale tjenester (Her anbefales det at repre-
sentanter for tjenester (minimum helsestasjon og barnevern) presenterer seg for 3
skape tillit til tienestene.), 3) introduksjon til foreldreveiledning — synet pa barn og barns
utvikling (Hva trenger barn som vokser opp i en ny kultur? Hva er synet p& barnet i
Norge? Hva er vanlige reaksjoner hos barnet? Hva er foreldreveiledning, og hvorfor er
det inkludert i introduksjonsprogrammet?), 4) introduksjon til foreldreveiledning — sam-
spill og regulering. Det utdypes at dette skal handle om godt og stimulerende samspill
mellom foreldre og barn, regulering og grensesetting og stette til at foreldrene tar vare
0gsé pa seg selv, stressmestring og selvhjelp i krevende livssituasjoner.

Det understrekes at matene skal ledes av sertifiserte veiledere i det kunnskapsbaserte
foreldreveiledningsprogrammet som kommunen vanligvis tilbyr i introduksjonsprogram-
met. Kurset skal tolkes til deltakernes sprak eller et sprak de forstar. Det understrekes at
det er en fordel om veiledere og deltakere snakker samme sprék. En dialogisk

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 119



tilngerming skal ivaretas, og pa hver kursdag skal det settes av 10-15 minutter til slutt, til
spgrsmal og svar fra kursdeltakerne.

| beskrivelsen av det forkortede opplegget legges det altsa opp til at informasjon om det
& veere foreldre i Norge prioriteres. Veiledning ivaretas gjennom en introduksjon til, det
vil si farst og fremst informasjon om, hva foreldreveiledning kan innebaere.

Unntaksbestemmelsen nar det gjelder foreldreveiledning, er initiert av hgye ankomster,
noe som i hovedsak skyldes et stort antall flyktninger fra Ukraina. De har som andre
deltakere i introduksjonsprogrammet b&de rett og plikt til foreldreveiledning dersom de
deltar i introduksjonsprogram og har barn under 18 ar. Unntaksbestemmelsen — det vil si
den nedskalerte versjonen av opplegget for foreldreveiledning i introduksjonsprogram-
met — henger sammen med antall ankomster og mangel pa kapasitet i kommunene. Den
kan slik sett gjeres gjeldende for alle deltakere i introduksjonsprogrammet, men vil kan-
skje farst og fremst vaere aktuell for de som har korte lgp, som et halvt eller ett ar.

6.3 Tidligere forskning om foreldreveiledning blant flyktninger

Foreldreveiledning skiller mellom det som er privat — og opp til den enkelte & bestemme
- og det som er offentlig — og i en velferdsstat som den norske: gjenstand for politisk
styring og regulering. Foreldrestgttende tiltak, som foreldreveiledning, kan bade forstas
som en mate & styrke familien pad (refamilisering) og som et uttrykk for paternalistisk
statsinnblanding i folks private liv (defamilisering) (Sundsbg, 2021; Danielsen et al.,
2012).

@kende oppmerksomhet om foreldres betydning og foreldrestatte kan forstds som et
resultat av endringer i var forholdsvis naere historie i hva det vil si & vokse opp, og hva
det vil si & veere foreldre. Historiske perspektiver i norsk sammenheng tar gjerne ut-
gangspunkt i andre verdenskrigs slutt. Sosiologen lvar Frgnes (2013) viser til at det i
1946 ble fgdt 72 000 barn i Norge, men at det i 1965 kun var 11 000 som tok artium all-
mennfag. Utdanning gjennomsyret ikke oppveksten til et giennomsnittsbarn i disse
farste etterkrigstidrene, begrepet «frafall» var ikke funnet opp. Barndommens lek og
overskuelige tilveerelse ble avlgst av tenarenes venteperiode, far de unge tidlig i 20-
&rene etablerte familie. De unge ble slik Franes beskriver det, «skrudd inn i voksenrol-
len» (Frgnes, 2013, s. 124-25). Forskjellene er store til oppvekst av i dag der utdan-
ningsmyndighetene bruker begrepet «18-arig utdanningslep» nar de beskriver hvordan
barnehage + grunnskole + videregdende utdanning skal bidra til & gi barn like mulighe-
ter i et kunnskapsbasert samfunn (Kunnskapsdepartementet, 2023, s. 14). Det finnes
ikke lenger bare barn og unge, men ogsa kategorier som «tweenagers» (10-12-3ringer)
0g unge voksne. Utdanningsinstitusjonene legger en tydelig ramme om oppveksten. Og
barn og unge er gjennom grunnlov, barnekonvensjon og barnelov gitt individuelt retts-
vern og rett til medvirkning og medbestemmelse. Selvbestemmelse er et viktig ideal.
Det norske samfunnet er blitt kunnskapsbasert og individualistisk, og det er blitt mer
mangfoldig — kulturelt og religigst. Dermed mates i skende grad ulike familie- og opp-
dragelsesidealer, pd mater som kan skape utfordringer for myndigheter, barn og for-
eldre.
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Friberg (2019) utforsker dette basert pa et datamateriale som omfatter foreldre, ung-
dom, unge voksne og folk i hjelpeapparatet. Her skal vi konsentrere oppmerksomheten
om hans analyser av foreldre og ungdom og resultater fra et datamateriale bestdende
av kvalitative intervjuer med foreldre med bakgrunn fra land som Pakistan, Sri Lanka og
Somalia, en spgrreundersgkelse blant elever i videregdende skole (vg1) og kvalitative
intervjuer blant ungdom. Foreldre kjenner p& at de mangler gode verktay for grenseset-
ting og disiplinering av egne barn. Deres bekymringer handler om seksualitet og rela-
sjoner, men ogsd om rus, kriminalitet og skolegang. Mange har dessuten trgbbel i mgte
med samfunnsinstitusjoner som framstar som allierte p& enkelte omrader, men som &
motarbeide dem p& andre. Enkelte opplever at deres religion og identitet er under press
fra storsamfunnet, noe som blant annet kommer til uttrykk i et ambivalent forhold til
skolens aktiviteter og en dyp mistro til institusjoner som barnevernet. Dette bunner,
framholder Friberg (2019), til dels i usikkerhet i magte med det fremmede, men ogsé i en
reell konflikt mellom ulike oppdrageridealer, szarlig med tanke pa regulering av seksuali-
tet og relasjoner (Friberg, 2019, s. 149-150).

Samtidig er det, seerlig nar det gjelder sparsmal om forholdet mellom jenter og gutter og
det & ha kjeereste, mer liberale holdninger s& vel som praksiser blant minoritetsungdom
enn blant deres foreldre. | enkelte familier utlaser dette kontroll og konflikt. Et «ikke ube-
tydelig mindretall» blant ungdom med bakgrunn fra land i Afrika, Asia og Midt@sten rap-
porterer om alvorlige foreldrerestriksjoner i sine sosiale liv (Friberg, 2019, s. 151). Men
de faerreste av ungdommene i denne undersgkelsen kjente seg igjen i offentlige disku-
sjoner der minoritetsmiljger ensidig assosieres med tvang og ufrihet. For de fleste er
ikke utfordringen a «frigjgre seg fra», men & balansere ulike forventninger (Friberg,
2019, s. 152). Friberg understreker ogsé at «det skjer betydelige endringer i retning av
mer liberale familiepraksiser i takt med at ulike innvandrergrupper blir mer etablerte»
(Friberg, 2019, s. 152). Endring forstds som utlgst av leering og av sma og store konflik-
ter, der utfallet blir annerledes i Norge enn i opprinnelseslandet, fordi rammebetingel-
sene er forskjellige. Dette kan skyldes barnevernets intervensjoner, dialog og foreldre-
veiledning, at aktiviteter som leirskole er obligatoriske i skolen, og at det & gjare det bra i
utdanningssystemet er ett av flere elementer som styrker kvinners og barns forhand-
lingsposisjoner nar konflikt oppstar. Men samtidig som foreldre uttrykker vilje til endring,
finner Friberg (2019) at flere opplever «frustrasjon og ydmykelse i mate med et system
som ikke deler deres perspektiver, og som til tider oppleves som invaderende og lite
forstaelsesfullt» (Friberg, 2019, s. 154).

Lignende foreldreerfaringer dokumenteres i et forskningsprosjekt basert pa intervjuer
med i overkant av 30 foreldre som dels hadde kommet til Norge som voksne, dels som
barn (Smette & Rosten, 2019). Dette er foreldre med en sterk bevissthet om egen foreld-
repraksis, noe forskerne dels ser i sammenheng med et gnske om & forme en annen
foreldrepraksis enn de selv vokste opp med, dels med at deres minoritetsposisjon gjer
dem utsatt for andres blikk, bade fra minoritetsgrupper og fra majoritetsbefolkningen
(Smette & Rosten, 2019). En tredje alternativ tilneerming til denne sterke foreldreselvbe-
visstheten er ambisjoner om & balansere ulike mater & veere foreldre pé. Dette viser
Bergset og Ulvik (2019) i forskning hvor de har intervjuet foreldre fra Afghanistan, Irak
og Somalia som har bodd i Norge en stund. De viser blant annet hvordan en pappa for-
teller om sin respons pa at datteren — som var sju ar — gnsket seg en shorts. Nar han
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forteller forskerne om dette, posisjonerer han datteren som bade norsk og som noe an-
net enn norsk og seg selv som en som er opptatt av hennes frihet, som er opptatt av at
visse grenser ikke kan krysses, og som har sine preferanser for hvordan hun bear fylle
sin rolle (Bergset & Ulvik, 2019). Eksempelet illustrerer det forskerne bak studien kaller
hybride foreldrepraksiser, der det gjares bruk av ulike tilnserminger til og forstaelser av
hva som ansees bra og riktig. Dette knytter Bergset og Ulvik (2019) til at foreldre for-
handler (med seg selv og andre) i sine forsek pa a finne en farbar vei for seg og sine
barn i et samfunn. Dette er preget av flere og motstridende verdier.

Oppsummert synliggjgres det gjennom disse tre ulike intervjubaserte foreldrestudiene
en trend i retning av at foreldre med innvandrerbakgrunn forhandler sitt foreldreskap i

mete med et annet samfunn enn det de vokste opp i, 0og en hovedtrend der deres stra-
tegier er mer preget av bade-og-tiinarminger enn enten-eller-tilnaerminger.

Smette og Rosten (2019) finner ogsa at foreldre som ga uttrykk for at de var trygge pa
egne foreldreevner, hadde minst barrierer mot & ta kontakt med hjelpeapparatet (Smette
& Rosten, 2019, s. 92). Trygghet er nettopp et viktig mél for tiloudet foreldre fér i intro-
duksjonsprogrammet (som vi har sett i kapittel 6.2). Hvordan kan man skape slik trygg-
het i et samfunn med mange og motstridende tilnaerminger? Hva vet vi om hvordan det
fungerer med foreldrestettende tiltak som foreldreveiledning i den bredt sammensatte
gruppen foreldre med innvandrerbakgrunn? To ulike kvalitative studier gir tilgang til
hvordan foreldre med ulike typer innvandrerbakgrunn forstér slike kurs og hva de mener
& ha lzert. Sundsbg (2021) har intervjuet foreldre med bade minoritets- og majoritets-
norsk bakgrunn som har deltatt pa ulike tilbud om foreldreveiledning i regi av frivillighet
og lokale myndigheter i Bergen. Braten og Sensterudbraten (2017) har intervjuet for-
eldre som deltok i et pilotprosjekt der foreldreveiledning ble gitt foreldre i asylmottak.
Deltakelse var ikke obligatorisk for foreldre ved mottak som deltok i forsgket, de ble fo-
respurt om deltakelse fra mottaket/veiledere. Kriterier for hvem som ble forespurt, var
ulike, at de tilharte en sprakgruppe som omfattet flere foreldre pa mottaket — siden vei-
ledning skulle foregad pé foreldres morsmal, og/eller at foreldre ble vurdert 3 ha behov
for veiledning. Dette kunne veere knyttet til barn med funksjonsnedsettelser eller til at de
var del av en barnevernssak. De aller fleste foreldre som ble forespurt, takket ja (Braten
& Sensterudbréten, 2017, s. 89-90).

Sundsbg (2021) finner at foreldre som har innvandret til Norge — uttrykte mer positive
holdninger til foreldreveiledningen de hadde fatt, og til tilbud om & delta i mer, enn majo-
ritetsnorske foreldre. Minoritetsnorske s foreldreveiledning som en mulighet til & fa
kunnskap de trengte for «& passe inn», kunnskap som gjorde det mulig a forstd hva som
ble forventet av dem som foreldre i det norske samfunnet og til & posisjonere seg som
verdige foreldre, for eksempel i mgte med barnevernet (som de fryktet). Samtidig ga
noen foreldre uttrykk for at de kjente seg utpekt og stigmatisert. De sa innholdet i forel-
dreveiledningen de hadde fatt, som uttrykk for oppleering i norske normer og kultur —
ikke som universelle sannheter, ei heller som gjort til gjenstand for debatt. Braten og
Sensterudbraten (2017) fant lignende erfaringer i intervjuer med foreldre som hadde fatt
ICDP-veiledning i mottak. Det som gikk igjen, var at dette hadde trygget dem som for-
eldre ved at de fikk anledning til 3 laere om og diskutere barneoppdragelse i Norge —
herunder ryktene de forholdt seg til om norsk barnevern. De ble trygge pé at det ogsd i
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Norge var greit & sette grenser for barn. De vektla hvordan de var blitt bedre til & kom-
munisere med egne barn, etter & ha fatt kunnskap om betydningen av og hvordan de
kunne ta barnas perspektiv. Samtidig fant forskerne i denne studien, nér de ogsé interv-
juet veileder, at det var store forskjeller i hvordan veiledere relaterte til foreldre som del-
tok i dette forsgket. Mens enkelte var opptatt av & forstd hvorfor enkelte foreldre hadde
utfordringer, var andre mest opptatt av at gruppen foreldre som deltok i veiledningen,
skulle fa til gode samtaler seg imellom. | en tredje variant var veileder opptatt av & ut-
fordre og korrigere foreldre. Slik ble maktforskjeller i veiledningsrelasjonene tydelige,
noe som ogsa er viktig for & forstd at foreldre kan ha noksa ulike erfaringer med & delta i
det som i utgangspunktet er samme kursopplegg. Ulike erfaringer kan opplagt vaere
knyttet til at foreldre deltar i ulike foreldreveiledningsopplegg. | Sundsbg (2019) sin stu-
die inngikk for eksempel bade foreldregrupper pa helsestasjon, ICDP og COS, noe det
var ulike foreldreerfaringer med. | Braten og Sensterudbraten (2017) sin studie hadde
alle deltatt i veiledning bygget pa ICDP, noe som understreker at veiledere innenfor
samme program kan ha ulike praksiser med mulige forskjeller i utbytte blant foreldre
som resultat.

En forholdsvis hay andel av flyktninger fra Ukraina — 30 prosent — er barn (tall fra UDI
gjengitt i Hernes et al., 2023, s. 32). Hvor stor andel av de som ankommer, som er for-
eldre til barn under 18 &r og dermed er kvalifiserte for foreldreveiledning i introduksjons-
programmet, er mer usikkert. | en survey gjennomfaert blant ukrainske flyktninger oppgir
45 prosent av respondentene at de har barn under 18 r, de fleste av disse har ett eller
to barn. Det er imidlertid en andel av disse som ikke bor med barnet sitt i Norge. 6 pro-
sent av respondentene oppgir a ikke bo med noen av barna, mens 11 prosent bor med
ett eller flere, men ikke alle (Hernes et al., 2023, s. 51). De som har deltatt i nevnte sur-
vey, og som oppgir & ha hatt foreldreveiledning som del av sitt introduksjonsprogram
(36 prosent), er godt forngyde med dette tilbudet. De gir det en score pa 4,4 av 5 (Her-
nes et al., 2023, s. 92-93). Respondenter pa denne sparreundersgkelsen som har barn,
uttrykker ogsé stor tilfredshet med skole- og barnehagetilbudet. Samtidig synliggjeres
det, i intervjumaterialet, krevende utfordringer knyttet til uvisshet om framtiden. De har
midlertidig kollektiv beskyttelse, og det er usikkert om de har en framtid i Norge eller
skal tilbake til Ukraina. Utdanningssystemet her beskrives som forskjellig fra der, og i en
situasjon hvor de ikke vet hvor de er om noen &r, er det forholdsvis mange som gnsker
at barna fortsatt falger undervisning i ukrainsk skole nettbasert (Hernes et al., 2023, s.
113-114). Dette er spersmal som synliggjer utfordringer som familier med ukrainsk bak-
grunn - bade barn og foreldre - strever med i Norge, og som er andre enn de de bosatte
med permanent opphold i landet har.

6.4 Kommunenes iverksetting av foreldreveiledning

Da foreldreveiledning ble innfart som et obligatorisk element i introduksjonsprogrammet
i 2021, hadde, som tidligere nevnt, mange kommuner allerede bygget opp kompetanse
og erfaring. Kommunene meldte imidlertid om at lave bosettingstall gjorde det krevende
& levere en foreldreveiledning som var godt nok tilpasset deltakernes behov. Antallet
bosatte har, etter krigsutbruddet i Ukraina i februar 2022, gkt betydelig. Men det er
samtidig kommet til en rekke nye bosettingskommuner som vi md anta har mindre erfa-
ring med foreldreveiledning overfor nyankomne flyktninger. | tillegg har ukrainske
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flyktninger gjennomgé&ende kortere tid i programmet, og det ble mens vi gjennomfarte
datainnsamling til denne rapporten, lansert forslag og diskutert & forkorte og arbeids-
rette disse lgpene ytterligere. Dette har, som redegjort for i kapittel 6.1, konsekvenser for
kravene til hvor mye foreldreveiledning som skal gis, hvordan dette skal gis, og med
hvilket innhold. Dette stiller — som vi skal se — lokale tilbydere overfor utfordringer med &
tilrettelegge for endrede rammebetingelser.

Et tilbud om foreldreveiledning er etablert i de fleste kommuner

| 2021 rapporterte 70 prosent av kommunene at de hadde fatt pa plass et tilbud om for-
eldreveiledning. Da vi igjen spurte i surveyundersgkelsen sommeren 2023, var andelen
okt til 82 prosent (figur 6.1). Atte av ti kommuner tilbyr alts foreldreveiledning som del
av introduksjonsprogrammet, to av ti gjar det ikke. Dette er til tross for at foreldreveiled-
ning altsa ifelge introduksjonsloven er obligatorisk. Nye bosettingskommuner og kom-
muner som har tatt imot et lavt antall flyktninger, er klart overrepresentert blant de som
rapporterer at de ikke har et tiloud om foreldreveiledning pa plass.

Dette speiles i casestudien vi gjennomfagrer, som omfatter i alt seks kommuner av ulik
starrelse og plassert ulike steder i landet. Her er det de to minste kommunene, som i til-
legg kun bosetter ukrainere, som ikke har virksomme tiloud om foreldreveiledning. | den
ene kommunen manglet et slikt tiloud helt. De hadde deltakere i malgruppen, men méatte
for & kunne gi et tilbud om foreldreveiledning enten sende egne ansatte p& kurs for a bli
sertifisert eller f& hjelp fra andre kommuner. Kapasitetsutfordringer — med tilhgrende be-
hov for & prioritere hva de ansatte skulle bruke tiden sin pa - hadde fram til da vi be-
sgkte kommunen, gjort at ingen av alternativene var iverksatt. | den andre kommunen
var det gjort forsgk med & innkalle ukrainske deltakere som har barn, til foreldreveiled-
ning. Dette var tenkt som et dagskurs og skulle gis i regi av helsestasjonen der de har
sertifiserte ICDP-veiledere. Ingen av de aktuelle mgtte opp da dette ble forsekt i 2023.
Helsesykepleiers vurdering er at de ukrainske flyktningene som var aktuelle, selv mente
at de ikke trengte slik veiledning, og at dette var en viktig &rsak til at de ikke matte.
Dette er en vurdering helsesykepleier selv langt pa vei deler. Men det er bosatt flere uk-
rainske flyktninger i kommunen etter den tid, og de forsgker med ny innkalling til forel-
dreveiledning i 2024. | denne kommunen har de alts4 forsakt & gi et tilbud, p tross av
en viss ambivalens knyttet til om ukrainske foreldre har behov for et slikt kurs.

| de fire @vrige casekommunene gir de foreldreveiledning, og i samtlige har de ogsa —i
alle fall helt fram til senhasten 2023 - hatt en ambisjon om & gi omtrent samme tilbud til
ukrainske flyktninger som til de gvrige deltakerne i introduksjonsprogrammet. Det vil for
tre av disse kommunene si et opplegg basert pa ICDP, for den fjerde et opplegg som er
utviklet av ansatte i flyktningtjenesten i kommunen.

Kursene holdes vanligvis av sertifiserte kursholdere fra kommunen

Figur 6.1 viser ogs& hvem som gjennomferte foreldreveiledning for kommunens delta-
kere i introduksjonsprogram i henholdsvis 2021 og 2023. De aller fleste oppgir at de be-
nyttet, og benytter, sertifiserte veiledere fra egen kommune. Var casestudie i seks kom-
muner synliggjer at dette dreier seg om to grupper: Den farste er ansatte i introduk-
sjonsprogrammet som jobber med bosetting eller som programveiledere, og som har
tatt kurs innenfor et foreldreveiledningsprogram. Den andre er ansatte i kommunens
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ordineere tjenesteapparat som helsestasjon, barnevern og barnehage, som er sertifi-
serte veiledere, og som brukes i introduksjonsprogrammet. Andelen kommuner som
bruker egne veiledere, er likevel noe lavere i 2023 enn i 2021. Dette er som forventet,
gitt at mange kommuner er nye i bosettings- og integreringsarbeidet. Det har samtidig,
som figur 6.1 illustrerer, vaert en gkning i andelen kommuner som bruker sertifiserte vei-
ledere fra private tilbydere. | 2023 rapporterer én av fire kommuner at de bruker sertifi-
serte veiledere fra private tilbydere, mot bare 3 prosent av kommunene i 2021. Dette
henger antakelig sammen med kommunenes bosettingsvolum og bosettingserfaring. Jo
faerre bosatte, jo vanligere er det & stgtte seg pa private tiloydere. De vi har kalt «nye
bosettingskommuner», som altsd ikke hadde tatt imot flyktninger de siste tre arene for
krigen i Ukraina brat ut, er ogséd mer tilbayelige til & bruke private tilbydere enn kommu-
ner med en mer regelmessig bosetting (ikke vist).

Figur 6.1 Tilbud om og tilbydere av foreldreveiledning i 2021 0g i 2023 (flere svar mulig pa spgrsmal
om tilbydere av foreldreveiledning). Kilde: Ledere av introduksjonsprogram. | prosent (2021: n = 130,
2023: n =192)
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Hvor mange deltakere har fatt foreldreveiledning i introduksjonsprogrammet?

Hva vet vi om hvor mange som har gjennomfart foreldreveiledning som del av sitt intro-
duksjonsprogram etter at dette ble obligatorisk 1. januar 2021? Tall fra Nasjonalt intro-
duksjonsregister kan fortelle noe om det — her registreres innholdet i deltakernes pro-
gram, herunder ogsa foreldreveiledning. Tabell 6.1 viser deltakere som startet i program
etter 1. januar 2021 og avsluttet innen utgangen av juni 2023. | Igpet av denne perioden
hadde 3224 deltakere gjennomfert introduksjonsprogrammet, hvorav 2579 fra Ukraina.
Blant deltakere som hadde gjennomfart, var totalt 578 personer registrert med foreldre-
veiledning, hvorav 466 hadde ukrainsk bakgrunn. Samlet har dermed om lag 18 prosent
av de som har avsluttet programmet sitt, deltatt i foreldreveiledning. Som det framgar av
tabell 6.1, finnes det ogsa data for hvor mange timer foreldreveiledning deltakerne har
hatt i gjennomsnitt, i hvor mange dager de har fatt dette, og hvor stor andel av program-
met tilbudet utgjer. Foreldreveiledningen utgjer en lavere andel av programmet blant
deltakere fra Ukraina (9 prosent) enn avrige grupper (13 prosent). Dette henger antake-
lig sammen med at de far tilbud om et mer komprimert program.
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Vi har ikke tilgang til data som forteller hvor stor andel av de 3224 deltakerne i introduk-
sjonsprogrammet som har barn under 18 3r, eller venter barn, og som dermed har rett
og plikt til & delta i foreldreveiledning. Derfor kan vi ikke bruke disse dataene til 8 vur-
dere om alle, de fleste eller bare en liten andel av deltakerne i malgruppen faktisk har
fatt foreldreveiledning. IMDi har selv undersgkt 2021-kohorten av deltakere i introduk-
sjonsprogram og finner at blant deltakerne som har familiemedlemmer under 18 ar, har
om lag 50 prosent deltatt i foreldreveiledning innen utgangen av &ret 2023 (IMDis ars-
beretning for 2023, under utgivelse). Som direktoratet selv papeker, er heller ikke dette
noen «fasit». Noen av deltakerne i program som er registrert i en husholdning med barn
under 18 &r, kan vzaere eldre sgsken eller besteforeldre, som er utenfor méalgruppen for
foreldreveiledning. Samlet sett tilsier dette at 50 prosent er et konservativt estimat over
hvor stor andel av mélgruppen for tiltaket i 2021-kohorten som har deltatt i foreldrevei-
ledning. | 2022- og 2023-kohortene kan dette ha endret seg.

Tabell 6.1 Deltakere med foreldreveiledning i introduksjonsprogrammet. Kilde: NIR

Samlet Ukrainere Qvrige
Antall deltakere med avsluttet program 3224 2579 645
Antall deltakere registrert med tiltak i foreldreveiledning 578 466 12
Antall timer med foreldreveiledning, gjennomsnitt 28,66 26,00 39,72
Foreldreveiledning som andel av programmet, gjennomsnitt 0,10 0,09 013
Antall dager i programmet, gjennomsnitt 268 240 386

Haye forventninger til foreldreveiledning, men usikkerhet rundt tilbudet til
ukrainere

Da vi undersgkte i 2021, var ledere bade i introduksjonsprogram og i voksenopplae-
ringen av den oppfatning at kurs i foreldreveiledning ville vaere nyttig for deltakerne. |
overkant av sju av ti ledere, bade for introduksjonsprogram og voksenopplaeringstilbud,
svarte da at de trodde innholdet ville veere sveert viktig for & bedre deltakernes mulighe-
ter til & mestre foreldrerollen i et nytt land. Programradgivere og leerere var i hovedsak
av samme oppfatning, om enn noe mer avventende enn lederne. Det var ogsa en gjen-
nomgadende tendens til at norsklzerere hadde noe lavere forventninger til hva foreldre-
veiledningen kunne gi av effekter, enn det vi s& blant ansatte i introduksjonsprogram-
mene (Kavli et al., 2022, s. 75-76).

I 2023 ble spgrreundersgkelsen kun gjennomfart blant ledere for introduksjonsprogram
og voksenopplaering i kommunene. De fikk til gjengjeld flere og mer konkrete spgrsmél
om hva de mener foreldreveiledning er egnet til & bidra med. | tr&d med hva vi sd i 2021,
er det fortsatt gjennomgéende store forventninger til hva foreldreveiledningen kan egne
seg til. Figur 6.2 illustrerer at atte av ti ledere for introduksjonsprogram og sju av ti blant
ledere for voksenopplaering mener innholdet i veiledningen er svaert eller ganske godt
egnet til 3 etablere tillit til offentlige instanser og systemer. Oppslutningen er omtrent til-
svarende nar lederne blir bedt om & vurdere om foreldreveiledning er egnet til & gi for-
eldrene kunnskap om hvor de kan sgke informasjon og bistand fra offentlige myndighe-
ter, og til & bedre mulighetene for & mestre foreldrerollen i et nytt land. Igjen ser vi at
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troen pa at foreldreveiledning kan bidra positivt, er noe sterre blant ledere for introduk-
sjonsprogram enn for voksenoppleering. Men forskjellene vi finner mellom de to grup-
pene av respondenter, er ikke statistisk signifikante.

Det er variasjon i ledernes vurderinger avhengig av bosettingshistorikk og bosettings-
volum i kommunen (ikke vist). Det er blant de erfarne bosettingskommunene vi finner de
mest positive vurderingene av foreldreveiledningens muligheter. Kommuner med mindre
erfaring svarer oftere at de synes det er vanskelig & vurdere hva dette obligatoriske ele-
mentet vil kunne bidra til.

Figur 6.2 Hvor egnet mener du innholdet i foreldreveiledningen er for 3 ... Ledere for introduksjons-
program. Prosent. N = 232

... bedre foreldrenes mulighet til & mestre
foreldrerollen i et nytt land

Intro 38 | 48 E

VO 25 | 55 |3| 17

... gi kunnskap om hvor de kan sgke informasjon
og bistand fra det offentlige

Intro 26 | 51 6] 16
vo a1 59 | 1o
... etablere tillit til offentlige instanser og
SyStemeI’
Intro 25 | 53 I
vo 22 48 5| 25

@ Svaert godt egnet @ Ganske godt egnet O Ganske darlig egnet  0OVet ikke

Forskjeller i lederes vurdering av hva de tenker foreldreveiledning bidrar til, kan i tillegg
til forskjeller i erfaringer ha sammenheng med at det lokalt gis ulike tilbud. Som rede-
gjort for i kapittel 6.1 framgar det av forskrifter til lov og av IMDi/Bufdir sine anbefalinger
hva som ber tilbys, og hvordan. Likevel er det rom for lokale tilpasninger og utforminger,
bade i innhold (hva) og i framgangsméter (hvordan). Dette skal vi nd g naermere inn i, i
neste delkapittel (6.4), som er basert pa erfaringer fra casekommunene. Her skal vi
béde se pa avveininger nér det gjelder hva slags opplegg som velges, og hva som er er-
faringer fra gjennomfgringen sett fra ledere og de som driver foreldreveiledning, sitt
stdsted. Vi skal se at utfordringer knyttes til deltakeres skepsis, sprak og tid, og seerlig —
i de siste intervjuene vi gjorde fram mot jul i 2023 — hvordan ukrainere skal kunne gis et
godt tilbud om foreldreveiledning i tiden som kommer.

6.5 Lokale erfaringer og utfordringer

Av de seks casekommunene er det, som beskrevet i kapittel 6.3, fire som har erfaring
med & gjennomfare foreldreveiledning i introduksjonsprogrammet. Tre av disse har valgt
& bruke ICDP (International Child Development Program). | den fjerde — som ogsé er den

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 127



stgrste av dem bade i innbyggertall og i antall bosatte — brukte de tidligere ICDP. Det
gjer de ikke lenger, de har laget et eget opplegg ved hjelp av ansatte med kompetanse
pé feltet. Dette begrunnes slik av leder for kurstiloudene i introduksjonsprogrammet i
denne kommunen:

Det er to grunner til det. Det ene er at det er vanskelig & beholde det konseptet. For &
kunne kalle det ICDP ma det vaere, det ma vaere to ansatte, for eksempel, det er be-
grensning for hvor stor gruppen kan vaere, og de ma ha samme sprék, og aller helst
skal den ene av de to ansatte matche kulturbakgrunn eller sprak med gruppen. Det
blir for mange krav for 4 kunne ha det. At til slutt sa ble det noe annet [...] Ja, og sa er
det noe med kompetansen, da jobbet ikke jeg her, men de hadde en sdnn kompetanse-
heving der de sendte veldig mange av de ansatte pa kurs i ICDP for & bli veiledere,
ICDP-veiledere. Og da, da var det jo mange av de ansatte her som bade var i par og der
det var en norsk og en med minoritetsbakgrunn sammen. Og vi var jo ganske gode
team. Men verden endrer jo pa seg, folk flytter og skifter jobb og sant, sd, og noen vil

ikke mer, de hadde ikke lyst til & gjore det lenger. S& da, da forsvant det.

At de gikk fra & bruke ICDP til et egendesignet opplegg skyldes, slik det framlegges her,
at ICDP ble for komplisert 8 bruke pa grunn av formalkravene til hvordan dette skal gj@-
res. Det ble for lite fleksibilitet i gjennomferingsfasen og etter hvert for fa sertifiserte
veiledere. ICDP er et foreldreveiledningsprogram som, slik det ogséa redegjeres for av
denne lederen, stiller bestemte krav om innhold, sertifiserte veiledere og et visst antall
mgter med foreldregruppen. ICDP er utviklet av to professorer i psykologi ved Universi-
tetet i Bergen (Karsten Hundeide og Henning Rye) som innledet et samarbeid pa 1960-
tallet. De var opptatt av det som da var nye perspektiver pa barns utvikling: betydningen
av tilknytning og de samspill barnet inngar i. Programmet er basert i en humanistisk tra-
disjon som til forskjell fra en mer naturvitenskapelig bygger pa at mennesker er me-
ningssekende og fortolkende individer, og at det for & forstd menneskers atferd og kom-
munikasjon mé tas utgangspunkt i deres fortolkningsposisjon. Med et slikt utgangs-
punkt ble det ansett som viktig & stette opp om og utvikle omsorgsgiveres sensitivitet
og empatiske evne og deres evne til a ta dette i bruk i daglig samspill med barna. Da
barne- og familiedepartementet i 1995 tok initiativ til en nasjonal satsing p& foreldrevei-
ledning, ble ICDP en del av denne satsingen. Bufdir har siden 2006 veert ansvarlig for
implementering av programmet i Norge (Bufdir, 2016, s. 12-15).

ICDP er utviklet badde som en generell versjon som kan brukes forebyggende overfor
foreldre flest, og som tilpassede versjoner rettet mot saerskilte mélgrupper, blant annet
foreldre med minoritetsbakgrunn. Det er kravene til denne tilpassede veiledningen lede-
ren sitert over viser til. Strukturelt innebeerer tilpasningen at det skal veere tolv mgter a
to timer i minoritetsversjonen mot atte i den generelle, og at det skal veere to sertifiserte
veiledere. En av de to skal helst veere en med minoritetsbakgrunn med samme sprék og
landbakgrunn som gruppen som veiledes. Det vektlegges at veiledningen skal forega pa
morsmalet, det som er foreldrenes «hjertesprak», fordi det skal vaere mye dialog, og
fordi foreldre skal vaere trygge pé & uttrykke seg, ogsad om temaer og spgrsmél de synes
er krevende. Veilederen som snakker foreldrenes sprék, skal inngd i tospann med en

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 128



majoritetsnorsk veileder som deltar som stette for den sdkalte minoritetsveilederen og
er «brobygger til norske verdier og forhold for foreldrene» (Bufdir, 2016, s. 122-23).

ICDP er et sékalt tilknytningsprogram til forskjell fra atferdsprogram - som for eksempel
PMTO og TIBIR (to andre programmer som anbefales av IMDi/Bufdir) er eksempler pa.
Mens atferdsprogrammer er basert p& teorier om sosial leering og atferdsendringer,
vektlegger tilknytningsprogrammer, som ICDP, samspillet og kommunikasjonen mellom
barn og foreldre. Ved 3 sette foreldre inn i tilknytningsteori og utviklingspsykologi og
hvordan dette er relevant i samspillet de har med eget barn, er malet bevisstgjgring av
foreldre om hvordan deres atferd pévirker barnet, slik at det som virker negativt, kan
endres. Innholdet i minoritetsversjonen er — som i den generelle versjonen som har &tte
samlinger — synet p& barnet og positiv redefinering med bruk av bilder og historier samt
gjennomgang av atte temaer for godt samspill mellom foreldre og barn. Utgangspunktet
er at samspillet mellom barn og foreldre bygger pa tre dialoger: den emosjonelle dialo-
gen, den meningsskapende og utvidende dialogen og den regulerende dialogen. Den
emosjonelle dialogen der det sentrale er utvikling av trygghet og tillit, beskrives som
grunnmuren, derfor brukes det mest tid pa denne. Temaet er a vise at du er glad i bar-
net ditt, & se og & falge barnets initiativ, etablere en falelsesmessig samtale med barnet
og a gi ros, anerkjennelse og bekreftelse. Den meningsskapende og utvidende dialogen
handler om & oppdage verden sammen og beskrive og forklare virkeligheten for barnet:
felles oppmerksomhet, & sette ord pé ting med entusiasme og & utvide og fortelle histo-
rier om opplevelser barnet har, sammen med den voksne. Avslutningsvis handler det om
den regulerende dialogen, det vil si hvordan barnet kan stettes i gradvis selvregulering,
og hjelp til & utvikle selvkontroll og forutse konsekvenser av handlingene sine. Malet er
at ytre regulering (den voksnes pévirkning) blir til indre regulering hos barnet, slik at det
etter hvert blir i stand til & regulere seg selv pa en god mate. Dette kommer til slutt fordi
det bygger pa de to andre dialogene (Bufdir, 2016). | tillegg er det i minoritetsversjonen
inkludert hvordan likheter og ulikheter i kultur pavirker omsorg og oppdragelse. Det er
ett magte om utfordringer med minoritetsungdoms integrering i det norske samfunnet og
ett om brobygging: temaer knyttet til det norske samfunnet, barns rettigheter og norsk
lov (Bufdir, 2016, s. 122). | minoritetsversjonen er det dermed med mer informasjon om
forhold i Norge enn det er i ICDP-veiledning rettet mot majoritetsnorske foreldre, der
oppmerksomheten utelukkende er rettet mot & gjgre foreldre mer naerveerende, trygge
og bevisste i samspillet med egne barn.

| kommunen som har byttet ut ICDP, er elementer herfra og fra andre foreldreveiled-
ningsprogrammer beholdt, som synet pa barnet, samspill, dialog og grensesetting. Men
i tillegg vektlegges migrasjonserfaringer samt informasjon om det norske samfunnet,
som ulike oppvekstarenaer, barnevern, vold i neere relasjoner og forholdet mellom mor
og far.

| de tre kommunene som bruker en mer rendyrket ICDP-versjon, vektlegges det - fra de
som selv driver veiledning — hvordan prinsippene de arbeider med, fungerer, og hvor-
dan det «vinner foreldre over», ogsé foreldre som i utgangspunktet var skeptiske til for-
eldreveiledning. Nar vi spear hva det er som er sa bra, er det flere veiledere som viser til
egne erfaringer:
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Forst og fremst var det nyttig for meg sjol. Jeg har barn [ler], sé alle de prinsippene har
jeg jo prevd ut hjemme, og de virkelig funker. [...] A komme nzermere barnet, 4 forstd
verden fra barnets perspektiv, & kunne sette seg inn i folelser. Det har jeg fétt tilbake-
meldinger pé ogsa, etter at kurset er ferdig, at de gjerne ville holdt pa enda lenger
med flere eksempler og diskutert mer. For mange har prgvd prinsippene vi gar gjen-

nom, hjemme, og de sé at det faktisk funker. (foreldreveileder)

Erfaringen er at vekt pd hvordan man kan forstd og ha dialog med eget barn, etablerer
en atmosfaere og stemning i kursene som gir deltakere trygghet nar de skal diskutere
forhold i det norske samfunnet som oppleves vanskelige. Det kan gjelde barnevern,
vold i nzere relasjoner eller skoleballet, som brukes som eksempel av den ansvarlige for
foreldreveiledning i introduksjonsprogrammet i en av casekommunene: Skoleballet
kommer opp som tema i veiledningsgruppen vedkommende har, og det innledes en
samtale om hva skoleball er, hvem som er til stede der, hva som stér pa programmet, og
at det er mulig for ungdommene & lane passende klaer for anledningen. Da kan, som
vedkommende som ble intervjuet, sa, «resultatet bli at ungene far lov til & ga pa det sko-
leballet», selv om foreldrene i utgangspunktet hadde veert skeptiske til & sende barna til
denne festligheten.

Vi er bra foreldre - usikkerhet om tilbudet i deler av malgruppen

| den ene kommunen forteller en veileder — som selv har russisk bakgrunn — og som vei-
ledet en av de farste gruppene med ukrainere som kom til kommunen, hvordan disse
farste gruppene var grunnleggende skeptiske til foreldreveiledning. De lurte pé hvorfor
akkurat de skulle ha foreldreveiledning, og hvorfor det var en russisk veileder for grup-
pen. Veilederen forteller at det tok minst to mater fgr roen senket seg over gruppen og
tillit begynte & etableres. Da alle veiledningsmatene var gjennomfert, hadde foreldrene
fatt en erfaring som var sa bra at ryktet om dette spredte seg til andre ukrainere. | neste
foreldreveiledningsgruppe med ukrainere opplevde denne veilederen lite utfordringer i
startfasen, ingen sparsmal om hvorfor akkurat dem og om hvorfor hun med sin russiske
bakgrunn var den som skulle veilede.

Det er flere av vare intervjupersoner som forteller om deltakere som i utgangspunktet er
skeptiske til & skulle ha foreldreveiledning som del av introduksjonsprogrammet. Slik
skepsis har veert et tema i alle de fire casekommunene som gjennomfarer foreldrevei-
ledning, og definitivt i den femte som inviterte de ukrainske foreldrene som var bosatt i
kommunen, og opplevde at ingen matte opp. En foreldreveileder som arbeider i intro-
duksjonsprogrammet i en annen kommune, som selv har ukrainsk bakgrunn, beskriver
det slik:

I begynnelsen er alle skeptiske, de tenker: Oi, Norge vil prove 4 leere oss noe, men vi er
bra foreldre. Det skjonner jeg, jeg ville kanskje reagert pa samme mate. Men vi jobber,
jeg og min kollega, pa forste og andre mate for & vise at nei ... ingen er ekspert. Vi bare
prover a lofte ting og tenke pa det vi ikke har tenkt pa, og bruke ovelser for & gjore li-

vet bedre. Men ja, det er mange som er skeptiske, for eksempel hvis de har fatt SMS
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med: Du m& komme til ICDP, sann og sann. Da tenker de, uff ... hva er ICDP, hvorfor

ma jeg det? (foreldreveileder)

Denne veilederen beskriver foreldre som i utgangspunktet tenker at de er bra foreldre,
andre refererer til at deltakerne tenker p& seg selv som «normale» foreldre, s& hvorfor
skulle de trenge veiledning? Da henvises det seerlig til ukrainske flyktninger, men ogsa
til flyktninger fra andre deler av verden. Foreldre som opplever at de er bra foreldre eller
normale foreldre, er, som veilederen ovenfor viser til, skeptiske til at Norge skal leere
dem hvordan foreldreskap skal gjgres. | denne skepsisen spiller barnevernet en rolle.
Det beskrives hvordan mange deltakere i introduksjonsprogrammet vet — far de kommer
til landet — at det i Norge finnes et statlig barnevern som tar barn. Derfor vektlegger vei-
ledere i intervjuene hvordan det er ngdvendig a trygge foreldre innledningsvis i veiled-
ningsopplegget. | et dobbeltintervju med to veiledere i kommunen som har foreldrevei-
ledning, men som ikke bruker ICDP, reflekteres det over dette. Veileder 2 har kun erfa-
ring med & veilede ukrainske foreldre, veileder 1 har i en arrekke veiledet foreldre fra
ulike land. Intervjuer spgr hvorfor det er ngdvendig & bruke god tid pa & trygge delta-
kerne pa det farste mgtet / de farste matene:

Veileder 2: Fordi de sitter langt framme pa stolen og er spente og venter pa hvordan de
skal testes i dette, og nar kommer eksamen og sant ... P4 det tidspunktet der sa er det

bade unger og seg sjol og bekymringer i hjemlandet og ...

Veileder 1: ... de er veldig alvorlige i ansiktene og veldig spente i kroppen.

Veileder 2: Kanskje med en antatt god porsjon mistillit i utgangspunktet.

Veileder 1: Og tanker om at det er ingenting i Norge som ligner det de har kommet fra.

Veileder 2: Nér jeg sper dem ... prover & sammenligne likheter mellom Norge og eget

land, sé er det ofte ... nei, jeg vet ingenting.

Veileder 1: S& 4 bringe det ned til det menneskelige, at vi er jo like ... det finnes jo
mennesker med de samme drommene for ungene vare i alle land. Men veien dit kan

veere litt forskjellig, og samfunnssystemet er forskjellig. Men det er mer likt enn ulikt.
Intervjuer: S& de har en forventning om at na skal de testes som foreldre?
Veileder 1: Ja, og hvis ikke de bestar, s& kommer barnevernet.

Veileder 2: Ja, for det er frykten for barnevernet som er det ... hvis vi dpner [forste
meote] med & sporre: Hva tror dere vi skal snakke om her? Sa da er det ... barnevern ...
sé det er noe av det viktigste vi kan forsgke a gi informasjon om, fordi det ligger s& vel-
dig langt fram i panna. Det er s& mye informasjon som florerer. Om at norske myndig-

heter henter barn.
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Hvordan behandles s temaet barnevern i foreldreveiledningsgruppene? Dette varierer,
enkelte inviterer inn kollegaer som jobber i barnevernet i kommunen, for & vise dem
fram («de er bare vanlige mennesker»), fortelle hvordan de jobber, og for & svare p3
spersmal. Andre forbereder selv et opplegg. Felles for ulike strategier er at veiledere sg-
ker & trygge foreldre pé at barnevernet farst og fremst er der for & hjelpe — b&dde barn og
foreldre. Erfaringen er at dette fungerer, men at det krever tid og rom for spgrsmal, dia-
log og diskusjon. Barnevernet framstar som et tema som, til tross for at det ikke nad-
vendigvis har en naturlig plass innenfor et ICDP-opplegg, tas opp over alt. Enkelte veile-
dere bruker en hel temakveld til dette, enkelte bruker to.

Hva er «et egnet tidspunkt» for foreldreveiledning?

Foreldreveiledningen skal «gjennomfgres i lapet av deltakerens programtid» (Fagres-
surs for introduksjonsprogrammet). For de ukrainske flyktningene betyr dette innenfor
en periode pé seks til tolv maneder, siden de i all hovedsak har hatt korte lgp. Det er
ogsa en del andre deltakere som har slike korte Iap. Veiledningen forutsettes gjennom-
fert med tolk eller pé deltakernes morsmal. Innenfor ICDP er dette en del av det fore-
skrevne opplegget ndr det er foreldre med et annet morsmal enn norsk som deltar: Da
inngér det & ha en veileder som snakker gruppens morsmal, og en som i utgangspunk-
tet er majoritetsnorsk. Dette er ikke alltid enkelt & fa til. Eksempelet med foreldreveileder
pa russisk i mate med ukrainske flyktninger (som det var sjekket at snakket og forstod
russisk) er helt sikkert ikke unikt. Men dersom man far til et slikt veiledningspar, er det
den som snakker gruppens morsmél, som gir veiledningen, den andre (med majoritets-
norsk bakgrunn) supplerer. Men for & kunne gjare det, for & kunne forstd hva som fore-
gar, mé veileder som snakker morsmalet, oversette til den majoritetsnorske. Det tar tid
og er en kilde til noe irritasjon, saerlig nar veileder som snakker gruppens morsmal, har
bodd i Norge lenge og er god i norsk. Oversettelser tar tid. Det tar tid som kunne vaert
brukt til dialoger og diskusjoner. Andre steder — bade i kommuner som benytter ICDP, og
som i var casekommune som ikke bruker ICDP - er det & ha tolk helt ngdvendig, fordi
veiledningen gjeres av en majoritetsnorsk. Da vektlegges det at tolken m& veaere god til
akkurat dette, og at det ikke alltid er tilfellet, heller ikke med autorisert tolk. Da kan, be-
skriver veiledere i denne kommunen, sprékassistenter vaere like bra.

Prinsippet om at veiledningen skal gis pd morsmél, farer i enkelte kommuner til at delta-
kere som tilhgrer sprakgrupper kommunen ikke har bosatt mange av, ma vente med for-
eldreveiledning, fordi det ma veere et visst antall - helst atte-tolv deltakere i en veiled-
ningsgruppe. Dette kan Igses ved at det settes sammen veiledningsgrupper der det ma
tolkes til flere sprék. Ett av stedene vi besgkte, har de prgvd det og konkludert med at
«det ble for rotete». Et alternativ er & engasjere veiledere som jobber i andre tjenester i
kommunen. Et annet er at deltakere i introduksjonsprogram blir med pé veilednings-
grupper pa deres morsmal som holdes i regi av helsestasjonen eller andre tjenester i
kommunen. Slike veiledningsgrupper holdes da i utgangspunktet for foreldre som har
bodd i kommunen en stund, men som far tilbud om veiledning p&d morsmalet. Introduk-
sjonsdeltakerne blir med i disse gruppene.
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Refleksjoner og praksiser rundt nedskalering av innhold

Opplegget for foreldreveiledning overfor minoritetsforeldre i ICDP-programmet er lagt
opp over tolv samlinger. Det tar med andre ord tid. Det tar ogsa — som vi har sett ek-
sempler pd - tid & bygge tillit i veiledningsgruppen. At det skal veere tolv eller i alle fall ti
samlinger, understrekes av flere veiledere, fordi hjemmeoppgavene er viktige: Delta-
kerne skal prave ut prinsipper og framgangsmater i veiledningsopplegget med egne
barn hjemme, basert pa dette skal de sa diskutere i gruppen etterpa. Da er det, under-
streker veiledere, ikke slik at det finnes en fasit. Poenget er refleksjon. Det framholdes
at det er egenerfaringene, refleksjon og diskusjoner som gjer at deltakere liker veiled-
ningene, gjerne vil ha mer og framsnakker disse oppleggene i mgte med deltakere i in-
troduksjonsprogram som ikke har hatt foreldreveiledning ennd, og som kanskje har med
seg startskepsisen vi har sett beskrevet.

Samtidig synliggjer intervjumaterialet diskusjoner lokalt om hvor mye tid dette skal ta,
og hvor omfattende veiledningen skal vaere. Dette er dels et uttrykk for ulike syn p& hvor
viktig foreldreveiledning er, dels henger det sammen med at tiden og ressursene er
knappe. Nar det gjelder tid, er dette i saerlig grad knyttet til de ukrainske flyktningene
som er i introduksjonsprogrammet kun en kort tid. | vare casekommuner, der fire av
seks bosetter flyktninger fra bade Ukraina og andre steder i verden, har de s langt lagt
vekt pa 8 gi ukrainske deltakere helt eller tilnaermet samme foreldreveiledningsopplegg
som gvrige deltakere. | den ene kommunen hadde de varen 2023, fordi de aktuelle uk-
rainerne som skulle ha veiledning, hadde korte programmer, redusert antall ganger vei-
ledningsgruppen ble samlet, fra tolv til seks. Men det totale antallet timer var beholdt.
De ukrainske deltakerne ble med andre ord samlet faerre ganger, men med flere timer
per gang. Nar vi utover hagsten 2023 besgkte og gjorde intervjuer i casekommuner, ble
det tilkjennegitt bekymring over politiske signaler som etter hvert materialiserte seg i
faktiske anbefalinger om ytterligere forkorting og arbeidsretting av introduksjonspro-
grammet for ukrainere. Dette gjer det mulig — jamfer forskriftsendringer og anbefalinger
omtalt i delkapittel 6.1— & gjennomfare foreldrekurs for ukrainere med fire samlinger a
én eller to timer. Det tilkjennegis bekymring for dette, slik det gjgres her fra ansvarlig for
foreldreveiledning i en kommune. Vedkommende driver ogsé foreldreveiledning selv:

De [nasjonale myndigheter] sier at ukrainere skal ha noe [foreldreveiledning], men
det er helt ned til fire timer! Det er ingen ting. Da er det ikke et foreldreveilednings-
program. IMDi anbefaler en del ting med hensyn til innhold, men & plukke hva man
da skal ha med, er vanskelig. Vi er flere som ser pé dette nd. Hvordan vi skal gjere det
[...] Men det m& komprimeres noe helt voldsomt, og da blir det mer informativt, bare.
Da blir det antakelig leerere pa voksenopplaeringen som tar seg av det. Det er fortsatt

anbefalt at det skal veere sertifiserte veiledere, men det er ikke et krav.

Denne intervjupersonen, som bade er foreldreveileder og ansvarlig for foreldreveiled-
ning i introduksjonsprogrammet lokalt, er oppgitt. Vedkommende forstar ikke hvordan et
sterkt komprimert foreldrekurs kan og bgr rigges for fortsatt & ha betydning. Her blir det
ikke tid til & drive veiledning som gjer foreldre i stand til & tilegne seg prinsippene i ICDP,
det blir kun tid til & informere om hva disse prinsippene gér ut pa. Det blir, slik vedkom-
mende uttrykker det, «ingen ting» igjen. Vedkommende er selv sertifisert ICDP-veileder
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med lang erfaring og har erfart at man gjennom ICDP-opplegget «kommer i posisjon til &
bli kjent og bygge tillit». Veilederen mener at det ikke er mulig med et slikt komprimert
opplegg, og at «man vil merke det» hvis og nar ICDP-veiledning slik dette til nd er gjen-
nomfert i denne kommunen, ikke gjgres gjeldende for alle foreldredeltakere i introduk-
sjonsprogrammet.

6.6 Oppsummering

Det er fortsatt, nér vi — som vi gjorde i 2021 - sper ledere for introduksjonsordning og
voksenopplaering lokalt, gjennomgaende stor tro p& at foreldreveiledning som del av in-
troduksjonsprogrammet vil styrke foreldre, gi informasjon og bygge tillit. Majoriteten av
kommuner har ogs3 et tilbud om foreldreveiledning pé plass, og de aller fleste av disse
bruker sertifiserte veiledere fra egen kommune. Samtidig er det fortsatt to av ti som ikke
har et slikt obligatorisk tilbud p& plass, noe som - har vi sett av casestudien i seks kom-
muner - bade kan ha sammenheng med en nedprioritering av foreldreveiledning sam-
menlignet med andre oppgaver og med manglende suksess i giennomferingen av pro-
grammet.

Blant de som gjennomfgarer foreldreveiledning i vare casekommuner (fire av seks), bru-
ker tre ICDP (International Child Development Program), som er et veiledningsopplegg
som tar sikte pa & gjere foreldre mer opptatt av og bedre i stand til & sette seg i eget
barns sted og se verden fra det perspektivet. Dermed gker ogs3, hvis vi skal tro interv-
juer vi har gjort med foreldreveiledere som bruker programmet, muligheten for naerhet i
relasjoner, delte opplevelser og regulering. Erfaringer som formidles, er at veiledning
basert pd prinsipper som legger vekt pa praktiske gvelser, dialog og diskusjoner, bryter
ned skepsis som kan veere, og gjerne er, til stede mot & skulle veiledes. Dette bygger til-
lit og gjer det mulig a sette p& dagsordenen og diskutere ogsé krevende spgrsmal i
mgte med norske velferdssystemer og kultur. Men et slikt veiledningsopplegg krever tid.
Tid er noe ukrainske deltakere i introduksjonsprogrammet har stadig mindre av, da de
har korte lgp. Blant de som jobber med foreldreveiledning, er det bekymring for at nye
forskrifter og nye anbefalinger vil resultere i noe som ikke er et foreldreveiledningsopp-
legg, men et kurs med informasjon. Bekymringen er hva som da skjer med muligheten
til & bli kjent med hverandre og utvikle tillit.

Det synliggjeres at foreldrestatte i introduksjonsordningen stér i spenn mellom pé den
ene siden veiledning som kan gi foreldre «verktay» for gode relasjonelle praksiser med
egne barn, og pa den andre siden informasjon om hvordan vi gjgr det i Norge, det vaere
seg i barnevernet, i skolen eller i foreldreveiledningspraksiser. Dette er et spenn skapt
av hvor mye tid foreldrestgtte som del av introduksjonsprogrammet skal ta — for § sette
det pa spissen: om det skal veere tid til refleksjoner rundt mange mulige svar og gjen-
nom det tillitsbygging, eller det skal veere et rent informasjonsopplegg som kan gjen-
nomfares innenfor de tidsrammene som na er satt opp som en minstenorm.

Foreldreveiledning griper, slik vi innledningsvis drefter basert pa tidligere forskning, inn i
forholdet mellom hva som skal veere privat, og hva som skal vaere et offentlig anlig-
gende i en velferdsstat. Flyktninger som kommer til Norge, kommer gjerne fra sammen-
henger hvor det & vaere foreldre er en sak som angér familien, og i hayden de nsermeste
vennene og naboene. Det er i alle fall ikke noe nasjonale myndigheter blander seg i. |
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Norge er dette annerledes. Det skaper stress og usikkerhet, ogs fordi foreldrene - som
vi har sett av forskning gjort pa hvordan innvandrede foreldre opplever sin rolle — ikke
vet hvilke formelle og uformelle rammer foreldreskap gjgres innenfor her i landet. Samti-
dig kjenner de forpliktelse overfor normer og forventninger i egen minoritetsgruppe. Det
er dette som mgater veiledere som skal gi obligatorisk foreldreveiledning til deltakere i in-
troduksjonsprogrammet. Men skepsisen avtar med opplevelsen av & fa nyttige verktay
og ved at de ikke blir fortalt, men invitert inn i refleksjoner om hvordan ting begr veere.
Derfor blir det viktig, i prosjektets siste delrapport, & utforske videre hvordan dette blir
med korte kurs tilpasset hgye ankomster, og hvordan foreldre selv vurderer ulike typer
foreldreveiledning og -kurs.
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7 Digital kompetanse

Bakgrunnen for & utvikle digital kompetanse som standardisert element var at slik kom-
petanse regnes som en forutsetning for & delta aktivt i arbeids- og samfunnsliv og som
en basiskompetanse som alle som bor i Norge, er ngdt til & ha. Digital kompetanse ble
utviklet som svar pa en utfordring som ikke er ny, men som blir stadig viktigere, nemlig
& sette nyankomne flyktninger bedre i stand til & delta i et gjennomdigitalisert norsk
samfunns- og arbeidsliv. | forrige delrapport beskrev vi tre viktige forutsetninger for at
oppleering i digital kompetanse skal bidra til & nd mélene: at opplaeringen sees i sam-
menheng med andre deler av programmet, at det blir prioritert med ressurser, og at det
finnes god nok kompetanse i kommunene om hva ulike digitale verktay kan brukes til,
og hvordan. Vi beskrev ogsa noen mulige indikatorer for evaluering av dette som et
standardisert element, blant annet hvorvidt deltakere far tiloud om oppleering i digital
kompetanse, om denne er differensiert etter deltakernes behov, hvordan opplaering i di-
gital kompetanse er organisert, og hvor mye ressurser kommunene bruker pa opplaering
i digital kompetanse.

| dette kapittelet vil vi, pd bakgrunn av dette, besvare falgende problemstillinger:

e Hva gir kommunene deltakerne tilbud om av oppleering i digital kompetanse og
digitale kurs?

e Hvilke tilnserminger har kommunene til opplaering i digital kompetanse? Og pa
hvilke mater tar kommunene i bruk anbefalingene for digital kompetanse i Fag-
ressurs for introduksjonsprogrammet?

e Huvilke forutsetninger har kommunene for 8 gi digitale tilbud til deltakere? Og
hvordan virker kommunenes digitale infrastruktur inn pa deres tilbud i introduk-
sjonsprogram?

| kapittelet bruker vi data fra NIR og sparreundersgkelsene til & si noe om kommunenes
digitale kurstilbud og hva slags tilbud kommunene gir sine deltakere i digital kompe-
tanse. For & beskrive forutsetningene for og innholdet i tilbudet ulike kommuner gir, ba-
serer vi oss i hovedsak pa data fra de kvalitative intervjuene.

Kapittelet er tredelt. Etter en kort gjennomgang av anbefalingene i fagressursen og tidli-
gere forskning vil vi i den fgrste delen redegjere for hva slags tilbud kommunene gir
sine deltakere i digital kompetanse. | den andre delen vil vi beskrive kommunenes ulike
tilngerminger til opplaering i digital kompetanse, herunder kommunenes forstaelser av
nar og hvorfor deltakere skal fa dette. Her synes det saerlig a veere et skille mellom en
tilnaerming til digital kompetanse som noe som skal gi deltakere en grunnleggende inn-
fering i digitale verktay p& den ene siden, og som noe som skal gi deltakerne mulighet
til & mangvrere i et gjennomdigitalisert samfunn etter at introduksjonsprogrammet er
over, pa den andre. Noen kommuner kombinerer ogsa disse to tilneermingene. | den
tredje og siste delen av kapittelet vil vi beskrive variasjoner i kommunenes digitale forut-
setninger. Her vil vi blant annet diskutere viktigheten av god digital infrastruktur i kom-
munene og hvordan dette pavirker kommunenes arbeid med og muligheter for & gi opp-
leering digitalt. Dette er saerlig viktig i en situasjon der alle kommuner bosetter
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flyktninger, og mange er avhengige av & kunne tiloy (deler av) introduksjonsprogrammet
som digitale kurs.

7.1 Hva er anbefalingene for digital kompetanse i introduksjonspro-
gram?

Digital kompetanse er utviklet som valgfritt innhold i introduksjonsprogram, rettet mot
deltakere med «behov for oppleering i digital kompetanse». Forméalet med & lage faglige
anbefalinger for digital kompetanse som del av introduksjonsprogrammet er a sikre at
alle kan vaere digitalt selvhjulpne. Digital kompetanse er tenkt som et integreringsfrem-
mende innhold som vil vaere relevant for alle deltakere i introduksjonsprogram, men pé
ulike méater. Oppleeringen beskrives som seerlig viktig for deltakere med lite eller ingen
skolebakgrunn. Samtidig beskrives det hvordan det for deltakere med medbrakt kompe-
tanse vil vaere ngdvendig & opparbeide seg digitale ferdigheter knyttet til studie- og ar-
beidsliv i Norge og mestre digitale samfunnstjenester som Helsenorge eller NAV. Ulike
malgrupper vil med andre ord ha behov for ulik opplaering. | fagressursen er det beskre-
vet anbefalt organisering og samarbeid knyttet til slik opplaering, anbefalt tematikk og
innhold og anbefalt kompetanse hos de som har ansvar for slik oppleering.

«Formalet er 4 stgtte kommunene i arbeidet med & gi deltakerne tilrettelagt og rele-
vant oppleering i digitale ferdigheter som en del av introduksjonsprogrammet. Det er
et mal at hele befolkningen er digitalt selvhjulpne slik at de kan bidra som aktive sam-
funnsborgere. Dette inkluderer ogsa deltakerne i introduksjonsprogrammet. For a na
det overordnede maélet, bor kommunen serge for relevant og tilrettelagt oppleering i
digital kompetanse som en del av kvalifiseringen. Méalgruppen er alle deltakere i intro-

duksjonsprogrammet med behov for oppleering i digital kompetanse.» Fagressursen
20.12.2023

| fagressursen er det beskrevet noen konkrete anbefalinger om hvordan slikt innhold bgr
organiseres og gjennomfgres. Her er det vektlagt at kommunene bgar bruke veiledere
som kan bist& deltakere under opplaeringen, i tillegg til den som er ansvarlig. | tillegg bar
kommunene sikre spraklig forstaelse, enten gjennom at slike veiledere snakker samme
sprék som deltakerne, eller gjennom a bruke digitale verktay som Google Translate un-
derveis i oppleeringen. Det er ogsd beskrevet i fagressursen at «Opplaeringen i digital
kompetanse ber ta utgangspunkt i det den enkelte deltaker kan fra fer, deltakerens in-
teresser, og malene i integreringsplanen». Her er det vektlagt at laereren pa kurset bar
starte med & kartlegge deltakernes forutsetninger og vaere oppmerksom pé deltakernes
utvikling underveis i kurset. Det advares ogsd eksplisitt mot & gi deltakere med liten eller
ingen skolebakgrunn opplaering i bruk av skriveprogram, tastatur o.l., men at man da
heller ber basere oppleeringen pé det deltakerne allerede kan, som for eksempel bruk
av smarttelefon. Det anbefales at oppleeringen i digital kompetanse organiseres som
egne gkter eller kurs, men at det digitale ogsd ber brukes som verktay i oppleeringen i
annet innhold. Her blir det anbefalt at opplaeringen skilles fra norskundervisningen, slik
at deltakerne kan fokusere pa digital kompetanse uten & samtidig matte leere seg et nytt
sprék. Oppleeringen i digital kompetanse anbefales forankret hos hovedansvarlig for
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introduksjonsprogram, og det anbefales at man kobler pa ikt-arbeidet for hele opplae-
ringssektoren i kommunen.

De faglige anbefalingene tar utgangspunkt i at malene for opplaeringen ber veere de
samme for deltakere i introduksjonsprogram som for den gvrige befolkningen. Det betyr
at slikt programinnhold beskrives som noe som skal gjgre alle deltakere i stand til & for-
sta den digitale verden og hvordan digitale verktay og tjenester er integrert i de fleste
omradene i et moderne samfunn. Dette inkluderer at de skal kunne sgke etter offentlige
tjienester og opprette egen bruker pé de forskjellige tjenestene etter behov, eventuelt
med spraklig veiledning. | tillegg anbefales det at slikt programinnhold skal sikre delta-
kerne elementaer opplaering i bruk av digitale verktgy. Nar det gjelder tematikk og inn-
hold i oppleeringen, gir fagressursen mange og detaljerte punkter som beskriver mél for
oppleeringen. Disse punktene er organisert innenfor ulike temaer: grunnleggende digital
forstdelse, digital kommunikasjon, grunnleggende informasjonssek og inn- og utlog-
ging. Det henvises ogsa til ressursene pé digidel.no som bidrag i opplaeringen.

Fagressursen gir ogsa noen anbefalinger om kompetanse hos ansvarlige for opplee-
ringen og veiledere. Her vektlegges pedagogisk kompetanse, erfaring med opplaering
for voksne innvandrere, ikt-kompetanse som dekker leeringsmélene, og kompetanse el-
ler erfaring med digital veiledning. | tillegg vektlegges det at veiledere bgr ha felles
sprék med deltakergruppen, og at de bar f kurs i digital veiledning.

Anbefalingene for digital kompetanse er utformet pa en mate som gir bestemte ret-
ningslinjer for hvordan opplaering i digital kompetanse skal gjennomfgres. Den bestemte
koblingen mellom anbefalt organisering og anbefalinger rundt innhold og tematikk er
imidlertid opp til kommunene a gjare. | tillegg bygger anbefalingene i fagressursen i stor
grad pa en forstdelse av at elementet skal bygge opp under deltakernes integrering inn i
et gjennomdigitalisert samfunn, framfor & kun vektlegge opplaering i praktiske, digitale
ferdigheter. Dette gir et komplekst landskap som kommunene ma navigere i nar de skal
ta anbefalingene i bruk.

7.2 Tidligere forskning om flyktninger og digital kompetanse

Utviklingen av digital kompetanse som et standardisert element bygger bade pa sam-
funnsutvikling og utfordringer blant flyktninggrupper. Mange av de som har blitt bosatt
de siste arene, har hatt lite formell utdanning. Behovet for opplaering i digital kompe-
tanse har derfor veaert stort, selv om det har veert tatt hayde for at behovet skal vurderes
individuelt (Kavli & Lillevik, 2020). Det norske samfunnet beskrives i stor grad som et
gjennomdigitalisert samfunn (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2021).
Dette innebeerer at samfunnet i stor grad er tilgjengelig gjennom et digitalt grensesnitt
(Liodden et al., 2023). For eksempel har mange barnehager og skoler tatt i bruk ulike
apper for & ha dialog med foreldre om barna, tilgang til tjienester ved NAV forutsetter at
man registrerer seg digitalt som arbeidsseker, og mange legekontor krever digital bestil-
ling av legetime. Flere studier peker pd at szerlig personer med innvandrerbakgrunn
opplever en form for digitalt utenforskap, der flere tjenester oppleves som utilgjengelige
(Fossestal et al., 2020; Liodden et al., 2023). Andresen og Volckmar-Eeg (kommende)
finner ogsd at kombinasjonen av mangelfull digital kompetanse og lite norskferdigheter
gjer at dialog med offentlige tjenester som NAV blir vanskelig, tidkrevende og treigt.
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Liodden et al. (2023) og Midtgard et al. (2022) beskriver hvordan et viktig element i di-
gital sdrbarhet er manglende forvaltningskompetanse eller systemforstaelse. Den kraf-
tige digitaliseringen av velferdstjenestene gjer det vanskelig & skille tydelig mellom om
brukeres utfordringer i magter med tjenestene handler om mangelfull systemforstaelse
eller, eventuelt ogsd, om manglende digital kompetanse (Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet, 2021). Det & besitte digital kompetanse handler med andre ord ikke
bare om & ha tekniske ferdigheter, men om kunnskap om hvordan man skal benytte
ulike digitale lgsninger.

For & motvirke digitalt utenforskap lanserte regjeringen i 2021 en nasjonal strategi for
gkt digital deltakelse og kompetanse i befolkningen (Kommunal- og moderniseringsde-
partementet, 2021). Her ble det blant annet satt som mal at hele befolkningen, inkludert
flyktninger og innvandrere, skal veere digitalt selvhjulpne slik at de kan veere aktive
samfunnsborgere. | strategien er digital kompetanse definert som noe som innebzerer
bade kunnskaper, ferdigheter og demmekraft. Szerlig noen grupper blir pekt pad som i
risiko for slik digital sérbarhet, herunder eldre over 65 ar, farstegenerasjons innvandrere
fra ikke-vestlige land, spesielt kvinner, personer i arbeidsfgr alder som verken er i ut-
danning eller arbeid, personer med ulike funksjonsnedsettelser og personer med mid-
lertidige eller varige helseutfordringer. Disse gruppene kan vare mer eller mindre over-
lappende, og mange flyktninggrupper vil inngé i flere av disse. Digital sérbarhet kan
blant annet skyldes manglende tilgang pa PC og internett, evne til & nyttiggjgre seg tek-
nologi, mangelfull byrakratisk kompetanse i form av rettighets- og skjemaforstelse og
helseutfordringer som kognitiv funksjonsnedsettelse og andre funksjonsnedsettelser.
Disse forholdene kan gjgre seg gjeldende pa ulike mater for ulike grupper.

| tillegg til at det norske samfunnet i stor grad kan beskrives som digitalisert, satte ned-
stengningene under covid-19 fart pa digitaliseringen, ogsa innenfor introduksjonspro-
grammet (Kavli & Lillevik, 2020). Den digitale kompetansen hos bade deltakere og an-
satte ble beskrevet som en barriere mot & fa til gode digitale oppleerings- og oppfal-
gingstilbud, men var samtidig i rask utvikling under pandemien. Under covid-19 rappor-
terte flere kommuner at de enten hadde tatt i bruk digitale plattformer i oppfalgings- og
oppleeringsarbeidet eller hadde intensivert bruken av slike plattformer. For eksempel
rapporterte 78 prosent av kommunene at de nd brukte videomgter, og 72 prosent hadde
faglige fellesgrupper i chatteprogram. Mange kommuner opplevde imidlertid utford-
ringer med ansattes kompetanse, tilgjengelige laeringsressurser og digital infrastruktur
som nettverk og programmer som hindret oppfelgingsarbeidet. Gjennomgangen til Kavli
og Lillevik (2020) viste ogsa at det var store variasjoner i deltakernes utgangspunkt for
a dra nytte av den digitale oppleeringen og oppfalgingen som ble tilbudt. Utfordringer
med deltakernes tilgang pa digital infrastruktur var seerlig et problem, herunder mang-
lende tilgang pa PC, kun tilgang pa en gammel PC, lite oppdatert programvare eller lav
hastighet pé internett hjemmefra.

| den farste delrapporten om standardiserte elementer i introduksjonsprogram (Kavli et
al., 2022) beskrev vi hvordan kommunene framhevet digital kompetanse som et viktig
element i introduksjonsprogrammet, men at de likevel var tilbakeholdne nar det gjaldt
vurderinger av effektene av oppleeringen pa overgang til utdanning eller arbeid. Szerlig
tre utfordringer med opplaering i digitale ferdigheter ble trukket fram: Kommunene har
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darlig digital infrastruktur, det kan vaere utfordrende & f& inn denne opplaeringen med
tanke pa tidspunkt for gjennomfering og spraklig tilrettelegging, og det er store variasjo-
ner i deltakernes forutsetninger for b&de 8 bruke digitale leringsplattformer og hva de
trenger 3 laere om det & delta i et gjennomdigitalisert samfunn.

7.3 Kommunenes tilbud om opplaring i digital kompetanse

N3 vender vi sgkelyset mot hva slags tilbud kommunene gir sine deltakere nadr det gjel-
der opplaering i digital kompetanse. Tabell 7.1 viser antall deltakere som er registrert med
tiltak i digital kompetanse i NIR. Tabellen viser antall deltakere som startet og avsluttet
introduksjonsprogrammet sitt i perioden 1. januar 2021-30. juni 2023.

Tabell 7.1 Deltakere som har fatt tilbud om kurs i digital kompetanse i lepet av programperioden (n =
3224). Kilde: NIR

Samlet Ukrainere Andre land-

grupper
Deltakere med avsluttet program 3224 2579 645
Deltakere registrert med tiltak i digital kompetanse 160 90 70
Timer med digital kompetanse, gjennomsnitt (*) 32,57 21,39 46,94
I(Di)gital kompetanse som andel av programmet, gjiennomsnitt 0,08 0,09 0,06
*
Dager i introduksjonsprogrammet, gjennomsnitt (*) 283 196 394

Merknad: (*) Gjennomsnittet gjelder deltakere med digital kompetanse som registrert tiltak.

Det er om lag 3200 deltakere med registrert avsluttet program i denne perioden, og 160
er registrert i NIR med tiltaket digital kompetanse. Blant disse er det 90 deltakere med
ukrainsk statsborgerskap. Dette innebaerer at blant de i underkant av 5 prosent som er
registrert i NIR med tilbud om digital kompetanse, er prosentandelen blant ukrainere i
overkant av 3 prosent, mens det blant andre deltakere er nesten 11 prosent som har ftt
et slikt tilbud. Dette kan reflektere kommunenes forstaelser av mélgruppene og hvem
som regnes som «i behov av» digital kompetanse som del av sitt introduksjonsprogram,
som vi vil komme tilbake til nedenfor. | gjennomsnitt er ukrainere registrert med 21,39
timer i digital kompetanse, mens deltakere fra gvrige landgrupper er registrert med mer
enn dobbelt antall timer (46,94 timer). Digital kompetanse utgjer imidlertid en stgrre an-
del av programinnholdet blant ukrainere (0,09) enn ikke-ukrainere (0,06). Det kan virke
kontraintuitivt at en stgrre andel av programinnholdet med digital kompetanse utgjer
feerre timer med digital kompetanse blant ukrainere enn ikke-ukrainere. Dette bar sees i
lys av at blant personer med digital kompetanse som tiltak har ukrainere kortere pro-
gramtid i gjennomsnitt (196 dager) enn ikke-ukrainere (394 dager).

Det er altsa svaert f& deltakere som er registrert med digital kompetanse som tiltak i NIR.
Hvordan vi skal fortolke dette, er ikke helt &penbart. P& den ene siden kan det veere et
uttrykk for at kommunene helt reelt ikke har prioritert slike kurs for deltakerne. P& den
andre siden kan det handle om at kommuner som har gitt et slikt tilbud, ikke har priori-
tert & registrere det i NIR, eller at det har veert uklart for dem hva slags kurs eller opplee-
ring i digital kompetanse som tilsa at det skulle registreres i NIR. | begge de to siste
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tilfellene vil resultatet vaere en underrapportering av hva slags tiloud deltakerne har fatt
om opplaering i digitale ferdigheter. | tillegg gir disse tallene lite informasjon om hva
eventuelle tilbud i digital kompetanse egentlig innebaerer. Det kan vaere at kommunene
driver digital opplaering, men ikke gjennom avgrensede kurs. Dersom kommunene gir
opplaering som en del av det Igpende arbeidet de gjgr med & falge opp deltakerne indi-
viduelt, eller som del av annet innhold, s& vil dette ikke synes i tallene fra NIR. Vi vil
komme tilbake til beskrivelser av omfanget av og innholdet i kurstilbudene i kommunene
i avsnitt 7.4.

Selv om det er sveert fa deltakere som er registrert med egen oppleering i digital kompe-
tanse, viser sparreundersgkelsene at en del kommuner tilbyr digitale kurs til deltakerne.
32 prosent av kommunene tilbyr kurs digitalt, det vil si at undervisning og veiledning fo-
regar p& Zoom, Teams eller en annen digital plattform. Dette kan tyde pa at en del kom-
muner har deltakere som har tilstrekkelig digital kompetanse til & benytte seg av digitale
verktgy. Samtidig kan det innebaere at oppleering i digital kompetanse gjgres som del av
annet kursinnhold.

Tabell 7.2 Prosent av voksenopplaeringenes som har tilbud om ulike digitale kurs. Kilde: Sperreunder-
sogkelse blant ledere i VO, 2023

Kommunenes digitale norskkurs

Norskkurs niva A 39
Norskkurs nivé B 38
Norskkurs - kveld 26
Intensivkurs i norsk 10

Andre digitale kurstilbud VO har

Opplaering i samfunnskunnskap 29
Livsmestring i et nytt land 22
Foreldreveiledning 29

Tabell 7.2 viser at det blant disse er en stor andel (72 prosent) som tilbyr norskkurs digi-
talt, da i hovedsak niva A (39 prosent) eller B (38 prosent) eller norskkurs som kvelds-
undervisning (26 prosent). Kun 10 prosent av kommunene som tilbyr digitale norskkurs,
tilbyr intensivkurs i norsk. Av andre digitale kurstilbud er det i hovedsak opplaering i
samfunnskunnskap (29 prosent), livsmestring i et nytt land (22 prosent) og foreldrevei-
ledning (29 prosent) som tilbys digitalt. Det er f& kommuner som tiloyr grunnskole eller
forberedelse til hgyere utdanning som digitale kurs.

Tabell 7.2 viser tallene fra spgrreundersgkelsen til ledere for flyktningtjenesten i landets
kommuner. Voksenopplaringene har ogsa digitale kurstilbud til deltakere i introduk-
sjonsprogrammet. 57 prosent av voksenopplaeringene har gitt digitale kurstilbud. Tabell
7.3 viser at nar det gjelder norskkursene VO gir digitalt, er dette i hovedsak kurs pa niva
A1, A2 og B1.
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Tabell 7.3 Prosent av voksenopplzaeringene som har tilbud om digitale norskkurs etter niva, samt digi-
tale kurstilbud innenfor grunnskole/fag i grunnskole og opplaring i samfunnskunnskap. Kilde: Spor-
reundersokelse blant ledere i VO, 2023

Digitale norskkurs hos VO

Norskkurs niva Al 37
Norskkurs niva A2 39
Norskkurs niva B1 38
Norskkurs niva B2 22
Norskkurs niva C 1

Norskkurs — kveld eller helg 12
Intensivkurs i norsk 13

Andre digitale kurstilbud hos VO
Grunnskole / fag i grunnskole 20

Oppleering i samfunnskunnskap 36

Sperreundersgkelsen gir ogsa innblikk i hvilke tilfeller VO gir tiloud om digitale norsk-
kurs. 54 prosent av voksenopplaeringene tilbyr digital norskopplaering eller er i ferd med
& utvikle dette som et tilbud for deltakere som har kort programtid. 28 prosent tilbyr di-
gital norskopplaering under omsorgspermisjon, og 51 prosent tilbyr digital norskopplae-
ring eller er i ferd med a utvikle dette som et tilbud for & legge til rette for samtidig
norskoppleaering og arbeid/praksis i arbeidslivet. Samtidig som dette utgjer en betydelig
andel, er det grunn til & tro at det er potensial i bdde kommunene og voksenopplae-
ringen for & utnytte digitale tilbud enda bedre, kanskje seerlig blant deltakere med kort
programtid. Dette forutsetter imidlertid at deltakerne har tilstrekkelig digital kompetanse.
Dette vil ogsa nedvendiggjere at kommunene far kartlagt deltakernes digitale kompe-
tanse godt nok og tidlig i programmet. | tillegg stiller slike tilbud krav til ansattes kompe-
tanse og kommunenes digitale infrastruktur. Dette vil vi komme tilbake til nedenfor.

7.4 Variasjoner i tilneermingene til digital integrering

Omfanget av kurstilbud spesielt rettet mot digital kompetanse synes & veere lite. Samti-
dig forteller det oss lite om hvordan kommunene operasjonaliserer det & «sarge for rele-
vant og tilrettelagt oppleering i digital kompetanse», som jo er formalet med elementet.
Kommunene synes & ha ulike tilnserminger til oppleering i digital kompetanse og iverk-
setter anbefalingene i fagressursen i ulik grad og p& ulike mater. | det videre vil vi be-
skrive omfang og innhold i kommunenes tilbud i digital kompetanse, kommunenes for-
staelser av mélgrupper og begrunnelser for oppleering i digital kompetanse og hva kom-
munene forstdr som nadvendig kompetanse hos de som gir opplaeringen. Vi vil ogsa
kort redegjare for tolkebruk i oppleeringen.
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Omfang og innhold i kurstilbudene varierer

Nar det gjelder kommunenes tilbud i oppleering i digital kompetanse, er det variasjon i
hva de tilbyr sine deltakere. Denne variasjonen handler i hovedsak om hvilken tilnaer-
ming de har til opplaeringen. Her synes det & vaere et skille mellom en tilneerming som
handler om & leere deltakerne & bruke og nyttiggjere seg ulike digitale verktay p& den
ene siden og framheving av deltakernes integrering i et gjennomdigitalisert samfunn pa
den andre. Der den siste er den som er mest til stede i de faglige anbefalingene, er det
den farste som synes i vaere i fokus hos kommunene. Dette gir seg utslag i at kommu-
nene i hovedsak tilbyr opplaering som er orientert rundt bestemte digitale verktgy. Dette
gjer de pa litt ulike mater. Omfanget av oppleeringen i digital kompetanse og integre-
ringen av dette temaet i innholdet i introduksjonsprogrammet kan beskrives som pé tre
nivaer. Det fgrste nivaet er kommuner som tilbyr egne datakurs, ofte som en variant av
et grunnkurs i digitale verktgy. Det andre nivaet er kommuner som ogsa gir oppleering i
digitale verktay som en del av andre kurs, for eksempel at de benytter norskopplae-
ringen som en mulighet til & ogsa gi noe opplaering i for eksempel digitale skrivepro-
grammer, eller at de bruker digitale verktgy i norskundervisningen. Det tredje nivaet er
kommuner som har kurs i digital kompetanse, men der de ogsé bruker disse kursene til
& ta opp temaer fra andre deler av introduksjonsprogrammet, for eksempel at de bruker
kursene til & jobbe med digitale CV-er og samtidig snakker om digital kontakt med NAV
og jobbsgkerprosesser i Norge som digitaliserte. Der de to farste nivdene baserer seg
pé en tilnserming til digital kompetanse som oppleering i digitale verktgy, er det dette
siste nivaet som i sterst grad synes 3 treffe intensjonene i fagressursen om at digital
kompetanse handler om & gi en innfering i det digitale Norge.

Hvilken tilnaerming og hvilket nivd kommunene velger, synes & i stor grad veere basert
pa erfaring blant kursholderne i hva deltakerne vanligvis har behov for, kursholdernes
egne opplevelser av hva som er viktig 8 vite, og hva deltakerne selv uttrykker av gnsker
underveis i kurset. Det var f& som henviste til fagressursen som begrunnelse for innhol-
det de valgte a tilby i oppleeringen. | en av kommunene var det noen som begrunnet
dette i at ressursene pa Digidel, som er lenket til pa fagressursen, ikke treffer de beho-
vene som deltakerne har, at de mangler den mer interaktive og erfaringsbaserte lae-
ringen som de mente var viktig i kursene, og at ressursene i hovedsak er rettet mot delt-
akere som ikke har erfaring med digitale verktay og tjenester. Dette innebaerer at disse
ressursene kanskje i starst grad oppleves som nyttige for tilbud som innrettes mot a gi
deltakerne opplaering i digital kompetanse som en praktisk ferdighet knyttet til spesi-
fikke verktay.

Uklart hvilke deltakere kommunene mener har behov for oppleering i digital
kompetanse

Malgruppen er beskrevet i de faglige anbefalingene som alle deltakere som har behov
for oppleering i digital kompetanse. Hvem det er som forstds som i behov av slik opplee-
ring, blir imidlertid fortolket ulikt i kommunene og henger sammen med hvilken tilnser-
ming kommunene har til hva digital kompetanse er — en generell og praktisk ferdighet
eller som samfunnsforstdelse. Dette kan eksemplifiseres med hvorvidt kommunene me-
ner at deltakere fra Ukraina har behov for slik oppleering. Som nevnt ovenfor er det et
skille mellom deltakere fra Ukraina, der i overkant av 3 prosent har fatt opplaering i
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digital kompetanse som en del av sitt introduksjonsprogram, mot nesten 11 prosent av
ikke-ukrainske deltakere.

| en av kommunene vi besgkte, mente de at flyktninger fra Ukraina faller under katego-
rien som ikke har behov for slik opplaering, fordi disse i stor grad allerede har digitale
ferdigheter og har méttet benytte seg av digitale verktay i hjemlandet. | en annen kom-
mune tok de et bredere perspektiv. Her var innfallsvinkelen at ukrainere, som andre
flyktninger og innvandrere, har behov for & opparbeide seg en forstdelse av hvordan det
norske digitale samfunnet fungerer. Her hadde de derfor to kurs, ett som var et slags
datakurs med praktisk opplaering i digitale verktay og tjenester, og ett som de forklarte
at tok utgangspunkt i dataopplaering som en metode. | dette kurset, som de kalte «da-
tastart», kombinerte de praktiske @velser der de for eksempel logget inn pa Helsen-
orge.no, med & snakke om nér de kunne bruke Helsenorge, og hva de kunne gjere der,
hvordan helsesystemet fungerte, og ulike roller, ulike screening-programmer i Norge o.l.
P& denne méten bruker kommunene digitale verktay som en inngang til 8 forstd hvordan
mange tjenester kun er tilgjengelige gjennom et digitalt grensesnitt, og at deltakerne i
tillegg til & vite hvordan ogsé ma vite nar og hvorfor de skal bruke ulike digitale kanaler.

Nér det gjaldt inndeling av deltakere pa ulike kurs, var det ulikt hvordan kommunene
gjorde dette. Noen kommuner tilbagd det samme kursopplegget til alle og opplevde da at
de fikk store sprik i hva slags forhdndskunnskap og behov deltakerne hadde, szerlig nar
det gjaldt grunnleggende opplaering i digitale ferdigheter og verktay. Andre brukte spor-
inndelingen fra norskoppleaeringen som en ferste grovinndeling av deltakere pa kurs og
brukte sa farste gkt til & fininndele og videre flytte deltakere mellom kurs. En slik diffe-
rensiering av kursinnholdet forutsetter imidlertid at kommunen bé&de har tid, kapasitet,
ressurser og deltakere nok til 3 holde flere enn ett kurs i digital kompetanse. Dette var
det ikke alle kommuner som hadde. Samtidig gjorde denne sporinndelingen at kommu-
nene kunne tilrettelegge for deltakernes behov gjennom & gi det samme tilbudet flere
ganger. | en av kommunene fortalte de hvordan noen deltakere fra Alfa-sporet, delta-
kere som hadde kommet til Norge som analfabeter, fikk delta flere ganger pa kurs i digi-
tal kompetanse fordi de ikke fikk godt nok utbytte farste gang. Vi sé ogsa eksempler pa
kommuner som brukte tiloudet i digital kompetanse som en méte & fylle pd med nok inn-
hold pa til & oppna fulltidsprogram i ferier for noen deltakergrupper.

«Alle» kan undervise i digital kompetanse

Nar det gjelder kompetansen hos de som holder kursene, sa bruker mange kommuner
interne ressurser pé denne typen opplaering. | kommunene vi besgkte, var dette pro-
graminnhold som var organisert av programradgivere eller kurskoordinatorer som
hadde interesse p3 feltet, men som ellers ikke hadde noen spesiell type kompetanse pa
digitale tjenester og verktay. Dette kan tyde p& at mange anser dette som kompetanse
som «alle» har. Samtidig var det i hovedsak programradgivere eller andre med spesiell
interesse for digitale verktgy som ble brukt til denne typen opplaering. Vi fikk ikke se
noen eksempler p& kommuner som hentet inn eller samarbeidet med eksterne aktarer
for & tilby slikt programinnhold.
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Lite bruk av tolk

Mange kommuner velger & holde kursene i digital kompetanse pé& norsk. | vare data er
det lite bruk av tolk. Dette handler delvis om ressurser, da mange kommuner rett og slett
ikke har midler eller tilgang pa tolker som de kan prioritere til slike kurs. Disse tolkene
ma brukes pa obligatorisk innhold som livsmestring og foreldreveiledning. En av kom-
munene trakk ogsa fram at ved & ikke bruke tolk ble kursene i tillegg en arena for delta-
kerne & gve seg i norsk pa. Flere av kommunene bruker imidlertid deltakere som har hay
digital kompetanse, som assistenter i grunnkursene. Dette innebzerer at de ogsd kan ta i
bruk deres sprakkompetanse i opplaeringen.

7.5 Kommunene har ulike digitale forutsetninger og kapasitet

Kommunene har ulike forutsetninger for 3 tilby digitale kurs og opplaering i digital kom-
petanse. Dette pavirker deres muligheter til & ta i bruk de faglige anbefalingene i trad
med sentrale myndigheters forventninger. Dette handler bade om hvilke ressurser og
hva slags infrastruktur de har tilgengelig, og hvordan dette pavirker kapasiteten de har
til & implementere digital oppleering og opplaering i digital kompetanse som en del av in-
troduksjonsprogrammene, herunder ta i bruk anbefalingene som ligger i fagressursen.

Kommunene ma selv kartlegge deltakernes digitale ferdigheter

Mange kommuner har kanskje ikke tilstrekkelig kunnskap om deltakernes digitale forut-
setninger. Over halvparten rapporterer at kompetansekartleggingen gir et ganske eller
sveert darlig bilde av deltakernes digitale ferdigheter. Kun 28 prosent oppgir at den gir et
ganske eller svzert godt bilde av dette. Dette kan gjere det vanskelig for kommunene &
pa forhand vite hvorvidt deltakerne kan nyttiggjgre seg digitale kurs, og hvilke behov de
har for kompetanse innen bruk av digitale verktay og tjenester i Norge. Denne mangelen
pé informasjon kan gjgre det mer krevende for kommunene & planlegge slike kurs far
oppstart. | tillegg n@dvendiggjer det at kommunene selv mé kartlegge flyktningenes di-
gitale kompetanse ved oppstart av introduksjonsprogrammet. Dette kan vaere ressurs-
krevende eller legger i alle fall til enda en ting pa listen over det de ansatte ma falge opp
og avklare.

Bare noen kommuner gir deltakerne tilgang til PC og internett som del av
programmet

Det er ogsa stor variasjon mellom kommunene i tilgangen pé digital infrastruktur og i
hvilken grad de prioriterer dette i sitt arbeid. Et eksempel er i hvilken grad og pé& hvilke
mater kommunene sgrger for at deltakerne har tilgang pa PC. Blant de kommunene vi
har besgkt, finner vi eksempler pa kommuner som gir alle deltakerne en egen PC som
de disponerer fritt s& lenge de deltar i introduksjonsprogram, kommuner der VO sgrger
for 1ane-PC sa lenge de gar pa VO, og kommuner der deltakere kun far 1ane-PC der det
er ngdvendig mens de har undervisning, og ellers ma sarge for dette selv. Dette inne-
baerer at deltakerne far veldig ulike forutsetninger for & fa tilgang til det norske digitale
samfunnet mens de er i introduksjonsprogrammet. Selv om mange deltakere kan ha til-
gang pa smarttelefon e.l., vil for eksempel det & skrive CV og jobbsaknader kreve til-
gang pa PC. God tilgang péa PC for deltakere i introduksjonsprogram framstér derfor
som et viktig hjelpemiddel ogsé i arbeidsrettingen av programmet.
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Det mangler god, digital systemstotte

Den kanskje starste utfordringen ndr det gjelder kommunenes digitale forutsetninger, er
at det mangler god, digital statte til kommunenes arbeid og samarbeid. | de kvalitative
intervjuene trekker kommunene seerlig fram to utfordringer. Den forste er at mange av
verktayene kommunene bruker for & planlegge og falge opp introduksjonsprogram,
mangler gode, digitale lgsninger. Et eksempel er hvordan integreringsplanen i en av
kommunene vi besakte, bestod av et Word-dokument som programradgiveren métte
fylle ut manuelt og deretter legge inn i datasystemene. En av lederne pé voksenopplae-
ringene vi besgkte, fortalte at flere av deres lserere mé skrive ut dette Word-dokumen-
tet, skrive inn norskmal og lignende for hand og sa skanne det inn igjen og legge det inn
i riktig system sa det blir tilgjengelig for flyktningtjenesten. Flere kommuner har ogs3 la-
get egne maler av denne integreringsplanen. De begrunner dette med at de finner IMDis
mal pd 15 sider som for omfattende og lite oversiktlig. Ngdvendigheten av a ha et opp-
datert og oversiktlig dokument over status pa deltakerne og deres introduksjonspro-
gram blir kanskje satt pa spissen nar det er kapasitetsutfordringer i kommunene.

Den andre utfordringen er at mange av aktgrene som er involvert i gjennomfgringen av
introduksjonsprogram, jobber i (mange) egne systemer som i liten grad snakker sam-
men. Dette innebaerer at datasystemene i mange tilfeller blir en barriere i samarbeidet
framfor & statte arbeidet som gjgres i kommunene. Dette gjelder badde internt og mellom
aktarer. Et eksempel er fra en kommune der introduksjonsprogrammet var organisert i
NAV. En av programradgiverne forklarte hvordan de ma leere seg alle NAVs interne data-
systemer, pa bade statlig og kommunal side. Dette er tidkrevende & sette seg inn i, for-
sta og bruke, szerlig for nyansatte programradgivere som allerede mé navigere i et kom-
plekst landskap av lovverk og endringer. Kapasitetsutfordringene gjgr ogsa at kommu-
ner kan nedprioritere registrering i NIR. For nye kommuner framstar NIR komplekst og
vanskelig & forsta viktigheten av, og det blir derfor noe som kommer et stykke ned pé
en lang prioriteringsliste der mye brenner. | tillegg kan det skape ekstra frustrasjon nar
det er mange digitale plattformer a forholde seg til, men som ikke snakker sammen.
Dette framstar som lite brukervennlig og gir en relativt hgy investeringskostnad for 3 fa
lagt inn informasjon alle steder der det etterspgarres.

7.6 Oppsummering

Sveert f8 deltakere er registrert med tilbud i digital kompetanse som del av sitt program-
innhold i NIR. Dette kan imidlertid henge sammen med kommunenes organisering av
opplaeringen, der noen gir opplaering i digital kompetanse som del av annet innhold. Det
kan ogsé henge sammen med at mange deltakere nd vurderes som utenfor malgruppen
for slik oppleering. | overkant av 30 prosent av kommunene tilbyr imidlertid digitale kurs,
i hovedsak som kurs i norsk, mens nesten 60 prosent av voksenopplaringene gir digi-
tale kurstilbud. Det er likevel grunn til 8 tro at det er potensial for & utnytte digitale kurs-
tilbud bedre, men dette forutsetter blant annet god nok og tidlig kartlegging av deltaker-
nes digitale kompetanse og stiller krav til kommunenes digitale infrastruktur.

Oppleering i digital kompetanse forstas pa den ene siden som a gi deltakerne opplaering
i praktisk bruk av digitale verktay, og pa den andre siden som & gi en forstaelse av det
norske samfunnet som gjennomdigitalisert. Begge disse forstaelsene er synlige i
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fagressursen, men de ligger i varierende grad til grunn for kommunenes tilnaerming til
digital kompetanse. En del kommuner synes & ha en intuitiv forstaelse av digital kompe-
tanse, der de setter likhetstegn mellom dette og oppleering i digitale ferdigheter. Denne
forstdelsen pavirker videre bdde omfanget av oppleeringen, hvilke deltakere som forstas
som i malgruppen for slik opplaering, og hva som ansees som ngdvendige kvalifikasjo-
ner hos de som er ansvarlige for slik opplaering. Fagressursen beskriver en forstaelse
av og leeremél for opplaering i digital kompetanse, men kommunene opplever i mindre
grad at den gir relevante beskrivelser av omfang og innretning pa slik opplaering i form
av konkret innhold. Samtidig er det som ligger der av innhold fra Digidel, i hovedsak inn-
rettet som undervisningsressurser for opplaering i grunnleggende digitale ferdigheter.

Det er stor variasjon i kommunenes digitale infrastruktur og forutsetninger for a gi digi-
tale tiloud til sine deltakere. Kommunene mé i stor grad kartlegge deltakernes digitale
kompetanse selv. Dette krever ressurser. Manglende kartlegging kan vanskeliggjgre
béde utnyttelse av digitale kurstilbud og en differensiering av kurstilbudet i digital kom-
petanse. | tillegg forstas tilgang til PC og internett bare i noen grad som en ngdvendig
og avgjerende del av deltakernes integreringslgp og som noe kommunene derfor mé
sarge for. Dagens digitale systemstgtte og datasystemer synes i tillegg & i liten grad
stgtte kommunene i integreringsarbeidet.
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8 En oppskrift for suksess?

Temaet i denne rapporten er hvordan norske kommuner har tatt i bruk standardiserte
elementer i introduksjonsprogrammet. Et standardisert element er en oppskrift for hvor-
dan en spesifikk del av introduksjonsprogrammet ber gjennomfares. Ambisjonen er & gi
kommunene tilgang til veiledning og metoder som kan bedre resultatene av integre-
ringsarbeidet, ake effektiviteten og sikre at det tilbudet flyktninger fér i program, ikke
handler om hvilken kommune de er bosatt i, men om hvilke behov de har. Vi har studert
fem slike standardiserte elementer: praksis, hurtigspor, livsmestring i et nytt land, forel-
dreveiledning og digitale ferdigheter.

Rapportens tittel er Var det oppskriften som manglet? Et stykke pa vei er svaret ja. Det
foreligger n& mye kunnskap om gode arbeidsmetoder i introduksjonsprogram. Det var
behov for & samle denne kunnskapen og presentere den innenfor rammen av de for-
ventningene loven setter, og de kravene loven stiller til kommunenes introduksjonsar-
beid. | Fagressurs for introduksjonsprogrammet har IMDi i samarbeid med Direktoratet
for hgyere utdanning og kompetanse samlet og systematisert kunnskap om krav, anbe-
falinger og arbeidsmetoder. Nar vi spar, svarer de fleste kommunene at de har hatt nytte
av fagressursen. Samtidig finner vi at iverksettingen av de standardiserte elementene
ikke alltid er i trdd med de anbefalingene som gis. | rapporten har vi rettet sgkelyset mot
hvorfor det er slik — hva har skapt svikt i implementeringen?

| dag bosettes det flyktninger i alle landets kommuner. De varierer blant annet i boset-
tingsvolum, bosettingserfaring, beliggenhet, gkonomi, organisering, naeringsstruktur og
arbeidsliv. Et gjennomgaende funn i rapporten er at kommuner har sveaert ulike forutset-
ninger for a felge de anbefalingene som gis i fagressursen. Det kan tilsi at oppskrifter
for hvordan gjennomfare standardiserte elementer i starre grad bar gi rom for forskjeller
i rammebetingelser. Det vil si oppskrifter med ulike grader av detaljeringsniva nar det
gjelder hvilke verktay som er nadvendige for & felge anbefalingene, hvordan oppgave-
fordelingen mellom ulike akterer og roller bar veere, eller hvilke oppgaver som bar prio-
riteres. Var vurdering er ogsa at kommunene i dagens situasjon trenger statte i 8 priori-
tere mellom oppgaver. Bosettingstrykket er hgyt, mye skal skje for deltakerne pé kort
tid, nasjonale retningslinjer for integreringsarbeidet er under stadig endring, og kapasi-
teten i det kommunale apparatet er presset. Det er krevende 3 fa til alt. Da behgves det
veiledning i hva man skal gjgre, og hvordan man skal gjgre det.

Rapporten har tre problemstillinger: 1) | hvilken grad og pa hvilke méter har kommunene
iverksatt standardiserte elementer? 2) Hvilke aktarer er involvert, og hvordan fungerer
samarbeidet? 3) Hva pédvirker kommunenes forutsetninger for & ta i bruk standardiserte
elementer? | resten av kapittelet svarer vi pa disse problemstillingene far vi drafter
hvilke implikasjoner funnene har for det videre arbeidet med & forbedre introduksjons-
programmet.
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8.11 hvilken grad og pa hvilke mater har kommunene implementert
standardiserte elementer?

For & kunne vurdere om et virkemiddel — i dette tilfellet de standardiserte elementene —
fungerer slik det var tenkt, ma det ferst undersgkes om det er iverksatt i tr&d med inten-
sjonene. Vi finner at kommunene i varierende grad har iverksatt de standardiserte ele-
mentene i trdd med de anbefalingene Fagressurs for introduksjonsprogrammet gir. Ana-
lysene bygger p& en kombinasjon av registerdata (Nasjonalt introduksjonsregister), sur-
veydata (blant ledere for voksenoppleeringen og flyktningtjenesten) og kvalitative in-
tervjuer.

Praksis

Praksis er et standardisert element som skal statte opp under deltakernes langsiktige
mal. Hva dette malet er, vil variere deltakere imellom — og dermed ogsa innholdet i prak-
sisen. Malet kan vzere & gi deltakerne tilgang til arbeidslivet og norsk sprdk, men det
kan ogsa veere a styrke deltakernes grunnleggende ferdigheter og kartlegge kompe-
tanse og eventuelle videre kvalifiseringsbehov. Praksis skal alts3 tilfare deltakerne kom-
petanse, enten ved & bedre norskferdigheter eller ved gke forutsetningene for a f& lan-
net arbeid.

Analyser av NIR tyder p3 at bare litt over halvparten av deltakerne har fatt praksis i lapet
av introduksjonsprogrammet. Kommunene rapporterer i surveyundersgkelsene at det er
mer krevende & skaffe praksis til deltakere med lite utdanning enn til deltakere med hey-
ere utdanning. Blant deltakerne kommunene finner praksisplasser til, mener likevel le-
derne i flyktningtjenesten at dette er praksisplasser som er i trdd med de anbefalingene
fagressursen gir om at deltakerne skal kunne fa innblikk i en bransje eller et yrke, f& vist
fram kompetansen sin eller f4 praktisere norsk. Praksisplasser som handler om at delta-
keren skal styrke grunnleggende ferdigheter eller f kartlagt kompetanse, er mindre
vanlig. De aller fleste kommunene mener de ofte har greid & falge anbefalingen om &
matche deltaker og arbeidsplass slik at praksisen blir i trdd med deltakerens mal og lee-
ringsbehov. Kommuner med lavt bosettingsvolum opplever imidlertid i sterre grad enn
andre at de mé nedprioritere arbeidet med & matche deltakere med relevante arbeids-
plasser.

For deltakere med kort tid i program (opptil seks méneder), beskrives det i de kvalitative
intervjuene som krevende a rekke praksis i lapet av programperioden. Majoriteten av
deltakerne som har hatt kort programtid, er i arbeidsrettede Igp. De har hatt kort tid pa a
leere norsk. Svake norskferdigheter begrenser omfanget av aktuelle praksisplasser. | de
korteste Igpene, og saerlig nar progresjonen i norskoppleeringen av ulike arsaker er
langsommere enn det tiden i programmet krever, reduseres mulighetene for a fglge an-
befalingen om & finne en god match mellom deltakerens kompetanse, ambisjoner og
(arbeids)praksisen.

Hurtigspor

Formalet med hurtigspor og fleksibelt hurtigspor (for personer med midlertidig kollektiv
beskyttelse) er a legge til rette for at den enkelte deltaker skal bruke det ordinaere ar-
beidslivet som tiltaks- og opplaeringsarena. Arbeidsrettet innhold i introduksjonspro-
grammet er dermed sentralt i iverksettingen av dette standardiserte elementet.
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I NIR kartlegges totalt sju ulike former for arbeidsrettet innhold i program. Vare analyser
tyder pa at litt under halvparten av deltakerne har fatt et arbeidsrettet innhold i Igpet av
programperioden. Arbeidsrettet praksis var det klart mest brukte elementet. Et arbeids-
rettet innhold var vanligere blant menn, unge og deltakere fra Ukraina enn blant kvinner,
eldre og deltakere fra gvrige land. Og jo lengre tid deltakeren hadde hatt i program, jo
stgrre var sannsynligheten for & ha hatt et arbeidsrettet tiloud.

Hvor stor andel av deltakerne som har fatt et arbeidsrettet innhold, varierer ogsa etter
kjennetegn ved kommunene. Deltakere i kommuner med hgy ledighet har i mindre grad
arbeidsrettet innhold enn deltakere i kommuner med lavere ledighetstall. Og deltakere i
kommuner med fa bosatte har i mindre grad hatt arbeidsrettet innhold enn andre. Vére
analyser tyder ogsa pa at deltakere i kommuner der introduksjonsprogrammet er orga-
nisatorisk plassert i NAV, i mindre grad far et arbeidsrettet innhold, enn deltakere i kom-
muner der flyktningtjenesten er organisert pd andre mater.

Hurtigspor beskrives gjerne som «en samarbeidsmodell». Norskoppleeringen skal til-
passes og integreres med opplaering pa arbeidsplassen, og flyktningtjenesten bgr sam-
arbeide med NAV, arbeidsgiverne og voksenopplaeringen dersom hurtigsporet skal
fungere i trdd med hensikten. lverksettingen av dette standardiserte elementet handler
dermed mye om samarbeidet mellom de ulike aktgrene, og dette behandles i neste av-
snitt, som har samarbeid som tema.

Livsmestring

Livsmestring i et nytt land er et standardisert element som i lov og forskrift er gitt en to-
delt malsetting. Det skal skape motivasjon og mestring i mgte med et nytt samfunn, og
det skal ha et element av karriereveiledning. | veiledningene i fagressursen presenteres
det et sveert bredt tematisk innhold. Her legges det opp til en del en, hvor oppmerksom-
heten er rettet mot Migrasjon, helse og mangfold, og en del to om Karrierekompetanse -
inkludert kunnskaper om arbeid og utdanning. Metodikken som anbefales, er dialogisk,
og kurset skal veere p& minst 25 timer. Kurset er obligatorisk for deltakere under ordi-
naer lov, men ikke for deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse.

Andelen kommuner som rapporterer at de har kurs i livsmestring, har gkt fra fire av ti i
2021til sju av tii 2023. Mange svarer ogsa at de tilbyr kurset til flyktninger med midler-
tidig kollektiv beskyttelse, selv om dette ikke er pdlagt. | likhet med i 2021 har et flertall
av lederne béade i flyktningtjenesten og i voksenopplaeringen tiltro til at elementet vil
virke, i det minste til en viss grad. Entusiasmen for hvorvidt dette standardiserte ele-
mentet virker i henhold til mal, er noe betinget. Kommunenes rapportering i NIR tyder p&
at det er en ganske lav andel — 40 prosent blant deltakere med rett og plikt og 17 pro-
sent blant ukrainere — som har hatt kurs i livsmestring i lapet av programtiden. Om NIR-
tallene gir et dekkende bilde av praksis, er usikkert. Underregistrering av aktiviteter, og
kanskje spesielt for de aktivitetene som utgjer en mindre andel av det totale program-
met, er en utfordring. | tillegg kommer at deltakere som s& langt har avsluttet sine pro-
gram, startet rett etter at livsmestring var blitt et obligatorisk element.

Vi finner alts3 at en del kommuner ikke har etablert et tilbud om kurs i livsmestring. Vi
finner ogs3, basert pd kvalitative studier i utvalgte casekommuner, at det er sveert stor

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 150



variasjon i hva kurset inneholder, og i hvor star grad anbefalingene som gis i fagressur-
sen, falges. Noen falger direktoratenes anbefalinger til punkt og prikke, andre har valgt
en mer lokalt tilpasset variant. Noen kjarer f&, intensive sammenhengende kursgkter,
gjerne i starten av deltakernes programtid. Andre sprer i stgrre grad kurset utover hele
programperioden. Noen har involvert en rekke lokale samarbeidspartnere, andre fa.
Karriereveiledere er involvert i under halvparten av kommunene som har etablert tilbud
om kurs i livsmestring. Dette er tankevekkende i lys av karrieresentrenes ansvar for 3
gjennomfgre obligatorisk karriereveiledning for deltakere i introduksjonsprogram. Vi fin-
ner heller ingen utbredt samordning mellom opplegg for livsmestring og samfunnsfag-
undervisningen i voksenopplaeringen. Dette til tross for at det her er mange overlap-
pende tema.

Livsmestring er anbefalt gjennomfart tidlig i programmet. Derfor forutsetter det tolking
til flere sprak, ofte to eller tre samtidig. Kurset gjennomfares tidvis med store grupper pa
15-25 deltakere. Vi finner at dette, kombinert med et svaert stort antall anbefalte temaer
og at en del temaer forstds som sensitive, utfordrer den dialogiske ambisjonen. Kurset
dreier dermed ofte mer i retning av & gi informasjon enn rom for refleksjon.

Foreldreveiledning

Det standardiserte elementet foreldreveiledning skal gi informasjon og veiledning i for-
eldrerollen i Norge. Ambisjonen er a skape trygge foreldre og med dette bidra til at
barna far en god oppvekst og gode forutsetninger for & bli en integrert del av det norske
samfunnet. Tematisk skal kurset omfatte samspill mellom barn og foreldre, regulering
og grensesetting, negativ sosial kontroll m.m. Kurset skal gjennomfgres av sertifiserte
veiledere og er en rett og en plikt for alle som er foreldre til barn under 18 ar, og som
deltar i introduksjonsprogram. Foreldreveiledning skal gis i lgpet av deltakers program-
tid og kan gjennomfares i grupper (atte-tolv veiledningsmeter) eller individuelt (fem-atte
veiledningssamtaler). Kurset er ogsé obligatorisk for flyktninger fra Ukraina. Det er nd
utviklet et opplegg for foreldrekurs ved hgye ankomster. Her er minimumskravet for for-
eldrekurs kun 4 timer. Dette kan gis alle deltakere i introduksjonsprogrammet hvis kom-
munen opplever at det er kapasitetsproblemer, noe som antakelig vil vaere saerlig aktuelt
nar deltakerne har korte programlgp, noe mange deltakere fra Ukraina har.

Andelen kommuner som rapporterer at de har kurs i foreldreveiledning, har gkt fra sju
av ti i 2021til &tte av ti i 2023. Det finnes eksempler i det kvalitative materialet pa at
kommuner helt har prioritert vekk foreldreveiledning. Dette er det flere grunner til, bdde
at det har vaert vanskelig a rekruttere ukrainske deltakere, og at kommunene ikke har
hatt kapasitet til & tilby alt og har gjort prioriteringer. Sparreundersgkelsen viser at det i
de aller fleste kommunene brukes veiledere rekruttert blant egne ansatte. De har da del-
tatt i opplaering og blitt sertifiserte veiledere, for eksempel innenfor foreldreveilednings-
programmet ICDP. Vare data fra NIR gir ikke mulighet til 3 si hvor stor andel av delta-
kerne som er foreldre til barn under 18 ar. Vi mangler derfor informasjon om hvor stor
andel av malgruppen som har fétt foreldreveiledning. IMDis egne analyser av 2021-ko-
horten er ogsa usikre pa dette punktet, men de estimerer at om lag halvparten av mal-
gruppen, innen utgangen av 2023, har deltatt i tiltaket (IMDi, 2024). Blant de som er re-
gistrert med foreldreveiledning, har ukrainere i gjennomsnitt fatt 26 timer og @vrige delt-
akere neermere 40 timer.
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Det er, saerlig i kommuner som benytter ICDP, et mal & gi foreldreveiledning p& deltaker-
nes morsmal. Foreldreveiledning berarer forhold som er viktige og personlige for den
enkelte deltaker, og det vektlegges dialog der deltakerne kan engasjere seg fullt og helt.
Derfor legger ICDP-programmet opp til at det skal veere to veiledere: en som snakker
deltakernes morsmal, og en majoritetsnorsk. | den av vare casekommuner som ikke be-
nyttet ICDP, ble det anvendt tolk.

B&de i 2021 og i 2023 viser surveyundersgkelsene at ledere i voksenopplaeringen og i
flyktningtjenesten har hgy tiltro til foreldreveiledning innenfor rammen av introduksjons-
programmet. Det er eksempler pa at deltakere som har plikt til kurs, likevel ikke har matt
opp. | de kvalitative intervjuene rapporterer veiledere om innledende skepsis blant del-
takerne. Foreldreveiledning er obligatorisk for deltakerne, og veilederne beskriver at
skepsisen er knyttet til en mistanke om at de na skal leere hvordan de skal veere foreldre
pé den norske méaten. Innvendingen er da at: «Vi er bra foreldre!!» | tillegg rapporteres
det at de aller fleste deltakerne har hegrt om det norske barnevernet, og at dette barne-
vernet tar barn fra foreldre som ikke ansees gode nok. Veiledningen kan slik sett opp-
fattes — av foreldre — som en test i om de er gode nok

Veilederne vektlegger imidlertid at foreldreveiledning basert p& programmer som gir for-
eldrene «verktay» for hvordan de kan sette seg i barnets sted som et grunnlag for dia-
log og for grensesetting, er noe foreldre setter stor pris p&. Dette veiledningsopplegget
forutsetter ogsd praktiske avelser i form av hjemmelekser der deltakerne skal prave ut
det de laerer pad kurset. Erfaringen er at det de lzerer, virker. De har nytte av det, noe
som bidrar til 3 «vinne foreldrene over». Veiledere vektlegger derfor at det nettopp er
veiledning og form for refleksjon, ikke informasjon og pélegg, som bgr veere innholdet i
det tilbudet de gir. Da opplever de at tilbudet verdsettes, og at den innledende skepsi-
sen foreldre har, overvinnes. | tredje og siste delrapport vil vi belyse erfaringer ogsa fra
deltakernes stasted.

Ukrainere har rett og plikt til 8 delta i foreldreveiledning. | vdre casekommuner har de,
der foreldreveiledning er gitt, stort sett fatt tilneermet samme tiloud som de gvrige delta-
kerne. N3 er det utviklet et opplegg for foreldrekurs ved haye ankomster, med et opp-
legg i hovedsak basert pa informasjon — framfor veiledning - og kort tid, minimum 4 ti-
mer. Dette har skapt bekymring blant de som organiserer og gir veiledning, for at «vin-
neroppskriften» forlates. Veiledningsopplegget tar tid, og bekymringen er at de da m3 gi
et tilbud som gér fra veiledning og refleksjon til informasjon.

Digital kompetanse

Digital kompetanse er planlagt som et element som skal gi deltakerne kunnskap og fer-
digheter som er avgjgrende for deltakelse og integrering i et gjennomdigitalisert norsk
samfunn. Fagressursen gir en utfyllende beskrivelse av hvordan digital kompetanse for-
stas, relevante laeringsmal for digital kompetanse og konkrete anbefalinger om formen
pé opplaeringen. Samtidig er ressursene det lenkes til i fagressursen, i hovedsak rettet
mot opplaering i grunnleggende digitale ferdigheter. Dermed blir det en krevende opp-
gave for kommunene 3 selv skulle lage innhold som dekker en mer omfattende forstd-
else av digital kompetanse.

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 152



Sveert fa deltakere er registrert med tilbud i digital kompetanse i NIR. Dette kan henge
sammen med maten kurs i digital kompetanse blir forstatt og gjennomfaert pa i kommu-
nene. Kommunene synes & ha en tilnaerming til digital kompetanse basert pa at det skal
gi deltakerne grunnleggende oppleering i bruk av konkrete digitale verktgy og plattfor-
mer. Dette skiller seg i noen grad fra fagressursens vektlegging av at dette skal veere en
introduksjon til det norske digitale samfunnet. Kommunenes forstdelse av elementet
preger b&dde omfanget av oppleeringen de gir, hvilke deltakere de anser som malgrup-
pen for slik oppleering, og hva de betrakter som nagdvendige kvalifikasjoner hos de som
er ansvarlige for slik opplaering.

Samtidig som fa deltakere er registrert med kurs i digital kompetanse, gir kommunene
og voksenopplaringene flere av sine kurstilbud digitalt. Dette kan bety at de legger en
del av oppleeringen i digital kompetanse inn i disse kurstilbudene. Mellom 35 og 40 pro-
sent av voksenopplaringene rapporterer at de har tilbud om digitale norskkurs pd A1l-
og A2-niva. En forutsetning for at digitale tilbud skal fungere for deltakere med lite ut-
danning, er at de far lzeringsstette ogsa til de digitale elementene av opplaeringen (se
f.eks. Kavli & Lillevik, 2021). Kommunene som gir norskkurs pa Al-niva digitalt, ber der-
med ogsa serge for at deltakerne har ngdvendige forutsetninger og far ngdvendig statte
slik at de blir i stand til & fglge denne undervisningen digitalt.

Blant de kommunene som hadde etablert oppleering i digital kompetanse utover en ge-
nerell innfgring i digitale verktay, synes dette & vaere basert pa ansatte med et stort
engasjement for denne tematikken. De videreferte tidligere praksis og brukte i liten grad
fagressursen som oppskrift. | kommuner uten tidligere erfaring &8 bygge pa mangler fag-
ressursen relevante ressurser for & lage innhold rettet mot deltakere som allerede har
grunnleggende digitale ferdigheter. Oppskriften dekker med andre ord ikke alle de ulike
deltakergruppene kommunene arbeider med.

8.2 Hvilke akterer er involvert, og hvordan har samarbeidet fungert?

Hvem flyktningtjenesten skal samarbeide med, og om hva, utgjer en viktig del av anbe-
falingene kommunene far i fagressursen. Vi har saerlig undersgkt samarbeidet mellom
flyktningtjenesten pa den ene siden og voksenopplaeringen, NAV og arbeidsgiverne pa
den andre. Surveyundersgkelsene tyder p& at de fleste kommunene har etablert samar-
beid med disse, og at de er tilfredse med samarbeidets innhold. Omfanget av etablerte
samarbeid er likevel noe redusert mellom 2021 og 2023. Noe av dette skyldes at mange
av kommunene er nye i bosettingsarbeidet og enna ikke har fatt pa plass de samarbei-
dene som anbefales. Nedgangen i etablerte samarbeid er imidlertid mélbar ogsa for de
mer erfarne kommunene. Vi tolker dette som et uttrykk for kapasitetsutfordringer, og i
det kvalitative materialet beskriver b&de nye og etablerte bosettingskommuner at hgyt
arbeidspress tidvis har gjort det vanskelig a sette av nok tid til & etablere, forankre,
gjennomfgre og videreutvikle samarbeid.

Flyktningtjenesten og voksenopplaringen

| fagressursen legges det opp til et tett samarbeid mellom flyktningtjenesten og norsk-
opplaeringen knyttet til den enkelte deltaker. Den oppgaven er aktualisert av at flertallet
av deltakerne nd har kort tid i introduksjonsprogram. Da blir det viktig & serge for fleksi-
bilitet i norskoppleeringen. Flere vil ha behov for intensive norskoppleeringslap for & bli
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raskt klare for praksis eller arbeid. Fagressursen omfatter ogsa anbefalinger om hvor-
dan norskoppleering kan integreres i praksis i arbeidslivet. En del deltakere har rett til
norskoppleering lenger enn de deltar i introduksjonsprogrammet, noe som aktualiserer
behovet for tilbud kveld, helg eller digitalt. Surveyundersakelsene tyder pa at tilboudene
om fleksibel norskopplaering er begrenset. Den vanligste tilretteleggingen for parallell
norskoppleering og praksis, er at norskopplaeringen skjer de dagene deltaker ikke har
andre aktiviteter. 31 prosent av voksenopplaeringene har tilbud om norskoppleaering pé
kveldstid. Nesten ingen har tiloud i helger. Litt under 40 prosent har tilbud om digital
norskoppleering, mens laererstattet norskoppleering pé arbeidsplassen er etablert i un-
der 25 prosent av opplaeringsinstitusjonene.

Voksenopplaeringen har en krevende timeplan & koordinere, som krever ledige klasse-
rom og ledige lzerere pa det bestemte nivaet. Derfor har flere lgst dette slik at norskopp-
leeringen legges inn farst i deltakernes program. Nar og hvordan det resterende innhol-
det skal tilpasses, er derfor i stor grad preget av hvordan voksenopplaeringene legger
opp sin timeplan. Dette pavirker flyktningtjenestenes muligheter for & falge anbefa-
lingene om nar og hvordan det resterende innholdet skal gjennomfares.

Samarbeidet mellom voksenopplaeringen og flyktningtjenesten er helt sentralt i intro-
duksjonsprogrammet. Ansatte i begge tjenester peker pa kapasitetsutfordringer som en
viktig arsak til at samarbeidet ikke alltid lar seg realisere i tr&d med anbefalingene. | til-
legg oppleves premisset om at alle deltakere med fullfgrt videregdende opplaering skal
handtere intensiv opplaering med rask progresjon, som krevende og tidvis som urealis-
tisk. Kapasiteten for 8 laere norsk raskt er relatert til utdanningsniva, men det er ogsé
andre egenskaper ved deltakerne som pévirker leeringstempoet. Helseutfordringer trek-
kes fram, i tillegg til aldersforskjeller i evnen til & ta til seg ny kunnskap raskt. Ansatte vi
har intervjuet, bade i voksenopplaeringen og i flyktningtjenesten, stiller ogsa spgrsmal
om realismen i at flyktninger skal fortsette norskopplaeringen etter endt program. Be-
kymringen begrunnes bade i manglende tilrettelegging for & falge norskoppleering i til-
legg til arbeid og i at det er store variasjoner i deltakernes kapasitet for & lsere norsk.
Det etableres i skrivende stund et nasjonalt, digitalt norskoppleeringstilbud som kan gke
tilfanget av fleksibel norskopplaering. Dette tilbudet bar evalueres saerskilt, slik at nytte-
verdien for ulike typer deltakere kan vurderes.

Flyktningtjenesten og NAV

Anbefalinger om samarbeid mellom kommunenes flyktningtjeneste og NAV understre-
kes i fagressursen szerlig nar det gjelder det arbeidsrettede innholdet i introduksjons-
programmet. | 2023 svarer sju av ti flyktningtjenester at det er etablert et samarbeid
mellom NAV og flyktningtjenesten om introduksjonsprogrammet. Det er en lavere andel
enn i 2021. Hva samarbeidet inneholder, varierer ogsd mellom kommunene. Basert pa
vére funn, beskriver vi i denne rapporten tre ulike modeller for samarbeid mellom flykt-
ningtjenesten og NAV. | en sekvensiell modell trekkes NAV inn farst etter at introduk-
sjonsprogrammet er ferdig. | en integrert modell er ansvaret for introduksjonsprogram-
met organisatorisk plassert i NAV. Og i de koordinerte modellene finnes ulike samar-
beidsformer, samarbeidsgrader og formaliseringsniva. De ulike samarbeidsmodellene
gir ulike utfordringer og har ulike implikasjoner for hva deltakerne far tilgang til av
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virkemidler. Det synes likevel & vaere en felles utfordring a ta i bruk arbeidsmarkedstiltak
i regi av NAV for deltakere i introduksjonsprogram.

Fagressursens anbefalinger om NAVs rolle gjelder saerlig de arbeidsrettede elementene
i programmet. Hovedinntrykket, bade fra registerdataene, surveydataene og fra de kva-
litative intervjuene, er imidlertid at NAV har en avgrenset rolle. Surveydata viser at de ar-
beidsrettede praksisplassene i hovedsak skaffes til veie av flyktningtjenesten, som i stor
grad ogsé tar ansvaret for & falge opp arbeidsgivere og deltakere underveis. Dette gjar
flyktningtjenesten da enten alene eller i samarbeid med voksenopplaringen. NIR viser
at tiltak fra NAV, for eksempel arbeid med lgnnstilskudd, er registrert for en lav andel av
deltakerne. Om lag 25 prosent av kommunene har plassert ansvaret for introduksjons-
program i NAV. | NIR-analysen finner vi at deltakere i slike kommuner har lavere sann-
synlighet for & ha fatt et arbeidsrettet tiloud i introduksjonsprogrammet enn andre. Det
er ikke dermed sagt at dette skyldes programmets organisatoriske plassering. Det kvali-
tative materialet gir likevel noen mulige forklaringer pa det mansteret vi finner i register-
dataene. Dette kan delvis handle om at slike tiltak i stor grad er tilpasset en bruker-
gruppe som snakker norsk og har norsk utdanningslgp bak seg, og delvis at NAV-syste-
met falger en strengere logikk for innsgking og prioritering til tiltak. I tillegg handler det
trolig ogsa om tilgjengelig kapasitet i NAVs tjenesteapparat.

Det er verdt & notere at det inntrykket datamaterialet gir av samarbeidet med NAV, pre-
ges av at flertallet av deltakerne er i korte programlgp. En utfordring for denne gruppen
er at en betydelig andel ikke har rukket & bli gode nok i norsk til & veere aktuelle for deler
av NAVs virkemiddelapparat. Dette vil veere tilfelle selv mot slutten av programtiden, nar
det er anbefalt at NAV skal inn. De kvalitative intervjuene viser flere eksempler p3 at
samarbeidet mellom flyktningtjenesten og NAV kan vaere krevende nar deltakerne ikke
har gode nok norskferdigheter. Selv om flere deltakere na har hgyere utdanning, repre-
senterer svake norskferdigheter en barriere bdde mot & ta del i tiltaksapparatet og mot &
na opp i konkurransen om de stillingene NAV formidler. NAVs prioritering av innsatsen
for flyktninger, b&de under og i etterkant av introduksjonsprogrammet, kan ogséa sees i
sammenheng med at nyankomne flyktninger kun er én av flere grupper som skal fa bi-
stand fra NAV. | overgangen fra en spesialisttjeneste i introduksjonsprogrammet til & bli
del av det ordinzere tjenesteapparatet oppstér dermed nye sett av utfordringer knyttet til
prioritering og til innretningen av virkemiddelapparatet.

Flyktningtjenesten og arbeidsgiverne

Et flertall av deltakerne i introduksjonsprogrammet har i dag med seg utdanning pa et
nivé som tilsier at de skal ha korte lgp og arbeidsrettede Igp. | januar 2024 ble det inn-
fart en bestemmelse i forskriften om at introduksjonsprogrammet for deltakere med
midlertidig kollektiv beskyttelse, som har sluttmal om arbeid, skal inneholde minst 15 ti-
mer arbeidsrettede elementer i uka etter tre maneder i program (Integreringsforskriften,
§ 43h). Samarbeidet mellom flyktningtjenesten og arbeidsgiverne blir dermed stadig
viktigere, siden det er flyktningtjenesten som de fleste steder tar ansvar for & skaffe
deltakerne arbeidsrettet praksis. For 8 effektivisere dette arbeidet er det viktig & kjenne
arbeidsgivernes motivasjon for & ta imot flyktninger, hvilke egenskaper de setter hayt
hos dem de tar imot, og hva de forventer at kommunen skal bidra med underveis.
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Vare analyser bygger pa kvalitative intervjuer med arbeidsgivere innenfor offentlige hel-
setjenester, varehandel, overnattings- og serveringsvirksomhet, ved et treningssenter
og i et starre selskap innen finansierings- og forsikringsvirksomhet. Deres motivasjon
knyttes til arbeidskraftsbehov, men ogsa til samfunnsansvar og til virksomhetens om-
dgmme - enten overfor egne ansatte, overfor kunder og brukere eller begge. Egenska-
pene som ettersperres fra flyktningene, er ferst og fremst norskferdigheter, men ogsé
motivasjon, vilje til & laere og — avhengig av praksisplassen — formell kompetanse. Fra
kommunen forventer arbeidsgiverne informasjon, tilgjengelighet, forutsigbarhet og flek-
sibilitet.

I hvilken grad kommunene greier a levere i tr&d med arbeidsgivernes forventninger, va-
rierr. Surveydataene tyder pa at store bosettingskommuner noe oftere har formelle ruti-
ner for samarbeidet med arbeidsgivere. De oppleveri stegrre grad at de finner praksis-
plasser som matcher deltakeres kompetanse og interesser. | de kvalitative intervjuene
ser vi ogsa en del eksempler p at starre kommuner med lengre erfaring har rukket &
etablere et institusjonelt samarbeid med NAV for & fa oversikt over muligheter i det lo-
kale arbeidsmarkedet. | mindre kommuner er det faerre eksempler pé skriftlige rutiner,
men intervjuer blant ansatte i flyktningtjenesten viser at de har medansvar for & finne og
felge opp arbeidsgivere, og de etterlater liten tvil om at oppfelging av arbeidsgivere
oppfattes som viktig. Kapasiteten til & felge opp er likevel ikke alltid tilstede — dette te-
matiseres i de fleste kommunene vi har besgkt. Samtidig er var fortolkning at & rekrut-
tere arbeidsgivere er sdpass tidkrevende at flyktningtjenesten prioriterer hayt a vaere
tilgjengelige for arbeidsgiverne. Dette foregar ikke n@dvendigvis i form av regelmessige
meter, men ved at det er direkte kontakt mellom en ansatt i flyktningtjenesten og en ar-
beidsgiver. Da er det mulig & etablere en gjensidig forstaelse av at man far hjelp hvis
«det er noe». Vi finner imidlertid at praksis varierer bdde mellom kommuner og innen
kommuner.

8.3 Hva pavirker kommunenes iverksetting?

Rapporten synliggjer at det foregar mye godt arbeid i kommunene, og at mange av an-
befalingene i de standardiserte elementene brukes og felges. Samtidig finner vi store
variasjoner i kommunenes etterlevelse av anbefalinger, forskrifter og, i enkelte tilfeller,
lovens krav. | kapittel 1 beskrev vi fem typer «svikt», som alle kan bidra til & redusere el-
ler hindre implementeringen av de standardiserte elementene i kommunene: styrings-
svikt, kapasitetssvikt, samordningssvikt, markedssvikt og aktgrsvikt. De ulike typene
svikt kommer til syne pa ulike méter innenfor de fem standardiserte elementene. Svikt
pa ett omrade vil dessuten kunne smitte over og skape svikt ogsé pa andre omrader.
Tabell 8.1 gir en oversikt over hvilke typer svikt som i starst grad synes & pavirke imple-
menteringen av hvilke elementer. Nedenfor vil vi drafte hvordan de ulike typene svikt
virker inn pd kommunenes iverksetting av de standardiserte elementene.
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Tabell 8.1 Oversikt over hvilke typer svikt som er pavist innenfor hvert av de fem standardiserte ele-
mentene

Praksis og Livsmestring Foreldre- Digital
hurtigspor veiledning kompetanse
Styringssvikt X X X
Kapasitetssvikt X X X
Samordningssvikt X X
Markedssvikt X
Aktarsvikt X X X X

Styringssvikt - hva skal prioriteres, og hvordan?

Styringssvikt handler her om statens evne til 8 styre iverksettingen av vedtatt politikk for
introduksjonsprogrammet. Var intensjon er ikke & gjare en full analyse av statlig styring
av introduksjonsprogrammet. Det ligger langt utenfor rammene av denne rapporten. |
datamaterialet finner vi imidlertid tegn til svikt i de statlige styringssignalene for hvordan
standardiserte elementer skal gjennomfares. | 2021 ga kommunene uttrykk for usikker-
het blant annet om hvem som var i malgruppen for hurtigspor, og logistikkutfordringer
rundt program for deltakere som skulle ha korte lgp (Kavli et al., 2021). | 2023 ser vi ty-
deligere tegn til usikkerhet rundt hva som skal prioriteres, for hvilke deltakere, og hvor-
dan. Signaler om prioritering er seerlig viktige i en situasjon med store kapasitetsutford-
ringer der kommunene risikerer 8 métte prioritere mellom oppgaver. Prioritering er sam-
tidig en utfordring i introduksjonsprogrammet ogsa i perioder med lavere bosettings-
trykk, og flere av svikttypene vi identifiserer nd, har vaert til stede fer flyktningestrem-
men fra Ukraina tok til (se Kavli et al., 2022; Djuve et al., 2017). Vi vil nevne to eksemp-
ler:

| fagressursens anbefalinger for det standardiserte elementet livsmestring i et nytt land
inngdr svaert mye. Det er stor bredde i temaer som anbefales tatt inn, fra r&d om helse
og livsstil via rdd om hva selve migrasjonsprosessen kan medfgre av helsebelastninger,
hvor krevende det kan vaere & finne seg til rette i et nytt samfunn, til retten til & velge et
fritt og selvstendig liv i dette nye landet. | tillegg skal det inngd en forholdsvis omfat-
tende bolk om karriereveiledning. Det er ogs3 et tydelig rdd om at undervisningen skal
veere dialogbasert, samtidig som dette skal forega tidlig i programlgpet, noe som gjer
det ngdvendig & bruke tolk. Det gis ingen rad om hvilke av temaene som skal prioriteres.
Det gjares heller ingen forsgk pa & gé opp grensene mellom innholdet i livsmestring i et
nytt land og samfunnskunnskap som gis knyttet til norskopplaering, foreldreveiledning
og karriereveiledning. Resultatet er at det gjgres lokale prioriteringer, eller at alle tema
sgkes ivaretatt innenfor en tidsramme som er begrenset. | tillegg blir det — med et stort
antall tema som skal gjennomgas tidlig i introduksjonsprogrammet ofte med flere tolker
til stede — vanskelig & fa til dialog.
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| foreldreveiledning er det tydelige signaler bdde om hva slags tilbud som ber gis, og
hvem som skal f& dette. Deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse skal ogsa ha for-
eldreveiledning. Det har vaert klart helt siden lovverket for denne gruppen kom pa plass.
Samtidig har den politiske oppmerksomheten om at flyktninger med kollektiv be-
skyttelse raskest mulig skal ut i jobb og bli selvforsgrgede, tiltatt. Resultatet er gkt vekt-
legging av at de skal ha korte og arbeidsrettede lgp i introduksjonsprogrammet. Da blir
det stadig mindre tid til foreldreveiledning i disse deltakernes program. Det er gjort et
arbeid fra nasjonale myndigheter — i samrad med fagekspertise — for & avgjere hva som
da ber prioriteres innenfor foreldreveiledning. Det er utviklet et opplegg for foreldrekurs
ved hgye ankomster. Retningslinjene er at det na kan gis foreldreveiledning helt ned i
fire timer totalt. Da blir veiledningselementene krevende 3 ivareta, og det som gjenstar,
er ren informasjon, for eksempel om barns rettigheter i Norge, barnevern og negativ so-
sial kontroll. Dette skaper bekymring blant de som organiserer og veileder lokalt, fordi
det var veiledningsdelen foreldre satte pris p& og uttrykte at de szerlig behgvde. Vi vil
felge arbeidet med foreldreveiledning overfor denne gruppen i introduksjonsprogram-
met gjennom varen 2024, for & innhente datamateriale om erfaringene med foreldrekurs
ved hgye ankomster kontra ordinger foreldreveiledning. Et viktig spgrsmal er om en mini-
malversjon av foreldreveiledning forsvarer dette standardiserte elementets plass som
obligatorisk for alle, eller om behov for informasjon om foreldreskap i Norge kan ivare-
tas pé annet vis.

Kapasitetssvikt - flere dimensjoner

Kapasitetssvikt er svikt i iverksetting som skyldes mangel pa ressurser. Ressurser kan i
denne sammenheng vaere de gkonomiske ressursene som stilles til rddighet, men ogsé
de menneskelige ressursene som skal iverksette introduksjonsprogrammet. Kapasitet
handler dermed ikke bare om antall deltakere i programmet, men hvorvidt kommunene
har tilstrekkelig med ansatte og tilgjengelig relevant kompetanse og erfaring. Dette vil
med andre ord ogsa veere en risiko i en situasjon med faerre bosettinger og nedbygging
av tilbudet, slik situasjonen nylig har vaert i flere kommuner. Det har ligget utenfor dette
prosjektets rammer & vurdere om kommunene har fatt tilstrekkelige askonomiske overfg-
ringer fra staten for & iverksette introduksjonsprogrammene i trdd med anbefalingene.
Vart materiale viser likevel tydelig at bosettings- og integreringsapparatet na opplever
kapasitetsutfordringer, og at slike kapasitetsutfordringer pavirker innholdet i deltakernes
introduksjonsprogram — herunder de standardiserte elementene. Det ser ut til & vaere
flere faktorer som spiller inn.

En del kommuner har veert avventende med 3 lyse ut stillinger i flyktningtjenesten og i
voksenoppleeringen. Dette begrunnes gjerne med en «vente og se»-holdning — noe som
kan vaere forstaelig i lys av usikkerheten om hvordan flyktningsituasjonen vil utvikle seg
framover. | tillegg viser undersakelsen at b&de flyktningtjenesten og voksenopplae-
ringen har hatt vansker med & rekruttere nok personell med den riktige kompetansen.
For f& ansatte, eller mange nye ansatte, vil forsterke eksisterende kapasitetsutford-
ringer. De nye skal lseres opp i sine oppgaver, og de mer etablerte ma bruke tid pa a
leere opp nyansatte. Mange nyansatte utfordrer ogsé den institusjonelle erfaringen, der
svikten vil kunne gjelde de ansattes kapasitet til 8 f& oversikt over relevante samar-
beidsaktarer, avtaler, arbeidsprosesser, rutiner og retningslinjer. | kommuner der
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arbeidspresset er hayt over tid, gker ogsa risikoen for at ansatte slutter - og arbeidet
med ansettelser og opplaering starter pa nytt. Bruk av midlertidige stillinger vil ogsé
kunne forsterke slike effekter. Mangel p& ansatte — og pa ansatte med relevant kompe-
tanse — kan fare til at enkelte oppleerings- eller oppfalgingstilbud ikke kommer pa plass i
det hele tatt.

Vi finner ogsa eksempler p& kapasitetssvikt i mer materiell forstand. Fra voksenopplee-
ringen far vi eksempler pa at tiloudet begrenses av for liten tilgang til egnede lokaler.
For opplaering i digitale ferdigheter bremses tilbudet av manglende tilgang til digital
infrastruktur b&dde hos deltakere og undervisere.

I tilfeller der kommunene ikke opplever & fa informasjon og réd de trenger fra fagressur-
sen, og derfor lager kursopplegg selv, vil ogsd kapasiteten kunne ha stor innvirkning pé
hvordan dette gjeres. Et eksempel er oppleering i digital kompetanse, der fagressursen i
hovedsak gir leeringsmateriell for grunnleggende opplaering. Kommunene ma med andre
ord selv lage kursinnhold rettet mot grupper som har denne grunnleggende kompetan-
sen. Nar kommunene i tillegg er presset pd kapasitet, kan dette veere noe som nedprio-
riteres, kanskje seerlig i tilfeller der oppleering i digital kompetanse heller ikke oppleves
som umiddelbart relevant for deltakergruppene de jobber med. Da blir manglende sam-
svar mellom anbefalinger og praksis en kombinasjon av styringssvikt og kapasitetssvikt
i kommunene.

Samordningssvikt - med konsekvenser for effektiviteten

Samordningssvikt oppstar nar aktgrer som er ment & samarbeide for & iverksette lover,
forskrifter og anbefalinger, ikke har funnet sammen. Samordning handler med andre ord
bade om hvem som samarbeider, nar slikt samarbeid skjer, hva det samarbeides om, og
om dette samarbeidet er i trdd med anbefalingene. Samordningssvikt kan ha tre,
ugnskede utfall: at noen oppgaver ikke utfares, at samme oppgave utferes flere ganger,
eller at oppgaven utfgres av en annen akter enn den som har best kompetanse p& om-
radet.

Den tydeligste samordningssvikten vi har identifisert, er i samarbeidet mellom NAV og
flyktningtjenesten. Det er forskjeller mellom kommuner ogsé p& dette omradet, men ho-
vedinntrykket er at NAV og etatens virkemiddelapparat i begrenset grad tas i bruk un-
derveis i deltakernes program. Basert pd vare intervjuer ser samordningsvanskene ut til
& skyldes flere forhold. Manglende lederforankring bidrar til & gjgre det utydelig bade
hva det skal samarbeides om, og hvordan arbeidsdelingen mellom flyktningtjenesten og
NAV skal vaere. Det er ogs4 lite tid til koordinering mellom aktgrene, og dermed blir
samarbeid krevende for saksbehandlerne i begge etater. Vi finner ogsa sterke indikasjo-
ner p& at en del av samordningsutfordringene bunner i ulik problemforstdelse og ulike
mal. Dette oppstér som en konsekvens av etatenes generelle prioriteringer og ansvars-
omréder, men som vil forplante seg i form av praksiser i farstelinjetjenestene. NAV for-
holder seq til flere prioriterte grupper enn flyktningtjenesten. Det er derfor ikke gitt at
nyankomne flyktninger vinner fram i «kkonkurransen» om NAVSs tiltak. Et hgyt press pa
tjenestene bade i NAV og i flyktningtjenesten forsterker denne samordningsutford-
ringen. Det kommer ogsé signaler fra ansatte bade i flyktningtjenesten og i NAV om at
NAVs virkemiddelapparat er for darlig tilpasset deltakere med lite norskferdigheter. Lite
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bruk av NAVs tiltaksapparat handler i slike tilfeller ikke om manglende samordning mel-
lom NAV og flyktningtjenesten om den enkelte bruker, det handler om manglende sam-
ordning mellom utformingen av NAVs tiltaksapparat og en brukergruppe som raskt har

vokst i antall og vil ha behov for tilbud fra NAV.

Vi har ogsa identifisert samordningsvikt knyttet til arbeidsdelingen mellom innholdet i
kurset om livsmestring i et nytt land, szerlig samfunnskunnskap i voksenopplaeringen og
karriereveiledning. Listen over temaer og anbefalt innhold i kurset om livsmestring i et
nytt land er av de lengste i fagressursen, og flere av temaene bergres ogsa i andre deler
av introduksjonsprogrammet. Flere av temaene i kurset beskrives dessuten som abst-
rakte og krevende & ta inn dersom rammene for kurset ikke er gode nok (Kavli et al.,
2022). Det er grunn til & vurdere om kurset begr konsentreres om feerre temaer, og at det
i stgrre grad sees i sammenheng med beslektet innhold deltakerne skal gjennom i lgpet
av introduksjonsprogrammet.

Til sist er det ogsé eksempler pa samordningssvikt i relasjonen mellom voksenopplae-
ring og flyktningtjeneste. Presset pd norskoppleeringen, b&de nok timer, nok kurs, nok
lokaler og nok lzerere, reduserer fleksibiliteten og gjer at resten av deltakernes opplae-
ringstilbud m3 plasseres innenfor «ledige» lommer. Vi finner flere eksempler pa at dette
har redusert flyktningtjenestenes mulighet til 8 legge inn annet innhold i programmet,
spesielt til de tidspunktene det er anbefalt.

Markedssvikt - fra dugnad til hverdag?

Markedssvikt er knyttet til de styringsutfordringene staten kan mgte nér private og of-
fentlige arbeidsgivere skal trekkes inn i integreringsarbeidet, bade gjennom 3 tilby prak-
sisplasser og gjennom & ansette. Jo kortere introduksjonsprogrammene er, jo starre blir
forventningen om at markedet - arbeidsgiverne — skal ta pa seg ansvar i oppleerings- og
oppfelgingsarbeidet. Dette ansvaret omfatter ikke bare arbeidsgivere, men ogsé de
andre ansatte i virksomheter som involveres i oppfelging og opplaering av nyansatte el-
ler personer i praksis. | dagens situasjon er forventningene svaert haye til at det kommu-
nale integreringsapparatet skal finne og falge opp arbeidsgivere som er villige til & an-
sette eller ta imot nyankomne flyktninger i praksis.

Det er flere utfordringer som kan skape markedssvikt. For det farste kan dugnadsanden
avta. Vare intervjuer pd arbeidsplassene illustrerte at opplevelsen av & vaere med pé en
dugnad var langt framme i bevisstheten blant mange arbeidsgivere. Mediebildet bidro til
& skape stor oppmerksomhet om situasjonen i Ukraina og tilsvarende stor sympati for
flyktningene. Ogsé ansatte i flyktningtjenestene forteller at dette kan ha bidratt til a lette
arbeidet med a rekruttere arbeidsgivere. Mediedekningen har na fatt en annen valgr enn
i krigens fgrste fase. Na reises nye sparsmal, som hvorfor Norge far hgyere tilstramming
av ukrainere enn andre nordiske land," at kommunenes kapasitet er presset,? og det
dreftes hvorfor det nd kommer flere menn fra et land som trenger soldater.® Dersom et
slikt stemningsskifte er pd vei, kan det redusere motivasjonen for & vaere med pa den
dugnaden som synes & ha motivert en del arbeidsgivere i den farste fasen.

For det andre ble motivasjonen hos en del av de arbeidsgiverne vi har intervjuet, grad-
vis mer relasjonell. De gnsket ikke bare & bidra i en dugnad, men a se konkrete

Fafo-rapport 2024:09 / Var det oppskriften som manglet? 160



resultater for de flyktningene de hadde tatt imot. A bytte ut personer som de hadde hatt
i praksis, med en ny deltaker fra introduksjonsprogrammet, uten at det var kommet noe
konkret ut av praksisplassen, framstod som lite meningsfullt for dem.

For det tredje aker risikoen for sosial dumping nér det stilles hayere krav om arbeidsret-
ting av introduksjonsprogrammet. Hay tilstremming av flyktninger kan gke risikoen for
sosial dumping fordi arbeidsgivere lettere far tilgang til billig arbeidskraft (NOU 2017: 2).
Flere av de ansatte i flyktningtjenestene hadde eksempler pa arbeidsgivere som ikke
lenger fikk ta imot deltakere i praksis pa grunn av sterke indikasjoner p& misbruk av
ordningen. Haye bosettingstall, kombinert med et sterkt press for 3 finne praksisplasser,
kan gke risikoen for at dette ikke fanges opp slik det bar.

Et siste poeng handler om arbeidsgivernes vekt pa norsk- eller engelskferdigheter. Hvor
gode sprakferdigheter som kreves, vil variere mellom arbeidsplassene. Et felles sprak &
kommunisere pa er likevel en forutsetning i de fleste deler av arbeidslivet. Kortere pro-
gram stiller hgyere krav til deltakernes leeringstempo og til voksenopplaeringens tilbud.
Det stiller ogsa hayere krav til tilrettelegging og oppfalging hos de som skal ta imot delt-
akere i praksis. Dette er fordi deltakerne vil ha hatt kortere tid p& seg til & lzere norsk far
de starter i praksis. Blir avstanden mellom arbeidsgivers forventninger og deltakernes
norskferdigheter for stor, er det rimelig & anta at viljen til 8 ta imot deltakere vil synke,
og at kommunene ma beregne mer tid for 8 rekruttere og falge opp arbeidsgivere.

Aktorsvikt — nar kartet ikke stemmer med terrenget?

Aktarsvik oppstar nar de som er satt til 3 iverksette politikk, likevel ikke gjer det. Arsaken
kan vaere stiavhengighet - altsa at de valgene som allerede er gjort, og den praksisen
som tidligere er blitt fart, viderefares i en ny situasjon med nye behov. Men det kan ogsé
handle om at aktgrene er uenige i selve problemforstdelsen eller i konkrete tiltak som
skal avhjelpe det aktuelle problemet. Aktersvikt kan i tillegg vaere motivert av et gnske
om & avhjelpe det aktgren oppfatter som uheldige konsekvenser av vedtatt politikk.
Denne type svikt er aktuelle i perioder der politikken er endret, slik tilfellet var med inte-
greringsloven og, i senere tid, med midlertidig lov. Da vil flere aktarer vaere tilbgyelige til
& stille seg sparsmal om dette er bedre eller darligere enn slik vi har pleid 3 gjere det.

En del av vare informanter, b&de i flyktningtjenesten og i voksenopplaringen, gir uttrykk
for at det har tatt tid & omstille seg til et program med tre-tolv maneders varighet. De
har veert vant til & ha mer tid til radighet og til & tenke (mer) langsiktig integrering nar de
setter sammen programinnholdet. | tillegg har sammensetningen av deltakerne i intro-
duksjonsprogrammet endret seg markant mellom 2021 og 2023. Fer Russlands eskale-
ring av krigen i Ukraina var bosettingen i Norge preget av lave ankomster og en hgy an-
del overfaringsflyktninger. F& hadde utdanning ut over videregdende skoles niva, og
kommunene hadde dermed mest oppmerksomhet rettet mot deltakere som skulle ha
lengre lgp. N& domineres bosettingen og utformingen av introduksjonsprogram av ukra-
inere med midlertidig kollektiv beskyttelse. For denne gruppen er det mindre vekt p&
stabil tilknytning til arbeidslivet og sterre vekt pa at de raskt skal finne lgnnet arbeid.
Dette representerer en endring i maten & jobbe pa, spesielt for de kommunene som over
tid har orientert seg mot signalene om stabil sysselsetting og formelle ferdigheter, slik
dette betones i integreringsloven. Dette kan ha bidratt til & skape en viss treghet i
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omstillingen fra introduksjonsloven til integreringsloven og i tilnaermingen til de standar-
diserte elementene. Vi opplever likevel at mange har omstilt seg til en ny situasjon, og
flere p&peker at de haye ankomstene har gjort en slik omstilling ngdvendig.

Andre setter sparsmalstegn ved om korte introduksjonsprogrammer er en realistisk og
god strategi, bade i lys av lovens formalsparagraf om stabil tilknytning til arbeidsmarke-
det og i lys av hva de opplever at deltakerne er i stand til & handtere. Vi har ikke under-
sekt aktgrenes holdninger og praksiser systematisk opp mot tilbgyeligheten til & iverk-
sette vedtatt politikk. De kvalitative intervjuene inneholder likevel eksempler pa béde le-
dere og ansatte som bevisst har latt vaere & iverksette en del av politikken, enten fordi
de mener at den ikke lar seg gjennomfgre, eller fordi de mener den ikke er fornuftig. Ett
eksempel er bruken av arbeidsrettet innhold innenfor korte programmer, der bade an-
satte i voksenoppleeringen og i flyktningtjenesten tidvis har valgt & la deltakerne heller
bruke tiden pa norskopplaering og egenstudium. | noen tilfeller er dette fordi de mener
det er bedre bruk av tiden, gitt deltakerens mél om a f& et godt resultat pd norskprgven
og gjennom dette et hdp om 3 stille sterke pa arbeidsmarkedet. | andre tilfeller er det
fordi de vurderer deltakerens helsetilstand slik at praksis, spesielt i arbeidslivet, vil vaere
for krevende. De er opptatt av & se hele mennesker og identifisere hva som pavirker
forutsetningene for aktivitet og laering hos den enkelte. For dem handler dette om at
noen méa ha oversikt, ikke bare over deltakerens oppleeringsbehov, men ogsé over del-
takerens forutsetninger for & delta i planlagte aktiviteter.

Et annet eksempel er kommunenes implementering av digital kompetanse. | beskrivel-
sen av digital kompetanse p& fagressursen betones bade praktisk oppleering i bruk av
digitale verktgy og det & gi deltakerne en forstdelse av det gjennomdigitaliserte norske
samfunnet. De som har ansvar for opplaeringen, ser imidlertid ut til & konsentrere seg
primart om den praktiske delen. Denne aktgrsvikten kjennetegnes ikke av at aktgrene
bevisst velger en annen praksis enn det som er anbefalt, men synes heller & henge
sammen med at navnet «digital kompetanse» gjer at aktgrene aktiverer sin umiddelbare
forstdelse av hva dette er, slik at den tause kunnskapen og tatt-for-gitthetene som
inngar i & navigere i et gjennomdigitalisert samfunn, forblir usynlige — ogsa for aktgrene
som skal iverksette dem.

Et tredje eksempel er kurs i livsmestring. Her anbefales det at et stort antall tema skal
inkluderes, samtidig som mange av disse temaene ogsé er del av andre tiloud i intro-
duksjonsprogrammet — som samfunnsfagundervisningen i voksenopplaeringen og kar-
riereplanlegging. Vi finner likevel fa spor av at det er tatt lokale initiativer for & samordne
tilbudet. Dette kunne vaert gjort, selv om det ikke ligger i de nasjonale anbefalingene at
dette skal gjgres.

Mens et fjerde eksempel er at akterer i enkelte kommuner aktivt har valgt bort foreldre-
veiledning som del av introduksjonsprogrammet. Dette har feste i kapasitetsutfordringer,
men kan ogsa fortolkes som et utslag av aktarsvikt. Det vil bli viktig & falge implemente-
ring av foreldrekurs tilpasset hgye ankomster. Dette kan fgre til at kommuner som har
kapasitetsutfordringer likevel tilbyr foreldreveiledning. Samtidig har vi sett skepsis blant
de som allerede tilbyr foreldreveiledning, da de frykter at et nedskalert tilbud vil ta vekk
det de har erfart som viktig med tilbudet om foreldreveiledning.
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8.4 Anbefalinger og advarsler

Slik de standardiserte elementene beskrives i Fagressurs for introduksjonsprogrammet,
representerer de idealer av typen «slik begr elementene gjennomfares for & holde best
mulig kvalitet». En implementeringsstudie viser hvordan praksisene kan skille seg fra
idealer, hvorfor det er blitt slik, og drafter hvilke konsekvenser det kan ha. Dette er ut-
gangspunktet nar vi nd skal runde av analysen av de fem standardiserte elementene vi
har studert, i form av noen anbefalinger — og noen advarsler.

To anbefalinger gjelder innretningen av de standardiserte elementene samlet sett. For
det fgrste har kommuner behov for stgrre bistand i & prioritere mellom anbefalinger om
programmets innhold og organisering. For det andre bgr det vurderes om slike anbefa-
linger kan ta mer hensyn til at kommunene har sveert ulike rammebetingelser for 3 tilby
introduksjonsprogram.

Arbeidsretting, hurtigspor og praksis

e Arbeidsretting av korte programmer, herunder praksis i arbeidslivet, krever in-
teresse og vilje i lokalt arbeidsliv. Det forutsetter at kommunene har kapasitet og
kompetanse til & felge opp bédde arbeidsgivere og deltakere underveis, og at
dette arbeidet gis prioritet. Det kan oppsta minst tre utfordringer for resultatene
av tiltaket hvis slik oppfalging mangler: at arbeidsgivere vil vegre seg for 3 ta
imot nye deltakere i praksis, at deltakerne ikke f&r utbytte av praksisplassen, el-
ler at arbeidsgivere som utnytter systemet, ikke lukes vekk.

e Norskoppleeringen bgr kombineres med praksis p& en méte som gir utbytte for
deltaker som ogsé& kommer arbeidsgiver til gode. | de korteste programlgpene
vil en del av deltakerne ha laert lite norsk far utplassering i praksis. Det p&virker
hva slags praksisplasser som er aktuelle, arbeidsgiveres og deltakeres opple-
velser av praksisperioden og muligheten for & matche deltakers kompetanse
med aktuelt arbeide.

e Utvikling og etablering av tiltak i NAV som mater nyankomne flyktningers behov,
ma iverksettes. Da vil det ogsé bli enklere & f4 til samarbeid mellom lokale NAV-
kontor og flyktningtjenester. Ambisjonen om & bruke NAVs kompetanse og tiltak
for & f& til tidlig arbeidsretting i introduksjonsprogrammet begrenses av det som
framstér som en dérlig match mellom NAVs virkemiddelapparat og flyktninge-
nes forutsetninger. Svake norskferdigheter er en saerlig utfordring.

o Deltakere som har, eller som utvikler, helseproblemer, bar identifiseres sa tidlig
som mulig av flyktningtjenesten, slik at programinnholdet kan tilpasses i trad
med deltakerens forutsetninger. | de korteste lgpene, der deltakerne raskt skal
ut i praksis, kan helseutfordringer bli vanskeligere & fange opp. Dette gker risi-
koen for at deltakere far tilbud om et programinnhold som det vil veere vanskelig
for dem & dra nytte av. Det er darlig bruk av tid bade for deltakeren og for inte-
greringsapparatet.
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Kurs i livsmestring i et nytt land

o Kurset er anbefalt tidlig i deltakernes program. Det er det gode grunner til, men
konsekvensen er et tidvis krevende kursopplegg fordi det ma benyttes tolker p&
flere sprak. | tillegg legger dette en demper p& ambisjonene om 4 f3 til dialog.
Dette beskrives som utfordrende béde for deltakere og kursholdere, og er en
grunn til & vurdere tidspunktet for gjennomfgring naermere. Det har ogsa vaert
en tilbakemelding fra arrangerene at deler av tematikken er abstrakt og kre-
vende & ta inn Kort tid etter bosetting.

e Det bgr vurderes om kurset om livsmestring i et nytt land bgr konsentreres om
feerre temaer, 0g at det i sterre grad sees i sammenheng med andre deler av in-
troduksjonsprogrammet.

e For deltakere med kort programtid er det grunn til & vurdere pd nytt om kurs i
livsmestring forsvarer plassen sin som et eget og obligatorisk element.

Foreldreveiledning

o Kurs i foreldreveiledning beskrives som et viktig element i introduksjonspro-
grammet blant de som organiserer og veileder i dette tilbudet. De erfarer at
flyktninger som far kurset, gir uttrykk for at innholdet i veiledningen treffer be-
hov de har. Dette gjelder seerlig tips, rdd og «verktgy» de kan anvende i relasjo-
nen til egne barn. | tillegg vektlegges dialogen og rommet for refleksjon.

e Det bar undersgkes og vurderes om et nedskalert foreldrekurs tilpasset haye
ankomster forsvarer dette standardiserte elementets plass som et obligatorisk
innhold, eller om behov for informasjon om foreldreskap i Norge kan ivaretas pa
annet vis. At foreldre i introduksjonsprogrammet har plikt til & delta, bidrar til at
enkelte foreldre i utgangspunktet er skeptiske til tilbudet. Deres erfaring vil der-
med vaere farget av hvor anvendbart de opplever at tilbudet de far er for dem.
Dette ma std sentralt i en vurdering av foreldrekurs tilpasset heye ankomster.
Erfaringene med dette bgr sammenlignes med hvordan foreldre erfarer foreldre-
veiledning slik det ordinzert gis.

Digital kompetanse

e Leeringsressursene i digital kompetanse har i stor grad veert innrettet mot delta-
kere med lite digitale ferdigheter. Det ber vurderes & utvikle veiledningsressur-
ser som ogsa er tilpasset deltakere som har grunnleggende digitale ferdigheter,
men mangler kjennskap til de spesifikke norske digitale systemene. Dette kan
spare kommunene for arbeid med a utvikle slike tilbud selv og gke sannsynlig-
heten for at kurs i digitale ferdigheter tilbys til en starre gruppe deltakere.

¢ Digital kompetanse kan ogs3 trenes indirekte, ved at annen opplaering gjennom-
fores pa digitale plattformer. Voksenopplaringene tilbyr allerede en del opplae-
ring digitalt, og det er planer om utvidelser av slike tilbud nasjonalt. En forutset-
ning er da at det etableres en digital infrastruktur bade ved opplaeringsstedene
0g blant deltakerne slik at de kan dra nytte av tilbudet.
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8.5 Introduksjonsprogram under press - utfordringer og dilemmaer

Vi har studert kommunenes iverksetting av introduksjonsprogram i en sveert presset pe-
riode for alle aktgrer. Kommunene har gatt inn i arbeidet integreringslov og standardi-
serte elementer med til dels sveert ulike erfaringer med integreringsarbeid. De har ogsa
ulike forutsetninger for a ta i bruk de dels palagte, dels anbefalte metodene fra nasjo-
nale myndigheter. Dette pavirker bdde om de har tatt i bruk de standardiserte elemen-
tene, og hvordan de har tatt dem i bruk. Til slutt i rapporten vil vi derfor lgfte fram noen
utfordringer og dilemmaer som er oppstatt med de haye ankomsttallene, og som har
veaert mye diskutert blant aktgrer vi har intervjuet i Igpet av prosjektperioden.

Rad om prioriteringer ved kapasitetsutfordringer

Kommunene har gjort en betydelig innsats ved a ta imot et rekordhayt antall flyktninger
de siste to &rene. Men det haye antallet bosatte skaper samtidig behov for prioritering.
Hvis man ikke kan gjgre alt, hva er viktigst? Vi finner til dels store forskjeller i grad av
implementering av lov og standardiserte elementer avhengig av kommunenes boset-
tingsvolum og bosettingserfaring. Oppskriften som gis i fagressursens veiledninger og
anbefalinger, er basert p& kunnskap om gode metoder for hvert enkelt standardiserte
element. Likevel har vi sett at en betydelig andel kommuner mangler den kapasiteten og
de ressursene som skal til for & falge den. Konsekvensen er at noe velges vekk, og per i
dag gir ikke fagressursen noen veiledning i hva som skal prioriteres i slike tilfeller.

Dette er forstelig. Norske kommuner er sveert forskjellige og ber derfor ha handlings-
rom til & selv vurdere hvordan de best kan iverksette et godt tilbud for nyankomne flykt-
ninger innenfor sine rammer. Seerlig der fagressursen lister omfattende anbefalinger, er
det meningen at kommunene skal velge det som fungerer godt for dem, s& lenge inten-
sjonen med det enkelte standardiserte elementet ivaretas. Samtidig gir lange smgrbrad-
lister ikke alltid god nok retning for de kommunene som mé prioritere mellom tiltak og
oppgaver som alle kan framsta som viktige og riktige. | perioder med hayt press pa ka-
pasiteten i kommunene er det heller ikke gitt at de oppgavene som ikke blir gjort, falger
av systematiske avveininger og prioriteringer.

Flyktninger har ulike behov i ulike faser etter at de kommer til Norge. | kapittel 1.3 besk-
river vi ventefasen far en kommune har sagt ja til & ta imot den enkelte, bosettingsfasen
i kommunen, og integreringsfasen der introduksjonsprogrammet er farste skritt pa
veien. Kapasitetsutfordringene oppstar i kommunene bade i arbeidet med a skaffe til-
veie bolig, skole, barnehager og helsetjenester i bosettingsfasen og i arbeidet med &
etablere introduksjonsprogram.

En politikk som bistdr kommunene i & prioritere hva som er aller viktigst, pd mater som
tar hensyn til at kommuner er forskjellige kan veere fornuftig.

Innovasjon og utvikling ogsa for deltakere med lang tid i introduksjonsprogram

Integreringsloven dpner for at den enkelte deltaker kan ha bade kortere og lengre intro-
duksjonsprogram enn det som var mulig med introduksjonsloven. Ambisjonen fra lovgi-
vers side var at dette skulle gi sterre differensiering og bedre individuell tilrettelegging
av programmets innhold. Antakelsen var ogsé at dette skulle gi grobunn for omstilling
og innovasjon i hvordan kommunale og fylkeskommunale aktgrer lgste sine oppgaver
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(Tyldum et al., 2024). |1 2021 svarte de fleste kommunene i Fafos survey at de forelgpig
ikke hadde erfaring med deltakere som skulle ha kort program eller hurtigspor (Kavli et
al., 2022). Midtveis i 2023 viser NIR-data at andelen deltakere med mer enn seks-tolv
maneders programtid har falt dramatisk — fra 86 prosent av de som startet introduk-
sjonsprogrammet i 2021, til 17 prosent av de som startet introduksjonsprogrammet i
farste halvar i 2023 (Tyldum et al., 2024).

Det er ikke overraskende at sgkelyset da dreier noe vekk fra deltakere som har lite for-
mell utdanning og dermed skal ha lengre oppleeringslap. Det store antallet med kort
programtid gjer det pd kort sikt mest maktpéaliggende 3 finne Igsninger for denne grup-
pen. Samtidig har deltakere med lange programigp gjerne oppholdstillatelser som gir
grunnlag for a bli vaerende i landet permanent, og per juni 2023 utgjorde de ifalge NIR
om lag 4800 personer. Ankomstene av ordineere asylsgkere er ogsd stigende, i tillegg til
at det fortsatt kommer overfagringsflyktninger (UDI, 2024). Behovet for & utvikle gode
lzsninger ogsa for deltakere med lange programlap, er dermed fortsatt til stede. Direk-
toratene ber derfor fortsette & prioritere utviklings- og evalueringsarbeid p& dette omré-
det.

Hensyn til helse versus hensynet til rask progresjon

Studier av flyktningers helsetilstand dokumenterer at livet i eksil innebaerer tap av fami-
lie, nettverk, forutsigbarhet og viktige identiteter knyttet til hvem du var, og hvordan du
s& din rolle og plass bade i familien og i samfunnet. Dette er tapsopplevelser som sam-
men og hver for seg utgjer en risiko for & utvikle bade fysiske og psykiske helseproble-
mer (Kumar & Diaz, 2019). A fa en formell diagnose tar tid, og flyktninger har derfor la-
vere dokumentert forekomst av diagnoser enn befolkningen ellers de farste &rene etter
bosetting. Over tid endrer dette bildet seg, og forekomsten av dokumenterte helsepro-
blemer gker™. | farstelinjetjenesten skal de ansatte handtere deltakere med erfaringer
som kan vaere krevende & bearbeide. Dette er vanskelig for deltakeren, men krever ogsa
mye av den som skal ta imot beretninger om krevende erfaringer. | kommunebesgkene
tematiseres dette av ansatte bade i voksenopplaeringen, i flyktningtjenesten og i NAV.
Det beskrives som krevende & ivareta ambisjonen om rask progresjon for deltakere
med, tidvis diffuse, helseutfordringer. Utfordringer som pévirker kapasiteten til & ta imot
oppleering.

En stor andel deltakere i introduksjonsprogrammet har dessuten ikke kun seg selv & ta
ansvar for. Mange har barn som ogsd kan ha en krevende bagasje og som skal finne
seq til rette i et nytt land. Hernes m.fl. (2023) finner at en stor andel barn i familier fra
Ukraina fortsatt falger nettbasert undervisning derfra, i tillegg til norsk skole. En viktig
grunn er usikkerhet i mgte med framtida. De vet ikke om de far bli i Norge eller mister
oppholdet sitt her ndr krigen tar slutt. Foreldre skal ivareta barna i tillegg til de krav og
forventninger de selv stér i. | intervjuer med de som utformer og gjennomfarer introduk-
sjonsprogrammet lokalt er formuleringen «de trenger litt mer tid til & lande» veert brukt
av flere. De er bekymret for at deltakere bruker opp rettighetene til norskopplasring og

4 Forelgpige funn basert p& analyser av NIR koblet mot helsedata, presentert pd seminar i regi av HELSEINTRO.
https://uit.no/project/helseintro/nyheter/artikkel?sub_id=816147
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introduksjonsprogram i en situasjon hvor alt haster, uten at de greier & dra fullt ut nytte
av tilbudet de far.

Integrering i en usikker framtid

Ukrainske flyktningers status som midlertidig kollektivt beskyttet gir mye usikkerhet om
varigheten pd oppholdet i Norge. Surveyundersgkelser blant ukrainere b&de i Danmark
(Karstoft et al., 2024, s. 18-19) og i Norge (Hernes et al., 2024, s. 124-125) viser at an-
delen som ikke gnsker & returnere til Ukraina, har gkt over tid. | Norge er erfaringen at
grupper som tidligere har fatt midlertidig kollektiv beskyttelse i stor grad ble vaerende.
@nsket om & returnere sank etter som arene gikk (se f.eks. Brekke 2001). Beslutningen
om & bli vaerende eller a returnere er ikke opp til flyktningene alene. Norsk returpolitikk
er blitt strengere (Lillevik & Tyldum, 2023), og europeisk asylpolitikk har beveget seg i
retning av stgrre midlertidighet, ogsa far eskaleringen av krigen i Ukraina (Hernes et al.,
2023). Det er dermed ikke bare flyktningenes preferanser, men ogsa myndighetenes
politikk som vil pavirke hvor mange som blir vaerende i Norge.

Usikkerheten rundt hvor lenge ukrainere skal bli i Norge, skaper utfordringer for integre-
ringsarbeidet pé flere mater. Kommunene opplever usikkerhet rundt dimensjoneringen
av mottaks- og integreringsapparatet. De fleste flyktningtjenestene og voksenopplee-
ringene har skalert opp innsatsen, men har samtidig veert noe avventende med 3 inves-
tere s& mye som gkningen i antallet flyktninger skulle tilsi. Fglgene merkes allerede godt
i flyktningtjenesten og i voksenopplaeringen - og det vil merkes godt i den kommunale
delen av NAV i tiden framover. Bakkebyrdkratene — de som jobber ansikt til ansikt med
flyktningene — opplever dilemmaer knyttet til den individuelle tilpasningen av program til
de deltakerne de har fétt ansvar for. Lovens formalsparagraf er fortsatt stabil integre-
ring, ogsa for ukrainere. Men hvor gar balansen mellom «raskest mulig» og «best mu-
lig» for den enkelte deltaker i programmet? Og hvilket handlingsrom finnes for deltakere
som etter deres vurdering har behov for mer eller annen oppfelging enn det som né er
innenfor programmets og/eller kommunens rammer? Her skal vi raskt faye til at dette
ikke er nye dilemmaer for ansatte i velferdsstatens fagrstelinje. Men det er liten tvil om at
de er aktualisert og aksentuert av det hgye antallet flyktninger som n3 skal ivaretas.

Bosettingstrykket har i skrivende stund veert rekordhgyt to ar pa rad. Norge far en stor
andel av flyktningene fra Ukraina. Regjeringen har iverksatt tiltak for & redusere antallet
som kommer, blant annet gjennom & stramme inn pé gkonomiske ytelser. Om dette vil
ha effekt pd ankomstene, gjenstar & se. IMDi har anmodet kommunene om & bosette 37
000 flyktninger i 2024 (IMDi, 2024c). Ved svarfristens utlgp 27. februar var tilbudet om
bosetting fra kommunene 19 512 personer. Samtlige 356 kommuner fikk anmodning om
a ta imot flyktninger — 107 har vedtatt like mange plasser som de er bedt om, 38 har
vedtatt faerre plasser enn de er bedt om, og 77 kommuner har ennd ikke svart. Dersom
det kommer flere flyktninger enn kommunene vil bosette, vil flere etter hvert bli sittende
i mottak. Dette vil i s& fall reise nye utfordringer knyttet til enda sterre grad av midlerti-
dighet og usikkerhet. Noe som er krevende for alle, men saerlig for barn og unge. Det vil
0gsa aktualisere spgrsmalet om hva slags opplaeringstilbud flyktninger kan og bgr fa
mens de venter pa & bli bosatt i en kommune.
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8.6 Veien videre

Med innfgringen av integreringsloven og de standardiserte elementene i 2021 la nasjo-
nale myndigheter en tyngre hand pa rattet i kommunenes introduksjonsarbeid for nyan-
komne flyktninger. Denne utviklingen har skutt ytterligere fart i kjglvannet av rekordhaye
ankomsttall fra Ukraina og et forsterket behov for & prioritere rask overgang til lgnnet ar-
beid og selvforsagrgelse.

| 2021 undersgkte Fafo hvilke premisser og ambisjoner som 13 til grunn for innferingen
av de standardiserte elementene, og hvilke forventninger ulike aktagrer hadde til hvordan
elementene ville fungere (Kavli et al., 2022). | denne rapporten har vi rettet sekelyset
mot kommunenes iverksetting av de standardiserte elementene — et arbeid som er
sterkt preget av at kommunene pa kort tid har bosatt over 70 000 flyktninger fra Ukra-
ina. Tilstremmingen har utfordret kapasiteten i integreringsapparatet, herunder ogsa
forutsetningene for & ta i bruk de standardiserte elementene slik dette tilrddes i lov, for-
skrifter og anbefalinger. | neste rapport er temaet hvilke resultater som er oppnédd
gjennom innfgringen av de standardiserte elementene. Er kvaliteten i introduksjonspro-
grammene blitt bedre, og skyldes dette de standardiserte elementene? Fortsettelse fal-
ger.
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