rafo

Guri Tyldum, Rebekka Ravn Lysvik, Hanne Cecilie Kavli og
Bjorn Dapi

Kort programtid i introduksjonsprogrammet

Erfaringer fra en implementeringsfase med midlertidige tillatelser og
midlertidig lov og stor variasjon i ankomsttall

Fafo-rapport 2024:14




Kort programtid i introduksjonsprogrammet

| denne rapporten ser vi pa to sentrale lovendringer i introduksjonsprogram-
met: innfaring av kort programtid for deltakere med fullfgrt videregaende
oppleering og innfgring av midlertidige lovendringer som felge av hgye an-
komsttall av fordrevne fra Ukraina.

Studien bygger pa analyser av registerdata (Norsk Introduksjonsregister),
sperreundersgkelser til leder for introduksjonsprogram og leder for voksen-
oppleering i alle norske kommuner og kvalitative feltarbeid i tolv kommuner -
hvorav fire er besgkt/intervjuet flere ganger mellom 2021 og ut 2023.

Fafo-rapport 2024:14 © Fafo 2024
ISBN 978-82-324-0722-4
ISSN 2387-6859

ID-nr.: 20881




Innhold

T T3]0 L= 3 T | - T N 5
SUMMAIY ..cuiiiiiiieieieiieieietetecesesresetesnsassssssssesessssssssssssesssnssssssssesessssssssssssesesnsnssssss 10
L0 o ' N 16
TINNIEANING «.eniiiiiiiiiiiiiiiirrrtrte ettt s eseeeee s tassansassessssssnssassassassassssssnsas 17
1.1 AvKIaring av Sentrale DEGIEPEr .....uii ittt 20
2 Metoder 0g data@.....cccveeiuiiieiiniiiiuiieruiieseiiecssrusesnsressssessssessssssssssssessssessssassssnsses 22
2.1 Endringsteori og forventninger om endring .........cceeeeeeeceiiiieeeeeeeseciireeeeeeeeseevnneeeeeeens 22
2.2 DatAiNNSAMIING ..euuiiiiiiiiiiiiiii ettt ataaaeaeaaateeataeaestssasaeseaseeseeesesasesesesenenennanes 22
3 Forventninger om endring ved innfering av kort programtid og midlertidig lov ..... 27
31 Innfaring av «KOort Programuio ......cc.uuvieeeeeiieeeiiiieeee e eeeeireee e e e e e e sirarree e e e e senernreeeeeeens 28
3.2 Innfaring av MIdIErtidig lOV .....ciieeeciiiiieee ettt e e e svrree e e e e e esnernaeaeaeeeas 35
4 Varighet og omfang av Program ..........c.ccceeeieeieeieceeceeceecrecressnssasssssssssessessessassanss 43
4.1 Hva sier lov og forskrift om varighet og omfang av program .......cccccceeeeevveeeencnneenn. 43
4.2 @kning i andel med kort programtid ogsa blant deltakere som ikke er fra Ukraina . 44
4.3 Lengde pa program 0g SIUEArSAK.....c.eeeeverieieieriieieiesetetes e ete et eeeesee et eaeseeeneens 46
4.4 Krevende avveininger om tildeling av kort programtid .........ccoeeeeveeviiieiiieieinnnieneeennnn. 57
4.5 Ikke alle kan nyttiggjere seg av medbrakt kompetanse.......cccocccveeeriiereiniieeeenineeenne 59
4.6 Kommuner med mer tiltak og mer norskopplaering f&r hayere maloppnaelse ......... 60
5 INOFSKOPPIZBIING .o.veieniiniiniiniiniiniieieeeeereerestasrnsessesssossessessessassasssssssssessessassassnns 63
5.1 Hva sier lov og forskrift om norskopplaaring .......ccoeceeeereeieeeninieeeniiieeereeeeereieee e 63
5.2 Faerre timer norskopplaering til de med midlertidig beskyttelse .......ccccovevvvieinennnnnne. 65
5.3 Tilrettelegging for raskere ProgreSjon .......ceuveeeereieeererieee e e e e e sereee e 66
5.4 Tilrettelegging for norskoppleering i kombinasjon med arbeid og praksis ................ 72
5.5 Rene ukrainske klasser vs. blandede KIaSSer.......cccouuiiiiieiiiiiiiiiiieeeeeeeieeeeeeee 76
5.6 De som har hgyere utdannelse SOM M3l .......cccccveeieeieeiieeirieieenreeceesree e ere e e enns 77
5.7 ArbeidSrettel NOISK oottt e e e 80
5.8 NAr de NOrSKMAIET? ......cviiiieiieiiieciee ettt ettt e r e e v eare e be e reesbeesbeestnesareesveeans 81
6 Arbeidsretting og arbeidspraksis .......cccceiiiuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiirrrrcr e 84
6.1 Hva sier lov og forskrift om arbeidsretting? .........ccceeeeeeeeiciiiieieeeeeeecirreee e 84
6.2 Hvor mange har fatt et arbeidsrettet tiloud? ........ccccceeieeiereeeieeeeeeee e 85
8.3 PrakSiS ... eeieeeiiiiette ettt ettt e sttt e e e et e e e e e s e eeeees 87
6.4 Mindre samarbeid Med NAV ...ttt e e e e 95
6.5 Kurs om norsk arbeidsliv —variasjon i omfang og innhold...........ccccccevvveeeeiienncnnnnenen. 96
6.6 Sveert fa far opplaering i eNtrepPren@rsKap ..oove e veecciee e ecreeeeieeeereeeeree e eeereeeeaee e 98
6.7 Mindre vektlegging av langsiktig og stabil tilknytning til arbeidsmarkedet for

personer med midlertidig kollektiv beskyttelsSe ..., 99
6.8 Da stavet la seg, ble det mer tid til & jobbe med arbeidsretting.........c.cccveeeveeennen. 100
7 Annet programinniold .........ccceeieeiiiiiiiniiniiniieiieerecrecresresressassessesssessessessassassans 102
71 Hva sier 10V 09 FOrSKIfl........uviiiiiieeeeeeeee e 102

Fafo-rapport 2024:14 / Kort programtid i introduksjonsprogrammet 3



7.2 Nar introduksjonsprogrammet blir forstatt som NOrskKurs..........ccceeveeeveecreecreeveenne 102

7.3 Lite variasjon i programinnhold innenfor KOMmMUNET ........cc.vvviiieieieeiciiiieeeeeeeeeeinnees 103
7.4 Intro-tid, programradgivers time, ferieprogram eller SFO for voksne?.................... 109
7.5 Samfunnskunnskap 0g lIVSMESIIING .....uviiiiiiiiiriiiiiieee e ee e e e e e e seaaeneeeees 13
8 Hvordan har haye ankomsttall pavirket implementeringen.........c..ccccceeeeveceennnnnn. 15
8.1 Hayere status, mer synlighet 0g Mer reSSUISEr .....coocviieirriieeiniieeeenrereeeireee e 116
8.2 Hay andel med kort programtid har endret tilnaerming til introduksjonsprogram i

MANGE KOMMUNET L.ttt ettt e et ettt ae e s e e ettt taeaasesseeeeeessnaaeseseesanesnnnnnssesesennes 17
8.3 Lepende opptak betyr nd Igpende oppstart.......ccceeveeeieereeneesiecre e eve e 17
8.4 Samarbeid gir muligheter, men er 0gsa tidkrevende ............ccceeeeveeeeieecieeccreeeeneeens 118
8.5 Uerfarne leerere og programradgivere i midlertidige stillinger.........ccoceeeeeeereeneennen. 120
8.6 Mer felles mgter — mindre individuell oppf@Iging .....cccovveeeiiiiieiieiieieeee e, 122
9 KONKIUSJON 0g @NAIYSE...cuuiuiuieiiniieiieitniiniinereeresessrecressessassassassssssessessessassasses 124
9.1 Innfaring av KOrt programiid......c..eeeeeeeeerriieieieieeeeeee et e e s 124
9.2 Midlertidige endringer i [OVVEIKET.....ccceeeeeeeieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 136
(0 I L= - 1 (U PN 141

Fafo-rapport 2024:14 / Kort programtid i introduksjonsprogrammet 4



Sammendrag

| denne rapporten ser vi pé to sentrale lovendringer i introduksjonsprogrammet: innfa-
ring av kort programtid for deltakere med fullfert videregdende oppleering og innfering
av midlertidige lovendringer som faglge av hgye ankomsttall av fordrevne fra Ukraina.

Studien bygger pé analyser av registerdata (Norsk Introduksjonsregister), sparreunder-
sokelser til leder for introduksjonsprogram og leder for voksenoppleering i alle norske
kommuner og kvalitative feltarbeid i tolv kommuner — hvorav fire er besgkt/intervjuet
flere ganger mellom 2021 ut 2023.

Hva er kort programtid?

Integreringsloven ble innfert i 2021, med en malsetning om at deltakere i introduksjons-
program skulle fa et program som i sterre grad var tilrettelagt deres behov; bade type
tiltak og tid i program skulle tilpasses den enkelte deltakers behov for kvalifisering, i lys
av medbrakt kompetanse og alder. Samtidig har integreringsloven en malsetning om a
legge til rette for at flere skal f& formell kvalifisering gjennom introduksjonsprogrammet,
for & styrke deres muligheter til & delta pa ulike samfunnsarenaer, og dermed integre-
ringen generelt, og ikke minst, for 8 gi flere en varig tilknytning til arbeidslivet.

Deltakere som har fullfgrt videregdende oppleering skal etter integreringsloven ha tre til
seks maneder i introduksjonsprogram, med mulighet for inntil seks maneders forleng-
else. Med fullfgrt videregdende opplaering regnes personer som tilfredsstiller utdan-
ningskravet for godkjent studiekompetanse etter GSU-listen. Det er imidlertid gjort unn-
tak for deltakere med utdannelse pé videregaende niva fullfert i Ukraina, selv om dette
ikke gir studiekompetanse i henhold til GSU-listen. Videregdende opplaering i Ukraina er
normalt 11 &r, mot 13 &r i Norge.

Retten til norskoppleering er uavhengig av retten til introduksjonsprogram, og deltakere
med kort programtid vil ofte ha rett til norskopplaering ut over den tiden de er i introduk-
sjonsprogram. Personer med utdannelse pa videregaende nivé eller hgyere har rett til
opplaering i norsk i 18 maneder eller til de nér sitt norskmal (B1/B2). Deltakere med mid-
lertidig kollektiv beskyttelse har kun rett til norskoppleering i 12 m&neder, men kan fa
oppleering i ytterligere 6 maneder dersom kommunen har kapasitet til det.

Hva er de midlertidige lovendringene?

Etter fullskalainvasjonen i Ukraina, valgte Norge & bosette flyktninger fra Ukraina med
midlertidig kollektiv beskyttelse i kommunene og gi kommunene som bosetter integre-
ringstilskudd for blant annet & dekke norskoppleering og introduksjonsprogram. For &
gjere det mulig & ta imot et hayt antall flyktninger ble det imidlertid gjort en rekke mid-
lertidige tilpasninger i lovverket.

Noen sentrale endringer for deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse (MKB), er:

e Deltakere med MKB har rett, men ikke plikt til introduksjonsprogram.

Fafo-rapport 2024:14 / Kort programtid i introduksjonsprogrammet 5



e Kommunene har plikt til 3 tilby introduksjonsprogram til deltakere med MKB, men pro-
grammet trenger ikke 3 veere pé heltid.

¢ Deltakere med MKB har kun rett til tolv maneders norskopplaering, men kan fa utvidet
norskoppleering i seks méneder til, dersom kommunen har kapasitet til dette.

e Deltakere med MKB har ikke rett eller plikt til opplaering i samfunnskunnskap og livs-
mestring, men kommunene oppfordres likevel til & tilby dette om de har kapasitet til
det.

¢ Deltakere med MKB kan g ut i arbeid — uten & miste retten til introduksjonsprogram i
inntil to ar.

¢ Deltakere med MKB skal ha kort programtid selv om de kun har fullfert VGO, og de
trenger ikke tilfredsstille utdanningskravet i GSU-listen.

Midlertidig lov gir imidlertid ikke unntak for den overordnede malsetningen i integre-
ringsloven om & jobbe mot at deltakere i introduksjonsprogram skal f& varig tilknytning
til arbeid, og norskmalet er det samme som for andre deltakere med kort programtid.

Tid i program og maloppnaelse

Det har veert en kraftig gkning i andelen som far kort programtid i perioden 2021-2024. |
2021 fikk 14 prosent av deltakerne i introduksjonsprogrammet kort programtid. | 2023
var andelen nesten seks ganger hgyere — p& 83 prosent. @kningen skyldes i hovedsak
heye ankomsttall av flyktninger fra Ukraina, men ogsa blant de som fglger introduk-
sjonsprogram etter ordineer lov har det vaert en sterk gkning i andel som far kort pro-
gramtid. | 2021 fikk 14 prosent av deltakere som ikke er fra Ukraina kort programtid, mot
28 prosent i 2023.

De aller fleste (82 prosent) deltakerne som har avsluttet kort programtid fer juli 2023,
har fatt seks maneder eller mer i program. De som avslutter far seks méneder, gjer det i
hovedsak fordi de har flyttet ut av landet eller kommunen, eller fordi de har funnet ar-
beid.

Litt over en tredjedel (35 prosent) av deltakerne med kort programtid far kun seks ma-
neder i program uten forlengelse. Malet for introduksjonsprogram for deltakere med
kort programtid, er at de skal kvalifiseres for enten arbeid eller hgyere utdannelse. Av de
som gér ut av program etter seks maneder, er det kun 22 prosent som er registrert med
overgang til arbeid eller utdannelse.’

13 prosent er registrert med maksimal programtid pa tolv maneder, og denne gruppen
har en hgyere andel som er registrert med overgang til arbeid eller utdannelse, enn del-
takerne som har seks maneder i program (39 prosent mot 22 prosent).

Gruppen som far forlenget ut over seks maneder, men som likevel ikke gér fulle tolv ma-
neder i program, har imidlertid den hgyeste maloppnaelsen (52 prosent registrert med
overgang til arbeid eller utdannelse). Denne gruppen utgjer en tredjedel (34 prosent) av
deltakerne.

"Her ser vi kun pa de som kan antas & vaere en del av arbeidsstyrken. Dette vil si de som ikke har flyttet, ikke er
hjemme med barn under ett ar og ikke er registrert som sluttet p& grunn av helsemessige utfordringer.
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Det er en betydelig gruppe som gér ut av introduksjonsprogrammet fer de har hatt mak-
simal programtid pa tolv maneder, selv om de ikke gar videre til verken arbeid eller ut-
dannelse. Hvis vi ser kun pa deltakere som ikke har kommet i jobb eller utdanning etter
fullfgrt kort programtid?, er det kun 16 prosent som har fatt fulle tolv mé&neder i program.

Vi finner stor variasjon i praksis for forlengelse av program for deltakere med kort pro-
gramtid. Nasjonalitet og bosettingskommune virker & ha sterre betydning for hvem som
far forlengelse, enn individuelle behov for kvalifisering. | 27 prosent av kommunene har
ingen deltakere fatt utvidelse ut over seks maneder. Blant de som far maksimal tid for
kort programtid er det klar overvekt av deltakere som falger introduksjonsprogrammet
etter ordinaer lov. 57 prosent av deltakere med kort programtid fra andre land enn Ukra-
ina far 12 maneder i program, mot kun 5 prosent av deltakere fra Ukraina.

Det er ogsa betydelig forskjell mellom kommunene i hvor stor andel av deltakerne som
gar videre til arbeid eller utdannelse. Kommuner som har hay méloppnaelse kjenneteg-
nes av & ha fatt pa plass et fungerende opplaeringstilbud til deltakerne og tilbyr flere ti-
mer med tiltak per deltaker, enn kommuner med lavere maloppnéelse. Her ser antall ti-
mer med norskopplaering ut til & ha seerlig stor betydning.

Norskopplaering innenfor og etter endt introduksjonsprogram

Med innfering av kort programtid ensket lovgiver at de som har forutsetninger for & laere
norsk med rask progresjon skulle f& undervisning tilpasset dette. | de kommunene vi har
besgkt har det veert en betydelig omlegging av norskopplaeringen i perioden, fra mini-
malt med tilrettelegging for denne gruppen i 2021, til et hovedfokus p& de som forventes
& leere med rask progresjon i 2023. Bade endringen i sammensetning av deltakergrup-
pen og de hgye ankomsttallene fra Ukraina har sannsynligvis bidratt til at denne omleg-
gingen har gatt raskere enn den ellers ville gjort. Det at flere na f&r opplaering med rask
progresjon er imidlertid ikke ensbetydende med at kommunene har blitt bedre pa indivi-
duell tilrettelegging. Det er fremdeles en tendens til at kommunene tilpasser undervis-
ningsopplegget til de starste deltakergruppene. | 2021 var deltakere med kort program-
tid ofte frustrerte over at undervisningen gikk for sakte, men i 2023 traff vi deltakere
med kort programtid i mange kommuner som ikke hadde utbytte av undervisningen
fordi den gikk for fort fram.

| integreringsloven ligger det en forventing om at deltakerne skal f& mulighet til & fort-
sette & laere norsk etter endt tid i program, men langt fra alle kommuner legger til rette
for at deltakere som gér videre til arbeid etter endt program far mulighet til & fortsette
med norskundervisning. Feerre enn én av tre kommuner har tilbud om norskundervis-
ning pa kveldstid eller i helger. Voksenoppleeringer med mange elever har langt oftere
oppleering pa kveldstid og i helger enn de med faerre elever, men selv blant voksenopp-
leeringer med flere enn 200 deltakere, er det kun to tredjedeler som har tilbud om opp-
leering pa kveldstid og i helger.

Med introduksjonsloven ble kommunens plikt til & tilby norskoppleering endret fra et gitt
antall timer opplaering i norsk, til en plikt til & legge til rette for at deltakerne skal n&

2 Her ser vi kun pa de som kan antas & vaere en del av arbeidsstyrken. Dette vil si de som ikke har flyttet, ikke er
hjemme med barn under ett ar og ikke er registrert som sluttet p& grunn av helsemessige utfordringer.
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norskmalet sitt. Norskmalet fastsettes pa grunnlag av tidligere utdannelse og mal for in-
troduksjonsprogram. Vi finner at kommunene i sveert liten grad forholder seg til hvor
stor andel av deltakerne i program som ndr norskmalet sitt. Ingen av kommunene vi har
kontaktet om dette har tilgjengelige tall eller estimat for hvor stor andel som faktisk nar
dette malet. Det fares heller ikke statistikk over andelen som nér norskmalet p& nasjo-
nalt niva. Nar det ikke finnes tall for andelen som nar norskmalet, er det vanskelig & fare
tilsyn med om deltakerne far den opplaeringen de har krav pa.

Lite individuell tilpasning av programinnhold og manglende arbeidsretting

92 prosent av deltakerne med kort programtid har arbeid som sluttmél for introduk-
sjonsprogrammet, og de skal etter loven ha arbeidsrettede elementer som en del av in-
troduksjonsprogrammet. Det er imidlertid kun 58 prosent som har fatt minst ett arbeids-
rettet element. Kommunene jobber hardt med & f& p& plass praksisplasser, men det er
mange deltakere som skal ha praksisplass, og deltakere som ikke kan norsk kan veere
vanskelige 8 plassere.

Ut over obligatoriske elementer far deltakere med kort programtid forholdsvis lite annet
programinnhold, og 37 prosent av deltakere med MKB far enten kun norsk eller norsk
og praksis. Deltakere som falger introduksjonsprogrammet etter ordinaer lov har ogsa
rett og plikt til oppleering i samfunnskunnskap og livsmestring. De far derfor som oftest
(men ikke alltid) noe mer variert programinnhold. Mange kommuner tiloyr ogsd opplae-
ring i enten samfunnskunnskap eller livsmestring til deltakere med MKB; 57 prosent av
deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse er bosatt i en kommune som tilbyr enten
samfunnskunnskap eller livsmestring til deltakere fra Ukraina.

For deltakere med kort programtid, og seerlig deltakere med midlertidig kollektiv be-
skyttelse, finner vi at det er lite individuell tilpasning av programinnhold. De fleste far
ferst og fremst opplaering i norsk, og en praksisplass avhenger av om kommunen klarer
& finne det. Kommunene har sjelden et stort utvalg i opplaeringstilbud tilrettelagt for del-
takere som ikke kan noe seerlig norsk, og deltakere med kort programtid kommer sjel-
den til et niva hvor de kan fglge undervisning pa norsk fer de nsermer seg slutten av
programtiden. Dette medvirker til at deltakere med kort programtid far lite individuell til-
passing av programinnhold. Spredt bosetting gjer ogsa at det sjelden er mange nok del-
takere med spesielle opplaeringsegnsker eller behov i den enkelte kommune, til at de kan
opprette mer spesialiserte kurs, og mange steder fér alle deltakere med kort programtid
det samme innholdet i sitt program. | intervju med oss er det mange deltakere som et-
tersper tiltak med mer individuell tilpasning. For eksempel er det i nesten alle kommuner
vi har besgkt én eller flere deltakere som etterspar informasjon om hvordan de kan gér
fram for & starte en egen bedrift — de @nsker oppleering i entreprengrskap.

Noen kommuner, ogsa mindre bosettingskommuner i distriktene, har imidlertid klart 3 fa
pé plass variert programinnhold med alle obligatoriske elementer og betydelig individu-
ell tilpasning.

Stor variasjon i tilpasningsstrategier

Perioden vi skriver om i denne rapporten har vaert preget av sveert store svingninger i
ankomsttall for flyktninger. Det ferste aret etter innfering av integreringsloven var
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ankomsttallene rekordlave, mens de to siste drene har vaert preget av rask oppskalering
og omstilling av tilbudet i alle bosettingskommuner som falge av rekordhgye ankomst-
tall.

Midlertidig lov oppfordrer kommunene til & gi ogsa deltakere med MKB et fullverdig in-
troduksjonsprogram, men legger inn flere muligheter for & gi et redusert tiloud dersom
kommunene har kapasitetsutfordringer. | den fgrste perioden med heaye ankomsttall
métte ansatte i norske kommuner legge inn en ekstraordinzer innsats for & kunne ta imot
alle flyktningene som kom pa en god mate. En del kommuner klarte ikke & fa pa plass et
fullverdig introduksjonsprogram i Igpet av det farste aret. To ar etter den fullskala inva-
sjonen begynner mange kommuner & f& pd plass alle komponentene som deltakerne
skal og bar ha, slik at de kan gi et opplaeringstilbud i trdd med det som anbefales. Men
det er ogsa en del kommuner som fremdeles ikke har oppskalert tilbudet i trdd med an-
komsttallene, og som ikke ser ut til & vaere pa vei til & kunne gi et variert fulltidstilbud til
MKB-deltakere. Det er av og til uklart hvilke kapasitetsutfordringer disse kommunene
har som gjer at tilbudet skiller seg s& markant fra mange andre kommuner, nar flere
mindre kommuner med begrenset bosettingserfaring har klart 8 f& pa plass mer omfat-
tende program enn flere starre kommuner med bosettingserfaring. | noen kommuner
tolkes signalene fra myndighetene som at de ikke skal gi et fullverdig introduksjonspro-
gram til denne gruppen, fordi gruppen kun har midlertidig beskyttelse og for at Norge
skal framsta som mindre attraktivt som destinasjonsland. Unntakene i loven, og fremstil-
lingen av dette som en «dugnad» i kommunene for & ta imot rekordmange flykninger,
kan ogsé ha bidratt til at noen kommuner har fétt en forstdelse av det for denne gruppen
ikke er like viktig & gjere alt i trdd med lovverket.

Vi har sett at mange kommuner, i trdd med intensjonen i integreringsloven, jobber syste-
matisk for at deltakere i introduksjonsprogrammet skal fa formell kvalifisering og lang-
siktig tilknytning til arbeidslivet. Men i noen kommuner gjeres det unntak for flykt-
ningene med MKB, og ansatte i en rekke ulike kommuner gir uttrykk for at de tror mid-
lertidig lov gir unntak fra den overordnede malsetningen i integreringsloven om 3 jobbe
mot varig tilknytning til arbeid. Uklare og blandede signaler om hvordan man skal for-
holde seg til denne gruppen, bidrar til at kommunene far ulik praksis nar de bestemmer
innhold i og lengde p& program for deltakere med MKB.
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Summary

This report examines two key legislative changes in the introductory program: the intro-
duction of a short introduction program for participants with completed secondary edu-
cation and the introduction of temporary legislative changes due to high arrival numbers
of displaced persons from Ukraine. The study is based on analyses of register data
(Norwegian Introduction Register), surveys sent to the heads of introductory programs
and schools for adult education in all Norwegian municipalities, and qualitative fieldwork
in 12 municipalities - four of which were visited/interviewed several times between 2021
and 2023.

What is a short introduction program?

The Integration Act was introduced in 2021, aiming for participants in the introductory
program to receive a program more tailored to their needs; both the type of measures
and time in the program were to be adapted to each participant's need for qualification,
considering their prior competencies and age. Additionally, the Integration Act aims to
facilitate more participants obtaining formal qualifications through the introductory pro-
gram, enhancing their opportunities to participate in various societal arenas, thereby
generally supporting integration, and notably, helping them secure a stable and long-
term connection to the workforce.

Participants who have completed secondary education should, according to the Inte-
gration Act, have 3-6 months in the introductory program, with the possibility of up to a
6-month extension. Completed secondary education refers to individuals who meet the
educational requirements to enter universities (according to the GSU list). However, ex-
ceptions are made for participants with education from Ukraine, who are considered to
have secondary-level education if they have only completed secondary education in
Ukraine, even though this does not suffice for university studies according to the GSU
list. Secondary education in Ukraine typically lasts for 11 years, compared to 13 years in
Norway.

The right to Norwegian language training is independent of the right to participate in the
introductory program, and participants with a short introduction program often have the
right to Norwegian language training beyond the time they are in the introductory pro-
gram. Individuals with secondary education level or higher are entitled to 18 months of
Norwegian language training or until they reach their Norwegian language goal (B1/B2).
Participants with temporary collective protection only have the right to 12 months of
Norwegian language training but can receive an additional 6 months if the municipality
has the capacity to offer this.

What are the temporary legislative changes?

Following the full-scale invasion of Ukraine, Norway chose to settle refugees from
Ukraine with temporary collective protection in the municipalities and provided integra-
tion grants to cover, among other things, Norwegian language training and the
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introductory program. To accommodate a high number of refugees, however, temporary
adjustments were made to the legislation.

Key changes for participants with temporary collective protection (MKB) include:

e Participants with MKB have the right, but not the obligation, to an introductory pro-
gram.

e Municipalities are obligated to offer an introductory program to participants with
MKB, but the program does not need to be full-time.

¢ Participants with MKB are entitled to only 12 months of Norwegian language training
but can receive an additional 6 months if the municipality has the capacity.

¢ Participants with MKB do not have the right or obligation to training in social studies
and life skills, but municipalities are still encouraged to offer this if they have the ca-
pacity.

e Participants with MKB can enter the workforce.

However, the temporary law does not exempt from the overarching goal of the Integra-
tion Act to work towards ensuring participants in the introductory program gain a stable
attachment to labour markets, and the goal for learning the Norwegian language re-
mains the same as for other participants with a short introduction program.

Time in Program and entry to labour market

There has been a significant increase in the proportion of participants receiving a short
introduction program from 2021 to 2024. In 2021, 14 percent of the participants in the
introductory program had a short introduction program; by 2023, this figure had almost
sextupled to 83 percent. The increase was primarily due to high numbers of arrivals
from Ukraine, although there was also a marked increase among those following the in-
troductory program under ordinary law. In 2021, 14 percent of participants not from
Ukraine had a short introduction program, compared to 28 percent in 2023.

The vast majority (82%) of participants who completed a short introducion program be-
fore July 2023 had received 6 months or more in the program. Those who finished be-
fore 6 months generally did so because they had moved out of the country or munici-
pality or because they had found employment.

Just over a third (35%) of participants with a short introduction program only receive 6
months in the program without an extension. The aim for the introductory program for
participants with a short introduction program is to qualify them for either employment
or higher education. Of those who exit the program after 6 months, only 22 percent are
registered with a transition to employment or education.?®

Thirteen percent of participants are registered with a maximum program duration of 12
months, and this group has a higher proportion registered with a transition to

3 Here we are only looking at those who can be assumed to be part of the workforce. This means those who
have not moved, are not at home with children under one year old and are not registered as having quit due to
health challenges.
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employment or education than those who have 6 months in the program (39 percent
versus 22 percent).

The group of participants that gets program time extended beyond 6 months, but still
does not go the full 12 months in the program has the highest achievement rate (52%
registered with a transition to employment or education). This group constitutes one
third (34 %) of the participants.

There is a significant group that exits the introductory program before they have had the
maximum program duration of 12 months, even though they do not proceed to either
employment or education. Looking solely at participants who have not secured a job or
education after completing a short introduction program#, only 16 percent have received
the full 12 months in the program.

We find great variation in the municipalities’ practice for extending the program for par-
ticipants with a short introduction program. Nationality and municipality of settlement
appear to have a greater impact on who gets an extension than the individual's needs
for qualification. In 27 percent of the municipalities, no participants have received an
extension beyond 6 months. Among those who receive the maximum time for a short
introduction program, there is a clear majority of participants who follow the introduc-
tory program under ordinary law. Fifty-seven percent of participants with short intro-
duction program from countries other than Ukraine receive 12 months in the program,
compared to only 5 percent of participants from Ukraine.

There is also a significant difference between municipalities in the proportion of partici-
pants who move on to employment or education. Municipalities with high rates of par-
ticipants moving on to employment or education are characterized by having estab-
lished a well-functioning introduction program and offering more hours of training per
participant than municipalities with a lower share who transfer to work or education af-
ter the program. Here, the number of hours of Norwegian language training seems to be
particularly important.

Norwegian Language Training Within and After the Introductory Program

With the introduction of a short introduction program, the lawmakers aimed to facilitate
for those who are predisposed to learn Norwegian quickly should receive language
training adapted to this. In the municipalities we have visited, there has been a signifi-
cant restructuring of Norwegian language training in this period, from minimal accom-
modation for this group in 2021 to a primary focus on those expected to learn quickly by
2023. Changes in the composition of the participant group, along with high arrival num-
bers from Ukraine, likely accelerated this restructuring. However, more rapid progres-
sion in training does not imply that municipalities have improved in individual adaptation
to participants' needs. There is still a tendency for municipalities to adjust the training to
the largest participant groups. In 2021, participants with a short introduction program
were often frustrated by the slow pace of instruction, butin 2023, we met participants

4 Here we are only looking at those who can be assumed to be part of the workforce. This means those who
have not moved, are not at home with children under one year old and are not registered as having quit due to
health challenges.
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in several municipalities who did not benefit from the instruction because it progressed
too quickly.

In the Integration Act there is an expectation that participants will have the opportunity
to continue learning Norwegian after completing the introduction program, but far from
all municipalities facilitate this for participants who move into employment after the pro-
gram. Less than one-third of municipalities offer Norwegian language training in the
evenings or on weekends. Adult education programs with many students more often
have classes in the evenings and weekends compared to those with fewer students, but
even among adult educations with more than 200 participants, only two-thirds offer
evening classes.

With the Integration Act, the duty of municipalities to offer Norwegian language training
was changed from a set number of hours to an obligation to facilitate participants
reaching their Norwegian language goals. These goals are set based on prior education
and their objectives of the introductory program. We find that municipalities rarely know
how large a proportion of participants reach their Norwegian language goals. None of
the municipalities we contacted about this had available data or estimates on how many
actually reach this goal. There is also no national statistics on the proportion that
reaches the Norwegian language goal. The absence of such data makes it challenging
to monitor whether participants receive the training they are entitled to.

Limited Individual Adaptation of Program Content and Lack of Work Orientation

92 percent of participants with a short introduction program have employment as their
goal for the introductory program, and by law, should have work-oriented elements as
part of the introductory program. However, only 58 percent have received at least one
work-oriented element. Municipalities work hard to establish work practice, but many
participants who need work practice and do not speak Norwegian well can be challeng-
ing to place.

Beyond mandatory elements, participants with a short introduction program receive rel-
atively little other program content, and 37 percent of participants with temporary col-
lective protection receive either only Norwegian language training or Norwegian and
work practice. Participants following the introductory program under ordinary law also
have the right and obligation to training in social studies and life skills and thus often
(but not always) receive more varied program content. Many municipalities also offer
training in either social studies or life skills to participants with temporary collective pro-
tection; 57 percent of participants with temporary collective protection reside in a mu-
nicipality that offers either social studies or life skills training to participants from
Ukraine.

For participants with a short introduction program, and especially those with temporary
collective protection, there is little individual customization of program content. Most
primarily receive training in Norwegian and work practice if the municipality can find a
work practice placement. Municipalities rarely have a wide variety of training options
tailored for participants who do not speak much Norwegian, and participants with a
short introduction program seldom reach a level where they can follow instruction in
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Norwegian before nearing the end of the program time, contributing to little individual
customization of program content. Dispersed settlement also means that there are
rarely enough participants with specific training wishes or needs in any given munici-
pality to establish more specialized courses, and in some municipalities all participants
with a short introduction program receive the same content in their program. In inter-
views with us, participants have requested programs with more individual customiza-
tion. For example, in almost all municipalities we visited, one or more participants have
requested information on how to start their own business and wish for entrepreneurship
training. Some municipalities, including smaller municipalities in the districts, have man-
aged to establish varied program content with all mandatory elements and significant
individual customization.

Significant Variation in Adaptation Strategies

In the period discussed in this report, there has been significant fluctuations in the arri-
val numbers of refugees. The first year after the introduction of the Integration Act saw
record-low arrival numbers, while the last two years have been marked by rapid scaling
up and restructuring of services in all municipalities due to record-high arrival numbers.

The temporary law encourages municipalities to also provide participants with tempo-
rary collective protection (MKB) a full introductory program but allows for a reduced
program if municipalities face capacity challenges. In the first period of high arrival
numbers, staff in Norwegian municipalities had to make extraordinary efforts to accom-
modate all the refugees in an adequate manner, and not all municipalities managed to
offer a complete introductory program within the first year. Two years after the full-
scale invasion, many municipalities are beginning to get in place all the components that
participants should and ought to have, offering an introduction program in line with rec-
ommendations. However, some municipalities still have not scaled up their program in
line with the arrival numbers and do not seem on track to provide a varied full-time pro-
gram to MKB participants. It is sometimes unclear what capacity challenges these mu-
nicipalities face that cause their program to differ significantly from other municipalities,
as several smaller municipalities with limited settlement experience have managed to
implement more comprehensive programs than some larger municipalities with settle-
ment experience. In some municipalities, signals from the authorities aiming for Norway
to appear less attractive as a destination country are interpreted as a message that they
do not need to provide a full introductory program to this group because the group only
has temporary protection and to make Norway appear less attractive as a destination
country. The exceptions in the law, and the portrayal of the reception of refugees as
«dugnad» (community effort) in the municipalities to accommodate a record number of
refugees, may also have contributed to some municipalities understanding that it is not
as important to do everything in accordance with the law for this group.

We have seen that many municipalities, in line with the intention of the Integration Act,
work systematically to ensure that participants in the introductory program obtain for-
mal qualifications and a long-term connection to the workforce. However, in some mu-
nicipalities, exceptions are made for refugees with MKB, and employees in several dif-
ferent municipalities express that they believe the temporary law provides an exemption
from the overarching goal of the Integration Act to work towards a permanent
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attachment to employment. Unclear and mixed signhals on how to handle this group con-
tribute to municipalities having varying practices in deciding the content and length of
the program for MKB participants.
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Forord

| denne rapporten ser vi naermere pa en av de mer omdiskutere endringene i integre-
ringsloven fra 2021: innfaring av kort programtid. Haye ankomsttall av flyktninger fra
Ukraina har gitt tematikken ytterligere aktualitet, siden flertallet i denne gruppen har fatt
nettopp kort programtid. Det har veert sveert leererikt & fa mulighet til 8 falge norske
kommuners omstilling til ny lov, haye ankomsttall og ikke minst unntakene i den midlerti-
dige loven. Vi har fatt om mulig enda mer respekt for de mange ildsjelene ute i Norges
kommuner som legger inn en stor innsats for & fa pa plass et godt integreringstilbud for
nyankomne flykninger og andre.

Vi haper at vi med denne rapporten kan bidra til at det kommer pa plass et klarere regel-
verk, slik at arbeidsdagen blir lettere for alle som arbeider med denne gruppen - og ikke
minst — at kommunene kan fa et enda bedre og mer rettferdig system for norskopplee-
ring og overgang til arbeid for innvandrere med videregdende utdannelse fra hjemlan-
det.

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

Vi vil ogsa takke vare talmodige informanter i stat og kommuner, bade ansatte og delta-
kere, som har tatt seg til & snakke med oss om deres erfaringer med loven sa langt, i en
periode der det har veert et svaert stort arbeidspress.

P& Fafo vil vi saerlig takke var dyktige kvalitetssikrer, Ragna Lillevik, for grundige og mo-
tiverende tilbakemeldinger.

Fafo 11.04.2024

Guri Tyldum
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1 Innledning

Med innfegring av Integreringsloven av 2021 ble lengden pé introduksjonsprogrammet
knyttet til medbrakt kompetanse og sluttmél. De som har som maél a fullfere viderega-
ende opplaering innenfor introduksjonsprogrammet kan f& inntil tre ar i program (med
mulighet for ett &rs forlengelse), mens de som har videregaende oppleering eller hayere
fra far, far tilbud om introduksjonsprogram pa mellom tre og seks maneder, med mulig-
het for inntil seks maneders forlengelse. Programtid pd mellom tre og tolv maneder blir
gjerne omtalt som «kort programtid», og i denne rapporten ser vi naermere pé hvordan
kommunene har organisert tilbudet til de som far «kort programtid».

Implementeringen av loven har blitt preget av store svingninger i ankomsttall for flykt-
ninger. Det farste 8ret etter at loven ble innfert var det svaert f flyktninger som ble bo-
satt i norske kommuner. Etter en periode med hagye ankomsttall i 2015 og 2016, kom det i
&rene etter stadig faerre flyktninger. Under covid-19-pandemien var grensene i Europa
sd godt som stengt, og fa flyktninger kom seg helt til Norge for & sgke beskyttelse. De
lave ankomsttallene gjorde at kommunene i 2021, da loven tr&dte i kraft, var preget av
flere ar med reduksjon i ettersparsel etter norskopplaering og introduksjonsprogram. |
kommuner over hele landet hadde antall ansatte blitt sterkt redusert, og flere steder
hadde introduksjonsprogram og norskopplaering blitt lagt ned. Blant de f& flyktningene
som kom, hadde f& fullfart videregaende utdannelse, og derfor var det f& deltakere som
fikk kort programtid.

Dette endret seg brétt i kjglvannet av fullskala invasjonen i Ukraina. Norge har per
01.02.2024 tatt imot over 72 000 flyktninger fra Ukraina (UDI, 2024). Rekordmange
flyktninger er bosatt i norske kommuner. Mange kommuner hadde ikke bosatt nye flykt-
ninger i arene far, og flere nye bosettingskommuner hadde aldri tidligere bosatt flykt-
ninger. Og mens flyktninger med fullfart videregdende opplaering kun utgjorde 14 pro-
sent av flyktningene som kom i 2021, har 83 prosent av alle flyktningene som startet i
introduksjonsprogram 2023 fullfert videregaende oppleering og skal ha kort programtid
(NIR data, vére analyser).

I mgte med de hgye ankomsttallene besluttet norske myndigheter & felge samme poli-
tikk som EU, og ga flyktninger fra Ukraina midlertidig kollektiv beskyttelse® (MKB). Men
selv om beskyttelsen var midlertidig, skulle de ukrainske flyktningene bosettes i kom-
munene, og de skulle fa tilbud om sprakoppleering og introduksjonsprogram. Men der
andre flyktninger som bosettes i Norge har plikt til & delta i introduksjonsprogram og
sprékoppleering, fikk ukrainske flyktninger mulighet til & velge selv om de vil integreres i
Norge; de fikk rett til slik opplaering, men ikke plikt til & gjennomfare den om de ikke
@nsket det® (Integreringsloven, § 6a).

5 Pressemelding 21-2022, 11.03.2022 Regjeringen.no

8 Denne valgfriheten forutsetter imidlertid at de kan forsgrge seg selv — dersom de tar kontakt med NAV for
statte til livsopphold, vil NAV kunne henvise dem til introduksjonsprogrammet for kvalifisering og inntektssik-
ring.
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Denne dobbeltheten, der man pa den ene siden gir midlertidige tillatelser og understre-
ker at flyktninger fra Ukraina snart skal tilbake, mens man samtidig tilbyr integreringstil-
tak, kan forstas i lys av erfaringer fra andre flyktningestreammer i Norge og ellers i ver-
den, som tilsier at flyktninger ofte blir veerende i det landet hvor de sgker tilflukt. Far kri-
gen i Ukraina brat ut, viste FNs statistikk at 75 prosent av verdens flyktninger hadde
veert pa flukt i mer enn 5 &r — i det de definerer som «protracted refugee situations»’
(UNHCR, 2021). Kriger blir ofte langvarige, og dersom de ender, er det ikke nadvendig-
vis mulig for de som har flyktet & returnere. Hvis retur blir mulig, har erfaring vist at selv
flyktninger som opprinnelig var bestemt pd & returnere, kan vegre seg for & rykke opp
familien for a starte pa nytt i et opprinnelsesland de ikke lenger kjenner like godt, og
hvor de kanskje ikke lenger har famille og venner, siden alle er pa flukt (Omata, 2013;
Sensterudbraten, Kindt et al,. 2016; Kuschminder, 2017; Sensterudbraten, 2018). For
flyktninger fra Ukraina er det en ytterligere kompliserende faktor at ukrainere kan reise
fritt inn i EU; det gjgr at tvangsreturer kan bli lite effektive for denne gruppen.

Det er vanskelig a forutsi hvor stor andel av de ukrainske flyktningene som i dag har be-
skyttelse i Norge, som vil bli vaerende nar retur en dag blir mulig. Dette vil ikke minst av-
henge av hvordan krigen ender, og hvordan gjenoppbyggingen i Ukraina utvikler seg et-
ter dette. Men jo lenger krigen varer, jo stgrre sannsynlighet er det for at mange blir vee-
rende (Omata, 2013).

Far fullskala invasjonen, var det omfattende arbeidsmigrasjon fra Ukraina til Europa — og
det har blitt stilt spersmal ved behovet for integreringspolitikk for denne gruppen, som
minner mye om arbeidsmigrantene som kommer til Norge fra land som Polen og Li-
tauen. P& noen omrader er det imidlertid viktige forskjeller mellom de som kommer som
arbeidsmigranter og de som kommer som flyktninger. Det handler fagrst og fremst om at
arbeidsmigrantene pa flere méter er en selektert gruppe. De fleste som kommer som ar-
beidsmigranter har en jobb eller noen kvalifikasjoner (for eksempel sprékkunnskaper)
som tilsier at de kan f& en jobb ganske fort. Siden arbeidsmigranter ikke har rett pa ytel-
ser i Norge og Norge er et dyrt land 8 bo i, vil de fleste matte reise tilbake etter kort tid,
dersom de ikke finner arbeid. Og blant de som far en jobb i Norge, er det langt fra alle
som blir; de som ikke klarer & finne fotfeste i arbeidsmarkedet, som ikke trives eller som
synes levekostnadene blir for dyre i forhold til inntekt, kan og vil ofte reise tilbake
(Friberg, 2012). Det kan ikke flyktningene fgr hjemlandet er trygt. Derfor far flyktninger
tilgang til minimumsytelser i velferdsstaten sann at de har noe & leve av om de ikke fin-
ner arbeid. Det bidrar til at de, i likhet med nordmenn, ikke trenger & godta arbeidsfor-
hold med sveert lav lenn og krevende arbeidsforhold. Alle disse faktorene bidrar til at
behovet for intregreringspolitikk er starre for flyktninger enn for de som kommer som
arbeidsmigranter.®

Pa bakgrunn av dette gir det mening at norske myndigheter har valgt & legge opp til et
tosporet lgp — der integreringspolitikken blir gjort tilgjengelig for flyktninger fra Ukraina

7 FN definerer «Protracted refugee situations» som situasjoner der mer enn 25 000 flyktninger fra samme land
har vaert pa flukt i et gitt land eller mellominntektsland i minst fem ar.

8 Men som Midtbgen-utvalget (NOU, 2022, s. 18) har pépekt, er det ogsé blant de som kommer arbeidsmigran-
ter med betydelige integreringsutfordringer og behov for bedre sprakoppleering.
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selv om de kun har midlertidig oppholdstillatelse, men der de selv kan velge & ikke
delta.

Unntakene for flyktninger fra Ukraina er regulert i «midlertidig lov» — et eget kapittel
(6A) i integreringsloven — som gir flere unntak i rettigheter og plikter til introduksjons-
program for personer som har fatt oppholdstillatelse etter utlendingslovens § 34 om
midlertidig kollektiv beskyttelse (heretter omtalt som MKB). Midlertidig lov gir ogsa flere
unntak for kommunene, for & gjere det lettere for dem & ta imot et hayt antall flyktninger.

Kapittel 6A i integreringsloven gir deltakere med MKB mange av de samme rettighetene
som andre flyktninger, men feerre plikter. De har rett til ordinaer sprakoppleering i ett ar
og introduksjonsprogram — men de har ikke plikt til & delta i dette slik andre flyktninger
har.® | motsetning til andre flyktninger kan deltakere med MKB ogsa delta i introduk-
sjonsprogram pa deltid™ og starte opp igjen i program senere, om de har avsluttet for &
arbeide. De har hverken rett eller plikt til oppleering i samfunnskunnskap og kurs i livs-
mestring, men har rett og plikt til & delta pa kurs i foreldreveiledning dersom de deltar i
introduksjonsprogram.

| denne rapporten sper vi hva som var intensjonene bak disse to lovendringene (innfg-
ring av differensiert/kort programtid og midlertidig lov (kapittel 6A)), om kommunene har
implementert lovendringene i tr&d med lovgivers intensjoner, og hvilke konsekvenser
lovendringene har hatt for deltakernes kvalifisering og overgang til arbeid. Vi diskuterer
ogsa hvordan variasjon i ankomsttall og den raske oppskaleringen av tilbudet til nyan-
komne flyktninger i norske kommuner har pévirket hva slags tilbud flyktningene har fatt.

For a svare pa dette, bruker vi en rekke ulike datakilder. Vi har gjennomgatt lovdoku-
menter og forarbeidene til disse, og vi har intervjuet ulike aktgrer involvert i lovproses-
sen om valg og avveininger som ble gjort. Dette danner grunnlaget for analyser av for-
ventninger om endring i kapittel 3. For & beskrive implementeringen av lovendringene
og konsekvensene av varierende ankomsttall, har vi analysert registerdata for alle delta-
kere registrert i Nasjonalt Introduksjonsregister (NIR) som har startet i introduksjonspro-
grammet etter ny lov. Vi har ogsa gjennomfart en sparreundersekelse hos alle landets
voksenoppleeringer og ledere for introduksjonsprogram hgsten 2021 og 2023. | tillegg
har vi et omfattende kvalitativt intervjumateriale. Vi har fulgt fire kommuner gjennom
hele perioden fra loven ble innfert i 2021 og ut 2023, og intervjuet/besgkt dem minst én
gang i aret, samt hatt oppfelging pa telefon og e-post. | tillegg har vi besgkt ytterligere
atte kommuner en gang for & fa mer variasjon i erfaringer og utfall. Disse kommunebe-
sokene er fordelt gijennom hele 2022 og 2023. | alle kommunene har vi intervjuet laerere
og programrédgivere, ledere for Voksenopplaering og Introduksjonsprogram, og ikke
minst deltakerne selv, om deres erfaringer med introduksjonsprogrammet og tilbudet
som blir gitt i kommunen. Vi har ogsa veert til stede i en rekke klasserom og sett under-
visningen pé& nzert hold. Dette har gitt en bedre forstdelse for hvor ulike undervisningssi-
tuasjoner som finnes innenfor tiltak i introduksjonsprogrammene — og den store

° Dersom en deltaker ikke klarer & forserge seg selv og seker om gkonomisk sosialhjelp, kan imidlertid kommu-
nen sette som vilkar at de farst benytter andre muligheter til underhold og henvise dem til introduksjonspro-
gram.

0 Fra 01.02.24 kan deltakerne kun f& deltid dersom kommunen ikke har mulighet til 3 tilrettelegge full tid.
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innsatsen mange lzerere gir for at deltakere i introduksjonsprogram skal fa et godt til-
bud. Gjennom feltarbeidene har vi ogsa hert historier om andre kommuner som gjer ting
annerledes - pa godt eller vondt. Vi har kontaktet personer i mer enn ti slike tilleggs-
kommuner, for & falge opp slike historier og for & bedre forsta valg som er gjort.

1.1 Avklaring av sentrale begreper

Introduksjonsprogram: Introduksjonsprogrammet er et opplaeringsprogram for nyan-
komne flyktninger, og det er ett av de viktigste virkemidlene i norsk integreringspolitikk.
Programmet skal bidra til & gi innvandrere gode norskkunnskaper, kunnskap om norsk
samfunnsliv, formelle kvalifikasjoner og en varig tilknytning til arbeidslivet, slik at de tid-
lig kan integreres i det norske samfunnet og bli gkonomisk selvstendige (Integreringslo-
ven, 2021, § 1).

Norskopplaring: Norskoppleering er et sentralt tiltak i introduksjonsprogrammet, men
retten til opplaering i norsk gjelder uavhengig av om man gar i introduksjonsprogram el-
ler ikke. Alle flyktninger og deres familiegjenforente mellom 18 og 67 ar, har rett og plikt
til oppleering i norsk fram til de nér sitt norskmal." Dersom norskmalet ikke er n&dd ved
avsluttet introduksjonsprogram, er norskopplaeringen ment 3 fortsette utenfor rammene
av introduksjonsprogrammet (mer om norskmal og rammene for oppleeringen i kapittel
5).

Kort programtid: Nar vi omtaler deltakere med «kort programtid» i denne rapporten, re-
fererer vi til deltakere som har fatt et sluttmal i introduksjonsprogram som tilsier at de
kan f& mellom tre og tolv maneder i program (les mer om sluttmél i neste kapittel)

Programradgiver: Samlebetegnelse for kommuneansatte som jobber med oppfalging
av deltakere i introduksjonsprogram. | noen kommuner er stillingene tilknyttet NAV,
andre steder i en egen flyktningtjeneste eller i tilknytning til voksenopplaeringen. | noen
kommuner har de tittelen veileder, flyktningkonsulent eller annet.

Arbeidsrettede elementer: Alle deltakere skal ha arbeids- eller utdanningsrettet innhold
i sitt introduksjonsprogram. Arbeidsrettede elementer gjennomfgres i eller i neer tilknyt-
ning til arbeidslivet. De mest sentrale arbeidsrettede elementene er praksis pa en ar-
beidsplass, arbeid pa deltid, arbeidsmarkedstiltak i regi av NAV eller korte yrkes- og
bransjekurs (se IMDis fagressurs for introduksjonsprogrammet).

Midlertidig kollektiv beskyttelse (MKB): Regjeringen har bestemt at personer som er
fordrevet fra Ukraina vil kunne gis midlertidig beskyttelse. Denne blir gitt for ett &r om
gangen og blir automatisk forlenget. Gruppen med midlertidig kollektiv beskyttelse blir
ogsé omtalt som MKB eller personer som har oppholdstillatelse etter utlendingsloven §
34.

Nasjonale akterer: | analyser av forventninger om endring gjengir vi intervju med repre-
sentanter fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet (AID) og Integrerings- og mang-
foldsdirektoratet (IMDi). Nar vi refererer til disse gjengir vi noen steder dette kun som
«nasjonale aktarer» eller «nasjonale aktarer involvert i lovprosessen». Dette er for &

" Deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse har rett, men ikke plikt til oppleering i norsk.
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sikre vére respondenter en viss anonymitet, siden det er forholdsvis far personer interv-
juet fra hver institusjon.
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2 Metoder og data

Denne rapporten er siste publikasjon av totalt tre i et forskningsprosjekt finansiert av
AID om nye omréder og grep i integreringsloven (Tyldum et al., 2024: Fokus pa formell
kvalifisering og Tyldum & Dapi 2023: Introduksjonsprogram for ukrainske flyktninger.
Hvilket tilbud fikk de i 20227?). De tre publikasjonene bygger dels pa det samme datama-
terialet — og beskrivelsene av enkelte metoder og datakilder kan derfor vaere identisk i
de tre publikasjonene.

2.1 Endringsteori og forventninger om endring

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

| forbindelse med denne studien har vi derfor kartlagt hva de involverte i utformingen av
loven sentralt oppfattet som mélsetningen med de grepene som denne rapporten vekt-
legger, da loven ble innfart. Hvert kapittel starter med en diskusjon av hvilke forvent-
ninger til endring som ligger til grunn for lovendringen. Deretter diskuterer vi implemen-
teringsprosessene og endringene som har skjedd, i lys av disse overordnede forven-
tingene. Endringsteorien og forventningene til endring er basert pd gjennomgang av hg-
ringsnotat, lovproposisjon til Stortinget, lovvedtak og haringssvar, og ikke minst interv-
juer med en rekke aktgrer i Arbeids- og inkluderingsdepartementet (AID) og Integre-
rings- og mangfolds direktoratet (IMDi), som pa ulike mater har veert involvert i forarbei-
dene til den nye loven.

2.2 Datainnsamling

Denne rapporten bygger pé et omfattende datagrunnlag: Vi har fulgt fire kommuner
over tid, og supplert dette med kvalitative intervjuer i atte andre kommuner samt analy-
ser av data fra Nasjonalt introduksjonsregister (NIR) og spgrreundersgkelser til alle lan-
dets kommuner. Vi bygger ogsa pa tidligere forskning og dokumenter utviklet rundt ut-
arbeidelse av integreringsloven (hgringssvar, proposisjonen og annet).

Vi beskriver bade forventninger til endring, utfordringer rundt implementering, og fak-
tiske utfall og utforming av tilbud i kommuner. Dette krever bruk av ulike datakilder.
Flere av datakildene vére er imidlertid usikre. Det ser ut til 8 vaere en del feilfgringer i re-
gisterdata. Selv om vi har et bredt tilfang av kvalitative data fra kommunene, kan slike
kvalitative data bare brukes til & beskrive at gitte prosesser, strategier og responser ek-
sisterer, ikke hvor vanlige de er. Nar registerdata, survey data og kvalitative data peker i
samme retning, styrker dette muligheten til & generalisere til ogsad andre kommuner. | en
situasjon hvor det er stor variasjon mellom regioner og kommuner, og dette er et felt der

Fafo-rapport 2024:14 / Kort programtid i introduksjonsprogrammet 22



mye er i endring, gir tilgangen pa flere datakilder en mulighet til & trekke mer valide slut-
ninger enn vi kunne gjort om vi bare benyttet enkeltkilder.

Datagrunnlag knyttet til forventninger om endring

For a kartlegge endringsteorien bak innfgringen av den nye integreringsloven bygger vi
pé tidligere forskning og dokumenter utviklet rundt utarbeidelse av integreringsloven
(heringssvar, proposisjonen og annet), samt kvalitative intervjuer med ngkkelinforman-
ter som har veert involvert i & utvikle omradene og grepene i det nye lovverket. | disse
analysene bruker vi ogsé noen intervjuer med ledere for introduksjonsprogram eller
voksenoppleeringer der det er relevant & vise hvordan de forstar og fortolker endringene
som har blitt gjort. De nasjonale ngkkelinformantene har vaert prosjektledere og ledere
fra AID (tidligere KD) og Integrerings- og mangfoldsdirektoratet. Intervjuene med nasjo-
nale aktarer ble gjennomfgrt hgsten 2021 og hasten 2023, mens kommunale aktgrer ble
intervjuet gjennom hele perioden. Hensikten med disse intervjuene har vaert a kartlegge
hvordan aktarene forstar hvilke problemer de nye omrédene og grepene skal lase, hvor-
dan man har tenkt at innfaringen skal lase dem, og hva som er det overordnede malet
med politikkendringen. Vi har ikke intervjuet representanter for kommuneledelsen eller
sett pd hvordan kommunene bruker skonomiske ressurser pé introduksjonsprogrammet.

Datagrunnlag for 3 kartlegge implementering og utfall

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

Vi har valgt ut fire kommuner som vi har fulgt opp gjennom hele prosjektperioden
(2021-2023). Kommunene er besgkt tre eller fire ganger, og i tillegg er flere intervjuer
utfert pa telefon eller Teams. | Igpet av 2023 har vi ogsa besgkt adtte kommuner én gang.
Til sammen utgjer dette tolv kommuner hvor vi har vi giennomfert intervjuer med leder i
voksenoppleaeringen, leder i introduksjonsprogram, og laerere og radgivere i voksenopp-
leering. Vi har ogsé intervjuet deltakere i alle kommuner og veert pa besgk i totalt tolv
skoleklasser i voksenoppleeringen. Totalt er det gjennomfart kvalitative intervju med mer
enn 200 unike respondenter gjennom hele prosjektperioden — med varighet p& mellom
15 minutter og 1,5 timer.

| denne delen av kartleggingen har vi lagt vekt pd & forstd hvilket handlingsrom kommu-
nene opplever at de har, og hvordan de forstar og organiserer kort programtid og mid-
lertidig lov. Malet har veert & ga dypere inn i de ulike aktgrenes erfaringer, kunnskap og
refleksjoner om hvilke grep som fungerer etter hensikten, hva som ikke fungerer, og
ikke minst: hvorfor det er slik, og hva som kan gjeres bedre. | intervju med informantene
har vi lagt vekt pa hvordan de forstar intensjonen med lovendringene, hvordan de orga-
niserer tilbudet til deltakere med midlertidig opphold og kort programtid, og hvilke mu-
ligheter og utfordringer de ser med lovendringene. Intervju med deltakerne har handlet
om hva slags tilbud de har fatt i introduksjonsprogrammet, om de far et tilbud i trdd med
det de har krav p3, hva slags kunnskaper de har om egne rettigheter, i hvilken grad de
opplever at tilbudet de far er tilpasset deres behov, og om tilbudet er godt tilrettelagt for
at de skal nd de malene de har for introduksjonsprogrammet.
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Nér vi gjengir resultatene fra de kvalitative intervjuene i denne rapporten har vi valgt a
ikke oppgi hvilken kommune informantene bor eller jobber i, for & sikre at ingen vil
kunne gjenkjenne dem pa bakgrunn av sitatene vi bruker. Ingen er gjengitt med sine
faktiske navn, og noen deltakere og ansatte er ogsa ytterligere anonymisert ved at vi
har endret noen mindre detaljer (som alder eller kjgnn p& personen eller andre invol-
verte) ved historien for & sikre at den ikke er gjenkjennbar for de som kjenner deltake-
ren.

| alle de tolv casekommunene har vi besgkt én til tre klasser i voksenopplaringen. |
klassene har vi gjennomfart gruppesamtaler om deltakerens mater med introduksjons-
grammet. Dette er gjort gjennom en kombinasjon av svar via smarttelefon og plenums-
diskusjoner. Vi har introdusert prosjektet vart og brukt klasseromssituasjonen som en
mulighet for oss til & rekruttere deltakere til intervju. Ved rekruttering av deltakere til in-
tervju ensket vi & unnga at hovedvekten av respondenter rekrutteres gjennom leerer el-
ler andre ansatte knyttet til introduksjonsprogrammet. Slik rekruttering kan vaere meto-
disk utfordrende, siden vi ikke vet om leererne/veiledere bevisst eller ubevisst velger ut
de deltakerne som de tenker vil gi «riktige» svar, eller om deltakerne vil vegre seg mot 8
svare zerlig, fordi de opplever at de star i gjeld til lserer/veileder. Noen av deltakerne vi
har intervjuet har kun fulgt opplaering i norsk, men ikke hatt livsopphold gjennom intro-
duksjonsprogram. Dette er enten fordi de er over 55 ar, eller fordi de er ferdige med in-
troduksjonsprogram. Vi har gjennom andre forskningsprosjekter i perioden (Kjegy &
Tyldum, 2022; Flgtten & Frisell et al., 2023; Tyldum & Kjeay et al., 2023) ogsé intervjuet
flyktninger som ikke er i introduksjonsprogram og norskopplaering i det hele tatt, enten
fordi de ikke har startet eller fordi de ikke gnsker. Disse intervjuene har ogsa bidratt til &
kontekstualisere analysene i denne rapporten.

Analyse av kvantitative data

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

Analyse av data fra Nasjonalt introduksjonsregister

| rapporten bygger vi p& analyser av data fra Nasjonalt Introduksjonsregister (NIR). Ut-
trekket fra NIR bestér av alle deltakerne som begynte introduksjonsprogrammet i perio-
den 01.01.2021-31.06.0223. | denne rapporten avgrenser vi til deltakere med kortpro-
gramtid, noe vi definerer med opplysninger om programmets sluttmal.’”> Av 20 608 delt-
akere som er med i uttrekket, mangler vi opplysninger om sluttmalet for 2362 deltakere
(dvs. 11 %), og totalt er det 13 414 deltakere som er registrert med kort programtid.

| deler av analysene i rapporten ser pa deltakernes programlengde og programinnhold,
og dette gjar at vi avgrenser populasjonen ytterligere til deltakere som har avsluttet sitt
introduksjonsprogram innen 31.06.2023. Dette omfatter 3224 deltakere totalt, hvorav
168 (dvs. 5 %) mangler opplysninger om sluttmal i uttrekket, og 2785 er klassifisert som
deltakere med kort programtid. Det er imidlertid ikke alle 2785 deltakerne som har re-
gistrerte opplysninger i NIR om programinnholdet, altsd opplysninger om hvilket tiltak

2 Deltakere med kortprogramtid er definert som deltakere med enten sluttméal «Hgyere utdanning - person har
utdanning pa videregdende niva fra fer» eller «Arbeid — person har utdanning p& videregdende niva fra far».
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som deltakerne har deltatt i. Det er 2244 deltakere (81 % av 2785) som har tiltaksopp-
lysninger i NIR per 31.06.2023.

NIR er i utgangspunktet en registerdatainnsamling som skal dekke hele populasjonen av
deltakere. At det mangler opplysninger for noen deltakere, og dette gjelder seerlig opp-
lysninger om deres programinnhold, betyr at funnene basert pd analyser av disse data-
ene ma tolkes med varsomhet. Manglende opplysninger skyldes forsinkelser i kommu-
nenes rapportering til NIR, og omfanget av de manglende opplysningene kan sees i lys
av kommunenes kapasitetsutfordringer i perioden 2021-2023. Analysene som bygger
pé NIR-uttrekket trenger ikke ngdvendigvis & gi et skjevt bilde dersom tilfeldigheter av-
gjer hvilke deltakere som registreres med opplysninger i NIR og hvilke deltakere som
mangler opplysninger i NIR. 59 kommuner mangler tiltaksregistreringer i NIR for delta-
kerne sine. Disse kommunene skiller seg ut ved at de er mindre i befolkningsstarrelse
og har mindre erfaring med & bosette flyktninger. Dette er trolig kommuner som i starre
grad erfarer kapasitetsutfordringer, og det indikerer at deltakere fra kommuner med ka-
pasitetsutfordringer kan forventes underrepresentert i NIR-uttrekket. Samtidig er ande-
len deltakere med avsluttet program som fglges av disse kommunene ikke stor, (péa ca.
6 prosent), og dette begrenser hvor stor skjevhet det kan oppstd nar deltakere fra disse
kommunene ikke er med i datagrunnlaget.

I NIR er det ikke registrert om deltakerne har MKB. Vi bruker derfor i vére analyser land-
bakgrunn «Ukraina» som proxy (istedenfor) for kollektiv midlertidig beskyttelse, men er
klar over at det er noen deltakere med andre landbakgrunner (blant annet Russland)
som bodde i Ukraina fer fullskalainvasjonen og som derfor har fatt kollektiv midlertidig
beskyttelse.

Sperreundersokelse til ledere for introduksjonsprogram og voksenopplaeringer

Materialet som brukes her er innsamlet i forbindelse med en evaluering av kommunenes
iverksetting av introduksjonsprogram, tilbudet til flyktninger med midlertidig kollektiv
beskyttelse og kommunenes bruk av standardiserte elementer i introduksjonsprogram-
met. Surveyundersgkelsene er rettet mot ledere i kommunenes introduksjonsprogram
og til ledere av voksenopplaeringen og er gjennomfart i to runder.

| ferste runde (2021) kartla Fafo kommunenes forutsetninger for 8 iverksette anbefalt
politikk, og hvilke forventninger ulike aktgrer hadde til integreringsloven og til de stan-
dardiserte elementene. Resultatene er beskrevet i Kavli et al. (2022). Her finnes ogsa en
mer detaljert gjennomgang av hvordan ferste runde av spgrreundersgkelsene ble gjen-
nomfart.

| andre runde (2023) var tema iverksettingen av integreringsloven og de fem utvalgte
standardiserte elementene som felges over tid. Det ble stilt egne spgrsmél om kommu-
nenes tilbud til deltakere med kort programtid, og til personer med kollektiv, midlertidig
beskyttelse. Sparsmaélene i surveyen og resultatene av undersgkelsen er beskrevet i
Kavli et al. (2024).

Surveyundersgkelsene ble sendt til leder av kommunenes introduksjonsprogram og til
leder for voksenopplaeringen, og de ble gjennomfart bdde i 2021 og i 2023. | denne rap-
porten benytter vi i hovedsak data fra surveyundersgkelsene i 2023 og presenterer
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derfor dem noe naermere under. Bakgrunnen for det, er at det i 2021 var sveert fa kom-
muner som hadde flyktninger med kort programtid og dette gjorde det lite interessant &
analysere svarene pa spgrsmalene som ble stilt om dette. Kommunene manglet rett og
slett erfaring med denne kategorien av deltakere.

Av de 364 kommunene/bydelene i nettoutvalget i 2023, svarte 225 pa undersaekelsen,
noe som ga en svarprosent pa 62. Vi vurderer dette som en god svarprosent, spesielt i
lys av hvor mange kommuner som er nye pa feltet og de kapasitetsutfordringene mange
kommuner har statt i. Samtidig er svarprosenten lavere enn i 2021. | materialet er det en
liten underrepresentasjon av kommuner som har tatt imot sveert fa flyktninger (under
25) siste tre &r — og noe overrepresentasjon blant de som har tatt imot aller flest. Nye
bosettingskommuner, her definert som kommuner som ikke hadde bosatt flyktninger de
siste tre arene far 2022, er ogsa noe underrepresentert i materialet sammenliknet med
de som har bosatt ett eller flere av de tre arene 2019, 2020 og 2021. P4 fylkesnivéa er
undersgkelsen representativ.

Tabell 2.1 Utvalg og svarprosent, ledere i introduksjonsprogram, 20210g 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.

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. Av de 239 opplaeringsstedene som viste seg &
veere i mélgruppen for undersgkelsen, svarte 179 pa undersgkelsen. Det gir en svarpro-
sent pa 75. Dette er en svaert god svarprosent, og den ligger p& nivd med undersgkel-
sen som ble gjennomfert i 2021. P4 fylkesniva er undersgkelsen i hovedsak representa-
tiv, men med noe underrepresentasjon i Innlandet og i Troms og Finnmark, og noe over-
representasjon blant oppleeringsstedene i det som pa undersakelsestidspunktet var Vi-
ken fylke. Basert p& den hgye svarprosenten og den informasjonen vi har tilgang til, er
det imidlertid liten grunn til & tro at frafallet har skapt systematiske skjevheter i materia-
let.

Tabell 2.3 Utvalg og svarprosent, sperreundersokelse om introduksjonsprogram til ledere i voksenopplae-
ring, 2021 0g 2023

Brutto utvalg Netto utvalg Antall svar Svarprosent
Survey 2023 259 239 179 75 %
Survey 2021 259 238 165 76 %
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3 Forventninger om endring ved innfering av
kort programtid og midlertidig lov

| denne implementeringsstudien bruker vi endringsteori (Rogers, 2014) som overordnet
rammeverk for analysene. En endringsteoretisk kartlegging tar utgangspunkt i hva som
er den «ideelle» prosessen og intensjonene bak et tiltak eller en lovendring, og vurderer
implementeringsprosesser og utfall i lys av dette. Det betyr i korte trekk at far vi kartleg-
ger hva som er gjennomfgrt og hvordan det har virket, kartlegger vi utgangspunktet for
lovendringene og hvordan denne var tenkt @ virke. Lovendringens endringsteori bestar
av ideer og antakelser pé individuelt og institusjonelt plan om hvordan verden ser ut,
hvordan endring kan skje, og hvordan man kan gripe inn for & skape ulike endringer.

| denne rapporten ser vi pa implementeringen av to lovendringer:

— innfering av differensiert/kort programtid i Lov om integrering gjennom opplaering,
utdanning og arbeid (Integreringsloven) fra 2021

— innfgring av midlertidig lov (kapittel 6A i integreringsloven: Midlertidige regler for
personer som har fatt oppholdstillatelse etter utlendingsloven § 34) fra 2022

| dette kapittelet gar vi gjennom hvilke forventninger om endring som I3 til grunn for
disse lovendringene. Vi spgr:

¢ Hvilke problemer var lovendringene ment & lgse?

¢ Hva var de gnskede og forventede effektene samt forventede negative bieffekter av
lovendringene?

e Hvem ser man for seg at m& endre adferd for at dette skal skje, og hvordan og hvor-
for skal de gjere det?

e Er det noen forutsetninger som ma vaere pa plass for at dette skal skje?

Innfgringen av kort programtid og innfaring av midlertidig lov er imidlertid lovendringer
som har kommet pa plass etter to sveert ulike prosesser. Integreringsloven tradte i kraft
1. januar 2021 etter en prosess som hadde foregatt over flere ar, med tydelige mal for
hva som skulle oppnés gjennom lovendringen. Det er ogsé integreringsloven som utgjar
grunnlaget for endringene som kom i midlertidig lov, og integreringsloven er derfor mest
vektlagt i denne studien.

De midlertidige lovendringene vi ser pd i denne rapporten, er en rekke tilpasninger i re-
gelverket for deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse som ble innfgrt som falge
av haye ankomsttall av flyktninger fra Ukraina. Disse lovendringene ble implementert pa
sveert kort tid, for & gjere det mulig for kommunene & ta imot et hayt antall flyktninger da
ankomsttallene for ukrainske flyktninger i Europa ble sveert haye. De fgrste midlertidige
endringene i lovverket som falge av ankomst av fordrevne fra Ukraina tradte i kraft 22.
juni (Prop. 107 L (2021-2022)) og skulle gjelde i ett ar. 31. mars 2023 la Arbeids- og in-
kluderingsdepartementet fram forslag om viderefering av midlertidige endringer i lov-
verket, med enkelte endringer og presiseringer (Prop. 90 L (2022-2023)). Samtlige
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midlertidige endringer foreslds opphevet 1. juli 2025." | denne rapporten er det Prop.
107 L (2021-2022) som danner grunnlag for var analyse av midlertidig lov. Endringer i
lovverket som kom med Prop. 90 L (2022-2023) vil inkluderes der de er relevante.

I var analyse av forventninger til endring bygger vi pa lovdokumentene (stortingspropo-
sisjoner og heringssvar) samt intervju med sentrale beslutningstakere i departementet
(AID/KD) og IMDi, og hos lokale ledere for introduksjonsprogram og voksenoppleringer.
Denne kartleggingen av forventninger vil danne grunnlaget for analysen i de neste ka-
pitlene — hvor vi spgr om implementering og resultater har vaert i trdd med intensjonene
og forventingene.

3.1Innfering av «kort programtid»

Hva er nytt?

Fra 2021 skal alle deltakere i introduksjonsprogram ha et sluttmal, og dette sluttmalet
bestemmer hvor lang tid en deltaker kan fa i program. Det er i utgangspunktet ikke opp
til kommunene & avgjere hvem som skal fa «kort programtid», siden dette styres av hvor
mye medbrakt utdannelse deltakeren har. | tabell 3.1 gir vi en oversikt over de ulike slutt-
malene, og hvem loven definerer som malgruppe for de ulike sluttmélene. Det gér et vik-
tig skille mellom deltakere som har gjennomfart minimum videreg&ende utdanning fra
for ankomst, og deltakere som ikke har det. De som har gjennomfart minimum viderega-
ende utdanning skal fa tilbud om et introduksjonsprogram pa tre til seks maneder, med
mulighet for inntil seks maneders forlengelse. Hvor mange som vil f& «kort programtid» i
en kommune vil fgrst og fremst avhenge av hvilke grupper av flyktninger som bosettes,
men kan ogsé variere noe avhengig av hvordan kommunene fortolker og praktiserer re-
gelverket.

Tabell 3.1: Sluttmal og varighet av introduksjonsprogrammet (kilde: integreringsloven, § 13).

Deltakerkategori Sluttmal Programmets varighet
1. Minimum utdanning p& videregd-  Kvalifisere til hgyere utdanning  3-6 maneder (+ 6 mnd.)
ende niva fra fer eller arbeid

2. Under 25 &r og ikke utdanning p&  Primeert fullfgre videregdende  3-36 maneder (+ 12 mnd.)
videregaende niva fra fer oppleering

3. Deltakere over 25 som ikke har ut- | Fullfere videregdende opplae- 3-36 maneder (+ 12 mnd.)
danning pa videregdende niva fra fer ring

og som gnsker & fullfere viderega-

ende skole

4. @vrige deltakere Komme i arbeid eller fullfere de- 3-24 maneder (+ 12 mnd.)
ler eller hele grunnskolen eller
deler av videregdende skole

'3 Hgring av forslag om viderefgring av midlertidige endringer i lovverket som fglge av ankomst av fordrevne fra
Ukraina m.m. 19.12.2023 (regjeringen.no)
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Det er kun personer med utdanning som kan gi generell studiekompetanse i Norge i
henhold til GSU-listen som skal ha kort programtid (Prop. 89 L (2019-2020), kap.
8.5.4.3). Hva som kreves for & fa godkjent generell studiekompetanse i Norge, varierer
avhengig av hvilket land man har utdannelse fra, og GSU-lista™ er en oversikt over hva
disse kravene er for sgkere til hgyere utdannelse som har utdannelse fra utlandet. For
noen land er fullfgrt grunn- og videregdende opplaering tilstrekkelig for & fylle utdan-
ningskravet, mens for andre land er det krav om & ha ett til to 8rs hayere utdanning fra
hjemlandet etter videregdende oppleering for & ha generell studiekompetanse. Det er
imidlertid ikke tilstrekkelig med godkjent studiekompetanse for & fa opptak pé de fleste
studier i Norge. De fleste studier stiller ogsa krav om dokumenterte sprakferdigheter —
enten engelsk eller norsk, og ofte begge deler.™ Deltakere som far kort programtid m
imidlertid ikke tilfredsstille sprakkravene, kun kravene til utdanning.

Det er gjort unntak for kompetansekravet for deltakere med utdannelse fra Ukraina.™ |
vurdering av om de skal ha kort programtid, skal deltakere som har fullfart viderega-
ende utdannelse i Ukraina anses for & ha utdanning pa videregaende niva, selv om de
ikke oppfyller kravet om hgyere utdanning i henhold til GSU-listen. Videregaende opp-
leering i Ukraina er normalt 11 r, mot 13 ar i Norge."”

Basert pa tall fra IMDi og Statistisk sentralbyra la departementet opprinnelig til grunn at
omtrent 20 prosent av deltakerne i introduksjonsprogrammet skal ha kort programtid,
ettersom det blant flyktningene som kom i 2017 og 2018 var 20 prosent som hadde ut-
danning pa universitets- og hagskoleniva (ibid.). P4 grunn av de hgye ankomsttallene av
flyktninger fra Ukraina har imidlertid andelen med kort programtid blitt betydelig hayere
de siste arene.

Hvilke utfordringer var endringen ment a lgse?

Vi finner tre begrunnelser for innfaring av kort programtid i forarbeidene og i vare in-
tervjuer med nasjonale og kommunale aktgrer:

— Kort programtid skulle bidra til at deltakerne fikk et mer differensiert introduksjons-
program.

— Innfaring av kort programtid gjgres for a bevisstgjere kommunene pa at deltakere
som har en del skolegang fra fgr har potensial til & laere raskere enn andre og kan
komme raskere ut i jobb.

— Innfgring av kort programtid skulle frigjgre ressurser i kommunene, slik at andre
kunne fa lengre tid i program.

Det er en overordnet intensjon for integreringsloven at flest mulig skal oppna formell
kompetanse i Igpet av programmet. Men personer som har utdanning p& minimum vide-
regdende niva fra far antas & ha formell kompetanse som de kan nyttiggjere seg av i
Norge, eller at de har bedre forutsetninger enn andre for & leere utenfor

4 GSU-listen utarbeides av HK-dir (Direktoratet for hgyere utdanning og kompetanse) .

5 https://www.samordnaopptak.no/info/utenlandsk_utdanning/sprakkrav/krav-til-norsk-og-engelsk-for_hoy-
ere_utdannning/

6 Midlertidig forskrift til integreringsforskriften, kapittel 8a, § 43a

7 https://wenr.wes.org/2019/06/education-in-ukraine
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introduksjonsprogrammet Dette gjelder bade fordi de har erfaring med & tilegne seg ny
kunnskap og fordi de har flere muligheter for & nyttiggjere seg av ordinaere tilbud og
statteordninger, som for eksempel 1&n og stipend (Prop. 89 L kap. 8.5.4.3.). Flere studier
hadde ogsé vist at deltakere med hay utdanning ofte gnsket raskere progresjon gjen-
nom programmet, men at de under gammel lov kunne ende opp i lange opplaeringslagp
som de hadde lite utbytte av og som i liten grad var tilpasset deres muligheter og forut-
setninger for & lzere (Djuve et al., 2017; Lillevik & Tyldum, 2018). Med introduksjonslo-
ven var det derfor et gnske om & legge til rette for at de som har forutsetninger for &
komme raskt ut i arbeid eller utdanning skulle f& mulighet til det, heller enn at de blir
vaerende i et introduksjonsprogram som trekker ut i tid. Samtidig skulle man ved & serge
for at denne gruppen kom raskt ut i arbeid, frigjere midler som kunne brukes til a gi
andre deltakere lengre tid i program.

Innfgringen av differensiert programtid er ett av hovedgrepene som gjeres for at kom-
munene skal kunne tilby et mer differensiert introduksjonsprogram. Lovgiver har veert
opptatt av at kommunene skal gé bort fra & gi stort sett det samme tilbudet til alle, men
heller lage tilpassede lgp avhengig av hva slags arbeid eller utdannelse deltakeren @ns-
ker, og hva slags kompetanse de tar med seg. Dette skal gi flere deltakere mulighet til &
oppna formell kompetanse og kvalifisering innenfor rammen av programmet. Det ble
imidlertid ikke tilfgrt ekstra midler til kommunene i forbindelse med innfgring av integre-
ringsloven. Innfering av kort programtid ble ogsa innfart for & gjere det mulig for de som
ikke hadde fullfgrt videregdende & fa lengre tid i program enn de hadde hatt under intro-
duksjonsloven.

Nar vi drgfter kort programtid med representanter for sentrale myndigheter som har ut-
viklet loven, snakker de i liten grad om at kort programtid er bra i seg selv — men peker

pa viktigheten av at man i loven dpner for mer differensierte introduksjonslgp. En av in-
formantene lafter fram at kort programtid kan bidra til & ake bevisstheten om at ikke alle
deltakere trenger like mye tid i programmet:

Dette tvinger fram at kommunene i sterre grad tar hensyn til hva slags kompetanse

deltakerne har med seg - i hvert fall i forhold til varighet. I en utredning i forkant av
loven, sa vi at det var helt ubetydelige forskjeller mellom deltakere i hvor lang tid de
fikk i introduksjonsprogrammet - uavhengig av hva slags kvalifikasjoner de har med

seg.

En forventing om at de som far kort programtid vil kunne fa varig tilknytning til
arbeidslivet uten kvalifisering innenfor introduksjonsprogrammet

Innfaring av kort programtid er ett av mange grep som gjares i integreringsloven, og
denne lovendringen ma forstds ogsé innenfor de overordnede ambisjonene i integre-
ringsloven.

Farst og fremst representerer innfgring av integreringsloven en gkt vektlegging av for-
mell kvalifisering. Det er en mélsetning at flere skal fa formell kvalifisering®, fordi dette

'8 Tiltak som kan gi formelle kvalifikasjoner omfatter for eksempel grunnskole og videregdende opplaering, god-
kjenning av medbrakt utdanning og andre kurs som gir formell kompetanse.
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forstds som en forutsetning for deltakelse p& ulike samfunnsarenaer, og dermed en
sentral del av integreringen generelt. Men det er farst og fremst behovet for a legge til
rette for at flere f&r en varig tilknytning til arbeidslivet som vektlegges i forarbeidene. |
Prop. 89 L (s. 63) skriver departementet falgende:

Departementet viser til at dagens arbeidsliv setter hgye krav til formelle kvalifikasjo-
ner og at det ikke ngdvendigvis er tilstrekkelig & kun laere seg norsk og fa kunnskaper
om norsk arbeids- og samfunnsliv for & fa varig tilknytning til arbeidslivet. Flere vil ha

behov for formelle kvalifikasjoner for 4 fi en varig tilknytning til arbeidslivet.

Departementet beskriver i forarbeidene til integreringsloven at deltakere som minimum
har utdanning p3 videregaende nivé fra fgr ankomst til Norge, vil ha et begrenset behov
for kvalifisering ut over de obligatoriske elementene i programmet. Her ligger det altsa
en antakelse om at deltakere med videregdende utdanning skal kunne anvende den
kompetansen de har med seg i det norske arbeidslivet eller for 8 komme inn i hayere ut-
danning. | forarbeidene™ pekes det likevel pd en av konklusjonene i Brochmann llI-utval-
get?’: at innvandreres medbrakte kompetanse synes i liten grad & bli verdsatt i norsk ar-
beidsliv. Innvandrere som har tatt utdanningen i Norge, har vesentlig hgyere sysselset-
ting enn innvandrere med samme utdanningsniva fra utlandet. Utvalget konkluderer
derfor med at p&bygging av utenlandsk utdanning med noe utdanning fra Norge kan ha
hey samfunnsgkonomisk lannsomhet. Forarbeidene peker pa at mange flyktninger vil
kunne trenge noe tilleggsutdannelse for & kunne jobbe i trdd med medbrakte kvalifika-
sjoner i Norge. Man antar imidlertid at slik tilleggsutdannelse vil vaere hgyere utdannelse
- ettersom de har godkjent studiekompetanse i Norge. Med innfgring av integreringslo-
ven ble det apnet for at ogsa videregdende opplaering kan vaere en del av introduk-
sjonsprogrammet, men hgyere utdanning ma den enkelte finansiere pa lik linje med gv-
rige befolkning, og det skal normalt ikke finansieres av staten gjennom introduksjons-
program. Deltakerne kan imidlertid ha som mal for introduksjonsprogrammet & kvalifi-
sere til hgyere utdannelse i Norge.

Intensjonen med loven er imidlertid 8 prioritere de uten formell utdanning fra fer, ikke at
deltakere med fullfert videregdende fra fgr skal ta hayere utdanning eller mer formell
kvalifisering som en del av programmet. For deltakere som har videregdende utdan-
nelse fra far, skal programmet i starre grad tilrettelegge for at deltakerne skal kunne ta
eventuell kvalifisering de har behov for utenfor rammene av programmet. Det ligger en
forstdelse av at dersom de trenger ytterligere kvalifisering vil det i stor grad veere hay-
ere utdannelse. Da kan man ha som mal for programmet a ga videre til hayere utdan-
nelse, og i tilegg ha som mal for norskopplaeringen 8 dokumentere ferdigheter i norsk
pa B2-niva, slik at de kan ga videre til hgyere utdannelse etter endt norskopplaering (for-
skrift til integreringsloven (§ 28). Hayere utdannelse pé fulltid skal normalt ikke innga i
et introduksjonsprogram, med unntak av kortere fagskoleutdannelser, kompletterende
utdannelse eller forberedende kurs, og kurs i norsk sprék eller samfunnskunnskap
(Kunnskapsdepartementet, 2022). Det ligger til grunn en forventning om at deltakere i

® Prop. 89 L (2019-2020) Kap 2.4

20 NOU 2017: 2 Integrasjon og tillit — Langsiktige konsekvenser av hgy innvandring
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introduksjonsprogram med kort programtid ikke vil ha behov for & ta videregdende opp-
leering pé nytt i Norge. Dette er noe vi kommer tilbake til i neste kapittel.

Loven og forarbeidene presiserer at introduksjonsprogrammet skal legge til rette for va-
rig tilknytning til arbeidslivet, og det gjeres ikke unntak for deltakere med kort pro-
gramtid pd dette punktet. Vi legger derfor til grunn at lovgivers intensjon er at delta-
kerne ikke raskest mulig skal over til arbeid dersom det innebzerer at de da gér inn i job-
ber som sannsynligvis ikke vil gi en varig tilknytning til arbeid pa sikt.

En forventing om at deltakerne kan fortsette oppleaering i norsk etter endt pro-
gram

Ambisjonene om at flyktninger skal tilegne seg gode norskferdigheter har blitt stadig
stgrre de siste 10-15 arene. Med integreringsloven kom det ogsa en dreining fra krav om
deltakelse i et visst antall timer norskopplaering, til at kommunene skal legge til rette for
at deltakerne skal na et gitt norskmal. Denne dreiningen forsterkes ogsa av at rettigheter
til permanent opphold og til statsborgerskap nd betinges av bestatte norskpraver (Djuve
& Kavli, 2019; Kavli et al., 2022). Tidligere var det tilstrekkelig & delta i norskoppleering
et visst antall timer for & utlase rettigheter til varig oppholdstillatelse og for senere a
kunne sgke om norsk statsborgerskap. N3 stilles ogsa krav om resultater. | arbeidslivet
er det ogsa blitt vanligere 3 stille krav til bestatte norskpraver far ansettelse, eller for &
fa fast stilling (Nicolaysen et al., 2019; Bjernset et al., 2021; @degard & Andersen 2020).

Ambisjonen om at deltakerne skal laere godt norsk er ikke redusert selv om de far kor-
tere tid i program. Forventningen om oppnadd norskmal gjelder imidlertid innenfor de
ytre rammene for norskoppleering (18 méneder), og ikke innenfor tiden i introduksjons-
program. Med integreringsloven har kommunen fatt ansvar for & sikre at deltakerne har
mulighet til 8 na sitt veiledende norskmal — et méal som er satt p& bakgrunn av medbrakt
kompetanse eller etter behov for & dokumentere et visst niva i norsk (B2) (jf. forskriften
§ 28, fjerde ledd). Mens den gamle introduksjonsloven stilte krav til kommunene om at
de métte tilby et visst antall timer med norskopplaering, gir integreringsloven kommu-
nene starre frihet til 3 selv definere hva slags undervisning og hvor mange undervis-
ningstimer i norsk deltakerne trenger - sé lenge de legger til rette for at deltakerne nar
norskmalet sitt.

Det er bred enighet, bade blant nasjonale og kommunale akterer, at seks maneder sjel-
den vil veere tilstrekkelig for & n& norskmalet for deltakere med kort programtid. Dette
har heller ikke vaert intensjonen fra lovgivers side, siden de ytre rammene for rett norsk-
opplaering er bredere enn rammene for introduksjonsprogram. Men nasjonale aktgrer gir
imidlertid utrykk for at dersom undervisningen er tilstrekkelig tilrettelagt, kan seks ma-
neder veere tilstrekkelig for at deltakere med utdannelse fra far kan laere nok norsk til at
de kan f& en jobb. Det ligger ogsd en forstdelse av at mange vil kunne lzere fortere
norsk dersom de fér en jobb der de kan praktisere spréaket — ikke minst dersom dette
kan kombineres med norskopplaering pa kveldstid og i helger.

Det ligger altsa en klar forventing om at kommunene legger til rette for at deltakerne kan
fortsette & laere norsk etter endt program, selv om deltakerne jobber p& dagtid. | forar-
beidene til videreferingen av midlertidig lov (Prop. 90 L (2022-2023)) er dette
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spesifisert pa falgende mate: «Ved ulik varighet p& norskopplaeringen og introduksjons-
programmet er det viktig at norskopplaeringen legges opp slik at den kan kombineres
med arbeid eller annen aktivitet, for eksempel opplaering pé kveldstid.». Det var ogsé
under gammel lov at retten til oppleering i norsk ikke var knyttet til tiden de fikk i intro-
duksjonsprogram. Men med innfgring av kort programtid har det blitt mindre overlapp
mellom tid med norskoppleering og tid i program.

Her ligger det ogsa en forventning om at deltakerne skal veere motivert og ha overskudd
til & lzere norsk etter endt program, selv om de har startet i arbeid. Det er en forstaelse
av at de ikke trenger inntektssikring, siden de vil ha mulighet til & g& raskere ut i jobb,
men de vil ha behov for noe gratis norskoppleering ut over tiden i program.

Deltakerne anses altsd ikke a veere ferdig kvalifisert ved slutten av introduksjonspro-
grammet, men ettersom de har formell kompetanse, ligger det en antakelse om at de
farst og fremst trenger a lzere sprak for 3 fa tilgang pa kvalifisert arbeid eller for & ga vi-
dere til hgyere utdannelse. Dersom deltakerne gnsker & fortsette med hgyere utdanning,
ma det finansieres gjennom deltidsjobb, studieldn og stipend i likhet med andre innbyg-
gere.

En forventing om at deltakerne far tilbud om introduksjonsprogram i inntil tolv
maneder eller til de gar over i arbeid eller utdannelse

| intervju med nasjonale aktgrer om lovendringene er de tydelige pé at innfaring av kort
programtid ikke skal innebaere et skritt bort fra fokus p& formell kvalifisering og varig til-
knytning til arbeid. Det ligger en forventning om at deltakere i denne gruppen vil kunne
komme i arbeid forholdsvis raskt. De vil ikke ngdvendigvis arbeide i trdd med medbrakt
kompetanse med det farste, men vil gjennom arbeid fa anledning til 8 bli selvforsgrget,
leere norsk og laere om norsk arbeidsliv. For deltakere som ikke har forutsetninger for &
finne arbeid etter seks méneder i introduksjonsprogram, gir flere sentrale aktarer ut-
trykk for en forventning om at kommunene skal gi forlengelse i ytterligere seks méne-
der. Dette begrunnes med at de som ikke er i jobb etter seks méneder i program, vil
med ytterligere seks maneder i introduksjonsprogram ha gkt sannsynlighet for at de fin-
ner arbeid. Det innebeerer i praksis en forventning om at deltakerne skal ha tolv mane-
der i program, med mindre de nar sitt mal om arbeid eller utdannelse tidligere.

En forventning om at kommunene omstiller seg og gir oppleering og tilrettelegger
for deltakernes behov

Bé&de i forarbeidene til loven og i intervjuer med personer som har veert involvert i utar-
beidelse av loven, er det bevissthet om at innfering av kort programtid er en lovendring
som krever at kommunene omstiller seg betydelig fra tidligere praksis. | intervjuer med
nasjonale aktgrer har kanskje den stegrste bekymringen vaert at kommunene ikke skal
gjere noe for & endre innholdet i programmet — men gi samme innhold som far, bare
over kortere tid.

I den grad man ser pa tid i programmet som et gode, vil ikke kort programtid vaere posi-
tivt for deltakeren i seg selv. Men ikke alle er enige i at de som far kort programtid ngd-
vendigvis er uheldige og taperne etter den nye loven ble innfart. Lengden pd program-

met ma ogsa vurderes opp mot risiko for sakalte inneldsingseffekter — altsa at
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deltakerne ikke aktivt sgker eller kommer i arbeid mens de deltar i kvalifisering. Nar vi
snhakker med nasjonale aktgrer som har veert involvert i lovprosessene om hvordan de
ser for seg at kommunene skal iverksette disse endringene, ligger det en klar forvent-
ning om at kommunene skal utvikle et tiloud der deltakere med kort programtid vil fa
norskopplaering og annen relevant kvalifisering i spesialiserte tilbud med rask progre-
sjon, slik at de raskere blir klare til & g& videre i utdanning og arbeid. En nasjonal aktar
som har veert involvert i & utvikle loven, sier fglgende:

Ved a differensiere programtiden tvinger vi fram noen endringer. Vi regner med at det
i en overgangsperiode vil koste noe mer penger, og er spent pa om kommunene bare

vil fortsette & gjore det samme innenfor nye rammer - da vil ikke dette fungere.

Intensjonen er altsd ikke at deltakeren skal f& et kortere lap med det samme innholdet
som tidligere — men at kommunene skal tilby et eget, mer effektivt opplegg som skal
veere tilpasset deltakere som har en del utdannelse fra fer. For at deltakeren skal f& mu-
lighet til & komme i arbeid etter endt program, ser nasjonale akterer det som en viktig
forutsetning at programmet skal tilpasses den enkelte deltakers individuelle behov og
mal for programmet.

Det forventes altsd at kommunene skal endre innholdet de har til deltakere i introduk-
sjonsprogram, slik at deltakere til tross for at de fér kortere lap likevel skal kunne
komme seg videre, enten i utdannings- eller arbeidsliv.

Det ligger ogsa en forventning om at man vil se innovasjon i kommunene — at de stimu-
leres til & tenke nytt, og at de vil komme opp med mater 8 gi relevant opplaering til denne
gruppen deltakere. | Prop. 89 L (2019-2020) framhever departementet at tilbudet for de
med kort programtid er under utvikling, og at en del av innovasjonsarbeidet er utvik-
lingen av standardiserte elementer. Videre star det at forslaget om & ga bort fra dagens
krav om oppleering i et visst antall timer skal bidra til innovasjon og endringer i hvordan
opplaeringen tilbys i kommunen (Prop. 89 L, kap. 13.5). | samtale med nasjonale aktarer
om hvordan de ser for seg at den enkelte kommune skal Igse dette, viser de til de stan-
dardiserte elementene, og er tydelige pa at de ikke har tenkt at alle deltakere med kort
programtid i en kommune skal felge samme program.

De som har utformet loven er klar over at det seerlig i mindre kommuner ikke ngdvendig-
vis er et stort antall kurs som programradgivere og deltakere kan velge mellom slik at de
kan lage individuelt tilpassede program. Vére informanter p&peker at kommunene m4 f3
pa plass bedre systemer for samarbeid for & fa til individuell tilpasning. Dette gjelder
bade samarbeid internt i kommunen, mellom ulike etater (for eksempel med NAV) og
mellom kommuner. Mer samarbeid vil gi mulighet for bedre tilrettelagt oppleering. Det er
0gsé ngdvendig & etablere kontakt med nye aktarer, eller aktarer som s& langt bare har
hatt en liten rolle. For eksempel knyttes det sterkere forventninger til kontakten med ar-
beidsmarkedet og arbeidsgivere.

Bekymring for at mange ikke vil rekke a laere godt norsk

Litt over 100 hgringsinstanser har uttalt seg om innfgring av kort programtid. Uttalelsene
peker pa utfordringer rundt opplaering i norsk (Prop. 89 L, s.76). En stor gruppe forstar
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reduksjonen i tid i introduksjonsprogram som en reduksjons i tiden for norskopplaering,
og mener at seks maneder er urealistisk kort tid til & leere seg norsk. Flere hgringsin-
stanser har uttrykt bekymring for at deltakere med kort programtid vil ende opp pa so-
sialhjelp fordi de ikke lykkes med overgangen til arbeid etter endt programtid.

Flere akterer i bade stat og kommuner gir uttrykk for at de har litt mer tro p& at en form
for kvalifisering skal veere mulig pa tolv m&neder - men dette forutsetter at deltakerne
kommer raskt i gang med kvalifisering, og at det finnes et tilrettelagt og relevant tilbud i
kommunen. Ikke minst m& ogsé deltakeren vaere motivert og ha en familiesituasjon og
helse som gjer at de kan nyttiggjere seg av et undervisningstilbud med rask progresjon.
Kompetanse Norge framhevet i sitt hgringssvar til loven at det er problematisk at det
ikke er lagt faringer for hvilket omfang norskoppleeringen skal ha i den perioden delta-
keren har rett til oppleering, og at det tar tid & leere et nytt sprék i voksen alder. Dette
gjelder seerlig hvis deltakeren skal mestre spréket p& et akademisk nivé og ikke er kjent
med det latinske alfabetet fra tidligere (hgringsuttalelse, Kompetanse Norge)

Kommunene gir uttrykk for at deltakere med hgyere utdannelse fra hjemlandet var de
det gikk best med etter introduksjonsprogrammet under den gamle loven. | vare interv-
juer i kommunene har flere uttrykt bekymring for at man med den nye loven fjerner noe
av det som fungerte best tidligere, og ender opp med & sende denne gruppen inn i de
delene av arbeidsmarkedet hvor man ikke trenger kvalifikasjoner. Dette fordi de ikke kan
nyttiggjere seg den medbrakte kompetansen i Norge, eller ikke kan godt nok norsk til &
jobbe i trdd med medbrakte kvalifikasjoner. Som en programradgiver uttrykker: «Da ma
man akseptere at folk med hgyere utdanning gjgr helt andre jobber dersom de skal slu-
ses fort inn i jobb. Er det det man vil?»

3.2 Innfering av midlertidig lov

Hva er nytt?

| forbindelse med hgye ankomsttall etter Russlands fullskalainvasjon av Ukraina, vedtok
Stortinget 7. juni 2022 flere midlertidige lovendringer som skulle gjgre det mulig for
kommunene 38 ta imot et hgyt antall flyktninger. Enkelte endringer og presiseringer av
disse ble lagt fram 31. mars 2023 av Arbeids- og inkluderingsdepartementet (Prop. 90 L
(2022-2023)). 1. februar 2024 tradte noen flere nye regler i kraft, blant annet skjerpes
og konkretiseres kravene til arbeidsretting i introduksjonsprogrammet (Regjeringen,
2024). | dette delkapittelet ser vi pa innfering av midlertidige lovendringer i integrerings-
loven, som er nedfelt i kapittel 6A. Samtlige midlertidige endringer foreslds opphevet 1.
juli 2025.%

Et sentralt element i det midlertidige regelverket er at flyktninger med MKB ikke har plikt
til & delta i introduksjonsprogram, men har rett til & delta dersom de har behov for det.
Kommunen har plikt til & serge for introduksjonsprogram for de som ansker a benytte
seg av retten, men programmet trenger ikke vaere pa heltid. | fgrste lovendring gjaldt
ikke plikten til & gjennomfgre kompetansekartlegging etter integreringsloven § 6 for per-
soner med MKB, men med endringene som kom 31. mars 2023 har deltakerne nd bade

21 Hering av forslag om viderefering av midlertidige endringer i lovverket som felge av ankomst av fordrevne fra
Ukraina m.m. 19.12.2023 (regjeringen.no)
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rett og plikt til kompetansekartlegging etter bosetting dersom de deltar i introduksjons-
programmet. | tillegg har personer med MKG rett, men ikke plikt, til & gjennomfgre kar-
riereveiledning.

De midlertidige endringene for personer med MKB reduserer ogsa noen av kravene til
programinnhold. Programmet skal likevel som et minstekrav inneholde arbeids- eller ut-
danningsrettede elementer og et spraktiloud. Fordi man antok at noen isteden ville
gnske 3 lzere engelsk, er det for denne gruppen kun et krav om «spréktilbud», og ikke et
krav om opplzering i norsk. Deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse har altsa rett
til & delta i norskoppleering, selv om det ikke er en plikt. Det er ikke krav til opplaering i
samfunnskunnskap og livsmestring. Kommunene oppfordres imidlertid til a tilby kurs i
livsmestring og samfunnskunnskap hvis de har mulighet og kapasitet til det.

| utgangspunktet forslo departementet at foreldreveiledningskurset heller ikke skulle
vaere obligatorisk for denne gruppa. Etter innspill fra blant annet Redd Barna, ble dette
endret. Redd Barna beskriver i sitt hgringsinnspill at foreldre fra Ukraina som har vaert
gjennom en dramatisk omveltning i livet og flukt, vil kunne ha behov for veiledning og
stette i foreldrerolle. Det ble dermed bestemt at deltakere som har barn under 18 ar skal
delta pé kurs i foreldreveiledning, i likhet med andre deltakere i introduksjonsprogram.

Den midlertidige lovendringen &pner ogsé for mer fleksibilitet for bdde deltakere og
kommuner. For deltakerne dpner de midlertidige lovendringene for at de kan ga ut i ar-
beid, uten & miste retten til introduksjonsprogram — men beholder retten til 8 ga tilbake i
program innen to &r. Kommunene far ogs& mulighet til & gi tilbud pa deltid dersom de
ikke har kapasitet til 8 gi et fulltidstiloud. Det ble imidlertid ikke gjort endringer i kommu-
nens frist for oppstart av programmet pé tre maneder etter bosetting. For & gi mer flek-
sibilitet til kommunene, lemper den midlertidige loven pa kompetansekravet for leerere
ved & &pne for at personer som ikke oppfyller kompetansekravene kan ansettes midler-
tidig som leerere uten tidsbegrensningen pa ett ar. Integreringsloven § 16 om integre-
ringskontrakt gjelder heller ikke for personer med MKB.

Som vi beskriver over, er det ogsa gjort unntak for utdanningskravet p3 listen om gene-
rell studiekompetanse for sgkere med utenlandsk utdanning (GSU-listen). Deltakere fra
Ukraina med fullfart videregdende opplaering anses for 8 ha utdanning pé videregdende
niva, selv om de ikke oppfyller kravet om hayere utdanning i henhold til GSU-listen (§
43a)

Hvilke problemer var endringen ment a lgse?

Norge har valgt 8 gi flyktninger med MKB rettigheter under integreringsloven, og har
lagt til rette for at flyktninger med MKB kan bosettes i kommunene nesten pa lik linje
med andre flyktninger. Vart naboland, Sverige, har valgt en annen strategi og tilbyr ikke
introduksjonsprogram og tilsvarende integreringstiltak for denne gruppen (Tyldum et al..
2023). Den midlertidige lovendringen blir da innfert farst og fremst for & bate pa kapasi-
tetsutfordringer i fylkeskommuner og kommuner pa grunn av hgye ankomsttall, og gjgre
det mulig for kommunene 3 ta imot flere flyktninger. | de forberedende lovarbeidene fin-
ner vi imidlertid ytterligere to begrunnelser for innfgring av de midlertidige endringene i
integreringsloven:
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— bidra til at personer med MKB kommer raskt i arbeid og blir gkonomisk selvsten-
dige

— tilpasninger til at dette er personer med midlertidig opphold, og som man ser for
seg skal tilbake til Ukraina nar krigen er over

Til tross for at det innfgres midlertidige endringer i bade rettigheter og plikter for flykt-
ninger med midlertidig kollektiv beskyttelse, gjelder det overordnede formalet fra inte-
greringsloven ogsa for personer med midlertidig kollektiv beskyttelse. Det vil si: intro-
duksjonsprogrammet skal ogsé for deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse legge
til rette for at de far gode norskkunnskaper og varig tilknytning til det norske arbeidsli-
vet. | forarbeidene til loven — og i intervju med nasjonale aktarer — er det ingen som tar til
orde for at flyktninger fra Ukraina har mindre behov for oppleering i norsk enn andre ny-
ankomne flyktninger. | likhet med andre deltakere med kort programtid er intensjonen at
de skal ha intensiv opplaering og laere mye pa kort tid. Noen oppfatter imidlertid forvent-
ning om varig tilknytning til arbeid som 38 st& i motstrid med kravet om & komme raskt i
arbeid.

Kapasitetsutfordringer i fylkeskommuner og kommuner

De midlertidige lovendringene skulle bidra til & bgte pa problemer knyttet til kapasitets-
utfordringer i kommunene. Tiden etter Russlands invasjon i Ukraina bar (og baerer fort-
satt) preg av usikkerheter knyttet til hvor mange flyktninger som vil komme til Norge. De
haye ankomsttallene har ogsa skapt et stort press pa bade fylkeskommuner og kommu-
ner for & fa pé plass lovpélagte tjenester. Ett av omrddene der man forventet utford-
ringer, var for kommunene 3 fa tilgang pé kvalifisert personell. Midlertidig lov dpner for
at personer som ikke oppfyller kompetansekravene kan ansettes midlertidig uten tids-
begrensningen pa ett ar, og kan pa den maten redusere risiko for at det skal oppsté ka-
pasitetsutfordringer i kommunene nar det gjelder tilgang pé laerere. | tillegg &pnes det
for at omfanget av oppleeringen kan tilpasses slik at alle i malgruppen far oppleering av
god kvalitet, men kanskje ikke i like stort omfang som de normalt ville fatt (Prop. 107 L,
kap. 7.5.5).

En annen lovtekstendring som begrunnes med 3 ivareta hensynet til kapasiteten, er for-
slaget om at personer med MKB ikke har plikt til & gjennomfare kompetansekartlegging
for bosetting. | de forberedende arbeidene beskrives hensikten med forslaget at de vil
legge til rette for at flyktninger fra Ukraina skal kunne bosettes sa raskt som mulig, sam-
tidig som man ivaretar hensynet til kapasiteten i vertskommunene. Forslaget innebaerer
at vertskommunen for mottak ikke har plikt til & kartlegge kompetansen til personer som
bor i mottak, og at den enkelte ikke har plikt til & gjennomfare kartleggingen, av hensyn
til rask bosetting og kapasitetsutfordringer. Kompetansekartleggingen skal na foregé et-
ter bosetting.

Nar departementet forventer at det skal vaere mulig & gi alle opplaering av god kvalitet,
til tross for det store tilfanget av flyktninger, framhever de blant annet digital undervis-
ning og interkommunalt samarbeid som mulige grep som kan bidra til at de Ilykkes med
dette arbeidet (Prop. 107 L (2021-2022), kap 7.5.5). Digital undervisning kan bidra til et
mer fleksibelt program for deltakere som kombinerer opplaering med omsorgsoppgaver,
frivillig arbeid eller med en deltidsjobb eller deltidsstudier. Digital undervisning kan ogsa
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bidra til & avlaste voksenoppleeringen for bade lokaler og leererressurser og bidra til at
det vil vaere enklere for kommunene & sette i gang opplaeringen raskt, ogsa nar det er
mange personer i malgruppen. Interkommunalt samarbeid kan ogsa brukes dersom
kommunen ikke selv har kapasitet til & tiloy oppleeringen innen tre maneder.

De midlertidige lovendringene &pnet ogsa for at introduksjonsprogrammet skulle kunne
gjennomferes pé deltid. Dette ble begrunnet bdde med hensynet til fleksibilitet og med
at det gir mulighet for & arbeide parallelt. Dersom det er forhold pd kommunens side
som gjgr at programmet ma vaere pa deltid, skal det utbetales introduksjonsstenad til-
svarende deltakelse pa fulltid (Prop. 107 L, kap. 7.5.4). Men dersom den enkelte frivillige
deltar i introduksjonsprogram pa deltid, skal imidlertid stgnaden ta utgangspunkt i antall
timer i programmet. Proba (2023) finner at det er fa av ukrainerne som faktisk velger &
gjennomfere introduksjonsprogrammet pa deltid, og retten til 8 velge deltid selv falt bort
fra 01.02.2024 (Integreringsforskriften, § 43i)

Raskt i arbeid

Det andre settet med argumenter for midlertidig lov, handler om behovet for & legge til
rette for at flyktninger fra Ukraina skal komme raskt ut i arbeid. | forarbeidene til loven
beskrives de ukrainske flyktningene som en litt annen gruppe enn hva som tradisjonelt
har kommet til Norge: «Generell informasjon om kompetansen til innbyggere fra Ukraina
tilsier at de som kommer, har hayere kompetanse enn tidligere flyktninggrupper og bar
ha gode forutsetninger for & komme raskt ut i arbeid. Tilpasningene i regelverket md
legge til rette for dette.» (Prop. 107 L, (2021-2022), kap. 7.5.1)

Det er gjort flere forenklinger for & redusere tiden fra innvilget oppholdstillatelse til bo-
setting i dagens situasjon, blant annet at kompetansekartlegginga skal skje etter boset-
ting. Kompetansekartleggingen etter bosetting skal imidlertid bidra til & avklare om den
enkelte er kvalifisert for tilgjengelige arbeidsplasser i kommunen og om det kan veere
aktuelt for enkelte a8 ga rett ut i arbeid eller ha lgnnet arbeid som en del av introduk-
sjonsprogrammet. Dette kan ogsd sees i sammenheng med at flyktninger fra Ukraina
har unntak fra plikten til & delta i introduksjonsprogram. Departementet begrunner vi-
dere viktigheten av kompetansekartlegging (til tross for at den kommer etter bosetting)
med at det vil bidra til malsetningen om at flest mulig skal komme raskt ut i arbeid.

Et sentralt grep for & legge til rette for at personer med MKB kommer raskt i arbeid, er at
de kan ga rett ut i ordinzert arbeid uten & delta i introduksjonsprogrammet, eller ga over
til arbeid far introduksjonsprogrammet er avsluttet, uten & miste retten til introduksjons-
program. Departementet antar i forarbeidene at en stgrre andel enn vanlig vil ga rett ut i
arbeid eller utdanning, slik at kommunen ikke vil matte sgrge for introduksjonsprogram
for alle som kommer. Videre framhever departementet at fylkeskommunene skal sgrge
for karriereveiledning, og at personer med midlertidig kollektiv beskyttelse skal ha rett,
men ikke plikt, til & gjennomfere karriereveiledning. Etter departementets vurdering vil
det ikke vaere hensiktsmessig at personer som kommer raskt ut i arbeid skal ha plikt til
karriereveiledning.

Midlertidighet som begrunnelse for begrensninger
Overordnet begrunnes alle lovendringene med midlertidighet. Dette framheves blant an-
neti Prop. 107 L (2021-2022) kap. 7.5.1:
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«Det er samtidig viktig at den enkelte far et godt opphold i Norge og raskt kan delta i
det norske samfunnet. Den midlertidige beskyttelsen, samt ensket om at den enkelte
kommer raskt i arbeid eller annen aktivitet, gjor det ogsa nedvendig med noe mer

fleksibilitet i regelverket for denne gruppen».

De midlertidige endringene gir unntak fra flere av innholdskravene til programmet, det
er ikke krav om opplaering i norsk (men krav om spraktilbud), oppleering i samfunns-
kunnskap og kurs i livsmestring. | Prop. 107 L (2021-2022) beskriver departementet at
den lovfestede opplaeringen i norsk og samfunnskunnskap er innrettet ut fra en tanke
om at oppholdet til deltakerne vil veere langvarig. | de forberedende arbeidene argu-
menteres det for at det forelgpig er grunn til & anta ukrainernes opphold ikke vil veere
like langvarig som andre flyktninger, og at det derfor kan gjeres tilpasninger i innholdet i
introduksjonsprogrammet for personer med midlertidig kollektiv beskyttelse.

Det er ogsa flere kommuner som bruker midlertidighet som argument for & ikke tenke
varig tilknytning til arbeidslivet for denne gruppen, og som oppfatter at dette er et signal
fra nasjonale aktarer. Dette er imidlertid ikke en forstaelse som bygger direkte pa forar-
beidene. Dette kommer vi tilbake til.

Forutsetninger og forventede effekter

En forventning om at bdde kommunene og deltakerne trenger fleksibilitet

| forarbeidene til midlertidig lov ble det understreket at de hgye ankomsttallene, den
midlertidige beskyttelsen, samt ansket om at deltakerne kommer raskt i arbeid eller an-
nen aktivitet, skaper et behov for mer fleksibilitet i regelverket for denne gruppen. Flek-
sibiliteten for deltakerne ble gitt gjennom at de ikke fikk plikt til & ga i introduksjonspro-
grammet, og de kan ga tilbake til programmet som de har avsluttet for a starte i arbeid.
Fram til 1.2.2024 kunne deltakerne ogsa velge & ta introduksjonsprogram pa deltid. Fra
denne datoen er det kun kapasitetsutfordringer i kommunene som kan begrunne del-
tidsprogram. Det er ikke regulert minimumskrav for omfanget av introduksjonsprogram
pa deltid. Visse elementer (sprékopplaering, arbeids- og utdanningsrettede elementer
og foreldreveiledning) skal imidlertid veere pa plass, og den overordnede malsetningen
om varig tilknytning til arbeidslivet gjelder fremdeles. De midlertidige lovendringene har
dermed ogsé gitt kommunene mer fleksibilitet. Men gitt at det ikke finnes noe minste-
krav til omfang, bare til innhold, er det uklart hvor lite tilbud kommunene kan gi delta-
kerne far det blir et lovbrudd. Dette forsterkes av at malsetningen om & n& norskmalet
for deltakere med MKB er formulert som at kommunene bgr legge til rette for at de nar
dette, ikke at kommunene skal legge til rette for dette — slik det er for andre deltakere i
introduksjonsprogram (Integreringsloven, 2022, § 37 d). Det har som konsekvens at det
blir uklart hvor omfattende opplaeringstilbud deltakere med MKB har rett pa; de kan ikke
kreve & fa slik opplaering i nabokommunen eller av private aktarer, men er prisgitt det til-
budet om norskoppleering og introduksjonsprogram som tilbys i deres kommune.

Rundt 100 hgringsinstanser uttalte seg om forslagene til midlertidige endringer i integre-
ringsloven. Flertallet av disse hgringsinstansene var enige i at regelverket burde endres
for & kunne handtere et gkt press pa tjenestene. Mange hgringsinstanser sa seg enige i
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at regelverksendringene ville kunne bidra til & lette kommunens oppgaver. Flere peker
imidlertid p& at disse lovendringene kan gi utilsiktede konsekvenser.

Flere hgringsinstanser var opptatt av at behovet for tilpasninger ogsa balanseres godt
opp mot den enkeltes rettigheter. Noen hgringsinstanser framhever at rettighetene til or-
dinaert introduksjonsprogram ogsa burde gjelde for denne gruppen, for a sikre best mu-
lig kvalitet i opplaeringen til denne gruppa. Baerum kommune skrev falgende i sitt he-
ringssvar til departementet:

«Noen vil ogsd ha helseutfordringer som felge av krigsopplevelser og flukt, og vil ha
behov for tid for de kan nyttiggjere seg sprak- og arbeidsrettede aktiviteter. For disse
er det viktig at deres rettigheter ikke svekkes med de foreslatte endringene. Seerlig er

rett til sprakoppleering viktig». (Prop. 107 L, kap. 7.4.1)

Det er flere hgringsinstanser som engasjerer seg i at minstekravet til programmet endrer
seg, herunder oppleaering i norsk, oppleering i samfunnskunnskap og kurs i livsmestring.
Blant annet mener Utdanningsforbundets nasjonale nettverk for voksenopplaering at det
er uheldig at opplaeringen i samfunnskunnskap utgar, siden kurset har viktig og nyttig
informasjon som flyktninger fra Ukraina vil ha bruk for i arbeidslivet.

Bade Faglig forum for kommunalt flyktningarbeid og Direktoratet for h@yere utdanning
og kompetanse viser til viktigheten av at MKB-deltakere far god informasjon om rettig-
heter og plikter i det norske arbeidslivet for & sikre dem mot sosial dumping. Her er det
altsé flere haringsinstanser som er bekymret for at flyktninger fra Ukraina vil fa et darli-
gere tilbud som en konsekvens av at man reduserer minstekravene til innholdet i pro-
grammet og at de vil vaere darligere stilt for 8 klare seg i det norske arbeidslivet.

En forventning om at deltakere fra Ukraina kommer raskt ut i arbeid, og at dette kan
kombineres med varig tilknytning.

De midlertidige lovendringene bygger ogsé pé en forventning om at flyktninger fra Uk-
raina vil trenge mindre kvalifisering for & komme raskere i arbeid enn mange andre flykt-

ninggrupper.

Generell informasjon om kompetansen til innbyggere fra Ukraina tilsier at de som
kommer, har hagyere kompetanse enn tidligere flyktninggrupper og bgr ha gode forut-

setninger for & komme raskt ut i arbeid. (Prop 107, 2021-2022, kap. 7.5.1)

De hgye ankomsttallene har rettet en gkt oppmerksomhet mot behovet for at flest mulig
av flyktningene skal bli i stand til & forserge seg selv s fort som mulig, for 8 begrense
belastningene p& kommunene. Men hva som ligger i at deltakerne skal «raskt i arbeid»,
forstds ulikt av ulike akterer (bade sentralt og i kommunene); noen forstar det som at
varig tilknytning til arbeid er mindre viktig for denne gruppen, mens andre forstar det
som at de skal gjere det samme som fgr — bare enda raskere.

Det ligger en dobbelthet i lovtekstene og ikke minst i maten lovendringene har blitt om-
talt pd av sentrale politikere ved pressekonferanser og andre anledninger. De delene
som handler om rask overgang til arbeid og midlertidighet kan forstds som at kommu-
nene ikke trenger & tenke langsiktig i integreringsarbeidet for deltakere med MKB, for
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eksempel ved & gi unntak for krav om norskopplaering og oppleering i samfunnskunn-
skap. Samtidig er det ikke innfert noen endringer i kravene til sprékoppnaelse, og det er
ikke gitt unntak for den overordnede malsetningen om at kommunene skal legge til rette
for at deltakere i introduksjonsprogram skal fa en varig tilknytning til arbeidsmarkedet.
Forarbeidene til den midlertidige loven tydeliggjer imidlertid i sveert liten grad at norsk-
malet fortsatt gjelder og at kommunene skal jobbe mot varig tilknytning ogsa for denne

gruppen.

Denne vektleggingen av raskt i arbeid ble ogsa framhevet som bekymringsfull fra flere

aktgrer i hgringsrunden. Blant annet peker Arbeids og velferdsdirektoratet pa at en ikke
ber ha for haye forventninger til hvor mange som kan komme raskt ut i arbeid eller an-

nen aktivitet. De beskriver fglgende:

«Rammene for denne gruppen ma ta hoyde for at en del kompetanse ikke er direkte
overforbar til det norske arbeidsmarkedet og noen yrker krever ogsa godkjenning av
utdanning eller autorisasjon. Ogsa ulike migrasjonsrelaterte utfordringer knyttet til
helse og sosiale forhold vil kunne veere et hinder for arbeidsdeltakelse». (Prop. 107 L,

(2021-2022), kap. 7.4.1)

Lier kommune framhever ogsa at man legger til grunn at en stor del andel av flykt-
ningene fra Ukraina vil kunne ga direkte eller relativt kjapt ut i arbeid, og at en dermed
legger opp til et introduksjonsprogram som er for kort. De framhever at selv om flere vil
ha hgyere utdanning, vil den enkeltes mulighet for 8 komme i jobb ogsa vaere avhengig
av sprakkunnskaper, og at det tar tid 8 laere sprak.

En forventning om at krigen i Ukraina vil bli forholdsvis kortvarig

Da krigen i Ukraina brgt ut, og massefluktsituasjonen var et faktum, var det ingen som
ante hvor lenge krigen ville vare. Men det var et hdp hos alle involverte — ikke minst
flyktningene selv — om at krigen ville vaere over raskt. | det midlertidige lovverket under-
strekes det at det m3 planlegges for at behovet for beskyttelse kan bli av en viss lengde
(Prop 107), men samtidig baerer retorikken som brukes ndr man diskuterer integrerings-
tiltak for denne gruppen preg av at det ikke er meningen at de skal bli veerende nar kri-
gen er over. At denne gruppen skal returnere sa snart det blir mulig, understrekes av
norske statsrader i naer sagt alle pressekonferanser om midlertidige endringer i lovver-
ket for fordrevne fra Ukraina, og gjentas av b&de nasjonale og kommunale akterer i in-
tervju med oss: at midlertidig kollektiv beskyttelse ikke danner grunnlag for permanent
opphold og at man ikke kan legge til grunn at de kommer til a bli.

Selv om Norge har valgt a bruke integreringspolitiske virkemidler ovenfor denne grup-
pen, har man ogsa gjort tilpasninger der man gir litt mindre rettigheter til denne gruppen
enn til andre. Man legger opp til en «integrering light» med mindre plikt, og ogsé fzerre
rettigheter. Vi antar at denne forventningen er noe av arsaken til at man i midlertidig lov
gir unntak fra kravet om at de som skal ha kort programtid skal ha godkjent viderega-
ende opplaering i trdd med GSU-listen (Prop. 107 L, (2021-2022), pkt. 7.5.4.), og at kom-
munene kun trenger & gi oppleering i norsk i tolv méneder til deltakere MKB.
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Flere haringsinstanser stiller spgrsmal ved departementets forventning om at denne
gruppa skal ha et kortvarig opphold i Norge, og peker pé utilsiktede konsekvenser ved &
bruke dette som begrunnelse for lovforslag. Statsforvalteren i Agder papeker at lovend-
ringene burde ta hgyde for at mange vil kunne bli boende i Norge i lengre tid. Direktora-
tet for hayere utdanning og kompetanse framhever ogsé at det ma planlegges for at be-
hovet for beskyttelse kan bli av en viss lengde.
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4 Varighet og omfang av program

| dette kapittelet ser vi pa hvem som far kort programtid, hvor lang tid de far i program
og hvilke avveininger kommunene gjer nar de fastsetter deltakernes sluttmal og pro-
gramtid. | utgangspunktet har kommunene begrenset handlingsrom for & bestemme
hvem som skal f& kort programtid og ikke. Alle som har utdanning som tilfredsstiller ut-
danningskravene for generell studiekompetanse i Norge skal kun ha tre til seks maneder
i program, med mulighet for seks maneders forlengelse. Vi finner store endringer i andel
deltakere som far kort programtid over de tre arene som har géatt siden loven ble innfert,
som i stor grad skyldes endringer i sammensetningen av flyktninggruppen. Vi viser
ogsé i dette kapittelet at det varierer hvor lang tid i program deltakere med vedtak om
kort programtid far, og at denne variasjonen i stor grad skyldes ulik praksis rundt for-
lengelse ut over seks mé&neder mellom kommuner, og i mindre grad tilpasning til delta-
keres behov.

4.1 Hva sier lov og forskrift om varighet og omfang av program

Hvem skal ha kort programtid?

Deltakerne i introduksjonsprogram som har utdanning pd minimum videregdende niva

fra far, skal ha kort programtid med sluttmal hgyere utdannelse eller arbeid. Utdanning
pa minimum videregdende niva fra far defineres i forarbeidene som de som tilfredsstil-
ler utdanningskravet i GSU-lista (Prop. 89 L 2019-2020, kap 4.2). GSU-lista er en over-
sikt utarbeidet av HK-dir (Direktoratet for h@gyere utdanning og kompetanse) som gir in-
formasjon om kravene for generell studiekompetanse for sgkere med utdanning fra ut-
landet.

| den midlertidige forskriften til integreringsforskriften som fglge av ankomst av for-
drevne fra Ukraina, er det imidlertid gjort unntak for kompetansekravet for deltakere
med utdannelse fra Ukraina. | vurdering av om de skal ha kort programtid, skal deltakere
som har fullfert videreg&ende utdannelse i Ukraina anses for 8 ha utdanning p4 videre-
géende niva, selv om de ikke oppfyller kravet om hgyere utdanning i henhold til GSU-
listen (§ 43a).

GSU-listen er imidlertid ikke endret. Det innebaerer at deltakere med utdannelse fra Uk-
raina kan fa kort programtid i Norge, selv om de ikke har en utdanning som tilfredsstiller
utdanningskravene for generell studiekompetanse i Norge. En person med fullfgrt vide-
regdende skole fra Ukraina har normalt 11 ars skolegang, mot 13 ar i Norge.??

Kriterier for forlengelse ut over seks maneder

Deltakere med sluttmal som gir kort programtid skal ha mellom tre og seks maneder i in-
troduksjonsprogram. Denne kan forlenges med inntil seks maneder hvis det er grunn til
& forvente at deltageren vil nd sitt sluttmal med en forlengelse (Prop. 89L, kap. 1.2). Del-
takere som har sluttmal om arbeid, men ikke er i arbeid etter seks maneder, vil normalt
kunne forventes & n3 sitt sluttmal med en forlengelse av program. Dette understrekes i

22 hitps://wenr.wes.org/2019/06/education-in-ukraine
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flere intervju med nasjonale aktgrer. En implikasjon av en slik forstdelse er at deltakere
som avslutter sitt program etter seks maneder i hovedsak skal gjgre det fordi de har
funnet (eller er i ferd med 3 finne) arbeid, og at deltakere som ikke har eller er i ferd
med 3 finne arbeid etter seks maneder normalt bgr fa vedtak om forlengelse.

Midlertidig forskrift (§ 43d) gir imidlertid unntak for deltakere med fullfert videregaende
opplaering som ikke har ett &rs hagyere utdanning i tillegg. Denne gruppen kan f& vedtak
om introduksjonsprogram i inntil ett &r, dersom de har sluttmal om overgang til hgyere
utdanning eller hgyere yrkesfaglig utdanning.

Fulltid og deltidsprogram

Ordinzere deltakere i introduksjonsordningen skal normalt ha helarlig fulltidsprogram.
Midlertidig lov &pner for at kommunene kan gi program pé deltid for deltakere med
MKB. Dersom forhold p& kommunens side medfarer at programmet ma veere pé deltid,
skal det utbetales introduksjonsstenad tilsvarende deltagelse pa fulltid.

Retten til opplzering i norsk er uavhengig av lengde pa introduksjonsprogram

Deltakere i introduksjonsprogram har ogsa rett til oppleaering i norsk og samfunnskunn-
skap, men denne retten er etter regelverket ikke avhengig av at man deltar i introduk-
sjonsprogram. Deltakere som har utdanning p& minimum videreg&ende niva fra far har
rett til opplaering i norsk i inntil 18 maneder eller til de nar norskmalet sitt (Integreringslo-
ven §32). Deltakere med kollektiv midlertidig beskyttelse har imidlertid kun rett til opp-
leering i norsk i 12 maneder, men kommunen oppfordres til & gi oppleering i 18 méneder,
dersom de har kapasitet til dette. Kommunen f&r tilskudd for alle deltakere med MKB
som far vedtak om utvidet norskopplaering ut over 12 méneder. For deltakerne gis inn-
tektssikring i form av introduksjonsstgnad kun for perioden deltakerne er i introduk-
sjonsprogram, og ikke for tiden med kun norskopplaering.

Tilrettelegging for oppleaering i norsk innenfor og etter introduksjonsprogram diskuteres i
neste kapittel.

4.2 @kning i andel med kort programtid ogsa blant deltakere som ikke
er fra Ukraina

Vi starter vare analyser av hvem som far kort programtid med & se pd hvem som er regi-
strert med dette i NIR (Nasjonalt introduksjonsregister) per 31. juni 2023. NIR skal inne-
holde data om alle deltakere i introduksjonsprogram i norske kommuner, men noen
kommuner kan vaere sene med & registrere informasjon, og en del deltakere mangler in-
formasjon om blant annet hvilke tiltak de har fatt i introduksjonsprogrammet. | metode-
kapittelet diskuterer vi hvilke skjevheter dette kan tenkes & gi.

| det farste &ret etter at integreringsloven ble innfert var det forholdsvis fa deltakere som
fikk kort programtid i norske kommuner. Kun 161 personer — eller 14 prosent av alle delt-
akere med oppgitt sluttmal - var registrert med sluttméal som innebaerer kort programtid
(se tabell 4.1). Fra 2022 er dette snudd p& hodet; i 2022 fikk 74 prosent av alle deltakere
i introduksjonsprogram sluttmal som innebaerer kort programtid, og i Igpet av de seks
forste manedene av 2023 hadde denne andelen gkt til 83 prosent. Dette er ferst og
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fremst p& grunn av de hgye ankomsttallene av flyktninger fra Ukraina, der de fleste har
heyt utdannelsesniva.?

Tabell 4.1 Andel deltakere med kort programtid etter opprinnelsesregion og oppstartsar (for 2023 - kun
forste halvar). Prosent av deltakere som har starter i program og har fatt oppgitt sluttmal. Kilde: NIR

UKrainere etter startar Andre landgrupper etter star- Alle etter startar
tar
Sluttmal 2021 2022 2023 2021 2022 2023 2021 2022 2023
Har kort programtid 100 % 92 % 93 % 13 % 20 % 28 % 14 % 74 % 83 %
Har ikke fatt kort programtid 0% 8 % 7% 87 % 80 % 72 % 86 % 26 % 17 %
Samlet 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100 %
n 2 7691 5768 190 2621 974 192 10 312 6742

Av ukrainske flyktninger har 93 prosent fatt kort programtid, og det har gjort at andelen
av deltakere i introduksjonsprogram med kort programtid har gkt kraftig fra 2021 til
2023. Det er imidlertid verdt & merke seg at det ogsé for andre grupper er en klar gk-
ning i andelen som far kort programtid. Blant deltakere med annen landbakgrunn enn
Ukraina, har andelen med kort programtid mer enn doblet seg fra 13 prosent i 2021 til 28
prosent i 2023 (se tabell 4.1). En mulig forklaring p& dette er at det har vaert en endring i
sammensetningen av de som sgker beskyttelse i Norge, og at det nd kommer flere med
videregaende opplaering ogsé blant de som ikke har bakgrunn fra Ukraina. En annen
mulig forklaring er at vi ser en endring i praksis i kommunene, og at kommunene i
gkende grad gir kort programtid til grupper som tidligere fikk lengre tid i program. Ba-
sert pa vére kvalitative observasjoner antar vi at disse to faktorene har virket sammen
og forsterket hverandre. Vi finner imidlertid ikke belegg for & si at gkningen i andel med
kort programtid kun skyldes at nye landgrupper sgker beskyttelse i Norge. Som vi viser i
tabell 4.2, er en betydelig andel av deltakerne med kort programtid fra tradisjonelle
asylland. En av fire deltakere med kort programtid etter ordineer lov er fra Syria, og delt-
akere fra andre tradisjonelle asylland som Afghanistan, Kongo, Iran, Sudan og Eritrea ut-
gjer ytterligere en fjerdedel.

23 | NIR er det ikke registrert om deltakerne har MKB. Vi bruker derfor i vare analyser landbakgrunn «Ukraina»
som proxy (istedenfor) for kollektiv midlertidig beskyttelse, men er klar over at det er noen deltakere med andre
landbakgrunner (blant annet Russland) som bodde i Ukraina fer fullskalainvasjonen og som derfor har fatt kol-
lektiv midlertidig beskyttelse.
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Tabell 4.2: Landbakgrunn for deltakere med kort programtid i introduksjonsprogram. Prosent av deltakere
som har startet i program mellom januar 2021 og juli 2023 i program og har fatt oppgitt sluttmal som inne-
baerer kort programtid. Kilde: NIR

Alle landgrupper Alle landgrupper unntatt ukrainere

Ukraina 92,9 %

Syria 1,7 % 24,2 %
Tyrkia 1,2 % 17,2 %
Afghanistan 0,7 % 9,3 %
Russland 0,6 % 8,0 %
Kongo 0,4 % 6,1 %
Iran 0,2 % 3,3%
Statslgs 0,2 % 31%
Eritrea 0,2 % 2,9 %
Sudan 0,2% 22 %
Andre 1,7 % 237 %
N 13414 946

4.3 Lengde pa program og sluttarsak

Vi ser betydelig variasjon i lengden pa program blant deltakere med kort programtid.
Deltakerne som hadde gatt ut av introduksjonsprogram med kort programtid innen
30.06.2023 hadde i snitt fatt 7,7 maneder i program (230 dager) med i gjennomsnitt 21
timer i tiltak per uke (se tabell 4.3).

Tabell 4.3: Programinnhold etter programlengde (antall maneder fra startdato til sluttdato) for deltakere som
har avsluttet program, har sluttméal som innebzerer kort programtid, og er registrert med tiltaksopplysninger i
NIR (n = 2244). Kilde: NIR, egne beregninger

Antall deltakere med Gjennomsnittligan- Gjennomsnittlig Gjennomsnitt-

kort programtid og tall timer tiltak antall dager i lig antall ti-
tiltaksopplysninger program mer med til-
tak per uke
Under 6 maneder 380 342 107 22
Ca. 6 maneder 688 540 183 21
6-11 méneder 878 812 270 21
12 méneder 298 1002 375 19
Alle 2244 674 230 21
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En av fem deltakere som har avsluttet introduksjonsprogrammet med kort programtid,
har hatt mindre enn seks maneder i program (se tabell 4.4 under). For denne gruppen er

avslutningsérsak registrert for nsermere alle (se tabell 4.5). Det er to hovedarsaker til at

deltakere har program pa feerre enn seks méneder: arbeid og flytting. | denne gruppen
har nzer halvparten av deltakerne (47 prosent) avsluttet program fordi de har flyttet ut
av kommunen eller landet, har helsemessige utfordringer eller av andre arsaker ikke kan

fortsette i program (se tabell 4.5). Av de som er igjen i kommunen, og som vi kan anta at

har mulighet til & starte i arbeid om de f&r mulighet (er ikke syk eller hjemme med smé

barn), er 92 prosent i arbeid eller utdannelse etter avsluttet program. Dette er de som
har mindre enn seks maneder i program.

Tabell 4.4: Programlengde (antall maneder fra startdato til sluttdato) og overgang til arbeid for deltakere
med fullfort kort programtid (n = 2785/2304). Kilde: NIR, egne beregninger

Under
6 ma-
neder

Ca. 6
méane-
der

6-11
méane-

der

12 mé-
neder

Alle

Antall del-
takere
med kort
program-
tid

495

962

957

371

2785

Andel av
deltakere
med kort
programtid

18 %

35%

34 %

13 %

100 %

Antall
ukrai-
nere

473

877

883

129

2362

Andel av
alle uKkrai-
nere med

Andel ukrai-
nere av alle
deltakere

fullfert kort med kort
programtid programtid

20 %

37 %

37 %

5%

100 %

96 %

91 %

92 %

35%

85 %

Antall del-
takere til-
gjengelige
for ar-
beid*

259

863

817

365

2304

Antall med
sluttarsak
arbeid eller
utdannelse

237

192

426

141

996

Andel med
sluttarsak ar-
beid eller ut-
dannelse** av
de som er til-
gjengelige for
arbeid

92 %

22 %

52 %

39 %

43 %

*Deltakere med fglgende avslutningsarsak regnes som ikke tilgjengelige for arbeid: «Dad», «Flyttet», «lkke lenger i ka-
tegori, mistet rett», «Ukjent», «Utvandret», <Helsemessige utfordringer» og «<Hjemmevarende med omsorg for barn
under 1 ar». 365 deltakere (av 2785 totalt) er ekskludert pga. denne avgrensningen.

**Som overgang til arbeid eller utdannelse regnes Arbeid, Arbeid og utdanning - hgyere utdanning, Arbeid og utdan-
ning - videregdende oppleering, Arbeid med lgnnstilskudd fra NAV, Grunnskole, Hoyere utdanning, Videregdende opp-

leering - fag og yrkesopplaering, Videregdende opplaering - studiespesialisering.

Litt over en tredjedel av alle deltakere med kort programtid far 6 manedene i introduk-

sjonsprogram, uten forlengelse.?* Ut fra intensjonen i loven, kan man fa forlengelse av

introduksjonsprogram dersom det er sannsynlig at man vil kunne n& malet for introduk-

sjonsprogrammet gjennom en forlengelse. For mange som har kort programtid og ar-
beid som mél, vil man kunne anta at et halvt &r til med tiltak vil ke sannsynligheten for &

f& jobb. Basert p& dette, kan man anta at de som kun har fatt seks méneder i introduk-
sjonsprogram enten har gatt videre til arbeid eller utdannelse, mens de som ikke har

24 Vare data fanger kun opp deltakere som har startet og avsluttet i program i lgpet av 2,5 ar (mellom januar
2021 da loven tradte i kraft og 31.06.2023). Dette gjer at deltakere som har feerre enn tolv maneder i program vil
vaere overrepresentert — sammenlignet med tilsvarende analyser gjort over en lengre tidsperiode.
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nadd mal om utdannelse eller arbeid har fétt forlengelse av program. Men vare analyser
viser at dette i liten grad er tilfelle. Deltakerne som kun har fatt seks méneder uten for-
lengelse, er de som har lavest grad av méloppnaelse. Kun 22 prosent er registrert med
sluttarsak «arbeid» eller «utdannelse» (se tabell 4.4). En betydelig gruppe (11 prosent)
har fortsatt med arbeidsmarkedstiltak i regi av NAV, men den sterste gruppen — 53 pro-
sent — er registrert med «avslutningsarsak ikke registrert» (se tabell 4.4). Det er mulig at
det blant de som ikke har kjent avslutningsérsak er noen som har funnet jobb, men gitt
at kommunenes méloppnaelse i stor grad méles etter deltakerne overgang til arbeid el-
ler utdannelse, har de sterke insentiver for & registrere sluttarsak for deltakere som far
arbeid eller gér videre med utdannelse. Vi mener det derfor er grunn til & anta at kom-
munene i stor grad registrerer informasjon som indikerer oppnddd méaloppnaelse, men
kanskje i mindre grad andre avslutningsarsaker.

Tabell 4.5: Sluttarsak introduksjonsprogram etter tid i program. Deltakere med fullfert kort programtid, n =
2785. Kilde: NIR

Under 6 6 mnd. 6-11 12 mnd. Alle Andel av
mnd. mnd. de som
er til-
gjenge-
lige for
arbeid
Arbeid | Arbeid 44 % 17 % 38 % 26 % 30 % 37 %
eller ut-
d?”' Utdanning* 1% 2% 4 % 10 % 4 % 4 %
ning
Arbeid med lgnnstilskudd fra 20, 1% 3% 29, 29, 29,
NAV
Annet  Avslutningsarsak ikke registrert 0% 53 % 9% 27 % 25 % 30 %
Kvalifiserende tiltak i regi av 1% 4% 4% 10 % 4% 59
kommunen eller andre aktarer
Arbeidsmarkedstiltak i regi av 0% 8% 16 % 19 % 1% 13 %
NAV
Annet 3% 5% 12 % 4 % 7% 8 %
Ikke til- = Annet utenfor ** 8 % 4 % 4 % 1% 4 %
gjenge-
lig for  Fiyttet/utvandret/dad 0 0 0 0 0
arbeid y 39 % 6 % M % 0% 13 %
100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100 %
N 495 962 957 371 2785 2304

*Utdanning inkluderer kategoriene Arbeid og utdanning - hgyere utdanning, Arbeid og utdanning - videregaende opp-
leering, Grunnskole, Hayere utdanning, Videregaende opplaering - fag og yrkesoppleering, Videregdende opplaering -
studiespesialisering

**Annet utenfor inkluderer kategoriene Person har avvist program, Helsemessige utfordringer, Ikke arbeidsseker, Ikke
lenger i kategori, mistet rett, ukjent, vedtak om permanent stans

Litt under halvparten av deltakerne med kort programtid, far utvidelse av program ut
over seks maneder og kun 13 prosent av deltakerne registrert i NIR med avsluttet
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program har f&tt maksimal programtid pa tolv maneder (mer enn 360 dager?)(se tabell
4.5). Blant de som har fatt maksimal programtid pa tolv maneder er andre nasjonaliteter
enn ukrainere og er sterkt overrepresentert: andre nasjonaliteter utgjer kun 15 prosent
av deltakere med kort programtid, men er 65 prosent av deltakerne som far maksimal
tid pa 12 méneder. Kun 5 prosent av deltakere fra Ukraina far maksimal programtid (12
méneder) - mot 57 prosent av deltakere av andre nasjonaliteter.

Det er imidlertid en betydelig gruppe som far utvidelse ut over seks maneder, men ikke
fulle tolv méneder, og blant disse utgjar flyktninger fra Ukraina 92 prosent (se tabell
4.4). Blant de som far forlengelse — men ikke fulle tolv maneder i program — gar rundt
halvparten ut i jobb etter endt program. Dette er en betydelig hgyere andel enn de som
kun far seks maneder. | denne gruppen gér ogsa 20 prosent av deltakerne videre til
kvalifiserende tiltak i regi av NAV eller andre i kommunen, og kun 9 prosent har ikke re-
gistrert avslutningsarsak. Dette forstér vi som en indikasjon pd at de kommunene som
forlenger introduksjonsprogrammet ut over seks maneder i stor grad gir maksimal tid i
program, med mindre deltakeren gér over til arbeid eller andre tiltak.

Det er imidlertid en betydelig gruppe som gar ut av introduksjonsprogrammet fer de har
hatt maksimal programtid p& tolv maneder, selv om de ikke har maloppnaelse, som vil si
overgang til arbeid eller utdannelse. Hvis vi ser kun pa deltakere som ikke har kommet i
jobb eller utdanning etter fullfart kort programtid?®, er det kun 16 prosent som har fatt
fulle tolv méneder i program.

| de neste to delkapitlene ser vi p& hva som kjennetegner de som fér forlengelse ut over
seks maneder fra de som ikke far slik forlengelse.

Kortere varighet pa program for deltakere med midlertidig beskyttelse

Det gér et tydelig skille etter landbakgrunn, der MKB-deltakere sjeldnere far forlengelse
ut over seks maneder enn deltakere fra andre land (se tabell 4.6). Her m3 vi ta forbe-
hold om at vi kun har data for deltakere som har avsluttet program innen 01.07.2023, og
mange ukrainere startet ikke i program fer hgsten 2022. De som startet etter 01.07.2023
vil derfor ikke ha rukket & fullfare tolv maneder i program - og personer fra Ukraina med
tolv méneder vil derfor vaere underrepresentert i vare data. Men vi ser ogsé klare for-
skjeller mellom andre grupper — basert pd landbakgrunn. Mens over 80 prosent av delt-
akere med fullfert videregdende oppleering fra land som Kongo, Afghanistan og Tyrkia
far forlengelse ut over seks méneder, gjelder dette kun 56 prosent av deltakerne fra
Iran. For deltakere fra Ukraina er det kun 42 prosent av de som har fullfert fer
01.07.2023 som har fatt forlengelse. Blant deltakere som far fulle tolv maneder i pro-
gram, utgjer deltakere fra Ukraina kun en tredjedel.

25 Kun 59 deltakere har lengre programtid enn 366 dager.

26 Her ser vi kun pd de som kan antas 8 veere en del av arbeidsstyrken, som vil si at de ikke har flyttet, ikke er
hjemme med barn under ett ar, og ikke er registrert som sluttet p& grunn av helsemessige utfordringer.
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Tabell 4.6: Andel som far forlengelse ut over seks maneder etter statsborgerskap. Deltaker med avsluttet
kort programtid. Kilde: NIR, egne beregninger

Opprinnelsesland/ stats- Antall deltakere med Andel som har fatt

borgerskap avsluttet kort program- forlengelse ut over
tid pr. 1.7.23 6 mnd.
Kongo 26 88 %
Afghanistan 66 86 %
Tyrkia 81 84 %
Statslgs 18 78 %
Syria 110 76 %
Eritrea 1 73 %
Sudan 14 71 %
Iran 16 56 %
Ukraina 2365 43 %
Russland 12 42 %
Alle 2785 48 %

| flere kommuner vi har besgkt skilles det eksplisitt mellom deltakere fra Ukraina og
andre land nar de bestemmer lengde pé program. For deltakere med kort programtid
som har en landbakgrunn som gjgr at de kan fa varig beskyttelse, tenker de kommune-
ansatte i langt starre grad i tr&d med intensjonene i integreringsloven: at de skal sikte
mot at de skal f& langsiktig og stabil tilknytning til arbeidslivet, selv om de har fatt slutt-
mal som innebaerer kort programtid. Dette er ogsa reflektert i at deltakere fra andre land
enn Ukraina utgjgr naermere halvparten (46 %) av alle deltakere med sluttméal hgyere ut-
dannelse og kort programtid (ikke vist). | kommunene vi har besgkt blir vi ofte fortalt at
intensjonen om & tenke langsiktig og arbeide mot stabil tilknytning i arbeidslivet i mindre
grad gjelder for ukrainere enn for andre grupper flyktninger. Vi antar at dette er medyvir-
kende til at kommunene ser ut til & veere mer restriktive med & utvide programtid for del-
takere med MKB enn for andre deltakere med kort programtid.

Gar deltakere med lite medbrakt kompetanse for fort uti jobb?

Vi finner ogsa at de som har universitets- og hgyskoleutdannelse far lengre program
enn de som kun har videregdende. | tabell 4.6 viser vi de vanligste landbakgrunner for
deltakere med kort programtid — for alle disse landene stiller GSU-listen krav om minst
ett 8r utdannelse ut over videregaende skole for & fa godkjent generell studiekompe-
tanse — og dermed kvalifisere til kort programtid. P& bakgrunn av dette antar vi at de
fleste som er registrert i NIR med kort programtid med kun videregdende utdannelse el-
ler mindre, er deltakere med MKB.

Deltakere med universitetsutdannelse utgjer kun 78 prosent av deltakerne som far 6
maneder i program, mens deltakere med hgyere utdannelse utgjer 83 prosent av de
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som far 6-11 maneder i program, og 91 prosent av de som far 12 maneder (se figur 4.7).
Med andre ord: deltakere med mindre utdannelse fér i snitt faerre timer og kortere pro-
gram, enn de som har mye utdannelse fra fer.

Tabell 4:7 Programlenge for deltakere med kort programtid, etter kjonn, alder og utdannelse

Program- Andel kvin-  Andel fra Uk- Gjennomsnitt- Utdannelse
lengde ner raina lig alder

Ungdoms- Videregaende Universitet/

skole heyskole

Under 6 o ° ° ° °
m&neder 63 % 96 % 35 2% 20 % 79 %
Ca' 6 o, o, o, o, o,
maneder 71 % 91 % 38 2% 20 % 78 %
6-11 méneder 76 % 92 % 36 2% 15 % 83 %
12 méneder 61 % 35% 36 0% 9% 91 %
Alle 70 % 85 % 37 2% 20 % 82 %

| vare kvalitative intervju i kommunene er det flere kommuneansatte som rapporterer at
det er lettere & finne arbeid til ukrainske deltakere med lite utdannelse fra fer, enn det er
& finne arbeid for ukrainske deltakere som har hgyere utdannelse. De begrunner det
med at de med lite utdannelse er villige til & ta en hvilken som helst jobb, mens de som
har utdannelse fra far ofte gnsker arbeid innenfor spesifikke bransjer.

Vi antar at en mellomliggende forklaring kan vaere sprék. Dersom man er villig til 8 ta en
hvilken som helst jobb, er det sannsynlig at man er villig til & ta jobber i det Friberg og
Midtbgen kaller innvandrernisjene i norsk arbeidsliv (Friberg & Midtbgen, 2019). Dette er
deler av arbeidsmarkedet der man trenger mindre formell kompetanse for & gjere ar-
beidsoppgaver, og hvor det i kjglvannet av hgy arbeidsinnvandring fra land som Polen
og Litauen har blitt mulig & jobbe med polsk eller russisk som arbeidssprak (Haakestad
& Friberg, 2020; Tyldum et al., 2023). Dette er jobber i bransjer der arbeidsmigranter
dominerer, som i renhold, bygg og deler av servicebransjen. | bedrifter der arbeidsgi-
vere og mellomledelse snakker polsk, russisk eller ukrainsk i tillegg til engelsk eller
norsk, kan disse formidle oppgaver og instrukser til ansatte som ikke kan norsk. Mange
ukrainere vil forstd og ofte snakke enten russisk eller polsk?, og dette skaper mulighe-
ter for rask overgang til arbeid i disse delene av arbeidsmarkedet. Men nar store deler
av de ansatte snakker sammen pa et annet sprak enn norsk, blir det f& muligheter til &
praktisere norsk pé& jobb.

| vare intervju med deltakere i introduksjonsprogrammet, er det ikke uvanlig at deltakere
med MKB forteller at de har ektefelle som ikke har veert i introduksjonsprogram, eller
som kun har veert kort tid i program, fgr de fant jobb. Noen har hatt medbrakt kompe-
tanse som er etterspurt i Norge (gjerne knyttet til data og programmering) og snakker
godt engelsk. Disse far jobb i trdd med kvalifikasjoner. Andre forteller at deres ektefelle

27 hitps://www.ncesc.com/geographic-fag/do-ukraine-people-speak-polish/ og https://www.ncesc.com/geo-
graphic-fag/can-russians-and-ukrainians-understand-each-others-language/
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jobber som budbilsjéfarer, i byggebransjen eller pa bilverksted. | den siste gruppen er
det snakk om jobber der de ikke trenger & praktisere norsk eller engelsk pa jobb, fordi
de har en sjef eller et arbeidslag som de kan kommunisere med p& ukrainsk, russisk el-
ler polsk. Selv om de ikke har mulighet til 8 praktisere norsk pa jobben de har na, blir vi
fortalt at ektefeller har avsluttet introduksjonsprogrammet og ikke laerer norsk ved siden
av arbeid.

| kommunene telles det som oppnéddd méloppnaelse nar deltakere med begrensede
norskkunnskaper kommer i jobb, selv om dette er en kortvarig kontrakt i deler av ar-
beidsmarkedet som har lavt Ilgnnsnivd og usikker tilknytning. Det teller ogs& som mal-
oppnaelse nér deltakere kommer ut i arbeid hvor de ikke har mulighet til a laere eller
praktisere norsk pa jobb. For deltakere som skal returnere til Ukraina innen kort tid kan
dette vaere en hensiktsmessig tilnaerming, siden slike jobber gjer at de kan forsgrge seg
selv mens de er i Norge. Dersom de ikke kommer til & returnere til Ukraina, er det mer
usikkert om en slik tilnaerming vil gi varig tilknytning til arbeidsmarkedet, og ikke minst,
gode nok norskkunnskaper til & sikre god integrasjon i det norske samfunnet.

I lys av dette er det ikke entydig at det er positivt at vi finner at deltakere med lite med-
brakt kompetanse far kortere tid i program, og at kommunene rapporterer at denne
gruppen er lettere & fa ut i arbeid.

Egenskaper ved kommuner er viktigere for a forklare lengde pa program enn
egenskaper ved deltakere

Ut over landbakgrunn / type oppholdstillatelse og utdannelsesbakgrunn, finner vi fa
systematiske forskjeller mellom deltakere som far forlengelse av program ut over seks
maneder og deltakere som ikke far slik forlengelse. Den viktigste forskjellen ser ut til 3
vaere hvilken kommune deltakeren blir bosatt i, siden det er stor forskjell mellom kom-
muner i hva slags praksis de har for & forlenge.

Tabell 4.8: Kommuner som gir / ikke gir forlengelse ut over seks maneder. Kilde: NIR

Kommuner Gjennomsnittlig

Befolk- Har bosatt Antall deltakere som

Antall Andel ningsster- flyktninger = har avsluttet introduk-
relse siste tre ar sjonsprogram
I\{Imst en deltaker har 215 73 9 16 625 52 % 12
fatt forlengelse
Ingen deltakere har fatt 81 27 9% 3477 13 % 3
forlengelse
Alle kommuner 296 100 % 13 027 M % 9,4

En av fire kommuner (27 prosent) har ikke gitt mer enn seks méneder til noen deltakere
med kort programtid. Dette er i all hovedsak sma& kommuner med gjennomsnittlig befolk-
ningssterrelse pa 3477 personer — mot et gjennomsnitt for alle bosettingskommuner pé
13 027 personer. Halvparten av disse kommunene hadde ikke bosatt noen flyktninger i
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perioden 2018-2021. Dette er ogsd kommuner som bosetter et lavt antall flyktninger.
Det innebaerer at selv om én av fire kommuner har slik praksis, berarer det en forholds-
vis liten gruppe; kun atte prosent av alle flyktninger med kort programtid har blitt bosatt i
en kommune der ingen far forlengelse ut over seks maneder. De fleste som ikke far for-
lengelse ut over seks maneder bor i kommuner der noen f&r, mens andre ikke far.

| det kvalitative datamaterialet finner vi ogsa at det er ulik praksis mellom kommuner i
hvilke kriterier de legger til grunn for at deltakerne skal fa forlengelse av program. Noen
kommuner gir som hovedregel kun seks maneder, men forlenger unntaksvis for delta-
kere dersom det er hgy sannsynlighet for at de etter denne perioden vil kunne finne
jobb. Disse kommunene tolker integreringslovens premiss om at utvidelse av programtid
farst og fremst skal gjeres dersom man ser at maloppnéelse er innenfor rekkevidde
strengt, og faller ned pé at de som stér langt fra arbeidsmarkedet ikke skal fa forleng-
else av programtiden ut over seks maneder: | NN, en mellomstor kommune vi har be-
sekt, ga de kun unntaksvis deltakere med kort programtid forlengelse ut over 6 mane-
der — selv om kun 50 prosent av deltakerne var i jobb ved endt program, og nesten
ingen har nadd norskmalet. Lederen for flyktningtjenesten forklarer:

«Vi har lagt oss pa de nasjonale faringene om at det skal veere fokus pa hurtig arbeids-
kvalifisering, med en viss komponent av varig tilknytning. Men det er forst og fremst

et onske om & fa de raskt ut i jobb».

De forstar det slik at deltakere som ikke har et tiltak som gjar at det er stor sannsynlig-
het for at de kommer i jobb etter ytterligere seks maneder ikke skal fa forlengelse. |
denne kommunen far imidlertid alle deltakere tilbud om norskopplzering i 18 maneder,
slik at norskopplaeringen fortsetter for de som avslutter introduksjonsprogrammet, selv
om introduksjonsstgnaden og oppfalgingen av programradgivere faller bort.

Ordinaer oppleering i norsk og arbeidspraksis — som er det kommunen i hovedsak tilbyr —
blir i denne kommunen ikke forstatt som tiltak som med stor sannsynlighet gjgr at de
kommer i jobb etter ytterligere seks maneder i program. Dette gjar at det er forholdsvis
fa& deltakere som har tiltak som gjer at de kvalifiserer til forlengelse. Programradgiveren
vi snakket med nevner et eksempel pa tiltak som kvalifiserer til forlengelse: en ung del-
taker som var sjgmann og hadde fatt tilbud om kvalifisering i skipsfarerfaget. Dette var
et tiltak som de mente kunne gi forlengelse av introduksjonsprogrammet for denne del-
takeren.

Andre kommuner vi har besgkt gir mer eller mindre automatisk forlengelse til alle som
ikke har funnet jobb etter seks maneder. Noen steder opererer b&de laerere og program-
radgivere med utgangspunkt i at deltakerne vil fa tolv maneder, og deltakere far kun
kortere program dersom de finner arbeid og gnsker & avslutte far den utvidede pro-
gramperioden er over. P& en fylkessamling for kommunene i ett fylke, ble vi informert
om at statsforvalteren hadde gitt kommunene beskjed om & vaere mer forsiktig med a
forlenge tid i introduksjonsprogram, og at deltakere i hovedsak kun skulle ha seks mé&-
neder. Proba (2023) viser ogsa at kommuner som tidligere i stor grad har gitt forleng-
else nd legger om til & i hovedsak gi seks maneder, siden dette oppfattes som lovgivers
intensjon.
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Kommunene oppgir ikke andre begrunnelser for disse forskjellene i praksis enn referan-
ser til integreringsloven. Bade de som alltid gir forlengelse og de som sjelden gir slik
forlengelse, gir uttrykk for at de falger intensjonen i loven. Dersom det er et anske om at
det skal vaere lik praksis og like muligheter for alle deltakere i introduksjonsprogram pa
tvers av kommuner, kan det vaere hensiktsmessig at kommunene far tydeligere faringer
for hvordan kommunene skal vurdere hvem som skal fa forlengelse. Det er ogsa mulig
at tilgang pé ressurser kan vaere en medvirkende forklaring, og at integrasjonsprogram-
met i noen kommuner prioriterer & bruke ressursene de har pd grupper som har opp-
holdstillatelser som danner grunnlag for permanent opphold. De langsiktige kostnadene
ved at flyktningene far usikker tilknytning til arbeidsmarkedet kan imidlertid bli langt
hgyere for kommunen, dersom flyktningene fra Ukraina blir boende.

Ufrivillig deltidstilbud for ukrainske flyktninger

Innfaring av midlertidig lov skulle gjgre det enklere for kommuner & ta imot mange flykt-
ninger fra Ukraina péa kort tid, og mulighet for a gi deltakerne program pé& deltid har nok
veert viktig for at kommunene skulle klare & ta imot rekordmange flyktninger. Det har
imidlertid fart til at det er store forskjeller mellom kommuner i kvalitet og omfang av til-
budet deltakerne har fatt. | dette delkapittelet ser vi p4 totalt antall timer i program for
deltakere med kort programtid — mens vi i kapittel 5 ser mer spesifikt pa antall timer med
norskopplaering.

Det er ikke krav om at MKB skal fglge fulltidsprogram, men kommunene oppfordres til &
gi et program pa fulltid dersom de har kapasitet til det. Dersom kommunen ikke har ka-

pasitet til & tilby fulltidsprogram, skal deltakere med MKB likevel f& utbetalt full introduk-
sjonsstgnad (Prop. 107 L).

Det fremgar ikke av NIR om MKB-deltakere falger introduksjonsprogram pé deltid fordi
de velger det selv, eller om de kun far tiloud om deltidsprogram. Fra 01.02.24 (Forskrift
til integreringsloven, kapittel 8a) kan ikke deltakerne selv velge om de vil fglge program
pa heltid eller deltid, og deltid er kun en mulighet for kommuner som ikke har mulighet

til & tilby fulltidsprogram.

Som vi viser i tabell 4.9, far deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse ikke bare
kortere tid i program enn deltakere fra andre regioner, men disse deltakerne f&r ogsa
feerre timer sammenlignet med andre med tilsvarende tid i program. Mange kommune-
ansatte beskriver de ferste drene med ny integreringslov, koronatilpasninger, haye an-
komsttall og midlertidig lov som kaotiske. | en kommune oppgir de at det har tatt tid for
de har fatt pa plass et fulltidsprogram for de med midlertidig kollektiv beskyttelse. De
oppgir imidlertid at det for dem har vaert en sammenheng mellom hvor mye innhold de
har kunne gi disse deltakerne og hvor lang tid de har fatt i introduksjonsprogrammet. Da
de i starten ikke kunne gi fulltid til alle, fikk de fleste ukrainske deltakerne ett ar i pro-
gram. N& nér fulltidsprogram er pa plass, skal det mer til for & begrunne at denne
gruppa skulle f& lengre tid i program, og de gir sjeldnere forlengelser. Flere andre kom-
muner oppgir at de har utvidet tid i program for alle deltakere som gnsket det, for &
kompensere for at innholdet i program var mangelfullt i starten. Vi finner imidlertid at
antall timer med tiltak er heyere for andre nasjonaliteter enn for ukrainske deltakere,
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ogsa for de som har like lang tid i program. Forskjellene blir imidlertid sterre jo lengre tid
deltakerne har i program.

Deltakere av andre nasjonaliteter far bare 7 prosent flere timer enn ukrainere, om vi kun
ser pa de som har seks maneder i program. Blant de som far mer enn seks maneder, far
imidlertid deltakere fra andre land enn Ukraina 16 prosent flere timer i tiltak, enn delta-
kere fra Ukraina. En mulig forklaring p& denne differansen er at ukrainske deltakere har
feerre obligatoriske elementer, og at kommunene ikke erstatter disse med annet innhold.
Det kan ogsa handle om at nye bosettingskommuner ofte kun bosetter ukrainske flykt-
ninger, og disse kommunene var forholdsvis sene med a f& pa plass et fullverdig opp-
leeringstilbud for denne gruppen.

| lzpet av hgsten 2023 har imidlertid de fleste kommuner vi har veert i kontakt med fatt
pé plass et bredere tilbud til deltakerne. Det er imidlertid for tidlig & si om dette vil bli re-
flektert i at flere far hgyere timetall og kortere tid i program.

Tabell 4.9: Gjennomshnittlig antall timer med tiltak etter lengde pa program og opprinnelsesregion blant delt-
akere med kort programtid og avsluttet program. Kilde: NIR

Tid i program Opprinnelses- Gjennomsnittlig  Antall deltakere
land antall timer med
tiltak

Ukraina 339 366
Under 6 m&neder

Andre 418 14

Ukraina 536 636
6 méneder

Andre 577 52

Ukraina 861 724
6-11 méneder

Andre 990 52

Ukraina 1071 85
12 méneder

Andre 1204 161

Ukraina 637 1916
Samlet

Andre 880 328

Forskjellene i timetall og lengde pa program kan forklares med de midlertidige lovend-
ringene, som skulle gjgre det enklere for kommuner & ta imot mange flyktninger fra Uk-
raina pa kort tid. | kommunene begrunnes fraveeret av et fulltidsprogram for deltakere
med midlertidig kollektiv beskyttelse med kapasitetsutfordringer, som mangel pa laerere
og mangel pa klasserom. De midlertidige endringene forenkler kvalifiseringsordningene
og lemper pé lovpalagte plikter for kommunene. Blant annet trenger ikke kommunene &
tilby oppleering i samfunnskunnskap og livsmestring.

Flyktninger med kollektiv midlertidig beskyttelse har rett til opplaering i norsk og intro-
duksjonsprogram, men hvor omfattende opplaering kommunene er forpliktet til 3 gi, er
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uklart. P& grunn av endringene som ble innfert med midlertidig lov, finner vi store for-
skjeller i tilbudet som blir gitt deltakere med MKB og andre.

Vi har intervjuet deltakere og/eller ansatte fra flere nye bosettingskommuner, som for-
teller om deltakere som ikke har fatt tilbud om noen tiltak ut over norskopplaering et be-
grenset antall timer per uke og kanskje arbeidspraksis for noen. | en mindre gykom-
mune forteller deltakerne at de ikke fikk tilbud om oppleering fgr det hadde gétt mer enn
seks maneder etter at de ferste deltakerne ble bosatt. Hgsten 2023 fikk de tilbud om to
timer digital opplaering i norsk i uken. | flere kommuner oppgir frustrerte deltakere at de
har brukt mye av tiden i introduksjonsprogram i en praksisplass p& arbeidsplasser hvor
de ikke har mulighet til & praktisere norsk. Dette bekreftes av andre studier som har blitt
gjort blant deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse i denne perioden. Hernes et
al. (2023) peker ogsé pa at deltakere som far utvidet introduksjonsprogrammet i realite-
ten ikke far tolv m&neders program, siden de ikke har undervisning eller praksis alle da-
gene i uken. Deltakere som far slike begrensede tilbud i introduksjonsprogram har ikke
mulighet til & ta introduksjonsprogram i en annen kommune eller pa et senere tidspunkt
- men mister i praksis retten sin til introduksjonsprogram, fordi kommunen ikke har klart
& fa pa plass et tilbud.

Feriefri for deltakere med MKB

Et annet utslag av at kravet om fulltidsprogram er falt bort, er at mange kommuner vel-
ger a ikke ha et opplaeringstilbud for deltakere med MKB i skoleferiene. | mange kom-
muner falger leerere ved voksenopplaeringen skolenes &rshjul — og norsklzerere og
andre ansatte ved voksenopplaeringen har derfor som regel fri i skolenes sommer-, vin-
ter-, hast-, paske- og juleferie. Deltakere i introduksjonsprogram under integreringslo-
ven har imidlertid kun krav pa fri pa rede dager og fem uker ferie. Dette star beskrevet i
Prop. 89 L (s. 87):

At programmet skal vaere helérlig betyr at kommunen skal tilby introduksjonspro-
gram hele aret, bortsett fra i ferier og helligdager. Den enkelte har rett til introduk-
sjonsstenad hele aret, ogsé i ferien. Kommunen skal for hvert kalenderér fastsette fe-
rie i opptil 25 virkedager (eller fem uker) for programdeltagerne. Dette tilsvarer ferie-
lovens alminnelige ferietid, og betyr at programmet skal veere 47 uker i aret. I skolefe-

riene ma kommunen serge for et aktivitetstilbud, oppleering og/eller veiledning.

I mange kommuner kan det veere utfordrende & finne program for deltakerne nar norsk-
lzererne har ferie, siden det gjerne er programradgiverne som ma lage eget undervis-
ningsopplegg de dagene deltakerne ellers skulle hatt undervisning i norsk. Noen steder
legger de undervisning i samfunnskunnskap og andre obligatoriske elementer til feri-
ene, men som vi kommer tilbake til i kapittel 7, kan ferieprogrammet ofte bli dominert av
mer uformelle aktiviteter som tur, matlaging og handarbeid. Kanskje i lys av dette har
mange kommuner valgt & gi deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse fri nar
norsklaererne har feriene. Som lederen for introduksjonsprogrammet i en mellomstor by
svarte da vi spurte om de fremdeles gir ukrainerne fri i alle skoleferier: «Ja, hvis vi ikke
ma, sa tar vi ikke alt styret med det, nei». Ferieprogram er for mange introduksjonspro-
gram mye arbeid, for & gi innhold som i liten grad er kvalifiserende. Mens deltakere med
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lite utdannelse fra far kanskje kan ha stort utbytte av en uke med uformelle aktiviteter,
oppleves dette mindre hensiktsmessig for deltakere som kun har seks méneder i pro-
gram og en ambisjon om & nd norsknivé B1i lgpet av den tiden.

Vi har i vare analyser undersgkt om startmaned i program har sammenheng med sann-
synlighet for forlengelse. Vi har antatt at de som starter i januar eller august vil trenge 3
vente mindre pd oppstart av kurs og f& mindre utfordringer i gjennomfaring pé& grunn av
feriefri p& voksenopplaeringen. Vi finner imidlertid ingen tendens til at de som starter i
program i starten av semesteret (august/september eller januar) har lavere sannsynlig-
het for a fa forlengelse enn andre.

Uavhengig av om deltakerne er pa midlertidig lov eller ordinzer lov, er det en utfordring
for mange at norskoppleeringen stopper opp i skoleferiene. Dette innebaerer at deltakere
med oppstart pd varen risikerer & miste norskoppleering i en til to av de seks manedene i
program, fordi voksenoppleeringen er stengt hast/vinter, paske og sommerferie — samt
alle fridagene i mai. Dersom kommunene ikke klarer & lage et nyttig program for delta-
kerne i feriene, kan det veere hensiktsmessig & la dem fa fri. Som vi kommer tilbake til i
kapittel 7, bar man stille spgrsmal ved om det er forsvarlig & kreve obligatorisk oppmate
for voksne mennesker til uformelle aktiviteter som grilling, kakebaking og tur, dersom
deltakerne ikke far mulighet til & velge andre alternativer. Det bgr imidlertid vurderes om
deltakere som f&r feriefri skal f& mulighet til & ta igjen denne tiden i program mot slutten
av lgpet.

4.4 Krevende avveininger om tildeling av kort programtid

For deler av deltakermassen er det forholdsvis rett fram & vurdere om de skal ha et
sluttmal som tilsier kort programtid. Dersom de har mindre enn elleve &rs skolegang, har
de neppe noe som tilsvarer videregdende utdannelse. Da skal de ha et introduksjons-
program som — i den grad det er mulig — skal bidra til at de far videregdende utdannelse
eller annen formell kvalifisering. P& den andre siden har vi en gruppe med fulfgrt og do-
kumentert hgyere utdannelse. Denne gruppen vil som oftest kunne f& godkjent videre-
géende utdannelse i Norge og skal derfor ha kort programtid. Men mellom disse to yt-
terpunktene er det en betydelig gruppe deltakere som oppgir ulike former for fagopplae-
ring og skolegang. GSU-listene gir veiledning for hva slags utdannelse man trenger for &
ha studiekompetanse i Norge, men det er ikke alltid like enkelt & vurdere hva slags ut-
dannelse deltakerne faktisk har papirer pa. Godkjenning av utdannelse kan ta lang tid.
For & fa godkjent utdannelse ma man farst framskaffe relevante dokumenter, og disse
ma oversettes fer de sendes inn til vurdering. Det kan ofte vaere krevende for kommu-
nene & fa tilgang til realkompetansevurdering (Tyldum et al., 2024). Avgjarelsen om
sluttmdl m3 gjeres ved oppstart av program, selv om kommunen har mangelfull og usik-
ker informasjon. Da har man ikke tid til & vente til man vet om medbrakt utdannelse blir
godkjent, og sé vurdere denne i lys av GSU-listens krav. | forarbeidene til integrerings-
loven presiseres det at dersom det er tvil eller uenighet om den enkelte har en medbrakt
kompetanse som kan gi generell studiekompetanse, skal den enkelte ikke f& kort pro-
gramtid (men sluttmal og program som tilsier to eller tre ar i program). Det anbefales
imidlertid at det raskt igangsettes realkompetansevurdering, og at man kan justere slutt-
malet pd bakgrunn av realkompetansevurderingen hvis det viser seg nadvendig (Prop
89 |, s. 81). Dette praktiseres imidlertid ikke alltid slik i de kommunene vi har besgkt. Det
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blir en risiko for at deltakere far kort programtid, selv om utdannelsen deres ikke blir
godkjent. Nicolas, som vi skriver om i eksempelet under, var en av dem som fikk kort
programtid, selv om han ikke fikk utdannelsen sin godkjent og ma ta VGO pé nytt i
Norge.

Nicolas er 44 ar og har hatt en lederstilling i Afghanistan. Han snakker godt engelsk, og
har en pabegynt universitetsutdannelse — men ingen avsluttende eksamen eller papirer
pé dette. Vi mgter ham farste gang like etter oppstart i program hvor han har fatt kort
programtid. Han har fatt skissert et utdanningslgp der han ferst skal g ett ar p& norsk-
opplaering pa VO, s studiespesialiserende pa videregdende for voksne, far han starter
en bachelor. Han er usikker pa om det er dette han vil — men det er det karriereveile-
derne har anbefalt ham. Han har fem barn og en kone han skal forsgrge. Han er klar
over at det kan bli krevende om han skal leve pa flyktningstipend og studielén i fem ar.

| eksempelet over er det mye som tyder p& at kommunen har gitt kort programtid pa feil
grunnlag, ettersom Nicolas ikke har fatt godkjent studiekompetanse etter GSU-listen.
Det illustrerer imidlertid utfordringen kommunene har nar de skal vurdere medbrakt
kompetanse og sette sluttmél, og ndr det er uklart hvor mye utdannelse en person fak-
tisk har. For personer som kommer fra land i krig, kan utdannelsen ofte veere sammen-
satt, og eksamenspapirene har ikke alltid blitt med pa reise. Slike uavklarte situasjoner
er ikke uvanlige nar ansatte i kommunene snakker om sine deltakere.

| etterkant av intervjuet informerer vi Nicolas om at han ber vurdere a klage pa sluttma-
let han har fatt, og at han sannsynligvis har rett p& inntil tre &r med introduksjonsstenad
mens han tar videregdende opplaering. Nicolas gnsker imidlertid ikke & lage noe brak,
forteller han oss. Han gnsker ikke & klage.

For deltakere med utdannelse fra Ukraina gjelder ikke kravet om at de skal tilfredsstille
utdanningskravet som stilles for generell studiekompetanse i Norge etter GSU-listen.
For denne gruppen holder det med fullfgrt videregdende opplaering fra Ukraina. | denne
gruppen har vi matt eller hgrt om flere deltakere i ulike kommuner, som i likhet med Ni-
colas har fatt kort programtid, men som ikke f&r godkjent utdannelsen sin. De har derfor
som mal & ta studiespesialiserende eller fagbrev etter endt introduksjonsprogram. Av de
med avsluttet kort programtid som er registrert med sluttarsak i NIR, er det to prosent
som har gatt videre til videregdende opplaering etter endt program.

Programradgivere i mange kommuner peker pé at det kan vaere krevende 8 forstd hva
slags utdannelse deltakere fra Ukraina egentlig har nar de legger fram papirene

sine og starter i program. At noen har jobbet som rgrlegger i Ukraina trenger ikke bety
at de har utdannelse som tilsvarer fagbrev i Norge, og et ettarig kurs i regi av et mindre
universitet, trenger ikke & tilsvare en ettérig universitetsutdannelse, forteller de oss.
IMDi anbefaler i sin veileder at kommunen skal fastsette sluttmal for program med ut-
gangspunkt i kompetansekartleggingen og karriereveiledningen, og at de pa bakgrunn
av denne bgr vurdere om det skal gjennomfares realkompetansevurdering pa enten
grunnskolens eller videregdende skoles niv3, eller om det skal sgkes om godkjenning av
medbrakt utdanning. Deltakere med MKB har imidlertid ikke plikt til karriereveiledning,
og de fleste av karrieresenterne som tilbyr karriereveilending til denne gruppa,
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organiserer det som gruppeveiledning (Kavli et al., 2023). Dette innebeerer at veiled-
ningen ikke bunner ut i et individuelt notat om anbefalinger for innhold i program, og gir
derfor i liten grad veiledning til programradgivere om hvordan deltakeres medbrakte
kompetanse skal vurderes. P& grunn av hgyt arbeidspress ved hgye ankomsttall har
programradgivere i mange kommuner ogsé hatt begrenset tid til kompetansekartlegging
for denne gruppen.

Det har veert en feilaktig oppfatning i presse, og ikke minst blant ukrainere selv, at kort
programtid ble innfart som en del av det midlertidige lovverket, og at alle ukrainere skal
ha kort programtid, uavhengig av medbrakt kompetanse. En slik forstaelse kan forklare
at vi har mgtt ukrainere i flere norske kommuner som kun har atte til ti ars utdannelse fra
far, men som likevel kun har fatt kort programtid. Nar vi ser pa utdannelsesnivéet regist-
ret i NIR for deltakere med kort programtid, finner vi at to prosent av deltakerne med
kort programtid (litt over 200 personer) har kun fullfart ungdomsskole. Andelen som kun
har fullfert grunnskole er lik for de som startet opp med kort programtid i 2023 som for
2022 - noe som indikerer at det ikke kan forklares som en oppstartsfeil da loven var helt
ny (ikke vist).

4.5 Ikke alle kan nyttiggjere seg av medbrakt kompetanse

Med innfering av kort programtid var det en forventning om at de som har videregaende
oppleering fra fer ville ha mindre behov for kvalifisering for & komme ut i det norske ar-
beidsmarkedet. Men ikke alle deltakere som formelt sett har fullfgrt videregdende eller
heyere utdannelse fra fer, har en utdannelse de kan nyttiggjere seg i Norge. (NOU
2017:2 (Brochman 2)) peker pa at mens arbeidsinnvandrere kommer til Norge fordi kom-
petansen deres er etterspurt, opplever mange flyktninger og familieinnvandrere at ut-
danningen de har med seg fra utlandet ikke verdsettes i det norske arbeidsmarked.
Kompetanse som er opparbeidet i utlandet er ofte ikke direkte overfgrbar over lande-
grenser, men trenger & «oversettes» og suppleres for & bli tatt i bruk i et annet land.
Flere studier viser imidlertid at jobbutsiktene blir langt bedre for dem som tar utdanning i
vertslandet (NOU, 2017, s. 2). Dette handler blant annet om at en rekke yrker i Norge kre-
ver sertifisering og/eller fagbrev der tilsvarende ordninger kanskje ikke finnes i opprin-
nelseslandet. Andre utdannelser vil kreve bedre forstaelse for norske institusjoner og
hvordan disse fungerer for at man skal kunne forvente & finne en jobb i trdd med kvalifi-
kasjoner. Det gjer at deltakere gjerne vil trenge tilleggsutdannelse, eller til og med & ta
utdannelse pé& nytt, for & kunne nyttiggjere seg av sin utdannelse i Norge. Brochman 2-
utvalget konkluderer med at ved & legge til rette for at flere far sin utenlandske utdan-
ning komplettert og formelt godkjent i vertslandet, kan man f& store sysselsettingsge-
vinster p& sikt (NOU, 2017, s. 2).

| vare intervju med deltakere i introduksjonsprogram har vi mgtt flere deltakere med
MKB og andre nasjonaliteter som har fatt kort programtid, men som likevel planlegger,
eller i alle fall ansker, & starte i VGO og ta fagbrev i Norge. Dette til tross for at de har
fullfgrt videregdende og kanskje ogsé noe hgyere utdannelse fra fgr. De har i samré&d
med programradgivere og/eller karriereveiledere kommet fram til at de sannsynligvis
ikke vil kunne bruke utdannelsen de har i Norge. Dersom de ikke @nsker & jobbe som
ufaglaert i Norge, ma de derfor ta ny utdannelse i Norge. Men & starte pa et fulltidsstu-
dium pa universitet stiller hgye krav til sprék — ofte bade engelsk og norsk, og langt fra
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alle deltakere er klare for & legge inn den innsatsen det vil kreve av dem & komme dit.
De opplever det imidlertid som langt mer overkommelig 8 ta et fagbrev. Derfor sikter de
seg inn mot videregdende opplaering, selv om de har utdannelse som skulle kunne gi
dem studiekompetanse om de fyller sprakkravene. Vi har mett deltakere med MKB og
andre som gir uttrykk for slike vurderinger i intervju med oss, men hva de faktisk velger
& gjere etter endt program, vet vi imidlertid ikke.

Som vi viser innledningsvis, bygger innfaring av kort programtid pa en forutsetning om
at de som far kort programtid har en utdannelse fra far som de kan nyttiggjere seg av i
Norge, eller i alle fall bygge videre pa gjennom videre studier. Det er for tidlig 8 si om de
som far kort programtid i dag kommer til 8 klare & nyttiggjere seg av sin medbrakte
kompetanse, eller eventuelt & fa ny kompetanse i Norge. Dette handler ikke minst om at
maélsetningen for denne gruppen er at de skal kunne jobbe i trdd med formelle kvalifika-
sjoner pé sikt, men ikke n@dvendigvis med en gang de er ferdig med introduksjonspro-
gram. For 8 kunne vurdere i hvilken grad dette har fungert etter intensjonen, bar dette
kartlegges pa sikt.

Vi kjenner til en rekke eksempler pé flyktninger med videregdende utdannelse eller mer,
som gar ut i ufaglaerte jobber uten & ha en plan for & fa (eller nyttiggjere seg av) formell
kompetanse pé sikt. Vi antar at risikoen for at deltakere gér ut i ufagleert arbeid uten
plan for videre kvalifisering er starre for deltakere med MKB enn for de som falger intro-
duksjonsprogrammet etter ordinaer lov. Dette handler bdde om at de f&r mindre norsk-
opplaering og annet innhold i introduksjonsprogram, at noen av kommunene ikke jobber
mot varig tilknytning til arbeid for denne gruppen, og at de har unntak fra GSU-listens
krav. Det er imidlertid grunn til & anta at det ogs3 for deltakere med kort programtid etter
ordinaer lov vil veere noen som ikke kan nyttiggjere seg av medbrakt kompetanse i
Norge, og som ikke er motivert for eller har forutsetninger for & klare sprakkravene for &
ta en ny hgyere utdannelse i Norge.

Dersom flyktninger som kommer til Norge med utdannelse fra hjemlandet ender opp
med 8 jobbe som ufagleert ogsd pé sikt, mens grupper med mindre utdannelse fra hjem-
landet far formell kompetanse gjennom introduksjonsprogrammet, ma vi anta at det er i
strid med intensjonen i loven.

Vi har ingen gode estimater p& hvor stor andel av deltakerne som har fatt kort program-
tid som ikke kan nyttiggjere seg av utdannelsen sin i Norge uten at de tar flere ar pa
skolebenken.

4.6 Kommuner med mer tiltak og mer norskopplaering far hgyere mal-
opphaelse

Det er stor variasjon mellom kommuner i hvor stor andel av deltakerne som nar malet
sitt for introduksjonsprogrammet: & ga over i arbeid eller utdanning. 100 prosent mal-
oppnéelse er sjelden. Det er 35 kommuner som har registrert at alle deltakere med av-
sluttet kort programtid i deres kommune er i arbeid eller utdannelse; dette er stort sett
kommuner som har sveert fa deltakere som har avsluttet program (31 av 35 har 4 eller
feerre deltakere som har avsluttet kort programtid fer 1. juli 2023). Som indikator for hay
méloppnaelse har vi for vére analyser valgt & se pa kommuner der 50 prosent eller mer
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av deltakere med avsluttet kort programtid har gatt over til arbeid eller utdannelse. Da
faller 42 prosent av kommunene i kategorien hgy méloppnaelse. Hva kjennetegner da
kommuner som har hgy grad av méloppnaelse fra de som har lavere maloppnaelse?

Tabell 4.10 Kommuner med lav og hey méloppnaelse (malt som mer enn 50 prosent av deltakere med fullfort
kort programtid, som er registrert med overgang til arbeid eller utdanning etter bosettingserfaring og befolk-
ningssterrelse. Kilde (NIR)

Antall deltakere Ingen bosettingser- Befolkningsstgr-  Andel

med fullfgrt kort faring** relse (gjen-

programtid nomsnitt)

(gjennomsnitt)
Lav maloppnaelse 8 22 % 1740 58
Hey maloppnaelse 9 20 % 20727 42

*Som overgang til arbeid regnes Arbeid, Arbeid og utdanning - hgyere utdanning, Arbeid og utdanning - videregdende
opplaering, Arbeid med lennstilskudd fra NAV, Grunnskole, Hayere utdanning, Videregaende opplaering - fag og yrkes-
oppleering, Videregdende opplaering - studiespesialisering. Deltakere med folgende avslutningsérsak er ikke tatt med i
beregningen: «Dad», «Flyttet», «lkke lenger i kategori, mistet rett», <Ukjent», «Utvandret», «Helsemessige utfordringer»,
«Hjemmevaerende med omsorg for barn under 1 ar». 326 deltakere (av 2244 totalt) er ekskludert pga. denne avgrens-
ningen.

** Kommuner uten bosettingserfaring siste tre ar

Kommuner med hgy méloppnaelse har starre folketall enn kommuner med lav mélopp-
naelse. Vi finner imidlertid at disse forskjellene i mindre grad henger sammen med antall
deltakere i introduksjonsprogram eller tidligere bosettingserfaring; kommuner uten bo-
settingserfaring er kun svakt overrepresentert blant kommuner med lav méloppnéelse,
0g gjennomsnittlig antall deltakere som er ferdig med kort program er forholdsvis likt. Vi
antar at forskjellene i méloppnéelse knyttet til folketall handler om den lokale konteks-
ten, som bl.a. arbeidsmarked, tilgang pa opplaeringssteder og tilgang péd kompetente
ansatte.

Vi finner ogsa at innhold i introduksjonsprogram er mer omfattende i kommuner med
hay méloppnéelse enn i de med lav maloppnaelse. | tabell 4.11 viser vi andelen kommu-
ner med hgy og lav maloppnaelse etter gjennomsnittlig antall timer i introduksjonspro-
gram for deltakere ned kort programtid i kommunen som helhet.

Som vi viser i tabell 4.4 finner vi hgyest andel som gér over i arbeid eller utdannelse
blant de som har hatt mindre enn seks méneder i program. For denne gruppen er det ri-
melig & anta at norskopplaering ikke har veert utslagsgivende for at de har fétt arbeid, og
det gjgr at man pd individniva ikke ngdvendigyvis finner en klar sammenheng mellom an-
tall timer med norskopplaring og overgang til arbeid (Djuve et al., 2017). Men om vi ser
pa kommunenes evne til & f& deltakere videre til arbeid og utdannelse, finner vi at de
som er gode pa a f& deltakere over i jobb eller utdannelse ogs3 gir flere timer i program,
og seerlig flere timer med norskopplaering i program.
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Tabell 4.1 Kommuner med lav og hay méaloppnaelse (mer enn 50 prosent av deltakere med fullfert kort pro-
gramtid, som er registrert med overgang til arbeid eller utdanning) etter gjennomsnittlig antall timer til delta-
kere i introduksjonsprogram. Kilde: NIR

Gjennomsnittlig antall timer per deltaker

Norskoppleering Annet Alle registrerte tiltak
Lav maloppnaelse 402 274 676
Hey maloppnaelse 491 305 796
Differanse 22 % M % 18 %

*Som overgang til arbeid regnes Arbeid, Arbeid og utdanning - hgyere utdanning, Arbeid og utdanning - videregdende
oppleering, Arbeid med lgnnstilskudd fra NAV, Grunnskole, Hayere utdanning, Videregdende oppleering - fag og yrkes-
oppleering, Videregdende opplaering - studiespesialisering. Deltakere med falgende avslutningsérsak er ikke tatt med i
beregningen: «Dad», «Flyttet», «Ikke lenger i kategori, mistet rett», «Ukjent», «Utvandret», <Helsemessige utfordringer»,
«Hjemmevaerende med omsorg for barn under 1 ar». 326 deltakere (av 2244 totalt) er ekskludert pga. denne avgrens-
ningen.

Vi finner altsa at nye bosettingskommuner ikke ngdvendigvis gjer det s& mye darligere
enn mer erfarne bosettingskommuner nar vi ser p& overgang til arbeid og utdannelse
for de som er ferdige i program. Viktigere enn tidligere bosettingserfaring ser ut til 8
veere at kommunene har fatt pa plass et fungerende oppleeringstilbud til deltakerne.
Kommuner med mer tiltak per deltaker — og seerlig flere timer med norskopplaering - har
hayere méloppnaelse.
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5 Norskopplaering

Norskopplaeringen er en viktig del av introduksjonsprogrammet for alle flyktninger. Ret-
ten til oppleering i norsk er imidlertid ikke knyttet til deltakelse i introduksjonsprogram.
Alle flyktninger og deres familiegjenforente mellom 18 og 67 ar har rett og plikt til opp-
leering i norsk, med unntak av flyktninger med midlertidig kollektiv beskyttelse. De har
rett (men ikke plikt) til oppleering i norsk. Retten til opplaering i norsk gjelder uavhengig
av om de gér i introduksjonsprogram eller ikke. For de som gar i introduksjonsprogram
er imidlertid norskoppleering et obligatorisk element.?

| dette kapittelet ser vi pa hvordan kommunene har lagt til rette for oppleering i norsk for
deltakere som far kort programtid i introduksjonsprogrammet. Vi ser pa hvor mye norsk-
opplaering som gis som en del av programmet og hvordan de legger til rette for opplae-
ring etter endt program. Deretter diskuterer vi om det kan ha konsekvenser for deltaker-
nes muligheter til & lsere god norsk, om de gér for tidlig ut i arbeid - eller at de ikke far
inntektssikring.

5.1 Hva sier lov og forskrift om norskopplaering

Rett til oppleering fram til oppnadd norskmal

Det er kommunen (eller fylkeskommunen for de som gar i videregdende opplaering) som
har ansvar for & legge til rette for at innvandrere med rett til norskoppleering kan na mi-
nimumsnivaet sitt i norsk. Tidligere (under introduksjonsloven) hadde deltakerne rett og
plikt til et visst antall timer gratis norskopplaering. Med integreringsloven er dette endret
til at deltakerne har rett til gratis norskopplaering fram til de nar norskmalet sitt, men in-
nenfor visse tidsrammer. Deltakere som har videregdende opplaring fra fer har rett til
opplaering i norsk i inntil 18 maneder (med tillegg av godkjent permisjon), eller til de nar
veiledende minimumsniva B1 skriftlig og B2 muntlig. Deltagere som fra fgr har utdanning
pa videregaende nivéa eller hgyere, og som har behov for & dokumentere nivé B2 i alle
delferdigheter, bar ha dette som norskmal. Integreringsforskriften § 26 beskriver norsk-
niva B1 pa falgende méte:

Personen kan forsta klare og relativt enkle framstillinger relatert til kjente emner fra
arbeid, skole, hjem og fritid og uttrykke seg enkelt og ssmmenhengende om kjente
emner og emner av personlig interesse. Personen kan delta uforberedt i samtaler i de

fleste situasjoner en meoter i dagliglivet, nar samtalepartneren snakker tydelig.

Vet & knytte deltakernes rettigheter til oppnadd norskniva og ikke antall timer, blir det
med den nye loven kommunens ansvar & vurdere hvor mye og hva slags norskopplee-
ring som er ngdvendig for at deltakere med kort programtid skal nd norskmélet sitt in-
nenfor tidsrammen. Noen vil for eksempel kunne leere mer norsk gjennom opplaering i

28 For deltakere med MKB er det kun et krav om sprakoppleering, da de kan velge opplaering i engelsk dersom
kommunen har slikt tilbud.
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norsk pa arbeidsplassen enn gjennom klassisk klasseromsundervisning der man teller
timer.

Deltakere med MKB har kun rett til opplaering i norsk i ett &r, men de kan fa oppleering i
norsk ut over tolv maneder dersom kommunen har mulighet til 3 tiloy dette. Utvidet opp-
leering kan gis i inntil seks méneder til deltakere som har utdanning pa videregaende
niva eller hayere fra far, og i inntil to ar til deltakere som ikke har utdanning pa viderega-
ende niva eller hgyere fra far. Kommunene far tilskudd fra staten per deltaker som far
vedtak om utvidet norskoppleering.

Minimumsnivéet i norsk er imidlertid det samme for deltakere med MKB som for andre
deltakere. For deltakere med MKB sier lovverket imidlertid at deltakerne bar né et mini-
mumsniva i norsk (Integeringsloven § 37d), mens det for deltakere med rettigheter etter
ordinaer integreringslov presiseres at de skal nd norskmalet sitt (Integreringsloven §31).

Lovverket presiserer ikke hvor mye norskundervisning deltakerne har rett pd innenfor
denne tidsrammen, kun at de skal/bgr nd sitt norskmal, og norskmalet for deltakere med
minimum videregaende niva fra fer ber vaere B1/B2.

Kommunene skal legge til rette for opplaering i norsk etter endt introduksjonspro-
gram

Etter gammel lov var det i stor grad overlapp mellom tiden deltakere fikk i introduksjons-
programmet og antall timer norsk de hadde rett p&. Dette er noe av arsaken til at mange
heringsinstanser pekte pa at det ville bli for lite tid til & lzere norsk, dersom deltakere kun
skulle f& seks maneder i introduksjonsprogram.

Det ligger imidlertid med integreringsloven en forventning om at kommunene skal legge
til rette for at deltakere skal kunne fortsette med norskopplaering ogsa etter endt pro-
gram (Prop. 98 L (2019-2020), kap. 10.4). Nasjonale aktgrer som var involvert i lovpro-
sessene rundt innfaring av kort programtid, er tydelige pa at det ikke har vaert intensjo-
nen at deltakerne skal nd norskmaélet p& seks maneder. Mange vil imidlertid vaere i stand
til & finne en jobb etter seks méneder, og kan s fortsette med norskoppleaering parallelt
med arbeid. Som vi beskriver innledningsvis, har deltakere med kort programtid rett til
opplaering i norsk i 18 méneder (og 12 méneder for deltakere med MKB i kommuner som
ikke har mulighet til a tilby mer).

At kommunene skal legge til rette for norskopplaering i kombinasjon med arbeid, er ogsa
sentralt i forarbeidene til midlertidig lov, slik at deltakere kan kombinere arbeid og
norskopplaering samt annen kvalifisering (Prop. 107). Forarbeidene til integreringsloven
sier imidlertid lite om hvordan kommunene bear legge til rette for dette. | forarbeidene til
viderefaringen av midlertidig lov (Prop. 90 L) er dette spesifisert pé falgende mate:
«Ved ulik varighet p& norskopplaeringen og introduksjonsprogrammet er det viktig at
norskopplaeringen legges opp slik at den kan kombineres med arbeid eller annen aktivi-
tet, for eksempel oppleering pé kveldstid».

Selv om deltakerne har rett til oppleering i norsk ut over tiden i program, vil de ikke
lenger ha rett til inntektssikring ut over den perioden de er i program, og deltakere vil
trenge & jobbe parallelt med opplaeringen for & kunne forsgrge seg selv.
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5.2 Faerre timer norskopplaering til de med midlertidig beskyttelse

Vi viste i kapittel 4 at deltakere fra Ukraina (MKB) har faerre timer i program enn andre
deltakere med tilsvarende programlengde. Som vi viser i tabell 5.1, er en forklaring p3
dette at deltakere fra Ukraina far faerre timer oppleering i norsk per uke enn andre delta-
kere som har tilsvarende lengde p& program. Om vi sammenligner grupper med like
lang tid i program, far deltakere fra Ukraina mellom 18 og 20 prosent faerre timer norsk
enn deltakere av andre nasjonaliteter. Dette innebaerer at forskjellene i timeantall som vi
finner i kapittel 4 ikke kun kan forklares ut fra at flyktninger fra Ukraina har faerre obliga-
toriske elementer.

Tabell 5.1 Gjennomshnittlig antall timer med tiltak, og antall timer norsk for deltakere med avsluttet kort pro-
gramtid og med norskopplzering som en del av programmet. Kilde: NIR

Tid i program Antall timer Antall timer Norsk i andel av Antall deltakere
med tiltak norsk timer i tiltak
totalt
Under 6 Ukraina 397 269 7% 295
méneder
Andre - - - 13
6 maneder Ukraina 606 401 69 % 525
Andre 648 472 72 % 41
6-11 méneder | Ukraina 861 518 63 % 724
Andre 990 620 65 % 52
12+ méneder Ukraina 1071 681 61% 85
Andre 1204 804 68 % 161

Heye ankomsttall har gitt utfordringer ved mange voksenopplaeringer som har ansvar
for oppleering i norsk. Mange steder har det vaert mangel pa leerere og mangel pé klas-
serom. Noen har Igst dette ved 8 redusere timeantallet i norsk. Dette har ikke nadven-
digvis kun rammet MKB-deltakere. | en kommune vi har besgkt valgte de & prioritere
deltakere med mindre utdanning fra far, og reduserte tilbudet til alle med kort program-
tid, siden de i denne siste gruppen ble sett pd som mindre sarbare.

Vi tok jo den avgjerelsen at for 4 kunne gi tilbud til alle, s& métte vi ga litt ned i om-
fanget av tilbudet vi gir. For de som er pa spor 2 og spor 3° har vi redusert antall timer

norsk fra 20 timer i uka til 16 timer i uka.
Intervjuer: Men det er bare de pa midlertidig lov, eller er det alle?

Rektor: Det gjelder alle, for vi har ikke skilt mellom dem, altsa. Vi har ikke egne grup-
per for de pa midlertidig lov. Her er det hummer og kanari i samme klasse. [...] Vi har

pa en mate verna spor 1.
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| praksis gir denne skolen altsd feerre timer norskoppleering per dag til de som har kort
programtid enn til de som har lengre tid i program. Hvis vi sammenligner med tilbud i
denne kommunen far innfaring av ny lov, f&r deltakere med fullfert videregaende fra
hjemlandet nd b&de kortere tid i program (som tilsier at de kan fa oppleering i norsk og
annen kvalifisering pa fulltid, med inntektssikring), og feerre timer norskoppleering enn
de som gikk i opplaering far ny lov ble innfart. Hvorvidt redusert timetall med norskopp-
leering faktisk vil redusere deltakernes muligheter til & n& norskmalet sitt avhenger av en
rekke ulike faktorer. Laererne selv gir imidlertid uttrykk for at det ville vaert mer hensikts-
messig med mer tid, slik man har for andre grupper. Det er imidlertid ikke gitt at hgyere
timetall innebeaerer mer intensiv opplaering. Dette kommer vi tilbake til i neste delkapittel.

Flere andre kommuner har beholdt timeantallet for alle deltakere med rettighet til intro-
duksjonsprogram eller oppleering i norsk etter ordinaer lov — men redusert timeantallet til
deltakere med MKB som da f&r undervisning i egne «Ukraina-klasser». | en av de starre
byene er det opprettet egne klasser for deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse,
og for denne gruppen er timeantallet med norskopplaering redusert betraktelig. Her far
andre deltakere med kort programtid 24 timer med norskoppleering i uken, fordelt p&
fire dager. Deltakere med MKB far vinteren 23-24 tilbud om 12 timer norskoppleering
fordelt p& to dager i uken. Kommunen presiserer at de gjerne gnsker & gi mer norskopp-
leering, men at det ikke lar seg gjgre pa grunn av kapasitetsutfordringer. Dette betyr ikke
at denne kommunen ikke gir fulltidsprogram for personer med MKB. De fyller imidlertid
timeplanen med annet innhold. De som har fatt en praksisplass fyller mye av timeplanen
med det, og alle far tiloud om opplaering i samfunnskunnskap og livsmestring — ogsé
deltakere med MKB. Andre kommuner bekrivelser lignende strategier:

I begynnelsen ga vi 30 timer norskoppleering - men sa innsa vi at det ikke ville gé. Na

gir vi bare 16 - det er det vi har ressurser til.

Ikke alle kommuner har valgt a redusere antall timer norsk til deltakere med kort pro-
gramtid. Noen kommuner gir deltakere med kort programtid (inkludert MKB) et noe gkt
antall timer norsk i starten - for s & ha mer tid til arbeidsretting siste del av program-
met.

Vi finner med andre ord store variasjoner i hvordan kommunene organiserer norskopp-
leeringen b&de for deltakere med MKB og andre med kort programtid. Vi ser ogséa at der
norsktilbudet reduseres pa grunn av kapasitetsproblemer, gér dette saerlig ut over delta-
kere med MKB, slik at disse far feerre timer norskopplaering mens de er i program enn
andre grupper med kort programtid. Dette kan vaere med p3 & forklare forskjellene i
gjennomsnittlig antall timer norskoppleering til deltakere med MKB og andre deltakere,
som vist i tabell 5.1.

5.3 Tilrettelegging for raskere progresjon

Med innfering av integreringsloven har det altsd vaert en forventing fra sentralt hold om
at deltakere med kort programtid skal fa norskopplaering med rask progresjon som mu-
liggjer at de kan nd norskmélet sitt i Igpet av 18 méneder. | dette delkapittelet undersg-
ker vi om dette har skjedd i trdd med intensjonen.
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Tilrettelegging ved lave ankomsttall

Da vi gjennomfarte fgrste runde av feltarbeid hasten 2021, var det f& deltakere med kort
programtid i kommunene. Som vi viser i tabell 4.1, var det kun 14 prosent av deltakerne
som fikk kort programtid det farste aret etter lovendringen. Med lave bosettingstall in-
nebar det at kommunene sjelden hadde mer enn en til tre deltakere med kort programtid
til enhver tid. Det gjorde ogsa at de i liten grad kunne opprette egne klasser eller lage et
eget opplegg med raskere progresjon kun for disse deltakerne. | kommuner vi besgkte
med betydelig arbeidsmigrasjon var det gjerne en elevmasse som ikke gikk i introduk-
sjonsprogrammet, men som deltok i norskopplaering, som gjorde at deltakere med kort
programtid kunne leere med raskere progresjon. | kommuner vi besgkte der flyktninger
danner hoveddelen av de som skal ha norskopplaering, métte imidlertid deltakere med
kort programtid ofte inn i klasser sammen med deltakere som ikke har de samme mulig-
hetene for a laere raskt. | noen mindre kommuner fant vi at personer med seks ars sko-
legang fikk_norskoppleering sammen med deltakere med medbrakt universitets- og hay-
skoleutdannelse - altsd uten noen differensiering.

Da vi hadde var ferste runde med feltarbeid, mens det fremdeles var lave bosettingstall
far fullskalainvasjonen i Ukraina, uttrykte mange av deltakerne vi traff frustrasjon over at
det ikke 13 til rette for at de kunne leere norsk med rask progresjon. Flere ga uttrykk for
at de leste pa egen hdnd og oppsegkte alternative kilder, fordi de ville lsere fortere enn de
fikk mulighet til p& voksenopplaeringen. | det fgrste aret etter at loven ble innfart var det
lave bosettingstall, og hovedvekten av de som startet i introduksjonsprogrammet i 2021
og arene far hadde forholdsvis lite utdannelse fra far. Det var derfor en liten andel av
deltakerne som hadde forutsetninger for 8 lsere med rask progresjon. | lgpet av det
forste aret etter at loven ble innfart var det ingen av de fire kommunene vi har fulgt
gjennom prosjektperioden som initierte tiltak for a legge til rette for at deltakere med
kort programtid skulle lzere norsk med rask progresjon. Med andre ord: s& lenge det var
en forholdsvis liten andel av deltakerne som fikk kort programtid, s& vi fa tegn til at
kommunene la om norskoppleringen til raskere progresjon, eller til innovasjon og nytt
programinnhold. Dette ble sett pa som viktige forutsetninger for at loven skulle fungere
etter intensjonen.

Tilrettelegging ved hoye ankomsttall

Fra februar 2022 ble situasjonen snudd pa hodet. Blant de som startet i introduksjons-
program i 2022 hadde 74 prosent videregaende opplaering fra hjemlandet (og kort pro-
gramtid), og i 2023 gjaldt dette 83 prosent. Det innebar at flertallet na fikk kort pro-
gramtid - og derfor trengte norskoppleering med rask progresjon. P4 kort tid matte vok-
senopplaeringene omstille seg til en sveaert annerledes deltakergruppe.

| var sperreundersgkelse til ledere for voksenopplaringene i norske kommuner i 2023
oppgir kun 49 prosent at de har egne klasser for deltakere som laerer med rask progre-
sjon. Av disse oppgir elleve kommuner eller bydeler at de ogsé har tiloud om norskopp-
leering for de som skal videre i universitets- eller hgyskolesektoren.

| kommunene vi har besgkt har vi sett mange eksempler p& at voksenoppleaeringene har
klart & omstille seg raskt, slik at hovedvekten av kursene deres nd har rask progresjon. |
disse kursene pad voksenoppleeringen forteller flere leerere at de er bevisst pa at det er
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deres jobb & legge til rette for at deltakerne far mulighet til & nd norskmalet sitt. Da bo-
settingsvolumet var lavt, var det i noen av kommunene vi har besgkt kun én til to norsk-
klasser totalt. | disse klassene var deltakerne ofte pa svaert ulikt nivd. Slden nyankomne
flytninger har rett til & starte i introduksjonsprogram innen tre maneder etter bosetting,
var det selv i starre kommuner sjelden mulig @ samle opp nok deltakere til & opprette
egne nybegynnerklasser der alle starter pa kapittel 1i boken samtidig. For & sikre opp-
start i introduksjonsprogram innen tre maneder, har det derfor veert vanlig at det starter
nye elever i klassene gjennom hele skoledret. Lapende opptak i eksisterende klasser
skaper imidlertid badde en krevende undervisningssituasjon for leererne og et krevende
leeringsmiljg for deltakerne. Dette er szerlig noe deltakere som gnsker & leere med rask
progresjon er misforngyde med; de vi har snakket med klager over mye repetisjon, mye
tidsbruk pa grunnleggende tema og noe de opplever som manglende systematikk i opp-
leeringen.

De siste &rene har imidlertid haye bosettingstall gjort at man i de fleste kommuner er
store grupper som starter opp med norskoppleering mer eller mindre samtidig. Det har
gjort at langt flere kommuner har fatt mulighet til & ha oppstartsklasser som starter fra
null fire ganger i 8ret, og de kommunene vi har besgkt opererer kun unntaksvis med at
nye elever kommer inn i klasser flere uker etter at de andre har startet. Vi kjenner ikke til
at det er gjort noen systematiske studier av hva slags utbytte deltakerne har av under-
visningen i klasser med lgpende oppstart i eksisterende klasser, versus egne oppstarts-
klasser der alle elever i klasser starter samtidig. Vi antar imidlertid at felles oppstart gjer
det lettere for laerere & legge til rette for raskere progresjon.

For deltakere som ikke har MKB og som gnsker & laere med rask progresjon, har de
hgye ankomsttallene av flyktninger fra Ukraina vaert en velsignelse. Da vi besgkte kom-
munene i 2021 - fer fullskalainvasjonen i Ukraina — var manglende tilrettelegging for de
som gnsket & laere med rask progresjon et vanlig problem i mange kommuner. | kommu-
ner vi har besgkt der ukrainere og andre er blandet er dette ikke lenger et problem vi
herer om. | var sparreundersgkelse til kommunene finner vi imidlertid at en betydelig
andel av kommunene ikke har opplaering i norsk tilrettelagt for de som har kommet til
niva B2, og noen har heller ikke undervisning pa B1-niva (7 prosent av kommunene opp-
gir at de ikke har opplaering pé B1-nivé — 42 prosent har ikke oppleering pa B2-niva).
Dette kan veere fordi det er fa deltakere som har behov for undervisning pa dette nivaet
- men i s& fall ma vi forstd det som en indikasjon pa at deltakerne ikke nar de forventede
norskmalene.

Rask progresjon er ikke det samme som individuell tilrettelegging

Ingen deltakere vi har snakket med i 2022 eller 2023 har klaget over at det ikke legges
til rette for at de skal kunne lzere norsk med rask progresjon. Vi har imidlertid matt delta-
kere i de fleste kommuner som har falt av lasset, og som fgler at de ikke klarer @ henge
med pa undervisningen.
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Dennis er en av dem som har gatt ett &r i introduksjonsprogram — og fremdeles ikke har
leert seg det latinske alfabetet. Han er bosatt i en liten kommune som kun bosetter ukrai-
nere, og de har ikke egne klasser med sakte progresjon. Han har jobbet p3 et bilverk-
sted i Ukraina og er 43 ar. Han er frustrert og sint fordi de ikke brukte mer tid pa de helt
grunnleggende tingene — lydene og bokstavene. «De burde i alle fall satt av 2 maneder
bare til det,» sier han. Han er sikker pd at han nok hadde leert mer om han bare hadde
fatt litt mer tid til & laere bokstavene far de gikk videre.

En klar intensjon med innfaring av integreringsloven, og et viktig argument for innfgring
av kort programtid, har veert at den skal legge til rette for sterre grad av tilrettelegging til
individuelle behov. Som Dennis’ eksempel over viser, er ikke det at flere n& far opplee-
ring med rask progresjon en indikasjon p& bedre individuell tilrettelegging. Det er frem-
deles en tendens til at kommunene tilpasser undervisningsopplegget til de starste grup-
pene. Haye ankomsttall har sannsynligvis fert til at flere kommuner har hatt mulighet til 3
ha klasser med ulike progresjonsnivad (som man tidligere refererte til som «spor»). Men
flere steder blir alle med kort programtid som starter samtidig satt i samme klasse gjen-
nom de farste seks manedene.

A vaere klar for 3 lsere med rask progresjon

| alle kommuner vi har besgkt har vi mgtt noen deltakere som har laert norsk sveert raskt,
og flere av voksenoppleaeringene vi har besgkt har norskklasser med undervisning pa
B1- og B2-niv&. Men at noen er Kklar for 3 leere norsk raskt, betyr ikke at alle er det. Flere
norsklaerere vi har snakket med gir uttrykk for at mange av de som har en del skolegang
fra fer, og kanskje kan litt engelsk, har mulighet til & komme til B1-niva i norsk i Igpet av
12-18 méneder. Men for mange vil det kreve at de jobber systematisk og intensivt med
norskopplaeringen. De bgr vaere motiverte og mentalt klare for dette fra dag én. Slik er
det ikke ngdvendigvis for alle flyktninger. Brekke et al. (2023) finner at flyktningene som
kom fra Ukraina i andre halvdel av 2023 hadde flere helseutfordringer enn de som kom i
den ferste perioden etter fullskalainvasjonen.

Mikael er en av deltakerne vi har mgtt flere ganger gjennom prosjektperioden. Han kom
fra Eritrea med fire barn i 2021. Det ferste halvéret gikk det veldig mye tid til 8 felge opp
barna som skulle starte p& ulike skoler og & ordne og forst& alt det praktiske som er s&
forskjellig i Norge fra Eritrea. Konen kan ikke engelsk — hun kunne ikke avlaste i oppfal-
ging av barna, og trengte selv mye hjelp i starten. Selv om Mikael har universitetsutdan-
nelse fra hjemlandet, snakker godt engelsk og er ambisigs pa egne vegne, hadde han
lite overskudd og tid til & leere norsk det ferste halve aret. Nar vi mgter ham andre gang,
ni maneder inn i programmet, er han frustrert over egen innsats, men ogsa over tilbudet
han har fatt av kommunen. Han bor i en kommune hvor det stilles krav om karakteren B1
pé skriftlig norskprave for & ga videre til VGO?® og ta fagbrev, som er malet hans. Nar vi
megter ham har det begynt & ga opp for ham at det vil kreve mye arbeid 8 komme dit p&

29 Etter oppleeringsloven er det ingen krav til norskspréklige ferdigheter for & ha rett til videregédende oppleering.
Noen fylkeskommuner setter likevel krav om bestatt norskprgve B1 for inntak til videregdende opplaering, eller
oppfordrer kommunene til & ikke sgke deltakere inn pa VGO far de har gode norskferdigheter, fordi de ikke kan
gi tilrettelegging for de som ikke klarer & fglge undervisning pa norsk.

Fafo-rapport 2024:14 / Kort programtid i introduksjonsprogrammet 69



de tolv manedene han har i program. | kommunen han bor i kan han f& norskoppleering
ogsa etter at han er ferdig i program, men kun en dag i uken (fire timer) og uten inn-
tektssikring. Nar vi kontakter ham vinteren 2024 har han imidlertid kommet inn pa VGO,
men er tydelig p& at han nok ikke ville klart det uten knallhardt arbeid den siste tiden.

Nina er i en tilsvarende situasjon. Hun kom til Norge fra Ukraina med mann og to barn
like etter fullskalainvasjonen i mars 2022. Sjokket over a plutselig vaere flyktning og &
maétte starte pa nytt har veert utmattende, forteller hun. Skolestart for barna har ogsa tatt
mye tid og energi. Da vi mgtte henne var hun ogsa konstant bekymret for broren som
kjempet for ukrainske styrker ved en del av frontlinjen hvor dgdstallene var haye pé
begge sider. Foreldrene hennes er ogsa fremdeles i Ukraina. Hun forteller at hun og
flere andre i klassen far pushvarsler pa telefonen som gir oppdateringer fra fronten og
eventuelle bombeangrep mot hjembyen gjennom hele dagen. Mens hun sitter p& skolen
er tankene hos barna, broren eller foreldrene. «Jeg sitter i klasserommet og jeg herer at
de snakker. Men jeg skjgnner ingenting. Lyden nar liksom ikke inn».

Historiene til Nina og Mikael illustrerer hvor krevende det kan vaere for noen nyankomne
flyktninger & omstille seg til skolesituasjonen — og at ikke alle er klare for & lsere raskt,
selv om de har en del utdannelse fra fgr. Deltakere med tunge traumer som gjer at de
ikke er i stand til & laere har mulighet for & f& en sykemelding og en permisjon fra pro-
grammet. Men Nina og Mikael er ikke syke. De har bare veldig mye annet som skjer i li-
vene sine pd én gang. Da kan det vaere krevende & leere norsk med hay intensitet.

Det er ikke noe nytt at nyankomne flyktninger ofte ikke er klare for & laere med én gang
de kommer til landet. Mange bruker tid pa & lande og péa & sette seg inn i alt det prak-
tiske ved & starte et nytt liv i et nytt land. Andre far en psykisk reaksjon nér de endelig
kommer i trygghet i et nytt land (Kinzie 2016, Belz, Belz et al. 2017)

De som ma flykte akutt m& gjerne bearbeide sjokk og sorg over 3 miste et hjemland fer
de er mentalt klare for & leere. Dette er en bekymring som gar igjen i mange kommuner
vi har besgkt. | alle kommuner vi har besgkt har vi matt en betydelig gruppe deltakere
som ser ut til 3 klarer & nyttiggjere seg av kort programtid og intensive lgp. Men vi har
0gsa matt en betydelig gruppe som ikke er mentalt klar for 3 lzere i det hele tatt - og i
alle fall ikke med rask progresjon. Som en programrédgiver forklarer:

Det er ikke plass til & veere syk. Altsa & ha psykisk uhelse passer ikke inn, hvis du ogsa
da dessverre er akademiker [og skal ha kort programtid]. Da skal du ikke ha noen psy-
kiske problemer som gjor det vanskelig & konsentrere deg pa skolen. Du skal pa en
mate levere fra dag en. Og det er jo umulig. [..] s& da har du tre méneder pa a finne ut
av det. For da skal begynne pa skole. [...] Men de har jo i tillegg alt det andre ikke sant.
Masse traumer kanskje. Kanskje masse sorg. Masse ubehandlede greier som da smel-
ler. Sa jeg tror det blir en dyr gjeng som vi ma ta vare pa senere da. Eller ikke vi da,
men Norge.

Dersom deltakere er syke, har de mulighet til & f& permisjon fra program. Godkjente per-

misjoner legges til programtiden og til den gvre rammen for oppleering i norsk. Vi har
imidlertid mgtt deltakere som har helseutfordringer av en slik karakter at de opplever at
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det pavirker deres forutsetninger for a laere, men som likevel ikke har fatt permisjon fra
introduksjonsprogrammet. En mulig forklaring pa at de ikke har fatt permisjon fra pro-
grammet, kan vaere at programradgivere og/eller helsepersonell vurderer aktivitet som
hensiktsmessig ogsé i et helseperspektiv. For deltakere med 6-12 maneder i program og
18 maneder norskoppleering kan en slik strategi imidlertid fgre til at de ikke nar norsk-
malet sitt.

Helsemessige utfordringer og stress de farste manedene etter ankomst har veert en ut-
fordring ogsa for tidligere flyktninggrupper - det er vanlig at de bruker flere maneder pa
& «lande» — og mange er ikke klare for & leere for det. Tidligere har alle deltakere i intro-
duksjonsprogram fatt inntil to ar i program, med mulighet for ett ars forlengelse. Da har
voksenoppleering og introduksjonsprogram kunnet legge til rette for at disse deltakerne
kan ta det med ro den farste tiden fram til de er klare for a lzere. Det er ikke lenger mu-
lig, ndr deltakere kun f&r 6—12 maneder i program. | tillegg har gruppen som er i intro-
duksjonsprogram i perioden vi ser p& (2021-2023) ofte svaert kort botid i mottak, og
noen ble ogsa bosatt rett i kommune uten tid i mottak farst. Dette har ogsé gjort at ut-
fordringene rundt manglende tid til & lande har veert tydelige for denne gruppen.

Bruk av kurs ved hoyskoler og universitet

Et alternativ til at kommunen organiserer norskopplaeringen selv, er at de sgker delta-
kere inn p& norsktilbud i regi av eksterne aktarer. @kt samarbeid med andre aktgrer var
ogsa en av lovgivers forventninger til kommunene ved innfgringen av kort programtid.
Dette var ogsa en utvikling lovgiver gnsket seg, fordi de mente det ville styrke differen-
sieringen av programinnholdet etter deltakernes mal og forutsetninger (se kapittel 3)

En av kommunene vi har besgkt flere ganger i prosjektperioden ligger innenfor reisevei
til en hayskole / et universitet som har et tilbud om norskopplaering for hgyskole- og
universitetssektoren. Da vi besgkte kommunen i 2021 fikk vi oppgitt at deres deltakere
med kort programtid ikke hadde mulighet til & benytte seg av dette, siden kursene har
seknadsfrist pé varen/h@sten, med oppstart i august og januar. Det er ikke forenlig med
krav om oppstart innen tre maneder og program pd seks maneder. Det var derfor ingen
deltakere som hadde blitt sgkt inn der — selv om de hadde deltakere med kort program-
tid og ambisjon om 8 studere videre.

Da vi besgkte kommunen i 2022 hadde de imidlertid fatt sakt inn og fatt plass til en be-
tydelig gruppe deltakere med MKB pé dette tilbudet. Fordi midlertidig lov tolkes dit at
det er mindre strengt at deltakerne med MKB skal starte opp i Igpet av tre méneder, lar
kommunen n& deltakere i malgruppen vente med oppstart pa norskkurs (og introduk-
sjonsprogram) til august, selv om det da gar mer enn tre méneder fra de ble bosatt til de
starter i program. Dette har gitt rom for 3 la flere starte p3 slike kurs i regi av hayskoler
0g universitet.

Med den store gruppen deltakere med MKB ser vi i kommunene vi har besgkt en ster-
kere tendens til & benytte seg av tilbud om norskopplaering ved universitet og hgyskoler.
For ambisigse deltakere som gnsker 8 ga videre med hgyere utdannelse er dette en klar
fordel. En utfordring ved disse kursene kan imidlertid vaere at laererne har langt mindre
oppfelging av deltakere enn det som er vanlig pa voksenoppleeringen. Dersom
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deltakere blir plassert pa slike kurs uten & ha forutsetninger for 8 laere norsk raskt, er
det ikke gitt at noen vil fange opp dette og sikre at de flyttes til et annet oppleeringstil-
bud fer programperioden er over.

5.4 Tilrettelegging for norskopplaering i kombinasjon med arbeid og
praksis

Lite oppmerksomhet rundt norskopplaring etter endt program

Som vi viser i kapittel 3, ligger det en klar forventning fra nasjonale aktgrer om at delta-
kere som f&r kort programtid skal kunne fortsette sin oppleering i norsk etter endt pro-
gram. Denne opplaeringen kan enten veere pa dagtid, men uten introduksjonsstenad, el-
ler aller helst, i kombinasjon med arbeid.

For deltakere med MKB er det imidlertid ikke alle som far tilbud om norskoppleering ut
over tiden de er i program. | kommunene vi har besgkt har det veert lite oppmerksomhet
rundt tiloud om norskopplaering for deltakere etter endt program. Noen har egne klasser
pé dagtid for de som er ferdige i program en eller to dager i uken. Andre steder far delt-
akere fortsette med norskopplaering i samme klasse som far, ogsa etter at introduk-
sjonsprogrammet er avsluttet. Men ikke alle kommuner gir tilbud om videre opplaering til
de som er ferdig i program.

I var undersgkelse til lederne i voksenopplaeringene i norske kommuner oppgir 83 pro-
sent at de legger til rette for videre norskopplaering til deltakere etter endt program. Men
av de som sier de legger til rette for oppleering etter endt program, er det kun én av tre
(34 prosent) som oppgir at de har tilbud om kveldsundervisning. Ytterligere 5 prosent
har tilbud om norskopplaering pa arbeidsplassen (men ikke undervisning pa kveld). Det
er ogsé noen som oppgir at de har tilbud om digital undervisning av de som ikke har un-
dervisning pa kveld. 45 prosent av kommunene som oppgir at de legger til rette for at
deltakerne kan fortsette undervisning etter endt program, har verken tilbud om digital
undervisning eller kveldsundervisning. Det har som konsekvens at selv de kommunene
som har en intensjon om & viderefgre tilbud om norskoppleering ut over tiden i program,
ofte kun har et slikt tiloud for de som har mulighet til 3 felge oppleering pa dagtid.

Vi har kun analysert opplysninger om antall timer norskopplaering mens deltakerne er i
introduksjonsprogrammet, og kan derfor ikke si noe om omfanget av norskopplaring
etter endt program. Basert pd informasjon fra var undersgkelse til landets voksenopp-
leeringer, supplert med vare kvalitative data, har vi grunn til & anta at omfanget av norsk-
opplaering gar betydelig ned etter endt program.

Manglende tilbud om norskopplzering pa kveld og helg

Hvis en deltaker som har fatt ordinaert arbeid skal ha en reell mulighet for 3 fortsette
med norskoppleering, vil undervisning pa kveldstid eller i helger vaere et godt alternativ
for mange. | Fafos spgrreundersgkelse til ledere for voksenopplaeringen, oppgir
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imidlertid kun 31 prosent at de har tilbud om norskoppleering pa kveld®’, mens ytterli-
gere 14 prosent svarte at et slikt tilbud var under etablering hasten 2023 (se tabell 5.2).

I noen sterre bykommuner har voksenopplaeringen over lengre tid ogsa hatt norskopp-
lzering for arbeidsmigranter og andre som kombinerer arbeid med sprakoppleering. |
disse byene kan det finnes flere ulike kveldskurs & velge mellom — med ulikt nivd og ulik
progresjon. P& mindre steder vil det ofte vaere mindre ettersparsel etter norskopplaering
for andre enn flyktninger og familiegjenforente, og mulighetene for nivatilpasning i
kveldsundervisningen vil vaere mindre — om de i det hele tatt har kapasitet til 3 tilby opp-
leering pa kveld. Vi har delt voksenopplaeringene som har svart p& var undersgkelse inn
i fire omtrent like store grupper, for & undersgke om starrelsen p& elevmassen pa vok-
senopplaeringen har konsekvenser for hva slags tilbud deltakerne far (se tabell 5.2).

Voksenopplaeringer med mange elever har som ventet langt oftere oppleering pé
kveldstid og i helger enn de med feerre elever. Blant kommuner med under 100 elever
ved voksenoppleaeringen er det kun 10 prosent som har tilbud om opplaering pa kveldstid
eller i helger, mens to av tre kommuner med mer enn 200 deltakere ved voksenopplae-
ringen har et slikt tilbud. Det gjer at andelen deltakere som bor i en kommune hvor det
finnes et tilbud om kveldsundervisning nok er hgyere enn 30 prosent. Men selv i kom-
muner med et hgyt antall deltakere, er det en betydelig gruppe som ikke har noe tilbud
om oppleering pa kveldstid og i helger.

Tabell 5.2.Tilbud ut over ordinzer norskopplzering, etter antall elever ved opplaeringsinstitusjonen. Kilde: Fa-
fos sperreundersgkelse til voksenopplaringer i landets kommuner

Antall eleveri 2023 Totalt
1-50 51-100 101200  201eller
flere

Har tilbud om norskoppleering pé kveld % % 339 66 % 31%
eller helg
Oppfelging av norskleerer i praksis 39 % 49 % 49 % 53 % 47 %
AMO-kurs (i samarbeid med NAV) 6 % 30 % 23 % 13 % 18 %
Lagrerstzttet norskopplaering pa ar- % % 36 % 39 % 25 9
beidsplassen
Har gitt digital norskoppleering pa
kveldstid eller i helger varsemesteret 3 0% 15 % 29 % 12 %
2023
n 36 37 39 38 150

100 % 100 % 100 % 100 % 100 %

Et alternativ kan vaere & tilby digital opplaering i norsk pa kvelder. Av de voksenopplae-
ringene som ikke hadde fysisk tilbud om norskoppleering pa kvelder, var det kun en

30 | kapittelet over gir oppgir vi andelen som har undervisning pa kveld av de som gir tiloud om opplaering etter
endt introduksjonsprogram. Av disse er det et litt annet tall — 34 prosent — som oppgir at de har undervisning pa
kveld.
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tredjedel som hadde tilbud om digital opplaering for de som er i jobb eller praksis. Som
vi viser i tabell 5.2, var ogsa digitale kurs farst og fremst et tilbud ved voksenopplae-
ringer med stor elevmasse.

Fra 1 april 2024 vil det komme et nasjonalt tilbud om digital norskopplaering der kommu-
ner vil kunne kjape hele eller deler av norskopplaeringen for sine deltakere®. Tilbudet er
rettet mot kommunene, ikke deltakerne. Det innebaerer at en deltaker som ikke far tiloud
om opplaering i sin kommune ikke kan benytte seg av det nasjonale tilbudet, med mindre
kommunen velger & betale for slik tilgang. Dersom kommunene velger & betale for slik
tilgang, har det potensial for & gi bedre tilgang til norskopplaering, seerlig for de som er i
arbeid. Det har imidlertid ogs3 tidligere vaert mulig & kjgpe digitale kurs fra private leve-
randerer for deltakere som gnsker undervisning p& kveld — uten at kommunene i seerlig
grad har benyttet seg av dette. Vi vet ikke hva som er arsaken til dette.

Manglende kveldsundervisning handler om mer enn leerermangel

Manglende kapasitet er en arsak til at en stor andel kommuner ikke har fatt p& plass
oppleaering pa kvelder og i helger. | flere kommuner vi har besgkt har de knapt hatt kapa-
sitet til & tilby oppleering for deltakere som er i introduksjonsprogrammet pé dagtid, og
voksenopplaeringene oppgir at de mangler bade leerere og rom. Vi har besgkt flere kom-
muner hvor det har veert over 30 deltakere per leerer i norskoppleeringen. Likevel har de
ikke i disse kommunene vaert i en prosess for & ansette flere leerere eller finne nye loka-
ler. N&r vi spar hvorfor, oppgir de at de antar det store presset p4 kommunen snart vil
avta.

Litt over 20 prosent av voksenopplaringene oppgir at de hadde ubesatte stillinger hgs-
ten 2023. Vi viser i tabell 5.3 at kommuner som har ubesatte stillinger i noe mindre grad
enn kommuner som ikke hadde ubesatte stillinger tiloyr norskoppleering pé kveldstid el-
ler i helger. Ettersom det selv blant de voksenopplaringene som ikke har ubesatte stil-
linger er kun 36 prosent som har tilbud om voksenopplaering pa kveldstid og i helger,
kan man vanskelig si at mangel pa lzerere (i betydningen ubesatte stillinger) kan forklare
mangel pé tiloud om opplaering pé kveldstid og i helger.

Det ser imidlertid ut til at store opplaeringsinstitusjoner i langt sterre grad har fatt pa
plass et tilbud om kveldsundervisning enn mindre opplaringsinstitusjoner. | voksenopp-
leeringsinstitusjoner med over 200 elever, rapporterer 66 prosent at de har et tilbud om
kveldsundervisning, mot 11 prosent pd oppleaeringssteder med under 100 elever og 33
prosent pa steder med mellom 22 og 101 elever. Her skal det samtidig fayes til at tallet
kun forteller om tilbudet finnes eller ikke ved opplaeringsstedet. Det forteller ikke noe
om hvor stor andel av de som kunne ha behov for og nytte av kveldsundervisning som
far det.

31Nasjonalt tilbud om digital norskopplaering til flyktninger | HK-dir (hkdir.no)
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Tabell 5.3 Andel opplaringssteder med tilbud om norskopplzering pa kveldstid / i helger, etter ubesatte stil-
linger og antall deltakere ved opplzeringsstedet. Kilde: Fafos sperreundersgkelse til voksenopplaring i
norske kommuner

Har ubesatte Har ikke ubesatte 1-50 51-100 101- 201 +
stillinger stillinger elever elever 200 ele- elever
ver
Har ikke tilbud om norsk- o o o o o o
opplaering pa kveldstid 76 % 67 % 89 % 89 % 77 % 44 %
Har tilbud om norskopp- o o o o o o
laering pa kveldstid 24 % 33% M % Mm% 33% 66 %
100 % 100 % 100 % 100% 100% 100 %
n 135 135 36 37 39 38

Ikke alle klarer @8 kombinere norskopplzering med jobb

Deltakere som bor i kommuner som oppgir at de har et tilbud om kveldsundervisning,
opplever ikke ngdvendigvis at dette tilbudet er reelt tilgjengelig. Hannas historie er et
eksempel pé dette:

Hanna er en tobarnsmor pa 35 ar som har en ambisjon om & laere godt nok norsk til &
kunne jobbe som frisgr i Norge slik hun hadde gjort i Ukraina. Hun har fatt jobb som as-
sistent p& skolefritidsordningen, og kommunen har derfor avsluttet introduksjonspro-
grammet for henne. Hun gnsker selv & fortsette med norskoppleering og introduksjons-
program, men har ikke fatt lov til det. Hun har fatt tiloud om a fortsette pa norskkurs et-
ter arbeidstid i nabokommunen, men dette voksenopplaeringssenteret ligger 40 minut-
ters reisevei unna. Hun er alene med to barn i barneskolealder, og har derfor ikke mulig-
het til 3 bruke to hele kvelder i uken pé dette.

Hannas eksempel illustrerer at for smabarnsfamilier, og szerlig enslige forsergere, kan
det vaere krevende & kombinere norskopplaering pa kveld med arbeid. Selv i tettbygde
strek kan det ofte veere betydelig reisevei til voksenopplaering, og dette er tidkrevende
reiser for de som er avhengig av 3 reise kollektivt.

Hanna er likevel heldig som har en jobb der hun fér praktisert en del norsk. Som vi be-
skrev i forrige kapittel, gar noen av de som gar raskt ut i jobb ut i jobber hvor arbeids-
spraket ikke er norsk, men polsk, russisk eller ukrainsk. For denne gruppen er det ekstra
viktig at kommunene legger til rette for at de leerer norsk parallelt med arbeid, siden de
har faerre muligheter til & lzere og praktisere norsk pd arbeidsplassen.

Etter en endt arbeidsdag i ofte fysisk krevende jobber (mange jobber som ikke krever
norskkunnskaper er ofte fysisk krevende), vil mange vaere mindre motivert for 3 delta i
norskoppleering eller lese norsk pé egen hand. Hernes et al. (2023) finner ogsa at flere
deltakere sliter med & kombinere norskopplaering med jobb pa grunn av blant annet an-
svarsoppgaver i hjemmet og mangel pa fritid.
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Nar introduksjonsprogram med inntektssikring ble innfert i Norge, var det blant annet
fordi man e@nsket a legge til rette for en kontinuitet og en forutsigbarhet i deltakernes
opplaeringssituasjon. Det kan veere krevende a samle seg om opplaering, hvis man sam-
tidig skal bekymre seg for om inntekten vil holde tritt med utgiftene. Introduksjonsstena-
den gjer at deltakerne ikke trenger & jobbe (eller sgke arbeid) ved siden av at de far
opplaering i norsk og annen kvalifisering. Nar man ikke trenger & jobbe ved siden av,
gjer dette at de kan bruke mer energi pa a laere. | tillegg var tanken at introduksjonsste-
naden, som ikke skulle vaere behovsprgvet slik som sosialhjelpen, skulle premiere og
anerkjenne egeninnsats, og dermed virke mindre klientifiserende enn sosialhjelpen
(Djuve & Kavli, 2007).

Med integreringsloven ma deltakerne med minimum VGO fra fer ta mellom 1/3 og 2/3 av
norskoppleeringen uten slik inntektssikring.®? Det er imidlertid ikke en selvfelge at alle
flyktninger skal ha inntektssikring mens de leerer norsk, selv om dette har veert vanlig
praksis i kommunene fram til n4. Det er andre innvandrergrupper som har rett og plikt til
norsk, men som ikke har rett til introduksjonsprogram, blant annet familiegjenforente
med nordiske borgere. Denne gruppen far ingen introduksjonsstgnad, selv om de har
rett og plikt til oppleering i inntil 18 méneder eller 3 ar.

5.5 Rene ukrainske klasser vs. blandede klasser

Flere kommuner har valgt & gi undervisning til deltakere med MKB i egne klasser. Dette
begrunnes med at deltakere med MKB skal ha annet programinnhold og mer arbeidsret-
ting, og at det derfor er mer hensiktsmessig a ha egne klasser for denne gruppen. Noen
argumenterer ogsa for at de ma kutte i tilbudet av kapasitetshensyn, og at midlertidig
lov gir rom for 3 kutte i tiloudet til MKB og gi dem deltidstiloud, mens de er forpliktet til &
gi et mer omfattende tilbud til de andre. Noen oppgir ogsé at det er lettere & undervise
nar man kan bruke morsmal i opplaeringen. Kun 9 prosent av skolene oppgir at de bare
har egne klasser for flyktninger fra Ukraina. De fleste oppleeringsinstitusjonene (59
prosent) oppgir at de har noen egne «Ukrainaklasser» og noen blandede klasser, mens
32 prosent har kun blandede klasser. | mange kommuner bosettes kun flyktninger fra
Ukraina eller kun noen fa flyktninger fra andre kommuner. Da blir det ikke alltid mulig &
ha blandede klasser. Andre steder er dette et valg kommunene tar.

| kommunene er det ulikt syn pa om slik dominans av russisk- og ukrainskspraklige delt-
akere i klassene er en fordel eller ulempe. Flere kommuner vi har besgkt har rekruttert
en eller flere laerere som kan russisk, og noen kan ogsa ukrainsk. Disse lzererne blir
brukt som en viktig ressurs for slike rene sprékklasser. Vi blir fortalt at mange ukrainere
setter pris pad en mer teoretisk tilnaerming til grammatikk og sprakoppleering, og da kan
det vaere en fordel & kunne fa ting forklart p& morsmélet.

Andre ser pd overvekten av deltakere som snakker ukrainsk eller russisk som en stor ut-
fordring for & leere norsk raskt.

Det blir fort mye koseprat og lite fokus pa leering nér det blir stor andel ukrainere i

samme klasse. Det er noe av grunnen til at vi ikke har gnsket & isolere ukrainerne i

32

Fafo-rapport 2024:14 / Kort programtid i introduksjonsprogrammet 76



egne grupper. Vi tenker jo litt av hva skjer med integreringen? Altsa? Det er jo det vi
har sett i grupper hvor det er veldig mange ukrainere. Altsa at du kanskje har en

klasse hvor toogtjue av femogtjue er fra Ukraina.

De sliter gjerne mer med a laere spraket fordi det er sa lett & begynne 4 snakke uk-
rainsk i klassen, og si er det forferdelig frustrerende for de 3 som sitter igjen og ikke
kan ukrainsk. Noen sliter sinn med & laere spraket, og de bare kapitulerer og snakker

ukrainsk. Det er ekstra tungt for de som leerer sakte.

Dess flere unntak man har for deltakere med MKB, jo starre sjanse er det for at kommu-
nene velger & ha egne klasser for dem. Sitatet under er fra en VO som ikke gnsker &
skille ukrainere og andre — men som lurer pa om det blir negdvendig - nar de skal ha
enda mer arbeidsretting fra neste ar.3* Da ma de tilby flere dager med praksis til delta-
kere med MKB. Det vil innebeere at norskopplaeringen ma konsentreres til to til tre dager.
For deltakere som fglger introduksjonsprogrammet etter ordinzer lov, og derfor ikke har
krav om praksis sa tidlig, ansker mange kommuner & fortsette med mer norskoppleaering
i lengre tid.

Men né - med nye lovendringer - spersmalet er om vi ma lage egne klasser for de pa
midlertidig lov - med mer arbeidsretting. Vi er i tenkeboksen for hvordan vi skal lase
dette. Jeg tenker jo ogsa at de andre [landbakgrunnene] ogsa kunne hatt godt av mer

arbeidsretting.

Med hgye ankomsttall fra Ukraina er det ikke til & unnga at det blir konsentrasjon av uk-
rainsk- og russiskspraklige flyktninger i kommunene, og denne konsentrasjonen blir
seerlig merkbar i voksenopplaeringene. Det ligger mange mulige fordeler i at det er
mange fra samme sprakgruppe som kommer samtidig. Det vil da veere flere ressursper-
soner som snakker samme sprak i neermiljget som de kan be om hjelp. Det blir ogs3
starre muligheter til 8 finne sammen, bearbeide minner og finne fellesskap, og ikke
minst f& praktisk stette og hjelp — for eksempel til barnepass. Samtidig er det vanskelig &
unnga at det blir mindre praktisering av norsk og flere muligheter til & snakke ukrainsk
og russisk bade pa skolen og i neermiljget. Dette er en problemstilling kommunene bar
veere bevisste pd - og de bgr sikre at man ogsa pa sikt legger til rette for at alle kan laere
seg norsk. Med store konsentrasjoner av flyktninger fra Ukraina i geografisk avgren-
sede omrader og et arbeidsmarked der man av og til kan klare seg lenge uten & kunne
norsk, vil det kunne dpne seg muligheter for at noen vil kunne bo lenge i Norge uten &
leere norsk.

5.6 De som har hgyere utdannelse som mal

Forarbeidene til integreringsloven peker pa at mange flyktninger vil kunne trenge noe
tilleggsutdannelse for & kunne jobbe i trdd med medbrakte kvalifikasjoner i Norge. For
deltakere med kort programtid ligger det en forventning om at slik tilleggsutdannelse vil

33 Jmf § 43h. Omfang av arbeidsrettede elementer i introduksjonsprogram etter integreringsloven § 37c som
tradte i kraft 1.2.24
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vaere hgyere utdannelse — ettersom de har godkjent studiekompetanse i Norge. Med
innfering av integreringsloven ble det dpnet for at ogsd videregdende opplaering kan
veere en del av introduksjonsprogrammet, men hayere utdanning ma den enkelte delta-
ker finansiere p3 lik linje med den gvrige befolkningen. Deltakerne kan imidlertid ha som
mal for introduksjonsprogrammet & kvalifisere til h@yere utdannelse i Norge.

Deltakere med kort programtid kan enten ha sluttmél om & kvalifisere til arbeid eller hgy-
ere utdanning. De aller fleste har som mal & kvalifisere til arbeid, men 13 prosent av del-
takerne med kort programtid som har startet mellom 2021 og juni 2023 har som mal &
kvalifisere til hayere utdannelse. For deltakere med kort programtid som ikke er fra Uk-
raina er det imidlertid langt vanligere & ha utdanning som mél. Deltakere fra andre land
enn Ukraina utgjer over halvparten av deltakerne med hgyere utdannelse som mal (se
tabell 5.4). Blant deltakere med kort programtid fra andre land enn Ukraina har 30 pro-
sent utdanning som mal — mot kun 8 av deltakerne med kort programtid fra Ukraina.

Tabell 5.4 Sluttmal for deltakere med kort programtid og avsluttet program

Andel Antall Andel Andel Gjennom- Andel med Andel med Gjennom-

av ukrainere kvinner snittlig fullfrt VGO universitets- snittlig tid
alle alder ved utdannelse i program
start (dager)
Sluttmal arbeid 87 % 2418 90 % 70 % 38 18 % 81 % 219
slutmél hoyere 430, 362 54% | 67% 29 % 88 % 266
utdanning
Alle 100 2780 85 % 0,70 37 017 0,82 225

I lys av at deltakere som skal videre til hayere utdannelse ofte vil trenge karakteren B2
pé alle delprgver pa norskprgven (som er ett av norskkravene for samordna opptak), er
det overraskende at deltakere med hgyere utdannelse som sluttmal kun har i snitt 47
dager lengre i program enn de som har arbeid som sluttmal.

Deltakere med utdanning som sluttmal har som hovedregel noe hgyere utdannelse fra
far, og de har oftere hgyere utdannelse enn de som har arbeid som mal. De er ogsa litt
oftere menn enn de som har arbeid som mal, og de er bosatt i litt mer folkerike kommu-
ner. Disse forskjellene er imidlertid ikke store. De starste forskjellene ser vi imidlertid
for alder. De som har arbeid som mal er i snitt ni ar eldre enn de som har utdannelse
som mal. Det er ogsa i trdd med foreningene at de som har utdannelse er yngre, etter-
som de yngste deltakere (mellom 18 og 24 &r) ofte vil ha pdbegynte utdannelser som de
kan gnske & fullfare i Norge. Men i lys av den hgye andelen som har hgyere utdannelse i
den ukrainske populasjonen i Norge som helhet, er det kanskje en overraskende lav an-
del av de med kort programtid i de yngste aldersgruppene som har som mal & ta hgyere
utdannelse i Norge. 61 % av 18- og 19-aringene har hgyere utdannelse som mal, og 33
prosent av de mellom 20 og 24 &r. Dette kan ha en sammenheng med at mange
programradgivere gir uttrykk for at det for de fleste ikke er realistisk & kunne starte stu-
dier pa norsk etter bare tolv maneder i program.

Fafo-rapport 2024:14 / Kort programtid i introduksjonsprogrammet 78

Befolk-
ningsster-
relse i kom-
munen

49141

62 326

50 858



Tabell 5.5 Aldersfordeling for deltakere med arbeid og utdannelse som sluttmal. Kilde: NIR. N = 2780

18-19 ar 20-24 ar 25+ ar
Sluttmal arbeid 39 % 67 % N %
:il::;tmél heyere utdan- 61% 33 % 9%
Alle 100 % 100 % 100 %
n 57 295 2428

For & komme inn pa hgyere utdannelse ma man ha karakteren B2 p& norskpraven pa
samtlige fire delpraver.3* Laerere og programradgivere vi har snakket med forteller at
dette ikke er mulig for de aller fleste i Igpet av det &ret de er i introduksjonsprogram?:

Intervjuer: Men disse som skal i gang med heyere utdanning, av de som skulle det i
fjor, hvor mange klarte 4 nd et niva hvor de faktisk kunne ga i gang med heyere utdan-

ning, pa et ar? Var det noen?

Programradgiver: Null. I alle fall av mine. S& er det jo ogsé det der med ... nei, null.
Det var én som nesten klarte det. Av alle jeg hadde s var det ingen som klarte det. Og
det er jo gitt at du starter ... for det forste sa er det nesten gitt at du far brukt hele éret,
at du starter i august, eller juli, sant. For hvis du starter i desember sa har du ikke
sjans. Sa du ma starte akkurat pa rett tid, og sa skal du til B1 til april, eller mai. Og sa
ma du komme deg inn pa et sommerkurs pa et av universitetene, gjerne Oslo. Og sé

kommer du deg til B2 i lopet av sommeren.
I: Kommer du deg fra Bl til B2 i lopet av sommeren?

P: Det finnes, jeg hadde en for 10 4r siden som klarte det pé et &r. Men det krever jo
noe ... det er jo helt sinnssykt hvis du klarer a fa det til. I lopet av 12 ar i bransjen sa
har det skjedd meg én gang. To ganger, pa likt. Med to sesken.

Den samme programradgiveren forteller at en av hans deltakere gnsket & sake stipend3*®

for & kunne fortsette med norskopplaering i regi av voksenoppleeringen og for & kunne
fortsette pé en bachelor. Denne programradgiveren papeker ogsa at det er en utfordring

34 Andre mater & dokumentere norskkunnskaper pa er norsk skriftlig og muntlig pa Vg3-niva (393 timer) i norsk
videreg&ende skole, eksamen fra trinn 3 i norsk for utenlandske studenter ved universitetene, fullfgrt og bestatt
studium i hayere utdanning pa minst 60 studiepoeng i norsk sprédk og samfunnskunnskap for utenlandske stu-
denter fra et norsk universitet eller hggskole, eller test i norsk - hayere nivé, skriftlig og muntlig (Bergenstesten)
med resultat «Bestatt» pa begge prever (https://www.samordnaopptak.no/info/utenlandsk_utdanning/sprak-
krav/krav-til-norsk-og-engelsk-for_hoyere_utdannning/index.html)

35| likhet med andre programradgivere forholder ogsa denne informanten seg ferst og fremst til tiden deltakere
er i program. Etter ett &r vil deltakeren bli overfart til NAV og fa tilbud om norskopplaering fire timer én gang i
uken pa dagtid. Vi vet lite om hvordan NAV forholder seg til de som har utdanning som mél og trenger mer
norskoppleering etter endt program.

36 programrédgiveren framstiller det som om deltakeren har mulighet til & f& stipend for dette, men vi er usikre
pa hva slags stipend han her refererer til.
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for noen deltakere med MKB at videregdende opplzering fra Ukraina ikke er godkjent for
opptak pa universitet i Norge.

I: S& de kommer ikke inn nér de sgker?

P: Jeg har aldri hatt noen som har veert kvalifisert nar de sgker. Sa det vet jeg ikke.
Men jeg tror bare at du ikke kommer til 4 klare 4 stille ... jeg tror ikke det gar. Jeg tror
ikke det lar seg gjore i det hele tatt. A komme med en videregdende fra Ukraina, og sd

komme seg inn pa heyere utdanning etter ett ar i Norge. Jeg tror ikke det gar.

I likhet med programradgiveren over, er det ingen i kommunene vi har besgkt som ser
det som aktuelt for deres deltakere & ga videre til hayere utdanning direkte fra introduk-
sjonsprogram med kort programtid. Som vi viser over, er det ogsé 42 prosent av vok-
senoppleeringene som ikke tilbyr oppaering p& B2-niva.

5.7 Arbeidsrettet norsk

Som et tiltak for a bidra til at deltakere kommer raskere i jobb, oppfordres det til at ogsa
norskopplaeringen skal vaere arbeidsrettet. | 2023 rapporterte 24 prosent av alle vok-
senoppleeringene i var undersakelse at de har tilbud om slik arbeidsrettet norskopplee-
ring.*” | den grad det har veert tiloud om arbeidsrettet norsk i kommunene vi har besgkt,
har det imidlertid enten vaert bruk av sprakpraksis eller kurs rettet inn mot den gruppen
deltakere man tidligere omtalte som «spor 1» — altsd de som har lite eller ingen skole-
gang fra hjemlandet og som trenger mye tid pa a laere norsk. Vi har sett langt feerre ek-
sempler pd arbeidsrettet norskoppleering for de som laerer med raskere progresjon, eller
for de som vil inn i yrker som forutsetter fagkompetanse. Det vi har sett av arbeidsrettet
norskoppleaering for deltakere som laerer norsk med raskere progresjon, har som oftest
veert mindre omfattende. Noen kommuner har for eksempel norskopplaering i praksis,
der norsklaerere besgker noen deltakere i praksis og har noe tilrettelagt norskoppleering
med dem. Som vi viser i tabell 5.2, oppgir 47 prosent av skolene at de legger til rette for
norskoppleaering for deltakere i praksis, og 25 prosent har laererstattet norskopplaering
pé arbeidsplassen. | de kommunene vi har besgkt har imidlertid slik oppfalging blitt
sterkt redusert i kjglvannet av hgye ankomsttall, og ofte mé& leererne prioritere noen delt-
akere som de mener trenger det mest.

Endringen i sammensetning av deltakergruppa krever at skolene tenker nytt ogsa for
hvordan man lager godt tilrettelagte undervisningsopplegg for deltakere som leerer
norsk med rask progresjon. Nettopp det at intensjonen er at de skal lzere norsk fortere
enn andre grupper kan tilsynelatende ha fart til at kommunene ser mindre behov for &
lage nye og tilpassede kurs for denne gruppen. | flere av voksenoppleeringene vi har
besgkt har arbeidsretting av norskopplaeringen vaert et tiltak de fgrst og fremst har brukt
for de som ikke har leert seg norsk p& andre mater. Det krever en annen tilnaerming — og
forutsetter omstilling i kommunene - & lage opplegg for arbeidsretting av norsken for de
som skal lezere med rask progresjon.

%71 NIR er det ikke en egen kategori for arbeidsrettet norskopplaering, men 18 prosent av deltakere med kort
programtid og avsluttet program er registrert med sprakpraksis.
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Noen voksenoppleeringer forteller ogsa at de har forsekt & opprette denne typen ar-
beidsrettede norskkurs, men at de ikke har fatt nok deltakere til & fylle opp klassene. Det
kan veere flere arsaker til dette. Noen steder antar leererne at etterspgrselen blant delta-
kerne ikke har veert s stor som de antok da de opprettet kursene. Dette kan blant annet
henge sammen med at voksenopplaeringene har satset p& bransjekurs innen bransjer
hvor kommunen har arbeidskraftsbehov (som helse eller renhold), men som ikke opple-
ves som relevant nok blant deltakerne deres. Vare kvalitative kommunebesgk tyder
ogsé pé at programrédgivere ikke informerer eller har kunnskap om at disse tiloudene
finnes, fordi samarbeid og informasjonsflyt mellom kurstiloyder og programradgivere
ikke er pa plass. Kommunene er i liten grad vant til & lage individuelt tilpassede lgp det
forste &ret deltakerne er i program.

Det har veert f tegn til innovasjon og nytenkning rundt norskopplaeringen og arbeids-
rettingen av denne i kommunene vi har besgkt. Men det har veert noen solide unntak, og
noen kommuner vi har besgkt eller veert i kontakt med fikk pd plass flere arbeidsrettede
norsktilbud tidlig. Dette kommer vi tilbake til i kapittelet om arbeidsretting og arbeids-
praksis. Mot slutten av perioden vi har studert — hgsten 2023 - ser det ogsa ut til at flere
andre kommuner er i ferd med & f& nye initiativ pa plass. Disse tiltakene handler i stor
grad om rammer rundt & fa pa plass arbeidspraksis for alle som trenger det, men i
denne omstruktureringen ser vi ogsa tendenser til at norskoppleeringen er i ferd med &
endre seg noe. | en kommune har de na farst tre maneder norskopplaering pé voksen-
oppleeringen, for alle deltakere starter i en kommunal arbeidsmarkedsbedrift som nor-
malt har inngatt i NAVs tiltakspakke. Denne bedriften gir opplaering om norsk arbeidsliv,
arbeidsrettet norsk og oppfelging i praksis. Vi skriver mer om ulike mater kommunene
jobber med arbeidsretting i neste kapittel.

5.8 Nar de norskmalet?

En av endringene som ble innfart med integreringsloven har vaert at kommunene ikke
lenger er forpliktet til & gi et visst antall timer norskopplaering, men skal serge for opp-
leering slik at deltakerne nar norskmalet sitt innenfor et gitt tidsrom. 3¢ | lys av denne om-
leggingen er det derfor viktig a falge med pd om deltakerne faktisk nar sitt veiledende
norskmél. Kommunene skal ogsa legge til rette for at deltakerne med rett og plikt til
norskoppleering skal ta norskprgve ved avsluttet oppleering i norsk (Integreringsloven §
37). Deltakere med MKB har ikke plikt til & aviegge norskprgve, men kommunen skal li-
kevel sgrge for at deltagerne far mulighet til & avlegge gratis avsluttende prave i norsk
(Integreringsloven § 37d).

Vi er ikke kjent med at det feres noen statistikk pd oppnadde norskprgveresultater sett
opp mot sluttmal, hverken pad kommunalt eller nasjonalt niva. Direktoratet for hgyere ut-
danning og kompetanse (HK-Dir) fgrer statistikk for resultater p& avlagte norskprever for
alle kommuner, og SSB publiserer resultater for norskpraver for alle med rett og/eller

38 Integreringsloven § 31. Krav til oppleering i norsk: Deltagere i oppleering i norsk skal oppna et minimumsniva i
norsk. Kommunen og fylkeskommunen skal sgrge for oppleering slik at deltageren oppnar minimumsnivaet. Mi-
nimumsnivaet utgjer deltagerens norskmal. Departementet kan gi forskrift om veiledende minimumsnivéer i
norsk for ulike grupper deltagere og om den enkeltes norskmal.
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plikt til norskoppleering.® Men for & vurdere om de nar norskmalet sitt, ma disse resulta-
tene sammenstilles med informasjon om norskmal og medbrakt kompetanse. Denne in-
formasjonen ligger sammen med norskpraveresultater i NIR, men vi har ikke hatt tilgang
til den for vére analyser.

Vi har spurt flere kommuner om dette blir gjort i deres kommuner. Ingen av kommunene
vi har vaert i kontakt med oppgir at dette er analyser de har gjort, eller som har blitt et-
terspurt av kommuneledelsen i deres kommune. Vi vet ikke om dette er representativt
for alle landets kommuner, men vi har ikke klart & finne noen, hverken hos nasjonale
myndigheter eller kommuneledelsen i den enkelte kommune, som gjar systematiske
vurderinger av om deltakerne nér norskmélet sitt. Vi her derfor ikke matt noen som har
vurdert om enkeltkommuner — eller norske kommuner som helhet - gir norskopplaering i
trdd med kravene i integreringsloven. Det finnes imidlertid flere indikasjoner pa at en
betydelig gruppe ikke ndr morsmalet sitt.

Kommunene er i trdd med integreringsloven forpliktet til 8 legge til rette for at deltakerne
nar norskmalet sitt, men s lenge det ikke fares statistikk over hvor stor andel som fak-
tisk n&r norskmalet, er det vanskelig & fare tilsyn med om deltakerne faktisk far den
opplaeringen de har krav pa. Flere kommuner synes & ha fokusert lite pa at kommunen
er forpliktet til 3 legge til rette for at de nar norskmélet sitt.

Mange av laererne er tydelige pa at de ikke ser det som realistisk at det store flertallet
av deltakere skal n& norskmalet innenfor den tiden de har til rddighet i voksenopplae-
ringen.“° Noen mener at de som har kort programtid ikke engang laerer seg nok norsk til
& komme ut i arbeidslivet.

For de aller fleste, sd er det vanskelig & leere seg norsk pa seks maneder, det er ikke all-
tid det er en sammenheng mellom heoy utdannelse og evne til 4 leere sprék, vi har opp-

levd at det er en del med kort programtid som ikke kommer seg inn i arbeidslivet.

Leereren vi siterer over opplever altsd at manglende opplaering i norsk gjer at det kan
veere vanskelig & f& deltakerne ut i arbeid ved endt program. Rektor ved voksenopplae-
ring i en annen kommune er enig. Hun har sympati med intensjonen med a legge til rette
for at deltakere i introduksjonsprogram skal kunne laere norsk raskere. Men hun er like-
vel ikke enig i at man kan legge opp til at alle skal kunne lzere seg norsk pa B1-niva pa
12-18 méaneder.

Men da kommer jo pedagogen i meg fram - og her sé ser vi jo mer enn resultatene. Vi
ser mer enn resultater pa et papir. Vi ser menneskene som skal ta inn det her, og vi vet
at det & leere sprak, det er ikke gjort i en hdndvending. Sprék er modning, det tar tid.

Om du vil det eller ei.

39 https://www.ssb.no/utdanning/voksenopplaering/statistikk/norskopplaering-for-voksne-innvandrere/artik-
ler/1-av-3-fra-ukraina

49| noen kommuner tilsvarer det den tiden de er i introduksjonsprogram, andre steder vil det veere utvidet tid —
enten 12 eller 18 méneder for de som kan delta i undervisning pé dagtid, og andre steder igjen kan de fa opplae-
ring ogsa pa kveld i inntil 18 méneder.
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Ja, det er noen som ikke har problemer med det, og det er jo gjerne de som har utdan-
ning fra for. De har gjerne en vestlig bakgrunn. De kan flere sprak, de har et nettverk
utenfor voksenopplaeringen hvor de far brukt spréaket sitt. De har gjerne en jobb eller
utsikter til en jobb. Og sé er de motivert - altsé de vil leere norsk og de er har bestemt

seg for at dette skal de klare.

Selv om lzererne selv ikke har troen pé at deltakerne skal klare @ n& norskmalene sine,
legger mange av kommunene vi har vaert i kontakt med opp til at det skal vaere mulig &
nad niva B1i Igpet av den tiden de har rett til oppleering i norsk. De aller fleste kommuner
tiloyr undervisning pa B1-niva. Undervisningen er altsd noen steder mest tilrettelagt for
de som leerer fort — og i flere kommuner har vi matt deltakere som har falt av lasset og
ikke klarer & henge med, fordi undervisningen gér for fort fram. Flere av de kommunalt
ansatte viser ogsé til en rekke eksempler pa flyktninger som klarer norskmélet. Men i
alle kommuner er det ogsa en betydelig gruppe som ligger langt unna & na et slikt mal.

Deltakerne selv er ogsa delte. Mange av de mer ressurssterke deltakerne som er bosatt
i kommuner med gode tilbud er svaert takknemlig for mulighetene de far til & lsere raskt.
De opplever det ikke som problematisk at det legges opp til og forventes at de skal laere
fort. Men som vi beskriver i kapittel 4, sa er ikke alle deltakere klare for & starte a laere
norsk med én gang de har kommet til Norge — de opplever det som stressende at de har
s lite tid, nér de synes det er s& vanskelig & leere.

Nar de norskmalet? Det finnes ikke en oversikt over hvor mange med kort programtid
som nar norskmalet sitt, men b&de det at flertallet av kommunene ikke har norskopplae-
ring pa B2-niva og erfaringene blant laerere og elever tilsier at en del ikke far sjansen el-
ler mislykkes. Ambisjonene om betydelig opplaering pé kveldstid og i helger for dem
som har avsluttet program har i liten grad blitt prgvd ut i praksis, da kommunene ikke har
slikt tilbud. Det er vanskelig a si om flere kunne n&dd norskmaélet dersom de fikk opp-
leering i 18 méneder. Det er imidlertid lite oppmerksomhet rettet mot at deltakerne skal
na norskmalet i kommunene. Hovedfokuset i kommunene er i stor grad p& overgang til
arbeid.
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6 Arbeidsretting og arbeidspraksis

Alle deltakere i introduksjonsprogram skal i tillegg til norsk- og/eller sprakopplaering f&
tilbud om enten utdanningsrettede og/eller arbeidsrettede tiltak. Blant deltakere med
kort programtid har 92 prosent arbeid som mal. De skal dermed ha minst ett arbeidsret-
tet element i sitt introduksjonsprogram.

| dette kapittelet beskriver vi hvordan kommunene har utformet de arbeidsrettede ele-
mentene i introduksjonsprogrammet for deltakere med kort programtid. Vi starter med &
se pa hva slags arbeidsrettet tilbud deltakere med kort programtid har fatt, fer vi ser
naermere pa hvordan kommunene legger til rette for arbeidspraksis.

6.1 Hva sier lov og forskrift om arbeidsretting?

| forarbeidene til midlertidig lov (Prop. 107 L (2021-2022) og Prop. 90 L (2022-2023))
beskrives arbeidsrettede elementer som elementer som gjennomferes i eller i naer til-
knytning til arbeidslivet. Dette utdypes pé IMDis nettsider (2021), hvor det star beskrevet
at flere av de standardiserte elementene er hovedsakelig arbeidsrettede, slik som prak-
sis, hurtigspor, korte bransjekurs, arbeid pad deltid og entreprengrskap. For deltakere
med kort programtid og arbeid som mal, er det et krav i integreringsloven at program-
met skal inneholde arbeidsrettede elementer. Da er det gjerne i form av arbeidspraksis.
Dette er saerlig tydeliggjort for de som falger introduksjonsprogram etter midlertidig lov.

Hurtigspor og fleksibelt hurtigspor

Hurtigsporet i introduksjonsprogrammet ble etablert i 2016 i forbindelse med de store
ankomstene av syrere. | forbindelse med innfgringen av integreringslov, fikk IMDi og
AVdir i oppdrag a gjere hurtigsporet om til et standardisert element som skulle tilpasses
rammene for ny lov. Hurtigsporet er ett av flere standardiserte element som ble innfert
samtidig med introduksjonsloven i 2021. Formélet med elementet hurtigspor er & frem-
skynde utplassering i arbeidslivet for deltakere i introduksjonsprogrammet. | Fagressur-
sen listes det opp anbefalinger til hva et hurtigspor skal inneholde, inkludert:

e oppleering i krav og forventninger i arbeidslivet i Norge,
¢ jobbmatch: riktig deltaker p3 riktig arbeidsplass
e aktuelle arbeidsmarkedstiltak og oppfalgingsmetoder
e norskoppleering som en integrert del av planen til deltakeren og som skjer parallelt
med og integrert med utplassering i en bedrift
(Fagressursen, Hurtigspor, sist oppdatert 8 januar 2021)

For flyktninger med kollektiv midlertidig beskyttelse, gjelder en noe tilpasset variant av
hurtigsporet. Den har fatt navnet «Fleksibelt hurtigspor». Dette beskrives som «en sam-
arbeidsmodell for arbeidsrettede Igp for deltakere i introduksjonsprogrammet som har
med seg kompetanse som er etterspurt pa det norske arbeidsmarkedet». Malet er «rask
overgang til arbeid», men det presiseres ogsé at dette skal skje «gjennom 3 legge seer-
lig vekt pd medbrakt kompetanse og ressurser hos den enkelte».
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| fagressursen, som er utarbeidet av IMDi og AV-dir, legges det ogsd vekt pa at Hurtigs-
poret er en samarbeidsmodell og at ulike samarbeid bgr veere pa plass. Der understre-
kes det at fleksibelt hurtigspor skal bruke arbeidslivet som arena for kvalifiserende tiltak
og/eller sprakopplaering, veere et samarbeid mellom flyktningtjenesten, NAV og aktuelle
arbeidsgivere, og ved behov gjgre bruk av arbeidsmarkedstiltak i regi av NAV.

Endringer fra februar 2024

Ved starten av 2024 innfarte regjeringen endringer i tilbudet til flyktningene med midler-
tidig kollektiv beskyttelse (Regjeringen, 2024). Disse endringene har ikke hatt konse-
kvenser for de deltakerne vi beskriver i denne rapporten, men tendensene vi beskriver
kan med fordel vurderes i lys av disse tiltakene som allerede har tradt i kraft. Endringen
som ble innfart fra 1. februar 2024, var:

e Minstekravet til arbeidsrettede elementer konkretiseres og skjerpes fra den fjerde
maneden i programmet. | snitt skal minst 15 timer i uken brukes pa arbeidsrettede ak-
tiviteter

¢ Minstekravet kan oppfylles ved praksis pa en arbeidsplass, arbeid pa deltid, korte yr-
kes- eller bransjekurs, arbeidsmarkedstiltak i regi av NAV eller andre lignende tiltak.

¢ Det &pnes ogsa for at kommunen kan avsla krav om program fra personer som har
jobb eller tilbud om jobb.

Endringene ble begrunnet med et gnske om & spisse introduksjonsprogrammet, slik at
flere kan komme raskere i jobb (Regjeringen, 2024).

Den siste konkretiseringen kom etter vi hadde avsluttet var datainnsamling, og gjelder
for deltakere som starter i program fra og med 1. februar.

6.2 Hvor mange har fatt et arbeidsrettet tilbud?

Vi starter vére analyser med & undersgke hvem som er registrert med et arbeidsrettet
innhold i introduksjonsprogrammet i NIR per 31. juni 2023. NIR skal inneholde data om
alle deltakere i introduksjonsprogram i norske kommuner, men noen kommuner kan
veere sene med 3 registrere informasjon, og for en del deltakere mangler det informa-
sjon om hvilke tiltak de har fatt i introduksjonsprogrammet. | metodekapittelet diskuterer
vi hvilke skjevheter dette kan tenkes a gi.

R arbeidsrette et introduksjonsprogram vil bety ulike ting avhengig av hvor lang pro-
gramtid deltakerne har. Arbeidsretting for deltakere med to ar i program &pner for en
mer trinnvis innfaring av de arbeidsrettede elementene. Deltakernes utdanningsniva pa-
virker ogsé hva slags arbeidsretting kommunene hadde behov for a utvikle. For delta-
kere med kort programtid, ma de arbeidsrettede elementene i programmet pa plass for-
holdsvis kort tid etter oppstart (i lgpet av ferste halvar), dersom de skal rekke det far
programmet er over.
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Tabell 6.1 Andel med og uten arbeidsrettede elementer, etter nasjonalitet. Andel av deltakere med avsluttet
kort programtid. Kilde: NIR

Praksis Minst ett arbeidsrettet element (inkludert arbeidspraksis)
Ukrainere Andre Alle Ukrainere ~ Andre na- Alle Antall
nasjonalite- sjonaliteter timeri
ter program
Har 58 % 60 % 58 % 53 % 63 % 55 % 581
ikke fatt ° ° ° ° ° ¢
Har fatt 42 % 40 % 42 % 47 % 37 % 45 % 784
Alle 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100% 674
n
1916 328 2244 1916 328 2244

I NIR er det syv former for innhold som er kategorisert som arbeidsrettet: «Arbeid med
lennstilskudd, «Arbeid som en del av introduksjonsprogrammet», «Jobbsgkerkurs»,
«Korte bransjekurs», «Oppleaering i entreprengrskap», «Oppleering i norsk arbeidsliv og
sikkerhetskultur» og «Praksis med fokus pa arbeid». | tillegg regner vi i vére analyser
tiltaket «Praksis med fokus pa norskopplaering» som et arbeidsrettet element. Vare kva-
litative intervjuer i kommunene tyder p& at den skjgnnsmessige vurderingen de gjer av
om praksisen primaert har sprak eller arbeid som hovedformal, kan vaere noe tilfeldig. Vi
velger derfor & regne begge praksiskategorier som arbeidsrettet innhold i vare analy-
ser.

Blant deltakere med avsluttet introduksjonsprogram med kort programtid, er 45 prosent
registrert med minst ett arbeidsrettet innhold i lgpet av programmet (tabell 6.1) Dersom
vi ogsd inkluderer sprakpraksis som et arbeidsrettet element finner vi at 58 prosent har
hatt et arbeidsrettet element (figur 6.1). De aller fleste deltakere som har avsluttet kort
programtid mellom 2021 og juni 2023 (92 prosent) har hatt arbeid som mal, og for
denne gruppen er det et krav om at de skal ha arbeidsrettede tiltak i sitt introduksjons-
program. Vare analyser tyder dermed p& at kommunene var et stykke unna a na disse
ambisjonene ved utgangen av juni i 2023.

Praksis er det arbeidsrettede innholdet som er vanligst med klar margin. 28 prosent av
deltakerne med avsluttet kort programtid er registrert med arbeidspraksis og 17 prosent
av deltakerne er registret med sprékpraksis i NIR. Noen har imidlertid hatt bade sprak-
og arbeidspraksis, og nar vi ser pa det samlet, er 42 prosent av deltakerne med kort
programtid registrert med minst én praksisplass i lgpet av programperioden (se figur
6.1). «<Jobbsgkerkurs» og «Arbeid som del av programmet» er mindre vanlig, men likevel
registrert blant om lag 1 av 10 deltakere. «Oppleering i norsk arbeidsliv» og «Korte bran-
sjekurs» er registrert blant under 7 prosent og «Arbeid med Ignnstilskudd» og «Opplee-
ring i entreprengrskap» hos nesten ingen. Det er med andre ord praksis som er det klart
mest brukte arbeidsrettede innholdet i program blant de deltakerne som har kort pro-
gramtid.
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Det er kun en liten gruppe (13 kommuner) som bade har minst én deltaker med avsluttet
kort programtid og som har deltatt i korte bransjekurs. | sparreundersgkelsen var i kom-
munene oppgir nesten dobbelt s mange — 25 kommuner — at de tilbyr bransjekurs. Men
disse kursene er ikke nagdvendigvis rettet mot deltakere med kort programtid. | mange
kommuner er bransjekursene rettet mot de som star lengst fra arbeidsmarkedet og som
dermed har lengre kvalifiseringslgp foran seg. Arbeid med Ignnstilskudd er det kun

16 deltakere som har fatt. Noe flere — 8 prosent — er registrert med «Arbeid som del av
program».

Figur 6.1 Prosent deltakere registrert med minst ett arbeidsrettet tiltak i lapet av programperioden, og pro-
sent deltakere registrert med ulike typer arbeidsrettede innhold. | andel av deltakere med kort programtid og
avsluttet introduksjonsprogram innen 30. juni 2023. Kilde: NIR

Minst ett arbeidsrettet tiltak u/sprékpraksis INIIIEEEEEEES 46
Minst ett arbeidsrettet tiltak inkl. sprakpraksis NI 57

Praksis med fokus p& arbeid I 28
Praksis med fokus p& norskopplaering s 18
Jobbsgkekurs I 11
Arbeid som del av programmet Bl 8,2
Oppleering i norsk arbeidsliv 1l 6,6
Korte bransjekurs 1l 6,6

Arbeid med lgnnstilskudd 1 0,7

Oppleering i entreprengrskap @ 0,3

0 20 40 60 80 100

6.3 Praksis

Ulike mal og ulike erfaringer med praksis

Etter norsk er praksis det vanligste tiltaket som er registrert for deltakere med kort pro-
gramtid, og det er det vanligste arbeidsrettede tiltaket. | Fagressurs for introduksjons-
program, blir kommunene anbefalt & bruke praksis fordi det gir deltakerne mulighet til &
praktisere norsk sprak, og det gir tilgang til det norske arbeidslivet. Der far de b&de vist
fram og potensielt gkt kompetansen sin. Det papekes ogsé at praksis kan brukes for &
styrke deltakeres grunnleggende ferdigheter, og for 8 kartlegge kompetanse og videre
kvalifiseringsbehov.e

Deltakerne kan ha ulike mal med sin praksis; mens noen er i praksis farst og fremst for &
trene pa og praktisere norsk, kan andre fa en praksisplass for & f& arbeidserfaring og en
referanse, & styrke nettverket sitt, eller tilegne seg kunnskap om normer og regler i ar-
beidslivet. Det sterke fokuset pd arbeidspraksis bygger pa en forstdelse av at dette gker
sannsynligheten for at deltakeren kommer i arbeid.

Det er imidlertid ikke — som vi kjenner til — noen som har kunnet dokumentere en mélbar
effekt av praksis pé flyktningenes overgang til Iannet arbeid. | evalueringen av
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introduksjonsloven i 2017 (Djuve et al., 2017) drgftes mulige arsaker til dette, og de pe-
ker pa at elementet praksis rett og slett «gjgres» pa sa mange forskjellige mater, at det i
realiteten ikke er ett element, men mange. Noen praksisplasser vil ha god kvalitet, mens
andre vil ha darlig. Videre peker evalueringen pa at praksis ikke gir deltakerne formell
kompetanse og at det i mange tilfeller er nettopp dette de mangler for & f& innpass i
norsk arbeidsliv (Djuve et al., 2017). Gitt at deltakere med kort programtid ofte vil ha
hgyere utdannelse, kan det veere at praksis vil gi flere muligheter for overgang til arbeid.
Vare kvalitative feltarbeid i norske kommuner viser imidlertid at det generelle poenget
om at kommunene iverksetter elementet «Praksis» pa ulike mater og i ulik grad, og er
dermed fortsatt svaert aktuelt.

| sperreundersgkelsen har vi spurt ledere i introduksjonsprogram hvordan de vurderer
praksisplassene de tilbyr sine deltakere. Deres vurderinger av hva de oppnar med prak-
siselementet er i hovedsak positiv. De opplever at de «i stor grad» tilbyr en praksis der
deltakerne kan f& innblikk i en bransje eller i et yrke (62 %) eller vise fram kompetanse
for arbeidsgiver slik at de eventuelt kan f& jobb (48 %). Et flertall (58 %) mener ogsé at
de i stor grad kan tilby en praksis der deltakerne f&r mulighet til 8 bruke norsk i auten-
tiske situasjoner. P& spgrsmalet om praksisplassene egner seg til 8 styrke deltakernes
grunnleggende ferdigheter, f& kartlagt kompetanse og avklart videre kvalifiseringsbe-
hov, svarer vesentlig faerre at dette er noe de «i stor grad» tilbyr.

Vart inntrykk fra kommunebesgkene, er at mange er varsomme med a bruke en ar-
beidsgiver til & kartlegge deltakernes kompetanse og videre oppleeringsbehov. Praksis-
plasser er et knapt gode, og & rekruttere arbeidsgivere til & ta imot flyktninger i praksis
er (tid)krevende. | dette perspektivet er det dermed ikke overraskende at kartleggings-
og avklaringsbehov knyttet til deltakernes kompetanse kommer noe lenger ned pa listen
over hva flyktningkontorene mener deltakerne kan fa ut av en praksisplass. A praktisere
norsk i autentiske situasjoner, mener imidlertid nesten samtlige kommuner at de i stor
(58 %) eller noen grad (34 %) kan tilby gjennom praksisen.

Figur 6.2: | hvilken grad kan dere tilby en praksis der deltakerne har mulighet til a ... Ledere av introduk-
sjonsprogram 2023. Prosent. N = 231. Kilde: Kavli et al., 2024

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

mlstorgrad @Elnoengrad Ollitengrad Olkkeidetheletatt OVetikke

Kommunebesgkene og samtalene med deltakere som var eller hadde vaert i praksis vi-
ser at praksis er en type programinnhold der variasjonsbredden er stor b&de i kvalitet
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og innhold. Deltakere vi har snakket med som har hatt en godt tilrettelagt praksis fortel-
ler at de har hatt stort utbytte av dette:

Anna er 54 ar og har drevet sin egen butikk i hjemlandet. Siden hun kom til Norge har

hun kjent pd at stressnivaet har veert hgyt, og hun har slitt med & leere norsk. Den siste
maneden fer vi traff henne hadde hun imidlertid hatt praksis i en dagligvarebutikk. Nar
hun er i butikken, kjenner hun pa mestring — hun blir bevisst hvor mye hun faktisk kan.
Og da blir det ogsd mye lettere & snakke norsk, forteller hun. Det er som skuldrene blir
lavere — og jeg leerer mer, forteller hun.

For andre kan praksis vaere nyttig for a lzere et fagspesifikt sprédk som laererne pa vok-
senopplaringen kanskje i mindre grad legger vekt pd i sin undervisning.

Helena (34) er utdannet farmasgyt og har som mal & fa godkjent utdannelsen sin i
Norge. Da har hun hatt veldig god nytte av en praksisplass pa apotek der hun lzerer den
mer fagspesifikke terminologien. Dessuten har flere av kollegene hennes kommet til
Norge som flyktninger tidligere.De har bedre kunnskaper om hva hun trenger a gjgre for
& kvalifisere seg i Norge, enn mange programradgivere har.

Vi finner ogsa eksempler pa deltakere som ikke er forngyd med sin praksisplass, som
hverken far relevant sprak- eller arbeidserfaring. En deltaker forteller:

Jeg har begynt pa en praksisplass, men jeg leerer ingenting der. For a vaere eerlig, sa jeg
er ikke forngyd med praksisplassen. Jeg vil gjerne ga pa skole og laere mer norsk. De
sier til meg «ga og vask bil» - jeg vil jo gjerne jobbe med biler, men jeg laerer ikke noe

om bil. Jeg blir bare sendt for a gjore de sma tingene.

En god praksisplass kan gi gode muligheter for & leere bade norsk og fag, og dermed
gke sjansen for & komme i jobb. Men en darlig tilrettelagt praksisplass kan ogsa opple-
ves som demotiverende. Langt fra alle far praksisplasser gir mulighet til 3 praktisere
norsk.

En dugnad for 3 skaffe praksisplasser

Arbeidspraksis er altsa tenkt & spille en viktig rolle i introduksjonsprogrammet i mange
kommuner. Men som vi viser i figur 6.1, stod 58 prosent av alle deltakere som hadde full-
fert introduksjonsprogrammet med kort programtid innen utgangen av juni 2023 regi-
strert i NIR uten praksis. De hadde hverken arbeidsrettet praksis eller praksis der norsk-
oppleering var vektlagt.

Nar det er sd mange som likevel ikke far tilbud om praksis, s& handler det ferst og
fremst om at kommunene ikke klarer & skaffe nok praksisplasser til alle som trenger det.
Et dypdykk i det kvalitative materialet kan vaere med pé & forklare hvorfor:

Med rekordhgye ankomsttall fra varen 2022 har kommunene, litt forenklet, gatt gjennom
tre ulike «dugnadsfaser», der flyktningtjenestene i samarbeid med andre involverte eta-
ter har brukt betydelige ressurser pd noen spesifikke oppgaver. | de farste manedene
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handlet det mye om & dekke de mest grunnleggende behovene for flyktningene som
kom. De matte ha hus, penger & leve for og tilgang pa grunnleggende helsetjenester.

Ut over hgsten og vinteren 2022 kom stadig flere kommuner i gang med & f& pa plass
norskoppleering til alle flyktningene som hadde kommet, men ogsa her var det behov for
ekstra arbeidsinnsats. Ikke minst fordi det ofte tok tid & fa rekruttert nok norsklaerere.
Mange kommuner brukte ogsa ressurser pa 8 legge til rette for foreldreveiledning og
andre elementer som de var lovpalagt, eller som de mente det var hensiktsmessig &
tilby flyktningene. | kommunene vi besgkte i denne perioden var det bevissthet om at
man snart ville trenge praksisplasser, men gitt den store arbeidsmengden de hadde for
& fa alt annet pa plass, tok det tid far dette ble en prioritert oppgave.

Da vi pa nytt oppsekte kommunene, ble det klart at situasjonen hadde endret seg be-
traktelig i lgpet av 2023. Flere kommuner har i Igpet av det siste aret fatt p& plass egne
team som kun jobber med & skaffe praksisplasser. Andre har begynt @ samarbeide med
NAV, andre kommunale etater eller private aktgrer for & fa flere praksisplasser til delta-
kerne i programmet. Flere kommuner vi har besgkt har ogsa fatt laftet behovet for prak-
sisplasser opp til rhdmannsniv3, slik alle etater i kommunen har fatt beskjed om & legge
til rette for & tilby arbeidspraksis til deltakere i introduksjonsprogram. Vart inntrykk er
derfor at arbeidet med & arbeidsrette innholdet i introduksjonsprogrammet gradvis har
f&tt mer plass og hayere prioritet.

| en del kommuner er introduksjonsprogrammet for de med kort programtid i stor grad
organisert rundt norsk og praksis, for eksempel ved at de kun har norskundervisning tre
dager i uken. Det er f& andre oppleeringstiloud de dagene deltakerne er ment & veaere i
praksis. Men ogsa disse kommunene sliter ofte med & skaffe nok praksisplasser, og del-
takere som ikke far praksis far da et forholdsvis begrenset tilbud de dagene de andre er
i praksis — ofte med betydelig fokus p& samtalegrupper og selvstudium. Disse kommu-
nene bruker sine ressurser primaert p& & preve & finne praksisplasser til alle, og i mindre
grad pé & lage et alternativt arbeidsrettet tiloud til de som ikke far en praksisplass. |
kommuner som ikke har andre arbeidsrettede elementer enn praksis, ender disse delta-
kerne opp med 3 ha lite annet oppleaeringstilbud enn norsk. Dette gjelder szerlig for delt-
akere med MKB, som ikke trenger & ta andre obligatoriske elementer (se kapittel 4). Da
er det bekymringsfullt at en sa stor andel av deltakerne ikke far tiloud om praksisplass. |
neste kapittel kommer vi tilbake til at ikke alle kommuner klarer a fylle de resterende ti-
mene i program med innhold av god kvalitet.

Kan man sende folk i praksis for de kan norsk?

| flere kommuner vi har besgkt har de ferst og fremst konsentrert seg om norskopplae-
ring de ferste ménedene, og etter tre til seks maneder begynner de a se etter praksis-
plasser. De forteller at uten grunnleggende norskferdigheter blir det for stor belastning
for arbeidsplassene & ta imot dem. En programradgiver i en mindre kommune forteller at
de sliter med & fa arbeidsgivere til 3 ta imot deltakere dersom de ikke snakker tilstrekke-
lig norsk eller engelsk. Hva «tilstrekkelig» betyr rent faktisk, vil variere i ulike deler av
arbeidslivet og med ulike typer av jobber. Arbeidsplasser som stiller f3 krav til norskfer-
digheter, vil imidlertid sjelden vaere gode arenaer for norsktrening. Vi har intervjuet bade
ansatte i flyktningtjenesten og deltakere om hva de tenker rundt dette.
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Nar deltakere med begrensede norskferdigheter skal ut i praksis, krever det at bedrifter
tilrettelegger. Kommunene forteller at det er vanskelig nok & overtale bedrifter til & ta
imot deltakere som kan litt norsk, og at det &8 be dem ta imot deltakere som kan sveert
lite norsk, og som derfor krever ekstra mye oppfelging, er & be om for mye.

Andre kommuner forteller om arbeidsgivere som de har hatt en god relasjon til lenge og
som har tatt imot deltakere i sprékpraksis i mange ar. Men disse blir sure og vil ikke ta
imot flere deltakere i praksis om de sender folk som kan for lite. Kavli et al. (2024) har
intervjuet en rekke arbeidsgivere om & ta imot deltakere i praksis — og ogsa arbeidsgi-
verne er opptatt av at deltakerne m& kunne noe norsk fgrst om det skal fungere. Dette
gjelder bade i tilfeller der arbeidsgivers begrunnelse for & ta imot flyktninger i praksis
springer ut av hensynet til virksomhetens omdgmme, og i tilfeller der motivasjonen er
knyttet til et behov for arbeidskraft og et gnske om & teste ut mulige kandidater.

R g& ut i praksis uten norskferdigheter kan ogsa vaere krevende for deltakerne som ma
oppholde seg pé en arbeidsplass der de ikke har forutsetninger for & kunne kommuni-
sere om grunnleggende ting. Hvor tungt et slik ubehag oppleves, vil variere. Personlig-
het har en del & si og er noe som trekkes fram bade av deltakere selv, av arbeidsgivere
og av ansatte i flyktningtjenesten. Har du lett for 8 komme i kontakt med folk, er det enk-
lere enn om du er mer introvert og reservert.

For mange deltakere er det viktig at de faktisk far praktisert norsk, fordi de risikerer a bli
tatt ut av norskopplaering for & veere i praksis. | noen starre kommuner flyttes deltakere
som far tilgang p& en praksisplass til egne klasser som har norskundervisning konsen-
trert til noen ukedager, slik at de for eksempel kan ha praksis to dager i uken uten 8 g3
glipp av norsk og annen opplaering. Men mindre kommuner har sjelden mulighet til & slik
fleksibilitet, og deltakere som far tilbud om praksis tas da ut av norskopplaeringen de
dagene de er i praksis. Dette er kanskje saerlig en utfordring i klasser der det undervises
med rask progresjon og hvor det er forholdsvis lite repetisjon.

Samuel forteller at i kommunen han bor i, f&r deltakere praksis i bedrifter der man ikke
trenger norsk for & kommunisere - som byggeplasser der de fleste kan kommunisere pa
polsk eller russisk, eventuelt i kombinasjon med digitale oversettelsesverktgy pa mobil.
Han mener at de som sier ja til praksis gar glipp av mulighet til & lsere norsk. Derfor har
han sagt at han ikke gnsker praksis, men vil heller gé p& skole og leere norsk.

Vi har veert i kontakt med noen kommuner som forteller at de har arbeidspraksis for alle
fra farste uke i program. En kommune har 50 % arbeidsretting fra start. | en annen kom-
mune har alle praksis én dag i uken de fgrste manedene, og sa aker det til flere dager i
uken nér de har lzert mer norsk. De kommuneansatte forteller ogsé at de synes det
fungerer godt, men at det er viktig & motivere deltakere og arbeidsgivere. Dette er kom-
muner vi kun har hatt kontakt med per telefon, og vi har ikke fatt intervjuet deltakerne i
disse kommune og vet dermed ikke hvordan de opplever dette.

Dersom det legges mye press pa at deltakere skal ut i praksis fra dag én, er det en fare
for at noen far praksisplasser der man i liten grad praktiserer norsk pa jobb. Dette kan
veaere jobber i renhold og pé lager, eller jobber der det allerede er arbeidstakere som
snakker deltakerens morsmal, slik at de kan bruke dette som felles arbeidssprak. Dette
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kan kanskje vaere relevante praksisplasser dersom det er bransjer der deltakeren gns-
ker & jobbe pa sikt, men man bar vaere oppmerksom pa at man i slike jobber ikke legger
til rette for at deltakerne leerer norsk pé arbeidsplassen.

Programradgivere forteller at mange deltakere i starten er skeptiske til at de skal bruke
tid i introduksjonsprogram pé& arbeidspraksis. Mange er utdlmodig etter & lsere norsk og
har lite tiltro til at de kan leere norsk pd andre méater enn pd skolebenken. | flere kommu-
ner forteller programradgivere at de har mattet jobbe systematisk for & motivere delta-
kere til & takke ja til praksis, og ikke minst & bevisstgjgre dem om at introduksjonspro-
grammet ikke fgrst og fremst er et norskkurs, men et program som skal hjelpe dem &
komme raskt i arbeid. Leder i introduksjonsprogrammet i en mellomstor bykommune
sier at hun var glad for lovendringen som stiller krav om arbeidsretting for deltakere for
midlertidig kollektiv beskyttelse:

Det har veert veldig vanskelig & motivere deltakere ut i arbeid. Mange mener at de kan
ordne arbeid selv, men at de forst ma na norskmaélet. De har vart veldig opptatt av
norskundervisningen og norskmalet, sa det har veert vanskelig & fa de ut av klasserom-
met og ut i arbeid. Med lovendringen opplever vi at vi far god hjelp til dette. For hvis
du ikke er i arbeidsrettet tiltak, enten i praksis eller i jobb, s far du ikke forlengelse av
introduksjonsprogrammet. Da kan du gnske & g pa norskoppleering sd mye du vil,

men da mé du klare deg selv.

Lederen for introduksjonsprogrammet i denne kommunen opplever med andre ord at
det har veert nyttig a f& sterkere faringer fra staten, for & motivere deltakere som kan-
skje selv ikke opplever at praksis er effektiv bruk av tid i program. Vi har ogsa intervjuet
deltakere som var skeptiske til arbeidspraksis, men som endret oppfatning underveis i
introduksjonslgpet. En kvinnelig ukrainsk deltaker hadde sagt nei til to tilbud om praksis,
med den begrunnelse at hun gnsket & konsentrere seg om norskopplaeringen. Da hun
hadde gatt ni maneder i program, krevde kommunen at hun deltok i praksis pa en ar-
beidsplass tre dager i uken, i tillegg til 3 fortsette & falge norskoppleeringen. Da vi interv-
juet henne en drgy maned inn i praksisperioden, beskrev hun farst og fremst positive
erfaringer. For henne handlet det blant annet om hvordan arbeidsplassen ga gode mu-
ligheter til & snakke norsk og til & fa innsikt i det hun beskrev som «en norsk méate &
vaere pa nar du seker jobb og er pa jobb». Mye av hennes reservasjon mot praksis var
knyttet til andre ukraineres opplevelse av & ha veert i praksis. Hun fortalte om andre del-
takere som etter flere maneder i praksis hadde fatt forventninger om at det 14 en jobb i
andre enden, og sa erfart & bli stdende uten verken bedre norskferdigheter eller jobb et-
ter endt program. For henne var dette en illustrasjon pé at man risikerte & miste tid i
norskoppleering for «& arbeide gratis» pa en praksisplass som verken ga bedre norsk-
ferdigheter eller Iannet arbeid. Flere av deltakerne vi har intervjuet refererer til liknende
historier. Noen arbeidsgivere kan ogsé ha lav terskel for & ta imot flyktninger i praksis,
men som utnytter systemet for & & tilgang til billig arbeidskraft (Kavli et al., 2024; Lille-
vik & Tyldum 2018). | slike tilfeller kan flyktningene f3 lite utbytte av praksisperioden.
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Viktigheten av a8 matche praksisplass med deltaker

Det er en sentral anbefaling, b&de i beskrivelsen av «Hurtigspor» og «Fleksibelt hurtig-
spor» i Fagressurs for introduksjonsprogram, at deltakers utdanning og kompetanse
skal «matches» med rett arbeidsplass (Fagressurs for introduksjonsprogrammet, Hur-
tigspor, Planlegging). Anbefalingen springer ut av en forventning om at praksisplassen
ber veere i trdd med deltakerens kompetanse og ressurser for a gi et godt utbytte.

A finne en praksisplass som matcher deltakerens kompetanse og ressurser kan vaere
krevende i en situasjon der kommunene opplever kapasitetsutfordringer. Innsatsen for &
finne arbeidsgivere som er villige til & ta imot nyankomne flyktninger i praksis, og deret-
ter vurdere hvilke deltakere i program som bade kan «passe» pa den enkelte praksis-
plassen og er «klare» pd det tidspunkt arbeidsgiver @nsker & ta imot en kandidat, krever
0gsa en viss erfaring og kompetanse blant de ansatte som skal gjere denne jobben.

| 2023 stilte vi ledere av flyktningkontor spgrsmal om denne formen for matching. De
ble bedt om & velge den pastanden som passet best for & beskrive situasjonen i deres
kommune. Fant de vanligvis praksisplasser som matchet deltakernes kompetanse og
interesser, eller var det sd krevende & skaffe praksisplasser at de sjelden rakk a
matche? De aller fleste lederne - 7 av 10 - svarte at pastanden «Vi finner vanligvis ar-
beidsplasser som matcher deltakernes kompetanse og interesser» stemmer best.

Som figur 6.3 illustrerer, svarer et flertall av kommunene at pdstanden om at de far til en
god match passer bedre enn pastanden om at det er sa krevende & matche at de sjel-
den eller aldri far det til. Opplevelsen av at man vanligvis far til en god match, ser imid-
lertid ut til & veere starre jo flere bosatte flyktninger kommunen har tatt imot de siste tre
&rene. En mulig forklaring p& dette mansteret, er at store bosettingskommuner — alt an-
net likt — gjerne har tilgang til et sterre og mer sammensatt arbeidsmarked. Gitt at kom-
munen har kapasitet og kompetanse til & gjare jobben, kan dermed forutsetningene for
& fa det til veere bedre i store enn i sm3 bosettingskommuner. En alternativ forklaring er
av mer metodisk art — i de starste bosettingskommunene sitter leder lenger vekk fra det
daglige arbeidet med & matche enn i de sma bosettingskommunene der hen gjerne ut-
fagrer denne type oppgaver selv. Dette kan gi en viss overrapportering av «god match».
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Figur 6.3 Hvilket av disse to utsagnene passer best for deltakere med praksis i arbeidslivet i din kom-
mune/bydel, etter bosettingsvolum siste tre ar. Ledere av introduksjonsprogram 2023. N = 231. Kavli et al.,
2024
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- Det er s& krevende & skaffe praksisplasser at vi sjelden rekker & matche
= \/i finner vanligvis arbeidsplasser som matcher deltakernes kompetanse og interesser

Viktigheten av & matche rett deltaker til rett praksisplass var ogsé et tema i vare kvalita-
tive intervju i kommunene. Mange av de vi intervjuet hadde eksempler p& matcher de
var spesielt glade for & ha fatt pé plass. Det var sykepleiere med praksis pa sykehjem,
en museumsansatt med praksis pd bymuseet, en apotektekniker med praksis p& apotek
og en gymlaerer med praksis pd et treningssenter. Men det var ogsé eksempler p3 ar-
beidsplasser som tok imot mange, men som hadde lite & gjgre med den erfaringen del-
takeren hadde med seg fra hjemlandet. Mange av dem vi intervjuet beskriver ogsa at
det kan veere krevende & fa klarhet i hva deltakeren rent faktisk kan, og dermed hva de
skal formidle til arbeidsgiver.

| en av de mindre kommunene vi besgkte hadde de ansatt en programradgiver som
hadde bodd i Norge i ti &, men som var oppvokst i Ukraina. Hun mener det er langt let-
tere for henne & finne gode praksisplasser for deltakere fra Ukraina, fordi mange norske
programradgivere misforstar hva slags utdannelse eller arbeidserfaring deltakere fra
Ukraina faktisk har.

Jeg er fra Ukraina, sé jeg skjonner hva slags utdannelse de faktisk har. Om det er to
maneders kurs i psykologi, eller psykologisk embetseksamen. Det er ikke alltid like
lett for de andre & forstd. Men for meg er det lettere. Jeg forstar bedre hva de kan, og

hva de trenger & leere, og det er lettere for meg a finne riktig arbeidsgiver.

Men i mange kommuner vi har besgkt forteller programradgivere og ledere at mulighet-
ene for a finne gode matcher mellom praksisplasser og deltakere kommer under press
ndr sd mange deltakere skal ut i praksis pa kort tid. | en kommune vi har besgkt forteller
leder at de legger mye arbeid i & matche deltaker med riktig praksisplass for deltakere
som fglger introduksjonsprogrammet etter ordinzer lov, men at deltakere med MKB mé&
ta det de far. For denne gruppen er kvantitet mer vektlagt — a finne nok plasser — enn
kvalitet i matching. | en annen stgrre kommune beskriver programrédgivere utfordringer
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med & finne god og relevant praksis der de faktisk far praktisert norsk, szerlig for delta-
kere med hgyere utdanning. Dette henger bdde sammen med hgye ankomsttall - der det
er mange som skal ha praksisplass pa én gang - og at deltakerne har kort tid i introduk-
sjonsprogram. Dermed blir det lite tid til & finne relevant praksis i Igpet av den tiden de
har til radighet.

Vi plages veldig med & finne tror jeg, en sann god mate at de kan fa praktisert spraket.
Uten & bli satt pd en méte til 4 bare rydde varer. S4 er det ingen som snakker med dem.
Sa man trenger en eller annen arena hvor de kan fa snakke mer fritt. Det er det hvert

fall flere av mine som har etterspurt da.

Oppsummert kan vi si at lederne av introduksjonsprogrammet og ansatte i kommunene
ofte gir uttrykk for at de er opptatt av a fa til en god match mellom deltaker og praksis-
plass, og de gir uttrykk for at det er vanligere at de far til en god match enn at de ikke
gjer det. Ledere i de store bosettingskommunene gir oftere uttrykk for at de far til slik
matching enn i sma kommuner — men vi vet ikke om det handler om at ledelsen i store
kommuner sitter lengre fra den faktiske implementeringen av tiltaket, eller om det fak-
tisk reflekterer ulikheter i implementering. Vi har besgkt en rekke praksisplasser i lgpet
av prosjektperioden og har sett en rekke eksempler p& gode og vellykkede matcher.
Men de kvalitative intervjuene vére har ogsa gitt innsikt i programr&dgivere som har be-
grensede muligheter til & matche. Ikke minst har de begrenset med tid til & finne gode
matcher for deltakere som har begrensede norskferdigheter og som de har fatt beskjed
om at i utgangspunktet kun skal ha seks maneder i program. Intervjuer med deltakere
har ogsa vist at det ikke er uvanlig & fa praksisplass som deltakeren selv opplever at
hverken gir jobbmulighet eller spraktrening.

6.4 Mindre samarbeid med NAV

Samarbeid med NAV understrekes som viktig i de forberedende arbeidene, bade for ar-
beidsrettingen som helhet (som vi beskriver i kapittel 3), og kanskje seaerlig for hurtigs-
poret som standardisert element. Det er imidlertid en del som tyder pa at samarbeidet
mellom flyktningtjenesten og NAV ikke er kommet s& langt som anbefalt.

| en analyse av hvilke samarbeidsrelasjoner kommunene har etablert i arbeidet med &
lage introduksjonsprogram, finner Kavli et al. (2024) at det har veert en nedgang i etab-
lerte samarbeid om arbeidsrettede elementer i introduksjonsprogrammet mellom 2021
og 2023. Nér det gjelder samarbeidet med NAV, har andelen kommuner som rapporte-
rer at de har etablert et slikt samarbeid, sunket fra 94 prosent i 2021 til 71 prosent i
2023. Reduksjonen skyldes delvis at flere kommuner er kommet til i bosettingsarbeidet
mellom 2021 og 2023. Men undersgkelsen méler ogsé en nedgang blant kommuner som
bosatte flyktninger bade i 2021 og i 2023. Tilfredsheten med samarbeidet har ogsd sun-
ket noe.

Det er stor variasjon i hvordan samarbeidet mellom flyktningtjenesten og NAV er organi-
sert rundt introduksjonsprogrammet (Kavli et al., 2024). | noen kommuner trekkes NAV
farst inn etter at introduksjonsprogrammet er avsluttet, slik at samarbeidet er organisert
sekvensielt. | andre kommuner er ansvaret for introduksjonsprogrammet organisatorisk
plassert i NAV, slik at NAVs arbeid i alle fall i teorien er integrert i flyktningtjenestens
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arbeid. Kavli et al., (2024) viser imidlertid at det mest vanlige er en koordinert samar-
beidsmodell, der det eksisterer en relativt bred vifte av samarbeidslgsninger og samar-
beidsnivaer. NAV kommer inn med sin kompetanse og sine tiltak i varierende grad og pa
ulike tidspunkt i deltakernes opplaeringslap. De finner imidlertid at deltakere som er bo-
satt i kommuner der ansvaret for introduksjonsprogrammet er organisatorisk plassert i
NAV, har lavere sannsynlighet for & ha fatt et arbeidsrettet innhold i programmet enn
andre (Kavli et al., 2024). Dette forklarer at samarbeidet mellom NAV og flyktningtjenes-
ten om de arbeidsrettede elementene i introduksjonsprogrammet bremses av til dels
store kapasitetsutfordringer i begge etater. Ansatte i NAV forteller i intervjuer hvordan
flyktninger bare er en av flere brukergrupper de er bedt om & prioritere. Nyankomne
flyktninger kan dermed ikke komme farst i k@en, selv om rask overgang til arbeid er
hayt prioritert for denne gruppen. | tillegg laftes utfordringer knyttet til svake norskfer-
digheter fram, ogsa med tanke p& & ta i bruk NAVs ordinzere apparat. Det beskrives som
krevende & finne tilbud innenfor NAVs tiltaksvifte til deltakere som har hgy utdanning,
men svake norskferdigheter (Kavli et al., 2024).

Lovgivers forventninger om et tett og formalisert samarbeid mellom NAV og flyktningtje-
nesten om deltakere med kort programtid ser ikke ut til & ha blitt innfridd for den perio-
den vi ser pd i denne studien. Vare analyser indikerer tvert imot at omfanget av samar-
beid er gatt noe tilbake.

6.5 Kurs om norsk arbeidsliv -variasjon i omfang og innhold

Vanligvis inngér opplaering om norsk arbeidsliv som del av oppleering i samfunnskunn-
skap, men deltakere med MKB har ikke rett til opplaering i samfunnskunnskap. Uten
kunnskaper om norsk samfunn, og ikke minst norsk arbeidsliv, kan imidlertid deltakere
med MKB veere sarbare for arbeidsutnytting og sosial dumping. Derfor oppfordres kom-
munene til & legge til rette for opplaering i samfunnskunnskapsmodulen om «Utdanning,
kompetanse og arbeidsliv», bade i det fleksible hurtigsporet for personer med midlerti-
dig kollektiv beskyttelse og i tilbudet om tidlig oppleering i norsk for fordrevne fra Ukra-
ina (Prop 90L).

Vi har gjennom ulike datakilder kartlagt hvor vanlig det er at deltakerne far tiloud om
kurs med oppleering i norsk arbeidsliv. | NIR er deltakerne i liten grad registrert med et
slikt innhold. Blant deltakerne med fullfgrt kort programtid i perioden 2021 til juni 2023,
er bare 7 prosent registrert med et slikt kurs, i tillegg til at 40 prosent er registrert med
opplaering i samfunnskunnskap. | Fafos spgrreundersgkelse til kommunene oppgir imid-
lertid 88 prosent av lederne for introduksjonsprogrammet at de gir alle, eller nesten alle,
deltakere med kort programtid opplaering i krav og forventninger i norsk arbeidsliv. Vi
antar at denne betydelige forskjellen kommer av at kurs om arbeidsliv kan forstas pd
ulike mater og slike kurs kan ha b&de ulikt innhold og ulike grader av formalisering. Blant
annet vil nok mange deltakere f& noe opplaering om norsk arbeidsliv ved at temaet ad-
resseres i andre deler av programmet. Mange har noe informasjon om norsk arbeidsliv
bakt inn i deltakernes program, enten som en del av norskopplaeringen eller som en del
av det som gjerne omtales som «intro-tid» og som vi beskriver i neste kapittel. Hvor
nyttig et slikt kurs eller slik informasjon er, handler likevel mest om hva kursene reelt
sett inneholder og om dette innholdet er av god kvalitet. Vi vil derfor presentere noen
eksempler pa slike kurs, hentet fra det kvalitative materialet.
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| kommunene vi har besgkt har det vaert stor variasjon i hvordan de organiserer opplae-
ring om norsk arbeidsliv og hva de gir oppleering om. En av kommunene vi har besgkt
flere ganger gjennom perioden var kommet langt i & utvikle et kurs i norsk arbeidsliv og
sikkerhet. De har et fast pensum som de bruker i kursundervisning som gar to timer i
uken over ti til tolv uker. De har flere kurs med ukrainsk eller russisk tolk og ett kurs pa
arabisk. De planlegger ogsé et kurs med flere ulike tolker, slik at alle med arbeidsrettede
lzp kan felge tilbudet. De som er ansvarlige for kurset peker pa at det er vanskelig &
finne relevant skriftlig pensum for kurset. Hovedkilden de bruker er en bok fra 2004,
altsd fer arbeidsinnvandringen hadde satt sitt preg pa norsk arbeidsliv og far risikoen
for sosial dumping var blitt relevant kunnskap for arbeidstakere i mange bransjer. De
som laget kurset i kommunen har derfor selv supplert boka med informasjon fra andre
nettbaserte kilder. For & gjgre seg nytte av nettbaserte kilder p& en god méte krever det
imidlertid at de som underviser har god forstaelse av hva som er viktig kunnskap & for-
midle til denne gruppen.

| andre kommuner vi har besgkt, gir de informasjon om norsk arbeidsliv som en del av
«intro-fag». Her ser vi eksempler pé at det kan vaere stor variasjon i hvordan den en-
kelte programrédgiver eller veileder legger opp opplaeringen, og hva den inneholder. Vi
har flere eksempler pa at flyktningtjenesten har hentet inn representanter fra fagfore-
ningen for & fortelle om norsk arbeidsliv. Andre lar programradgiverne undervise basert
pa egen kompetanse og erfaring. Og noen av programradgiverne forteller at de temati-
serer arbeidslivet i Norge ndr deltakerne enten er i praksis eller nsermer seg praksis. Da
handler det mye om hvordan norske arbeidsplasser «fungerer», hva de kan forvente og
hva arbeidsgiver og arbeidskollegaer vil forvente av dem.-

En utfordring ndr kommunene selv syr sammen slike kurs, er 3 sgrge for at deltakerne
far relevant kompetanse, bdde om det velorganiserte arbeidsmarkedet og om hva de
bar veere pé vakt overfor i de delene av arbeidslivet som er darligere regulert. | noen av
kommunene vi har besgkt, vektla opplaeringen farst og fremst det vi tidligere har be-
skrevet som innvandrernisjene i arbeidsmarkedet. En av deltakerne vi intervjuet opp-
levde at opplaeringen «ikke er sa relevant for sdnne som oss — vi har jo ikke tenkt &
jobbe i den typen bransjer som de snakker om». Denne deltakeren hadde allerede en
jobb pa en kafé pa ettermiddagene og jobbet under gode forhold. Han hadde ambisjo-
ner om & finne en jobb i trdd med medbrakte kvalifikasjoner s& snart han kom pa B1-nivé
i norsk. Han kunne ogsa trengt informasjon om norsk arbeidsliv, men kanskje om andre
deler av arbeidsmarkedet enn de som gér inn i jobber i budbil eller i byggebransjen.

Andre steder vektlegges kun det formelle arbeidsmarkedet — med lite informasjon om
arbeidstakeres rettigheter, tillitsvalgtes rolle, hvilke alternativer som finnes dersom man
har behov for bistand, og hva slags arbeidskontrakter eller arbeidsavtaler det er viktig &
styre unna. Ideelt sett burde informasjon om norsk arbeidsliv dekke begge deler, men
det er ikke gitt at programradgiverne kan sa mye om det. Dette skal ogsa vaere en del av
opplaeringen i samfunnskunnskapens modul om utdanning, kompetanse og arbeidsliv,
som kommunene anbefales 3 tilby ogsd ukrainske deltakere gjennom fleksibelt hurtig-
spor. Vare kvalitative analyser tyder imidlertid pa at kommunene i stor grad enten tilbyr
opplaering i samfunnskunnskap som helhet, eller lager egne tilpasninger for opplaering i
norsk arbeidsliv som er basert pa litt mer variert undervisningsmateriell.
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De fleste flyktninger vil ogsad ha behov for informasjon om hvordan man gar fram for &
soke jobb i Norge. I NIR er bare elleve prosent av deltakerne med fullfert kort program-
tid registrert med jobbsekerkurs som tiltak. Det er imidlertid mange kommuner som leg-
ger inn opplaering om hvordan man sgker jobb som en del av den mer uformelle opplae-
ringen som programradgiverne har ansvar for (se kapittel om «Introtid og programradgi-
vers time» i kapittel 7).

Kvalitet og innhold i slike tilbud vil variere. En av deltakerne vi intervjuet hadde praksis i
en bedrift som tilbed egen oppleering i & skrive CV, forfatte gode jobbsgknader og fram-
sta bra under jobbintervjuer. Dette var en virksomhet som hadde tatt imot flere flykt-
ninger fra Ukraina i praksis, farst og fremst for a tiloy dem bistand i & orientere seg i ar-
beidslivet og skaffe seg lgnnet arbeid. Var informant hadde tidligere vaert pa jobbsgker-
kurs i regi av flyktningtjenesten og konstaterte at «dette [tilbudet p& arbeidsplassen] var
mye bedre». Hvordan da, spurte vi. Hun forklarer at tilbudet pd arbeidsplassen var di-
rekte rettet mot hennes kompetanseprofil og hennes behov. «De snakket jo om de
samme tingene, men na skjgnte jeg hvorfor det var viktig og hvorfor jeg ikke fikk den
jobben jeg var pa intervju pa». Hun beskriver blant annet hvordan oppfalgingen hun fikk
pé arbeidsplassen fikk henne til & innse at nordmenn kommuniserer annerledes enn uk-
rainere, spesielt nar de skal gjare et godt inntrykk. A skryte gjer man i CV-en — ikke pé
intervjuet. Pa intervjuet «er man hyggelig». Ogsé oppfelgingen av sgknadsskriving syn-
tes hun var bedre, blant annet fordi teksten ble gjennomgétt setning-for-setning og fad-
deren hennes brukte tid p& & forklare hvorfor den ene méaten var bedre enn den andre.
Og sist, men ikke minst: de fikk @ve pa selve intervjusituasjonen sammen med noen
som selv gjennomfarer ansettelsesprosesser innenfor det segmentet av arbeidslivet de
orienterte seg mot.-

Eksempelet over illustrerer flere ting. Et kurs i & skrive jobbsgknader, lage gode CV-er
og framsté godt pé intervju kan veaere svaert nyttig ogsé for deltakere med mye med-
brakt kompetanse som trenger & «knekke koden» for hva som gjelder i en norsk kon-
tekst. Det illustrerer samtidig at & utforme og gjennomfgre kurs av den kvaliteten som vi
beskriver over, er tidkrevende og neppe realistisk & f& til for alle. Det kan likevel vaere
grunn til & profesjonalisere oppleeringen. De som har ansvar for & gi deltakerne kunn-
skap om norsk arbeidsliv, jobbsgkerkurs, eller generell veiledning i & sake arbeid, bar
0gsa ha fatt noe opplaering i hva som er gode metoder i slikt arbeid. Det kan ogsa vaere
grunn til & se nermere pa en differensiering av slike kurs. Ulike deler av arbeidslivet vil
ha ulike forventninger til arbeidssekere og & treffe blink med en jobbsgknad eller under
et intervju, vil dermed kreve forskjellige tilnaerminger.

6.6 Svzert fa far opplzering i entreprengrskap

Viften av arbeidsrettede elementer bestar imidlertid av flere elementer. Ett av disse er
«Oppleering i entreprengrskap». Blant vare respondenter fra Ukraina har vi megtt mange
som har drevet sin egen bedrift i Ukraina. Noen drev sin egen kaffebar, butikk eller fri-
sgrsalong — andre har drevet starre selskap med mange ansatte. De spgr ofte oss om
hvor de kan fa informasjon om hvordan de kan starte sin egen bedrift i Norge. Til tross
for at IMDi over mange ar har hatt omfattende prosjektfinansiering for at ulike akterer
skal utvikle etablererkurs for innvandrere, med deltakere i introduksjonsprogram som én
seerlig utpekt malgruppe (Lillevik og Sgnsterudbraten, 2018), er det sveert f& kommuner
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som har den typen innhold som del av introduksjonsprogrammet. Blant deltakerne med
kortprogramtid og avsluttet program innen juni 2023, er det bare 7 deltakere, fordelt p&
tre kommuner, som er registrert i NIR med «Oppleering i entreprengrskap».

Men det er noen kommuner som har fatt pa plass den typen tilbud, og vi har veert i kon-
takt med en av dem pa telefon og e-post. Dette er en liten vestlandskommune med &
innbyggere og forholdsvis f& bosatte flyktninger. De forteller at et slikt etablererkurs har
veert spesielt vellykket hos dem.

Hos oss har det veert lokale forhold som har gjort at vi har lykkes. Etablererkurset var
apent for alle, men de fleste hadde konkrete ideer selv om hva de ville. Dette resul-
terte i at fire nye arbeidsplasser ble opprettet; frisor, negledesign, hundefrisor og et
importfirma. Det er faktisk marked for det hos oss. Hundefrisaren har nok ikke full-
tidsarbeid, men negledesign har slatt veldig bra an, og friseren gar rimelig bra. Vi ha-

per at alle (bedriftene) skal overleve.

Bedriftene har fatt hjelp fra en halvkommunal bedrift. Denne var med pa a arrangere
etablererkurset, og gir individuell veiledning med rett pa syv gratistimer. Dette er et til-
bud alle nyetablerte bedrifter i kommunen fér.

Vi skal veere forsiktige med & spekulere i hvorfor opplaering i entreprengrskap fram til nd
har vaert sapass lite brukt. En mulig forklaring er likevel at sammensetningen av flykt-
ningpopulasjonen tidligere har veert slik at akkurat dette tiltaket har framstatt som
mindre aktuelt & utvikle i kommunene. | dagens situasjon, der en hgy andel av program-
deltakerne har gjennomfart hgyere utdanning og dermed har bedre forutsetninger for &
kunne starte for seg selv enn flyktninger med lite eller ingen formell utdanning, kan
dette veere annerledes.

6.7 Mindre vektlegging av langsiktig og stabil tilknytning til arbeids-
markedet for personer med midlertidig kollektiv beskyttelse

Gjennom hagsten 2023 er signalene fra politisk og administrativ ledelse blitt stadig tyde-
ligere om at flyktninger fra Ukraina raskest mulig skal i lgnnet arbeid. | alle kommunene
vi har besgkt er dette signalet fanget opp av lederne. De har alle fatt en klar forstaelse
av at flyktningene med MKB raskt skal i arbeid. De tolker ogsé signalene de far, som at
disse faringene er sterkere for personer med MKB enn for andre flyktninger med kort
programtid.

Tiltak for at deltakerne skal komme raskt i arbeid lar seg ikke alltid forene med tiltak
som gir varig tilknytning til arbeidslivet. Vi finner derfor at disse signalene tolkes ulikt i
kommunene. | enkelte kommuner har de falt ned pa at de ma legge til rette for varig til-
knytning, selv om det tar mer tid. | andre kommuner virker intensjonen om varig tilknyt-
ning & vaere lagt til side. Her er prioriteringen at flyktningene raskest mulig skal i arbeid,
og den midlertidige beskyttelsen er gjerne brukt som begrunnelse for at de prioriterer
pa denne maten. Disse kommunene tolker innholdet i det midlertidige lovverket som en
beskjed om 3 ta et skritt bort fra langsiktig integrering og varig arbeidsmarkedstilknyt-
ning for denne gruppen.
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I en kommune der vi intervjuet flere programradgivere og ledelsen samlet, ble de tydelig
overasket nér vi spurte om de la til rette for at deltakere med MKB skulle na sitt norsk-
mal. «Vi bruker mye tid pd & formidle at deltakelse i introduksjonsprogrammet forplikter
til et annet fokus enn kun norsk» fortalte de. Norskopplaeringen var voksenopplae-
ringens domene - og deltakerne hadde rett til 18 maneder opplaering i norsk i likhet med
andre innvandrere. Men fokus for introduksjonsprogrammet var p& & fa deltakerne raskt
i arbeid. De sa det ikke som sitt ansvar & sikre at deltakerne nar norskmalet sitt, og de
var ogsa usikre p& om opplaering i norsk var viktig for & fa folk i arbeid. De hadde flere
eksempler pa deltakere som kun hadde norsk pa Al-nivéd som hadde fatt seg jobb.

For noen kommuner har beskjeden om at disse deltakerne skal raskt i arbeid blitt for-
sttt som at de skal ut i hvilken som helst jobb og at de forventningene som I3 til grunn i
integreringsloven — om & handle pa «rett hylle» — ikke har like hay prioritet for flyktninger
med kollektiv midlertidig beskyttelse. -

Leder introduksjonsprogram: [Nér de skal ut i praksis] og da skal de helst i praksis
som er knyttet til det de har som mal da i integrerings planen sin. Men for ukrainerne

er det jo litt annerledes - de ma jo ta ethvert arbeid, for der skal det jo gé fort.

Men langt fra alle kommuner har startet & tenke mer kortsiktig for alle deltakere med
MKB. | en starre bykommune mgter vi Viktoria, som er utdannet farmasgyt og som ha-
per at hun p3 sikt vil kunne jobbe som farmasgyt i Norge. Hun fikk ganske fort praksis-
plass pa et sykehjem, og etter et halvt ar i praksis fikk hun tilbud om en vikarjobb. Sam-
tidig hadde programradgiveren hennes klart & finne en praksisplass pé et apotek. |
dette tilfellet fikk Viktoria lov til & fortsette i introduksjonsprogrammet noen maneder til
med praksisplass pa apotek, slik at hun kunne bruke denne muligheten til a leere fag-
sjargong, og ikke minst laere mer om hvordan apotek i Norge fungerer og hva hun
trenger for videre kvalifisering. Hun har en uformell avtale med leder for sykehjemmet
om at hun kan komme tilbake til dem og fa jobb dersom hun ikke finner noe mer rele-
vant for sin utdannelse nér hun er ferdig med introduksjonsprogrammet. Viktoria er vel-
dig takknemlig for at hun har fatt denne muligheten. Dette @ker hennes muligheter til 3
kunne bruke sine kvalifikasjoner i Norge. Men det er ikke gitt at andre kommuner med
mer oppmerksomhet rettet mot & f& deltakere raskt i arbeid ville gitt denne muligheten.

I mange kommuner forteller programradgivere at det er mye mer krevende 3 finne rele-
vant praksis for deltakere som har en utdannelse fra hjemlandet som de gnsker & jobbe i
trdd med. De som ikke har en slik spesialisering, har man langt flere muligheter til &
plassere. Det kan ogsd veere vanskelig & vurdere hva slags utdannelse og kompetanse
deltakerne egentlig har fra for.

6.8 Da stovet la seg, ble det mer tid til 3 jobbe med arbeidsretting

Vi har tidligere sett at det bare er litt over halvparten av deltakerne med kort programtid
og arbeid som sluttmal som er registrert med et arbeidsrettet innhold (inkludert sprak-
praksis) i lapet av programperioden sin. Omfanget av arbeidsretting har dermed ikke
veaert pa nivd med hva man kunne forvente, i lys av at integreringsloven presiserer at
deltakere med arbeid som maél skal ha arbeidsrettede elementer (i flertall). Samtidig er
det de farste kohortene som er ferdige med introduksjonsprogram med kort programtid
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vi har data for og presenterer i denne rapporten. Disse har deltatt i en periode der kom-
munene som bosatte dem har hatt til dels store kapasitetsutfordringer, fordi de har mat-
tet oppskalere tilbudet i introduksjonsprogrammet raskt. Det er rimelig & anta at dette
har pavirket innholdet i deltakernes program. Men hva tenker kommunene selv om mu-
lighetene framover? Vil det bli lettere & jobbe med arbeidsrettingen? Det kvalitative ma-
terialet kan gi oss noen indikasjoner.

Blant de kommunene vi har fulgt gjennom prosjektperioden, og andre kommuner vi har
besekt, er det flere som oppgir at de i lapet av det siste aret i stgrre grad har begynt &
legge til rette for arbeidsretting. Noen hadde allerede sommeren 2023 fatt p& plass en
tydeligere arbeidsretting av programmet. Andre fortalte om slike prosesser da vi ringte
rundt til kommunene vinteren 2023/24 for en siste oppdatering. Vi finner imidlertid ogsa
eksempler pa at arbeidsrettingen er vanskeligere & fa til, blant annet p& grunn av sam-
ordningsproblemer mellom voksenopplaeringen og flyktningtjenesten.

Flere kommuner vi har vaert i kontakt med i lgpet av prosjektperioden har redusert time-
tallet i norskundervisning til deltakere med MKB - for a legge til rette for at de skal ha
mer arbeidsretting og flere timer i praksis. Dette er endringer som ble gjort ogsa fer lov-
endringene som ble signalisert vinteren 2023/24, men som ser ut til 8 skyte fart i lgpet
av vinteren. De som ikke far praksis blir det da krevende & lage et fulltidsprogram for, og
det er ikke uvanlig at timeplanene for denne gruppen fylles opp med «selvstudium»,
«leksehjelp» og «samtalegrupper». Noen opplever & mate krav om obligatorisk opp-
mete, selv om det er lite faglig utbytte av aktivitetene de ma vaere med pa.

Vart kvalitative inntrykk er imidlertid at kommunene i gkende grad far pa plass mer til-
passede arbeidsrettede lgp i Igpet av 2023. Arbeidsrettede lgp betyr imidlertid mange
steder i hovedsak at deltakerne far tilbud om praksisplass, i tillegg til norskopplaering.
Nasjonale aktarer forteller i intervju med oss at de har sett for seg at ogsd andre ele-
menter kan vaere sentrale for 3 sikre deltakerne rask overgang til arbeid, og ikke minst
at de skal f& en varig tilknytning til arbeidsmarkedet. Tiltak som bransjekurs, kurs i en-
treprengrskap eller opplaering i norsk arbeidsliv og sikkerhet ser vi lite av i var kartleg-
ging av tiltak i kommunene.
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7 Annet programinnhold

Det er en forventning om at deltakere med kort programtid skal ha et programinnhold
som er individuelt tilpasset og pa fulltid, i alle fall for deltakere som har kort programtid
etter ordinaer lov. Vi har vist i kapittel 6 at 42 prosent av deltakerne med kort tid i intro-
duksjonsprogram ikke far noen arbeidsrettede elementer, og at mange kommuner redu-
serer timeantallet i norsk til deltakere med MKB for & gi mer plass til praksis. Hva fyller
da resten av tiden i introduksjonsprogram - ikke minst for de deltakerne som ikke far til-
bud om praksis? | dette kapittelet gjennomgar vi tiltak som tilbys i kommunene ut over
norskopplaering og arbeidsrettede tiltak.

7.1 Hva sier lov og forskrift

For ordinegere deltakere i introduksjonsprogrammet skal programmet som et minstekrav
inneholde opplaering i norsk og samfunnskunnskap, kurs i livsmestring, arbeids- eller
utdanningsrettede elementer. Deltakere som har barn under 18 ar, eller som venter barn,
skal delta pa kurs i foreldreveiledning. Innholdet ellers skal tilpasses den enkeltes behov
og det fastsatte sluttmalet etter § 13.

De obligatoriske delene av introduksjonsprogrammet er en del av standardiserte ele-
menter, som er et sett av minstekrav og anbefalinger om innholdet kommunene skal, el-
ler kan, ta i bruk.

Standardiserte elementer skal gjgre det enklere for kommunen & planlegge, utforme og
gjennomfgre differensierte kvalifiseringslep for deltakere i introduksjonsprogrammet
(IMDi, 2021). I tillegg til minstekravet for innhold i introduksjonsprogrammet, bestar de
standardiserte elementene blant annet av oppleaering i digital kompetanse, korte bransje-
kurs og veiledning i personlig gkonomi.

Deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse har reduserte krav til innholdet i intro-

duksjonsprogrammet, og det er ikke krav om at programmet skal inneholde andre ele-
menter enn arbeids- eller utdanningsrettede elementer og et spraktiloud (og foreldre-
veiledning for deltakere med barn under 18 ar).

For denne gruppen er det ikke krav til opplaering i samfunnskunnskap og livsmestring,
men kommunen oppfordres til 3 tilby dette, dersom de har kapasitet.

7.2 Nar introduksjonsprogrammet blir forstatt som norskkurs

I noen kommuner snakker b&de lerere og deltakere med kort programtid ferst og fremst
om introduksjonsprogrammet som et norskkurs. Dette handler om at de har lite opplee-
ringstilbud til deltakerne ut over opplaering i norsk, og eventuelt arbeidspraksis. Analy-
ser av data fra NIR viser at 31 av 244 kommuner*' har ingen deltakere som er registrert
med annet programinnhold enn norsk, praksis og foreldreveiledning. Dette dekker de
obligatoriske elementene for deltakere med MKB, men ikke noe ut over dette.

41 Dette er kommuner som har meldt inn tiltaksopplysninger om deltakerne fra malgruppa
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Vi har selv gjennom vare feltarbeid besgkt flere kommuner som kun har norsk og prak-
sis som tilbud. Her er det viktig & understreke at selv om det i kommunen tilbys bade
norsk og praksis, er det sveert f& kommuner som klarer a finne praksisplasser til alle. |
slike kommunene f&r deltakerne som ikke far praksisplass i realiteten tilbud om lite an-
net enn norskopplaering i introduksjonsprogrammet. Hvis vi ser pa registreringer pé in-
dividniva finner vi at 13 prosent av alle deltakere med avsluttet kort programtid ikke er
registrert i NIR med noen tiltak ut over norsk. Kun 63 prosent av deltakere fra Ukraina
har fatt minst ett annet programelement enn norsk og praksis. For deltakere fra andre
land enn Ukraina er det litt flere som far annet programinnhold, men i lys av at denne
gruppen har rett til opplaering i norsk og samfunnskunnskap er andelen med annet pro-
graminnhold overraskende lav for denne gruppen (se tabell 7.1).

Tabell 7.1. Deltakere som ikke har noen registrerte tiltak ut over norsk, eller norsk og praksis etter nasjonali-
tet. Kilde: NIR

Gruppe Andel med kun Andel med kun Andelmed Andel med an- N
norsk* norsk og kun praksis net program-
praksis** innhold
Alle 13 % 21 % 3% 63 % 2244
Ukrainske deltakere 14 % 23 % 3% 60 % 1916
Andre 8 % 13 % 2% 77 % 328

nasjonaliteter

*Norsk bestar av falgende tiltak: «<Norsktrening», «<Norskopplaering», «<Norskopplaering for universitets- og hayskolesek-
toren»
** Praksis bestar av falgende tiltak: «Praksis med fokus pa norskoppleering», «Praksis med fokus arbeid»

Kommuner som kun har tilbud om norsk og praksis er farst og fremst sma kommuner;
kommuner som ikke har noen deltakere registrert med andre tiltak enn norsk, praksis og
foreldreveiledning har en gjennomsnittlig befolkningssterrelse pa 4226 personer, mot 14
765 som er gjennomsnittlig befolkningsstarrelse for alle 244 bosettingskommunene
samlet.*2 Nye bosettingskommuner er litt overrepresentert blant de som ikke har andre
tiltak for denne gruppen“3, men de fleste kommuner som ikke har annet innhold har bo-
settingserfaring fra de siste arene. Fravaeret av variasjon i programinnhold kan med
andre ord ikke bare forklares med manglende erfaring.

7.3 Lite variasjon i programinnhold innenfor kommuner

Individuell tilpasning av introduksjonsprogram er sentralt i den nye integreringsloven.
Loven legger bade opp til at det skal differensieres hvor lang tid deltakerne far i pro-
gram avhengig av medbrakt kompetanse, og at programinnholdet skal differensieres av-
hengig av mal for program.

42 Befolkningssterrelse pd kommuneniva gjelder 4. kvartal 2002. Kilde: SSB tabell 11607.

43 39 prosent av kommunene som ikke har andre tiltak har ikke bosatt i perioden 2020-2021 - mens nye boset-
tingskommuner utgjer 27 prosent av alle bosettingskommuner.
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Loven stiller krav om at alle deltakere i introduksjonsprogram skal ha en integrerings-
plan, og vi har besgkt kommuner som etter tilsyn fra statsforvalteren har fatt patale fordi
de ikke har slike planer. Tanken om en individuell plan bygger p& en forstaelse av intro-
duksjonsprogrammet der kommunene/programradgiverne har flere ulike tiltak & velge
mellom, og at programradgivere i samarbeid med deltakeren kan velge fritt mellom
disse tiltakene. Dette beskrives ofte som kommunenes «tiltaksvifte», altsd hvor mange
og hva slags typer av innhold kommunen har tilgjengelig og kan bruke nar de skal ut-
forme den enkelte deltakers program.*

| de fleste kommunene vi har besakt er det ikke slik at programradgiver og deltakere
med kort programtid sammen velger blant flere ulike tilgjengelige tiltak som settes inn i
en individuell plan. Vi har besakt én til tre klasser pa voksenopplaeringen i alle vare tolv
casekommuner i lgpet av prosjektperioden. | klassene har vi gjennomfgrt gruppesamta-
ler om deltakernes mgter med introduksjonsprogrammet, gjennom en kombinasjon av
svar via smarttelefon og plenumsdiskusjoner.® Ett av de fgrste sparsmalene vi har stilt
har vaert om de har blitt gitt mulighet til & ta noen valg nar innholdet i deres introduk-
sjonsprogram ble bestemt. Deltakere som ikke har kort programtid forteller ofte at de
har fatt slike valg, for eksempel om de vil satse pé videre kvalifisering og kanskje ta fag-
brev etter hvert. Det innebaerer ogsé at de kan velge hvilke bransjer eller fagbrev de
gnsker a kvalifisere seg innenfor.

Deltakere som har kort programtid oppgir de fleste steder vi har besgkt at de aldri har
fatt noen valg. De har en «individuell plan», men planen er stort sett lik for alle med kort
programtid i kommunen. For de fleste sier den at de skal finne en jobb og laere norsk pé
B1-niv&. For 8 oppné dette skal de falge norskopplaering pa voksenopplaeringen og
finne en praksisplass. Nar vi stiller spgrsmal om valg trigger det ofte forundring blant
deltakerne, og de falger gjerne opp med sparsmal til oss: «Hva er det meningen vi skal
kunne velge?» Ofte har de ikke kjennskap til at introduksjonsprogrammet kan vaere noe
mer enn norskoppleering, praksis og kanskje foreldreveiledning.

Programradgiverne vi snakker med gir uttrykk for det samme. | de fleste kommuner er
det i liten grad en vifte av tiltak de kan velge mellom for deltakere med kort programtid,
og da seerlig for deltakere med MKB. For den siste gruppen forteller de heller at de har
et felles lgp som stort sett alle med MKB fglger.

Vi har imidlertid veert i et par kommuner hvor deltakere med kort programtid og deres
programradigivere opplever & fa ta valg. En kommune hadde to ulike lgp - ett i regi av
kommunal voksenopplaering, og ett «hurtigspor» i regi av en privat tilbyder. | noen andre
kommuner oppgir deltakerne at de har individuelle mal for hvilke bransjer de skal jobbe i
- og opplever at programradgiverne tar deres gnsker om bransje for praksisplass pé al-
vor. En annen kommune har flere ulike tilleggskurs for norskoppleering — med

44 En evaluering av Introduksjonsloven fra perioden 2015-2017 fant at sterre bredde i tiltaksviften s& ut til & ha
positive resultater. For eksempel var bredde i tiltaksvifta i norskoppleeringen i form av at oppleeringsstedet
hadde hurtigspor for deltakere med gode forutsetninger, tilbud om nettbasert undervisning og kombinasjons-
lep, assosiert med hgyere andel som bestod norskprgven (Djuve et al., 2017).

45 For klasser pa B1-nivé eller hayere har samtalene vaert p& norsk, og for klasser med lavere norsknivé har vi
tatt ut deltakere som forstar og er villig til & snakke russisk, og da hatt samtaler kun med denne gruppen.
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vektlegging av dialekttrening eller ulike former for samtaletrening. | denne kommunen
var det noen, men langt fra alle, som oppga at de selv hadde fatt lov & velge hvilke av
disse de ville falge. Vi har ogsd veert i kontakt med en kommune som har opprettet flere
bransjekurs for deltakere med kort programtid og et eget kurs i entreprengrskap for de
som gnsker 3 starte egen bedrift.

Men i all hovedsak er variasjonen vi finner i programinnhold en variasjon mellom kom-
muner - og ikke mellom deltakere med kort programtid i samme kommune. Det vil si at
hvis kommunene har tiltak ut over norsk og praksis, far stort sett alle deltakere med kort
programtid/MKB tiloud om det samme. Det er tre hovedgrunner til dette. Farst og fremst
handler det om en tilneerming til innhold i introduksjonsprogrammet som vi refererer til
som «norsk farst». Deretter at det finnes fa relevante tilbud i mange kommuner - og de
tilbudene som finnes fylles ofte opp pa starten av semesteret. Sist, men ikke minst, ser
vi at programradgivere ofte ikke har tilstrekkelige kunnskaper om tilboud som opprettes,
slik at tilbud ikke alltid blir fylt opp.

Norsk forst

Introduksjonsprogrammet skal inneholde bade oppleering i norsk og andre elementer.
Dette kan enten gjeres gjennom parallelle Igp eller sekvensielle lgp. Ved parallelle lgp
har man opplaering i norsk og andre elementer pd samme timeplan, mens man i sekven-
sielle lgp ferst vektlegger oppleering i norsk. Farst nar deltakeren har nddd et visst nivd i
norsk, legger man inn andre elementer i programmet. Mange kommuner har i hovedsak
sekvensielle Igp. Dette er fordi de ikke har ressurser tilgjengelig til & ha betydelig kur-
sing til deltakere som ikke kan norsk, ut over de elementene som de er lovpalagt & gi
undervisning i p& morsmal.

Vi har intervjuet programradgivere om hvordan de bestemmer programinnhold til delta-
kere med kort programtid, og svarene er overraskende like fra kommune til kommune.
De starter i norskoppleaering p& voksenoppleering og falger de kursene som er felles for
alle. Dette er noen steder kun obligatoriske elementer, eller kun norskoppleering, mens
andre kommuner kan ha programinnhold ut over de obligatoriske elementene som alle
deltakere far tilbud om. I tillegg prever programradgiverne & finne en praksisplass som
passer med tidligere arbeidserfaring eller interesser. Programinnhold ut over dette opp-
fatter de ikke at de trenger & lete etter. Dersom noen deltakere far andre kurs eller til-
bud, er dette ofte deltakere som har funnet fram til slikt programinnhold selv eller med
hjelp fra venner eller bekjente.

Nar programradgiverne ikke vurderer annet programinnhold, handler det om at det
sveert sjelden finnes relevant programinnhold som deltakerne kan gjere seg nytte av
uten at de kan norsk farst. Dette er ikke bare en utfordring p& mindre steder — selv i de
store byene er det begrenset utvalg av kurs i entreprengrskap eller bransjekurs for per-
soner som ikke kan norsk. Noen kurs kan vaere tilrettelagt for deltakere med kun noen
grunnleggende norskkunnskaper (A2-niva), men ofte forutsettes det kunnskaper pé B1-
niva for & kunne fa utbytte av undervisning pé norsk. Det betyr at deltakerne ma ha
«norsk farst» eller tilgang pa tolk gjennom hele kurset. Norskleerere og programrédgi-
vere forteller at noen deltakere kan komme til A2 i Igpet av en méned eller to, og et
mindretall kan klare B1i lgpet av seks maneder, mens andre kommer aldri dit.
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Programradgivere ma derfor se an progresjonen far de bestemmer hvilke kurs som
eventuelt passer for deltakerne.. De deltakerne med kort programtid som bruker seks til
tolv maneder pa a8 komme til A2-niv& har ikke muligheter til & fa annet kursinnhold enn
det som gjgres tilgjengelig pa morsmal.

Det er en konsentrasjon av noen sprakgrupper blant deltakere med kort programtid, slik
at man i teorien har mulighet til & lage flere kurs tilpasset de starste gruppene. Vi ser
0gsé at noen kommuner tilbyr slikt innhold. Deltakere fra Ukraina og Russland er i en
seerstilling, og de utgjer 94 prosent av de med kort programtid mellom 2021 og 2023.
Men land som Syria, Tyrkia,Afghanistan og Kongo har mellom 58 og 229 personer som
har fatt kort programtid i lgpet av disse 2,5 &rene. Spredt bosetting gjer imidlertid at det
sjelden er mange fra samme landbakgrunn med kort programtid i samme kommune.
Dersom det er gnskelig at det utvikles tilrettelegging for oppleering pad morsmal, er det
mulig at dette kan adresseres gjennom mer treffsikker bosetting eller digitale tilbud.

Flere kommuner vi har besgkt legger i liten grad opp til opplaering pa morsmal eller med
sprékassistent. Deltakere sendes pé informasjonsmgter og kurs selv om de ikke kan
norsk, og uten a f& sprékstette. Nar vi spar laerere og programradgivere hva som er tan-
ken bak, forteller de at det er en form for spraktrening, der deltakerne fér gvelse i & lytte
og prave a forsta. Nar vi sper deltakerne, er det mange som ler godt nar vi sper hvor
mye de far med seg fra slike informasjonsmegter. «Jeg skjanner noen ord her og der -
og sa gjetter jeg meg til resten,» fortalte en. Deltakere fra Ukraina er ofte i flertall i klas-
sene, og da foregar det gjerne en kollektiv fortolkning av hva som blir sagt. Deltakerne
far en form for oversettelse, men det blir en oversettelse uten kvalitetssikring.

Vi er usikre p& hvor mye utbytte deltakerne far av & delta pa kurs pa norsk fagr de er pa
et visst sprékniva, og det kan vaere hensiktsmessig om det gjennomfgres systematiske
evalueringer av slike leeringsstrategier. Et mulig utfall er at de hverken leerer norsk eller
tilegner seg noe seerlig relevant kunnskap om temaet det undervises i. Det kan se fint ut
pa papiret, men for deltakeren vil det kanskje veere andre og mer hensiktsmessige ma-
ter & bruke tiden pé.

Fulle klasser med oppstart to ganger i aret

En annen utfordring for de som skal lage programinnhold til deltakere med kort pro-
gramtid, er at det sjelden er gode kurs med ledige plasser nar deltakere er klar for &
starte pa dette. For selv om deltakerne skulle klare & leere godt norsk pa tre maneder,
finnes det ikke et stort utvalg av kurs som deltakere og programradgivere kan velge
mellom i mange kommuner. Noen steder har integrasjonsprogrammet tilgang pa tiltak
gjennom NAV, men det skal mye til for at det skal veere relevante kurs med ledige plas-
ser som har oppstart samtidig som deltakeren har nddd A2-niva.

En av kommunene vi har besgkt hadde etablert en rekke nye kurs tilpasset deltakere
med MKB. Da vi spurte programradgiverne i denne kommunen hvordan de lagde pro-
graminnhold til sine deltakere, fortalte de at de sjelden hadde mulighet til & diskutere
med deltakerne hvilke kurs de skulle velge. N&r kursene ble lagt ut i august, var det
ferstemann til mella, og programradgiverne var raske med & melde sine deltakere pa
sine favorittkurs. For deltakere som starter i oktober, var det sjelden ledige plasser
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andre steder enn p4 ordinaer norskoppleering. «Da kan det bli litt mye selvstudium p3
timeplanen» innremmet en programradgiver.

Hvis en deltaker har fatt sin plan for de neste manedene fylt opp ca. 50 % av tiden med
norsk og litt andre kurs, er det ikke gitt at det er mange andre relevante kurs som delta-
keren trenger pa de dagene hen har ledig kapasitet. Det gjer at det kan vaere vanskelig
& fa plass til selv de obligatoriske tiltakene for en deltaker som kun har seks méneder.

De kommer til forskjellige tider, og de som bare har et halvt ar, da klarer vi ikke &

komme innom de obligatoriske tingene, vi rekker det ikke. (Leder introduksjonspro-

grammet, mellomstor kommune)

Jo likere planer deltakerne har, jo lettere er det & tilpasse slik at alle far tatt de obligato-
riske elementene mens de er i program. Men det gar da pa bekostning av individuell til-
pasning.

Det er vanskelig & ha nok tilbud pé ulike tidspunkt slik at individuell tilpasning blir en re-
ell mulighet selv for store kommuner. For kommuner som bosetter et mindre antall flykt-
ninger kan det bli spesielt utfordrende. Hvis det kun er 10-20 deltakere i introduksjons-
programmet totalt, er det vanskelig 8 forvente at kommunen skal legge til rette for at det
gér for eksempel ulike bransjekurs flere ganger i uken og med oppstart flere ganger i
ret. Deltakere som bosettes i kommuner med fa bosatte opplever kanskje oftere indivi-
duell tilpasning og hjelp i sma og store utfordringer i hverdagen. Det er ikke uvanlig at
programradgivere kjarer og henter deltakere som skal pd kurs fordi det ikke gar kollek-
tivtransport — eller at deltakere kan kontakte flyktningtjenesten med smé og store pro-
blemer og f& hjelp p& dagen. Og ikke minst kan noen av de sm& kommunene legge mye
arbeid i & tilpasse praksisplass til deltakers behov. P& den méten kan sma kommuner gi
godt tilrettelagt oppfelging, selv om det ikke synliggjeres som kurs i NIR. De har imidler-
tid faerre muligheter til a tilpasse timeplanen. Her ma vi ogsa presisere at selv i starre
kommuner melder vére informanter om at det er en tendens til at kursene fylles opp
ganske fort — slik at handlingsrommet for individuell tilpasning blir lite ogsa der - seerlig
for de som starter i program midt i semesteret.

Nér vi snakker med nasjonale akterer, ser de gjerne for seg at kommunene skal benytte
seg av andre kurs enn de ved voksenopplaringen. Men kurs ved hayskoler, universitet
og andre institusjoner har gjerne sgknadsfrist flere maneder fgr oppstart, og for en del-
taker med kun seks maneder i program kan det veere vanskelig 8 matche. Noen som
kommer pé varen kan vaere heldige og bli sgkt inn pd kurs med oppstart i august, men
det skal litt flaks til med b&de timing og at programradgiver er kjent med at det finnes
relevant kurs med oppstart.

Har ikke kunnskap om tilbud som finnes

| flere kommuner har vi blitt fortalt om initiativ som har kommet ved voksenopplee-
ringene, der leerere pa voksenopplaeringen har forsgkt & lage mer spesialiserte kurs,
som sé legges ned fordi det ikke er deltakere som sgker seg dit. Det er krevende for oss
& avgjere hva som er de utlgsende mekanismene for dette, men to mulige tolkninger er
at programradgiverne ikke har kunnskap om tilbudene som finnes ved
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voksenoppleeringen, eller at de ikke kommer i posisjon til & vurdere tilbudene for sine
deltakere. Dette ser vi enda klarere nar det gjelder tilgang pa kurs utenfor VO.

I en av kommunene vi besgkte 1 en hgyskole kun ti minutters gange fra voksenopplae-
ringen. Da vi besgkte kommunen, hadde voksenoppleeringen sprengt kapasitet og lange
ventelister. Ved hgyskolen gikk det et norskkurs for deltakere som @nsker & ga videre til
universitet eller hgyskole, og som var rettet mot deltakere i introduksjonsprogrammet.
Kurset hadde kun 7 deltakere, selv om de hadde plass til 28. Ingen deltakere fra var
kommune hadde blitt sgkt inn pa dette kurset, selv om det var en betydelig gruppe som
gnsket a studere etter endt introduksjonsprogram. P& kurset gikk det 6 deltakere fra en
nabokommune, og én deltaker fra en tredje kommune. Programradgiverne vi snakket
med hadde hert om tilbudet, og det samme gjaldt for lezererne ved voksenoppleeringen.
Men ingen hadde rukket & sette seg inn i hvordan man skulle g& fram for 3 sgke. Vare
programradgivere kjente til muligheten, men hadde ikke kunnskap om hvordan de skulle
bruke den. For de fleste var det mye enklere & sende deltakerne til voksenoppleeringen
og la dem fglge det Igpet som er laget for alle.

| intervju med deltakere hgrer vi om flere som har funnet fram til tilbud selv — som
programradgiverne deres ikke kjenner til. | en kommune forteller de ansatte i kommunen
at det ikke finnes noe tilbud om sprékkafe fra frivilligheten, men flere deltakere forteller
at de gar fast pa sprakkafe i regi av kirken. Andre finner fram til kurs andre steder og
ber programradgivere om lov til & ta disse som del av introduksjonsprogrammet. Det er
store forskjeller mellom kommuner i hvorvidt de har gkonomiske ressurser til a si ja til
slike initiativ. Det gjelder ogsa de som gnsker & ta TOEFL-testen for & dokumentere eng-
elskkunnskaper. | en kommune vi har besgkt fikk deltakerne dekket avgiften til & ta prg-
ven, og de fikk bistand til 3 lese seg opp og gjennomfare testen. | en annen kommune
matte deltakerne bade dekke kostnadene til preven og finne ut av det praktiske om
hvordan den skal gjennomfares. De métte i tillegg lese seg opp pa fritiden.

I en mindre kommune er de stolte av at de har en deltaker som allerede har fatt fagleert
jobb i trdd med medbrakt utdannelse. Deltakeren gar pa et kurs pé en hgyskole som lig-
ger litt over en times kjgretur unna for & ta et kurs i gkonomi, slik at hen kan jobbe med
regnskap i Norge. Men kurset hadde hen funnet fram til selv; de ansatte i flyktningtje-
nesten kan ikke huske at de noen gang har fatt informasjon om dette.

Det finnes flere relevante kurs for ukrainske og andre deltakere med hgyere utdannelse
som har kommet pa plass i regi av hayskoler og universitet. Varen 2022 besluttet regje-
ringen & opprette 1000 studieplasser for flyktninger og berarte av krigen i Ukraina. HK-
dirs arsrapport fra 2022 beskriver at 540 flyktninger deltok i en eller annen form for
kurs eller studieprogram ved en hgyere utdanningsinstitusjon hgsten 2022 (HK-dir,
2022). Men programradgiverne vi har intervjuet kjenner ofte ikke til disse kursene, eller
sé vet de ikke hvordan de skal g& fram for & sgke. Og sist, men ikke minst, s er det ikke
alltid de har tilgjengelige ressurser til & betale for slike kurs, om det er kostnader knyttet
til reise eller til gjennomfgring av kurs eller sertifisering.
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7.4 Intro-tid, programradgivers time, ferieprogram eller SFO for
voksne?

Mange kommuner vi har besgkt deler inn skoledagene i to, der voksenopplaringen og
norskleererne far ansvar for én del, mens introduksjonsprogrammet/flyktningtjenesten
og programrédgiverne har ansvar for & fylle resten av dagen med innhold. Slikt pro-
graminnhold gér under flere ulike navn, men refereres gjerne til som «intro-tid» eller
«programradgivers timer». | noen kommuner er det kun en halv dag i uken som er satt
av til slik «intro-tid». Andre steder har deltakerne norsk tre timer pa formiddagen, mens
programradgiverne har ansvar for programmet tre timer pa ettermiddagen hver dag. |
kommuner hvor deltakerne har faste dager for praksis, er det gjerne programradgiverne
som har ansvar for & fylle disse dagene med innhold for deltakere som ikke har fatt
praksisplass. | skoleferiene nar norsklaererne har fri er det ogsa ofte programradgivere
som har ansvar for & fylle dagene med innhold.

Det er szerlig fire utfordringer med «intro-tid» som gar igjen i mange kommuner:

mer tid enn de klarer a fylle med meningsfulle aktiviteter
bruk av obligatorisk oppmgte, selv om laeringsutbyttet er minimalt

lite systematikk i hvem som far hvilke «kurs»

begrenset spraklig tilrettelegging

Mye tid — mindre tilpasset innhold

Det kan veere flere ulike tema som kommunene dekker i «intro-tiden». Deltakerne
trenger & laere om selvangivelser, norsk helsevesen, hvordan man skal kle seg i kulda —
og mange flere tema. Det er bred enighet om at man trenger tid til & informere om dette.
Men ofte har programradgiverne mer tid til rédighet enn de klarer & fylle med innhold
med god kvalitet. Programrddgiveren under beskriver dette pd en god méte:

Vi har jo en del innhold som er mer eller mindre palagt, eller i alle fall tema vi er
sterkt oppfordret til 4 ha ... vi har jo brannvernkurs, og vi har jo ting som vi syns er
nyttig, noe av tida. Og tannhelse kom her den ene dagen. Det er viktige ting & vite noe
om nar man skal bo i Norge. Sé det er ikke det. Men det er jo og ... vi gar jo tom pa et

tidspunkt, og da blir det studiegrupper og tur, sant. Sann er det.

Nér vi har besakt kommunene, har vi ofte spurt hvilke tema de har planlagt & dekke de
neste ukene. Som oftest har de flere viktige tema pé trappene. Vi far typisk svar som at
«neste torsdag kommer en fra husbanken» eller «skatteetaten». Noen har avtale med
fagforeningene som kommer inn og forteller om norsk arbeidsliv. Men som regel har de
ingen planer for innhold for en betydelig andel av timene de neste ukene.

For deltakere som har rett til eller tilbud om obligatoriske elementer som samfunnskunn-
skap, livsmestring og foreldreveiledning, legges dette ofte til den delen av dagen som
programradgiverne har ansvar for. Deltakere med MKB har imidlertid faerre obligatoriske
elementer, og de fér derfor ogsd ofte mindre variert innhold.

Fafo-rapport 2024:14 / Kort programtid i introduksjonsprogrammet 109



Pa noen starre skoler finner vi sterre grad av valgfrihet nar det kommer til hvordan delt-
akere gnsker a fylle tiden som ikke gar til norsk, praksis eller andre obligatoriske ele-
menter. | en av kommunene vi besgkte kunne deltakerne selv velge hvilke aktiviteter de
ville delta pa: leksehjelp, kor, turgéing, sprakkafé eller digital kompetanse. Men i de
fleste kommunene vi har besgkt er det heller ikke i denne delen av programmet seerlig
stor grad av individuell tilrettelegging eller valgfrihet.

| en av kommunene ga deltakerne uttrykk for at «programradgivers time» var et popu-
leert tiltak, siden de kunne bruke denne tiden til & sparre om alt de lurte pa - enten det
var problemer med & logge pa nettbanken, a forstd en stremregning, eller spgrsmél om
hvordan man kan ta sertifikatet i Norge. Men ofte var disse timene gjenstand for en del
frustrasjon.

Selv om noe av innholdet i denne «intro-tiden» fylles med viktig informasjon, gar det i
mange kommuner mye tid til uformelle aktiviteter, som matlaging, turgding og lekse-
hjelp. Dersom deltakerne kun skal f& seks maneder i program, kan det veere hensikts-
messig om ogsé denne delen av programtiden brukes mer malrettet. Langt fra alle kom-
muner Klarer & fylle den tiden deltakerne er forpliktet til & mate pa skolen med menings-
fulle aktiviteter. Dette er saerlig en utfordring for deltakere som ikke har fatt praksis. Nar
de andre deltakerne er ute i praksis forventes de 8 mgte pé skolen, til et programinnhold
som er av varierende kvalitet.

Ferieprogram kan ogsé& veere en stor utfordring i mange kommuner. | NN kommune
mgtte vi to ulike deltakere fra ulike land og i ulike aldersgrupper, men begge med en del
utdannelse fra far. De forteller ganske like historier om & ha blitt satt p& engelskkurs —
den ene i hgstferien og den andre i vinterferien. Begge snakker sveert godt engelsk. Si-
mon har gétt pa videregdende for internasjonalt Baccalaureat med engelsk som under-
visningssprak i landet han var flyktning i fgr han kom til Norge. Han snakker engelsk
med elegant amerikansk aksent. Andreas hadde jobbet som engelsk tolk for de norske
styrkene i Afghanistan. Likevel ble de begge satt opp pa innfaringskurs i engelsk i fe-
rien. «Jeg kunne MYE bedre engelsk enn laereren» utbryter Simon frustrert. Andreas
himler bare oppgitt med gynene - litt irritert over & matte kaste bort tid pd denne méaten.
De hadde ikke mulighet til 3 ikke mate — det var obligatorisk oppmete — hvis ikke fikk de
trekk i introduksjonsstenaden. Simon er yngre og tar det mer personlig — for ham opple-
ves dette som enda et eksempel p& at de rundt ham undervurderer hva han kan og som
et tegn pé& manglende respekt for hans tid. For begge er fravaeret av kurs som er tilpas-
set deres niva en kilde til frustrasjon.

Vi har flere historier om ukrainere og andre som oppdager at kurs i digital kompetanse
farst og fremst handler om & lzere a bruke mus og & dpne og lukke Word, og at de likevel
har blitt meldt pa, selv om programradgiverne deres burde vite at dette er kompetanse
de allerede har. De forteller at laererne som underviser i digital kompetanse ikke har vilje
eller kanskje heller ikke forutsetninger til & g ut over dette nivaet.

En del intro-tid brukes til samtalegrupper, matlagingsgrupper og tur. Tradisjonelt har
voksenopplaringene hatt mange deltakere med lite utdanning fra far — og for disse
gruppene har det & lage mat sammen eller hdndarbeid veert fine aktiviteter. Der ledes de
av en norskspraklig ansatt, og de har samtaler om hverdagslige ting mens de har felles
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aktiviteter. Det & g& pé tur framheves ogsd av mange lzerere og programradgivere som
fine aktiviteter, som kanskje ikke knyttes direkte til arbeidslivet, men at det likevel kan
veaere nyttig for norskinnlaeringa. En programradgiver forteller:

Programradgiver: Ja, og jeg har tiltaksansvar for en turgruppe som jeg har gatt med i
sikkert fem ar snart. Og noen av de bandene som har blitt skapt der, med noen frivil-
lige pensjonister som gér, og noen har jo omtrent blitt besteforeldre altsa ... For hun
ene pensjonisten hadde med seg alle ungene til hun ene her na i campingvogn pa
sommeren og pa skitur og greier og alt mulig, [...] Og selvfglgelig, muntlig, nar du har
ting a snakke om og peke pé, det er utrolig bra for de som klarer & nyttiggjore seg av &

ga pa tur.
Intervjuer: ja nettopp, fordi man snakker om fjell og blomster og treer og ...

Programradgiver: Ja, pinner og myr og treer, altsd, samma. Bare de far hivd seg pa. Jeg

syns det er veldig mye bra i det, altsa.

Nér vi spar i klassene vi besgker hva de liker best med introduksjonsprogrammet, er det
nesten alltid noen som skriver «ga pa tur». Men «gé pé tur» dukker ogsé ofte opp nér vi
sper hva de liker darligst. Tur er ikke for alle, og sparsmalet er om det er ngdvendig a
gjere det obligatorisk. Og dersom deltakerne kun har seks méneder i program, er da ob-
ligatorisk turgding og kakebaking fornuftig bruk av tiden?

Ingenting galt i & ga pa tur - men ma det vaere obligatorisk?

Problemene med 3 fylle timeplanene med meningsfylt program er noe programradgi-
verne i flere kommuner er opptatt av. «SFO for voksne» kaller en programradgiver noen
av tiltakene de setter inn for a sikre at deltakerne far fulltidsprogram. Hun jobber med
utdanningsrettede lgp, og har flere deltakere som jobber med & fullfere en master eller
bachelor i Ukraina, parallelt med at de lzerer norsk i introduksjonsprogrammet. Hun sy-
nes de burde fa lov til & bruke tiden de ikke bruker pd norsk til & fullfare fag som de hol-
der pa med. De m3 istedenfor delta i ferieprogram og det hun karakteriserer som me-
ningslgse aktiviteter pa ettermiddagene. De far trekk om de ikke mater og heller sitter
hjemme og skriver pa en bacheloroppgave.

Programradgiver: Nei, nei - de ma veere til stede pa skolen, for det skal fores fravaer,
de skal veere til stede i ferieprogram, sant, SFO for voksne, som det ogsa er populeert
kalt, altsd gé pa turer, og ... i stedet for & konsentrere seg om det som faktisk er kvalifi-

serende, og faktisk leder frem til kompetanse.

Enkelte deltakere beskriver stor frustrasjon rundt & méatte mgte opp til leksehjelp, turga-
ing eller baking nar de har andre ansvarsoppgaver i hjemmet og barn & ta seg av.
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Stina gar intro i en mindre kommune med lange avstander. Hun var oppgitt over at de
stiller krav om at de skulle vaere pd skolen til klokken 15.30 hver dag — selv om de ikke
har noe annet program enn leksehjelp den siste halvannen timen. P3 slutten av dagen er
alle slitne og ingen gjar lekser, forteller hun. De sitter og leser pa telefonene sine, eller
prater sammen i sma grupper. Leereren som hjelper dem med leksene er av syrisk opp-
rinnelse, og sitter og smaprater med syrerne pd arabisk. Stina har spurt — men fatt be-
skjed om at hvis hun tar en tidligere buss hjem, vil de trekke henne i introduksjonsstg-
nad. Hun ma vaere pa skolen fra 9 til 15.30. Stina har to barn som gér pa barneskolen -
og som kommer hjem fra skolen flere timer fer henne. Fordi hun ma ta buss i en time for
& komme hjem, blir klokken 17 fgr hun kommer hjem og kan starte pa middagen. Hun fe-
ler det er meningslast nar de likevel ikke gjer noe fornuftig de siste 1,5 timene.

Ikke alle kommunene praktiserer kravet om fulltid like skarpt. En av kommunene vi har
veert i kontakt med beskriver at de synes det er vanskelig & finne godt innhold & fylle
dagene med, bade for deltakere med midlertidig kollektiv beskyttelse og for andre flykt-
ninger:

Programmet bestar av norskoppleering og praksis, ogsa skal folk uten pedagogisk kom-
petanse fylle opp resten av programmet, jeg kjenner litt pa det. Altsa, man kan godt
fylle programmet med masse symboltiltak bare for a tilfredsstille loven, men hva bi-
drar du til med det? Du er like langt unna arbeidslivet om du har deltatt pa ei natur-

gruppe - det forer ikke til noe. Sa vi tenker litt kvalitet over kvantitet.

Andre steder finner vi at det kjgres en streng linje knyttet til fulltid - ogsa nar de ikke har
hatt tid til 38 forberede noe ordentlig innhold i programmet for de som ma meate opp.

Er programradgivere de beste til 3 undervise og lede samtalegrupper?

Som leder for introduksjonsprogrammet som ble sitert over peker p3, sé er det sjelden
at programrédgivere har noe szerlig pedagogisk kompetanse. Likevel er det ofte
programradgivere som settes til & undervise i diverse programinnhold. | en kommune vi
besgkte hadde de laget et eget kurs i norsk arbeidsliv og sikkerhet. Men programradgi-
verne som underviser kurset er ofte unge, og de har begrenset kunnskap om arbeidsli-
vet ut over det som star i undervisningsmateriellet som er utviklet. N&r vi sper en av
programradgiverne som har kurset hva man oppgir som anstendig lgnn for ukrainske
flyktninger, blir hun usikker, og hun har ikke hgrt om allmenngjorde tariffavtaler. Vi kan
ikke si noe om denne programradgiverens talent for & undervise, men for de fleste er
kunnskap om tema og pedagogisk kompetanse en fordel ndr man skal undervise.
Programradgiverne i norske kommuner utvikler ofte god kompetanse pa en rekke omra-
der. Men det er ikke gitt at de likevel er kvalifisert til & undervise i alt det flyktninger
trenger 8 laere om Norge. Dette gjelder kanskje seerlig de som fremdeles har begrenset
erfaring fra jobben som programrédgiver.

Manglende oversikt over hvem som far opplaering og om de far utbytte av den

En siste utfordring med oppleering som legges til «intro-tid», er at det sjelden er noen
som fglger med pa hvilke deler av dette kurset ulike deltakere far med seg - hvis de for

Fafo-rapport 2024:14 / Kort programtid i introduksjonsprogrammet 12



eksempel har praksis noen av dagene det arrangeres slike generelle intro-kurs, eller
hvis kurset gis p& norsk uten tolk p& et tidspunkt hvor deltakeren ikke har forutsetning
for & forsta innholdet. Mange skoler er fleksible pa praksisdager og lar deltakere veere i
praksis de dagene det passer best for arbeidsgiver. Da kan det vaere noen deltakere ute
i praksis stort sett alle ukedager. Det gjar at det alltid vil vaere noen som ikke er til stede
nar man har opplaering i ulike tema. Ofte har de ikke noe «oppsamlingsheat» for de som
gér glipp av presentasjonen. For deltakere som har lengre programtid, kan dette veere et
mindre problem, siden mange av de viktigste temaene, som oppleering i levering av
selvangivelse, brannvern eller tannlegeordningen dekkes i alle fall én gang i &ret. Men
nar deltakerne kun har seks til tolv maneder, og er ute i praksis to til tre dager i uken,
gker risikoen for at de ikke far den informasjonen som det er ment at de skal fa.

Videre er det stor variasjon i hvorvidt det er bruk av tolk pa disse matene. Noen skoler
har ansatte som kan arabisk eller russisk som de trekker pd nar det er viktige tema som
dekkes. Da informeres det farst p& norsk, far det deretter oversettes til noen sprak.
Dette er til betydelig frustrasjon for de som ikke far informasjonen oversatt til sitt sprak.
Samtidig er ikke de tospréklige ansatte ngdvendigvis kvalifisert til & fungere som tolk,
og Vi er usikre pa om oversettelsene alltid er av forsvarlig kvalitet. Dette er ogsa en be-
kymring mange ansatte i kommunene gir uttrykk for.

Men det er restriksjoner pa bruk av tolk i de fleste kommuner. Det gjer at kommunene
enten m& bruke sine egne ansatte eller elever som har kommet lengre enn andre til 8
gjere sa godt de kan. Alternativet er at deltakerne mé preve & henge med pé foredrag
pa norsk. Ofte er det snakk om foredrag pa en time eller mer om tema de enda ikke har
leert ordforradet til. Innlederne er ofte fra andre etater, og de er ikke vant til & snakke til
personer med kort botid og svake norskferdigheter. | noen kommuner deltar deltakerne i
felles informasjonsmater pa norsk allerede fra farste uke i introduksjonsprogrammet —
altsa fgr de har leert bokstavene og kan mer enn et par ord pé norsk. Forstéelig nok er
utbyttet ganske lite fra disse kursene. Likefult er det ogsé her obligatorisk oppmgte. |
kommunene vi har besgkt er det sjelden at det gjgres systematiske evalueringer av inn-
holdet i denne intro-tiden, og i hvilken grad deltakerne faktisk klarer & nyttiggjere seg
informasjonen som blir gitt.

Annet programinnhold organiseres altsd sveert ulikt, og & fa til et fulltidsprogram for alle
krever ogsd mye av programradgivere i de kommunene de f&r ansvaret for a lage inn-
hold. Ikke alle programradgivere har like sterke pedagogiske forutsetninger eller andre
kvalifikasjoner til & fungere som laerer.

7.5 Samfunnskunnskap og livsmestring

Ett av unntakene i midlertidig lov har vaert at kommunene ikke er palagt a tilby sam-
funnskunnskap eller livsmestring til deltakere med MKB. Dette er ferst og fremst be-
grunnet med kapasitetshensyn, og kommuner som har mulighet til & gi slikt tiloud blir
oppfordret til & legge til rette for det. Ifglge NIR er det kun 40 prosent av kommunene i
landet som tilbyr enten samfunnskunnskap eller livsmestring for denne gruppa. Det er
gjerne litt starre kommuner som tidligere har bosatt flyktninger som har samfunnskunn-
skap og livsmestring ogsa for ukrainere — og hvis vi ser tilbudet i lys av antall deltakere i
program, kan vi estimere at litt over halvparten (57 prosent) av deltakerne med MKB er
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bosatt i en kommune hvor det er tilbud om samfunnskunnskap eller livsmestring for del-
takere med MKB. Dette korresponderer godt med funn fra en undersgkelse gjort blant
ukrainske flyktninger i Norge i 2023, der 57 % av ukrainske deltakerne svarer ja pa
sparsmal om de har laert om norsk samfunn og kultur (Hernes et al., 2023).

Unntaket for deltakere med MKB er begrunnet med at de har midlertidige tillatelser, og
at de som skal tilbake til Ukraina ikke har like stort behov for denne kunnskapen. Det er
vanskelig & spé hvordan krigen i Ukraina vil utvikle seg og hvor stor andel av de ukra-
inske flyktningene som etter hvert vil returnere til Ukraina. Nar vi skriver denne rappor-
ten har krigen vart i to &r, og ukrainske borgere har blitt fortalt at de m& forbedrede seg
pé at krigen kan vare lenge. Og som vi beskriver innledningsvis: jo lengre krigen varer,
jo mindre sannsynlig er det at flyktningene vil returnere, ettersom bade barn og voksne
far en stadig sterkere tilknytning til Norge.

P& bakgrunn av dette bar det vurderes om det er hensiktsmessig a opprettholde dette
unntaket. For pa tvers av kommuner i hele landet, peker ansatte i introduksjonsprogram-
met pd at dette har konsekvenser for deltakerne:

Jeg ser at noen av de som ikke gér gjennom de obligatoriske elementene, det er viktige

ting de ikke har fatt med seg - de forstar aldri systemet. (Leder voksenopplaering)

Eller som en annen leder for voksenopplaeringen pépekte:

De trenger samfunnskunnskapen, selv om Ukraina ikke er sa langt unna i luftlinje.
Det er kanskje ikke sd veldig langt unna geografisk, men kulturelt er det veldig langt

unna - mye Iengre enn man tror.

Nar vi spaer deltakerne selv om hva de skulle gnske de hadde mer av i introduksjonspro-
grammet, svarer deltakere med MKB gjennomgaende at de skulle gnske de lzerte mer
om lover og regler, og om samfunnet de nd er del av. Samfunnskunnskap, med andre
ord. Det er stor forskjell mellom kommunene i hvor stor grad de legger opp til denne ty-
pen kompetanse. Noen underviser om ulike sider av samfunnet som en del av norsk-
oppleering eller som del av «intro-tid», mens andre steder gir lite slik informasjon til sine
deltakere.
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8 Hvordan har haye ankomsttall pavirket
implementeringen

«Vi er i en ekstraordineer situasjon» jeg foler jeg ikke har sagt noe annet de siste 2
arene, sa sporsmalet er jo, nar blir den ekstraordinaere situasjonen ordinaer? Altsa,

hvor lenge skal vi kalle det en ekstraordineer situasjon?» (Leder for voksoppleeringen i

en stgrre bykommune)

Det farste aret etter fullskalainvasjonen i Ukraina var svaert krevende for de som jobber
med flyktninger og integrasjonsprogram. Den forrige «bosettingsrekorden» var i 2016 -
da fikk 16 041 personer opphold*® og skulle bli bosatt i norske kommuner. Litt over to
maneder etter fullskalainvasjonen hadde norske kommuner tangert totalen for krisearet,
og ankomsttallene fortsatte & vokse (Tyldum & Zhang, 2023). Og til forskjell fra 2016 ble
ikke flyktningene som kom i 2022 boende lenge p& mottak farst. Blant de farste ukrai-
nerne som sgkte beskyttelse i Norge var det mange som hadde venner eller familie i
landet. Alternativ mottaksplassering gjorde det mulig for flyktningene 8 dra rett til sine
bekjente i kommune-Norge, og kommunene maétte snu seg rundt i rekordfart for a f& pa
plass grunnleggende tjenester.

Mange steder ble det behov for & veere litt ekstra fleksible for & klare & f& hjulene til 8 ga
rundt. «Vi hadde aldri kommet i mal om vi skulle fulgt alle lover og regler og gjort ting
s&nn som IMDi sier», forteller leder for et nyoppstartet introduksjonsprogram i en
mindre kommune.

Hva jeg er stolt av at vi har fatt til? At vi har klart & bygge opp igjen dette og tatt imot sa
mange. Hadde noen sagt det til meg for to ar siden, det hadde jeg ikke trodd péa. Men
det har gatt fordi vi har prioritert tak over hodet, mat pa bordet, og at de skal leere seg
mest mulig sprék slik at de kan komme raskt ut i arbeid. Om jeg har brutt noen regler
- det har vi veert nedt til. Men jeg har i alle fall fatt tak over hodet for alle og mat. Og

né er viiferd med & begynne 4 finne jobb til dem ogsa.

Mange steder har det vaert en stor kommunal dugnad, der ansatte i flyktningtjenesten
og andre involverte etater jobbet dggnet rundt for 8 dekke de mest grunnleggende be-
hovene. Flyktningene skulle ha penger til mat og et sted & bo. Noen hadde behov for
helsehjelp, og barna skulle ha skoleplass og barnehager. Midt oppi dette skulle kommu-
nene implementere en ny integreringslov og midlertidige endringer i lovverket for & sikre
norskoppleaering, kvalifisering og overgang til arbeid eller utdannelse. | dette kapittelet
ser vi pa hvordan de hgye ankomsttallene har preget responsene i kommunene og ikke
minst implementeringen av den nye loven.

46 VVedtak om beskyttelse (asyl) 2007-2016, https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/statistikk/vedtak-om-be-
skyttelse-asyl-20062016/
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8.1 Hoyere status, mer synlighet og mer ressurser

Da vi startet feltarbeidet til dette prosjektet sommeren og hgsten 2021, var det betydelig
pessimisme blant de som jobbet med flyktninger og integrering i kommunene vi be-
sekte. Fra topparet 2016 hadde antallet bosatte flyktninger stadig gatt ned - alle kom-
munene Vi besgkte hadde méattet nedbemanne kraftig, og ofte med omstrukturering av
tjenester. | flere kommuner sa ledere for flyktningtjenestene, introduksjonsprogrammet
eller voksenopplaringen at de hadde lite kontakt med kommuneledelsen, at det var lite
interesse for dem fra kommuneledelsens side, og at det var vanskelig 3 fa tilgang pa
ressurser. De ga uttrykk for at de fglte seg litt usynlige, og de var oppgitt over at det var
s& f& som var interessert i det de drev med. Flyktningene som kom hadde ofte lav kom-
petanse. Voksenoppleaeringene fokuserte pa & undervise i grunnleggende norsk for de
som trenger litt tid p& & leere og kanskje grunnskole.

Med de hgye ankomsttallene fra 2022, ble dette snudd pé hodet. «Alle» i kommunen ble
interessert i mottak av flyktninger. Selv om ressursene som gikk til flyktningtjenesten i
teorien var de samme per flyktning, ble det nd i alle kommuner vi har besgkt mye lettere
& mobilisere ressurser og assistanse pa tvers av andre etater. | flere kommuner ble det
satt ned beredskapsgrupper der flere personer sentralt i kommuneledelsen var involvert
i de farste manedene. | en kommune hadde de lagt ned introduksjonsprogrammet to ar
for de hgye ankomsttallene. Da de skulle bygge opp igjen dette p& sa kort tid, hadde de
ikke annet valg enn & dra mer pd de andre etatene i kommunen og nabokommuner. Le-
deren for introduksjonsprogrammet ser at det har blitt ganske bra, og sier: «Vi har veert
mye flinkere til & dra med resten av kommunen inn i arbeid enn det vi var far».

Andre steder har behovet for at kommunale etater skal stille med praksisplasser til del-
taker i introduksjonsprogram blitt Iaftet opp til rAdmannsniva eller kommunestyret. Plut-
selig var ikke lenger integreringsarbeid noe et par personer drev med litt for seg selv -
na var dette noe «alle» i kommunene var opptatt av. Og alle vi har snakket med som job-
ber med flyktninger, synes det har vaert en berikelse.

Ellers s har det jo fort til mer midler, det har jo blitt en sterre prioritering av intro, el-
ler av flyktningenheten, bosetting og intro, i kommunen. Det har blitt hevet litt opp i
status. Eller, vi ligger lenger fremme i tankene til politikerne. Som har fort til et par
veldig bra ting, blant annet sd har kommunen forpliktet seg til & gi oss i alle fall
hundre praksisplasser i dret. Det er jo en ting vi har dremt om i 12 ar, at kommunen
snart skulle forsta at vi er kommunen, vi ogsd. Vi trenger praksisplasser. Sa det er jo
helt supert. Alle de har jo ikke manifestert seg, alle disse hundre plassene enna selv-
folgelig, det tar jo litt tid. Men de sier de ensker a fa det til. Og sé er det jo ogsa

goodwill-en i seg selv ...

Mange steder oppgir ansatte i flyktningtjenesten ogsé at det har blitt lettere a jobbe opp
mot lokale boligeiere og arbeidsmarkedet, fordi ukrainske flyktninger har hgyere status
enn andre flyktninger. De haye ankomsttallene har fgrt til at bade boligeiere og arbeids-
givere har gnsket 3 stille opp og bidra til en slags «dugnad», og selv om det har veert
haye ankomsttall, har mange kommuner Kklart & fa praksisplasser og bolig til sveert
mange flyktninger pa kort tid.
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8.2 Hey andel med kort programtid har endret tilnaerming til introduk-
sjonsprogram i mange kommuner

En annen viktig endring som kom med de haye ankomsttallene, var at ogsd sammenset-
ningen av flyktninggruppen har endret seg. Da vi startet feltarbeidet for dette prosjektet
i 2021 var det sveert f& flyktninger som hadde fatt kort programtid ute i kommunene.
Flere kommuner hadde kun én eller to deltakere som hadde videregdende utdannelse
fra far, og det ble sett pd som uaktuelt & lage et eget opplegg for kun disse deltakerne. |
vare intervjuer med deltakere i introduksjonsprogrammet og som hadde grunnskole el-
ler mer fra hjemlandet, var en av de vanligste kildene til frustrasjon at undervisningen
gikk for sakte fram. De brukte mye tid pa voksenopplaeringen, men undervisningen var i
liten grad tilpasset dem som hadde forutsetninger for & laere fort. Det hadde konsekven-
ser for implementeringen av kort programtid. De som fikk kort programtid, fikk i stor
grad det samme tilbudet som alle andre — bare kortere.

Med de hgye ankomsttallene av flyktninger fra Ukraina, har det overveiende flertallet av
flyktningene som skal gjennom integrasjonsprogrammet videregdende utdannelse eller
mer fra hjemlandet — og de skal ha kort programtid. | mange kommuner har det krevd en
betydelig omstilling i maten de jobber med bade norskopplaering og kvalifisering pa, og
noen steder er de fremdeles midt i denne omstillingsprosessen. Det handler blant annet
om & legge til rette for kurs med rask progresjon og mer arbeidsretting av innholdet,
som vi har beskrevet over. Det er grunn til & tro at denne omstillingen har skjedd raskere
pé grunn av de hgye ankomsttallene av flyktninger fra Ukraina. Ved innfgring av loven,
var det bekymring fra sentralt hold om at kommunene ikke ville prave & omstille seg slik
at de som far kort programtid f&r et annet programinnhold enn de som falger lengre lgp.
Det var bekymring for at ingen ville tenke nytt og at det ikke ville bli noe innovasjon.
Mange steder tok det tid far tilpasset programinnhold kom pa plass, og i mange kommu-
ner er tilbudet fremdeles ikke i trdd med anbefalinger eller krav i loven. Men i flere kom-
muner ser vi at det i Igpet av det siste &ret har kommet pa plass mer programinnhold
saerlig rettet mot disse gruppene. Vi ser det som sannsynlig at disse prosessene ville
tatt mye lengre tid om de skulle utvikle seg med den fordelingen av flyktninger etter
medbrakt kompetanse som var vanlig i arene far fullskalainvasjonen i Ukraina.

8.3 Lopende opptak betyr na lepende oppstart

En siste endring som har fert til kvalitetsforbedring i opplaeringen, er at de hagye an-
komsttallene har gjort det mulig & kombinere Igpende opptak til norskkurs med klasser
der de fleste er pa samme niva og lzerer med lik progresjon i langt flere kommuner. Med
lave bosettingstall, var det tidligere ngdvendig & ha oppstartsklasser der nye deltakere
kom inn flere ganger i lapet av et skoleédr. Det skaper uro, et krevende laeringsmiljg og
en krevende undervisningssituasjon for leererne.

Heye ankomsttall har imidlertid fert til at langt flere kommuner har kunnet etablere nye
oppstarts- eller innfaringsklasser hver tredje maned. Langt flere kommuner har ogsé
kunnet dele inn klasser i norskundervisningen etter niva og progresjon. Vi ser det som
sannsynlig at det har fart til bedre lseringsmiljg og bedre muligheter for 8 lsere norsk
raskt for mange.
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Heye ankomsttall har ogsa fert til potensial for sterre grad av differensiering av pro-
graminnhold. Men som vi var inne pa i forrige kapittel, er det mindre som tyder pé at det
har skjedd.

8.4 Samarbeid gir muligheter, men er ogsa tidkrevende

Det har veert et gnske fra sentrale aktarer, som beskrevet i kapittel 3, at kommunene
skulle samarbeide mer om utforming av innhold i introduksjonsprogrammet. Tanken var
at dette bade kunne gi en bedre differensiering av tilbudet til deltakerne, og samtidig ef-
fektivisere arbeidet. Under vére feltarbeid i 2021 herte vi likevel lite om kommunesamar-
beid. Kommunene vi besgkte kjgpte lite kurs hos andre kommuner — og hvis de kjgpte
kurs var det gjerne i samfunnskunnskap og foreldreveiledning for sprakgrupper de ikke
hadde mulighet til & dekke selv. Det var fa insentiver for & fa pa plass kommunesamar-
beid, ikke minst fordi kommunene hadde begrensede midler til & kjgpe kurs andre ste-
der enn den lokale voksenoppleaeringen. | noen tilfeller handlet det ogsd om ressurser og
et anske om a skolere egne ansatte til & fylle de delvis nye oppgavene som na skulle ut-
fares innenfor rammen av introduksjonsprogrammet. Dette kan ogsé forstas i lys av at
mange av flyktningtjenestene hadde vaert gjennom en nedskalering av virksomheten og
at det framsto fornuftig 8 holde oppgavene internt, slik at staben ikke ble ytterligere
nedskalert.

Dette har endret seg betydelig med de hgye ankomsttallene. P& grunn av kapasitetsut-
fordringer - og, ma vi anta, tidvis ogsd kompetanseutfordringer - har trolig langt flere
kommuner hatt behov for & kjgpe tjenester hos andre. Vare besgk i kommunene tyder
pé at dette har fart til langt mer ustrakt samarbeid mellom kommuner, og det har ogsé
vaert mer kjgp av kurs og tjenester fra andre tilbydere i de kommunene vi har besgkt.

Vi har ikke data om samarbeid med andre kommuner fra var undersgkelse i 2021, men i
2023 oppgir nesten 40 prosent av voksenopplaringene at de tilbyr norskopplaering til
andre kommuner enn «sin egen». Det er szerlig de store voksenoppleeringene (med et
hayt antall deltakere) som har et tilbud til omkringliggende kommuner, men ogsa noen
smakommuner. En av fire voksenopplaeringer som betjener deltakere fra flere kommu-
ner, har under 100 deltakere.

Vi har ogsa kartlagt omfanget av samarbeid mellom kommuner om gjennomfgringen av
introduksjonsprogrammet. Her er imidlertid spgrsmalet formulert strammere — om kom-
munen har inngatt i et interkommunalt samarbeid om gjennomfgringen av introduk-
sjonsprogrammet. Like over 20 prosent av kommunene svarer ja pa dette spgrsmélet.
Det er om lag like utbredt & veere med i et interkommunalt samarbeid blant nye, som
blant mer etablerte bosettingskommuner. Kommuner som har bosatt mange flyktninger
er imidlertid noe mindre tilbgyelige til & vaere med i interkommunale samarbeid enn
kommuner som har tatt imot faerre flyktninger.

Nar vi tematiserer spgrsmélet om samarbeid i de kvalitative intervjuene, blir det tydelig
at bade det & etablere slike samarbeid, og a iverksette dem p& en méte som fungerer
godt for de involverte partene, krever innsats. Et godt samarbeid kan frigjgre kapasitet,
men det krever ogsa kapasitet (Kavli et al., 2024). Dette kan veere noe av arsaken til at
omfanget av samarbeid internt i kommunene og mellom kommunale aktgrer og andre

Fafo-rapport 2024:14 / Kort programtid i introduksjonsprogrammet 118



om introduksjonsprogrammet er blitt noe redusert mellom 2021 og 2023 (figur 8.1 og
8.2). Reduksjonen gjelder samarbeid bédde om de arbeidsrettede og om de utdannings-
rettedele elementene i introduksjonsprogrammet. Nedgangen i samarbeid skyldes ikke
primeert de nye bosettingskommunene som ikke har rukket 8 etablere samarbeid enda.
Vi finner den samme reduksjonen i andel med etablerte samarbeid i kommuner som har
deltatt i fgrste sparreundersgkelse som ble gjennomfart fgr fullskalainvasjonen i Ukraina
(se ogsa kapittel 4.7 i Kavli et al., 2024).

Figur 8.1 Etablert samarbeid om arbeidsrettede elementer og endring i samarbeid med ulike akterer, i 2021
0g 2023. Kilde: Ledere i introduksjonsprogram. Kavli m.fl. 2024
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Figur 8.2 Etablert samarbeid om utdanningsrettede elementer og endring i samarbeid med ulike aktorer, i
202109 2023. Kilde: Ledere i introduksjonsprogram. Kavli et al., 2024
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8.5 Uerfarne lzerere og programradgivere i midlertidige stillinger

Pa grunn av de hgye bosettingstallene er det mange kommuner som na bosetter for
farste gang pa lenge. Det har som konsekvens at det nd er mange kommuner som bo-
setter som har begrenset erfaring med bosettings- og integreringsarbeid, og i disse
kommunene har de ofte f& ansatte med erfaring fra arbeid med introduksjonsprogram-
met.

I noen kommuner har det vaert en gkning i antall ansatte i voksenopplaring og introduk-
sjonsprogram som har fert til at fagmiljgene har blitt stgrre. Men siden det samtidig har
kommet til nye bosettingskommuner med lavt bosettingsvolum og f& ansatte, kan vi ikke
si at det er en universell trend at fagmiljgene har blitt sterre pa grunn av haye boset-
tingstall.

| var undersgkelse til ledere for introduksjonsprogrammet oppga 27 prosent av kommu-
nene at de kun hadde én eller to ansatt som programrédgiver. Halvparten hadde under
fem ansatte, mens bare 16 prosent rapporterte flere enn 11 ansatte som programradgi-
vere. Dette betyr at til tross for haye ankomsttall er fagmiljgene lokalt fremdeles for-
holdsvis sma.

I tillegg til at miljgene er forholdsvis sm3, er andelen nyansatte i forhold til antall ansatte
forholdsvis stor. | var undersgkelse til ledere for introduksjonsprogrammet hasten 2023
oppga nesten 9 av 10 ledere av introduksjonsprogram at de hadde ansatte med mindre
enn ett ars erfaring i stillingen. Sett under ett, har 36 prosent av bosettingskommunene
en stab der minst halvparten av de ansatte er det vi her betegner som nyansatte.

I lys av den kraftige gkningen i bosetting i kommunene, er det ikke overraskende at det
er mange nyansatte — og i lys av den kraftige gkningen i arbeidsmengde er antallet ny-
ansettelser hgsten 2023 kanskje heller overraskende lavt. Mens antall flyktninger som
ble bosatt i norske kommuner i 2022 var syv ganger hegyere enn i 2021, er det kun én av
&tte kommuner som har mer enn en 50 prosent gkning i antall ansatte (se tabell 8.1). Vi
finner tilsvarende tall for voksenoppleeringene. | var sparreundersgkelse til ledere av
voksenopplaringen hgsten 2023, svarte 44 prosent at de har mindre enn 10 prosent
nyansatte. Kun 13 prosent av voksenopplaeringen oppgir at mer enn 50 prosent av sta-
ben med mindre enn ett ars erfaring i den stillingen de har i dag. Det er vanskelig a for-
klare den forholdsvis lave andelen nyansatte med at de ikke fér tak i folk, for var under-
sokelse til kommunene tyder heller ikke p& at det er en betydelig andel ubesatte stil-
linger. Blant voksenopplaeringene var det 22 prosent som oppga at de hadde ubesatte
stillinger hgsten 2023 - vanligvis én til to stillinger.
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Tabell 8.1 Andel av ansatte med mindre enn ett ars erfaring i voksenopplzringen Kilde: Fafos survey til vok-
senopplaering i norske kommuner

Antall Andel
Mindre enn 10 prosent 71 44 %
nyansettelser
10-35 prosent 65 40 %
35-50 prosent 5 3%
Mer enn 50 prosent 22 13 %
nyansettelser
Total 163 100 %

At antallet nyansettelser ikke er i samme skala som gkningen i antallet deltakere i intro-
duksjonsprogram, er i trdd med funn fra vare kvalitative kommunebesgk. Mange fortel-
ler at de ikke far lov av kommuneledelsen til & ansette de de faktisk trenger:

Og vi sliter med & ansette, for det er litt spesielt her i NN, for det er egne avtaler rundt
ansettelser, sa vi far ikke ansette midlertidig. Vi ma ansette fast, og s er det jo litt
sann alle vi som har veert med pa forrige flyktningkrise ogsa er jo litt - tilbakeholdne
da - med 4 ansette altfor mange, for vi har nettopp veert giennom en nedbemannings-

prosess.

Andre vegrer seg fordi de tror behovet for ansatte snart vil ga ned. Introduksjonspro-
grammet i mange kommuner hadde nettopp veert gjennom en nedbemanningsprosess,
og flere ledere vi har snakket med fortalte at de ikke gnsket & ansette nye folk, fordi de
ikke gnsket & g rett inn i en ny nedbemanningsprosess. Som en leder i introduksjons-
programmet sa til oss: «Alle som har vaert i dette gamet en stund vet at pendelen snart
vil svinge den andre veien».” Kommunene har akkurat veert gjennom en nedbeman-
ningsprosess og gnsker &8 unngd & komme i en slik situasjon pa nytt.

Vi kan anta at denne erfaringen har gjort at mange voksenopplaringer og flyktningtje-
nester kan ha veert forsiktige med a ansette — ingen vet jo hvor lenge dette gkte behovet
for programrédgivere og leerere vil vare. Det gjer at noe av det som fremstér som kapa-
sitetsutfordringer i kommunene, ogsa handler om vilje til 4 ta risiko p& & ansette det man
trenger av ansatte for 3 gi ett fullverdig tilbud til deltakere i introduksjonsprogram. Til-
svarende kan mangel pa rom og lokaler handle om at man ikke gnsker & flytte voksen-
opplaering til starre lokaler, dersom ankomsttallene snart skal ned. Gitt at deltakerne i
stor grad har kort programtid, vil effekten av reduserte ankomsttall ogs& merkes tidli-
gere i kommunene enn ved tidligere svingninger ndr deltakere ofte har hatt 2-3 ar i pro-
gram.

47 Dette sitatet er tidligere referert i Dapi og Tyldum, 2023.
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Kommunebesgkene vare tyder ogsé pé at ulikheter i ansettelsespraksis har fart til kon-
kurranse mellom kommuner. De som kun ansetter i midlertidige stillinger, opplever at de
mister personer de har gitt opplaering til - til nabokommuner som tilbyr faste ansettelser.

Ja, vi, jo, vi gjor jo det, for det er jo ingen som ensker & ga i en midlertidig stilling. Du
gnsker jo en fast stilling som i én gang en nabokommune da lyser ut en fast stilling, sa
soker jo alle vire midlertidige som de gnsker a beholde. Men ja, vi kan ikke love dem

noe.
Sa det, det, det er et problem.

Pa den annen side, da, hvis du, ja, ansetter veldig mange fast, og sa blir det jo til slutt
pa denne krisen, sd har vi plutselig for mange. Og vet du hva som virkelig kan adeleg-
ger en virksomhet? Sa er det nedbemanning. Og i det vi har ferdig med & nedbe-
manne, s kommer det en ny krise, og sa har vi det gaende. Ja, jeg har vaert i gamet i

snart 25 4r, sa jeg har veert gjennom noen sdnne runder

B&de analyse av surveydata og de kvalitative kommunebesgkene vére tyder pé at noen
kommuner ikke har ansatt like mange nye som man skulle antatt var ngdvendig, i lys av
de hgye bosettingstallene. | samtale med oss gir mange ledere for integrasjonsprogram-
mene klart uttrykk for at de er forsiktige med & ansette, siden de regner med at boset-
tingstallene snart vil g& ned. Dermed ma de heller prioritere litt tydeligere hvordan de lg-
ser oppgaver fram til det. De vil helst slippe omfattende nedbemanningsprosesser om et
par ar. Vi vet ikke om dette er strategier som har konsekvenser for hva slags tilbud del-
takerne far.

Hvilke konsekvenser har det for integreringsarbeidet at det kommer til mange nye uten
erfaring? Noen steder kan det utvilsomt vaere en berikelse & fa flere ansatte med nye
perspektiver og strategier i integreringsarbeidet. Men i en situasjon hvor det er sveert
mye som har méttet gjares pa kort tid, om det har veert for f& folk til & gjgre jobbene eller
nye lovverk som skal implementeres, gir de fleste kommuner vi har besgkt uttrykk for at
det har veert krevende med sa mange nye. | noen nye bosettingskommuner har vi matt
pa ansatte som ikke kjenner til grunnleggende begreper eller rettigheter som deltakerne
har etter introduksjonsloven. | en kommune kjente ikke leder for introduksjonsprogram-
met til at deltakerne hadde rett til karriereveiledning. | en annen ble vi fortalt at det kun
ble brukt tolk i samtale med deltakerne pa det ferste fellesmgtet - og ikke i noen indivi-
duelle samtaler.

| kommuner med begrenset bosettingserfaring er det ogsé en fare for at manglende er-
faring gjer at de ikke klarer & fange opp og bistd deltakere som trenger veiledning og
hjelp.

8.6 Mer felles moter - mindre individuell oppfelging

Mangel pd personell gjorde at mange kommuner matte prioritere hardt hva de ansatte
brukte tiden sin pd i den farste perioden etter fullskalainvasjonen. | mange av
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kommunene vi har besgkt i lgpet av 2023 er de fremdeles tungt presset pa kapasitet, og
de har fremdeles ikke kommet tilbake til ordinaer drift.

Ett av tiltakene mange kommuner har méttet sette inn, er at flere informasjonsmeter har
blitt gjort for grupper - og den enkelte deltaker har fatt langt mindre oppfglging enn de
som kom tidligere. Vi har mgtt mange deltakere som ikke far kontakt med sin program-
radgiver. Vi vet imidlertid ikke om omfanget av manglende kontakt med programrédgi-
vere har gkt nd — ogsé tidligere undersgkelser blant deltakere i introduksjonsprogram
har vist at programradgiveres tilgjengelighet kan varierer stort mellom kommuner og in-
ternt i kommuner (Lillevik & Tyldum, 2018). Det har veert store forskjeller mellom kom-
munene Vi har besgkt med tanke pé i hvilken grad de har hatt personale som har klart &
falge opp deltakere med smé og store praktiske problemer; flere deltakere brukte an-
ledningen nar vi var til stede med tolk til & sparre oss om praktiske utfordringer som de
ikke hadde fatt hjelp til i kommunen, eller sparsmal de ikke hadde fatt svar pd av sin
programradgiver.

Hegye ankomsttall, hayt arbeidspress i kombinasjon med uerfarne programradgivere og
uerfarne bosettingskommuner skaper sannsynligvis stor sdrbarhet for at personer faller
gjennom og ikke far den oppfalgingen de har behov for.

Det at deltakere ikke far oppleering til & handtere hverdagen i et nytt land, kan skape
sérbarhet og vanskelige livssituasjoner. For eksempel ble vi i en kommune gjort opp-
merksom pa at en deltaker som ikke hadde klart & betale stremregningen sin gjennom
vinteren, hadde begynt & fa farst gebyr og etter hvert inkassogebyr. Hun hadde jobbet
som vaskehjelp gjennom hele sommeren for & prave & spare opp penger for a betale
seg ut av det, men hadde fremdeles ikke blitt gjeldfri i september da vi snakket med de
andre deltakerne. | fglge dem hadde hun ikke fatt bistand fra kommunen til & finne ut av
dette. Dette var en kommune der det ikke ble brukt tolk i mater med kommuneansatte,
og all norskoppleering var online.

Manglende kapasitet og mangel pé ansatte vil ogsé kunne ha konsekvenser for hva
slags individuell tilrettelegging deltakerne kan fa, hvor mange ulike kurs som tilbys og
hva slags tilrettelegging og oppfelging deltakerne far i praksis.
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9 Konklusjon og analyse

Nar vi skriver denne rapporten, har det gatt tre ar siden integreringsloven trédte i kraft.
De farste gruppene med deltakere har fullfgrt sine introduksjonsprogram etter ny lov, og
innholdet i introduksjonsprogrammet for de med kort programtid har begynt & ta form i
mange kommuner. Det er ogsa to ar siden fullskalainvasjonen i Ukraina, som farte til
innfgring av midlertidig endringer i lovverket sommeren 2022.

| de tre arene som har gatt siden integreringsloven ble innfart, har det vaert voldsomme
omveltinger i introduksjonsprogrammet i kommunene. Der utgangspunktet var proses-
ser med nedbemanning og nedleggelser av introduksjonsprogram, har de siste drene
veert preget av rekordhgye ankomsttall, nye deltakergrupper som skal ha annet pro-
graminnhold enn de gruppene som tradisjonelt har dominert i introduksjonsprogrammet,
nye bosettingskommuner som mé etablere nye introduksjonsprogram, og en midlertidig
lov med en rekke unntak som har veert styrende for innholdet i introduksjonsprogram-
met for et flertall av deltakerne.

Kommunene er fremdeles i prosess hvor de endrer utforming av introduksjonsprogram
for deltakere med kort programtid, og vi beskriver i denne rapporten et tilbud som frem-
deles er i bevegelse. Dette handler ikke minst om at flertallet av deltakerne som har kort
programtid i dag fglger introduksjonsprogrammet etter midlertidig lov. Selv om en bety-
delig gruppe deltakere folger introduksjonsprogram etter ordinzer lov, har tilbudet til
denne gruppen ogsa i hay grad blitt preget av haye ankomsttall og midlertidig lov — p3
godt og vondt.

| denne rapporten har vi vist hvordan kort programtid og midlertidig lov har blitt imple-
mentert i norske kommuner. Vi identifiserer flere implementeringsutfordringer, men det
er pa noen omrader for tidlig 8 konkludere om det er behov for justeringer i integre-
ringsloven. Det er ikke alltid entydig hva som skyldes de hgye ankomsttallene, og maten
den midlertidige loven har blitt forsttt og implementert, og hva som tilser at grepene i
integreringsloven ikke fungerer etter hensikten. Flere av vare anbefalinger peker derfor
pa problemfelt som vi mener man bgr falge ekstra godt med pad de neste arene.

9.1 Innfering av kort programtid

| dette avsluttende kapittelet oppsummerer vi hvordan innfgring av kort programtid og
de midlertidige endringene i integreringsloven har blitt implementert i kommunene, og
hvilke utfall lovendringene har gitt for kommunene og for deltakerne i introduksjonspro-
gram. Vi gjer dette ved 8 ga tilbake til gjennomgangen av lov og forskrift i kapittel tre,
der vi identifiserte fire sentrale forventninger til endring ved innfgring av kort program-
tid:

— en forventning om at kommunene omstiller seg og gir opplaering tilrettelagt for del-
takernes behov og mél

— en forventning om at deltakerne kan fortsette opplaering i norsk etter endt pro-
gram.
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— en forventning om at deltakerne f3 tilbud om introduksjonsprogram i inntil tolv ma-
neder eller til de gar over i arbeid eller utdannelse

— en forventning om at de som far kort programtid vil kunne & varig tilknytning til ar-
beidslivet uten betydelig formell kvalifisering innenfor introduksjonsprogrammet

For hvert av disse punktene diskuterer vi hva som har skjedd i trdd med intensjonen —
og det som ikke har det — og diskuterer om de forutsetningene som ble lagt til grunn da
lovendringen ble innfgrt har veert realistiske. Vi avslutter med en kort overordnet disku-
sjon.

| neste delkapittel gjer vi det samme for innfgring av midlertidig lov.

Har kommunene omstilt seg, og gir de oppleering tilrettelagt deltakernes behov
og mal?

Da integreringsloven ble innfart, var de nasjonale aktgrene opptatt av at kommunene
méatte endre adferd og tilby annet innhold til deltakere med kort programtid enn de tidli-
gere har gjort til deltakere med lengre tid i program. Her har det vaert forventning om til-
rettelegging av bade norskopplaering og annet programinnhold.

De forberedende lovarbeidene understreker behovet for et mer tilpasset og fleksibelt
norskoppleeringstilbud, og at for & kunne n§ sitt norskmal (B1/B2) innen 18 méneder, ma
denne gruppen ha opplaering i norsk som gjgr det mulig & laere norsk med rask progre-
sjon (Prop. 89 L, s. 132). Det farste &ret etter innfering av loven skjedde det forholdsvis
lite tilpasning i norskopplaering og annet programinnhold i de kommunene vi har fulgt
kvalitativt. En viktig 8rsak til dette var at det ble bosatt fa deltakere med fullfgrt videre-
géende oppleering, og andelen som fikk kort programtid var lav. Med de hgye ankomst-
tallene av flyktninger fra Ukraina, endret sammensetningen av deltakermassen seg be-
tydelig, og langt flere kommuner hadde mulighet til & tilby egne norskklasser for delta-
kere med videregdende opplaering fra hjemlandet og starre grad av nivadifferensiering.
Dette har lagt til rette for at flere har hatt mulighet til & lsere norsk med rask progresjon.

Vi ser ogsé tegn til at det har skjedd en holdningsendring i kommunene, slik at introduk-
sjonsprogrammet far mer arbeidsretting mange steder. Dette er kanskje farst og fremst
en konsekvens av den store gruppen deltakere med MKB og de tydelige signalene om
mer arbeidsretting som har kommet for denne gruppen. Men mange kommuner legger
0gsé opp til bredere arbeidsretting for andre grupper med kort programtid. Men mange
steder betyr arbeidsretting farst og fremst arbeidspraksis, og selv arbeidspraksis er det
mange kommuner som ikke klarer & skaffe sine deltakere. Blant deltakerne som har av-
sluttet introduksjonsprogrammet med kort programtid, er 42 prosent ikke registrert med
noen arbeidsrettede elementer. Samtidig tyder kvalitative data pa at det ogsé pa dette
omradet er i ferd med & skje en endring. Blant de kommunene vi har fulgt gjennom pro-
sjektperioden, er stadig flere i ferd med & fa pa plass ulike former for arbeidsrettede
elementer og systemer for & skaffe nok praksisplasser. Flere har ogséa fatt pa plass, eller
er i ferd med & fa pd plass, ulike former for arbeidsrettede «hurtigspor» med fokus pé
arbeidsrettet norsk og arbeidspraksis. Det er imidlertid for tidlig & si om dette vil gi seg
utslag i at flere faktisk far arbeidsrettet innhold.
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Det er uklart om tilpasning av programinnhold har kommet som en konsekvens av end-
ringer i deltakermassen, eller om det kommer som en konsekvens av lovendringen.
Sannsynligvis har begge deler veert medvirkende. Det var imidlertid f& tegn til omleg-
ging av tilbudet det fgrste &ret etter lovendringen, og far de haye ankomsttallene fra Uk-
raina. Det gjenstar & se om gode tilbud tilrettelagt for deltakere med kort programtid
fremdeles vil vaere tilgjengelige i mange kommuner, hvis sammensetningen av deltaker-
massen endrer seg slik at det igjen blir en hovedvekt av deltakere uten videregaende
oppleering i introduksjonsprogrammene. Nar vi ser en endring mot at flere far norskopp-
leering tilpasset de som laerer med rask progresjon, er ikke det ensbetydende med mer
individuell tilpasning av programinnhold. Der det tidligere var mange deltakere som var
frustrert over at det ikke var lagt til rette for at de kunne laere norsk med rask progre-
sjon, er det i dag en del deltakere som synes at undervisningen gar for fort fram, og kla-
ger over at de ikke klarer & henge med.

| en del kommuner har de som jobber med voksenoppleering og introduksjonsprogram
endret prioritering. Der de far hadde mye oppmerksomhet rettet mot de som de forven-
tet ville laere sakte — og som kanskje hadde lange lgp i voksenoppleeringen (med farst
norskoppleering og sé grunnskole), er fokus n& p& de som skal leere norsk fort og
komme raskt i arbeid. Noen deltakere i introduksjonsprogram har det travelt, og de vil
gjerne felge intensiv og malrettet opplaering. De er stort sett sveert forngyde med denne
omleggingen. Men noen steder gar denne omleggingen pa bekostning av tilbudet til de
som trenger mer tid — og ikke alle deltakere klarer & henge med. Det gjelder ogsa delta-
kere fra Ukraina. Det kan vaere verdt & sparre om pendelen n& kan ha gétt litt for langt i
den andre retningen i noen kommuner. Har tilretteleggingen for de som leerer raskt
skjedd p& bekostning av de som trenger mer tid?

Neer én av tre deltakere som falger introduksjonsprogrammet etter ordineer lov har som
sluttmal for introduksjonsprogrammet & ga videre til hgyere utdannelse, mot kun 8 pro-
sent av deltakere fra Ukraina. Men 42 prosent av kommunene oppgir imidlertid at de
ikke har tilbud om undervisning p& B2-niva, og 7 prosent av kommunene har ikke un-
dervisning pa niva B1. Opptakskrav for norsk i samordna opptak er karakteren B2 p3 alle
fire delpraver i norsk. Programradgivere og leerere gir uttrykk for at det for mange ikke
er realistisk & klare norskkravet for opptak til h@yere utdannelse etter ett &r i introduk-
sjonsprogram.

Nokkelfunn og anbefalinger

Vi finner altsa at det har veert en omstilling i kommunene for  tilpasse innholdet til del-
takere med videregaende kompetanse fra fgr og kort programtid. Dette er farst og
fremst en tilpassing av norskopplaering som i starre grad legger opp til at deltakerne kan
leere med rask progresjon. Ikke alle kommuner har tilbud om norskoppleering pé B1- og
B2-niv4, selv om deltakere med kort programtid forventes a nd norskniva B1/B2. Det er
videre tendenser til gkt arbeidsretting, selv om ikke alle kommuner har kommet like
langt pa dette feltet. Vi finner imidlertid fa tegn til gkt individuell tilrettelegging, bade
av programinnhold og programlengde. Hva deltakere med kort programtid far som til-
tak i introduksjonsprogrammet, og hvor lenge de kan delta i programmet, ser ut til &
vaere mer avhengig av hvilken kommunene de blir bosatt i, enn kjennetegn ved
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deltakerne. Alts& har endringene muliggjort kortere lgp — men de har i langt mindre grad
fort til en individuell tilpasning av lap.

Vi anbefaler:

Dersom sammensetningen av deltakermassen igjen endrer seg, vil det veere viktig a
felge med pd om kommunene fortsetter & ha et tilrettelagt tilbud til de som skal ha kort
programtid. Det er grunn til & tro at erfaringene kommunene na far med deltakere med
MKB, vil endre hvordan kommunene forholder seq til deltakere med medbrakt kompe-
tanse ogsa pa sikt, slik at noen av endringene vil viderefegres ogsé nar ankomsttallene
fra Ukraina gar ned.

Kan deltakerne fortsette opplaering i norsk etter endt program?

Med innfgring av kort programtid blir retten til opplaering i norsk i mindre grad overlap-
pende med tiden i program. Mens deltakerne har rett til 6 til 12 m&neder i program, har
de rett til 18 mé&neder opplaering i norsk (12 maneder for deltakere med MKB, dersom
kommunen ikke har kapasitet til & gi 18 maneder). Det er bred enighet om at det for de
fleste nyankomne flyktninger ikke er realistisk & komme til nivéd B1/B2 i norsk p& 6 mane-
der, selv dersom man har videregdende oppleering fra far. Men bade laerere og sentrale
aktgrer er enige om at flere deltakere vil kunne nj et slikt niva pa 12 eller 18 maneder,
dersom de fér tilgang til tilpasset og fleksibel norskoppleering. Ettersom deltakerne i
gjennomsnitt kun far 7,7 maneder (230 dager) med introduksjonsprogram, avhenger ret-
ten til norskopplaering av at de har tilgang til et tilrettelagt opplaeringstilbud etter endt
program.

Gitt at deltakere mister inntektssikring etter endt introduksjonsprogram, vil de vaere av-
hengige av & jobbe ved siden av at de laerer norsk. Men kun én av tre opplaeringsinstitu-
sjoner oppgir at de har tiloud om opplaering i norsk pé kveldstid eller i helger. Det er
med andre ord et mindretall av kommunene som videreferer tilbud om norskopplaering
for de som ikke har mulighet til & falge undervisningen pa dagtid, og selv for de som
ikke gér videre i arbeid og kan fglge undervisning p& dagtid, er det ikke gitt at de far til-
bud om videre opplaering pa grunn av kapasitetsutfordringer.

Nesten én av fem (17 prosent) voksenopplaeringer har ikke tilbud om norskopplaering til
deltakere med kort programtid etter endt program. Og selv blant de som sier de legger
til rette for dette, er det kun 31 prosent som har tilbud om opplaering pa kveldstid eller i
helger. 45 prosent av kommunene som sier de legger til rette for opplaering etter endt
program har hverken tilbud om digital opplaering, oppleering pa kveldstid eller opplaering
pa arbeidsplassen. | noen kommuner far ogsa deltakere redusert antall timer oppleering i
norsk etter endt introduksjonsprogram — for eksempel kun to til fire timer én eller to da-
ger i uken.

Direktoratet for hayere utdanning og kompetanse etablerer varen 2024 et nasjonalt digi-
talt tilbud med lzererstyrt digital norskoppleering som skal veere tilgjengelig fra april
2024. Tilgang til digital opplaering kan veere en lgsning for de som er i gang med arbeid,
men gnsker & viderefgre sin opplaering i norsk. Det blir viktig a8 underseke i hvilken grad
kommunene kjagper inn dette tilbudet nar det blir gjort tilgjengelig fra april 2024. Det har
ogsé tidligere eksistert digitale tiloud fra private leverandgrer som kommunene har hatt
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mulighet til 8 kjgpe — og det er ikke gitt at alle kommuner vil eller har et gkonomisk hand-
lingsrom som gjer det mulig & benytte seg av denne muligheten.

Integreringsloven slar fast at kommunene skal legge til rette for at deltakerne kan na sitt
norskmal innenfor 18 méneder med rett til norskoppleering. | midlertidig lov er dette jus-
tert til at kommunene «bar» legge til rette for dette for deltakere med MBK. Det er mulig
at dette unntaket har veert ngdvendig for at alle kommuner har kunnet bosette et hayt
antall flyktninger pa kort tid. Svakere krav til antall timer oppleering og oppnadd norsk-
mal kan imidlertid se ut til & ha hatt som konsekvens at det blir stor variasjon mellom
kommuner i hva slags norskoppleaering deltakere med MKB far, bdde mens de er i pro-
gram, og ikke minst etter fullfart program. Ogsa for deltakere som fglger introduksjons-
programmet etter ordinaer lov opplever vi at det er uklart hva som ligger i at kommunen
skal legge til rette for at deltakerne skal nd norskmalet sitt, og hva som er et tilstrekkelig
tiloud for a tilfredsstille dette kravet.

Tidligere, under introduksjonsloven, var kommunens plikt til & tilby oppleering i norsk
konkretisert i antall timer de skulle tilby, mens integreringsloven fastsetter at deltakeren
skal nd et minimumsniva i norsk. Kommunen og fylkeskommunen skal sgrge for opplae-
ring slik at deltakerne nar minimumsnivaet. Integreringsloven gir kommunene et starre
rom for skjgnnsutavelse og tilpasning til hvordan de mener det er riktig 8 legge opp
norskoppleeringen. Det farer imidlertid ogsé til at deltakernes rettigheter til norskopplae-
ring gjeres betinget av kommunenes fortolkning av oppdraget, og deres evne og vilje til
4 tiloy denne tjenesten. Mye tyder pé at deltakere i en rekke kommuner ikke far tilstrek-
kelig norskoppleering, til tross for at staten bruker betydelige ressurser pé dette. Sa
langt har det i liten grad vaert kartlagt hvor stor andel av deltakerne med rett til opplee-
ring i norsk som nar norskmalet sitt, hverken i kommunene eller pa nasjonalt niva. | dag
publiseres norskpreveresultatene for den enkelte kommune, men det er opp til den en-
kelte kommune & analysere dette i lys av deltakernes norskmal. Dette gjgres ikke i noen
av de kommunene vi har spurt om dette. P& nasjonalt niva har IMDi f&tt i oppdrag &
etablere et integreringslovsbarometer for kommunene, hvor oppnédd norskmal vil
veaere en av flere indikatorer pd oppnadd norskmal. Etter planen vil de fleste indikatorene
publiseres i lapet av varen 2024, og pa sikt vil det jevnlig publiseres resultater p4 alle
indikatorene som barometeret bestér av, inkludert oppnéddd norskmél.

Nokkelfunn og anbefalinger

Et flertall av kommunene legger ikke til rette for at deltakere kan viderefgre opplaering i
norsk pa kveld eller helg etter endt introduksjonsprogram. Det kan virke som det har
oppstatt malkonflikter i implementeringen av loven - der malet om rask overgang til ar-
beid og mer arbeidsretting synes & ha fortrengt malet om at deltakerne skal na et ambi-
sigst norskniva. Denne trenden har blitt forsterket av den store gruppen av deltakere
med MKB, der fokuset i enda starre grad har veert pa rask overgang til arbeid.

For & sikre at deltakerne ndr norskmalet sitt, er det viktig at det legges til rette for at
kommunene selv kartlegger dette. Bedre systemer for tallfesting vil ogsé kunne legge til
rette for tilsyn pd dette fra statsforvalter.

48 https://www.imdi.no/om-integrering-i-norge/statistikk/F00/indikatorer-for-integreringsloven
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Vi anbefaler:

— Det ber rapporteres hvor stor andel av deltakere som nér sitt norskmél innenfor
den tiden de har rett til norskoppleering for a gi en reell mulighet til & kartlegge om
kommunene faktisk gir det tilbudet de er palagt 3 tilby.

— Det ber utredes hvordan man kan sikre at deltakere far et reelt og tilgjengelig tilbud
om norskopplaering ndr retten til oppleeringen fortsetter etter avsluttet program. @kt
tilgang til digitale tilbud kan veere en del av lasningen — men det forutsetter at kom-
munene er villige til & bruke norsktilskuddet de far til & betale for dette og at delta-
kerne klare a nyttiggjere seg av digital undervisning.

— Det ber kartlegges hvor stor andel av deltakere som har behov for ytterligere
norskoppleering ut over tiden i program, og om de er motivert for og tar imot tilbud
om oppleering pa kveldstid og i helger dersom de starter i arbeid.

En forventning om at deltakerne fa tilbud om introduksjonsprogram i inntil tolv
maneder eller til de gar over i arbeid eller utdannelse

Med innfering av integreringsloven ligger en forventning om at seks maneder i program
vil vaere nok for noen dersom programmet er tilstrekkelig tilpasset. Videre forventes det
at dersom deltakerne ikke nér sitt mal om arbeid og utdannelse etter seks maneder, vil
kommunen gi forlengelse fram til deltakeren er i stand til & finne arbeid. | dette er det tre
ulike (men tett sammenvevde) forventninger som vi tror det kan veere hensiktsmessig &
se pé hver for seg:

— en forventning om at kommunene vil klare a lage intensive og individuelt tilpassede
lzp pa seks maneder for deltakerne

— en forventing om at deler av deltakergruppa kan klare seg med seks maneder i
program og fa varig tilknytning til arbeid

— en forventing om at kommunene forlenger tid i program om deltakerne ikke kan g
videre til arbeid eller utdannelse etter seks maneder

Som vi viser, er det store utfordringer knyttet til alle disse tre forventningene.

Kommunenes forutsetninger for & gi et individuelt tilrettelagt tilboud innenfor seks ma-
neder

Med innfagring av kort programtid var det betydelig usikkerhet knyttet til om kommunene
ville komme til & omstille seg og tilby en annen type programinnhold til deltakere med
kort programtid. Flere sentrale aktgrer ga uttrykk for at om kommunene fortsatte & gjgre
det samme som far, ville ikke kort programtid kunne fungere etter intensjonen.

Vi viser over at kommunene i stor grad har omstilt seg til hvilken type programinnhold
de gir; de gir i starre grad norskopplaering med rask progresjon og arbeidspraksis. Men
maten de innretter introduksjonsprogrammet p3, er i liten grad endret. Programmet er i
liten grad et individuelt tilrettelagt program, og selv om det er stgrre grad av niva diffe-
rensiering i norskopplaeringen, er ikke programmet som helhet sammensatt av elemen-
ter som gjer at deltakerne leerer med hay intensitet. Dette handler bdde om kommune-
nes forutsetninger for & kunne fa pa plass et individuelt tilrettelagt program av hgy kvali-
tet og hgy intensitet.
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Fra lovgivers side ligger en forstaelse av at introduksjonsprogrammet for den enkelte
deltaker skal kunne settes sammen av en rekke elementer som er tilpasset den enkeltes
behov, og som vil bidra til & lette overgangen til arbeid. For eksempel kunne en deltaker
som har lyst til & starte en kaffebar i Norge fatt et arbeidsrettet norskkurs med fokus pa
sprak man trenger i serveringsbransjen, et kurs i entreprengrskap for & fa hjelp til &
starte egen bedrift, en praksisplass i en kaffebar for a laere norsk og arbeidsliv i praksis,
og et kurs om norsk arbeidsliv og sikkerhet. En deltaker som @nsker & jobbe i barne-
hage kan ha utbytte av norskkurs rettet mot de som skal jobbe i helse og omsorg, et
kurs om det norske skole- og barnehagesystemet, og kanskje et kurs i foreldreveiled-
ning. Alle tiltakene vi nevner over er eksempler pa tiltak som tilbys flere steder i Norge i
dag. Men i praksis er det sjelden kommunene klarer & sette sammen denne typen indivi-
duelt tilpassede lgp. Dette er p& grunn av flere ulike begrensninger i kommunene.

1 Kommunene har ikke tilgang pd det opplaeringstilbudet som deltakerne ideelt sett
skulle hatt i sin opplaeringsplan. | mindre kommuner kan tilbudet generelt vaere be-
grenset, og selv i starre kommuner er det ikke gitt at det finnes relevante tiltak med
ledige plasser pa det tidspunktet deltakeren trenger det, eller at kommunen har
budsjetter som gjer det mulig & kjgpe eventuelle kurs som er tilgjengelig. Noen ste-
der ma deltakerne dekke utgifter til f.eks. truckfurerbevis eller Bergenstest i eng-
elsk selv. For deltakere med kort programtid er det f& som nér et norskniva som
gjer at de kan nyttiggjere seg av kurs i regi av NAV (eller andre) pa norsk fer tiden i
introduksjonsprogram naermer seg slutten. Nar deltakere nér det punktet der de har
opparbeidet seg tilstrekkelige norskferdigheter til & starte i slike tiltak, er det ingen
selvfglge at det finnes relevante tiltak som starter opp fer de er ferdige med pro-
grammet.

2 Kommunene har sjelden tilgang pd stor variasjon i tiltak som er tilrettelagt for delt-
akere med lite norskferdigheter. Deltakere som ikke har gode nok sprakferdigheter
til & felge undervisning pa norsk, ma enten har undervisning pd morsmal eller med
spraklig tilrettelegging for personer med svake norskferdigheter. Skal man ha slike
kurs av god kvalitet, krever det ressurser. For kommunene blir det en avveining av
hva de skal bruke ressurser p&. Jo mer spesialiserte kurs, jo feerre deltakere blir
disse kursene relevante for. A ha en bred vifte av tiltak og opplaeringstilbud tilrette-
lagt med morsmalsstatte, vil kreve langt mer ressurser enn man bruker pé opplee-
ring i de fleste kommuner i dag.

3 Krav om obligatoriske elementer i programmet skaper en standardisering som kan
gd pd bekostning av muligheter for individuelle tilrettelegging. Deltakere med kort
programtid skal ha et programinnhold med opplaering i norsk, samfunnskunnskap,
livsmestring, foreldreveiledning og enten arbeids- eller utdanningsrettede elemen-
ter innenfor en ramme pé seks maneder. Nar de faste elementene er pa plass, er
det som oftest god plass til annet innhold i timeplanen — men sjansen for at det fin-
nes spisset innhold som passer med de ledige sldttene i timeplanen, er liten. |
mange kommuner er tidspunkt for norskopplaering og samfunnskunnskap felles for
alle, og ikke noe man kan bytte om pa dersom man finner et relevant opplaeringstil-
bud som kolliderer med norskopplaeringen. Dersom man finner relevant innhold fra
leverandgrer som ikke er rettet inn mot introduksjonsprogrammet, skal det mye til
for at tilbudet ikke kolliderer med norskopplaering eller annet obligatorisk opplae-
ringstiloud. | kommuner hvor de klarer & gi et tiloud med alle obligatoriske elemen-
ter i lgpet av seks maneder, har de gjerne en stor grad av standardisering av pro-
graminnholdet for alle deltakere. Dersom alle far det samme programinnholdet, er
det lettere & tilpasse timeplanen slik at det blir plass til alt - for alle. Men det gar da
pa bekostning av individuell tilpasning. Her ma vi imidlertid presisere at selv om
deltakere med MKB har feerre obligatoriske elementer, fér ikke denne gruppen mer
individuell tilrettelegging — denne gruppen far som oftest bare mindre innhold.
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4 FG programrddgivere og leerere i forhold til antall deltakere gjer at kommunene ikke
har hatt mulighet til § gi et godt, tilrettelagt tilbud til alle. En kombinasjon av struk-
turelle begrensinger og gkonomiske prioriteringer har gjort at antall ansatte
programradgivere og laerere ikke har gkt i takt med antall deltakere i kommunene,
og ledere i kommunene vi har veaert i kontakt med forteller at de vegrer seg for & an-
sette det de trenger av folk — fordi de regner med at behovet snart vil avta. Nyan-
settelser koster, bade ved at man bruker tid pa rekruttering og opplaering, og ikke
minst om det blir behov for nedbemanning nar ankomsttallene igjen gar ned. For &
holde hodet over vannet fram til ankomsttallene gér ned igjen, har disse kommu-
nene mattet redusere forventinngene til individuell oppfgling av deltakerne.

Utfordringene beskrevet over gjer at det kan veere krevende 8 sette sammen individuelt
innhold innenfor rammene av et seks maneders program. Det er imidlertid sterre sann-
synlighet for at man kan klare mer individuell tilpasning innenfor tolv méneder, dai alle
fall noen deltakere vil vzere i stand til & fglge noe undervisning pa norsk etter seks ma-
neder i program Det vil da veere flere ulike typer tilbud som starter og slutter innenfor
den perioden deltakerne er i program.

Deltakernes forutsetninger for & finne jobb som gir varig tilknytning etter seks mane-
der

En sentral forventning som ligger til grunn for innfaring av kort programtid er at dersom
deltakerne far et individuelt tilrettelagt og intensivt opplaeringstilbud i kommunene, kan
kort programtid vaere tilstrekkelig for at de kan komme i arbeid, og pé sikt fa en varig til-
knytning til arbeidslivet. Kommunene skal i utgangspunktet gi programtid pa tre til seks
méneder, men kan forlenge ut over dette, dersom det er sannsynlig at deltakeren vi n
sitt mal for introduksjonsprogrammet i Igpet av denne perioden. Men ved 3 legge til rette
for et program som i utgangspunktet varer i seks maneder, forstar vi det som en for-
ventning fra lovgivers side om at dette skal veere tilstrekkelig for i alle fall deler av popu-
lasjonen. Vi starter derfor med & se pé hvilke forutsetninger som ma vaere pé plass for
at deltakerne skal kunne f& jobb som har potensial for & gi varig tilknytning allerede etter
seks maneder. Mot slutten av delkapittelet dragfter vi om dette endrer seg om man auto-
matisk utvider til tolv maneder i program.

| vare kvalitative feltarbeid har vi hgrt om og meatt deltakere som kun har hatt behov for
noen f& maneder i introduksjonsprogram fgr de hadde funnet en jobb som med stor
sannsynlighet kan gi varig tilknytning til arbeid. Dette er stort sett personer som har
kompetanse som er etterspurt i Norge og hvor det ikke er behov for tilleggsutdan-
nelse/sertifisering. Ofte er dette ogsd personer som kan engelsk og kan bruke engelsk
som arbeidssprak. De typiske eksemplene er personer som jobber med IT eller har an-
nen hayere, ofte teknisk, utdannelse.

For de som ikke kan engelsk og som ikke jobber i IT, eller andre felt hvor kompetansen
er enkelt overfgrbar fra hjemlandet, er sprak en ngkkel til & finne arbeid som kan gi va-
rig tilknytning. Vi har ogsad mett deltakere som i Igpet av seks méneder har lsert godt nok
norsk til at de kan f& en jobb hvor de trenger & kunne litt norsk for & jobbe, og hvor de
kan praktisere norsk pa jobb, som i butikk eller pa kafé. Dette er kanskje ikke jobber
som er i trdd med medbrakt kompetanse, men det kan vaere nok til at de blir skonomisk
selvstendige, og det er jobber som danner grunnlag for at de kan fortsette & laere norsk
pé arbeidsplassen. Noen steder kan dette til og med kombineres med
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kveldsundervisning. Ogsa for denne gruppen kan vi regne med at en del kan f& en varig
tilknytning til arbeidsmarkedet - ikke minst fordi mange har en plan om 3 ta tilleggsut-
dannelse eller f4 sertifisering for medbrakt kompetanse sa snart norskferdighetene blir
bedre.

En tredje gruppe som gér ut i arbeid etter seks maneder er de som gar inn i jobber i de
typiske innvandrernisjene i arbeidsmarkedet (Friberg & Midtbgen, 2019). Dette er jobber
der det ikke er ngdvendig & kunne norsk for a f& jobb. Dette kan vaere vaskejobber, bud-
biljobber, jobber i byggebransjen eller andre jobber der ledere eller mellomledere snak-
ker et sprak de forstér (arabisk, russisk, ukrainsk eller polsk). Dette er jobber som sjel-
den har mulighet til & gi varig tilknytning til arbeid — av flere grunner. Innvandrernisjene i
arbeidsmarkedet er preget av korte kontrakter, usikker arbeidstid («ringevakter»), og
ustabile arbeidsforhold (Friberg & Midtbaen, 2019). Dette er ogsé jobber der de mater fa
nordmenn, og hvor de har begrensede muligheter for & leere norsk pa jobb.

Vi er usikre pa hvor realistisk det er at denne siste gruppen vil fortsette & leere norsk
gjennom deltakelse pd kveldskurs etter arbeidstid. Dersom de bruker morsmal eller et
annet sprak enn norsk, bade pa arbeid, hjemme og kanskje ogsa i de fleste sosiale
sammenhenger, vil noen timers kveldsundervisning et par ganger i uken ha begrenset
effekt, med mindre deltakeren er sveert motivert for a lzere. Jo starre sprékgruppen er i
lokalmiljget, jo lettere vil det vaere 8 klare seg uten & leere norsk, noe som igjen kan pa-
virke bade motivasjon for & lsere og mulighet for & praktisere norsk. For slike deltakere
kan det vaere seerlig viktig & f& mest mulig norskopplaering mens de fremdeles har inn-
tektssikring

Mange vil heller ikke ha fysisk eller mentalt overskudd til & leere norsk etter endt ar-
beidsdag. Jobber i innvandrernisjene er gjerne jobber som er fysisk tunge — som vaske-
jobber, jobber i byggebransjen eller budbiljobber (Haakestad & Friberg, 2020). Mange
vil veere slitne etter endt arbeidsdag, noe som igjen kan fgre til lav motivasjon for & falge
sprakundervisning eller lese gloser pa kveldstid. For smabarnsforeldre og andre med
omsorgsoppgaver kan det ogsa veere utfordrende & komme ifra pa kveldstid. Dette gjel-
der seerlig pa steder hvor det er betydelig reisevei til voksenopplaeringen. Lang reisevei
(og manglende kollektivtransport) er en saerlig utfordring i distriktskommuner, men for
deltakere som ofte er avhengige av 3 reise kollektivt, kan reiseveien ogsa veere betyde-
lig ogsé i starre og mer sentrale kommuner. Innfaring av nasjonalt tiloud om digital
norskoppleering til flyktninger kan bidra til at flere f&r mulighet til & fortsette norskopp-
leering, men det blir viktig 3 felge med pa om alle deltakergrupper vil veere like motivert
for a fglge digital opplaering pa kveld.

Av alle deltakere som er registeret med overgang til arbeid eller utdannelse, hadde én
av fire (24 prosent) avsluttet introduksjonsprogram fer det har gatt seks méneder.*° Yt-
terligere 19 prosent gikk ut i arbeid etter seks maneder i program. For de som har gatt
videre til arbeid, vet vi ikke hva slags arbeid de har fatt - og uten slik informasjon kan vi
vanskelig vurdere om seks maneder har vzert tilstrekkelig tid i program for & sikre varig

49 Vi har her kun data fra deltakere som har startet i program etter 2021, og avsluttet innen 1.7.2023. Forholdsvis
far ukrainere startet i program fgr august 2022. Dette gjer at deltakere med korte program blir overrepresentert
i vare analyser.
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tilknytning til arbeid. Analyser av kvalitative data fra vare kommunebesgk kan imidlertid
gi en indikasjon pa noen trender.

Mye tyder pa at den farste gruppen, deltakere som gar inn i jobber hvor de kan bruke
medbrakt kompetanse og engelskkunnskaper utgjer en forholdsvis liten andel av de
som har gatt ut i jobb. Dette er i hovedsak en liten gruppe forskere, IT-arbeidere og
andre som var internasjonalt orientert far de flyktet, enten ved at de jobbet for interna-
sjonale selskaper i Ukraina, eller hadde betydelige internasjonale nettverk i sitt arbeid.

Deltaker som gér ut i jobber hvor man mé kunne noe norsk, og hvor jobbene har poten-
sial for varig tilknytning, ser ut til & veere utbredt for deltakere som falger introduksjons-
programmet etter ordineer lov. Det er vart kvalitative inntrykk at kommunene i stor grad
unngér innvandrernisjene for denne gruppen, og har et bevisst fokus p& & finne jobber
som kan gi varig tilknytning. Dette er nok medvirkende til at 75 prosent av deltakere fra
andre land enn Ukraina fér forlengelse ut over seks maneder, og 57 prosent far pro-
gramtid pé tolv maneder.%°

Ambisjonen om a jobbe for varig tilknytning star imidlertid svakere for deltakere med
MKB. | mange kommuner er ledelsen i introduksjonsprogrammet tydelige pa at delta-
kere med MKB mé ut i jobb raskt, uavhengig av hva slags jobb det er. Blant de som gar
ut i jobb etter seks maneder, vil det nok vaere noen som allerede har lsert en del norsk
og som kan f3 jobber som kan gi varig tilknytning. Dette er gjerne unge deltakere, og
deltakere med hayere utdannelse fra hjemlandet som har hgye ambisjoner p& egne
vegne, forholdsvis f& omsorgsoppgaver, god helse, som er motiverte og mentalt klare
for & leere et nytt sprak. Men langt fra alle deltakere med kort programtid har slike forut-
setninger for & komme til et niva hvor de kan snakke norsk pé jobb etter seks méneder.
Vi antar derfor at en betydelig andel av de som gar ut i jobb etter seks maneder i pro-
gram, eller mindre, gar inn i jobber i typiske innvandrernisjer, og at de vil ha begrensede
muligheter for & lzere seg norsk pa jobb. Dette kan ha konsekvenser for deres mulighe-
ter til & fa varig tilknytning til arbeidsmarkedet.

Kommunenes praksis rundt forlengelse

| vare analyse av hvem som far forlengelse ut over seks maneder og hvem som ikke far
det, forklarer egenskaper ved kommunene mer av variasjonen i programlengde enn
egenskaper ved deltakerne. Variasjon i programlengde er altsd ikke ngdvendigvis et ut-
trykk for gkt individuell tilrettelegging, men mer et uttrykk for ulik praksis i kommunene.
En av fire kommuner gir ikke forlengelse ut over seks maneder til noen deltakere, mens
andre kommuner gir mer eller mindre automatisk forlengelse til alle som ikke har funnet
jobb etter seks maneder.

Deltakere med kort programtid skal enten ha som mal for introduksjonsprogrammet &
finne arbeid, eller & ga videre til hgyere utdannelse. De skal ferst f& seks maneder i pro-
gram, men dersom de ikke har n&dd sitt mal etter seks maneder, og det er sannsynlig at
det de vil nd mélet sitt med en forlengelse, kan kommunen gi forlengelse i inntil seks

50 Gitt at vi kun har data for deltakere som har avsluttet introduksjonsprogram innen 1.7.2023, og det var for-
holdsvis f& ukrainske deltakere som startet i introduksjonsprogram far hgsten 2022, vil det imidlertid vaere en
betydelig overrepresentasjon av deltakere som far faerre enn tolv maneder blant ukrainske deltakere.
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méneder. Det er store forskjeller mellom kommunene i hvordan de tolker dette. Noen
forlenger automatisk til alle som ikke har nddd méalet om arbeid eller utdannelse etter
seks maneder. Men det er ogsad en betydelig gruppe kommuner som kun forlenger om
deltakerne vil ha hgy sannsynlighet for a finne jobb. Med andre ord — de som star lengst
fra arbeid fér kortere tid i program.

Av de som har avsluttet kort programtid far 1. juli 2023, er 42 prosent registrert i NIR
med overgang til arbeid eller utdannelse, og 58 prosent har avsluttet program uten mal-
oppnéelse.® Av de som avslutter uten maloppnaelse, er det kun 16 prosent som har fatt
fulle tolv méneder i program. Den laveste maloppnédelsen finner vi nettopp for deltakere
som kun far seks maneder i program uten forlengelse. Av disse er det kun 22 prosent
som gar videre til arbeid eller utdannelse.

Vi er usikre pa hva som er &rsaken til at noen kommuner tolker reglene rundt forlengelse
s& strengt. | kommuner vi har besgkt som sjelden gir forlengelse, gir de imidlertid ut-
trykk for at de legger seg tett pa statens anbefalinger, mens kommuner som «gir alle
tolv maneder om de trenger det» gir uttrykk for at de gjer dette litt i strid med det de
oppfatter er instrukser fra sentralt hold. Forventningen som blir uttrykt fra lovgivers
side, om at kommunene skal forlenge program for de som ikke kan ga videre til arbeid
eller utdannelse, ser ikke ut til & ha blitt tilstrekkelig godt kommunisert ut til kommunene.

Ngkkelfunn og anbefalinger

Det er fremdeles for tidlig & si i hvilken grad deltakere med kort programtid vil kunne na
norskmél og klare overgang til og ha varig tilknytning til arbeid p3 sikt. Haye ankomst-
tall, unntak fra kravet om godkjenning etter GSU-listen for deltakere fra Ukraina, og det
sterke fokuset pa rask overgang til arbeid for deltakere med MKB, kan ha gjort at disse
farste kullene som fullfarer kort programtid i introduksjonsprogrammet kanskje ikke blir
representativ for deltakere med kort programtid p4 sikt.

Det er ogsa for tidlig & si om forsgket pa & skille tid i program og tid med rett til norsk-
opplaering vil ha konsekvenser for deltakernes mulighet til 8 laere norsk pa sikt. Over-
gang til arbeid for deltakeren har laert grunnleggende norsk, kan vaere lite hensiktsmes-
sig dersom det har som konsekvens at personen aldri leerer godt norsk og ikke far varig
tilknytning til arbeid. Man kan i teorien klare seg uten norskkunnskaper dersom man har
en jobb der man kan snakke morsmal og lever i segregerte miljg hvor de fleste man om-
gas snakker sitt morsmal. Dannelsen av slike segregerte miljg kan imidlertid skape inte-
greringsutfordringer p sikt. Derfor bgr lengde p& program og tilrettelegging av bade in-
troduksjonsprogram og norskoppleering veere av en slik art at alle deltakere far et visst
niva av norskferdigheter fgr de gar ut i arbeid. Dersom de farst har nddd et visst norsk-
niva, gker sjansen for at de kan f& arbeid hvor de kan fortsette & leere norsk — utenfor de
typiske innvandrernisjene.

51 Her ser vi kun pa de som kan antas & vaere en del av arbeidsstyrken, dvs. de som ikke har flyttet, ikke er
hjemme med barn under ett ar og ikke er registrert som sluttet p& grunn av helsemessige utfordringer.
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Vi anbefaler

— at man utarbeider retningslinjer som tydeliggjer ovenfor kommunene at deltakere
som ikke er i arbeid eller utdannelse etter seks maneder skal ha forlengelse av in-
troduksjonsprogram

— at man legger til rette for en systematisk evaluering av deltakeres utbytte av norsk-
opplaering i program (med inntektssikring) vs. utbytte av norskopplaering utenfor
program og parallelt med arbeid

En forventning om at de som far kort programtid vil kunne fa varig tilknytning til
arbeidslivet uten kvalifisering innenfor introduksjonsprogrammet

Det ligger en forventning i integreringsloven om at deltakere som tilfredsstiller utdan-
ningskravet for studiekompetanse etter GSU-listen enten har formell kvalifisering som
gjer at de kan f& varig tilknytning til arbeid, eller at de har gode forutsetninger for 3 ta
hgyere utdannelse etter fullfgrt program.

Vi er imidlertid bekymret for at deler av deltakermassen som far kort programtid ikke har
kompetanse som kan omsettes pa det norske arbeidsmarkedet, og forholdsvis lave am-
bisjoner for 3 laere norsk og for & f& kvalifisert arbeid i Norge. Vi har matt en rekke delt-
akere som har jobbet som ragrleggere og andre hadndverkere, og som butikkmedarbei-
dere eller annen ufaglaert arbeidskraft i hjemlandet, men som péa papiret har en hgyere
utdannelse og derfor far kort programtid i introduksjonsprogrammet.

De eksemplene vi kjenner til, er deltakere fra Ukraina, men dette handler ikke farst og
fremst om at denne gruppen har unntak fra kravet om godkjenning etter GSU-listen
(selv om det nok forsterker trenden). Blant deltakere fra Ukraina har de aller fleste noe
heyere utdannelse ut over videregdende®? og ville fatt kort programtid ogsa om kriteri-
ene fra GSU-listen ble lagt til grunn. Men programradgivere og leerere over hele landet
peker pa at mange som har noe hayere utdannelse, viser seg & aldri ha jobbet i trad
med det de har utdannelse i, og kvalitet og omfang p& hgyere utdannelse varierer bety-
delig. Varierende kvalitet og omfang pa hegyere utdannelse er sannsynligvis ikke kun et
fenomen i Ukraina, og kan ogséa veere tilfelle for deltakere fra andre opprinnelsesland.

Vi finner at deltakere med kort programtid og lite medbrakt kompetanse ofte far mindre
tid i program enn de som har hgyere utdannelse. Dette kan forstas i lys av at ansatte i
mange kommuner opplever at deltakere med lite medbrakt kompetanse er lettere a f& ut
i arbeid raskt, fordi de har lavere ambisjoner. Dersom dette innebaerer at de gér inn i
jobber hvor de ikke kan leere og praktisere norsk pa jobb, er dette en strategi som kan gi
integreringsutfordringer pa sikt.

Nokkelfunn og anbefalinger

Kravet om videregdende utdannelse i trdd med kravene i GSU-listen ble innfart for &
sikre likebehandling mellom kommuner. Vi er imidlertid usikre pad om ikke dette kravet
om at alle som har utdannelse som tilfredsstiller utdanningskravet etter GSU-listen skal

52 En rapport fra NIBR anslar at 92 prosent av flyktninger fra Ukraina i Norge har en eller annen utdannelse ut
over videregdende oppleering (Hernes et al., 2023). Dette er imidlertid ikke et sannsynlighetsutvalg - og da vil
ofte personer med hgyere utdannelse veere overrepresentert.
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ha kort programtid er for strengt. Ikke alle som har ett &r med hayere utdannelse har for-
utsetninger for & ga videre med hgyere utdannelse i Norge - ikke minst fordi sprakkra-
vene er svaert hagye. For noen i denne gruppen vil imidlertid et fagbrev veere mer realis-
tisk & ta. Ved & legge til rette for at flere flyktninger f&r fagbrev, vil man ogsé bidra til &
dekke etterspgrsel etter fagleert arbeidskraft i Norge.

Vi anbefaler:

— Det ber vurderes om deltakere som ikke har forutsetninger for & ta hayere utdan-
nelse i Norge, og som ikke har mulighet til & nyttiggjere seg medbrakt kompetanse i
Norge, bar fa mulighet til & ta fagbrev innenfor rammene av introduksjonsprogram-
met, dersom de er motivert for dette. Dette vil legge til rette for at flyktningene i
starre grad kan bidra til & fylle behovet for faglaert arbeidskraft og redusere sarbar-
heten for ustabil tilknytning til arbeid.

9.2 Midlertidige endringer i lovverket

Russlands fullskalainvasjon i Ukraina i februar 2022 fgrte til svaert haye ankomsttall av
flyktninger i Europa. Norge valgte a falge EUs politikk om & gi kollektiv midlertidig be-
skyttelse til flyktningene, men selv om beskyttelsen var midlertidig, ble det gjort et valg
om & bosette ogsé deltakere med MKB i kommunene og gi integreringstilskudd for
dette. Her valgte vart naboland, Sverige, en annen strategi (Tyldum et al., 2023). For &
kunne ta imot et hayt antall flyktninger pa kort tid, var det imidlertid behov for & gjere
noen tilpasninger i lovverket.

| det midlertidige lovverket ble det gjort en rekke unntak, for a gjere det lettere for kom-
munene 3 ta imot et hgyt antall flyktninger. For mange kommuner har disse unntakene
veert ngdvendige for at de skulle klare a ta imot flyktninger uten & bryte loven. Gjennom
& skille mellom hva kommunene ma, bar og kan tilby, gir lovverket ogsa signaler til kom-
munene om hvordan de skal prioritere dersom kapasiteten blir utfordret. Slik sett kan
man si at loven har hatt gnsket effekt.

Men hva har veert konsekvensene av disse tilpasningene? | det falgende diskuterer vi
hvordan tilpasningene har fungert, for kommunene og for deltakerne, med utgangs-
punkt i forventningene som vi beskrev innledningsvis:

e en forventning om at bade kommunene og deltakerne trenger fleksibilitet

¢ en forventning om at deltakere fra Ukraina kommer raskt ut i arbeid, og at dette kan
kombineres med varig tilknytning

e en forventing om at krigen i Ukraina vil bli forholdsvis kortvarig

Som vi beskriver i kapittel tre, er imidlertid det midlertidige lovverket en rekke tilpas-
ninger i lovverk og forskrifter, som kom pa raskt sveert raskt, og med en begrenset pro-
sess i forkant. Det styrende hensynet har vzert 8 gjere tilpasninger som har gjort det
mulig for kommunene & ta imot et hgyt antall flyktninger.

Fleksibilitet for kommunen, men ikke ngdvendigvis for flyktningene

Midlertidig lov oppfordrer kommunene til 8 gi ogsd deltakere med MKB et fullverdig in-
troduksjonsprogram, men legger inn flere muligheter for & gi et redusert tiloud dersom
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kommunene har kapasitetsutfordringer. Det er noen kommuner hvor deltakere med MKB
far tilbud om introduksjonsprogram som er ganske like det andre deltakere med kort
programtid far, men det hegrer til unntakene. Det er en Klar trend at deltakere med MKB
fér feerre timer i program, kortere tid i program, feerre programkomponenter og faerre ti-
mer norskoppleering enn deltakere med kort programtid etter ordinzer lov.

Unntakene i det midlertidige lovverket har gitt store forskjeller mellom kommunene i hva
slags oppfelging og tilbud flyktningene har fatt. Kommunen kan velge a gi introduk-
sjonsprogram for deltakere med MKB pé deltid, de kan gi kun tolv maneder norskopp-
leering dersom de ikke har kapasitet til & gi mer®?, og loven sier kun at de «bar» legge til
rette for at deltaker med MKB skal nd norskmalet sitt. Det star altsa ikke at de «skal»
legge til rette for dette - slik de forventes for deltakere som falger introduksjonspro-
grammet etter ordinzer lov (Integreringsloven, 2022, § 37 d).

Noen kommuner beskriver at fleksibiliteten i lovverket har vaert helt ngdvendig for & f&
flyktningtjenesten i kommunen til & gé rundt. Flere av kommunene vi har besgkt oppgir
at de i starten métte tilby et mangelfullt tilbud, men at de n& har f&tt bedre kontroll pa si-
tuasjonen og fatt etablert et fulltidsprogram med god kvalitet for alle deltakere. Andre
kommuner virker ikke & vaere pa vei til & kunne gi et variert fulltidstiloud til MKB-delta-
kere. Det er av og til uklart hvilke kapasitetsutfordringer disse kommunene har som gjgr
at tiloudet skiller seg s markant fra mange andre kommuner, da flere mindre kommuner
med begrenset bosettingserfaring har klart 8 f& pa plass mer omfattende program enn
flere stgrre kommuner med bosettingserfaring. Vi kjenner ogsa til flere kommuner som
fremdeles star langt fra & kunne tilby et introduksjonsprogram i trdd med det som anbe-
fales, men som likevel takker ja til & bosette flere flyktninger i trdd med anmodningen for
2024.

De midlertidige endringene ble gitt for & gi bdde kommuner og deltakere mer fleksibili-
tet. Det ser imidlertid ut til at denne fleksibiliteten har fungert bedre for kommunene enn
for deltakerne. De fleste flyktninger fra Ukraina har takket ja til tilbud om introduksjons-
program, men hva slags tilboud de har fatt, har variert betydelig mellom kommunene.
Fleksibiliteten som er gitt kommunene har fert til negative konsekvenser for deltakerne
som har blitt bosatt i kommuner med svaert begrenset introduksjonsprogram og norsk-
opplaering. Det har fart til store forskjeller mellom deltakere bosatt i ulike kommuner, og
betydelig frustrasjon blant deltakere med MKB, som @nsker et fulltidsprogram og tilret-
telagt programinnhold, men som er bosatt i en kommune som ikke har et slikt tilbud.

Vi finner at kommuner som gir mindre oppleering, seerlig i norsk, ogsé har lavere mal-
oppnhaelse gjennom overgang til arbeid eller utdannelse. Det er derfor grunn til & tro at
det reduserte tilbudet til deltakerne ogsa kan ha som konsekvens at faerre kommer i ar-
beid, og at man far flere integreringsutfordringer pé sikt.

Ngkkelfunn og anbefalinger

Vi anbefaler

53 Kommunen (og fylkeskommunen) kan gi utvidet norskopplaering ut over tolv maneder til deltakere som ikke
har n&dd sitt minimumsniva i norsk, men de er ikke forpliktet til & gi utvidelse om de ikke har kapasitet til det.
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— midlertidig lov apnet for at deltakere kan fa introduksjonsstenad, selv om kommu-
nen ikke er i stand til 3 tiloy et fullverdig introduksjonsprogram. Vi er usikre p& om
dette bgr viderefgres, siden det kan ha som konsekvens at deltakere far kortere tid,
eller ingen tid, i program. Andre former for inntektssikring kan eventuelt brukes
fram til et tilbud er pa plass, noe flere kommuner har gjort i denne perioden.

— at det bgr det vurderes om deltakere som blir bosatt i kommuner som ikke kan tilby
fulltids introduksjonsprogram ber fa dette tilbudet p& andre mater eller pa et se-
nere tidspunkt.

Uklare signaler om midlertidighet, varig tilknytning og raskt i arbeid

Det har kommet blandede signaler fra norske myndigheter om man skal tenke langsiktig
for arbeidsmarkedstilknytning for deltakere med midlertidige tillatelser eller ikke. At per-
soner med midlertidig kollektiv beskyttelse skal raskt i arbeid, framheves i Prop. 107 L
(2021-2022) og Prop. 90 L (2022-2023), men det gjares ikke eksplisitt at man ikke skal
tenke varig og langsiktig tilknytning for denne gruppen.

Vi har sett at mange kommuner, etter innfgring av integreringsloven, har et stgrre fokus
pa formell kvalifisering og langsiktig tilknytning til arbeidslivet for deltakere i introduk-
sjonsprogram. En slik intensjon om varig tilknytning har de ogsa for deltakere med kort
programtid. Men i noen kommuner gjgres det unntak for flyktningene med MKB. At del-
takerne med MKB skal raskt ut i arbeid, tolkes og implementeres derfor ulikt i kommu-
nene. Noen kommuner tolker dette som at deltakere skal ut i arbeid etter seks maneder,
eller fgr, uavhengig av hvilket norsknivé de er pa. Andre er mer opptatt av norsknivéet
og hvilken jobb deltakeren far, heller enn hvor raskt det skjer. Siden forarbeidene fram-
hever bade raskt i arbeid og langsiktig tilknytning til arbeidslivet kan begge disse tilnaer-
mingene begrunnes ut fra lovverket.

Nar vi spar ledere i kommunene hva de baserer vurderinger om 3 ikke tenke like lang-
siktig for denne gruppen p3, viser de gjennomgaende til muntlige kilder; én henviste til
regjeringens pressekonferanse der statsrdden understreker at disse deltakerne kun har
midlertidig opphold og skal tilbake nar krigen er over, mens en annen til et seminar i regi
av fylkesmannen. | andre kommuner vurderer de imidlertid at det er sannsynlig at
mange ukrainske flyktninger kommer til & bli — ikke minst fordi flyktningene gir uttrykk
for slike ensker selv. De tenker derfor langsiktig ogsa for denne gruppen. Vi ser at
uklare signaler om hvordan man skal forholde seg til denne gruppen bidrar til at kommu-
nene far ulik praksis nar de bestemmer innhold og lengde pé program for deltakere med
MKB.

Nokkelfunn og anbefalinger

Dersom man kan forvente at de fleste deltakerne med MKB vil returnere til Ukraina
snart, kan det vaere fornuftig & kun tenke raskest mulig overgang til arbeid for denne
gruppen. Som vi peker pd innledningsvis, kan det vaere grunn til & anta at en betydelig
gruppe av ukrainerne som i dag har fatt beskyttelse i Norge kommer til & bli her Ienge. |
et slikt perspektiv kan en mer langsiktig strategi med fokus pa varig tilknytning til ar-
beidslivet trolig veere mer samfunnsgkonomisk forsvarlig, ogsa for deltakere med MKB.
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Det vil fremdeles vzere i alles interesse a legge til rette for at flest mulig av deltakerne
med MKB skal fa mulighet til & returnere nar krigen er over, slik det ogsa er for andre
flyktninggrupper. Men integreringspolitikken bar legge opp til at dersom retur ikke blir
mulig pa lang sikt, s har likevel de som kommer ftt tilstrekkelig kompetanse til 3 klare
seg godt i Norge. Sparsmalet er om kommunene nd trenger sterkere signaler om at de
skal tenke langsiktig ogsa for denne gruppen.

Vi anbefaler:

— Noen av endringene i midlertidig lovverk ble innfart med den begrunnelse at man
trodde mange deltakere med MKB ville returnere til Ukraina snart. Dersom det er
grunn til 8 anta at mange deltakerne med MKB vil bli i Norge, ber det vurderes om
det er hensiktsmessig & viderefgre disse begrensningene. Blant annet bgr det vur-
deres om ogsa deltakere med MKB bear f& opplaering i samfunnskunnskap og livs-
mestring.

— Det ber tydeliggjeres ovenfor kommunene at midlertidig lov ikke gir unntak for den
overordnede malsetningen om & tenke varig tilknytning til arbeid.

En holdning om at det ikke er sa viktig a gjere alt riktig

«Det er krig i Europa», oppga en leder for introduksjonsprogrammet som begrunnelse
da vi spurte hvorfor de ikke hadde oppfelging av deltakere i praksis. Krig i Europa har
fort til svaert hgye ankomsttall — og hele kommune-Norge har deltatt i dugnaden med &
ta imot flyktninger. Det er en utbredt oppfatning om at det er en slags unntakstilstand -
at man ikke kan forvente at kommunene skal gjgre ting etter boka. | kommune etter
kommune forteller slitne kommuneansatte at de er stolte av hva de har fatt til. De er
langt unna a krysse ut alle boksene med det de burde ha gjort, men de faler ikke at
noen kan stille det som krav. Bare det & finne hus til alle og sikre at alle far penger inn
pé konto, har veert en kjiempejobb. De andre tingene far komme etter hvert.

Spersmalet er hvor lenge unntakstilstanden skal vare. Nar kan man igjen starte 3 stille
krav til kommunene om at de skal gi fullverdige introduksjonstiloud? For hver méned
som gar, er en ny gruppe deltakere med MKB ferdig med introduksjonsprogrammet.
Noen av dem har fatt norskoppleering og annen kvalifisering med hgy kvalitet og stiller
sterkt i mate med norsk arbeidsmarked. Andre har knapt fatt noen timer norskopplaering
i uken. Noen har gatt rett i jobber som ikke krever norsk — uten & ha mulighet til 3 lsere
norsk ved siden av.

Det er fremdeles stort behov for at kommunene stiller opp og tar imot flyktninger. Det er
forstaelig om man fra sentralt hold vil vaere forsiktig med 3 stille for strenge krav til kom-
munene om at de ma ha fullverdige integrasjonsprogram pa plass, for & sikre en spredt
og rask bosetting.

Men deltakerne som blir bosatt i kommuner som ikke har et godt tilbud, er de som ma
betale prisen pé sikt. Midlertidig lov gir deltakerne fzerre rettigheter og i mange kommu-
ner er ogsa det faktiske tilbudet redusert. Nasjonale myndigheter bar vurdere grep som
kan styrke deltakernes reelle tilgang pa tilstrekkelig opplaering, seerlig i norsk. Her er
bade krav til innhold i introduksjonsprogrammet og prioriteringer i bosettingsarbeidet,
viktig.
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Vi anbefaler:

— Midlertidig lovverk ber ikke bare gi unntak — den baer ogsa tydeliggjere hva som er
minstekrav for tilstrekkelig oppleering og hvilke forventninger man har til oppnadd
norskmal.

— Det ber vurderes om det er hensiktsmessig & bosette flyktninger i de aller minste
kommunene som fremdeles ikke har fatt p& plass et tilstrekkelig tiloud om norsk-
opplaering eller andre elementer i introduksjonsprogram.

— Det mé tydeliggjeres for alle kommunene at de har plikt til a tilby norskoppleering til
oppnadd norskmal ogsé for deltakere med MKB. Deltakere som ikke har fatt tilbud
om tilstrekkelig norskoppleering og introduksjonsprogram etter bosetting, ber fa
mulighet til dette ndr kommunen har fatt pa plass et slikt tilbud.

— Det bar vurderes om det fremdeles er hensiktsmessig & opprettholde unntaket for
krav om videregdende opplaering etter GSU-listen for deltakere fra Ukraina.

Avsluttende betraktninger

Det er en fare for at de kommunene som er mest opptatt av a gi hay kvalitet i tilbudet til
flykningene er de som farst sier nei til & bosette flere. Som rektor pé en voksenopplae-
ring i en starre kommune forteller: De kunne nok klart & mgte anmodningstallet ogsa
neste ar, men det ville hatt konsekvenser for kvaliteten pa tilbudet.

Néar man né egentlig ikke gnsker a ta xx som det blir anmodet om, sé er det forst og
fremst fordi det blir for mange for tjenester som skal sikre bolig og helse. Vi hadde

klart det.

Men det er jo klart jo, jo flere det blir, jo sterre trykk det blir. Det er vanskelig & opp-
rette et tilbud som opprettholder samme kvalitet. For kvalifiserte leerere, de popper jo
ikke opp nér du trenger dem. Vi er sprengt pa romkapasitet, alt av battekott er i bruk

til enhver tid, s& sann sett sé er ogsa vi presset pa kapasitet.

Flere kommuner vi har besgkt som sammenlignet med andre har hodet over vannet, og
et tilbud i introduksjonsprogram som er forholdsvis godt, har ikke takket ja til anmod-
ningen de har fatt, men har sagt de ma bosette faerre neste ar. Samtidig har vi besgkt
kommuner som har et begrenset tilbud til flyktningene, men som likevel sier ja til 8 bo-
sette flere. Det er selvsagt enklere og billigere a bosette flyktninger om man ikke tilbyr
alle anbefalte tjenester. Men etter to &r med hgye ankomsttall er det kanskje p3 tide &
stille krav om at flere tjenester skal pd plass.

Dersom det er grunn til & tro, som vi mener at det er, at en betydelig andel av deltakerne
som i dag har MKB kommer til & bli boende i Norge, bar det sendes klare signaler til
kommunene om at de ogsé for denne gruppen bar arbeide for overgang til arbeid som
kan gi varig tilknytning til arbeid og tiltak som kan sikre vellykket integrering p& lang
sikt.
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