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Forord

1. september 2004 ble lov om introduksjonsordning for nyankomne flyktninger og
innvandrere innfert. To &r senere har kommunene gjort seg en rekke erfaringer med
ordningen, og det forste «kullet» av deltakere har gjennomfert et fullt program og
er pa vei ut i norsk arbeids- og samfunnsliv. I denne rapporten er siktemalet bade &
undersoke i hvilken grad og pa hvilken méte ordningen er iverksatt i henhold til lovens
krav, 8 komme med anbefalinger, 4 formidle erfaringene kommunene har gjort i dette
arbeidet, og 4 undersoke hvordan det sd langt er gatt med de droyt 4000 deltakerne som
avsluttet introduksjonsprogrammet i den perioden ordningen har vart obligatorisk.
Evalueringen er gjennomfort pa oppdrag fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet
og er et samarbeidsprosjekt mellom Fafo og Institutt for samfunnsforskning.

En rekke personer har bidratt med kompetanse og erfaringunderveis i arbeidet med
rapporten. Forst og fremst takk til alle som tok seg tid til & delta i undersokelsen, enten
ved 4 la segintervjue eller delta i fokusgrupper eller gjennom 4 svare pa sporreunderso-
kelsene. Prosjektet har ogsa hatt stor nytte av en kunnskapsrik referansegruppe. Takk til
Iracles Boumbouras og Hege Hov Eggen (Integrerings- og mangfoldsavdelingen, AID),
Nina Gran (Kommunenes sentralforbund), Helga Arnesen (Vox — nasjonalt senter
for leering i arbeidslivet), Elisabeth Holen og Katharina Heradstveit (Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet), Stine Bjertnes og Tyra Ekhaugen (Arbeidsmarkedsavdelingen,
AID), Fauzia M. Hashi og Hilde Roald (Kontaktutvalget mellom innvandrere og nor-
ske myndigheter) og Sverre Friis-Petersen (Arbeids- og velferdsetaten).

Monica Lund skal ha stor takk for et svert omfattende og grundig forarbeid knyt-
tet til sporreundersokelsene i norske bosettingskommuner og for vesentlige bidrag
knyttet til undersokelsens design. Takk ogsa til forskerne Grete Brochmann og Anne
Britt Djuve som har lest og kommentert rapportutkastene. Vi har ogsd hatt stor glede
av faglige diskusjoner med Vebjorn Aalandslid og Bjern Mathisen i Statistisk sentral-
byra som har bidratt gjennom bade kommentering av rapport og hjelp med data. Sist,
men ikke minst, rettes en stor takk til Fafos alltid grundige publikasjonsavdeling for
ferdigstilling av manus.

Forfatterne har delt ansvaret for datainnsamling mellom seg, noe som ogsa avspeiler
seg i hvem som har skrevet hva. Anniken Hagelund har hatt hovedansvar for de dtte
kommunebesokene og for rapporteringen fra dem. Magne Brathen har hatt hoved-
ansvar for bearbeiding av registerdata og gjennomforing av de multivariate analysene.
Hanne C. Kavli har hatt hovedansvar for sperreundersokelsene. Kapittel 1 er skrevet
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av forfatterne i fellesskap, kapittel 2 av Hagelund, kapitlene 3, 4 og 6 av Kavli, kapittel
5 av Brathen og Kavli, kapittel 7 av Hagelund og Kavli.

Engelsk sammendrag av rapporten finnes pi www.fafo.no/pub/rapp/20034/index.htm

Hanne Cecilie Kavli
prosjektleder



Sammendrag

I september 2006 ble det forste «kullet» av deltakere sluset ut av introduksjonspro-
grammet. Da var det tre ir siden programmet ble innfort som en frivillig ordning for
norske kommuner — og to ar siden ordningen ble obligatorisk. Introduksjonsordnin-
gen har som formal 4 lette integreringen av nyankomne flyktninger. Med introduk-
sjonsloven knyttes kommunenes stotte til livsopphold opp mot aktiv deltakelse i et
kvalifiseringsprogram. Loven skal ogsa gi kommunene en bedre rettslig ramme for
arbeidet med integrering av nyankomne innvandrere og styrke rettssikkerheten for
den enkelte deltaker.

Deltakerne pa introduksjonsprogrammet har krav pa en introduksjonsstenad
satt til to ganger folketrygdens grunnbelop (2G). Denne stonaden er koblet til aktiv
deltakelse i et individuelt tilpasset kvalifiseringsprogram som skal ga pé heltid over to
dr med mulighet for forlengelse i inntil ett ar. I den innledende fasen skal deltakernes
medbrakte kompetanse og behov for opplering kartlegges. Det skal med utgangspunke
i dette, og i samrdd med deltakeren, utvikles en individuell plan for kvalifiseringen.
Kvalifiseringen skal gi grunnleggende ferdigheter i norsk, grunnleggende innsike i
norsk samfunnsliv og forberede til deltakelse i yrkeslivet.

Denne undersekelsen er delt i to — en implementeringsstudie og en resultatstudie.
Hensikten med implementeringsstudien er a kartlegge hvorvidt lovens péilegg og
anbefalinger er fulgt, hvordan sentrale virkemidler er implementert lokalt, og hvilke
forhold som har vert styrende for om og hvordan virkemidlene er implementert.
Resultatstudien ser pa hvordan det har gitt med deltakere som har avsluttet intro-
duksjonsprogrammet:

o Thvilken grad har de kommet over i arbeid og videre utdanning?

e Er det forskjeller i tilpasningen pa arbeidsmarkedet for ulike kategorier delta-
kere?

o Kan vi se at programmet har en selvstendig effeke pa deltakernes arbeidsmarkeds-
deltakelse ogsd nar vi sammenlikner med grupper som ikke har deltatt i introduk-
sjonsprogrammet?

Det anvendes bade kvalitative og kvantitative data. Resultatstudien er basert pa data
om deltakerne fra ulike administrative registre. Implementeringsstudien bygger pa en
websurvey blant mellomledere og programridgivere. Denne er i tillegg utbygget med
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en kvalitativ dybdestudie hvor vi har gjennomfert kvalitative intervjuer med ledere,
programradgivere, lerere og deltakere under besok i atte ulike kommuner.

Hoy grad av iverksetting — kvalitet er utfordringen

Et hovedinntrykk er at de viktigste elementene i introduksjonsloven i stor grad er
iverksatt i de kommunene som bosetter flyktninger. Det at virkemidlene formelt sett
er implementert betyr imidlertid ikke at kvaliteten nedvendigvis er hoy, eller at det
ikke gjenstar betydelige utfordringer.

De aller fleste deltakerne starter, slik loven angir, i program innen tre méaneder etter
bosetting i kommune. Mange opplever imidlertid at kvalifiseringslopet i perioder kan
stoppe opp, som oftest pa grunn av fodsler, sykdom, manglende tilgang til arbeidsmar-
kedstiltak eller barnetilsyn.

Introduksjonsstenaden var ment 4 gjore deltakerne uavhengige av sosialhjelpsys-
temet, men fortsatt utbetaler de fleste kommunene supplerende sosialhjelp til noen
av sine deltakere. 25 prosent oppgir at de har mange deltakere som er avhengige av
supplerende sosialhjelp. Ulike kommunale praksiser bade for tilleggsytelser utover
introduksjonsstenad og for utbetaling av supplerende sosialhjelp innebarer ogsi at
introduksjonsstenaden i praksis i mindre grad er lik for alle enn det hovedprinsippet
om ¢n fast sats antyder.

Det store flertallet av deltakerne blir kartlagt, og de far en individuell plan. Det er
imidlertid stor variasjon i kvaliteten pd planene, og bare et mindretall av programrad-
giverne mener at de fleste deltakerne har et eierforhold til sin plan. Det er likevel stor
oppslutning om planmetodikken blant programridgiverne, men ogsé stort behov for
mer opplering i denne typen arbeidsverktoy.

De aller fleste kommunene tilbyr heldags- og helarsprogram til sine deltakere, men
det har liten verdi i seg selv & ha et fulltidsprogram om det ikke fylles med et menings-
fullt innhold. Det gjenstir mye nar det gjelder & sikre deltakerne tilgang pa et godt
programinnhold over hele landet. I en rekke kommuner mangler man en tiltaksvifte
som er bred nok til & gi mulighet til reell individuell tilpasning. Vi vil seerlig trekke fram
de utfordringer smé kommuner med fa deltakere har i s mate. Analfabeter, hoyutdan-
ningsgrupper og personer med behov for grunnskoleutdanning er blant de gruppene
som kan oppleve 4 fa et program som er darlig tilpasset deres behov om de havner i
«feil» kommune. Det er positivt at 80 prosent av kommunene tilbyr norskundervisning
tilpasset deltakere med svart lite skolebakgrunn, men praksisplasser som er tilpasset
denne gruppen, kan allikevel vare et savn. Bare 40 prosent av kommunene tilbyr eget
undervisningsopplegg for deltakere med hoyere utdanning.



Introduksjonsloven har bidratt til nye arbeidsmetoder i arbeidet med nyankomne
flykeninger. Krav om heldagsprogram og arbeidsretting har i mange kommuner blitt
opptylt gjennom en betydelig innsats for 4 fylle programmet med innhold i tillegg til
den ordinare norskundervisningen. Sprikpraksis oppgis brukt i stort omfang, men
med varierende grad av oppfelging, mens bruken av andre typer arbeidsrettede tiltak
som arbeidspraksis, yrkesrettede norskkurs og arbeidsnorsk er noe mer begrenset.

Det har kommet fram til dels store problemer knyttet til deltakernes tilgang til
videregiende, serlig yrkesfaglig, opplaring. Rettighetssituasjonen blir oppfattet som
svert uklar, praksis varierer, og de fylkeskommunale tilbudene er ofte mangelfulle.

De aller fleste kommunene har deltakere med sarskilte behov som gjor det van-
skelig 4 tilrettelegge program. Dette kan blant annet vare behov knyttet til lav utdan-
ningsbakgrunn/analfabetisme, store og sammensatte helseplager, traumer knyttet til
flukterfaringen og store omsorgsoppgaver. Selv om det er stor vilje til & tilpasse program
for disse gruppene, medferer mangel pa gode behandlingstilbud, barnepass, tilpasset
norskopplering og egnede praksisplasser at dette i praksis ofte ikke kan skje. Nar 69
prosent av programridgiverne sier de har deltakere som har ferre enn 37,5 timer per
uke (inklusiv forberedelser), er det grunn til & tro at det i realiteten tilbys uoffisiclle del-
tidsprogram til deltakere det er vanskelig 4 tilpasse programmet for pa andre mater.

Mange programradgivere understreket det positive i at introduksjonsloven har truk-
ket flere kvinner inn i et aktivt kvalifiseringslop. Like fullt er det i mange kommuner
fortsatt slik at mangel pa barnetilsyn forsinker programstart og hindrer progresjon
for kvinnelige deltakere. Erfaringsmessig er kvinner ogsa overrepresentert i noen av de
gruppene der gode tiltak for individuell tilpasning etterlyses sterkest, nemlig deltakere
med lite utdanningsbakgrunn og/eller store omsorgsoppgaver.

Krevende arbeidsformer og behov for kompetanse

Introduksjonsloven legger langt sterkere foringer pa norske kommuners introduksjons-
arbeid enn tidligere. Samtidig har kommunene fortsatt mulighet til & gjore strategiske
valg og prioriteringer innenfor de rammene loven setter.

Den vanligste forankringen av introduksjonsarbeidet er, som tidligere, i et eget
flykeningkontor eller introduksjonssenter. Voksenopplaringen har likevel de siste &rene
fitt en storre rolle, og ved inngangen til 2007 var introduksjonsarbeidet forankret i
voksenopplaringen i 22 prosent av kommunene.

De fleste kommunene har valgt en losning for programradgiverne som gir en sterk
spesialisering med hensyn til malgruppen (nyankomne flyktninger og innvandrere),
men lite spesialisering med tanke p type arbeidsoppgaver. Den vanligste losningen
er at hver deltaker har en kontaktperson inn i det offentlige apparatet, og at program-
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ridgiverne har et helhetlig ansvar for alle sider ved deltakerens introduksjon. En slik
modell gir et godt utgangspunkt for 4 etablere tette relasjoner mellom deltaker og
radgiver. Samtidig er modellen sarbar pd minst to mater. For det forste fordrer model-
len stor oversikt og bred kompetanse hos programradgivere som skal legge til rette for
en rekke deltakere med til dels ulike behov. Dette kan vare arbeidskrevende, spesielt i
en situasjon der halvparten av kommunene fortsatt ikke har lagt noen begrensninger
pa hvor mange personer hver enkelt radgiver kan ha et oppfolgingsansvar for. For det
andre er modellen uheldigi de tilfellene deltaker og programradgiver kommer pé kant
med hverandre, og for deltakere som blir utsatt for lite kompetente programradgivere.
Veien ut av en slik relasjon er sterkt begrenset for deltakerne.

Nearmere halvparten av programradgiverne opplever at arbeidsbelastningen er
for stor. Spesielt utsatt er radgivere med ansvar for flere enn 20 deltakere og med et
helhetlig ansvar for deltakernes introduksjon. Ansvar for brukere utenfor introduk-
sjonsprogrammet, for eksempel medlemmer av deltakernes familier, loftes fram som
en tilleggsoppgave av mange. Flere pdpeker ogsa at ekstra arbeid som folge av sykemel-
dinger eller underbemanning i forbindelse med avgang fra stillinger medferer ekstra
arbeidsoppgaver, til dels i lange perioder.

Faglig pafyll og kompetansehevende tiltak har vart hoyt prioritert i forbindelse med
innforingen av introduksjonsordningen. De aller fleste programradgiverne har deltatt
pa kurs eller konferanser, men nermere sju av ti opplever likevel at de til en viss grad
har et udekket kompetansebehov. Veiledningsmetodikk, rollen som programridgiver
og fortolkning av reglene i introduksjonsloven star hoyest pa listen over ensket faglig
pafyll. Mange opplever ogsa at de mangler nedvendig juridisk kompetanse, for eksempel
i forbindelse med at det skal fattes vedtak.

Det kan ogsé vare grunn til 4 rette blikket mot de viktigste samarbeidspartnerne i
introduksjonsprogrammet og deres kompetansebehov knyttet til flykeninger og intro-
duksjon. Programradgiverne etterlyser mellom annet en storre innsikt i programmets
malsettinger og metodikk ogsa blant viktige samarbeidspartnere som lerere og ansatte
i Actat lokal / NAV-arbeid og innenfor helsevesenet.

Kommunene er avhengige av 4 samarbeide med andre aktorer for & sette sammen
et fullverdig introduksjonsprogram. De bredeste samarbeidsprofilene er mest vanlig
i kommuner med et visst bosettingsvolum, men de fleste kommunene rapporterer at
de mest relevante samarbeidsrelasjonene er pa plass. Bade i sméd og i store kommuner
horer det likevel til unntakene at det er etablert omfattende samarbeid med tilbydere av
helserelaterte tjenester. Bare 36 prosent av programradgiverne mener de har tilstrekkelig
tilgang til behandlingsmuligheter for traumatiserte deltakere. Dette er problematisk
sett i lys av at over 90 prosent av mellomlederne mener at de har deltakere i program
som lider av behandlingskrevende psykiske problemer eller traumer.
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Tilrettelegging, oppfelging og medvirkning -
en vedvarende utfordring

Kommunene har som sagt i stor grad iverksatt de mer formelle sidene ved introduk-
sjonsprogrammet. De kvalitative intervjuene har likevel belyst en rekke variasjoner i
kommunenes iverksetting. Felles for mange av disse variasjonene er at de bare i begrenset
grad fanges opp i de mer generelle sporreundersokelsene. Vi har i kapittel 4 tatt for oss
tre virkemidler i introduksjonsarbeidet der variasjonene til en viss grad kommer fram
ogsa i det kvantitative materialet, og der tidligere studier antyder at praksis pavirker
deltakernes overgang til arbeid og utdanning: bredden til tiltaksviften, tett oppfolging
og brukermedvirkning.

De fleste mellomledere opplever at det er politisk vilje i kommunen til & prioritere
introduksjonsarbeidet, men det er fortsatt bare tre av fire kommuner som har formulert
konkrete resultatmal. Lederforankring av introduksjonsarbeidet har vart trukket fram
som en suksessfaktor, blant annet i danske evalueringer. Formulering av resultatmal
er en mulig operasjonalisering av slik lederforankring, og undersokelsen tyder pa at
det er et sammenfall mellom slike mal og flere sider ved kommunens iverksetting av
introduksjonsprogrammet. Data tyder pa at kommuner med formulerte resultatmal har
etablert en bredere og mer sammensatt tiltaksvifte enn andre, i storre grad praktiserer
tett oppfolging av deltakere i praksis og i forbindelse med trekk i introduksjonsste-
naden, og i storre grad har utviklet formelle rutiner i forbindelse med utforming og
revidering av individuelle planer.

Programréadgivere i kommuner som har valgt 4 gi programradgiverne et helhetlig
ansvar for deltakernes introduksjon, har lavere sannsynlighet for & drive tett oppfol-
ging av deltakere i sprak- eller arbeidspraksis og hoyere sannsynlighet for at mer enn
halvparten av deltakerne ikke har fitt et arbeidsrettet tilbud innen avsluttet program.
Det er likevel viktig & notere at selv om et helhetlig programradgiveransvar ser ut til &
oke risikoen for et lite arbeidsrettet program, kan en slik modell trolig benyttes med
gode resultater dersom det samtidig legges foringer pa den totale arbeidsmengden, og
dersom programradgiverne i storre grad far tilgang til spisskompetanse og stottetje-
nester ved behov.

Det er ikke noen entydige sammenhenger mellom hvordan kommunen har for-
ankret introduksjonsarbeidet pi den ene siden og variasjoner i iverksettingen av
programmet pd den andre. I kommuner der introduksjonsarbeidet er plassert i et eget
flykeningkontor eller i en egen introduksjonsenhet, ser imidlertid tett oppfelging av
praksisplassdeltakere ut til & veere mer utbredt enn innenfor andre organisatoriske
losninger. Forankring har imidlertid ingen statistisk sikker betydning for graden av
systematikk i forbindelse med varsling for trekk i ytelser eller for etableringen av rutiner
for regelmessig revidering av deltakernes individuelle planer. P disse to omradene ser
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volumet i kommunenes bosettingsarbeid ut til & vare mer toneangivende — jo flere
bosatte, jo storre behov for rutiner.

Brukermedvirkninger en tilbakevendende utfordring i introduksjonsarbeidet. Opp-
gaven ble derfor loftet fram som et eget tema, mellom annet for 4 underseke n@rmere
om det fantes strukturer eller losninger i kommunenes organisering av programmet
som kunne legge bedre til rette for medvirkning. Det ser imidlertid ut til at graden av
brukermedvirkning i storre grad styres av programradgivere og deres erfaring, kapasi-
tet og holdninger til brukermedvirkning, enn av hvordan kommunene har organisert
introduksjonsarbeidet. For & oke brukermedvirkningen i introduksjonsprogrammet
bor eventuelle tiltak dermed rettes inn mot programradgiverne og deres forstaelse av
ogkompetanse pa brukermedvirkning. I tillegg er det, her som pa andre omrader, viktig
at programradgiverne har tid og kapasitet til 4 bruke den tiden som er nedvendig for &
ctablere en relasjon med deltakerne som muliggjer reell medvirkning.

Hvordan gikk det med deltakerne?

I perioden fra introduksjonsordningen ble obligatorisk og til programmet hadde vert

virksomt i to &r, hadde noe over 4000 deltakere avsluttet introduksjonsprogram, 2400

menn ogdreyt 1600 kvinner. I kapittel 5 si vi forst nermere pa gjennomstremningen

i programmet og hvordan deltakelse i arbeidsliv og utdanning si ut for de tidligere

deltakerne i november 2006. Dernest rettet vi sokelyset mot introduksjonsprogram-
met og undersokte, innenfor de rammene som datagrunnlaget tillater, hvilken rolle

programmet kan ha spilt for resultatet.

Gjennomfgringsgrad varierer mellom grupper og mellom kommuner

Et flertall (73 prosent) av de deltakerne som ble registrert ut av introduksjonspro-
grammet i de to arene ordningen har vart obligatorisk, har fullfert programmet i den
forstand at de enten har sluttet pa grunn av tilbud om arbeid eller utdanning, eller har
brukt opp den tiden de hadde til ridighet. De ovrige har avbrutt program, enten pa
grunn av flytting (10 prosent), sykdom eller permisjon (9 prosent) eller uteblivelse (5
prosent). Selv om andelen som fullferer programmet, er relativt hoy, er det forskjeller
i hvem som gjennomforer, som det kan vere verdt 4 notere seg.

Kvinner og menn bruker opp tiden i program i like stor grad, men menn slutter
oftere enn kvinner fordi de har fatt tilbud om lonnet arbeid. Dette betyr dermed at
kvinner avbryter programmet i storre grad enn menn. Samlet sett er 32 prosent av de
kvinnelige tidligere deltakerne registrert med avbrutt program, mot bare 19 prosent
av de mannlige. Den vanligste arsaken til avbrutt program blant kvinner er sykdom
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eller permisjoner. Det er rimelig & anta at en del av disse kvinnene vil ta opp igjen
deltakelsen nar permisjonen er over.

I hvilken grad og pa hvilken méte deltakerne avsluttet programmet, styres ikke bare
av trekk ved deltakerne selv, men ogsd av trekk ved den kommunen de ble bosatt i.
Avskallingen fra program til arbeid for fullfert tid er ikke overraskende mest utbredt i
regioner der ettersporselen etter arbeidskraft er stor. Vi finner ogsa at deltakere oftere
enn ellers er sluttet pd grunn av tilbud om arbeid i kommuner med en hoy andel ikke-
vestlige innvandrere. En del programdeltakere har flyttet i lopet av programperioden,
og det er som forventet de minst sentrale kommunene som opplever fraflyttingen i
storst grad. Arbeidsmarkedet i den regionen deltakerne flytter fra, ser ikke ut til & ha
serlig betydning, noe som indikerer at det er andre sider ved sentrale strok som virker
attraktive. Avslutningsvis finner vi ogsé at deltakere i kommuner med lang erfaring i
introduksjonsprogram og der programmet er forankret i et eget flyktningkontor eller
introduksjonssenter, i storre grad enn andre fullforer programmet, forst og fremst ved

d bruke opp den tiden de har til ridighet for de avslutter.

Etter program - flertallet i arbeid, men lgse forbindelser

Den vanligste statusen i november 2006 for de som avsluttet program mellom
01.09.2004 og 01.09.2006, var 4 ha funnet arbeid og/eller & vare under utdanning,
Av alle deltakere som avsluttet (det vil si bide de som fullforte, og de som avbrot)
introduksjonsprogram i perioden, var nar 60 prosent i arbeid og/eller under utdan-
ning i november 2006. I tillegg var 15 prosent av deltakerne registrert i NAV, enten
som ordinare arbeidssokere eller pa tiltak. En av fem tidligere deltakere har startet i
ordinar utdanning — og dette gjelder kvinner i like stort omfang som menn. Det er
likevel tydelige forskjeller mellom ulike grupper. Kvinner var i betydelig mindre grad
sysselsatt enn menn etter avsluttet program. Nermere fire av ti kvinner var verken i
arbeid, under utdanning, pa tiltak eller registrert ledig pé evalueringstidspunkeet.

En stor andel av de tidligere deltakerne har fortsatt en relativt los tilknytning til
arbeidsmarkedet. Av alle som har fatt lonnet arbeid i evalueringsperioden, er bare
halvparten i full stilling, og selv blant tidligere deltakere med heltidsstilling mottok 10
prosent supplerende sosialhjelp samme maned som han eller hun var registrert med full
stilling. Naer 40 prosent jobber sa sakalt «kort deltid» — 1-19 timer per uke. Kvinner
har ogsa i denne sammenhengen en svakere tilknytning til arbeidsmarkedet enn menn

— bare 34 prosent av de sysselsatte har en full stilling, og nesten halvparten jobber kort
deltid. Dette har dpenbart konsekvenser for muligheten til 4 forserge selg selv og en
eventuell familie pa lonnsinnteke alene. Samtidig ser det ut til at selv om andelen i
arbeid ikke oker betydelig innenfor det tidsrommet vi har analysert, oker andelen
som skaffer seg en heltidsstilling med tiden, fra avsluttet program. Tilknytningen til
arbeidsmarkedet ser s langt derfor ut til 4 styrkes over tid.
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Arsaken til stopp i programdeltakelsen og status pa arbeidsmarkedet pa evalueringstids-
punktet henger nert sammen. Av de som har avsluttet program fordi de fikk arbeid, er
et stort flertall av bade kvinner og menn fortsatt i jobb. Blant de mannlige deltakerne
var nesten sju av ti flyttere og fem av ti som uteble fra programmet, i arbeid pa evalu-
eringstidspunktet. Blant kvinnene er langt faerre i arbeid. Feerre enn tre av ti flyttere og
to av ti uteblivere var i jobb pa evalueringstidspunktet. Lavest andel yrkesaktive finner
vi blant deltakere som har sluttet i programmet grunnet sykdom eller permisjoner.

Hva pavirker deltakernes tilpasning pa arbeidsmarkedet?
Introduksjonsprogrammet er utformet for 4 tilfore nykommere kvalifikasjoner som kan
lette veien inn i norsk arbeids- og samfunnsliv. Samtidig har deltakerne individuelle
egenskaper som pavirker bade i hvilken grad de er orientert mot arbeidsmarkedet, og
i hvilken grad de oppfattes som attraktive og relevante blant arbeidsgivere. I statistisk
forstand har dermed noen deltakere kortere vei til jobb enn andre. Og til sist er det
ogsa slik at situasjonen pé arbeidsmarkedet, ikke bare i landet som helhet, men ogsa
i den ekonomiske regionen deltakeren er bosatt i, kan gjore det enten lettere eller
vanskeligere 4 finne arbeid.

Vi har gjennomfort en rekke multivariate analyser som tar sikte pa & kontrollere for
flest mulig av disse forholdene innenfor de rammene som tilgangen til data setter. Dette
inneberer at vi ser pa betydningen av en egenskap ved personen, for eksempel kjonn,
samtidig som vi tar heyde for ogsd andre egenskaper som kan vare av betydning for det
viundersoker. Programeffekten er analysert ved & sammenlikne de tidligere deltakerne
med en tilsvarende gruppe nyankomne flyktninger som ble bosatt for introduksjons-
ordningen ble innfort. Her presenterer vi noen av hovedfunnene.

Den malbare effekten av & ha deltatt i et introduksjonsprogram er forskjellig for
kvinner og menn. Blant menn har det & ha deltatt i introduksjonsprogram en positiv
effeke pa sannsynligheten for & vere i arbeid og/eller under utdanning pé referanse-
tidspunktet. Kvinnelige deltakere har samlet sett en lavere overgang til arbeid og/eller
utdanning enn menn, og effekten av program er ikke statistisk sikker. Vi ser ogsa at
en del forhold knyttet til familie og familiefase pavirker menn og kvinners overgang
til arbeid ulike.

Blant kvinner reduseres sannsynligheten for 4 vere i arbeid for dem som har barn
under sju ir eller bor i hushold med flere enn ett barn, men dette gjelder ikke for menn.
Gifte menn har derimot en okt sannsynlighet for & vare i arbeid sammenliknet med
ugifte menn, noe som kan tolkes som en sterkere orientering mot arbeidsmarkedet som
en folge av opplevd forsorgeransvar (eventuelt planer om & seke familiegjenforening).
Vi far ogsi en annen indikasjon pd at familiefase og omsorg for barn pavirker kvinners
deltakelse og utbytte av program. For kvinner, i motsetning til for menn, er det slik at
de i alderen 40—49 ér har en heyere sannsynlighet for 4 vere sysselsatt enn referanse-
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kategorien av kvinner i alderen 30—39 ar. Det er rimelig d anta at dette henger sammen
med familiefase, og at kvinner mellom 40 og 49 ar i sterre grad enn yngre kvinner er
ferdig med barnefodsler og smébarnsfasen. De stir dermed i noe storre grad friere til
4 orientere seg mot arbeidsmarkedet.

Vi finner ogsé at ledighetsraten, sysselsettingsraten og andelen ikke-vestlige innvan-
drere i sysselsetting i den ekonomiske regionen kvinnen er bosatt, ikke pavirker hennes
sannsynlighet for 4 vere sysselsatt eller ikke, slik den gjor for menn.

De analysene som vi har gjennomfert, er i stor grad preget av kvaliteten pa dataene
som har vert tilgjengelige pa evalueringstidspunktet. Selv om Norge har mer informa-
sjon om bide flyktning- og innvandrerbefolkningen enn de fleste andre land, er det
mangelfull tilgang til data om utdanning, helse og enkelte andre forhold som kan vere
av betydning for resultatene vi finner. Mest alvorlig er risikoen for en positiv seleksjon
av deltakere inn i program — altsa at de som har deltatt i introduksjonsprogrammet,
skiller seg fra gruppen av ikke-deltakere pé en (ikke-malbar) mate som vil oke delta-
kernes sannsynlighet for 4 vere i arbeid pa referansetidspunktet. Det foreligger heller
ingen enkelt definert sammenlikningsgruppe, siden ordningen er obligatorisk for
alle i malgruppen. I tillegg er evalueringen gjennomfort kort tid etter at deltakerne
har sluttet i programmet, og dermed er det en rekke sporsmal vi forelopig verken kan
belyse eller besvare.

Videre utfordringer

I rapportens avsluttende kapittel trekker vi fram flere utfordringer som etter vir oppfat-
ning fortsatt gjenstar etter to ar med introduksjonsordningen. Her presenteres en kort
oppsummering av de utfordringer og forslag til tiltak og lesninger som er presentert
i kapittel sju.

1. Programmenes innhold - det muliges kunst?

Det er ingen overraskelse at det er utfordrende & skape et individuelt tilrettelagt
program for alle deltakerne. Ikke desto mindre er det viktig bide med tanke pi moti-
vasjon og etikk — nér loven palegger deltakerne & investere en betydelig mengde tid i
programdeltakelse ber de fa noe tilbake som oppleves meningsfullt. De viktigste inn-
satsfaktorene er bredden i kommunenes tiltaksvifte og hver enkelt radgivers kreativitet
og evne til 4 finne losninger. Vi mener det er viktig & planlegge bosetting i forhold til
& kunne tilby et egnet program for den enkelte. En viss storrelse og kontinuitet i den
enkelte kommunes introduksjonsarbeid er ogsa sentralt. Gode samarbeidsrelasjoner til
omliggende kommuner, frivillig sektor, naringslivog NAV er dpenbart av avgjerende
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betydning i denne sammenheng, men ogsa den kommunale innsatsen i forhold til
arbeidsrettingen i introduksjonsprogrammet ma viderefores.

2. Utdanningslepet - en hinderlgype bade for byrakrater og deltakere

Veien inn i det norske utdanningssystemet er utfordrende 4 skaffe oversikt over bade
for byrakrater og deltakere. Rettighetssituasjonen oppfattes som uklar og de fylkes-
kommunale tilbudene kan vere mangelfulle. Losningene pé dette omridet ber trolig
handle om en mer strategisk bosetting av personer med hoyere utdanning eller planer
om videre utdanning til kommuner der slike muligheter finnes, og om tiltak som kan
gi lokalleddene tilgang pa mer spesialisert kompetanse i forhold til utdanningsveien.

3. Kvinner - og balansen mellom kvalifisering, arbeid og familie

Det gjenstér fortsatt utfordringer i & legge til rette for full og stabil deltakelse i kvali-
fisering for kvinner. Svangerskap, barnefodsler og kjennsroller knyttet til omsorg for
barn har konsekvenser bade for kvinners oppstart i program, for progresjon og senere

for arbeidsmarkedsstatus. Aktuelle tiltak som i stor grad vil gagne kvinnelige deltakere

er fleksible ordninger for barnetilsyn, oppfolging av deltakere som er i fodselspermisjon

og storre tilgang til spesielt tilrettelagte praksisplasser.

4. Deltakere med helseproblemer — en storre bevissthet rundt kommunenes
rammer

Kommunene opplever at det er vanskelig 4 tilpasse programmet til deltakere med
helseproblemer. Det er behov for storre tyngde i arbeidet med 4 etablere et samarbeid
med lokalt helsevesen, slik at blir lettere 4 finne frem til gode behandlingsmuligheter.
Det er ogsa enskelig 4 utvikle konkrete resultatmal for samfunnsdeltakelse, slik at til-
tak kan utvikles og effekten av programdeltakelse evalueres ogsé for de nykommerne
som ikke nir mélet om arbeid eller utdanning innenfor den rammen pa 2-3 ir som
programmet setter.

5. Introduksjonsstenaden - lik for alle?

De fleste kommuner rapporterer at de har deltakere som er avhengig av supplerende
sosialhjelp i tillegg til introduksjonsstenaden. Det er i tillegg kommunale variasjoner
i hvilke av deltakernes utgifter som dekkes i tillegg til introduksjonsstenaden og hva
som deltakerne selv skal bekoste. Deltakernes inntekessituasjon varierer dermed langt
mer enn prinsippet om en fast sats skulle tilsi.

6. Individuell plan - deltakerens eller byrakratiets instrument?

Individuelle planer utarbeides for de fleste deltakere, men kvaliteten varierer. Det er
behov for & heve programradgivernes kompetanse i planarbeid knyttet til hva plan-
leggingen skal omfatte, hvordan planleggingen kan foregi og hvorfor planen skal
utarbeides.
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7. Brukermedvirkning — nar er det viktig og hvordan handtere uenighet?

Det finnes en rekke ulike oppfatninger om hva brukermedvirkning er og hvor grensene
for brukers medvirkning skal trekkes. Som en konsekvens er det ogsa ulik praksis knyttet
til brukermedvirkning innen introduksjonsprogrammet, bade mellom kommuner og
mellom programridgivere i samme kommune. Spersmélet om nér brukers oppfatning
skal tillegges (storst) veke og hvordan programridgivere skal hindtere uenighet med
bruker, enten det handler om malene for programmet eller innholdet i det, er langt pa
vei et sporsmél om faglig skjonn, innenfor de rammene som den lokale tiltaksviften og
de ovrige rammene for introduksjonsarbeidet setter. En innsats for 4 bedre grunnlaget
for brukermedvirkning ber etter vir oppfatning derfor omfatte kompetanseheving blant
programradgivere. Dette kan skje gjennom kurs og andre former for faglig pafyll, men
ber ogsd hindteres pa en mer regelmessig basis i den enkelte kommune, for eksempel
gjennom interne fora for diskusjon og erfaringsutveksling mellom programradgivere.

8. Programradgiverrollen - generalist og spesialist

Programridgiverne har gjennomgaende stor tro pa introduksjonsordningen, men
opplever at rammene for & gjore en god jobb ofte er trange. Kombinasjonen av stor
bredde i arbeidsoppgaver, og fa formelle rammer som kan begrense arbeidsbyrden, er
trolig sterkt medvirkende til at ner halvparten av programradgiverne opplever at ar-
beidsbyrden de har er for stor. Kommunene ber i storre grad tydeliggjore og begrense
radgivernes arbeidsoppgaver, for eksempel gjennom a ta stilling til hvor mange delta-
kere det er rimelig at hver ridgiver har ansvar for. Det kan ogsé vare fornuftig & snevre
inn programradgivernes «helhetlige ansvar» noe, gjennom 4 gi enkelte radgivere et
spesialansvar for avgrensede fagomrader.

9. Fortsatt ubesvarte spgrsmal

Denne rapporten gir en forste tilstandsrapport for introduksjonsprogrammet. Noen
sporsmal belyses, noen besvares, og nye reises. Det er behov for mer kunnskap om
hvordan programmet virker for kvinner, og for hvordan tilknytningen til arbeids-
markedet utvikler seg pé sikt. Vi har sett at en hoy andel av de tidligere deltakerne er
i arbeid, men vet for cksempel ikke om de er havnet eller vil havne pa rett hylle i lys
av den utdanning og erfaring de hadde med seg da de kom til Norge. Vi ser ogsd at
andelen deltidsarbeidende er svert hoy, og det vil vere viktig & folge dette med tanke
pa de tidligere deltakernes mulighet til 4 bli selvforserget. Deltakernes egne vurderinger
av det tilbudet de har fatt er heller ikke dekket i denne undersokelsen og bor vare et
dpenbart tema for videre studier.
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1 Innledning

I september 2006 ble det forste «kullet>» av deltakere sluset ut av introduksjonspro-
grammet. Da var det tre ir siden programmet ble innfort som en frivillig ordning for
norske kommuner — og to ar siden ordningen ble obligatorisk. Introduksjonsordningen
har som formal 4 lette integreringen av nyankomne flykeninger. A fa muligheten til &
ta styring over eget liv er av avgjorende betydning for den enkelte flyktning, samtidig
som en god integrering av nykommere i arbeids- og samfunnsliv er viktig for hele det
norske samfunnet. Dette er i seg selv en god grunn til & evaluere ordningen. I tillegg
medforer introduksjonsloven en langt sterkere statlig inngripen bade i kommunenes
virksomhet og i flyktningenes hverdag enn tidligere. Slik inngripen er lett 4 forsvare
dersom effektene av ordningen er gode, men vanskeligere & forsvare dersom resultatene
uteblir.

Denne rapporten har to siktemal. For det forste skal vi kartlegge norske kommuners
iverksetting av introduksjonsloven og hva som hemmer og fremmer bruken av de ulike
virkemidlene og arbeidsmetodene som loven legger til grunn. For det andre skal vi
undersoke hvordan det har gatt med de deltakerne som avsluttet sitt introduksjonspro-
gram i lopet av de forste to drene loven har vart virksom. Vi ser nermere pd overgangen
til arbeid og utdanning og diskuterer hvilken rolle introduksjonsprogrammet har hatt.
Samtidig er det allerede her grunn til 4 gjore oppmerksom pa at evalueringen av de
tidligere deltakernes overgang til arbeid og utdanning kommer pa et svert tidlig tids-
punke etter at loven tradte i kraft. Derfor vil var undersokelse forst og fremst kunne gi
en indikasjon pé hvordan programmet virker. Som en konsekvens av dette vil det vare
svert viktig & folge deltakerne over lengre tid enn det denne forste evalueringen apner
for, for 4 se hvordan tilknytningen til arbeidsmarkedet utvikler seg blant de tidligere
deltakerne i introduksjonsprogram.

Undersekelsen bygger pé tre ulike datasett som alle er etablert i forbindelse med
denne evalueringen: en kvalitativ studie av atte kommuners introduksjonsarbeid, to
landsrepresentative sperreundersekelser blant mellomledere og programradgivere i
norske bosettingskommuner og en registerbasert studie av deltakerne som har avsluttet
programdeltakelsen, og deres overgang til arbeid og utdanning per november 2006.
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1.1 Bakgrunnen for introduksjonsloven

Siden slutten av 1990-tallet har det foregatt en gradvis, men betydelig omlegging av
det offentlige kvalifiseringstilbudet for flyktninger og innvandrere i Norge. Omleg-
gingen har resultert i introduksjonsloven, som legger betydelige foringer pa den enkelte
deltakers kvalifiseringslop, men den gir ogsa sterkere statlige foringer for kommunene
som tar imot flyktninger.

Kritikk av det gamle integreringsregimet — og svar pa tiltale

Norske myndigheters integreringspolitikk motte okende kritikk ut over 1990-tallet.
En viktig bakgrunn for kritikken var en stadig tyngre dokumentasjon av flyktningers

svake integrering i det norske arbeidsmarkedet (Djuve og Hagen 1995; Rogstad 1995;

Sivertsen 1995; Vassenden 1997), med omfattende oglangvarig sosialhjelpsavhengighet
som resultat (Osmunddalen og Kalve 1995; Hagen 1997). Resultatene av kvalifiserings-
innsatsen var med andre ord darlig. Riktignok bedret bade arbeidsmarkedsdeltakelsen

ogde generelle levekarene seg over tid, men i ulikt tempo og i ulik grad for ulike grupper

av flyktninger oginnvandrere (@stby 2004). Situasjonen var bade samfunnsekonomisk
uheldig, belastende for den enkelte og odeleggende for innvandrernes omdemme i den

etnisk norske befolkningen (Djuve 2003).

Som en konsekvens av stadig sterkere dokumentasjon av flykeningers levekar ble
det gjeldende kvalifiseringsregimet gitt nermere etter i sommene. Kritikken mot
det gamle kvalifiseringsopplegget var rettet mot tre forhold: For det forste ble det
hevdet at sosialhjelpssystemet virket klientifiserende. Hjelpen i seg selv bidro til &
undergrave flyktningenes evne til & bli selvforsorget (Wikan 1995). For det andre ble
det stilt spersmél ved om kvaliteten, kontinuiteten og intensiteten i programmene
var god nok (Djuve og Hagen 1995; Djuve og Pettersen 1997). Kvalifiseringstilbudet
varierte dessuten mellom kommunene, med til dels store ulikheter i oppleringens
kvalitet og omfang som resultat. For det tredje ble myndighetenes integreringspoli-
tikk kritisert for & vare en vag og utydelig formidler av norske grunnverdier (Wikan
2002). Medicoppslag og dokumentarer om tvangsekteskap og kvinnelig omskjering
ledet til en omfattende, og til tider opphetet, offentlig debatt om spenningen mellom
innvandreres — og spesielt muslimers — verdier og levemater og norske kjerneverdier
(Hagelund 2005). Den opplevde avstanden mellom majoritet og deler av minoriteten
i viktige verdispersmal ble dermed et viktig tilleggsargument i kritikken av det norske
kvalifiserings- og integreringsregimet.

1. september 2004 ble lov om introduksjonsordning for nyankomne innfort. Loven
imotekom flere av hovedpunktene i kritikken mot det gamle kvalifiseringsregimet. Kli-
entifiseringskritikken ble forst og fremst mott ved & flytte deltakernes inntektssikring
fra sosialhjelp over til den aktivitetsbaserte introduksjonsstenaden. Kvalitetskritikken
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ble adressert gjennom & gjore tilbudet mer omfattende og intensivt, ved & presisere
tidlig arbeidsretting og ved 4 stille krav til brukermedvirkning. Verdikritikken er den
som i minst grad gjenfinnes i loven. Den ser likevel ut til & ha hatt et viss innslag i
utformingen av retningslinjene for samfunnsopplaeringen, som gar et stykke pé vei
i 4 tematisere hvilke normer som skal formidles til deltakerne. Ifelge lereplanen skal
samfunnsoppleringen legge vekt pa temaer som familieliv, barneoppdragelse, kvinners
og barns rettigheter, likestilling og arbeid og arbeidsliv (UFD 2005). I et felles rund-
skriv fra (davaerende) Kommunaldepartementet og Arbeidsdepartementet (H-20/05)
presiseres ogsa at malsettingen for oppleringen blant annet er & vise at det er mulig &
vere uenig i en lovbestemmelse, men likevel vere forpliktet av den.

Gjennom 4 vedta introduksjonsloven tok staten sterkere grep om kommunenes
introduksjonsarbeid. Tidligere evalueringer av norske kommuners introduksjonsarbeid
har papeke, ogkritisert, de store kommunale variasjonene i hvilket tilbud flykeningene
har fatt. Med introduksjonsloven forpliktes nd kommuner som bosetter flykeninger, til &
etablere et helarig, fulltids kvalifiseringsprogram som skal vere tilpasset de individuelle
behov den enkelte nykommer har for kvalifisering og tilrettelegging. Samtidig forsynes
ogsa kommunene med et tydeligere ogjuridisk forankret virkemiddelapparat, mellom
annet knyttet til deltakernes inntektssikring. De som omfattes av bestemmelsen om
rett og plike til introduksjonsprogram, har fate rettigheter til okonomiske ytelser og
et omfattende kvalifiseringsprogram i de to forste arene etter bosetting. Til gjengjeld
forpliktes nykommerne til deltakelse, og de sanksjoneres ekonomisk ved ugyldig fraver
fra kvalifiseringstilbudene.

Deter interessant 4 merke seg at de virkemidlene introduksjonsprogrammet innforte

— intensiv kvalifisering og kobling mellom deltakelse i kvalifisering og utbetaling av
okonomisk stotte — var betraktet som svart kontroversielle innen flyktningarbeid for
bare ti ar siden. I lopet av 80- og 90-tallet okte de statlige overforingene til kommunene
, men integreringstilskuddet (tilskuddet kommunene far per bosatte flykening) var ikke
oremerket, og med pengene fulgte det ikke foringer for det kommunale integrerings-
arbeidet. Samtidig motte, som vi har sett, det gjeldende regimet okende kritikk, ogbade
i den hjemlige diskursen og gjennom impulser fra utlandet kom heldags, obligatorisk
kvalifisering for flyktninger seilende opp som et alternativ. Denne losningen kunne
stottes av flere floyer blant kritikerne av det eksisterende regimet, fordi den innebar
bide en utvidelse og systematisering av kvalifiseringstilbudet og en innstramming nar
det gjaldt adgangen til sosialhjelp. Dermed hadde den appell bade hos en solidarisk
orientert venstreside og hos en hoyreside som var mer orientert mot & unnga trygde-
misbruk, og ikke minst appellerte den til hele det politiske spekteret med utsiktene til
et bedre integreringsresultat (Djuve og Kavli 2007).
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Med rett til 3 leere - introduksjonsloven i korte trekk

Lov 4. juli 2003 nr. 80 om introduksjonsordning for nyankomne innvandrere (intro-
duksjonsloven) tradte i kraft 1. september 2003. I det forste ret var dette en frivillig
ordning for kommunene. Fra og med 1. september 2004 har det vart obligatorisk for
alle kommuner som bosetter flyktninger, 4 tilby et individuelt tilrettelagt introduksjons-
program for de som tilherer lovens personkrets. Dette er personer som er innvilget asyl,
overforingsflyktninger, personer som har kollektiv beskyttelse i massefluktsituasjon,
personer som har opphold pa humanitert grunnlag — i tillegg til familiegjenforente
til disse.! Forutsetningen er at de er mellom 18 0g 55 ar, er bosatt etter sarskilt avtale
mellom kommunen og Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMD1) og har behov
for grunnleggende kvalifisering. I tillegg kan kommunene tilby program til andre
familiegjenforente, til personer over 55 ar og til sikalte sekundarbosatte.

Bakgrunnen for loven er et onske om 4 styrke nyankomne innvandreres mulighet
for deltakelse i yrkes- og samfunnslivet og deres ekonomiske selvstendighet. Yrkes-
deltakelsen blant ikke-vestlige innvandrere er generelt lavere enn for befolkningen
for ovrig, selv om den oker med botid. For flykeninger er tallene enda lavere enn for
andre innvandrere med ikke-vestlig bakgrunn. En konsekvens er at arbeidsinntekt
utgjor en mindre del av flyktningenes inntekesgrunnlag enn det som er tilfelle bade
for majoritetsbefolkningen og for andre innvandrere. Til forskjell fra andre grupper
innvandrere har sosialhjelp vart den viktigste inntekeskilden for flyktninger de forste
drene etter bosetting i Norge. Dette skyldes at de i liten grad har gatt rett ut i arbeid,
ogat de har hatt begrensete rettigheter til andre trygdeytelser. Lov om sosiale tjenester
og sosialhjelpsapparatet var dermed i praksis lenge hovedredskaper i kommunenes
arbeid med flykeninger.

Det 4 skape et alternativ til sosialhjelp for nyankomne flyktninger har vert en vik-
tig motivasjon for arbeidet med introduksjonsloven. Sosialhjelp er i utgangspunktet
tenkt som en siste utvei for mennesker i vanskelige situasjoner. Den er ikke ment &
vere en form for langvarig inntekessikring, slik den i praksis ble for mange flyktninger.
Bekymringen har i tillegg vert at selve tilvarelsen som sosialhjelpsklient har fungert
passiviserende. Tanken har vart at man som sosialhjelpsmottaker leerer seg & argumen-
tere for sine behov, mens det i langt mindre grad skapes insitamenter til 4 klare seg pa
egen hind i det norske samfunnet. Med introduksjonsloven knyttes kommunenes

! Dette gjelder bare dersom personen han eller hun gjenforenes med, ikke har bodd i Norge i mer enn
fem 4r. 1 2005 fjernet den davarende regjeringen integreringstilskuddet for personer som fikk opphold
i Norge gjennom familiegjenforening med personer med opphold pa humanitert grunnlag. Denne
gruppen hadde tidligere hatt rett til introduksjonsprogram, men rettigheten ble na fjernet, og det ble
opp til kommunene selv om de skulle tilby introduksjonsprogram eller ikke. 01.01.2006 ble rettigheten
til program gjeninnfert, men uten tilbakevirkende kraft og uten etterbetaling av integreringstilskudd for
2005 til kommunene for denne deltakergruppen.
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stotte til livsopphold til aktiv deltakelse i et kvalifiseringsprogram. Loven skal ogsa
gi kommunene en bedre rettslig ramme for arbeidet med integrering av nyankomne
innvandrere og styrke rettsikkerheten for den enkelte.

For den enkelte deltaker har introduksjonsprogrammet en okonomisk kompo-
nent og en oppleringskomponent. Deltakere pa programmet mottar en manedlig
introduksjonsstenad, fast normert til to ganger folketrygdens grunnbelep (G) pd
arsbasis. Stonaden reduseres ved fraver som ikke skyldes sykdom eller andre tvingende
velferdsgrunner, og det er fastsatt nermere regler om fravar og permisjon i en egen
forskrift. Selv om introduksjonsstenaden ikke er en lonn for deltakelse, er det allikevel
arbeidslivets regler om ferie, sykefravar og velferdspermisjoner som i stor grad brukes
som mal for introduksjonsordningens regler. Blant dem som arbeider med ordningen,
argumenterer mange for at denne ytre likheten med arbeidslivets strukturer ogsa kan
gi en leringseffekt for deltakerne. Introduksjonsstenaden er skattepliktig innteke, den
teller med i inntektsgrunnlaget for eventuelle seknader om familiegjenforening, den er
individuell og er ikke behovsprevd. Det er fastsatt nermere regler for hvordan andre
stotteordninger skal samordnes med introduksjonsordningen; noen, for eksempel
barnetrygd, ytes uten konsekvenser for introduksjonsstenaden, mens andre, for
cksempel overgangsstonad, ferer til redusert introduksjonsstenad. I prinsippet skal
introduksjonsstenaden gjore deltakerne uavhengige av sosialhjelp; samtidig gjelder
fortsatt lov om sosiale tjenester for programdeltakerne, slik den gjor for alle andre
innbyggere, og, som vi skal se, et betydelig antall mottar supplerende sosialhjelp i til-
legg til introduksjonsstenad.

Utbetaling av introduksjonsstenaden er knyttet til deltakelse i et kvalifiseringspro-
gram som skal gi deltakerne grunnleggende ferdigheter i norsk, grunnleggende innsike
i norsk samfunnsliv og forberede til deltakelse i arbeidslivet. Programmet strekker seg
i utgangspunktet over to ar, og det skal vere organisert som et fulltids- og helarspro-
gram. I den innledende fasen skal deltakernes medbrakte kompetanse og behov for
opplaring kartlegges. Det skal med utgangspunke i dette utvikles en individuell plan
for kvalifiseringen. Dette skal skje i samrdd med den enkelte deltaker, og planen skal tas
opp til ny vurdering med jevne mellomrom ogved vesentlig endring i vedkommendes
livssituasjon. Det gis ikke sterke foringer i lovteksten pa hva det konkrete innholdet i
programmet skal vare, men for de fleste vil hovedkomponentene dreie seg om norsk-
opplaring og ulike typer arbeidsrettede tiltak (praksisplasser ogliknende) eller utdan-
ningsrettede tiltak (for eksempel grunnskolefag). Det er imidlertid et stort rom for &
gjore individuelle tilpasninger slik at for eksempel helsebehandling og oppfelging av
barn kan inkluderes i de individuelle planene.
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En gradvis innfering av ny praksis

Ogsa for introduksjonsloven ble formelt innfert, pdgikk det arbeid i flere norske kom-
muner innenfor rammene av det som senere skulle bli introduksjonsloven. Stortinget
vedtok i 1998 at det skulle iverksettes proveprosjekter med sakalt alternativ inntekes-
sikring for flykeninger. Malet var nettopp & utvikle nye arbeidsmetoder som kunne
hindre at flyktningene ble passive sosialklienter i det norske hjelpeapparatet over
lengre tid. I alt 26 proveprosjekter ble over en fireirsperiode gjennomfort med stotte
fra Utlendingsdirektoratet. Sentrale elementer i disse pilotprosjektene var alternativ
inntekessikring (fristilt fra sosialkontoret og knyttet til deltakelse), tett oppfolging
(programradgiverrollen), heldagsprogram (norskundervisning i kombinasjon med
arbeidsrettede tiltak med mer), individuelle planer og tverretatlig samarbeid (for
cksempel tverrfaglige team).

Selv om lovgrunnlaget ikke var pa plass da proveprosjektene foregikk, og selv om
provekommunenes iverksetting av det som skulle bli lovens virkemidler, varierte betyde-
lig, var det dermed bade kommuner som hadde lang erfaring i @ bruke et introduksjons-
program, og mindre erfarne kommuner, som fikk starte opp et slikt program for loven
tradte i kraft. Da loven ble innfort som en frivillig ordning 1. september 2003, oppga
dreyt 20 prosent av kommunene at de allerede hadde innfort introduksjonsprogram-
mets metoder og virkemidler. 16 prosent innforte ordningen 1. september 2003, mens
flertallet av bosettingskommunene forst startet opp formelt 1. september 2004.

Pa det tidspunktet vi starter var evaluering, har dermed kommunene svert ulik
erfaring med ordningen. Noen har hatt god tid til & prove og feile, til 4 etablere sam-
arbeidsrelasjoner og til 4 leere opp programradgivere og ledere i nye praksiser. Andre
kommuner vil i storre grad vere i en fase der de erfarer oppstartsproblemer, og der
arbeidsinnsatsen kan ha et annet fokus enn i mer etablerte programkommuner. Samti-
diger det ikke gitt at de mest erfarne kommunene er kommet lengst i & etablere en god
praksis overfor ulike deltakergrupper, og resultatene — i betydning overgang til arbeid
eller utdanning blant deltakere — vil selvsagt ogsd pavirkes av en rekke andre forhold,
som det lokale arbeidsmarkedet og egenskaper ved deltakerne.

Utviklingen av introduksjonsprogrammet har vert ledsaget av et til dels omfat-
tende evalueringsarbeid, i tillegg til UDI/IMDis egne resultatoppfelgingsprosjekter.
Blant annet ble pilotprosjektene evaluert av Fafo (Djuve mfl. 2001; Lund 2003; Kavli
2004). Evalueringene konkluderte med at méiten kvalifiseringsarbeidet organiseres pa,
og hva slags innhold det gis, har betydning for flyktningenes integrering i arbeids- og
samfunnsliv. Kvaliteten pa programmet er ogsé viktig i etisk forstand fordi introduk-
sjonsprogrammet i praksis er obligatorisk for de aller fleste av de som faller innunder
lovens personkrets. Det er derfor viktig & evaluere kommunenes arbeid for 4 sikre at
deltakernes rett og plike til introduksjonsprogram ogsé gir rett og plikt til meningsfull
kvalifisering.
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Dette er den forste landsomfattende evalueringen av hele programmet som gjores etter
atintroduksjonsloven ble obligatorisk. Det er ogsi den forste studien av introduksjons-
ordningen som kobler en omfattende implementeringsevaluering med en undersokelse

av programmets resultater pa deltakerniva ved hjelp av registerbaserte data.

1.2 Problemstillinger

Undersokelsen er delt i to — en implementeringsstudie ogen resultatstudie. Hensikten
med implementeringsstudien er 4 kartlegge:

e hvorvidt lovens palegg og anbefalinger er fulgt,
e pa hvilken mate de er implementert lokalt, og

o hvilke forhold som har vert styrende for om og hvordan virkemidlene er implemen-
tert. Spesielt vektlegges det 4 undersoke hva som har fremmet og eventuelt hindret
innferingen av lovpélagte og anbefalte virkemidler.

De virkemidlene vi ser nermere pa, er: introduksjonsstenad, individuell kartlegging og
tilrettelegging, individuell plan, heldags-/helarsprogram med kvalifiserende innhold
(tiltak som skal fremme arbeidsmarkedsdeltakelse eller utdanning), fravarsreglement,
brukermedvirkning, tett oppfelging og det formelle kravet om at nyankomne skal
tilbys program innen tre maneder etter bosetting.

I resultatstudien rettes sekelyset mot de droyt 4000 deltakerne i introduksjons-
program som har avsluttet deltakelsen i lopet av de forste to arene ordningen var

obligatorisk (01.09.2004-01.09.2006). Vi undersoker:

o Gjennomforingsgrad — hva kjennetegner deltakere som avbryter programmet, oghva
kjennetegner de som fullforer? Er veien videre annerledes for de som har avbrutt
programmet, enn for de som har fullfert?

o Statuspd arbeidsmarkedet i november 2006 — hvem har fitt arbeid, hvem har startet
i utdanning, og hvem star pd evalueringstidspunktet utenfor bade arbeidsliv og
utdanning?

o Av dem som er sysselsatt — hva kjennetegner deres tilknytning til arbeidsmarkedet
sd langt? Vi ser pa hva slags type ansettelsesforhold personene har inngétt, nir det
gjelder arbeidstid, nzring og sektor.

o Blant dem som stdr utenfor — i hvor stor grad benytter de tidligere deltakerne tilbud
fra Aetat per november 2006?
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o Det er forskjeller i tilpasningen pa arbeidsmarkedet for personer med ulike egen-
skaper — vi ser nermere pa hvilke egenskaper ved de tidligere deltakerne som ser ut
til & pavirke overgangen til arbeid og utdanning etter endt program.

e Avslutningsvis sper vi om introduksjonsprogrammet har okt de tidligere deltakernes
sannsynlighet for  vaere i arbeid og/eller under utdanning pé evalueringstidspunktet

eller ikke.

1.3 Data og design

Denne undersokelsen tar i bruk bade kvalitative og kvantitative data. Resultatstudien er
basert pa registerdata om deltakerne fra ulike administrative kilder. Implementerings-
studien bygger pé to sperreundersekelser blant mellomledere og programridgivere

(svarprosent henholdsvis 86 prosent og 82 prosent) i norske bosettingskommuner.
Sporreundersokelsene er bygget ut med en dybdestudie av introduksjonsarbeidet i tte

kommuner, hvor vi har gjennomfort kvalitative intervjuer med ledere, programrid-
givere, lerere og deltakere. Detaljert informasjon om datakilder og datainnsamling er
gitt i et vedlegg 1 sist i rapporten, nedenfor folger en kortversjon.

Implementeringsstudien

Bade iverksettingen av virkemidlene og effektene av dem av vil pavirkes av en rekke
forhold. Tett oppfolging kan for eksempel vare lettere 4 fa til i smd kommuner enn
store, mens store kommuner med mange deltakere ofte vil ha storre spillerom nar de
skal tilpasse programmets innhold til deltakere med ulike forutsetninger. Kompetanse,
holdninger og ferdigheter blant saksbehandlere kan ogsé ha betydning for utfallet. I
implementeringsdelen av undersekelsen har vi ensket 4 kombinere en kartlegging av
konkret iverksetting av ulike virkemidler med en analyse av hvilke faktorer som hem-
mer og fremmer gjennomferingen av ordningen. P4 forhand sa vi for oss at fire ulike
typer faktorer ville vare viktige for & forklare en slik variasjon. En undersekelse av hver
av disse krever ulike typer data:

Trekk ved kommunen, deltakerne og arbeidsmarkedet (registerdata/websurvey,
ledere)

Dette er forhold som de som arbeider med & implementere introduksjonsprogrammet,

i liten grad kan pavirke, men som like fullt kan ha betydning for bade bruk og effeke
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av introduksjonsprogrammets virkemidler. Relevante forhold er kommunestorrelse,
arbeidsmarked, tilgang pa ulike typer tjenester og tiltak, antall deltakere i program-
met, trekk ved deltakerne i introduksjonsprogrammet og kommunens erfaring med
bosetting av flyktninger.

Kommunens samarbeid med andre aktorer om introduksjonsprogrammet (websurvey,
ledere / dybdestudie, ulike aktorer)

Etindividuelt tilrettelagt introduksjonsprogram med god kontinuitet fordrer samarbeid
mellom flere aktorer. Undersokelsen kartlegger derfor kommunenes samarbeidsprofiler
med aktorer som voksenopplering, Actat lokal / NAV-arbeid, frivillige organisasjoner,
sosialkontor, lokale arbeidsgivere, helsestasjon, trygdekontor mfl. Interkommunalt
samarbeid kartlegges ogsa.

Kommunal organisering og ledelse av introduksjonsprogrammet (websurvey, ledere /
dybdestudie, ulike akrorer)

Kommunene star i utgangspunkeet fritt til a velge hvordan de vil forankre og organisere
arbeidet med introduksjonsordningen. Fremmer noen organisasjonsmodeller enkelte
virkemidler, mens de bremser eller vanskeliggjor bruken av andre? Vi ser sarlig pa ad-
ministrativ organisering, grad av spesialisering blant saksbehandlerne, i tillegg til prio-
ritering av kompetanseutvikling og etterutdanningsaktivitet blant saksbehandlerne.

Saksbehandlernes kompetanse, arbeidsbetingelser, holdninger og atferd (websurvey, saks-
behandlere i flyktningtjenesten / dybdestudie, ulike aktorer)

Programradgiverne har stor betydning for hvordan og i hvilken grad lovens krav og
anbefalinger settes om til handling. Hvordan de opplever sin arbeidssituasjon og sine
oppgaver, er derfor viet spesiell oppmerksomhet. Vi har kartlagt saksbehandlernes
kompetanse og opplevde kompetansebehov, arbeidsbetingelser, holdninger og praksis
i introduksjonsarbeidet gjennom en egen survey og gjennom fokusgrupper.

Resultatstudien

Milet med denne delen av studien er i forste omgang & kartlegge hva som kjennetegner
deltakerne pa introduksjonsprogrammet, og deres status pd arbeidsmarkedet etter
endt program, deretter & fastsla om det er en drsakssammenheng mellom det & delta
pa ordningen og den senere tilpasningen pé arbeids- og utdanningsmarkedet. I denne
delen av undersokelsen baserer vi oss hovedsakelig p registerbaserte data om deltakerne,
kombinert med opplysninger pd kommunenivi (sentralitet, regionale ledighetsrater,
andel ikke-vestlige innvandrere, andel sysselsatte ikke-vestlige innvandrere).

For 4 identifisere og beregne en slik sammenheng kreves parallelle analyser av to
grupper som er identiske med unntak av det ene vi onsker 4 male effekten av: delta-
kelse i introduksjonsprogram. Betingelsene for en slik analyse er sjelden optimale, og
spesielt ikke for nyankomne innvandrere der registerdata er mangelfulle pa omrader
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som trolig pavirker sjansen for & fi arbeid (for eksempel tidligere arbeidserfaring, helse,
utdanningsnivi og sprikferdigheter). En hovedutfordring har dermed vert & etablere
en sammenlikningsgruppe som i sa liten grad som mulig skiller seg fra deltakerne i
programmet. Vihar definert en sammenlikningsgruppe med utgangspunkt i personer
som ble bosatt for introduksjonsordningen tradte i kraft, men som ellers har tilsva-
rende egenskaper som deltakergruppen. (For detaljer om hvordan vi har konstruert
sammenlikningsgruppen, henviser vi til vedlegg 1.1.)

Tabellen nedenfor viser forholdet mellom hovedsporsmal, datakilder og metodiske
tilnerminger.

Tabell 1.1. Undersgkelsens hovedproblemstillinger og datakilder

Datakilder
Web i . . .
Hovedproblem- eosurvey Dybdestudie i Register- Register-
- alle boset- o . -
stillinger tings- atte bosettings-  data kom- data indi-
9 kommuner muneniva vidniva
kommuner
1 I hvilken grad er
. X
loven iverksatt?
2H irkemid-
vordan er virkemid X X

lene iverksatt lokalt?

3 Hvilke faktorer hem-
mer og fremmer iverk-
setting av lovens krav X X X
og implementeringen
av virkemidlene?

4 Beskrivelse av kom-
munale variasjoner i

o . X X
organisering og imple-
mentering
5 Forklaring av kom-
munale variasjoner i X X X

organisering og imple-
mentering

6 Arbeidsmarkedssta-
tus etter endt program
/ delvis endt program /
uten program

7 Variasjoner i arbeids-
markedsstatus etter X X
endt program
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1.4 Hvem er deltakerne?

I lopet av de to forste arene introduksjonsordningen var obligatorisk, ble nermere
4000 tidligere deltakere sjekket ut av programmet gjennom kommunenes KOSTRA-
rapporteringer. Det er denne gruppen av tidligere deltakere vi skal folge videre i
arbeids- og utdanningsliv i kapittel 5. For vi kommer sa langt, er det likevel grunn til
& stoppe opp ved disse tidligere deltakerne. Hvem er de, hva kjennetegner dem, og i
hvilke kommuner har de deltatt i program?

Demografiske kjennetegn

Den demografiske ssmmensetningen av deltakergruppen varierer med hvilket land
personene har innvandret fra, men vi kan allikevel si noe generelt om hele populasjonen
(jf. tabell 1.2). For det forste er det en overvekt av menn i programmet. Dersom vi ser
alle landgrupper under ett, utgjor menn nermere 60 prosent av de deltakerne vi har
i var analysepopulasjon. For det andre er deltakerne primert unge. Fire femtedeler av
deltakerne er under 40 ar. Den storste aldersgruppen er personer mellom 25 og 39 ir,
som samlet utgjor nesten 60 prosent av deltakerne. Det er fi deltakere henholdsvis
under 20 ar (44 personer) eller over 54 ar (75 personer). Et flertall av deltakerne er gift.
Vi ser ogsd at de kvinnelige deltakerne i storre grad er gift enn de mannlige, ogat de i
storre grad har ansvar for mindredrige barn. Mens om lag halvparten av de kvinnelige
deltakerne bor i hushold med barn, gjelder det samme bare 30 prosent av de mannlige

Tabell 1.2. Prosent av tidligere deltakere etter ulike demografiske kjennetegn. Kilde: KOSTRA
og system for persondata

Antall personer i alt 4053
Andelen kvinner 40,8
Andelen gifte 61,3
Andelen med barn under 7 ar 15,5
Andelen med barn under 18 ar 38,3

Alder ved utgangen av 2006

16-19 ar ;1
20-24 ar 17,6
25-39 ar 57,8
40-54 ar 21,7
55-66 ar 1.7
67-80 ar 0,1
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deltakerne. Dette er forhold som vil kunne pavirke kvinnenes deltakelse i introduk-
sjonsprogrammet, og som stiller spesielle krav til kommunenes tilrettelegging.

Landbakgrunn og kjennsfordeling

Innvandrerne som deltok pa introduksjonsprogrammet i den perioden vi underseker,
har i hovedsak bakgrunn fra et relativt begrenset antall land. Av de 4053 deltakerne
er flest fra Somalia, Afghanistan, Irak, Russland og Iran. Personer fra disse fem land-
gruppene utgjor 67 prosent av den totale deltakergruppen. I tillegg er det over 100
deltakere registrert fra Liberia og Rest-Jugoslavia. Antall deltakere fra hvert enkelt land,
samt kjennsfordelingen i hver enkelt gruppe, framgér av figur 1.1. Kjonnsfordelingen
varierer noe mellom de ulike landgruppene. Dette er informasjon som kan vere verdt
4 notere seg, i den grad kvinner og menn star overfor ulike utfordringer knyttet bade
til deltakelse i introduksjonsprogram og til veien videre inn i arbeid eller utdanning. I
deltakergruppen sett under ett utgjer menn ca. 60 prosent. Blant afghanske tidligere
deltakere er imidlertid menn i flertall med 73 prosent. I de ovrige landgruppene kan
det vere verdt 4 legge merke til at kvinner er i flertall blant irakere, som utgjor den
tredje storste landgruppen i var deltakerpopulasjon.

Figur 1.1. Antall deltakere som avsluttet introduksjonsordningen i perioden 01.09.2004 til
01.09.2006, etter landbakgrunn og kjenn. Kilde: KOSTRA og system for persondata

Rest-Jugoslavia |71 [COMann [CKvinne
Liberia| 117 | 96 |

Russland 236 | 176 |

Iran| 160 132

rak| 241 | 295 |
Afghanistan 465 | 153 |
Somalia 543 | 320 |
Andre 567 | 398 |
0 200 400 600 800 1000 1200

Innvandringsarsak
Deltakerne i introduksjonsprogrammet kan deles i tre grupper etter hvilket oppholds-
grunnlag de har:

e flykeninger som har kommet som asylsokere og enten fatt innvilget asyl eller fatt
innvilget opphold pa humanitart grunnlag
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Figur 1.2. Prosentvis fordeling av deltakere som avsluttet introduksjonsprogram i perioden
01.09.2004 til 01.09.2006, etter innvandringsarsak og kjenn. Kilde: KOSTRA og system for
persondata

[OMann [EKvinne
Overforingsflyktninger |4| 12

Flyktninger 43 18

Familiegjenforente 12 10

0 20 40 60 80 100
Prosent

o overforingsflykeninger som er bosatt etter avtale med FNs hoykommisser for flykt-
ninger

o familiegjenforente med flykeninger eller personer med opphold pa humanitart
grunnlag

Som det framgar av figur 1.2, har flertallet av deltakerne som har avsluttet introduk-
sjonsprogrammet i evalueringsperioden, bakgrunn som flyktninger. Denne gruppen
utgjor om lag 60 prosent av var deltakerpopulasjon, hvorav nesten 70 prosent er menn.
Blant overforingsflyktningene, som utgjor 22 prosent av de tidligere deltakerne, er det
om lag like mange menn som kvinner, mens kvinner er overrepresentert i den minste
gruppen — de familiegjenforente.

Botid

Introduksjonsprogrammet retter seg mot nyankomne innvandrere, og det er derfor
som ventet at tre av fire tidligere deltakere har mindre enn to ars botid i landet ved
programstart.” Med unntak av overforingsflykeninger som bosettes direkte i kommunen,
er det de ferreste som ikke bor en viss tid i Norge for de kommer i gang med program-
met. Mélsettingen er at ventetiden fra soknad om opphold til vedtak og tildeling av
bosettingskommune skal gi si raskt som mulig. @nsket om 4 skaffe flere bosettings-

2 I noen tilfeller vil registreringsdatoen for oppstart i introduksjonsprogrammet (hentet fra KOSTRA)
vare feil. Det er en opphopning av startdatoer 1. september 2004, da loven ble innfert. En del av de
deltakerne som har fatt denne oppstartsdatoen, var trolig allerede i gang med et kvalifiseringslop. Sta-
tistikken vil derfor sannsynligvis overdrive andelen deltakere som har lang botid i Norge for oppstart i
introduksjonsprogram.
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plasser i sentrale strok av landet, og om 4 redusere ventetiden i mottak etter innvilget
opphold, var viktige drsaker til omleggingen av bosettingsregimet i 2002. Det har vart
en méalsetting at flykeninger i mottak ikke skal vente lenger enn seks maneder etter
innvilget oppholdstillatelse for de fir plass i en kommune (St.meld. nr. 17 2000-2001
Asyl og flykeningpolitikken i Norge). Denne mélsettingen er imidlertid ikke nédd, selv
etter innforingen av et nytt bosettingsregime i 2002 (Friberg og Lund 2006). Andelen
flykeninger som ventet mer enn seks méneder pd bosetting, gikk ned umiddelbart etter
innferingen av et nytt bosettingsregime, men har deretter steget igjen fra 42 prosent i
2001 til 52 prosent i 2005 (ibid.). En del har sittet betydelig lenger, noe som i sum gir
lang oppholdstid i Norge for programstart fordi det ogsd er ventetid for & fa behandlet
soknaden om opphold. Betegnelsen «nyankommet» henviser derfor forst og fremst
til at personen er nyankommet i bosettingskommunen, og i mer varierende grad til at
personen er ny i Norge.

Botid er en viktig faktor nér forskjeller i innvandreres deltakelse i utdanning og
arbeidsliv er tema. Vi vet at sysselsettingen oker med botid for alle landgrupper, selv
om tilpasningen til arbeidsmarkedet skjer i ulikt tempo og stopper opp pa ulike nivaer
for ulike grupper. I hvilken grad lang botid er en fordel eller ulempe med tanke pé vi-
dere integrering, vil veere avhengig av hvordan tiden fram til programstart er fylt. Har
vedkommende hatt plass pa et mottak med et godt norskkurs, har han eller hun greid
& skaffe arbeid i ventetiden, og har han eller hun fatt god oppfelging ved eventuelle
helseproblemer? Eller har ventetiden i mottak teret pi motivasjon og helse og hver-
dagen vert fylt av venting heller enn aktivitet?

Figur 1.3. Deltakere etter botid i Norge ved programstart. Kilde: KOSTRA og system for per-
sondata

0-1ar 28
1-2 ar 46
2-3ar 18
3-4 ar 5
5 ar eller mer 3
0 10 20 30 40 50
Prosent
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1.5 Hvor bosettes flyktninger?

Fram til 1994 ble det bare bosatt flyktninger i et mindre antall norske kommuner og
fortrinnsvis ser for Ser-Trendelag (Djuve og Kavli 2000). I forbindelse med konflik-
tene i det tidligere Jugoslavia ble det imidlertid behov for & bosette fire—fem ganger
flere flyktninger enn det som hadde vert tilfellet de siste drene. I 1994 lanserte derfor
daverende kommunal- ogarbeidsminister Gunnar Berge «en nasjonal dugnad» ogdet
som senere skulle betegnes som «hele-landet-strategien» (Djuve og Kavli 2007). Siden
har denne strategien ligget som et viktig premiss for norsk bosettingsarbeid, og nyan-
komne flyktninger bosettes na i alle landets fylker. Av dagens 431 norske kommuner
tok 67 prosent imot minst én flyktning etter avtale med Utlendingsdirektoratet/IMDi
i vir evalueringsperiode (2004, 2005 0g 2006).> Dersom vi utvider perspektivet og ser
perioden fra 1998 til og med 2006 under ett, har hele 86 prosent av kommunene tatt
imot en eller flere flyktninger. Selv om antallet bosatte flykeninger fortsatt er storst i
de mest sentrale kommunene, viser disse tallene at et stort flertall av norske kommuner
forholder seg til flyktninger og til introduksjonsprogrammet.

Geografisk sett gjenspeiler deltakelsen i introduksjonsordningen bosettingen av
nyankomne innvandrere, med noe ferre deltakere i Nord-Norge og litt flere pa det
sentrale Ostlandet. Av kommunene var det flest deltakere (i var evalueringspopulasjon)
i Oslo. Deretter fulgte Bergen, Trondheim og Kristiansand. Tabell 1.3 viser hvordan
deltakerne vi folger, fordeler seg pa ulike fylker. Hvis vi gjor en enkel sammenlikning
med det totale folketallet i fylkene, er det serlig en del utpregete distriktsfylker som
har flere deltakere enn det vi kunne forventet ut fra folketallet. Til gjengjeld er dette
fylker som opplever storre fraflytting av flyktninger en stund etter bosetting.

Det er til dels stor variasjon i den enkelte kommunes bosettingsvolum, og i hvor
regelmessig de tar imot flyktninger. Figur 1.4 viser hvor stor andel av alle norske
bosettingskommuner som har bosatt et visst antall flykeninger i lopet av de tre drene
som evalueringsperioden dekker. Bare en fjerdedel av kommunene har bosatt flere
enn 50 flykeninger i lopet av disse tre arene, og over halvparten har bosatt ferre enn
21 personer. Det er selvsagt enkelte forbehold i dette bildet, mellom annet at en del
kommuner opplever stor grad av tilflytting. I praksis har slike kommuner dermed et
storre tilsig av relativt nyankomne flyktninger enn andre. Hovedbildet forrykkes likevel
ikke — flyktninger bosettes og far introduksjonsprogram over hele landet ogi et stort
spenn av ulike typer kommuner.

* Kilde: Utlendingsdirektoratets register over bosettingsavtaler med norske kommuner. Tilrettelagt av
region Vest.
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Tabell 1.3. Antall deltakere etter registrert programfylke. Kilde: registerdata

@stfold 108
Akershus 215
Oslo 239
Hedmark 75
Oppland 212
Buskerud 294
Vestfold 154
Telemark 177
Aust-Agder 116
Vest-Agder 282
Rogaland 299
Hordaland 413
Sogn og Fjordane 131
Mgre og Romsdal 175
Ser-Trondelag 259
Nord-Trendelag 176
Nordland 414
Troms 213
Finnmark 101
Totalt 4053

Blant kommunene som er representert i sperreundersokelsen, finner vi det samme
mensteret som i registerdataene — et stort flertall har lavt bosettingsvolum. Halvparten
av kommunene hadde under 20 deltakere i perioden 01.09.04 til 31.12.06. Bare en av
fire kommuner tok imot over 50 personer. Ikke overraskende er det en sammenheng
mellom kommunens storrelse og hvor mange flyktninger som er bosatt. Det likevel en
rekke unntak — bdde sma kommuner som bosetter relative mange flykeninger, og store

Figur 1.4. Kommuner etter antall bosatte flyktninger etter avtale med Utlendingsdirektoratet
i arene 2004, 2005 og 2006. Prosent (N = 288). Kilde: Utlendingsdirektoratet
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kommuner som bosetter fa. Kontinuiteten i bosettingsarbeidet varierer ogsa betydelig.
Om lag 40 prosent av de kommunene som har bosatt flyktninger i evalueringsperioden,
har tatt imot nykommere arlig de siste ni drene. Dersom vi ser kun pa drene 2004 til og
med 2006, er andelen kommuner med érlig bosetting 58 prosent. Da har vi imidlertid
ikke lagt inn noen grense for hvor mange personer kommunene har bosatt. Dersom
vi setter en nedre grense pa ti bosatte per ar, er det bare en av fire kommuner som
regelmessig bosetter flykeninger i et slikt omfang.

I sum tegner dette et bilde av et relativt ustabilt og begrenset mottak av flyktninger
i flertallet av norske bosettingskommuner. Det er imidlertid ogsa en betydelig andel
kommuner som bosetter mange, og som bosetter érlig. Om lag 20 prosent av kommu-
nene har bosatt ti eller flere nykommere arlig i den perioden evalueringen tar for seg.

1.6 Gangen i rapporten

Dette er ikke en rapport som ma leses fra perm til perm, selv om det ogsd er mulig. Vi
har tilstrebet & gi rapporten en form som gjor det muliga bruke den som oppslagsverk.
Dette gjelder ikke minst de delene som handler om implementering, der det skal vare
mulig 4 sla opp pa ulike virkemidler og lese om innferingen av disse uten & forholde
seg i detalj til resten av teksten. Denne strategien har som ulempe at det blir noen
gjentagelser, som vi haper at de som leser rapporten fra perm til perm, vil tilgi oss,
eventuelt lose ved & hoppe over poenger de gjenkjenner. Eksempelvis har vi inkludert
anbefalinger for videre arbeid gjennom hele rapporten og gjentatt mange av disse i de
avsluttende oppsummeringene.

Evalueringen bestér av to hoveddeler: en virkemiddelevaluering og en resultateva-
luering. Resultatevalueringen som handler om hvordan det har gitt med deltakerne
etter endt program, er samlet i ett kapittel (kapittel 5), mens virkemiddelevalueringen
utgjor tre separate analysekapitler. Logikken er som folger: I kapittel 2 ser vi pa det
som kan kalles introduksjonsordningens operasjonelle virkemidler — loven stiller en
del krav til innholdet og gjennomferingen av programmet som her blir behandlet i tur
og orden. I kapittel 3 ser vi pA kommunenes valg av ulike organisatoriske modeller. I
kapittel 4 tar vi utgangspunke i de virkemidlene der kommunenes grad av iverksetting
varierte mest, og undersgker om bruken av disse hemmes eller fremmes av bestemte
organisatoriske grep.

I kapittel 2 griper vi altsd fatt i implementeringen av de viktigste virkemidlene i
introduksjonsprogrammet. Med virkemidler mener vi helt konkrete programelementer
som introduksjonsstenad, fraversreglement og trekk, kartlegging, individuell plan,
helars-/heldagsprogram og selve tiltaksviften. I tillegg ser vi pa hvordan kommunene
avgrenser deltakergruppen, hva slags progresjon deltakerne har gjennom programmet,
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hvordan det legges til rette for deltakelse for noen sarskilt utfordrende grupper, og hvor-
dan kommunene arbeider med brukermedvirkning. Blir virkemidlene implementert
i henhold til loven? Hva slags erfaringer har kommunene med gode og mindre gode
mater & bruke virkemidlene pa? Oppleves de ulike virkemidlene som gode verktoy i
arbeidet for 4 skape et godt og kvalifiserende introduksjonsprogram for deltakerne?
Hvilke faktorer har virket hemmende og fremmende i implementeringsprosessen sett
fra et kommunalt perspekeiv? Til slutt i kapitlet oppsummerer vi vir vurdering av
kommunenes innfering av programmets virkemidler. Kort oppsummert er mye pa
plass formelt sett, men det er et stort rom for forbedring av det kvalitative innholdet
i programmet.

I kapittel 3 ser vi nzermere pé ulike modeller for kommunal organisering eller, med
andre ord, hvilke organisatoriske grep kommunene har tatt i bruk for & gjennomfere
introduksjonsprogrammet. Hvor har norske kommuner valgt 4 plassere introduksjons-
arbeidet i kommunens struktur, hvordan prioriterer ledelsen, hvem samarbeides det
med og om hva, og ikke minst, hvilke rammer arbeider programridgiverne innenfor,
hva slags kompetanse har de, hvilken kompetanse ettersper de, og hvordan opplever
de sin arbeidssituasjon gitt de rammene det lokale introduksjonsarbeidet har?

I kapittel 4 trekkes tradene fra de foregiende kapitlene sammen i den forstand at vi
ser pi sammenhengene mellom kommunale rammebetingelser, kommunal organisering
av introduksjonsarbeidet, programridgivernes arbeidssituasjon og iverksettingen av tre
sider ved introduksjonsprogrammet. Vi har her trukket fram tre punkter der vi, med
utgangspunke i funnene i kapittel 2, ser at det er stor variasjon mellom kommunene.
Disse er: bredden i tiltaksviften, tett oppfolging av deltakerne og brukermedvirkning.
Er det noen typer rammebetingelser og arbeidsformer som gir en bedre implementering
av disse virkemidlene enn andre?

I kapittel 5 evaluerer vi resultatene av introduksjonsordningen for deltakerne. Ut-
gangspunktet for analysene er de droyt 4000 nyankomne som i lopet av ordningens
to forste ar har avsluttet introduksjonsprogrammet. Vi innleder med 4 se pa gjennom-
stromningen — hvem fullforer, hvem avbryter og hva kjennetegner de kommunene der
andelen som fullforer, er hoyest? Deretter rettes sokelyset mot de tidligere deltakernes
situasjon per november 2006 i forhold til arbeidsliv, utdanning, ledighet eller tiltak. Er
de tidligere deltakerne i jobb, under utdanning, eller er de fortsatt avhengige av ulike
typer offentlige stotteordninger? Hvordan gikk det med de som sluttet underveis, og
er det forskjeller i menn og kvinners vei ut av introduksjonsprogrammet og videre inn
inorsk arbeids- og utdanningsliv?

Dernest analyserer og drofter vi et av undersokelsens hovedspersmal: Har intro-
duksjonsprogrammet fort til hoyere deltakelse i arbeid og utdanning blant nyankomne
flykeninger? Spersmaélet belyses ved & sammenlikne de tidligere deltakernes arbeidsmar-
kedsstatus etter avsluttet program, med arbeidsmarkedsstatusen blant en tilsvarende
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gruppe nyankomne som ble bosatt for introduksjonsordningen ble obligatorisk, men
som pa maletidspunktet hadde bodd like lenge i Norge som deltakergruppen.

Det har ikke ligget innefor denne undersekelsens ramme & kartlegge deltakernes per-
spektiver pa det tilbudet de fir gjennom introduksjonsprogrammet. Det foreligger
imidlertid flere studier der flyktninger og innvandrere er intervjuet om hvordan de
har opplevd kommunale kvalifiseringstilbud. I kapittel 6 tar vi derfor et skritt til siden
og reflekterer over funnene fra kommunebesok, programledersurvey og mellomleder-
survey i lys av det vi vet fra tidligere undersokelser av deltakernes egne vurderinger av
programmet. Vi kaster ogsa et blikk til vire naboland, beskriver hvordan de har orga-
nisert introduksjonen for nyankomne flyktninger og innvandrere, og refererer noen
av de erfaringene som er trukket med hensyn til hva som kan fremme, eller hemme,
et godt resultat.

I det avsluttende kapittel 7 oppsummeres forst funnene fra implementerings- og
resultatstudien. Deretter presenterer vi det vi anser som de sentrale utfordringene og
anbefalingene for bade kommuner og sentrale myndigheter, i det videre arbeidet med
introduksjonsordningen.
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2 Introduksjonsprogrammets virkemidler
- gjennomforing og erfaringer

Introduksjonsloven palegger kommunene 4 tilby et introduksjonsprogram, og den stiller
visse krav til innholdet og progresjonen i disse programmene. Tema for dette kapitlet er
i hvilken grad lovens pélegg og anbefalinger er fulgt. I tillegg diskuterer vi kommunenes
erfaringer med ulike mater & implementere virkemidlene pa. Hva er gode og mindre
gode losninger? Bidrar virkemiddelet til et kvalitativt bedre introduksjonsprogram?
Hvilke faktorer er det som hemmer og fremmer implementering? Og hva er egentlig
en god iverksetting av disse virkemidlene?

Et slikt fokus pa virkemidler og implementering er viktig av flere arsaker. For det
forste handler det om & undersoke hvorvidt kommunene har fulgt opp sine forpliktelser
etter loven. Dette er viktig fordi virkeliggjoringen av deltakernes rett til deltakelse i
program er avhengig av at virkemidlene implementeres pa en tilfredsstillende mate. For
det andre legger vi til grunn at det er en sammenheng mellom kvaliteten pa program-
met og resultatene. Uten gode tiltak er det vanskelig 4 se for seg at programmet kan
virke verken motiverende eller kvalifiserende. For det tredje har kravet til kvalitet ogsd
et etisk aspekt. Introduksjonsordningen pilegger voksne mennesker & bruke 30-37
timer hver uke i inntil to r til & delta pa kurs og tiltak. Da ber deltakerne ha krav pa
4 delta i noe som oppleves som meningsfullt, og som eker sjansen for at de kan finne
arbeid, starte en utdanning eller etablere et sosialt nettverk i Norge. Det forutsetter ikke
bare at virkemiddelapparatet er pé plass i formell forstand, men ogsi at virkemidlene
holder en viss kvalitet.

De virkemidlene vi har undersekt, er gruppert under fire separate overskrifter. I det
forste avsnittet (2.1) ser vi pd hvem som deltar i introduksjonsprogrammet. Hva leg-
ger kommunene i det & ha et kvalifiseringsbehov, og i hvilken grad tar de inn deltakere
uten rett og plike til program? Vi ser ogsi pd hvordan deltakelsen forloper underveis i
programmet ved 4 fokusere pa programstart, avbrudd og forlengelser. Introduksjons-
stonaden er temai2.2. Viser her serlig pa fraversregistrering, trekk i stonad, informa-
sjon om regelverket og forholdet til andre stenader, herunder sosialhjelp. Innholdet i
programmet diskuteres fra to ulike perspektiver. I 2.3 vurderer vi innholdet i program-
met ut i fra malsettingen om at introduksjonen skal vare individuelt tilpasset. Deretter
vurderer vi kommunenes tiltaksvifter med serlig vekt pa hvorvidt de er arbeidsrettet
ogutdanningsrettet (2.4). Avslutningsvis (2.5) presenterer vi badde kommunenes egne
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og deretter vire vurderinger av hvordan programmet fungerer, og hva som vil vare
utfordringer i tiden framover.

2.1 Deltakelse - omfang og tilretteleggelse

Introduksjonsloven definerer hvem som ska/ delta i ordningen, og hvem som kan gis

tilbud om & delta. Slik sett palegger den kommunene et ansvar for & tilby programdel-
takelse, primart til nyankomne flyktninger og deres familier, og gir ogsa en mulighet
til 4 anvende introduksjonslovens virkemiddel- og hjemmelsapparat nar det gjelder en

bredere definert gruppe innvandrere. Nedenfor ser vi nzermere pa hvordan kommunene

avgrenser deltakergruppen. Deretter underseker vi tidsdimensjonen i deltakelsen gjen-
nom 4 se pa oppstart, kontinuitet og eventuelle forlengelser.

Deltakergruppen

Hvem skal delta p4 introduksjonsprogram? Selv om introduksjonsordningen er rettet
mot en bredt definert mélgruppe med hoyst ulike behov, er det ikke slik at alle nyan-
komne innvandrere deltar i programmet. Loven avgrenser personkretsen med rett og
plikt etter oppholdsgrunnlag og alder, men innforer ogsé et skjonnsbasert element i
avgrensningen knyttet til hvorvidt det foreligger et kvalifiseringsbehov. De som ikke
vurderes som & ha et slikt behov, kan enten vare personer som gir direkte inn i ordinart
arbeid eller ordinar utdanning, eller personer som av medisinske eller sosiale grunner
ikke er i stand til & nyttiggjore seg programmet.

Introduksjonsprogrammet retter seg altsi mot nyankomne med et kvalifiserings-
behov. Inntrykket fra besokskommunene er at de i liten grad ekskluderer folk fra
programmet med den begrunnelse at de ikke har et kvalifiseringsbehov. De ferreste
nyankomne flykeninger kan ga rett ut i utdanningeller jobb, og kvalifiseringsbehov og
evne til & nyttiggjore seg programmet defineres s vidt at de aller fleste innenfor lovens
personkrets blir tatt opp pa program, i hvert fall i forste omgang. I noen kommuner
etterlyses det imidlertid en mer bevisst holdning til hvem som reelt er i stand til & nyt-
tiggjore seg et kvalifiseringsprogram med sikte pa deltakelse i yrkes- og samfunnslivet.
Forstis nytte vidt nok, vil ner sagt alle nyankomne kunne ha glede av en form for
program for & lere om norsk sprik og samfunn, men for noen kategorier deltakere

— eldre, syke, personer med store omsorgsoppgaver — oppleves det som lite realistisk at
disse noensinne kommer til & gé inn i ordinart arbeidsliv eller utdanning. Skal de da
pa introduksjonsprogram, eller er det kommunens evrige stotteapparat — voksenopp-
lering, helsevesen, sosialkontor osv. — som ma ta ansvaret for 4 yte de tjenestene disse
personene har behov for? Inntrykket fra kommunebesokene er at det siste alternativet
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sjelden velges i praksis. Nar personers evne til 4 nyttiggjore seg programmet er usikker,
er kommunenes respons primart hoy grad av individuell tilpasning og — etter hvert
— bruk av permisjoner.

«Personer som har svake forutsetninger for noensinne & komme i arbeid eller
utdanning, vil ikke ha behov for den sarlige forberedelsen til yrkeslivet som lig-
ger i introduksjonsprogrammet, og vil saledes ikke ha rett eller plike til & delta i
introduksjonsprogram etter lovens ordning. De ber derfor tilbys kvalifisering for
deltakelse i samfunnslivet etter andre ordninger enn introduksjonsloven.» (Ot.prp.

nr. 28 (2002-2003) s. 53-4).

«Det er ikke sikkert at malet for alle skal vare jobb eller utdanning, det kan vare
andre typer mél. En mor som kommer med fem barn, vi ser at hun vil aldri ha en
mulighet i arbeidslivet, men har en viktig jobb i forhold til barn og oppfelging. Da
kan det vare malet. Da kan det vare fornuftig 4 ta henne inn.» (Fra kommune-
intervjuene)

Sitatene ovenfor antyder et betydelig spenn mellom departementets og i hvert fall
enkelte kommuners forstielse av hvem som skal delta i programmet. Noe av arsaken
ligger troligi hvordan ansvaret for flyktninger er fordelt og oppfattes i kommunene. Pa
bakgrunn av kommunebesekene er vart inntrykk at flykeninger gjerne oppfattes som
flykeningkontorets ansvar, og introduksjonsprogrammet er det tilbudet flyktningkon-
toret har til radighet. Om fembarnsmoren i sitatet over ikke skulle pa program, ville
i kommuner hatt noe tilbud til henne ut over voksenopplaringens undervisning i
norsk og samfunnskunnskap. I tillegg er det et utbredt synspunkt i kommunene at in-
troduksjonslovens tvangselement bidrar til & trekke kvinner, som ellers knapt ville gatt
pa norskkurs, inn i et kvalifiseringslop. I praksis virker det som dette betyr at ner sagt
alle innen aldersgruppen far tilbud om introduksjonsprogram uansett hva program-
radgiverne matte mene om deres framtidige muligheter i arbeidslivet. Dette er bade
fordi de mener at introduksjonsprogrammet er et godt tilbud ogsé for flykeninger med
lav arbeidsevne, og fordi de ikke stoler pa at andre deler at det kommunale hjelpeap-
parat vil enske og evne & gi disse menneskene et likeverdig tilbud om kvalifisering til
samfunnsdeltakelse. Serlig for mindre kommuner vil det trolig kunne by pa praktiske
utfordringer 4 skulle tilby et alternativt opplegg for flykeninger utenfor programmet.

«Kan» og «skal»

Det skilles gjerne mellom de nyankomne innvandrerne som introduksjonsloven plas-

serer i «skal-gruppen», ogde som er i «kan-gruppen. De forstnevnte har bide rett og

plikt til program, de siste er grupper kommunene kan tilby program til om de onsker.
I alt 42 prosent av kommunene benytter seg av muligheten til 4 tilby program til

personer i «kan-gruppens. I forhold til 2004 har dette tallet holdt seg stabilt (UDI

2005a). Det er en tendens til at kommuner i sentrale strok i lavere grad tilbyr program
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Figur 2.1. Hvilke grupper, i tillegg til de med rett og plikt til introduksjonsprogram, har veert
omfattet av introduksjonsordningen i din kommune? Andel av alle kommuner. Kilde: mellom-
ledere. (N = 93)
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til personer i «kan-gruppen» enn kommuner i mindre sentrale strok. Dette kan vare
fordi de er mer bekymret for 4 tiltrekke seg sekundarflyttere — personer som har flyttet
fra den kommunen de ble tildelt, og til en ny. Mange av de sentrale kommunene har ogsa
relativt sett storre innvandrerbefolkninger, og det 4 tilby program til personer utenfor
«skal-gruppen» kan derfor ha storre okonomiske og kapasitetsmessige implikasjoner
enn i mindre kommuner.

Nermere 60 prosent av de kommunene som tilbyr program til nyankomne utenfor
«skal-gruppen >, oppgir at det omfatter alle eller et flertall i de gruppene de har truk-
ket fram. Sekunderflyttere er den gruppen som trekkes fram av flest, men det er sma
forskjeller. Familiegjenforente til andre enn flyktninger har vert trukket fram som en
gruppe det kan knytte seg betydelige integreringsutfordringer til, og som det siledes
kan vere onskelig 4 tilby programdeltakelse. I 2003 var det kun 4 av 185 kommuner
som ville gi disse et programtilbud (UDI2005a). Dette hadde oke til 21 av 22412005
(UDI2005b). 12007 oppgir 29 av 221 kommuner at de gir programtilbud til familie
til andre enn de med rett og plikt etter loven § 2. Dette er likevel for smé differanser
til at vi kan snakke om en reell tendens til okning de siste arene.

Programstart og progresjon
I henhold til kommunenes egne rapporteringer oppfylles langt pa vei introduksjons-
lovens krav om at personer som har rett og plikt til introduksjonsprogram, skal starte
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opp i programmet innen tre maneder etter at kravet er framsatt. Et flertall av kom-
munene — 64 prosent — oppgir at alle deltakere startet opp innen tre méaneder etter
bosetting. Knapt 10 prosent av kommunene oppgir at en betydelig andel (over 25
prosent) av deltakerne ikke startet i program innen tre maneder.

I besokskommunene var gjennomgangstonen at det er realistisk & ha en tidsfrist
pa tre maneder mellom bosetting og programstart. Flere mente sigar at det i de aller
fleste tilfeller vil vare bade mulig og gunstig d komme i gang med program langt raskere.
Noen kommuner mente det var problematisk at de flyktningene som ble bosatt pa
slutten av skolens semestre, ofte opplevde utsatt programstart. Voksenoppleringene
vurderer det gjerne som uhensiktsmessig & plassere nye elever i en klasse mot slutten
av et semester. I en kommune vurderte de 4 innfore en trimester-ordning for & bote
pa dette problemet.

Problemer med rask programstart har ofte en kvinnedimensjon. Mangel pa barne-
hageplasser kan forsinke programstart for nybosatte smabarnsmedre. Kvinner som
far barn kort tid etter bosetting, vil ogsd som regel vente med 4 begynne i program til
barnet er stort nok til & begynne i barnehage. Etter fodsel har foreldrene rett til opptil
ti maneders omsorgspermisjon. Deretter kan nye forsinkelser palope hvis de ikke far
barnehageplass umiddelbart etter permisjon, noe som kan vere sarlig vanskelig med
si sma barn.

I tillegg til raskest mulig oppstart er det en mélsetting at programmet skal forlope
uten unedige avbrudd eller forsinkelser. I 60 prosent av kommunene oppgir likevel
mellomlederne at den planlagte gjennomferingen av et kvalifiseringslep av og til stop-

Figur 2.2. Prosentvis fordeling av vanligste og nest vanligste arsak til dedtid / forsinket progre-
sjon i kvalifiseringslgpet. Kilde: mellomledere. (N = 221)
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per opp. Ytterligere 6 prosent sier at dette skjer ofte. De to enkeltstiende forklaringene
som oftest trekkes fram, er knyttet til deltakernes livssituasjon — barselpermisjon og
sykdom (figur 2.2). Det dukker ogsa opp en forklaring som er en gammel gjenganger
idebatten: 27 prosent av mellomlederne trekker fram mangel pa arbeidsmarkedstiltak
som den viktigste eller nest viktigste arsaken til forsinket progresjon. Ulike forhold
knyttet til norskundervisningen trekkes fram i noe mindre grad (14 prosent) og man-
glende tilgang til barnetilsyn (13 prosent).

Lengden pa programmet - et tredje ar?

Kommunene kan vedta 4 forlenge programmet med inntil ett &r i serlige tilfeller.
Dette skal gjores med basis i en individuell vurdering, der lovens forarbeider nevner
deltakerens oppleringssituasjon og motivasjon som viktige elementer.

Nesten 75 prosent avkommunene har tilbudt forlenget program til én eller flere av
sine deltakere. Den viktigste typen begrunnelse for vedtak om tredje ér handler om at
deltakerne har hatt et serlig darlig utgangspunkt for lering. Mangelfull skolebakgrunn
oganalfabetisme trekkes fram av halvparten avkommunene som begrunnelse for vedtak
om forlengelse. Helseproblemer, ofte av psykisk art, og mer generelle formuleringer om
at deltakeren etter to &r fortsatt har behov for mer opplering, nevnes av henholdsvis 12
og 14 prosent av kommunene. Den andre typen begrunnelse handler om at deltakeren
er inne i en positiv prosess. En betydelig andel, 16 prosent, av mellomlederne oppgir
at forlengelse av program brukes i tilfeller der deltakeren er ner et formulert mal, for
eksempel & fullfore et kurs eller & g& opp til en sprakprove. Vi har plassert en type svar
til i samme gruppe, nemlig de lederne som svarer at deltakere kan fa forlenget program
dersom de viser god progresjon og hey motivasjon, men likevel har et stykke igjen for
de kan ha nytte av andre typer tiltak eller finne seg et arbeid. Det er sarlig deltakere
som er i et grunnskolelop, som nevnes som eksempler i denne kategorien. Noen av
besokskommunene papekte ogsi at et vedtak om forlengelse ikke trenger & vare et
vedtak om et fullt tredje ar. Ogsé kortere forlengelser anvendes, og da sarlig overfor
dem som har et nart formulert mal.

Tabell 2.1. Hva kjennetegner deltakere som har fatt tilbud om forlenget program? Kilde:
mellomledere

Liten skolebakgrunn / analfabetisme 51 %
Naer fullfert konkret mal eller oppvist god motivasjon og progresjon 16 %
Helseproblemer 12 %
Behov for mer skolegang/oppleering etter to ar 14 %
Store omsorgsoppgaver 2%
Ubesvart 9 %
N 161
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2.2 Introduksjonsstgnad, fravaer og trekk

Introduksjonsstenaden er en av de viktigste endringene lov om introduksjonsord-
ning har medfort bade for kommunene og for deltakerne. Den representerer en type
inntekessikring for nyankomne innvandrere som, i motsetning til tidligere, ikke er
hjemlet i lov om sosiale tjenester. Alle deltakere pé introduksjonsprogrammet har
rett til introduksjonsstenad for den tiden de deltar. Denne stonaden utgjor to ganger
folketrygdens grunnbelep per r (2G). Deltakere under 25 ir fir to tredjedeler av
dette. Stonaden er individuell, og den reduseres ikke som folge av arbeid som utferes
ved siden av programdeltakelse. Det er heller ingen faste tillegg i form av barnetillegg
eller liknende.

Introduksjonsstenaden skal ivareta to hovedhensyn. Den skal stimulere til deltakelse
i program og foreberede til videre arbeidslivsdeltakelse, og den skal gjore det mulig
for deltakerne 4 forserge seg selv. Ideelt sett skal det forste hensynet ivaretas gjennom
en kobling mellom deltakelse og utbetalinger, der ulegitimert fravar forer til trekk i
stonad. Det andre hensynet skal ivaretas gjennom sterrelsen pa stonaden.

Alt tyder pa at deltakerne pd introduksjonsprogrammet fir utbetalt introduksjons-
stonad etter de satser loven angir. Var gjennomgang av implementeringen av dette virke-
middelet vil derfor ikke dreie seg om hvorvidt deltakerne mottar introduksjonsstenad,
men om hvordan enkeltelementer i regelverket knyttet til fraver, trekk oginformasjon
er implementert, og om de erfaringene kommunene har gjort segi denne sammenheng.
Vi vil ogsé ta opp forholdet til andre offentlige stonader, herunder sosialhjelp.

Fraveersregistrering, trekk og programstans
En av forutsetningene for & drive tett og individuell oppfelging av deltakerne er at
programradgiver har tilgang til nedvendig informasjon, blant annet om ugyldig fraver.
Dersom programradgiver kjenner til ugyldig fraveer, kan han eller hun kontakte delta-
keren direkte og folge opp arsaken til fravaret, enten det dreier segom en misforstaelse
knyttet til regelverket rundt fravar eller mer alvorlige hindre for deltakerens oppmete
til undervisning eller praksis. 65 prosent av programradgiverne forteller at de alltid
orienteres dersom deltakere har ugyldig fraver, og ytterligere 13 prosent ved omfattende
eller gjentatt ugyldig fraver. De fleste kommuner har dermed et system som legger til
rette for at programradgiverne kan felge opp det illegitime fravaret.
Fraversregistrering er ogsa en forutsetning for & kunne koble innsats i form av
frammeote til belonning/stenad. I besokskommunene er det hoy oppslutning rundt
prinsippet om at det skal vare en sammenheng mellom frammete og utbetalinger.
Noen hevder 4 ha sett en dramatisk nedgang i fraveret fra norskundervisningen etter
at loven kom. I websurveyen svarte rundt 60 prosent av programridgiverne at trekk
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ved fraver virket motiverende for deltakerne, mens de ovrige stort sett mente at det er
sd ulik oppfatning blant deltakerne at det er vanskelig 4 si noe sikkert om effekten.

Learerne spiller en nekkelrolle for 4 fa trekkordningen til & fungere fordi det er de
som store deler av tiden er ansvarlige for 4 registrere fraveer. Under kommunebesokene
beskriver imidlertid leerere ofte fravarsforing som en ubehagelig og tidkrevende kon-
trolloppgave, en palagt plikt som tar oppmerksomheten vekk fra undervisningen, og
som passer darlig inn i en voksenpedagogisk ramme. Ulike lerere har ogsa ofte en ulik
praksis nar det gjelder hvor strenge de er pi forsentkomming og liknende, noe som
kan fore til en uheldig forskjellsbehandling.

Larernes ansvar for 4 vurdere dokumentasjon av legitimt fraver varierer mellom
besokskommunene. De lererne som kun rapporterer om hvorvidt deltakere er til stede
eller ikke, og som slipper 4 forholde seg til og vurdere de ulike rsakene til fraveeret, er
svert fornoyde med dette. Generelt er inntrykket fra kommunebesokene at det er en
stor fordel 4 minimere leerernes ansvar for & vurdere dokumentasjon.

«Det er voksne folk, og du skal fortsette samarbeidet. Du er litt avhengig av d ha et
godt forhold til folk nér vi driver med leering.» (Larer i kommuneintervjuenc)

Praksis for oppfolging av fraver varierer mellom programradgiverne. Ved forste gangs
fraver sier 44 prosent av programradgiverne at de trekker introduksjonsstenad og
kontakter deltakeren for & fa vite arsaken til fraveret, og 18 prosent trekker i stonaden

Tabell 2.2. Hva gjer du vanligvis FORSTE GANG og deretter ANDRE GANG du oppdager at en
av deltakerne du har ansvar for, uteblir fra kvalifiseringstilbudet uten gyldig grunn? Prosent.
Kilde: programradgivere

Forste Andre
gang gang
Jeg vet ikke om noen har hatt ugyldig fraveer 0 -
Ingen av deltakerne mine har hatt ugyldig fraveer / ugyldig 3 )
fraveer to ganger
Jeg venter og ser om atferden gjentar seg 2 1
Jeg kontakter deltakeren og minner om at han eller hun ma 4 )
mote opp, men gjor ikke noe mer med saken
Deltakeren far en advarsel om at neste gang han eller hun har 20 4
ugyldig fraveer, vil det medfere trekk i introduksjonsstenaden
Deltakeren trekkes i introduksjonsstenaden, og jeg kontakter
e £2 e 2 . a4 57
han eller henne for a fa vite arsaken til fraveeret
Deltakeren trekkes i introduksjonsstenad uten annet tiltak 18 20
Annet 9 12
N/Total 307 298
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uten annen oppfelging. Om lag 35 prosent av programradgiverne velger imidlertid en
mykere tilnerming ved forste gangs fraver — de fleste gjennom 4 gi en advarsel, men
la vere & trekke i introduksjonsstenaden. Her uteves det dermed en betydelig grad av
skjonn fra programradgivernes side. Ved andre gangs fravar er det nesten ingen som
noyer seg med 4 gi en advarsel, de fleste vil trekke og kontakte deltaker, mens 20 prosent
vil trekke uten andre tiltak.

Reglene for fraver fra introduksjonsprogrammet er fastsatt av Kommunal- og
regionaldepartementet i forskrift av 18. juli 2003 nr. 973. Selv om reglene er relativt
detaljerte, gis det fortsatt rom for skjonn. For eksempel kan deltakernes rett til & benytte
seg av egenerklering ved sykdom bortfalle ved mistanke om at det ikke er skade eller
sykdom som forhindrer vedkommende fra & delta. Videre angis det en rekke situasjoner
hvor velferdspermisjon kan vere aktuelt, men dette er veiledende, og kommunen kan
selv velge & innvilge inntil ti dager velferdspermisjon i dret ogsd for andre formal.

I tillegg til at programradgiverne har ulik praksis i de tilfellene de er sikre pa at del-
takeren har hatt ugyldig fraveer, har nesten 75 prosent av saksbehandlerne ogsa opplevd
& vere i tvil om fraver hos deltakerne skal medfore trekk eller ikke. Riktignok er det
et mindretall — 7 prosent — som ofte tviler. De ovrige rapporterer at de er i tvil «av og
til>». Vi synes likevel det er verdt & merke seg at en sé stor andel av programridgiverne
har opplevd usikkerhet i praktiseringen av fravarsreglementet. Tvil i seg selv er ikke
nedvendigvis problematisk — s lenge lovverket gir et visst rom for skjonn, kan tvil tvert
om vare et tegn pa at saksbehandleren reflekterer over et saksforhold med flere sider.
Tvil er forst og fremst problematisk nar det er et uttrykk for svakheter i regelverket eller
for at saksbehandleren ikke har oversikt over eller skjonner regelverket.

Arsakene til at programradgiverne er usikre ved vurdering av trekk for fraver kan

deles i tre hovedgrupper:

o Nir menneskelige hensyn tilsier at regelverket bor tilpasses situasjonen. Typiske
situasjoner oppstar nar det gjelder deltakere med store omsorgsoppgaver, med
store helseplager, eller som man fryketer ikke har forstatt reglene fordi de er nye i
programmet. Noen péapeker at flyktninger ofte har en mye vanskeligere livssitua-
sjon enn «folk flest» som gjor at de trenger litt ekstra fleksibilitet, «... situasjoner
der introduksjonsloven er mer rigid nir det gjelder fraver enn det jeg har erfart er
gjeldende praksis i arbeidslivet. Nér folk gjor sitt beste og fraveer er et resultat av at
hverdagen ikke gar i hop» (fra websurvey, programridgiver).

o Nir faktorer utenfor programridgiver-deltakerrelasjonen forpurrer regelverkets in-
tensjon. Flere oppgir andre yrkesgruppers praksis overfor programdeltakere som
en faktor som skaper tvil — deltakeren kan komme med diffuse legeerkleringer i
stedet for sykemeldinger, eller lerere har godkjent fraver som programradgiver
mener burde medfort trekk. Andre stiller spersmélstegn ved om det er noe poeng
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i & trekke nar de erfarer at deltakeren kan skaffe sykemelding i ettertid eller vil fa
ckstra supplerende midler fra sosialkontoret.

o Nir programridgiveren har kunnskap som tilsier at situasjonen er en annen enn det
den ser ut som. Her finnes eksempler pd programradgivere som mener de har grunn
til & tvile pa deltakernes egenmeldinger og dokumentasjon, men som ikke kan bevise
det. En typisk situasjon kan vere nér deltakeren helt korreke skal ha fri for 4 gé til
lege eller liknende, men blir borte en hel dag. Og motsatt, ridgivere som stoler pa
deltakere som ikke kan dokumentere fravaret sitt. Mange av svarene peker i retning
av at den personlige relasjonen og tilliten til deltakeren blir avgjorende i mange av
evilstilfellene.

For mange av disse situasjonene er det hoyst forstaelig at det oppstér tvil, mens det i
andre kan synes som om det menneskelige hensynet trekkes vel langt (for eksempel nar
kaldt veer brukes som forklaring pa fraver). I noen tilfeller virker det som om regelverket
ikke er kjent eller tolkes for strengt (for cksempel nar programradgiver oppgir fravar ved
familiemedlemmers sykdom som en situasjon som skaper tvil, mens forskriften faktisk
dpner for velferdspermisjon for & pleie nere parerende). Dette er dpenbart et tema det
er viktig & diskutere bdde innad i kommunen og pa samlinger og liknende med andre
kommuner for & oppné en mest mulig konsistent praksis. Det er ogsd viktig & drive
opplering om regelverket overfor andre yrkesgrupper enn programradgiverne — bade
legers, lereres og praksisplassers praksis nir det gjelder sykemeldinger og vurdering av
dokumentasjon har betydning for praktiseringen av regelverket.

Programstans

Videre programdeltakelse kan stanses om deltakeren har hoyt ulegitimert fravar eller en
atferd som er odeleggende for undervisningen. I registerdataene ser vi at kommunene
har rapportert at 5 prosent av de som avsluttet eller avbret program i evalueringspe-
rioden, avbret pd grunn av uteblivelse. De fleste besokskommunene rapporterer om
at programstans er en mulighet de benytter seg av, men at dette forekommer relativt
sjelden. Ogsd ved sykdom kan program stanses, men da i forste omgang i form av
permisjon (dette droftes ogsé i kapittel 2.1 under overskriften «Tilrettelegging for
deltakelse> ).

I noen tilfeller er det enkelt 4 fatte vedtak om programstans. En deltaker har hoyt
fraver fordi vedkommende arbeider for mye til & ha tid oginteresse av 4 folge undervis-
ningen. Da blir vedkommende etter eventuelle runder med advarsler og moter utskrevet
og ma leve av egen arbeidsinntekt. For dem som ikke har umiddelbare arbeidsutsikter
etter eventuell utskriving, er situasjonen mer komplisert. For det forste kan det ligge en
vanskelig og sammensatt personlig situasjon til grunn for fravaret. Da reiser sporsma-
let seg om hva man skriver ut til: Vil det tross alt vere mer konstruktivt for personen
fortsatt & ha en form for kontakt med introduksjonsprogrammet enn 4 bli géende uten

48



noen form for oppfelging? For det andre er forholdet til sosialhjelpen tvetydig. I ut-
gangspunktet kan ikke personer med rett og plike til 4 delta i introduksjonsordningen
velge sosialhjelp som en alternativ inntekessikring. Samtidig er det ikke nedvendigvis
slik at de som har mistet programplass, ikke har rett til bistand pa sosialkontoret.
Riktignok vil sosialkontoret da kunne si at de har en mulig inntekeskilde i introduk-
sjonsprogrammet, men i og med at lovens forarbeider ogsa slar fast at sosialhjelpen
fortsatt skal fungere som et sikkerhetsnett for alle, kan ikke sosialkontoret fraskrive
seg alt ansvar. Sosialkontorene kan imidlertid vere uvillige til & bista slike utskrevne
deltakere fordi de burde ha deltatt i introduksjonsordningen, og i noen kommuner
ble det fortalt om utskrevne deltakere som ble sendt tilbake til flykeningkontoret fra
sosialkontoret. Andre fortalte at sosialkontoret kunne presse pa for & beholde folk pa
program som egentlig burde ha mistet plassen. I en av besokskommunene, der intro-
duksjonsordningen befant segunder samme organisatoriske paraply som sosialkontoret,
papekte de at dette kunne gjore det ekstra vanskelig & «sende» utskrevne deltakere
til sosialkontoret. Det er verdt & merke seg denne kommentaren med tanke pd at en
inkludering av introduksjonsordningen i NAV, noe som er pa trappene i svert mange
kommuner, nettopp vil gi en slik nzrhet til sosialkontoret.

«For hvis vi skriver dem ut s er det over pé sosialkontoret og sosialkontoret krever
av dem at siden de har rett og plike, de har en inntekstmulighet, skal de ga tilbake
til program. Ogda henviser de dem tilbake og da er det ikke hensiktsmessig & skrive
dem ut, det er bare tull. Da ser vi litt gjennom, vi lar det g3, vi hiper.» (Program-
radgiver i kommuneintervju)

«Ideelt skulle det jo vart slik at om du ikke folger reglene pa introduksjonsprogram-
met, s& far du sparken, og om du havner pa sosialkontoret, er ikke det vért problem,
men det ma vi tenke pa i dag. A ja, han far jo sosialhjelp allikevel, da far vi kanskje
gi ham en sjanse til, da.» (Programradgiver i kommuneintervju)

Informasjon om regelverk

Regelverket for gyldig og ugyldig fraver i introduksjonsprogrammet ligger tett opp til
de reglene som gjelder i arbeidslivet for evrig. Men for 4 folge en regel ma du kjenne
den. I de forste forsokene med introduksjonsprogram ble det dokumentert tilfeller der
deltakerne hadde fatt mangelfull informasjon om fravarsregler, ofte forsokt formidlet
pa et sprak deltakeren ikke behersket (Djuve et al. 2001). For & svare pd om informasjo-
nen virkelig nir fram, trenger vi et bredere sett av deltakerintervjuer enn det vi har hatt
mulighet til & gjennomfore i denne undersokelsen. Ved hjelp av mellomledernes svar
kan vi imidlertid si noe om hva slags informasjonsrutiner kommunene har etablert.
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Informasjon om reglene for fraveer mé formidles tidlig i programlepet, ofte for del-
takerne har lert tilstrekkelig norsk til 4 kunne folge samtalen uten tilrettelegging.
Tilgang til tolk, eller til en skriftlig oversettelse av regelverket til et sprak deltakeren
kjenner, er viktig. Kun 5 prosent (12) av kommunene oppgir at de bare informerer
om fravarsregler p norsk. 67 prosent av kommunene oppgir at deltakerne mottar
muntlig informasjon bade pa norsk og pd morsmalet eller et annet sprak deltakeren
forstar. Noe feerre — 41 prosent — formidler ogsa informasjonen skriftligbade pa norsk
og pd morsmalet/ annet sprik. De aller fleste kommunene, 95 prosent, tilbyr skriftlig
informasjon om fraversregler.

Det er forskjeller i hvordan det informeres om reglene for fraver avhengig av hvor
stort omfang introduksjonsarbeidet i kommunen har. I kommuner med mange delta-
kere gis det i storre grad skriftlig informasjon, og det brukes i storre grad morsmél/tolk
i informasjonsarbeidet. Dette illustrerer at formalisering av informasjonsrutiner (ved
skriftliggjoring) og bruk av morsmal er sapass ressurskrevende at det i mindre grad
skjer i kommuner med lite volum pa flykeningarbeidet.

Besokskommunene mener selv at informasjonen de gir, nir fram, men papeker at
fravarsreglementet er noe det mé informeres om gjentatte ganger. Selv om deltakerne
sjelden far med seg detaljenc i fraversreglementet de forste gangene de far informasjon
om det, mener kommunene at de, etter hvert som de ser og erfarer hvordan det fungerer,
fir med segi hvert fall hovedprinsippene med trekk for illegitimt fraveer, egenmeldinger
og permisjonsseknader. De f3 deltakerne vi har intervjuet, samstemte i dette, men dette
var erfarne deltakere i slutten av sine programperioder. Uklare lonnsslipper kunne imid-
lertid skape forvirring ogsé for disse deltakerne. Et enkelt pedagogisk grep kan derfor
vare 4 sorge for at lonnsslipper er utformet pa en slik mate at det tydelig framgar hva
som er trekk for skatt, hva som er trekk for fravar og eventuelle andre typer trekk.

Introduksjonsstenaden og forholdet til sosialhjelp

En av introduksjonslovens hovedmalsettinger var 4 skape et alternativ til sosialhjelp for
nyankomne innvandrere. Til grunn 1a blant annet en tanke om at motet med sosialkon-
toret i seg selv var problematisk fordi det utgjorde en form for sosialisering av nykom-
mere hvor de lerte 8 argumentere for behov i stedet for 4 gjore en innsats nér det gjalde
kvalifisering. Dette er en oppfatning som i stor grad gjenfinnes i besokskommunene.
De er svart fornoyde med at flyktningene ikke lenger er sosialklienter og tilsvarende
kritiske til faktorer som bidrar til & trekke flyktningene tilbake til sosialkontoret.

Introduksjonsloven har imidlertid ikke eliminert behovet for sosialhjelp. Neermere

90 prosent av kommunene oppgir at de har deltakere som er avhengige av supplerende
sosialhjelp i tillegg til introduksjonsstenaden. Om lag 25 prosent oppgir at dette gjelder
mange av deltakerne, 25 prosent at det gjelder svert fa, mens de resterende 50 prosent
sier at det gjelder noen. Dette gir oss ikke noe godt grunnlag for 4 tallfeste hvor stor
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andel av introduksjonsdeltakerne som mottar supplerende sosialhjelp. Hva den enkelte

respondent legger i formuleringene «noen», «mange» eller «de ferreste», vil blant

annet vere betinget av hvilke forventninger han eller hun har til at introduksjonsste-
naden skal gjore sosialhjelp unedvendig. (Hoye forventninger kan for cksempel gi lav
terskel for & svare «mange».) Det er heller ikke slik at ordningen ble utformet under
forutsetning av at det skulle veere vanntette skott mellom introduksjonsordningen og
sosialhjelpen. Like fullt mener vi det er verdt & merke seg at sa mye som en av fire kom-
muner oppgir at mange av deres deltakere er avhengige av supplerende sosialhjelp.

Bade personer under 25 ar og personer som er bosatt i deler avlandet der bokostna-
dene er hoye, trekkes ofte fram som eksempler pé deltakere som kan ha vansker med &
greie seg okonomisk pa introduksjonsstenad alene. @stfold, Akershus og Oslo utmerker
seg ved at over halvparten av kommunene/bydelene svarer at mange av deltakerne er
avhengig av supplerende sosialhjelp. Dette er omrader med hoye bokostnader, noe som
understotter dette argumentet.

Introduksjonsdeltakere mellom 18 0og 25 ar har kun rett til to tredjedeler av ordiner
introduksjonsstenad. Flere av besokskommunene melder om at dette forer til at ser-
lig enslige forsorgere under 25 ar nermest automatisk blir sosialklienter, men at ogsé
aleneboende kan fi problemer med 4 klare seg uten supplerende sosialhjelp. Noen
kommuner har forsokt a bote pa dette problemet ved & utbetale 2G ogsa til personer
under 25 ér. 15 prosent av kommunene utbetaler 2G ogsa til personer under 25 ir,
og 13 prosent gjor det av og til. Flertallet av kommunene — 64 prosent — utbetaler to
tredjedeler av ordinar introduksjonsstenad til deltakere under 25 ar. Vi ser en klar
tendens til at de kommunene som utbetaler 2G ogsi til de yngste deltakerne, oppgir
at feerre av deres deltakere trenger supplerende sosialhjelp enn de kommunene som
utbetaler to tredjedeler av 2G til denne gruppen.

Bakgrunnen for den aldersdifferensierte stonaden er et enske om ikke & gi denne
gruppen insentiver til 4 fortsette pa introduksjonsordningen framfor & gi over pa
ordinar utdanning, fordi det vil vere ckonomisk mer fordelaktig & fa introduksjons-

Tabell 2.3. Omfang av supplerende sosialhjelp. Prosent. Kilde: mellomledere

Finnes det deltakere i din kommune som er avhengig av supplerende

sosialhjelp i tillegg til introduksjonsstenaden? Total
Ja, mange 25
Ja, noen 40
Ja, men de feerreste 24
Nei, ingen 10
Vet ikke 2
Total 100 (221)
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stonad enn ordiner utdanningsstette. I lovens forarbeider argumenteres det for at yngre
programdeltakere vil kunne tilegne seg grunnleggende ferdigheter relativt raske, og at
de deretter vil kunne kvalifisere seg raskere under ordinar utdanning enn ved fortsatt
deltakelse i introduksjonsordingen.

Det kan vere grunn til 4 undersoke denne forutsetningen neyere. Svaert mange av
de yngste programdeltakerne vil forst ha behov for grunnleggende norskopplaring og
deretter for grunnskoleopplering, noe som ofte vil ta mer enn to ar. Begge deler vil det
uansett vere naturlig 4 gjennomfore innenfor rammene av et introduksjonsprogram,
da det er snakk om grunnleggende kvalifisering for & kunne delta i ordinart arbeidsliv
eller utdanning. Vi legger her til grunn at det er uhensiktsmessig 4 regne grunnskole-
utdanning for mennesker over 18 ar som ordinar utdanning, da nar sagt alle som er
fodt og oppvokst i Norge, har gjennomfert dette som barn.

Det har tidligere vart uttryke stor misneye fra saksbehandlerplan med at personer
under 25 ar ikke far full introduksjonsstenad. Argumentene har blant annet vart at en
svak okonomisk situasjon har uheldige konsekvenser for integreringen. Darlig okonomi
kan fore til isolasjon eller at unge velger forste og beste jobb framfor program (UDI
2005b). Sentrale myndigheter har likevel forsvart aldersdifferensieringen med referanse
til hensynet til likebehandling med ovrig befolkning i samme aldersgruppe

Vi mener det er god grunn til & se nermere pa forholdene for introduksjonsdelta-
kere under 25 é&r. Hvis det er slik at sveert mange av disse har behov for supplerende
sosialhjelp, bor det stilles sporsmal ved hvor hensiktsmessig aldersdifferensieringen er.
Kommunenes svar i en tidligere undersokelse antyder at enslige unge som bor i bofel-
lesskap, pa hybel eller hos familie, klarer seg pa to tredjedeler av 2G, mens deltakere
med forsergeransvar eller hoye boutgifter har problemer med & greie seg (UDI 2005b).
I og med at et hovedpoeng med introduksjonsloven er & unngi at nyankomne skal fa
sine forste erfaringer med det norske velferdssamfunnet gjennom sosialtjenesten, er
det uheldig om en stor andel av denne aldersgruppen raske blir en del av dette syste-
met. Dette er ikke minst viktig for enslige forsorgere, som det ber vare serlig viktig a
kvalifisere og motivere for arbeid.*

Nar man i introduksjonsloven har vektlagt betydningen av & holde nyankomne
innvandrere utenfor sosialhjelpsystemet, har en viktig begrunnelse vert den uheldige
passiviserende effekt sosialisering inn i sosialklientrollen antas 4 ha. Erfaringene fra
kommunebesokene tilsier at en annen grunn til & minimere introduksjonsdeltakeres
avhengighet av sosialhjelp handler om likebehandling av personer med rett og plike

# I forslager til nytt kvalifiseringsprogram med rett til kvalifiseringsstonad (St.meld. nr. 9 [2006-07])
foreslas det at mottakere av denne stonaden skal motta barnetillegg pa linje med mottakere av den
tidsbegrensete inntektssikringen i folketrygden. Mottakere av introduksjonsstenaden far ikke et slike
barnetillegg, til tross for at den foreslatte kvalifiseringsstonaden pé de fleste andre punkter er utformet
ctter modell av introduksjonsstenaden. Introduksjonsdeltakere med barn kan dermed i storre grad enn
mottakere av kvalifiseringsstonad bli avhengige av supplerende sosialhjelp.
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til introduksjonsprogram. Flere av besokskommunene uttrykker frustrasjon over at
ulike kommuner har ulike sosialhjelpssatser og ulik praksis for hva de gir stotte til og
ikke. Hvis introduksjonsdeltakere i to kommuner med relativt lik livssituasjon kan gi
til hvert sitt sosialkontor og i utbetalt supplerende sosialhjelp etter helt ulike normer,
sprer ryktene seg raskt, og misnoyen brer seg i den mer restriktive kommunen. Noen
kommuner betaler for eksempel SFO for barnefamilier, andre gjor det ikke.’ I en kom-
mune vi besekte, ble det uttryke frustrasjon over at nabokommunen ga stotte til bil,
mens deres deltakere matte ta bussen.

Etannet forhold som tas opp i flere kommuner, er den negative inntekesutviklingen
over tid for de som ikke kommer ut i arbeid umiddelbart etter programslutt. Flere ty-
per tilfeller nevnes: Om man gr fra introduksjonsprogram til arbeidspraksis i regi av
Actat lokal / NAV-arbeid, medferer dette en betydelig inntektsnedgang. Flykeninger
med rett til enkepensjon far ikke avkortet introduksjonsstenad, de har saledes noen
«fete» ar pa program, men opplever et dramatisk inntektsbortfall ved programslutt;
bostetten kan bortfalle etter ett ar nar forrige ars introduksjonsstenad kommer med
i beregningsgrunnlaget. De som var opptatt av slike tilfeller, vektla at selv om det er
positivt & ha det relativt romslig okonomisk i introduksjonsperioden, sa fungerte det
store inntektstapet ved programslutt pa en uheldig méte. Deltakerne har vent seg til et
visst okonomisk nivé og tilpasset sin livsforsel i Norge til denne inntekten. Nar store
deler av inntekten sa faller bort, mé de begynne den privatokonomiske leringsproses-
sen pa nytt igjen.

Dette er en insentivmessig nott. Pi den ene siden er det riktig at det skal vere et
inntektsbortfall ved programmets avslutning. Dette skal motivere deltakerne til &
bevege seg fra stonadssystemet og over i arbeidsmarkedet. Pa den andre siden vil det
alltid veere en del deltakere som ikke er kvalifisert for ordinart arbeid etter to eller tre &r
i program. En negativ inntektsutvikling for disse kan redusere motivasjonen for videre
kvalifisering, fungere upedagogisk for deres handtering av egen okonomi og fere til
okt risiko for avhengighet av sosialhjelp pa lengre sikt. Problemstillingen viser ogsa at
introduksjonsordningens svert brede profil (se kapittel 2.1) kan skape nye dilemmaer.
Introduksjonsloven setter opp en insentivstruktur som er basert pa tanken om at del-
takerne kan og skal utijobb eller videre utdanning etter endt program. Det skal lonne
seg 4 jobbe framfor & vare pa program. Disse insentivene fungerer ikke nodvendigvis
like positivt for deltakere som ikke skal ut i jobb etter endt program.

5 En tidligere undersokelse fra UDI (2005b) fant at 75 prosent av kommunene gir stotte til barnepass,
68 prosent til SFO og 58 prosent til transportutgifter. Dette er til dels store utgiftposter som vil ha stor
betydning for den enkelte families ekonomi.
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2.3 Et skreddersydd program? Individuell oppfelging

Introduksjonsloven legger opp til tett oppfolging av deltakeren underveis og en indi-
viduell tilpasning av programmet. Som regel vil dette innebare at alle nye deltakere far
en fast kontaktperson, at de kartlegges, at de deltar i en prosess fram mot utarbeidelse
av en individuell plan, ogat progresjonen i den individuelle planen folges opp under-
veis i programperioden. I dette kapitlet vil vi diskutere nermere kommunenes bruk
av kartleggingsverktoy og individuelle planer, i tillegg til de erfaringene de har gjort i
arbeidet med spesielt utfordrende grupper.

Kartlegging

Kartlegging skal egentlig skje for to forskjellige formal: dels for & avklare om perso-
nen har behov for grunnleggende kvalifisering, dels for & gi et grunnlag for & skape
et helhetlig kvalifiseringslop som er individuelt tilpasset. Som nevnt over er det vart
inntrykk at kartlegging i liten grad ender med en vurdering om at vedkommende ikke
skal delta i introduksjonsprogram. Kartlegging handler dermed primeart om 4 fa fram
den kunnskap om personen som er relevant for & skape et godt og individuelt tilpasset
program for vedkommende.

Nesten samtlige kommuner svarer at alle, eller de fleste av, deltakerne kartlegges
i forbindelse med utarbeiding av individuell plan. 80 prosent oppgir at de kartlegger
alle, 15 prosent kartlegger de fleste. Av de som har svart at ikke alle kartlegges, forklarer
halvparten dette med at de i stedet har en mer uformell samtale med deltakeren.

Halvparten av kommunene bruker standardisert kartleggingsskjema fra IMDi. Av
de som har utarbeidet eget kartleggingsskjema, svarer de fleste at de kartlegger gjen-
nomfert utdanning, norskopplering, arbeidserfaring, interesser / uformell kompetanse,
yrkesonsker/framtidsplaner, sprik og generell livssituasjon / helse. Noen ferre kartleg-
ger dokumentasjon pd utdanning/yrkespraksis, referanser, tanker om kvalifisering og
eventuell tilbakevending, nettverk i Norge og tillitsverv.

Viba mellomlederne oppgi hvem som vanligvis deltar i kartleggingssamtalene (&pne
svaralternativer). Av de droyt 200 som besvarte dette, oppga over halvparten at det
var programradgiveren alene (noen kommuner bruker andre betegnelser), eventuelt
sammen med tolk, som gjorde kartleggingen. I om lag 40 prosent av kommunene er
ogsa voksenopplaringen representert i kartleggingssamtalene. De andre aktorene som
nevnes, er primart helsesoster, Acatat-lokal / NAV-arbeid og sosialtjenesten. Det er
verdt & merke seg at under 15 prosent nevner at tolk kan vere med i disse samtalene
ved behov, men i og med at vi ikke har spurt direkte om tolk er med, hefter det usik-
kerhet ved om tallet virkelig er s lavt.

Noen av besokskommunene forteller ogsd at helsepersonale foretar en egen helse-

kartlegging. Sett i lys av at helseproblemer, bade fysiske og psykiske, kan legge sterke
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foringer for programdeltakelsen, virker dette fornuftig. Taushetsplikten inneberer
imidlertid at det er begrenset hva programridgivere og lerere far tilgang til av denne
kunnskapen med mindre samtykkeerklaringer er innhentet. Gode rutiner for innhen-
ting av samtykke er derfor viktig.

Individuell plan

Bruk av individuelle planer (IP) er bide en metode for & samordne ulike tiltak il et
helhetlig program og et redskap som kan brukes til & sikre at deltakerne far mulighet
til & pavirke programmets innhold. Alle deltakere har ifelge introduksjonsloven krav
paen individuell plan som skal utvikles i samridd med den enkelte og tas opp til ny vur-
dering ved jevne mellomrom og ved vesentlig endring i deltakerens livssituasjon. Loven
angir at planen minst skal inneholde programmets start og tidsfaser og en angivelse
av tiltakene i programmet. Departementet har tilfoyd som minstekrav at planen skal
angi hvem som har ansvar for & gjere hva, nar og hvordan. En god plan skal i tillegg

inncholde hovedmal og delmél (Rundskriv H-20/05 s. 47).

Hva mener kommunene er en god plan?
Hva mener kommunene er en god individuell plan? De svarene som gikk igjen i be-
sokskommunene, handlet om at en god plan ma vere konkret, den ma vere realistisk,
og den ma vare i bruk. En konkret plan innebarer klare kortsiktige og langsiktige mal,
ansvarsfordeling og tidsplan. Med realistisk mener man at det skal vare mulig & se at
malene i planen kan nds, ogat de faktisk nas. Dette handler om den vanskelige balanse-
kunsten 4 realitetsorientere uten 4 slukke dremmer og kvele motivasjon. At planen er i
bruk innebarer at deltakeren vet at han eller hun har en plan, at han eller hun tar den
med til moter, at den jevnlig revideres i takt med at deltakeren far klarere tanker om hva
han eller hun ensker & oppna med tiden pa introduksjonsprogrammet. Dette er ikke
alltid s& enkelt & fa til i praksis. Deltakerne har ofte uklare tanker om hva de onsker &
gjore i framtiden, oppdelingen i hovedmal, delmal og tiltak er fremmed, og planen kan
lett oppfattes som enda et papir med liten praktisk betydning i deltakerens liv.

Svarene fra websurveyen tyder pa at de aller fleste deltakerne pa introduksjons-
programmet har en individuell plan. Nesten 80 prosent av programradgiverne svarer
at deres deltakere vanligvis har en skriftlig individuell plan i lopet av tre maneder et-
ter programoppstart. Den viktigste grunnen til at det kan ta mer enn tre maneder &
utarbeide IP, oppgis & vare at deltakerne trenger lengre tid for de kan ta stilling til en
slik plan, men ogsa arbeidspress nevnes som en viktig grunn. S3 godt som ingen sier at
de ikke bruker individuelle planer.

I besokskommunene er det stor oppslutning rundt IP-metodikken, men ogsd noe
usikkerhet knyttet til gjennomferingen i praksis. Stikkord her er tidsperspeketiv, reali-
tetsorientering og forpliktelse. Pa den ene siden brukes arbeidet med IP til  snakke om
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framtidsensker og planer for livet i Norge. Programradgiverne er opptatt av at IP skal
vere deltakerens plan. De vil at deltakerne skal ha en plan for hva de ensker & oppni
i Norge, og bruker mye tid pa 4 komme videre fra generelle utsagn av typen «lere
norsk» og «fi en jobb> til noe mer konkret. Slik sett er det naturlig at IP inneholder
hovedmal som kan ligge mange ar fram i tid. Samtidig skal planen forholde seg til hva
som faktisk kan oppnis i lopet av to ir pd program ved hjelp av de tiltak den enkelte
kommune faktisk har til disposisjon. I tillegg er det ofte nedvendig & arbeide med
realitetsorientering av deltakere som ikke har realistiske forestillinger om hva ulike
framtidsdremmer faktisk krever av kvalifikasjoner, ferdigheter og innsats. Lasningen
er ofte & sette opp langsiktige og ambisiose hovedmal, men mer jordnare delmél som
er gjennomforbare i et todrsperspektiv, og & ta tiden til hjelp ogla deltakerne selv erfare
at malene kan vare lenger unna enn de trodde. Like fullt kan gapet mellom oppnadde
delmal av typen norskpreve og sprakpraksis pa sykehjem og hovedmalet om & bli sy-
kepleier bli stort. I en kommune ble det uttryke usikkerhet nar det gjaldt hva de som
kommune forpliktet seg til ved 4 skrive individuelle planer med ambisiose mél: Ville
de ikke da faktisk forplikte seg til 4 bistd deltakeren i 4 nd mal som kanskje egentlig
var satt for heyt? En annen kommune papeker at det har liten betydning at man har
satt opp bestemte type kurs, for eksempel i regi av Aetat, i en individuell plan hvis
det senere viser seg at kurset ikke blir igangsatt. Hensynet til at planen skal oppleves
som et reelt forpliktende dokument taler for & vektlegge at IP er en plan for den be-
grensete tidsperioden introduksjonsprogrammet utgjor. Pa den andre siden kan man
argumentere for at man gjor planen relevant i deltakernes liv ved 4 gjore den til noe
mer enn en kursoversikt; den er, som en programradgiver uttrykte det, det viktigste
arbeidsredskapet i dialogen med deltakeren.

En plan er i utgangspunktet et framoverskuende dokument, men noen programrad-
givere sier at det kan vere vel sa motiverende & bruke den som dokumentasjon pa hva
som har skjedd. «For meger en god plan at du etter et &r kan ta den opp ogse alt som
har skjedd,» sier en programridgiver. En annen mener det kan vare mer motiverende
4 jobbe med cv enn med plan: Nar cv-en vokser med et par linjer hvert semester, ser
deltakeren konkret hvordan han eller hun har ekt sin kompetanse.

Utforming og revisjon av individuell plan
86 prosent av de kommunene som har besvart mellomledersurveyen, oppgir at de
bruker en form for standardisert mal / retningslinjer for utformingen av individuelle
planer. I over 90 prosent av disse oppgis det at planene inncholder angivelse av tiltak/
elementer i programmet, ansvarsfordeling, tidfesting av ulike programelementer, delmal
og hovedmal. Slik sett lever kommunene i stor grad opp til de formelle kravene som
er stilt til innholdet i de individuelle planene.

Droyt halvparten av programradgiverne svarer at de reviderer planene etter behov,
mens de ovrige reviderer planene etter faste tidsintervaller, som oftest sjeldnere enn
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hver tredje maned. Nar planene ikke revideres, er den vanligste arsaken som oppgis at
deltakerne ikke har hatt behov for revidering av planen (35 prosent av programrid-
giverne oppgir dette som viktigste grunn, 25 prosent som nest viktigste). De andre
arsakene som oppgis, er primeart at programradgiver ikke har hatt tid (11 prosent av
programradgiverne oppgir dette som viktigste grunn, 18 prosent som nest viktigste
grunn), eller problemer med 4 i andre samarbeidspartnere pa banen (4 prosent av
programradgiverne oppgir dette som viktigste grunn, 15 prosent som nest viktigste
grunn).

Hvordan ser de individuelle planene faktisk ut? I hver av besokskommunene samlet
viinn 9-12 individuelle planer fra ulike saksbehandlere, totalt 78 planer. Det er stor
variasjon i utformingen og kvaliteten pa disse planene bide mellom kommuner og dels
mellom ulike saksbehandlere i samme kommune. Nar det gjelder de hovedelementene
som formelt bor vere med i en individuell plan, er disse stort sett med. Det store
flertallet av planene inneholder hovedmal, delmél, en angivelse av tiltak og en form
for tidfesting av programmets varighet og enkelte bestanddeler. Om lag halvparten
av planene er imidlertid uklare nir det gjelder ansvarsplassering, men dette kan vere
fordi det for eksempel tas for gitt at det er voksenopplering som star for norskkurs
og tiltakskonsulenten for praksis, slik at det ikke anses som nedvendig 4 skrive dette
i planen.

Den konkrete utformingen av planene varierer mye fra kommune til kommune.
Noen bruker et standardisert dataprogram, andre har utformet egne maler. Noen
skriver for hind i et skjema, andre fyller ut pa skjerm. Noen skjemaer er svart oversike-
lige, andre lettere kaotiske. En kommune satt opp en helt ny plan hvert halvar; langt
vanligere var det & bygge opp planene kumulativt slik at stadig nye mal og tiltak kan
foyes til. Ogsd nér det gjelder innholdet i de ulike rubrikkene er det stor variasjon.
En kommune presiserer at hovedmalet eller det langsiktige malet skal befinne seg
innen programtiden; i andre kommuner kan det settes opp hovedmél som inkluderer
mangearige hoyskolestudier etter programtidens utlep. I om lag halvparten er det et
konkret yrke eller sektor som er satt opp som hovedmal, men vi sd ogsé planer som
rett og slett hadde satt opp tiltak som norskkurs eller helsekurs som hovedmal. Noen
planer skiller klart mellom ulike typer mal (hovedmal: bli kokk, delmal: lere norsk og
f4 nettverk) og de tiltakene som er nedvendig for & komme dit (norskkurs, flykening-
guide). I andre planer er skillet mellom delmél og tiltak uklart, enkelte typer kurs kan
for eksempel settes opp som delmél i stedet som et tiltak for & na et mél. Detaljnivaet
i planene varierer ogsd enormt. I en kommune inneholdt planene konkrete ukentlige
timeplaner for innevarende semester. Andre planer kan begrense seg til & si at i 2006
skal NN folge norskkurs pé voksenoppleringen. Det er ogsé sterkt varierende i hvilken
grad planene og matene programradgiverne jobber med disse, gir rom for & skriftlig-
gjore progresjonen underveis. PA noen planer tilfoyes kommentarer om hvordan det
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har gatt med de ulike tiltakene, langt vanligere er det & noye seg med & oppgi status
som enten lopende eller avsluttet.

Kort sagt, de innsamlede planene demonstrerer en betydelig usikkerhet blant pro-
gramridgivere om hvordan denne typen malstyringslogikk skal anvendes i arbeidet
med individuell plan.

Individuell plan som redskap for brukermedvirkning

Individuelle planer (IP) er ogsa tenkt som et redskap for 4 fa til brukermedvirkning. I
websurveyen spurte vi programridgiverne om de hadde inntrykk av at deltakerne de
hadde ansvar for, har et eierforhold til sin individuelle plan. Om lag 40 prosent mener at
ingen eller bare noen fa har et slikt eierforhold, 23 prosent mener at om lag halvparten
har det, mens bare 33 prosent svarer at alle eller de fleste har et slikt eierforhold til sin IP.
Programradgiverne fikk ogsa mulighet til 4 forklare med sine egne ord hvorfor de mener
at ikke alle deltakerne har et eierforhold til planen sin. Et gjennomgangstema i svarene
er at deltakerne ikke forstir betydningen av et slike planverktoy. De har planer i hodene
sine, skriver mange programradgivere, men den skriftliggjorte individuelle planen blir
bare et nytt stykke papir de ikke ser relevansen av. Dette gjelder sarlig deltakere med
liten eller ingen skolebakgrunn. Flere nevner den forste tiden pa programmet som serlig
problematisk nar det gjelder & fa eierforhold til planen. Det tar tid & forstd planspraket,
det tar tid & fa klare ideer om hva man ensker & gjore i Norge. Noen programradgivere
papeker ogsa at planen i den forste tiden blir svart generell og lik for alle deltakerne
idet den primert handler om norskkurs og eventuelt sprakpraksis.

Til tross for disse reservasjonene nar det gjelder deltakernes eierforhold til planen,
er programradgiverne overveiende positive i sine holdninger til bruken av dette ar-
beidsredskapet. Om pastanden «Individuelle planer er et viktig redskap i introduk-
sjonsprogrammet> svarer 91 prosent av programradgiverne at denne passer svart godt
eller ganske godt med deres egne holdninger. Poenget er kanskje at individuell plan
kan oppleves som et nyttig redskap i arbeidet, ogsd nir deltakerne selv ikke helt ser
poenget eller har det onskede eierforhold til planen. Nér det gjelder brukermedvirk-
ning, er det imidlertid avgjerende at planen ikke bare er et planleggingsverktoy for
programradgiverne, men et dialogverktoy i relasjonen til deltakeren.

Forstaelse av hva planarbeidet innebarer, og av hva slags muligheter deltakeren
har innenfor rammen av programmet, er en forutsetning for brukermedvirkning.
Nar norskkunnskapene er begrensete, kan derfor bruk av tolk vare avgjerende for &
sikre at brukermedvirkning i det hele tatt er mulig. Programradgiverne ble spurt om
sin bruk av tolk i to ulike situasjoner: ved utarbeidelse av individuelle planer og ved
informasjon om fravarsregler. Svarene viser at det ofte brukes tolk i disse situasjonene,
men slett ikke alltid.
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Tabell 2.4. Hvis du tenker pa alle deltakerne du er programradgiver for under ett — | hvilket
omfang bruker du tolk nar du ... Prosent. Kilde: programradgivere

... setter opp individuelle planer ... informerer om

med deltakere? regler for fraveer?
| nesten alle saker 42 64
| ca. % av sakene 21 14
| ca. halvparten av sakene 16 8
| ca. s av sakene 9 7
| nesten ingen saker 12 7
N = 304 301

Hvorvidt det er uheldig at tolk ikke brukes, vil selvsagt avhenge av hva som er drsaken

til dette. Pa sporsméil om dette svarer omtrent 70 prosent at deltakerne har gode nok
norskferdigheter, mens halvparten (det var her mulig & krysse av pa flere svaralternati-
ver) mener at samtalen fungerer greit p et felles fremmedsprak. De mer problematiske

svarene er «deltakeren tar selv med en bekjent som tolker» (14 prosent), «det er ikke

mulig 4 skaffe tolk» (7 prosent) og «kommunens tolkebudsjett er ikke tilstrekke-
lig» (2 prosent). I det store flertallet av denne typen situasjoner er tilgangen pa tolk
tilfredsstillende. Ni av ti programradgivere svarer at de har tilstrekkelig tilgang pa

tolketjenester i sitt arbeid med introduksjonsordningen. Allikevel gjenstir et betydelig
antall situasjoner hvor deltakerne ikke far de tolketjenestene vi mé anta at de trenger
for & forstd og gjore seg forstatt.

Forbedringspunkter

Det eksisterer et stort potensial for & heve kompetanseniviet gjennom kursing i utfor-
mingen av individuell plan. Konkrete ovelser kan vere en god metode for slik kursing.
Som det er redegjort for i metodeappendikset, brukte vi sakalte vignetter, korte case-
presentasjoner, som utgangspunkt for gruppeintervjuene pé saksbehandlerniva. Her
snakket vi blant annet om hva slags individuelle planer de ville laget for ulike tenkte
deltakere. Flere av respondentene sa spontant at denne typen samtaler og refleksjon
rundt konkrete case var nyttig og noe de savnet i hverdagen.

For at man skal kunne forvente at deltakerne forstér verdien av og bruker sin indivi-
duelle plan, ma det veere et minstekrav at planen gis en fysisk utforming som gjor den
oversiktlig og lett a folge og forstd. En oversiktlig plan skiller klart mellom mél som er
langsiktige, og de som skal oppnas innenfor programperioden, og den skiller tydelig
mellom mél og tiltak. Det er enkelt 4 folge kronologien i planen, og det framgar klart
hva som er gjennomfert, og hva som gjenstar, slik at deltakerne lett kan folge sin egen
progresjon i planen.
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Under kommunebesekene papekte noen programradgivere at deltakerne i realiteten
ofte har to forskjellige planer. De har en plan i introduksjonsprogrammet, men ogsa
en egen plan for norskoppleringen. Det er viktig at bide lerer og programradgiver
kjenner hverandres planer, og at disse er konsistente. To av kommunene forteller at de
forsoker  lage en mal for 4 sy disse to planene sammen. Dette virker som en god id¢,
ikke minst med tanke pé & gjore planarbeidet mer oversiktlig for deltakerne.

Tilrettelegging for deltakelse
Alle deltakere har krav pé et individuelt tilrettelagt program. Det innebearer at kva-
lifiseringstilbudet skal tilpasses den enkeltes onsker, muligheter og behov. I noen
tilfeller vil det veere behov for tilrettelegging som gar langt utover innplassering pa
riktig norskniva og valg av relevant praksis. Dette vil sarlig gjelde deltakere som av
helsemessige arsaker eller pa grunn av store omsorgsforpliktelser ikke makter & folge
et normalt kvalifiseringslop med lange skoledager og/eller praksis. Loven tillater ikke
deltidsprogram, men det er mulig & legge inn bade helserettet behandling, oppfolging
av barn og andre mer indirekte kvalifiserende elementer i den enkelte deltakers indi-
viduelle plan. Ideelt sett er serskilte behov for tilrettelegging noe som avdekkes under
kartleggingsprosessen, men det kan ogsa oppstd behov eller hindringer underveis som
krever sarlig tilpasning.

I websurveyen stilte vi lederne sporsmal om hvor stor andel av deltakerne i deres
kommune som har behov som gjor det vanskelig a tilrettelegge et individuelt program.

Figur 2.3. Hvor stor andel av deltakerne i programmet har behov som gjer det vanskelig a til-
rettelegge et individuelt program i din kommune, etter antall deltakere. Kilde: mellomledere.
(N =215)

[ ingen [1-10% MEH11-20% MM21-30% MM 31%+ []Vet ikke

51 + deltakere | 4 46 15
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Bare 8 prosent av lederne mente at ingen av deltakerne hadde slike behov. 35 prosent
mente at dette gjaldt en av ti deltakere. Ytterligere 30 prosent mente at dette gjaldt
20-30 prosent av deltakerne.

Vi ser at kommuner med fi deltakere i storre grad enn de med flere opplever behov
som gjor det vanskelig 4 tilrettelegge et individuelt program. Av kommunene med fer-
rest deltakere opplever 41 prosent at minst hver femte deltaker har behov som gjor det
vanskelig tilrettelegge et individuelt program. Blant kommuner med over 50 deltakere
deler bare 22 prosent denne erfaringen. Dette er trolig fordi kommuner med mindre
volum pa introduksjonsarbeidet har en smalere tiltaksvifte, hvor deltakerne i storre grad
ma felge det samme opplegget uansett hva slags forutsetninger og interesser de har.

Ilys av dette er kravene om individuell tilpasning og brukermedvirkning krevende
og forutsetter at programradgiverne har tilgang pa de ressursene som trengs for & kunne
fylle programmet med innhold, holde oversikt over deltakernes behov og progresjon
og for & legge til rette for deltakere med spesielle behov. Programradgiverne er derfor
bedt om & vurdere om de har tilstrekkelig tilgang til en rekke ulike ressurser. Tabell 2.5
viser at bildet er ssmmensatt. Vi har allerede vart inne pd at det er svart positivt at 90
prosent av programradgiverne opplever at de har tilstrekkelig tilgang til tolk, selv om
vi vet lite om kvaliteten pa den tolkingen som gjores. Samarbeidet med voksenopple-
ringen fir ogsa en god attest nar 87 prosent av programradgiverne svarer at de har god
tilgang til informasjon om progresjonen til den enkelte deltaker i norskoppleringen.
Samtidig ser vi at tilgangen til tilpasset undervisning, praksisplasser og barnepass er
mer blandet. Darligst er tilgangen pa juridisk bistand og behandlingsmuligheter for
traumatiserte deltakere. Dette er punkeer vi vil komme tilbake til nedenfor.

Tabell 2.5. Har du i ditt arbeid med introduksjonsordningen tilstrekkelig tilgang til felgende
ressurser? Kilde: programradgivere

Prosent

Tolketjenester 90
Informasjon om progresjon for den enkelte deltaker i norskoppleeringen 87
Tilpasset norskundervisning for personer med lav eller ingen utdanning / 79
analfabeter

Tilpasset norskundervisning for personer med heyere utdanning 54
Hjelp til & finne / tilgang til relevante sprakpraksisplasser 65
Hjelp til & finne / tilgang til relevante arbeidspraksisplasser 61
Tilbud om barnepass 57
Juridisk bistand for eksempel til tolking av lovgivningen 37
Behandlingsmuligheter for traumatiserte deltakere 36
N 307
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Et sporsmél som ble reist i flere kommuner, var hvor langt man skal strekke betydningen
av kvalifiserende for 4 tilrettelegge programmet for personer som har store problemer
med 4 folge et heldagsprogram: Er det kvalifiserende & gi pa korevelse? Snakker vi
fortsatt om et kvalifiseringsprogram nar en person er i en vernet bedrift? Vil det vere
mer hensiktsmessig @ operere med et deltidsprogram for enkelte deltakere enn & skulle
fylle en full arbeidsuke med elementer som ikke er reelt kvalifiserende? Inntrykket er
at det er stor variasjon i hvordan det tenkes rundt dette. Noen legger veke pa at ogsa
samfunnsdeltakelse i bred forstand er et mal og snakker om at de gir grunnleggende
kvalifisering til 4 bo ogleve i Norge. Andre holder pa at programmet primeart skal vere
rettet mot arbeid og utdanning.

«For hvis det var to &r hvor ting bare var varmt og godt, sa er spersmélet om per-
sonen fikk grunnleggende kvalifisering eller bare hadde behov for kommunehelse-
tjenester.» (Fra kommuneintervjuene)

I prinsippet skal deltakere som av helsemessige eller sosiale arsaker ikke kan nyttiggjore
seg programmet, med andre ord faktisk delta i kvalifiserende aktiviteter, ikke delta i
program eller permitteres (Rundskriv H-20/05 s. 24). De fleste informantene som ut-
taler seg om dette, er enige i at dette er fornuftig for at deltakerne ikke skal «bruke opp>
sine to arien fase av livet hvor de ikke er i stand til & reelt nyttiggjore seg programmet.
Det pekes imidlertid pa noen problemer med 4 folge dette opp i praksis: I den nare
kontakten mellom programradgiver og deltaker oppleves ofte permisjon som et brudd
pa en god relasjon, og det kan derfor oppleves som vanskelig for programradgiver 4 ta
initiativ til et slikt brudd. Dessuten oppstar det i mange kommuner ofte en diskusjon
mellom sosialkontor og introduksjonsprogram om deltakere som vurderes permittert
fra eller utskrevet av program; sosialkontorets motstand mot & overta programdeltakere
kan dermed bidra til mindre aktiv bruk av permisjonsordninger.

En av besokskommunene hadde faste prosedyrer for hva som skulle skje nér noen
ble vurdert ikke tatt opp pa program. Programridgiver folger da opp vedkommende i
en kartleggings- og etableringsfase og har ansvar for at personen settes i kontakt med
andre relevante instanser i kommunen, for eksempel voksenopplering, sosialkontor
og helsevesen. Det vil i de fleste kommuner trolig vere fornuftig & etablere liknende
rutiner for 4 skape koblinger med det ovrige stotteapparatet i forbindelse med lengre
permisjoner, men vi har ikke grunnlag for 4 si noe om hvor utbredt dette er. Slike ru-
tiner vil innebare at det gjores en kartlegging av hvorfor vedkommende har behov for
permisjon og av hva slags tiltak som kan gjore vedkommende i stand til & gjenoppta
tulltidskvalifisering pa et senere tidspunke. En slik plan kan utvikles i samarbeid med
deltaker, sosialtjeneste og andre relevante aktorer.

62



Utfordrende grupper

Andre undersokelser har pekt pa at det er sarlig utfordrende a tilrettelegge et kva-
lifiseringsprogram for enkelte kategorier deltakere (Rambell Management 2006).
Problemkategorier som ofte har blitt nevnt, er eldre, personer med svert lav eller hoy
utdanning, traumatiserte flyktninger, personer med helseproblemer eller med omfat-
tende omsorgsforpliktelser.

«Det vanskeligste er 4 jobbe med de som har ingenting, eller de som har det meste.
De midt imellom gar det greit med.» (Programradgiver i kommuneintervjuene)

I websurveyen ble mellomlederne bedt om & utdype hvilke behov de mente kommunen
hadde storst vansker med & legge til rette for innen rammen av introduksjonsprogram-
met. En grovopptelling viser at ulike typer helseproblemer (psykisk/fysisk/funksjons-
hemninger) var det behovet som ble nevnt desidert oftest. Mange pekte ogsi pa behov
relatert til familiesituasjon, serlig mangel pa barnehageplasser. En tredje betydelig
kategori var behov knyttet til lav utdanning, serlig analfabetisme. Overraskende fa
nevnte deltakere med hoyere utdanning som en kategori det var sarlig vanskelig &
tilrettelegge for. Til sist ber det nevnes at en del ledere ogsé trakk fram begrensninger
ved den kommunale tilbudspakken, serlig mangel pé relevante praksisplasser, som en
faktor som gjorde tilrettelegging vanskelig.

Vi vil videre se nzrmere pa den type tilbud og tilpasninger som tas i bruk overfor
noen antatt problematiske grupper.

Deltakere med helseproblemer

Bade fysiske og psykiske helseproblemer kan skape utfordringer i tilpasningen av et
introduksjonsprogram. Flyktninger bringer ofte med seg traumatiske og vonde for-
historier, og det blir derfor gjerne antatt at forekomsten av psykiske problemer er hoy
i denne gruppen (Varvin 2006:14—15). Introduksjonsordningen tar utgangspunke i
at malgruppen har arbeidsevne og kapasitet til a folge et heldagsprogram. Eventuelle
tilpasninger til fysiske og psykiske helseproblemer ma foregd innenfor rammene av et
slikt heldagsprogram.

80 prosent av de kommunene som har deltatt i mellomlederundersokelsen, oppgir
at helserettet behandling og/eller terapi kan inngé som ledd i introduksjonsprogram-
met ved behov. Vi vet imidlertid ikke hvor stor andel av de deltakerne som trenger slik
tilrettelegging, som fakeisk far det. Behovet for behandling av psykiske lidelser / traumer
anses 4 vare betydelig. Kun 6 prosent av lederne mener at ingen av deltakerne i deres
kommune har behov for slik behandling utover ordinar legekonsultasjon. Droyt 30
prosent mener hver tiende trenger dette. I underkant av halvparten av kommunene
anslar lederne at fra 20 til 40 prosent av deltakerne har behov for slik behandling,

Kombinerer vi dette med svarene fra programradgiverne der bare 36 prosent mener

de har tilstrekkelig tilgang pa psykologhjelp/behandlingsmuligheter for traumatiserte
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Figur 2.4. Mellomlederes oppfatning av hvor stor prosentandel av personene omfattet av loven
i deres kommune som lider av psykiske problemer / traumer i en slik grad at de har behov for
behandling ut over ordinger legekonsultasjon. Kilde: mellomledere (N = 222)
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deltakere i sitt arbeid, mens 51 prosent sier at de 7kke har dette, er det god grunn til a tro
at mange deltakere ikke har behandling/terapi innenfor det psykiatriske helsevesenet
som en del av sitt tilbud selv om de har behov for det. Darlig tilgang til psykiatrisk
behandling var ogsa et gjentatt hjertesukk i besokskommunene. Noen av disse kommu-
nene forteller imidlertid ogsa om ikke-medisinske tilbud som de mener har en positiv
psykisk helsemessig effekt for deltakerne. En kommune mener at obligatorisk trim som
en del av programmet har hatt gunstige effekter, en annen understreker at programmet
fungerer som en moteplass hvor deltakerne kan ha et sosialt nettverk, og hvor det er
apne dorer for de som trenger noen a snakke med. Flere av besokskommunene hadde
ogsé helsepersonale (gjerne sykepleier) ansatt for 4 ta seg spesielt av deltakere med
helseproblemer. Disse var meget forneyde med dette, blant annet fordi helse, sarlig
psykisk helse, er et vanskelig felt hvor mange programradgivere foler de ikke har den
nedvendige kompetansen. Ved 4 ha en helsearbeider lett tilgjengelig er det enkelt &
henvise deltakeren videre til en som er mer kompetent nér det gjelder helsesporsmal,
samtidig som det er mer uformelt og har en lavere terskel enn ved henvisning til ek-
sterne helsearbeidere.

I gruppesamtalene presenterte vi deltakerne for et tenkt case kalt Abmed, en del-
taker fra Irak med lettere angstproblemer og konsentrasjonsvansker, og spurte om de
ville gjore noen spesielle tilpasninger i hans program nar det gjaldt dette. Det er et
stort spenn i fokusgruppenes responser overfor mulige programtilpasninger. I tre av
kommunene ville det vert enkelt a sette ham i kontakt med helsesaster / sykepleier /
psykiatrisk sykepleier; de ovrige nevner ikke dette som et mulig tiltak. Andre tilpasnin-
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ger som nevnes, er 4 la ham ga raskt inn i en praksisplass, jobbing med sosialt nettverk,
innfere mosjon som del av program eller midlertidig sykemelding. Hvorvidt man setter
inn behandlingstiltak, vil ogsé vare avhengig av om de psykiske problemene péavirker
programdeltakelsen, og, ikke minst, om deltakeren selv ensker hjelp. Dette antyder at
de tilpasninger som gjores til den store gruppen deltakere som har storre eller mindre
psykiske problemer, vil variere sterkt rundt om i landet avhengig av tilgjengelige tilbud
og programradgivernes mulighet til 4 vurdere behov, eventuelt & henvise til videre
utredning.

Deltakere med stort omsorgsansvar

Vi stilte ogsd spersmal om det blir gjort spesielle tilpasninger for deltakere med sar-
lige omsorgsoppgaver. Her kan man tenke segat det er to ulike problemer: Det ene er
hvordan man forholder seg til familier som ikke har barnepass. Under halvparten av
de kommunene som har svart, garanterer plass i offentlig eller privat barnehage, kun 7
prosent har egen introduksjonsbarnehage. Blant programradgiverne svarer 57 prosent
at de har tilstrekkelig tilgang til barnepass i sitt arbeid; 32 prosent har det ikke.

Svarene ovenfor, samt erfaringene fra kommunebesokene, tyder pa at manglende

barnetilsyn er et problem for mange i programmets mélgruppe, og at dette serlig
forsinker programdeltakelsen for kvinner. Noe av problemet er trolig fortsatt lav
barnehagedekning i enkelte kommuner. Vel s viktig er antakelig liten fleksibilitet i
barnehagetilbudet for deltakere med barn som blir bosatt midt i et semester og utenom
hovedopptakene. Ogsa kvinner som er ferdige med sine ti méneders fodselspermisjon,
kan oppleve problemer med 4 ga tilbake til program fordi de ferreste norske barnehager
tar imot barn under tolv maneder.
Det andre sporsmilet er hvordan man tilpasser programmet til de som til tross for
fulltids barnepass allikevel har omsorgsoppgaver som krever spesiell tilpasning. Det
er for ovrig verdt & merke seg at omsorgsansvar ogsa kan omfatte andre enn egne barn,
det kan vare syke ektefeller, foreldre eller venner som ikke har egen familie i landet.
19 prosent sier at deltakere med s@rlige omsorgsoppgaver kan fa avkortet program.
27 prosent apner for bruk av &pen barnehage der foreldrene er med som en del av
introduksjonsprogrammet.

I gruppeintervjuene var en av de tenkte deltakerne informantene ble presentert for,
en alenemor med tre barn i barnechage- og skolealder. Noen av kommunene kunne
tilby egne mor-barn-grupper, ofte organisert som samtalegrupper der deltakerne kan
diskutere hvordan det er & vere foreldre i Norge og danne nettverk seg imellom. I én
kommune fikk programradgiverne videreutdanning i foreldreveiledning. Generelt
vurderte informantene alenemorens muligheter pa arbeidsmarkedet positivt pa lengre
sikt, men understreket at de i forste omgang mente det viktigste var & fi henne til &
fungere som mor i Norge. Det var derfor i de fleste fokusgruppene en sterk vektlegging
av behovet for 4 legge oppfolging av barn inn i programmet.
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Familielering er formell og uformell opplering pa ulike arenaer som omfatter hele
familien. Det er voksende interesse for denne typen lering i pedagogiske miljoer,
blant annet jobber Vox med et nasjonalt nettverk, og Hogskolen i Vestfold tilbyr
instruktorutdanning. Familielering er ogsé et av tiltakene i Utdanningsdirektoratets
strategiplan «Likeverdig opplering i praksis>, der fokuset er rettet mot & utvikle tilbud
om norskopplering for foreldre i barnehage og skole. Det kan med fordel tenkes mer
rundt hvordan dette konseptet kan trekkes inn i introduksjonsordningen.

Deltakere som er analfabeter eller har svzert lite skolegang
Over 80 prosent av kommunene tilbyr et eget undervisningsopplegg for analfabeter /
personer med liten skolegang. Allikevel si vi at mange, nar spersmalet ble stilt dpent,
valgte & nevne dette som en gruppe det er vanskelig a legge til rette for selv om de hadde
egne undervisningstilbud. En grunn kan vare at egne grupper pa norskundervisnin-
gen ikke er tilstrekkelig til & gi disse deltakerne et godt heldagsprogram. Flere nevnte
spesielt problemet med 4 finne egnede praksisplasser til slike deltakere. Motsatt, de
som var forngyde med sitt tilbud til denne gruppen, framhevet betydningen av spesielt
tilpassete praksisplasser — dette var praksisplasser i et trygt miljo, med tett oppfelging,
kanskje ogsd med en arbeidstid som var tilpasset henting av barn osv. (Erfaringsmessig
er kvinner overrepresentert i denne gruppen slik at tilpasningsbehovet ofte er dobbelt
— bade liten skolebakgrunn og stort omsorgsansvar.)

Vi presenterte ogséd deltakerne i gruppesamtalene for et case i denne kategorien.
Fatima er alenemor fra Somalia og analfabet. Hva slags tilpasninger kunne kommunene
tilby henne? Flertallet av informantene var overraskende positive nir det gjaldt Fatimas
muligheter bade i programmet og senere i arbeidslivet. De fleste besokskommunene
ville tilby alfabetiseringsklasser, noen ogsa en form for skjermet, spesielt tilpasset
praksisplass. En av de mindre kommunene papekte imidlertid at om Fatima var den
eneste analfabeten i kommunen, kunne det bli vanskelig & lage et eget opplegg for
henne i norskundervisningen. Det er da ogsi de kommunene med farrest deltakere
som i minst grad oppgir 4 ha tilgang pa alfabetiseringsklasser. Behovet for et tredje ar
pa program ble framhevet i de fleste kommunene. Flere nevnte ogsé at de ville legge
inn oppfolging av egne barn som en del av programmet, noen kunne ogsa tilby egne
mor-barn-grupper.

Deltakere med hgyere utdanning

Det vanligste tilpassete tilbudet til hoyt utdannede er trolig sprakkurs, gjerne intensive,
rettet mot spraktester pa hoyere niva. Men bare 40 prosent av mellomlederne svarer at
deres kommune tilbyr et eget undervisningsopplegg for denne gruppen, og 32 prosent
av programradgiverne mener de z&ke har tilstrekkelig tilgang pa tilpasset norskopplaring
for denne gruppen. Igjen er det en sammenheng mellom antall deltakere pa program
og hvorvidt kommunen kan tilby spesialiserte kurs som dette; deltakere i de minste
kommunene har i mindre grad tilgang pa slike tilbud.
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En av besokskommunene hadde jobbet spesielt med 4 gi et tilbud til heyutdannings-
gruppen utover dette. De har en egen studieveiledningsgruppe hvor deltakerne har felles
diskusjoner, finner informasjon pa nettet, arbeider med seknader om godkjenning av
utdanning osv. Dette kunne vare en vanskelig kategori 4 jobbe med, mente de i denne
kommunen, fordi det er mye frustrasjoner knyttet til godkjenning av utdanning. De
hadde ogsé erfart at det var vanskelig & skaffe relevante praksisplasser.

Vi diskuterte ogsé et eksempel med en tenkt deltaker med hoyere utdannelse i
gruppesamtalene: Gentille er overforingsflyktning med trearig okonomiutdannelse
fra Burundi. Hvorvidt en slik deltaker har med seg dokumentasjon pé utdanningen fra
hjemlandet, er avgjorende for hvordan programradgiverne vil arbeide videre. Hvis det
finnes slike papirer, vil et forste steg vare & iverksette prosessene for & fa en eventuell
godkjenning av utenlandsk utdanning. Programradgivernes vurdering av hva Gentille
kunne fitt godkjent, varierte sterkt, noen trodde hun kunne fa godkjent i hvert fall to
ars hoyskoleutdanning, andre at hun i hoyden kunne f godkjent videregaende skole.
I tilfelle Gentille ikke har med seg papirer, nevnte de fleste radgiverne muligheten for
realkompetansevurdering, men de var usikre pa hvorvidt dette ville vere en mulighet
for en person med sipass lang utdanning. I én kommune var de opptatt av at real-
kompetansevurdering ikke kan skje for deltakeren har nidd et visst niva i norsk; dette
gjorde planleggingen av kvalifiseringslopet vanskelig, mente de, i og med at man ikke
fikk gjennomfort realkompetansevurdering for mot slutten av programperioden.
Uansett blir programradgivernes kunnskap om utdannings- og godkjenningssystemet,
eller deres mulighet til & henvise videre, avgjorende for hva slags hjelp og ridgivning
denne gruppen deltakere far. Det er derfor viktig at ogsd de mindre kommunene, som
ikke har ressurser (eller tilstrekkelig mange deltakere med denne bakgrunnen) til &
kunne sette seg grundig inn i dette, har instanser de kan sende disse deltakerne videre
til.

En del programradgivere mente ogsé at denne kategorien deltakere kunne dra nytte

av et intensivt sprakoppleringsprogram. De argumenterte for at dette er deltakere som
kan studieteknikk, som takler lange skoledager, og som derfor bor f3 tilbud om dette
slik at de raskere kan komme seg videre fra norskundervisning og over i ordinar utdan-
ning for & ta nedvendig tilleggsutdanning eller liknende. Men ogsd i denne gruppen
finnes det deltakere preget av en traumatisk flukthistorie, som i mindre grad vil vere
i stand til 4 sitte lange dager pa skolebenken. Noen programridgivere argumenterte
for at ogsa heyutdanningsgruppene trengte arbeidspraksis for a fa innblikk i hvordan
norsk arbeidsliv fungerer, og i hva slags kompetansekrav som stilles.
I tabell 2.6 oppsummerer vi informantenes strategier for 4 tilpasse program til del-
takere med sarskilte behov. Noen av disse strategiene har vi ogsa stilt sporsmal om i
websurveyen og har derfor kunnet ansla hvor utbredt de er. Andre strategier mangler
vi kvantitativ informasjon om, og det er derfor vanskelig & fastsla i hvor stor grad disse
brukes ogsa i andre kommuner.
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Tabell 2.6. Oppsummering av ulike kommunale strategier for a tilpasse program til deltakere med

ulike typer behov

Apen barnehage som
del av program

Mor-barn-grupper og
andre strategier for a

bygge foreldrenettverk

Oppfelging av barn i
barnehage/skole som
del av program

Avkortet program

Deltaker- | Strategi for a tilpasse Anslatt omfang
gruppe program
Helse- Behandling/terapi som  Det er vanlig & dpne for dette; tilgjengelighet er flaske-
problemer | del av program halsen.
Fysisk aktivitet som del  Dette brukes i enkelte besgkskommuner, vanskelig 3 fastsla
av program generelt omfang.
Programdeltakelse i seg selv kan fungere som nettverksbyg-
Nettverksbygging som  ging. En tredjedel av programradgiverne sier at de fleste
del av program eller alle deltakerne far tilbud om fadderordning/flyktning-
guide.
. . Det er vanlig & samarbeide i stor/noen grad med helsesgs-
Helsearbeidere invol- ;
. . ter/helsestasjon. Enkelte starre besgkskommuner har ansatt
vert i programarbeid . g 2
sykepleier, vanskelig & fastsla generelt omfang.
Det er vanlig a kartlegge helse som ledd i ordinzer kartleg-
Helsekartlegging ging. | enkelte besgkskommuner foretok helsepersonale
egen kartlegging, vanskelig 3 fastsld generelt omfang.
Vekt pa praksisorien- Det er stor enighet i besgkskommunene om at dette er
terte tiltak viktig. Tilgjengelighet er flaskehalsen.
stort Ordnm_ger som sikrer 43 % av kommunene garanterer barnehageplass, 8 % har
omsorgs- | barnetilsyn for delta- .
egen introbarnehage.
ansvar kere med barn

29 % av kommunene apner for dette.

Det finnes i enkelte besgkskommuner, vanskelig a fastsla
generelt omfang.

Det er stor villighet til & legge dette inn i program i besgks-
kommunene, men vanskelig a fastsld generelt omfang.

19 % av kommunene dpner for dette.
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Analfa-
beter/
mangel-
full skole-
bakgrunn

Tilpasset norskunder-
visning, alfabetisering

Tilpassete praksisplas-
ser med lavere krav
til sprak og tettere
oppfelging

Kvinnegrupper

Tredje ar

79 % av programradgiverne sier de har tilstrekkelig tilgang
pa tilpasset norskoppleering for denne gruppen.

Det finnes i enkelte besgkskommuner, men starre tilgang
gnskes av mange bade under kommunebesgk og i sparre-
skjema.

Det finnes i enkelte besgkskommuner, vanskelig 3 fastsla
generelt omfang.

De fleste kommuner tilbyr tredje ar, liten skolebakgrunn
eller kort tid til fullfarte kurs er vanligste begrunnelser.

Hayere
utdan-
ning

Tilpasset norskopplae-
ring, intensive sprak-
kurs
Studieveilednings-
gruppe som del av
program.

Bistand nar det gjelder
godkjenning/vurdering
av tidligere utdanning

Praksis i kunnskaps-
bedrifter

54 % av programradgiverne sier de har tilstrekkelig tilgang pa
tilpasset norskoppleaering for denne gruppen.

Dette finnes i én besgkskommune, neppe utbredt.

Det skal i prinsippet vaere noe alle programradgivere skal yte,
men kompetansegrunnlaget er varierende. 12 % sier de ikke
tilbyr godkjenning/vurdering av formal kompetanse.

Dette er neppe utbredt.
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2.4 Innholdet i introduksjonsprogrammet - tiltaksviften

Introduksjonsprogrammet skal gi deltakerne grunnleggende ferdigheter i norsk sprak,
innsike i norsk samfunnsliv og forberede til deltakelse i yrkeslivet. Det er for sa vidt ikke
noe nytt at flyktninger og innvandrere blir tilbudt ulike former for undervisning og
kvalifiseringstiltak. Det nye med introduksjonsordningen i denne sammenhengen er
at alle kommuner har blitt palagt  tilby malgruppen et heldags- og helirsprogram, ogat
det har blitt et mye sterkere og mer forpliktende fokus pa at aktivitetene skal kvalifisere
deltakerne for deltakelse i arbeidslivet, eventuelt gjennom videre utdanning.

I dette kapitlet vil vi underseke hvorvidt kommunene tilbyr heldags-/helirspro-
gram og diskutere de faktorene som har hemmet og fremmet implementeringen av
virkemiddelet. Dernest vil vi se pa innholdet i kommunenes tiltaksvifte og fokusere
serlig pa henholdsvis arbeidsretting og utdanningsretting. Dette folges senere opp i
kapittel 4.1 der vi analyserer bredden i kommunenes tiltaksvifte i sammenheng med
ulike organisatoriske modeller for arbeidet.

Programmets omfang - heldags og helars?

For de aller fleste deltakerne bestér en stor del av introduksjonsprogrammet av ordinzr
norskundervisning i klasserom med sikte pd a besta en sprakpreve. Det vanlige er at den
kommunale voksenoppleringen star for selve norskundervisningen; dette er noe de som
regel har lang erfaring i 4 organisere og gjennomfore. Et typisk norskopplaringsprogram
har gjerne bestatt av fire timers undervisning fem dager i uken med fri i skolens ferier.
Kravene om et heldags-/helars- og arbeidslivskvalifiserende program har medfort at
kommunene ma tilby noe mer enn dette. For det forste ma dagene fylles opp slik at
den totale arbeidsuken blir pa 30—37,5 timer. For det andre mé skoleferiene fylles opp
slik at deltakerne far et fullt arbeidsir med fire ukers sommerferie. For det tredje skal
deltakerne lzere noe mer enn sprik, kvalifiseringen skal vere rettet mot videre deltakelse
iarbeidsliv, ordiner utdanning og allment samfunnsliv. Dette representerer en betyde-
lig utfordring for kommunene. Utfordringen har dels vart 4 utvikle et meningsfullt og
reelt kvalifiserende innhold i programmet, dels & utvikle gode institusjonelle ordninger
for & samordne det etablerte norskundervisningstilbudet med de nye elementene som
har blitt innfort i kjelvannet av introduksjonsordningen.

Droyt halvparten av de kommunene som har svart, oppgir at alle deres deltakere
har tilbud om heldagsprogram. En tredjedel sier at over 75 prosent av deltakerne har
tilbud om dette. Det vil si at omtrent 85 prosent av kommunene oppgir at de har en
meget eller ganske god maloppnaelse nar det gjelder heldagsprogram. Det er her sma
forskjeller mellom kommuner med mange og fa deltakere.

Enda noen flere har lyktes i 4 tilby et helarsprogram til alle deltakerne. To av tre
kommuner svarer at de tilbyr dette til alle deltakerne. Ytterligere 19 prosent tilbyr

dette til over 75 prosent av deltakerne. I undersokelsen er det kommunene med under
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Figur 2.5. Hvor stor andel av de deltakerne du er programradgiver, for har FARRE ENN 37,5
timers program per uke (inklusiv forberedelser)? Kilde: programradgivere. Prosent. (N = 307)

Over 75 %

50-75 %
6% Ingen

25-50 %

Under 25 %

ti deltakere som sliter mest med 4 fa dette til, bare litt over halvparten av disse kom-
munene tilbyr helarsprogram til alle sine deltakere.

Bildet ser imidlertid noe annerledes ut fra programradgivernes side (figur 2.5). Det
at mellomlederen mener kommunen generelt har lyktes i 4 tilby heldagsprogram til
alle eller de fleste, gar darlig sammen med at de fleste programradgiverne oppgir at de
har deltakere som har farre enn 37,5 timers program per uke (inklusiv forberedelse).
Bare en tredjedel av programridgiverne oppgir at alle deres deltakere har 37,5 timer i
uken. En tredjedel har fa deltakere, under 25 prosent, som ikke har 37,5 timer i uken,
mens den siste tredjedelen programradgivere mé sies & ha mange (over 25 prosent)
deltakere uten fullt program. Programradgiverne har ogsa blitt spurt om hva de erfarer
er de vanligste arsakene til at programmet er mindre intensivt enn 37,5 timer per uke.
Ifolge disse er hovedirsakene manglende tilgang til relevante tiltak (sprakpraksis/
arbeidspraksis/norskundervisning), fysiske/psykiske helseproblemer hos deltakeren og
ventetid for de planlagte aktivitetene kan starte. Selv om malet om heldagsprogram i
stor grad oppgis & veere oppfylt, skjer det i praksis tilpasninger til den enkelte deltaker
som innebarer at det er ganske vanlig  tilby programmer med ferre timer enn forutsatt.
Deter ofte variasjon mellom programradgivere i samme kommune, si det er grunn til &
tro at dette handler vel s& mye om tilpasning til deltakernes individuelle behov innenfor
programmet som om svakheter ved den enkelte kommunes tiltaksvifte.

I enkelte besokskommuner ble forholdet mellom ulike arbeidstidsavtaler trukket
fram som en utfordring i arbeidet for & f4 til heldags- og helarsprogram. Problemet er
at lererne har arbeidstidsavtaler basert pa det ordinre skoledret med andre time- og
fericordninger enn de som gjelder for bade programradgivere og introduksjonsdelta-
kere. Serlig der norskundervisning og programradgiverfunksjonene er samlokalisert,
kan dette by pa utfordringer for arbeidsmiljoet. Viktigere i denne sammenhenger det
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at kommunene i mindre grad har kunnet trekke pa lerernes arbeidsinnsats for a fylle
dagene og aret med innhold utover norskundervisningen.

Det har tidligere vart mye stoy rundt lerernes arbeidstid og innfering av helars-
kvalifisering for deltakerne i introduksjonsprogrammet (Djuve et al. 2001; Lund 2003).
Nar bare 6 prosent av mellomlederne i websurveyen trekker fram skolens ferier som
en arsak til dodtid/manglende progresjon i programarbeidet, tyder det pd at det har
vokst fram losninger i kommunene som ivaretar undervisningsbehovet ogsa i skolens
sommerferier (se figur 2.2). Samtidig er skolens ferier dpenbart fortsatt en utfordring

— 43 prosent av mellomlederne mener skolens ferier pavirker progresjonen og/eller
kvaliteten pé kvalifiseringstilbudet negativt.

En annen utfordring nar det gjelder 4 kunne trekke pa voksenoppleringens ressurser
iarbeidet med heldags- og helarsprogram, er samarbeidsrelasjonen mellom, som oftest,
flykeningkontoret og voksenoppleringen. Enighet om ansvarsfordelingen og en for-
deling av okonomiske ressurser som stir i samsvar med oppgavene, er en forutsetning
for 4 kunne trekke med voksenopplaringen i introduksjonsarbeidet. Andre viktige
elementer i si méte er kjennskap til og tro pa introduksjonsordningen som integrerings-
politisk virkemiddel, ogsa blant lererne (men ogsa forstaelse for norskopplaringens
faglige innhold blant programradgiverne). Voksenopplaringen vil ofte gis en rolle
som tjeneste-utforer for flykeningkontoret. Det ka7 fungere fint nar de ekonomiske
og organisatoriske rammene er pa plass, men vi besokte ogsi voksenopplaringer som
folte at de var plassert pa sidelinjen i programarbeidet — at de ikke fikk de okonomiske
ressursene eller den medbestemmelsen de onsket for  fole seg delaktige i utformingen
av heldagsprogrammet.

Det ma understrekes at det at kommunene stort sett har lyktes i 4 tilby heldags- og
helarsprogram, ikke sier noe om hva de har fylt programmet med. Fra kommunebese-
kene vet vi at utfordringen ofte er & «fylle opp» dagene med noe mer enn norskun-
dervisning, serlig for de deltakerne som ikke er i praksis (praksisdeltakere har gjerne
fulle arbeidsdager ute pa arbeidsplassene). Kommunene framviser stor kreativitet og
et vell av ulike losninger for 4 skape et slikt innhold, men det er &penbart at serlig for
de mindre kommunene er det utfordrende & gi et tilpasset tilbud til alle.

«Jeg synes i perioder at kravet om 37,5 t uke betyr at vi ma fylle opp tiden deres
med “fyll-program”. I en liten kommune er det ikke mulig & ha et differensiert og
givende tilbud til alle.» (Programridgiver i sporreskjema)

Til tross for disse utfordringene har altsd besokskommunene stort sett lykees i 4 tilby
en form for heldags- og helarsprogram. Hvordan har de fatt dette til? Svarene kan
grupperes i tre typer losninger:

e Programridgiverne sorger for a «fylle opp» programmet med ulike typer tema-
kurs og liknende. Rundt om i kommunene driver programradgivere en lang rekke
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aktiviteter som datakurs, kvinnegrupper, trim, jobbsekerkurs, matlagingskurs, for-
eldregrupper med mer.

o Tiltak og kurs kjopes inn fra eksterne aktorer. Dette kan vare hele pakker som
kjopes inn fra eksterne kurstilbydere. I en kommune var det voksenoppleringen
selv som hyret inn personer pa timebasis for 4 tilby ulike kurs og aktiviteter i tillegg
til norskoppleringen.

o Voksenopplaringen har endret seg for & imetekomme utfordringene fra intro-
duksjonsprogrammet. I noen av besokskommunene impliserte dette at nye lerere
hadde blitt engasjert pa en annen type arbeidstidsavtale; i andre har endringer i
arbeidstiden (for cksempel gjennom ulike avspaseringsordninger) blitt innfort for
4 kunne imgtekomme kravet om heldags-/heltidsprogram.

Da loven ble innfort, var det en diskusjon om det skulle apnes for deltidsdeltakelse
i introduksjonsprogrammet. Det ble peket pé at et fulltidsprogram kunne vare for
overveldende for blant annet flyktninger med krigstraumer og personer med liten
skolebakgrunn, og at det ville vare vanskelig & kombinere med omsorg for sma barn.
Fagdepartementet ensket ikke & apne for deltidsprogram og argumenterte for at det
ville underminere et av hovedpoengene med ordningen, nemlig at den skal vere et
alternativ til sosialhjelp. Departementet mente at slike problemer heller métte loses
gjennom 4 tilby barnepassordninger, ved & legge terapi/behandling inn i programmet
eller ved 4 tilby tilpassete kvalifiseringsprogram uten 4 knytte det til introduksjonsloven
for de som overhodet ikke har mulighet til & delta i programmet pd heltid (Ot.prp. nr.
28 [2002-2003], 5. 54-55).

Kommunene har i begrenset grad fulgt opp disse tre forslagene om alternativer til
deltid. Vi har tidligere sett at et stort flertall av kommunene apner for terapi/behandling
som del av program, men at tilgangen til serlig psykiatrisk behandling er mangelfull.
Det er ogsa mange kommuner som ikke klarer 4 tilby barnehageplass til alle i méalgrup-
pen som har behov for dette. I websurveyen ble det ikke stilt sporsmal om kommunene
kunne tilby et alternativt opplegg for dem som ikke maktet fulltidsdeltakelse, men under
kommunebesokene var vart klare inntrykk at besekskommunene i liten grad opplevde
at de hadde tilgang til et alternativt kvalifiseringsopplegg utenfor introduksjonsordnin-
gen for sarlig svake deltakere. De opplevde at det var introduksjonsprogrammet som
var det eneste meningsfulle tilbudet for disse personene og anla dermed en svart vid
definisjon av kvalifiseringsbehov slik at mer eller mindre alle nyankomne flyktninger
kunne sluses inn i program.

I stedet for deltidsprogram er det da individuell tilpasning som praktiseres overfor
slike serlig svake deltakere. Det er imidlertid tegn som tyder pé at grensene mellom
et individuelt tilpasset fulltidsprogram og deltid kan vere uklare, i hvert fall om vi
fokuserer pd innhold ogholder utbetaling av introduksjonsstenad utenfor. Kravet til en
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full uke er 37,5 timer for aktiviteter som ikke krever forberedelser, 30 timer hvis det er
storre krav til egenarbeid i form av forberedelser og etterarbeid. Ovenfor sa vi at bare en
tredjedel av programradgiverne svarte at ingen av deres deltakere hadde ferre enn 37,5
timers program per uke (inklusiv forberedelser). To av tre programradgivere har altsa
deltakere som ikke har fullt program. Av disse oppgir om lag halvparten at deltakerens
tysiske/psykiske helseproblemer er en av de vanligste arsakene til dette, 20 prosent
nevner manglende barnepass, og ytterligere 9 prosent angir andre omsorgsoppgaver
som en vanlig grunn. (Det var mulig d angi opptil tre grunner.) Dette kan tyde pi at det
allerede gjores tilpasninger til deltakernes helse- og omsorgssituasjon som inneberer at
deltakere i realiteten har deltidsprogram. 19 prosent av mellomlederne svarer da ogsa
at de gir deltakere med serlige omsorgsoppgaver avkortet program.

Programmets innhold - tiltaksviften

Introduksjonsloven pilegger kommunene a tilby deltakerne et meningsfullt program
30-37,5 timer i uken. Selv om programmet i utgangspunkeet gir stort rom for indi-
viduell tilpasning, er det i praksis slik at programradgiverne primart ma forholde seg
til en tilgjengelig tiltaksvifte nar de skal sette opp en individuell kvalifiseringsplan for
den enkelte. Norskkurs vil vere en obligatorisk programkomponent for nermest alle
deltakere. I tillegg tyder svarene fra websurveyene pa at sprikpraksis brukes svert ofte.
Ogsi arbeidspraksis og egenstudium (opptil 7,5 timer) oppgis som hyppig anvendte
tiltak.

Innferingen av et nytt system for voksenoppleringstilskudd fra 01.09.2005 har
blict til dels kraftig kritisert, ikke minst fra voksenopplaringshold. I enkelte besoks-
kommuner ble det hevdet at endringen hadde fétt store negative konsekvenser for
introduksjonsdeltakernes norskundervisning. Halvparten av mellomlederne oppgir
imidlertid at antall timer norskundervisning for deres deltakere 7kke har endret seg
som folge av det nye voksenoppleringstilskuddet. De ovrige svarene fordeler seg noksa
likt mellom at antall timer har blitt hoyere, lavere eller at de ikke vet. Etter var oppfat-
ning er det dermed forelopig ikke grunnlag for & hevde at det nye systemet forringer
tilbudet ved at undervisningen blir mindre omfattende. Samtidig ber spersmalene om
konsekvensene av omleggingen holdes apne fram til det er foretatt en nermere kartleg-
ging ikke bare av endringer i antall timer, men ogsa av kvaliteten i undervisningen, for
cksempel antall elever per lerer.

Vi har ogsa sammenholdt tallene i tabell 2.7 med kommunenes egne rapporteringer
i KOSTRA om hva slags tilbud de personene som har avsluttet eller avbrutt program i
var evalueringsperiode, har fitt av sine kommuner. Det er seerligi forhold til sprakpraksis
det er diskrepans mellom disse to datasettene. Ifolge KOSTRA far under halvparten av
deltakerne sprakpraksis. Det er imidlertid svakheter i hvordan disse dataene rapporteres
inn, som gjor at vi mener det er riktig a legge storre vekt pa surveydataene.
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Tabell 2.7. Hvis du ser deltakerne du har ansvar for, under ett — hvor ofte bruker du fglgende former
for tilbud? Prosent. Kilde: programradgivere. (N = 307)

Sveert . . . lkke

ofte Av og til  Sjelden Aldri relevant
Arbeidspraksis i offentlig virksomhet 29 40 18 5 8
Arbeidspraksis i privat virksomhet 28 43 18 4 8
Arbeidsmarkedsopplaering
(AMO-kurs) 21 35 26 9 8
Lonnstilskudd 4 33 28 21 14
Hospitering pa arbeidsplass 7 25 31 26 12
Tiltak i arbeidsmarkedsbedrift 3 26 36 24 1
Ordineert arbeid som en del 4 40 27 21 7
av programmet
Yrkesrettet kurs 11 40 32 8 8
Sprakpraksis 82 1 3 1 2
Egenstudium opptil 7,5 timer 35 32 20 8 5
Egenstudium over 7,5 timer 6 21 35 29 10

Introduksjonsordingen kan tenkes som et kvalifiseringslop med to alternative linje-
valg. Den ene linjen sikter direkte mot arbeidslivet. Den andre retter seg mot videre
utdanning. Nedenfor omtaler vi arbeidsrettede og utdanningsrettede tiltak under to
separate overskrifter. Skillet ma imidlertid ikke oppfattes for bastant; lennet arbeid er
det endelige malet uansett om veien gir via utdanningeller ikke. Enkelte av besokskom-
munene understreket da ogsd at de deltakerne som sikter seg inn mot videre utdanning,
likevel bor delta i arbeidsrettede tiltak, for eksempel praksis, for a fi kunnskaper om
det norske arbeidslivet og innsike i hva slags utdanningsmessige kvalifikasjoner som
kreves i arbeidsmarkedet.

Arbeidsretting

Nesten 80 prosent av programradgiverne har svart at kvalifiseringstilbudet i deres
kommune har blitt mye mer eller noe mer arbeidsrettet etter innforing av introduk-
sjonsprogram 01.09.2004. S godt som alle mener dette er en hovedsakelig positiv
endring. Men hva ligger i arbeidsretting? Vi har nedenfor skilt mellom arbeidsretting
av norskundervisning og andre arbeidsrettede tiltak.

Nar det gjelder norskundervisningen, er utfordringene 4 tilby kurs som, for det
forste, er tilpasset den enkelte deltakers forutsetninger, og som for det andre fungerer
kvalifiserende for videre deltakelse i arbeid og utdanning. Det er det siste — arbeidsret-
tingen i norskundervisningen — vi her er interessert i. I en forstand kan man selvsagt si
at all norskopplering vil bidra til & kvalifisere deltakerne for arbeidslivet i den grad de
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lerer norsk, men blant dem som arbeider med introduksjonsordningen, har det ogsa

blitt lagt stor vekt pa at undervisningen ma bli mer eksplisitt rettet mot arbeidslivet. Fra

tidligere undersekelser vet vi at mange fra programradgiver- og flyktningkontorhold har
beskrevet en situasjon der lererne har sitt fokus rettet mot grammatikk og sprakprover,
mens programradgiverne har etterlyst mer fokus pa mélene for introduksjonsordningen

— altsd at deltakerne skal kunne forserge seg selv — ogsa fra lererne. Dette er nok en lite

fruktbar motsetning & bruke som rettesnor for introduksjonsarbeidet. Det er ingen

motsetning mellom & ha en grunnleggende innsikt i norsk grammatikk og & kunne

anvende spriket i praktiske situasjoner. De aller fleste vil ogsa vare enige i at det er
nyttig a bruke arbeidslivets tekster og situasjoner som utgangspunkt for sprakleringen.
Svart mange lerere vil ogsa hevde at de forholder seg aktivt til introduksjonsordnin-
gens mélsettinger om arbeid og videre utdanning, selv om vi ogsa har mett lerere som

ser seg selv som underleveranderer av sprikundervisning uten & forholde seg i noen

serlig grad til de overordnede mélene for kvalifiseringen. Vi har ikke gjort mange nok
kommunebesek til & kunne si noe om omfanget av verken det ene eller andre, men

konstaterer at her er det stor variasjon.

Blant de konkrete tiltakene for & gjore norskundervisningen mer arbeidsrettet bor
serlig bruk av sprikpraksis (praksis utenfor klasserom, primert pa ordiner arbeids-
plass, med oppfolging av lerer) og av yrkesrettede norskoppleringskurs / arbeidsnorsk
trekkes fram. Begge typer tiltak handler i prinsippet om 4 skape tette forbindelser
mellom det som skjer pa skolen, og det som skjer i arbeidslivet. I sprakpraksis folger
lerer opp pa praksisplassene, og gjennom bruk av yrkesrettede norskoppleringskurs /
arbeidsnorsk kan ogsa temaer fra praksis trekkes inn i klasserommet. De yrkesrettede
norskopplaringskursene vil i tillegg vare rettet mot spesielle typer jobber/naringer
(for eksempel bygg, helse/omsorg eller butikk), slik at deltakeren lerer vokabular ete.
som er relevant for fremtidig arbeid i disse sektorene.

Mens kommunene har kommet relativt langt i & innfere praksis som en naturlig
del av norskopplaringen, er det fortsatt et stykke & gi nir det gjelder & gjore selve
norskundervisningen eksplisitt arbeidsrettet. Sprikpraksis anvendes i ner sagt alle
kommuner som deltar i undersokelsen. Yrkesrettet norskoppleringskurs / arbeidsnorsk
brukes i stor eller noen grad i over halvparten av kommunene. Det har nok i mange
kommuner vart lettere & innfore sprikpraksis da dette kan komme som et rent tillegg
til den ordinzre norskundervisningen. (Flere av besokskommunene nevner imidlertid
praktiske problemer med & koordinere elever i samme norskklasse som har praksis
pa ulike dager osv.) Yrkesrettede norskoppleringskurs / arbeidsnorsk krever en mer
grunnleggende omlegging av selve norskoppleringen. Det er da ogsa en klar tendens
til at jo flere deltakere kommunen har pé introduksjonsprogram, i sterre grad bruker
de yrkesrettede norskopplaringskurs / arbeidsnorsk.

28 prosent av kommunene oppgir at de i stor eller noen grad bruker selvstudier i
mer enn 7,5 timer i uken. Normen er at for program som bestar hovedsakelig av opple-
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Figur 2.6. | hvilken grad brukes falgende elementer i kommunens norskundervisning ved behov?
Prosent. Kilde: mellomledere (N = 213)
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ringstiltak med betydelig krav til egenaktivitet, forberedelser og hjemmearbeid, skal 30
timers uke vere fulltid. Det 4 bruke mer enn 7,5 timers selvstudier kan saledes vare pa
kanten av hva som forstas med et heldagsprogram (Rundskriv H-20/05 s. 39—-40). Vi
skal allikevel vare forsiktig med & trekke for bastante slutninger pa grunnlagav akkurat
dette spersmélet. Mer enn 7,5 timers selvstudium kan vare legitimt i den grad det er
et gjennomtenkt og hensikesmessig tiltak for enkelte deltakere. Man kan for eksempel
tenke segat en spraksterk deltaker i en periode kan studere hardt pé egen hand fora ta
Bergenstesten. Det blir forst problematisk i den grad mer enn 7,5 timers selvstudium
brukes for storre grupper deltakere i stedet for 4 tilby dem et mer strukturert tilbud.

I enkelte besokskommuner fikk vi inntrykk av at lererne i praksis hadde svert
begrenset kapasitet til 4 folge opp pa sprikpraksisplassene, og at det heller ikke ble
gjort av andre. Andre steder er det programridgiverne som gjor jobben med 4 folge
opp deltakerne i sprikpraksis, noe som trolig vil redusere muligheten for 4 knytte
sammen det som skjer i klasserommet, og det som skjer pa praksisplassen. 83 prosent
av kommunene (mellomlederne) oppgir at enten lerer eller programridgiver folger
opp pé praksisstedet, men kun 12 prosent sier at det drives aktiv opplaring fra lerer/
programradgiver pa sprakpraksisplassen.

Hjelp til & finne relevante sprak- eller arbeidspraksisplasser oppleves som en mangel i
mange kommuner. Mellom 35 0g 40 prosent av programradgiverne svarer at de ikke far
tilstrekkelig hjelp til 4 finne gode sprik- og arbeidspraksisplasser (se tabell 2.5). Noen
av besokskommunene hadde en egen medarbeider som jobbet med & skaffe sprak-

praksisplasser, bygge nettverk med arbeidsgivere og folge opp deltakere pé praksisplass.
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Dette gjaldt ikke bare kommuner med mange ansatte. Ogsé i en liten organisasjon er
det mulig & samle ansvaret for dette pd en medarbeider som dermed far muligheten
til & bygge seg opp kompetanse og nettverk i arbeidslivet. De kommunene som hadde
en slik ordning, hadde entydig gode erfaringer med dette. De vektla at det var av stor
betydning a folge opp ogsé arbeidsgiverne ordentlig. Nér arbeidsgiverne erfarer at
introduksjonsordningen raske stiller opp nar det gjelder sporsmél og problemer pa
arbeidsplassene, blir de positive til 4 stille flere praksisplasser til disposisjon i framtiden.
Erfaringen var ogsd at ndr medarbeiderne hadde jobbet med praksis sapass lenge at de
hadde bygget opp et godt nettverk i kommunens naringsliv, gikk det relative greit &
skaffe praksisplasser. Som en med lang erfaring i dette sa: «Problemet er ikke & skaffe
praksisplasser, men & skaffe riktig deltaker til hver enkelt plass.»

I prinsippet trekkes et skille mellom sprikpraksis og arbeidspraksis hvor det & prak-
tisere sprak i en praktisk kontekst er hovedfokus i det forste, mens man i arbeidspraksis
legger mer vekt pa at man ogsa skal lere 4 utfore et konkret arbeid. I teorien er det derfor
ikke s viktig hva slags arbeidsplass man har sprakpraksis i. I et konkret kvalifiseringslop
vil det som oftest vare slik at sprakpraksis kommer forst, mens arbeidspraksis er noe
man starter med senere nar det spraklige niviet har kommet over et visst minimum
og videre yrkesplaner er mer konkrete. De fleste som snakket om dette, ga uttrykk for
atdet var en fordel om ogsa sprakpraksisen sa langt det var mulig, ble valgt i trdd med
deltakerens interesser og ensker. Det er viktig at deltakeren er motivert for praksis, og
dette oppnas best nir han eller hun er interessert i det som foregar pa arbeidsplassen.
Inntrykket fra kommunebesokene er at det i hverdagen ikke ble lagt stor vekt pa det
pedagogiske innholdet i disse skillene. Hovedskillet gikk mellom den type praksis
som ble organisert av flyktningtjenesten/voksenoppleringen, og de tilbudene som
ble gitt i regi av Aetat lokal /NAV-arbeid. Sistnevnte vil som oftest forst veere relevant
mot slutten av / umiddelbart etter programmet. I en av besokskommunene fortalte
medarbeiderne at de bevisst unngikk & bruke Aetats/NAVs tiltak i programperioden,
fordi de da erfarte at deltakerne kom bakerst i tiltakskoen nar de var ferdige pa program.
I stedet satset de sterkt pd kommunalt organiserte praksisplasser.

De ovrige arbeidsrettede tiltakene som tilbys i flest kommuner, er arbeidspraksis i
Actat lokal / NAV-arbeids regi og arbeidsmarkedsopplering (AMO-kurs). Generelt
er det slik at de kommunene med flest deltakere, i storre grad tilbyr de enkelte ar-
beidsrettede tiltakene, men det er noen unntak. Kommuner med fa deltakere bruker i
relativt stor grad hospiteringsplasser og ordinart arbeid som ledd i programmet. Dette
henger trolig sammen med at de i mindre grad enn de storre kommunene har tilgang
pa spesifikke kvalifiseringstiltak, men i storre grad ma spille pa de ressursene som er
tilgjengelige i det ordinare arbeidslivet.
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Tabell 2.8. Hvilke av folgende arbeidsrettede tiltak kan tilbys i et introduksjonsprogram i deres
kommune? Ja-svar i prosent. Kilde: mellomledere. (N = 215)

Antall deltakere 01.09.04-31.12.06

1-10 11-20 21-50 51+ Alle
Arb.eldsprak5|s i Aetat lokal / NAV-arbeids 82 9 91 9% 90
regi
Arbeidsmarkedsopplaering (AMO-kurs) 69 74 89 87 80
Lonnstilskudd 61 66 51 75 65
Sertifiseringskurs i regi av andre 49 64 51 67 60
Hospitering pa arbeidsplass i regi av andre 51 42 41 50 46
Hos.p|ter|ng pa arbeidsplass i kommunal 82 64 65 71 70
regi
Tiltak i arbeidsmarkedsbedrift i Aetat lokal
/ NAV-arbeids regi 63 68 7 s 7
Tllt;_ak i arbeidsmarkedsbedrift i kommunal 55 52 58 6 53
regi
Ordineert arbeid som ledd i programmet 67 52 73 75 67
Yrkesrettet kurs i regi av andre 47 60 65 73 61

Utdanningsveien

Det har blitt lagt stor vekt pa at introduksjonsprogrammet skal veere arbeidsrettet, men
loven dpner ogsa for en annen type malsetting med programmet, nemlig at det skal
kvalifisere deltakeren for deltakelse i det ordinare utdanningssystemet. Den potensi-
elle malgruppen for utdanningsrettede introduksjonsprogram er svart heterogen og
spenner fra universitetsutdannede innvandrere som trenger noe videreutdanning for a
né sine mél i Norge, til personer med behov for grunnskoleutdanning. Inntrykket fra
besokskommunene er at det er stor variasjon i hva slags strategier kommunene har for
utdanningsveien. I én kommune var de svert stolte av den hoye andelen deltakere som
tok grunnskolekurs, i en annen hadde de innfert egne kommunale stipendordninger
for & hjelpe folk med 4 fullfore videregaende skole, i en tredje la de s& godt som aldri
verken grunnskole- eller videregiende fag inn i programmet. Det som gér igjen, er at
utdanningsveien forst og fremst er noe deltakerne oppmuntres til hvis de er relativt
unge. I de fleste tilfeller antas dette & veere begynnelsen pa et langt lop fram mot lonnet
arbeid, og dette er noe kommunene som regel er forsiktige med & anbefale.

Fire av fem kommuner kan tilby grunnskoleutdanning for voksne som del av intro-
duksjonsprogram. Det samme forholdet gjelder for bade godkjenning/vurdering av
formal kompetanse og realkompetansevurdering. Bare en droy halvdel av kommunene
kan tilby fag i videregiende skole som en del av programmet.
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Tabell 2.9. Hvilke av felgende utdanningsrettede tiltak kan tilbys i et introduksjonsprogram i
deres kommune? Ja-svar i prosent. Kilde: mellomledere. (N = 215)

Antall deltakere 01.09.04-31.12.06
1-10 11-20 21-50 51+ Alle

Godkjenning/vurdering av formal kompetanse| 69 70 89 94 81
Fag i grunnskole for voksne 55 68 92 98 79
Reallfompetansevurderlng, herunder yrkes- 61 72 83 % 78
preving

Fag i videregaende skole 47 60 47 75 56

Det er en klar tendens til at det er de kommunene med et hoyere antall deltakere som
i storst grad tilbyr utdanningsrettede tiltak. Bare halvparten av de minste kommunene
kan for eksempel tilby grunnskolefag for voksne. Dette er en alvorlig mangel i kvalifi-
seringsarbeidet for de innvandrerne som blir bosatt i kommuner med lavt bosettings-
volum. Vi synes ogsa det er verdt & merke segat en betydelig andel av kommunene ikke
tilbyr godkjenning/vurdering av formal kompetanse eller realkompetansevurdering.
Disse tiltakene vil som regel handle om at programradgiverne kan henvise deltakeren
videre til statlige og/eller fylkeskommunale godkjennings-/vurderingsorganer. Hvis
en femtedel av kommunene ikke hjelper deltakere som har behov for det, videre i
jungelen av godkjennings- og vurderingsordninger, er det alvorlig. Det er imidlertid
en mulighet for at noen kommuner har misforstatt dette sporsmalet og svart nei fordi
de selv ikke foretar en slik vurdering.

Flere av besokskommunene brakte opp rettigheter til videregiende utdanning som
et svart uklart felt som skaper store utfordringer for nykommere. Voksnes rettigheter til
videregiende opplering er et generelt uoversiktlig felt med uklare regler som fortolkes
og praktiseres ulikt i forskjellige fylker. Fordi det er s stor variasjon bade i tilbud og i
praktisering av regelverket, var det heller ikke slik at besokskommunene hadde én felles
opplevelse av sine deltakeres tilgang til videregiende opplering. Tvert om ble vi under
ulike kommunebesok konfrontert med ulike klagemal. Noen eksempler: I en kommune
opplevde de at deltakere som under kartleggingen oppga 4 ha gitt pa videregiende skole
i hjemlandet, mistet sine rettigheter til videregaende opplaring i Norge, selv om de ikke
hadde med seg papirer og/eller den utdanningen de hadde, var av en slik karakter at
de uansett ville trenge norsk videregiende skole for & komme seg videre. Dette er nok
en uvanlig streng fortolkning av regelverket, men like fullt noe som skaper betydelige
problemer for de som opplever der. Et annet ankepunkt gjaldt den sakalte ungdomsret-
ten. Denne gir ungdom som har fullfert grunnskole eller liknende, rett til videregiende
opplering, en rett som ma tas ut innen utgangen av det iret vedkommende fyller 24
ar (opplaringsloven § 3-1). For introduksjonsordningen betyr dette at det er viktig &
fa yngre deltakere klare for videregiende skole for de fyller 25 &r. For de som narmer
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segaldersgrensen, kan det bety at de mé gjore unna grunnskolen relativt raske, det kan
bety dérligere resultater og at de dermed ikke kommer inn pa den typen videregiende
skole de helst vil. T én kommune fortalte de at dette i praksis ofte betydde at deltakere
som ensket en yrkesutdanning, kom inn pa allmennfag.

Voksne kan ogsa ha rett til videregaende opplaring hvis de ikke har slik opplering
fra for og har behov for slik opplaring. Dette har inntil nd omfattet de som er fodt
for 1978, men denne aldersbegrensningen er foreslatt opphevet i statsbudsjettet for
2008, slik at gapet mellom voksen- og ungdomsretten blir tettet. Retten til 4 fa ett av
tre onsker oppfylt om valg av studieprogram gjelder imidlertid ikke for voksne. Dette
forer til at mange far et tilbud som begrenser seg til allmennfaglig studieretning. Det
er fylkeskommunen som har ansvaret for den videregiende opplaringen. Nar fylket
svikter i 4 tilby et godt voksenopplaringstilbud, setter dette derfor store begrensninger
for introduksjonsdeltakernes mulighet til & fa videre utdanning i samsvar med sine
onsker og kvalifikasjoner.

Programridgiverne er tillagt et stort ansvar nar det gjelder a veilede deltakerne om
videre utdanning pa alle nivier samt om ulike godkjennings- og yrkesprovingsordninger.
Mange gir rdd ut fra egen kjennskap til utdanningssystemet i Norge. Dette vil sjelden
vere helt oppdatert kunnskap. Det er urealistisk at hver enkelt programradgiver selv
skal besitte denne fagkunnskapen. Losningen her er neppe 4 kurse programradgiverne
mer, men 4 lage rutiner for hvor man henvender seg nér man skal lage holdbare planer
om et videre utdanningslop.

«Pavideregiende skole starter problemene. For hva slags rettigheter har de i forhold
til videregi-ende skole. Hva er realkompetansevurdering? Hvem stir for den? Da
kan man ofte vente noen ir. Det er en suppe som vi synes er kjempevanskelig.»
(Undervisningsleder i kommuneintervjuene)

Oppsummert er tilbakemeldingen fra kommunene at de synes dette feltet er uklart
og problematisk. Her er det behov for en klargjoring av rettigheter, ansvarsforhold,
klagekanaler og faktisk tilgjengelige muligheter. De enkelte programradgivere trenger
kunnskap om hva de skal gjore, hvis de opplever at deltakerne ikke far tilgang til den
videregiende opplaringen de har krav pa. Det er et generelt problem at tilgangen pa yr-
kesfaglig videregaende opplering for voksne er serlig darlig. Dette er meget uheldig for
introduksjonsprogrammets mélgruppe, som dermed gar glipp av utdanningsmuligheter
som pa lengre sikt kunne fort til gode jobber. Det er her behov for klarere nasjonale
foringer og samarbeid mellom mange aktorer — Arbeids- oginkluderingsdepartementet,
Kunnskapsdepartementet og fylkeskommunene — for 4 sikre ogsd innvandrere reell

tilgang til yrkesfaglig videregaende opplaring.
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2.5 Oppsummering: Hva fungerer? Hva fungerer ikke?
Hva kan gjores bedre?

Ale i alt er inntrykket at hovedelementene i introduksjonsloven i stor grad er imple-
mentert rundt om i landets kommuner. Det er imidlertid et betydelig spenn mellom
det & ha innfort lovens bokstav og det 4 fungere etter lovens and. At virkemidlene
formelt sett er implementert betyr ikke at kvaliteten alltid er hoy. I dette kapitlet vil vi
derfor konsentrere oss om & peke pa omrader der det er rom for forbedringer ogantyde
hvordan man kan oppni en kvalitativt bedre implementering av virkemidlene.

Denne evalueringen er i stor grad basert pa erfaring og kunnskap de som arbeider
med introduksjonsordningen, har bidratt med gjennom & svare pé sporreskjemaer og
motta oss pd kommunebesok. Det er derfor naturliga innlede denne oppsummeringen
med 4 se nermere pa hva de mener om introduksjonsarbeidets suksesser, mangler og
utfordringer.

Hva sier programradgiverne?
Om vi skal demme etter de svarene de som arbeider med introduksjonsordningen, har
gitt, ma vi konkludere med at ordningen har vert en suksess. Det store flertallet av
programradgivere mener arbeidet i deres kommuner har vert ganske vellykket, nermere
20 prosent sier sigar det har vart svart vellykket, og bare 4 prosent mener det har vart
ganske eller sveert mislykket.

Programradgiverne utdypet svarene sine pa grovt sett tre mater. Arbeidet med
introduksjonsprogrammet har vert vellykket fordi:

o Resultatene viser at arbeidet har vart vellykket. Flere flyktninger kommer i arbeid
eller gar videre i det ordinare utdanningssystemet; feerre soker sosialhjelp. De lerer

seg fortere norsk og blir bedre kvalifisert for arbeidslivsdeltakelse.

e Introduksjonsloven har medfort positive endringer i organisasjon og arbeidsmetoder.
Vi jobber mer mélrettet, mer systematisk, samarbeidsrelasjonene har blitt bedre,
oppfelgingen er tettere. Arbeidsverktoyene — kartlegging, individuell plan — er
nyttige.

o Deltakernes holdninger har blitt endret. De bevisstgjores med hensyn til rettigheter
og plikter. Deres selvstendighet ivaretas. De er mer aktive. De trives.

I tillegg nevner en stor andel spesielt programmets positive betydning for kvinner, som
de mener i langt storre grad enn tidligere har blitt trukket inn i kommunens opple-
rings- og kvalifiseringstilbud.

Bare 11 av totalt 307 programradgivere har svart pa spersmélet om pa hvilken
mate de vil siat arbeidet med introduksjonsordningen har vart mislykket. Svarene her
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handler om forankringen av programmet i de enkelte kommuner, om problemer med
a gi et godt tilpasset tilbud, manglende praksisplasser, darlige lokale arbeidsmuligheter,
manglende progresjon og okt byrikratisering.

Programradgiverne ble ogsa bedt om & vurdere ulike virkemidlers effektivitet i for-
hold til 4 gke deltakernes muligheter i arbeidslivet. Resultatene viser at de i hovedsak
er svart positive, serlig til virkemidlene samtidig norskundervisning og sprak- eller
arbeidspraksis, samt sprik- og arbeidspraksis alene. Storst usikkerhet er det rundt ef-
fektiviteten av yrkesproving/realkompetanseproving og individuell, ikke-behovsprovet
introduksjonsstenad. Fra kommunebesokene vet viat det var knyttet en del usikkerhet
til hvordan yrkesproving/realkompetanseproving fungerte og nar det kunne brukes.
Det var ogsa mange som ikke brukte dette virkemiddelet. Nar det gjelder individuell
og ikke-behovsprevet introduksjonsstenad, kan denne vel s gjerne oppfattes som et
virkemiddel for 4 sikre deltakelse i selve introduksjonsordingen, samt unngé bruk av
sosialhjelp, som et virkemiddel for & bedre deltakernes sjanser pa arbeidsmarkedet.
Dette kan forklare de noe mer lunkne svarene nar det gjelder disse virkemidlene.

Na bor man selvsagt ta all egenevaluering med en klype salt, men vart overordnede
inntrykk bade fra websurveyen og fra kommunebesekene er at de lokale iverksetterne av
introduksjonsordingen er svert forneyde med loven og ordningen generelt. Samtidig
ser de muligheter for forbedring. Dette kommer klart fram i programridgivernes svar

Figur 2.7. Pa en skala fra 1 til 5 - hvor effektive mener du de felgende virkemidlene er for a gke
flyktninger og innvandreres mulighet for deltakelse i arbeidslivet? Kilde: programradgivere.

(N =307)
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pa hva som er kommunenes storste utfordringer i arbeidet med introduksjonsordnin-

gen framover:

Praksisplasser (bide sprak- ogarbeidspraksis). Dette er den utfordringen som nevnes
oftest. Den handler om 4 skaffe nok plasser og om 4 skaffe plasser som er relevante
i forhold til deltakernes kompetanse og interesser. Det er sarlig egnede praksis-
plasser for deltakere som har lite utdanning og/eller svake norskkunnskaper, som
ettersporres. Problemet er ofte at et visst spriklig niva kreves for a kunne fungere
i en sprakpraksisplass. Det er derfor behov for tilpassete praksisplasser med tett
oppfelging. Slik praksis trenger ikke nedvendigvis vare pa en arbeidsplass, hoved-
poenget er 4 lere sprik samtidig som man gjor noe fysisk. Hindringene for a fa til
dette kan vare 4 finne de riktige arenaene og ressurspersonene til & drive tiltakene
fram, men gode ideer kan ogsé hindres av mangel pa passende lokaler og penger. En
rekke programridgivere trekker spesielt fram problemet med & skaffe praksisplasser
i kommunal sektor.

Et program som ivaretar hensynet til individuell tilpasning. Her trekkes sarlig del-
takere med helseproblemer og/eller lite skolebakgrunn fram. Flere smakommuner
papeker de sarlige problemene de har nir det gjelder 4 framskaffe relevante kurs-
tilbud, men ogsd personalressurser til oppfelging har betydning. Dels onsker kom-
munene seget mer differensiert tilbud nir det gjelder niva, men ogsa nir det gjelder
interesser (ulike typer praksisorienterte norskkurs, for cksempel transportnorsk).
Sarlig der voksenopplaringene er sma, blir det stort spenn pa elevene i klassen, og
elever med universitetsbakgrunn kan havne i samme klasse som analfabeter.

Kuvaliteten pa norskundervisningen. Mange mener det vil vare utfordrende & jobbe
innenfor de nye tilskuddordningene. Andre er mer opptatt av at voksenopplerin-
gene ma tilby bedre undervisning og bli bedre pa & jobbe med ulike metoder.

Lokale relasjoner. Mange kommuner ser utfordringer i samarbeidet med andre of-
fentlige instanser som Aetat, sosialkontor og voksenopplering. Enda flere nevner

imidlertid behovet for 4 bygge bredere nettverk i lokalsamfunnene. De onsker at

hele det kommunale apparatet skal vaere med pd 4 ta et ansvar for flykeningene. Tkke

minst ensker de 8 komme i dialog med det lokale neringslivet med mél om & bygge

ned fordommer og apne flere bedrifter for flyktninger bade gjennom praksisplasser

og gjennom senere ordinart arbeid.

Knappe ressurser. Her varierer vektleggingen. Noen mener de har for liten tid til &
drive individuell oppfolging. Spesielt en del sma kommuner nevner at de arbeider
under stor usikkerhet fordi det antallet flyktninger kommunen tar imot, er sa lite
eller varierer sa mye at det kan vere vanskelig a sikre et jevnt godt tilbud.

Med basis i kommunebesekene vil vi trekke fram ytterligere to utfordringer:
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o Tilbud direkte rettet mot barnefamilier. Selv om programridgiverne i prinsippet
forseker 4 folge opp hele familier, er oppfolging av barna ofte noe det blir lite tid
til i travle programridgiverhverdager. Det gjores forsok pa i bote pa dette: En
kommune har en obligatorisk foreldregruppe for deltakere med barn, en annen har
sendt programradgivere pa videreutdanning i foreldreveiledning. Allikevel er det
slik at introduksjonsprogrammet primart er et kvalifiseringsprogram for voksne
innvandrere; nar ressursene er knappe, blir det derfor fort familiedimensjonen som
forsvinner ut av syne.

o Tilbud som kvalifiserer til samfunnsdeltakelse. De obligatoriske 50 timene med sam-
funnskunnskap kan vare et godt tilbud i s& méte, men flere av besokskommunene
sier de ikke klarer 4 tilby dette pa alle de sprikene deltakerne snakker. Dette blir ogsa
et veldig skolebasert tilbud, mens det som etterlyses, ogsa er noe som kan bidra til
skape konkret deltakelse. En kommune har et tiltak de kaller introduksjonskortet,
et kort som gir gratis/rabatterte billetter til ulike kultur- og idrettsarrangement i
kommunen. Frivillige organisasjoner kan spille en viktig rolle nir det gjelder dette
hensynet, men her er det stor kommunal variasjon.

Oppsummert: Hay grad av implementering - kvalitet er utfordringen
Det er svart mye som er pa plass i introduksjonsordningen. De fleste kommuner
tilbyr en form for heldags- og helarsprogram til et flertall av deltakerne. Deltakerne
far introduksjonsstenad, og det er i stor grad etablert rutiner rundt informasjon om
regelverket og oppfelging av fraver. Nye arbeidsmetoder er ogsa bredt etablert rundt
om i kommunene. Kontaktpersonmodeller er etablert de fleste steder. Deltakerne
kartlegges, og de har ifelge programradgiverne stort sett en individuell plan pé plass
innen tre maneder. Programradgiverne pa sin side er positive til individuell plan som
arbeidsredskap. Det er relativt god tilgang pa tolker. Sprikpraksis har blitt et anerkjent
og, ifelge programradgiverne selv, mye brukt element i de fleste deltakernes kvalifise-
ringslep. De som arbeider med ordningen, rapporterer tilbake at de tror pa den, og at
de ser resultater. Alt dette er svert positivt.

Men i likhet med programradgiverne selv ser ogsé vi utfordringer og forbedrings-
potensial i tiden framover.

¢ 66 prosent av programridgiverne svarer at ingen eller de feerreste av deres deltakere far tilbud av frivil-
lige organisasjoner om tilrettelegging av fritidsaktiviteter og sosialt samver. Pa den andre siden svarer 30
prosent at de fleste eller alle deltakerne far tilbud om fadderordning/flykeningguide, s sivilsamfunnets
betydning i introduksjonsprogrammet er et glass det er mulig 4 tolke som bade halvfullt eller halvtomt.
Uansett uttrykker kommuner uten et slikt samarbeid at dette er et savn.
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Selv om mange virkemidler i stor grad er implementert i landets kommuner, gjenstar
mye nér det gjelder & sikre deltakerne tilgang pa et godt programinnhold over hele lan-
det. Vihar sett at det er tre hovedkomponenter i det typiske introduksjonsprogrammet:
norskundervisning, ulike former for praksis i arbeidslivet og en restkategori som kan
besta av ulike typer kurs og grupper i en skoleliknende kontekst, aktiviteter i naermiljoet
og selvstudium. Ideelt sett bor alle disse tre komponentene vare individuelt tilpasset i
den forstand at de bygger opp under de méalene som settes opp i den individuelle planen,
og er pa et niva som passer med deltakerens forutsetninger. I realiteten mé program-
ridgiverne i all hovedsak forholde seg til de kursene, klassene og praksisplassene som
er tilgjengelige. Disse vil selvsagt passe bedre for noen enn for andre.

I en rekke kommuner mangler man en tiltaksvifte som er bred nok til & gi mulighet
til reell individuell tilpasning. Det vil ogsé variere sterkt hvorvidt kommunen har en
god balanse mellom de tre hovedkomponentene. Faren er srlig at den rent skolebaserte
norskundervisningen tar overhdnd. Vivil serlig trekke fram de utfordringer smé kom-
muner med fi deltakere har i s& mite. Analfabeter, hoyutdanningsgrupper og personer
med behov for grunnskoleutdanning er blant de gruppene som kan oppleve 4 fi et
program som er darlig tilpasset deres behov om de havner i «feil» kommune.

Heldags- og helarsprogram tilbys bredt, men det har liten verdi i seg selv 4 ha et
tulltidsprogram om det ikke fylles med et meningsfullt innhold. Norskundervisning og
sprak-/arbeidspraksis kan fungere bra, men frakommunene meldes det at man ogsé har
behov for innhold utover dette. Her ligger det en stor utfordring bide organisatorisk
og idémessig. For det forste er det viktig & skape samarbeidsrelasjoner som gjor at man
kan trekke pé de ressursene som ligger i de kommunale voksenoppleringene og andre
potensielle kursleveranderer. Kommunebesokene har gitt inntrykk av at det blir gjort
mye godt arbeid i voksenoppleringene rundt om i landet for 4 tilpasse virksomheten
til introduksjonsprogrammets krav om arbeidsretting og heltidsprogram. Men mange
steder hersker det fortsatt et problematisk samarbeidsklima mellom flykeningkontor
og voksenopplaring. De store omveltningene som, over tid, har skjedd i enkelte kom-
muner med lang erfaring, lover imidlertid godt for framtiden. Aktiv involvering av alle
parter og godt lederskap er her nokkelord. For det andre ma det tenkes kreativt nar det
gjelder ulike typer kurs- og oppleringsformer, tema og aktiviteter som kan legges inn i
programmet, men uten at kreativiteten antar en form hvor man mister hensynct til at
innholdet skal fungere kvalifiserende ut av syne. Det er positivt at sprakpraksisplasser
brukes i stort omfang, men praksisen ma gi reelle muligheter til & praktisere sprik, og
det bor vere en form for oppfolging.

«Jeg har praksis pa hotell. Jeg jobber i hagen. Jeg kan ikke snakke med trar.» (Fra

mote med deltaker under kommunebesak)

En hoy andel av deltakerne har behov som kommunene har problemer med 4 tilfreds-
stille, enten fordi egnede tiltak ikke er tilgjengelige, eller fordi selve det & gjennomfere
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et heldagsprogram er svert krevende for disse deltakerne. Et velkjent poeng i sd méte
er behovet for behandlingstilbud som kan inkorporeres i deltakernes program. Det er
stor villighet til & gjore dette, men ofte finnes ikke de onskede behandlingstilbudene.
Tilpassete praksisplasser og praktisk orientert norskundervisning er andre eksempler
pa tilbud som ofte savnes i arbeidet med individuell tilrettelegging.

Programmets vidtfavnende profil skaper dilemmaer lokalt. P4 den ene siden for-
utsetter loven at deltakerne har et kvalifiseringsbehov og en potensiell framtid i det
norske arbeidsmarkedet. Kommunene tolker dette bredt og tilbyr programdeltakelse
til de aller fleste som blir bosatt, i «skal-gruppen>. Si lenge det i liten grad finnes et
alternativt tilbud til disse gruppene om de ikke tas inn pé program, er det gode grun-
ner til & fortsette en slik praksis. Loven er ogsa klar pa at individuelle tilpasninger kan
og skal skje for 4 tilpasse programmet til spesielle behov og utfordringer. Samtidig
skal programmet fungere kvalifiserende. Sporsmalet, som programradgiverne selv
stiller, er hvor langt de kan strekke seg for grensen for hva loven apner for, overskrides.
I praksis oppfatter vi at det finnes uoffisielle deltidsprogrammer, og at programmet
gis et innhold som strekker betydningen av «kvalifiserende» langt. Det er imidlertid
vanskelig & gi noe estimat for omfanget av dette, blant annet fordi grisonene er store
og de skjonnsmessige vurderingene mange.

Vi s& ovenfor at mange programridgivere understreket det positive i at introduk-
sjonsloven har trukket flere kvinner inn i et aktivt kvalifiseringslop. Like fullt er det i
mange kommuner ogsa slik at mangel pa barnetilsyn forsinker programstart og hindrer
progresjon for kvinnelige deltakere. Erfaringsmessig er kvinner ogsa overrepresentert i
noen av de gruppene der gode tiltak for individuell tilpasning etterlyses sterkest, nemlig
deltakere med lite utdanningsbakgrunn og/eller store omsorgsoppgaver.

I tabell 2.10 oppsummerer vi de viktigste funnene fra implementerings- og virkemid-
delevalueringen. Vi har trukket ut sentrale indikatorer pa implementeringsgraden og

-kvaliteten. I tillegg peker vi pa faktorer som har fremmet og kan fremme implemente-
ringen av de respektive virkemidlene videre, og faktorer som vi mener hemmer en god
implementering av introduksjonsprogrammets virkemidler.
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Tabell 2.10. Oppsummering av funn i implementeringsstudien

Sentrale Implementerings- Faktorer som Faktorer som
virkemidler | status fremmer hemmer
Deltakelse |92 % har programstart for over | Barnehager. Mangel pa barne-
3 innen tre maneder etter boset- hageplasser.
ting.
66 % opplever at kvalifiserings- | Trimesterordning? Ankomst sent i
lopet i perioder stopper opp skolens semestre.
Mer forutsigbarhet Ikke tilgang pa
ved Aetat-/NAV-tilbud | arbeidsmarkeds-
tiltak.
Tilretteleg- | 83 % har deltakere med behov | Helsepersonale ansatt | Darlig tilgang pa
ging for som gjor det vanskelig a tilret- | i flyktningtjenesten. | behandlingstilbud,
deltakelse |telegge program Varierte tilbud til seerlig psykiatrisk.
80 % av kommunene apner for | aktiviteter, gjerne Darlig tilgang pa
helserettet behandling som del | praktiske/fysiske. barnepass.
av program. Praksisorientert Manglende
51 % av programradgiverne sier | undervisning med tett | praksisplasser til
de ikke har tilstrekkelig tilgang | oppfelging. deltakere med li-
pa behandling for traumatiserte Kapasitet til & se og ten skolebakgrunn
deltakere. ta hensyn til hele / darlig norsk.
27 % av kommunene apner for | familien.
bruk av apen barnehage som del
av program.
Introduk- 90 % av kommunene utbetaler | 2G til alle. 2/3 av 2G.
sjonsstenad | supplerende sosialhjelp. 25 % Rimelige boliglesnin- | Kommunale
som inn- sier at mange av deres deltakere ger. forskjeller i sosial-
tektssikring | er avhengige av dette. hjelpspraksis.
Fravaers- 67 % av kommunene gir muntlig| Sentralt utformede Kapasitet til a tilby
regler info bade pa norsk og pa mors- | info-skriv pa aktuelle |informasjon pa
mal/tredjesprak. morsmal. ulike sprak.
75 % av saksbehandlerne har Forstalige, spesifiserte | Programradgi-
veert i tvil om trekk. lennsslipper. verne kjenner ikke
F& med andre yrkes- regelverlfet_ godt
grupper i intro-tenk- ”9k °9 far ikke
ning - leerere, leger — h!elp til fortolk-
info og gode rutiner. | N'NY-
Jobbe med konsis-
tent fortolkning av
regelverk.
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Sentrale

Implementerings-

Faktorer som

Faktorer som

virkemidler | status fremmer hemmer
Individuell | 95 % kartlegger alle eller de Kompetanseutvikling. | Arbeidspress.
kartlegging | fleste. Interne diskusjoner Darlig maler for IP.
og plan 80 % av programréadgiverne sier | og veiledning om S| el
at deres deltakere vanligvis har | planarbeid.
IP i lgpet av tre maneder. Gode, oversiktlige
Det er stor variasjon i kvalitet pa | maler for IP.
planene. Klare tidsperspektiver.
Det er usikkerhet ved formule- | gk onomisk spillerom.
ring av malsettinger.
i = e Bred tiltaksvifte.
Det er stor oppslutning om me- L .
. . Institusjonelle lasnin-
todikken i kommunene. .
o ger som gir deltakerne
90 % av programradgivere mulighet til 4 fremme
mener de har tilfredsstillende forslag til ledelsen,
tilgang pa tolk. f.eks. deltakerrad.
Bare 33 % av programradgiverne| gayissthet om hva bru-
mener de fleste deltakere har et kermedvirkning er, og
eierforhold til sin egen plan. hvilken betydning det
kan ha. Kompetanse
pa a fa det til.
Heldags-/ 85 % av kommunene oppgir at | Mer fleksible eller nye | Mangel pa rele-
helarspro- | alle eller over 34 har tilbud om arbeidstidsordninger i | vante tiltak.
gram heldagsprogram. skolen. Helse.
69 % av programradgiverne sier | Gode tiltak utover Mangel pa barne-
de har deltakere som har feerre | norskopplaering. pass.
Zzalzzlis przrn:J?ke. Uoffisielle Tilgang p& helsvtebe— Skolens arbeids-
program: handling som tiltak. | tigsordninger.
87 % av kommunene oppgir at Barnehageplasser.
alle eller over 34 har tilbud om
helarsprogram.
Norskunder-| 80 % av kommunene tilbyr Sprakoppleeringstil- | Vanskelig a finne
visning eget undervisningsopplegg for | bud der man far leere | praksisplasser for

analfabeter / de med mangelfull
skolegang.

40 % av kommunene tilbyr eget
undervisningsopplegg for de
med hgy utdanning.

gjennom praksis.

Intensive kurs for
«racerne».

de svakeste.

Lite volum pa
arbeidet, liten
mulighet for dif-
ferensiering.
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Sentrale Implementerings- Faktorer som Faktorer som
virkemidler | status fremmer hemmer
Arbeids- 82 % av programradgiverne bru-| Nettverk i arbeidslivet.| Manglende
rettet kvalifi-{ ker sprakpraksis sveert ofte, men Egne medarbei- tilgang pa egnede
sering i bare 12 % drives aktiv opplée- | jere med ansvar for & | Praksisplasser.
ring pé arbeidsplassene. skaffe praksisplasser. | Manglende til-
17 % av kommunene bruker Ressurser til 4 folge gang pa yrkesret-
yrkesrettede norskkurs / arbeids- opp i praksis. tede kurs.
n:)ar;k i stor grad, 40 % i noen Mobilisere voksen- Dérlig samarbeids-
grad. oppleaeringen til & relasjoner med
90 % tilbyr arbeidspraksis. veere med pa a utvikle NAV-arbeid.
65 % tilbyr lennstilskudd. arbeidsrettede kurs-
opplegg.
Gode samarbeidsrela-
sjoner med Aetat lokal
/ NAV-arbeid
Utdannings- | 56 % av kommunene kan tilby | Klargjering av ret- Sma kommuner, fa
rettet kvalifi-{ fag i videregaende skole. tigheter og ansvars- | deltakere.
sering Det er store interkommunale fc.>rhold r_]ér dEto Darlig tilgang til
forskjeller i tilbudet av grunn- gjelder.wderegaende videregdende opp-
skolefag. oppleering. laering for voksne.
Intel.'kommunale Svak veiledning.
lesninger.
Kunnskap om utdan-
ningssystem og god-
kjenningsordninger.
Tett oppfol- |16 % har evre grense for antall | Grenser for arbeidsbe-| For mange delta-
ging deltakere per programradgiver; | lastning. kere per program-

30 % har andre typer begrens-
ninger pa arbeidsbelastning.

68 % kontakter deltaker ved
forste gangs fraveer.

71 % av kommunene praktiserer
en modell der en programrad-
giver folger opp alle sider ved
deltakerens liv.

Rutiner for & disku-
tere/dele ansvar for
vanskelige saker.

radgiver.

For mange
oppgaver utover
programradgiver-
jobben
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3 Organisering og kompetanse

Introduksjonsloven legger sterkere foringer pa norske kommuners introduksjonsarbeid
enn tidligere. I kapittel 2 var temaet i hvilken grad og pé hvilken mate kommunene
har iverksatt introduksjonslovens formelle krav og ovrige anbefalinger. Kommunene
har likevel fortsatt et stort handlingsrom til & avgjere hvordan de vil organisere det
lokale arbeidet, og hva de prioriterer innenfor de rammene loven setter. I dette kapitlet
retter vi derfor sokelyset mot de organisatoriske virkemidlene kommunene rider over
i introduksjonsarbeidet, hvilke valg de gjor, og hvilke rammer som pavirker disse val-
gene. Hvor har norske kommuner valgt a plassere introduksjonsarbeidet i kommunens
struktur, hvem samarbeides det med og om hva, oghvordan prioriterer ledelsen? Loven
har ogsa medfert nye oppgaver og til dels en ny rolle for mange av de som arbeider
direkte med de nyankomne. Vi retter derfor sokelyset mot programridgiverrollen og
kartlegger hvordan kommunene har organisert programradgivernes oppgaver, hvordan
programridgiverne opplever sin egen arbeidssituasjon, og i hvilken grad og pa hvilke
omrider programridgiverne opplever a ha behov for faglig pafyll.

Visaikapittel 2 at introduksjonsprogrammet er gjennomgaende iverksatt i de fleste
bosettingskommunene. P4 noen omréder finner vi likevel variasjoner, og det er interes-
sant & undersoke nermere hva som bidrar til & skape disse. Hvordan kommunene har
organisert introduksjonsarbeidet, og hvordan de har tilrettelagt programradgivernes
oppgaver, kan vere en del av forklaringen pé variasjoner i iverksettingen av loven.
Den informasjonen som framkommer i dette kapitlet om hvordan kommunene har
organisert introduksjonsarbeidet, vil derfor tas med videre til kapittel 4, der sokelyset
rettes mot hva som kan forklare de kommunale variasjonene i implementering, som
vi tross alt finner i surveymaterialet.

3.1 Organisering

Norske kommuner stér fritt til & velge hvordan de vil organisere introduksjonsarbeidet.
Dette har resultert i en rekke ulike losninger, blant annet i hvor arbeidet er forankret.
Tidligere la det meste av ansvaret for nyankomne flyktningers forste mote med det
norske samfunnet hos sosialkontoret, en losning som mette mye kritikk mot slutten av
1990-tallet. Kritikken bygget pa at sosialkontoret var etablert som et siste gkonomisk
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sikkerhetsnett for etniske nordmenn som av ulike arsaker havnet i vansker, ikke som
en portal for nyankomne flyktninger og innvandrere med behov for en introduksjon
til norsk sprik og det norske samfunnet. Et av argumentene var at nykommerne, gjen-
nom sosialhjelpen, ble sluset inn i et system som gradvis gjorde dem lite egnet for
det norske arbeidsmarkedet. Klientifisering og umyndiggjoring var to stikkord i den
kritikken som ble fremmet.

12002 oppga 30 prosent av bosettingskommunene at introduksjonsarbeidet var
forankret ved sosialkontoret eller sosialtjenesten, et tall som hadde endret seg lite da
UDI éret etter gjennomforte en liknende kartlegging (UDI 2003). Den vanligste
losningen var et eget flyktning- eller innvandrerkontor, som var valgt i 49 prosent av
kommunene. Ner 80 prosent av kommunene hadde dermed plassert introduksjons-
arbeidet i en av disse to etatene/kontorene.

Fram mot 2007 har det skjedd en dreining vekk fra sosialkontorene. N4 oppgir
bare 21 prosent av kommunene at introduksjonsprogrammet er forankret innenfor
sosialkontoret. Voksenopplaringen tar imidlertid en storre rolle — fra 8 prosent 12002
til 28 prosent i 2007. Den vanligste losningen er like fullt et eget flyktningkontor eller
introduksjonssenter kun for flyktninger og innvandrere (50 prosent).

NAV-reformen er fortsatt i startgropen, og eventuelle erfaringer med denne los-
ningen er derfor vanskelig & lese ut av surveydataene. Vi vil i stedet trekke fram noen
erfaringer med denne organisatoriske forankringen pa grunnlagav kommunebesokene.
En av besekskommunene var allerede organisert som del av NAV; i flere andre var en slik
omstilling under planlegging. De som var negative til 4 ga inn i NAV, argumenterte for
atde i mindre grad ville fa rom til & drive tett oppfolging innenfor NAV-systemet. De

Figur 3.1. Kommunal forankring av introduksjonsarbeidet. Kilde: mellomledere. (N = 207)

Introduksjonssenter n
(bare for flyktninger/ NQA\V kontor
. 4%
innvandrere)
5%

Kvalifiseringssenter (for flere grupper
enn flyktninger og innvandrere)
7%

Flyktningkontor/
flyktningenhet/
introduksjonssenter
45%

Sosialkontor
17%

Voksenopplaeringen
22%

Kilde: Utlendingsdirektoratet februar 2003: Introduksjonsordning for nyankomne flyktninger og innvan-
drere - hvor langt har kommunene kommet?
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var skeptiske til om NAV ville klare & leve opp til sine mélsettinger om arbeidsretting og

frykeet at flykeninger igjen vil loses inn i et system dominert av sosial- og trygdeorien-
tert tenkning. Tilhengerne av NAV-organisering av introduksjonsprogrammet vektla

muligheten til & folge opp deltakerne over lengre tid og muligheten til & trekke veksler

pa et bredere fagmiljo innenfor NAV-systemet. Der introduksjonsdeltakerne na, i den

grad de ikke far arbeid/skoleplass etter to ar, forsvinner videre inn i andre velferdssys-
temer, sa NAV-tilhengerne for seg at de kunne folge dem opp over lengre tid innenfor
rammene av NAV og dermed trekke pé den relasjonen som allerede var etablert med

deltakeren. Muligheten for et bedret samarbeid med sosialkontoret knyttet til hvem

som ikke skal delta i program, og deres alternativer videre knyttet til stonadsform og
oppfelging ble ogsa trukket fram som en positiv mulighet innenfor NAV-strukturen.
Et sentralt sporsmal nar det gjelder NAV-organisering av introduksjonsprogrammet,
er hvilke implikasjoner dette far for relasjonen til den kommunale voksenoppleringen.
Mens noen kommuner planlegger 4 ta denne inn i NAV, har andre lagt seg pa en los-
ning hvor voksenopplaringen star utenfor og blir en tilbyder av kvalifiseringstiltak pa

linje med andre kursleveranderer. I én besekskommune hadde de valgt nettopp denne

modellen ogargumenterte for at dette var en naturlig organisatorisk losning som ogsé

ville gi storre frihet nar det gjelder & velge tilbud fra andre leverandorer. Pa den andre

siden skapte dette nye utfordringer i & ivareta det som hadde vart et meget tett og godt

samarbeid. Mye energi ble rettet mot 4 fa systemene pa plass innad i NAV-kontoret.
Voksenoppleringen pa sin side hevdet at de i rollen som leverander fikk mindre flek-
sibilitet nar det gjaldt & utarbeide individuelle opplegg for deltakerne, enn de hadde

hatt da de var del av flykeningkontoret.

Programradgiverne — gruppespesialisering og oppgavebredde

For de fleste flyktninger er motet med bosettingskommunen ogsé et mote med sin
programradgiver. I de kvalitative intervjuene forteller programridgiverne om hvordan
de moter flyktningene pa flyplasser, tog og busstasjoner, installerer dem i nye boliger,
viser dem rundt, hjelper dem & fylle ut papirer og, etter hvert, tar dem med il flyke-
ningkontor og voksenopplering for 4 starte arbeidet med kartlegging, individuell
plan og grunnleggende kvalifisering. I begynnelsen er kontakten mellom deltaker og
programradgiver gjerne hyppig og intens. Lenger ut i lopet vil behovet for oppfelging
ofte bli mindre, mens det eker igjen mot slutten nar behovet for & forberede seg til
tiden etter programmet blir storre. Noen programridgivere mener at det er et behov
for oppfelging ogsd i den forste tiden etter programslutt.

Kommunene har valgt noe ulike losninger for programradgiverrollen. Vi har for
oversiktens skyld skissert fire grader av spesialisering ut fra ulike kombinasjoner av
spesialisering knyttet til brukergrupper og ansvarsomrader slik de kan leses ut at sur-
veydataene. Fordelingen er illustrert i figur 3.2. Den mest spesialiserte modellen er i
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Figur 3.2. Grad av spesialisering i programradgivernes brukergrupper og ansvarsomrader.
Kilde: mellomledere. (N = 207)
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bruk i 16 prosent av kommunene. Der jobber programriadgiverne kun med etniske

minoriteter og har i tillegg faglig eller tematisk avgrensede arbeidsoppgaver overfor
sine deltakere som for eksempel gkonomiradgivning, yrkesveiledning eller kontake
med arbeidsgivere som tilbyr praksisplasser. Den vanligste losningen (65 prosent) er
imidlertid at programradgiverne er spesialisert med tanke pd malgruppen, men har et
helhetligansvar for alle sider ved deltakernes introduksjon. Denne typen spesialisering
er, kanskje ikke overraskende, mer vanlig i kommuner der introduksjonsprogrammet
er forankret enten i voksenopplaringen eller i en flyktningenhet / et flykeningkontor
(90 prosent har valgt denne losningen), enn i kommuner som har valgt & legge intro-
duksjonsprogrammet til NAV; sosialkontor eller kvalifiseringssenter (63—65 prosent
har valgt denne losningen). I NAV, sosialkontor og kvalifiseringssenter kommunene

finner vi flertallet av de kommunene der programradgiverne har lavest spesialiserings-
grad — i denne sammenhengen at de arbeider mot hele befolkningen og med sam-
mensatte oppgaver. I 30 prosent av disse kommunene forholder programradgiverne

seg til brukergrupper fra hele befolkningen og har et helhetlig ansvar for sine deltakere

i introduksjonsordningen.

En slik modell der programradgiverne har et helhetlig ansvar for alle sider ved del-
takernes introduksjon, stir imidlertid ikke nedvendigvis i motsetning til & ha andre
ansatte med mer spesialiserte oppgaver. Dette vil imidlertid veere mest aktuelt i storre
kommuner. De av besokskommunene som hadde ansatte med spesialiserte oppgaver,
rapporterte om hovedsakelig positive erfaringer med & ha egne medarbeidere med an-
svar for blant annet praksisplasser, praktisk arbeid i forbindelse med bosetting (skaffe
bolig, mebler osv.), helse og okonomisk saksbehandling.

Tidligere evalueringer har trukket fram modellen med en kontaktperson med et
helhetlig ansvar som en god, men ogsa utfordrende modell (Djuve et al. 2001). Den

94



er god, fordi programradgiverne fir oversikt over alle sider ved den enkelte deltakers
introduksjon og dermed lettere kan identifisere bade muligheter, hindringer og los-
ninger i kvalifiseringslopet, og fordi en hovedkontake inn i det offentlige apparatet
apner opp for bedre kommunikasjon og sterre tillit mellom ridgiver og deltaker. Den
er utfordrende, fordi radgiverne meter store faglige krav nir de skal opparbeide seg
tilstrekkelig kunnskap for & utforme et individuelt tilrettelagt program for svert ulike
deltakere, og fordi en tett relasjon til enkeltpersoner og deres skjebner kan vere gi-
vende, men ogsa belastende. En av evalueringens anbefalinger var derfor 4 sette et tak
pa hvor mange deltakere hver kontaktperson kunne ha ansvar for, anslagsvis 25-30
personer (ibid.).

Ved inngangen til 2007 hadde bare 16 prosent av kommunene satt en ovre grense
for hvor mange deltakere hver radgiver skal ha ansvar for. Blant de kommunene som
har oppgitt hvor de har satt grensen, varierer dette fra 7 til 50. Det vanligste er & sette
grensen et sted mellom 20 og 30 deltakere. I tillegg har neermere 30 prosent av kom-
munene begrenset antall deltakere for programridgiverne pa andre mater. Nermere
halvparten av kommunene har dermed en form for systematisk vurdering av hvor
mange eller hva slags deltakere det er rimelig & forvente at programridgiverne rekker
over. Noe over halvparten har det ikke.

I trad med mellomledernes besvarelser finner vi, ikke uventet, ogsa et enormt spenn
nir programradgiverne oppgir hvor mange deltakere de har ansvar for. Programradgi-
vernes svar varierer fra 50 til 2.” Halvparten av programradgiverne har oppfolgingsan-
svar for ferre enn 15 personer. Om lag 25 prosent av programradgiverne har ansvar for
15-20 personer, 12 prosent har ansvar for 21-29 personer, og 12 prosent har ansvar
for 30 eller flere deltakere. Dette ma imidlertid ses i ssammenheng med at nermere 40
prosent av kommunene har hatt under 15 deltakere totalt i programmet i den perioden
evalueringen gjelder. Tallene tar heller ikke hensyn til deltidsarbeid eller at programrad-
giverne ogsi kan ha andre arbeidsoppgaver enn programradgiverfunksjonene. Nesten
ni av ti programridgivere oppgir at de har andre typer arbeidsoppgaver enn saksbe-
handling for / oppfelging av personer omfattet av introduksjonsordningen.® Dette
dreier seg i all hovedsak om oppfelging av flyktninger og innvandrere som ikke deltar
i introduksjonsprogrammet (62 prosent) eller undervisningsarbeid (50 prosent).

7 Programridgiverne fylte selv ut antallet personer de hadde oppfolgingsansvar for. Det er pa basis av dette

vi har kommet fram til gjennomsnitt og frekvenser. Der det er oppgitt omtrentlige tall, har vi konsekvent

rundet nedover. Snittet er beregnet pa basis av de programradgiverne som bare har svart pa saksbehand-
lersurveyen (grunnen er at de som ogsa har svart pa mellomledersurveyen, normalt ivaretar bide leder- og
saksbehandlerfunksjoner og dermed per definisjon har en deltidsstilling som programréadgiver). Vi mi anta

atdet er en tendens til at disse tallene undervurderer antall deltakere per érsverk da det er trolig at mange

av respondentene med f3 deltakere jobber i deltidsstilling uten at vi har kunnet korrigere for dette.

% Analysen er gjort etter at de programradgiverne som ogsé jobber som leder, er tatt ut.
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Figur 3.3. Antall deltakere per programradgiver. Prosent. Kilde: programradgiversurvey
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3.2 Samarbeid

Tidligere studier, i bide Norge, Sverige og Danmark, har dokumentert til dels store sam-
arbeidsutfordringer knyttet til introduksjon av nyankomne flyktninger og innvandrere.
Kommunene har et koordineringsansvar for introduksjonsordningen og skal dermed
kunne trekke inn relevant kompetanse og relevante tilbud fra andre offentlige aktorer
ved behov. Serlig sentralt er samarbeidet med voksenoppleringen og med Actat lokal /
NAV-arbeid, men ogsa andre kommuner, lokale arbeidsgivere, helsevesenet og frivillig
sektor vil vare relevante partnere. I dette delkapitlet ser vi nermere pd kommunenes
samarbeidsprofil: Hvem samarbeider de med i introduksjonsarbeidet, hvordan foregar
samarbeidet, og hvem samarbeides det fortsatt lite med? Hva kjennetegner kommuner
med en bred samarbeidsprofil — og hva kjennetegner kommuner som fortsatt har fa
lokale samarbeidspartnere?

Interkommunalt samarbeid
Et interkommunalt samarbeid kan oke bredden i tiltaksviften og muliggjore en bedre
individuell tilpasning bdde innen norskopplering og innen sprik- eller arbeidspraksis.
Det apner ogsa opp for at mindre kommuner, enten sammen eller ved & knytte seg til
en storre og mer erfaren bosettingskommune, kan serge for jevnlig kompetanseut-
vikling og erfaringsutveksling blant programridgivere og andre involverte aktorer. P4
den andre siden kan koordineringsutfordringene vare betydelige. Lang reisetid for
deltakerne og svekket tilhorighet til bostedskommunen har ogsa vert fremme som
bekymringspunkter (Lund 2003).

Nearmere 40 prosent av kommunene er med i et interkommunalt samarbeid, enten
i form av felles administrasjon av introduksjonsprogrammet (5 prosent), felles vok-
senopplaring (32 prosent) eller begge deler (3 prosent). Interkommunalt samarbeid i
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sin mest omfattende form ser dermed ut til 4 ha blitt noe mer utbredt siden 2004, da
30 prosent av kommunene enten hadde felles voksenopplaring eller flyktningtjeneste/
introduksjonssenter eller begge deler (Utlendingsdirektoratet 2004). Det er forst og
fremst andelen kommuner som er en del av en interkommunal flyktningtjeneste/
introduksjonssenter, som har okt disse tre drene.

Interkommunalt samarbeid i sin mest forpliktende form finnes i all hovedsak i
kommuner med en middels eller lav bosetting. Blant de kommunene som har de mest
omfattende formene for interkommunalt samarbeid, finner vi ingen som samlet sett
har bosatt flere enn 64 flykeninger de siste tre arene. Dette utelukker ikke at en del sma
bosettingskommuner kjoper introduksjonsprogram av storre kommuner. Blant de aller
minste bosettingskommunene finner vi ogsa eksempler pa at introduksjonsarbeidet er
helt overtatt av en samarbeidskommune, mens bosettingskommunen sitter igjen med
et mindre administrativt ansvar, blant annet for & skaffe bolig. Noe over 30 prosent av
kommunene oppgir at de i stor eller i noen grad kjoper tjenester fra andre kommuner.
18 prosent av kommunene oppgir at de i stor eller noen grad selger tjenester til andre
kommuner.

Det foregir ogsa erfaringsutveksling mellom kommuner, til dels i betydelig omfang.
Opver 80 prosent av kommunene utveksler regelmessig i stor eller noen grad erfaringer
med andre kommuner om introduksjonsarbeidet. Om lag like mange deltar ogsa i fel-
les prosjekter eller fagfora med andre kommuner, med tanke pa kunnskapsutvikling.
Samarbeid om sprikpraksisplasser eller hospitering er mindre vanlig, og finner sted i
stor eller noen grad bare blant en fjerdedel av kommunene.

Samarbeidspartnere i det lokale introduksjonsarbeidet

De fleste kommuner forholder seg i storst grad til prim.eraktorene innen introduksjons-
arbeidet — voksenopplaringen, sosialkontor og Actat lokal / NAV-arbeid. De oppfattes

vanligvis som de viktigste samarbeidspartnerne i programmet, og det er derfor overfor
disse aktorene at kommunene ofte legger ned storst innsats for 4 etablere effektive

rutiner og gode samarbeidsrelasjoner (Djuve et al. 2001). Voksenopplaringen spiller
en viktigrolle for deltakerne allerede fra dag én i programmet. For mange fylles mye av
den forste tiden opp med norskundervisning og aktiviteter knyttet til det 4 laere spré-
ket. Actat lokal / NAV-arbeid kommer gjerne inn pa et senere tidspunkt i deltakernes

introduksjonslep. I en del av besokskommunene var det en bevisst strategi & «spare»
Aetats tiltak til slutten av programmet eller, for deltakere med et lengre kvalifiseringslop

foran seg, til etter introduksjonsprogrammet. Vi ser ogsé at kommunene, gjennom

flyktningtjenesten, i stor grad tar pd seg oppgaven 4 finne arbeidspraksisplasser for del-
takerne. Om lag en av fire mellomledere svarer at Actat lokal / NAV-arbeid vanligvis er
de som skaffer arbeidspraksisplasser til deltakerne. De ovrige oppgir imidlertid at det er
kommunen selv (47 prosent), voksenoppleringen (13 prosent) eller deltakerne selv (3
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prosent) som vanligvis finner fram til arbeidsplasser der de kan ha praksis. Inntrykket
bekreftes av sporreundersokelsen blant programradgivere, der like under 50 prosent
svarer at de vanligvis skaffer arbeidspraksisplasser til deltakerne selv, og om lag like
mange tar ogs ansvaret for oppfolgingen mens deltakerne er i praksis.

For & oppna mélsettingene om heldags- og helarsprogram, med bade sprakpraksis og
arbeidspraksis som viktige bestanddeler, er det apenbart en fordel 4 etablere samarbeids-
relasjoner ogsd med lokale virksomheter. Hvis vi bruker mellomledernes vurderinger
som utgangspunke, spiller bade offentlige og private arbeidsgivere en storre rolle na
enn tidligere. 43 prosent av kommunene samarbeider i stor grad enten med offentlige
eller private virksomheter. Lokale arbeidsgivere trekkes dermed fram som en sentral
samarbeidspartner av nesten like mange kommuner som Aetat lokal / NAV-arbeid og
sosialkontoret. I noe over 20 prosent av kommunene er det dessuten gjort vedtak om
at kommunale virksomheter skal stille et visst antall sprak- eller arbeidspraksisplasser
til disposisjon for deltakere i introduksjonsprogrammet. Det er rimelig 4 tolke slike
formaliseringer som et uttrykk for at introduksjonsarbeidet har en hoy prioritet lokalt,
og at bade prioriteringen av arbeidet og kravet om at det stilles plasser til radighet, vil
lette tilgangen til praksisplasser for deltakerne.

Tidligere forskning peker i retning av at flyktninger har heyere risiko enn andre
grupper for & vare sosialt isolert og for 4 fole seg ensomme (Djuve og Hagen 1995:69;

Figur 3.4. Samarbeidspartnere i introduksjonsarbeidet, etter samarbeidets omfang. Kilde:
mellomledere
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Blom 1997). Samtidig vet vi at et sosialt nettverk er viktig bade for trivsel og for ut-
vikling av norskferdigheter, ogat slike nettverk kan vare en derépner videre inn bade i
arbeidsliv og i samfunnsliv for evrig. Fra evalueringen av de forste 16 proveprosjektene
med introduksjonsordningen vet vi at kommuner som prioriterte kontakten med
lokale idrettsforeninger og andre frivillige organisasjoner, i storre grad enn andre kom-
muner hadde deltakere som i lopet av tiden i programmet bade ble medlem av flere
organisasjoner og rapportere om at de hadde fitt flere venner (Djuve et al. 2001). Vi
sd imidlertid ogsa at det forst og fremst var kommuner som hadde noe erfaring med
arbeidsmetodene som skulle proves ut, og som hadde fitt pa plass nye samarbeidsfor-
mer med bide voksenopplaring og Aetat lokal / NAV-arbeid, som hadde kapasitet
til & prioritere denne siden ved deltakernes introduksjon. Det er derfor interessant &
underseke i hvilken grad kommunene, to ar etter at introduksjonsloven ble innfort,
har etablert et samarbeid med lokale frivillige organisasjoner.

Lokale frivillige organisasjoner og foreninger involveres ifolge mellomlederne bare
ibegrenset grad som samarbeidspartnere. Bare 16 prosent av kommunene sier de i stor
grad samarbeider med disse aktorene, og nesten 30 prosent av kommunene har lite eller
ikke noe samarbeid pa plass. Programrédgiverne har imidlertid fatt direkte sporsmil om
hvor stor andel av de deltakerne de har ansvar for, som mottar ulike former for tilbud
fra frivillige organisasjoner (figur 3.5), og deres svar gir et noe mer nyansert bilde av
relasjonen til de frivillige organisasjonene. Om lag halvparten av programradgiverne
oppgir at mellom 50 og 100 prosent av deres deltakere har fitt informasjon om fri-
tidstilbud fra frivillige organisasjoner. Nermere 40 prosent svarer ogsé at halvparten
eller flere av de deltakerne de har ansvar for, har fatt tilbud om fadderordning eller

Figur 3.5. Omtrent hvor stor andel av deltakerne du har ansvar for, far felgende tilbud av frivil-
lige organisasjoner? Kilde: programradgivere
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flyktningguide. Det er ogsd verdt & merke seg at s mange som 35 prosent av program-
radgiverne oppgir at alle, eller nesten alle, av deres deltakere har fatt sprakpraksisplass
gjennom frivillige organisasjoner. I disse kommunene spiller dermed frivillig sektor en
viktig rolle, ikke bare med tanke pd & utvide de nyankomnes sosiale nettverk, men ogsa
direkte ved at de blir en del av programmets formelle tiltaksvifte. Denne undersokelsen
gar ikke dypere inn i forutsetningene for at frivillig sektor kan spille en rolle innenfor
introduksjonsprogrammet. I en tidligere studie av andre runde med forsek knyttet til
introduksjonsprogrammet konkluderes det imidlertid med at frivillig sektor trolig kan
tildeles en storre rolle i introduksjonsarbeidet under forutsetning av at kommunene i
storre grad tar initiativ overfor sektoren, i storre grad informerer deltakerne sine om
hvilke fritidstilbud som finnes der de bor, og til sist ogsa vurderer muligheten for &
bidra med noe finansiering av de frivillige organisasjonenes drift av eventuelle tilbud
til de nyankomne (Lund 2003:106—107).

Helsetjenesten er fortsatt i liten grad involvert i introduksjonsarbeidet i over halv-
parten av kommunene. I lys av kommunenes egne vurderinger av hvor stor andel av
deltakerne som har behandlingskrevende lidelser, er dette uheldig, og som antydet i
kapittel 2 er det grunn til 4 anta at en rekke av de deltakerne som har behov for helse-
messig oppfolging knyttet til psykiske plager, ikke far dette. Hjelp for psykiske lidelser er
mangelvare, ikke bare for flyktninger, men ogsa for befolkningen for evrig. Det er heller
ikke gitt at den lokale helsetjenesten i alle kommuner har tilstrekkelig kompetanse om
traumer knyttet til fluke. Det er like fullt en del kommuner som med hell har etablert
samarbeid der helsesoster eller andre er tilknyttet flyktningkontor eller introduksjons-
senter i deltidsstilling, eller som en deltaker i tverrfaglige team ved behov.

Tverrfaglige team

Tverrfaglige team er ifolge mellomlederne i bruk i over 70 prosent av kommunene. Et
tverrfaglig team er her definert som at saksbehandlere fra ulike etater/instanser meotes
for & drefte utformingen av introduksjonsprogrammet for den enkelte deltaker. I nesten
halvparten av kommunene er tverrfaglige team forankret i skriftlige samarbeidsavtaler.
I ovrige kommuner baserer samarbeidet seg pa uformelle avtaler mellom partene eller
pa en kombinasjon av skriftlige avtaler med noen akterer og uformelle avtaler med
andre.

Noe av hensikten med tverrfaglige team, er at kommunen, vanligvis ved program-
radgiveren, kan trekke inn de aktorene som er mest relevante for 4 utarbeide et indivi-
duelt tilpasset introduksjonsopplegg for den enkelte deltaker. I praksis betyr dette at
det finnes en rekke ulike kombinasjoner med hensyn til hvilke aktorer som er relevante
& trekke inn i teamet, avhengig av hvilke behov den enkelte deltaker har. Programrad-
giverens to primare samarbeidspartnere — voksenoppleringen og Aetat lokal / NAV-
arbeid, er faste teamdeltakere i henholdsvis 60 prosent og 15 prosent av kommunene.
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Deltakeren er fast til stede pd motene i 50 prosent av kommunene og helsestasjon eller
helsesaster i 10 prosent.

25 prosent av de kommunene som bruker tverrfaglige team, har etablert en struktur
der programradgiver, deltaker og voksenopplaringalltid er til stede under teammeotene
og de ovrige aktorene ctter behov. Pa det andre ytterpunktet (i 10 prosent av kom-
munene med tverrfaglige team) finner vi kommuner der programridgiveren vurderer
fra mote til mote hvilke aktorer som skal inviteres. Dette betyr ikke nedvendigvis at
sammensetningen av teamet er mindre relevant. Modellen kan imidlertid vere mer
sarbar for kapasitetsbegrensninger og prioriteringer i samarbeidende etater enn en
mer formalisert modell.

Kommunenes samarbeidsprofil - bred eller smal?

Hvem kommunene samarbeider med i introduksjonsarbeidet, hvor omfattende samar-
beidet er, og hvilken form det tar, varierer i sa stor grad at det er lite aktuelt & lage noen

utfyllende oversikt over alle kombinasjoner. Hvor mange samarbeidspartnere kommu-
nen har, og hvor omfattende samarbeidet er, kan likevel gi en pekepinn om kommunene

har en bred eller smal samarbeidsprofil med tanke pé de videre analysene. Figur 3.6 viser
hvordan kommunene fordeler seg, gruppert etter hvor mange samarbeidspartnere de

oppgir 4 ha involvert i stor grad i det lokale introduksjonsarbeidet.

Ner 30 prosent av kommunene har en bred samarbeidsprofil og samarbeider i
stor grad med mellom fem og ti aktorer. Om lag like mange — 34 prosent — oppgir at
de har tre—fire viktige samarbeidspartnere, og nesten 40 prosent har det vi her klas-
sifiserer som en smal samarbeidsprofil, med to eller farre samarbeidspartnere de har
omfattende kontakt med.

Det er ikke overraskende at de bredeste samarbeidsprofilene er mest vanlig i de
storste kommunene. Kommuner med lang erfaring i & bosette flyktninger og inn-
vandrere har ogsa en bredere samarbeidsprofil enn kommuner med kort eller ustabil
bosettingshistorikk. Erfaring med bosettingsarbeid ser i denne sammenhengen ut til
& vere mer vesentlig enn hvorvidt kommunen har startet opp introduksjonsprogram
for ordningen ble obligatorisk eller ikke. De smaleste samarbeidsprofilene finner vi
dermed i kommuner som har en ustabil oglite omfattende bosetting av flykeninger. Det
er ogsd en tendens til at mellomledere som opplever at introduksjonsarbeidet i liten
grad er prioritert i den politiske ledelsen, er overrepresentert i gruppen av kommuner
med en smal samarbeidsprofil.
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Figur 3.6. Antall samarbeidspartnere det samarbeides med «i stor grad». Kilde: mellomledere
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3.3 Ledelse

Tydelig og malrettet ledelse kan vere en av flere faktorer bak en vellykket gjennomfe-
ring av politiske reformer. Slik ledelse skjer pa flere nivaer. De sentrale foringene for
hva slags tilbud kommunene skal ha pa plass for nyankomne, er selvsagt blitt bade
mer omfattende og mer tydelige etter innferingen av introduksjonsloven. Samtidig
har den enkelte kommune fortsatt et stort handlingsrom til & opp- eller nedprioritere
introduksjonsarbeidet i form av ressurser og synlighet i det kommunale apparatet. I de
folgende avsnittene ser vi nermere pi mellomlederniviets oppfatning av okonomisk
handlingsrom og stette fra politisk ledelse, bruk av resultatmal og prioritering av egen-
skaper i forbindelse med ansettelser. Forst presenteres kort bakgrunnskjennetegn ved
mellomlederne i undersekelsen.

Mellomledere - bakgrunnskjennetegn

e 68 prosent av mellomlederne er kvinner, og over halvparten er 50 ér eller eldre. 21
prosent er under 40 ar.

e 8 prosent har selv innvandret til Norge, om lag halvparten av disse er fra et land
utenfor Vesten.

¢ Mellomlederne har gjennomgaende hoy utdanning, 30 prosent fra universitet og 59
prosent fra hoyskole. De to storste utdanningsgruppene er sosionomer (26 prosent)
og pedagoger/spesialpedagoger (25 prosent). I tillegg er 12 prosent samfunnsvitere.
De resterende 37 prosentene plasserer seg i kategorien annet. Den omfatter blant
annet politifolk, jurister, historikere, vernepleiere, journalister, realister, religions-
vitere, okonomer og ingeniorer.
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o Dealler fleste har jobbet med andre oppgaver tidligere. 30 prosent har bakgrunn fra
privat sektor, 30 prosent som lerer, 30 prosent som saksbehandler ved sosialkontor
eller innen flyktningtjeneste.

o Erfaringen innenfor flyktningfeltet er ogsd omfattende. 30 prosent har tre—fem ars
erfaring, 25 prosent har seks—ti ars erfaring, og 15 prosent har jobbet med flykt-
ninger i ti r eller mer. 13 prosent har jobbet med flyktninger i to ir eller mindre.

e Om lag 60 prosent av mellomlederne i undersokelsen har personalansvar.

Forankring av arbeidet

De fleste av mellomlederne — 81 prosent — opplever at det i stor eller noen grad er
politisk vilje til & prioritere introduksjonsarbeidet i kommunen. Under kommunebe-
sokene var det imidlertid flere som etterlyste storre engasjement for flyktningarbeidet
i det ovrige kommunale og statlige apparatet. Mange formidlet en opplevelse av at
alt ansvar for flykeninger var delegert til flyktningkontoret (eventuelt introduksjons-
senteret), og at andre etater i praksis fraskrev seg sitt ansvar ved 4 sende flyktningene
tilbake til flyktningkontoret med spersmal som egentlig burde blitt handtert i det
ordinare offentlige apparatet.

Et visst okonomisk handlingsrom kan vere viktig for de som har ansvar for 4 om-
sette lover og forskrifter til et praktisk introduksjonsprogram. Under utprevingen av
introduksjonsprogrammet pa slutten av 1990-tallet var det data som tydet pa atledere
med et visst okonomisk handlingsrom lettere fant gode losninger for 4 etablere et hel-
dagstilbud til deltakerne og for 4 fylle programmet med et bredere spekter av innhold
(Djuve et al. 2001). I 2007 svarer om lag en av fire mellomledere at de i stor grad har
ekonomisk handlefrihet til, for eksempel, & kjope ekstra tjenester i forbindelse med
gjennomferingen av introduksjonsprogrammet.

Under kommunebesekene spurte vi nzrmere om hvordan ekonomien var organi-
sert, og om dette ga et tilstrekkelig ekonomisk handlingsrom. De tre hovedmétene &
organisere skonomien pa var:

1 Flykeningenheten disponerer integreringstilskuddet og har dermed ogsa ansvar for a
kanalisere integreringsmidler videre til andre enheter som har utgifter i forbindelse
med bosetting av flyktninger.

2 Flykeningenheten har fatt tildelt et eget budsjett med varierende grad av romslig-
het.

3 Flykeningenheten er inne pé et felles budsjett med en storre enhet, for eksempel
sosialtjenesten.
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Vartinntrykk er at forskjellen mellom modell 1 og 2 er liten i forhold til opplevelsen av
okonomisk handlingsrom. Det informantene under kommunebesgkene oppfattet som
viktig, var at de som er ansvarlige for flyktningarbeidet, kan gjore sine egne strategiske
valg nér det gjelder okonomi, fortrinnsvis ved at de har et eget budsjett. For ovrig mente
de det er romsligheten i det budsjettet man faktisk har tilgjengelig, som er avgjerende,
ikke hvorvidt man har ansvar for det totale integreringstilskuddet eller ikke.

Resultatmal

A operasjonalisere malsettingene for det lokale introduksjonsarbeidet kan vere et
viktig styringsredskap bade i det lokale og i det nasjonale introduksjonsarbeidet. En-
kelte kommuner har formulert resultatmal for sitt arbeid i en arrekke. For eksempel
fikk Berum kommune mye oppmerksomhet for sin mélsetting om at 70 prosent av
deltakerne skulle veere i arbeid eller utdanning innen to ar etter bosetting i kommunen.
I alt hadde 32 prosent av kommunene vedtatt resultatmal for introduksjonsarbeidet i

2007. Dette er en forsiktig okning siden 2004 0g 2005 da henholdsvis 24 0g 26 prosent
av kommunene hadde resultatmal knyttet til introduksjonsordningen (Utlendingsdi-
rektoratet 2005b). Kommunale resultatmal i introduksjonsarbeidet er mer vanlig jo

flere deltakere kommunen har ansvar for. I kommuner med flere enn 50 deltakere i

evalueringsperioden har halvparten formulert skriftlige resultatmal, mot feerre enn 30

prosent i evrige kommuner.

A formulere resultatmal kan vere et godt utgangspunkt for 4 felge utviklingen i det
lokale introduksjonsarbeidet oget grunnlag for evaluering av innsatsen. De fleste resul-
tatmal inneholder formuleringer om at et sted mellom 50 0g 80 prosent av deltakerne
skal halennet arbeid eller delta i ordiner utdanning innen to eller tre ar etter bosetting
i kommunen. En del kommuner har likevel et stykke igjen for resultatmélene kan sies &
vere operasjonaliserte, i den forstand at det er mulig & vurdere om mélet er nadd eller
ikke. Malsettinger som at alle skal ha «et godt og trygt mete med kommunen» eller
«raske bli selvhjulpne» er selvsagt viktige, men vanskelige & male.

Ansettelsespolitikk
Programridgiverne har varierende utdanning og arbeidserfaring fra en rekke ulike
omréder. Den typiske programridgiver er en kvinne (68 prosent) som har hoyskole-
utdanning og tidligere arbeidserfaring fra privat virksomhet, skole eller sosialkontor.
Bare litt over halvparten av de som har besvart undersekelsen, arbeider full tid som
programradgiver, og i litt over 30 prosent av kommunene arbeider leder av flyktning-
arbeidet i kommunen ogsa som programridgiver.

Mellomlederne har svart pa sporsmal om hvilke kriterier de legger veke pa ved an-
settelser av programradgivere innen introduksjonsarbeidet (jf Figur 3.7). Erfaring fra
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Figur 3.7. Mellomledernes oppfatning av betydningen av ulike egenskaper ved ansettelse av
saksbehandlere/programradgivere i introduksjonsarbeidet. Prosent

[Istor grad [ Noen grad [ Liten grad [l Ingen grad [] Vet ikke
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arbeid med introduksjonsordningen eller annet sosial arbeid vektlegges klart hoyest,
men ogsa erfaring fra arbeidsformidling / kontakt med arbeidsgivere og veilednings-
metodikk blir vektlagt av et klart flertall. I de kvalitative intervjuene trakk mange

mellomledere ogsd fram betydningen av personlige egenskaper knyttet til arbeid med

mennesker. Tidligere undersokelser har lagt veke pa betydningen av 4 ha med noen

i det kommunale introduksjonsarbeidet med erfaring fra privat naringsliv. Dette er
imidlertid den egenskapen eller kvalifikasjonen som klart flest av mellomlederne legger
liten eller ingen veke pa i ansettelsesprosesser. Gitt den oppmerksomheten en sterkere

orientering mot arbeidsmarkedet generelt og naringslivet spesielt har fatt i forbindelse

med arbeidsrettingen av introduksjonsprogrammet, er det verdt & merke seg at erfa-
ring fra denne sektoren i sapass liten grad trekkes fram som relevant i forbindelse med

ansettelser. P den annen side skal det trolig bosettingsarbeid av et visst omfang til for
det er interessant & ansette personer med denne spisskompetansen uten at de samtidig
innehar de ovrige kvalifikasjonene som er viktige i introduksjonsarbeidet. Ogiden grad

det ansettes personer for a drive spesialisert, mélrettet arbeid mot lokale arbeidsgivere,
er det trolig tilstrekkelig med en eller to.

3.4 Programradgiverne

Programradgiverne er krumtappene i det lokale introduksjonsarbeidet. Hvem de er, hva
de kan, og hvordan de opplever og mestrer sin arbeidshverdag, er derfor av stor betyd-
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ning for hva slags tilbud deltakerne fir. I de neste avsnittene ser vi nzermere pa hva slags
bakgrunn programradgivere i norske bosettingskommuner har, i hvilken grad de har
tilgang til ulike typer av ressurser i introduksjonsarbeidet, hva slags opplaring de har
deltatt i, og hvordan de opplever sin egen arbeidssituasjon. Avslutningsvis identifiserer
vi noen organisatoriske losninger som i sterre grad enn andre ser ut til & oke risikoen
for at programradgiverne opplever den daglige arbeidsbelastningen som for stor.

Programradgiverne — bakgrunnskjennetegn

e 68 prosent av programradgiverne er kvinner, og en like stor prosentandel er 40 ar
eller eldre. Bare 6 prosent av programridgiverne er under 30 ir.

o Programradgiverne har gjennomgaende hoy utdanning, 33 prosent fra universitet

og 52 prosent fra hoyskole.

e De aller fleste har jobbet med andre oppgaver tidligere. 27 prosent har bakgrunn
fra privat sektor, 26 prosent som lerer, 14 prosent som saksbehandler ved sosialkon-
tor, 11 prosent innenfor barn og oppvekst eller barnevern, og 13 prosent innenfor
helserelatert arbeid. Bare 3 prosent har tidligere jobbet som saksbehandler i Aetat
lokal / NAV-arbeid eller pa trygdekontoret.

e 69 prosent av programradgiverne har over to érs erfaring i jobben. 14 prosent har
ettars erfaring eller mindre. Litt over halvparten av programradgiverne jobber med

oppgaven pa full tid.

o Erfaringen med flyktningarbeid mer generelt er ogsd omfattende. 33 prosent har
tre—fem ars erfaring, 29 prosent har seks—ti ars erfaring, og 22 prosent har jobbet
med flykeninger i elleve ar eller mer.

Nye arbeidsoppgaver - etterutdanning og kompetansebehov

Innferingen av introduksjonsloven innebar en relativt stor omlegging av innsatsen
overfor nyankomne flykeninger i mange kommuner og til dels nye arbeidsoppgaver
for ansatte i forstelinjetjenesten. Som en konsekvens av at introduksjonsordningen
ble lovregulert, skal det zreffes enkeltvedrak knyttet til en rekke av de beslutningene
som det offentlige apparatet treffer knyttet til loven. Denne arbeidsformen var ny for
mange. Under kommunebesek kort tid etter innforingen av loven var dette et tema
blant mange av programradgiverne, og et onske fra flere av vire informanter i 2005
var bedre opplering pa dette omradet (Djuve og Kavli 2005). Ved inngangen til 2007
oppgir tre av fire programradgivere at de treffer vedtak i forbindelse med sitt arbeid.
Av disse treffer nesten alle vedtak om tildeling av program og stenad, og om lag 90
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prosent treffer vedtak om permisjon eller stopp av program. 76 prosent treffer vedtak
om vesentlig endring av program, og bare dreyt 60 prosent om trekk i stonaden med
50 prosent eller mer. En betydelig andel av de programridgiverne som treffer vedtak,
droyt 30 prosent, mener de ikke har tilstrekkelig kompetanse til 4 treffe slike vedtak,
eller er usikre pd om den kompetansen de har, holder mal.

En méte 4 avhjelpe slik usikkerhet pé er & utforme maler for hvordan arbeidet skal
gjores. Det foreligger standarder for enkeltvedtak i henhold til introduksjonsloven §
21 om:

a) tildeling av introduksjonsprogram, introduksjonsstenad og opplering i norsk og
samfunnskunnskap

b) vesentlig endring av individuell plan

c) stansingav introduksjonsprogrammet eller oppleringi norsk og samfunnskunnskap
for den enkelte

d) permisjon

e) trekkiintroduksjonsstonaden med 50 prosent eller mer av en enkelt utbetaling, og
som minst tilsvarer en tolvtedel av folketrygdens grunnbelop

Det kan imidlertid oppsta behov for a treffe vedtak ogsa knyttet til andre sider ved
loven, ogsom vi ser er det, pa tross av de foreliggende malene, en del usikkerhet knyttet
til det & fatte vedtak. En méte & avhjelpe slik usikkerhet pa er 4 gi programradgiverne
tilgang til juridisk bistand. Som vi s i kapittel 2, er imidlertid dette en av de ressursene
programradgiverne i minst grad opplever at de har tilgang til i sitt arbeid. Over 60
prosent av programradgiverne sier at de i liten grad har tilgang til juridisk bistand ved
behov, for eksempel knyttet til tolkning av lovgivningen.

I forbindelse med utprevingen og senere innferingen av introduksjonsordningen
er det ogsa drevet et omfattende informasjonsarbeid fra Utlendingsdirektoratet /
Integrerings- og mangfoldsdirektoratet. Svart mange programridgivere har deltatt i
etter- og videreutdanning. De aller fleste, 82 prosent, oppgir at de har fatt tilbud om
& delta pa kurs eller annen opplering i forbindelse med innferingen av obligatorisk
introduksjonsprogram i sin kommune — nermere halvparten av dem i lopet av det
siste aret. Like fullt opplever nar 70 prosent av programradgiverne at de har et udek-
ket behov for opplering eller etterutdanning i sitt arbeid med nyankomne. Hele 12
prosent av radgiverne svarer at de i meget stor grad har et slike udekket behov. Vi kom-
mer tilbake til dette nedenfor.

Den klart vanligste formen for etterutdanning er foredrag, kurs, seminar eller kon-
feranser holdt av eksterne arrangorer (tabell 3.1). Over 90 prosent av de programréd-
giverne som har deltatt i etterutdanning, har vert pé slike kurs. Utdannelse av lengre
varighet og intern opplering i kommunen er mindre vanlig — henholdsvis 8 og 10
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Tabell 3.1. Type kompetanseutviklende tiltak programradgivere har deltatt i. Prosent. Kilde:
programradgivere

Prosent
1-dagskurs/konferanser/seminarer med eksterne arrangerer 59
2-5-dagerskurs/konferanser/seminarer med eksterne arrangerer 57
Foredrag av eksterne foredragsholdere 45
Individuell oppfelging av en erfaren kollega/ansatt ved et annet kontor 17
Internt utdanningsprogram / kurs i kommunen 10
Utdannelse eller kurs av lengre varighet hos eksterne arrangerer 8
Annet 18
N 252

prosent har deltatt i slike. Nesten 70 prosent av programradgiverne deltar imidlertid
regelmessig i fora der de kan dele erfaringer og bearbeide eventuelle belastende opple-
velser de har hatt i forbindelse med sitt arbeid som programradgiver.

Innholdet i etterutdanningen samler seg rundt noen nokkelelementer (tabell 3.2).
Nzrmere 80 prosent har fitt opplering i rollen som programridgiver ogi fortolkningen
av reglene i introduksjonsloven. Mange har ogsa fatt opplaring i veiledningsmetodikk,
gjennomfering av kartleggingssamtaler, kulturforstielse eller sarskilt opplering i
Nasjonalt introduksjonsregister (NIR). Brukermedvirkning har bare vart tema for 22
prosent av programradgiverne. Dette er verdt  merke seg, i lys av at brukermedvirkning
i andre ssammenhenger gjerne trekkes fram som en utfordring i introduksjonsarbeidet
(Djuve og Kavli 2006). En forklaring kan vere at selve begrepet oppfattes som uklart av
mange, og at bade veiledningsmetodikk og rollen som programradgiver nedvendigvis
vil omfatte tema som knytter an ogsa til brukermedvirkning.

Tabell 3.2. Faktisk og ensket innhold i kompetanseutviklende tiltak for programradgivere.
Prosent. Kilde: programradgivere

Har fatt @nsker mer av
Veiledningsmetodikk 46 60
Rollen som programradgiver 77 53
Fortolkning av reglene i introduksjonsloven 78 48
Tilrettelegging av brukermedvirkning 22 38
Kulturforstaelse eller liknende 39 34
Gjennomfgring av kartleggingssamtaler 41 31
Saerskilt oppleering i Nasjonalt introduksjonsregister (NIR) 54 25
Annet 9 7
N (252) (208)
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Mange av oppleringstemaene er av en slik art at man ikke raske blir utlert. En god
veiledningsmetodikk eller en fornuftig definisjon av rollen som programradgiver kan
vanskelig formidles pa 2 ganger 45 minutter. Mange av de som har deltatt i kurs med
dette som tema, ensker derfor mer av det samme. Veiledningsmetodikk, rollen som
programradgiver og fortolkning av reglene i introduksjonsloven kommer hoyt opp pa
listen over onsket faglig pafyll blant programridgiverne.

I besokskommunene har de fleste programradgiverne vert pa kurs og samlinger i
regi av UDI/IMDi, men de understreker like fullt et enske om mer faglig pafyll og
mulighet til refleksjon over egen virksomhet. Samlinger av den typen som har blitt
arrangert av UDI/IMD, blir verdsatt. Flere av informantene understreket verdien av a
diskutere konkrete case, enten fra virkeligheten eller konstruerte tilfeller av den typen
de ble konfrontert med i gruppeintervjuene med kolleger.

Blant de onskene om videre kompetanseutvikling som ble gjentatt av flere, vil vi
serlig trekke fram disse onskene:

o Veilederkompetanse. Programradgivere arbeider med endringsprosesser hos andre
mennesker. De understreker selv at personlige egenskaper er vesentlige i veiled-
ningsrelasjonen, men etterlyser ogsa opplering som kan gi praktisk kompetanse
pa relasjonelt arbeid og kommunikasjon.

o Samfunnskompetanse. Programradgivere skal veilede mennesker i motet med et,
for deltakerne, ukjent arbeidsliv, utdanningssystem og offentlig apparat. Dette er
komplekse systemer. Programradgiverne synes selv det er vanskelig & fa oversikt
over utdanningsmuligheter, stonadssystemer, kvalifikasjonskrav i arbeidslivet osv.
og etterlyser mer opplaring.

o Felleskompetanse. Nir det gjelder utdanning og arbeidserfaring, er programradgi-
verne en broket forsamling med et mangfold av erfaringer. Mangfoldet verdsettes,
men samtidig etterlyser flere et bedre grunnlag for felles tenkning innenfor in-
troduksjonsprogrammet, en type felles ballast som er mer omfattende og formelt
kompetansegivende enn det kortere IMDi-samlinger kan bidra med.

o Ekstern kompetanse. Inntrykket fra kommunebesokene er at den kompetansebyg-
gingen som har foregatt i kjolvannet av introduksjonsloven, primert har vert ret-
tet mot programradgiverniviet. Men ogsa andre yrkesgrupper, ikke minst lererne,
spiller en viktig rolle i introduksjonsprogrammet uten nedvendigvis 4 ha fitt den
samme oppleringen i programmets hensikt og metodikk. Det er ifolge program-
radgiverne behov for storre kompetanse om introduksjonsloven ogsé blant eksterne
samarbeidspartnere.
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Egen vurdering av arbeidssituasjon
Programradgiverne ble innledningsvis beskrevet som krumtappene i introduksjons-
arbeidet. Hvordan de opplever sin arbeidssituasjon, er derfor viet plass i sporreskje-
maet.

Nermere halvparten av programradgiverne beskriver sin daglige arbeidsbelastning
som for stor. De som ensket, fikk begrunne dette med egne ord i sperreskjemaet, og
det er fem forklaringer som peker seg ut:

o for mange oppgaver eller roller (33 personer)

o for mange deltakere i portefoljen (24 personer)

o ckstra arbeid som folge av sykemeldinger eller ubesatte stillinger (12 personer)
e mye administrasjon (10 personer)

o omfattende behov hos enkelte deltakere (9 personer)

Programradgiverne har dermed ulike typer begrunnelser nar de hevder at arbeids-
belastningen er for stor. Mens noen trekker fram egenskaper og behov hos deltakere
(sykdom, traumer, familiemedlemmer, antall barn), er andre mer orientert mot det de
opplever som snubletrader i administrative systemet (det er for lite ressurser, for mye
administrasjon som stjeler tid fra deltakerne, for fa ansatte eller for lite oppfolging
fra ledelse eller samarbeidspartnere). Nesten ni av ti programradgivere oppgir at de
har andre typer arbeidsoppgaver enn saksbehandling for eller oppfolging av personer
omfattet av introduksjonsordningen.’ Dette dreier seg i all hovedsak om oppfelging
av flykeninger og innvandrere som ikke deltar i introduksjonsprogrammet (62 prosent)
eller undervisningsarbeid (50 prosent).

Mange nevner ogsa hvilke konsekvenser det har for deres yrkesutovelse at arbeids-
belastningen er for stor. Mest vanlig er bekymringen for kvaliteten pa arbeidet nar
tiden blir for knapp. En av programradgiverne skriver: «Det er umulig 4 fa tenkt ut
gode lgsninger, det blir bare & hoppe fra en handling til den neste.» En annen skriver:
«Foler megaldri tilfreds med det jeg fir gjort, for liten individuell oppfelging, suksessen
kunne vart mye storre hvis jeg hadde hatt tid til mer av det.» Behovet for refleksjon
og overveielse rundt hvilke tilbud eller hva slags oppfelging som passer best for den
enkelte, er ogsd nevnt av flere: «Det gir ut over kvaliteten pé arbeidet dersom det er
for mange deltakere i portefoljen. De individuelle behovene er svart forskjellige, og
da er det viktig 4 fa tid til refleksjon.»

Det er mulig & identifisere enkelte trekk ved kommunens organisering av introduk-
sjonsarbeidet som ser ut til 4 oke risikoen for at programridgiverne opplever arbeidsbe-
lastningen som for stor. Programradgivere med ansvar for flere enn 20 deltakere svarer

? Analysen er gjort etter at de programradgiverne som ogsa jobber som leder, er tatt ut.
Y ) )
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Tabell 3.3. Prosentandel programradgivere som opplever at de har for stor arbeidsbyrde, etter
ulike prioriteringer i kommunens organisering av introduksjonsprogrammet. Kilde: program-
radgivere

For stor arbeidsbyrde

Ansvar for flere enn 20 deltakere 63
Ansvar for faerre enn 20 deltakere 43
Helhetlig ansvar 51
Avgrenset ansvar 38
Har andre typer saksbehandling enn for deltakere i introduksjons- 49
ordningen

Har ikke andre typer saksbehandling enn for deltakere i introduksjons- 36

ordningen

oftere enn andre at arbeidsbelastningen er for stor. Opplevelsen av & ha for mange
oppgaver speiles ogsd i at programradgivere med et overordnet og helhetlig ansvar for
alle sider ved deltakernes introduksjon oftere opplever arbeidsbelastningen som stor
enn ansatte med et mer avgrenset ansvarsomrade. Monsteret i sperreundersokelsen
stotter dermed de mer kvalitative beskrivelsene programradgiverne ga av sin arbeids-
situasjon under kommunebesekene.

God oppfelging handler om & ha kunnskap om deltakerne sine, sier en program-
radgiver, en kunnskap som skal utmynte seg i en realistisk individuell plan og som
stadig ma oppdateres ved 4 folge med pé hvordan deltakeren forandrer seg, og hva
som skjer i lopet av programtiden. Enkeltdeltakeres behov for tett oppfolging vil
variere, men en forutsetning for 4 f4 til den onskede oppfelgingen er likefullt at hver
programradgiver har ansvar for et handterlig antall deltakere og et overkommelig antall
arbeidsoppgaver.

Det var ogsé en hypotese at programridgivere med tilgang til regelmessig og re-
levant faglig pifyll i mindre grad enn andre ville oppleve arbeidsbyrden som for stor.
Denne antakelsen finner bare delvis stotte i datamaterialet. Undersokelsen viser at
programridgivere som ikke opplever 4 ha et udekket behov for kompetanse, og som
deltar regelmessig i interne fagfora i forbindelse med arbeidet, i noe mindre grad enn
andre opplever at arbeidsbyrden er for stor. Sammenhengene er imidlertid sma og
ikke statistisk sikre.



3.5 Oppsummering

o Den vanligste organisatoriske forankringen av introduksjonsarbeidet i norske kom-
muner har de siste ti drene vert i et eget flykeningkontor eller innenfor sosialtjenes-
ten. Fram mot 2007 har det imidlertid skjedd en dreining vekk fra sosialkontorene,
mellom annet til fordel for voksenopplaringen, som ser ut til 4 ta en storre rolle i
stadig flere kommuner.

o NAV-reformen er ikke implementert i tilstrekkelig mange kommuner til at survey-
dataene gir et godt innblikk i modellen. Organisering av introduksjonsarbeidet
innenfor NAV var imidlertid et tema under kommunebesekene. Skeptikerne ytret
bekymring for at en NAV-organisering ville lede nykommerne tilbake til et system
av sosial- og trygdeorientert tenking, og at opparbeidet og spesifikk kompetanse
pa flykeninger og introduksjon gradvis ville ga tapt. Som vi skal se i neste kapittel,
kan ogsa tilgjengeligheten for brukerne bli darligere dersom flyktningene igjen skal
sluses gjennom et forverelse for 4 fi tilgang til sin kontaktperson. Tilhengerne av
en NAV-organisering vektla muligheten til & folge opp deltakerne over lengre tid
innenfor ulike deler av det offentlige apparatet og dermed viderefore en allerede
etablert relasjon med deltakeren, og videre muligheten til & trekke pa et bredere
fagmiljo innenfor NAV-systemet.

e De fleste kommuner har valgt en losning der programridgiverne arbeider spesialisert
overfor brukergruppen, men har et helhetlig ansvar for alle sider ved deltakernes
introduksjon. Den vanligste modellen er at deltakerne har en kontaktperson
(programradgiveren) inn i det offentlige apparatet. En slik modell gir et godt ut-
gangspunkt for a etablere tette relasjoner mellom deltaker og radgiver. Samtidig er
modellen sirbar pa minst to méter. For det forste fordrer modellen stor oversikt
og bred kompetanse hos programradgivere som skal legge til rette for en rekke del-
takere med til dels ulike behov. Dette kan vare svart arbeidskrevende, spesielt i en
situasjon der halvparten av kommunene fortsatt ikke har lagt noen begrensninger
pa hvor mange personer hver enkelt radgiver kan ha et oppfelgingsansvar for. Fler-
tallet av programradgiverne har dessuten oppfelgingsansvar for personer som ikke
deltar i introduksjonsprogrammet. For det andre er modellen svart problematisk
i de tilfellene deltaker og programradgiver kommer pa kant med hverandre, og for
deltakere som blir utsatt for lite kompetente programridgivere. Veien ut av en slik
relasjon er sterkt begrenset for deltakerne.

e De aller fleste kommunene har de mest grunnleggende samarbeidsrelasjonene pa
plass (voksenopplering, Actat lokal / NAV-arbeid, sosialkontor) i den forstand at
mellomleder oppgir at de samarbeider i stor grad med de nevnte instansene. Dette
betyr likevel ikke at alle sider ved samarbeidet fungerer tilfredsstillende. Vi har for
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eksempel sett at kommunene fortsatt i stor grad bade finner arbeidspraksisplasser
for deltakerne og folger dem opp. En bred samarbeidsprofil finner vi som oftest i
kommuner med stabil bosetting av et visst omfang. Etablering og vedlikehold av
samarbeidspartnere krever investering av bade tid og ressurser, og det er trolig faerre
insentiver til & prioritere en slik investering nar bosettingen er liten eller ustabil.

De fleste mellomlederne opplever at det er politisk vilje i kommunen til & prioritere
introduksjonsarbeidet. Fortsatt er det bare tre av ti kommuner som arbeider mot
operasjonaliserte resultatmail. De kommunale rammene for introduksjonsarbeidet
varierer sipass mye at det virker lite rimelig & patvinge alle kommuner de samme
malene. En prosess rundt a formulere mélbare indikatorer for introduksjonsarbeidet
som kommunens innsats regelmessig kan males etter, kan likevel vare en god idé for
flere. Gjennom 4 drofte seg fram til hva som er en rimelig mélsetting for arbeidet gitt
lokale rammer, kan bevisstheten om malsettingene med introduksjonsordningen
forankres i kommunen og samtidig danne grunnlaget for en oppfolging av innsatsen
dersom resultatene lar vente pa seg.

Nermere halvparten av programridgiverne opplever at arbeidsbelastningen er for stor.
Det er etter var oppfatning bekymringsfullt bade fordi det er uholdbart for den
ansatte, fordi det pd lengre sike vil forringe radgivernes mulighet til & gjore en god
jobb, og fordi det oker risikoen for gjennomtrekk i programradgiverstillingen og
dermed reduserer muligheten for kompetanseoppbygging over tid. Serlig utsatt
er ridgivere med ansvar for flere enn 20 deltakere og med et helhetlig ansvar for
deltakernes introduksjon. Ansvar for brukere utenfor introduksjonsprogrammet,
for eksempler medlemmer av deltakernes familier, loftes ogsa fram som en tilleggs-
oppgave av mange. Flere papeker ogsa at ekstra arbeid som folge av sykemeldinger
eller underbemanning i forbindelse med avgang fra stillinger medforer ekstra ar-
beidsoppgaver, til dels i lange perioder. En opplevelse av hoy arbeidsbelastning over
lengre perioder kan dermed i mange tilfeller fi som konsekvens at ansatte bytter
jobb, ogat situasjonen, i alle fall for en periode, blir enda mer vanskelig for de som

blir igjen.

Kompetanseutviklingen blant programridgivere har vart hoyt prioritert bide i drene
for introduksjonsordningen ble innfort, ogi arene umiddelbart etter. Dette er kunn-
skap som ma vedlikeholdes og videreutvikles. De aller fleste programridgiverne
har deltatt pa kurs eller konferanser, men nermere sju av ti opplever likevel at de
til en viss grad har et udekket kompetansebehov. Veiledningsmetodikk, rollen som
programradgiver og fortolkning av reglene i introduksjonsloven star hoyest pé listen
over onsket faglig pafyll. A fatte vedtak etter loven var en ny oppgave for mange av
programradgiverne, og seks av ti sier at de ikke har tilstrekkelig tilgang til juridisk
bistand i forbindelse med tolkning av loven. Dette er et kommunalt behov som
for eksempel kan loses gjennom a etablere en juridisk hjelpetelefon i regi av IMDi.
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Mange av programradgiverne har lang fartstid i det offentlige apparatet, men nar
det gjelder & finne fram til informasjon via Internett, kan det bade skorte p tid og

ferdigheter.

Det kan ogsd vare grunn til & rette blikket mot de viktigste samarbeidspartnerne
i introduksjonsprogrammet og deres kompetansebehov knyttet til flykeninger og
introduksjon. Programridgiverne etterlyser mellom annet en storre innsike i pro-
grammets mélsettinger og metodikk ogsa blant viktige samarbeidspartnere som
lerere og ansatte i Aetat lokal / NAV-arbeid og innenfor helsevesenet.

Det horer fortsatt til unntakene at kommuner har etablert omfattende samarbeid
med tilbydere av helserelaterte tjenester, og bare 36 prosent av programridgiverne
mener de har tilstrekkelig tilgang til behandlingsmuligheter for traumatiserte
deltakere. I lys av at over 90 prosent av mellomlederne mener at de har deltakere
i program som lider av behandlingskrevende psykiske problemer eller traumer, er
dette problematisk. I kommuner der helsetjenesten er representert i introduksjons-
arbeidet, for eksempel med en helsesoster som del av tverrfaglig team, kan det se
ut til at det preger bade virkelighetsforstaelsen og losningsrepertoaret innenfor
teamet. Trolig er imidlertid kompetansen pé traumer og psykisk stress ogsa svert
ujevnt fordelt i helseapparatet, spesielt i kommuner der ansatte i helsetjenesten
ikke er direkte involvert i introduksjonsarbeidet pa regelmessig basis. Det er derfor
en viktig oppgave 4 kartlegge kompetansen om flyktninger i lokalt helsevesen og
deretter vurdere behovet for kompetansehevende tiltak for helsepersonell innenfor
dette omradet. I tillegg bor kunnskap om fluktrelaterte traumer trolig inn som en
del av kompetanseutviklingen til programradgivere.

114



4 Tilrettelegging, oppfelging og
medvirkning - hvilke rammer setter
kommunens organisatoriske lgsninger?

Kommunene er organisert pa ulike mater, har ulik erfaring og ulike utgangspunkt
bide med hensyn til hvordan deltakergruppen er sammensatt, og med hensyn til de

kommunale rammebetingelsene introduksjonsarbeidet skjer innenfor. Pé tross av disse

variasjonene har vi sett at introduksjonslovens krav og virkemidler er implementerti et

stort flertall av kommunene. En konsekvens av kommunenes omfattende iverksettings-
arbeid er at variasjonene — i kvalitet og metoder — kommer tydeligst fram i de kvalitative

intervjuene og i diskusjonene i tverrfaglige team om tilbudet til tenkte deltakere. A male

variasjoner i kommunenes iverksetting blir dermed en utfordring innenfor de rammene

som det kvantitative materialet gir. Like fullt er det visse forskjeller & spore i kommune-
nes innsats, spesielt innenfor tre omrader: bredden i tiltaksviften og dermed muligheten
for 4 etablere individuelt tilpassete program, programradgivernes oppfolging av den
enkelte deltaker og programridgivernes prioritering av brukermedvirkning. I analysen
av hva som skaper variasjoner i kommunenes iverksetting av introduksjonsordningen,
har vi derfor valgt 4 legge veke pa disse tre forholdene. Alle disse tre elementene i
introduksjonsprogrammet er eksempler pa tiltak eller arbeidsmetoder der vi ikke kan
se pa ¢n enkeltstiende faktor og deretter avgjore om noe er iverksatt eller ikke. I de

neste avsnittene vil vi se nermere pa hva som kan bidra til & forklare variasjonene i

kommunal praksis pa disse omradene, og i hvilken grad enten trekk ved kommunenes

organisering eller ved kommunenes praksis innenfor de nevnte omridene ser ut til &
pavirke deltakernes overgang til arbeid og/eller utdanning.

4.1 Kommunal organisering og bredden i tiltaksviften

Bredden i tiltaksviften er kanskje det viktigste redskapet programradgiverne har nir de
skal sette sammen et individuelt tilpasset program. Jo sterre bredde, jo sterre mulighet
for 4 finne fram til en kombinasjon som passer den deltakeren du har foran deg. Som
vi sd i kapittel 2, er imidlertid tilgangen til ulike typer tiltak et av de omridene der
kommunene skiller seg fra hverandre. Selv om de aller fleste na har innfort heldags
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kvalifisering, varierer det i stor grad hvilke elementer programradgiverne har tilgang
til nir de skal utforme et tilpasset introduksjonslep. Vivil forst se nermere pa hva som
kjennetegner kommuner med en bred tiltaksvifte, og deretter ga neermere inn i de mer
problematiske manglene i det kommunale tilbudet. Hva kjennetegner kommuner som
ikke har de mest grunnleggende elementene pé plass?

Samtidig er det ogsd grunn til & poengtere to ting. For det forste dreier et godt
tilrettelagt program seg bare til et visst punkt om det formelle tiltaksapparatet. I
praksis handler tilrettelegging og programinnhold i stor grad ogsa om programrad-
givernes kreativitet og vilje til & kombinere ulike losninger i et samarbeid med delta-
kerne, og med utgangspunke i deltakerens oppfatning om hva som skal vare malet
for introduksjonsperioden. Denne type prosesser er imidlertid vanskelig & kartlegge
i en surveyundersokelse og vies derfor mindre plass akkurat i denne sammenhengen.
Det betyr selvsagt ikke at programridgivernes rolle i 4 utvide tiltaksviften innenfor
de lokale rammene er mindre viktig. For det andre er det ikke nedvendigvis slik at
programradgivere fullt ut benytter seg av de tilbudene og tiltakene som er tilgjenge-
lig i egen eller i omkringliggende kommuner. Manglende oversikt over tiltaksviften,
spesielt knyttet til de mer utdanningsrettede tilbudene som ikke kommer opp s ofte
pa grunn av deltakergruppens sammensetning, kan derfor resultere i underforbruk av
mulige programkomponenter.

Bredden i tiltaksviftene
Vi har definert tre sett av tiltaksvifter som er analysert videre:

1 Gruppedefinert tilrettelegging. Indeksen varierer mellom 0 0g 7 og gir et mél pa hvor
mange grupper kommunen har tilrettelagt deltakelse for i programmet. Folgende
forhold er inkludert: garantert barnehageplass (2) eller introduksjonsbarnehage /
apen barnehage som en del av programmet (1), helserettet behandling eller terapi
som en del av programmet (1), spesielt tilrettelagt undervisning for analfabeter (1),
akademikere (1), kvinner (1), personer over 55 &r (1).

2 Utdanningsrettet tiltaksvifte. Indeksen varierer mellom 0 og 10 og gir et samlet
mal pd hvor mange utdanningsrettede tiltak kommunen har til radighet i intro-
duksjonsprogrammet. Mellomlederne har svart om de i stor grad, noen grad, liten
grad eller ingen grad har anledning til & bruke det aktuelle tiltaket i sin kommune.
Stor grad er kreditert med to poeng, noen grad med ett poeng. Folgende tiltak er
inkludert: sprakpraksis, yrkesrettet norskoppleringskurs / arbeidsnorsk, IKT-opp-
lering, godkjenning/vurdering av formalkompetanse, fag i grunnskole for voksne,
realkompetansevurdering — herunder yrkesproving for voksne, fag i videregiende

skole.
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3 Arbeidsrettet tiltaksvifte. Indeksen varierer mellom 0 og 10 og gir et samlet mal pa
hvor mange arbeidsrettede tiltak kommunen har til ridighet. Folgende tiltak er
inkludert: arbeidspraksis i Aetats/NAVs regi, arbeidsmarkedsopplering, lonnstil-
skudd, sertifiseringskurs, hospitering pa arbeidsplass i kommunal regi, hospitering
paarbeidsplass i regi av andre, tiltak i arbeidsmarkedsbedrift i Aetats/NAV-arbeids
regi, tiltak i arbeidsmarkedsbedrift i kommunal regi, ordinart arbeid som ledd i
programmet, yrkesrettet kurs i regi av andre.

Som nevntikapittel 2 ser det ut til at seerlig den utdanningsrettede delen av tiltaksviften
er mer omfattende jo flere deltakere kommunen bosetter. Kommuner som har bosatt
opptil ti deltakere i evalueringsperioden, har i gjennomsnitt fem utdanningsrettede
tiltak, mot sju utdanningsrettede tiltak i kommuner som har bosatt 50 eller flere
flykeninger i samme periode. Det er en tilsvarende tendens for arbeidsrettede tiltak
og tilbud for grupper med spesielle behov, men den er langt mer usikker. Et stykke
pa vei vil bredden i tiltaksviften selvsagt avspeile sammensetningen av deltakergrup-
pen. Motivasjonen og behovet for 4 innlemme nye tilbud og nye samarbeidspartnere
i tiltaksviften er trolig langt pa vei styrt av de behovene som gradvis utkrystalliserer
seg som mest nodvendige i lys av den deltakergruppen kommunen til enhver tid har
ansvar for. Det er lite behov for 4 legge til rette, for eksempel for fag i grunnskole for
voksne, dersom dette ikke har vart aktuelt for noen av de nykommerne kommunen
har bosatt. Samtidig kan det veere gode grunner til & ha muligheten dpen dersom slike
behov skulle oppsta, og det at en kommune har tilgang til et tiltak forutsetter ikke at
tiltaket til enhver tid ma vare i bruk. Her er vi imidlertid pa usikker grunn, siden en
del mellomledere kan ha tenke pé faktisk bruk i tillegg til mer formell tilgang til tiltak
da de besvarte sporreskjemact.

En annen hypotese har vart at kommunen bruker tid pa & etablere en bred til-
taksvifte og et tilstrekkelig antall samarbeidspartnere til & matche kommunes behov, og
at kommunens erfaring derfor er viktig. I likhet med analysen av bredden i kommunenes
samarbeidsprofil ser det imidlertid ut til at kommunal erfaring males best ved 4 se pa
bosettingsvolum heller enn nir kommunen formelt innferte introduksjonsordningen.
Kommuner som innferte introduksjonsordningen for loven tradte i kraft, har i gjen-
nomsnitt ikke bredere tiltaksvifter enn kommuner som innferte ordningen i september
2004. Det er videre en viss tendens til at kommuner med en bred samarbeidsprofil ogsa
har tilgang til en bredere tiltaksvifte enn andre, spesielt innenfor den utdanningsrettede
delen av programmet. Igjen er imidlertid sammenhengene svake.

I mange kommuner forte introduksjonsloven med seg storre politisk oppmerksom-
het om introduksjonsarbeidet (Djuve og Kavli 2005). Samtidig er det fortsatt varier-
ende hvor sterkt forankret loven ogarbeidet er i kommuneledelsen. Noe over 30 prosent
av mellomlederne mener imidlertid at det i stor grad er politisk vilje i kommunen til
& prioritere introduksjonsarbeidet, og resultatmil er formulert i litt over 30 prosent

117



av kommunene. Serlig formuleringen av resultatmal ser ut til 4 sammenfalle med en
viss bredde i tiltaksviftene, bade i den utdanningsrettede ogi den arbeidsrettede delen
av programmet. N3 er resultatmal i seg selv selvsagt ingen forklaring pa hvorfor noen
kommuner i gjennomsnitt har etablert en bredere tiltaksvifte enn andre. Det kan
imidlertid vere en indikasjon pa at programmet er prioritert i etatens ledelse, noe som
kan bidra til 4 lette etablering og formalisering av tydelige samarbeidsrelasjoner med
andre etater og kontorer (Djuve og Kavli 2005).

Okonomisk handlefribet for mellomleder var et av de forholdene som slo ut positivt
ut med tanke pa deltakernes overgang til arbeid i evalueringen av forsekene med
introduksjonsprogram pé slutten av 1990-tallet. @konomisk handlefrihet dreide seg
i denne sammenhengen bidde om 4 ha tilstrekkelig med okonomiske midler og om &
ha tilgang til disse midlene uten 4 matte gi gjennom et omfattende og tidkrevende
byrakratisk apparat forst. Kvalitative intervjuer med ledere av proveprosjektene tydet
pa at de som fikk tilgang til ekonomiske ressurser uten & métte forholde seg til et om-

Tabell 4.1. Gjennomsnittlig antall gruppebaserte tilrettelegginger, utdanningsrettede tiltak og
arbeidsrettede tiltak, etter trekk ved kommunens introduksjonsarbeid. Kilde: mellomledere

Gruppedefinert til- | Utdanningsrettet Arbeidsrettet til-
rettelegging (0-7) tiltaksvifte (0-10) taksvifte (0-10)
(gjennomsnitt 4,2) | (gjennomsnitt 6,1) | (gjennomsnitt 6,6)

Ja Nei Ja Nei Ja Nei
Resultatmal for arbeidet 4,6 4,0 6,5 49 7.2 6,3
Opplevd politisk 45 4,1 6,4 5,9 6.8 6,5
prioritering av arbeidet
Opplevd gkonomisk
handlefrihet 45 tl) ce R g8 %2

Antall samarbeidspartnere med stor grad av samarbeid:

0-2 4,1 5,4 6,3
3-5 4,2 6,6 6,5
6-10 4,3 6,5 7,0

Antall deltakere i evalueringsperioden:

1-10 3,8 4,9 6,3
11-20 3,8 5,8 6,3
21-50 4,5 6,6 6,8
51+ 4,7 7,0 Al
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fattende byrakrati, lettere kunne vere kreative i utformingen av programmets innhold.
De opparbeidet dermed en bredere tiltaksvifte 4 spille pa enn andre. Tendensen i vart
materiale gir i samme retning, men utslagene er svart sma. Det ser med andre ord ikke
ut til at de elementene i tiltaksviften som vi har spurt om her, i synlig grad pavirkes
av om mellomlederne opplever 4 ha et okonomisk handlingsrom i arbeidet eller ikke.
Dette betyr ikke nedvendigvis at okonomisk handlingsrom ikke kan ha betydning for
mindre former for tilrettelegging eller fleksibilitet til & kjope inn eksterne tilbud og
tiltak for enkeltdeltakere ved behov. Det er imidlertid ikke kartlagt her.

De problematiske manglene?

Under innferingen av introduksjonsordningen ble det lagt stor vekt pa at programmet
skulle vare arbeidsrettet. Som vi har sett tidligere i rapporten, opplever en stor andel av
programradgiverne at loven har bidratt til & trekke kvalifiseringen av nyankomne i en
mer arbeidsrettet retning. Et stort flertall vurderer en slik arbeidsretting som positivt
for de fleste av deltakerne. Samtidig er ikke de arbeidsrettede delene av tilbudet alltid
pa plass. Droyt en av fem mellomledere vurderer det slik at under halvparten av de
deltakerne som har avsluttet introduksjonsprogrammet i deres kommune de siste to
drene, har mottatt ett eller flere arbeidsrettede tiltak som en del av sitt program.' Selv
om dette utgjor et mindretall av kommunene, er det like fullt en problematisk mangel
ved et arbeidsrettet program at s mange av deltakerne ikke har deltatt i arbeidsrettede
tiltak innen programmets slutt.

Tabell 4.2 (neste side) viser hvilke former for organisering av introduksjonspro-
grammet som sammenfaller med at over halvparten av deltakerne ikke har hatt et
arbeidsrettet tilbud for programslutt. I korte trekk finner vi at sannsynligheten for et
lite arbeidsrettet tilbud eker med folgende fire forhold: heyt bosettingsvolum, en pro-
gramradgivermodell der hver programradgiver har et helhetlig ansvar for deltakernes
introduksjon, en organisatorisk forankring i et eget flyktningkontor eller introduk-
sjonsenhet og en ansettelsespolitikk innenfor introduksjonsprogrammet som i liten
eller ingen grad vektlegger erfaring fra privat neringsliv.

Det er interessant at kommuner med fa deltakere oftere enn andre rapporterer at
et flertall av deltakerne har fatt arbeidsrettede tiltak for de avsluttet programmet. En
mulig forklaring kan vere at programradgivere i mindre bosettingskommuner trekker
pa et personlig nettverk nér de skal etablere arbeidsrettede tiltak i lokale virksomheter,
en modell som er vanskeligere & gjennomfere i kommuner med storre bosettingsvo-

1 Mellomlederne ble bedt om 4 ta stilling til folgende arbeidsrettede tilbud: arbeidspraksis i Aetats/NAVs

regi, arbeidsmarkedsopplering, lonnstilskudd, sertifiseringskurs, hospitering pa arbeidsplass i kommunal

regi, hospitering pd arbeidsplass i regi av andre enn kommunen, tiltak i arbeidsmarkedsbedrift i Actats/
NAV-arbeids regi, tiltak i arbeidsmarkedsbedrift i kommunal regi, ordinert arbeid som ledd i program-
met og yrkesrettet kurs i regi av andre.
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Tabell 4.2. Andel kommuner der over 50 prosent av deltakerne som har avsluttet program de
siste to arene, har mottatt ett eller flere neermere spesifiserte arbeidsrettede tilbud som en
del av sin kvalifisering. Etter trekk ved kommunens organisering av introduksjonsprogrammet.
Kilde: mellomledere. (N = 221)

Antall deltakere Prosent N
1-10 43 51
11-20 50 50
21-50 51 66
51+ 67 48
::ﬁ;i;:g;:mﬁggmiﬁ;:r et helhetlig ansvar for Prosent N
Nei 40 62
Ja 58 159
o 9% Tykrrgenr et |
Nei 44 81
Ja 58 140
ved ansetaler | introduicjonsprogrammet Prosent | N
| stor eller noen grad 42 77
| liten eller ingen grad 59 144

lum. Det krever ogsa storre systematikk og malretting & skaffe arbeidsrettede tilbud til
mange enn til noen fi. Kommuner med stort bosettingsvolum er muligens ogsa oftere
i en situasjon der de har «brukt opp» muligheter i det lokale arbeidsmarkedet. Det
vil serlig kunne gjelde sma og mellomstore kommuner som over en lengre periode har
bosatt et betydelig antall flykeninger. Det ser for ovrig langt pa vei ut til at det er de
samme forholdene som sammenfaller med lav arbeidsretting i kommuner som bosetter
mange nyankomne, som i kommuner som bosetter fa.

I den grad kommunene har behov for assistanse i tilretteleggingen av arbeidsrettede
tilbud, er de sirbare dersom relasjonene til andre offentlige aktorer (spesielt Aetat lokal
/ NAV-arbeid) ikke fungerer tilfredsstillende. Vi far imidlertid en indikasjon pa at
kommuner som har greid 4 etablere et godt samarbeid med Aetat lokal / NAV-arbeid,
far bistand i arbeidsrettingen. I om lag 60 kommuner i undersokelsen er det ifelge mel-
lomleder i hovedsak Actat lokal / NAV-arbeid som skaffer arbeidspraksis til deltakerne.
I kommuner der dette er pé plass, er det noe mindre vanlig at deltakere gir gjennom
programmet uten arbeidsrettede tilbud, enn i kommuner der flyktningtjenesten selv
skaffer mesteparten av praksisplassene. Sammenhengen er imidlertid ikke sterk.
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Den vanligste organiseringen av programradgiverrollen er at programradgiveren har
et helhetlig ansvar for alle sider ved deltakernes introduksjonsprogram. Kommuner
som bruker den alternative modellen, der programradgiverne er mer spesialisert nar
det gjelder de oppgavene som skal leses, ser ut til veere mindre utsatt for at hoye andeler
av deltakerne har lav arbeidsretting. Nar det gjelder forankringen av introduksjonsar-
beidet, ser derimot spesialisering rettet mot brukergruppene ut til & oke risikoen for
lav arbeidsretting. Blant kommuner som har forankret introduksjonsarbeidet i et eget
flykeningkontor eller en egen introduksjonsenhet, er si vidt 40 prosent over grensen
for hva vi her har kalt lav arbeidsretting, mot 56 prosent i kommuner med alternativ
forankring.

Avslutninggsvis ser vi ogsé tydelige utslag av hvordan kommunen prioriterer ulike
former for kompetanse i forbindelse med ansettelser. I kapittel 3 beskrev vi hvordan
erfaring fra privat naringsliv var den egenskapen ved arbeidssokere som skiret lavest
pa mellomledernes vurdering av hva de la vekt pa i ansettelsesprosessene. Her ser vi at
kommuner som i stor eller noen grad har prioritert denne egenskapen i forbindelse
med ansettelser, i mindre grad enn andre opplever at et flertall av deltakerne ikke fir
et arbeidsrettet tilbud i lopet av programperioden.

Disse resultatene er interessante, men det bor like fullt kommenteres at det vi analy-
serer, ikke er en faktisk kartlegging av hvilke eller hvor mange deltakere som har fatt de
aktuelle tilbudene, men mellomleders vurdering av hvor mange som har fatt det. Det er
rimelig & anta at mellomledere (slik de er definert i denne undersokelsen) i kommuner
med fi deltakere vil ha storre oversikt over hva slags tilbud deltakerne har fatt, enn
tilfellet er i kommuner med et storre bosettingsvolum. Serlig for de storste bosettings-
kommunene vil vi derfor anta at det kan vere et visst sprik mellom mellomledernivéets
rapportering av programradgivernes praksis og den faktiske tilretteleggingen.

4.2 Tett oppfolging av deltakerne

Det finnes en rekke mater 4 drive god oppfelging i det lokale introduksjonsarbeidet
— de fleste av dem er imidlertid vanskelige & fange i en kvantitativ kartlegging. Samtidig
er det slik at enkelte arbeidsmetoder oftere enn andre gir sammen med en praksis der
deltakerne nettopp far tett oppfolging. I evalueringen av forsekene med introduksjons-
program i 16 kommuner (1998-2000) viste det segat ett kontakepunke for deltakerne
inn i det offentlige apparatet og tett oppfelging av deltakerne i programmet slo signi-
fikant positivt ut pa deltakernes overgang til arbeid, ogsa etter kontroll for nivaet pa
arbeidsledighet i kommunen og egenskaper ved deltakerne (kjonn, alder, sivil status,
antall barn, landbakgrunn, tid i Norge, tid i programmet, utdanning, norskferdigheter
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ved oppstart i programmet og egenrapportert helse). Tett oppfolging hadde ogsa en
positiv effekt pa deltakernes utvikling av sosialt nettverk i programperioden.

Saksbehandlernes oppfelging av deltakerne varierte i stor grad mellom kommunene
som deltok i forseksprosjektene, noe som gjorde det mulig & sammenlikne resultater
i kommuner med ulik praksis. I den refererte evalueringen ble tett oppfolging opera-
sjonalisert bide gjennom praksis og gjennom de organisatoriske forutsetningene for
& drive tett oppfolgingsarbeid. Vi undersokte bade om deltakerne hadde ett kontake-
punke, hvor omfattende arbeidsmengde saksbehandlerne hadde 4 forholde seg til, om
de gjennomforte regelmessige revideringer av deltakernes handlingsplaner, om de
varslet for trekk i okonomiske ytelser, og om deltakerne fikk individuell oppfelging
mens de var i sprak- ogarbeidspraksis.

Nermere 2,5 &r etter at introduksjonsloven ble innfort, varierer kommunenes
praksis betydelig mindre enn under utprovingen av programmet. Et flertall av kom-
munene operer som vi har sett, med en definert kontaktperson for deltakerne inn i
det offentlige apparatet, og den klart vanligste organiseringen av programradgivernes
arbeid (i 72 prosent av kommunene) er at de har et helhetlig ansvar for alle sider ved
deltakernes introduksjon. Et stort flertall av kommunene har dessuten pa plass en eller
flere av de oppfolgingsformene i forbindelse med deltakere i sprak- eller arbeidspraksis
som viste seg 4 ha effekt. Det er imidlertid fortsatt slik at 57 prosent av kommunene
verken har lagt noen ovre rammer for hvor mange deltakere programridgiverne skal
ha ansvar for, eller pa andre mater foretatt eksplisitt avgrensing av arbeidsoppgavene.
Det utarbeides i all hovedsak individuelle planer innen tre maneder etter oppstart i
programmet, men bare halvparten av kommunene oppgir at de har formalisert revide-
ringen av disse planene gjennom krav til oppfelging i faste tidsintervaller. Det vanligste
er at planene revideres etter behov.

I dette kapitlet undersoker vi forekomsten av tett oppfolging ved & se nermere pa
kommunenes praksis nir det gjelder systematisk oppfelging av deltakerne mens de
er ute i sprak- eller arbeidspraksis, varsling og/eller personlig oppfelging for trekk i
introduksjonsstenaden og jevnlig revidering av individuelle planer. Dette betyr ikke
at vi definerer tett oppfolging alene som henholdsvis praksisoppfoelging, varsling for
trekk eller formaliserte krav til revidering av individuelle planer, men at vi behandler
disse konkrete praksisene som indikatorer pa at det ogsa kan praktiseres tett oppfelging
i bredere forstand. Vi undersoker ogsé hvilke organisatoriske trekk ved kommunens
introduksjonsarbeid som henholdsvis oker eller reduserer sannsynligheten for at det
drives tett oppfolging av deltakerne pa en eller flere av de matene som méles her.

Oppfoelging av deltakere i sprak- og arbeidspraksis
De aller fleste kommuner har i dag en eller annen form for oppfoelging av deltakerne
mens de er i sprik- eller arbeidspraksis. Hva slags oppfolging deltakerne fir mens de
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Tabell 4.3. Tett oppfelging av praksisplassdeltakere. Andel av kommunene som falger opp
deltakere i praksis bade gjennom at leerer tar opp tema fra praksis i undervisningen, og ved
at programradgiver eller leerer oppsgker deltakere i sprak- og arbeidspraksis. Etter trekk ved
kommunens organisering av introduksjonsprogrammet. Kilde: mellomledere. (N = 221)

Kommunen hadde etablert introduksjonsprogram Prosent N
som obligatorisk ordning fer loven krevde det

Nei 36 146
Ja 45 75
Kommunen hadde formulert resultatmal

for introduksjonsarbeidet

Nei 35 151
Ja 49 70
Hver programradgiver har et helhetlig ansvar

for deltakernes introduksjon

Nei 45 62
Ja 37 159
Introduksjonsordningen er forankret

i eget flyktningkontor eller introduksjonsenhet

Nei 28 81
Ja 46 140

er ute i sprak- eller arbeidspraksis, varierer likevel mellom kommunene. I 64 prosent

av kommunene er oppfolgingsarbeidet systematisert ved at deltakere folges opp

regelmessig gjennom samtale og/eller besok mens de deltar i arbeidsmarkedstilbud i

ordinert arbeidsliv. Om lag en av fem kommuner oppgir at de kun oppseker deltakeren

eller arbeidsplassen dersom en av partene tar direkte kontake. Ogsé i forbindelse med

sprakpraksis foregar det i daglangt mer omfattende oppfolging enn det som var tilfelle

under forsoksprosjektene. I 83 prosent av kommunene oppsokes deltakerne pa sprak-
praksisplassen enten av lerer eller programradgiver, ogi 47 prosent av kommunene tar
leerer opp tema fra sprakpraksis i undervisningen. Larere som driver undervisning pa

praksisplassene, horer imidlertid fortsatt til sjeldenhetene — kun 12 prosent av kom-
munene har iverksatt en slik losning.

Tabell 4.3 viser hvordan andelen kommuner som praktiserer tett oppfolging av
deltakere i arbeids- eller sprakpraksis, varierer med ulike trekk ved kommunens orga-
nisering av introduksjonsprogrammet. I motsetning til det vi si under diskusjonen av
mangelfull arbeidsretting av introduksjonsprogrammet, finner vi her at tett oppfelging
er mest utbredt i erfarne introduksjonskommuner som har arbeidet med ordningen
siden for loven ble innfort, og der arbeidet er forankret i et eget flykeningkontor eller
introduksjonsenhet. Forankringen av introduksjonsprogrammet er den enkeltfaktoren
som slar klart sterkest ut pd kommunenes sannsynlighet for & praktisere tett oppfelging
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av deltakerne mens de er i praksis. Ogsd i kommuner med formulerte resultatmal for
introduksjonsprogrammet finner vi en hoyere andel som driver tett oppfelging av del-
takere i praksis, enn i kommuner uten slike mélformuleringer. Det er imidlertid ingen
malbar sammenheng mellom tett oppfolging av praksisplassdeltakere og kommunens
bosettingsvolum. I tillegg ser vi ogsa her at modellen der hver programridgiver har
et helhetlig ansvar for deltakernes introduksjon, sammenfaller med en lavere grad av
oppfolgingenn i kommuner der programridgiverne har et mer avgrenset ansvarsomrade.
Denne samvariasjonen er imidlertid ikke s sterk som vi har sett tidligere, og er derfor
i storre grad heftet med en viss usikkerhet.

Oppfelging av deltakere i forbindelse med gkonomiske trekk
Deltakerintervjuene bade i denne og i tidligere evalueringer av introduksjonspro-
grammet har illustrert at trekk i introduksjonsstenad pa grunn av ugyldig fraver kan
resultere i forvirring, frustrasjon, mistillit og i enkelte tilfeller ogsa tap av motivasjon
dersom érsaken til trekket ikke kommer tydelig fram. Det har derfor vart et poeng
ogsa i denne undersokelsen 4 kartlegge i hvilken grad programradgiverne folger opp
deltakere med ugyldig fravear pa annen méte enn & rapportere inn til «lenningskon-
toret». Vi har sett at oppfolgingen deltakerne fir for trekk i stonaden, varierer, bade
mellom kommuner og mellom programréidgivere innen en og samme kommune. Ser vi
programradgiverne under ett, er det mest vanlige 4 ta direkte kontakt med deltakeren
bide forste ogandre gang det er grunnlag for trekk, for & kartlegge arsaken til fraveret
og orientere om at det vil trekkes i stonaden. Denne praksisen folges blant nermere
60 prosent av programradgiverne (jf. tabell 2.2). Om lag to av to programradgivere
tar ikke kontakt med deltakeren i forbindelse med at han eller hun forste gang trekkes
for ugyldig fraver.

Tabell 4.4 viser hvilke sider ved den kommunale organiseringen av introduksjons-
programmet som til en viss grad sammenfaller med tett oppfolging fra programradgi-
verne i forbindelse med trekk. Samvariasjonen er pa ingen mate betydelig, men noen
av punktene er likevel verdt & bemerke i lys av at de stotter opp under refleksjoner som
kom fram under kommunebesokene. I hovedsak ser det ut til at programradgivere i
kommuner med et omfattende bosettingsvolum (51 eller flere bosatte i evaluerings-
perioden) i storre grad tar dirckte kontakt med deltakerne i forbindelse med fakriske
trekk i introduksjonsstenaden, enn programridgivere i kommuner med en mindre
omfattende bosetting. Dette kan vare en indikasjon pa en mer strukturert og systema-
tisk tilnerming til fraverspraksis i de storre bosettingskommunene. Programradgivere
i kommuner med formulerte resultatmal for introduksjonsarbeidet praktiserer ogs i
storre grad tett oppfelging i forbindelse med trekk. Til sist vil vi ogsa nevne at program-
radgiverne med et helhetlig ansvar for deltakernes introduksjon i noe storre grad enn

andre driver tett oppfolging i forbindelse med trekk. Forskjellen er ikke betydelig, men
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Tabell 4.4. Tett oppfelging i forbindelse med trekk i ytelser. Andel programradgivere som prak-
tiserer trekk i introduksjonsstenad bade ved forste og ved andre gangs ugyldig fravaer, men
som kontakter deltakeren direkte for a kartlegge arsaken til / bakgrunnen for fraveeret. Etter
trekk ved kommunens organisering av introduksjonsprogrammet. Kilde: programradgivere (N
= 288) og mellomledere (N = 221)

Antall deltakere Prosent N

1-10 25 40
11-20 18 55
21-50 19 94
51 + 35 96
Hver programradgiver har et helhetlig ansvar for deltakernes

introduksjon

Nei 20 83
Ja 27 205
Det er formulert resultatmal for introduksjonsarbeidet

Nei 22 183
Ja 30 105

likevel verdt & notere i lys av at de andre analysene stort sett kobler denne modellen til
lavere grad av gjennomfering, ikke hoyere. Det er ikke urimelig at programradgivere
med et helhetlig ansvar for deltakernes introduksjon i sterre grad er tilboyelige til & ta
kontakt dersom det meldes fra om ugyldig fraver, enn programradgivere som har et
mer avgrenset ansvar for deltakernes introduksjon.

Rutiner for oppfelging gjennom revisjon av individuelle planer

Vi finner i stor grad tilsvarende variasjoner mellom kommuner med hensyn til hvem

som har utarbeidet rutiner for regelmessig revidering av individuelle planer eller ikke.
Droyt 60 prosent av bosettingskommunene har bade tatt i bruk en mal for utarbeid-
ningav individuelle planer oginnfort rutiner for regelmessig revidering av deltakernes

individuelle planer enten hver tredje eller hver sjette maned. En narmere kikk pa hvilke

kommuner dette gjelder, tyder pa at det sarlig er kommuner med et visst bosettings-
volum som har felt behov for & formalisere denne delen av programridgivernes arbeid.
I kommuner med opptil ti deltakere har bare 41 prosent formalisert rutinene rundt

utarbeidingen av individuelle planer, mot 77 prosent av de kommunene som har bosatt

over 50. Vi ser ogsd at hoyere grad av formalisering til en viss grad felger kommunenes

erfaring med introduksjonsordningen og andre typer formalisering, som for eksempel

at det er formulert resultatmal for kommunens introduksjonsarbeid. I kommuner der
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Tabell 4.5. Andel kommuner som har rutiner for regelmessig revidering av deltakernes indivi-
duelle planer, etter trekk ved kommunens organisering av introduksjonsprogrammet: Kilde:
programradgivere (N = 288) og mellomledere (N = 221)

Antall deltakere Prosent N
1-10 41 40
11-20 68 55
21-50 63 94
51 + 77 96

Kommunen hadde etablert introduksjonsprogram som obligatorisk
ordning fer loven krevde det

Nei 64 146

Ja 70 75

Det er formulert resultatmal for introduksjonsarbeidet

Nei 60 151
Ja 78 70
Hver programradgiver har et helhetlig ansvar for deltakernes

introduksjon

Nei 79 62
Ja 61 159

hver programradgiver har et helhetlig ansvar for deltakernes introduksjon, er forma-
liseringen rundt de individuelle planene mindre enn ellers.

4.3 Brukermedvirkning

Innenfor den sikalte arbeidslinja i arbeids- og velferdspolitikken stilles det stadig mer
omfattende krav om deltakelse i kvalifisering til mottakere av offentlige ytelser. Plikten
til deltakelse speiles i introduksjonsprogrammet av en rettighet til inntekessikring ogen
opplaring som skal inneholde bade norskundervisning og praksis. Jo mer omfattende
kravene om deltakelse blir, jo viktigere er det at deltakerne far anledning til & vaere med
pa & pavirke utformingen av tilbudet. Rommet for brukermedvirkning er imidlertid
avhengigav flere forhold: deltakernes evne ogvilje til & formulere en oppfatning om hva
de onsker, programradgivernes skjonnsmessige vurdering av hvor mye av deltakernes
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ensker som bor tas til folge, og kommunens mulighet til 4 tilby kvalifisering som den
enkelte deltaker har behov for eller etterspor.

I denne evalueringen har det ikke vert rom for 4 intervjue deltakere direkte om deres
erfaringer med og opplevelser av medvirkning i noe sarlig omfang. A samle inn slike
data ber vere en viktig oppgave for videre undersokelser, spesielt med tanke pé & lere
mer om forutsetningene for god brukermedvirkning blant flyktninger og innvandrere.
Forelopig har vi spurt programradgiverne hvordan de oppfatter deltakernes grad av
medvirkning, og forsekt & identifisere noen strukturelle rammer som enten kan bidra
til & fremme eller hemme brukermedvirkningen.

Arbeidet med individuell plan er ment & fungere som et sentralt verktoy for & legge
til rette for brukermedvirkning. Det er imidlertid delte oppfatninger om hvilken
betydning planene har for deltakerne, og om lag 40 prosent av programradgiverne
mener at ingen, eller bare noen fa blant deltakerne har et eierforhold til planen sin
(jamfor kapittel 2.3). Om lag 30 prosent av programradgiverne stotter pistanden om
at skriftlige planer virker fremmedgjorende, og at de derfor bruker andre former for
brukermedvirkning. Hva som skjer i samtalene som knytter seg til planen, er likevel
viktig. Hvordan definerer programradgiverne rommet for deltakernes medvirkning?

Rommet for medvirkning

Brukermedvirkningen kan bare skje innenfor rommet av det byréakratiske skjonnet, og
for at brukermedvirkningen skal vere reell, ma den pdvirke skjonnet (Djuve og Kavli
2007). Om lag 40 prosent av programradgiverne oppgir at de ofte inngir i forhand-
linger med deltakerne, for eksempel om innholdet i programmet. Nesten 60 prosent
av programradgiverne mener at de ogsa lar seg pavirke, ved av og til 4 la deltakerne
fa gjennomslag for sine ensker, selv om det etter deres vurdering ikke gir en like god
sammensetning av programmet. Nesten en av ti svarer at de ofte gir deltakerne gjen-
nomslag i slike situasjoner. Arsaken er gjerne fryke for 4 odelegge en god relasjon til
deltakeren, eller et onske om & ikke dempe deltakerens initiativ og ambisjoner, men
heller la vedkommende selv erfare hvor langt kompetansen strekker innenfor de ram-
mene det norske arbeidsmarkedet setter (Djuve og Kavli 2007).

Samtidig er det heller ikke uvanlig at programradgivere sier at de ofte forsoker &
overtale deltakerne til i endre oppfatning om noe i kvalifiseringslopet, fordi de opplever
det som lite realistisk, lite effektivt eller ikke akseptabelt. Det er ikke noen motset-
ning mellom 4 forseke & overtale deltakerne for eksempel til & velge et annet innhold
i programmet, og likevel av og til gi etter selv om lesningen ikke er optimal sett fra
programradgiverens stasted. Tre av ti programradgivere svarer bade at de av og til lar
deltakerne fa gjennomslag for noe de mener er et drligere tilbud, og at de ofte forseker
d overtale dem til & endre oppfatning. P4 den ene siden kan forsok pa & overtale delta-
kerne til 4 endre oppfatning tolkes som at programradgiveren snevrer inn rommet for

127



Tabell 4.6 Programradgivernes praksis knyttet til brukermedvirkning. Prosent. Kilde: program-
radgivere

Passer sveert Passer ganske  Passer
godt godt ikke

Jeg inngar ofte i forhandlinger
med deltakerne 10 31 >1
Jeg lar av og til deltakerne

e . . 8 51 41
fa gjennomslag, selv om jeg er uenig
Jeg forsgker ofte & overtale en deltaker til & endre

. . e 11 42 43

oppfatning om noe knyttet til kvalifiseringslopet

brukermedvirkning gjennom a pavirke eller forsoke & overstyre deltakernes oppfatnin-
ger. P4 den andre siden signaliserer selve forsoket pa & overtale noen at det finner sted
en samtale der ulike oppfatninger luftes og brytes mot hverandre. Brukermedvirkning
handler ikke nedvendigvis om & gi deltakeren rett, men at hans eller hennes meninger
skal fi komme fram og tas opp til diskusjon.

For 4 identifisere variasjoner knyttet til brukermedvirkning er det ogsa nedvendig
4 identifisere praksis som i liten grad dpner for medvirkning fra deltakerne. Narmere
30 prosent av programradgiverne oppgir at de verken inngar i forhandlinger med
deltakerne eller lar deltakerne fa gjennomslag for noe dersom de er uenig i forslaget.
Vi har valgt 4 kategorisere dette som en praksis som i liten grad dpner opp for bru-
kermedvirkning. Like mange plasserer seg i gruppen av ridgivere med et relativt stort
rom for deltakermedvirkning.

Kommunenes organisering av introduksjonsprogrammet og de rammene dette
legger for programradgiverrollen, ser i liten grad ut til 4 ha innvirkning p& hvordan
programradgiverne forholder seg til brukermedvirkning. Det er en viss tendens til at
programridgivere med et helhetlig ansvar for deltakernes introduksjon oftere enn
andre har en smal medvirkningsprofil, men sammenhengen er svak.

Om programridgiveren opererer innenfor et stort eller lite rom for medvirkning
ser imidlertid ut til & pavirke praksis knyttet til andre sider av programmet. For det
forste praktiserer programradgivere med et lite rom for medvirkning i mindre grad
enn andre systematisk varsling i forbindelse med trekk i introduksjonsytelsene. For det
andre er de i langt mindre grad enn andre i tvil om fraver skal medfore trekk eller ikke.
Blant programradgivere med det vi har definert som «bred medvirkning>, oppgir 11
prosent at de aldri er i tvil om trekk, mot 29 prosent av de programradgiverne som i
mindre grad dpner for brukermedvirkning. Sagt pa en annen mate — jo mer medvirk-
ningsorientert programradgiveren er, jo storre sjanse er det for at han eller hun opplever
tvil i forbindelse med trekk i ytelser. Mange av de situasjonene der programradgiverne
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opplevde & vere i tvil om trekk, forutsatte god kjennskap til den enkelte deltakers si-
tuasjon (jf. kapittel 2). Tett kontakt og stort rom for medvirkning kan dermed bidra
til at de skjonnsmessige vurderingene av tvilstilfeller i forbindelse med tolkning av
fraversreglementet blir mer riktige. Samtidig forutsetter dette at programradgiverne
har en god, grunnleggende forstaelse av fraversreglementet og noen & diskutere med i
wvilstilfeller, slik at praksis ikke tar en form som avviker fra lovens intensjon.

For det tredje bruker programradgivere med et stort rom for medvirkning i gjen-
nomsnitt noe lengre tid pa & utarbeide en skriftlig individuell plan enn programridgi-
vere med et mindre rom for brukermedvirkning. Tidligere studier av programradgi-
vernes tilrettelegging for brukermedvirkning papeker at programradgivere som legger
stor vekt pd at planen skal utformes i samarbeid med deltakeren, er tilboyelige til &
utsette skriftliggjoringen av en slik plan fram til han eller hun opplever at deltakeren
har forutsetning for 4 komme med egne innspill. Overfor brukere som hadde vansker
med 4 forholde seg til en skriftlig plan, adopterte disse programradgiverne gjerne en
vente-og-se-strategi, der de utsatte skrivingen av planen til deltakeren var klar (Djuve
og Kavli 2007).

Ogsi holdningene til individuell plan varierer systematisk mellom programrad-
givere med henholdsvis et stort og et lite rom for brukermedvirkning. Det ser gjen-
nomgaende ut til & vare en mer utbredt skepsis til bruken av individuelle planer blant
programridgivere som praktiserer det vi har definert som et stort rom for medvirkning,
Programridgivere i denne gruppen er mer tilbeyelige enn andre til  mene at individu-
elle planer ikke er et viktig redskap i introduksjonsprogrammet, at det vanligvis ikke er
noe reelt samarbeid med deltakerne om de individuelle planene, ogat skriftlige planer
virker fremmedgjerende for deltakerne og at de derfor prioriterer andre former for
brukermedvirkning.

4.4 Empirisk oppsummering

De kvalitative intervjuene som er gjennomfert i forbindelse med denne evalueringen,
har belyst en rekke variasjoner i kommunenes iverksetting av introduksjonsprogram-
met. Felles for mange av de variasjonene som kommer fram gjennom kommunebesok,
fokusgrupper og samtaler med ulike aktorer i det offentlige apparatet, er imidlertid
at de bare i begrenset grad fanges opp gjennom mer generelle surveyundersokelser.
Vi har likevel tatt for oss tre omrader av kommunenes iverksetting av ordningen der
variasjonene til en viss grad kommer fram, og der tidligere studier antyder at praksis
pavirker deltakernes overgang til arbeid og utdanning.
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Tiltaksviften - de problematiske manglene

¢ Kommuner med formulerte resultatmél disponerer gjennomgaende flere tiltak bade
ide utdanningsrettede ogi de arbeidsrettede delene av tiltaksviftene. En bred utdan-
ningsrettet tiltaksvifte, i tillegg til tilbud for spesielle grupper som deltakere med
omsorgsoppgaver, deltakere med helseproblemer, eldre, akademikere og analfabeter,
er ogsd mer vanligi kommuner med et hoyt bosettingsvolum enn i kommuner som
bosetter fi.

o Kommuner som bosetter mange flyktninger, vil mete flere typer behov blant delta-
kerne enn kommuner som bosetter fa. At store bosettingskommuner skarer hoyt pa
indeksene, serlig over gruppevis tilrettelegging og utdanningsrettet tiltaksvifte, er
derfor ikke overraskende. Samtidig illustrerer de gjennomsnittlig smalere tiltaksvif-
tene i mindre sentrale kommuner og i kommuner med et lavt bosettingsvolum et
gjennomgéende funn i evalueringen (jf. kapittel 2): De minste bosettingskommu-
nene har ofte vansker med & mete bredden i deltakernes kvalifiseringsbehov.

e Enavfem mellomledere vurderer det slik at over halvparten av deltakerne som har
avsluttet introduksjonsprogram i deres kommune de siste to arene, ikke har mottatt
(narmere spesifiserte) arbeidsrettede tiltak som en del av sitt program.

o Fire forhold ser ut til 4 oke sannsynligheten for at minst halvparten av deltakerne
ikke har mottatt et arbeidsrettet tilbud for programslutt: hoyt bosettingsvolum, en
programridgivermodell der hver programradgiver har et helhetlig ansvar for alle
sider av deltakernes introduksjon, en organisatorisk forankring i et eget flyktning-
kontor eller introduksjonsenhet og en ansettelsespolitikk innenfor introduksjons-
programmet som i liten eller ingen grad vektlegger erfaring fra privat neringsliv.

Tett oppfelging av deltakerne - fa gjor alt, men alle gjor noe

o Dealler fleste kommuner har i dag en eller annen form for oppfelging av deltakerne
mens de er i sprak- eller arbeidspraksis. Tett oppfolging av deltakere i sprak- eller
arbeidspraksis ser likevel ut til & vaere mer vanlig i kommuner der introduksjonsar-
beidet er forankret i et eget flyktningkontor eller introduksjonssenter, i kommuner
som etablerte introduksjonsprogram fer loven krevde det, i kommuner som har
formulert resultatmal for introduksjonsinnsatsen, og i kommuner der program-
ridgiverne ikke har et helhetlig ansvar for alle sider ved deltakernes introduksjon.

o Etflertall av programradgiverne tar kontakt med deltakerne i forbindelse med trekk
i introduksjonsstenaden grunnet ugyldig fraver. Om lag to av ti varsler imidlertid
ikke for forste gangs trekk ogen av ti verken ved forste eller annen gangs trekk i
ytelsen. Det er fi av de forholdene vi har kartlagt her, som utmerker seg ved kom-
muner der programridgiverne praktiserer systematisk varsling for trekk i stonad.
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Kommuner med stort bosettingsvolum, formulerte resultatmal og programradgivere
med et helhetlig ansvar for deltakernes introduksjon ser til en viss grad ut til 4 ha
programridgivere som praktiserer tett oppfolging av deltakere i forbindelse med
ugyldig fraver, men sammenhengene er svake.

e Droyt 60 prosent av bosettingskommunene har bade tatt i bruk en mal for utar-
beidning av individuelle planer og innfert rutiner for regelmessig revidering av
deltakernes individuelle planer enten hver tredje eller hver sjette maned. Formelle
krav til utforming og revidering av individuelle planer er mest utbredt i kommuner
som har stort bosettingsvolum, som hadde erfaring med introduksjonsordningen
for ordningen ble lovpilagt, og som har formulerte resultatmal for introduksjons-
arbeidet. [ kommuner der programridgiverne har et helhetlig ansvar for deltakernes
introduksjon, er det derimot mindre vanlig med formaliserte rutiner.

Rommet for brukermedvirkning - styrt av personer, ikke organisasjoner

e Narmere 30 prosent av programradgiverne oppgir at de verken inngér i forhandlin-
ger med deltakerne, eller av og til lar deltakerne fa gjennomslag for noe dersom de
er uenigi forslaget. Vihar valgt & kategorisere dette som en praksis som i liten grad
apner opp for brukermedvirkning. Like mange plasserer seg i gruppen av ridgivere
med et relativt stort rom for deltakernes medvirkning.

e Kommunenes organisering av introduksjonsprogrammet og de rammene dette
legger for programradgiverrollen, ser i liten grad ut til & pavirke om programrad-
giverne har definert et stort eller et lite rom for brukermedvirkning. Derimot har
programradgivernes holdninger til brukermedvirkning betydning for hvordan de
forholder seg til flere sider av programmets virkemidler.

e Programradgivere med et bred definert rom for brukermedvirkning tar i sterre
grad kontakt med deltakerne i forbindelse med trekk i introduksjonsstenaden, men
opplever ogsé oftere tvil knyttet til om et bestemt fravar bor resultere i trekk eller

ikke.

e Programradgivere med et stort rom for medvirkning bruker i gjennomsnitt lengre
tid pa 4 utarbeide individuelle planer oger gjennomgaende mer skeptiske til at slike
planer kan fungere som et redskap for brukermedvirkning.
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4.5 Er noen modeller og metoder mer effektive enn
andre?

Et av hovedspersmalene i denne evalueringen, og tema for neste kapittel, er i hvilken
grad introduksjonsordningen bidrar til 4 oke deltakelsen i arbeid og utdanning blant
nyankomne flyktninger og innvandrere. Samtidig ville det ogsd vere interessant dersom
det var mulig & peke pa enkeltelementer i ordningen, enten knyttet til kommunenes
organisering av arbeidet eller til de virkemidlene som brukes, som sammen eller hver
for seg har en malbar effekt pa deltakernes overgang til arbeid og/eller utdanning,

Data og metoder

Utgangspunktet for analysen er de dreyt 4000 deltakerne som har avsluttet introduk-
sjonsprogram i de to forste drene ordningen har vert obligatorisk. Av de deltakerne som

avsluttet introduksjonsprogrammet i perioden 01.09.2004 til 01.09.2006 for landet

som helhet, har vi informasjon fra mellomledernivéet i programkommunen for totalt

3355 personer, eller 83 prosent av de deltakerne som avsluttet programmet i perioden.
Informasjon fra mellomlederundersokelsen er koblet sammen med registerinformasjon

om deltakerne, slik at vi for hver deltaker har bade registerinformasjon oginformasjon

om kommunens organisering og iverksetting av programmet.

I analysene er det videre tatt hensyn til arsaken til avsluttet program og tid i pro-
grammet. Deltakere som er registrert med sykdom eller permisjon som arsak til avbrutt
program, er ikke tatt med i analysene. Mange av disse deltakerne er kvinner med
permisjon i forbindelse med barnefodsler og omsorg for barn under ti méneder. Det
er dermed lite hensiktsmessig 4 inkludere dem i en analyse av hvilke tiltak og metoder
som virker eller ikke. Det virker heller ikke rimelig & evaluere kommunespesifikke trekk
ved organisering og implementering for tidligere deltakere som har mindre enn en
viss periode i program bak seg. Vi har skjennsmessig satt en nedre grense pa 90 dager
i program for at en deltaker skal kunne inkluderes i analysene. Samlet sett gir dette
en analysepopulasjon pa dreyt 2800 tidligere deltakere. Analysene er gjennomfort
ved hjelp av binar, logistisk regresjon og méler status i arbeidsmarkedet eller innenfor
ordinzr utdanning per november 2006.

Programmets innhold, programmets organisering eller programmets
deltakere?

Ingen av de analysene som er gjennomfort, gir sterke eller systematiske utslag pa del-
takernes overgang til arbeid eller utdanning etter avsluttet program. En sammenheng
som likevel virker relativt robust, er at kommuner med det vi i kapittel 4.1 beskrev
som en mangelfull arbeidsretting av programmet, i mindre grad enn andre har deltakere
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som har funnet arbeid eller startet i en utdanning pa referansetidspunktet. Denne
sammenhengen er statistisk sikker ogsa etter at det er kontrollert for betydningen av
deltakerens kjonn, alder, landbakgrunn, botid, barn under skolealder, innvandringsé-
rsak, ledighetsrate i den ekonomiske region deltakeren er bosatt, og antall deltakere i
introduksjonsprogram i den aktuelle kommunen.

Det er rimelig & tolke dette funnet som en bekreftelse pé at bred anvendelse av
arbeidsrettede tiltak for flest mulig av programmets deltakere, oker sannsynligheten
for sysselsetting. Funnet harmonerer i s mate med andre studier av effekten av arbeids-
markedstiltak. Samtidig er det ikke gitt at det er bruken av arbeidsrettede tiltak som er
den avgjoerende faktoren. Dersom mange av deltakerne har en helsemessig situasjon av
en slik art at arbeidsrettede tiltak har vert lite aktuelt, er det ikke nedvendigvis kom-
munens praksis det har vert noe galt med. Sagt pa en annen méte — det kan vare at vi
her finner en effekt av egenskaper ved deltakerne i kommuner med lite arbeidsretting,
snarere enn kommunens praksis nar det gjelder arbeidsretting. Pa den andre siden er
effekten av arbeidsrettingen fortsatt statistisk sikker etter at vi har lagt inn kommune-
nes egen vurdering av hvor stor andel av deltakerne som lider av psykiske problemer /
traumer i en slik grad at de har behov for behandling utover vanlig legekonsultasjon.
Dette er selvsagt heller ikke mer enn en forsiktig indikasjon pd forekomsten av even-
tuelle helseplager blant deltakerne i en bestemt kommune, men kan likevel tyde pa at
egenskaper ved deltakerne ikke forklarer all variasjon i resultater mellom kommuner
med hoy og lav arbeidsretting.

Pa bakgrunn av tidligere evalueringer var det ogsa en uttalt hypotese at zezt oppfol-
gingav deltakerne ville gke sannsynligheten for at deltakerne gikk videre til arbeid eller
utdanning etter avsluttet program. Vi finner bare delvis grunnlag for antakelsen i denne
evalueringen. Verken varsling for eventuelle trekk i stonaden etter tett oppfolging av
deltakere i arbeidspraksis og/eller sprakpraksis ser ut til & oke sannsynligheten for at
deltakerne kommer i arbeid etter avsluttet program. Heller ikke formaliserte rutiner
for utforming og revidering av deltakernes individuelle planer slar ut. Nar vi kombine-
rer de ulike malene for tett oppfelging, ser vi imidlertid at det er svert fa kommuner
som ikke praktiserer en eller flere former for tett oppfelging av deltakerne. Slik sett
er situasjonen i norske bosettingskommuner en helt annen i dag enn det vi sa under
evalueringen av forseksprosjektene, da tett oppfelging i storre grad varierte mellom
kommuner. Det er fortsatt mye, bade i andre studier og i de kvalitative dataene, som
tyder pa at tett oppfelging er en fornuftig arbeidsmetode, ogat variasjoner i kvaliteten
pa slik oppfolging har betydning for deltakernes resultater. Sa lenge et stort flertall av
kommunene oppgir at de praktiserer de formene for oppfolging vi har kartlagt, er det
imidlertid vanskelig & méle effekten av dem.

Samtidig finner vi indikasjoner pa at programradgivernes arbeidsbetingelser troliger
av betydning for kvaliteten pd det arbeidet de utforer. Vare data tyder pa at overgangen
til arbeid/utdanning er lavere blant deltakere som har fatt program i en kommune der
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programradgiverne har et helbetlig ansvar for alle sider ved deltakernes introduksjon,
sammenliknet med kommuner der oppgavene i storre grad er avgrenset. Ogsa her
har vi tatt heyde for deltakernes kjonn, alder, barn under skolealder, landbakgrunn,
innvandringsirsak og botid, samt regional ledighetsrate og antall deltakere i introduk-
sjonsprogram i den aktuelle kommunen. Nermere halvparten av programridgiverne
opplever at de har for stor arbeidsbelastning, og en av begrunnelsene de trekker fram er
ansvar for mange deltakere oget sveert bredt spekter av arbeidsoppgaver og fagomrader
& holde oversikt over. Programradgiverne mente selv dette reduserte deres mulighet
til & drive tett oppfelging, legge til rette for brukermedvirkning og reflektere over eget
arbeid.

Huvem, eller hvor mange aktorer kommunene samarbeider med i forbindelse med in-
troduksjonsarbeidet, ser i liten grad ut til & ha noen mélbar betydning for deltakernes
sannsynlighet for overgang til arbeid og/eller utdanning. Interkommunalt samarbeid
i sin mest omfattende form — gjennom en felles voksenopplaring eller et felles intro-
duksjonssenter — ser imidlertid ut til & oke sannsynligheten for overgang til arbeid
og/eller utdanning blant deltakerne i de kommunene det gjelder. Dette er et rimelig
funn sett i lys av at serlig den utdanningsrettede tiltaksviften, men ogsi mulighetene
for tilpasset norskundervisning, bedres nir kommuner samarbeider pd denne maten.
Interkommunalt samarbeid er en strategi for & oke bredden i tiltaksviften forst og fremst
for mindre kommuner, eventuelt i samarbeid med storre kommuner. Dette illustreres
ved at vi har dokumentert et slikt samarbeid i nesten 40 prosent av kommunene i
utvalget, mens bare 25 prosent av deltakerne i evalueringspopulasjonen har deltatt i
program i en kommune med en slik losning.

Milsettingen om & identifisere enkeltsider ved kommunenes organisering og
iverksetting av introduksjonsprogrammet som i seg selv eller i kombinasjon péavirker
deltakernes overgang til arbeid kort tid etter endt program, har innenfor rammen av
denne undersokelsen gitt begrenset med statistisk sikre resultater. En av drsakene kan
vare at deltakernes overgang til arbeid og/eller utdanning i stor grad bestemmes av
trekk ved deltakerne selv og ved arbeidsmarkedet i den okonomiske regionen de bor,
serlig i okonomiske oppgangstider. Det kan ogsé vare vanskelig & fange opp betyd-
ningen av enkeltelementer i et kvalifiseringsprogram uten mer detaljert informasjon
bide om deltakerne i programmet, om det konkrete innholdet i hver enkelt deltakers
program, og om hvilke programradgivere som har hatt ansvar for hvilke deltakere.
Samtidig har vi sett at lovens krav og langt pa vei ogsa programmets hovedelementer
i stor grad er iverksatt. Det blir dermed lite variasjon i de forholdene som i tidligere
evalueringer har skilt mellom kommunene og mellom kommunenes resultater. Som
vi allerede har vart inne pa, er det derfor ikke nedvendigyvis slik at manglende effeke
for eksempel av ulike former for tett oppfelging i vare analyser er ensbetydende med
at tett oppfolging har lite for seg. Arbeidsmetoder som deles av de fleste kommuner,
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ma derfor evalueres som en del av programmets effeke, snarere enn som en del av den
enkelte kommunes praksis.
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5 De tidligere deltakernes tilpasning
pa arbeidsmarkedet

Formaélet med introduksjonsordningen for nyankomne innvandrere er & styrke
deltakernes mulighet til 4 ta del i yrkes- og samfunnslivet pa lik linje med befolkingen
for ovrig. Nar de forste kullene av deltakere nd har gjennomfort et fullt program etter
at ordningen ble obligatorisk, er det derfor viktig & undersoke hvordan det har gatt
med disse. I kapittel 1 beskrev vi deltakergruppens sammensetning. Her gar vi et skritt
videre ogbeskriver overgangen til arbeidsliv og utdanning blant samtlige deltakere som
har avsluttet eller avbrutt programmet i den tiden programmet har vart obligatorisk (1.
september 2004 til 1. september 2006). Vi starter med & gi en beskrivelse av de ulike
veiene ut av introduksjonsprogrammet, hva som kjennetegner deltakere som har fullfort
introduksjonsprogrammet, og de som har avbrutt underveis. Vi ser ogsa pa hvilke trekk
ved programkommunene som kan tenkes & pavirke deltakernes gjennomferingsgrad.
Deretter presenteres de tidligere deltakernes status pa arbeidsmarkedet i lys av om de
har fullfert programmet eller ikke. Vi ser ogsa pa hvor tett eller los tilknytningen til
arbeidsmarkedet er blant ulike grupper av deltakere.

I kapitlets andre del skifter vi fokus fra & beskrive hvordan det har gitt med de
tidligere deltakerne i introduksjonsprogrammet, til & analysere hvilken rolle intro-
duksjonsprogrammet har spilt for resultatet. Gjennom & etablere en sammenliknings-
gruppe av flyktninger som ble bosatt for introduksjonsloven, men ellers er sé lik de
tidligere deltakerne i program som mulig, analyserer vi hvilken betydning det & delta i
introduksjonsprogram eventuelt har hatt for de tidligere deltakernes arbeidsmarkeds-
integrering pé kort sikt.

5.1 Datagrunnlaget

Béde beskrivelsen av de tidligere deltakernes status nar det gjelder arbeids- og utdan-
ningsliv, og analysen av hvorvidt introduksjonsprogrammet pavirker deltakernes
tilpasning i arbeidsmarkedet, krever opplysninger pa individniva fra flere ulike kilder.
Dataene vi bruker, er i sin helhet hentet fra ulike administrative registre og tilrettelagt
av Statistisk sentralbyrd. Materialet omfatter informasjon om deltakelse pd introduk-
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sjonsprogrammet, demografi, tilpasning pa arbeidsmarkedet og mottakelse av ulike
offentlige ytelser.

For 4 identifisere deltakerne er det benyttet innrapportert informasjon fra kom-
munene om programdeltakelse. Rapporteringen skjer gjennom KOSTRA og gir
status per 31.12 hvert ar. De fleste kommuner har egne fagsystemer hvor data hentes
fra, mens noen kommuner rapporterer inn pa egne elektroniske skjema. Etter fore-
lopig publisering 15. mars mottar kommunene oversiktstabeller og feillister for sine
respektive kommuner og kommenterer og retter pa disse. Etter dette blir data revidert
i SSB. Opplysninger som inngar, er nar deltakerne startet i programmet, nar det ble
avsluttet, hva slags type kurs og yrkesforberedende tiltak mottakerne har deltatt pa,
samt en status ved arets slutt. Informasjon om permisjoner underveis i programlopet
finnes ikke. Statusen angir om personene fortsatt deltar eller har avsluttet, eventuelt
avbrutt, programmet. Det angis ogsé rsaken til avsluttet eller avbrutt program. Alle
deltakere med gyldig fodselsnummer er deretter koblet til SSBs befolkingsstatistikk-
system BESYS, og ovrige demografiske data er koblet pa. Datagrunnlaget tilsvarer det
som ligger til grunn for Statistisk sentralbyras offisielle statistikk om deltakerne pa
introduksjonsordningen.

Tilpasningen pi arbeidsmarkedet fanges opp ved hjelp av Statistisk sentralbyras
registerbaserte sysselsettingsstatistikk, utdanningsstatistikken, NAVs ARENA-register
over personer registrert ved arbeidskontorene, og opplysninger om utbetalinger av ulike
trygdeytelser ogsa fra NAV. Alle opplysningene refererer til et tidspunkt i november
de ulike arene. Filene er bearbeidet og satt sammen av Statistisk sentralbyrd i det som
kalles System for persondata (SFP). Datasamlingen inneholder personopplysninger
for alle bosatte i alderen 16-74 ar. Det gis en narmere beskrivelse av datagrunnlaget

ivedlegg 1.

5.2 Veiene ut av programmet

Ilopet av de to forste arene introduksjonsordningen var obligatorisk (01.09.2004 til
01.09.2006) gikk noe over 4000 deltakere ut av ordningen. Innenfor de rammene loven
gir, er det formelt sett tre veier ut av programmet som er i trad med programmets mal-
settinger: fullfort tid, tilbud om hevelig arbeid eller overgang til utdanning som ikke
lenger kan betegnes som grunnleggende opplering. KOSTRA-skjemaet kommunene
bruker nar de rapporterer inn hvorfor en deltaker har sluttet i introduksjonsprogram,
inneholder dessverre ikke noen mulighet til 4 merke av overgang til utdanning. Det
ble oppfordret pA KOSTRASs hjemmesider om & registrere overgang til utdanning
som overgang til arbeid, men Statistisk sentralbyra kan ikke si i hvor stor grad dette
faktisk ble gjort. For vire formal hadde det veert enskelig @ kunne skille mellom arbeid
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og utdanning som avslutningsarsak, og dette forringer derfor dataenes kvalitet noe.
Med dette forbeholdet er det like fullt interessant & se nermere péa de ulike veiene ut
av introduksjonsprogrammet og hva som kjennetegner de deltakerne som i lopet av
introduksjonsprogrammets forste to ar henholdsvis fullforte eller avbrot program-
deltakelsen. Med «fullfort program» forstar vi programlep som er avsluttet, enten pa
grunn av fullgite tid eller pa grunn av overgang til arbeid eller utdanning. «Avbruzt
program>» betegner programlep som avsluttes pa grunn av flytting, uteblivelse eller
sykdom og permisjoner. Der hele gruppen av tidligere deltakere omtales samlet, brukes
betegnelsen «avsluttet program>.

I de folgende avsnittene beskrives hvor stor andel deltakere som henholdsvis fullfor-
te eller avbrot program i evalueringsperioden, hva som kjennetegner deltakere som har
tatt ulike veier ut av programmet, og til sist i hvilken grad trekk ved programkommunen
kan ha betydning for hvor vanlige de ulike formene for utgang fra programmet er.

Fullfert program for et flertall av deltakerne

Et flertall av de deltakerne som i perioden 01.09.2004 til 01.09.2006 ble registrert
med avsluttet introduksjonsprogram — 73 prosent — fullforte i perioden fra septem-
ber 2004 til september 2006 introduksjonsprogrammets todrige kvalifiseringslop i
den forstand at de enten hadde bruke opp de to arene de har rett til samt eventuelle
forlengelser, eller hadde fitt lonnet arbeid"! (jf. figur 5.1). Gjennomforingsgraden i
introduksjonsprogrammet er dermed relativt hoy, spesielt sett i lys av at kommunene
i liten grad ser ut til 4 holde personer med helseproblemer eller andre serlige behov
utenfor programmet.

Menn fullforer introduksjonsprogrammet i storre grad enn kvinner. 57 prosent, blant
bide menn ogkvinner, bruker opp den tiden de har til ridighet i programmet. Kjonns-
forskjellen i gjennomforingsgrad oppstar nér vi tar hensyn til andelene som slutter
fordi de har funnet arbeid. Mens over 20 prosent av de mannlige deltakerne avsluttet
programmet for fullgitt tid pa grunn av tilbud om jobb eller utdanning, gjelder det
samme bare for 8 prosent av kvinnene. Samlet sett fullforte dermed 65 prosent av
de kvinnelige deltakerne introduksjonsprogrammet, mot 78 prosent av de tidligere
mannlige deltakerne. Som vi skal komme tilbake til, har en del kvinner permisjon fra
programmet grunnet barnefodsler. I slike tilfeller er det rimelig & anta at programdel-
takelsen ikke er reelt avbrutt, men snarere «pa vent». I den grad dette er tilfelle, vil
det pé lengre sikt ke andelen som fullforer programmet.

Deltakernes oppholdsgrunnlag i Norge sammenfaller med noe ulike monster for av-
sluttet program. Flykeninger utgjor over 60 prosent av de deltakerne som har avsluttet
program i evalueringsperioden. I tillegg utgjor overforingsflyktninger 22 prosent av

""" Merk at noen av deltakerne er registrert med lonnet arbeid som édrsak til & ha avsluttet programdelta-
kelsen, mens det i realiteten var overgang til ordinar utdanning som var arsaken.
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Figur 5.1. Andel av tidligere deltakere i introduksjonsordningen i perioden 01.09.2004 til
01.09.2006 som fullferte programmet, etter kjonn og i alt. (N = 4053). Kilde: KOSTRA og system
for persondata.

[ Avsluttet, endt program [ Avsluttet, lennet arbeid
Totalt 57
Kvinner 57
Menn 57
0 20 40 60 80 100
Prosent

deltakerne og familiegjenforente 16 prosent. Figur 5.2 viser at over 80 prosent av
overforingsflyktningene har avsluttet programmet, forst og fremst ved at de har bruke
opp den programtiden de har hatt til radighet. Litt mer enn 70 prosent av de ovrige
flykeningene fullforer programmet. Her har imidlertid en langt storre andel gatt fra
program til arbeid enn de vi finner blant overforingsflykeninger eller familieinnvandrere.
Familieinnvandrerne er den gruppen som i minst grad gjennomferer programmet, og i
likhet med overferingsflyktningene er det en lavere andel som slutter i program fordi
de har funnet arbeid, enn det vi ser blant flykeninger.

Figur 5.2. Andel av tidligere deltakere i introduksjonsordningen i perioden 01.09.2004 til
01.09.2006 som fullferte programmet, etter innvandringsgrunn. (N = 4053). Kilde: KOSTRA og
system for persondata.
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Det er ogsa enkelte variasjoner i gjennomferingsgraden knyttet til deltakernes land-
bakgrunn. Blant deltakere med bakgrunn fra Russland eller Serbia-Montenegro er det
en hoyere andel enn i de andre landgruppene som har avsluttet programmet fordi de
har funnet arbeid, blant bdde menn og kvinner. Tidligere deltakere fra Liberia kjen-
netegnes derimot av at en svart hey andel har gate full tid i programmet, og at svert
fa har sluttet pa grunn av tilbud om lennet arbeid — igjen en tendens som er tydelig
bide for mannlige og for kvinnelige deltakere. Nesten samtlige av de liberiske tidligere
deltakerne er overforingsflyktninger, og vi skal komme tilbake til denne gruppen i
analysen av status pd arbeidsmarkedet i november 2006.

Tabell 5.1. Andel av tidligere deltakere i introduksjonsordningen i perioden 01.09.2004 til
01.09.2006 som fullferte programmet, etter landbakgrunn. (N = 4053). Kilde: KOSTRA og
system for persondata.

Somalia Afghanistan  Irak Iran  Russland Liberia Jug%es?;/ia Alle
{:‘r‘:ﬂ;’;tfgéram 54 59 54 61 41 80 51 57
Avsluttet, 13 18 13 14 24 5 2 16
lennet arbeid
Avsluttet, i alt 68 77 68 75 65 85 75 73
Totalt antall 863 618 536 292 412 213 154 4053

Somvisédikapittel 1, er hoveddelen av de tidligere deltakerne relativt unge. I aldersgrup-
pen 20-24 ir og 25-39 ar har henholdsvis 69 og 72 prosent gjennomfert program-
met. Henholdsvis 15 og 17 prosent har avsluttet programmet pa grunn av arbeid, og
det er dermed lite variasjon & kommentere. I aldersgruppen fra 40 til 55 &r er andelen
som har fullfort programmet, 79 prosent. Forskjellen sammenliknet med de yngre
aldersgruppene er i hovedsak at denne aldersgruppen i sterre grad bruker opp tiden
i programmet. Det er ogsa 75 registrerte deltakere mellom 55 og 80 ar som avsluttet
program i evalueringsperioden. De horer dermed hjemme i den sakalte «kan-gruppen»
av nyankomne som kommunene selv avgjor om de vil tilby et introduksjonsprogram.
Blant disse har hele 76 prosent avsluttet programmet, i all hovedsak som folge av at
tiden er brukt opp. Gjennomferingsgraden er dermed hoy ogsa for denne gruppen.

Avbrutt program etter flytting, sykdom eller permisjon

P4 tross av hey gjennomforing sett under ett, er det interessant & underseke ogsa hva
som kjennetegner de 26 prosentene av deltakerne som i perioden har avbrutt program-
met. Av samtlige deltakere som har avsluttet program i evalueringsperioden, har 10
prosent avbrutt grunnet flytting. 9 prosent har avbrutt grunnet sykdom, permisjon

141



eller oppsigelse, og ytterligere 5 prosent er registrert med uteblivelse som érsak til at
programdeltakelsen oppherte.

Figur 5.3 illustrerer at kvinner avbryter program i storre grad enn menn. Samlet sett
er 32 prosent av de kvinnelige tidligere deltakerne i introduksjonsordningen registrert
med avbrutt program, mot 19 prosent av de mannlige. Forskjellen bunner i at kvinner
i storre grad avbryter programmet pa grunn av permisjon eller sykdom. Dette gjelder
17 prosent av kvinnene, mot bare 4 prosent av de mannlige tidligere deltakerne. En
forholdsmessig stor andel er gift, de har innvandret gjennom familiegjenforening, og
andelen som avbryter, er hoyere jo kortere botid personen har. Det er ikke overraskende
at avbrudd pa grunn av permisjoner serlig gjelder kvinner. Graviditet og fedsler vil
vere en viktig forklaring. Det er ogsé gjerne slik at flyktninger har utsatt planlagte
familieforekelser fram til de far en mer avklart livssituasjon, ogat de forste drene etter
bosetting i et nytt land derfor gjerne preges av at familiene «tar igjen» utsatte barne-
fodsler (Lappegird 2001). Dette vil forsinke progresjonen i introduksjonsprogram for
kvinnelige deltakere. Denne typen avbrudd fra programmet fordeler seg forholdsmessig
jevnt utover i de ulike kommunene.

Sakalt sekunderflytting, det vil si at bosatte flykeninger flytter fra den kommunen
de opprinnelig ble bosatt i av myndighetene, ser ut til 4 ha blitt mindre omfattende
etter innferingen av introduksjonsordningen og det nye bosettingsregimet i 2002
(Friberg og Lund 2006). Like fullt er den vanligste drsaken til avbrutt program at
deltakeren flytter. Kvinner avbryter program pd grunn av flytting i noe storre grad enn
menn, men forskjellen er ikke betydelig. Det er vanskelig & antyde noe om érsaken til
at kvinner i denne sammenhengen skulle vere mer mobile enn menn. I tillegg er det

Figur 5.3. Andel av tidligere deltakere i introduksjonsordningen i perioden 01.09.2004 til
01.09.2006 som avbret programmet, etter kjenn og i alt. (N = 4053). Kilde: KOSTRA og system
for persondata.

[ Avbrutt, flytting [C] Avbrutt, uteblivelse [ Avbrutt, oppsigelse sykdom perm

Totalt 10 5

Kvinner 12 3

Menn 9 6

0 10 20 30 40 50 60 70 80 9b 100
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slik at flytterne oftere er ugift enn de deltakerne som er bofaste. Dette henger trolig
sammen med at ugifte har ferre personer & forholde seg til og dermed stér friere til &
flytte nir anledningen byr seg.

Blant overforingsflyktninger er som nevnt avbrutte program mindre vanlig enn
blant andre flyktninger og blant familieinnvandrere. Det er dermed lavere andeler
blant overforingsflyktningene som har flyttet eller avbrutt program pa grunn av syk-
dom eller permisjoner. Fordelingen mellom de ulike &rsakene til avbrutt program er
imidlertid den samme blant overforingsflyktninger som blant andre grupper (figur
5.4). Lav sekunderflytting blant overforingsflykeninger har tidligere vert forklart ved
& vise til at overforingsflykeningene ofte har hatt mer sammensatte utfordringer enn
andre grupper av bosatte, og at de dermed har hatt mindre kapasitet eller krefter til &
flytte fra den kommunen de forst ble bosatt i (Djuve og Kavli 2000). I den grad dette
fortsatt er tilfelle, vil en mulig forklaring pa at overforingsflyktninger i storre grad enn
andre grupper bruker opp tiden de har til radighet i programmet, kunne henge sammen
med et storre kvalifiserings- og oppfolgingsbehov for denne gruppen. Forklaringen
kan imidlertid ogsa ligge andre steder — for eksempel i at overfeoringsflyktningene i
introduksjonsprogrammet i storre grad enn andre har startet i et utdanningslep, og
at de dermed kan ha ensket & bruke opp mest mulig av programtiden med tanke pa
d std bedre rustet i utdanningslopet. Alternativt kan det ogsa ha betydning at mange
av overforingsflykeningene har en landbakgrunn som er relativt ny i Norge. Med et
mindre nettverk av personer med samme landbakgrunn vil det vare vanskeligere for
nyankomne & flytte til andre deler av landet i mangel pé etablerte nettverk & trekke

Figur 5.4. Andel av tidligere deltakere i introduksjonsordningen i perioden 01.09.2004 til
01.09.2006 som avbrgt programmet, etter innvandringsgrunn. (N = 4053). Kilde: KOSTRA og
system for persondata.

[ Avbrutt, flytting ] Avbrutt, uteblivelse [ Avbrutt, oppsigelse sykdom perm
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veksler pa for & finne bolig og eventuelt arbeid dit man flytter. Sagt pa en annen méte
— overforingsflyktninger kan vere mer avhengig av det kommunale velferdsapparatet
enn andre flykeninger.

Nar det gjelder personer som uteblir fra programmet, utgjor dette bare 200 perso-
ner (over en periode pa to ar) og er dermed en svert liten andel av deltakerne. Dette
gjor det vanskelig 4 identifisere noen klare monstre, bortsett fra at andelen mannlige
programdeltakere som uteblir, er hoyere enn andelen kvinner. Av de som har avbrutt
programmet pa grunn av uteblivelse i evalueringsperioden, er nermere 75 prosent menn.
Deter ogsa fi i denne gruppen som har barn (ca. 20 prosent), og noe flere enn ellers som
bor alene (64 prosent). Vi vet lite om hvordan kommunene har brukt denne kategorien
i KOSTRA-skjemact. Loven dpner for at stort (illegitimt) fraver kan medfore tap av
rett til program. Dette kan derfor vare noe av forklaringen. Samtidig forekommer
det ogsé at deltakere i program flytter til en annen kommune uten & informere verken
fraflyttings- eller tilflyttingskommunen. Det er rimelig 4 anta at ogsé slike avbrudd vil
innregistreres som «uteblivelse».

Vi finner ogsa enkelte forskjeller mellom tidligere deltakere fra ulike land, enten
med hensyn til hvor stor andel som har avbrutt program, eller med hensyn til hvorfor
programmet ble avbrutt (tabell 5.2). De tidligere deltakerne fra Liberia og Afghanis-
tan avbryter program i langt mindre grad enn andre. De liberiske flyktningene er i
all hovedsak overforingsflyktninger og har, som vi skal se nzermere p i neste avsnitt,
i stor grad gatt videre til ordinar utdanning. For denne gruppen kan det dermed ha
veert viktig & bruke mest mulig av tiden i programmet for 4 ha et godt utgangspunke
for videre skolegang. Den afghanske gruppen kjennetegnes som vi si i kapittel 1, aven
hey andel menn ogav at en hoy andel avslutter programmet pa grunn av lennet arbeid.
Lav kvinneandel er trolig en del av forklaringen pa at sykdom og permisjoner utgjor
en sé liten del av drsakene til avbrutt program blant afghanere. Hoyest andel avbrutt
program finner vi blant tidligere deltakelse med bakgrunn fra Russland, Somalia og

Tabell 5.2. Andel av tidligere deltakere i introduksjonsordningen i perioden 01.09.2004 til
01.09.2006 som avbret programmet, etter landbakgrunn. (N = 4053). Kilde: KOSTRA og system
for persondata.

. . T Rest-

Somalia Afghanistan Irak Iran  Russland Liberia Jugoslavia Alle
Avbrutt, flytting 13 12 13 8 8 6 6 10
Avbrutt,
uteblivelse 8 3 6 > 7 L > >
Avbrutt, oppsigelse,
sykdom, permisjon 9 6 12 10 16 3 12 9
Annet 3 2 1 2 4 5 3 2
Avbrutt, i alt: 32 23 32 25 35 15 26 26
Totalt antall 863 618 536 292 412 213 154 4053
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Irak. Blant de russiske tidligere deltakerne er det serlig sykdom og permisjon som er
arsaken til avbrudd, mens det blant somaliere og irakere ogsd omfatter flyttetall over
gjennomsnittet.

Hva kjennetegner kommuner der deltakerne fullferer programmet?
Hvilke deltakere som fullforer introduksjonsprogrammet, og hvilke som avbryter,
vil som vi har sett, selvsagt langt pa vei métte forklares av egenskaper ved deltakerne.
Samtidiger det ogsa muliga peke pé forhold knyttet til kommunenes rammebetingelser
og organiseringen av introduksjonsarbeidet, som sammenfaller med hoy fullforings-
grad.'?

Programdeltakere i skonomiske regioner med hoy sysselsettingsandel og/eller lav
arbeidsledighet slutter oftere som folge av tilbud om jobb enn programdeltakere i
kommuner med et annet arbeidsmarked. Et annet trekk ved denne type avbrudd er at
den synes & oke med andelen innvandrere i kommunen. Med andre ord — jo hoyere
andel innvandrere, jo flere avbryter programmet og gir over i lonnet i arbeid. Vi finner
imidlertid ingen sammenheng mellom de regionale forholdene pd arbeidsmarkedet og
hyppigheten av avbrudd som folge av flytting. Det kan derfor tyde pa at det er andre
arsaker enn et trangt arbeidsmarked som motiverer nykommere til & flytte fra den
kommunen de opprinnelig ble bosatt i. Andelen som avbryter programmet pa grunn
av flytting, er betydelig hoyere i sma kommuner enn i storre. En arsak kan vare onsket
om & bo et sted med et storre innvandrermilje og ha bedre tilgang til alt fra kulturelle
organisasjoner, religiose menigheter, spesielle ravarer til personer med tilsvarende bak-
grunn som en selv. Ogsa klima har vert trukket fram av flyttere selv som en begrunnelse
for 4 flytte fra de nordligste fylkene og serover i landet (Djuve og Kavli 2000).

Gjennomgaende ser det ogsa ut til at deltakere som har fatt program i kommuner
med en viss erfaring og av en viss storrelse, i storre grad enn andre fullferer program-
lopene. Av de som i perioden har avsluttet et program i en kommune som innferte
introduksjonsordningen for 01.09.2004, har 78 prosent fullfort programmet, mot 70
prosent av utregistrerte deltakere i de ovrige kommunene. I kommuner der introduk-
sjonsprogrammet er forankret i et eget flykeningkontor eller introduksjonssenter, har
76 prosent av deltakerne gjennomfert, mot 67 prosent i kommuner med en annen
organisatorisk forankring. Forskjellen ligger forst og fremst i at deltakere i de mest
erfarne programkommunene i storre grad enn andre blir i programmet til tiden er bruke

12 Disse analysene er gjennomfort med utgangspunkt i en kobling mellom registerdata pd individniva
over samtlige tidligere deltakere i introduksjonsprogram i perioden 01.09.2004 til og med 01.09.2006
og surveyundersokelsen blant mellomledere i norske bosettingskommuner (jf. nermere beskrivelse i

kapittel 4.5).
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opp, og handler i liten grad om at deltakerne avbryter kvalifiseringslopet fordi de har
funnet arbeid.”® Her har det regionale arbeidsmarkedet storre betydning.

Det kan vere flere arsaker til at deltakere i kommuner med erfaring i introduksjons-
programmets metoder og en viss grad av spesialisert tilnerming gjennom forankring
i et eget kontor, i storre grad enn andre fullforer introduksjonsprogrammet. Vi har
ikke grunnlag for 4 konkludere mer konkret hva disse kommunene eventuelt gjor som
oker sannsynligheten for at deltakerne blir i programmet tiden ut. Med utgangspunke
i surveydataene og de kvalitative intervjuene kan det fremmes (minst) tre hypoteser:
For det forste kan det tenkes at kommuner med lang erfaring og spesialkompetanse pa
flykeninger i storre grad driver et introduksjonsprogram som oppleves som relevant av
deltakerne. Dette kan ha som konsekvens at deltakerne blir mer motiverte for & gjen-
nomfore introduksjonslopet, ogat de dermed i mindre grad flytter frakommunen eller
uteblir fra programmet. For det andre kan hey gjennomferingsgrad ogsa vere et tegn
pa at disse kommunene i storre grad enn andre lykkes i 4 legge til rette for personer
med helseproblemer, slik at de i mindre grad permitteres eller sluses ut fra programmet.
En del av dette kan ogsa vare oppfelging av kvinnelige deltakere som er midlertidig i
permisjon fra programmet grunnet omsorg for smé barn. For det tredje kan det vare
at erfarne kommuner i storre grad enn andre kartlegger de nyankomne sa grundig at
syke og traumatiserte personer ikke sluses inn i introduksjonsprogrammet. Gjennom-
foringsgraden vil dermed stige for de som faktisk innlemmes.

Oppsummering av empiriske funn

1 Forskjeller i gjennomfaringsgrad

o Etflertall av de tidligere deltakerne — 73 prosent — fullforte i perioden 01.09.2004
til 01.09.2006 introduksjonsprogrammet. A fullfore programmet avgrenses her til
at tiden er brukt opp, eller at deltakeren sluttet pa grunn av tilbud om arbeid eller
utdanning.

e Kvinner og menn deltar tiden ut i like stor grad, men menn slutter oftere enn kvin-
ner fordi de har funnet arbeid eller utdanning. Blant menn er dermed gjennomfo-
ringsgraden 78 prosent, mot 62 prosent blant kvinner. Dette tallet tar likevel ikke
heyde for at en del av de kvinnene som er registrert med avbrutte lop, i realiteten er i
barselpermisjon. Gjennomforingsgraden for kvinner kan dermed oke etter hvert.

3 Sammenhengene er statistisk sikre ogsa etter kontroll for deltakerens alder, kjonn, innvandringsbak-
grunn og landbakgrunn i biner, logistisk regresjon med fullfort program som avhengig variabel og med
fullfert tid i program som avhengig variabel.
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o Overforingsflyktninger gjennomforer programmet i storre grad enn bade andre
flykeninger og familiegjenforente, men slutter i mindre grad enn andre flyktninger
pa grunn av tilbud om arbeid.

e Vi finner ogsé variasjoner i gjennomferingsgrad etter deltakernes landbakgrunn.
Tidligere deltakere fra Russland og Rest-Jugoslavia har oftere enn andre avsluttet
program gjennom & gé direkee til arbeid. Dette gjelder bade kvinner og menn i de
to landgruppene. Flyketninger fra Liberia kjennetegnes ogsd av en svart hoy gjen-
nomferingsgrad. Her har imidlertid et stort flertall gatt full tid i programmet, og
sveert fi har sluttet pd grunn av tilbud om arbeid. Dette forklares troligav at flertallet
av liberierne er overforingsflykeninger.

e Unge gjennomferer programmet i storre grad enn eldre deltakere. For de eldste
aldersgruppene er i tillegg avsluttet program som felge av tilbud om arbeid mindre
vanlig enn i de yngre.

Arsaker til avbrutt program og kjennetegn ved de som avbryter

e 26 prosent av de registrerte deltakerne i program i perioden 01.09.2004 il
01.09.2006 har avbrutt programdeltakelsen. 10 prosent avbrot grunnet flytting, 9
prosent grunnet sykdom eller permisjon og 5 prosent grunnet uteblivelse.

o Sckunderflyttinger samlet sett den viktigste begrunnelsen for avbrutt program. Vi
finner storst andel flyttere blant de familiegjenforente. Kvinner og menn avbryter
program pa grunn av flytting i om lag like stor grad.

e Kvinner avbryter program i storre grad enn menn, forst og fremst pa grunn av syk-
dom og permisjoner. Samlet sett er 32 prosent av de kvinnelige tidligere deltakerne
registrert med avbrutt program, mot 19 prosent av de mannlige.

e Hoyest andel avbrutte program finner vi blant tidligere deltakere fra Russland,
Somalia ogIrak. Blant de russiske tidligere deltakerne er arsaken ofte sykdom og per-
misjon, mens somaliere og irakere utmerker seg med flytting over gjennomsnittet.

Hva kjennetegner kommuner der deltakerne fullferer programmet?

o Programdeltakere i regioner med stor ettersporsel etter arbeidskraft gar oftere enn
andre fra program til arbeid for programtiden er oppbrukt. Det samme gjelder
programdeltakere i kommuner med en hoy andel ikke-vestlige innvandrere.

e Andelen deltakere som avbryter program pa grunn av flytting, er storst i de minst
sentrale kommunene. Arbeidsmarkedet i den regionen de flytter fra, ser imidlertid
ut til & ha liten betydning, noe som tyder pa andre begrunnelser for  flytte.
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o Deltakere fra kommuner med lang erfaring med introduksjonsordningen og der
introduksjonsprogrammet er forankret i et eget flyktningkontor eller introduksjons-
senter, benytter seg i storre grad enn andre av hele den tiden de har til ridighet i
programmet.

5.3 Etter program — hva gjor de tidligere deltakerne?

I de folgende avsnittene ser vi nermere pé hva slags status samtlige deltakere som gikk
ut av introduksjonsprogrammet i perioden september 2004 til september 2006, har i
ulike offentlige register. Sokelyset rettes bide mot hvor stor andel som er i arbeid eller
under utdanning, og mot hvor mange som er pa tiltak, registrert som arbeidsledige
eller som har gatt over i andre statuser som uferetrygdet eller yrkeshemmet. Det gis
ogsa en beskrivelse av hva slags type arbeid de tidligere deltakerne har fitt — nermere
bestemt hvilken bransje de er sysselsatt i, og i hvilken grad de arbeider hel- eller deltid.
Vi tar ogsd med oss informasjonen fra kapittel 5.2 om hvilke deltakere som har fullfort
programmet, og hvilke som har avbrutt, og ser nzermere pa om veien ut av program
pavirker veien videre inn i arbeid og utdanning.

Det vanligste er a ha funnet en jobb

Registerdataene viser at seks av ti deltakere som gikk ut av introduksjonsprogrammet
i perioden september 2004 til september 2006, var i arbeid eller under utdanning pa
referansetidspunktet i november 2006. Den vanligste aktiviteten etter 4 ha avsluttet
et introduksjonsprogram i den perioden vi ser pa, er dermed & vare i arbeid. Dette
et positivt resultat, serlig med tanke pa at de tidligere deltakerne i all hovedsak er
flykeninger og har relativt kort botid i Norge. For hele gruppen av tidligere deltakere
sett under ett var ner 38 prosent kun sysselsatt, 9 prosent var bade sysselsatt og under
utdanning, og 13 prosent var kun under utdanning. Hvor stor andel som er i arbeid
eller under utdanning etter programslutt, varierer selvsagt avhengig av hvordan vi de-
finerer «programslutt>. Dersom vi bare tar med deltakere som reelt sett har fullfort
introduksjonsprogrammet, enten ved 4 bruke opp den tiden de har til radighet, eller
ved 4 fi lonnet arbeid for tiden er bruke opp, er andelen sysselsatte hoyere enn dersom vi
ogsa tar med de som avbrot programmet péa grunn av flytting, sykdom eller uteblivelse.
Vi skal se nermere pa forskjellene mellom de som har fullfort, og de som har avbrutt
program i neste kapittel. Forelopig holder vi oss imidlertid til tallene slik de ser ut for
de tidligere deltakerne sett under ett.
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Det er interessant & se narmere pa hvor stor andel av de tidligere deltakerne som
er registrert i NAV, enten som arbeidssokende eller pa tiltak. Som vi har vert inne
pa tidligere, vil tiden fra avsluttet program og fram til vart evalueringstidspunke i
november 2006 vere svart kort. I den grad deltakeren ikke gir direkte fra program
til jobb eller utdanning, er det dermed rimelig at NAV vil vare involvert pé en eller
flere mater. Totalt sett var 15 prosent av de tidligere deltakerne registrert i NAV, enten
som ordinere arbeidssokere (7,6 prosent) som yrkeshemmede (2,3 prosent) eller som
deltakere pd tiltak (5 prosent). Av de som var registrert pa et ordineart tiltak i regi av
arbeidsmarkedsetaten, var i underkant av halvparten pa praksisplass, mens en av fem
deltok pA AMO-kurs. Om lag 1 prosent av de tidligere deltakerne hadde ogsa fatt en
avklaring i den forstand at de var enten langtidssykemeldt, pa rehabilitering eller hadde
fatt innvilget uferepensjon.

Bade deltakelse pa tiltak og registrering som ordinr arbeidssoker signaliserer at
de tidligere deltakerne er orientert mot arbeidslivet. Det er imidlertid ogsa nesten 25
prosent av de tidligere deltakerne som verken er i arbeid, under utdanningeller registrert
som arbeidssekende eller pa tiltak, eventuelt som er avklart inn i andre ordninger som
uferepensjon, rehabilitering eller har fatt langtidssykemelding.

Kvinnelige programdeltakere er i betydelig mindre grad enn menn sysselsatt etter
avsluttet program (tabell 5.3). Bare 32 prosent av de kvinnelige deltakerne er sysselsatt
pa registreringstidspunktet, mot 56 prosent av de mannlige. Kvinner og menn gir

Tabell 5.3. Tilpasning pa arbeidsmarkedet per november 2006 blant tidligere deltakere i
introduksjonsprogram som avsluttet deltakelsen i perioden mellom 01.09.2004 og 01.09.2006.
Etter kjonn. Kilde: System for persondata og den registerbaserte sysselsettingsstatistikken.
(N = 4053)

lalt Menn Kvinner

Status november 2006 Antall  Prosent Antall Prosent Antall Prosent
1 Kun sysselsatt 1524 37,6 1106 46,1 418 25,3
2 Sysselsatt og under utdanning 354 8,7 241 10,0 113 6,8
3 Kun utdanning 531 13,1 316 13,2 215 13
4 Tiltak 200 4,9 108 4,5 92 5,6
5 Ledig 307 7,6 209 8,7 98 5,9
6 Yrkeshemmet 95 2,3 68 2,8 27 1,6
Z) ;igg;ﬁ?;yekr?rge'dt eller 33 0,8 19 0.8 14 09
8 Uferepensjon 10 0,2 9 0,4 1 0,1
9 Annet 999 24,6 324 13,5 675 40,8
N 4053 100
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imidlertid i like stor grad over i ordinar utdanning etter avsluttet program. Det er
videre noe flere kvinner enn menn som er registrert pé tiltak etter avsluttet program,
men denne forskjellen er sveert liten. Derimot er det slik at mens om lagen av fire menn
ikke gjenfinnes i noen deler av arbeidsmarkeds- eller utdanningsstatistikken, gjelder
det samme hele 40 prosent av kvinnene. Av disse kvinnene mottar nzermere 30 prosent
sosialhjelp. De resterende 70 prosentene er trolig forserget. Vi vet imidlertid ikke om
de er forsorget av familiemedlemmer som er i lonnet arbeid, eller av familiemedlemmer
som mottar sosialhjelp. Vi kommer tilbake til sosialhjelpsmottak for ulike grupper av
deltakere senere i kapitlet.

Siden utvalget omfatter deltakere som avsluttet programmet innenfor ez periode
pad to dr, kan perioden fra de gir ut av programmet og fram til evalueringstidspunktet,
variere om lag like mye. Sammenlikner vi tilpasningen pa arbeidsmarkedet for de som
avsluttet mellom september 2004 og september 2005, med de som avsluttet i perioden
fra september 2005 til september 2006, finner vi at andelen i jobb eller utdanning er
2 prosentpoeng hoyere for den forstnevnte gruppen pa registreringstidspunkeet i no-
vember 2006. Forskjellen er dermed relativt liten. Derimot er forskjellen storre nar det
gjelder hva slags type arbeidsforhold de to gruppene er registrert med. Av de som gikk
ut av programmet i perioden fra september 2004 til september 2005, var 56 prosent
av de sysselsatte registrert med en heltidsjobb i november 2006. Tilsvarende tall for
deltakere som avsluttet mellom september 2005 og september 2006, var 43 prosent.
Dette kan vere en indikasjon pd at tilknytningen til arbeidsmarkedet bedres over tid
for de som har lykkes i & fa en fot innenfor.

Avtalt arbeidstid forteller noe om hvor tett eller los koblingen til arbeidsmarkedet er.
Av alle deltakere som har gatt over i arbeid i evalueringsperioden, er bare halvparten i
heltidsstilling. Naer 40 prosent arbeider kort deltid (1-19 timer per uke) og de ovrige
lang deltid (20—29 timer per uke). Ogsé her finner vi en betydelig losere tilknytning til
arbeidsmarkedet blant kvinnene, hvorav nesten en av to sysselsatte jobber kort deltid,
ogbare 34 prosent har en heltidsstilling (figur 5.5). Samlet sett er dermed andelen med
fulltidsjobb lav, og spesielt blant kvinner. Bildet modereres noe dersom vi tar hoyde
for at en del av de sysselsatte ogsa er i gang med utdanning. Blant mannlige tidligere
deltakere som er registrert med en pagiende utdanning i tillegg til jobb, har 26 prosent
en heltidsstilling. Tilsvarende andel blant kvinner er 17 prosent. Blant de som har
arbeid som sin hovedbeskjeftigelse, jobber 59 prosent av mennene og 38 prosent av
kvinnene heltid. Avstanden til sysselsatte i befolkningen for ovrig er likevel betydelig,
spesielt blant menn. I befolkningen sett under ett jobber 87 prosent av mennene og
56 prosent av kvinnene heltid."* Hovedinntrykket er dermed at de tidligere deltakerne
i introduksjonsprogram i liten grad er fullt beskjeftiget i arbeidsmarkedet selv om
de har fitt en fot innenfor. Dette pavirker de tidligere deltakernes mulighet til & bli

' Statistisk sentralbyrd: www.ssb.no/emner/06/arbeid.
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Figur 5.5. Personer som har avsluttet introduksjonsprogram i perioden 01.09.2004 til 01.09.2006
og var i arbeid per november 2006, etter kjonn og avtalt arbeidstid. Prosent. Kilde: System for
persondata og den registerbaserte sysselsettingsstatistikken. (N = 1878)

[ Kort deltid (1-19) [ Lang deltid (20-30) [ Heltid (30 +)
Kvinne 48 19
Mann 36 11
0 20 40 60 80 100
Prosent

selvforserget. 14 prosent av de tidligere deltakerne som var i arbeid i november 2006,
er registrert med sosialhjelp pa samme tidspunkt. Det er en hoyere andel som mottok
sosialhjelp i november 2006 blant de som arbeidet deltid, enn blant de som var sys-
selsatt i en heltidsstilling. Like fullt mottok ogsi 10 prosent av de i heltidsstillinger
sosialhjelp i den aktuelle maneden.

Tabell 5.4. Personer som har avsluttet introduksjonsprogram i perioden 01.09.2004 til 01.09.2006
og var i arbeid per november 2006, etter neering i viktigste arbeidsforhold. Prosent. Kilde:
System for persondata og den registerbaserte sysselsettingsstatistikken. (N = 1878)

Neering Andel, .
Antall Andel totalbefolkning
lalt 1878 100,0 100
01-05 Primaernaeringene 22 1,2 3
10,12-37 Industri 273 14,5 11
40-41 Kraft og vannforsyning 2 0,1 1
45 Bygg og anlegg 88 4,7 7
50-55 Varehandel, hotell og restaurant 370 19,7 18
60-64 Transport og kommunikasjon 122 6,5 7
70-74 Forretningsmessig tjenesteyting 387 20,6 11
75 Offentlig administrasjon 74 3,9 6
80 Undervisning 82 4,4 8
85 Helse- og sosialtjenester 400 21,3 19
90-99 Andre tjenester 54 2,9 4
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Sysselsatte med ikke-vestlig innvandrerbakgrunn fordeler seg generelt pa en annen
mate mellom naringer og bransjer enn befolkningen for ovrig. De er overrepresentert
i varehandel og rengjoring og underrepresentert serlig i primernaringene, bygg og
anlegg og finansiell tjenesteyting (Dstby 2004). De tidligere deltakerne i introduksjons-
program er i s mate intet unntak. De av deltakerne som har fatt arbeid, hoper seg opp
innenfor fire neringer: industri, varehandel / hotell og restaurant, forretningsmessig
tjenesteyting og helse- og sosialtjenester (tabell 5.4).

En av fem gar videre til ordinzer utdanning

Som nevnt er om lag 20 prosent av deltakerne under ordinar utdanning pa referanse-
tidspunktet i november 2006, enten alene eller i kombinasjon med sysselsetting. En
detaljert analyse av overgangen til utdanning ligger ikke innenfor rammen av denne
evalueringen, men vi vil likevel knytte noen kommentarer til hva som kjennetegner
den gruppen av deltakere som har pabegynt et utdanningslop.

For det forste er de yngste aldersgruppene, kanskje ikke overraskende, kraftig over-
representert i utdanningsgruppen. Av de 44 deltakerne mellom 16 og 19 ér, var 34
under utdanning pa referansetidspunktet. Ogsé i gruppen 20—29 ér er andelen under
utdanning heyere enn gjennomsnittet, 37 prosent. For det andre er det enkelte land-
grupper som merker seg ut med hoy overgang til utdanning. Det mest markerte er at
blant de dreyt 200 deltakerne fra Liberia som har avsluttet introduksjonsprogram i
evalueringsperioden, er over halvparten under utdanning, mot dreyt 20 prosent i del-
takergruppen sett under ett. Noe kan forklares av landgruppens alderssammensetning,
men ikke alt. Flykeninger fra Liberia kjennetegnes imidlertid ogsé av at nesten alle er
overforingsflyktninger. Overforingsflykininger gar i storre grad enn andre (flykeninger
og familiegjenforente) videre til ordiner utdanning etter endt introduksjonsprogram.
Tendensen er tydelig i alle aldersgrupper, men det er spesielt merkbart for de alders-
gruppene der utdanningsaktiviteten i de andre innvandringskategoriene er i ferd med
davta. For eksempel er andelen under utdanning blant overferingsflykeninger i alderen
25 til 39 ar hele 35 prosent, mot 16 prosent blant evrige flyktninger og 12 prosent
blant familieinnvandrere. I tillegg til at det kan vare noen serlige kjennetegn ved de
tidligere deltakerne fra Liberia som vi ikke fanger opp gjennom registerdatacne, kan
noe av arsaken vare at overforingsflykeninger har andre rettigheter enn ovrige deltakere
til okonomisk stette i forbindelse med ordinar utdanning.

Det ser ogsa ut til at deltakere som gar videre til ordinar utdanning, i langt storre
grad enn gjennomsnittet fullforer programperioden. Av de deltakerne som har startet
en utdanning, fullferte 76 prosent hele programmet. Her ma det likevel tas et forbehold
om at kommunene ikke har hatt anledning til & registrere overgang til utdanning som
en drsak til avsluttet program. I slike tilfeller ble de kommunene som henvendte seg til
Statistisk sentralbyra bedt om 4 registrere arbeid som arsak til at deltakelsen ble avslut-
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tet for fullgict tid i programmet. Vi mangler informasjon om hvor mange kommuner
som har fitt denne informasjonen og praktisert den, sammenliknet med kommuner
som ikke tok kontakt. Sistnevnte kan like gjerne ha registrert full tid i program som
avslutningsstatus for de tidligere deltakerne, noe som vil overdrive andelen med fullgatt
tid blant tidligere deltakere som per november 2006 var i gang med ordinar utdanning.
Avslutningsvis fordeler andelen under utdanning seg relativt likt mellom gifte og ugifte,
men er klart vanligere blant deltakere som ikke har barn under seks ar.

Fullfgrt eller avbrutt program - pavirker det veien videre?

Som vi har vart inne pa allerede, er det flere veier ut av introduksjonsprogrammet. De
tre formelle avslutningsarsakene er overgang til hovelig arbeid, overgang til ordiner
utdanning eller at tiden i program er bruke opp. I tillegg slutter likevel altsa nesten en
av fire av andre arsaker. 10 prosent av de tidligere deltakerne flytter, 9 prosent har stopp
i program grunnet oppsigelse, sykdom eller permisjon, og 5 prosent er registrert med
programstopp pa grunn av uteblivelse (jf. kapittel 5.2). Her skal vi se litt neermere pa
hvordan det er gitt med de tidligere deltakerne, sett i lys av hvilken arsak kommunen
har oppgitt til at de sluttet i introduksjonsprogrammet.

For det forste er det slik at deltakere som har avbutt programmet fordi de har funnet
arbeid eller startet en utdanning, sa langt ser ut til a holde seg pd arbeids- og utdan-
ningsmarkedet (figur 5.6). Dette gjelder kvinner og menn i like stor grad. 86 prosent
av de som avbrot programmet fordi de fikk lonnet arbeid, var fortsatt i arbeid eller
under utdanning pé evalueringstidspunktet. Ytterligere 10 prosent av denne gruppen
var registrert enten som ledig eller pa tiltak, og det gjenstir dermed svart fi i denne
gruppen som ikke er orientert mot arbeidsmarkedet. Vi finner ogsa at blant menn som
avsluttet deltakelsen i introduksjonsprogrammet fordi de fikk arbeid, og som fortsatt er
sysselsatt, har 70 prosent heltidsstilling. Dette er markert hoyere enn det vi finner blant
mannlige sysselsatte i alle andre kategorier avsluttet program. Forelopig ser det dermed
ut til & vare liten grunn til & frykte at deltakere som ikke bruker opp hele programtiden,
er drligere rustet enn andre til & mote arbeidslivets krav og dermed star i fare for &
skyves ut igjen av arbeidsmarkedet. Samtidig er arbeidsmarkedskonjunkturene fortsatt
si gode at det er liten grunn til & forvente at arbeidstakere i noen sarlig grad skyves ut.
Dette kan endre seg over tid. Spersmélet da er hva som er den beste leringsarenaen: et
kvalifiseringsprogram eller en arbeidsplass? Svaret vil avhenge bade av kvaliteten pd
programmet som forlates, av leringsmulighetene pa den jobben deltakeren gir til, og
ikke minst av deltakerens evne, vilje og mulighet til & utvikle norskferdigheter og annen
kunnskap som er spesifikk for det norske samfunnet, videre i den situasjonen han eller
hun befinner segi. Gjennom registerdataene kan i alle fall noen av disse spersmalene
belyses, men forst nar noen flere ar er gitt.
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Deltakere som har gjennomfort introduksjonsprogrammet i den forstand at de har
brukt opp tiden de har til radighet, er ikke i like stor grad som «jobbslutterne» ilonnet
arbeid pé referansetidspunkeet. De er likevel i storre grad sysselsatt enn deltakere som av
ulike andre drsaker har avbrutt program. Blant de kvinnelige tidligere deltakerne var 55
prosent i arbeid i november 2006 og blant de mannlige 69 prosent. Serlig for kvinner
er dette en hoy sysselsettingsandel. Blant kvinnelige deltakere som sluttet i programmet
pa grunn av flytting, har bare halvparten s mange arbeid pa referansetidspunkeet.

Kommunene avgjor selv om de vil tilby introduksjonsprogram til sakalte sekuzn-
derflyttere. Det vil derfor variere i hvilken grad sekunderflytterne far anledning til &
fullfore sitt introduksjonsprogram i en annen kommune enn der de opprinnelig ble
bosatt. Sperreundersokelsen blant bosettingskommunene tyder pé at under halvpar-
ten benytter seg av muligheten til 4 innlemme sekundarflyttere blant deltakere (jf.
kapittel 3). I den grad dette gjores, vil deltakeren normalt registreres inn gjennom
KOSTRA-rapporteringen, og introduksjonslopet regnes dermed ikke som avbrutt.”®
De tidligere deltakerne som er registrert med flytting som arsak til avbrutt program,
har dermed i hovedsak trolig ikke fatt et nytt tilbud om introduksjonsprogram i
tilflyttingskommunen.

Blant deltakere som avsluttet programmet grunnet flytting, er statusen pa arbeids-
markedet forskjellig for menn og kvinner (figur 5.7). Mens 66 prosent av de mannlige
flytterne var i lonnet arbeid pé referansetidspunktet og ytterligere 16 prosent var
registrert hos NAV, var bare 27 prosent av kvinnene i arbeid og ytterligere 19 prosent
registrert hos NAV. Flertallet av de kvinnelige deltakerne som avbret program grunnet
flytting — 53 prosent — fantes verken i jobb, som aktiv arbeidssekende eller pd tiltak.
Det er likevel interessant at de mannlige tidligere deltakerne som har flyttet, nesten
i like stor grad er i arbeid som de som har avsluttet program med fullgatt tid. De har
ogsé heltidsstilling i like stor grad som deltakere som gjennomforte hele programlepet
(figur 5.8). En forklaring kan selvsagt vere at de i stor grad flytter til arbeid eller til det
de opplever som en storre mulighet for 4 fa arbeid. Som vi har vart inne pa tidligere,
finner vi ingen sammenheng mellom de regionale forholdene pa arbeidsmarkedet og
flyttehyppighet blant de tidligere deltakerne. Det er imidlertid en tydelig tendens til
at flyttingen skjer i retning av mer sentrale strok og til deler av Norge med en hoyere
andel innvandrere i befolkningen. En hypotese er derfor at storre minoritetsbefolkning
og for noen et storre sosialt nettverk, ogsi apner opp for flere jobbmuligheter. Det kan

1> Under tilretteleggingen av KOSTRA-dataene er deltakere som er registrert pa introduksjonsprogram
i to kommuner, bare talt med én gang og da som deltaker i tilflyttingskommunen.
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ogsé vere slik at deltakere som avbryter program og flytter til en annen kommune,
allerede har fitt med seg mye av oppleringen.'®

Figur 5.6. Andel deltakere som har avsluttet programmet, etter arsak til avslutning, status pa
arbeidsmarkedet i november 2006 og kjenn. Prosent. Kilde: System for persondata og den
registerbaserte sysselsettingsstatistikken. (N = 2948)

[T Sysselsatt/Utdanning [ Registrert hos NAV [ Annet

Kvinne: Avsluttet,
lgnnet arbeid 85 8

Mann: Avsluttet,

lennet arbeid 86 9
Kvinne: Avsluttet,
endt program 55 15
Mann: Avsluttet,
endt program 69 19
0 20 40 60 80 100 Prosent

Figur 5.7. Andel deltakere som har avbrutt programmet, etter arsak til avbrudd, status pa
arbeidsmarkedet i november 2006 og kjenn. Prosent. Kilde: System for persondata og den
registerbaserte sysselsettingsstatistikken. (N = 1018)

[T Sysselsatt/Utdanning [ Registrert hos NAV [ Annet

Kvinne: Avbrutt,
oppsigelse sykdom perm

Mann: Avbrutt,
oppsigelse sykdom perm

Mann: Avbrutt, uteblivelse

Kvinne: Avbrutt, flytting

Mann: Avbrutt, flytting

0 20 40 60 80 100
Prosent

16 Det er registrert start- og stoppdato for programdeltakelse i KOSTRA, men fordi eventuelle permisjoner
ikke regnes med, er det vanskelig 4 si noe sikkert om varigheten pa selve programdeltakelsen. Det er ogsa
en opphopning av start- og stoppdatoer pi bestemte tider av ret, noe som antyder at kommunene ikke
alltid forer disse datoene reelt.
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Blant deltakere som har avbrutt pa grunn av sykdom eller permisjon, er over halvpar-
ten verken i jobb eller registrert i NAVs register (figur 2.7). Igjen er imidlertid menn
i storre grad sysselsatt enn kvinner — 28 mot 12 prosent. Den lave andelen i arbeid i
denne gruppen er ikke urimelig, tatt i betraktning at evalueringstidspunktet for en del

Figur 5.8. Andel tidligere deltakere som kun er registrert som sysselsatt*, etter arbeidstid og
vei ut av programmet. Menn. Kilde: System for persondata og den registerbaserte sysselset-
tingsstatistikken. (N = 1106)

[IKort deltid [ Lang deltid [ Heltid
Avbrutt, uteblivelse 46 9
Avbrutt, flytting 36 11
Avsluttet lonnet arbeid 20 10
Avsluttet, endt program 34 11
0 20 40 60 80 100
Prosent

Figur 5.9. Andel tidligere deltakere som kun er registrert som sysselsatt, etter arbeidstid* og
vei ut av programmet**. Kvinner. Kilde: System for persondata og den registerbaserte syssel-

settingsstatistikken. (N = 418)

[ Kort deltid [ Lang deltid [ Heltid
Avbrutt, flytting 44
Avsluttet, lonnet arbeid 29 20
Avsluttet, endt program a4
0 20 40 60 80 100
Prosent

* Vi har utelatt tidligere deltakere som er registrert med bade arbeid og pagaende utdanning, fordi del-
tidsarbeid er langt mer utbredt i denne gruppen**Det er sa fa av de kvinnelige tidligere deltakerne som
er registrert med avbrutt program, at det ikke er grunnlag for a ta dem med i figuren.
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Figur 5.10. Andel tidligere deltakere som mottok sosialhjelp per november 2006, etter vei ut
av programmet og kjenn. Kilde: System for persondata og den registerbaserte sysselsettings-
statistikken. (N = 1095)

Avsluttet, full tid i 23 Clkvinne
program 36
| CImann
Auvsluttet, lonnet 7
arbeid 14
Avbrutt, flytting 19
22
Avbrutt, uteblivelse |35
Avbrutt, oppsigelse 26
sykdom perm 52
0 20 40 60 80 100
Prosent

av disse deltakerne kan vare mens de fortsatt er i permisjon fra programmet pa grunn
av barnefodsler eller i forbindelse med sykdom. I realiteten er det dermed for tidlig
4 si bade hvorvidt introduksjonsprogrammet reelt sett er avsluttet eller ikke for disse
personene, og folgelig i hvilken grad de kommer over i arbeid eller videre utdanning
etter endt program.

De som avbret med uzeblivelse som oppgitt rsak, utgjer en relativt liten andel av de
tidligere deltakerne (200 personer, herav 53 kvinner). Om lag halvparten av de mann-
lige tidligere deltakerne som har uteblitt fra programmet, er like fullt i lonnet arbeid
pa referansetidspunktet. Naermere halvparten av dem har en heltidsstilling, noe som
er litt lavere enn for menn som fullferte programmet, eller avsluttet grunnet flytting.
Forskjellen er imidlertid liten.

Avslutningsvis har vi ogsa sett pa hvor store andeler av de tidligere deltakerne som
mottok sosialhjelp pa referansetidspunktet i november 2006, etter hvilken vei de tok
ut av programmet. Ikke overraskende er det lavest andel sosialhjelpsmottakere blant
de deltakerne som sluttet pa grunn av tilbud om lennet arbeid. Vi sa ogsé at dette var
den gruppen som i storst grad hadde heltidsarbeid. Hoyest andel sosialhjelpsmottakere
i november 2006 finner vi blant de som har avbrutt grunnet permisjon eller sykdom,
og blant deltakere som har uteblitt fra program.
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Oppsummering av empiriske funn

Fra program til hva?

Det vanligste er & gd fra program til lonnet arbeid. Nesten 60 prosent av samtlige
deltakere som har avsluttet program i evalueringsperioden, var per november 2006
iarbeid eller under ordiner utdanning. Noen hadde da fullfort programmet, andre
hadde av ulike arsaker avbrutt underveis.

15 prosent av de tidligere deltakerne er registrert i NAV, enten som arbeidsseker
(7,6 prosent), yrkeshemmet (2,3 prosent) eller deltaker pa tiltak (5 prosent).

En av fem tidligere deltakere har startet i ordiner utdanning.

Kvinner er i betydelig mindre grad sysselsatt etter avsluttet program og arbeider i
storre grad deltid. En stor andel — 40 prosent — av de kvinnelige tidligere deltakerne

var dessuten per november 2006 ikke registrert verken som sysselsatt, under utdan-
ning eller innenfor NAV-systemet.

Overgang til ordinar utdanninger mest utbredt i de yngre aldersgruppene og blant
overforingsflykeninger. Kvinner gar fra program til utdanning i like stor grad som

menn.

Grad av tilknytning til arbeidsmarkedet

Av alle tidligere deltakere som er i arbeid per november 2006, har bare halvparten
heltidsstilling. Sarlig blant kvinner er andelen blant de sysselsatte som arbeider
deltid, hoy. Dette pavirker muligheten for selvforserging gjennom arbeidsmarkedet,
og 14 prosent av de tidligere deltakerne som var sysselsatt i november 2006, mottok
sosialhjelp pa samme tidspunke.

Tilknytningen til arbeidsmarkedet ser imidlertid ut til & bedre seg over tid, i den
forstand at andelen som er sysselsatt pa heltid, oker med tid fra avsluttet program.

Tidligere deltakere som har funnet arbeid, hoper seg opp innen bestemte neringer
palik linje med det vi kjenner fra de ikke-vestlige delene av innvandrerbefolkningen
sett under ett. Overrepresentasjonen er serlig tydelig innenfor industri, varechandel
/ hotell og restaurant, forretningsmessig tjenesteyting og helse- og sosialtjenester.

Fullfert, avbrutt og veien videre

Fullfort program er i analysene definert som at deltakeren enten har sluttet i program
pa grunn av tilbud om arbeid / oppstart i utdanning, eller har brukt opp tiden i
programmet. Blant tidligere deltakere som har fullfort introduksjonsprogrammet,
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er andelen i arbeid eller under utdanning 68 prosent, blant de som har avbrutt, 36
prosent.

Deltakere som ilopet av programperioden slutter grunnet tilbud om arbeid / oppstart
av utdanning, holder seg i stor grad pa arbeidsmarkedet eller under utdanning. Av
alle de som sluttet av disse drsakene i lopet av evalueringsperioden, var 86 prosent
fortsatt i arbeid eller under utdanning i november 2006. Dette gjelder bide kvinner
og menn.

Blant personer som deltok i programmet tiden ut, er andelen sysselsatte hoyere enn
blant de som av ulike drsaker har avbrutt programmet, men lavere enn blant de som
sluttet pa grunn av tilbud om arbeid eller oppstart i utdanning. Blant kvinner som
deltok i programmet tiden ut, var 55 prosent i arbeid / under utdanning, mens 69
prosent av mennene var i arbeid / under utdanning.

Blant personer som avbrot programmet pai grunn av flytting, er det samlet sett en
lavere andel i arbeid eller under utdanning enn blant de som fullferte programmet.
Her er imidlertid forskjellene mellom menn og kvinner markerte. Blant menn som
avbrot programdeltakelsen grunnet flytting, var 66 prosent i arbeid eller under
utdanning, mot bare 27 prosent av kvinnene.

Blant deltakere som avbrot programmet grunnet sykdom eller permisjon, er over
halvparten verken registrert som sysselsatt, under utdanning eller som ledig / pa
tiltak. At fi i denne gruppen er i arbeid, under utdanning eller orientert mot ar-
beidsmarkedet gjennom registrert ledighet eller tiltak er ikke overraskende, sett i
lys av at en stor andel av dem trolig er kvinner med permisjon fra programmet i
forbindelse med barnefodsler og omsorg for barn under ti maneder.

En liten gruppe — 200 personer — er ogsa registrert med uteblivelse som arsak til
avbrutt program. Dette gjelder i hovedsak menn, hvorav om lag halvparten er i
jobb eller under utdanning per november 2006.

5.4 Hva pavirker overgang til arbeid og utdanning?

Norge har i flere tidr brukt omfattende ressurser pa aktive tiltak i arbeidsmarkedspolitik-

ken. Begrunnelsen er at de skal bidra til et mer effektivt og velfungerende arbeidsmarked,

ogderved redusert strukturell arbeidsledighet. T hovedsak har det vart marginale eller

utsatte grupper som har blitt prioritert. Nar det gjelder myndighetenes dimensjonering

ogsammensetning av de ulike tiltakene, har effektevalueringer vart ansett som et viktig

hjelpemiddel. En vesentlig del av disse effektevalueringene har vert konsentrert om &
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fastsld hvorvidt det er en arsakssammenheng mellom det & delta pa tiltak og den senere
tilpasningen pa arbeidsmarkedet. Det har de siste 15 arene blitt utfort en rekke slike
analyser basert pd sikalte ikke-cksperimentelle data, se for eksempel Hamre (2006)
og Kvinge og Djuve (2006).

Formélet med introduksjonsprogrammet for nyankomne innvandrere er, som for
de ordinare arbeidsmarkedstiltakene, 4 gjore deltakerne bedre rustet til & bli ekono-
misk selvhjulpne ved 4 oke overgangen fra ledighet til jobb eller utdanning. Det er
derfor narliggende 4 benytte et analyseopplegg som ligger nart opptil det vi kan kalle
en tradisjonell effektevaluering. Sporsmalet som onskes besvart er: Har deltakelse i
introduksjonsprogram ekt sannsynligheten for deltakernes overgang til arbeid og/el-
ler utdanning?

Metodisk tilneerming — hvem sammenliknes de tidligere deltakerne med,
og hvordan?

For 4 identifisere og beregne en mulig arsakssammenheng mellom programdeltakelse
og arbeidsmarkedsstatus kreves parallelle analyser av deltakergruppen og en sammen-
likningsgruppe som skal vare identisk med unntak av det ene vi ensker & male effekten
av: deltakelse i introduksjonsprogram. Betingelsene for en slik analyse blir imidlertid
sjeldent oppfylt i ikke-cksperimentelle undersokelser.

For det forste er de tilgjengelige registerdataene for nyankomne innvandrere man-
gelfulle pa flere omrader som kan pavirke sjansen for & fa arbeid. Registreringen av full-
fort utdanning er mangelfull nar det gjelder innvandrere, spesielt nyankomne (@stby
2004:8)."” Dessuten finnes fa eller ingen opplysninger om arbeidsmarkedshistorikk i
form av tidligere registrerte arbeids- eller ledighetsforhold for personer som nylig har
flyttet til Norge, forhold som vanligvis legges inn som en av flere forklaringer pa varia-
sjon i overgang til arbeid etter endt tiltak. Det samme gjelder for personers eventuelle
trygdehistorikk. Ogsa, for oss ukjente, forhold som personens helse vil kunne vare av
vesentlig betydning bidde for muligheten til & delta i et program, for muligheten til &
dra nytte av en eventuell programdeltakelse og i siste instans for muligheten til & fa
arbeid eller starte i en utdanning.

For det andre finnes det ikke noen kontrollgruppe i ordets egentlige forstand, siden
introduksjonsprogrammet er obligatorisk for alle i malgruppen som ble bosatt etter
01.09.2004. Programmets malgruppe er definert med utgangspunke i innvandrings-
kategori, alder og kvalifiseringsbehov. Alder og innvandringskategori kan vi ta hoyde
for i analysene, men vurderingen av kvalifiseringsbehov gjennomferes i den enkelte
kommune, og her har vi folgelig ikke tilgjengelig informasjon pa individniva. Personer

17 Statistisk sentralbyrd planlegger en ny skjemabasert innsamling av innvandreres utdanningsniva i

forbindelse med folketellingen i 2011.
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som har rett og plikt til program pd bakgrunn av innvandringsgrunn og alder, kan
holdes utenfor program av to rsaker — at de ikke kan delta pa grunn av darlig helse,
eller at de allerede har funnet lonnet arbeid eller pa annen mate vurderes som ikke &
ha et kvalifiseringsbehov.

Samlet sett gjor dette analysene mer usikre. Vir tilnerming har vart a definere
en sammenlikningsgruppe tilbake i tid, som sa langt mulig tilsvarer deltakergruppen.
Analysen bestér av tre hoveddeler:

1 Identifisere hva som pavirker deltakernes sannsynlighet for 8 komme over i
arbeid eller utdanning

Med det datamaterialet vi har til ridighet, ensker vi forst & identifisere hvilke av de regis-
trerte kjennetegnene ved deltakerne og den regionen de er bosatt i, som har betydning
for tilpasningen nér det gjelder bide overgang kun til jobb og overgang til jobb og/eller
utdanning. Analysen gjennomferes ved hjelp av binar logistisk regresjon. Resultatene
fra denne analysen er benyttet i neste trinn, hvor vi definerer en sammenlikningsgruppe
av ikke-deltakere. Sammenlikningsgruppen settes sammen pé en slik méte at den blir
sa lik deltakergruppen som mulig, nir det gjelder de egenskaper ved personene som
pavirker tilpasningen pa arbeidsmarkedet.

2 Definere en sammenlikningsgruppe

Sammenlikningsgruppen trekkes fra et utvalg bestiende av personer med tilsvarende

oppholdsgrunnlag, landbakgrunn ogbotid som deltakergruppen per 1. september 2002.
Her tar vi dermed utgangspunke i personer som ble bosatt for introduksjonsloven tradte

i kraft, og underseker deres posisjon i arbeidslivet og utdanningssystemet — medio

november 2002. Innvandrernes tilpasning pa arbeidsmarkedet males ved hjelp av det
samme datagrunnlaget som benyttes for 4 etablere statuser for deltakergruppen medio

november 2006. Siden situasjonen pa arbeidsmarkedet var forskjellig pa de to tidspunk-
tene, kontrolleres det for bade tilbuds- og ettersporselssiden i arbeidsmarkedet.

For 4 konstruere en sammenlikningsgruppe som avviker minst mulig fra deltaker-
gruppen, setter vi sammen en gruppe som har lik fordeling av de egenskapene som har
betydning for deltakernes sannsynlighet for & vere i arbeid eller under utdanning. Vi
har begrenset populasjonen av deltakere til kun & omfatte innvandrere fra de atte storste
landgruppene (Somalia, Afghanistan, Irak, Russland, Iran, Liberia, Serbia-Montenegro
og Burma). I tillegg ma personene ha en botid pa referansetidspunkeet i november
2006 fra ett til seks ar og vare i alderen 16 til 49 &r. Sammenlikningsgruppen bestir
dermed av personer som er matchet pé individniva etter folgende kjennetegn: (1)
landbakgrunn, (2) kjenn, (3) alder inndelt i kategoriene 16-29 ar, 30-39 ar, 4049 ar,
(4) innvandringsbakgrunn inndelt i flykeninger eller familiegjenforente og (5) botid
pa referansetidspunktet november 2002.
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For 4 f& mest mulig like grupper plukker vi for hver enkelt person i deltakergruppen
en person fra sammenlikningsgruppen som har tilsvarende landbakgrunn, oppholds-
grunnlag, alder, kjonn ogbotid. Dette er kjennetegn ved personene som trinn 1 avdek-
ket at pavirker overgangen til jobb og utdanning.

3 Sammenlikne tilpasningen pa arbeidsmarkedet
Til slutt sammenliknes i hvor stor grad deltakergruppen har kommet over i jobb og
utdanning i forhold til ssmmenlikningsgruppen, pa to gitte referansetidspunkt.

Om seleksjonseffekter og andre snubletrader

Det er flere metodiske forbehold som er verdt & nevne knyttet til de analysene som
gjennomferes for & vurdere om deltakelse i introduksjonsprogrammet oker sannsyn-
ligheten for a fi arbeid og/eller starte en utdanning. Her presenterer vi de viktigste. De
vil hentes opp igjen i forbindelse med den avsluttende droftingen av resultatene.

o Evalueringstidspunkt

Referansetidspunktet for & méile hvordan deltakerne tilpasser seg pa arbeidsmarkedet, er
satt til november 2006. Siden deltakergruppen bestér av personer som avsluttet eller av-
brot programmet i perioden september 2004 til september 2006, vil det vare forskjeller i
lengden pa perioden fra deltakerne gikk ut av programmet fram til referansetidspunktet.
For enkelte vil det ha gitt over to ar, mens andre kun har to mineder fra programslutt
til maletidspunkt. Vi har som nevnt ikke tilgang til informasjon om kommunal tiltaks-
historikk for sammenlikningsgruppen pi samme mate som for deltakergruppen. Det
er derfor ikke grunnlag for 4 legge inn tid fra avsluttet kvalifisering som en del av den
sammenliknende analysen. Samtidig vet vi at andelen sysselsatte jevnt over oker med
botid. En lesning har derfor vart  legge inn botid bade som et utvalgskriterium for
sammenlikningsgruppen og som en del av de multivariate analysene.

o Mulige seleksjonseffekter

Som nevnt er ikke registerdataene utfyllende nir det gjelder & forklare tilpasningen pa
arbeidsmarkedet. Mangelfulle opplysninger om medbrakt utdanning, sprakferdigheter,
helse og arbeidserfaring gjor at det ikke kan kontrolleres for en del forhold som poten-
sielt kan péavirke det endelige resultatet. Hvis det er systematiske forskjeller mellom
deltakere og sammenlikningsgruppen nir det gjelder noen av de egenskapene vi ikke
har informasjon om, vil det kunne gi seleksjonseffekter. Med seleksjon forstar vi her
at deltakerne skiller seg fra de vi sammenlikner med, pa egenskaper som er av direkte
betydning for formélet med tiltaket, altsa overgang til arbeid eller utdanning. En positiv
(negativ) seleksjon inn i et tiltak vil beskrive en situasjon der deltakerne i tiltaket har
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storre (lavere) sannsynlighet for 8 komme i arbeid eller utdanning ogsé uten tiltaket, enn
det som gjelder for medlemmene av sammenlikningsgruppen (Reed et al. 2000).

En positiv seleksjon inn i tiltaket som er hjemlet i introduksjonsloven, er at deltakere
som har omfattende helseproblemer kan fritas fra plikten til  delta i programmet. I den
grad kommunene praktiserer muligheten til ikke  rekruttere nykommere i malgruppen
inn i program dersom de har helseproblemer, vil sammensetningen av deltakergrup-
pen og sammenlikningsgruppen kunne avvike pa dette omradet. Fordi flyktninger og
innvandrere med helseproblemer ikke kan selekteres ut av sammenlikningsgruppen,
vil dette dermed kunne gi en sammenlikningsgruppe som i storre grad har medlemmer
med helseproblemer enn deltakergruppen og dermed trekke ned gjennomsnittet for
sammenlikningsgruppen sett under ett.

En negativ seleksjon inn i tiltaket er ogsa hjemlet i introduksjonsloven. Personer
innenfor programmets milgruppe som ikke har behov for grunnleggende kvalifisering,
har ikke rett og plikt til program. Igjen er det kommunenes skjonnsmessige vurdering
som ligger til grunn for en eventuell seleksjon, men lonnet arbeid og/eller ordiner
utdanningvil trolig vare de to mest aktuelle situasjonene der potensielle deltakere ikke
sluses inn i introduksjonsprogram. P4 samme méte som for nyankomne med helsepro-
blemer har vi heller ikke pa dette omradet kunnet identifisere hvor mange personer
dette gjelder verken i den potensielle deltakergruppen eller i sammenlikningsgruppen.
En slik seleksjonseffeke vil dermed trekke ned gjennomsnittet for deltakergruppen, og
eventuelt undervurdere betydningen av programdeltakelse.

o Kohorteffekter

Sammenlikningsgruppen innvandret til Norge i en annen periode enn deltakerpo-
pulasjonen, noe som kan vare av betydning for sannsynligheten for overgang til
arbeid og utdanning i de to gruppene. Det er serlig to forhold som gjerne trekkes
fram i slike sammenhenger. For det forste at de forste som utvandrer eller flykter i en
bestemt land- eller folkegruppe, kan skille seg fra de som kommer senere, ved at de
er mer ressurssterke. En alternativ, eller en supplerende antakelse, er at de forste som
utvandrer, etablerer et «brohode» for de som kommer etter, og at eksistensen av et
etablert minoritetsmiljo kan bidra til 4 lette innslusingen av nykommere i for eksempel

arbeids- og boligmarkedet.
o Innlisningseffekter

Hele introduksjonsprogrammet har i utgangspunktet en varighet pé to ar. I denne
perioden er deltakerne i en viss grad skjermet fra arbeidsmarkedet, i den forstand at
intensiteten i jobbsekingen er lavere enn det den ville vert dersom de ikke deltok i et
fulltidsprogram. I evalueringslitteraturen blir det at tiltaksdeltakelse virker hemmende
pa det 4 finne jobb, kalt innlésningseffekter. En evaluering som tar utgangspunkt i
situasjonen kort tid etter avsluttet program, vil vere mer preget av eventuelle inn-
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lasningseffekter enn evalueringer med et lengre tidsperspektiv. I den grad det finner
sted innlasningseffekter i den perioden deltakerne er i introduksjonsprogrammet, vil
var evaluering dermed vere preget av det i storre grad enn om evalueringen hadde
vart gjennomfort pa et senere tidspunkt. Samtidig vil eventuelle innlasningseffekter
ogsa vare aktuelt for deler av sammenlikningsgruppen. Selv om fulltids og helarige
introduksjonsprogram herte til sjeldenhetene i norske kommuner for 2002, fantes
det likevel enkelte kommuner med et relativt omfattende kvalifiseringsopplegg for
nyankomne flyktninger og innvandrere. Det ble ogsa gjennomfert forsek med fulltids
introduksjonsprogram i 16 kommuner i arene 1998 til 2000 som en del av sammen-
likningsgruppen vil ha deltatt i. Samlet sett er det likevel grunn til  anta at eventuelle
innlasningseffekter i storre grad vil vare en faktor knyttet til de tidligere deltakerne,
enn for sammenlikningsgruppen.

Presentasjon av analysemodeller

Hovedanliggendet i denne evalueringen er ikke & gjennomfere omfattende analyser av
hvilke egenskaper ved flyktninger og innvandrere som henholdsvis oker eller reduserer
sannsynligheten for at de finner arbeid eller starter en utdanning. Samtidiger det slik
at hvis vi skal kunne vurdere betydningen av det 4 ha deltatt i introduksjonsprogram-
met, ma vi serge for & ta hoyde for de egenskapene ved de tidligere deltakerne, og ved
de kommunene de bor i, som pavirker overgangen til arbeid eller utdanning.

Det er konstruert to modeller for 4 identifisere hvilke kjennetegn ved programdel-
takerne som har pavirket deres senere tilpasning pa arbeidsmarkedet og/eller eventuelt
overgang til videre utdanning. Modell 1 ser samlet pé overgang til kun sysselsetting,
til sysselsetting kombinert med utdanning og til kun utdanning. Begrunnelsen for &
inkludere alle disse tre statusene i samme analyse, er at bide overgang til arbeid og
overgang til ordinar utdanning er definert som likestilte kriterier for maloppnaelse
innenfor introduksjonsprogrammet. Det kan imidlertid vare andre forhold som pi-
virker overgang til arbeid enn det som pévirker overgang til utdanning, og vi har derfor
gjennomfert egne analyser av hva som pavirker overgang til arbeid alene, og modell
2 omfatter kun overgang til sysselsetting. Begge modeller omfatter alle tidligere del-
takere i introduksjonsprogram mellom 01.09.2004 og 01.09.2006 fra de atte storste
landgruppene i perioden (Somalia, Afghanistan, Irak, Russland, Iran, Liberia, Serbia-
Montenegro og Burma). Ogsa personer som har avbrutt program pa grunn av flytting,
sykdom, permisjoner eller uteblivelse, inngar i analysene. Dette er gjort for & redusere
en eventuell positiv seleksjon inn i analysepopulasjonen av tidligere deltakere. I tillegg
har personene en botid pa referansetidspunktet i november 2006 fra ett til seks ar, og
de erialderen 16 til 49 ar.

Opplysningene om arbeid er hentet fra Statistisk sentralbyris registerbaserte
sysselsettingsstatistikk og omfatter bide ansettelser som lonnstaker og selvstendig
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naringsvirksomhet. Det ber nevnes at de opplysningene som identifiserer selvstendig
naringsvirksomhet i statistikken, er hentet fra ett ar for referansetidspunktet, som
folge av lang produksjonstid pd opplysningene. Det betyr at for 4 bli definert som
selvstendig naringsdrivende mé personen ha inntjent innteke fra neringsvirksomhet
12005. Overgang fra program til ut i egen virksomhet vil dermed bli undervurdert i
denne analysen.

Personspesifikke kjennetegn
I mangel pa utdanningsvariabler og opplysninger om tidligere yrkeserfaring omfatter
de individbaserte forklaringsvariablene i stor grad demografiske egenskaper:

(1) Alder — males ved utgangen av referanseiret.

)

(2)

(3) Botid - antall &r bosatt i Norge ved utgangen referanseiret.

(4) Innvandringsirsak — angir om personen innvandret til landet som flyktning eller
som folge av familiegjenforening.

(5) Landbakgrunn — eget, eventuelt mors, eventuelt fars fodeland. Nar begge forel-
drene er fodt i utlandet, er de i de aller fleste tilfellene fodt i samme land. I tilfelle
der foreldrene har ulikt fodeland, er det mors fodeland som blir valgt.

(6) Sivil status — registrert som gift per 01.01.2006.
(7) Barn under sju ar — angir om det er barn i alderen null-seks ar i husholdningen.

(8) Familie med flere enn ett barn — angir om det er flere enn ett barn i alderen 0-17

i husholdningen.

Regionspesifikke kjennetegn

For & kunne forklare tilpasningen pa arbeidsmarkedet er det nedvendig 4 inkludere
kjennetegn som beskriver ettersporselssiden pa arbeidsmarkedet. Vi har anvendt en
regional avgrensning i konstruksjonen av disse variablene basert pa Statistisk sentral-
byras klassifisering av okonomiske regioner. Dette er et regionalt nivi mellom fylke
og kommune, hvor kriteriene som ligger til grunn for grupperingen, er basert pa oko-
nomiske forhold. En slik inndeling gir en mer korreke beskrivelse av relevante forhold
pa arbeidsmarkedet enn for eksempel kommune, som ikke fanger opp i hvilken grad
individene pendler mellom kommunene.

Folgende regionspesifikke kjennetegn er inkludert i modellene:

(1) Ledighetsrate — andelen registrerte arbeidsledige i den ekonomiske regionen i

forhold til befolkningen i alderen 16—74 ér.
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(2) Andel ikke-vestlige innvandrere i alderen 16-74 ar i den okonomiske regionen.

(3) Andel sysselsatte ikke-vestlige innvandrere i alderen 16-74 ar i den okonomiske
regionen.

(4) Sentralitet. Sentralitet inngar som et av kriteriene i Standard for kommuneklas-
sifisering, og vi har hentet var avgrensing fra denne. Med sentralitet menes her en
kommunes geografiske beliggenhet i forhold til et senter hvor det er funksjoner av
hoy orden. De sentrale funksjoner er forst og fremst lokalisert til tettsteder. Tettste-
dene deles inn i tre nivéer etter folketall og tilbud av funksjoner. Tettsteder i gruppe
3 er landsdelssentre (eller folketall pa minst 50 000), gruppe 2 har et folketall pd
mellom 15 000 og 50 000, og gruppe 1 har et folketall pd mellom 5 000 og 15 000.
Det er fire hovednivéer av sentralitet, kode 3-0, alt etter reisetid til de forskjellige
tettstedstypene. Man har ogsd markert om kommunen ligger slik til at det er mulig
4 gjennomfore leilighetsvise dagsreiser til et tettsted pa niva 3 (kodet A og B).

Resultater del 1. Hva pavirker de tidligere deltakernes tilpasning pa
arbeidsmarkedet?

Som beskrevet innledningsvis er det viktig & etablere en forstaelse av hvilke egenskaper
nyankomne flyktninger og innvandrere har, som pavirker sannsynligheten foratdeeri
arbeid eller under utdanning pa evalueringstidspunktet. Dette er interessant i seg selv.
I tillegg er informasjon om slike egenskaper viktig for & etablere en sammenliknings-
gruppe som i storst mulig grad har de samme observerbare kjennetegn som de tidligere
deltakerne i program. Vi har derfor gjennomfert en separat analyse der vi gjennom
binar logistisk regresjon undersoker hvilke individ- og regionspesifikke kjennetegn som
pavirker deltakernes overgang til utdanning/arbeid og til kun arbeid. Resultatene fra
regresjonsanalysen er referert i kapittelvedlegget, og sammenhengene vil droftes mer
inngdende avslutningsvis. De viser imidlertid i korte trekk at:

o Kuvinnelige deltakere som har avsluttet eller avbrutt introduksjonsprogram, har lavere
sannsynlighet for & vere i jobb/utdanning enn mannlige deltakere.

o A ha barn under 7 dr reduserer sannsynligheten 4 vare i arbeid/utdanning, sam-
menliknet med ikke & ha barn eller 4 ha eldre barn (for menn og kvinner sett under
ett).

o Bade deltakere i alderen 40—49 ar og 16—29 ir har lavere sannsynlighet for 8 komme
over i kun arbeid enn deltakere i alderen 30-39 ar (modell 2). De yngste deltakerne
har imidlertid i storre grad enn de eldre gatt fra introduksjonsprogram til ordiner
utdanning. Nar vi analyserer sannsynligheten for & ha gatt over til arbeid og/eller
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Tabell 5.5. Oppsummering av funn fra binzer, logistisk regresjon. Sannsynlighet for overgang
fra program til henholdsvis arbeid og/eller utdanning, og fra program til kun arbeid blant
deltakere som har avsluttet program i perioden 01.09.2004 til 01.09.2006. @kt sannsynlighet
angis med (+), redusert sannsynlighet med ().

eII:rrtl)Jitliir?r?i/ng Kun arbeid
Kvinne (referansekategori mann) + +
Gift (referansekategori ugift) +
A ha barn under 7 ar (referansekategori & ha barn . .
over 7 ar, eller ikke & ha barn)
Alder (referansekategori 30-39 ar)
Alder 16-29 ar -
Alder 40-49 ar -
Flyktning (referansekategori familiegjenforent) + +
Botid per november 2006 (referansekategori 3-4 ar)
1-2 ar +
2-3ar + +
4-5 ar
5-6 ar
6-7 ar =
Landbakgrunn (referansekategori Irak)
Somalia + +
Afghanistan +
Russland
Iran
Liberia +
Serbia + +
Burma
Q@vrige land
Ledighetsrate i skonomisk region +
Sysselsettingsrate i skonomisk region + +
Innvandrerrate i gkonomisk region +
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utdanning etter avsluttet introduksjonsprogram, har dermed aldersgruppen 30-39
ar fortsatt sterre sannsynlighet for & ha oppnadd dette enn 40—49 aringene, mens
forskjellen ikke lenger er statistisk sikker for deltakere under 30 ar.

o Familiegjenforente har lavere sannsynlighet for 4 vare i jobb/utdanning enn flykt-
ninger (asyl, opphold pa humanitert grunnlag, overforingsflyktninger).

e Personer med botid mellom to og tre ar pa referansetidspunktet i november 2006 har
gjennomgaende noe hoyere sannsynlighet for & vare i arbeid eller i arbeid og/eller
under utdanning, enn personer bide med kortere og med lengre botid.

o Sannsynligheten for overgang til arbeid og/eller utdanning i u/ike landgrupper,
males i forhold til en referansekategori (tidligere deltakere fra Irak). Personer fra
Afghanistan og Serbia har heyere sannsynlighet for & vare i arbeid og/eller under
utdanning enn referansekategorien. Tidligere deltakere fra Somalia har imidlertid
lavere sannsynlighet for overgang til arbeid og for overgang til arbeid og/eller utdan-
ning enn referansekategorien. Ogsd personer fra Liberia har lavere sannsynlighet
enn referansekategorien for overgang til kun arbeid. Som vi har sett tidligere, skyldes
dette trolig en mer enn gjennomsnittlig hoy overgang til ordinar utdanning i denne

gruppen.

o Ledighetsraten og andelen sysselsatte ikke-vestlige innvandrere har signifikant effeke
pa sannsynligheten for 4 fa jobb. Jo heyere registrert ledighet, jo lavere sannsynlig-
het for overgang til arbeid. Og tilsvarende, jo hoyere andel sysselsatte ikke-vestlige
innvandrere, jo sterre sannsynlighet for overgang til arbeid. Det er ogsa slik at jo
heyere innvandrerraten i regionen er, jo sterre sannsynlighet er det for at de tidligere
deltakerne er i arbeid pa referansetidspunktet i november 2006.

Resultater del 2. Er det forskjeller i overgang til arbeid mellom tidligere
deltakere og ikke-deltakere?

Spersmalet om effekt av et program kan analyseres pa en rekke ulike miter — med mer
eller mindre kompliserte metoder. Vi starter relativt enkelt, ved & beskrive overgang til
arbeid/utdanning henholdsvis blant de tidligere deltakerne i introduksjonsordningen
og blant medlemmene av den etablerte sammenlikningsgruppen. Det ligger likevel et
metodisk grep i at vi ikke tar utgangspunkt verken i samtlige av de tidligere deltakerne
eller samtlige av de potensielle medlemmene av sammenlikningsgruppen. For 4 sikre
at sammenlikningen av de to gruppene gjores pa likest mulig grunnlag, er det gjort et
utvalgbade av tidligere deltakere og av ikke-deltakere som gjor at de to gruppene er like
med hensyn til landbakgrunn, alders- og kjennssammensetning, botid og sivilstatus,
samt bosted i Norge (jamfor narmere beskrivelse i vedlegg 1).

168



Figur 5.11 viser hvor stor andel av den (avgrensede) tidligere deltakergruppen som
er sysselsatt og/eller under utdanning pa referansetidspunktet i november 2006 hen-
holdsvis for menn og kvinner. Deltakere som avsluttet eller avbrot introduksjonspro-
grammet i perioden 01.09.2004 til 01.09.2006, har samlet sett en overgang til arbeid
cller utdanning pa 71 prosent blant menn og 44 prosent blant kvinner. (Henholdsvis
16 prosent av de mannlige og 14 prosent av de kvinnelige deltakere er registrert i NAV
enten som arbeidssoker eller i tiltak, og like mange er verken registrert som arbeidsta-
kere eller arbeidssokere.) Som vi allerede har sett antydningene av, varierer resultatene
mellom ulike landgrupper. Lavest overgang til arbeid og/eller utdanning finner vi
blant deltakere fra Somalia og Irak. Heller ikke blant deltakere fra Iran er overgangen
til utdanning og/eller arbeid hoyere enn gjennomsnittet for landgruppene sett under
ett. Det er likevel verdt & notere at overgangen til arbeid/utdanning er nesten like hoy
blant iranske kvinner som blant iranske menn. Iranske kvinner trekker dermed opp
gjennomsnittet for kvinner sett under ett, og vi finner ikke noen tilsvarende likhet mel-
lom kvinner og menns overgang til arbeid/utdanning i noen av de andre landgruppene.
Hoyest overgang til arbeid/utdanning ser vi blant menn fra Afghanistan.

Figur 5.11. Andel tidligere deltakere i introduksjonsprogram (avsluttet program i perioden
01.09.2004-01.09.2006) som er sysselsatt / under ordinzer utdanning i november 2006, etter
kjonn og landbakgrunn. Kilde: KOSTRA og system for persondata. (N = 2984)

Iran Kvinne |61
Mann |68
Irak Kvinne |38
Mann |67
AfghanistanKvInne 42
Mann 81
Somalia Kvinne | 30
Mann |64
I alt Kvinne | 44
Mann |71
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Figur 5.12. Andel av populasjonen i sammenlikningsgruppen som er sysselsatt / under ordinaer
utdanning i november 2002, etter kjonn og landbakgrunn. Kilde: KOSTRA, System for person-
data. (N = 2004)

Iran Kvinne |42
Mann | 61
Irak Kvinne |29
Mann | 50
Afghanistan Kvinne |37
Mann | 60
Somalia Kvinne: 25
Mann | 50
I alt Kvinne | 33
Mann | 53
0 'IIO ZIO 3I0 4IO 5I0 GIO 7I0 8I0 9I0 100
Prosent

Figur 5.12 viser tilsvarende informasjon for sammenlikningsgruppen. Tilpasningen
pa arbeidsmarkedet er her malt per november 2002, og sammenlikningsgruppen vil
pa samme maéte som deltakergruppen ha mellom ett og seks ars botid i Norge pa det
tidspunktet sysselsettings- og utdanningsaktiviteten males. Vi ser her at de tidligere
programdeltakerne i storre grad enn sammenlikningsgruppen er i jobb eller utdanning
pa referansetidspunktet. Resultatene pavirkes imidlertid av at situasjonen pé arbeids-
markedet var langt bedre for arbeidssekere i 2006 enn i 2002. Dette vil bli forseke
fanget opp i neste trinn gjennom multivariate analyseteknikker. Det er likevel verdt &
notere noen av forskjellene mellom de to gruppene allerede na.

For det forste er forskjellen i sysselsetting mellom kvinnelige deltakere og ikke-
deltakere til dels svert forskjellig for ulike landgrupper. Blant kvinner fra Afghanistan,
Somalia og Irak er andelen i sysselsetting/utdanning blant tidligere deltakere henholds-
vis 5,5 0g 9 prosentpoeng hoyere enn blant ikke-deltakere. Blant iranske kvinner, som
gjennomgaende har den hoyeste sysselsettingsgraden av de landgruppene vi har sett
pa, er imidlertid andelen i sysselsetting/utdanning blant de tidligere deltakerne hele
19 prosentpoeng hoyere enn blant ikke-deltakerne. Dette kan vare en indikasjon pé
at iranske kvinner har en sterkere orientering mot arbeidsmarkedet enn kvinner i de
andre landgruppene. Fra den statistikken som foreligger om flykeninger og innvandreres
medbrakte utdanning, vet vi at personer fra Iran gjennomgaende har hoyere utdan-
ning enn det vi ser blant flykeninger fra Irak eller Somalia (@stby 2004:8—14). I den
grad hoy utdanning ogsa borger for et sterkt enske om & bruke denne utdanningen i
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arbeidslivet og kanskje ogsa en storre mulighet til & finne arbeid, vil dette kunne vare
noe av forklaringen pd at iranske kvinner skiller seg ut i vir ssmmenheng. Samtidig er
det ogsa slik at det i gruppen av iranske kvinner er en noe hoyere andel over 40 ar enn
blant kvinner fra Somalia og Irak. De vil trolig i mindre grad ha ansvar for sma barn,
et ansvar som kan bremse bade deltakelse i kvalifisering og en senere orientering mot
arbeidsmarkedet.' Sett i lys av at iranske kvinner ogsé gjennomgaende far ferre barn
enn somaliske og irakiske, virker det rimeligat ogsé dette bor tas med i betraketningen
(Lappegard 2001).

For det andre er det forskjeller mellom menn nér det gjelder tilpasningen til
arbeidsmarkedet henholdsvis blant de tidligere deltakerne og blant ikke-deltakerne.
Lavest forskjeller mellom deltakere og ikke-deltakere finner vi blant en av de grup-
pene som i utgangspunktet hadde en hoy andel sysselsatte ogsa i 2002, blant iranske
menn. Ogsa blant afghanske menn var imidlertid sysselsettingen i utgangspunktet hoy,
men er likevel 21 prosentpoeng hoyere i deltakergruppen. Blant somaliske og irakiske
menn er forskjellen i sysselsetting henholdsvis 14 og 17 prosent mellom deltakere og
ikke-deltakere i deltakernes favor.

En forklaring pa de monstre vi finner, kan vare at ssammenhengene mellom utdan-
ningsniva, familiefase og programdeltakelse er ulike for menn og kvinner. Menn er
i utgangspunktet mer orientert mot forsergerrollen enn kvinner i de landgruppene
som inngar i analysene. Hvorvidt de har hey, lav eller ingen utdanning, har dermed
trolig mindre & si for mennenes tilbeyelighet til & onske og 4 soke arbeid. Derimot kan
betydningen av det kvalifiseringstilbudet som introduksjonsprogrammet legger opp
til, vare viktigere for menn med lav utdanning enn for menn med hoy. Selv om ogsa
personer med hoyere utdanning har behov for en tilvennings- og oppleringsperiode
for de har lert tilstrekkelig om norsk sprik og samfunn til at de kan skaffe arbeid, vil
denne gruppen trolig lettere kunne skaffe seg slik kunnskap pa egen hand enn det
som er tilfellet for personer med lav eller ingen utdanning. Dersom iranske menn i
gjennomsnitt har heyere utdanning enn somaliske, afghanske og irakiske menn, kan
en mulig forklaring pa at vi her finner mindre forskjeller mellom deltakere og ikke-
deltakere, vere at de iranske ikke-deltakerne rett og slett greide seg noe bedre pa egen
hind enn andre ikke-deltakere.

For kvinner, som gjerne er mindre orientert mot arbeidslivet enn menn, vil ventelig
hoy utdanning i gjennomsnitt styrke orienteringen mot arbeidslivet i storre grad enn
for menn. Alt annet likt vil vi derfor forvente at kvinner med hoy utdanning i sterre
grad enn kvinner med lav eller ingen utdanning, vil enske & bruke kompetansen sin i
arbeidslivet. Samtidig vil familiefase vare en viktig faktor som for kvinner vil kunne

'8 Dette kan vare et spesielt viktig poeng fordi vi ikke har avgrenset deltakergruppen etter avslutningsgrunn,
men inkludert alle som ble registrert ut av programmet i den toarsperioden vi undersoker. Kvinner som
har fitt barn i lopet av disse to drene, og som fortsatt var i permisjon pé registreringstidspunktet, vil derfor
trekke ned resultatene for sin landgruppe.
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«forstyrre» slike sammenhenger. For kvinner i fertil alder vil barnefodsler og omsorg for

smé barn bade kunne forsinke og hindre deltakelse i kvalifisering og i arbeid. Balansen
mellom hoy utdanning, omsorg for barn ogorientering mot arbeidslivet vil ogsa kunne
forrykkes i retning av hjemmesfaren for kvinner som har flykeet til et land der den
utdanningen og den kompetansen de har med seg fra hjemlandet, ikke nedvendigvis
vil gi dem et arbeid der onsket om 4 bruke tilegnet kompetanse blir tilfredsstilt. Nar
verdien av utdanningen forringes, og utbudet av mulige jobber er lite attraktivt, vil
hjemmearbeid for mange trolig framsti som mer attraktivt enn utearbeid.

Resultater del 3. @ker introduksjonsprogrammet deltakernes overgang til

arbeid og/eller utdanning?

Det er som vi ser tydelige og interessante forskjeller mellom arbeidsmarkedstilknyt-
ningen blant de tidligere deltakerne i introduksjonsprogram pa den ene siden og blant
den tilsvarende gruppen av nykommere som ble bosatt for ordningen ble obligatorisk.
I perioden mellom november 2002, som er det tidspunktet sysselsettingen males for
sammenlikningsgruppen, og november 2006, da vi mélte de tidligere deltakernes sys-
selsetting, har imidlertid norsk ekonomi gatt inn i en oppgangskonjunktur med stadig
voksende ettersporsel etter arbeidskraft. Det var lettere 4 finne arbeid i 2006 enn i 2002.
I november 2002 var den registrerte ledigheten pa 3,3 prosent, mot 2,1 prosent i no-
vember 2006. Arbeidstakere — ogarbeidssokere — med innvandrerbakgrunn er dessuten
gjerne mer konjunkturutsatte enn innfedte arbeidstakere, mellom annet dokumentert
ved at inntekesforskjellene mellom majoritet og minoritet er storst i darlige tider og
mindre nar det er knapphet pa arbeidskraft (Barth et al. 2002).

For & fange opp forskjellen i arbeidsmarkedet pa de to referansetidspunktene, er det
gjennomfort biner logistisk regresjon som kontrollerer for flere forhold samtidig. Vi tar
for det forste hensyn til de observerbare kjennetegnene ved deltakere og ikke-deltakere.
I tillegg er den ulike situasjonen pi arbeidsmarkedet pa de to referansetidspunktene
forsokt fanget opp gjennom 4 ta hensyn til (1) registrert ledighet i den okonomiske
regionen den enkelte deltaker/ikke-deltaker var bosatt i pa registreringstidspunktet,
(2) grad av sysselsetting i samme regionale omrade og (3) andelen arbeidstakere av
ikke-vestlig opprinnelse, ogsa i samme regionale omréide.

I likhet med i analysen av hvilke egenskaper ved individene og ved de regionene
de er bosatt i som pavirker overgangen til arbeid, gjennomferer vi ogsd her separate
analyser for overgang til kun arbeid og til arbeid og/eller utdanning. Vi har i tillegg sett
at deter til dels store forskjeller i sysselsetting og utdanningsaktivitet mellom menn og
kvinner bade i deltakergruppen ogi sammenlikningsgruppen. Dette indikerer at sam-
menhengene mellom programdeltakelse og sysselsetting/utdanning kan se annerledes
ut for kvinner enn for menn. Det er derfor gjennomfort separate analyser etter kjonn
i tillegg til analyser der kjonn er en av flere variabler.
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Tabell 5.6. Oppsummering av funn fra bineer, logistisk regresjon. Sannsynlighet for & vaere i
arbeid og/eller utdanning og kun i arbeid pa referansetidspunkt i november 2002 / november
2006. Tidligere deltakere i introduksjonsprogram og sammenlikningsgruppe. @kt sannsynlighet
angis med (+), redusert sannsynlighet med ().

Arbeid og/

eller utdanning Kun arbeid

Kvinne (referansekategori mann) + +

Gift (referansekategori ugift) + +

A ha barn under 7 ar + +

A ha flere enn ett barn i husholdet + +

Alder (referansekategori 30-39 ar):
Alder 16-29 ar + +
Alder 40-49 ar -

Flyktning (referansekategori familiegjenforent) + +

Botid per november 2006 (referansekategori 3-4 ar):

1-2ar + <
2-3ar + +
4-5 ar

5-6 ar

6-7 ar +

Landbakgrunn (referansekategori Irak):

Somalia + %
Afghanistan + +
Russland +
Iran +

Liberia + +
Serbia + +
Burma

Q@vrige land

Ledighetsrate i skonomisk region + +

Sysselsettingsrate i skonomisk region + +

Innvandrerrate i skonomisk region +

Kommunens sentralitet (referansekategori:
mest sentral):

Minst sentrale kommuner +

Mindre sentrale kommuner

Noe sentrale kommuner
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Detbildet som tegnet seg i forrige avsnitt av hva som pavirker sannsynligheten for & vare
iarbeid eller i arbeid/utdanning pa referansetidspunktet, holder seg stort sett like ogsa i
de analysene der vi ser pd menn og kvinner samlet. Situasjonen pé arbeidsmarkedet har
betydning, men verken den eller de andre kontrollvariablene fjerner effekten av & ha
deltatt i introduksjonsprogram, verken nar vi undersoker sannsynligheten for overgang
til arbeid og utdanning, eller nar vi ser kun pa overgang til arbeid. Det mest sentrale
funnet er dermed at deltakergruppen har hoyere sannsynlighet, bade for 4 vere kun i
arbeid og for 4 vere i arbeid og/eller under utdanning, enn sammenlikningsgruppen
som ikke har deltatt i program. Sammenhengen er statistisk sikker innenfor de ram-
mene som datamaterialet setter.

Det kan selvsagt stilles sporsmal ved om de mélene pa ledighet og sysselsetting vi
har tatt med i analysen, greier & fange opp hele forskjellen mellom et arbeidsmarked
som sa vidt har begynt a bevege seg ut av en lavkonjunktur, og et arbeidsmarket i
kraftig oppgang og vekst. Vi kan ta hoyde for forskjellene i sysselsetting og registrert
ledighet. Det er imidlertid rimelig & anta at arbeidsgivere med et stort udekket behov
for arbeidskraft vil vaere langt mer tilbeyelige til 4 ansette personer de ellers ville gatt
utenom. Sagt pa en annen méte — oppgangstider gjor arbeidsgivere mer risikovillige i
ansettelsesprosessene. Dette kommer de gruppene som vanligvis befinner seg i rand-
sonene av arbeidsmarkedet, til gode, herunder nyankomne flyktninger oginnvandrere.
Et mél som likevel kanskje fanger opp noe av en slik ekt risikovillighet, er andelen sys-
selsatte med ikke-vestlig bakgrunn i den regionen deltakeren/ikke-deltakeren er bosatt.
Vi ser at i analysene av sannsynlighet for (kun) sysselsetting, at sannsynligheten for &
vere i arbeid oker med andelen sysselsatte ikke-vestlige personer i regionen.

Nar vi gjennomferer separate analyser for kvinner og menn, endrer bildet seg noe.
Den viktigste endringen er at mens deltakelse i program fortsatt oker sannsynligheten
for & vare sysselsatt eller under utdanning blant menn, er forskjellen mellom deltakere
ogsammenlikningsgruppen positiv, men ikke statistisk sikker for kvinner."” Det er ogsa
noen av de andre forholdene som slir ulikt ut for kvinner og menn, og som illustrerer
det hovedansvaret kvinner ofte har pa hjemmefronten. Bide det 4 ha barn under sju
ir ogdet 4 bo i et hushold med flere barn enn ett, reduserer sannsynligheten for yrkes-
aktivitet blant kvinner, men ikke blant menn. For menn har verken barn under sju ar
eller antall barn i husholdet noen malbar effekt pa sannsynligheten for & veere i arbeid.
En annen indikasjon pa hvor viktig familiefasen er for kvinners yrkesaktivitet, finner
viien liten endring av alderssammenhengene. For kvinner, i motsetning til for menn,
er det slik at de i alderen 40—49 ar har en hoyere sannsynlighet for & vare sysselsatt
enn referansekategorien av kvinner i alderen 30—39 ér. Det er rimelig 4 anta at dette
henger sammen med familiefase, og at kvinner mellom 40 og 49 ir i storre grad enn

!9 Sammenhengen er statistisk sikker p& 7,5-prosentsnivé. Den nedre grensen settes normalt til 5 pro-
sent.
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yngre kvinner er ferdig med barnefedsler og smabarnsfasen. De star dermed friere til
4 orientere seg mot arbeidsmarkedet i noe storre grad. Vi finner ogsa at ledighetsraten,
sysselsettingsraten og andelen ikke-vestlige innvandrere i sysselsetting i den ekonomiske
regionen kvinnen er bosatt, ikke pavirker hennes sannsynlighet for a vare sysselsatt
eller ikke slik den gjor for menn.

Familiesituasjonen har ogsd malbar effekt pA menns sannsynlighet for & vere sys-
selsatt. Gifte menn har, ogsa etter kontroll for om de har barn under sju ar, og hvor
mange barn det totalt er i husholdet, en statistisk sikker hoyere sannsynlighet for & vare
i arbeid enn menn som er ugift. En mulig forklaring er at ekteskap eker forventingen
hos menn om & aksle forsergerbyrden. Intervjuer av programradgivere bade i denne
og i tidligere undersokelser gir ogsa grunnlag for ytterligere en hypotese. Da prakti-
seringen av forsergerkravet i forbindelse med familiegjenforening ble strammet inn,
kunne mange av vére informanter fortelle at dette resulterte i en intensiv leting etter
deltidsarbeid (primert blant menn) for & supplere introduksjonsstenaden tilstrekkelig
til at forsergerkravet kunne nés. Sett i lys av at menn gjennomgaende reiser ut forst,
kan dermed ogsd dette ha bidratt til en storre overgang til arbeid blant gifte enn blant
ugifte menn.

Resultater del 4. Avsluttende diskusjon

Er det dermed rimelig a konkludere med at kvinner i gjennomsnitt har mindre utbytte

av introduksjonsprogram enn menn, i alle fall nar det vi méler, er overgang til arbeid

eller utdanning? Var oppfatning er at det — av to arsaker — ville vare en prematur
konklusjon. For det forste har vi inkludert ogsa personer som er i permisjon fra intro-
duksjonsprogrammet, i deltakergruppen, ut fra et prinsipp som tilsier at nir vi ikke

kan skille ut kvinner som er hjemme med spedbarn i ssammenlikningsgruppen, bor de

heller ikke skilles ut fra deltakergruppen. Samtidig vet vi ikke om de av kvinnene som

er i permisjon, vil gjenoppta programdeltakelsen nar permisjonen er over, og hvordan

det & ha deltatt i programmet da eventuelt vil pavirke deres vei videre nar det gjelder
arbeid og utdanning. Sagt pa en annen mate — dersom programmet vil ha en positiv
effeke for kvinner som pa referansetidspunktet fortsatt var i permisjon — si fanges det
ikke opp av var analyse. For det andre er var evaluering gjennomfert svert kort tid etter
at de forste «offisielle deltakerne»** avbret eller avsluttet programdeltakelsen. For de

deltakerne som har kort tid fra avsluttet eller avbrutt program til evalueringstidspunktet
i november 2006, og for deltakere som har et lengre lop foran seg enn de to drene de

hadde til ridighet i programmet, er det enna tidlig 4 si noe bastant om hvordan program-
met eventuelt har virket eller ikke. Vurderingen av kvinner og menns situasjon slik de

? Og med offisiell mener vi i denne sammenhengen de deltakerne som ble sluset ut av ordningen etter

at den ble obligatorisk.
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framkommer gjennom sperreundersokelsene blant mellomledere og programradgivere,
tilsier at kvinner vil vare sterkere representert i den gruppen som trenger lengre tid i
kvalifisering, enn menn. Kombinert med registerdata som viser at kvinner i langt storre
grad enn menn sykemeldes og er i permisjon fra programmet, kan det tilsi at det tidlige
evalueringstidspunket dermed slir sterkest negativt ut for kvinner.

Samtidig kan evalueringstidspunkter ogsa bidra til & overvurdere betydningen av
introduksjonsprogrammet. Introduksjonsprogrammene har gjennomgéaende fokusert
mye pé arbeidsretting og overgang til arbeid som den hoyest prioriterte malsettingen.
Mange kommuner har derfor lagt stor vekt pa & motivere og stotte deltakere som on-
sker lonnet arbeid. Samtidig viser registerdataene at tilknytningen til arbeidsmarkedet
forelopig er svert svak for mange, og det er rimelig 4 anta at i alle fall en del av de sys-
selsatte har fitt mye hjelp til 4 finne den forste jobben sammenliknet med personer i
sammenlikningsgruppen. Hvordan tilknytningen til arbeidsmarkedet vil utvikle seg
pa lengre sike, er derfor et viktig, men forelopig apent sporsmal. Dersom de svakeste
gruppene skyves ut igjen fra arbeidsmarkedet etter den forste jobben de (muligens) har
fatt mye hjelp til 4 skaffe, vil sammenhengene mellom programdeltakelse og tilknytning
til arbeidsmarkedet kunne se annerledes ut pé lang enn pa kort sike.

Innledningsvis presenterte vi ogsd noen metodiske forbehold. Den mest alvorlige
er knyteet til seleksjonsmekanismer. De handler om hvem som deltar i programmet, og
hvem som aldri far tilbud om program. Vi har ikke kjennskap til hvor stor andel av de
potensielle deltakerne i méalgruppen som pa grunn av helseproblemer er holdt utenfor
programmet. Noe av utfordringen er at det er kommunenes skjonn som avgjer hvilke
personer i programmets malgruppe som eventuelt er for syke til & delta. Det er all
grunn til 4 tro at dette skjonnet praktiseres ulikt bide mellom kommuner og mellom
saksbehandlere. Bade variasjoner i kvaliteten i kartleggingen av nykommerne, pro-
gramradgivernes erfaring i 4 vurdere helsetilstanden og tilgang til et tilbud som egner
seg ogsa for personer med helseproblemer, vil bygge opp under forskjellene. Samtidig
har vi sett at kommunene strekker seg langt for 4 inkludere ogsa personer med dérlig
helse i introduksjonsprogrammet, ofte med den begrunnelsen at programmet tross alt
er det beste tilbudet de har til disposisjon (jf. kapittel 2). Introduksjonsprogrammet
vil pa denne maten kanskje skille seg fra mer tradisjonelle arbeidsmarkedstiltak, fordi
de tross alt er rettet mot en gruppe som gjennomgaende vil ha en del helseproblemer
grunnet traumer knyttet til fluke og krigssituasjoner.

A beregne deltakerandeler er ikke noen lett oppgave. Statistisk sentralbyri presen-
terer imidlertid en oversike, basert pa samtlige personer i rett og plikt gruppen som
ble bosatt i 2004. Av dem, var andelen som deltok i et introduksjonsprogram i 2005
relativt hoy — 85 prosent blant kvinner og 83 prosent blant menn. Personer som har
rukket & avslutte programmet i lopet av det forste dret regnes her som ikke-deltakere.
Deltakerandelene vil dermed vare noe underestimert (Mathisen 2007). Selv om
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deltakerandelen gjennomgiende er hoy finner Mathisen ogsa variasjoner. Spesielt blant
personer fra Irak, er en noe lavere grad av deltakelse, henholdsvis 73 prosent blant kvin-
ner og 60 prosent blant menn. Det er gjort forsek pé & kartlegge hvor mange personer
i rett og plikt-gruppen som ikke har fatt tilbud om program grunnet helseproblemer.
UDI gjennomferte hosten 2005 en sporreundersokelse som viste at av 5510 personer
i personkretsen for rett og plikt til program bosatt mellom 01.09.2003 0g 01.06.2005,
hadde 5382 personer fatt skriftlig vedtak om deltakelse. Bare 112 hadde fitt avslag, og
av dem bare 16 av helsemessige grunner. Rambell (2006) fant imidlertid eksempler
pa at flere av de casckommunene de besokte, ikke hadde en systematisk praksis for &
registrere antall avslag pa deltakelse i introduksjonsprogrammet, og konkluderte med
at UDIs tall derfor ma tolkes med varsomhet.

Det finnes ikke tilstrekkelig dokumentasjon til & avskrive en positiv seleksjon inn i
programmet. En viss positiv seleksjon inn i program knyttet til helse vil nedvendigvis
matte forckomme, noe annet ville vare svert uheldig. Indikasjonene pé at kommu-
nene er tilboyelige til & innlemme ogsé personer med helseproblemer i programmet er
imidlertid sdpass sterke at det etter vir oppfatninger tilstrekkelig til 4 holde muligheten
dpen for at en slik seleksjon foregar kun i begrenset grad. Vi trakk ogsa fram muligheten
for en negativ seleksjon til programmet, ved at de mest ressurssterke har greid 4 finne
arbeid uten 4 gé veien om programdeltakelse. Dette vil imidlertid kun gi en toffere test
av programmets effekt og er dermed mindre bekymringsfullt i vir ssmmenheng. En
siste form for positiv seleksjon inn i programmet er knyttet til hvilke kommuner som
har registrert deltakere inn i program for ordningen ble obligatorisk. Dette er gjerne
de mest erfarne bosettingskommunene. I den grad de driver et mer effektivt intro-
duksjonsarbeid enn andre kommuner som startet senere bide med program og med &
registrere inn deltakere, vil det at disse kommunene har en hoyere andel av deltakerne
i var evalueringspopulasjon kunne gi et for positivt resultat. Det er imidlertid ingen
entydig sammenheng mellom kommunenes erfaring med introduksjonsordningen og
resultater i form av deltakernes overgang til arbeid eller utdanning, slik vi kan lese den
ut av de dataene vi har til radighet (jf. kapittel 4). Her mé det likevel tas hoyde for at vi
ikke fullt ut har greid & méle betydningen av kommunenes erfaring i den kvantitative
delen av undersokelsen.

Innlasningseffekter er ogsd en risiko som ofte nevnes i forbindelse med effekteva-
lueringer. I vért tilfelle vil risikoen for en slik effekt vare relativt hoy, tatt i betraktning
at status pd arbeidsmarkedet evalueres relativt kort tid etter at deltakelse i program-
met er avsluttet. I den grad innlésningseffekeer er virksomme, vil det derfor ikke oke
sannsynligheten for at vi overvurderer effekten av programdeltakelse. Det siste for-
holdet vi skal kommentere i denne sammenhengen, er teoriene vi tidligere refererte
om at hvorvidt nykommerne er forst eller sist i en utvandringsfase, kan ha betydning
for hvordan det videre integreringslopet foregir. Perioden mellom de to gruppene vi
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sammenlikner, er imidlertid sipass kort at det er liten grunn til & tro at dette vil vare
av serlig betydning.

Dessuten har denne analysen en noksé snever definisjon av utbytte av program. Det
som kan males ved hjelp av registerdata, er overgang til arbeid og utdanning. Andre
typer utbytte, som for eksempel bedrede norskferdigheter og okt kunnskap om det
norske samfunnet, vil ogsi kunne ha stor betydning, ikke minst for kvinner som har
ansvar for barn.

5.5 Avsluttende kommentar

Siste del av dette kapitlet har dreid seg om hvorvidt introduksjonsprogrammet kan
ta noe av @ren for det relativt gode resultatet som er beskrevet innledningsvis. Ville
overgangen til arbeid og utdanning vart dérligere for nyankomne flykeninger og inn-
vandrere uten introduksjonsprogrammet? Vire data oganalyser tyder pa at svaret er ja.
Nar vi sammenlikner alle deltakere som har avsluttet et introduksjonsprogram i lopet av
de to arene ordningen har vert obligatorisk, med en tilsvarende gruppe flyktninger og
innvandrere som ble bosatt for ordningen ble obligatorisk, finner vi at det 4 ha deltatt i
introduksjonsprogram eker sannsynligheten for & vare i arbeid eller under utdanning
pa referansetidspunktet. Samtidig ser vi at programdeltakelse ikke har en sikker positiv
effeke for kvinners sannsynlighet for & vere i arbeid pé referansetidspunkeet, slik den
har det for menn.

Sammenlikningsgruppen er laget slik at den skal vare si lik deltakergruppen som
mulig. Det er likevel en mulig innvending mot konstruksjonen av sammenlikningsgrup-
pen at arbeidsmarkedskonjunkturene var langt darligere i perioden 20002002 enn i
2004—2006. Innvandrerne i sammenlikningsgruppen motte derfor et arbeidsmarked
med storre ledighet og arbeidsgivere med mindre behov for arbeidskraft enn det pro-
gramdeltakerne gjorde da de startet sitt kvalifiseringslop noen ar senere. Denne forskjel-
len kan det et stykke pa vei kontrolleres for ved hjelp av multivariate analyseteknikker
der vi inkluderer regionale ledighets- og sysselsettingstall som kontrollvariabler. Et
arbeidsmarked med stort udekket behov for arbeidskraft vil imidlertid ogsa kunne ha
andre typer konsekvenser, for eksempel at arbeidsgiverne blir mer risikovillige nar de
ansetter. Slike folger av et presset arbeidsmarked er langt vanskeligere & fange opp og
kan derfor bidra til 2 overdrive betydningen av et kvalifiseringsprogram som evalueres
i oppgangstider.

Evalueringstidspunktet har betydning for hvilke konklusjoner det er muliga trekke.
Vi vil fi en viktig pekepinn om hvordan den forste fasen i Norge forleper for nykom-
merne etter at de er gjennom introduksjonsprogrammet, men en lang rekke interessante
sporsmal kan forst besvares pa et senere tidspunkt. Befestes en posisjon i arbeidsmar-
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kedet for de som kommer raske i arbeid? Havner de pé rett hylle i forhold til medbrake
utdanningogkompetanse? Eller forblir programdeltakere i arbeidsmarkedets randsoner
ogsé pé lengre sike? Kvinners introduksjon er ogsa et tema for videre oppfolging. Vivil
ta opp disse spersmélene ogandre implikasjoner av de resultatene som er framkommet
i dette kapitlet, i den avsluttende oppsummeringen i kapittel 7.
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6 Sett gjennom andres gyne

I denne rapporten har vi forst og fremst stottet oss pa perspektivene til bakkebyrakra-
tene. Hva som er iverksatt, og hvordan det virker, er formidlet slik det ser ut fra det som
setter ordningen ut i livet. Sett gjennom andres oyne kan introduksjonsprogrammet
oppfattes pa andre méter. I dette kapitlet tar vi derfor et skritt til siden og reflekterer
over introduksjonsprogrammet pa bakgrunn av tidligere studier der deltakerne i storre
grad og i storre antall er kommet til orde. Vi kaster ogsa et blikk til Danmark og Sve-
rige beskriver hvordan de har organisert introduksjonen av nyankomne flykeninger
og innvandrere, og refererer noen av de erfaringene som er framkommet gjennom
evalueringer her.

6.1 Hvor skoen trykker - deltakerperspektiver

I denne evalueringen mangler et viktig perspektiv — deltakerens. Det er gjennomfort

kvalitative intervjuer med til ssmmen ti deltakere i forbindelse med kommunebesokene.
De har gitt interessant informasjon, men dataene er ikke egnet til & trekke generelle

konklusjoner om hvordan et fulltids introduksjonsprogram oppfattes og oppleves av
de som har rett, men ogsé plike, til & delta. Introduksjonsprogrammet representerer
en langvarig og omfattende inngripen i den enkeltes hverdag. Nettopp derfor er del-
takernes perspektiver er viktige, fordi de kan balansere informasjon mellomledere og
programveiledere gir. Vi har bedt programradgiverne vurdere i hvilken grad deltakere

har et eierforhold til sin egen plan, og om de blir motivert av introduksjonsstenadens

utforming. Svarene kan vanskelig bli noe mer enn antakelser. I de folgende avsnittene

har vi derfor valgt & bruke noe plass pa & oppsummere funn fra tidligere studier, der
flykeninger og innvandrere under kvalifisering har kommet til orde i storre antall.

Kilder

I forbindelse med utprovingen av introduksjonsprogrammet i Norge i arene 1998—-2002
ble 286 deltakere intervjuet om sine erfaringer (Djuve et al. 2001; Lund 2003). Inter-
vjuene var omfattende og varte i snitt en time. I tillegg ble 158 av deltakerne i de forste
16 proveprosjektene intervjuet over telefon i forbindelse med en oppfolgingsstudie, i
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tillegg til ytterligere 200 personer som ble bosatt i samme periode, men i kommuner
utenfor proveordingen (Kavli 2004). Sverige har til nd sttt for det mest systematiske
kvantitative forsoket pd & innhente vurderinger og perspektiver fra flykeninger og
innvandrere under kvalifisering. Integrationsverket har siden 2000 gjennomfort
sporreundersokelser blant flyktninger og innvandrere som har deltatt i kommunenes
introduksjon av nyankomne (Integrationsverket 2005, 2001).*! Frafallet er dessverre
hoyt i alle de svenske undersokelsene, noe som gjor resultatene usikre. I Danmark er
det forelopig ikke gjennomfort kvantitative undersokelser blant deltakere i introduk-
sjonsprogram med det siktemél 4 underseke hvordan de nyankomne selv opplever sin
introduksjon. De undersokelsene vi har funnet fram til, retter seg forst og fremst mot
en kartlegging av status i arbeidsmarkedet kombinert med en innhenting av den type
bakgrunnsvariabler som ikke finnes i registerdata. Et unntak er Moller og Rosdahl
(2006), som intervjuet om lag 500 personer som hadde vert pa kontantytelser (intro-
duksjonsytelse eller kontanthjelp/sosialstenad), og blant annet ba om deres vurderinger

av kvalifiseringstilbudet de hadde deltatt i.

A bli mott med respekt

Et stort flertall av deltakerne som ble intervjuet i den forste norske studien — 87
prosent — opplevde at de kunne gé til minst én av kontaktpersonene i det offentlige
apparatet med spersmal og problemer, og at de ble behandlet med respekt (Djuve et
al. 2001:40—41). I rapporten knyttes dette til kontaktpersonmodellen, der deltakerne
kunne forholde seg til én eller to kontaktpersoner, heller enn til en rekke ulike offent-
lige kontor og personer. Ogsa i de svenske brukerundersekelsene finnes det tilsvarende
resultater. Da deltakerne ble bedt om & vurdere en rekke ulike sider ved kommunens
introduksjonsarbeid, var de samlet sett mest forneyde med hvordan de ble mott av
ulike offentlige instanser gjennom introduksjonen. Ni av ti svarte at denne siden ved
introduksjonen var tilfredsstillende.

A oppleve at du blir mett med respek er viktig av flere arsaker. For det forste fordi
voksne mennesker, ofte i en vanskelig livssituasjon, ber kunne forvente 4 bli mott med
respeke av offentlige myndighetspersoner. Dette er serlig viktig fordi introduksjons-
programmet, som vi allerede har veert inne pé, palegger den enkelte relativt omfattende
forpliktelser over en lang periode. For det andre finnes undersokelser som tyder pa at i
den grad personer under kvalifisering foler en forpliktelse og et ansvar for 4 folge opp

! Undersekelsen er webbasert og bygger pé Statistiska centralbyrins «Nejd-Kund-Index». Sporsmélene
handler serlig om hvordan deltakerne i introduksjonen opplever at de er blitt mott av ulike offentlige
etater, hvordan de vurderer ulike elementer i kvalifiseringen, og i hvilken grad de foler at de er blitt hort og
tatt med pa rid. Undersokelsen ble 12004 besvart av noe over 1100 personer. Svarprosenten er imidlertid
under 30 prosent og varierer sterkt mellom ulike kommuner og regioner.
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programmet, er det forst og fremst knyttet til personlige relasjoner til kontakepersonene
i det offentlige apparatet, ikke trusselen om ekonomiske sanksjoner (Winter 2005).

I et obligatorisk og omfattende program er det ogsa en fare for at grenseoppgangen
mellom 4 felge opp og forfelge blir uklar. Deltakerintervjuene fra de forste 16 prove-
prosjektene med introduksjonsprogram i Norge illustrerte at tett oppfolging, avhengig
av hvordan det er definert og gjennomfoert, kan ende med si omfattende oppfolging
og bistand til hverdagslige oppgaver at resultatet blir en passivisering og umyndig-
gjoring av deltakerne eller ved sa sterk bruk av makt og overoppsyn at resultatet blir
en manglende folelse av kontroll og pavirkningsmulighet blant deltakerne (Djuve et
al. 2001:36-37).

A bli trukket i ytelser

Evalueringen av de forste 16 proveprosjektene viste at et stort flertall av deltakerne (80
prosent) kjente regelverket for gyldig og ugyldig fraver fra programmet. Tre av fire
mente koblingen mellom deltakelse og utbetaling av okonomisk stette var rettferdig
(ibid.:104). Deltakerne som var negative til koblingen mellom deltakelse i kvalifisering
og utbetaling av okonomisk stette, oppga i hovedsak tre drsaker:

e Kuvalifiseringen de ble tilbudt var av darlig kvalitet.

o Dechadde ikke fitt god nok informasjon om regelverket til  forutse at et gitt fraver
ville medfere trekk.

e Reglene for fraver ble praktisert ulikt mellom ulike programradgivere i samme
kommune og ble derfor bade oppfattet som urettferdige og som et resultat av for-

handlinger.

Béde deltakerintervjuene, diskusjonene i tverrfaglige team og surveyen blant program-
radgivere illustrerer at tydelighet i regelverk og praksis rundt introduksjonsstenaden
fortsatt er en utfordring. Intervjuer av deltakere viste eksempler pa at kommunikasjo-
nen rundt trekk kan vare uklar, for eksempel i forbindelse med hvordan eventuelle
trekk framgar av lonnsslippen. Dersom trekk i ytelser verken framkommer tydelig av
lonnsslippen eller kommuniseres direkte fra programradgiveren, er grunnlaget bade
for sanksjon og for motivasjon begrenset.

I tillegg til at programridgiverne har ulik praksis i de tilfellene de er sikre pa at del-
takeren har hatt ugyldig fraver, har nesten 75 prosent av saksbehandlerne ogsé opplevd
dvere i tvil om fravar hos deltakerne skal medfere trekk eller ikke. Selv om ordningen
dpner opp for en viss grad av skjonn, er det tydelig at praktiseringen av regelverket kan
oppleves som en utfordring. I mange tilfeller ser det ut til at det er relasjonen og tilliten
til den enkelte deltaker som avgjor hvilken side av gjerdet radgiveren faller ned pa.
En slik praksis apner opp for ulik behandling av like fraverstormer og det er dermed
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grunn til & forvente at det fortsatt finnes deltakere som opplever at trekk i stonad i en
viss grad er et forhandlingsspersmal, og at det av og til forekommer tilfeller som vil

oppfattes som forskjellsbehandling.

A bli tatt med pa rad - brukermedvirkning og individuelle planer

A veere en aktiv bruker krever det Jessen (2005:126) beskriver som byrikratisk kompe-
tanse: innsike i og kunnskap om forvaltningen, sosiale ferdigheter og evne til 4 argu-
mentere og framstille sin sak i trid med regelverkets praktisering. Jo mindre byrakratisk
kompetanse en bruker har, jo hoyere vil tersklene for reell brukermedvirkning vere.
Nyankomne flyktninger har som hovedregel liten kunnskap om Norge og norsk byra-
krati. Evnen til 8 kommunisere effektive med systemet vil derfor veere svart begrenset
for de fleste nyankomne. En rekke studier vektlegger at innvandrere oppfattes som
spesielt problematiske og krevende velferdsstatlige brukere (Brochmann og Hagelund
2004:58). Det er forst og fremst spraklige kommunikasjonsproblemer, begrenset rele-
vant yrkeserfaring, lavt utdanningsnivé, darlig psykisk helse og usikkerhet knyttet til
framtidsplanene som byrakratene mener gjor innvandrerne til en utfordrende gruppe
(Schierenbeck 2004:128).

Det foreligger langt mindre informasjon om hvor lett eller vanskelig denne gruppen
av brukere mener det er 4 nd gjennom med sine ensker og planer overfor det offentlige
apparatet. Under evalueringen av forsokene med introduksjonsordning var det bare 57
prosent av de 309 intervjuede deltakerne som kjente til at det skulle veere utarbeidet en
individuell plan for dem, og av de som kjente til planen, var det om lag en av fire som
fortalte at de ikke hadde veert med & utforme den. Det var gjennomgiende i mange av
samtalene at intervjueren ofte brukte mye tid pa & forklare hva en individuell plan er
(Djuve og Kavli 2006). Dette betyr ikke nedvendigvis at det ikke forela noen individuell
plan, selv om det ogs var tilfellet enkelte steder. Derimot illustrerer det at deltakeren
selv i liten grad hadde en bevisst og delaktig rolle i & utforme sin egen introduksjon.

De mindre antall deltakere vi har snakket med i 2007, visste alle at de hadde en
individuell plan, men selve planen framstod ikke som spesielt viktig for dem. Den var
ikke noe de var opptatt av og hadde lyst til & fortelle om. Dette stemmer godt med
programradgivernes rapporter om manglende eierforhold til planen. Det kan imidlertid
stilles sporsmal ved hvor viktig dette sikalte «eierforholdet> til planen er. Dersom
arbeidet med planen likevel resulterer i at deltakerne selv far legge foringer pa innholdet
i sitt eget program, er det neppe vesentlig at deltakeren ikke har noe forhold til selve
plandokumentet. I hvilken grad og pa hvilken méte slik medvirkning faktisk skjer, vet

vi fra et deltakerperspektiv langt mindre om.
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Kvalitet og relevans

I oppfoelgingsstudien av forsoksvirksomheten (Kavli 2004) hadde de fleste av infor-
mantene fatt deltakelsen i introduksjonsprogrammet noe mer pi avstand, og de ble
bedt om a vurdere kvalitet og relevans pé tilbudet. Flertallet av flyktningene i utvalget
mente i ettertid at de hadde hatt godt utbytte av kvalifiseringen. Seks av ti spurte
mente kvalifiseringstilbudet hadde hatt stor betydning for deres videre muligheter til
4 ta utdanning eller finne arbeid i Norge. Tilbud om norskopplering opplevdes som
en nedvendig og viktig del av kvalifiseringstilbudet blant de aller fleste informantene.
Samtidig var det relativt vanlig med kritikk av hvordan klassene var satt sammen, eller
formen pa undervisningen. Felles for de som kritiserte norskundervisningen, var at
den individuelle tilpasningen ikke ble oppfattet som god nok.

Et interessant funn var at andelen som mente at kvalifiseringstilbudet de deltok i,
var av stor betydning for videre muligheter i Norge, ble lavere jo mer intensivt tilbud
de hadde hatt. Sagt pd en annen méte — risikoen for a vurdere opplaeringen som lite
relevant okte jo mer intensiv oppleringen hadde vert. Funnet illustrerer et poeng
som er nevnt ogsi tidligere, men da med saksbehandlere i flyktningtjenesten som
kilde — at det kan vere en stor utfordring & serge for hoy kvalitet i et helarig, fulltids
kvalifiseringsprogram. Selv om et flertall av de spurte deltakerne mente kvalifiseringen
hadde hatt stor betydning for videre muligheter i norsk arbeids- og utdanningsmarked,
svarte ogsa halvparten at de savnet opplaring pa enkelte omrader. Serlig tre elementer
ble trukket fram:

e jobbrelevant kvalifisering i form av arbeidspraksis eller kurs
o mer eller bedre tilpasset norskundervisning
o veiledning og hjelp til 4 komme videre i det norske utdanningssystemet

Onsket om mer og tidligere arbeidspraksis ble trukket fram av mange av de tidligere
deltakerne i introduksjonsordningens forseksprosjekter. Dette er i og for seg ikke sa
overraskende, siden vi vet at det var ett av de elementene kommunene hadde vansker
med 4 fa pé plass. @nsket om en tettere og raskere kobling mot arbeidsmarkedet kom
ogsa fram i brukerundersokelsene til det svenske introduksjonsprogrammet, der de
laveste nivéene pa brukertilfredsheten nettopp gjaldt kvaliteten pa tilbudet nar det
gjelder arbeidsmarked, nettverk og kontakt med svensker (Djuve og Kavli 2007a).
Hovedbudskapet fra Fafos tidligere intervjuer med deltakerne, som istemmes av
de vi har intervjuet i denne omgang, er at i den grad de er kritiske til introduksjons-
ordningen, gjelder det forst og fremst kvaliteten pa kvalifiseringstilbudet. At skepsisen
blir storre jo mer intensivt tilbudet er, er i s& mate interessant og understreker betyd-
ningen av heldagsprogrammets innhold. Det er selvsagt ikke gitt at deltakerne er de
beste til & vurdere hva som er god og relevant kvalifisering, og hvor langt medbrakte
kvalifikasjoner strekker til i en norsk ramme. Opplevelsen av & delta i noe som foles
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meningsfullt, er like fullt en viktig forutsetning for motivasjon. Det er ogsi grunn til
4 stille sporsmal ved hvor reell brukermedvirkningen har vert hvis deltakerne mener
kvalifiseringstilbudet er lite relevant for dem.

Behov for en systematisk kartlegging av deltakererfaringer
En bredere kartlegging av hvilke erfaringer, opplevelser og refleksjoner deltakere i in-
troduksjonsordningen sitter inne med, vil kunne gi viktige bidrag til det videre arbeidet
med introduksjonsordningen. For eksempel finnes det verken i Danmark, Norge eller
Sverige oppdaterte undersokelser som belyser sider ved de nye kvalifiseringsregimene
knyttet til etikk og rettssikkerhet (Djuve og Kavli 2007a). Dersom det legges opp til en
komparativ studie der bade Sverige, Danmark og Norge er inkludert, vil ulikhetene i
de tre landenes introduksjonsregimer for nyankomne dessuten kunne gi svert relevant
informasjon om hvordan ulike strukturer eventuelt pavirker deltakernes opplevelser
av ordningen og muligheter for medvirkning. I hvilken grad er for eksempel informa-
sjonsplike, klagerettigheter, muligheter for medvirkning og individuell tilrettelegging
ivaretatt i motet mellom flyktninger og innvandrere og det kommunale kvalifiserings-
apparatet? Kjenner deltakerne reglene for gyldig og ugyldig fraver, og i hvilken grad
pavirker strukturene rundt deltakeren hvor raskt denne kunnskapen etableres? Vet
deltakerne hvor oghvordan de kan klage pé vedtak? I hvilken grad opplever deltakerne
at deres mélsettinger og meninger tillegges veke i utarbeidingen av individuelle planer?
Hvordan arbeider kommuner og etater der brukerne opplever at de blir hort?
Brukermedvirkning har fitt ekt oppmerksomhet parallelt med innforing av stren-
gere krav til deltakelse i kvalifiseringsprogram. Dette er ikke spesielt for kvalifisering
av flykeninger og innvandrere, men en generell trend innenfor Europas stadig mer
arbeidsrettede velferdsregimer. Undersekelser blant bakkebyrikrater i forstelinjetjenes-
ten bade i Norge ogi andre land tyder imidlertid pd at nettopp brukermedvirkningen
oppleves som vanskelig & fa til. En storre satsing pa & kartlegge deltakernes erfaringer
kan etter var oppfatning trolig bidra med noe mer kunnskap om hvordan dette arbeidet
kan legges bedre til rette innenfor de rammene for medvirkning som de kommunale
strukturene tross alt setter.
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6.2 Erfaringer fra Sverige og Danmark??

De nordiske integreringsregimene og arbeidsmarkedene har klare fellestrekk. Et av
fellestrekkene er at vanskene med 4 integrere innvandrere i arbeidsmarkedet vedvarer
til tross for omfattende ressursbruk til integrering. Ikke-vestlige innvandrere deltar
riktignok i stadig storre antall i nordisk arbeidsliv. Det er likevel en klar tendens til at
mange blir sittende fast i arbeidslivets randsone, med storre utsikeer til & bli arbeids-
ledig og mindre utsikeer til & gjore karriere enn det ovrige nordiske arbeidstakere har.
Likhetstrekkene mellom de nordiske landene gjor det interessant & sammenstille erfa-
ringer. Som bakteppe presenteres hovedtrekkene i de tre landenes integreringsregimer.
Hvor like er de egentlig?

Nykommerne - staten tar styring

Den offentlige innsatsen for 4 ta imot nykommerne har langt pa vei vart et ansvar for
lokale myndigheter, med ulike grader av statlige overferinger som utgangspunke for
arbeidet. Gjennom lovreguleringer har sentrale myndigheter i stadig flere land fact
en storre rolle i & utvikle og felge opp introduksjonsprogrammene for nyankomne
(Entzinger 2004). Felles for de skandinaviske landene er at implementeringen av den
statlige introduksjonspolitikken er delegert til kommunene. Hvor store gkonomiske
overferinger kommunene mottar for dette arbeidet, og hvor sterke foringer sentrale
myndigheter legger pd introduksjonens utforming og innhold, varierer imidlertid
betydelig.

Mens Danmark har en detaljert lovgivning om introduksjonsarbeidets utforming
oginnhold allerede fra 1999, star svenske kommuner noksa fritt til & vurdere om de vil
folge statlige anbefalinger eller ikke. Norge befinner seg i en mellomposisjon, med en
generell lovregulering med noksé stort rom for lokale variasjoner i implementeringen.
Samtidig er de relativt sterke statlige foringene i Danmark balansert av omfattende
okonomiske overforinger til kommuner som bosetter flyktninger og innvandrere under
integrasjonsloven. Sverige utgjor det andre ytterpunktet — kommunene har stort rom
for & velge hva de vil legge ned av introduksjonsinnsats, men samtidig mottar de (rik-
tignok i skandinavisk sammenheng) en relativt lav statlig kompensasjon for arbeidet.
I Norge er integreringsarbeidet rammefinansiert. Rammene er basert pa omfattede
analyser av de faktiske utgiftene til integreringsarbeidet, men kompenserer ikke for
lokale variasjoner i utgiftsnivi — eller innsats.

22 Dette delkapitlet er i all hovedsak hentet fra en sammenlikning av Danmark, Sverige og Norges inte-
greringsregimer for nyankomne flykeninger og innvandrere. En mer omfattende beskrivelse gis i Djuve

og Kavli 2007a.
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Tabell 6.1. Variasjoner i danske, norske og svenske kommuners betingelser for introduksjons-
arbeidet. Kilde: Djuve og Kavli 2007a

Danmark Norge Sverige
. . Detaljert Generell .
Introduksjonsregime ) . . Anbefalinger
lovregulering lovregulering
Finansieringsregime  Fullfinansiert Rammefinansiert Lavt finansiert

Forhandlet bosetting  Forhandlet

. De facto bosettin
med rom for tvang bosetting 9

Bosettingsregime

Omfanget av innvandring og innvandrerbefolkningens fordeling mellom kommuner
pavirker utfordringene den enkelte kommune stir overfor pd integreringsomréidet. I
Danmark er bosettingen av nyankomne styrt fra sentralt hold, og kommunene kan i
prinsippet ikke reservere seg mot & ta imot flyktninger. I Norge avgjer kommunene selv
bade hvor mange de vil bosette, og hvem. I Sverige foregar en stor del av bosettingen ved
at flykeningene selv finner et bosted (sakalt egenbosetting), kombinert med at en del
av kommunene ogsa inngér bosettingsavtaler med sentrale myndigheter. For Sveriges
del forer dette til en til dels sterk bostedssegregering og store utfordringer for de tre
storste byene. I Norge og Danmark er bosettingen mer styrt og mer spredt.

Ogsa arbeidsmarkedsregime, og ikke minst arbeidsmarkedskonjunkturer, legger
rammer for det kommunale introduksjonsarbeidet. Alle de tre landene er for tiden inne
ien okonomisk heykonjunktur, men det er selvsagt bade nasjonale oglokale variasjoner.
Kommuner med ensidig neringsstruktur og fa ufaglerte jobber stir gjerne overfor en
vanskeligere oppgave med 4 integrere innvandrere i arbeidslivet.

Den mest patagelige forskjellen mellom landene er variasjonene i de nyankomnes
betingelser i motet med sitt nye hjemland. Tradisjonelt har deltakelse i sprakundervis-
ning ogannen type kvalifisering for nyankomne innvandrere vart frivillig. Et sveip over
vesteuropeiske staters politikk overfor nyankomne tyder pa at dette er under endring.
Blant de europeiske landene som har innfert introduksjonsprogram, er det en klar
tendens i retning av at deltakelse gjores obligatorisk, og at det knyttes ulike former
for sanksjoner til manglende deltakelse. Danmark var tidlig ute med obligatoriske
kvalifiseringsprogram og innferte sin lov allerede i 1999, men har de siste arene fatt
folge av flere land som innferer lover pd omradet. Ogsd i Norge er deltakelse i intro-
duksjonsprogrammet obligatorisk, mens Sverige holder fast ved frivillighetsprinsippet.
Samtidig var Sverige svart tidlig ute med & dpne opp for at kommunene kunne velge &
benytte de formene for introduksjonsregime som na ligger til grunn i en rekke andre
land. Allerede i 1993 ble det innfort en frivillig lov om introduksjonserstatning som
innebar at kommunene kunne velge 4 koble nykommernes deltakelse i kvalifisering med
utbetaling av okonomisk stette pa en annen méte enn gjennom sosialhjelpen.
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Tabell 6.2. Integreringsregimer: Variasjoner i de nyankomnes rettigheter og plikter i Danmark,
Norge og Sverige. Kilde: Djuve og Kavli 2007a

Danmark Norge Sverige

Tildelt Tildelt bosetting, Egenbosetting hvis
Bosettingsregime . med vekt pa egne mulig, ellers tildelt

bosetting gnsker bosetting
Kvalifiseringsregime  Obligatorisk deltakelse Frivillig deltakelse

@konomiske sanksjoner ved manglende

oppfelging av plikter Avhengig av bosted

@konomisk regime

Konsekvenser for varig opphold og
«Rettighetsregime» statsborgerskap ved manglende Ingen konsekvenser
oppfelging av plikter

Gjennom & holde fast ved frivillighetsprinsippet skiller Sverige seg i denne sammen-
hengen likevel ikke bare fra Danmark og Norge, men ogsi fra de fleste andre land i
Vest-Europa. Mens Norge, og i enda sterkere grad Danmark, betoner pliktelementene
ved de nyankomnes introduksjon med sanksjoner ved manglende deltakelse, har
Sverige holdt fast ved en storre grad av frivillighet for de nyankomne med en mindre
uttalt sanksjonspolitikk. Manglende deltakelse i introduksjonsprogram eller annen
kvalifisering har ingen konsekvenser for senere soknader om varig opphold eller svensk
statsborgerskap. I hvilken grad manglende oppfelging av kvalifiseringen utloser okono-
miske sanksjoner, er avhengig av hvilken kommune den enkelte er bosatt i, og hvilken
praksis som er tatt i bruk der.

Lokal iverksetting av introduksjonsprogrammene
Sett under ett er det mer som forener enn som skiller introduksjonsprogrammene i
Danmark, Norge og Sverige. Dreiningen mot en mer arbeidsrettet linje har veert tydelig
i alle de tre landene siden artusenskiftet. Bevegelsen vekk fra sekvensielle og lite inten-
sive kvalifiseringslop er ogsd unison. I dag er helarige, fulltids kvalifiseringsprogram
lovpalagt i Danmark og Norge og anbefalt i Sverige.

I hvilken grad og pa hvilken méte introduksjonsprogrammene iverksettes, varierer
i noe storre grad. I Danmark har introduksjonsloven fate tid til & virke, og oppfyllel-
sen av de formelle kravene ser stort sett ut til 4 vare gjennomfort (Rambell 2005). I
Norge har loven kun vert virksom i 2,5 ar pa evalueringstidspunktet, men flertallet
av de formelle kravene til introduksjonsprogrammet er ogsa her langt pé vei oppfylt
(jf. kapittel 2). I Sverige varierer implementeringen av introduksjonsprogrammene i
stor grad mellom kommuner, og ifelge Integrationsverkets jevnlige oppfelginger er
det fortsatt en rekke av anbefalingene fra sentrale myndigheter som i liten grad er
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fulgt opp i praksis (Integrationsverket 2007, 2006, 2005, 2004, 2003, 2002). Noen
utfordringer er likevel felles for alle de tre landene. Det er blant annet & sorge for at et
heldags- og helars kvalifiseringsprogram holder god kvalitet og er individuelt tilrettelagt,
at brukerne far anledning til & medvirke, og at samarbeid mellom etater fungerer slik at
relevant kompetanse tas i bruk fra ulike offentlige aktorer slik at manglende samarbeid
ikke blir en bremsekloss for arbeidet.

Virkemiddelevalueringer — hva pavirker deltakernes overgang til
arbeid/utdanning?

Vi har sett at utfallet av introduksjonsprosessen i stor grad pavirkes av forhold som
kommunene har liten innflytelse over. Konjunkturer, ssmmensetningen av det lokale
arbeidsmarkedet og egenskaper ved nykommerne som sluses inn i introduksjonspro-
grammene, ser ut til & vere de tre viktigste (jf. kapittel 5). Samtidig er det ogsa slik at
introduksjonsprogrammet med stor sannsynlighet har bidratt til et bedre resultat enn
det vi ville sett uten en tilsvarende oppfelging av nykommerne. Innenfor de rammene
deltakernes kapasitet og behov og det regionale arbeidsmarkedet setter, har lokale
myndigheter dermed likevel et handlingsrom til & drive godt eller darlig kvalifise-
ringsarbeid.

I de neste avsnittene presenteres hovedpunkter fra evalueringer av introduksjons-
ordningen som er gjennomfert i Danmark, Norge og Sverige. Presentasjonen bygger
som nevnt pd Djuve og Kavli (2007a), der vi konsentrerte oss om studier som har
det til felles at de kobler enten tiltakene, arbeidsmetodene og/eller organiseringen
av introduksjonsprogrammet med resultater i betydningen overgang til arbeid eller
ordinzr utdanning for deltakerne. Det er imidlertid viktig & veere oppmerksom pa
at disse studiene kun analyserer korttidseffekter av & delta i introduksjonsprogram.
Vi vet fortsatt lite om hvordan introduksjonsprogrammer eventuelt bidrar til & eke
deltakernes sosiale mobilitet eller lonnsutvikling i arbeidsmarkedet pa lengre sike. I
sammenlikningen er det ogsa viktig & vare oppmerksom pé at norske kommuner
gjennomgiende er langt mindre enn svenske og danske kommuner. Dette legger andre
rammer for introduksjonsarbeidet, bide med tanke pa hvilke virkemidler det er rimelig
4 forvente at kommunene etablerer, og med tanke pa hvilke organisasjonsformer som
egner seg sett i lys av volumet pd introduksjonsarbeidet.

Funn knyttet til organisering og ledelse av introduksjonsarbeidet
Boll Hansen mfl. (2006) har studert kommuner som presterer over eller under det
som kunne forventes med tanke pa sammensetningen av nykommerne kommunen
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har bosatt, og de rammebetingelsene introduksjonsarbeidet skjer innenfor.® Deres
funn tyder pa at kommuner der introduksjonsarbeidet har en uttalt arbeidsretting, og
der innsatsen er prioritert bdde av politisk og av administrativ ledelse, sammenfaller
med gode resultater med hensyn til deltakernes arbeidsmarkedsdeltakelse. Forfatterne
peker ogsa pa at kommuner der saksbehandlere ogjobbkonsulenter med serlig ansvar
for flyktninger og familieinnvandrere er fysisk samlet eller arbeider tett sammen, ofte
kan vise til bedre resultater enn andre. Til sist finner de ogsa at deltakernes overgang
til arbeid eller utdanning er best der kommunens innsats er preget av tett kontakt med
samarbeidspartnerne, herunder private virksomheter, rask iverksetting av praksis og
individuell og systematisk saksbehandling.

Danske kommuner som prioriterer kompetansehevende tiltak blant saksbehand-
lerne, viser ogsé statistisk sett bedre resultater enn andre. Forskerne papeker samtidig at
hva som er en god organisering ogledelse av introduksjonsarbeidet, alltid vil pavirkes
og endres av den konteksten arbeidet skjer innenfor. En spesialisert flykeningtjeneste
kan for eksempel ha livets rett i perioder med stor tilstromming av flyktninger, men
vare mindre effektiv dersom antallet deltakere i introduksjonsprogrammet blir vesentlig
redusert. Hvilke politiske og administrative prioriteringer som er viktige og effektive,
kan ogsé tenkes 4 variere, avhengig av innvandrergruppens sammensetning og behov.
Krav til arbeidsretting sikter mot resultater med hensyn til yrkesaktivitet. Krav til en
systematisk helseoppfelging i mete med traumatiserte flykeninger ogsa vare en effektiv
strategi, men ut fra noe andre mal. Endring i hvor bredt — eller snevert — definert mal-
gruppen for introduksjonsprogrammet er, vil dermed ogsa trolig pavirke betydningen
av ulike organisatoriske tilpasninger og prioriteringer.

Funn knyttet til programmets innhold

Privat jobbtrening, eller arbeidspraksis i ordinare virksomheter, ser ut til & vere det
kvalifiseringstiltaket som isolert sett har sterkest effekt pa deltakernes jobbsannsyn-
lighet. Fastholdelseseffekten er liten og programeftekten positiv. Tiltaksanalysenes
anvendbarhet svekkes imidlertid gjennomgéende av at tiltak tidlig i programkjeden
males opp mot kvalifiseringens sluttmal — definert som lennet arbeid. Det er ikke over-
raskende at arbeidspraksis i en ordinar virksomhet eller ansettelse med lonnstilskudd
statistisk slar sterkere ut pa jobbsannsynlighet enn sprakopplering og sprikpraksis. Det
betyr ikke at sprakoppleringen ikke er viktig. Tiltaksanalyser som kun ser pa sluttmal
og ikke analyserer kjeder av tiltak, risikerer derfor & undervurdere betydningen av

» Benchmarkanalysene identifiserer kommuner som har resultater bide over og under det som forventes
ut fra de rammebetingelsene kommunens integreringsarbeid skjer innenfor. Boll Hansen mfl. (2006)
sammenlikner organisering og arbeidsmetoder i ti kommuner som ifslge benchmarkanalysene gjorde
det bedre enn forventet, med ti kommuner som hadde resultater dérligere enn forventet. Undersokelsen
bygger pa en egen benchmarkanalyse, en analyse av surveydata fra 20 utvalgte kommuner og en casestudie
i 6 kommuner.
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kvalifiseringstiltak som er ment for de tidligste fasene av programmet. Skjevhetene
styrkes trolig av at de gruppene som i utgangspunktet star nermest arbeidsmarkedet,
selekteres inn i denne type tiltak.

Med disse forbeholdene er den felles kunnskapen som kan trekkes ut av evaluerin-
gene, at effekten av lonnstilskudd er noksa god, spesielt i privat sektor, men at dette er
et tiltak som brukes relativt lite. Det har vert gjennomfort fa studier av betydningen
av innsatsen til arbeidsmarkedsetaten. Resultatene av de studiene som er gjennomfort,
peker pa at det kan vare mye & hente ved okt ressurstilforsel og endrede arbeidsmeto-
der. En kompliserende faktor ved arbeidsmarkedstiltak er at tiltak i seg selv kan ha en
stigmatiserende effeke, og at offentlige tiltak oppleves som administrativt krevende fra
arbeidsgivernes side (Djuve 2007).

Ogsa andre former for tiltak enn de mest arbeidsrettede har effekt dersom malene
for introduksjonsarbeidet formuleres bredere enn kun som lennet arbeid. For eksempel
kan kommuner som aktivt prioriterer flyktningguider og orientering om lokale aktivi-
tetstilbud, vise til bedre resultater enn andre med hensyn til utviklingen av deltakernes
sosiale nettverk i lopet av programperioden (Djuve et al. 2001; Lund 2003).

Funn knyttet til programmets arbeidsmetoder

Det foreligger ogsa studier av sammentfall mellom bestemte arbeidsmetoder i intro-
duksjonsprogrammene og resultater for deltakerne i form av overgang til arbeid eller
ordinar utdanning. Tett oppfelging, gjerne kombinert med rask iverksetting av sprak-
eller arbeidspraksis, er pekt pa bade i danske og i norske studier som en metode som
oker sannsynligheten for overgang til arbeid. Et intensivt tilbud, definert som full
arbeidsuke og helarigkvalifisering, er ogsa en del av de statlige foringene til kommuner
som driver introduksjonsarbeid. Det er imidlertid lite som tyder pa at intensiv kvalifise-
ring i segselv er tilstrekkelig. En positiv effekt forutsetter at innholdet i kvalifiseringen
er relevant og av god kvalitet.

Winter (2005) retter sokelyset mer spesifikt mot saksbehandlernes rolle i iverkset-
tingen av introduksjonsprogrammet og spor hvordan deres atferd pavirker kommunenes
integreringsresultater. Han konkluderer med at ulike former for saksbehandling har
viktige konsekvenser for deltakernes overgang til arbeid/utdanning, men at stort sett
alle sammenhengene er betinget av rammene integrasjonsinnsatsen skjer innenfor,
enten det er snakk om trekk ved flyktning- og innvandrerbefolkningen eller trekk ved
arbeidsmarkedet i kommunen. T kommuner med en relativt vanskelig integreringsopp-
gave, cksempelvis forstatt som en hoy andel personer omfattet av integrasjonsloven,
skjer overgangen til arbeid/utdanning raskest der hvor (1) saksbehandlernes innsats
er omfattende (kontrakter utarbeides innen fristen), (2) det brukes mye privat jobb-
trening, men bare begrenset omfang av offentlig jobbtrening, (3) saksbehandlerne
holder en profesjonell avstand til deltakerne framfor & involvere seg mer personlig, og
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(4) saksbehandlerne bruker mestringsstrategier som 4 prioritere de deltakerne som er
narmest arbeidsmarkedet, framfor klienter med en lengre vei & ga.

Krav om 4 delta i et kvalifiseringsprogram som motytelse for skonomisk stotte ble
oppfattet som kontroversielt da det ble innfort. Pedagoger reagerte pa det de oppfattet
som to motpoler — motivasjon for lering og obligatorisk deltakelse. Sosialarbeidere
reagerte pa omfattende krav om aktivitet til en gruppe klienter som hadde fa alterna-
tiver utenfor det offentlige apparatet, og der mange hadde psykiske og/eller fysiske
skader. Sanksjonene som knyttes til manglende deltakelse i introduksjonsprogram, er
i stadig flere land utvidet fra a gjelde kun ekonomiske overforinger til ogsa @ kunne fa
konsekvenser for varig oppholdstillatelse og mulighet for statsborgerskap. Dette er i
ferd med & reise en etisk og juridisk debatt i andre deler av Europa knyttet til innvan-
dringslandenes forhold til internasjonale konvensjoner, som forelopig har fatt relative
liten oppmerksomhet i de skandinaviske landene. Det foreligger si langt vi har kunnet
bringe pa det rene, ikke studier som dokumenterer at koblingen mellom gkonomiske
ytelser og krav om deltakelse i kvalifisering har en motiverende effekt pé deltakerne
eller reduserer fraver fra kvalifiseringen. Derimot finnes studier som tyder pé at en tett
relasjon mellom deltaker og byrékrat skaper forventninger og folelser av forpliktelse
som reduserer illegitimt fravaer (Winter 2005).

Deltakelse i arbeidsmarkedet blant nyankomne i Danmark, Sverige og
Norge
Det foreligger sa vidt vi har kunnet bringe pa det rene, ikke direkte sammenliknbare
tall for sysselsetting blant nyankomne flyktninger og innvandrere i Danmark, Sverige
og Norge. Vi har likevel valgt 4 bringe videre de tallene som per i dag foreligger, slik
at det blir mulig & danne seg et generelt inntrykk. Det er imidlertid nedvendig 4 ta
forbehold serlig knyttet til tre faktorer: For det forste er méilene péd arbeidsmarkeds-
deltakelse ulike. Mens den danske statistikken stiller minimumskrav til varighet i
arbeidsforholdet for det registreres, opererer norsk og svensk statistikk med tverrsnitt
av gjeldende arbeidsforhold en bestemt tid etter bosetting. Dansk statistikk er pa dette
omréidet strengere enn norsk og svensk. For det andre inkluderes forskjellige grupper
i malingene. Den danske statistikken omfatter alle personer under integrasjonsloven
— noe som ogsa inkluderer personer som har innvandret gjennom familiegjenforening
med personer som ikke er flyktninger. Denne gruppen deltar i Danmark i storre grad
i arbeidsmarkedet enn personer som selv har fluktbakgrunn eller er gjenforent med
flykeninger, og inngar ikke i det norske introduksjonsprogrammet og dermed heller
ikke i statistikken over deltakerne. For det tredje stammer tallene vi har tilgang til,
fra noe ulike tidspunkt, og i en situasjon der arbeidsmarkedskonjunkturene har blitt
stadig bedre i alle de tre landene, vil det gi ulike grunnlag for sammenlikning. Jo ny-
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ere tall for sysselsetting, jo storre drahjelp har arbeidsmarkedsintegreringen fatt av
konjunktursituasjonen.

De mest omfattende analysene av resultater i introduksjonsarbeidet er gjennomfort
i Danmark. Det danske introduksjonsprogrammet har ogsé vart virksomt i si mange
ar at det er mulig & presentere data over forlop — ikke bare hvor mange innvandrere
under introduksjonsloven®* som er i arbeid pa et gitt tidspunkt. Ifelge disse analysene er
sannsynligheten for & ha startet i et arbeids- eller utdanningslop som varer i minst seks
maneder, innenfor det forste ret etter innvilget oppholdstillatelse 15 prosent, innen
det andre aret 23 prosent og innen utgangen av det tredje 30 prosent. Dersom kravet
til arbeid eller utdanning reduseres til forlop av minst to maneders varighet, oker tal-
lene til henholdsvis 20, 32 og 42 prosent (Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og
Integration, 2005). Noen har dermed veert innom arbeidsmarkedet kun i kort tid etter
avsluttet eller avbrutt introduksjon. I Danmark har for evrig deltakerne i introduksjons-
program anledning til & avbryte kvalifiseringen dersom de far tilbud om arbeid, for si
i starte opp igjen senere dersom perioden de disponerer pa inn til tre ars kvalifisering,
ikke er utlopt. Kvalifiseringstiden loper tre ar fra forste oppstart i program, uavhengig
av om deltakerne har avbrudd eller ikke og &rsaken til slike avbrudd. Det kan derfor
vere at en del av de som rapporteres i arbeid etter ett eller to ar i landet, gikk tilbake
til introduksjonsprogram etter en tid pd arbeidsmarkedet.

I Sverige har om lag 30 prosent av innvandrere i yrkesaktiv alder de siste arene vart
i arbeid innen tre ir etter innvandring til Sverige (Integrationsverket 2006a) og om
lag 20 prosent av deltakerne i introduksjonsprogram (Svantesson 2006). Etter ett &r
i Sverige er sysselsettingsgraden svert lav for flyktninger, som utgjor hoveddelen av
deltakerne i kommunenes introduksjonsprogram. Kun 10 prosent av mennene og 5
prosent av kvinnene er i jobb. Etter fem ar i Sverige oker imidlertid sysselsettingsgraden
til 50 prosent for menn og 30—40 prosent for kvinner (Integrationsverket 2006a). Det
kan dermed se ut som om den forste introduksjonen til arbeidsmarkedet ikke gar s&
raske i Sverige som i Danmark og Norge. I likhet med Norge har vi ogsa her kun tverr-
snittsdata for situasjonen i arbeidsmarkedet en viss tid etter bosetting. Nykommere
som etter tre eller fem &r bare var kort innom arbeidsmarkedet, er dermed registrert i
sysselsettingsstatistikken uten hensyn til at deltakelsen kan ha vert midlertidig.

De nyeste tallene for arbeidsmarkedsdeltakelsen i Norge blant deltakere i intro-
duksjonsordningen er presentert i kapittel 5. Siden verken de danske eller svenske
undersokelsene opererer med et skille mellom fullfert eller avbrutt introduksjonslep,
bruker vi her tall for de som pa et eller annet tidspunke har vert registrert inn i in-
troduksjonsordningen. Som vi s, var noe over 60 prosent av de dreyt 4000 tidligere
deltakerne i program i arbeid eller under utdanning per november 2006, 45 prosent

# Dette gjelder flykeninger, familiegjenforente med flyktninger og familiegjenforente med andre enn

flykeninger.
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av kvinnene og nesten 70 prosent av mennene. Tre av fire blant de tidligere deltakerne
hadde pé dette tidspunktet en botid pa mellom to og fire ar. Ytterligere 20 prosent av
de tidligere deltakerne hadde en botid pd mellom fire og fem ar. Det er ikke foretatt
avgrensninger etter varigheten pa arbeidsforholdet, og de norske tallene vil dermed
omfatte noe flere sysselsatte med en ustabil tilknytning til arbeidsmarkedet enn de dan-
ske beregningene. I tillegg nyter befolkningen i Norge, bade nykommere og innfedte,
godt av en hoykonjunktur som har skapt et stort behov for arbeidskraft.

Deltakelsen i arbeidsmarkedet blant nyankomne flykeninger og innvandrere ser ut
til & veere darligere i Sverige enn i Danmark og Norge. Noyaktig hvor stor forskjellen
er, blir likevel vanskelig & beregne med utgangspunkt i den statistikken som per i dag
foreligger i de tre landene. Sett i lys av at samtlige land har omfattende registerstatistikk
tilgjengelig, bor det likevel vare mulig 4 innhente sammenliknbare tall. Med utgangs-
punke i de likhetene, men ogsa forskjellene, som finnes mellom de skandinaviske
landenes introduksjonsregimer, ville et felles forskningsprosjekt som samler inn data
med tanke pa  se de tre landenes regimer overfor nyankomne i sammenheng, kunne
frambringe viktig og ny informasjon.
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7 Til ettertanke

Introduksjonsordningen har vert et obligatorisk redskap i kommunenes arbeid med
nyankomne flyktninger i tre r. Mange kommuner har bruket arbeidsmetodene enda
lenger. Tusenvis av flyktninger har deltatt i og fullfort programmet. Forskere og byra-
krater har samlet inn data oglyttet til erfaringer. Vi vet nd at de anbefalte virkemidlene
i stor grad brukes, men at det fortsatt er store forbedringspotensialer og knapp tilgang
pa en del ressurser. Registerdata tyder pé at introduksjonsprogrammet faktisk hjelper
mange ut i jobb og utdanning, i tillegg til at programmet dpenbart far kraftig drahjelp
av et arbeidsmarked med stort behov for arbeidskraft. En betydelig andel star likevel
fortsatt utenfor bide arbeidsmarked ogutdanning, og tilknytningen til arbeidsmarkedet
er forelopig svak i den forstand at mange kun arbeider deltid, at de som er sysselsatt,
hoper seg opp i enkelte sektorer og nzringer, og at en del er avhengig av supplerende
sosialhjelp selv om de ogsa har lennet arbeid. Og fortsatt er det mye vi ikke vet.

I dette avsluttende kapitlet rekapitulerer vi evalueringens viktigste funn knyttet
til henholdsvis deltakernes overgang fra program til arbeid og/eller utdanning, im-
plementeringen og organiseringen av introduksjonsordningen. Til slutt trekker vi
tradene sammen og oppsummerer det vi oppfatter som de viktigste utfordringene for
introduksjonsordningen i tiden framover, og hvilke tiltak som kan vare aktuelle for &
lose en del av de utfordringene programmet fortsatt star overfor. Denne evalueringen
er gjennomfort kort tid etter at introduksjonsordingen ble obligatorisk, noe som har
lagt klare begrensninger pa hvilke sporsmal det har veert mulig & si noe om. Viavslutter
derfor rapporten med & peke pa noen av de spersmélene som fortsatt stir ubesvart.

7.1 Hvordan gikk det med deltakerne?

I perioden fra introduksjonsordningen ble obligatorisk og til programmet hadde vert
virksomt i to &r, hadde noe over 4000 deltakere avsluttet introduksjonsprogram, 2400
menn og dreyt 1600 kvinner. I kapittel 5 si vi forst nermere pé gjennomstremningen
i programmet og hvordan deltakelse i arbeidsliv og utdanning si ut for de tidligere del-
takerne i november 2006. Dernest rettet vi sokelyset mot introduksjonsprogrammets
rolle og undersokte, innenfor de rammene som datagrunnlaget tillater, hvilken rolle
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introduksjonsprogrammet kan ha spilt for resultatet. Her oppsummerer vi hovedfunn
og presenterer noen implikasjoner av funnene med tanke pa videre forskning.

Gjennomfgringsgrad varierer mellom grupper og mellom kommuner

Et flertall (73 prosent) av de deltakerne som ble registrert ut av introduksjonspro-
grammet i de to arene ordningen har vart obligatorisk, har fullfert programmet i den
forstand at de enten har sluttet pa grunn av tilbud om arbeid eller utdanning, eller har
brukt opp den tiden de hadde til ridighet. De ovrige har avbrutt program, enten pa
grunn av flytting (10 prosent), sykdom eller permisjon (9 prosent) eller uteblivelse (5
prosent). Selv om andelen som fullferer programmet, er relativt hoy, er det forskjeller
i hvem som gjennomforer, som det kan vere verdt a notere seg.

Vi har definert fullfort program enten som at deltakeren har brukt opp den tiden
han eller hun har til ridighet, eller at deltakeren har sluttet for fullgtt tid pa grunn
av tilbud om arbeid eller oppstart i ordinar utdanning. Menn fullforer programmet i
storre grad enn kvinner. Kvinner og menn bruker opp tiden i program i like stor grad,
men menn slutter oftere enn kvinner fordi de har fitt tilbud om lonnet arbeid. Samlet
sett er 32 prosent av de kvinnelige tidligere deltakerne registrert med avbrutt program,
mot bare 19 prosent av de mannlige. Den vanligste &rsaken til avbrutt program blant
kvinner er sykdom eller permisjoner. Det er rimelig & anta at en del av disse kvinnene
vil ta opp igjen deltakelsen nar permisjonen er over. Hvis denne antagelsen viser seg
& vare riktig, vil vare tall forelopig tegne et for negativt bilde av i hvilken grad kvin-
ner fullferer introduksjonsprogrammet. Gjennom KOSTRA-dataene og etter hvert
Nasjonalt introduksjonsregister (NIR) vil det veere muliga gi en mer presis beskrivelse
etter hvert som programmet har vart virksomt i flere ar. Mer detaljerte registreringer,
for eksempel av hvor mange og hvor omfattende permisjoner som er innvilget, vil ogsa
kunne gi viktig informasjon om hvordan lange permisjoner pavirker veien inn i arbeid
og utdanning etter endt program.

I hvilken grad og pa hvilken méte deltakerne avsluttet programmet, styres ikke bare
av trekk ved deltakerne selv, men ogsé av trekk ved den kommunen de ble bosatt i.
Avskallingen fra program til arbeid for fullfert tid er ikke overraskende mest utbredt i
regioner der ettersperselen etter arbeidskraft er stor. En del programdeltakere har flyttet
ilopetav programperioden, og det er som forventet de minst sentrale kommunene som
opplever fraflyttingen i storst grad. Arbeidsmarkedet i den regionen deltakerne flytter
fra, ser ikke ut til 4 ha serlig betydning, noe som indikerer at det er andre sider ved sen-
trale strok som virker attraktive. Avslutningsvis finner vi ogsa at deltakere i kommuner
med lang erfaring i introduksjonsprogram og der programmet er forankret i et eget
flykeningkontor eller introduksjonssenter i storre grad enn andre fullferer programmet,
forst og fremst ved 4 bruke opp den tiden de har til radighet for de avslutter.
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Etter program - hva gjor de tidligere deltakerne?

Den vanligste statusen i november 2006 for de dreyt 4000 personene som avsluttet
program mellom 01.09.2004 og 01.09.2006, var & ha funnet arbeid og/eller & vare
under utdanning. Av alle deltakere som avsluttet (det vil si bide de som fullforte, og
de som avbret) introduksjonsprogram i perioden, var ner 60 prosent i arbeid og/eller
under utdanning i november 2006. I tillegg var 15 prosent av deltakerne registrert i
NAV-systemet, enten som ordinare arbeidssokere eller pa tiltak. En av fem tidligere
deltakere har startet i ordinar utdanning. Dette gjelder kvinner i like stort omfang som
menn. Det er likevel tydelige forskjeller mellom ulike grupper. Kvinner var i betydelig
mindre grad sysselsatt enn menn etter avsluttet program. Menn er ogsé i storre grad
enn kvinner registrert som arbeidsledige. Neermere fire av ti kvinner var verken i arbeid,
under utdanning, pé tiltak eller registrert ledig pa evalueringstidspunktet. 30 prosent
av disse er registrert som mottakere av sosialhjelp, de ovrige 70 prosentene er forsorget
pa annen mate, enten ved at de er del av en familie som mottar sosialhjelp, eller ved at
de forsorges gjennom inntekten til andre familiemedlemmer.

En stor andel av de tidligere deltakerne i introduksjonsprogrammet har fortsatt
en relativt los tilknytning til arbeidsmarkedet. Av alle som har fitt lonnet arbeid i
evalueringsperioden, er bare halvparten i full stilling. Naer 40 prosent jobber sakalt
«kort deltid» — 1-19 timer per uke. Kvinner har ogsi i denne sammenhengen en
svakere tilknytning til arbeidsmarkedet enn menn — bare 34 prosent av de sysselsatte
har en full stilling, og nesten halvparten jobber kort deltid. Dette har 4penbart konse-
kvenser for muligheten til & forserge selg selv og en eventuell familie pa lonnsinntekt
alene. Samtidig ser det ut til at selv om andelen i arbeid ikke oker betydelig innenfor
det tidsrommet vi har analysert, oker andelen som skaffer seg en heltidsstilling, med
tiden fra avsluttet program. Tilknytningen til arbeidsmarkedet ser s langt derfor ut
til & styrkes over tid.

De av deltakerne som har fatt arbeid, hoper seg opp innenfor fire naringer: in-
dustri, varehandel / hotell og restaurant, forretningsmessig tjenesteyting og helse- og
sosialtjenester.

Det er en ner sammenheng mellom hvorfor deltakerne avslutter program, oghva de
gjor pa evalueringstidspunktet. Av de som har avsluttet program fordi de fikk arbeid, er
et stort flertall blant bade kvinner og menn fortsatt i jobb. Det kan dermed sé langt se
ut som om det ikke er noen grunn til bekymring over at deltakere som slutter for endt
program fordi de far arbeid, raskt skyves ut av arbeidsmarkedet igjen. P4 den andre
siden er tidsrommet vi analyserer, svart kort, og konjunkturene i arbeidsmarkedet peker
fortsatt oppover. Hvordan «avhoppernes» tilknytning til arbeidsmarkedet arter seg
framover, vil derfor vare viktig a folge. Er arbeidslivet en like viktig og god leeringsarena
som det kommunale introduksjonsprogrammet, eller vil avhopperne bli mer utsatt for
nedgangstider i ekonomien enn de som har fullfert programmet?
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Blant de mannlige deltakerne var nesten sju av ti flyttere, og fem av ti som uteble fra
programmet, var i arbeid pa evalueringstidspunktet. Blant kvinnene er langt ferre i
arbeid. Farre enn tre av ti flyttere og to av ti uteblivere var i jobb pa evalueringstids-
punktet. Lavest andel yrkesaktive finner vi blant deltakere som har sluttet i program-
met grunnet sykdom eller permisjoner. Som nevnt er flertallet av personene i denne
gruppen kvinner, og det er rimelig & anta at mange av dem er i svangerskapspermisjon
fra introduksjonsprogrammet. Deres status pa arbeidsmarkedet kan derfor endre seg
dersom de kommer i gang med kvalifiseringen igjen etter permisjonstiden.

Hva pavirker deltakernes tilpasning pa arbeidsmarkedet?
Introduksjonsprogrammet er utformet for 4 tilfore nykommere kvalifikasjoner som
kan lette veien inn i norsk arbeids- og samfunnsliv. En av mélsettingene med denne
evalueringen har vert 4 vurdere om programmet oker sannsynligheten for at delta-
kere kommer i jobb eller ikke. Samtidig har deltakerne individuelle egenskaper som
pavirker bade i hvilken grad de er orientert mot arbeidsmarkedet, og i hvilken grad
de oppfattes som attraktive og relevante blant arbeidsgivere. Og til sist er det ogsa
slik at situasjonen pé arbeidsmarkedet, ikke bare i landet som helhet, men ogsd i den
okonomiske regionen deltakeren er bosatt i, kan gjore det lettere eller vanskeligere &
fd innpass pa arbeidsmarkedet.

Vi har gjennomfort en rekke multivariate analyser som tar sikte pa & kontrollere
for flest mulig av disse forholdene innenfor de rammene som tilgangen til data setter.
Dette inneberer at vi ser pa betydningen av egenskaper ved personen, for eksempel
kjonn, samtidig som vi tar heyde for ogsé andre faktorer som kan vere av betydning
for det vi undersoker. Programeffekten er analysert ved & sammenlikne de tidligere
deltakerne med en tilsvarende gruppe nyankomne flyktninger som ble bosatt for in-
troduksjonsordningen ble innfort. Her presenterer vi noen av hovedfunnene. For en
narmere beskrivelse av analysene, en gjennomgang av metodiske valg og en drofting
av metodiske forbehold viser vi til kapittel 5.

I korte trekk finner vi at:

e Den malbare effekten av 4 ha deltatt i et introduksjonsprogram er forskjellig for
kvinner og menn. Blant menn har det & ha deltatt i introduksjonsprogram en
positiv effekt pa sannsynligheten for 4 vare i arbeid og/eller under utdanning pa
referansetidspunktet.

e Kvinnelige deltakere har samlet sett en lavere overgang til arbeid og/eller utdan-
ning enn menn, og effekten av program er ikke statistisk sikker. Vi ser ogsd at en
del forhold knyttet til familie og familiefase pavirker menn og kvinners overgang

til arbeid ulike.
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e Blant kvinner reduseres sannsynligheten for 4 vare i arbeid for de som har barn
under sju ar, eller som bor i hushold med flere enn ett barn, men dette gjelder ikke
for menn. Gifte menn har derimot en ekt sannsynlighet for & vare i arbeid sam-
menliknet med ugifte menn, noe som kan tolkes som en sterkere orientering mot
arbeidsmarkedet som en folge av opplevd forsergeransvar (eventuelt planer om &
soke familiegjenforening).

e Vifar ogsd en annen indikasjon pé at familiefase og omsorg for barn pavirker kvin-
ners deltakelse og utbytte av program. For kvinner, i motsetning til for menn, er det
slik at de i alderen 40—49 ar har en hoyere sannsynlighet for & vere sysselsatt enn
referansekategorien av kvinner i alderen 30—39 ar. Det er rimelig & anta at dette
henger sammen med familiefase, og at kvinner mellom 40 0g 49 ér i storre grad enn
yngre kvinner er ferdig med barnefodsler og smabarnsfasen. De star dermed friere
til 4 orientere seg mot arbeidsmarkedet i noe storre grad.

e Vi finner ogsa at ledighetsraten, sysselsettingsraten og andelen ikke-vestlige inn-
vandrere i sysselsetting i den okonomiske regionen kvinnen er bosatt, ikke pavirker
hennes sannsynlighet for & vare sysselsatt eller ikke, slik den gjor for menn.

e Deterimidlertid ogsi en del sammenhenger som ser ut til & veere felles for kvinner og
menn. Familiegjenforente har lavere sannsynlighet for a vare i jobb eller utdanning
pa evalueringstidspunkeet enn flykeninger (asyl, opphold pa humanitart grunnlag,
kvoteflykeninger) bade blant menn og kvinner.

De analysene som vi har gjennomfoert, er i stor grad preget av de dataene som har vert

tilgjengelige pa evalueringstidspunktet. Selv om Norge har mer informasjon om bade

flyktning- og innvandrerbefolkningen enn de fleste andre land, er tilgangen til data pa

individnivd om utdanning, helse og enkelte andre forhold som kan vere av betydning

for resultatene vi finner, mangelfulle. Mest alvorlig er risikoen for en positiv seleksjon av
deltakere inn i program — altsa at de som har deltatt i introduksjonsprogrammet, skiller
seg fra gruppen av ikke-deltakere pa en (ikke-mélbar) mate som vil eke deltakernes

sannsynlighet for & vare i arbeid pa referansetidspunkeet. Det foreligger heller ingen

enkelt definert sammenlikningsgruppe, siden ordningen er obligatorisk for alle i mal-
gruppen. I tillegg kommer at evalueringen er gjennomfert kort tid etter at deltakerne

har sluttet i programmet, og at det dermed er en rekke sporsmal vi forelopig verken

kan belyse eller besvare. Disse forbeholdene er dreftet mer inngiende i kapittel 5, og
resultatene bor leses i ssammenheng med disse forbeholdene.
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7.2 Hvordan har kommunene organisert
introduksjonsarbeidet?

Med Introduksjonsloven legger staten langt sterkere foringer pa norske kommuners

introduksjonsarbeid enn tidligere. Samtidig har kommunene fortsatt mulighet til &

gjore strategiske valg og prioriteringer innenfor de rammene loven setter. I kapittel 3

rettet vi sokelyset mot de organisatoriske virkemidlene kommunene rér over i intro-

duksjonsarbeidet, hvilke valg de gjor, og hvilke rammer som pavirker disse valgene.

Hvordan programradgiverrollen er avgrenset, og i hvilken grad radgivernes behov for

kompetanse var ivaretatt, er viet serlig oppmerksomhet.

Den vanligste forankringen av introduksjonsarbeidet er fortsatt i et flyktningkon-
tor eller introduksjonssenter. Voksenoppleringen har de senere érene i storre grad
ogsa fatt en rolle, og ved inngangen til 2007 var introduksjonsarbeidet forankret i
voksenopplaringen i 22 prosent av kommunene.

De fleste kommunene har valgt en lesning for programradgiverne som gir en sterk
malgruppespesialisering. Bredden i ansvarsomrader er imidlertid til dels omfat-
tende. Den vanligste losningen er at hver deltaker har en kontaktperson inn i det
offentlige apparatet, og at programradgiverne har et helhetlig ansvar for alle sider
ved deltakerens introduksjon.

Kommunene rapporterer i stor grad at de mest relevante samarbeidsrelasjonene
er pa plass. De brede samarbeidsprofilene er likevel mest vanlig i kommuner med
et visst bosettingsvolum. Bade i smé og store kommuner horer det fortsatt til
unntakene at det er etablert omfattende samarbeid med tilbydere av helserelaterte
tjenester. Bare 36 prosent av programradgiverne mener de har tilstrekkelig tilgang
til behandlingsmuligheter for traumatiserte deltakere. Dette er problematisk sett
i lys av at over 90 prosent av mellomlederne mener at de har deltakere i program
som lider av behandlingskrevende psykiske problemer eller traumer.

De fleste mellomledere opplever at det er politisk vilje i kommunen til 4 prioritere
introduksjonsarbeidet, men det er fortsatt bare tre av fire kommuner som har
formulert kontrete resultatmal for arbeidet. Bare en av fire mellomledere sier at de
opplever & ha ekonomisk handlefrihet, for eksempel til 4 kjope ekstra tjenester i
forbindelse med gjennomferingen av introduksjonsprogrammet. Vi finner likevel
i liten grad noen sammenheng mellom opplevelsen av okonomisk handlefrihet og
den mer konkrete iversettingen av programmet.

Nermere halvparten av programradgiverne opplever at arbeidsbelastningen er for
stor. Spesielt utsatt er radgivere med ansvar for flere enn 20 deltakere og med et
helhetlig ansvar for deltakernes introduksjon. Ansvar for brukere utenfor intro-
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duksjonsprogrammet, for eksempel medlemmer av deltakernes familier, loftes
ogsd fram som en tilleggsoppgave av mange. Flere papeker ogsa at ekstra arbeid
som folge av sykemeldinger eller underbemanning i forbindelse med avgang fra
stillinger medforer ekstra arbeidsoppgaver, til dels i lange perioder.

e De aller fleste programridgiverne har deltatt pa kurs eller konferanser, men ner-
mere sju av ti opplever likevel at de til en viss grad har et udekket kompetansebehov.
Veiledningsmetodikk, rollen som programradgiver og fortolkning av reglene i
introduksjonsloven stir hoyest pa listen over onsket faglig pafyll. A fatte vedrak
etter loven var en ny oppgave for mange av programradgiverne, og seks av ti sier at
de ikke har tilstrekkelig tilgang til juridisk bistand i forbindelse med tolkning av

loven.

Helr til sist vil vi ogsa knytte noen kommentarer til spersmélet om forankring av intro-
duksjonsprogrammet i eller utenfor NAV. NAV-reformen var kommet for kort til at
surveyundersokelsen ga grunnlag for & si noe om hvordan introduksjonsprogram som
er lagt til denne etaten, fungerer. Bade under kommunebesokene og i surveydataene
kom det imidlertid fram bide hip og skepsis knyttet til en slik losning. Tilhengerne
av en NAV-losning trakk serlig fram muligheten til & folge de svakeste deltakerne
lenger innenfor samme system og muligheten til & trekke veksler pa et bredere fag-
miljo innenfor NAV enn som et eget kontor. En del saksbehandlere opplevde ogsa
gjeninnferingen av et forvarelse som en lettelse, sammenliknet med «de &pne dorers
politikk», som gjerne har dominert pa flykeningkontorene. Skeptikerne var usikre pa
om de ville fa samme mulighet til & drive tett oppfolging innenfor NAV og fryktet at
deltakerne igjen ville loses inn i et trygde- og sosialhjelpsorientert system pé bekost-
ningav arbeidsrettingen. En mer strukturert og planlagt arbeidshverdag ble oppfattet
som positivt blant noen programradgivere, men var grunnlag for bekymring blant
andre, som mener at tilgjengelighet er vesentlig, spesielt for nyankomne flyktninger.
Hvilken posisjon de ulike informantene tar til disse sporsmélene, er trolig ogsé preget
av lokale forhold og bakgrunnen til den eller de som blir ansvarlig for et nyetablert
NAV-kontor. Selv om organiseringen er ny, har de personene som skal lede etaten, en
historikk i kommunen. Lokale erfaringer vil derfor pavirke de ansattes forventinger til
hva det er mulig 4 viderefore, eventuelt videreutvikle av metodikk og arbeidsmetoder
— og hva som kan gi tapt.
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7.3 Stor grad av iverksetting, men kvalitet er fortsatt
utfordringen

Virkemiddelevalueringens hovedkonklusjon er at introduksjonsordningens viktigste
virkemidler i stor grad er iverksatt i et stort flertall av kommunene. Samtidig gjenstar
utfordringer nér det gjelder 4 sikre en god kvalitet pd innholdet i programmet. Lovens
krav oppfylles langt pa vei, men det er mye som kan gjores bedre for & skape et godt
og individuelt tilpasset innhold i hver enkelt deltakers program. Noen kommuner
har kommet lenger enn andre i 4 né dette malet. Det er derfor fortsatt en utfordring
& sikre at deltakerne kan tilbys et rimelig godt kvalifiseringsprogram uansett hvor i
landet de blir bosatt.

Arbeidet med introduksjonsordningen har kommet langt i den forstand at de aller
fleste kommunene:

o tilbyr flertallet av deltakerne et heldags kvalifiseringstilbud pé helarig basis, og
mange av kommunene har nedlagt et betydelig arbeid i 4 fylle tiden med menings-

fullt innhold,
e har etablert rutiner for informasjon om regelverk og oppfolging av fraver,
o kartlegger alle nye deltakere,

o utarbeider en individuell plan for alle deltakerne, som regel innen tre maneder etter
bosetting,

o tilbyr egne undervisningsopplegg for deltakere som er analfabeter eller har svert

lite skolegang

e bruker ulike former for sprikpraksis og arbeidspraksis i til dels stor utstrekning,
og

e har medarbeidere som tror pé introduksjonsordningen og pa de viktigste virke-
midlene.

Samtidig gjenstér det fortsatt utfordringer i det daglige arbeidet i kommunene:

e Det er fortsatt usikkerhet rundt hvordan regelverket for fravar og trekk skal for-
tolkes og praktiseres.

e Det er stor variasjon i kvaliteten pé de individuelle planene, og det eksisterer et
betydelig behov for mer opplering i bruken av dette virkemiddelet.

e De fleste programradgiverne mener at en hoy andel av deltakerne ikke har et
«eierforhold» til sin plan.
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Mellomledere og programridgivere opplever at mange av deltakerne har behov som
gjor det vanskelig 4 tilrettelegge et individuelt program.

En rekke deltakere far i praksis ikke et heldagstilbud fordi det mangler relevante
tilbud, fordi de ma vente pa tilbud, eller fordi de har helseproblemer som ikke blir

ivaretatt inncnfor programmcts rammer.

Ulike arbeidstidsavtaler far fortsatt konsekvenser for progresjonen i og/eller kvali-
teten pa programmet i nesten halvparten av kommunene.

Mange deltakere har behov for supplerende sosialhjelp i tillegg til introduksjons-

stenaden.

Den storste utfordringen i tiden framover vil vare 4 sikre et godt og kvalifiserende

innhold i den enkelte deltakers program. Dette er en organisatorisk utfordring for

hver enkelt kommune (eventuelt innenfor rammene av interkommunale samarbeid),

men det handler ogsa om okonomiske rammer, om praktisk kapasitet (serlig i sma

kommuner) og om tilgang p4 nedvendige cksterne tilbud.

Mangel pa barnehageplasser hindrer og forsinker programdeltakelse for mange
kvinner.

Bare et mindretall av programridgiverne mener de har tilgang pa nedvendig

psykologhjelp/behandlingstilbud for traumatiserte deltakere.

Relevante praksisplasser er et savn i mange kommuner. Serlig nevnes tilpassete

praksisplasser med tett oppfelging for deltakere med mangelfull skolebakgrunn.

Programradgiverne mangler tilgang pa tilstrekkelig og oppdatert kunnskap om
videre utdanningsmuligheter, godkjenningsordninger og yrkesproving.

Selv om flertallet av kommunene kan tilby de viktigste typene tiltak, er det fort-
satt en betydelig andel som ikke tilbyr tiltak som lennstilskudd, yrkesrettede kurs,
sertifiseringskurs, grunnskolefag og videregaende fag som del av sine introduksjons-
program.

Et lavt antall deltakere kombinert med begrensete midler gjor det vanskelig & sikre
tilstrekkelig differensiering i undervisningen, serlig i mindre kommuner.
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7.4 Organisering og iverksetting i sammenheng

Hvordan kommunene har lost organiseringen av programmene, ser pa enkelte omra-
der ut til 4 pavirke forutsetningene for iverksettingen av introduksjonsprogrammets
virkemidler. Lederforankring av introduksjonsarbeidet har vert trukket fram som en
suksessfaktor, blant annet i danske evalueringer av introduksjonsarbeidet. Formulering
av resultatmal er en mulig operasjonalisering av slik lederforankring, og undersokel-
sen tyder pd at det er et sammenfall mellom slike mél og flere sider ved kommunens
iverksetting av introduksjonsprogrammet. Kommuner med formulerte resultatmail har
ctablert en bredere og mer sammensatt tiltaksvifte enn andre, i storre grad praktiserer
tett oppfolging av deltakere i praksis og i forbindelse med trekk i introduksjonsste-
naden, og i sterre grad har utviklet formelle rutiner i forbindelse med utforming og
revidering av individuelle planer.

Det er ikke noen entydige sammenhenger mellom hvordan kommunen organisato-
risk har plassert introduksjonsarbeidet pd den ene siden, og variasjoner i iverksettingen
av programmet pi den andre. I kommuner der introduksjonsarbeidet er plassert i et
eget flykeningkontor eller i en egen introduksjonsenhet, ser imidlertid tett oppfelging
av praksisplassdeltakere ut til 4 vaere mer utbredt enn i andre organisatoriske lasninger.
Forankring har imidlertid ingen statistisk sikker betydning for graden av systematikk
i forbindelse med varsling for trekk i ytelser eller for etableringen av rutiner for regel-
messig revidering av deltakernes individuelle planer. P disse to omradene ser volumet
i kommunenes bosettingsarbeid ut til 4 vere mer toneangivende — jo flere bosatte, jo
storre behov for rutiner. Det er noe mer overraskende at losningen med flykening-
kontor/introduksjonssenter i storre grad enn andre organisatoriske lesninger ser ut
til & sammenfalle med en okt risiko for at flere enn 50 prosent av de deltakerne som
har avsluttet program de siste to arene, ikke har fitt ett eller flere av i alt ti opplistede
arbeidsrettede tilbud for programslutt.

Brukermedvirkningble loftet fram som et eget tema i kapittel 4, mellom annet for &
undersgke nermere om det fantes strukeurer eller losninger i kommunenes organisering
av programmet som kunne legge bedre til rette for medvirkning. Det ser imidlertid ut
til at graden av brukermedvirkning i storre grad styres av programridgivere og deres
erfaring, kapasitet og holdninger til brukermedvirkning, enn av hvordan kommunene
har organisert introduksjonsarbeidet.

Et av sporsmalene i undersokelsen har vert i hvilken grad ulike virkemidler eller
organisasjonsformer, sammen eller hver for seg, gir sterke eller systematiske utslag pa
deltakernes overgang til arbeid eller utdanning etter avsluttet program. Funnene pa
dette omradet er imidlertid lite robuste og bare unntaksvis statistisk sikre etter at vi har
tatt hoyde for egenskaper ved deltakerne og ved arbeidsmarkedet i den regionen de bor.
Det er tendenser til at kommuner med ez interkommunalt samarbeid i betydningen av
et felles flykeningkontor/introduksjonssenter eller voksenopplaring oker sannsynlig-
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heten for overgang til arbeid blant deltakerne. Betydningen av az programridgiverne
har tilstrekkelig tid og kapasitet til i gjore jobben, bekreftes ogsa av at kommuner der
programradgiverne har et helhetlig ansvar for alle sider ved deltakernes introduksjon,
samlet sett har en lavere sannsynlighet for at deltakerne er i arbeid pé referansetids-
punktet. Det er likevel viktig & notere at selv om et helhetlig programradgiveransvar
ser ut til & oke risikoen for et darlig resultat, kan en slik modell fint gjennomferes med
gode resultater dersom det samtidig legges foringer pa den totale arbeidsmengden, og
dersom programradgiverne i storre grad fir tilgang til spisskompetanse og stottetje-
nester ved behov.

7.5 Utfordringer, anbefalinger og videre
utredningsbehov

Introduksjonsordningen er, droyt to ir etter at den ble innfert, langt pd vei iverksatt i
norske kommuner. Nar vi ser pa de formelle kravene loven setter, er det vanskelig d peke
pa betydelige variasjoner i kommunenes iverksetting. Registeranalysene tyder ogsa pd at
introduksjonsprogrammet har hatt en positiv effeke pa deltakernes overgang til arbeid
eller utdanning, selv om effekten ikke er statistisk sikker for kvinner, og analysene er
gjennomfert kort tid etter avsluttet program. Samtidig har kombinasjonen av sporre-
undersokelser blant mellomledere, programradgivere og inngdende intervjuer i dtte
bosettingskommuner gitt anledning til & peke pa utfordringer som fortsatt gjenstir. De
er serlig knyttet til kvalitet i programmets innhold, relevans i forhold til den enkelte
deltakers behov og ensker, og tilrettelegging av deltakernes medvirkning i de to arene
programmet varer. Sporreundersokelsen blant programradgiverne har ogs illustrert
at nar halvparten har en arbeidssituasjonen de opplever som belastende, noen i sa stor
grad at de mener det gir ut over den jobben de er satt til & gjore.

I dette siste kapitlet oppsummerer vi de av utfordringene som etter var oppfatning
vil veere viktigst & gripe fatt i, i det videre arbeidet med 4 utvikle introduksjonsordnin-
gen. Den foreliggende evalueringen er det viktigste grunnlaget for de utfordringene
som formuleres her, men vi trekker ogsé pa informasjon og erfaringer fra forfatternes
tidligere evalueringer av det kommunale introduksjonsarbeidet.

1. Programmenes innhold - det muliges kunst?

Det er trolig ingen nyhet verken for forskere eller praktikere at en av de storste
utfordringene introduksjonsprogrammet har stitt og fortsatt star overfor, er & etab-
lere program som er mer styrt av individets behov enn det kvalifiseringstilbudet
kommunen til enhver tid rar over. Det er ogsa en utfordring & etablere et tilbud som
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relativt raskt kan dpne opp for noe annet enn norskundervisning og samfunnskunn-
skap. Intensjonen bak & innfere et heldags, helarig introduksjonsprogram var ikke &
tylle tiden det forste dret med norskundervisning, men & kombinere ulike former for
lering og erfaringsdannelse. Det konkrete innholdet i programmet er vesentlig for
deltakerens opplevelse av kvalitet og relevans, og ren klasseromsundervisning vil vare
tungt for mange. For & kunne tilpasse innholdet til deltakernes kompetanse, behov og
onsker ma programradgiverne ha tilgang til en tiltaksvifte av et visst omfang, og for &
kunne involvere brukerne i utformingen av eget program ma det finnes alternativer &
velge mellom. Dette er viktig for motivasjonen, og det har en etisk dimensjon — nar
loven palegger deltakerne 4 investere en betydelig mengde tid i programdeltakelse,
bor de fa noe tilbake som oppleves meningsfullt. Kommunale rammebetingelser kan
sette betydelige begrensninger i s& mate. Mye kan likevel kompenseres av den enkelte
programradgivers evne til 4 finne losninger og til & tenke kreativt. Tiltaksviften er i sd
mate ikke noen statisk storrelse, men noe som hele tiden kan og ber utvikles og tilpasses
i takt med behovene hos de deltakerne kommunen til enhver tid har ansvar for.

Kommunens storrelse og sentralitet vil likevel alltid vare viktige faktorer. Store
kommuner, og kommuner med kort avstand til et regionsenter, har dpenbart pa noen
omrader en lettere jobb enn andre i & etablere en bredde i tilbudet. Storrelsen pa
voksenopplaringen vil ogsa vare viktig — mange elever (og tilstrekkelige ressurser) gir i
utgangspunktet storre spillerom for & lage egne klasser eller grupper der undervisningen
kan spisses inn mot sarskilte behov. Et stort flertall av kommunene har ni tilbud om
alfabetiseringsklasser til de svakeste norskelevene, men det er fortsatt langt igjen for
like mange har et tilrettelagt tilbud til de med hoyere utdanning.

Undersokelsen gir grunnlag for i antyde fem aktuelle strategier for i etablere en bredere
og mer fleksibel tiltaksvifte:

¢ Interkommunalt samarbeid kan vere en viktig strategi for mange sma kommuner,
men er mindre hensiktsmessig nar de fysiske avstandene blir store.

e Bosettingspolitikken kan i storre grad praktiseres med kommunenes mulighet til 4
utvikle en meningsfull tiltaksvifte for oye. Det heter allerede at flyktninger sa langt
som mulig skal bosettes til arbeid og/eller utdanning. Kommunenes vansker med
a legge til rette for deltakere med heyere utdanning illustrerer likevel at vi fortsatt
befinner oss et stykke fra mal. Etter vir oppfatning ber det legges storre veke pa &
bosette disse gruppene i kommuner som kan tilby et egnet program. Det krever for
det forste god kartlegging av de nyankomnes utdanningsbakgrunn fer bosetting og
for det andre et fungerende samarbeid mellom mottak og bosettingsmyndigheter
der informasjon samles inn og formidles videre. Vi ser ogsa at det kan vare vanskelig
for kommuner med lav og/eller lite regelmessig bosetting av nyankomne & bygge
opp og vedlikeholde kompetanse i introduksjonsapparatet. Det er ogséa en utfor-
dring for de som jobber med flyktninger 4 forsvare tidsbruk for etablere formelle
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samarbeidsrelasjoner nir grunnlaget for samarbeidet er usikkert pa grunn av ustabil
bosetting. En mulig strategi for 4 lose opp i denne utfordringen er 4 legge opp til at
kommuner som tar imot flyktninger, bor ha et visst volum og en viss kontinuitet i
bosettingsarbeidet, alternativt at bosetting i knipper av geografisk nere kommuner
med et etablert samarbeid kan ses i sammenheng,

e Gode, lokale samarbeidsrelasjoner er en dpenbar fordel i arbeidet med & utvikle gode
tiltaksvifter. Evalueringen har ikke kartlagt slike relasjoner i detalj, men innspill
fra kommunene antyder at tydelige lokale ansvarsforhold og adekvat finansiering
er viktige forutsetninger for 4 fa et samarbeid til & fungere. Tidligere studier tyder
dessuten pa atlederforankring av samarbeidet er en fordel med tanke pé avklaring av
ansvarsdeling, finansieringssporsmal og samarbeidsformer (Djuve og Kavli 2005).

¢ Kommunene vil neppe kunne fylle behovet for arbeidsrettede tiltak kun gjennom
samarbeid med NAV-arbeid. Tidlig praksis og tidlig arbeidsretting for nyankomne
flykeninger kan vere vanskelig 4 fa til innenfor det ordinare tiltaksapparatet. Det
er derfor viktig at ogsa kommunene selv utvikler losninger, og at det kommunale
sokelyset pé arbeidsrettingen i introduksjonsprogrammet viderefores.

o Frivillig sektor ser ut til & spille en viktigere rolle enn tidligere, ikke bare gjennom &
legge til rette for deltakernes introduksjon til lokalsamfunnet, men ogsi gjennom
4 tilby enkeltelementer i kommunens tiltaksvifte, som for eksempel sprakpraksis-
plasser. Tidligere studier tyder pa at et godt samarbeid med lokal frivillig sektor
bidrar til 4 utvide deltakernes sosiale nettverk i introduksjonsperioden (Djuve
et al. 2000). En nermere kartlegging av betingelsene for at et slikt samarbeid blir
vellykket for alle involverte kan med fordel gjennomfores med tanke pé erfarings-

formidling.

2. Utdanningslgpet — en hinderlgype bade for byrakrater og for deltakere
Det har kommet fram til dels store problemer knyttet til deltakernes tilgang til videre-
gaende, sarlig yrkesfaglig, opplaring. Rettighetssituasjonen blir oppfattet som uklar,
praksis varierer, og de fylkeskommunale tilbudene er ofte mangelfulle. For deltakere
med heyere utdanninger tilgangen til tilpasset norskopplaring begrenset, og godkjen-
ning av utdanning tar fortsatt lang tid. Programradgiverne er tillagt et stort ansvar
nér det gjelder & veilede deltakerne om videre utdanning pa alle nivaer samt om ulike
godkjennings- og yrkesprevingsordninger. A gi korrekte rid om utdanning er i seg
selv et fagomrade, og det er urealistisk at hver enkelt programridgiver selv skal besitte
denne fagkunnskapen.

Tre strategier kan etter var oppfatning bidra til 4 forsere noen av hindrene i utdan-
ningslopet:
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e Deutdanningsrettede tilbudene er gjerne av en slik art at de kan vere vanskelige &
etablere i mindre kommuner uten narhet til et regionsenter. Som vi har vart inne
pa ovenfor, kan det derfor vare grunn til  vurdere bosettingspolitikken med tanke
pa abosette personer med hoyere utdanning og ensker om et utdanningslep direkee
i kommuner der et slikt kvalifiseringslop er mulig.

o Selvikommuner med langerfaring og bred tiltaksvifte, kan det vare utfordrende &
skaffe seg oversikt over utdanningslepet. En aktuell strategi ville vare 4 tildele ansvar
for dette feltet (og disse deltakerne) til én eller flere radgivere som fikk anledning
til 4 etablere og vedlikeholde veilederkompetansen innenfor utdanningslepet.

e Det bor etableres sentrale losninger for & bistd kommunene i & skape oversikt pa
dette viktige, men ofte uoversiktlige feltet. Lokalt bor det etableres rutiner for hvor
radgiverne kan henvende seg med sporsmal, men det er ikke sikkert at den instansen
som har ansvar for 4 svare pa disse sporsmalene, bor vare lokalt forankret. Kanskje
kan IMDis regionkontorer etablere og vedlikeholde en oversikt over tilbud og
muligheter innenfor sin region? Selv om rettighetssituasjonen trolig ikke endres
betydelig over tid, vil det tilgjengelige tilbudet innenfor utdanningslepet gjore det.
Det vil derfor vere viktig med et informasjonstilbud som har kapasitet til 8 holde
brukerne kontinuerlig oppdatert pa feltet.

3. Kvinner - og balansen mellom kvalifisering, arbeid og familie
Kvinner gar i mindre grad enn menn (med samme landbakgrunn) ut i arbeid etter
fullfort program, og de avbryter oftere enn menn programmet pa grunn av sykdom og
permisjoner. Vi vet ogsd at kvinner i snitt har mindre medbrakt utdanning enn menn
med samme landbakgrunn, og at analfabetisme trolig er mer utbredt blant kvinner
enn menn fra enkelte av de landene Norge tar imot flyktninger fra. Utgangspunktet
for menn og kvinners deltakelse i introduksjonsprogrammet er derfor ulikt, noe som
forelopig ogsa ser ut til & speile seg i resultatene. Svangerskap, barnefodsler og kjonnsrol-
ler knyttet til omsorg for barn har konsekvenser bade for kvinners oppstart i program,
for progresjon og senere for arbeidsmarkedsstatus. Det er derfor nodvendig a rette et
spesielt sekelys mot hvordan kommunene kan legge bedre til rette for bade kontinuitet,
gjennomfering og etter hvert overgang til arbeid for kvinner.

Noen forslag til tiltak springer ut av de losningene kommunene selv rapporterer om,
og noen av tidligere studiers funn knyttet til hvordan den individuelle tilretteleggingen
praktiseres for henholdsvis kvinner og menn:

e Omsorg for barn faller som oftest pa kvinner, og fleksible og gode ordninger for
barnetilsyn, i tilstrekkelig omfang, vil derfor vare et viktig tiltak for & oke kvinners
deltakelse i kvalifisering.
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o Oppfolging av deltakere i fodselspermisjon, med tanke pé 4 lette overgangen til-
bake til program etter endt permisjon, er allerede praktisert i en del kommuner og
vurderes positivt av akterene selv.

e Kvinner er overrepresentert i gruppen av lavt utdannede deltakere, og tiltak som
sikter seg inn mot denne gruppen, vil derfor ogsa treffe kvinner. Undervisnin-
gen er en del av dette bildet, men ogsd en bedre tilgang til spesielt tilrettelagte
praksisplasser.

¢ Blantkvinner med hoyere utdanninger det ogsa grunn til & tro at orienteringen mot
arbeidsmarkedet vil vaere mer sirbar enn blant menn, dersom kvalifiseringstilbudet
de deltar i, ikke dpner for at de kan finne et relevant arbeid. Kvinner opererer i en
balanse mellom oppgaver ute og hjemme, og en arbeidsretting som er knyttet til et
onske om & bruke en hoyere utdanning, kan forrykkes dersom det eneste tilgjenge-
lige alternativet er ufaglert arbeid.

o Svenske undersokelser dokumenterer en betydelig variasjon i kvinners og menns
programinnhold i introduksjonslepet. Kvinner far ifolge de svenske undersokelsene
béde et mindre intensivt og et mindre arbeidsrettet tilbud enn menn. Det foreligger
ikke gode nok data til 4 si om det samme er tilfelle i Norge, men kvalitative studier
tyder pa at det kan vere grunn til & se nermere pa kvalifiseringens innhold pa dette
omradet.

4. Deltakere med helseproblemer - en storre bevissthet rundt
kommunenes rammer

Introduksjonsprogrammet er et arbeidsrettet kvalifiseringsprogram. Loven dpner
likevel for at innholdet i programmet kan legges til rette ogsa for deltakere som av
helsemessige eller andre arsaker har lang vei & gi for de er i arbeid og som trenger spesiell
tilrettelegging for a kunne delta full tid. Selv i kommuner som mestrer en slik tilpasning,
vil det av og til dukke oppnyankomne som trolig ikke kommer til & ga ut i arbeid eller
utdanning, men som allikevel kan ha nytte av en form for program med sikte pa andre
former for samfunnsdeltakelse. Noen av de storste bosettingskommunene har allerede
etablert et eget tilbud til denne gruppen. For mindre kommuner kan imidlertid det
vere vanskelig 4 fa til. Si lenge introduksjonsprogrammet primert er formulert som
et program rettet mot arbeid eller utdanning, vil arbeidet rundt utformingen av til-
taksvifter i mindre grad veere tilpasset denne gruppens behov, og vi far i stedet en rekke
mer eller mindre malrettede ad hoc tilpasninger. Det er stor vilje til & legge helserettede
tiltak inn i programmet, det er tilgangen pa relevante behandlingstilbud - serlig for
traumatiserte flykeninger — det skorter pa. Folgene kan vere at deltakere faller helt ut
av program fordi de ikke makeer 4 folge et heldagsprogram uten sarskilte tilpasninger,
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at de i praksis fir et deltidsprogram, eller at de folger et ordinart heldagslop, men med
lite utbytte fordi de er for syke til & nyttiggjore seg det.

Aktuelle tiltak for i oke malrettingen og kvaliteten i kvalifiseringstilbudet for denne
gruppen kan vere:

e Svart mange kommuner rapporterer fortsatt om for liten tilgang til behandlings-
tilbud for personer med helseproblemer. Det er behov for sterre tyngde i arbeidet
med 3 etablere et samarbeid med lokalt helsevesen, slik at det blir lettere & finne

fram til gode behandlingsmuligheter.

e Deter rimelig & anta at helsevesenets kompetanse om flyktninger og fluktrelaterte
traumer er ujevnt fordelt i norske kommuner. Etter var oppfatning er det grunn til
a kartlegge det lokale helsevesenets kompetanse — og kompetansebehov — pa dette
omridet.

o Etablere en klarere forstielse av nir samfunnsdeltakelse er et tilstrekkelig mal for
programdeltakelsen slik at deltakere som av helsemessige drsaker har liten eller ingen
arbeidsevne, kan delta i en annen form for kvalifisering enn den som sikter seg inn
mot det norske arbeidsmarkedet.

e Utvikle et konkret, men videre spekter av resultatmal enn overgang til arbeid og
utdanning, slik at effekten av programdeltakelse kan evalueres og felges ogsa for de
nykommerne som ikke nar mélet om arbeid eller utdanning innenfor den rammen
pa to—tre 4r som programmet setter.

5. Introduksjonsstenaden - lik for alle?

Til tross for at en av hovedmalsettingene for introduksjonsstenaden var & motvirke
nyankomne flyktningers avhengighet av sosialhjelp, rapporterer fortsatt de fleste
kommunene at de har deltakere som er avhengige av supplerende sosialhjelp. Vi har i
hovedsak kvalitativ informasjon om hva som kjennetegner de deltakerne som far sup-
plerende sosialhjelp, men den peker sarligi retning av deltakere under 25 4r, som kun
har rett til to tredjedeler stonad, og personer som er bosatt i kommuner der boutgiftene
er hoye. Serlig i tilfeller der personer under 25 ir og er enslige forsergere, kan kon-
sekvensen vere en varig avhengighet av sosialhjelp i tillegg til introduksjonsstenaden.
Det er apenbart uheldig dersom enkelte grupper systematisk havner i en situasjon
der de blir avhengige av sosialhjelp. I hvilken grad dette er noe sentrale myndigheter
bor gripe fatt i, er imidlertid avhengig av hvor stort omfang problemet har. Hvis en
hey andel av deltakere under 25 ér eller deltakere som har barn, er avhengige av sup-
plerende sosialhjelp for 4 klare seg, er det grunn til & se n@rmere pa prinsippene for
stonadsutformingen.
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Kommunebesekene vitner ogsd om betydelig kommunal variasjon nar det gjelder
hva slags utgifter som rutinemessig dekkes i tillegg til introduksjonsstenaden (for
cksempel barnehage eller utgifter til fritidsaktiviteter), samt kommunal variasjon i
sosialkontorenes praksis for utbetaling av supplerende stenad. Til sammen betyr dette
at deltakernes inntektssituasjon i praksis varierer langt mer enn prinsippet om én fast
sats for alle antyder.

6. Individuell plan — deltakerens eller byrakratens instrument?

Individuelle planer utarbeides for de aller fleste deltakerne, men en gjennomgang av
78 planer viser at kvaliteten er hoyst varierende. Hvis de planene som utformes, er av
darlig kvalitet, kan de verken fungere som gode planleggingsverktoy for saksbehand-
lerne eller som redskaper for 4 f4 til en god brukermedvirkning. Det er en utbredt
oppfatning blant programradgiverne at deltakerne ikke har et eierforhold til sin plan.
Samtidig uttrykker de positive holdninger til individuelle planer som arbeidsredskap.
Dette henger trolig sammen med at relative mange mener individuelle planer er et godt
arbeidsverktoy i det administrative apparatet, men ikke nedvendigvis en god mate &
involvere deltakere pa i planleggingen av sin egen introduksjon. Et tilbakevendende
argument har vert at skriftlige planer virker fremmedgjorende, serlig for flykeninger
uten det samme forholdet til skriftliggjoring av prosesser som er vanligi Norge. At en
plan skal skrives ned, gjerne i en bestemt form, er imidlertid ikke det samme som at
deltakeren ma forholde seg aktivt til det skriftlige dokumentet. En plan kan tilhere
deltakeren forst og fremst ved at innholdet i den er noe deltakeren har vart delaktig
i 4 utforme.

Utfordringen ligger derfor i & heve programradgivernes kompetanse pa bruk av
dette virkemiddelet og legge til rette for en arbeidsmetodikk som kan eke deltakernes
involvering i planarbeidet. Dette handler kanskje aller mest om brukermedvirkning,
men tre relativt konkrete tiltak kan ogsi bidya til i bedre kvaliteten i planarbeidet:

o Oversiktlige og lettfattelige maler for utforming av planer.

o Tiltak for 4 heve programradgivernes kompetanse pa planarbeid med sarlig veke pa
a formidle hva planleggingen skal omfatte, hvordan planarbeidet kan forega i motet
mellom de ulike aktorene som skal spille en rolle i introduksjonsprosessen (inklusiv
deltakeren), og hvorfor planen skal utarbeides. En forstielse for planprosessen er tro-
ligvesentlig for & ha den motivasjonen som er nedvendig for & prioritere planarbeidet
i motet med en rekke andre arbeidsoppgaver som ogsa krever oppmerksomhet.

e Prioritering av planarbeid fra kommunal ledelse, noe som vil delvis lette og delvis
vere en forutsetning for iverksettingen av de to forste punktene.
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7. Brukermedvirkning - nar er det viktig, og hvordan handtere uenighet?
Brukermedvirkning forutsetter at en deltaker skal ha mulighet til 4 pavirke innholdet
i sin egen kvalifisering, enten gjennom sammensetningen av tiltak og/eller gjennom
formuleringen av malsettingene for kvalifiseringen. Hvor omfattende medvirkning det
apnes opp for, vil vare opp til programradgiveren og hans skjennsmessige vurderinger
av hvor hensiktsmessige deltakernes krav eller ensker er. I tillegg begrenses rommet for
medvirking ogsd utenfor det som skjer i relasjonen mellom radgiver og deltaker, gjen-
nom de rammene introduksjonsloven og den lokalt tilgjengelige tiltaksviften setter for
deltakernes valgmuligheter og for programradgivernes mulighet til & oppfylle dem.

Det er dermed tre typer av mekanismer som enten kan lette eller vanskeliggjore
brukermedvirkningen. For det forste deltakerens egen evne og vilje til & formulere
en oppfatning om hva han eller hun ensker. Dette handler bide om kortsiktige og
langsiktige mal og mer konkret om oppfatninger knyttet til hva som er relevant for &
oppna disse. For det andre er det forhold knyttet til de rammene medvirkningen skal
skje innenfor. Bredden i tiltaksviften vil vere et nokkelelementer her. Deltakerens
muligheter til 4 prioritere mellom ulike former av kvalifiseringstilbud blir lite reell
dersom tiltaksviften er si smal at valget i realiteten gir seg selv. For det tredje er det
hvordan programradgiverne oppfatter og praktiserer sin rolle som tilrettelegger for bru-
kermedvirkning. Det ser ut til 4 veere uklare forestillinger om hva brukermedvirkning
egentlig inneberer, hos mange av de involverte i det offentlige apparatet. A informere
skikkelig om prosesser og regler nevnes ofte som eksempel pa brukermedvirkning.
Dette er ganske riktig en forutsetning for brukermedvirkning pé lik linje med bruk at
tolk i tilfeller der deltakeren har mangelfulle norskferdigheter, men ikke det samme
som at slik medvirkning fakeisk finner sted.

Brukermedvirkningen styres i stor grad av programradgivernes oppfatninger og
erfaring og i mindre grad av de strukturene som ligger rundt (med unntak av tid
til oppfolging). Tiltaksviften er selvsagt viktig, men det kan ogsa vere mye & hente
pa & kartlegge i hvilke situasjoner programradgiverne oftest er i tvil om deltakerens
oppfatning skal legges til grunn eller ikke, og deretter drofte seg fram til mer tydelige
retningslinjer for tvilstilfeller. Det vil likevel gjensta et felt mellom det faglig baserte
skjennet og de reglene loven legger til grunn, som programradgiverne etter beste evne
ma tette: Hvor mange timer er det rimelig at en enslig mor med fem skolebarn skal fa
satt av innenfor sitt heldagsprogram til & hjelpe sine egne barn med leksene? Er rask
integrering i arbeidslivet viktigere enn 4 ta hensyn til brukerens enske om kvalifisering
for en bedre betalt jobb? Skal et fraver pé grensen til illegitimt medfere trekk i stona-
den eller ikke? Nar det dilemmaet radgiveren stir overfor, ikke lar seg lose verken ved
a se til fag eller gjeldende regelverk, er personlige holdninger og verdier narliggende
i stotte seg til.

Vi ser klare tegn til at programradgivere som praktiserer det vi har definert som en
bred brukermedvirkning, oftere enn andre opplever & vare i tvil nir de stilles overfor
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slike situasjoner. Tvil kan i slike sammenhenger vare en indikasjon pa at det utoves et
fagligbasert skjonn basert pa kjennskap til den enkelte deltakers situasjon, ogber derfor
kanskje tolkes som et sunnhetstegn. Samtidig er det viktig & etablere sa tydelige rammer
som mulig — ogsa for det faglige skjonnet — for 4 unnga forskjellsbehandling.

I tillegg til et forsok pa & snevre inn rommet for det personlige skjonnet, kan det vare
grunn til  gjennomfere en tilsvarende diskusjon og avklaring av nar brukermedvirkning
er relevant og viktig. Ikke alle sider ved introduksjonsprogrammets sammensetning
kan eller ber tas opp til diskusjon mellom deltaker og programridgiver. En tydelig
kommunisering av dette vil kunne avlaste programradgivere som i utgangspunktet
har en svert bred tilnerming til brukermedvirkningen og har tolket det dit hen at det
meste kan og ber diskuteres.

Vi har ogsd her formulert noen forslag til strategier for d bedre grunnlaget for bruker-
medvirkning i forstelinjetjenesten.:

o Kompetansepafylli brukermedvirkning til programradgiverne, med vekt pa 4 drofte
nér brukermedvirkning er viktig, og etablere et losningsrepertoar bade i de tilfellene
det oppstar uenighet om mél eller virkemidler, ogi de tilfellene der det er vanskelig
4 hente ut deltakerens oppfatninger og ensker.

o Legge til rette for mikrofora (lokalt) for faglig utveksling og diskusjon der bruker-
medvirkning kan vere ett av flere tema.

o Enkelte kommuner har positive erfaringer med 4 etablere (kollektive) kanaler for
brukermedvirkning, blant annet gjennom egne deltakerfora. Dette kan samtidig
fungere som en relevant del av introduksjonsprogrammets tiltaksvifte.

8. Programradgiverrollen — generalist og spesialist
Da introduksjonsordningen ble innfort, var det med en anbefaling om at deltakerne
skulle ha ett kontaktpunke i det offentlige apparatet. Dette er en modell som na tas i
bruk ogsi innenfor andre deler av velferdsapparatet. Det ligger fortsatt innenfor kon-
taktpersonmodellen dersom kommunen i tillegg disponerer en eller flere ansatte med
mer spesialiserte arbeidsoppgaver, for eksempel kontake med det lokale arbeidslivet.
De fleste kommunene har imidlertid organisert seg slik at hver programradgiver har
et helhetlig ansvar for alle sider ved sine deltakeres introduksjon. I tillegg har mange
ogsa et tilsvarende ansvar for personer som ikke kommer inn under loven. Nesten halv-
parten av kommunene har ingen vedtatte rammer for 4 begrense programridgivernes
arbeidsmengde verken knyttet til hvor mange deltakere hver programridgiver bor ha
ansvar for, eller pd andre méter.

Kombinasjonen av en stor bredde bade i arbeidsoppgaver og i kompetansekrav, fa
formelle rammer som kan begrense arbeidsbyrden, og for mange en opplevelse av at
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den jobben de gjor, er sa viktig at de ofte bruker tid ogsd ut over vanlig arbeidstid for &
folge opp «sine deltakere», er trolig mye av rsaken til at nzermere halvparten av pro-
gramridgiverne opplever at de har for stor arbeidsbelastning. I tillegg til at dette gir okt
risiko for gjennomtrekk i de aktuelle stillingene med tap av kompetanse som resultat,
har det ogsa konsekvenser for det tilbudet programradgiverne greier a gi deltakerne.
I kommuner der programridgiverne har et helhetlig ansvar for deltakernes introduk-
sjon, finner vi hoyere risiko for at deltakerne ikke har fatt et arbeidsrettet tilbud for
de avslutter program, og for at deltakere i sprak- og arbeidspraksis ikke folges tett opp.
Programradgiverne rapporterer ogsé kvalitativt om tilsvarende konsekvenser, i tillegg
til at mange opplever det som personlig belastende 4 ikke fa gjort en god jobb.

Programridgiverne er krumtappene i introduksjonsprogrammet. De har gjennom-
gende stor tro pa introduksjonsordningen, men opplever ofte at de har for darlig tid
eller mangler relevant kompetanse.

Sett i lys av vire data er det flere tiltak som kan bidra til 4 forebygge for stor arbeids-
belastning pa programridgiverne og folgelig dirligere kvalitet pa kvalifiseringstilbuder (i
det minste pa lang sikt):

e Kommunene ber ta stilling til hvor mange deltakere hver programradgiver kan ha
ansvar for, og hvordan spesielle behov hos deltakerne kan gi behov for en mer om-
fattende innsats. Hvor mange deltakere hver programradgiver kan ta ansvar for, vil
vare avhengig av hvilke stottefunksjoner som er etablert lokalt, og i hvilken grad en
eller flere av deltakerne har spesielle utfordringer som er tidkrevende a folge opp.

e Bredden i oppgaver og tiltak hver programradgiver forventes & ha oversikt over,
kan bli for stor. Det stir fram som en god lesning 4 tildele et spesielt ansvar for
enkelte sider ved programmet til en eller flere utvalgte personer. Kontakten med
lokale arbeidsgivere kan vare én slik oppgave, utvikling av kompetanse i forhold til
utdanningsveien en annen, og utvikling av kompetanse knyttet til lokalt og regionalt

helsetilbud en tredje.

e Mange programradgivere foler usikkerhet knyttet til vedtaksfatting i introduksjons-
ordningen og har ingen steder & henvende seg med juridiske sporsmal. En mulighet
er at IMDi etablerer en juridisk hjelpetelefon programradgivere kan ringe dersom
deeri tvil.

o Kommunens rekrutteringspolitikk kan bidra positivt til  etablere en storre bredde
i programradgivernes faglige og erfaringsmessige bakgrunn. Programradgiverne har
gjennomgaende lang erfaring fra en rekke ulike offentlige sektorer, men erfaring fra
naringslivet er fortsatt sjelden. Sett i lys av at kommuner som har prioritert dette
i forbindelse med ansettelser, ogsa har en sterkere arbeidsretting, kan det vare noe
3 strebe etter for flere.
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o Regelmessig faglig pafyll og mulighet til 4 drofte utfordrende saker med kollegaer er
en forutsetning for jobben som programradgiver. I tillegg til vanlig undervisnings-
preget virksomhet har mikrofora for erfaringsutveksling i den enkelte kommune
eller mellom kommuner som samarbeider, vist seg & vare positivt.

o Kompetanschevingknyttet til arbeidet med flykeninger og nyankomne innvandrere
er et behov ogséd nar det gjelder andre involverte yrkesgrupper.

9. Fortsatt ubesvarte spgrsmal

Var evaluering er gjennomfert kort tid etter at introduksjonsloven ble obligatorisk.
Dette betyr at selv om en del sporsmal né er belyst, og noen ogsa besvart, gjenstar det
fortsatt behov for mer kunnskap.

e Kvinner gir i mindre grad enn menn over i arbeid etter avsluttet program, og
innenfor den tidsrammen vér evaluering har hatt, ser det ut til at introduksjons-
programmet har en positiv effekt pd menns overgang til arbeid ogutdanning, ogat
sammenhengen er positiv, men ikke statistisk sikker for kvinner. Samtidig er ogsa
tidligere deltakere som pa referansetidspunktet fortsatt var i permisjon, inkludert
i evalueringspopulasjonen, og tidspunktet for evaluering satt kort tid etter pro-
gramslutt. Vi har argumentert for at dette vil sla sterkere negativt ut for kvinner
enn for menn, og at vire analyser derfor kan ha undervurdert programmets effekt
for kvinner. Det er likevel grunn til 4 kartlegge narmere hva slags tilbud kvinner gis
innenfor rammen av introduksjonsprogrammet, sammenliknet med menn. For &
komme videre fra dagens kunnskapsstatus er det imidlertid nedvendig med bedre
og mer detaljerte data pa individniva.

o Kort tid etter avsluttet program er en stor andel av de tidligere deltakerne i arbeid
eller under utdanning. Dette er positivt, men vi ser ogsa at mange jobber deltid
— spesielt kvinner — og at ansettelsene hoper seg opp innenfor bestemte bransjer
og neringer. Vi har heller ikke hatt muligheten til & analysere varigheten i arbeids-
forholdene eller lonnsutviklingen slik den vil arte seg for de av deltakerne som er
kommetiarbeid, pd lengre sikt. Alt dette vil vare viktige faktorer for & gjore en mer
kvalifisert vurdering av i hvilken grad introduksjonsprogrammet kan beskrives som

en suksess eller ikke.

e Deteren selvstendig malsetting for introduksjonsprogrammet at deltakerne i storst
mulig grad skal bli i stand til & forserge seg selv og sin familie gjennom arbeidsinn-
tekt. Vare data viser at sosialhjelpsavhengigheten er betydelig, ogsa blant tidligere
deltakere som er i arbeid. Nar en av ti tidligere deltakere som var i heltids arbeid
november 2006, like fullt mottok sosialhjelp samme maned, vitner det om to ting.
For det forste er det en sterk motivasjon for a vere yrkesaktiv nir inntekten likevel
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ikke er tilstrekkelig til personens eller familiens behov. For det andre sluses mange
av deltakerne inn i darliglennede deler av arbeidsmarkedet. Det er rimelig a sporre
hvordan dette pa lang sike vil pavirke motivasjonen for 4 bli i arbeidsmarkedet,
dersom de likevel vil vaere avhengig av sosialhjelp hele eller deler av tiden.

e Vi har oppsummert tidligere studier der flyktninger og innvandrere under kvali-
fisering selv kommer til orde i kapittel 6, men det er etter var oppfatning likevel
viktig 4 prioritere en grundig kartlegging og analyse av deltakernes opplevelser i,
og oppfatninger av, introduksjonsprogrammet. Programmet er en rettighet, men
ogsa en omfattende og tidkrevende plikt for nyankomne flyktninger. A ivareta
deltakernes rettssikkerhet under programdeltakelsen er derfor en viktig oppgave,
spesielt sett i lys av den asymmetriske maktrelasjonen som eksisterer mellom en
nyankommen flyktning og det norske velferdsapparatet. Spersmél som i hvilken
grad informasjon om klagerettigheter, muligheter for medvirkning og individuell
tilrettelegging er ivaretatt for den enkelte i programmets oppstarts-, gjennomfe-
rings-, og avslutningsfaser, kan imidlertid vanskelig belyses skikkelig uten 4 snakke
med dem det gjelder. Dette er kostnadskrevende, men etter var oppfatning trolig
en god investering i programmets kvalitet.

e Deteriliten grad funnet statistisk sikre sammenhenger mellom kommunenes
iverksetting av introduksjonsprogrammet pa den ene siden, og deltakernes resul-
tater pa den andre. En mulig drsak er at programmet i sa stor grad er iverksatt at
variasjonene mellom kommunene pd dette omridet, slik vi har méle dem, ikke er
betydelige nok til at de slar ut i statistiske analyser. En alternativ forklaring er meto-
disk og knyttet til at mer enn halvparten av de kommunene vi har informasjon om,
har sluset faerre enn fire deltakere ut av program i evalueringsperioden. Dette gir et
relativt begrenset utgangspunke for a forklare variasjon i deltakernes sysselsetting.
Dataene kan imidlertid med fordel hentes opp igjen pa et senere tidspunkt, nar
flere deltakere er registrert ut av programmet og analysepopulasjonen dermed er
noe storre. Med hensyn til selve programinnholdet vil NIR, etter hvert som kom-
munenes registreringer kommer skikkelig i gang, dessuten kunne bli et nyttig verktoy
for 4 analysere sammenhenger mellom programmets innhold (p4 individnivé) og
deltakernes resultater.

e Deter per i dagusikkert hvor mange i rett og plikt-gruppen som ikke far tilbud om
program av helsemessige eller andre arsaker. Foreliggende data tyder pa at dette er
et marginalt fenomen, men dataene er altsd ikke sikre. Slik informasjon er viktig
for 4 gi en bedre vurdering av introduksjonsprogrammets effekt. Kommunenes
praksis pi omradet, kommunal variasjon og hvordan kommunale rammebetingelser
eventuelt pavirker hvor vid eller smal porten inn i programmet er, vil vare et viktig
tema for videre studier.
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o Et program som evalueres i en oppgangskonjunkeur, vil ha fitt mye drahjelp i &
sluse deltakere over i arbeid. Program og virkemidler som er effektive i perioder
med stort behov for arbeidskraft, er ikke nodvendigyvis like treffsikre under en
nedgangskonjunktur. Det vil derfor veare viktig 4 underseke nermere hvordan
introduksjonsprogrammet presterer under ulike typer forhold.

¢ Introduksjonsprogrammet eksemplifiserer en type velferdsreform som har fatt
velferdsstatsteoretikere til 4 snakke om en ny forstaelse av medborgerskap. Dette
er et aktive medborgerskap som i sterkere grad enn tidligere knytter rettigheter til
plikter, og som stiller krav til borgernes medvirkning i utformingen av egne tjenester
(Johansson og Hvinden 2007). Forholdet mellom plikter og retter er ofte tvetydig.
Introduksjonsloven har styrket nyankomne flyktningers rettighetssituasjon i den
forstand at de né har rett til et omfattende kvalifiseringsprogram som skal bygge
pa deres egne behov, ensker og forutsetninger. Vekten pa brukermedvirkning og
individuell tilpasning, bade i introduksjonsloven og i velferdsstaten generelt, er
i stor grad en respons pa kritikk av velferdsstatens paternalistiske karakeer, altsa
tanken om at velferdsstaten og dens yrkesgrupper i for stor grad har gjort sine nor-
mative prioriteringer gjeldende for brukerne pé bekostning av disses evne og rett
til & gjore egne valg. Man tenker seg ogsé at et tilbud som i storre grad pavirkes av
brukerne, vil holde hoyere kvalitet. Men samtidig som rettigheter og medbestem-
melse loftes opp, har introduksjonsloven medfort at flykeningers liv blir styrt pa et
langt mer omfattende vis enn tidligere. Det skal legges mer eller mindre detaljerte
planer for hva flyktninger skal foreta seg 30—37,5 timer i uken aret rundt. Veiled-
ningsmetodikken bygger pd en tanke om 4 identifisere deltakernes egne mal og
sammen komme fram til hensiktsmessige delmal og tiltak, men deltakerne velger
verken mélstyringslogikken eller den tilgjengelige tiltaksviften selv. Ei heller gis
det rom for & velge mellom alternative tilbydere av kvalifiseringstilbud. Det er noe
paradoksalt over den parallelle promoteringen av egne valg og plikten til tilpasning
pa introduksjonsprogrammets prinsipper. Hvordan denne dobbeltheten oppleves
og fortolkes av dem som utsettes for den, og hvilken betydning det har for deres
videre deltakelse i samfunnet, vil vare sentrale spersmal i en slik undersokelse av
introduksjonsprogrammet fra et deltakerperspektiv.
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Vedlegg 1 Data og metoder

1 Registerdatabasert resultatstudie

Den registerbaserte delen av evalueringen bygger pa tre datakilder. Disse presenteres
kort nedenfor. Analysen av introduksjonsprogrammets effekt for overgang til arbeid
eller utdanning bygger pé etablering av to sammenlikningsgrupper av nyankomne
flyktninger og innvandrere som av ulike arsaker ikke har deltatt i introduksjonsprogram.
Framgangsmaten for etableringen av disse to gruppene presenteres ogsa i de folgende
avsnittene.

Datakilder

A KOSTRA

Data om deltakere pd introduksjonsprogrammet er innsamlet fra kommunene gjen-
nom KOSTRA (KOmmune-STat-RApportering). Dette er et nasjonalt informasjons-
system som gir opplysninger om kommunale tjenester og bruk av ressurser pa ulike
tjenesteomrader. Rapporteringen skjer per 31.12 hvert ar. De fleste kommuner har egne
fagsystemer hvor data hentes fra, mens noen kommuner rapporterer inn pa elektronisk
skjema. Skjemaet inneholder opplysninger om nér personen startet i programmet
(startdato), nar det ble avsluttet (stoppdato), og hvilke kurs og yrkesforberedende
tiltak mottakeren har deltatt pd i lopet av rapporteringsaret. I tillegg gis det en status
ved érsslutt (status program). Folgende kategorier benyttes: avsluttet pd grunn av endt
program, avbrutt pd grunn av lennet arbeid, avbrutt pa grunn av flytting, avbrutt pa
grunn av uteblivelse, avbrutt/oppsigelse pa grunn av sykdom/permisjon, deltakelsen
er ikke avsluttet i lopet av rapporteringsaret.

B System for persondata

System for persondata (SFP) er en samling av datafiler basert p& administrative data.
Samlingen inneholder personopplysninger for bosatte i alderen 1674 ar innenfor
omréder som arbeidsmarked, lonn, utdanning, trygd og andre typer av inntekter. Disse
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opplysningene refererer til et gitt tidspunkt i november hvert ar. Ved hjelp av SEP kan
man utarbeide konsistente data for ulike aktiviteter og tilstander, som for eksempel
mellom arbeid, studier ogledighet. De fleste variablene hentes direkte fra de ulike
grunnlagsregistrene fra blant annet skattemyndighetene, Rikstrygdeverket og Aetat
(NAV), mens enkelte ma konstrueres ved 2 kombinere data fra ulike kilder.

C Den registrerte sysselsettingsstatistikken

Dataene som inngar i den registerbaserte sysselsettingsstatistikken, omfatter alle
bosatte personer i alderen 16—74 ér. Det blir angitt om disse er sysselsatte, det vil si
lonnstakere eller selvstendige, eller ikke sysselsatte. Referansetidspunktet er en gitt uke
i november. For & bli klassifisert som sysselsatt i statistikken ligger de samme kriterier
til grunn som de som benyttes i Arbeidskraftundersokelsen (AKU), nemlig at perso-
nen har utfort arbeid av minst en times varighet i referanseuken, eller var midlertidig
fraverende fra slikt arbeid. Hovedkilden til data om lennstakere er Arbeidstaker
— arbeidsgiverregisteret (AA-registeret) pakoblet lonnsinformasjon fra LTO. AA-re-
gisteret er knyttet til administreringen av sykelonnsordningen for lonnstakere, mens
LTO er Skattedirektoratets register over lonns- og trekkoppgaver. Verneplikts- og
Siviltjenesteregisteret omfatter alle vernepliktige i Forsvaret samt sivilarbeidere, og
administreres av Vernepliktsverket og Siviltjenesteadministrasjonen. For kontroll av
opplysninger om dateringer til lonnstakerforholdene, og tilleggsinformasjon om jobb-
og bedriftsrelaterte variabler, benyttes lonnsregistre for ansatte i stat og kommune
(Personal Administrativt Informasjonssystem, Statens tjenestemannsregister og data
fra arbeidsgiverforeningen NAVO), lonnsstatistikken for privat sektor, Sykefravers-
registeret og arbeidssokerregisteret (ARENA).

Selvstendig neringsdrivende klassifiseres ved hjelp av opplysninger om neringsinn-

teke i Selvangivelsesregisteret, som eies av Skattedirektoratet. Registeret omfatter alle
personer over 13 ar og bestir av utvalgte opplysninger fra selvangivelsene.

Hva males og hvordan?

Tilpasningen pd arbeidsmarkedet er malt medio november 2006. En tenkt deltaker
som startet i programmet 01.09.2004 og gjennomforte hele programperioden uten
permisjoner eller andre avbrudd, vil da ha vert ute av programmet i ca. 2,5 maneder pa
vart evalueringstidspunke. I praksis har imidlertid deltakere startet bide for ogetter at
programmet ble obligatorisk, noen har fatt et forlenget program, noen har fatt permi-
sjon fra programmet, og noen har avsluttet programmet for to fulle ar er gact. Utgangs-
punket for vire analyser er derfor deltakere som i perioden 01.09.2004 til 01.09.2006
har avsluttet program. Dette betyr at deltakerne som inngr i analysene, har relativt
ulik tid pi program bak seg. Opplysninger om programdeltakerne er innrapportert
gjennom KOSTRA. Dette skjer ved érets slutt. Det vil si at referansetidspunkeet for
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informasjonen er 31. desember. Dataene inneholder en start- ogen eventuell stoppdato
for hver av deltakerne. Har deltakeren hatt en pause fra programmet i lopet av aret, vil
ikke det kunne avdekkes med det datamaterialet vi har til ridighet. Det er med andre
ikke mulig 4 konstruere et forlop for programdeltakelsen hvert enkelt ar, eller 4 legge
inn aktiv tid i programmet som en del av analysene. Dette pavirker kvaliteten pa bereg-
ningen av varighet pa programmet. Nar opplysninger fra NIR foreligger, vil det vere
mulig & kartlegge hvor lenge ulike grupper har vert inne pé programmet, og hvilken
betydning dette har for overgangen til arbeid eller utdanning. Per i dag er imidlertid
datamaterialet for dirlig til 4 gjennomfore disse analysene.

De tidligere deltakerne i introduksjonsprogrammet identifiseres via KOSTRA, og
personnummer brukes til & koble pd opplysinger om tilpasningen pé arbeidsmarkedet
fra ulike administrative registre. I tillegg til at man slipper & utfore en kostnadskrevende
sporreundersekelse blant tidligere deltakere i programmet, sikrer dette informasjon
for hele den aktuelle gruppen.

Ved hjelp av Rikstrygdeverkets Arbeidstakerregister (AA-registeret) og Aetats
register over arbeidssekere (ARENA) vil tilpasningen pa arbeidsmarkedet beskrives
ut fra folgende fire hovedkategorier:

Status pa arbeidsmarke- Beskrivelse

det

1 Sysselsetting Registrert med et aktivt ansettelsesforhold pa evaluerings-
tidspunktet. Statusen fanger (delvis) opp virksomhet som
selvstendig neaeringsdrivende.*

2 Arbeidsmarkedstiltak Registrert som deltaker pa enten et ordinzert arbeids-
markedstiltak eller et tiltak rettet mot yrkeshemmede.

3 Arbeidsledighet Registrert som arbeidssokere, men ikke deltakere pa tiltak.

4 Annet Personer som ikke fanges opp i de to registrene.

* Opplysningene som identifiserer selvstendig naeringsvirksomhet i statistikken, er hentet fra ett ar for
referansetidspunktet, som felge av lang produksjonstid pa opplysningene. Det betyr at for a bli definert
som selvstendig naeringsdrivende ma personen ha inntjent inntekt fra neeringsvirksomhet i 2005. Overgang

Neermere om deltakergruppen og sammenlikningsgruppen

Som referert i kapittel 5.4 er det definert en sammenlikningsgruppe med utgangspunke

i personer som ble bosatt for introduksjonsordningen tridte i kraft, men som ellers

har tilsvarende kjennetegn som deltakergruppen. For d konstruere en sammenliknings-
gruppe som avviker minst mulig fra deltakergruppen, setter vi sammen en gruppe som

har lik fordeling av de egenskapene som har betydning for deltakernes sannsynlighet
for & veere i arbeid eller under utdanning. Vi har begrenset populasjonen av deltakere

til kun 4 omfatte innvandrere fra de atte storste landgruppene (Somalia, Afghanistan,
Irak, Russland, Iran, Liberia, Serbia-Montenegro og Burma). I tillegg ma personene ha
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en botid pé referansetidspunktet i november 2006 fra ett til seks &r, og veere i alderen
16 til 49 4r.

Sammenlikningsgruppen bestir dermed av personer som er matchet pa individniva
etter folgende kjennetegn: landbakgrunn, kjenn, alder inndelt i kategoriene 16-29 ar,
30-39 ar, 40-49 ar, innvandringsbakgrunn inndelt i flyktninger eller familiegjenfo-
rente og botid pa referansetidspunktet november 2002. Det vil si at sammensetningen
av den gruppen som har avsluttet introduksjonsprogrammet, og sammensetningen
av sammenlikningsgruppen er identisk nir det gjelder disse variablene. For & f4 mest
mulig like grupper plukker vi for hver enkelt person i deltakergruppen en person fra
sammenlikningsgruppen som har tilsvarende landbakgrunn, innvandringsarsak, alder,
kjonn og botid. Dette er kjennetegn ved personene som forste del av analysen avdek-
ket pavirket overgangen til jobb og utdanning. P4 samme méte plukker vi personer fra
sammenlikningsgruppen.

A Deltakergruppe

Gruppen av deltakere i introduksjonsprogrammet er avgrenset til & gjelde personer som
pibegynte programmet etter 1. septembcr 2004, ogsom ved utgangen av august 2006
enten hadde gjennomfert hele introduksjonsprogrammet eller sluttet.

B Sammenlikningsgruppe: personer med tilsvarende oppholdsgrunnlag,
landbakgrunn og botid som deltakergruppen per 1. september 2000

Her tar vi utgangspunke i personer som ble bosatt for introduksjonsloven tradte i kraft,
og undersoker deres arbeidsmarkedsstatus medio november 2002. I likhet med de tid-
ligere deltakerne vil medlemmene av sammenlikningsgruppen pd dette tidspunktet ha
ulik botid i Norge. Sammensetningen av gruppen tar derfor hoyde for dette, i tillegg til
de andre egenskapene som er nevnt over. Innvandrernes tilpasning pé arbeidsmarkedet
méles ved hjelp av det samme datagrunnlaget som benyttes for & etablere statuser for
deltakergruppen medio november 2006. Siden situasjonen pé arbeidsmarkedet vil
vare forskjellig pa de to tidspunktene, vil det ogsa bli kontrollert for bide tilbuds- og

ettersporselssiden i arbeidsmarkedet pa lands- og kommuneniva.

Kobling av datasett
I noen deler av undersokelsen har vi knyttet informasjon om kommunenes organisering
og iverksetting av introduksjonsprogrammet til informasjon om hvordan det er gatt
med de deltakerne som deltok i program i den aktuelle kommunen. Dette er gjort pa
folgende mate:

Hver deltaker som har avsluttet et introduksjonsprogram i perioden (identifisert
gjennom KOSTRA), er koblet til mellomledersurveyen. Vi fir dermed relevant
informasjon om programkommunens organisering og iverksetting av introduksjons-
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programmet koblet til den enkelte deltaker. Av de 4053 deltakerne som avsluttet
introduksjonsprogrammet i perioden 01.09.2004 til 01.09.2006 for landet som hel-
het, har vi informasjon fra mellomledernivéet i programkommunen for totalt 3355
personer, eller 83 prosent av de deltakerne som avsluttet programmet i perioden. Av
disse har 2948 deltakere fullfort introduksjonsprogrammet, enten ved at de har avslut-
tet programdeltakelsen pa grunn av tilbud om lennet arbeid, eller ved at de har bruke
opp den tiden de har til rddighet i programmet.

I analysene er det videre tatt hensyn til arsaken til avsluttet program og tid i pro-
grammet. Deltakere som er registrert med sykdom eller permisjon som arsak til avbrutt
program, er ikke tatt med i analysene. Mange av disse deltakerne er kvinner med
permisjon i forbindelse med barnefodsler og omsorg for barn under ti méneder. Det
er dermed lite hensiktsmessig a inkludere dem i en analyse av hvilke tiltak og metoder
som virker eller ikke. Det virker heller ikke rimelig a evaluere kommunespesifikke trekk
ved organisering og implementering for tidligere deltakere som har mindre enn en
viss periode i program bak seg. Vi har skjennsmessig satt en nedre grense pa 90 dager
i program for & inkluderes i analysene. Samlet sett gir dette en analysepopulasjon pa
droyt 2800 tidligere deltakere.

2 Websurvey blant mellomledere og programradgivere i
alle bosettingskommuner

Vi har gjennomfort to kvantitative websurveyer i samtlige kommuner som har bosatt
flykeninger etter avtale med UDI eller IMDi i 2004, 2005 eller 2006. Totalt omfattet
dette 258 kommuner, som ble invitert til & delta i undersokelsen. Webbaserte surveyer
er et relativt nytt metodisk verktey innenfor samfunnsvitenskapen. Utfyllingen pa web

gir kvalitetssikring ssmmenliknet med postale undersokelser gjennom umiddelbar til-
bakemelding til respondenten hvis han eller hun uforvarende hopper over et spersmal.
I tillegg er det pedagogisk og lite kostnadsdrivende & legge inn noen apne sporsmal der
respondentene har mulighet til  kommentere og fylle inn supplerende informasjon om

temact. Mange av respondentene har brukt kommentarfeltene til 4 utdype og reflektere

rundt en del av de mer &pne sporsmalene vi stiller. Slike utdypinger har vert svart nyt-
tige i analysearbeidet fordi de har gitt en ekstra innsikt i respondentens svar.

Tidsperiode og gjennomfering

Mellomlederundersokelsen ble pilotert i desember 2006 blant et mindre utvalg kom-
muner som pa forhind hadde akseptert 4 teste ut og kommentere skjemaet. Deretter
ble selve mellomledersurveyen gjennomfert over tre uker i perioden 8. januar til og
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med 26. januar. Det ble gjennomfert tre typer tiltak for & sikre en hoy svarprosent. En

del kommuner hadde vansker med 4 apne Questback skjemaet pa grunn av brannmurer
i kommunens datasystemer. De fikk tilsendt sporreskjemaet per post, og deres svar ble

deretter lagt inn manuelt i datafilen. Det ble sendt to e-postpurringer, og avslutningsvis

ble de som ikke hadde svart etter to purringer, per e-post kontaktet direkte over tele-
fon av forskerne i prosjektet. Dette var svart effektivt og resulterte i markert hoyere

svarprosent enn det vi ellers hadde kunnet forvente.

Sperreundersokelsen blant programradgivere ble gjennomfert over sju uker, i pe-
rioden 31. januar til og med 15. mars. Det ble gjennomfort to typer tiltak for & sikre en
hoy svarprosent. For det forste ble det sendt ut tre e-postpurringer. For det andre tok
de involverte forskerne direkte kontakt over telefon med de kommunene der ingen pa
programradgivernivaet hadde svart. Ilikhet med i mellomlederundersokelsen oppklarte
dette en del feilsendinger og okte svarprosenten i strategiske deler av utvalget slik at
antallet kommuner som ellers hadde falt ut av undersokelsens andre del, ble redusert
til kun 26 kommuner.

Mellomledere

Den forste undersokelsen ble rettet mot mellomledere i det kommunale flykeningarbei-
det. Sporsmalene dreide seg forst og fremst om de mer overordnede sidene ved kommu-
nens iverksetting av introduksjonsprogrammet og hvordan kommunen har organisert
selve arbeidet. Det stilles blant annet spersmal om hvor introduksjonsprogrammet er
forankret, hvilke aktorer som samarbeider, hvordan kommunen har iverksatt introduk-
sjonsprogrammet, ulike arbeidsmetoder som brukes, hva kommunen har lyktes spesielt
godt med, og hvilke eventuelle utfordringer kommunen har statt overfor.

Mellomlederne ble identifisert ved hjelp av IMDis regionkontorer og mottok et
informasjonsbrev om undersokelsen der vi beskrev hvem vi ensket kontakt med. Pa
denne miten kunne kontaktlistene rettes opp fortlopende i trid med tilbakemeldinger
fra kommunen om hvem som passet best til vir respondentbeskrivelse. Vi sokte & iden-
tifisere de personene som hadde god nok kontakt med bade saksbehandlernivaet og
administrativ/politisk ledelse innenfor omradet til 4 kunne besvare relativt detaljerte
sporsmél om organisering, administrativ og politisk ledelse, samarbeid med andre
aktorer og iverksetting av programmets hovedelementer.

Mellomlederundersekelsen har en svarprosent pa 86, et svart godt resultat. Kom-
munene i undersokelsen skiller seg ikke pa noen vesentlig méte fra alle bosettingskom-
muner i perioden verken med hensyn til antall bosatte flykeninger etter avtale med
Utlendingsdirektoratet, kommunens sentralitet eller andel ikke-vestlige innvandrere

i kommunens befolkning (jf. tabellene 2,3 og 4).
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Tabell 1. Svarprosent, mellomledere

Mellomledere

Antall bosettingskommuner 2004, 2005, 2006 256
Antall besvarelser 221
Svarprosent 86 %

Tabell 2. Antall og andel kommuner, etter antall bosatte flyktninger i 2004, 2005 og 2006

LG TGS Prosent, uni- Antall, utvalg Prosent, utvalg
vers vers
1-10 49 18,8 51 23,3
11-20 70 26,8 50 23,7
21-50 73 28,0 66 30,7
51+ 69 26,4 48 22,3
Total 261 100,0 215 100,0

Tabell 3. Antall og andel kommuner, etter kommunens sentralitet

Antall, uni- e Antall, utvalg Prosent, utvalg
vers vers
0A 15 57 13 >
0B 60 23,0 50 22,6
1A 15 5.7 " >0
1B 18 6.9 16 72
2A 39 14,9 30 13,6
2B 26 10,0 19 8,6
3A 88 33,7 82 37,1

Tabell 4. Antall og andel kommuner, etter andel ikke-vestlige innvandere i kommunen

Antsg;sunl- Prosent, univers  Antall, utvalg  Prosent, utvalg

0,8-2,4 prosent 66 25,3 53 24,0
2,4-2,9 prosent 58 22,2 48 21,7
3,0-3,95 pro- 67 25,7 55 24,9
sent

3,96 prosent + 70 26,8 52 23,5
Total 208 94,1
Missing . . 13 5,9
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Programradgivere

Pa saksbehandlerniva ble undersokelsen sendt ut til opptil fire programridgivere i

hver kommune, som var identifisert av sine respektive ledere. De fikk i all hovedsak
sporsmal som har med den enkeltes arbeidshverdag a gjore, og konkrete erfaringer og

refleksjoner som kan oppstd i metet mellom bruker og byrakrat innenfor de rammene

som introduksjonsloven setter. Dersom det var ferre enn fire programradgivere i kom-
munen, eller dersom mellomleder var den eneste med programradgiveransvar, ble han

eller hun bedt om 4 oppgi sitt eget navn pé nytt. Den endelige listen av personer med

programridgiveroppgaver bestod av 366 personer. Etter to webbaserte og en telefonisk
purring ble det oppnadd 84 prosent svar. I alt har 97 respondenter, eller 32 prosent av
programridgiverne i nettoutvalget, ogsi besvart forste del av undersokelsen i egenskap

av a vare mellomleder i kommunen.

I nermere 60 prosent av kommunene er det bare én programradgiver som har
besvart undersokelsen. I nesten 30 prosent av kommunene er det to besvarelser, mens
litt over 10 prosent av kommunene kan skilte med tre eller flere programradgivere
i datafilen. Sett i lys av at nermere halvparten av kommunene i utvalget har bosatt
under 20 flykeninger de siste tre arene, er det kanskje ikke overraskende at antallet
programradgivere er relativt lavt.

Tabell 5. Svarprosent, programradgivere

Programradgivere
Antall oppgitte programradgivere 366
Antall kommuner 195
Antall besvarelser 307
Svarprosent 84 %

P vei fra mellomleder- til programridgivernivaet mistet vi 26 kommuner. Dette betyr
at vi har programridgivernivaet representert i 76 prosent av alle kommuner som har
bosatt flykeninger i perioden fra 2004 til 2006. Det er fortsatt en akseptabel svarprosent,
uten konsekvenser for representativiteten i utvalgets sammensetning (pé de forhol-
dene som er referert over). Det er en noe storre utfordring at vi ikke har en fullstendig
oversikt over hvor mange programradgivere som finnes i kommunene. Vi vet dermed
ikke hvor representativt vart bruttoutvalg, og nettoutvalg, av programridgivere er for
gruppen av programradgivere i bosettingskommuner sett under ett. Det er imidlertid
rimelig 4 anta at vi har innhentet svar fra en storre andel av programradgiverne i de
sma bosettingskommunene enn i de store. Det vil derfor hefte noe storre usikkerhet
ved de av analysene som tar utgangspunkt i programradgiversurveyen, enn i de som
bygger pd mellomledersurveyen.
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Tabell 6. Antall og andel kommuner, etter hvor mange programradgivere som har deltatt i
undersgkelsen

Antall Prosent
1 programradgiver 116 60
2 programradgivere 56 29
3 programradgivere 14
4 programradgivere 8 4
5 programradgivere 1 0,5
Total antall kommuner 195 100,0

3 Kvalitativ dybdestudie i atte kommuner

Formalet med den kvalitative dybdestudien i atte kommuner har vert & fa rikere
kunnskap om ulike méter 4 organisere arbeidet med introduksjonsordningen pa, med
serligvekt pa hva som hemmer og fremmer implementeringen av introduksjonslovens
virkemidler.

De fire forste kommunebesokene ble gjennomfert i februar og mars, ytterligere
tre i mai og et siste i august 2007. Under alle kommunebesokene har vi gjennomfort
intervjuer pa leder-/mellomlederniva i det lokale introduksjonsprogrammet. Vi har
ogsa gjort gruppeintervjuer med programradgivere, lerere og andre medarbeidere. I
tillegg har vi intervjuet et mindre antall deltakere. Totalt har vi snakket med:

e 11 ledere/mellomledere i 8 ulike kommuner (i en av kommunene var mellomleder
ogsa programradgiver)

e 21 programradgivere, 14 lerere, 1 helsesoster og 1 NAV-arbeid-medarbeider fordelt
pa 11 gruppeintervjuer og 2 enkeltintervjuer i 8 kommuner

e 10 deltakere fordelt pa 7 enkeltintervjuer og 1 gruppeinterviju i 4 ulike kommu-
ner

e I7avkommunene samlet vi ogsd inn anonymiserte individuelle planer fra ulike
saksbehandlere, totalt 78 planer

I utvelgelsen av besokskommuner la vi veke pa & bade inkludere kommuner som har
deltatt i tidligere pilotprosjekter, og kommuner som har innfert introduksjonsordnin-
gen senere i forbindelse med at introduksjonsloven ble innfert. De kommunene vi har
besokt, er Berum, Drammen, Harstad, Lier, Nord-Aurdal, Skien, Voss og Ostensjo
bydel i Oslo.
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De fire forste kommunene ble valgt ut med basis i erfaringer fra Fafos tidligere eva-
lueringer av kommuner som deltok i UDIs proveprosjekter forut for innferingen av
introduksjonsloven. Vi ensket & besoke kommuner som hadde relativt lang erfaring fra
djobbe med introduksjonslovens virkemidler, men etter noe ulike modeller. De ovrige
fire kommunene ble valgt ut med basis av den informasjonen websurveyen hadde gitt
ut, og oppfelgende telefonsamtaler. Vi vektla ogsa her 4 inkludere kommuner med
erfaring fra ulike organisasjonsmodeller, og kommuner som hadde opplevd problemer
med innferingen av enkelte virkemidler. Vi har ogsa tilstrebet spredning nér det gjelder
kommunestorrelse og geografi.

Allikevel er de minste kommunene underrepresentert i virt utvalg. Der er mange
kommuner som tar imot en handfull flykeninger, og som har en person i halv stilling
med ansvar for disse. Disse har vi ikke besekt, men vi har snakket med noen av dem
pa telefonen. I 30 prosent av kommunene jobber mellomlederen ogsé som program-
radgiver, dette gjelder bare én av vire besokskommuner. Vér vurdering var at vi ville
fi mindre utbytte av & besoke disse mindre kommunene enn de litt storre, dels fordi
det er ferre personer & snakke med, dels fordi deltakerne ofte far hele eller deler av
programmet sitt i en storre nabokommune. Flere av de kommunene vi har beseke, har
imidlertid solgt tjenester til mindre nabokommuner.

Dette er en type utvalgsstrategi som gir relativt stor variasjon. Dette gir oss to ty-
per informasjon: For det forste gir det oss detaljerte beskrivelser av hvert enkelt case.
I denne forbindelse betyr det informasjon om hvordan introduksjonsprogrammet
implementeres i en rekke hoyst ulike kommuner. For det andre kan vi se monstre som
er felles for et flertall av kommunene til tross for innbyrdes forskjeller. Nar vi finner
slike fellestrekk i et sapass heterogent utvalg, er det god grunn til & tro at disse funnene
kan generaliseres.

Vi gjennomforte tre ulike typer intervjuer i kommunene:

e Intervjuer med ledere/mellomledere (seks pd tomannshénd, to gruppeintervjuer).
I disse intervjuene fokuserte vi pd implementeringen av de ulike virkemidlene i
introduksjonsordingen. Vi snakket serlig om folgende elementer: heldags-/hel-
arsprogram, fraversregler, introduksjonsstette, start innen tre maneder etter boset-
ting, kartlegging, individuell plan, brukermedvirkning, individuell tilrettelegging,
tiltaksviften og tett oppfolging. Hvordan og i hvilken grad har kommunene imple-
mentert virkemiddelet? Hvordan vurderer de virkemiddelet? Hvilke faktorer har
hemmet og fremmet implementering? I tillegg tok vi i intervjuene opp erfaringer
med ulike organisasjonsformer og spersmél knyttet til kompetanse og kompetan-
seutvikling.

o Gruppeintervjuer/fokusgrupper med programradgivere, lerere og annet fagper-
sonale (stort sett med tre—fire informanter til stede, i noen tilfeller to og ved ett
tilfelle pa tomannshind). Disse intervjuene ble strukturert rundt presentasjonen av
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tre tenkte deltakercase. Gjennom 4 diskutere hvordan saksbehandlerne oglererne
ville forholde seg til disse tenkte deltakerne, fikk vi fram informasjon om konkrete
arbeidsmaéter i kommunene samt mer generelle refleksjoner rundt det konkrete
arbeidet med introduksjonsordningen. Temaer som ble serlig berort, var boset-
tingsfasen, deltakere med motivasjonsproblemer, deltakere med psykiske problemer,
arbeid med individuell plan, samarbeid mellom faggrupper, brukermedvirkning,
deltakere som er analfabeter, deltakere med store omsorgsoppgaver og deltakere med
hoyere utdanning. I tillegg snakket vi mer generelt om temaer som fravarsforing,
individuell tilpasning av norskundervisning, kompetanser og kompetanseutvik-

ling.

¢ hindbedtde aktuelle lederne om 4 finne fram til deltakere med relativt lang fartstid
i programmet og med tilstrekkelig norskkompetanse til at intervjuene kunne forega
uten bruk av tolk. Intervjuene med deltakerne sokte 4 kartlegge deres «karrierer»
i introduksjonsprogrammet gjennom spersmal om kontaktperson, arbeid med
individuell plan, tiltak/kurs den enkelte hadde vert med pa, introduksjonsstenad
og fravarsregler. Visatte ogsd av tid til & snakke om hvordan de hadde opplevd tiden
pa program, hva de vurderte som positivt og negativt, og framtidsutsikter.
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Vedlegg 2 Regresjonstabeller til kapittel 5

Forklaringsvariabler benyttet i modell 1 til 6

Kjonn kvinne
Alder 30-39 Referansekategori
16-29 alder_1629
40-49 alder_4049
Botid pa referansetidspunktet  3-4 ar Referansekategori
1-2 ar botid_01
2-3ar botid_02
4-5 ar botid_04
5-6 ar botid_05
6-7 ar botid_06
Barn under 7 ar barn_u7
To barn eller flere under 18 ar barn_fl1
Innvandringsgrunn (flyktning) flykt
Sentralitet Mest sentrale kommuner Referansekategori
Minst sentrale kommuner  sentral_0
Mindre sentrale kommuner sentral_1
Noe sentrale kommuner sentral_2
Eie}/(iiligﬁg'grate, gkonomisk oift
region Irate
Ledighetsrate”2, skonomisk
region Irate2
Andel ikke-vestlige innvandrere,
okonomisk region innvrate
Andel sysselsatte ikke-vestlige
innvandrere, skonomisk region syssrate
Deltakelse pa introduksjonspro-
grammet* prog
Landbakgrunn Irak Referansekategori
Somalia |_somalia
Afghanistan I_afghan
Russland |_russland
Iran |_iran
Liberia I_liberia
Serbia |_serbia
Burma |_burma
Annet | resten

*Inngar i modellene 3 og 4.
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Modell 1. Deltakernes overgang til sysselsetting/utdanning

B S.E. Sig.
Intercept 0.5062 0.7336 0.4902
Kvinne (ref: Mann) -0.9820%** 0.0898 <.0001
alder_1629 (ref: 30-39 ar) 0.1378 0.1008 0.1716
alder_4049 -0.1923 0.1162 0.0979
botid_01 (ref: 3 ar) -0.4768 0.5420 0.3791
botid_02 -0.3403** 0.1398 0.0150
botid_04 -0.0266 0.0965 0.7826
botid_05 -0.2074 0.1503 0.1676
botid_06 -0.6062** 0.2963 0.0407
barn_u7 -0.3745%** 0.1261 0.0030
barn_fI1 0.0380 0.1132 0.7369
flykt 0.6045*** 0.1235 <.0001
sentral_0 0.1771 0.1566 0.2580
sentral_1 -0.1205 0.1685 0.4748
sentral_2 -0.0322 0.1174 0.7841
gift -0.3100*** 0.0981 0.0016
Irate -0.6949 0.3875 0.0729
Irate2 0.1425 0.0816 0.0807
innvrate -0.0032 0.0105 0.7586
syssrate 0.0176** 0.0081 0.0309
|_somalia -0.4375%** 0.1311 0.0008
|_afghan 0.3214** 0.1467 0.0285
|_russland -0.0577 0.1643 0.7254
|_iran 0.3108 0.1782 0.0811
|_liberia 0.2984 0.2071 0.1497
|_serbia 0.6135*** 0.2408 0.0109
|_burma 0.3258 0.2464 0.1861
|_resten 0.5062 0.7336 0.4902

** Signifikant pa 1 prosent-niva.

** Signifikant pa 5 prosent-niva.
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Modell 2. Deltakernes overgang til sysselsetting

B S.E. Sig.
Intercept -1.0596 0.7152 0.1385
kvinne -1.0077*** 0.0911 <.0001
alder_1629 -0.2110** 0.0992 0.0335
alder_4049 -0.2343** 0.1167 0.0447
botid_01 -1.4463** 0.6151 0.0187
botid_02 -0.4808%*** 0.1411 0.0007
botid_04 -0.0270 0.0935 0.7730
botid_05 -0.0932 0.1510 0.5372
botid_06 -0.5213 0.3087 0.0913
barn_u7 -0.3475%** 0.1305 0.0077
barn_fI1 -0.1647 0.1156 0.1540
flykt 0.5614*** 0.1283 <.0001
sentral_0 0.3273** 0.1501 0.0292
sentral_1 -0.0430 0.1674 0.7971
sentral_2 0.0590 0.1153 0.6090
gift 0.0870 0.0972 0.3706
Irate -0.8697** 0.3656 0.0174
Irate2 0.1813** 0.0763 0.0175
innvrate 0.0215** 0.0103 0.0361
syssrate 0.0357*** 0.0081 <.0001
|_somalia -0.4526*** 0.1322 0.0006
|_afghan 0.2286 0.1416 0.1064
|_russland 0.0811 0.1620 0.6168
|_iran 0.1354 0.1731 0.4339
|_liberia -0.7739%** 0.2057 0.0002
|_serbia 1.0293*** 0.2366 <.0001
|_burma 0.1846 0.2332 0.4285
|_resten -1.0596 0.7152 0.1385

*** Signifikant pa 1 prosent-niva.

** Signifikant pa 5 prosent-niva.
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Modell 3. Introduksjonsprogrammets effekt pa overgang til sysselsetting/
utdanning

B SE. Sig.
Intercept 0.5779 0.5853 0.3235
kvinne -0.8763*** 0.0677 <.0001
alder_1629 0.1784** 0.0773 0.0211
alder_4049 -0.1657** 0.0830 0.0459
botid_01 -0.5373%** 0.2032 0.0082
botid_02 -0.3923*** 0.0930 <.0001
botid_04 -0.0453 0.0749 0.5454
botid_05 -0.1704 0.1247 0.1718
botid_06 -0.5362** 0.2302 0.0198
barn_u7 -0.2797*** 0.1136 0.0138
barn_fI1 -0.2486*** 0.0830 0.0027
flykt 0.4212%** 0.0901 <.0001
sentral_0 0.2006 0.1238 0.1052
sentral_1 -0.1533 0.1385 0.2683
sentral_2 0.0206 0.0900 0.8190
gift -0.2694*** 0.0718 0.0002
Irate -0.7251** 0.3023 0.0165
Irate2 0.1120 0.0614 0.0682
innvrate 0.0005 0.0077 0.9455
syssrate 0.0133** 0.0065 0.0409
prog 0.3725*%** 0.0802 <.0001
|_somalia -0.3618*** 0.0923 <.0001
|_afghan 0.3798*** 0.1107 0.0006
|_russland 0.2386 0.1334 0.0738
I_iran 0.3425%** 0.1228 0.0053
I_liberia 0.5122%** 0.1896 0.0069
|_serbia 0.5238*** 0.1630 0.0013
|_burma 0.2621 0.2179 0.2289

*** Signifikant pa 1 prosent-niva.
** Signifikant pa 5 prosent-niva.
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Modell 4. Introduksjonsprogrammets effekt pa overgang til sysselsetting

B S.E. Sig.
Intercept -1.0585 0.5840 0.0699
kvinne -0.9114%** 0.0704 <.0001
alder_1629 -0.2471%** 0.0786 0.0017
alder_4049 -0.1350 0.0852 0.1130
botid_01 -0.6576*** 0.2225 0.0031
botid_02 -0.3493*** 0.0959 0.0003
botid_04 -0.0258 0.0749 0.7304
botid_05 -0.0015 0.1271 0.9907
botid_06 -0.2872 0.2366 0.2249
barn_u7 -0.2609** 0.1184 0.0276
barn_fI1 -0.4053*** 0.0873 <.0001
flykt 0.5022#*** 0.0963 <.0001
sentral_0 0.4004*** 0.1216 0.0010
sentral_1 -0.0725 0.1410 0.6074
sentral_2 0.1215 0.0914 0.1836
gift 0.1468** 0.0733 0.0453
Irate -0.8201*** 0.3006 0.0064
Irate2 0.1366** 0.0616 0.0266
innvrate 0.0234*** 0.0078 0.0027
syssrate 0.0289*** 0.0066 <.0001
prog 0.3646*** 0.0813 <.0001
|_somalia -0.3775%** 0.0956 <.0001
|_afghan 0.3165%** 0.1098 0.0039
|_russland 0.2889** 0.1330 0.0298
|_iran 0.1520 0.1241 0.2206
I_liberia -0.6292** 0.1892 0.0009
|_serbia 0.8592*** 0.1631 <.0001
|_burma 0.1386 0.2102 0.5096

*** Signifikant pa 1 prosent-niva.
** Signifikant pa 5 prosent-niva.
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AY

Lov om introduksjonsordning for nyankomne flyktninger og
innvandrere ble innfert 1. september 2004. To ar senere har
kommunene gjort seg en rekke erfaringer med ordningen, og
naermere 4000 deltakere er na ferdige med et program og pa vei ut
i norsk arbeids- og samfunnsliv. | denne rapporten rettes sokelyset
mot norske kommuners iverksetting av introduksjonsordingen

og mot hvordan det sa langt er gatt med de deltakerne som har
avsluttet introduksjonsprogram i den perioden ordningen har veert
obligatorisk. Rapporten bygger pa en kombinasjon av registerdata,
sperreundersokelser, fokusgrupper og kvalitative intervjuer.
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