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bosatt flyktninger. | tillegg inngar kvalitative intervjuer med utvalgte kommuner og
fylkeskommuner. Vi takker alle som har besvart surveyene, og spesielt informanter i utvalgte
kommuner og fylkeskommuner som har stilt opp til oppfaglgingsintervju og samtaler og gitt av
sin tid til prosjektet.

Oppdragsgivers kontaktperson har veert Heidi Tamminen Egge. Vi takker for et hyggelig og
konstruktivt samarbeid.
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Geir Heierstad
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Sammendrag

Mariann Steerkebye Leirvik og Anne Balke Staver

Fag- og yrkesopplzering for voksne minoritetsspraklige

- hvordan inkludere flere flyktninger fra introduksjonsprogrammet
NIBR-rapport 2019:2

Formalet med denne studien er & undersgke hvordan kommunene kan stimuleres til at flere
voksne flyktninger i introduksjonsprogrammet begynner med fag- og yrkesopplaering.
Bakgrunnen for dette gnsket er blant annet nyere forskning som viser viktigheten av formell
kvalifisering — spesielt gjennomfgrt i Norge — for at flyktninger skal komme inn pa det
kompetanseintensive norske arbeidsmarkedet og forbli sysselsatt over tid. |
integreringspolitikken de siste arene har vi i gkende grad sett en dreining fra et fokus pa a
komme raskt i arbeid til et fokus pa utdanning og kompetanse som en investering i framtidig
yrkesaktivitet.

Metode

Rapporten bygger pa to ulike surveyer sendt til alle landets fylkeskommuner og til kommuner
som har bosatt flyktninger i lgpet av de siste fem arene (og dermed mottar statlige tilskudd).
Halvparten av fylkeskommunene og en tredjedel av kommunene besvarte undersgkelsen,
hvilket ma& regnes som god respons gitt prosjektets tidsramme. Oppfalgingsintervjuer ble
gjennomfart over telefon med utvalgte kommuner og fylkeskommuner, og det ble ogsa
gjennomfgrt et fokusgruppeintervju.

Tidligere undersgkelser

Undersgkelser av introduksjonsprogrammet viser at det er en liten, men gkende andel som
gjennomfgrer utdanning som tiltak i introduksjonsprogrammet. Flere gjennomfarer
grunnskoleopplaering enn videreg&ende opplaering. Flere har rett til & gjennomfgre
videregaende skole etter at voksenretten ble utvidet i 2017. Unntak fra
dokumentasjonsvilkaret for inntekt ved sgknad om permanent oppholdstillatelse for personer
som er under utdanning kan veere et insentiv. Per i dag eksisterer det ikke fullgode systemer
for & dekke livsopphold under opplzering. Undersgkelser av bestemte lokale modeller viser at
sveert tilpassede lgp med sprak- og leeringsstatte og dekning av livsopphold kan fa svaert gode
resultater for sine deltakere. Rapporten bygger pa tidligere kunnskap pa disse to ulike feltene:
introduksjonsprogram i kommunene, og spesielle fagopplaeringslgp for minoritetsspraklige.
Utfordringen i denne rapporten er & bringe disse to perspektivene sammen. Samtidig far vi
tydeligere fram de strukturelle utfordringene som fungerer som hindre for kommunene for &
oke deltakelsen pa fag- og yrkesopplaering blant nyankomne flyktninger.

Snublesteiner for kommunene

Informantene fra norske kommuner ser i stor grad at det er gnskelig at flere flyktninger
giennomfgrer fagoppleering. Samtidig trekker de frem en rekke hindringer. Mange flyktninger
ma farst gjennomfegre grunnskole, eller har personlige eller helsemessige utfordringer som ma
«ryddes i» farst, og de ma ogsa leere tilstrekkelig norsk. Mange steder er det ikke tilgjengelige
tilbud lokalt, og det ligger heller ikke til rette for pendling. Andre steder, der det ikke er egne
tilbud til voksne, opplever kommunene at flyktninger ikke far plass i ordineer videregaende
opplaering. Utfordringene med a dekke livsopphold etter at deltakerne ikke lenger far
introduksjonsstgnad forverres av at opplaeringstilbudet ofte er pa deltid slik at deltakerne ikke
kvalifiserer til flyktningstipend. Dette stipendet — og ogsa leerlingelgnn - er uansett sa
beskjedne at det er vanskelig & forsgrge familie eller dekke kostnader til pendling med dem.

Mater & gjere fagopplaering



| de fleste kommuner er det ikke tilgang til tilpassede fag- og yrkesopplaeringslgp, og det er
stor variasjon i tilbudet. Ulike fylkeskommuner gjar ulike grep for a tilpasse ordinaere
videregaende tilbud til deltakernes behov, men de lgser ikke fullt ut behovene for
tilrettelegging i form av sprék- og laeringsstette, og ikke behovet for dekning av livsopphold.
Det tradisjonelle tilbudet for voksenopplaering, som ofte er deltid eller «hurtiglgp», fremstar
som mindre egnet for flyktninger med behov for fulltidstilbud og tettere oppfalging. De
spesielle tilpassede oppleeringstilbudene som finnes, er mye naermere & gi et fullverdig tiloud
og & lgse de utfordringene kommunene peker pa.

Fordeler og ulemper ved ulike tilpassede fag- og yrkesoppleeringslap for
minoritetsspraklige

De tilpassede fag- og yrkesoppleeringslgpene gir et tilrettelagt tilbud med sprak- og
leeringsstatte, og noen av dem har funnet Igsninger pa dekning av livsopphold (spesielt ved
Oslo VO Helsfyr). De viser mulighetene ved tett samarbeid mellom kommune, fylkeskommune
og opplaeringsinstitusjon. Samtidig bygger de til dels p& premisser som kan gjere det
vanskelig & oppskalere dem til nasjonale tilbud. Spesielt kan dette gjelde dersom de bygger
pa inntak basert pa sterk motivasjon og egnethet, og dersom de er finansiert p& bestemte
mater som ikke lett lar seg overfare (for eksempel siling pa «ikke-rettighetshavere» for at NAV
skal ha mulighet til & samfinansiere). Da blir det utfordrende & gjgre tilsvarende pa steder der
man ikke har en stor mulig kandidatpool & velge i. Notodden er likevel et eksempel pa hvordan
dette kan gjares.

Stimulerer dagens finansieringsordninger til bruk av fag- og yrkesoppleering for
introduksjonsdeltakere?

Videregaende oppleering er et fylkeskommunalt ansvar. Det er vanskelig a si om et tilrettelagt
tilbud kan finansieres innenfor dagens budsjettrammer, da det ikke har veert mulig & innhente
fullt ut sammenlignbare kostnadsberegninger. Flere funn i rapporten tyder likevel pa at dette
ikke er tilfelle, eller at fylkeskommunene vil méatte prioritere annerledes enn de gjer i dag for at
flere minoritetsspraklige og deltakere pa introduksjonsprogrammet skal f& et slikt tilbud. Dette
tyder igjen pa at dagens ordninger ikke stimulerer til bruk av slike tiltak. Tilstrekkelige tilbud til
denne gruppa vil sannsynligvis medfgre atskillig hayere kostnader enn det ordineere
voksenoppleeringstilbudet, som bygger pa realkompetansevurderinger og at deltakerne kun tar
det ngdvendige for & oppna fagbrev. Enkelte fylkeskommuner benytter ogsa «hurtiglap».
Disse er mindre kostbare, men lite egnede for minoritetsspraklige med svake
norskkunnskaper.

@konomiske virkemidler for & stimulere kommunene

Vi har innhentet aktgrenes syn pa ulike vridninger i tilskuddene til kommunene (norsktilskudd
og integreringstilskudd). Mange kommuner er positive til gkte tilskudd til de som far flyktninger
inn pa fagoppleering, mens flest fylker er skeptiske. Dersom ulikhetene mellom kommunene
bunner i strukturelle forskjeller er det lite gnskelig med resultatbaserte tilskudd. Flere
kommuner er positive til krav om hvordan norsktilskuddet kan brukes enn til gremerking. Flere
respondenter er positive til gremerking av integreringstilskuddet slik at mer av dette gar til
introduksjonsprogrammet. Videre er det mange som er positive til en utvidelse av
introduksjonsordningen til opptil fem ar for personer i kvalifisering.

Andre muligheter

Flest respondenter er enige i at gkte overfaringer til fylkeskommunene er egnet for 4 bidra til
at flere flyktninger far tilbud om og gjennomfarer fagopplaering. Det er fylkeskommunene som
har ansvaret for & tilby oppleeringen, og det fremstar som utfordrende & finansiere tilpasning
av denne via kommunene. Kommunene kan forberede deltakere bedre gjennom yrkesrettede
norskkurs («helsenorsk», «byggnorsk») sa vel som mer akademisk «skolenorsk» og eventuelt
engelsk. De kan muligens ogsa bista med sprak- og leeringsstatte underveis i fag- og
yrkesoppleeringslgp, men dette kan vaere utfordrende der de geografiske avstandene er store.



Det er mulig & avhjelpe noen av disse utfordringene gjennom tettere interkommunalt
samarbeid og samarbeid mellom fylkeskommuner, kommuner og eventuelt NAV. Det fremstar
ogsa som gnskelig a justere reglene for flyktningstipend for a unnga at flyktninger mister
denne kilden til livsopphold fordi videregaende voksenopplaering skjer pa deltid, da de ofte
ikke selv har kontroll over hvordan undervisningsopplegget er lagt opp. P& samme mate er det
uheldig om undervisningsopplegget og livsoppholdsgrunnlaget for personer i oppleering
kommer i veien for & oppna permanent oppholdstillatelse. Dette kan skape usikkerhet for
deltakerne.



Summary

Mariann Steerkebye Leirvik and Anne Balke Staver
Vocational training for adult immigrants — how to include more refugees?
NIBR Report 2019:2

The objective of this report is to examine how municipalities can be stimulated in order for
more adult refugees in the municipal introduction program to undertake vocational training
programs. New research demonstrates the importance of formal qualifications in order to enter
and stay in the Norwegian job market, which has few jobs for unskilled workers. Integration
policies have consequently shifted from a focus to rapid employment to a focus on education
and skills as an investment in future employment.

Method and data

The report is based on two surveys which were sent to all Norwegian counties and to
municipalities which have settled refugees during the past five years. Follow-up phone
interviews were carried out among selected county and municipal representatives, as well as
a focus group interview. Half of the counties and a third of municipalities contacted responded
to the survey.

Past research

Past research shows that a small, but growing, proportion of refugees complete some form of
secondary education as part of the introduction program. Since 2017, a higher proportion of
refugees have the right to such education and the exemption for persons in education from
new income requirement for permanent residence can act as an incentive. At the same time
there are inadequate systems for securing participants’ livelihood for the duration of the
program. Research on specific models for vocational training show that where the training is
adapted with support for language and learning, as well as systems for covering living
expenses, participants have good results. The report builds on past research covering two
areas: the municipal introduction program for refugees, and tailored vocational training
programs for non-native speakers. The challenge in this report is to bridge these two areas,
however doing so reveals the structural challenges facing municipalities in seeking to integrate
refugees into vocational training programs.

Obstacles for municipalities

Informants from Norwegian municipalities evince high awareness of the desirability of formal
qualification for refugees. At the same time, they highlight a number of obstacles. Many
refugees must first complete primary education, or have personal or health challenges to sort
out first. They also need to attain an adequate level in Norwegian to follow classes. In many
parts of Norway there are no local training programs available within commuting distance.
Other places, where there are no tailored programs for adults, municipalities find that refugees
are not admitted to courses offered in ordinary high schools. The challenges with regard to
covering living expenses following the end of the introduction program are exacerbated by the
fact that vocational programs for adults are often part-time, which means participants don’t
qualify for the “refugee scholarship” from the State Educational Loan Fund. This scholarship —
as well as the pay rate for apprentices — are both so low that one cannot support a family or
pay commuting costs.

Ways of organizing vocational training

In most municipalities there is no access to tailored models for vocational training for non-

native speakers, and there is a wide range of approaches to offering such training. Different
counties make different kinds of adaptations to their ordinary vocational training programs to
suit the needs of non-native speakers, but they generally do not fully resolve the issues that



arise with regard to adequate language and learning supports or covering basic living
expenses. The ordinary system of part-time or accelerated programs for adults seemsiill
adapted to refugees in particular. The “models” that exist are much closer to providing training
which is suited to refugees’ needs and which to a greater extent resolve the obstacles
municipalities have identified.

Advantages and disadvantages of different “models”

The models provide training with adequate language and learning support, and some of them
have resolved the challenge of living expenses (Helsfyr Adult Education Center in particular).
They show the benefits of close cooperation between municipalities, counties and schools. At
the same time, they rely on certain underlying foundations that can make them difficult to
scale up nationally. This is particularly true if their intake procedures rely on high motivation
and identifying “non-rights-holders” for whom the Social Welfare Administration can co-finance
a greater proportion of the costs. This makes them reliant on a large pool of applicants, which
is a condition only present in major cities. The example from Notodden shows one possible
approach in smaller towns.

Do current financing systems incentivize the use of vocational training programs?

Secondary education is the responsibility of Norwegian counties. It is hard to say if they could
provide an adequately adapted education within current budgets, as it has not been possible
to identify fully comparable cost assessments. Our report does suggest that the answer is no,
or that counties would have to re-prioritize to ensure that refugees gain access to vocational
training programs. This again suggests that current financing systems do not provide the
desired incentive structures. Adequate programs for adult refuges would likely incur much
higher costs than adult education programs intended for Norwegian speaking adults, since
these build on assessing participants prior learning and only taking them through the strictly
necessary courses to obtain their certificate of apprenticeship.

Financial incentives for municipalities

We have sought the views of municipalities and counties on various changes to state grants to
municipalities. Many municipalities view positively an increase in grants to those municipalities
which succeed in having refugees integrate vocational training programs, while counties are
skeptical. Results based grants can be undesirable where the differences in outcomes can be
traced to underlying structural differences between municipalities. More municipalities view
positively additional requirements for the Norwegian language related grant than outright
earmarking. Many municipalities view earmarking of the general integration grant positively, in
order to ensure that a larger proportion is spent on the introduction program. Many view an
extension of the introduction program (and the attendant integration benefit) for participants
who are undertaking formal training and education in a positive light.

Other possibilities

The largest proportion of respondents agree that increased grants for counties are well suited
in order to ensure that more refugees are given the opportunity to undertake vocational
training. It is their responsibility to offer such training, and it seems problematic to finance it via
grants to municipalities. Municipalities can prepare participants better through vocationally
oriented Norwegian classes, as well as more academic Norwegian and possibly English
classes. They can possibly also contribute language and learning support during vocational
training, but only if geography allows. Some challenges can be overcome through closer
cooperation between counties, municipalities and the Social Welfare Administration. It seems
desirable to adjust the rules for the refugee scholarship to avoid situations where refugees
disqualify due to the fact that adult education is often offered on a part-time basis, which is a
factor wholly outside their own control. Similarly, it seems unfortunate if this part time
education gets in the way of obtaining permanent residence, as this creates uncertainties for
participants.
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1 Innledning

Formell kompetanse, for eksempel i form av fagbrev, viser seg & vaere en stadig viktigere
nakkel for & fa tilknytning til arbeidsmarkedet i Norge. Det norske arbeidslivet er sveert
kompetanseintensivt, og det er en sammenheng mellom det & ha fullfart videregaende skole
og & veere sysselsatt (NOU 2018:13 2018, 51). Endringer i arbeidslivet og teknologiske
utviklingstrekk tilsier at kravene til kompetanse i arbeidslivet vil gke i framtida (ibid.). Blant
personer som kommer til Norge som flyktninger eller familiegjenforente med disse, spesielt
om de kommer i voksen alder, kan veien til arbeidsmarkedet vaere lang, og en del i denne
gruppa mangler grunnleggende kvalifisering (NOU 2018:13 2018).

Det er et kommunalt ansvar & tilby introduksjonsprogram, som skal leere deltakerne norsk og
hjelpe dem over i utdanning eller arbeid. Det har aldri veert s mange deltakere i
introduksjonsprogrammene rundt om i kommunene som etter tilstramningen av flyktninger til
Norge i 2015, den sakalte flyktningkrisa. | 2017 var det registrert over 26 000 deltakere i
introduksjonsprogrammet for flyktninger, 12 000 flere enn i 2014'. Programmet har som mal at
deltakerne skal bli selvforsgrgende pa lik linje med andre borgere i samfunnet. Fra 2010 har
malet vaert at minst 70 prosent av deltakerne skal vaere i arbeid og/eller utdanning aret etter
programslutt. Av de som avsluttet introduksjonsprogram i 2015, var det 49 prosent kvinner og
71 prosent menn som var i arbeid eller utdanning et &r etter.” Resultatene har generelt veert

stabile over tid.’

En nylig omfattende evaluering av introduksjonsprogrammet fremhever at
introduksjonsprogrammet ikke inneholder tilstrekkelig med reelt kvalifiserende tiltak, og at
etablering av fag- og yrkesopplaering tilpasset nyankomne flyktninger kan veere et nytt skille i
integreringspolitikken (Djuve mfl. 2017). Viktigheten av kompetanseheving ble ogsa trukket
fram i Brochmann IlI-rapporten, der det ble understreket at investering i fag- og yrkesoppleering
for flyktninger kan vaere heldig i et samfunnsgkonomisk perspektiv (sammenfattet i
Kunnskapsdepartementet 2018). En overvekt av tiltakene i introduksjonsprogrammet er rettet
mot arbeidslivet, og kun 26 prosent av tiltakene i 2017 var rettet mot utdanning.* Det er derfor
grunn til & se naermere pa organisering av fag- og yrkesoppleering som et tiltak brukt i
introduksjonsprogrammet, eller som tiltak etterfglgende oppleering etter gjennomfart
introduksjonsprogram.

Studien gjennomfares pa oppdrag av Kunnskapsdepartementet, og setter sagkelys pa hvordan
man kan stimulere til mer bruk av fag- og yrkesoppleering i introduksjonsordningen for
flyktninger. Hensikten er at flere nyankomne flyktninger og familiegjenforente med disse
gjennom gkt kompetanse raskere skal fa jobb. Videre tilsier forskning fra de senere ar at
formell kompetanse opparbeidet i Norge ikke bare er viktig for & komme inn i arbeidslivet, men
ogsa for & std i jobb over tid (Bratsberg, Raaum, og Rged 2016).

Tidligere studier har sett pa problemstillinger rundt fag- og yrkesopplaering for
minoritetsspraklige, herunder deltakere pa introduksjonsprogrammet, fra to ulike vinkler. Pa
den ene siden finnes det flere evalueringer av introduksjonsordningen, herunder bruken av
utdanning som tiltak for deltakerne (Djuve, Haakestad, og Braanen Sterri 2014). Pa den andre
siden finnes det studier av fag- og yrkesopplaering for minoritetsspraklige, ofte med fokus pa
bestemte «modeller» som er tilpasset gruppa (Eide mfl. 2016). Disse har ikke hatt fokus pa&
deltakere i introduksjonsprogrammet som sadan. | denne rapporten forsgker vi a gjgre begge
deler. Det er utfordrende fra vart perspektiv, i den forstand at det spenner over to ulike

1 Se IMDI statistikk https://www.imdi.no/tall-og-statistikk og IMDi arsrapport 2017 https://www.imdi.no/om-
imdi/rapporter/2018/arsrapport-for-imdi-2017/

2 https://www.ssb.no/utdanning/statistikker/introinnv/aar-tidligere-deltakere

3 https://www.imdi.no/om-imdi/aktuelt-na/resultater-for-2017-introduksjonsprogram-for-nyankomne-innvandrere/
4 https://www.imdi.no/om-imdi/aktuelt-na/resultater-for-2017-introduksjonsprogram-for-nyankomne-innvandrere/
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forvaltningsnivaer: mens introduksjonsordningen er et kommunalt ansvar, er videregaende
opplaering fylkeskommunailt. | dette ligger ogsa mange av utfordringene med 4 tilpasse og
finansiere gode opplaeringslap, slik vi vil vise i undersgkelsen.

Prosjektet gjennomfares i en brytningstid for norsk integreringspolitikk generelt og
introduksjonsprogrammet spesielt. Ansvaret for integrering og mangfold har blitt flyttet fra
Justis- og beredskapsdepartementet til Kunnskapsdepartementet, og det er betydelig politisk
trykk i retning av reformer i integreringspolitikken. Spesielt relevant her er et gkende fokus pa
kompetanse som forutsetning for integrering i arbeidsmarkedet — noe som direkte bergrer
dette prosjektet og kan f& betydning for fag- og yrkesopplaering knyttet til
introduksjonsprogrammet. | dette kapitlet gjar vi rede for nylige undersgkelser av
introduksjonsprogrammet og relevante politiske initiativ pa integreringsfeltet. Vi vil ogsa
forklare kort hvordan fag- og yrkesoppleeringen normalt er lagt opp.

For vi kommer dit vil vi presentere problemstillingene i prosjektet, som handler om hvordan
den politiske kursendringen kan omsettes i endringer p4 kommunalt niva. Deretter vil vi ga
gjennom de to sidene: introduksjonsprogrammet, og fag- og yrkesoppleering for voksne, og
hvordan nye dreininger i integreringspolitikken gjar at det har blitt mer fokus pa formell
kompetanse i introduksjonsordningen pa overordnet politisk plan.

1.1 Problemstillinger og oppbygging av
rapporten

Prosjektet giennomfares pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet. Fglgende problemstillinger
vil undersgkes i prosjektet:

1) Kartlegging av eksisterende erfaringer
e Hvordan er forsgk med fag- og yrkesoppleering for voksne innvandrere organisert i
ulike fylkeskommuner og kommuner?
e Hvordan er forsgk med fag- og yrkesoppleering blitt finansiert i fylkeskommuner og
kommuner?
2) Vurderinger av alternative lgsninger
e Hvilke fordeler og ulemper innebzerer de forskjellige modellene eller matene a gjgre
dette pa?
e Hvordan fungerer dagens finansieringsordninger for & stimulere til gkt bruk av fag- og
yrkesoppleering i introduksjonsprogrammet?
e Huvilke alternativer for finansiering innenfor dagens tilskuddsordning for oppleering i
norsk og samfunnskunnskap gir insentiver til & benytte fag- og yrkesoppleering?
e Hvordan kan introduksjonsstgnad kombineres med leerlingelgnn?

Rapporten som helhet er bygget opp som falger. Vi vil presentere metoden og datagrunnlaget
i kapittel 2. | det farste empirikapitlet, kapittel 3, ser vi pa utfordringer med a fa deltakere pa
introduksjonsprogrammet inn i fag- og yrkesoppleeringslgp. | hovedsak belyses dette fra
kommunenes side, men ogsa fra fylkeskommunens. Dette er & anse som viktig kontekstuell
informasjon, som bygger p& omfattende besvarelser i surveyene som ble gjennomfart. Etter
dette vil vi se pa ulike mater & gjere fag- og yrkesoppleering for minoritetsspraklige pa. Vi
presenter bade mer generelle tilbud og ulike tilpassede oppleeringslap — i kapittel 4. | kapittel 5
vil vi diskutere fordeler og ulemper med de ulike tilpassede opplzeringslapene, og se pa i
hvilken grad de «lgser» de utfordringene som vi har identifisert i kapittel 3. | kapittel 6 vil vi se
naermere pa mulige virkemidler som kan stimulere til bruk av fag- og yrkesoppleering — samt
hva annet som vare funn viser ma til. Vi konkluderer og gir anbefalinger i kapittel 7.

12



1.2 Introduksjonsprogrammet som kjernen i
integreringspolitikk for flyktninger

Introduksjonsprogrammet for flyktninger ble opprettet i 2003 som en frivillig ordning for
kommunene, og ble aret etter obligatorisk bade for deltakerne og kommunene. Det er regulert
i introduksjonsloven. Kommunene plikter & tilby et helarig fulltidsprogram pa inntil to ar til
malgruppa, som bestar av personer med flyktningstatus eller opphold p& humaniteert grunnlag
og familiegjenforente med disse. | tillegg regulerer introduksjonsloven rett og plikt til deltakelse
i norskopplaering og samfunnskunnskap for en sterre malgruppe, men dette er ikke p& samme
mate et fulltidstilbud. Bosatte flyktninger og familiegjenforente med disse plikter a delta i
introduksjonsprogrammet, og i lgpet av programmet far de en stanad tilsvarende 2G
(introduksjonsstanad; utbetalt p& bakgrunn av registrert oppmate)’. Ved behov, spesielt for &
oppna grunnleggende kvalifisering, kan kommunen velge a forlenge programmet fra to til tre
ar. Under visse omstendigheter, der deltakeren er i gang med et kvalifiseringslap, kan det
forlenges med et fierde ar gjennom kobling til programmet Jobbsjansen del C. Dette er kun
mulig om kommunen farst har bevilget et tredje ar, og kommunen har mottatt prosjektmidler til
& giennomfare Jobbsjansen del C.

Ifelge introduksjonsloven skal hver deltaker f& utarbeidet en individuell plan for kvalifisering.’
Slik det er i dag skal den individuelle planen bygge pa en farste kartlegging gjennomfgrt mens
nyankomne er i mottak, og eventuelle kvalifiserende tiltak som er gjennomfart eller pabegynt
far bosetting i kommunen. | Igpet av &rene i introduksjonsprogram skal de som et minimum
giennomfgre norskopplaering, oppleering i samfunnskunnskap, og tiltak som forbereder til
videre oppleering eller tilknytning til arbeidslivet. Oppleering i norsk skal tilpasses den enkeltes
bakgrunn og oppleeringsbehov, og er etter leereplanen inndelt i tre spor, der spor 1 er tilpasset
personer med lite eller ingen utdanning og analfabeter, spor 2 er for personer med noe
utdanning, og spor 3 er for personer med god allmennutdanning. Utover disse
rammebetingelsene har kommunene stort rom for skjgnn nar det gjelder & utforme
programmets innhold, og det er i stor grad opp til programradgiver & sette sammen ulike tiltak
fra den tilgjengelige lokale tiltaksvifta.

1.3 Nylige evalueringer av
introduksjonsprogrammet

Det har veert gjennomfgart en lang rekke studier og evalueringer av ulike aspekter ved
introduksjonsprogrammet, som kulminerte i Fafos omfattende studie Hva virker, for hvem?
(Djuve mfl. 2017). Gjennomgaende finner de ulike evalueringene at det er stor variasjon i den
lokale organiseringen av introduksjonsprogrammet, hva slags tiltak som er tilgjengelig i ulike
kommuner, og hva slags resultater deltakerne har. Samtidig finner de mindre tydelige
sammenhenger mellom input og outcomes. | 2015 undersgkte NIBR hvorvidt
introduksjonsprogrammets forankring — i NAV, voksenoppleering eller flyktningkontor — kunne
forklare de relativt store forskjellene i maloppnaelse for deltakerne. De fant at dette ikke var av
seerlig betydning, og at viktigere forklaringsvariabler var kjennetegn ved deltakerne som
utdanning og nasjonalitet, samt forhold pa det lokale arbeidsmarkedet i kommunen (Tronstad
2015). Andre evalueringer finner ogsa at individuelle karakteristika ved deltakerne forklarer
mye av forskjellene i resultater (Djuve mfl. 2017). Det kan likevel virke som det er noe mer
fokus pa arbeidsrettede tiltak — pa bekostning av utdanningsrettede tiltak — der programmet er
forankret i NAV (Djuve mfl. 2017).

Det virker som det er sammenheng mellom en sakalt smal lokal tiltaksvifte og det & ikke
oppfylle kravet om at programmet skal veere fulltids- og helarlig. 20 prosent av kommunene

5| dag bestar 1G av 8 074 kr per maned. 2G tilsvarer dermed 16 158 kroner. Se
https://www.nav.no/no/NAV+og+samfunn/Kontakt+NAV/Utbetalinger/Grunnbelopet+i+folketrygden
6| trdd med den nye integreringsstrategien (se punkt 1.8.3) skal denne erstattes med en gjensidig kontrakt.
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tilbyr ikke fulltidsprogram, og 15 prosent av kommunene tilbyr ikke helarlig program (Djuve
mfl. 2017). Samtidig er det mye fokus pa nettopp disse kravene, og det har ogsa veert stilt
spgrsmal ved om programmet skal veere heltid til enhver pris dersom innholdet ikke er godt
nok, for eksempel der det er smale tiltaksvifter lokalt (Lillevik og Tyldum 2018).

| 2014 gjennomfgrte Fafo en undersgkelse av bruk av grunnskoleopplaering og videregaende
oppleering som tiltak i introduksjonsprogrammet (Djuve, Haakestad, og Braanen Sterri 2014).
Den kvantitative delen av undersgkelsen viste at bruken av disse tiltakene var lav, spesielt nar
det gjaldt videregaende oppleering. Var undersgkelse er pa noen mater en forlengelse av
denne, men der vi ogséa skal se pa hvilke oppleeringstilbud som brukes ulike steder. Fafo fant
at bruken av utdanning som tiltak var gkende, men likevel sveert variabel fra kommune til
kommune. Introduksjonsloven spesifiserer ikke hvorvidt utdanning skal inngé i programmet,
og det blir i stor grad opp til programradgiver om dette inngar som tiltak. | undersgkelsen fant
de at informanter i sentralforvaltningen (departementer og direktorater) oppfattet de ulike
regelverkene (introduksjonsloven, oppleeringsloven og relevante instrukser) som klare og
tydelige, samtidig som ansatte i ferstelinja i kommunene i starre grad var usikre pa hvordan
de skulle tolkes. For eksempel dreide dette seg om «hvorvidt grunnskole pa fulltid er & regne
som et fullverdig introduksjonsprogram og hva som ligger i begrepet «grunnleggende
kvalifisering»» (Djuve, Haakestad, og Braanen Sterri 2014, 64). Videre fant de at
kommunegkonomien og deltakernes personlige gkonomi kunne sette en stopper for
giennomfering av utdanning, og at utdanningstilbudet ikke var tilstrekkelig tilpasset malgruppa.

Djuve mfl. (2017) finner at andelen som tar utdanning pa grunnskole- og videregadendeniva er
gradvis gkende sammenlignet med funnene i 2014, men stadig lavere enn andelen som bade
mangler slik grunnleggende kvalifisering og som har rett til & gjennomfgre den. Spesielt er det
fa som begynner med videregaende oppleering. De finner at programréadgivere ofte vurderer
det som lite realistisk & gjennomfgre et slikt Igp i Igpet av introduksjonsprogrammet, og at det
er utfordrende & sikre inntekt i etterkant av introduksjonsprogrammet nér deltakerne ikke
lenger mottar introduksjonsstgnad. Djuve mfl. papeker at de kommunene som har spesielle
lop der introduksjonsprogram og fag- og yrkesopplaering kombineres har gode erfaringer med
disse, men spgr seg om disse kan skaleres opp. Den nyeste tilgjengelige statistikken tilsier at
6 prosent av deltakerne gjennomfgrer videregdende opplaering i lgpet av programmet

(Kunnskapsdepartementet 2018, 26).”

Det er flere mulige arsaker til at andelen flyktninger som tar utdanning er noe gkende. Det har
veert gkt politisk oppmerksomhet rettet mot formell kvalifisering, og fra og med skolearet
2017/2018 er det presisert at ordineer videregaende oppleering pa fulltid kan inngd i
introduksjonsprogrammet. Videre ble det i 2016 innfart krav om dokumentasjon pa inntekt ved
sgknad om permanent oppholdstillatelse. Det er unntak fra dette kravet for personer som er
under utdanning. Det virker som om inntektskravet for permanent opphold skaper bekymring
blant mange flyktninger og mange er bekymret for hvordan de skal oppfylle det p& kort sikt,
noe som til dels gar pa bekostning av langtidsplanlegging (Lillevik og Tyldum 2018). Et slikt
unntak fra inntektskravet for & sgke permanent oppholdstillatelse kan likevel veere et kraftfullt
insentiv til & velge & g inn i utdanningslgp. | desember 2018 leverte ogsa det sakalte
Livsoppholdsutvalget sin utredning om hvordan livsopphold kan dekkes for personer som tar
grunnleggende utdanning. Mangelfull inntektssikring har blitt trukket fram som en hindring nar
det gjelder kvalifisering. Se punkt 1.8 og 3.1.5 om dekning av livsopphold, og punkt 3.1.6 om
kravet om dokumentert inntekt ved sgknad om permanent opphold.

1.4 Fag- og yrkesopplaering for voksne

Mens introduksjonsprogrammet er et kvalifiserende tiltak som driftes av kommunene, er
videregaende opplzering, herunder fag- og yrkesopplaering, et fylkeskommunalt ansvar. Fag-

" Dette er likevel en oppgang fra tidligere. En tidligere Fafo-rapport fant at 3,7 prosent av de som startet
introduksjonsprogram mellom 2006-2012 var registrert med tiltak videregaende oppleering (Djuve, Haakestad,
og Braanen Sterri 2014, 25)
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og yrkesoppleeringen dekker atte hovedomrader eller programomrader; 1) Bygg- og
anleggsteknikk, 2) Design og handverk / medieproduksjon, 3) Elektrofag, 4) Helse- og
oppvekstfag, 5) Naturbruk, 6) Restaurant- og matfag, 7) Service og samferdsel, og 8) Teknikk
og industriell produksjon. Inn under disse programomradene ligger det en lang rekke
fagspesifikke utdanninger der man etter endt utdanning far fagbrev eller svennebrev,
eksempelvis bakerfag, barne- og ungdomsarbeiderfag, bgrsemakerfag, reindriftsfag og
helsearbeiderfag.

Hovedmodellen for oppleering, som anvendes innenfor de fleste fagretninger, er en sakalt
2+2-modell, der man de to fgrste arene har opplaering pa skole og de to siste har oppleering i
bedrift. | perioden 2014-2018 gjennomfares det forsgksprosjekter med vekslingsmodell i flere
fylker og innen ulike utdanningsprogram. En vekslingsmodell innebaerer hyppigere pendling
mellom oppleering i skole og bedrift i Igpet av opplaeringslgpet (Se Hast, Nyen, Reegard, &
Tender, 2018). Det er ogsa, i forlengelse av Stortingsmeldingen Fra utenforskap til ny sjanse
(Meld. St. 16 (2015-2016) 2016), pagaende forsgk med modulstrukturert oppleering der
oppleeringslgpet deles opp i enkeltbestanddeler som kan gijennomfares hver for seg (NOU
2018:13 2018, avsn. 5.1.7).

1.5 Voksenretten til videregaende utdanning

Retten til & f& plass i videreg&ende oppleering reguleres av opplaeringsloven.® | forbindelse
med Reform 94 fikk ungdom rett til videregdende oppleering, noe som omtales som
ungdomsretten. Ungdomsretten gjelder fram til man fyller 24 &r.” | 2000 fikk voksne rett til

videregdende opplaering, omtalt som voksenretten (Daehlen mfl. 2013). Videregaende
opplaering er gratis for voksne over 25 ar som har rett til oppleering.

Ifalge opplaeringsloven § 4A-3 gjelder retten til videregaende oppleering for voksne sgkere
som:

e Er25ar eller fyller 25 ar i sgknadsaret

e Har fullfart grunnskole eller tilsvarende oppleering
o lkke har fullfgrt videregdende skole

e Har lovlig opphold i Norge

For & kunne ha rett til videregaende oppleering ma alle kravene vaere oppfylt. Et viktig aspekt
for var malgruppe er at oppleeringsloven sier at voksne som har gjennomfert grunnskole eller
«tilsvarende» har rett til videregaende opplaering. Dokumentasjon av «tilsvarende» kan gjgres
pa tre ulike mater: a) Dokumentasjon av fullfgrt grunnskole fra hjemlandet, b) Generelle tester
som viser kunnskaper pa grunnskoleniva, c) Realkompetansevurdering ut fra lzereplan i
fagene. En tester da eleven opp mot leereplanen i enkelte fag (Daehlen mfl., 2013: 141-143).

Tidligere var det slik at en del innvandrere kom i en vanskelig situasjon der de hadde gatt pa
videregdende skole i hjemlandet, men samtidig ikke fikk utdanningen godkjent i Norge. De
hadde da ikke rett til & ta videreg&dende «pa nytt». Dette ble endret i 2017, og voksenretten ble
utvidet til & omfatte ogsa disse sokerne.'’ Det innebzerer at det er faerre som er sakalte ikke-
rettighetshavere, og at en stor andel av deltakere i introduksjonsprogrammet vil ha rett til
opplaering enten p& grunnskoleniva eller pa videregaende niva.

«Integreringsmeldingen» (Meld. St. 30 (2015-2016)) slar fast at bade grunnskoleoppleering og
videregaende oppleering for voksne skal tilpasses den enkeltes behov, og at en del av
tilpasningen for voksne med et annet morsmal enn norsk og samisk kan besta i saerskilt
spraékoppleering dersom dette er ngdvendig for at de skal fa et forsvarlig utbytte av
opplaeringen. Seerskilt sprakopplaering kan bestd av morsmalsoppleering og/eller tospraklig

8 https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1998-07-17-61
® Se Oppleeringsloven § 3-1.
10 | ovvedtak 81 (2016-17), i kraft 01.08.2017.
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opplaering. | en gjennomgang av regelverket rundt mulighetene for & finansiere tilrettelegging
av fag- og yrkesoppleering for minoritetsspraklige, gjennomfart pa implementeringsniva, pekes
det imidlertid pa at det i henhold til opplaeringsloven ikke gis rom for a finansiere sprak- og
leeringsstatte for voksne minoritetsspraklige i videregdende opplaering. Voksenretten utlgser
ikke rett til spesialundervisning pd samme méate som ungdomsretten (Dahl 2018 upublisert).
Dette presiseres i et rundskriv fra Utdanningsdirektoratet''. Det er slik at den voksnes
oppleering skal tilpasses den enkeltes behov, men at retten til tilrettelegging skal skje innenfor
ordinzer utdanning. Det betyr altsa at for voksne kan tilpasning av videregédende opplaering
kun skje innenfor rammene av ordinaer opplaering. | en slik tolkning kan verken forkurs i fag
som norsk og engelsk, eller sprak- og laeringsstgtte finansieres innenfor rammene av
opplaeringsloven. | utredningen av finansieringsmodeller for tilpassede videregaende
opplaeringslgp som er gjennomfart i Oslo, vises det til at oppleeringsloven har fa lgsninger for
voksne rettighetshavere etter § 4A-3 med manglende sprakferdigheter, og den gir lite
handlingsrom for a bevilge ressurser til ekstraordinzer sprak- og lzeringsstgtte for denne
gruppen. For & kunne tilby tilpassede oppleeringslgp for voksne med behov for sprak- og
leeringsstatte, er man ngdt til & finne andre mater & finansiere det p& (Dahl 2018 upublisert).

| fylkeskommuner eller innenfor fagretninger det ikke finnes et saerskilt tilbud til voksne, kan
voksne gis plasser i ordinger videregaende opplaering (jmf. Oppleeringsloven kap. 3). De vil da
tas opp i ordinzer oppleering og f& samme rettigheter som ungdommer har, blant annet rett til
saerskilt sprakopplaering. Fylkeskommunen har altsd anledning til & gi voksne ungdomesrett,
men de ma da prioriteres bak ungdom med rett i opptaket (jmf. forskrift om opplaeringsloven
86-49). Se for gvrig kapittel 3.1.3 om konsekvenser av dette i praksis.

Pa tross av at relativt fa flyktninger til na har hatt utdanning som tiltak i
introduksjonsprogrammet, fant Daehlen mfl. allerede i 2013 at innvandrere utgjorde en gkende
andel av elevene i grunnskole og videregaende skole for voksne. | lys av dette framstar det
spesielt relevant & sgrge for at tilbudet er tilpasset denne gruppa.

1.6 Veier til fagbrev

Vi kan snakke om fire sdkalte «veier til fagbrev». Fokus i denne rapporten er pa fagbrev
gjennom utdanningssystemet, og ikke gjennom praksis, men vi vil for ordens skyld kort nevne
de tre andre veiene som gar via arbeidslivet. En «praksiskandidat» er en privatist i yrkesfag.
For & kunne ga opp til fagpraven ma de kunne dokumentere at de har 25 prosent lenger
praksis enn man har som leerling i ordinger videregdende utdanning (vanligvis fem ar), og de
ma besta teorieksamen for praksiskandidater. Praksiskandidater er fritatt for kravet om bestatt
fellesfag.'” En annen vei til fagbrev er gjennom «realkompetansevurdering». De som har
voksenrett til videregaende opplaering, har en lovfestet rett til & bli realkompetansevurdert.
Godkjent realkompetanse kan gi den voksne a) dokumentasjon pa godkjent kompetanse i fag,
en dokumentasjon som er likeverdig med andre sluttvurderinger eller b) avkortet og tilpasset
oppleeringstilbud for & oppna yrkes- eller studiekompetanse.'’ «Fagbrev pa jobb» er en ny
ordning, innfart hgsten 2018, som gir personer som er i lgnnet arbeid en mulighet til & fa
fagbrev uten oppleering pa skole. Personer som er i lgnnet arbeid med erfaring fra et lzerefag
kan bli realkompetansevurdert, fa veiledning og oppleering pa arbeidsplassen og basert pa
dette g& opp til fagpreven'. For & kunne bruke ordningen trenger du ett &rs praksis. Nar du
tar fagbrev pa jobb far du fritak fra fellesfagene. Den fierde og siste veien, som er fokus i
denne rapporten, er fagbrev gjennom skolegang og leeretid.

Videregaende oppleering i yrkesfag bestar av opplaering i leerefagene som gir fag- eller
svennebrev. Opplaering i laerefagene bestar av programfag, og fellesfagene norsk, engelsk,

11 Rundskriv av 15.03.16. «Voksnes rett til videregdende oppleering». Udir-2-2008.

12 https://utdanning.no/tema/hjelp_og_veiledning/praksiskandidat

13 hitps://www.udir.no/regelverk-og-tilsyn/finn-regelverk/etter-tema/Voksne/Retningslinjer-for-
realkompetansevurdering/

14 https://utdanning.no/tema/nyttig_informasjon/fagbrev_pa_jobb
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naturfag, matematikk og samfunnsfag. Opplaeringen i leerefagene skjer bade i skole og i
bedrift, og er et opplaeringstilbud pa 4 ar eller mer. Det finnes ogsa enkelte utdanninger som
ikke gir eller svennebrev, men der man likevel far en yrkesfaglig kompetanse.

Yrkesutdanningen er lagt opp som 3 &rs skole, ofte med praksisperioder integrert.'

1.7 Tilpassede fag- og yrkesopplaeringslgp for
voksne minoritetsspraklige

Det er gjort ulike forsgk med tilpasset fag- og yrkesopplaering for voksne minoritetsspraklige.
Noen benytter seg av en ordineer struktur, bestdende av to &r i skole og to ar i bedrift, noen
bruker en modell med 3 ar i skole og 1 ar i bedrift, mens andre har valgt en vekslingsmodell,
der innslaget av oppleering i bedrift gradvis gkes. De ulike tilpassede lgpene kan i tillegg ha
ulik pedagogisk plattform, ulike mater & organisere relasjonene til arbeidslivet pa, ulike mater
a finansiere opplaeringstilbudene sine, samt ulike mater & finansiere livsgrunnlaget til elevene.
Seerlig de tilpassede oppleeringslgpene ved Oslo VO Helsfyr har blitt framhevet som et godt
eksempel p& hvordan man kan utforme tilpassede videregdende opplaeringslgp (se Hast og
Reymert 2017; Foreningen nydansker 2018), men ogsa andre mater & organisere fag- og
yrkesopplzering for voksne med minoritetsbakgrunn kan fungere godt. Vi vil ga nsermere inn
pa ulike méter fag- og yrkesopplaering organiseres, herunder ulike tilpassede fag- og
yrkesopplaeringslgp i kapittel 4. Vi vil se neermere pa tilpassede oppleeringslgp i Oslo,
Notodden og Trondheim, i tillegg til det mer generelle oppleeringstilbudet for voksne i Vest-
Agder og Oppland.

1.8 Dekning av livsopphold under opplaering

I lgpet av introduksjonsprogrammet, dekkes deltakernes livsopphold gjennom
introduksjonsstgnad. Etter at introduksjonsprogrammet avsluttes, vil personer som fortsatt er
under opplaering métte dekke livsopphold pa andre mater. Tabellen under viser de aktuelle
kildene til livsopphold for introduksjonsdeltakere som gar over i fagoppleering for voksne:
flyktningstipend, tiltakspenger og leerlingelgnn.

15 Se for eksempel https:/felles.oslovo.no/
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Tabell 1.1: Ulike kilder til dekning av livsopphold

Type Utbetalt sum Kilde Mulighet til & kombinere
med andre ytelser

Introduksjonsstgna | 2G/193 766 kr per ar Kommune Kan normalt ikke kombineres

d med annen dekning av

(2-3, mulig 4 ar) livsopphold fra NAV

Leerlingelgnn (ar 3-4 | Varierer fra fag til fag, Leerebedrift Kan normalt ikke kombineres

av et firearig lap) kan veere gkende med dekning av livsopphold
utover i perioden. Eks. fra NAV

338.800,- fordelt over
to ar, alts& 169 400 kr/
ar ved flat fordeling's

Flyktningstipend 108 250 per ar ved full Statens Kan ikke kombineres med

(inntil tre ar, studiebelastning Lanekasse introduksjonsstgnad, men er
avhengig av tid for utdanning | ikke behovsprgvd mot andre
siden bosetting) ytelser eller inntekt. Kan bare

kombineres med bostatte
under visse omstendigheter!”

Dekning av Tiltakspenger hgy sats | NAV Kan normalt ikke kombineres
livsopphold under 375 kr/dag, tilsvarende med laerlingelagnn eller
NAV-tiltak (tiltak 136 875 kr per ar introduksjonsstgnad
«yrkesrettet (153 300 med

oppleering» opp til 2 | barnetillegg).
ar eller «ordinger
utdanning»1s opp til
3ar)

Det bemerkes at andre inntektsordninger enn introduksjonsstgnad medfarer lavere
utbetalinger, slik at flyktninger under opplaering vil oppleve et inntektsfall ved introduksjons-
programmets slutt. Videre er reglene for flyktningstipend slik at antall &r man kan motta det er
begrenset og regulert ut fra antall ar siden ankomst til Norge, samt at man kun kan motta fullt
stipend dersom man har full studieprogresjon. Ved deltidsprogresjon over 50 prosent far man
redusert utbetaling, og med lavere progresjon enn 50 prosent faller ytelsen bort. Utfordringer
ved dekning av livsopphold diskuteres nzermere i kapittel 3.1.5. Mulige Igsninger pa disse
utfordringene diskuteres i kapittel 6.6.

1.9 Nye dreininger i integreringspolitikken

Det har over de siste par arene — og i trdd med forskning og evalueringer omtalt over — veert
gkende fokus pa kompetanse innenfor integreringspolitikken. Det innebzerer en dreining vekk
fra vektleggingen av & komme i (ofte ufagleert) arbeid sa raskt som mulig, mot et fokus pa
kvalifisering som kan veaere nyttig i det sveert kompetanseintensive norske arbeidsmarkedet.
Man har ogsa veert opptatt av  forbedre integreringspolitikken gjennom effektivisering og
forbedring av kvaliteten — det vil si, uten a gke tilskuddene betydelig.

16 https://www.kob.no/blogg/laerlinglonn/ | noen lgp er leerlingelgnna jevnt fordelt, mens det vanligste er at den
gker litt og litt utover i leeretida. Det farste halvaret er den 30 % av normal fagarbeiderlgnn, mens den er 80 %

det siste halvaret. Det betyr at inntektsfallet fra introduksjonsstanad til leerlingelann blir brattere enn det det ser
ut som over.

17 https://www.husbanken.no/bostotte/kommune/flyktningstipend/

18 Tiltaket «ordinger utdanning» er forbehold personer med nedsatt arbeidsevne.
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191 Stortingsmeldinger fra senere ar

Dreiningen i integreringspolitikken har kommet til uttrykk i Meld. St. 16 (2015-16) Fra
utenforskap til ny sjanse og Meld. St. 30 (2015-16) Fra mottak til arbeidsliv
(«Integreringsmeldingen»). Den farste av disse to legger vekt pa at man i framtiden forventer
et gkt behov for yrkesfaglig kompetanse i arbeidsmarkedet. Meld. St. 16 (2015-16) ble fulgt av
forskriftsendringer som hadde som formal & stimulere til en vridning av bruk av tiltak i NAV.
Hensikten er at man i stagrre grad skal iverksette lengre opplaeringstiltak som munner i formell
kompetanse, slik som fagbrev, for & tilpasse tiltaksbruken til hgyere krav i arbeidslivet. Det nye
tiltaket «oppleering» kan i prinsippet vare i to ar. Meld. St. 16 (2015-16) slar ogsa fast at
regjeringen vil legge til rette for & ke bruken av grunnskoleopplaering og videregaende
oppleering innenfor rammene av introduksjonsprogrammet. Som en del av dette har det veert
bevilget kommunale utviklingsmidler (KUM) til forsgk i kommunene som kan utvikle ny
kunnskap og metoder. Erfaringene deles pé tvers mellom kommuner, blant annet gjennom
workshops og materiale utviklet av IMDi.

Meld. St. 30 (2015-16) fulgte blant annet opp en rekke Stortingsvedtak om endringer og
forbedringer i integreringspolitikken, herunder et gnske om at introduksjonsprogrammet skulle
bli mer differensiert, med ekspresslgp og gkt fokus pa kvalifisering. Regjeringen signaliserte at
de gnsker at tiltakene overfor nyankomne flyktninger som har fatt innvilget opphold og
familiegjenforente gjennomfares p& mer effektive mater enn tidligere. Eksempler som
fremheves er & kombinere oppleering i norsk og samfunnskunnskap med arbeids- eller
utdanningsrettede tiltak. Dette kan for eksempel innebeere kombinasjoner av
introduksjonsprogrammet og fag- og yrkesopplaering.

Det pekes ogsa pa at kommunene i stgrre grad burde samarbeide effektivt med NAV i
planlegging og giennomfaring av introduksjonsprogrammet. Som nevnt har NAV i de senere
arene begynt a fa starre fokus pa utdanningsrettede tiltak. En vridning i fokus og tiltak
innebeerer at samarbeidet mellom NAV og kommunene blir enda viktigere enn tidligere i
utformingen av individuelle planer.

1.9.2 Jelgyaplattformen

Plattformen som de tre regjeringspartiene ble enige om pa Jelgya i januar 2018 (Hayre,
Fremskrittspartiet og Venstre 2018) inneholdt flere punkter som bergrer
introduksjonsprogrammet, med Igfte om reform og nytt innhold i form av empowerment-kurs'’
0g mer arbeidsretting.

IMDi og Kompetanse Norge fikk i tildelingsbrevene for 2018 i oppdrag a utrede muligheten for
et nytt opplegg for introduksjonsprogrammet, og utarbeide forslag til «moduler for kvalifisering
av nyankomne innvandrere» som kan inngd i et mer differensiert introduksjonsprogram
(oppdrag nr. 3 til IMDi fra Justis- og beredskapsdepartementet 2018, 11 og oppdrag nr. 7 til
Kompetanse Norge fra Justis- og beredskapsdepartementet 2018). | et tillegg til
tildelingsbrevet er dette oppdraget utdypet videre med fokus pa & utarbeide en overordnet
modulstruktur og hvordan modulene kan reguleres i introduksjonsloven (oppdrag nr. 10 Justis-
og beredskapsdepartementet 2018a, 1). Prosjektet skal ga fram til mai 2020. Farste
delleveranse, som gjennomfares internt i IMDi, omhandler kvinner med lav utdanning og
ferdigstilles januar 2019. | et senere tillegg til tildelingsbrevet ble IMDi gitt i oppdrag a innhente
kunnskap om gjennomstrgmningen i introduksjonsprogrammet og vurdere mulighetene for &
endre programmets lengde (oppdrag nr. 17 Justis- og beredskapsdepartementet 2018b, 5—
6).”" Istedenfor dagens to & med mulighet til & utvide til tre &r og i noen tilfeller fire &r,
vurderes det nd at programmet kan vare fra ett & med mulighet for forlengelse opp til fem ar
totalt. Vi har innhentet syn pa en slik forlengelse fra respondenter p& kommunalt og
fylkeskommunalt niva.

19 IMDi er i ferd med & utrede dette nd og evalueringsprosjekt ble utlyst hgsten 2018.
20 Oppdrag 17, side 5-6, https://www.imdi.no/contentassets/e9f2bf18a25741b9929009490a894bb5/tillegq-3-til-
tildelingsbrev-til-imdi
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193 Ny integreringsstrategi

| slutten av oktober 2018 ble regjeringens nye Integreringsstrategi 2019-2022 lansert pa
Hellerud videregdende skole i Oslo. Skolen tiloyr et tilpasset fag- og yrkesoppleeringslgp for
minoritetsspraklige innenfor byggfag i samarbeid med Oslo VO Helsfyr, omtalt naermere i
kapittel 4.2.2. Strategiens tittel — Integrering gjennom kunnskap — peker i retning av et gkt
fokus pa utdanning og formell kvalifisering (Kunnskapsdepartementet 2018). Et eget kapittel i
strategien omhandler kvalifisering og utdanning for voksne innvandrere. De to viktigste
grepene er rask oppstart av kvalifisering for nyankomne innvandrere og at flere skal fa
formelle kvalifikasjoner gjennom utdanning og i introduksjonsprogrammet. Det annonseres
flere konkrete tiltak som omhandler norskopplaeringen, inkludert & skifte ut dagens krav til
deltakelse i oppleering med krav om at alle skal fa et tilbud som sikrer at de leerer norsk pa et
«tilfredsstillende niva», og a satse pa kompetanseheving for leerere. Nar det gjelder formelle
kvalifikasjoner, er spesielt fglgende relevant for var rapport:

Regjeringen gnsker & legge til rette for at flere far tilbud om formell kvalifisering, ogsa som del
av introduksjonsprogrammet, gjennom fglgende grep:

e Legge til rette for fag- og yrkesoppleering som en del av introduksjonsprogrammet
e Utvide forsgk med modulbaserte opplaeringstilbud

e @kt bruk av ordinzere utdanningslgp pa videregdende niva innenfor rammen av
introduksjonsprogrammet

Av disse er det kun utvidelse av forsgket med modulbasert opplzering som far «friske»
budsjettmidler i 2019. Mer effektiv bruk av tilskuddsmidler pa integreringsfeltet for bedre
méloppnaelse er et hovedgrep i strategien. For & oppna dette vil det gjennomfares
evalueringer av tilskuddsordningene pé integreringsfeltet. | tillegg vil regjeringen prave ut bruk
av gkonomiske insentiver i introduksjonsprogrammet. Formalet er & undersgke om dette kan
medbvirke til bedre resultater. Innsatsen henger sammen med den foreslatte regionreformen.
Regjeringen foreslar i Meld. St. 6 (2018-2019) Oppgaver til nye regioner at de nye
fylkeskommunene skal utarbeide planer som omfatter tiltak for a kvalifisere flyktninger og
innvandrere til & mgte regionale arbeidsmarkedsbehov. Konkret kan dette innebaere et
tydeligere ansvar for 4 tilrettelegge tilbud om fag- og yrkesopplaering for innvandrere som er i
trdd med regionale behov.

1.10 Oppsummering

De siste arene har det vaert en dreining i norsk integreringspolitikk fra en vektlegging av
sprakleering, arbeidspraksis og rask overgang til arbeid, til et skende fokus pa formell
kvalifisering. Det norske arbeidsmarkedet er kompetanseintensivt, og nyere forskning tyder pa
at formell kompetanse har betydning bade for flyktningers overgang til arbeid og for
sysselsetting over tid. @nsket er at flere flyktninger skal gjennomfare for eksempel fagbrev, og
at dette gjerne skal skje allerede mens de er i introduksjonsprogrammet.

e Deltakere pa introduksjonsprogrammet skal fa utarbeidet en individuell plan som skal
inneholde, som minimum, norskoppleering, opplaering i samfunnskunnskap, og tiltak
som forbereder til videreopplaering eller tilknytning til arbeidslivet. Planen utarbeides
av lokal programradgiver med utgangspunkt i lokal tiltaksvifte.

e Gjennomfaring av videregdende utdanningslegp, slik som fagbrev, vil som regel ta
lengre tid enn varigheten péa introduksjonsprogrammet. En utfordring som har gatt
igjen i tidligere utredninger er hvordan livsopphold skal dekkes etter at
introduksjonsstgnaden tar slutt. Dette er en del av bakgrunnen for arbeidet til
Livsoppholdsutvalget.

e Peridag er det en liten, men gkende andel av introduksjonsdeltakere som tar

videregaende oppleering som et tiltak i introduksjonsprogrammet. En hgyere andel tar
grunnskoleopplaering, men generelt er det relativt f& som gjennomfarer
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utdanningsrettede tiltak. Med den utvidede voksenretten til videregaende utdanning
er det en stgrre andel av deltakerne pa introduksjonsprogram som har rett til slik
oppleering.

| 2016 ble det innfart et krav om dokumentert inntekt ved sgknad om permanent
oppholdstillatelse. For personer under utdanning er det unntak fra dette kravet, et
unntak som kan veere et insentiv for at flere tar utdanning.

Det er flere ulike veier til fagbrev. Man kan stille som praksiskandidat, gjennomga
realkompetansevurdering, og fra 2018 en ta del i en ordning med sékalt «fagbrev pa
jobb». Fokus for denne rapporten er fagbrev gjennom en kombinasjon av oppleering i
skole og som leerling.

Det er gjort ulike forsgk med tilpassede fag- og yrkesoppleeringslap for voksne
minoritetsspraklige, og i rapporten vil vi se neermere pa noen av disse.

Det er til dels ulike tolkninger nar det gjelder hva slags tilrettelegging i form av sprak-
og leeringsstatte som kan gis innenfor oppleeringsloven. Fra politisk hold (Meld. St. 30
(2015-2016)) argumenteres det med at videregdende opplaering for voksne skall
tilpasses den enkeltes behov, og at en slik tilpasning kan besta i szerskilt
spraékoppleering. En gjennomgang av regelverket gjennomfart pa
implementeringsniva fortolker rammene for tilpasning som strammere.

Dette peker hen til at relevante regelverk — spesielt introduksjonsloven,

oppleeringsloven og NAVs regelverk for hva slags tiltak og stgnader en bruker kan fa
— oppfattes som vanskelig & «fa til & g& sammen» p& implementeringsniva.
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2 Metode

For & belyse problemstillingene i denne studien har vi benyttet tilgjengelig litteratur,
dokumenter, surveydata og intervjuer. Hensikten med undersgkelsen er for det farste &
kartlegge ulike tilpassede fag- og yrkesopplzeringslap for minoritetsspraklige, som
introduksjonsdeltakere gjennomfarer som del av eller i etterkant av introduksjonsordningen for
flyktninger. For det andre skal vi belyse hindringer og muligheter for a legge til rette for at
tilbudet om fag- og yrkesopplaering blant deltakere i introduksjonsprogrammet kan veere
landsdekkende og permanent.

2.1 Litteratur- og dokumentstudie

Denne rapporten tar for seg bergringsflaten mellom to rent tematisk store omrader;
introduksjonsprogrammet og fag- og yrkesoppleering. Disse spenner mellom to ulike
forvaltningsnivaer. Samtidig som regelverk, ordninger og praksis innenfor
introduksjonsprogrammet star sentralt, gjelder det ogsa regelverk, ordninger og praksis for
tilrettelegging av fag- og yrkesoppleering for voksne minoritetsspraklige. Det har veert
ngdvendig & sette seg inn i relativt komplekse problemstillinger knyttet til retten til oppleering
for voksne, samt organisering av fag- og yrkesopplaering generelt og for voksne spesielt for &
vurdere hvordan disse virker sammen. | denne studien er ogsa et av siktemalene & gjgre en
vurdering av hvorvidt de finansielle ordningene som i dag gjgr seg gjeldende er tilstrekkelige,
og hvorvidt alternative finansielle ordninger ma til. Spgrsmalene som stilles i denne rapporten
er tilsynelatende «likeframme», men fordi spgrsmalene samtidig krever forstaelse av mer
komplekse overordnede temaer med ulike lovverk, har det veert ngdvendig & sette seg inn i en
stgrre korpus litteratur- og styringsdokumenter. Vi har benyttet litteratur og dokumenter som
grunnlag for utarbeidelse av survey og intervjuguide, og vi har brukt det i tillegg til andre kilder
inn i arbeidet med & fortolke og presentere data.

2.2 Surveyundersgkelser

Web-baserte surveyundersgkelser er et godt verktgy for a kartlegge erfaringer blant mange
aktarer raskt. Dette er mulig nar malgruppen er avgrenset og det finnes tilgjengelige e-
postadresser. Web-survey er relativt lite kostnadskrevende, de kan nd mange og man kan
ogsa inkludere apne sparsmal. Det gir respondentene anledning til & legge til informasjon og
synspunkter pa tematikken, og det gir mulighet for & melde tilbake om noe oppleves som lite
relevant. Ulempen med denne typen web-surveyer er at det stort sett er frivillig & svare,
mange offentlig ansatte far tilsendt mange undersgkelser, og a svare pa en undersgkelse
konkurrer med andre oppgaver. Mottakers opplevelse av relevans og at deres svar er viktig for
pa sikt & gi best mulig tienester innenfor det spesifikke feltet i framtiden, vil derfor pavirke
svarprosenten. Det kan ogsa pavirke hvordan de ordlegger seg i de apne feltene.

I denne undersgkelsen har vi giennomfart to surveyundersgkelser. Den ene var rettet til
kommuner som organiserer introduksjonsprogram for flyktninger og familiegjenforente med
flyktninger. Den andre var rettet mot fylkeskommunene som har ansvar for all videregdende
opplaering. Arsaken til at vi gjennomfgrte to surveyundersgkelser, er at kombinasjonen av
introduksjonsprogram og fag- og yrkesopplaering som nevnt spenner over to styringsnivaer.
Fylkeskommunen har ingen direkte styringsmulighet over kommunens organisering av
introduksjonsprogrammet og kommunen har ingen direkte styringsmulighet over hvordan
fylkeskommunen organiserer videreutdanning i fylket. Malet var at informasjon fra bade
kommuner og fylkeskommuner gjennom de to surveyene til sammen kunne bidra til en bred
kartlegging av erfaringer med hva som fungerer og hva som eventuelt ma gjares annerledes
for at flere flyktninger skal fa fag- og yrkesopplaering raskere.

Spgrreskjemaene ble utviklet i oktober 2018. Det var, pa grunn av tidsmessige hensyn, ikke
mulig & gjennomfgre en pilotundersgkelse. Dette er noe man ideelt sett gjer for & sikre at
spgrsmalene er forstaelige og relevante. For & malrette sparreskjemaene best mulig,
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utarbeidet vi surveyene pa bakgrunn av informasjon fra tidligere undersgkelser (Hast og
Reymert 2017, Dahl 2018 upublisert), pa samtaler med representant fra IMDi og fra
opplaeringstilbudet pa Oslo VO Helsfyr, samt innspill fra oppdragsgiver. | tillegg til lukkede
spgrsmal, hadde begge skjemaene flere apne felt der aktgrene kunne kommentere og ta opp
temaer de mente var viktige.

Surveyene ble utarbeidet i web-verktgyet Questback. | fylkeskommunene ble surveyen sendt
til postmottak med henvisning om at vi gnsket svar fra fylkesutdanningssjefen. Videregadende
opplaering for voksne er et fylkeskommunalt ansvar, og fylkesutdanningssjefen vil sitte pa
informasjon om utdanningstilbudet i fylket. | kommunene ble surveyen sendt til postmottak
med henvisning om & bli sendt til programansvarlige for introduksjonsprogrammet. Surveyen
ble sendt til alle kommuner med introduksjonsprogram, totalt 408. For & gke svarprosenten ble
det sendt ut purringer til begge malgruppene. | fylkeskommunene ble det ogsa tatt direkte
kontakt med dem som har ansvar for fag- og yrkesopplaering eller voksenoppleaering. Per 14.
november 2018 var det innkommet svar fra 9 fylkeskommuner og 140 kommuner. Det har gitt
en svarprosent pa 50 og 34 prosent for henholdsvis fylkeskommunene og kommunene med
introduksjonsprogram.

Kommuner fra alle landets fylker har svart p& survey, som oftest 6-7 kommuner per fylke (flest
fra Trgndelag, med 20 kommuner). Vi har kontrollert respondentene opp mot
sentralitetskriterier utarbeidet av SSB, og det er ogsa respondenter fra alle kategorier
kommuner.?' Vi mener at svarene fra kommunene kan anses & gi et godt bilde og
utgangspunkt for analyser, og bemerker at svarprosenten er relativt hgy ut fra de korte fristene
i prosjektet. Nar det gjelder fylkeskommunene er de i utgangspunktet sapass fa. De fylkene vi
har fatt svar fra representer en bredde nar det gjelder antall kommuner de har ansvar for. Vi
har fylker fra ulike deler av landet, bade midt, sgr, nord, gst og vest. Imidlertid kan man ikke si
noe om hvorvidt disse fylkeskommunene er representative, fordi det viktigste malet for
representativitet i denne konteksten vil veere variasjon i mater a gjgre fag- og yrkesopplaering
pa. De svarene vi har fatt representerer en variasjon, men det kan godt tenkes det variasjonen
hadde veert enda starre om vi hadde fatt svar fra alle. Dataene er likevel velegnet til & si noe
om erfaringene og synspunktene til en variert sammensetning av fylkeskommuner. Dataene er
ogsa viktig fordi de representerer et annet stasted enn kommunene da de forholder seg til
ulike malgrupper. Respondentene fra kommunen har ansvar for introduksjonsdeltakere.
Respondentene fra fylkeskommunen har derimot ansvar for a gi tilboud om videregaende
oppleering til alle med rett til dette. Introduksjonsdeltakere utgjer en liten andel av alle de med
rett til oppleering. Det gjer at de derfor kan ha ulike institusjonelle stisteder og logikker, og
dette har vi fanget.

2.3 Intervjuer og fokusgruppe

| etterkant av innkomne svar fra surveyundersgkelsene, gjennomfarte vi oppfalgingsintervjuer
med noen utvalgte fylkeskommuner og kommuner for & ga mer i dybden. Nar vi skulle velge ut
kommuner og fylkeskommuner for oppfalgingsintervjuer tok vi utgangspunkt i svarene fra
surveyen. Vart viktigste utgangspunkt for utvelgelse, bade blant kommuner og
fylkeskommuner, har veert at vi gnsket & fange opp variasjon i materialet og i mater &
organisere fag- og yrkesoppleering. Kommuneutvalget ble gjort med utgangspunkt i seerlig to
forhold. For det farste har vi valgt ut kommuner som i varierende grad har tatt i bruk fag- og
yrkesoppleering som et tilbud for deltakere i introduksjonsprogrammet. Vi har med andre ord
inkludert introduksjonsprogram der bade kombinerte og etterfalgende fag- og
yrkesopplaeringslgp tas i bruk. For det andre har vi veert opptatt av & ha en variasjon i utvalget
knyttet til urbane og rurale skillelinjer fordi vi s& at dette var av betydning for mulighetene til &
tilby fag- og yrkesoppleering til introduksjonsdeltakere.

21 SSB beregner sentralitet ut fra reisetid til arbeidsplasser og servicefunksjoner fra alle bebodde grunnkretser,
se https://www.ssb.no/befolkning/artikler-og-publikasjoner/ny-sentralitetsindeks-for-kommunene.
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Det var noen kommuner eller fylkeskommuner vi kunne ha gnsket & snakke med, men det |14
ogsa noen begrensninger i datamaterialet. Vi har kun intervjuet kommuner/fylkeskommuner
som har svart pa surveyen og som ikke har reservert seg mot & bli kontaktet for
oppfalgingsintervju. NIFU gir en god og variert oversikt over det de betegner som modeller for
fag- og yrkesopplaering for voksne minoritetsspraklige (se Hagst og Reymert 2017). Vi har i var
utvelgelse valgt & konsentrere oss om kommuner/fylkeskommuner som i hovedsak ikke er
bergrt i NIFU sitt notat. Etter oppdragsgivers gnske har vi inkludert tilbudet ved Oslo VO
Helsfyr. Selv om organiseringen og finansieringen av tilbudet nylig har blitt endret, har man
flere ars positive erfaringer med den pedagogiske modellen som brukes. Far vi utarbeidet
survey hadde vi et intervju med en representant for Oslo VO Helsfyr. Vi fikk av oppdragsgiver
informasjon om at partnerne nylig hadde utarbeidet tydelige samarbeids- og
finansieringsformer (Dahl 2018 upublisert). Vi hapet & kunne foreta kostnadsmessige
sammenlikninger med andre méter a gjere fag- og yrkesopplaering pa. Det har imidlertid vist
seg vanskelig & gjare slike kostnadsberegninger, noe vi gar mer inn pa i kapittel 4.

| tillegg til & fange variasjon blant kommuner og fylkeskommuner ut fra overnevnte prinsipper,
hadde vi i utgangspunktet tenkt & velge ut kommuner og fylkeskommuner som «hgrte
sammeny, slik at vi kunne fange opp to perspektiver pa det samme oppleeringstilbudet. Dette
har ikke veert fullt ut mulig. For eksempel gnsket vi & snakke med Trgndelag fylkeskommune
og Trondheim kommune fordi de har et samarbeid rundt et tilpasset fag- og
yrkesopplaeringslgp for minoritetsspraklige. Imidlertid hadde vi ikke mulighet til & ta kontakt
med respondenten fra Trondheim, og det legger noen begrensninger pa hvordan vi kunne
matche kommune og fylke i utvalget. Arsaken til at vi gnsket & «matche» representanter fra
kommunen og fylkeskommunene er at disse institusjonene kan tenkes a skulle samarbeide
mot et felles mal: utdanningskvalifisering som et integrerende tiltak (i betydningen strukturell
integrasjon). Det er likevel ikke gitt at de ulike akterene har en lik/felles forstaelse av hva de
mener fremmer og hemmer tilbud om fag- og yrkesopplaering for voksne minoritetsspréklige
generelt, og introduksjonsdeltakere spesielt. Perspektivene kan variere ut fra hvilket
institusjonelt ststed de enkelte aktgrene har. | den grad det har veert mulig har vi gjennom
utvalget forsgkt & legge forholdene til rette for & fange opp forskjellige institusjonelle erfaringer
0g synspunkter.

Foruten oppfalgingsintervjuer har vi ogsa veert i kontakt med 7 andre fylkeskommuner, samt et
senter for voksenopplaering, for & sparre om kostnader ved tilrettelegging i fag- og
yrkesoppleering for voksne minoritetsspraklige. Informasjonen fra disse star i Appendix 1.
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Tabell 2.1:  Oversikt over ulike former for informasjonsinnhenting, oppfalgingssteder og
antall informanter

Type «informasjonsinnhenting» Oppfalgingssteder Antall
informanter

Intervjuer om fag- og Oppland 5
yrkesoppleering for voksne Tregndelag
minoritetsspraklige Vest-Agder

Oslo VO

NAV Oslo
Intervjuer om bruk av fag- og Oslo VO Helsfyr 4
yrkesoppleering for voksne Notodden
minoritetsspraklige deltakere i Kvinesdal
introduksjonsprogram Vaga
Innhenting av opplysninger om Akershus 7
kostnader Buskerud

Hedmark

Nordland

Sogn- og Fjordane

Vestfold

@stfold

2.4 Oppfelgingsintervjuer

Totalt ble det gjennomfart ett fokusgruppeintervju og 7 intervjuer. | et av intervjuene var vi to
tilstede. De andre intervjuene ble gjennomfgart alene. | tillegg til de planlagte
oppfalgingsintervjuene, har vi hatt kontakt med noen informanter under analysen av
materialet. Dette har veert for & sjekke om vi har forstatt rett, eller for & utdype spgrsmal
ytterligere. Som tidligere nevnt har vi ogsa gjennomfert en samtale med en representant for
IMDi. Et av intervjuene ble gjennomfgrt som fokusgruppeintervju med tre personer som har
jobbet fram et formalisert samarbeid om tilpassede videregaende fag- og yrkesopplaeringslgp
for voksne minoritetsspraklige med svake norskkunnskaper. De andre intervjuene er
gjennomfgrt per telefon. Telefonintervjuene var avtalt og det var gitt informasjon i forkant om
hovedtema. Deltakerne fikk pa den maten anledning til & forberede seg.
Fokusgruppeintervjuet hadde en varighet pa 2 timer, mens en-til-en-intervjuene pa telefon tok
omtrent 1 time. | intervjuene tok vi utgangspunkt i det respondentene hadde svart i survey og
utarbeidet egne tilpassede intervjuguider til hvert enkelt intervju. | tillegg var det en del
sparsmal som ble brukt i alle intervjuene. | surveyen har vi kartlagt aktgrenes synspunkter pa
hvorvidt ndvaerende gkonomiske styringsinstrumenter fungerer godt for & kunne gi tilpassede
tilbud om fag- og yrkesopplaering for voksne minoritetsspraklige. Surveyen kartlegger hvilke
grep som kan skape insentiver for gkt bruk av fag- og yrkesopplaering for voksne
minoritetsspraklige generelt, og voksne deltakere spesielt. | intervjuene har dette blitt fulgt opp
ved & fa intervjupersonene til & reflektere rundt hvorfor de mener ulike alternativer til dagens
finansielle ordning kan vaere mer hensiktsmessig enn andre.

Det er skrevet fyldige sammenfatninger av intervjuene, basert pa notater underveis og ved &
hare giennom lydopptaket. Selv om intervjuer ansikt-til-ansikt er & foretrekke fordi det blant
annet gjar det lettere & bygge tillit, har telefonintervjuene gitt god informasjon.
Intervjupersonene ble ikke stilt spgrsmal av privat karakter. Fokus var beskrivelse av og
synspunkter p& deres mandat og arbeidsoppgaver. Av disse grunner ble telefonintervju
vurdert som egnet.

Informasjon fra intervjuene brukes fgrst og fremst som det eneste datakilden i kapittel 4, som
omhandler ulike mater & organisere, samarbeide og finansiere fag- og yrkesoppleering. Men
ogsa i andre deler av rapporten brukes intervijuene som datagrunnlag — spesielt i kapittel 3 og
5. | de gvrige kapitlene der intervjuene brukes oppgis det ikke hvilke kommuner eller
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fylkeskommuner som har sagt ulike ting, og utsagn fra intervjuene «blandes» med utsagn fra
de &pne svarene i surveyene. Vi ser det som etisk viktig a sikre informantenes anonymitet, og
for & ivareta dette vil ikke synspunkter og sitater kobles til kommuner eller fylkeskommuner,
men ses i relasjon til og brukes sammen med surveydata. | teksten kommer det ikke fram
hvilke kommuner eller fylkeskommuner som har de ulike synspunktene, men det henvises til
en anonymisert nummerering. Synspunkter blir relatert til forhold ved kommunen eller fylket
dersom det er relevant, og ut fra nummereringen vil det vaere mulig & se at samme kommune
er opphav til flere av sitatene. Dette grepet er gjort for a ivareta informantenes anonymitet pa
omrader det er viktig at denne sikres. Eksempelvis ville det veere etisk problematisk a gi
detaljert informasjon fra en kommune om samarbeidet med andre aktarer i fylket, for
eksempel der de har oppgitt at samarbeidet er vanskelig under forutsetning av at denne
informasjonen ville behandles anonymt. Det er i stedet den generelle informasjonen om
samarbeidet som ses som relevant og som trekkes ut. | presentasjonen av ulike méater & gjare
fag- og yrkesopplzering pd, som gjgres i kapittel 4, har vi derimot valgt & presentere det
informantene har fortalt oss uten & anonymisere p4 samme mate. Det gis ikke konkret
informasjon om hvem vi har snakket med, men anonymiteten er likevel ikke fullstendig
ivaretatt fordi vi oppgir hvilke kommuner eller fylkeskommuner vi har snakket med. Dette er
slik vi ser det uproblematisk da vi kun presenterer oppleeringstilbudet til voksne
minoritetsspraklige uten a trekke inn representantene sine synspunkter. Informantene er
informert om disse to ulike nivdene av anonymisering.

Informasjon fra intervjuene har sammen med informasjonen fra surveyen bidratt til & gi bade
en bredde- og en dybdeforstaelse av hva som kan forstds som suksesskriterier for tilpassede
tilbud om fag- og yrkesoppleering for minoritetsspraklige generelt og introduksjonsdeltakere
spesielt, og i seerlig grad hva som forstas som hindre eller utfordringer for slike tilbud.

26



3 Snublesteiner fra aktgrenes stasted

Oppdraget vart handler om & vurdere ulike former for tilpassede fag- og yrkesopplaeringslap,
samt kostnader ved tilpasning av opplaeringen og dekning av livsopphold. Videre skal vi
vurdere gkonomiske virkemidler rettet mot kommunene som kan stimulere til gkt bruk av fag-
og yrkesoppleering som tiltak i introduksjonsprogrammet. | undersgkelsene vare hadde vi en
eksplorerende tilnaerming, der vi apnet opp for kommuners og fylkeskommuners synspunkter
pa hva som hemmet og fremmet suksess, og som kunne bidra til at flere flyktninger kunne
giennomfgre fagbrev. Dersom man angriper problemstillingene fra perspektivet til
kommunene og fylkeskommunene som ikke allerede har etablerte tilpassede oppleeringslap,
kommer en rekke utfordringer til syne. Disse utfordringene bar man ha i bakhodet nar man ser
naermere pa ulike tilpassede opplaeringslgp, og matene opplaeringen organiseres og
finansieres i disse, ettersom de «lgser» utfordringene pa ulike mater og i ulik grad. Av denne
grunn presenteres utfordringene fer vi ser naermere pa de ulike opplzeringstilbudene.

| dette kapitlet vil vi begynne fra perspektivet til en kommune som har et begrenset lokalt
tilbud. Vi beveger oss deretter over til & beskrive erfarte utfordringer. Slike utfordringer
gjenfinnes ogsa der det faktisk er relevante tilbud. Vi belyser utfordringene primaert pa en
kvalitativ mate, ut fra kommentarer i apne felt i survey og informasjon fra
intervjuer/telefonintervjuer med utvalgte fylkeskommuner og kommuner, samt noen
innledende samtaler vi hadde under utforming av survey. Vi trekker ogsa pa de kvantitative
delene av surveyene (N=140 kommuner og N=9 fylkeskommuner). For & opprettholde
anonymiteten til respondentene, skiller vi i dette kapitlet ikke pa informasjon som er
fremkommet i intervjuer og survey. Tallene i parentes henviser til kommuner og fylker, og den
interesserte leser vil kunne se at visse pastander kommer fra samme kommune.

3.1 Kommunene som vil, men ikke far det til

Respondentene er i stor grad klar over viktigheten av formell kvalifisering. En utkantkommune
nevner at flyktninger med fagbrev «ville vaert sikret faste jobber i var kommune som skriker
etter fagleert arbeidskraft» (75). En annen fremhever at flyktningene ville hatt en tryggere plass
i arbeidslivet ogsa over tid dersom de hadde kunnet ta et fagbrev, siden de da kunne blitt
mindre utsatt for nedskjeeringer (101). | overkant av 60 prosent av kommunene oppgir at
enkeltdeltakere har blitt sluset inn i fag- og yrkesoppleering. | overkant av en fjerdedel sier at
de har vurdert muligheten for fag- og yrkesopplaering, men ikke benyttet den, og bare et
mindretall (under ti prosent) oppgir at de ikke har vurdert fagbrev i det hele tatt for flyktninger
bosatt i sin kommune som en del av eller i etterkant av introduksjonsprogrammet.

Den falgende historien kommer fra en kommune som har blandede erfaringer med & fa
flyktninger inn p& fag- og yrkesopplaering:

«Ganske ofte opplever vi at de som flytter for d ga pa voksenopplering (altsd
ikke pd den lokale videregdende skole der de folger en ordinar klasse), ikke far
Sull studiebelastning. De fir da redusert stipend, eller i verste fall, ikke noe
stipend i det hele tatt. Siden de har flyttet fra bosettingskommunen for d ga pa
Skole, far de heller ikke bjelp av NAV" i kommunen de har flyttet til for a fa
utdanning. Vi opplever at det har vert svert vanskelig a sikre seg pd forhdnd
om at dette ikke skal skje, 0g har eksempler pa at vi i juni har fatt fastslatt at
den oppleringsplanen enkelte deltakere har fatt, tilsvarer full studiebelastning.
Nr de sd flytter til byen, fir de likevel ikke full studiebelastning, og far redusert
stotte fra Lidnekassa. De kommer folgelig i en svart vanskelig situasjon, der de
lever langt under sosialljelpssatsene, og ndr de kontakter NAV -kontoret bli
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de henvist til oss som bosettingskommune. Men de kan jo ikke flytte tilbake
hit, for da kan de ikke fortsette i oppleringen. Sa dette er et stort problem for
enkelte. Hadde det vert et godt tilbud for voksne her i distriktet, si kunne man
§i at da fikk de klare seg sely om de likevel bestemte seg for a flytte til [byen).
Men som sagt sa finnes det nesten ikke tilbud tilpasset voksne her. Av og til
blir det satt i gang et kurs dersom det er nok elever. Men disse passer som regel
for de som har noen drs arbeidserfaring, og ikke for de som kommer rett fra
introduksjonsprogrammet eller rett fra grunnskole for voksne» (23).

Vi gnsker & bruke denne beskrivelsen som utgangspunkt for & forklare noen av hindringene
som kommunene og fylkeskommunene opplever. Disse kan oppsummeres som:

e Mangel pa lokale tilbud i kommunen

e Mangel pa transport til aktuelle utdanningstilbud andre steder i fylkeskommunen

o Utfordringer knyttet til praktiseringen av oppleeringsloven og inntaksrekkefglgen,
spesielt der det ikke finnes egne tilbud for voksne

e Livsoppholdsytelser som forsvinner pa grunn av krav om fulltidsprogresjon, og som
samtidig kan skape utfordringer opp mot nye vilkar for permanent oppholdstillatelse.

I tillegg vil vi ta opp noen ytterligere utfordringer knyttet til motivasjon, sprakkunnskaper og
samarbeid om undervisningstilbud.

3.1.1 Mangel pa lokale tilbud

Mange sméa kommuner fremhever at den stgrste utfordringen for & fa flyktninger inn i fag- og
yrkesoppleering er en kombinasjon av begrenset tilbud lokalt og store geografiske avstander i
fylket. 19 prosent av kommunene er helt enige i pastanden «deltakerne er bosatt for langt
unna aktuelle utdanningstilbud», og ytterligere 27 prosent er delvis enige. Det understreker at
mulighetene for fag- og yrkesoppleering i stor grad varierer med hvor i landet man bor, og hva
slags fag- og yrkesopplaeringstilbud som fins bade i ordinzer videregaende og i videregaende
for voksne i naermiljget (se ogsa diskusjon om tiltaksvifter i Djuve mfl. 2017). En respondent
forteller:

«Var kommune er for langt vekk fra narmeste videregdende til at de skal
Sortsette d bo her. Det bor kartlegges pda mottak hva fremtidsplaner,
utdanningsbakgrunn og motivasjon deltakerne har for de blir bosatt i
kommunene. Hvis deltakerne i var kommune onsker a ta videregdaende sa ma

alle flytte vekfk, og det er vanskelig for familiene som bar begynt d ski rot» (24).

Nar man utformer bosettingspolitikken og vurderer hvor flyktninger skal bosettes, kan man
vurdere & ta hgyde for tilgjengelighet pa utdanningstilbud samt muligheter i det lokale
arbeidsmarkedet, for eksempel nar det gjelder tilgang til lzerlingeplasser. Den nye
Integreringsstrategien legger opp til en sterkere kobling mellom bosetting, kvalifisering og
regionale kompetansebehov (Kunnskapsdepartementet 2018).

3.1.2 Mangel pa transport til andre tiloud i fylkeskommunen

| flere fylkeskommuner med store geografiske avstander er det slik at man sprer fag- og
yrkesoppleeringstilbudet for voksne utover i fylket, og at opplaering innenfor noen programfag
finner sted i en kommune, mens opplaeringen av andre programfag finner sted i en av de
andre kommunene i fylket. De reelle mulighetene til & ta fag- og yrkesopplaering mens man er
i introduksjonsprogram pavirkes derfor at hva slags programfag man gnsker & fa opplaering i.
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En av respondentene forteller at tilbudet om helse- og sosialfag |4 halvannen time unna med
bil tur/retur, men dersom man ville ga byggfag ville det ta tre timer tur/retur med bil.

Lange avstander til utdanningstilbud er en kjent utfordring i norske distrikter. Der det ikke er
offentlig transport, er det vanlig at dette lgses med skolebuss, regulert i opplaeringsloven.
Ungdommer i videregaende skole har rett til skyss dersom de bor mer enn seks kilometer fra
skolen (oppleaeringsloven § 7-2). For voksne er det derimot slik at skyss kun er rettighetsfestet
for elever i grunnskoleoppleering som bor mer enn fire kilometer fra skolen (oppleeringsloven
84A-7). Der videregaende undervisning i regi av voksenoppleeringen skjer pa kveldstid, passer
dette ikke inn i skolebussrutene. En kommune stiller spgrsmal ved om man faktisk kan si at
fylkeskommunen gir et likeverdig tilbud nar det er slik at oppleeringstilbudet pa kveldstid i en
nabokommune avslutter én time etter at siste buss til bostedskommunen har gatt. Flere
papeker ogsa at det kan bli spesielt vanskelig & pendle for flyktninger som har barn som skal
hentes i barnehage og pd SFO (67). En kommune forteller at de har store kostnader til taxi i
mangel av annen transport for flyktninger (47). En annen kommune papeker at det blir svaert
kostbart om de skal dekke «ikke bare supplerende livsopphold, men transport og evt. bosted
neert undervisningssted» (56). Noen finner pragmatiske lgsninger pa slike utfordringer lokalt:
en liten innlandskommune forteller at en av introdeltakerne hadde fatt farerkort, og at de
organiserte samkjgring med andre deltakere og ga vedkommende kjgregodtgjarelse fra
kommunen for dette (101).

3.1.3 Utfordringer knyttet til oppleeringsloven og praktisering av denne

Kommunen i det innledende sitatet nevner «de som flytter for & g& pa voksenopplaering (altsa
ikke pa den lokale videregaende der de fglger en ordineer klasse)». Dette er en henvisning til
ulike typer oppleaeringstilbud som voksne flyktninger kan fa i trdd med opplaeringsloven.
Dersom voksne deltakere pa introduksjonsprogrammet med fullfart grunnskole sgker seg til
fag- og yrkesopplaering, skjer det i trdd med voksenretten til videregdende utdanning
(Oppleeringsloven 84A-3). Gruppa som har voksenrett er i utgangspunktet klart definert i
lovverket (se avsnitt 1.5). Djuve mfl fant i sin undersgkelse av grunnskoleoppleering og
videregdende opplaering som tiltak i introduksjonsprogrammet at informanter i
sentralforvaltningen mente at relevante regelverk var tydelige og gode, men at informanter i
kommunene som skulle sette dem ut i livet ikke alltid var av samme oppfatning (Djuve,
Haakestad, og Braanen Sterri 2014). Vare funn stgtter opp om dette. | overkant av 60 prosent
av kommunene er helt eller delvis enige i at «det er vanskelig a forsta regelverket rundt
voksnes rett til videregdende opplaering», mens kun 22 prosent er helt eller delvis uenige i
denne pastanden.

Fylkeskommunene skal i utgangspunktet gi sgkere med voksenrett et eget, tilpasset tilbud for
voksne, som definert i oppleeringsloven kapittel 4A. Imidlertid har ikke alle fylkeskommuner
egne opplaeringsinstitusjoner for voksne (slik som 5 av 9 fylkeskommuner som har besvart var
survey). Det finnes som regel heller ikke egne tilbud til voksne innenfor alle fagretninger.
Dersom en person med voksenrett sgker om plass i videregdende opplaering, og det ikke
finnes et eget tilbud for voksne innenfor den retningen personen sgker seq til eller i det fylket
personen bor i, kan fylkeskommunen gi vedkommende plass i ordinzere videregaende klasser
for ungdom, jf. forskrift til oppleeringsloven, § 6-14, 4. ledd:

Vaksne med rett til vidaregaande opplering skal normalt takast inn til eit
tilbod som er organisert serskilt for dei, jf. oppleringsiova § 4A-3 og denne
Sorskrifta § 645 til § 6-47. 1V aksne kan sokje om inntak til eit tilbod etter
opplaringslova § 3-1, men skal da takast inn etter ungdom, jf. § 6-49.

I slike tilfeller skjer opptaket i trad med opplzeringsloven § 3-1 (ungdomsretten) istedenfor §
4A-3 (voksenretten). Det kan ha bade heldige og uheldige konsekvenser. Nar man gis plass ut
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fra ungdomsretten utlgser det et bredere spektrum av rettigheter nar det gjelder tilrettelegging,
og det kan veere positivt. Man kan da for eksempel ha rett til spesialundervisning ved

dokumentert behov for det, eller szerskilt sprakoppleering for elever fra spréklige minoriteter?,
noe man ikke har rett til gjennom voksenretten.

Pa den annen side kan dette sl& uheldig ut, siden det er slik at forskrift om opplaeringsloven (8§
6-49 2. ledd) fastslar at voksne i slike tilfeller skal rangeres bak ungdom i opptaket:

Rangeringa av vaksne sokjarar ndr det er knapt om plassar:

a) Vaksne sokjarar med rett til vidaregaande opplering.

b) Vaksne sokjarar utan rett som har fullfort, men ikkje bestdtt
vidaregaande opplering.

¢) Vaksne sokjarar utan rett som har studie- eller yrkeskompetanse.

Vaksne kan sokje om inntak til ordiner vidaregaande opplering. 1 aksne
Sokjarar skal da prioriterast etter ungdom med rett etter oppleringslova § 3-1.

En rekke kommuner, lokalisert i syv ulike fylker, oppgir at voksne flyktninger som sgker seg til
l@p innenfor det ordinzere videregaendetilbudet «stiller bakerst i k@en» i opptaket til
yrkesopplaering og i praksis i sveert liten grad far tilbud om plass (8, 54, 75, 98, 48, 23, 21, 19,
13, 125), selv om de har meldt fra om dette til fylkeskommunen. Flyktningene blir i mange
tilfeller kun tilbudt et oppleeringstilbud dersom det er plasser til overs etter at de med
ungdomsrett har fylt opp, i og med at fylkeskommunene fglger prioriteringsrekkefalgen gjengitt
over, og ikke har tilstrekkelig med plasser til & ta inn alle sgkere. Dette oppleves som
vanskelig fra kommunenes stasted:

«[Var] plkeskommmune har ikke (aldri faktisk) gitt skoleplass til sokere over
25 dr fra var kommune. Vi har batt 7-8 motiverte sokere fra [kommunen], og
avslag har vert ganske vanskelig a forklare for dem» (75)

I tillegg er det som regel ikke klart om de far plass eller ikke far slutten av august, og da er det
vanskelig for programradgiver og flyktningen & legge opp den individuelle planen (54, 23).

3.14 Undervisningsopplegget i videregaende oppleering for voksne

| sitatet vi begynte med, trekkes det fram at undervisningsopplegget viste seg a ikke gis pa
heltid, selv om kommunen hadde forsgkt & forsikre seg om at det var det. Det er en utfordring
av flere grunner. Vi vil ta for oss to av disse i det fglgende. For det farste kan det veere lite
tilpasset behovene til deltakerne. For det andre kan det veere en utfordring sett opp mot
kravene i introduksjonsloven.

Som en form for tilpasning til den norske elevmassen i videregaende tilbud for voksne, er det
ofte slik at undervisningen er lagt opp som deltidstiloud p& kvelden, slik at deltakerne kan
kombinere opplaering med fulltidsarbeid. Et slikt opplegg kan veere dérlig tilpasset deltakerne
pa introduksjonsprogram, blant annet transportproblemene vi har nevnt. En respondent setter
det litt p& spissen: «voksenretten ble i sin tid designet for tilarskomne nordmenn som gnsket
fagbrev - ikke flyktninger med darlig norsk» (54).

22 Se Oppleeringsloven § 3-12. Voksenretten spesifiserer at «opplaeringstilbudet skal veere tilpasset behovet til
den voksne», men dette tolkes ikke til & omfatte spesialundervisning.
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Den opprinnelige tanken om at voksenopplering skal vere pa deltid, skal vere
for voksne som har mange ars arbeidserfaring og sa videre, passer ikke for denne
gruppa. Mange av vare deltakere er ikke mye eldre enn 25 ar, og de har brukt
mange dr pa flukt og d lere seg norsk og kanskje og fd grunnskole i Norge for
de starter videregaende oppleering. De trenger et fulltidstilbud pa skole, med nye
tettere oppfolging enn det vi har inntrykk av at de far pd de fylkeskonmunale
voksenoppleringssentrene (23)

Behov for fulltidstilbud og tett oppfalging trekkes ogsa fram av andre kommuner (blant annet
16, 31, 33, 106). Samtidig ser noen av fylkeskommunene deltidsundervisning som en form for
tilrettelegging til malgruppa, som kan ha behov for senere progresjon i noen fag. En kommune
i et tredje fylke nevner at fag- og yrkesopplaeringen for voksne i stor grad er nett- og
samlingsbasert, og at denne typen undervisning ikke passer for flyktningene (38). Samtidig
peker andre pa at et slikt tilbud er bedre enn ingenting i et omrade med sveert store avstander
(20).

Fagoppleering for voksne er i dag i stor grad lagt opp til selvstudier, nettstudier
0g tilegnelse av fagstoff gennom lereboker i tillegg til samlinger. For elever med
minoritetsspraklig bakgrunn og liten skolebakgrunn er det meget krevende a
tilegne seg fagstoff gennom lereboker pa norsk med lite praktisk veiledning (38)

Det er krav i introduksjonsloven om at introduksjonsprogrammet skal veere helarlig og pa
fulltid. Flere evalueringer viser at de fleste kommuner oppfyller dette, men stiller spgrsmal ved
om introduksjonsprogrammet burde veere heltid til enhver pris. Som tidligere nevnt, sier
Lillevik og Tyldum at det kan «vaere lurt & sette sgkelys pa om kvaliteten pa tiloudet som
kommunene tilbyr deltakerne, kan rettferdiggjgre obligatorisk deltakelse i heldagstilbud» (43,
2018). Nar deltakere gjennomfarer fag- og yrkesopplaering, kan man anta at innholdet og
kvaliteten i programmet er godt ivaretatt. Derimot er ikke et slikt tilbud alltid fulltids- og i hvert
fall ikke helarlig: voksenopplaeringen er ofte deltid, og skoleferiene i den vanlige videregadende
oppleeringen varer lengre enn de 25 feriedagene som er regulert i introduksjonsloven. |
prinsippet skal deltakerne da fa et annet tilbud i feriene for & oppfylle heltidskravet, noe som
oppleves som utfordrende & organisere (16), og ogsd som en mulig belastning for elevene:

«Det er ofte krevende opplering, og krav til fulltidsprogram gior at de far lite
tid il a hente seg inn i skoleferier. Det er lite rom for a bruke ledig tid i
kalenderen til egenstudier med tanke pa krav til fulltidsprogram» (137)

For deltakere som har praksis i eller tar fag- og yrkesopplaering innen visse bransjer kan det
ogsa veere et problem at introduksjonsloven fastslar at lgrdag og sendag er fridager, ettersom
det for eksempel innenfor hotell og restaurantnaeringen vil veere vanlig a jobbe disse dagene
(52).

3.15 Livsoppholdsytelser som forsvinner

Gjennomfgring av fag- og yrkesoppleering vil, under omtrent alle omstendigheter, ta lengre tid
enn den perioden flyktninger far introduksjonsstgnad fra kommunen per i dag. Som nevnt, gis
denne per i dag normalt i to ar, og kan forlenges med et tredje ar Et fierde ar kan
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delfinansieres for de som er i et utdanningslgp dersom kommunen allerede har forlenget med
et tredje ar (gjennom programmet Jobbsjansen C). Mange kommuner svarer at deres
flyktninger i introduksjonsprogrammet planlegger & ta videregaende oppleering etter fullfart
introduksjonsprogram, siden de ofte farst ma fullfare grunnskole. Omtrent halvparten av
kommunene oppgir at de har introduksjonsdeltakere som tar fagbrev nd, men i de fleste
tilfellene gjelder dette for bare 1-5 personer. Kun tre kommuner oppgir at de har mer enn 11
introduksjonsdeltakere som gjennomfarer fag- og yrkesoppleering. For de som tar fag- og
yrkesoppleering etter introduksjonsprogram dekkes livsopphold ofte gjennom et lappeteppe av
ytelser. Se for gvrig kapittel 1.8 og 6.6.

Fylkeskommunene ble forelagt pastanden «finansiering av livsopphold i rene fer elevene far
leerlingelgnn utgjar en kostnad som ingen forelgpig har ansvar for eller er villige til & bekoste»,
og her var syv av ni helt eller delvis enige, mens en var helt uenig og én svarte vet ikke. 75
prosent av kommunene, pa sin side, var helt eller delvis enige i at «det er utfordrende a fa en
egnet kombinasjon av midler til livsopphold for deltakerne gjennom hele oppleeringslgpet», og
kun 15 prosent var helt eller delvis uenige. Vi ser altsa at et flertall i bade fylkeskommunene
og kommunene, som har deltatt i surveyen, anser livsopphold som en utfordring det i dag ikke
er en egnet lgsning pa. Denne utfordringen har man allerede anerkjent som en generell
problemstilling for voksne. | mai 2017 ble det nedsatt et utvalg — Livsoppholdsutvalget — som
skulle se pa lgsninger og modeller for inntektssikring, slik at flere voksne kan fa oppleering pa
grunnskole- og videregdende niva. Utvalgets utredning ble overlevert departementet i siste
fase av dette prosjektet (NOU 2018:13). Vi vil Igfte fram mer generelle poeng fra utredningen i
kapittel 6.6.

Flyktninger har rett til program i den kommunen de blir bosatt. Hvis flyktningen selv velger a
flytte har de ikke rett til program i den nye kommunen, men de inngdr i den gruppen som
kommunen selv kan velge & tilby program. (Justis- og beredskapsdepartementet 2016b).> Ut
fra det kommunene lgfter fram kan interkommunalt samarbeid tenkes & avhjelpe slike
problemer, og noen kommuner gar sammen om & tilby felles introduksjonsprogram.
Videreutdanning skal primeert tas i kommunen, alternativt i andre kommuner i samme
fylkeskommune. Som sitatet vi begynte med viser, ma flyktningene i noen tilfeller flytte lengre
vekk, og ut av bosettingskommunen, for & gjennomfare opplaering. og da sgker de
flyktningstipend for dekning av livsopphold. Det er imidlertid slik at flyktningstipendet krever at
man har full studiebelastning. Nar det naermeste voksenopplaeringstilbudet gis som et
deltidstilbud pa kvelden, risikerer man at de far redusert stipend eller ikke stipend i det hele
tatt (10, 23, 41). Om man har flyttet ut av bosettingskommunen for a f& utdanning, vil man
henvises tilbake til denne. Bosettingskommunen star ansvarlig for & tilby eventuelle sosiale
tjenester.

Det ma ogsa bemerkes at flyktningstipend er betydelig lavere enn introduksjonsstgnaden.
Spesielt for barnefamilier kan det vaere sveert vanskelig & greie seg med kun dette som
inntektskilde (blant annet 20, 23). En kommune pépeker at det kan vaere demotiverende for
deltakerne at stenader reduseres; «stgnader burde ‘gkt’ nar en nar milepaeler [altsa blir ferdig
med introduksjonsprogrammet, for eksempel] ... ikke reduseres» (133). | forlengelse av
flyktningstipendet eller eventuelt andre typer ytelser, vil personer i fag- og yrkesopplaeringslgp
etter hvert ga over til & motta lzerlingelgnn. Et fylke oppgir at de har sett at flere elever med
forsgrgeransvar har valgt & avbryte oppleeringen etter at de har begynt som leerlinger, for a ta
annet ufagleert arbeid og forsgrge familie. For elever med forsgrgeransvar som har
tiltakspenger fra NAV under oppleering, er det slik at det bortfaller nar de begynner med
leerlingelann, til tross for at laerlingelgnnen i begynnelsen er lavere enn tiltakspengene.

2 Forskrift 16. desember 2011 nr. 1251 om sosiale tjenester for personer uten fast bopel i Norge § 3 slar fast at
personer som flytter fra en kommune som mottar integreringstilskudd for vedkommende kan vises tilbake til
denne kommunen med henvisning til at hun eller han har rett til tjenester i denne kommunen (Arbeids- og
sosialdepartementet 2011)
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3.1.6 Krav om dokumentert inntekt ved sgknad om permanent oppholdstillatelse

| 2016 ble det innfart et nytt krav om dokumentert inntekt ved sgknad om permanent
oppholdstillatelse. Sgkere ma dokumentere at de har en inntekt tilsvarende 242 966 kroner de
tolv manedene far sgknad, samt at de ikke har mottatt gkonomisk sosialhjelp i den samme
perioden.** En kommune oppgir at noen flyktninger i opplaering, i mangel av flyktningstipend
eller deltidsjobb, ender som mottakere av sosialstgnad. | tillegg til at hverken kommunen eller
flyktningen gnsker dette, skaper det ytterligere stress fordi de da ikke kvalifiserer til permanent
opphold i Norge (38). En annen respondent har ogsa trukket fram dette som et uromoment i
forbindelse med gjennomfaring av laeretid far fullfart fagbrev, da leerlingelgnna ble for lav til &
kvalifisere for permanent opphold (120).

Bekymringer rundt mulighetene for a oppfylle krav til permanent opphold gis ogsa omfattende
plass i Fafos brukerundersgkelse. De peker pa at for mange er det sveert viktig a fa
permanent opphold mens de har en kombinasjon av introduksjonsstgnad og deltidsjobb, siden
de senere vil streve med a oppfylle inntektskravet (Lillevik og Tyldum 2018). Det er nemlig slik
at introduksjonsstgnad teller som inntekt for oppfyllelse av kravet om selvforsgrgelse for
permanent oppholdstillatelse, mens dette ikke er tilfelle for en del andre typer stgnader.

De som er elever i videregaende skole pa voksenrett skal veere unntatt fra kravet om inntekt,
og inntektskravet har generelt et formal om & «oppmuntre utlendinger til & ta utdanning og
sake arbeid, fremfor mer passivt & motta offentlige stanader», i trdd med forarbeidene (Justis-
og beredskapsdepartementet 2016a, 135). Det fremgar ikke tydelig av informasjonen pa
Utlendingsdirektoratets nettsider om dette unntaket ogsa gjelder dersom man er leerling, men
man kan anta at det vil gjelde siden det er en del av et videregaende oppleeringslgp. Derimot
praktiseres det pa en slik mate at man ut fra regelverk hos Statens lanekasse for utdanning
ma veere i fulltidig utdanning, og vi ser at dette kan veere en stor utfordring der
utdanningstilbudet ikke er lagt opp slik. Mens noe av bekymringen til flyktningene kan bero pa
misforstaelser, tyder innspillene pa at inntektskravet skaper betydelig uro, og kan fare til at
deltakere «hopper av» utdanningslgp. Som en av respondentene papekte vil slik uro ogsa
kunne virke negativt inn p& mulighetene til & leere.

3.2 Flyktningenes utgangspunkt sett fra
kommunenes side og motivasjonen til a
komme seg gjennom en utdanning

Foreliggende undersgkelser av ulike former for tilpassede oppleeringslgp for
minoritetsspraklige legger vekt pa at deltakerne velges ut gijennom omfattende
inntaksprosedyrer som avdekker egnethet og motivasjon (Eide mfl. 2016; Hgst og Reymert
2017). Fra kommunenes stasted stiller dette seg annerledes — de har en gitt gruppe
flyktninger som de ma organisere et tilbud til. Mange av respondentene er flyktningradgivere
og ledere for flyktningtienestene som sitter «tett pa» flyktninger bosatt i kommunen. De
beskriver det de ser som flyktningenes stasted, og trekker fram mange ulike utfordringer, som
spesielt gjar at et kombinert introduksjons- og fag- og yrkesopplaeringsprogram ikke er mulig
eller gnskelig for alle.

For eksempel bemerker en del at flyktninger som ikke har godkjent grunnskole, vil ha en lang
vei & ga far de kan ta videregdende fag- og yrkesopplaering (127, 101, 85, 71, 57, 50, 14,
mv).%> Grunnskole er det vanligste utdanningsrettede tiltaket blant deltakere i
respondentkommunene, og denne ma fullfgres far deltakerne kan begynne pa videregaende
oppleering. Men selv nar slike formelle kvalifikasjoner er pa plass, kan det vaere andre faktorer
som gjar at de ikke er «klare» for & ga inn i et relativt langt og krevende kvalifiseringslgp. En

2 https://www.udi.no/ord-og-begreper/krav-til-a-forsorge-seg-selv-for-a-fa-permanent-oppholdstillatelse/
% Oppleeringsloven tolkes dithen at personer som ikke har godkjent grunnskole ikke kan tas opp i videregdende
oppleering, se Dahl 2018 upublisert.
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del flyktninger kommer med helseproblemer som de ikke har fatt oppfelging for tidligere, og
noen kommuner nevner at traumer kan komme opp igjen nar de har «landet» i sin nye
tilveerelse (96, 114, 118, 38). Mange har ogsa omfattende omsorgsoppgaver (93, 13, 41).

Videre kan det vaere vanskelig for flyktningene & orientere seg om ulike fagretninger og hva de
innebaerer. Som en kommune papeker, har Norge behov for andre yrker enn mange er kjent
med fra hjemlandet (30). | tillegg til & veere lite kjent med yrkene som sadan, kan noen
flyktninger ha begrenset forstaelse for hva som kreves i et videregaende lgp av sprak,
studieteknikk og innsats. Det kan derfor veere en nedtur & begynne pa et opplegg som viser
seg & veere for krevende (20, 23, 96). Her kommer vi inn pé et utfordrende punkt, som kan
henge sammen med at de to «partene» i relasjonen ikke har fullstendig informasjon — om
henholdsvis utdanningen, og om flyktningenes bakgrunn, motivasjon og kapasitet. Mens Fafos
brukerundersgkelse viser at noen flyktninger opplever at programradgiverne har for lave
ambisjoner pa deres vegne i forhold til deres egne mal (Lillevik og Tyldum 2018), er
radgiverne opptatt av en form for realitetsorientering.

Det er flere som fremhever at motivasjon er en viktig ngkkel for & gjennomfare et lgp pa
videregaende niva. Gjennomfaringen av et slikt lgp krever veldig mye arbeid, seerlig fordi de
kan ha sprakutfordringer bade i norsk og engelsk. At motivasjon er viktig for gjennomfgring er
velkjent i utdanningsforskningen, og seerlig indre motivasjon fremheves som viktig.* 35
prosent av kommunene er delvis enige i at deltakerne ikke har tilstrekkelig motivasjon for et
firedrig lgp, mens 40 prosent er helt eller delvis uenig.

En rekke kommuner forteller at de opplever at mange flyktninger gnsker & komme raskt i
arbeid. Voksne kan ha en familie de skal forsgrge, og det kan ogsa av andre arsaker vaere
utfordrende & motivere seg for et langt utdanningslgp istedenfor & ga direkte ut i det ufagleerte
arbeidsmarkedet (blant annet 84, 107, 21, 47, 63, 38, 32, 55, 30, 58). En kommune nevner at
flyktningene kan slite med gjeld fra flukten, noe som gjar at de opplever det som sveert viktig &
komme raskt i arbeid (107).

Mange kommuner ser sveert positivt pA muligheten for & legge opp kombinerte lgp der veien
fram blir kortere, og flere mener at en kortere vei nettopp vil kunne gi den motivasjonen de
trenger for & klare et slikt utfordrende lap (29, 28, 42, 52, 54, 119, 120, 125, 129, 133).

3.3 Sprakkunnskaper

331 Formelle norskkrav

Oppleeringsloven §4A-3 spesifiserer ikke hva slags niva i norsk sprak som kreves for opptak,
utover at sgkeren skal ha fullfart grunnskoleoppleering eller tilsvarende, men det vil
sannsynligvis veere slik at dersom man har et for lavt sprakniva vil man ikke fa tilstrekkelig
utbytte av undervisningen. Kommunene har ulike syn pa hva slags niva i norsk flyktninger bgr
ha oppnadd far de eventuelt begynner pa et fag- og yrkesopplaeringslgp. 65 prosent av
kommunene er helt eller delvis enig i at flyktninger ma ha norskkunnskaper pa B1-niva for &
kunne tilegne seg opplaeringen, men samtidig ser nesten 75 prosent for seg at A2-niva holder
forutsatt tilrettelegging. En fylkeskommune skiller mellom skriftlig og muntlig niva i sine
inntaksprosedyrer. De gnsker A2 niva skriftlig og B1 muntlig (FK2). Noen fylkeskommuner vil

o0gsa anbefale et B1-niva bade skriftlig og muntlig.”’

Utilstrekkelige sprakkunnskaper er noe kommunene seerlig framhever pa spgrsmal om
ulemper ved sakalte «kombinerte lgp», der man begynner med fag- og yrkesoppleering i lgpet

% | motivasjonsforskning skilles det ofte mellom indre og ytre motivasjon. Indre motivasjon handler om interesse
for aktiviteten eller emnet i seg selv. En aktivitet som oppstar og holdes i gang av en slik interesse er
indremotivert. Hvis motivasjonen derimot er ytre, vil aktiviteten oppsta og holdes i gang av ens forventninger om
& oppna resultater eller belanninger som handler om noe annet enn selve aktiviteten (Imsen 1991). Det & veere
motivert for & prestere i seg selv, at blir motivert av det & klare & lgse en oppgave, omtales som
prestasjonsmotiv. Ogsa er kommer motivasjonen innenfra og kan fremme gode skoleprestasjoner (se f.eks.
Imsen 1991 eller Boggiano & Pittman (eds.) 1992).

27 Se for eksempel https://www.telemark.no/Vaare-tienester/Utdanning/Voksenopplaering.
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av introduksjonsprogrammet. Noen av fylkeskommunene peker ogsa pa dette, og en nevner
at det kan veere vanskelig & henvise flyktninger tilbake til kommunen dersom de framstar med
utilstrekkelige sprakkunnskaper i inntaksprosessen (FK5). Det kan veere utfordrende for
spesielt sma kommuner & sikre at alle far et tilpasset sprakoppleeringstiloud. Fafos
brukerundersgkelse viser at en del deltakere opplever at undervisningen ikke er tilpasset
deres behov. Den kan oppfattes som for lett eller for vanskelig, og som at den har for treg eller
for rask progresjon. Dette kan henge samme med at det er stor variasjon i niva og
forutsetninger innad i en enkelt klasse, spesielt der det er fa elever og derfor vanskelig a tilby
klasser pa ulike nivaer samtidig (Lillevik og Tyldum 2018).

3.3.2 Tiltak for & forberede deltakerne til norsk pa videregaende skoleniva

En kommune forteller at de etter & ha inngatt i et tettere samarbeid med fylkeskommunen om
fag- og yrkesopplzering har fatt en mye bedre forstdelse av skillet som eksisterer mellom det
de kaller «hverdagsnorsk» og «skolenorsk». Respondenten mener at en slik forstaelse er
viktig og bar tas hgyde for i utforming av norskoppleeringen som gis som en del av
introduksjonsprogrammet, slik at det for en del deltakere blir mer vekt pa «skolenorsk» som
kan ruste dem til & forsta det faglige innholdet i videregdende opplzering (38). For a gjgre
deltakerne bedre faglig og spraklig rustet til & kunne ta fag- og yrkesopplaering mener
respondenten at det er mulig & gjgre noen grep allerede i introduksjonsprogrammet. En annen
respondent omtaler ogséa dette skillet ved & understreke hvor ulikt «lbsen-norsk» er fra
dagligtale (120). Mens mye av fokus p& norskkunnskapene gar p& en type utfordringer som
seerlig gjgr seg gjeldende i fellesfagene, er det ogsa et fylke og en kommune som tar opp
viktigheten av fagnorsk i lzerlingperioden ut fra et HMS-perspektiv, med tanke pa blant annet
yrkesskade (FK8, 71). En del steder er det opprettet ulike former for fagspesifikke norskkurs,
slik som «byggnorsk» (98) eller «helsenorsk» (49, 120, 38). Noen steder er det mulig a ta slike
kurs i forkant av fag- og yrkesoppleeringen, men det mest vanlige er a ta det samtidig med fag-
og yrkesopplaeringen.

3.3.3 Krav om kunnskaper i engelsk

Samtidig er det ikke bare norskkunnskaper som kan sta i veien for at flyktninger kommer inn
pa og klarer & fullfgre yrkesfaglig oppleering. Mange kommuner trekker spesielt fram
utfordringer med kravene om & besta engelsk for & komme inn pa og fullfgre fagutdanning, og
noen mener at dette nesten er en stgrre hindring enn norsk (121, 140, 16, 67, 101, 113). Det
finnes ikke noe fast opplegg for innfaring i engelsk for de som ikke kan dette fra fgr — det er for
eksempel ikke en del av introduksjonsordningen - og flere etterspgr dette. Noen
fylkeskommuner har tatt grep for & lgse denne utfordringen. Det kan innebeere & sette inn
ekstra timer i engelsk (23), eller & endre sekvens pa fellesfagene i fag- og
yrkesopplzeringslgpet for & gi elevene tid til & studere engelsk p& egenhand i forkant (120, 16).
Noen kommuner foreslar rett og slett & ta bort engelskkravet (67, 16), men det kan hende
dette er darlig egnet i noen bransjer. | Fafos brukerundersgkelse kommer det fram at noen
introdeltakere har blitt plassert i praksis pa arbeidsplasser der engelsk er arbeidssprak (Lillevik
og Tyldum 2018). Det framstar som uheldig om hensikten er & praktisere norsk og leere
norske fagbegreper, men det tyder ogsa pa at engelsk kan veere ngdvendig i deler av det
norske arbeidslivet. Videre er det en generell forventning i Norge om at personer som har
giennomfart videregaende opplaering har en viss kompetanse i engelsk sprak.

Pa tross av at faktorene over kan gjere det utfordrende & sette raskt i gang med fag- og
yrkesoppleering, framhever minst 25 kommuner at det likevel kan veere en fordel for
flyktningene & komme i gang med et utdanningslap mens de er i introduksjonsordningen
nettopp fordi de da har en flyktningrddgiver som kan fglge dem tett - noe mange fremhever
som sveert viktig. Bortfallet av denne tette oppfalgingen etter endt introduksjonsprogram
fremheves av en del kommuner som en utfordring nar det gjelder den enkeltes gjennomfering
av videregdende opplaering i etterkant av intro.

35



3.4 Samarbeid

| denne siste delen av kapitlet vil vi se naermere pa utfordringer som oppstar nar det faktisk
finnes et undervisningstilbud for voksne, som ma lgses for at det skal fungere over tid.
Kostnadsaspekter ved dette vil vurderes i kapittel 6.

34.1 Formalisert samarbeid om undervisningstilbud

Blant kommunene som har svart pa surveyen har et flertall introduksjonsordningen forankret i
kommunens flyktningkontor/-tjeneste (52 prosent). En del kommuner har det forankret i NAV
(25 prosent), mens et mindretall har lokalisert introduksjonsprogrammet innenfor den
kommunale voksenoppleeringen (12 prosent). Som tidligere nevnt, tyder ikke tidligere
undersgkelser pa at organiseringen av introduksjonsprogrammet har innvirkning pa
deltakernes resultater og overgang til arbeid (Tronstad 2015), men det kan likevel tenkes & ha
pavirkning pa hvor enkelt eller vanskelig det er a fa pa plass fag- og yrkesoppleering. Det er for
fa tilfeller i var survey til & si noe sikkert om dette, men det kan vaere verdt & merke seg at der
introduksjonsprogrammet er forankret i kommunal voksenoppleering er det 76 prosent av
kommunene som har hatt introduksjonsdeltakere som har tatt fag- og yrkesopplaering
(underveis og i etterkant), sammenliknet med 60 prosent og 63 prosent der det henholdsvis er
forankret i flyktningkontor og i NAV. Dersom flyktninger skal gjennomfgre fagbrev, spesielt i
form av kombinerte lgp i introduksjonsordningen, krever det samarbeid mellom en rekke ulike
aktarer. Ut fra vare funn er det i alle fall verdt & undersgke naermere hvorvidt forankring av
introduksjonsprogrammet er av betydning for andelen som tar fag- og yrkesoppleering i
framtidig forskning.

Flere av kommunene der det driftes tilpassede opplaeringslgp for fag- og yrkesopplaering av
flyktninger og innvandrere — inkludert landets tre starste byer — peker pa viktigheten av
forpliktende samarbeid mellom kommunalt og fylkeskommunalt niva for & fa til fag- og
yrkesopplaering pa noe starre skala. Oslo er i en seerstilling, siden de samtidig er kommune og
fylkeskommune, og ikke har de forvaltningsmessige skillene som finnes ellers i landet. Bade
representanter fra Oslo og respondenter fra andre fylkeskommuner peker pa dette som en
faktor som har gjort det enklere & lykkes med samarbeid i Oslo (se kapittel 4.2.2 for
beskrivelse). | Trondheim har utviklingen av et tilpasset opplaeringslgp for helsefagarbeider
(se kapittel 4.6.2 for beskrivelse) vaert muliggjort av tett samarbeid mellom kommunalt og
fylkeskommunalt voksenopplzeringstilbud, som nd er sammenslatt. | Bergen har kommunen
og fylkeskommunen utarbeidet en forpliktende samarbeidsavtale. To mindre byer med relativt
omfattende introduksjonsprogrammer oppgir at de har eller er i ferd med 4 starte et lignende
samarbeidsprosjekt der kommunen stiller med en laerer som bidrar til tospraklig fag- og
yrkesoppleering (137, 38). Forpliktende avtaler og avklaringer om ansvarsfordeling og
finansiering kan veere tid- og ressurskrevende & fa pa plass. | Oslo har midler fra
Groruddalssatsningen gétt til & arbeide fram og sikre en rekke juridiske avklaringer som de
ansa som ngdvendige (se rapport av Dahl 2018 upublisert).

Vellykket gjennomfering av fag- og yrkesopplaering hviler ogsa pa et tilstrekkelig godt
samarbeid med neeringslivet for a sikre deltakerne leerlingplasser. Innenfor helsefag er dette
noe kommunene selv kan besgrge innenfor kommunale omsorgstilbud, men ved andre
fagretninger er ikke dette i like stor grad mulig. Blant fylkeskommunene er det 4 av 9 som helt
eller delvis enige i at det lokale arbeidsmarkedet er for lite til & finne tilstrekkelig med
leerlingplasser, mens ytterligere fire er helt eller delvis uenige. Det ble ikke stilt et tilsvarende
kvantitativt spgrsmal i survey til kommunene, men flere kommuner trakk fram utfordringer med
a finne leerlingeplasser (33, 99, 106, 125. Livsoppholdsutvalget vurderer at det kan vaere
behov for tiltak for & gke tilgangen pa leerlingeplasser (NOU 2018:13 2018, 240-41).

3.4.2 Ad-hoc samarbeid og utveksling om enkeltdeltakere

Som allerede papekt er fag- og yrkesopplaering et fylkeskommunalt ansvar. Ut fra det vil man
forvente at det derfor innebeserer samarbeid mellom ansvarlige aktgrer for
introduksjonsprogram og fylkeskommunen, for eksempel nar det gjelder utarbeidelse av
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individuelle planer. Det er derfor noksa overraskende at mens henholdsvis 72 og 81 prosent
av kommunene i surveyen oppgir at de samarbeider med NAV og voksenopplaering om
individuelle planer, er det bare omtrent en tredjedel av kommunene som oppgir at de
samarbeider med fylkeskommunen. Dette kan imidlertid forklares med at fylkeskommunen
ikke framstar som like relevante partnere nar det gjelder enkeltelever, pa tilsvarende mate
som ved faste undervisningsopplegg. P4 samme mate som det i Meld. St. 30 (2015-16) pekes
pa at kommunene burde samarbeide effektivt med NAV om gjennomfgaring av
introduksjonsprogrammet for & sikre arbeidsretting, kan det vaere heldig & samarbeide tettere
med fylkeskommune og eventuelt videregdende oppleeringsinstitusjoner om kompetansetiltak.
Dersom oppleeringstilbudene er fullt finansiert og tilrettelagt fra fylkeskommunal side, kan det
veere tilstrekkelig med uformelt samarbeid slik som informasjonsutveksling.

3.4.3 Anskaffelser

En siste utfordring relatert til samarbeid mellom offentlige instanser kan veere
anskaffelsesregelverket. | Oslo er det gjort et omfattende arbeid rund avklaring av
anskaffelsesregelverket og hva slags premisser det setter for offentlig samarbeid mellom NAV
og voksenoppleeringen (se rapport av Dahl 2018 upublisert). Utgangspunktet for arbeidet var
usikkerhet rundt hvorvidt de faktisk fulgte reglene — og ogsa usikkerhet i farstelinja i NAV. Det
var ikke inkludert spgrsmal om anskaffelsesregelverket i surveyene, og det er ikke noe som er
blitt trukket fram av respondentene. Samtidig kan noen av temaene som nevnes sannsynligvis
knyttes opp mot dette uten at det har veert kommentert eksplisitt. Det gjelder spesielt
kommentarer rundt at tilbudene som er tilgjengelig i «tiltaksvifta» lokalt kan avhenge av hva
slags kurs og tilbud som NAV kan finansiere, noe som gjgr at det er lite forutsigbart hva som
er tilgjengelig. Dahl ser naermere pa hvordan NAV kan ta i bruk tiloudet hos
voksenopplaeringen i sin tiltaksportefalje.

Det er utenfor mandatet til denne rapporten & vurdere de juridiske rammene for samarbeid
mellom de ulike etatene, men dersom man gar ut fra at neert samarbeid mellom NAV og
voksenoppleering er ngdvendig for & fa til dette, kan det veere at flere kommuner og
fylkeskommuner vil ha nytte av vurderingene NAV Oslo har gjort i denne sammenheng.

3.5 Oppsummering

Vi har i dette kapitlet vist fram noe av bredden i de utfordringene kommuner og
fylkeskommuner mgter nar de gnsker & tilrettelegge for at flyktninger kan gjennomfgre fag- og
yrkesoppleering i Igpet av eller i etterkant av introduksjonsprogrammet.

¢ Mange kommuner ser viktigheten av formell kvalifisering, og har enten deltatt i
prosjekter og forsgk for at flyktninger skal fa formell kvalifisering eller de har sluset
enkeltdeltakere inn i slike lgp.

e Svarene pa undersgkelsen var stgtter opp om tidligere funn og tyder pa at det er
ganske fa introduksjonsdeltakere som per i dag begynner pa fag- og yrkesoppleering
som en del av introduksjonsprogrammet, men mange kommuner rapporterer om
introdeltakere som gnsker & ta en slik utdanning i etterkant.

e | mange kommuner er det fa lokale utdanningstilbud som deltakerne kan nyttiggjere
seg, noe som kan veere et relevant moment nar man vurderer hvor flyktninger skal
bosettes.

e Utdanningstiloudene kan veere plassert slik at deltakerne ma pendle til dem. Voksne i
videregaende oppleering har ikke rett til skoleskyss, og der utdanningstilbudene er
deltid og pa kvelden passer de ikke sammen med ordinaere skolebussruter.

e Voksne skal i prinsippet tas inn i egne videregaende tilbud for voksne, i trdd med
oppleeringsloven 8§ 4A. Slike tilbud finnes ikke i alle fylker og heller ikke innenfor alle
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programfag.

Der det ikke finnes seerskilte tilbud til voksne, kan flyktningene tas inn i ordineer
videregaende skole. De vil da falle inn under «ungdomsrettens i oppleeringsloven
kapittel 3. Dette kan utlgse rett til spesialundervisning og saerskilt sprakundervisning,
noe som ikke er tilfelle med voksenretten. Imidlertid rangeres de da bak ungdommer i
inntaket, og endel kommuner rapporterer at deres introduksjonsdeltakere ikke far
plass.

Der det finnes egne tilbud for voksne, er disse ofte deltid og pa kvelden. De beror p&
mye egenstudier, noe som er darlig tilpasset voksne minoritetsspraklige med behov
for tettere oppfalging. De som tar slik utdanning som del av introduksjonsprogrammet
har ogsa den utfordringen at introduksjonsprogrammet skal veere pa fulltid.

For de som gjennomfarer utdanning i etterkant av introduksjonsprogrammet, kan det
at undervisningen gis pa deltid fare til at de mister flyktningstipend. Bade
flyktningstipend, tiltakspenger og leerlingelagnn er lavere enn introduksjonsstgnad og
deltakerne vil oppleve et inntektsfall. Siden 2016 kreves det dokumentert inntekt, og
at man ikke har mottatt sosialstgnad, ved sgknad om permanent opphold. Dette
skaper bekymring. Personer under utdanning skal ha unntak fra dette kravet, men det
gjelder kun ved fulltidsprogresjon. Noen «hopper av» utdanningslap for & ta ufagleerte
jobber og oppfylle kravet pa kort sikt.

Tilrettelegging i opplaeringslgpet vil bidra til at deltakere i introduksjonsprogrammet
har mulighet til & nyttiggjare seg og gjennomfare fag- og yrkesoppleering pa et lavere
sprakniva. 75 prosent av kommunene mener at et A2-niva i norsk er tilstrekkelig for &
giennomfgre et fag- og yrkesopplaeringslgp forutsatt tilrettelegging.

Far de kan begynne i videregdende opplaering, ma en del flyktninger farst fullfare
grunnskole. Andre har personlige eller helsemessige utfordringer som ma «ryddes i»
far de kan sette i gang med et lengre utdanningslap. En seerlig utfordring er
sprékkunnskaper — ikke bare i norsk, men ogséa i engelsk. En mate norskopplaeringen
kan tilrettelegges er gjennom fagspesifikke norskkurs og ogsa norskkurs som i starre
grad tar inn «akademisk norsk» som kan ruste deltakerne til bAde programfag og
fellesfag. Det gjgres tilsynelatende lite for & hjelpe flyktninger med & na pakrevd niva i
engelsk.

En del kommuner har opprettet spesielle opplegg for minoritetsspraklige, enten
gjennom et lokalt samarbeid med voksenoppleering eller den lokale videregédende
skolen, eller gjennom samarbeid med fylkeskommunen.

Samarbeid framstar som viktig, men ikke alltid enkelt. Noen steder ser det ut til at
samlokalisering fremmer samarbeid. En bestemt utfordring med samarbeid kan veere
regelverket om offentlige anskaffelser samt fordeling av ansvar for finansiering.

Vi har ikke grunnlag for & vurdere formalisert kontra ad-hoc samarbeid, men antar at
undervisningsopplegg som beror pa kostnadsdeling mellom fylkeskommunalt og
kommunalt niva vil kreve formaliserte samarbeidsavtaler. Der tilbudet driftes fra
fylkeskommunalt niva, vil lasere konstellasjoner vzere tilstrekkelige, for eksempel for &
serge for at programradgiverne er kjent med mulige tilbud.
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4  Mater & organisere, samarbeide om og
finansiere fag- og yrkesoppleering for
voksne

| det forrige kapittelet sa vi pa hvilke utfordringer kommunene erfarer kan veaere hindre for at
introduksjonsdeltakere tar fag- og yrkesopplaering. | dette kapittelet beveger vi oss over til & se
pa hvilke tilbud som fins i utvalgte kommuner og fylkeskommuner, og hvilke grep som gjares
for & tilrettelegge for minoritetsspraklige med svake norskkunnskaper, slik at blant annet
nyankomne flyktninger kan nyttiggjgre seg undervisningstilbudet. Vi vil i Igpet av dette
kapittelet belyse to av problemstillingene som inngér i studien:

e Hvordan er forsgk med fag- og yrkesoppleering for voksne innvandrere organisert i
ulike fylkeskommuner og kommuner?

e Hvordan er forsgk med fag- og yrkesopplaering blitt finansiert i fylkeskommuner og
kommuner?

Videregdende opplzering for voksne er et fylkeskommunalt ansvar som lgses pa ulike mater i
ulike fylkeskommuner. Vi har valgt & strukturere kapittelet med en systematisk gjennomgang
av ulike mater a organisere fag- og yrkesopplaering for voksne minoritetsspraklige, hvilke
aktgrer som samarbeider om et tilbud, og hvordan tilbudet finansieres. Tidligere forskning har
beskrevet flere former for tilpassede fag- og yrkesoppleeringslgp for voksne
minoritetsspraklige (se blant annet Hast og Reymert 2017; Eide mfl. 2016). Vart materiale
viser at det ikke er noen fylkeskommuner som kun benytter en bestemt oppleeringsmodell for
alle fagretninger. De benytter gjerne ulike grep nar de legger opp et oppleeringstilbud, og vi
gnsker a presentere noe av denne bredden nar vi beskriver mater & organisere fag- og
yrkesopplaering. Nar kun helt konkrete tilpassede opplzeringslgp presenteres kan man fa
inntrykk av at det er maten man tilrettelegger pa, men som vare data viser er det altsa ulike
tilbud om fag- og yrkesoppleering innenfor et og samme fylke.

Presentasjonen tar utgangspunkt i de kvalitative intervjuene vi har foretatt og suppleres med
tidligere forskning og andre offentlige informasjonskilder. Som vi skal se er det seerlig de som
har tatt i bruk tilpassede opplaeringslgp for voksne minoritetsspraklige som i sterst grad klarer
a lgse noen av de utfordringene kommunene opplever hindrer dem i & fa deltakere pa
introduksjonsprogrammet til & ta fag- og yrkesoppleering.

Falgende case vil presentes:

Oslo
Vest-Agder
Helsfyr
Telemark Trgndelag
Oppland
Notodden Heffi
— o 'v
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| de ulike casene har vi en generell introduksjon, far vi presenterer hvordan fag- og
yrkesopplaeringstilbudet for voksne minoritetsspraklige er organisert. Deretter gar vi inn pa
hvilke aktgrer som samarbeider om oppleeringstilbudet, hvordan opplaeringstilbudet
finansieres, og hvordan elevenes livsopphold er sikret. Vi innleder kapittelet med & si noe
generelt om variasjonen i fag- og yrkesoppleeringstilbudet ut fra surveyene.

Nar vi presenterer hvordan aktgrene samarbeider og hvordan opplaeringstilbudet og
livsoppholdet finansieres, er det noe ulikt detaljnivd. Noen har mer detaljerte og formaliserte
samarbeidsformer enn andre. De som har tatt i bruk konkrete tilpassede fag- og
yrkesopplaeringslgp for voksne minoritetsspraklige har gjerne tydelig definerte
samarbeidsrelasjoner og avtaler mellom ulike aktgrer. Imidlertid er det kun for
oppleeringslgpene som gjennomfagres ved Helsfyr og samfinansieres av NAV Oslo og Oslo VO
man har gjort en kostnadsberegning per elev. Et av formalene med prosjektet var & innhente
kostnadsberegninger for ulike mater 4 tilpasse fag- og yrkesoppleering til voksne
minoritetsspraklige, det vil i hovedsak si kostnadsberegninger for sprak- og leeringsstgtte og
eventuelt statte til livsopphold. | surveyen spurte vi om disse merkostnadene ved
tilrettelegging. Av fylkeskommunene som deltok var det svaert fa som har gjort slike
kostnadsberegninger, og to av de tre som har gjort det gnsket ikke & delta i eventuelle
oppfalgingsintervjuer. Det var ingen som oppga faktiske kostnadstall. Vi har spurt om
kostnader i de intervjuene vi har foretatt. | tillegg har vi tatt kontakt med 7 andre
fylkeskommuner, samt et senter for voksenopplaering. Informasjon om disse presenteres i
Appendiks 1.

Det er stor variasjon mellom fylkeskommuner og ogsd kommuner nar det gjelder hva slags
tilrettelegging man gjar for voksne minoritetsspraklige i fag- og yrkesoppleeringstilbudet som
gis, samt variasjoner i kostnader mellom ulike fagretninger. Kostnadsoverslagene vi har fatt
tilgang til er ikke direkte sammenliknbare pa tvers. Vi vil derfor veere tydelige pa hva slags
tilrettelegging som inngar nar vi oppgir kostnader, slik at det er mulig & forsta grunnlaget for
tallene som oppgis.

4.1 Variasjon i tilbudet om fag- og
yrkesopplaering for voksne

Flere fylkeskommuner har organisert seg slik at de enten har egne skoler som gir tilbud om
videregdende oppleering eller at de har opplaeringstilbud med egne voksenklasser som fysisk
giennomfares pa ordineaere videregdende skoler. Noen fylkeskommuner har derimot ikke slike
saeregne tilbud til voksne. Sgkere pa voksenrett henvises da til ordineere videregdende skoler.
Slik noen av vare kommunale respondenter papeker, kan dette fare til at tilbud til
introduksjonsdeltakere med voksenrett ikke alltid gis, siden de vil stille bak ungdom i opptaket
(se kapittel 1.5 og 3.1.3). Flere av fylkeskommunene forteller at de foretar
realkompetansevurdering av alle sgkerne slik at de kan «forkorte» oppleeringslgpene for de
som har fag eller praksis fra tidligere. De forteller at noen minoritetsspraklige ogsa tar slike
forkortede Igp etter en realkompetansevurdering, men at hovedtyngden gjennomfgrer
fullstendige oppleeringslap i skole og bedrift.

Lange geografiske avstander til videregdende skoler og fa plasser i ordineere videregdende
skoler, gjer at praksiskandidatordningen ogsa har veert tatt i bruk blant deltakere pa
introduksjonsprogram. Eksempelvis forteller en liten kommune i mindre sentrale strgk at de
har to introduksjonsdeltakere som skal ta fagbrev og som er under oppleering i bedrift der de
leerer om slakting, skjeering og videreforedling av rein og elg. Til tross for slike initiativ, der
deltakere tar fagutdanning som er ettertraktet i det lokale arbeidsmarkedet, er det ogsa flere
respondenter i kommunene som lgfter fram at praksiskandidatordningen ikke ngdvendigvis er
velegnet for deres deltakere, verken i Igpet av eller etter introduksjonsprogrammet. Den er
bedre tilpasset personer som allerede er i jobb enn de som gnsker & komme inn pa
arbeidsmarkedet. Hgsten 2018 ble det innfart en tredje vei til fagbrev kalt «fagbrev pa jobb».
Denne er sa ny at vi ikke har mottatt noen synspunkter pa den i denne undersgkelsen. En av
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respondentene forteller at det som har veert vanlig praksis i fylkeskommunen har veert a tilby
kurs for & kunne ta fagbrev som praksiskandidat, som da krever fem ar med dokumentert
praksis:

«Det har ikke denne gruppa. De fir som regel ringevikarjobber, deltidsstillinger,
0g da tare det ikke fem ar, det tar 17 ar a opparbeide seg fem ars praksis» (101).

Noen av respondentene forteller ogsa at flere har arbeidserfaring fra hjemlandet, men at det
kan veere vanskelig & f& praksis fra hjemlandet godkjent, for eksempel pa grunn av manglende
dokumentasjon. Andre forteller at praksiskandidatordninger er lite egnet fordi de trenger
oppleering og oppfalging, og en ordning der de gis oppleering i skole og bedrift over flere ar
dermed er mer hensiktsmessig med tanke pa at de skal f4 et fag- eller svennebrev.

4.2 Oslo

| det fglgende vil vi fgrst beskrive Oslos generelle fag- og yrkesoppleeringstilbud for voksne
minoritetsspraklige, og siden de tilpassede opplaeringslgpene for voksne minoritetsspraklige
som tilbys ved Oslo VO Helsfyr. Sistnevnte bygger pé erfaringer opparbeidet over flere &r med
et tilpasset oppleeringslgp. Disse er per i dag en del av Delprogram Sysselsetting, som faller
inn under Groruddalssatsningen. De er saledes et resultat av et partnerskap mellom NAV
Oslo og Oslo Voksenoppleering, og samfinansieres av disse aktgrene. Oslo star i en
seerstilling fordi det bade er en kommune og en fylkeskommune. Det gjar at Oslo skiller seg ut
nar det gjelder samhandling pa forvaltningsniva. Samtidig kan det fungere som et eksempel
pa mulighetene som ligger i tett samarbeid mellom ulike offentlige instanser. Tilbudene ved
Oslo VO Helsfyr og Sinsen er delvis beskrevet i tidligere utredninger (se Hgst og Reymert
2017), og vi trekker pa dette samt intervjuer med ulike aktgrer med ansvar for
opplaeringstilbudet. Vi gjgr likevel oppmerksom pa at tilbudet ved Oslo VO Helsfyr som er del
av Delprogram Sysselsetting kan forstds som et nytt opplegg.

421 Det generelle tilbudet om videregaende oppleering for voksne
minoritetsspréklige i Oslo
Oslo kommune bestar av 15 bydeler, og det er bydelene som har ansvar for
introduksjonsprogrammet. Oslo Voksenoppleering Servicesenteret er et inntakskontor bade til
det «kkommunale» tilbudet med kurs i norsk og samfunnskunnskap og grunnskoleopplaering,
og til det «fylkeskommunale» tilbudet om videregadende oppleering, som i Oslo formelt hgrer
inn under Utdanningsetaten. Selve oppleeringen for minoritetsspraklige foregar pa ulike skoler,
der det primeert er Oslo VO Helsfyr og Oslo VO Sinsen som tilbyr fag- og yrkesopplaering til
voksne minoritetsspraklige. Vi vil komme naermere inn pa tilbudet ved Helsfyr nedenfor.

Opptak

Alle voksne som gnsker & ta videregdende opplaering sgker om opptak via Servicesenteret.
Bade de med rett til videregdende og de uten rett kan gis tilbud, selv om rettighetshavere
prioriteres. Det stilles ikke norskkrav ved inntak til oppleeringstilbudet, men sgkere blir testet
for & se hvilket oppleeringsbehov de har (Hgst og Reymert 2017).

Sprak- og leeringsstgtte

Med utgangspunkt i elevenes behov, gjares det ved Oslo VO Sinsen, ulike grep for &
tilrettelegge oppleeringstilbudet for minoritetsspraklige. Noen gis et utvidet timetall i fellesfag
som norsk, matematikk og engelsk. Elever som far slike former for tilrettelegging gar ikke vgl
og vg2 over 2 &r, men bruker i stedet 3 ar. Andre, gjerne med et A2+-niva i norsk, kan gis et
forkurs, et «nulte» ar, som en forberedelse til videregaende. | dette aret har elevene kun
fellesfag og ikke programfag. Tilretteleggingen i form av forkurs eller utvidet opplaering gjer at
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opplaeringstilbudet tar lenger tid enn de normalt fire arene i ordinzer fag- og yrkesopplaering.
Elever som tar helsefagarbeider, med behov for sprakstatte, gis ekstraundervisning i form av
fagspesifikt norskkurs, helsenorsk. Kurset holdes over 2 timer per uke.

Foruten egen undervisning, benytter Oslo VO Sinsen seg av programfagplasser til
yrkesfagelevene ved ulike videregaende skoler i Oslo (Hgst og Reymert 2017). Oslo VO
Sinsen dekker da den aktuelle skolens utgifter knyttet til opplaering.

Kostnader ved tilbud og tilrettelegging

Nar det gjelder kostnader ved tilbudet er dette ulikt ut fra hva slags programfag det er snakk
om, bade fordi enkelte programfag er rimeligere enn andre, og fordi det er rimeligere nar
Sinsen har all oppleering selv. | tillegg varierer tilretteleggingen som nevnt ut fra elevenes
behov. Det gjar det vanskelig & ansla merkostnadene ved tilrettelegging utover
oppleeringsloven §4A-3. En informant forteller at de svaert sjelden velger & dekke utgifter til en
enkelt programfagsplass i en ordineer videregaende klasse, fordi det er for kostbart.
Kostnadene knyttet til en slik enkeltvis plass er omtrent 120 000 kroner, litt avhengig av type
programfag. Dersom de har behov for & gi tiloud om programplasser ved andre videregaende
skoler, er det mindre kostnadskrevende a dekke utgifter for programfagsoppleering av en hel
klasse (med opptil 18 elever). | et av de dyrere oppleeringslgpene, som bygg og anlegg, er
kostnadene omtrent 1,1 millioner per klasse. De bruker 800 000 kroner per klasse som
utgangspunkt for et kostnadsanslag. | tillegg er det kostnader knyttet til opplaering i
fellesfagene. Til sammen koster oppleering av et gjennomsnittlig yrkesfag, med bade
programfag og fellesfag pa& vgl og vg2 mellom 60 og 70 000 kroner arlig. Kostnadene til et
forkurs er mye lavere. | tillegg til oppleeringsutgiftene gir fylkeskommunen lgerlingtilskudd til
leerebedrifter som tegner laerekontrakt. Basistilskuddet —basistilskudd II- som gis til bedrifter
som tegner leerekontrakt med voksne er betydelig lavere enn det som gis i forbindelse med
ungdom. | 2018 var satsen p& 59 811 i &ret.”® For de som tar helsefag er det ogs& kostnader

knyttet til kurs i helsenorsk.

Tabell 4.1: Eksempel p& kostnader ved opplaeringslgp for minoritetsspraklige elever med
tilrettelegging i form av forlenget lgp med forkurs

Kostnader | Kostnader Kostnader Kostnader totalt
fellesfag programfag i | leerlingtilskudd for et
ved Oslo en klasse per elev gjennomsnittlig
VO Sinsen | med 18 yrkesfag per elev
med 28 deltakere*
deltakere i
gruppa
Aro 23 304 0 23 304
(forkurs)
Lar 15 268 45 000 60 268
2.4r 23 625 45 000 68 625
3.4ar 59 811 59 811
4.ar 59 811 59 811
Totalt 271 818
(152 196 uten
leerlingtilskudd)

*Prisen er den samme enten det er 10 eller 18 deltakere.

28 https://www.udir.no/om-udir/tiiskudd-og-prosjektmidler/tilskuddssatser/satser-larlinger-praksisbrevkandidater-
og-larekandidater-2018/
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Livsopphold

Sikring av livsopphold er elevenes eget ansvar. De kan benytte ordinzere stipend og
studiel&nsordninger eller flyktningstipend dersom de har rett til det. Under oppleering i bedrift
gis leerlingelgnn.

4.2.2 Tilpassede videregdende opplaeringslgp ved Oslo VO Helsfyr (NAV/VO-
samarbeidet)
Siden 2009 har Oslo VO Helsfyr tilbudt tilpassede fag- og yrkesopplaeringslgp for
minoritetsspraklige. Bakgrunnen for utviklingen av opplaeringslgpene var et gnske om &
komprimere oppleeringslgpene for nyankomne innvandrere ved & integrere sprakopplaering i
fag- og yrkesopplaeringen. Man har siden den gang videreutviklet tilbudet, og det har ogsa blitt
brukt for ulike fagretninger. Tilbudet har ofte blitt omtalt som «Helsfyrmodellen» i kortform,
men aktagrene er opptatt av a formidle at dette er en forenkling som tilslgrer de endringene
som har funnet sted underveis, og det omfattende arbeidet som har blitt lagt ned i opplegget
etter at det ble en del av Delprogram Sysselsetting innenfor Groruddalssatsningen.

Figur 4.1: Sentrale aspekter — tilpassede opplaeringslgp ved Oslo VO Helsfyr

Ve g
Samarbeid ulike | | Pedagogisk plattform
aktgrer o CLIL: fagnorsk/sprakstgtte
*NAV eSamarbeidslaering
e Utdanningsetaten ¢ Vekslingsmodell
*Oslo VO Helsfyr edell
AN ’/"
Inntak ‘ Opplaeringsigp
* Motivasjon o o4-3rig
* Faglig egnethet T h * Bedrift alle fire &r
¢ Norsk minimum A2 / o Fulltid
*Behov ‘ /£ Tilpassede \ ¢ Dekning av livsopphold
/" videregdende

oppleeringslgp
ved Oslo VO ‘

@
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Siden det farst ble opprettet tilrettelagte klasser for voksne minoritetsspraklige innenfor
helsefagarbeider ved Oslo VO Helsfyr i 2009, har tilbudet veert preget av ad-hoc-lgsninger
som aktgrene opplevde at ikke var levedyktige og baerekraftige over tid. Aktgrene erfarte at de
manglet en tydelig finansiell og organisatorisk forankring. I tillegg opplevde de «& ga litt pa
akkord med gjeldende lover og regelverk» (intervju). Fra 2016 har de gjennom prosjektmidler
fra Grorudsalssatsingen begynt et arbeid der de ser pd muligheten for a kunne videreutvikle et
godt faglig, og finansielt baerekraftig, tilbud. De har ogsa sett naermere pa handlingsrommet
innenfor gjeldende regelverk. | tillegg skal det gjares en vurdering av mulighetene for videre
oppskalering (Dahl 2018). | dag har de et langt mer formalisert samarbeid, som de uttrykker at
de opplever «holder vann juridisk». Per i dag omtaler aktgrene tilbudet som at det er i en
pilotfase, der det fortsatt skjer avklaringer nar det gjelder delingen av ansvar og finansiering,
og videreutvikling av undervisningsopplegget.

Samarbeid mellom ulike aktarer

43



Tilbudet har senere blitt endret i trad med blant annet behov i arbeidsmarkedet. De tilpassede
oppleeringslgpene som per i dag tilbys ved Oslo VO Helsfyr som en del av det nevnte
prosjektet gis innenfor kokkefaget og temrerfaget.

Samarbeid om

e planlegging av opplaeringslgp
e rekruttering og opptak
e giennomfgring
e finansiering av opplaeringslgp
e finansiering av livsopphold
¢ dialog med arbeidsgivere
¢ |ppende evaluering og justering

Inntak

De tilpassede opplaeringslgpene ved Oslo VO Helsfyr har en noe annen inntaksprosess enn
det ordineere fagoppleeringstilbudet i Oslo, der rett til oppleering ut fra Opplaeringsloven 84A-3
styrer inntaket. | det tilpassede oppleeringslgpet tas det i starre grad inn personer som ut fra
Oppleeringsloven defineres som ikke-rettighetshavere. Det har implikasjoner for
finansieringen, som vi vil vise nedenfor. Ogsa i inntaket til tilbudet samarbeider NAV Oslo og
Oslo VO tett, fra hvert sitt kompetanseomrade. Det informeres om tilbudet gjennom
informasjonsmgter og via NAVs ulike kanaler. Det er en forutsetning for opptak at deltakerne
er registrert som arbeidssgkende hos NAV. NAV gjennomfgrer en vurdering av brukerens
behov (med tanke pa senere sysselsetting) og livssituasjon (med tanke p& muligheten til &
giennomfere et firedrig lgp). Voksenoppleeringen kartlegger motivasjon, sprakferdigheter og
faglige muligheter til gjennomfgring, de gjennomfarer realkompetansevurdering, og i tillegg en
vurdering opp mot rettigheter i Opplaeringsloven. Det som vanligvis kreves for & kunne klare &
giennomfare et lgp er et sprakniva pd B1+, mens man med denne opplaeringsmodellen ogsa
tar inn deltakere med svakere norskferdigheter (A2 nivd). Ved sist inntak tok de inn omtrent
halvparten av elevene som de hadde inne til kartlegging (intervju).

Gjennom inntaksprosedyrene identifiseres brukere med behov for et slikt tilbud, og som best
kan nyttiggjare seg det. For noen kandidater vil det veere andre typer tiltak som er bedre
egnet. Vurderingene skjer i Igpet av det aktgrene kaller en avklaringsfase, med varighet fra
seks maneder til opptil to &r (som en mer teoretisk grense for NAVs handlingsrom). Man kan i
lgpet av avklaringsfasen ogsa gi andre AMO-tiltak for & understgtte framtidig oppleering, slik
som sprakoppleering, fagrettet oppleering og arbeidstrening.

Oppleering, sprak- og leringsstatte

Oppleaeringsfasen bestar av et firedrig opplaeringslap, med kontinuerlig veksling mellom skole
og bedrift i alle fire &r. Leerekontrakter tegnes allerede farste ar, og leeretiden i bedrift gker fra
en dag i uka det farste aret til fire dager i uka i det fierde og siste aret. | oppleeringen benyttes
blant annet Content and Language Integrated Learning (CLIL) som pedagogisk plattform. Det
er utenfor rammene av denne rapporten & vurdere eller sammenlikne pedagogiske
forutsetninger for leering, men det er likevel relevant & omtale det pedagogiske rammeverket i
korthet. CLIL-pedagogikk kan ha noe ulikt innhold og gjares pa ulike mater. | denne
konteksten handler CLIL litt enkelt sagt om & gi en form for yrkesrettet norskoppleering,
samtidig som elevene gis fag- og yrkesopplaering. Elevene leerer med andre ord norsk
samtidig som de leerer fag. For & oppna dette integrerer man «praksis og teori», og i innlzering
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av fagbegreper og innhold i fag jobber man med visualisering, konkretisering og med erfaring.
| opplaeringstilbudet har man ogsa lagt opp selve utdanningslgpet som en veksling mellom
teori og praksis, for & understgtte det pedagogiske grunnlaget for laering. Foruten CLIL legges
det vekt pa samarbeidsleering, at elevene skal leere seg strategier for & leere, og man benytter
«Vurdering for laering»®.

Sprék- og lzeringsstegtten som gis er et tillegg til ordineer undervisning, der spraklzerer er
tilstede 24 timer per uke de tre fgrste &rene og 12 timer per uke i det fierde aret.
Sprakstgttelaereren fungerer i tillegg som et bindeledd mellom programfagundervisningen og
undervisningen i fellesfagene. Rent praktisk er det slik at man farst setter opp den
obligatoriske timeplanen til deltakerne. Deretter «<smgres» sprakstgttetimene utover. Noen
ganger er sprakstatteleereren tilstede i undervisningen som en ressurs inn i selve
undervisningen. Andre ganger jobber sprakstatteleereren alene med deltakerne, der
deltakerne forberedes pa begreper som skal brukes, drilles i sprak, setningsstruktur og
faguttrykk. Det betyr at sprékstgttelzereren ma veere i forkant av det programfagleerer
underviser i. P4 den maten far deltakerne et stgrre leeringsutbytte av selve undervisningen
fordi de allerede har kjennskap til begrepene som brukes. Det er ogsa slik at
sprékstatteleereren jobber med deltakerne i etterkant av programfagundervisningen, da kan de
jobbe videre med «fagnorskenx. De jobber altsd med bade norsk og fag pad samme tid, og
sprakstatten ma ogsa ses som en leeringsstatte. P4 den méaten gker norskferdighetene til
deltakerne samtidig som de leerer fag (intervju). Stettelaerer i norsk samarbeider tett med bade
fagleerer og leerebedrifter gjennom hele oppleeringslgpet.

| et fag- og yrkesopplaeringslgp har man ogsa noe som heter yrkesfaglig fordypning (YFF), der
man gjerne jobber med & koble teori og praksis. | det tilpassede oppleeringslgpet brukes YFF-
timene i stedet til en blanding av norsk som fremmedsprak og yrkesfaglig fordypning ut fra
prinsippene i CLIL.

Samfinansiering av tilbud og livsopphold

Slik aktarene bak opplzeringstilbudet forstar det, gir ikke opplaeringsloven hjemmel til & bevilge
ekstra ressurser til sprak- og leeringsstatte utover det som tilligger den ordingere opplaeringen
for voksne (Dahl 2018 upublisert). For & kunne tilby de ngdvendige ressursene, har de derfor
arbeidet med & finne det juridiske og @konomiske handlingsrommet og utarbeidet en
finansieringsmodell med tydelig rolle- og ansvarsfordeling (Dahl 2018 upublisert). NAV Oslo
og Oslo VO Helsfyr har arbeidet frem en avtale om samfinansiering og kostnadsfordeling.
Delingen er noe ulik avhengig av rettighetsstatus i trdd med Oppleeringsloven §4A-3. | og med
at opplegget per i dag er i en pilotfase, foretas det justeringer i kostnadsdelingen underveis.
Som del av Groruddalssatsningen ser aktgrene ogsa muligheter til & utfordre gjeldende
rammer og finne nye lgsninger.

| finansieringsmodellen gjgres det et tydelig skille mellom elever med rett til videregaende
oppleering og sakalte «ikke-rettighetshavende». Hvordan kostnadene knyttet til livsgrunnlag,
sprék- og leeringsstatte, og oppleeringstilbud finansieres er noe ulikt ut fra disse
rettighetsgruppene. Tilbudet fra deltakernes stasted er det samme. For a sikre en finansiering
av tiloudet, er det gnskelig at halvparten av en klasse pa 16 er rettighetshavere og halvparten
ikke-rettighetshavere. NAV har per i dag stgrre handlingsrom til & dekke kostnadene til ikke-
rettighetshavere, som innvilges tiltaket yrkesrettet opplaering.” For denne gruppa kan NAV i
prinsippet dekke alle kostnader inn i samarbeidet, hvilket de ikke kan for rettighetshavere, som
innvilges tiltaket ordinzer utdanning®® (se Dahl 2018 upublisert). Det kan komme endringer i

2 For en redegjgrelse av samarbeidsleering og lzeringsstrategier se feks. Sylte (2013), Repstad og Tallaksen
(2011), Salj6 (2001). For en redegjgrelse av «vurdering for leering» og «vurdering av leering (formativ og
summativ vurdering) se feks. Lauvas (2006) og Sylte (2013).

%0 Dette tiltaket kan innvilges for to ar.

31 Dette tiltaket kan innvilges for opptil tre &r, men NAV Oslo har endret praksis sann at det blir innvilget for de
ferste to arene, slik som for den andre gruppa.
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disse reglene. NAYV finansierer alle deltakernes livsopphold med tiltakspenger i de farste to
arene. Deretter mottar deltakerne leerlingelgnn. Lzerlingelgnnen er lavere enn
livsoppholdsytelsene fra NAV, og deltakerne kan eventuelt supplere med stgtte fra Statens
lanekasse for utdanning. Som lzerlinger mottar de totalt sett en fagarbeiderlgnn som i 2018 var
pa 338 800 kroner. Denne fordeles pa de to siste arene man er laerling.

Partene samarbeider om a finansiere opplaeringen og tilpasning av denne i form av sprak- og
leeringsstatte. Det er utarbeidet konkrete oversikter over samarbeids- og
finansieringsmodellen (se Dahl 2018 upublisert). Vi gjengir deler av disse oversiktene, men
understreker at den konkrete fordelingen kan veere gjenstand for nye forhandlinger. | korthet
kan man si at aktarene samfinansierer opplaeringen og sprék- og lzeringsstette, mens NAV
finansierer livsopphold i perioden far deltakerne far leerlingelgnn. Det har veert viktig & avklare
handlingsrommet for en slik samfinansiering opp mot anskaffelsesregelverket (Se Dahl 2018
upublisert). Det bemerkes at de detaljerte kostnadsoversiktene (tabell 4.1, 4.5 og 4.6) utelater
Oslo VO Helsfyr sitt bidrag til tilretteleggingskostnader utover Opplaeringsloven 84A-3 for
rettighetshavere.

Tabell 4.2: Kostnader per elev; oppleering og tilrettelegging

Kostnad per elev Ar1 |Ar2 [Ar3 |Ar4 |Sum4ér
Felles- og 96 279 | 72 209 | 48 140 | 24 070 240 698
programfag

Leeringsstatte norsk | 65 968 | 65 968 | 65 968 | 32 984 | 230 888
spréak m.m.

Tabell 4.3: Finansiering og kostnadsfordeling av oppleeringslgp - rettighetshavere

Finansiering og kostnadsdeling — rettighetshavere
(per desember 2018)

Arlog?2 Ar3og 4
Oppleering Oslo VO: Oslo VO:

alle kostnader alle kostnader
Tilrettelegging utover NAV Oslo: Ingen
oppleeringsloven alle kostnader™
Tilskudd leerebedrift Oslo VO: alle Oslo VO:

Inntektssikring/Livsopphold

kostnader iht
oppleeringsloven
m/forskrift

NAV Oslo:
Tiltakspenger
ordinaer
utdanning 2 ar

alle kostnader iht
oppleeringsloven
m/forskrift. NAV Oslo: Evt
arbeidsmarkedstiltak som
lgnnstilskudd, oppfalging
0g mentor

Leerlingelgnn

32 partene har oppgitt per telefon januar 2019 at Oslo VO Helsfyr dekker deler av tilretteleggingskostnadene for
denne gruppa i og med at NAV Oslo ikke har handlingsrom til & gjere dette.
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Tabell 4.4: Finansiering og kostnadsfordeling av opplaeringslap - ikke-rettighetshavere

Finansiering og kostnadsdeling — ikke-rettighetshavere
(per desember 2018)

Arlog2 Ar3og4

Oppleering Oslo VO: Oslo VO:
30 prosent av alle kostnader alle kostnader
NAV Oslo:
70 prosent av alle kostnader

Tilrettelegging utover NAV Oslo: Ingen

oppleeringsloven alle kostnader

Tilskudd leerebedrift Oslo VO: Oslo VO: alle kostnader
alle kostnader iht iht opplaeringsloven
oppleeringsloven m/forskrift m/forskrift. NAV Oslo: Evt

arbeidsmarkedstiltak som

lgnnstilskudd, oppfalging

0g mentor
Inntektssikring/ NAV Oslo: Tiltakspenger Leerlingelgnn
Livsopphold yrkesrettet utdanning 2 ar

Det er gjiennomfgrt detaljerte kostnadsberegninger i samarbeids- og finansieringsmodellen til
Oslo VO og Nav Oslo. | Dahl (2018 upublisert: 50) gis det en oversikt over dette. Det er i
etterkant gjort justeringer og vi gjengir oppdaterte tabeller nedenfor.

a7



Tabell 4.5: Kostnader rettighetshavere Oslo VO Helsfyr

Rettighetshavere
Innvilget tiltak: Ordinger utdanning 2 ar
M4& ha nedsatt arbeidsevne

Totalkost
Kostnader per Ari1 Ar2 Ars Ar4 Oslo VO + Sats kr
deltaker NAV Oslo
Inntektssikring Leerling- | Leerling-
NAV Oslo 130000 | 130000 | lgnn lgnn 260 000| 13000 | pr. mnd.
Tilrettelegging
utover 8§ 4A-3 Maks-
NAV Oslo 68 050 68 050 0 0| 136100 | 136 100 | sats
Oppleering
etter § 4A-3
Oslo VO 96 279 72 209 48 140 24 070 240 698
Tilskudd
laerebedrifter
Oslo VO 0 0 58 239 58239 | 116478| 58239 |pr. ar
Sum kostnader
NAV Oslo +
Oslo VO 294 329| 270259| 106 379 82309| 753276
Sum kostnader per Ar1 Ar 2 Ar3 Ar 4 Totalkost
deltaker fordelt over 4 ar
Sum kostnader
NAV Oslo 198 050 198 050 0 0 396 100
Sum kostnader
Oslo VO 96 279 72209 | 106 379 82309| 357179
Sum kostnader
totalt 294 329| 270259| 106 379 82309| 753276
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Tabell 4.6: Kostnader ikke-rettighetshavere Oslo VO Helsfyr

Ikke-rettighetshavere
Innvilget tiltak: Yrkesrettet oppleering 2 ar
Totalkost

Kostnader per Aril Ar2 Ar3 Ar4 | Oslo VO + Sats kr
deltaker NAV Oslo
Inntektssikring Leerling- | Leerling-
NAV Oslo 130 000 | 130 000 | lgnn lgnn 260 000 | 13000 | pr. mnd.
Tilrettelegging
utover 8§ 4A-3
NAV Oslo 115 444 | 115 444 0 0| 230888 | 230888 totalt
Oppleering etter
§ 4A-3 70
NAV Oslo 67 395 | 50 546 0 0| 117942| 96279| 72209| %
Oppleering etter
§ 4A-3 30
Oslo VO 28884 | 21663| 48140| 24070| 122756| 96279 | 72209| %
Tilskudd
leerebedrifter
Oslo VO 0 0| 58239| 58239| 116478| 58239 pr. ar
Sum kostnader
NAV Oslo +
Oslo VO 341 723 | 317 653 | 106 379 | 82309 | 848064
Sum kostnader
per deltaker Ari Ar2 Ars Ar4 | Totalkost
fordelt over 4 ar
Sum kostnader
NAV Oslo 312 839 | 296 990 608 830
Sum kostnader
Oslo VO 28884 | 21663| 106379 | 82309| 239234

Kostnadsfordelingene arlig ser relativt intrikate ut, og det er seerlig fordi det er forskjeller fra ar
til &r mellom de to deltakergruppene og hvordan de samfinansieres. Vi viser til tabell 4.1 for de
totale kostnadene ved selve oppleeringen og tilretteleggingen, som er lik for alle deltakere. |
lys av dette vil de totale kostnadene for lgpet, inkludert livsopphold og leerlingtilskudd, veere i
underkant av 850 000 kroner. Foruten tilrettelegging av opplaeringstilbudet og livsopphold
samfinansierer NAV ogsé selve opplaeringstilbudet for ikke-rettighetshavere med Oslo VO.
Finansieringen fra NAV er med andre ord helt avgjgrende for & kunne gi disse tilpassede
oppleeringslgpene.

4.3 Vest-Agder fylkeskommune

Vest-Agder fylkeskommune bestar av 15 kommuner® hvorav 6 kommunene har besvart den
utsendte surveyen. Fylket er inndelt i 3 regioner — @st, Vest og Midt, og det ligger et

3 hitps://www.kartverket.no/kunnskap/fakta-om-norge/fylker-og-kommuner/tabell/
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karrieresenter med ansvar for opplaering av voksne pa videregdende niva i hver av disse
regionene; Karriere Kristiansand, Karriere Lindesnes og Karriere Lister. Opplaeringen skjer i all
hovedsak pa karrieresentrene, og det er bare unntaksvis at voksne deltar i ordinaer
videregaende. Opplaering i norsk og samfunnskunnskap og grunnskole for voksne
gjennomfegres pa kommunalt nivd i kommunene. Ifglge en av vare kommunale respondenter
har karrieresenteret kommunen sokner til organisert et tilbud til de under 25 ar, hvis de
spréklig sett ikke er helt klare for videregdende, noe som kalles 0-klasse. Tilbudet er et
forberedende ar som skal bidra til & klargjere de for & kunne ta videregaende. Et slikt tiloud blir
vanligvis ikke igangsatt for voksne minoritetsspraklige som spraklig sett er litt svake, men som
ansker og har rett til & ga videregaende, men Lister Karriere arrangerte varen 2016 et
forberedelseskurs for voksne innvandrere som skulle starte i videregdende skole. Fra 1.januar
2020 vil Vest-Agder og Aust-Agder slas sammen til Agder. Dagens organisering kan altsa
endres noe gjennom sammenslaingen og regionreformen.

Et generelt oppleeringstilbud for voksne

Vest-Agder har ikke utarbeidet spesifikke tilpassede fag- og yrkesopplaeringslgp for voksne
minoritetsspraklige eller iverksatt tiltak med sprék- og leeringsstgtte rettet inn mot fag- og
yrkesopplaering av voksne minoritetsspraklige. Imidlertid har de gjort flere grep for & opprette
og tilrettelegge et bredt fag- og yrkesopplaeringstilbud, slik at voksne minoritetsspraklige gis et
eget tilbud tilrettelagt for voksne. Representanten for fylkeskommunen forteller at de fikk en
stgrre andel flyktninger i 2014-2015. Da begynte de & tenke gjennom hvordan de skulle kunne
ta imot voksne sgkere til videregaende pa sikt. Voksenoppleeringstilbudet pa videregaende
niva var ikke dimensjonert for det store antallet som na var kommet, og politikerne i fylket
besluttet & omdisponere og tilfare «friske» midler, slik at man skulle vaere klare til & kunne ta
imot og gi et oppleeringstilbud.

Vest-Agder benytter seqg ikke av spraktesting, men har dialog med kommunene, og tar
utgangspunkt i den «plasseringen» elevene har i norskoppleeringen, altsa skillene mellom
spor 1, 2 og 3 ut fra faglig niva i morsmal og tidligere skolegang. Spor 1’ere er de som har
liten eller ingen skolegang, og noen kan heller ikke lese og skrive morsmalet™.
Fylkeskommunen har i samarbeid med kommunen laget et tilbud for disse der de praver a
bygge videre pa den enkeltes ressurser og utgangspunkt slik at de kan oppna sakalt
delkompetanse — p& niva under et fullt fagbrev - gijennom praktisk oppleering. Prosjektet var
opprinnelig et prgveprosjekt, men er na viderefart, og NAV bidrar med midler gjennom
«arbeidsrettede tiltak». De bidrar ogsad med midler til livsopphold. Deltakere i spor 2 er gjerne
de som er aktuelle for videregaende oppleering for voksne.

| forkant av sgknad om opptak til et voksenoppleeringslgp gir karrieresentrene
karriereveiledning i 50 timer. Hensikten er & gi elevene mulighet til & teste ut ulike yrker for &
kunne se hva de innebeerer. En slik vei inn ses som hensiktsmessig for at elevene skal gjgre
mer reelle valg, og det reduserer faren for feilvalg. De voksne minoritetsspréklige som tar fag-
og yrkesoppleering gar stort sett kvalifiseringslgp med ordinzer lengde. Lapet er lagt opp som
et tradisjonelt 2+2-lgp.

En av kommunene tilhgrende Vest-Agder forteller at de har de merket at tilbudet til voksne har
blitt bedre, og de opplever at karrieresenteret som kommunen tilhgrer har blitt flinkere til & gi
deltakere i eller etter introduksjonsprogram reelle tilbud. Eksempelvis har de opprettet egne
klasser i Helsefagarbeider. De som har ansvar for oppleaeringstilbudet for voksne forteller at de
har veert opptatt av & dimensjonere det starrelsesmessig slik at de kan gi et tilbud, og de har
ogsa pravd a ha en viss bredde pa programfagene. Ut fra innhentet informasjon om
oppleeringstilbud ved de ulike karrieresentrene, ser vi at tilbudet ved Kristiansand karriere er
noe mer omfattende ved Lister og Lindesnes karriere. Karriere Lister gir i skolearet 18/19
tilbud ved tre videregaende skoler i regionen, der man leier lokaler. Undervisningen skjer pa
kveldstid eller dagtid, og det gis undervisning i 3 programomrader pa VG1. P& VG2 har de

3 https://www.imdi.no/norskopplaring/organisering-og-innholdet-i-opplaringen/
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tilbud i barne- og ungdomsarbeider og helsearbeiderfag.” Til tross for at det kan sies & vaere
et noe begrenset tilbud, gnsker vi & framheve at Vest-Agder har foretatt budsjettmessige
prioriteringer for & gi et tilbud til voksne. De gir ogsa utvidet karriereveiledning. | flere fylker har
de i dag ikke et slikt tilbud for voksne. De voksne gis da rett til videregaende i ordinaer
videregaende skole for ungdom, med de samme rettigheter som ungdom. Som tidligere nevnt
papeker en rekke kommuner at det i praksis betyr at det ikke er noe reelt tilbud for voksne, og
heller ikke voksne minoritetsspraklige, fordi det ikke er tilstrekkelig med skoleplasser i de
videregaende skolene i fylket.

Kostnader ved det generelle oppleeringstilbudet for voksne

Nar det gjelder kostnader benytter som nevnt ikke Vest-Agder spesifikke tilpassede fag- og
yrkesopplaeringslgp for voksne minoritetsspraklige. De gir heller ikke sprak- og leeringsstatte i
det generelle tilbudet. Men de gir en utvidet karriereveiledning. Kostnadene vi har fatt oppgitt
er derfor kostnader de har hatt for & kunne oppskalere tiloudet, slik at voksne
minoritetsspraklige skulle fa et tilbud. | disse kostnadene inngar karrieresentrene.
Fylkeskommunen opprettet 32 klasser i ulike programfag og innenfor studiespesialisering for &
kunne gi et bredt tilbud til nye bosatte i etterkant av de store asylankomstene i 2015.
Fylkeskommunen omdisponerte og brukte «friske midler» for & etablere et tilstrekkelig tilbud
for voksne minoritetsspraklige. | budsjettet for henholdsvis 2017 og 2018 var det i
utgangspunktet avsatt 12 millioner til voksenopplaering. I tillegg ble det bevilget henholdsvis 15
og 18 millioner. Disse midlene var altsa en styrking av det opprinnelige budsjettet. De sgkte
IMDi om tilskudd gjennom Jobbsjansen i etterkant, og fikk 2,8 millioner kroner som skulle
brukes som «refusjon» | praksis ble noe av de statlige midlene likevel brukt. Hvis vi ser bort
fra det etterskuddsvise tilskuddet fra IMDi, der noe ble brukt til refusjon, utgjer budsijettet til
Vest-Agder til videregaende for voksne 27 millioner i 2017 og 30 millioner i 2018. Det er
betydelige summer nar vi sammenlikner med de 460 millionene som totalt ble brukt i alle
fylkeskommunene i landet i 2016.>° Sammenliknet med det fylkeskommunen tradisjonelt har
satt av til videregaende oppleering for voksne i sine budsjett, har de altsd mer enn doblet sine
utgifter for & kunne ha et opplaeringstilbud til den gkte andelen voksne minoritetsspraklige i
fylkeskommunen.

Livsopphold

Nar det gjelder informasjon om statte til livsopphold bruker vi informasjon fra
kommunesurveyen. Alle seks kommuner i Vest-Agder som har besvart survey er helt eller
delvis enige i at det er utfordrende a finne egnede kombinasjoner av kilder til dekning av
livsopphold for flyktninger som tar fag- og yrkesoppleering. Det er ingen bestemte
framgangsmater for hvordan dette gjgres. | materialet ser vi tegn til at kommunene lgser
utfordringen pa ulike mater, eller at de opplever den som ulgselig. En kommune nevner at i et
etterfalgende lap vil det vaere mulig & kombinere flyktningstipend med arbeidstrening og
tiltakspenger fra NAV, men papeker at det er uheldig og demotiverende at deltaker gar ned i
«inntekt» etter introduksjonsprogram. En annen av kommunene papeker ogsa dette, og sier at
det er vanskelig for flyktningen & forsta hvorfor det skal veere slik, samt at saksbehandlingen
for flyktningstipend er treg og at dette skaper usikkerhet. Videre er fullt flyktningstipend kun
tilgjengelig for dem med full studiebelastning. Stipendet er heller ikke tilstrekkelig for & kunne
pendle, siden det krever bil. En annen kommune nevner at det er en utfordring for kommunen
at avstanden til undervisningssted er sa stor at de ville matte dekke ikke bare supplerende
livsopphold, men ogsé bosted.

3 https://www.vaf.no/tienester/utdanning/videregaaende-opplaering-for-voksne/
36 http://utdanningsspeilet.udir.no/2017/
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4.4 Oppland fylkeskommune

Oppland er et geografisk stort fylke, og bestar av 26 kommuner.*’ Ti av disse har besvart
surveyen. Fylkeskommunen er delt inn i fem regioner med fem karrieresentre som har ansvar
for videregaende oppleering av voksne. Andelen minoritetsspraklige tilharende de ulike
sentrene varierer noe, men i gjennomsnitt er omtrent 50 prosent minoritetsspraklige. Andelen
er hgyere i mer urbane strgk og noe lavere i mer rurale strgk. Eksempelvis har Hadeland
tidligere hatt 20 prosent minoritetsspraklige, men ogsa her har andelen gkt i de seinere arene.

Tabell 4.7:  Oversikt over andelen minoritetsspraklige skolearet 18/19 i Karriere Oppland

Andel Gudbrandsdal | Lillehammer | Gjgvik- Hadeland | Valdres | Totalt
minoritets- regionen

spraklige

Yrkesfag 36 % 44 % 54 % 35% 43 %
Fellesfag 20 % 65 % 44 % 57 % 55 % 48 %
Til sammen | 20 % 48 % 44 % 56 % 47 % 43 %

Ulik grad av tilrettelegging i opplaeringslgpene

Oppleering skjer innenfor rammene av voksenoppleeringen, og i hovedsak inngar de
minoritetsspraklige i ordinaere voksenopplaeringsklasser. Fylkeskommunen gir budsjettmidler
til hvert enkelt senter ut fra folketallet i regionen, og karrieresentrene bestemmer hvilke
programfag og antall plasser selv ut fra behov i sgkermassen, behov i det lokale
arbeidsmarkedet og budsjettmidlene de har til radighet. Det gjar at det er forskjeller mellom de
ulike karrieresentrene og tilbudet som gis til kommunene som «sokner» til de ulike
karrieresentrene. Det betyr ogsa at det kan vaere forskjeller mellom karrieresentrene nar det
gjelder tilpasning av tilbudet til minoritetsspraklige. Noen ganger settes det opp egne klasser
for minoritetsspraklige, for eksempel hvis det er tilstrekkelig antall elever til & kunne ha
parallelle Igp, men i hovedsak er det slik at de minoritetsspraklige gar i ordinzere klasser for
voksne og sammen med etnisk norske. En av kommunene som sokner til et av de fem
karrieresentrene papeker at det i liten grad har veert et tilstrekkelig tilbud, det har veert «fa
linjer» og voksne har da veert henvist til ordineere videregaende skoler for ungdom. Tilbudet
som gis har ofte veert pa kveldstid. Respondenten opplyser om at det i det siste har veert en
positiv utvikling, med tilbud tilrettelagt for minoritetsspraklige som kan komme
introduksjonsdeltakere til gode.

Representanten for fylket forteller at det er forskjeller mellom karrieresentrene, og at noen har
kommet lenger i & lage mer tilrettelagte lgp for minoritetsspraklige, og at omfanget av
forsterket undervisning varierer. Lillehammer har for eksempel hatt et tilpasset
oppleeringstilbud for minoritetsspraklige i helsearbeiderfaget, og varen 2018 fullfgrte de seks
deltakerne eksamen. Oppleeringslapet gikk over tre ar, og deltakerne startet med praksis og
tok deretter teori. Parallelt med undervisningen fikk de ogsa helserelatert norskopplaering av
leerere ved kommunal voksenoppleering. Prosjektet var et samarbeid mellom ulike
fylkeskommunale og kommunale aktarer.”® Liknende prosjekter er ogsa igangsatt andre
steder i fylket, og noen er interkommunale og fylkeskommunale samarbeid. Noen
karrieresentre har valgt & legge opp opplaeringslgpene slik at de gir undervisning i norsk og
samfunnskunnskap (fellesfag) farst slik at de far denne kunnskapen tidlig. Noen karrieresentre
har ogsa tilbud om fagnorsk i forkant, andre gir ekstratimer og leksehjelp underveis.

37 https://snl.no/Oppland
38 http://www.karriereoppland.no/nyheter/alle-deltagerne-bestod-eksamen.89851.aspx
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Fellestrekk i oppleaeringstilbudet i Oppland fylkeskommune

Det som er felles pa tvers av karrieresentrene er at de foretar en realkompetansevurdering, og
de benytter seg av det de kaller vekslingslap. Ut fra en realkompetansevurdering av sgkerne
ser de hva han/hun ikke trenger av programfag, praksis og fellesfag, og de lager et tilbud
tilpasset den enkeltes behov. | et fullstendig lgp innebeerer vekslingsmodellen at man har
praksis og teori (programfag og fellesfag) i alle fire arene.

Tidligere har de i stor grad tilbudt praksiskandidatoppleering, som krever 5 ars praksiserfaring.
De har da gitt eksamensforberedende kurs, slik at elevene kan g& opp til eksamen og ta
fagbrev. Men de siste 5 &rene har de sett at det ikke fungerer sa godt. De ser at elevene,
bade med og uten minoritetshakgrunn, trenger oppleering bade i skole og i bedrift. Av den
grunn har de i stgrre grad enn tidligere lagt opp til oppleering pa skole. De minoritetsspraklige
sakerne spraktestes, og dersom de ikke har tilstrekkelig norskniva for & kunne fa utbytte av
opplaeringen motiveres de til a finne mater & forbedre norsknivaet sitt.

Kostnader ved videregaende oppleering for voksne

| budsiettet til Karriere Oppland settes det av 28 millioner til videregdende oppleering for
voksne, inklusive karriereveiledningstjenesten. Som nevnt er det stor variasjon mellom
karrieresentrene. Tilretteleggingstilbudene som i varierende grad gis, bestar som nevnt av
fagnorsk i forkant, ekstratimer og leksehjelp. Vanlig praksis er at de minoritetsspraklige
elevene gar i ordinzere klasser for voksne. | noen fa tilfeller har de ved enkelte karrieresentre
hatt rene minoritetsspraklige klasser, og ved behov har disse elevene foruten undervisningen
fatt sprakstgtte. Sprakstgtten har ikke inngatt i ordinaert driftsbudsiett til karrieresenteret, men
karrieresenteret har da sgkt om a fa bevilget ekstramidler. | et tilfelle ble det sgkt og innvilget
200 000 til dette. Selve undervisningen av de 8 minoritetsspraklige elevene ble dekket
innenfor allerede tildelte midler.

Livsopphold

Ut fra de kommunale surveydataene, ser vi at det er knyttet utfordringer til sikring av
livsopphold under fag- og yrkesopplaering. Seks kommuner i Oppland som har besvart survey
er helt eller delvis enige i at det er utfordrende & finne egnede kombinasjoner av kilder til
dekning av livsopphold for flyktninger som tar fag- og yrkesoppleering; to er helt uenige, og to
vet ikke. Flere trekker fram utfordringer med privatgkonomi, og en sier at «utfordringer knyttet
til skonomi og forutsigbarhet i utdanningslgpet har flere ganger gjort at vi og deltakeren har
tvilt pa prosjektet». | samarbeid med NAV har de likevel klart & ta ngdvendige grep. En annen
kommune mener at deltakerne ma ha starre gkonomisk forutsigbarhet. En kommune
spesifiserer imidlertid at det ikke ber veere spesialbehandling av flyktninger nar det gjelder
inntektssikring og at de s& raskt som mulig burde integreres i «vanlige» systemer.

4.5 Notodden i Telemark

Notodden ligger i Telemark fylkeskommune. Foruten Notodden har 5 av de 18 andre
kommunene i Telemark besvart surveyen. Vi har informasjon om Telemark fylkeskommune fra
surveyen, men vi har ikke kunnet giennomfart intervju med Telemark. Vi velger derfor &
presentere maten man har organisert fag- og yrkesopplaeringen fra en av kommunene i
Telemark; Notodden. Per i dag bestar Telemark av 18 kommuner, men skal pa sikt slas
sammen med Vestfold som i dag bestar av 9 kommuner. Introduksjonsprogrammet i
Notodden er forankret i den kommunale voksenopplaeringa med ansvar for undervisning i
norsk og samfunnskunnskap og grunnskole for voksne.

Ved Notodden videregdende skole ligger Notodden ressurssenter, som gir videregaende
opplaering til voksne. Pa bakgrunn av et kommunalt initiativ ble det fra skolearet 2017/18
igangsatt et tilpasset fag- og yrkesoppleeringslgp for voksne minoritetsspraklige ved Notodden
ressurssenter, innenfor fagretningen helsefagarbeider. Ettersom det tilpassede lgpet er relativt
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nyoppstartet, undergar det stadig justeringer. | beskrivelsen av det tilpassede oppleeringslgpet
tar vi utgangspunkt i hvordan dette driftes skolearet 2018/19.

Ordineert er undervisningen for voksne lagt opp slik at man tar vg1l og vg2 over to semestre.
Skolen har et seks ukers intensivt kurs pa vgl, og deretter tar man et intensivt kurs pa vg2.
Den kommunale voksenoppleeringen sa et slikt lgp som lite hensiktsmessig for
minoritetsspraklige fordi sprakkunnskapene deres i norsk ikke var tilstrekkelig til & kunne fa
utbytte av oppleeringen. Sammen med den videregaende opplaeringsenheten for voksne har
de derfor funnet fram til et tilpasset oppleeringslgp. Innevaerende skolear er det henholdsvis 16
elever pd vgl og 16 elever pa vg 2 som falger dette oppleeringslapet.

Tilpasset oppleeringslgp

Vi innleder med en skjematisk framstilling av et typisk lgp av den oppleering som skjer ved
skole. Undervisningen som fordeles over tre ar, gir arlig 67 prosent studiebelastning,
uavhengig av hvilket tidspunkt deltakerne tar de ulike fagene i lgpet av disse tre arene.

Tabell 4.8: Typisk oppleeringslgp helsefagarbeider Notodden

Oppleering ut fra
oppleeringsloven §
4A-3

Tilpasning til voksne
minoritetsspraklige

fellesfag

Ar1 Vg1 - programfag og | Sprék- og
fellesfag leeringsstatte
Ekstraundervisning
Ar2 Vg2 - programfag og | Sprék- og

leeringsstatte

Ar3 Yrkesfaglig fordypning
(YFF) i form av
praksisplass

Oppleering og tilpasning i vgl

De minoritetsspraklige elevene falger det seks uker lange kurset med ordinaer undervisning pa
vgl, men i motsetning til de norskspraklige elevene leverer de ikke inn oppgaver som de
vurderes pa. Opplaeringstida forlenges pa en slik mate at de i etterkant av kurset setter av
resten av aret til & arbeide med oppgaver og innleveringer, som spres tematisk utover hele
aret. De far i tillegg fem timer ekstraundervisning fra skolen én dag annenhver uke. Lzereren
som underviser legger da mer til rette for at elevene skal fa et faglig utbytte av
undervisningen. Alle elever tilknyttet Notodden videregdende skole (ungdomsrett og
voksenrett) har tilgang til leksehjelp, og en bibliotektjeneste med ulike laeringsressurser og
tilrettelegging for lzering pa andre mater enn i klasserommet.

I tillegg til ekstraundervisning gis elevene sprak- og leeringsstgtte. Denne baserer seg
pedagogisk pa Content Integrated Language Learning (CLIL), og bestar totalt sett av seks
timer per uke fordelt pa flere dager. Det er kommunen. i form av Notodden mangfolds- og
leeringssenter, som star ansvarlig for sprak- og leeringsstatten. Norsk-som-andresprak-leereren
bruker tid med elevene i etterkant av kurset, og i etterkant av undervisningen. De jobber med
begreper, og med & forstd innholdet. Den temavise innretningen gjgr ogsa at norsk-som-
andresprak-leereren kan hjelpe elevene med & forsta innleveringsoppgaver, og veilede de
fram mot innleveringer. For & sikre at norskleereren er mest mulig faglig kompetent og at
sprék- og leeringsstatten kan tilpasses opplaeringen som gis, har norskleereren fulgt elevenes
undervisning.

Notodden har valgt en oppleeringsmodell der de kombinerer norsk og fag, og tilrettelegger for
at elevene skal kunne fa leeringsutbytte av den undervisningen de gis. Skolen har samtidig
kunnet opprettholde sine tradisjonelle opplaeringslgp med intensive oppleeringsperioder.
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Ekstraundervisningen som gis en dag annenhver uke er forenelig med det arbeidsintensive
systemet skolen har bygd opp.

Oppleering og tilpasning i vg 2 og YFF

I vg2 reduseres laeringsstgtten elevene gis. De mottar fremdeles sprék- og leeringsstatte (6
timer per uke), men ekstraundervisningen i fagene opphgarer. 1 tillegg til dette brukes timene
som elevene skal ha i yrkesfaglig fordypning (YFF) til praksiserfaring. Kommunen star
ansvarlig for & sikre praksisplasser innenfor helse- og omsorgssektoren. Elevene fglges opp
av Notodden ressurssenter (videregaende oppleering for voksne). Praksiserfaringen kommer i
tillegg til eventuell leerlingtid.

| utgangspunktet gis voksne elever i Notodden en intensiv, men kortvarig oppleering.
Fylkeskommunen har pa den maten «strukket seg», og gir et mer omfattende tilbud til
minoritetsspraklige gijennom ekstraundervisning og forlengede lap. Det er usikkert hvorvidt
fylkeskommunens tilpasning er a betrakte som tilpasning utover oppleeringsloven § 4A-3.

Maten & organisere det tilpassede oppleeringslgpet pa er under kontinuerlig utvikling, og de
arbeider nd med a finne ressurser til & gi norskstatte ogsa i fellesfagene. Fra januar 2019 vil
det gis norskstgtte i matematikk.

Veier til fagbrev

I Notodden har de hatt noen utfordringer med & finne lzerlingplass, og har derfor ogsa mattet
benytte seg av andre veier til fagbrev. Etter gjennomfgrt oppleering ved skole, er det gjerne tre
veier til fagbrev som er aktuelle. Den ene veien er gjennom et ordinzert lzerlingelgp pa 2 &r. En
annen vei er et praksiskandidatlgp, der elevene trenger tre ars praksis.
Praksiskandidatordningen krever vanligvis fem ars praksis, men de far redusert dette med to
ar fordi de har godkjent oppleering i skole. Det vil ogsa komme pa plass en mulighet for
fagbrev pé jobb. P& navaerende tidspunkt er ikke denne ordningen startet opp i Telemark.

Andre tilbud med tilpasning

Skolens andre fag- og yrkesopplaeringstilbud bestar av barne- og ungdomsarbeider, salg,
service og sikkerhet og yrkessjafar. De er ikke lagt opp pd samme méate som det tilpassede
oppleeringslapet for helsefagarbeidere med minoritetsspraklig bakgrunn, men ogsa innenfor
flere programfag gis det noe ekstraundervisning til minoritetsspraklige. De far ogsa noe sprak-
og leeringsstatte fra kommunal oppleeringsenhet for voksne.

Notodden mangfolds- og leeringssenter gir ogsa sprak- og leeringsstatte til deltakere pa
introduksjonsprogrammet som tar enkeltfag pa videregaende for & f& studiespesialisering. Det
er et tiltak overfor relativt nyankomne flyktninger som har en del utdanning i bagasjen, men
som mangler norsk. Deltakerne har hatt noe norskoppleering innenfor
introduksjonsprogrammet, men har rett til ytterligere norskoppleering. Framfor & gi de et lenger
norskoppleeringslgp, bruker de midlene til & gi de mer fagspesifikk norskoppleering. Det gjar at
de far studiekompetanse og pa sikt kan ta hgyere utdanning om de gnsker det. Vi ser altsa at
Notodden mangfolds- og ressurssenter bruker sprak- og leeringsstatte til ulike elevgrupper for
ruste de for ytterligere formell kvalifisering.

Samarbeid og finansiering

Det tilpassede oppleeringslgpet ved Notodden er et samarbeid mellom Notodden mangfolds-
og leeringssenter (voksenopplaering for minoritetsspréklige kommunalt niva), videregédende
oppleering for voksne (Notodden ressurssenter og Nettskolen Telemark), og kommunen. Det
er altsd et samarbeid mellom kommunale og fylkeskommunale institusjoner. Det er vanskelig
a si noe helt konkret om kostnadene ved dette opplaeringslgpet. | det fgrste aret man innfarte
lapet fikk elevene dobbelt s& mange timer med sprak- og leeringsstatte. Laererressursen de
hadde avsatt pa tre dager a fire timer ble brukt pa vgl elevene, men da en ny vgl-klasse
begynte, gjorde oppskaleringen at timeressursen na ble fordelt p& to klasser. Notodden
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mangfolds- og leeringssenter bidrar inn i tilpasningen ved helsefagarbeiderfaget med en 80
prosent lzererstilling som gir sprak- og leeringsstatte. | dag fordeles denne ressursen pa 32
elever. De bidrar ogsa inn med andre leererressurser i andre programfag, og vurderer ogsa
hvordan de kan bidra ytterligere i fellesfagene pa det tilpassede Igpet. Samlet sett bidrar de
per i dag med en ressurs som tilsvarer en 130 prosents stilling, noe som innebaerer
lennsutgifter pa 910 000 kroner arlig. Det er ogsa vanskelig & si noe om kostnadene ved de
ressursene som brukes ved videregaende oppleering for voksne.

Livsopphold

Nar det gjelder statte til livsopphold er det fem av seks Telemarkskommuner som har svart pa
survey som sier seg helt eller delvis enig i at det er utfordrende & sy sammen en pakke som
dekker livsopphold, Notodden inkludert. Notodden trekker fram at studiefinansieringen ikke er
tilpasset gruppa pa grunn av kravet om full studieprogresjon, og de har arbeidet for & finne
fram til tilpasninger. De har na fatt godkjent en studiebelastning pa 67 prosent per ar over tre
ar. Det gir deltakerne et redusert flyktningstipend eller annen stgtte fra Statens lanekasse for
utdanning. De ser ikke p& denne Igsningen som optimal, men framhever at det gir
forutsigbarhet for elevene. De jobber for a finne lgsninger, og vil gjennom midler fra
Jobbsjansen eller samarbeid med NAV, supplere slik at deltakerne mottar tilsvarende fullt
stipend/Ian.

De har tidligere erfart at noen elever starter pa flere fag, for a kvalifisere for fullt stipend/lan,
men resultatet kan veere at de ikke klarer & fullfare. Noen sgker ekstrajobb, men opplever at
det er vanskelig & fa grunnet manglende fagutdanning. Noen igjen lever pa sosialstgnad,
hvilket ikke er gnskelig for kommunen og kan komme i veien for permanent oppholdstillatelse.
Alternative lgsninger de ser som gnskelige er forlengelse av introduksjonsstgnaden (i
utgangspunktet innenfor navaerende system med et tredje ar fra kommunen og et fierde
gjennom Jobbsjansen C), og et bedre samarbeid med NAV om dekning av livsopphold. De
gnsker seg ogsa en endring i reglene for flyktningstipend der man ikke bare teller
studieprogresjon i fag- og yrkesopplaeringen som sadan, men ogsa antall dager de er i praksis
0g norsk.

4.6 Trgndelag fylkeskommune og Trondheim
kommune

Trgndelag fylkeskommune har, som resultat av sammenslaingen av de to gamle fylkene, hele
47 kommuner, og er Norges nest starste fylke i areal. 20 av disse kommunene besvarte
survey i prosjektet, og flyktninger blir bosatt utover hele fylket. Trondheim er blant kommunene
med starst introduksjonsprogram som har besvart survey i dette prosjektet.

Fylkeskommunens fag- og yrkesoppleeringstilbud har som utgangspunkt & gi et tilbud til
voksne pa ulike programomrader, der tilbudet tilpasses den enkelte elev. Tilbudene er fordelt
pa syv ulike skoler, hvorav seks er videregdende skoler og én kun er voksenoppleering. Det er

opp til tolv kommuner som «sokners til hver av disse.*’

2 https://www.trondelagfylke.no/vare-tjenester/utdanning/Voksenopplaering/senter-for-voksenopplaering/
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Figur 4.2: Kart over voksenoppleeringstilbudet i Trandelag

Trondheim voksenopplaeringssenter (TROVO)
Olav Duun vgs

Ole vig vgs

Rissa vurderingsenhet

Reros vurderingsenhet

Steinkjer vgs

Verdal vgs
Skjermbilde

Oppleeringstilbudet til voksne i Trgndelag fylkeskommune

Hva slags tilbud som gis til voksne varierer mellom de ulike enhetene. Eksempelvis gis det
ved Rgros ressurs, som er lagt til Raros videreg&ende skole, ikke fulltidsopplaering, men det
legges opp til at man kan ta fagbrev som praksiskandidat.*” Som vi kommer inn pa litt seinere
skiller oppleeringstilbudet i Trondheim kommune seg betraktelig fra et slikt tilbud.

En av kommunene i fylket oppgir at de har et samarbeid med den lokale videregaende skolen
de sokner til, for a tilrettelegge for at voksne minoritetsspraklige skal fa et fulltidstilbud pa
dagtid. Kommunen bidrar med midler, og skolen har ogsa sgkt ekstra midler for & dekke
kostnadene. Det er bare midler til & gi et slikt tiloud innenfor én fagretning, som ikke dekker
alle sgkeres gnsker. En annen kommune har et lignende samarbeid med en annen av de
videregdende skolene i fylket om to ulike fagretninger. En tredje kommune har hatt et prosjekt

0 hitps://web.trondelagfylke.no/roros-videregaende-skole/Andre _utdanningstilbud/roros-
ressurs/voksenopplaring/
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med Kommunale utviklingsmidler i samarbeid med sin videregdende skole og NAV om
helsefag, og har startet et nytt samarbeid over samme lest innen byggfag.

Representanten for fylkeskommunen forteller at noen andre kommuner i fylket ogsa har veert
interessert i & etablere et tilpasset oppleeringstilbud for voksne minoritetsspraklige i
helsefagarbeiderfaget, slik som Heffi i Trondheim (beskrevet under, se punkt 4.6.2). Men de
har sett det som en hindring at det krever relativt omfattende egenfinansiering fra deres side.
Fylkeskommunen opplever at Heffi har vaert mulig & realisere i Trondheim pa grunn av
tidligere formalisert samarbeid mellom, og na samlokalisering og sammenslaing av grunnskole
og videregaende for voksne. I tillegg er det av avgjgrende betydning at kommunen har veert
tungt involvert i finansiering av tilbudet, blant annet ved & gjgre norsklzerere med bakgrunn fra
grunnskolen for minoritetsspraklige tilgjengelige, og gijennom & garantere leerlingplasser.
Representanten for fylkeskommunen framhever at Trondheim kommunes valg om finansiering
kan forklares med at behovet for fagleerte innenfor helsearbeid har veert i kommunens
interesse. Fylkeskommunen har et nytt prgveprosjekt med Trondheim kommune pa trappene
som gjelder delkompetanse innenfor en annen fagretning, men det har veert tidkrevende & fa
pa plass avtale om ansvarsfordeling mellom fylkeskommunen, kommunen og NAV. Fra
fylkeskommunens side framstar det som utfordrende & skulle innga og administrere egne
samarbeidsavtaler av denne typen med hver enkelt kommune, i et fylke med sa mange
kommuner i fylket.

Av 20 Trgndelagskommuner som har besvart survey, er 16 helt eller delvis enige i at det er
utfordrende a finne egnede kombinasjoner av kilder til dekning a livsopphold. Tre er delvis
uenig og én vet ikke. Det er ingen som rapporterer om bestemte planer for hvordan de lgser
dette lokalt. Flere av respondentene trekker fram at bekymringer om privatgkonomi er til
hindring for leering og fullfgring av utdanning. En kommune bemerker at giennomfgring av
fagutdanning innenfor introduksjonsprogrammet kan veere heldig fordi det gir fleksibilitet for
kommunen til & g& inn med tiltak som er indirekte knyttet til livsopphold:

«Vare deltagere bor 5 mil unna skole, sa derfor ma det skreddersys slik at de
kan fortsette i bo i kommunen. Dette gielder spesielt for de som har familie.
Kommunen gar inn med tiltak som bl.a. gior det lettere med tanke pa bruk av
barnebage. Gruppen har ikke bil sa vi stiller med transport til og fra
barnebagen. Dette kan vanskelig la seg forsvare utenfor progranmt.»

En annen kommune trekker fram at flyktningstipend i seg selv gir svak gkonomi, og at
deltakerne kan matte ta opp ytterligere 1an som vil skape utfordringer i etterkant. Flere
kommuner papeker ogsa at jo lenger man er i introduksjonsprogrammet, jo feerre ar har man
rett til flyktningstipend.

4.6.1 Trondheims generelle tilbud

Fagutdanning av innvandrere og flyktninger har lenge veert en prioritet i Trondheim, og
spesielt har byen lang erfaring med tilpasset helsefagarbeiderutdanning. | Trondheim
kommune har man et generelt fag- og yrkesopplaeringstilbud til voksne der man til en viss
grad tilrettelegger overfor minoritetsspraklige. | tillegg har man siden 2002 gitt et tilpasset
tilbud for minoritetsspraklige; helsefagarbeiderutdanning for flyktninger og innvandrere i
helsearbeiderfag (Heffi).

Tilrettelegging i det generelle oppleeringstilbudet i Trondheim

De voksne elevene ved Trondheim voksenoppleeringssenter videregaende skole gar ulike lgp
som legges opp med bakgrunn i en individuell vurdering av realkompetanse og behov, samt
motivasjon. | tillegg spraktestes de minoritetsspraklige elevene. Tradisjonelt legges fag- og
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yrkesopplzeringen for voksne ofte opp i raskere Igp der man tar programfagene farste ar
(bade vgl og vg2), deretter gar ut i leere, og sa tas fellesfagene i etterkant (dersom man ikke
har dem fra far). Selv om noen minoritetsspraklige gar slike hurtiglap, er det for de fleste
mindre aktuelt p& grunn av svake norskferdigheter. Trondheim voksenopplaeringssenter har
likevel valgt & beholde rekkefalgen pa opplaeringslgpet for de minoritetsspraklige, der
programfagene kommer far fellesfagene, fordi de da har mer tid til & laere norsk far de skal ta
fellesfagene (intervju). En del plasseres i rene minoritetsspraklige klasser og har foruten
senere progresjon pa skolefagene ogsa en tettere oppfalging. For de som er spesielt spraklig
svake gis det ekstraundervisning i programfag, og i noen programfag gis det ogsa tiloud om
yrkesnorsk. Sistnevnte er ekstraundervisning som kommer i tillegg til ordinger opplaering.

Kostnader i det generelle tilbudet i Trondheim

Nar det gjelder kostnadene ved det generelle tiloudet (spraktesting, yrkesnorsk,
ekstraundervisning) har ikke representanten fra fylkeskommunen detaljkunnskap om
kostnadene, og det har ikke veert mulig & innhente denne informasjonen. Nar det gjelder
kostnadene de har ved langvarige lgp har de ikke gjort kostnadsberegninger. De opererer ikke
med stykkprisfinansiering, og elevene gar sapass ulike Igp at man ikke har gjort slike
beregninger. Fylkeskommunen har de siste arene bidratt med mellom 400- og 500 000 for &
finansiere utvikling og utpreving av fagnorsk. De har altsd utgifter til spraktesting, forlengede
lep og utvikling av fagnorsk innenfor ulike programomrader. Det er verdt & merke seg at for &
kunne finansiere tilrettelegging overfor minoritetsspraklige har de sett seg ngdt til & nedskalere
det totale tilbudet ved voksenopplaeringen.

4.6.2 Helsefagarbeiderutdanning for flyktninger og innvandrere (Heffi)

1 2002 startet NAV Trondheim, Trondheim kommune og Sgr-Trgndelag fylkeskommune et
prosjekt ved navn Heffi, eller helsefagarbeiderutdanning for flyktninger og innvandrere. NAV
Trondheim trakk seg ut av prosjektet pa et tidlig stadium, men det ble viderefart som et
samarbeid mellom kommunen og fylkeskommunen etter at kommunaldirektagren garanterte for
drift ut prosjektperioden Oppleeringstilbudet har siden 2006 inngatt i Trondheim kommunes
ordinzere drift, fortsatt i samarbeid med fylkeskommunen (Eide mfl. 2016)

Gerhard Schgning VO, som var den fylkeskommunale voksenoppleeringens avdeling i
Trondheim, ble i 2018 slatt sammen med det kommunale voksenopplaeringssenteret. Per i
dag er det alts& en samlokalisering som forenkler samarbeid mellom de to
forvaltningsnivaene. Mens fylkeskommunen er ansvarlig for undervisning i fellesfag og
programfag, er Trondheim kommune ansvarlig for oppleering pa arbeidsplassen og star ogsa
som arbeidsgiver (Eide mfl. 2016).

Tilpasset opplaeringslgp

Tilbudet er tilrettelagt voksne innvandrere med forholdsvis kort botid i Norge, som har en sterk
motivasjon for & utdanne seg til et yrke innen helsesektoren. Utdanningstilbudet gar over fire
ar. Farste ar har man status som elev, og i de tre neste har man status som lzerling. Man
tegner med andre ord leerekontrakt fra andre ar i oppleeringen. Det tas inn 20 elever til
programmet annethvert ar. Deltakerne har en veileder p& arbeidsplassen, og man praver a
sikre at de gar minst en vakt i uka sammen med veilederen. Opplaeringen er lagt opp som en
vekslingsmodell der to dager opplaering gis p& skole og tre dager opplaering gis i bedrift (Eide
mfl. 2016). Veksling mellom opplaering pa skole og i bedrift gjgres for & styrke lseringsutbyttet
til elevene, og faglig innhold og begreper som laeres pa skolen er tett knyttet til det man laerer i
bedrift. | oppleeringen pa skole bruker man ogsa tid pa & drafte faglige problemstillinger som
oppstar i bedrift (Berg og Molden 2007).

Som i Oslo kan det synes som om det er spesielt sterke og egnede sgkere som rekrutteres
inn i dette programmet — noe Eide mfl. (2016) omtaler som en form for «creaming effect», som
vi kanskje kan kalle & «skumme flgten». Man fokuserer pa deltakere som er spesielt motivert
og interessert, og de skal helst ha norskkunnskaper tilsvarende niva B2. Man har ogsa
rekruttert spesifikt fra «helsenorsk»-kurs. Etter at sgknaden er formelt behandlet av
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fylkeskommunen gjennom Vigo, gijennomfarer kommunen intervjuer for & avdekke motivasjon
0g egnethet.

Samarbeid og finansiering

Finansieringen av Heffi er som nevnt et «spleiselag» mellom Trgndelag fylkeskommune og
Trondheim kommune, og det er kommunen som star for den stgrste andelen av
finansieringen. De bidrar inn med norskopplaering og med oppfalging og opplaering i bedrift.
Kommunen har bade et opplaerings — og et arbeidsgiveransvar for deltakerne i alle fire ar
(Eide mfl 2017). Oppleeringen pa skole, i programfag og fellesfag, er skolens ansvar.
Fylkeskommunen har et fast belgp de bidrar med inn hvert &r.*! Kostnadene til hver klasse er
500 000, og de bidrar totalt sett med 1 million. Representanten for fylkeskommunen sier at
kommunen bidrar med det dobbelte, men han kjenner ikke til den eksakte summen. Ettersom
oppleeringslap settes i gang annethvert ar, er det vanskelig & gjgre en kostnadsberegning per
elev ut fra tallene vi har fatt oppgitt.

Livsopphold

Nar det gjelder sikring av deltakernes livsopphold er deltakerne avhengig av stipend fra
Statens lanekasse det fgrste aret. Men fra andre ar mottar de leerlingelgnn, og da har man
gjort noen grep for & sikre deres livsopphold. Lgnnen gker etter hvert som deltakerne kommer
lenger ut i lgpet, i trdd med vanlig praksis for leerlingelgnn. Nar man beregner leerlingelgnn tar
man utgangspunkt i en fagarbeiders lgnn for 1 &r. Denne summen, som i 2018 er pa 338 800
kroner, fordeles utover de arene man er leering fordi deler av praksis i bedrift anses som
oppleering og deler anses som merverdi til bedriften. | Heffi gis deltakerne 25 prosent av
denne summen det andre aret, 40 prosent tredje ar, og 60 prosent det siste aret.
Sammenliknet med andre leerlinger som fglger en ordinger 2+2 modell mottar de 25 prosent
mer lgnn (Eide mfl 2016). Leerlingelgnnen de farste arene er likevel sa lav at deltakerne er
avhengig av & bli forsgrget gjennom andre stgtteordninger (Eide mfl 2017).

4.7 Merkostnader ved sprak- og leeringsstatte |
yrkesrettede videregaende opplaeringslap
for voksne minoritetsspraklige

En del av oppdraget var & spesifisere merkostnader ved tilrettelegging i form av sprék- og
leeringsstatte for yrkesrettede videregaende lap for minoritetsspraklige, utover
oppleeringsloven § 4A-3.

Det & innhente relevante kostnadstall har veert en tidkrevende prosess. Sa a si ingen av de vi
har veert i kontakt med bruker stykkprisfinansiering per elev. Nar man benytter en
stykkprisfinansiering er det veere enklere & se hva merkostnadene bestér i, fordi man vet hva
man ellers bruker per elev. Som tidligere vist varierer maten man har lagt opp tilbud til voksne
mellom fylkeskommuner og ogsa internt i fylkeskommuner der man har utviklet sseregne
tilpassede oppleeringslgp innenfor visse programfag. Det er & betrakte som et funn i seg selv
at fylkeskommunene i sa liten grad har klart definerte kostnadstall for de tilbud som gis av
tilrettelegging, og at de heller ikke operer med klart definerte kostnader per elev i
voksenopplaeringstilbudet.

Hvilke aktgrer som bekoster tilrettelegging og hva slags tilrettelegging som gjgres varierer.
Som vi har sett er det den kommunale norskopplzeringen for minoritetsspraklige som bekoster
dette ved Notodden. Ved Oslo VO Helsfyr, et helarlig fulltidstilbud, samfinansieres det av NAV
Oslo og Oslo VO.

41 Den faste summen fylkeskommunen bidrar med indeksreguleres hvert ar, men det er en fast sum
de bruker til oppleering for deltakere i Heffi.
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Utover Oslo VO Helsfyr er det ingen respondenter som har oppgitt konkrete beregninger av
merkostnadene. Tilbudene som gis i ulike deler av landet er svaert forskjellige, og
tilretteleggingen som gjares innebaerer ulikt innhold og ogsa ulike kostnader. Det er derfor
vanskelig & ansla kostnader for tilrettelegging. Vi gjenga kostnadsberegningene fra Oslo VO
Helsfyr, inkludert kostnadene for tilrettelegging utover opplaeringsloven §4A-3 i kapittel 4.2.2.

| en klasse pa 16 elever beregnes det per i dag at kostnadene ved opplaering i henhold til
oppleeringsloven 84A-3 utgjer 240 698 kr per deltaker over fire ar. Kostnadene knyttet til
tilrettelegging utover oppleeringsloven 84A-3, i form av sprak- og leeringsstette, utgjer 230 888
kr over fire ar per i dag. Dette er ikke en fast starrelse, og vil kunne variere ut fra pedagogisk
innhold. | samfinansieringsmodellen til NAV Oslo og Oslo VO Helsfyr er det per i dag slik at for
rettighetshavere finansierer NAV Oslo tilrettelegging opp til en makssats pa 136 100 kr per
deltaker over to ar (i praksis fordelt utover alle fire ar). For ikke-rettighetshavere dekker NAV
Oslo hele kostnaden ved tilrettelegging. Oslo VO Helsfyr bistar ogsa med
tilretteleggingskostnader ut fra hva som er mulig i deres budsjetter.

De ordinzere kostnadene ved oppleeringstilbudet er sammenlignbare med fylkeskommunenes
gjennomsnittlige kostnader ved yrkesfaglig opplaering for ungdom, jf. kapittel 6.1, og hayere
enn Livsoppholdsutvalgets beregninger av kostnader ved videregdende oppleering for voksne.
Sprak- og laeringsstgtten utover opplaeringsloven 84A-3 gker den totale kostnaden i
gjennomsnitt per elev med ytterligere 96 prosent, altsa nsermest en dobling. Ved Oslo VO
Helsfyr har man pa den ene siden stordriftsfordeler ved at man kan opprette fulle klasser da
elevmassen er stor. P4 den andre siden er det tilrettelagte tilbudet omfattende. Det er derfor
ikke mulig & si om dette gir et representativt bilde av merkostnadene.

Videre mé det bemerkes at dette er en beregning av merkostnader ved et faktisk eksisterende
tilbud. Der det ikke finnes fagoppleeringstilbud for voksne pa fulltid, vil fylkeskommunen i fgrste
omgang ha kostnader knyttet til opprettelsen av dette. Det totale kostnadsbildet for en del
fylkeskommuner vil altsa veere stgrre enn kun merkostnader utover opplaeringsloven §4A-3.

4.8 Sammendrag

e Det er variasjon i tilbudet som gis til voksne generelt i ulike fylker. Noen
fylkeskommuner har ikke utbygd egne voksenoppleeringsenheter pa videregdende
niva, og voksne sgkere vil da kunne fa plass i ordineere fag- og yrkesoppleeringslap
for voksne. Imidlertid skal de med ungdomsrett prioriteres, og dersom det ikke er
tilstrekkelig antall plasser betyr det i praksis at en del voksne minoritetsspraklige ikke
gis et fag- og yrkesoppleeringstilbud. Fra kommunenes stasted rammer dette
deltakere i introduksjonsprogram.

e Andre fylkeskommuner har et eget tilbud til voksne, og flere av fylkeskommunene
forteller at de har utvidet sitt generelle tilbud til voksne og at kostnadene dermed har
gkt. | Trondheim har de mattet redusere det totale tilbudet til voksne for & kunne
bekoste tilpasninger til minoritetsspraklige i det generelle tilbudet.

e Det kan virke som om det tilbudet som tradisjonelt har veert tilbudt til voksne ikke
egner seg for voksne minoritetsspraklige med svake norskkunnskaper. Etablering av
tilpassede fag- og yrkesoppleeringstilbud, som bidrar til at voksne minoritetsspraklige
med svake norskkunnskaper far gkt leeringsutbytte er kostbart. Det er ingen
fylkeskommuner som kun har tilpassede oppleeringslgp for minoritetsspraklige i sitt
totale oppleeringstilbud for voksne. De som benytter tilpassede videregaende
oppleeringslap gir slike tilbud til et fatall minoritetsspraklige. Flertallet gis mer
ordinzere tilbud, der graden av tilrettelegging varierer.

e Bruken av tilpassede oppleeringslap (med sprak- og leeringsstatte) gir sterst grad av

tilrettelegging for voksne minoritetsspraklige med svake norskkunnskaper. Slike tilbud
er det forelgpig kun noen fa utvalgte som nyter godt av. Flere har vektlagt motivasjon
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som en viktig premiss for inntak.

For fylkeskommuner bestdende av mange kommuner kan det & framforhandle
individuelle samarbeidsavtaler med en rekke kommuner by pa utfordringer.

Av de tilpassede tilbudene vi har sett pa i dette kapitlet, er det kun Oslo VO Helsfyr
som har tilpassede videregaende oppleeringslgp for minoritetsspraklige som er av en
sa generell karakter at det i dag brukes innenfor flere programomrader. De andre
tilpassede videregdende oppleeringslgpene for minoritetsspraklige (Trondheim og
Notodden) er spesifikt utarbeidet opp mot et fagomrade. De fleste tilbudene er
innenfor helsefagarbeider grunnet behov i arbeidsmarkedet.

Fag- og yrkesopplaeringstilbudet for voksne minoritetsspraklige bestar av ulike tilbud i
bade Oslo, Trondheim og i Notodden. Flertallet gis et mer generelt tiloud i trdd med
det tilbudet som ellers gis til voksne, men det gis gjerne noen former for tilrettelegging
ut fra behov blant de minoritetsspraklige. En liten gruppe gis tilbud om tilpassede fag-
og yrkesoppleeringslgp. | Notodden og Trondheim gis slike tilpassede tilbud innenfor
helsearbeiderfaget. | Oslo gis det innenfor to programfag. De tre tilbudene gis ut fra
behov i arbeidsmarkedet.

Det ser ut til at samarbeid mellom kommunal voksenopplaering og voksenopplaering
pa videregaende niva, der kommunal voksenoppleering bidrar inn med sin spesifikke
kompetanse pa norsk-som-andre-sprak, er et viktig premiss for tilrettelegging overfor
voksne minoritetsspraklige med svake norskkunnskaper. Slike samarbeid har gitt
sprék- og leeringsstatte til elevene pa ulike mater. Det varierer hvorvidt kommunen
selv finansierer slik sprak- og laeringsstgtte, eller om andre aktgrer som NAV er inne
for & finansiere.

I tilbudet ved Oslo VO Helsfyr sikres deltakernes livsopphold de to farste arene.
Deretter dekkes det av lzerlingelgnn, som er noe lavere. De kan i tillegg fa statte fra
Statens lanekasse for utdanning. | Trondheim gis deltakere pa
Helsefagarbeiderutdanning for flyktninger og innvandrere (Heffi) 25 prosent mer i
leerlingelgnn. Livsopphold utover dette baseres pa ordninger ved Statens lanekasse
for utdanning. Ved Notodden sikres deltakernes livsopphold ut fra ordninger ved
Statens lanekasse for utdanning. Ettersom deltakerne far godkjent 67 prosent
studieprogresjon arlig over tre ar, mottar de redusert stgtte. Det arbeides med & finne
lzsninger (Jobbsjansen, NAV) slik at deltakerne sikres pa lik linje med de som gis full
Stotte.
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5 Fordeler og ulemper ved ulike méter &
organisere og finansiere fag- og
yrkesopplaering for voksne
minoritetsspraklige

Som vi viste i forrige kapittel er det en rekke ulike mater a legge opp fag- og yrkesoppleering
for voksne, og det er ogsa flere mater man kan tilrettelegge undervisningen. Noen
fylkeskommuner har ikke et sgerskilt oppleeringstilbud pa videregaende niva til voksne, og de
voksne henvises til ordineere videregaende skoler. Andre har et tilbud til voksne, men det er i
liten grad tilpasset behovet en del minoritetsspraklige har for et fulltidstilbud. Andre har
derimot lagt opp til mer langvarige Igp framfor mer arbeidsintensive lgp. Noen har lagt opp til
sprék- og leeringsstgtte underveis i opplaeringslgpet for minoritetsspraklige. Slik tilrettelegging
er mer framtredende i seerskilte tilpassede oppleeringslgp enn i det generelle tilbudet, men
noen benytter ogsa slike tiltak i det generelle tilbudet. | dette kapittelet vil vi belyse falgende
problemstilling: «Hvilke fordeler og ulemper innebzerer de forskjellige modellene eller matene
a gjere dette pa?».

Nar vi ser de ulike matene & gjare fag- og yrkesoppleering pa i forhold til utfordringene som ble
skissert i kapittel 3, ser vi at det fgrst og fremst er tilbud med tilpassede opplaeringslgp som
imagtekommer disse utfordringene. Av den grunn velger vi farst og fremst & diskutere fordeler
og ulemper ved de tilpassede opplaeringstilbudene vi presenterte i forrige kapittel. Vi innleder
kapittelet med & sammenfatte utfordringene vi har identifisert i det generelle tilbudet.

5.1 Utfordringer i de mer generelle tilbudene

I de generelle tilbudene er det som vi allerede har veert inne pa noen utfordringer eller
ulemper. Disse er omtalt i detalj i kapittel 3, men ogsé i kapittel 4 kommer noen utfordringer til
syne. For minoritetsspraklige generelt, og flyktninger i introduksjonsprogrammet spesielt, kan
utfordringene oppsummeres som en mangel pa tiloud som er tilpasset deres behov.
Utfordringene gjgr seg gjeldende i starre eller mindre grad, og det er forskjeller i tilpasning
mellom og innad i fylkeskommuner. Den overordnede utfordringen har ogsa ulike
dimensjoner, som vi kan spesifisere som fglger: manglende fulltidstilbud, manglende
dagtilbud, manglende tilbud i geografisk naerhet, manglende sprék- og lzeringsstatte,
manglende saerskilte tilbud til voksne, eller rett og slett manglende tilbud. Figuren nedenfor gir
en oppsummert illustrasjon over utfordringene som i stgrre eller mindre grad eksisterer i det
generelle tilbudet.
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Figur 5.1:  Utfordringer innenfor det generelle videregdendetilbudet til voksne

Manglende
geografisk
narhet

Mangel pa
pedagogisk
tilrettelegging

5.2 Fordeler og ulemper ved ulike tilpassede
oppleeringslap

Som vi har nevnt, er det i starst grad de tilpassede oppleeringslgpene som imgtekommer
disse utfordringene. Vi vil derfor se neermere pa fordeler og ulemper ved de tre eksemplene
fra kapittel 4. Nedenfor har vi laget en oversiktstabell over ulike aspekter ved disse tre
tilpassede oppleeringslgpene. De ulike aspektene er sortert ut fra tre overordnede dimensjoner
som vi har kalt; undervisningsopplegg, giennomfgringsmuligheter og oppskaleringspotensiale.
Tabellen tjener som utgangspunkt for diskusjonen av fordeler og ulemper ved de ulike
tilpassede oppleeringslgpene.
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Tabell 5.1: Sammenligning av ulike tilpassede oppleeringslap

Notodden Trondheim | Oslo VO og
(Heffi) Nav Oslo

Pedagogisk
tilrettelegging

Sprak- og

Undervisnings- leeringsstatte

opplegg Oppfolging i bedrift

Vekslingsmodell

Fulltidstilbud

Gjennomfgrings- InntektSSikring
muligheter

Resultater i form av
manglende frafall

Motivasjon vektlegges
ikke som
inntakskriterium
Leeringsmodell for
Oppskalerings- | ulike programfag

potensiale Beerekratftig
finansiering

Kostnadseffektiv

5.2.1 Undervisningsopplegg

Pedagogisk tilrettelegging

Alle tre oppleeringslgpene baserer seg pa den samme pedagogiske grunntanken, nemlig at
leering skjer best nar teori og praksis kobles sammen. Notodden og Oslo VO Helsfyr benytter
en helt spesifikk metodikk rettet mot spraklig leering — Content and Language Integrated
Learning (CLIL). Som tidligere nevnt handler CLIL om & gi en form for yrkesrettet
norskopplaering, samtidig som elevene tar fag- og yrkesopplaering. Elevene laerer med andre
ord norsk samtidig som de leerer fag. Ved Oslo VO Helsfyr er dette integrert i hele lgpet fram
til fagbrev, mens det pd Notodden benyttes i tiden far man eventuelt blir leerling. Undervisning
med bruk av CLIL som metodikk gjeres bade i Notodden og i Oslo av sprakstgttelaerer som
tilhgrer voksenoppleering for minoritetsspraklige. Det er ogsa slik at leerer er helt eller delvis
tilstede i fagundervisningen slik at de kan tilpasse sprakopplaeringen deretter. | Trondheim
arbeider man ikke ut fra en slik pedagogisk metodikk, men man har et opplegg som bygger pa
mye av det samme tankegodset. De arbeider med det faglige ogsé pa en spraklig mate (Berg
og Molden 2007).

Sprak- og leeringsstatte

Tilretteleggingen som gis ved Oslo VO Helsfyr bestar av 24 timer sprék- og laeringsstatte per
uke de tre fagrste arene og 12 timer det siste i sprék- og leeringsstette, der timene delvis
smgres utenpa annen fagundervisning (altsa et toleerersystem), og delvis skjer i tillegg til
annen fagundervisning. | det tilpassede Igpet ved Notodden gis det i gjennomsnitt 6 timer
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undervisning per uke fra voksenopplaering kommunalt niva hver uke i vg1l og vg2. Disse
smares ikke utenpa annen fagundervisning. | tillegg felger sprakstatteleerer fagundervisningen
som gjares i regi av den videregdende skolen. | Notodden gis de minoritetsspraklige elevene
et forsterket tiloud utover det ordinaere «hurtigkurset» for voksne pa seks uker i vgl. De gis i
tillegg til dette 5 timer annenhver uke over et ar.

Bade oppleeringstilbud og sprak- og laeringsstatten er starre i omfang ved det tilbudet som gis
ved Oslo VO Helsfyr. Sammenlikner man de tre tilpassede Igpene ser man at elevene ved
Trondheim og Oslo VO Helsfyr gis flest antall undervisningstimer. At Notodden har feerre
undervisningstimer totalt, bgr ses i sammenheng med hvordan det saerskilte tilbudet til voksne
vanligvis er lagt opp i Telemark. Imidlertid er det ogsa viktig & framheve at tilpassede lgp pa
fulltid er & foretrekke med tanke pa elevenes behov for opplaering. Det er ogsa mer
hensiktsmessig for deltakere pé introduksjonsprogram, der det er krav om fulltidstiltak.

Oppfelging i bedrift

Nar det gjelder oppfalging i bedrift innenfor det tilpassede Igpet har man i Trondheim tydeligst
uttalt dette som et viktig premiss. | Notodden har de ennd ikke erfaringer med & ha elever som
er ferdig med vg2. Forelgpig er det ikke patenkt noen szerskilte tiltak rundt oppfelging i bedrift,
men det er viktig & papeke at Notodden sitt opplegg fremdeles er nytt og under utprgving. Det
er ogsa slik at timene til yrkesfaglig fordypning (YFF) brukes til praksiserfaring som en del av
det tredrige tilpassede opplaeringslapet pa skole, far en eventuell leerlingtid. | partnerskapet
rundt opplaeringslgpet ved Oslo VO Helsfyr er kullene som gar kokk og tamrer & betrakte som
pilotklasser. Imidlertid har de tidligere erfaring med og bygger pa de pedagogiske prinsippene
som er kjent fra det som gjerne omtales som Helsfyrmodellen (se ogsa Foreningen nydansker
2018). Elevene ved Oslo VO Helsfyr falges opp i bedrift gjennom timene med sprakstgatte.
Oppfelgingen kan derfor sies a vaere noe mer spraklig rettet enn den er i Trondheim. | tillegg
til sprékstatte bruker Oslo VO Helsfyr timene til yrkesfaglig fordypning (YFF) til sprak- og
leeringsstatte. Disse grepene gjer at oppfelgingen, ogsa nar de er i bedrift vekselsvis i lapet,
er stgrre enn for elever som gar ordinzere lgp i videregaende voksenoppleering i Oslo.
Aktgrene selv framhever likevel ikke oppfglging i bedrift som et seerskilt kiennetegn ved
tilpassede opplaeringslgpet, slik det gjgres i Heffi. Den tette oppfalgingen elevene i det
tilpassede opplaeringslgpet i Trondheim gis, er tidligere framhevet som et av flere
suksesskriterier (Berg og Molden 2007). Bade i Trondheim og i Oslo framheves samarbeid
med arbeidsgivere for & finne tilstrekkelig og egnede leerlingplasser. | Notodden bistar
kommunen med praksisplass (YFF-timene i det trearige tilpassede oppleeringslgpet), far
eventuell lzerlingtid. De opplever at det er utfordrende a finne tilstrekkelige leerlingplasser, og
vurderer derfor ogsa andre veier til fagbrev.

Vekslingsmodell

Den viktigste forskjellen nar det gjelder maten de tilpassede oppleeringslgpene er organisert,
er at man i Trondheim og i Oslo tydeligere har valgt & benytte vekslingslgp. | Notodden har de
lagt opp til et 3+2-lgp, dersom elevene far lzerlingplass, der de har integrert praksis i
oppleering gjennom bruk av YFF-timene. Vekslingslgp ses gjerne som egnede for & koble teori
og praksis, og selv om tilneermingen er noe ulik ser vi at alle de tre tilpassede
oppleeringslagpene bruker en slik veksling.

Tilpassede lgp med pedagogiske virkemidler som tilrettelegger for leering

En klar fordel med de tre tilpassede opplaeringslgpene er at de alle bruker pedagogiske
virkemidler for & gke laeringsutbyttet til elevene. Hvilke pedagogiske prinsipper eller
virkemidler som bgr velges faller utenfor rammene av denne rapporten a belyse, men slik
tilrettelegging bidrar dermed til & gke gjennomfaringsmulighetene. Det ser ogsa ut til at slike
grep ogsa kan gjgre det mulig for elever pa et lavere sprakniva & nyttiggjere seg et
oppleeringstilbud, slik at nyankomne kan komme raskere i gang med kvalifiserende tiltak.
Eksempelvis har man tidligere erfaringer og suksess fra Oslo VO Helsfyr med & ta inn elever
med et lavere sprakniva enn man ellers betrakter som nagdvendig (B1+) for & kunne ha utbytte

66



av undervisningen. Man kan derfor si at slike tilpassede oppleeringslgp er hensiktsmessig for
voksne deltakere ved introduksjonsprogrammet som gnsker a ta fag- og yrkesoppleering
under eller i forlengelsen av introduksjonsprogrammet.

5.2.2 Gjennomfaring av oppleering og skonomiske muligheter til & gjennomfare

Gjennomfgring

Nar det gjelder gjennomfgring er det forelgpig noe vanskelig a gjgre sammenlikninger. Den
tette oppfalgingen og neerheten til deltakerne i det tilpassede opplaeringslagpet i Trondheim ses
som en viktig faktor som har forhindret frafall (Berg og Molden 2007), og opplegget man
bruker har man gode erfaringer med. | Notodden er det ingen som forelgpig har falt fra. |
intervju fortalte representanten fra kommunen at noen elever opplevde
«hurtigundervisningen» som faglig utfordrende og vurderte & slutte. Imidlertid endret de
innstilling nér de begynte med den tilpassede undervisningen (sprakstatte og
ekstraundervisning). Det er likevel ikke mulig & si noe om frafallsraten over tid ettersom ingen
kull har fullfgrt et helt fag- og yrkesopplaeringslgp. | det tilpassede opplaeringslgpet i Oslo er
det slik at de klassene som na gér kokk og tamrer er & anse som pilotklasser, da de er del av
det nye prosjektet innenfor Delprogram Sysselsetting i Grorudalssatsningen. Pa den annen
side bygger disse pilotklassene pa en mer langvarig erfaring. | en nylig rapport der erfaringer
med fag- og yrkesopplaering for voksne minoritetsspraklige i ulike nordiske land sammenliknes
uttaler rektor ved Oslo VO Helsfyr Torunn Thomassen fglgende: «Det er vores vurdering, at
det lave frafald skyldes en kombination af en meget grundig screening af deltagerne, hgj
kvalitet i fag- og sprogundervisning og sproglig og social stgtte til arbejdspladserne i lgbet af
leeretiden» (Foreningen nydansker 2018).

@konomiske muligheter til & gjennomfare

Som vi tidligere har veert inne pa ses sikring av livsopphold p& som en viktig premiss for
deltakernes evne til & fullfgre. Livsopphold kan sikres pa ulike méter. Elever som ikke har
introduksjonsstgnad eller som far stgtte til livsopphold fra NAV, kan fa flyktningstipend og
eventuelt 1an fra Statens lanekasse for utdanning, og de vil senere i lgpet motta lzerlingelgnn.

En ulempe med det tilpassede lgpet i Notodden er at ut fra Statens lanekasse for utdannings
kriterier kan tilbudet ikke karakteriseres som et fulltidstilbud, som fgrer til at stipendet blir
redusert. Elever som tar oppleeringstilbud som en del av introduksjonsprogram kan ogsa mgte
pa utfordringer, ut fra krav om at introduksjonsprogrammet skal veere fulltid og helarlig.
Gjennom midler fra Jobbsjansen eller NAV planlegger de i Notodden pa sikt & delfinansiere
livsoppholdet for deltakere slik at det tilsvarer det andre i fulltidstilbud gis. De tilpassede
lepene med lengst erfaring & bygge pa (i Trondheim og Oslo) har fulltidstilbud. Det er
fordelaktig for & kunne f& stipend eller 1an fra Statens lanekasse for utdanning, eller for &
kunne f& introduksjonsstgnad gjennom introduksjonsprogrammet. Deltakerne i Heffi gis ikke
statte til livsopphold. Sammenliknet med de andre tilpassede Igpene gis de imidlertid noe
hgyere laerlingelgnn enn det som er vanlig.

Deltakerne i de tilpassede Igpene i Oslo far stette til livsopphold de to farste arene i form av
tiltakspenger fra NAV. Deretter far deltakerne leerlingelgnn, som eventuelt kan kombineres
med stgtte fra Statens lanekasse for utdanning. Statte til livsopphold ses pa som et blant flere
viktige suksesskriterier, noe som framheves i intervju med de involverte aktgrene, samt i
tidligere undersgkelser (Hgst og Reymert 2017, se ogsa NOU 2018:13). Det at livsoppholdet
er sikret de to fagrste arene, slik det gjares ved de tilpassede lgpene ved Oslo VO Helsfyr, gjer
at dette tilbudet, i starre grad enn i Trondheim og Notodden, imatekommer utfordringer papekt
fra kommunene i kapittel 3. Det er likevel verdt & merke seg at leerlingelgnna er lavere enn
tiltakspenger fra NAV, slik at ogsa disse deltakerne vil oppleve et inntektsfall.
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5.2.3 Oppskaleringspotensiale ved de ulike tilpassede lgpene?

| tabellen over har vi lgftet fram ulike aspekter som er av betydning for mulighetene til &
oppskalere; hvorvidt motivasjon inngar som inntakskriterium eller ikke; om
oppleeringsmodellen er fagspesifikk eller om den kan overfgres til andre programgram; om det
tilpassede lgpet er kostnadseffektivt eller kostnadskrevende; om finansieringen er baerekraftig.
Nar man skal sammenlikne kostnader ved de tilpassede oppleeringslgpene, og se pa
mulighetene for oppskalering er det ogsa viktig & ta hayde for hva slags tilbud de bekoster.

Motivasjon som inntakskriterium

Som vi allerede har pekt pa i kapittel 4 har man i de tilpassede Igpene i Trondheim og Oslo
vektlagt motivasjon som et av flere inntakskriterier. | Notodden bruker de ikke det. De har en
mindre sgkermasse a velge ut fra, enn store byer som Oslo og Trondheim. Slike forhold kan
pavirke hvilke kriterier som vektlegges i inntaket til et tilpasset opplaeringslap. Fordelen med &
vektlegge motivasjon handler blant annet om a gke elevenes muligheter for a gjennomfare og
dermed ogsa at faren for frafall reduseres. De tilpassede lgpene krever mye av deltakerne, og
de er ogsa relativt kostnadskrevende. | kapittel 3 viste vi at ogsd kommunene vektlegger
deltakernes motivasjon for & kunne klare & gjennomfare. | Notodden brukes ikke motivasjon
som inntakskriterium, og de viser til at de ikke har hatt frafall. Man kan se for seg at
motivasjon kan dyrkes frem, nar deltakerne opplever mestring og progresjon, og at det ikke er
avgjgrende fra start. Det er likevel verdt & merke seg at tilbudet er nytt. Det har forelgpig ikke
veert et problem med frafall, men man har ennd ikke hatt noen arskull som har fullfart hele
lgpet.

Sett i relasjon til synspunkter fra kommunene kan det se ut til at vektlegging av motivasjon
som inntakskriterium i tilpassede oppleeringslgp er hensiktsmessig. Imidlertid kan en slik
vektlegging veere mer utfordrende nar man skal se det opp mot mulighetene for oppskalering
av tilbudet. Et generelt og landsdekkende tilbud kan vanskelig benytte motivasjon som
inntakskrav, da opptak til videregdende opplaering styres av rettigheter i trdd med
Oppleeringsloven. Utenfor de store byene er det heller ikke like store sgkermasser, hvilket gjar
det vanskelig a innfare den type inntakskriterier som Oslo og Trondheim har.

Er de tilpassede Igpene overfgrbare til andre programfag?

Tilbudene i Notodden og Trondheim er begge fagspesifikke innenfor helsefagarbeider. Det
tilpassede Igpet ved Oslo VO Helsfyr er av mer generell art, med en mer prinsipiell
pedagogisk tilneerming. Mens det i utgangspunktet ble opprettet innenfor helsefag, brukes det
na pa andre fagomrader der det er starre behov i det lokale arbeidsmarkedet. Av den grunn
kan det veere en kortere vei for oppskalering til enda flere fagomrader i Oslo. Det pedagogiske
opplegget kan ogsa ha overfgringsverdi for andre, men samarbeidsmodellen de benytter er
muligens mer krevende a overfare.

Det tilpassede lgpet i Trondheim har eksistert siden 2002. Lgpet er hensiktsmessig fordi det
bade gir en spesifikk fag- og yrkesoppleering som hjelper deltakerne til & bli selvforsgrgende,
og fordi man i Trondheimsregionen har behov for fagutdannede helsefagarbeidere. |
Trondheim har man arbeidet med & lage fagspesifikke norskkurs i andre programfag enn
helsefag. Det betyr at man pa sikt har gode muligheter for & lage liknende tilpassede lap i
andre fagomrader. Opplaeringslgpet i Notodden er sdpass nytt at man der ma gjare seg noen
erfaringer far man overfgrer de pedagogiske prinsippene til andre fagomrader. Imidlertid har
ogsa de et noe bredere grunnlag a ta utgangspunkt i. P4 kommunalt initiativ har de ogsa tatt i
bruk pedagogikken (CLIL) og brukt sprakstetteressurser inn i fellesfag, og overfor andre
elevgrupper.

Kostnadseffektivt?

Sammenliknet med det tilpassede opplaeringslgpet i Trondheim og Oslo framstar tilbudet i
Notodden som det mest kostnadseffektive. De gir elevene et tilpasset tilbud, men de bruker
mindre ressurser enn i de to andre tilpassede Igpene. En klar fordel med det tilpassede lgpet
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ved Notodden er at det er det har veert ngdvendig med fa justeringer fra fylkeskommunalt
hold. Det meste av tilretteleggingen og kostnadene tilbys og bekostes av voksenoppleering pa
kommunalt niva. At de med ansvar for voksenoppleering pa videregdende niva i
fylkeskommunen i sa liten grad har mattet gjgre justeringer, kan ses som fordelaktig om man
tenker seg at slike tiloud skal gis andre steder, altsa at andre skal bruke oppleeringslapet ved
Notodden som utgangspunkt. Vest-Agder har for eksempler investert betydelige ressurser for
& kunne gi et fag- og yrkesoppleaeringstilbud til voksne. Dersom man i et slikt fylke trekker inn
kommunale voksenopplaeringsenheter for & gi sprak- og leeringsstgtte vil ikke det bety gkte
kostnader for fylkeskommunen. Imidlertid ma kommunene selv vaere villige til & bekoste slike
tiltak.

Er finansieringen beerekraftig for en oppskalering?

| dagens oppleeringslgp i Trondheim, tas det inn 20 elever annethvert ar. Antallet styres ut fra
kommunens behov for fagleerte innenfor helsefag. Det & oppskalere tilbudet til arlige inntak
framstar derfor som lite aktuelt. Det vil sannsynligvis veere enklere for kommunen &
oppskalere til andre fag der det er mange kommunale arbeidsplasser, da kommunen selv
stiller leerlingplasser og veiledere til disposisjon i dagens tilbud. For & tilpasse til andre
fagretninger vil det kreve nye samarbeidskonstellasjoner, og skolen vil ogs& matte innga
samarbeid med bedrifter i det private arbeidsmarkedet for & sikre deltakerne lzerlingeplass.
Det ville ogsa kunne kreve noe mer i kostnader fra fylkeskommunen, som for eksempel
kostnader forbundet med oppfalging i bedrift. Slike kostnader dekkes per i dag av kommunen.

Tilbudene vi har sett pa delfinansieres av aktarer utenfor fylkeskommunen. En utfordring med
tanke pa a etablere landsdekkende tilbud, kan vaere at mindre kommuner har begrensede
ressurser til & delfinansiere slike tilbud. Sammenlikner man tilbudet som gis i Notodden med
de to andre tiloudene, er det tydelig at antall oppleeringstimer som bekostes fra videregdende
skole for voksne er mye mindre. Det er ogsd mye mindre enn det som gis i ordinzere lgp for
ungdom. | tillegg er antall timer til sprak- og leeringsstatte mindre enn i det tilpassede lgpet i
Oslo. Notodden har ikke «stordriftsfordelene» starre kommunale voksenoppleeringsenheter
har, og de er mer sarbare dersom et tilretteleggingstilbud betyr at en eller flere hele stillinger
ma brukes. Da et nytt kull begynte hgsten 2018, ble ressursen som nevnt halvert og fordelt p&
to klasser. Det viser at dersom de skal oppskalere tilbudet til ulike programfag og med inntak
arlig, men opprettholde en viss mengde sprak- og leeringsstatte, vil det kreve tilfarsel av nye
midler, bade fra kommunalt og fylkeskommunalt hold.

Ser man pa fordeler og ulemper ved de ulike tilbudene vi har undersgkt, er det tydelig at man i
samarbeids- og finansieringsmodellen ved Oslo VO Helsfyr har gjort et betydelig arbeid som
ogsa andre som gnsker 8 etablere opplaeringstilbud gjennom offentlig samarbeid kan
nyttiggjere seg. De har gjennomgatt regelverket for anskaffelser og hvilket mulighetsrom som
finnes for samarbeid mellom NAV og Utdanningsetaten representert ved Oslo VO (ellers
kommunalt og fylkeskommunalt niv& — oppleering voksne). Finansiering og ansvarfordeling er
godt utarbeidet i tilbudet, og de deltakerne som kommer gjennom «nalgyet» har gode
rammevilkar i form av stette til livsopphold, sprak og lzering.. Den starste utfordringen for
andre fylkeskommuner kan veaere & utarbeide et tilsvarende formalisert samarbeid med
kommunal sprakopplaering og NAV, og dette vil ogsa bero pa vilje fra partene til & prioritere
ressurser pa denne maten.

5.3 Suksesskriterier for oppskalering,
gjennomfaring og for & stimulere til gkt bruk
av fag- og yrkesoppleering

Det er i hvert fall tre ulike mater & vurdere suksess nar man undersgker tilbud om fag- og
yrkesopplaering for voksne minoritetsspraklige. Den ferste tilneermingen er & spgrre hvorvidt et
slikt tilbud er tilgjengelig pa landsbasis og vurdere hva som skal til for at det skal bli det. Den
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andre tilnaermingen, er & vurdere hva som skal til for at flere voksne minoritetsspraklige
benytter seg av slike tiloud — forutsatt at de finnes. Den tredje tiinaermingen er & vurdere
eksisterende tilbud for voksne minoritetsspraklige og hvorvidt de oppfyller sgkernes behov slik
at de kan gjennomfgre samt om tilbudene er beerekraftig. Disse tre tilnsermingsmatene henger
sammen, men ut fra tilneermingsmaten vil man f& gye pa ulike kriterier for suksess.

Hgst og Reymert (2017) argumenterer for at det ikke er en enkelt faktor som avgjer hva som
gir en god modell for fagoppleering for innvandrere. De nevner flere avgjgrende faktorer som
ma spille sammen; grundige inntaksprosedyrer som blant annet kan avdekke sgkernes
motivasjon, gode metoder for sprak- og leeringsstatte underveis, forpliktende forhandsavtaler
med arbeidslivet, veksling mellom skole og leeretid, og statte til livsopphold. Dette kan forstas
som suksesskriterier for elevenes gjennomfaring av fagoppleering, altsd den tredje
tilnaermingen.

Den farste tilngermingen, suksesskriterier for etableringen av et landsdekkende tilbud,
diskuteres nar vi tidligere i dette kapitlet sammenlikner oppskaleringspotensialet ved de tre
tilpassede fag- og yrkesoppleeringslgpene for voksne minoritetsspraklige (se punkt 5.2.3).

Den andre tilnaermingen, kriterier for suksess i form av gkt deltakelse i fag- og yrkesopplaering
blant voksne minoritetsspraklige, hviler pa en antakelse om at slike tilbud faktisk er
tilgjengelig. Som vi har vist, er det i mange tilfeller ingen saerskilte tilbud til voksne.
Inntaksreglene i forskrift om oppleeringsloven medfare at voksne stiller bak ungdom nar de
seker seg til ordinzere videregaende tilbud. Det farer til at en del som sgker, ikke far tilbudt
plass. Et premiss for at flere voksne minoritetsspréklige skal ta slik utdanning er dermed at det
enten opprettes tilbud for voksne, eller at de far plass i ordinger videregaende for ungdom.
Dette kan skje gjennom at fylkeskommunene dimensjonerer tilbudet mer i trdd med
etterspgrselen, eller at regelverket endres slik at de ikke nedprioriteres i opptaket.

Dersom dette premisset er pa plass, er det flere suksesskriterier som kan bidra til & gke
andelen voksne minoritetsspraklige som tar fag- og yrkesoppleering. | kapittel 3 skisserte vi
utfordringer kommuner og fylkeskommuner erfarer at de star overfor. Ut fra disse
beskrivelsene er det samtidig mulig & trekke ut hvilke faktorer de mener er viktig for elevenes
mulighet til & gjennomfare og mulighetene for & gke andelen voksne som tar fag- og
yrkesoppleering i lgpet av eller i etterkant av introduksjonsprogrammet. Disse oppsummeres i
figuren under.
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Figur 5.2: Suksesskriterier for & gke andelen voksne minoritetsspraklige i fag- og
yrkesopplaering
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Nar det gjelder den tredje tilneermingen, stgtter vare funn opp under Hgst og Reymert (2017)
sine suksesskriterier. Men ved & se de tre tilnaermingene i sammenheng vurderer vi
motivasjon, som hos Hgst og Reymert (2017) inngar i suksesskriteriet «grundige
inntaksprosedyrer», annerledes. Et likeverdig og landsdekkende tilbud, med opptak regulert
av opplaeringsloven, kan ikke bero pa deltakernes motivasjon, utover at de ma vaere motivert
til & seke.

Ettersom vi i denne undersgkelsen ogsa inkluderer kommunenes perspektiv, og ikke kun ser
pa tilpassede lgp for fag- og yrkesoppleering, finner vi et ytterligere suksesskriterium. For &
sikre deltakeres livsopphold og gi et bedre leeringsutbytte, er det gnskelig at tilbudet som gis
er pa fulltid. Suksesskriteriene ut fra den tredje tilnsermingen er sammenfattet i figuren under.

Figur 5.3: Suksesskriterier for giennomfaringsevne blant voksne minoritetsspraklige i fag-
og yrkesopplaering
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5. 4 Oppsummering

Det er slik vi ser det saerllg de spesialtilpassede oppleeringslgpene — og herunder
spesielt de som er pa fulltid — som best ivaretar de utfordringene kommunene
skisserer (se kapittel 3). Det er ogsa de som pa best mulig vis sikrer
minoritetsspraklige elever med svake norskkunnskaper et tilstrekkelig leeringsutbytte.

e Vi har sammenlignet tre tilpassede oppleeringslgp. Alle tre innebaerer samarbeid
mellom kommunalt og fylkeskommunalt niva, der ressurser fra kommunalt niva og
NAV benyttes for & samfinansiere eller gjennomfgre sprakstgtte og
ekstraundervisning. Det kan tenkes at slikt samarbeid forenkles av samlokalisering
ved at det skapes uformelle samarbeidsarenaer, men dette ma eventuelt undersgkes
naermere.

e Det er klare paralleller mellom de tre tilpassede opplaeringslgpene med tanke pa
pedagogisk tilrettelegging, sprak- og laeringsstatte og vekslingsmodell. Tilbudene i
Trondheim og Oslo gir samlet sett opplaering i et hgyere timeantall. | Trondheim
vektlegges oppfalging i bedrift i starre grad enn i de to andre.

e Det er apenbare utfordringer med tanke pa & oppskalere de tilpassede Igpene til et
starre utvalg programfag og lokaliteter. Det vil ngdvendigvis veere kostbart bade for
fylkeskommunene og for de samarbeidspartnerne som inngar (NAV og kommunal
voksenoppleering er de vanligste samarbeidsaktarene). Tilbudet i Notodden er det
mest kostnadseffektive, og kan veere egnet som inspirasjon ved at det trekker pa
eksisterende ordingere voksenoppleeringstilbud. De andre tilbudene har den fordel at
de er fulltidstilbud, og kan gjennomfgres pa fire ar istedenfor minimum fem slik som
pa Notodden. Andre kan nyttiggjare seg kunnskapen fra Oslo nar det gjelder
anskaffelsesregelverket og muligheter for offentlig samarbeid og pedagogisk
tilrettelegging, og de kan la seg inspirere, av hvordan Trondheim har funnet vinn-vinn-
muligheter nar det gjelder & dekke kommunens behov for helsefagarbeidere gjennom
investeringen i Heffi.

e Nar man skal vurdere suksess kan disse belyses ut fra tre tilnaerminger, og disse bgr
ses i forhold til hverandre; a) en vurdering av hva som skal til for at et tilbud skal bli
tilgjengelig pa landsbasis, b) en vurdering av hva som skal til for at flere voksne
minoritetsspraklige benytter seg av slike tilbud — forutsatt at de finnes, og c) vurdering
av hvorvidt eksisterende tilbud for voksne minoritetsspraklige oppfyller sgkernes
behov slik at de kan gjennomfare.

e Etlikeverdig og landsdekkende tilbud, med opptak regulert av opplaeringsloven, kan
ikke bero pa deltakernes motivasjon. For de fleste kommunene er det slik at de har
en gitt gruppe flyktninger som ma gis et tilbud, og de kan ikke p& samme mate
«skumme flgten» og plukke ut de mest motiverte deltakerne.

e Samtidig ser vi fordelen med & ha et krav om motivasjon for inntak. Opplaeringen som
gis er krevende, og motivasjon er viktig for evnen til & fullfare. Det er mulig at man
kan kompensere for dette gjennom tett oppfelging fra flyktningradgiver.

e Ettersom kommunenes perspektiv er inkludert i denne undersgkelsen, finner vi et
ytterligere suksesskriterium som ikke er |gftet fram i tidligere forskning. For & sikre
deltakeres livsopphold og gi et bedre leeringsutbytte, er det gnskelig at tilbudet som
gis er pa fulltid.
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6 Dagens finansieringsordninger og
mulige endringer i disse

I de foregéende to kapitlene gikk vi gjennom ulike tilpassede videregdende fag- og
yrkesopplzeringslap for voksne minoritetsspraklige. Vi presenterte hvordan disse er organisert,
hvilke aktarer som inngar i et samarbeid og hvordan opplaeringslapene blir finansiert. Deretter
diskuterte vi fordeler og ulemper ved de ulike tilpassede lgpene. | dette kapitlet vil vi se
naermere pa den delen av oppdraget som handler om mulige justeringer i (kommunale)
finansieringsordninger for & stimulere til gkt bruk av fag- og yrkesoppleering. Vi vil legge fram
syn fra kommuner og fylkeskommuner pa hva som er hensiktsmessige justeringer. Disse
mulige endringene bergrer finansiering pa to mater. P4 den ene siden handler det om
finansiering av sprak- og laeringsstette i undervisningen, og pa den andre siden handler det
om endringer som kan bidra til & dekke livsopphold for deltakerne. Begge disse aspektene har
blitt trukket fram som suksesskriterier i tidligere undersgkelser (Hgst og Reymert 2017).

Vi skal se naermere pa fglgende problemstillinger:

e Hvordan fungerer dagens finansieringsordninger for & stimulere til gkt bruk av fag- og
yrkesoppleering?
e Huvilke alternativer for finansiering innenfor dagens tilskuddsordning for opplaering i
norsk og samfunnskunnskap gir insentiver til & benytte fag- og yrkesoppleering?
o Endringer i tilskuddssatsene innenfor ordningen
o Sterkere faringer pa eller strengere krav til bruken av tilskudd til oppleering i norsk
og samfunnskunnskap
o Vridning av tilskuddet slik at kommuner som investerer i a gi deltakerne
videregdende opplaering far et hgyere tilskudd sammenlignet med andre, mindre
kostnadskrevende tiltak
e Hvordan kan introduksjonsstgnad kombineres med leerlingelgnn?

6.1 Ordineer finansiering av videregaende
oppleering

Fylkeskommunen finansierer utgiftene til videregdende oppleering med frie midler
(Utdanningsforbundet 2017). | 2016 brukte fylkeskommunene samlet sett over 31 milliarder
kroner pa videregdende opplaering i skole og arbeidsliv. Omtrent femti prosent av
fylkeskommunenes egne frie midler gikk til videregdende oppleering. Fylkeskommunene
bruker naermere 480 millioner kroner pa tilbud seerskilt tilpasset voksne (NOU 2018:13 2018,
92). | overkant av én prosent av fylkeskommunenes frie midler gikk til tilbud saerskilt tilpasset
voksne (Utdanningsforbundet 2017).

Fylkeskommunen bruker i gjennomsnitt 158 200 per elev per ar i videregaende opplaering i
direkte og indirekte kostnader, men det er relativt store forskjeller mellom fylkene som i hvert
fall delvis henger sammen med geografi. En elev i et ordineert yrkesfaglig lgp koster mer per
ar enn en elev pa studieforberedende. | gjennomsnitt koster et fagutdanningsprogram 97 500
kroner per elev arlig i direkte kostnader. Det dyreste fagutdanningsprogrammet — naturbruk —
koster opp mot 170 000 per elev arlig (Utdanningsdirektoratet 2017). Hvor mye de bruker per
elev i tilbudet seerskilt tilpasset voksne er ikke nevnt i kostra-tallene Utdanningsdirektoratet
oppgir, og vi har heller ikke funnet slik informasjon i andre kostra-tall.** Imidlertid har
Livsoppholdsutvalget anslatt at fylkeskommunene bruker 44 500 kroner i aret for hver person
som har benyttet seg av undervisningstilbudet for voksne. Det er Deloitte for utvalget som har

42 Kostra-tall viser til Kommune-Stat-Rapportering. Kostra gir opplysninger om kommunal og fylkeskommunal
virksomhet. SSB produserer oversikter over dette. Se https://www.ssb.no/offentlig-
sektor/statistikker/kostrahoved/aar-forelopige
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gjort beregninger basert pa regnskapstall. Utvalget papeker at dette er atskillig lavere enn
kostnadene for unge i oppleering. Det kan forklares med at realkompetansevurderinger
anvendes pa en pragmatisk mate sammen med malrettet undervisning, slik at omfanget av
undervisningen rent faktisk er mindre omfattende i timetall (NOU 2018:13 2018, 93).

Disse gjennomsnittlige kostnadsberegningene for tilbudet til voksne vil hgyst sannsynlig veere
lavere enn kostnader ved tilpassede opplaeringslap for minoritetsspraklige. Det er fordi
beregningene a) tar utgangspunkt i at de fleste som tar videregdende skole for voksne har
behov for relativt minimale opplaeringstilbud pa grunn av b) utstrakt bruk av
realkompetansevurderinger, og c) ikke tar hgyde for tilretteleggingskostnader for sprak- og
leeringsstatte. Kostnadshbildet for elever i ordinaere videregdendelgp er derfor et mer relevant
sammenligningsgrunnlag nar man skal vurdere kostnader ved fag- og yrkesoppleering for
voksne minoritetsspraklige. Som vi sa for tilpassede lgp ved Oslo VO Helsfyr (punkt 4.7), er
kostnadene deres ved oppleering og tilrettelegging i overkant av 470 000 kroner per elev over
et firedrig lap.

6.2 Relevante kommunale gkonomiske
ordninger knyttet til flyktninger som tar
kvalifiserende tiltak

Integreringspolitikken implementeres i stor grad av kommunene, som mottar statlige tilskudd
pa bakgrunn av bosetting. Oppleering i norsk og samfunnskunnskap og grunnskoleoppleering
for minoritetsspraklige er et kommunalt ansvar. Deltakere i introduksjonsprogram har rett og
plikt til oppleering i norsk og samfunnskunnskap, og de som ikke har eller kan dokumentere
grunnskole fra tidligere har rett til tilrettelagt grunnskoleoppleering. Integreringstilskuddet skal
finansiere kommunenes gjennomsnittlige merutgifter ved bosetting av flyktninger (inkludert
introduksjonsprogram, tolketjenester, flyktningetjenester m.v.). Tilskuddet er ikke gremerket,
og kommunene skal ikke rapportere inn hvordan pengene er anvendt. Satsene pa
integreringstilskuddet varierer etter alder, sivilstand og botid, med hgyere satser de fgrste to
arene (mens introduksjonsprogrammet pagar). Kommunene kan sgke om ytterligere midler
ved bosetting av enslige mindredrige og/eller flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller
atferdsvansker. De mottar ogsa tilskudd til opplaering i norsk og samfunnskunnskap bade for
deltakere pa introduksjonsprogrammet og for andre innvandrere som har rett eller rett og plikt
til & delta i undervisning i norsk og samfunnskunnskap. Norsktilskuddet gis pa bakgrunn av
antall registrerte bosatte i malgruppa for tilskuddet, og satsene varierer etter landbakgrunn og
antall &r siden bosetting. For kommuner med fzerre enn 150 personer i malgruppa gis det et

grunntilskudd.*

Videre kan kommunene i samarbeid med fylkeskommunene sgke staten om prosjektmidler
innenfor rammene av «Jobbsjansenx». Jobbsjansen er en viderefgring av forsgksordningen
«Ny sjanse» som startet opp i 2005 og har som formal & gke sysselsettingen blant
innvandrere uten tilknytning til arbeidslivet. Det er spesifikt Jobbsjansen C som kan anvendes
til & forlenge introduksjonsprogrammet for personer under kvalifisering. Dersom kommunen
farst har forlenget introduksjonsprogrammet fra to til tre ar for en deltaker, kan de sgke om
midler til & finansiere deler av et &r nummer fire ved behov, der personen er i ferd med &
giennomfere tiltak for & oppna grunnleggende kvalifisering. En slik forlengelse er seerlig aktuell
for deltakere som er i gang med et utdanningslgp innenfor grunnskole og videregaende
opplaering. Innenfor Jobbsjansen del C kan kommunene féa finansiert prosjektledelse og
tilsvarende 1G til deltaker, altsa halvparten av introduksjonsstgnad til livsopphold tilsvarende
2G. Kommunen ma egenfinansiere resten av introduksjonsstgnaden.

4 Kommuner med 1-3 flyktninger far 185 000 kroner i grunntilskudd og kommuner med 4-150 personer i
maélgruppa far 575 000 kroner i grunntilskudd i 2018.
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Flyktningers livsopphold dekkes av introduksjonsstgnaden mens de er deltakere pa
introduksjonsprogram, utbetalt av kommunen pa bakgrunn av registrert oppmgte. | etterkant
av introduksjonsprogrammet vil de ha tilgang til andre typer stgnader giennom NAV-systemet.
Dersom de er under utdanning kan de sgke flyktningstipend fra Statens l&nekasse for
utdanning. | og med at eventuelle kvalifiseringslap for flyktninger ofte vil ta lenger tid enn
introduksjonsprogrammet (ogsa dersom det blir forlenget med Jobbsjansen C), er det flere av
vare informanter som har pekt p& dekning av livsopphold under kvalifisering som en viktig og
uavklart problemstilling (se kapittel 1.8 og 3.1.5).

| utgangspunktet er det fylkeskommunen som star ansvarlig for & opprette og finansiere tiloud
om fag- og yrkesoppleering for voksne, og bade de med rett til videregdende og de uten rett til
videregaende kan gis tilbud. Imidlertid kan ogsa oppleeringstilbud og livsopphold for enkelte
finansieres av NAV. | en rapport utarbeidet av NAV Oslo har man papekt at NAV paradoksalt
nok har starre handlingsrom til a tilby oppleering som arbeidsmarkedstiltak til voksne som ikke
har rett til videregaende oppleering i trdd med opplaeringsloven §4A-3 enn til de som har det,
pa grunn av sektoransvaret. De kan da dekke kostnadene forbundet med oppleaering og
tilrettelegging, samt dekke livsopphold. (Dahl 2018, upublisert). Det er ikke rom i denne
rapporten til & g& inn i de juridiske vurderingene av samspillet mellom oppleeringsloven,
tiltaksforskriften og andre relevante lovverk. Arbeidet som er gjennomfart i Oslo kan tyde péa at
det er behov for avklaringer for & sgrge for at de ulike regelverkene skaper insentivstrukturer
som peker i samme retning, slik at de som har rett til opplaering ogsa har rett til ngdvendig
finansiering av livsopphold. Flere forslag til hvordan dette kan gjgres er nylig fremmet av
Livsoppholdsutvalget (NOU 2018:13 2018).

6.3 Hvordan fungerer dagens
finansieringsordninger for a stimulere til gkt
bruk av fag- og yrkesopplaering?

Det har veert utfordrende & innhente konkrete kostnadsberegninger for tilrettelegging av fag-
og yrkesoppleeringstilbud. Det er derfor vanskelig & gi et entydig svar p& hvorvidt dagens
finansieringsordninger er tilstrekkelige for & stimulere til gkt bruk av fag- og yrkesopplaering.
Det er videre utfordrende a operasjonalisere begrepet «stimulere». Det er enklere, i farste
omgang, a vurdere hvorvidt eksisterende ordninger er tilstrekkelige til & finansiere et tilbud,
selv om heller ikke det kan gjgres pa en fullt ut presis mate. Den lave andelen flyktninger som
giennomferer fag- og yrkesopplaering i dag, sett opp mot kommunenes forstaelse av
viktigheten av formell kvalifisering, tyder pa at dagens ordninger ikke skaper de gnskede
insentivene, men det kan ogsa bety at det er strukturelle begrensninger pd kommunenes
handlingsrom som gjar at dagens ordninger ikke er adekvate. Vi har sett pa en rekke slike
begrensninger i kapittel 3.

Vi har blitt bedt om & se pa finansieringsordninger som eksisterer for kommunene, men det er
i prinsippet fylkeskommunene som skal tilby oppleeringen. Dersom kommunen skal
delfinansiere, beror det presumptivt pa avtaler med fylkeskommunen. 53 prosent av
kommunene er enige i at finansiering av fag- og yrkesopplaering med tilpasset sprak- og
leeringsstatte er for kostbart for kommunen, mens 17 prosent er helt eller delvis uenig. De er
usikre pd om fylkeskommunen har rdd — 36 prosent oppgir at de ikke vet hvorvidt det er for
kostbart. Blant de ni fylkeskommunene som har svart, var fire helt eller delvis enige i
pastanden «finansiering av sprék og leeringsstatte i oppleeringen utgjgr en kostnad som er
vanskelig & bekoste». Tre av ni svarte «verken eller» og to var «delvis uenige». Blant de som
var enige i dette var to av fylkeskommunene som oppga at de faktisk hadde prevd & beregne
merkostnader. Kommunene trekker ogsa fram i det kvalitative materialet at tilpasning av
undervisningsopplegget er ngdvendig — og kostbart (105, 107, 104, 42). En del mener at de
eksisterende ordningene ikke er tilstrekkelige (for eksempel 41, 13, 75, 113).
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En antakelse om at det er vanskelig a finansiere et tilpasset tilbud innenfor dagens rammer,
kan for det fagrste underbygges ved at vi har sett at en del fylkeskommuner ikke har
tilrettelagte tilbud for voksne. | mangel av tilrettelagte tilbud henvises de til ordineert tilbud til
unge — men sa far de ikke plass (se avsnitt 3.1.3). Dette gir en indikasjon pa at fag- og
yrkesopplaeringstilbudet for voksne ikke er finansiert pa en mate som sgrger for at det er i
samsvar med etterspgrsel og behov. Opplaeringsloven § 13-3, fierde ledd, lyder:

Fylkeskommunen — skal — planlegge og  bygge ut  det  vidaregdande
oppleringstilbodet under omsyn til blant anna nasjonale mal, onska til
Sokjarane og det bebovet samfunnet har for vidaregiande opplering i alle
utdanningsretningar og for ulike aldersgrupper, og under omsyn til ansvaret sitt
Jor oppleering i fengsel og i sosiale og medisinske institusjonar og bebhovet for
spesialundervisning.

Dersom det er slik at flyktninger i ulike fylkeskommuner landet over ikke far plasser de har
sekt seg til, hvilket vi far opplyst at skjer i en rekke fylker, kan man spgrre seg om
fylkeskommunene oppfyller sin plikt til & planlegge og bygge ut. | intervju sier en representant
fra en fylkeskommune at de ikke har tilstrekkelig finansiering til & gi et godt nok tilbud til
voksne minoritetsspraklige, og at konsekvensen blir at det er et slags Lottospill hvem som far
et tilbud (FK7). Vi ser videre at noen av fylkeskommunene som har besvart var undersgkelse
har innskrenket det generelle tilbudet til voksne eller svarer at de har redusert det totale
tilbudet for & kunne tilrettelegge for minoritetsspraklige. Det er alts& en prioriteringssak i
fylkeskommunen, og informasjon fra informantene tyder pa at ikke alle fylkeskommuner har
prioritert & gi et tilbud til denne gruppa.

For det andre kan vi merke oss at der tilpassede fag- og yrkesoppleeringstilbud finnes, har
disse i stor grad bestemte finansielle ordninger som er fremforhandlet lokalt, og som ikke
ngdvendigvis kan overfgres (se kapittel 5). Lokale Igsninger handler her om hvem som skal
betale for hvilken del av tilbudet, og hvordan kommunene eller eventuelt NAV kan
delfinansiere det som i prinsippet er et fylkeskommunalt opplaeringstilbud. | samarbeidet
mellom NAV Oslo og Oslo VO Helsfyr er det tilpassede opplaeringslgpet videreutviklet med
prosjektmidler fra Groruddalssatsningen, og de ansvarlige peker spesifikt pa at opplegget
krever en kombinasjon av deltakere med og uten rett til videregadende opplaering slik at NAV
kan bruke sine tiltak inn i en samfinansiering. De har, som nevnt, stgrre handlingsrom til &
finansiere oppleering for ikke-rettighetshavere (se ogsad NOU 2017:2 2017, 68). En slik
finansieringsmodell kan vaere vanskelig & opprettholde over tid p& grunn av endringer i
oppleeringsloven i 2017 som farte til at gruppa uten rett er mindre enn fgr. De tilpassede
videregaende fag- og yrkesoppleeringslgpenes finansieringsgrunnlag er pa den maten noe
sarbart, og partene understreker viktigheten av fleksibilitet og justeringer i ansvarsfordeling. |
Trondheim er det ogsa slik at kommunen er inne med betydelig finansiering av tilbudet
gjennom sitt ordineere budsjett. | Notodden bidrar ogs& kommunal voksenopplaering med
tilretteleggingsressurser.

For det tredje er det en del respondenter som nevner tilbud som ikke er viderefart fordi
finansieringen ikke har veert pa plass eller ikke har veert tilstrekkelig etter at prosjektperioder
har gatt ut og ekstraordinaer finansiering har endt. Det er ogsa slik at finansiering av
oppleeringslap slik som fagbrev, spesielt dersom disse skal veere et slags «spleiselag» mellom
ulike aktarer, innebeerer langsiktige forpliktelser nar fag- og yrkesoppleeringslgp tar minst fire
&r. Budsjetter, derimot, lages generelt for et &r av gangen. En kommune som delfinansierer et
tilpasset lgp, nevner at «vi har problemer med a forplikte oss utover inneveerende budsjettar»
(49). En annen kommune mener at
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Nav ma fa mulighet til a binde seg 11/ ting som varer utover budsjettaret sitt!» (29).

Beskrivelsene av en rekke tilbud i tidligere rapporter peker p& «smidighet» i regeltolkninger fra
NAV som spesielt viktig for & kunne dekke kostnader. Det kan vaere grunn til & lure pa om
«smidighet» i noen sammenhenger er en mate a si at kostnader dekkes pa tvers av gjeldende
regelverk — det er i hvert fall slik at ikke alle kommuner har fortolket inn samme muligheter i
regelverket. Flere trekker nettopp opp regelverkene som en hindring (5 av 9 fylkeskommuner
er enige i at det er det).

Samtidig er det interessant & nevne at Deloitte, som ogsa sa pa finansiering av grunnskole pa
oppdrag fra Livsoppholdsutvalget, antar at kommunene kan ha hatt effektiviseringsgevinster
av den sdkalte flyktningkrisa, ettersom antallet elever gkte raskere enn de kunne innhente
friske midler. De ble dermed tvunget til & levere et stgrre tilbud uten at budsjettene gkte i takt
med dette (NOU 2018:13 2018, 93). Man kan tenke seg at fylkeskommunene kunne finne
tilsvarende effektivisering dersom de i stagrre grad ble tvunget til & gi flyktninger en plass i
opplaering, og ikke kunne la veere & gi dem plass pa grunn av inntaksrekkefglgen under
ungdomstretten. Det at flere far et tilbud innenfor samme kostnadsramme — altsd at
kostnadene per plass gar ned — sier ikke ngdvendigvis noe om kvaliteten pa tilbudet som gis.
Spersmalet om hvordan tilbudet skal tilrettelegges og hvem som skal st& ansvarlig for dette
gjenstar.

Vi kan ikke, ut fra materialet, konkludere helt tydelig med at tilrettelegging ikke kan skje
innenfor gjeldende budsjettordninger, men det er mye som peker i den retningen. Det at
aktgrene, spesielt p& kommunalt niva, er motivert for & hjelpe flyktninger inn i denne type
utdanning, uten at det skjer i spesielt stor grad, tyder pa at flere begrensninger ligger i veien,
og finansiering er en av disse. Indirekte vurderer vi at gjeldende ordninger ikke stimulerer til
bruk av fag- og yrkesopplzering, i og med at de ikke ser ut til & medfare tilstrekkelig
finansiering til at tilbud blir opprettet og tilrettelagt. Vi vil nd undersgke aktgrenes syn pa
mulige endringer som vi har fatt i oppdrag a utrede.

6.4 Endringer i tilskuddssatser som kan bergre
sprak- og laeringsstatte

Kommunene mottar, som nevnt over, ulike tilskudd basert pa bosetting av flyktninger. Vi vil
presentere aktgrenes syn pa mulige justeringer i disse, i trdd med oppdraget og basert pa
surveyundersgkelsene vi har giennomfgrt og med ytterligere vurderinger fra
oppfalgingsintervjuer. Vi har visualisert surveybesvarelsene i figurer nedenfor. Vi vil bemerke
at det er fa fylkeskommuner — kun ni besvarelser — og at de hgyre kakediagrammene ma
leses med dette i mente.

6.4.1 @kte tilskudd til kommuner som far voksne deltakere inn pa fag- og
yrkesoppleering i lgpet av introduksjonsprogrammet

En mulig ordning for & oppmuntre kommuner til & i stgrre grad benytte fag- og yrkesoppleering

som tiltak i introduksjonsprogrammet, er at kommuner som anvender dette tiltaket far gkte

tilskudd sammenlignet med kommuner som velger andre, eventuelt mindre kostnadskrevende,

tiltak. Det er sveert ulikt syn pd et slikt tiltak om man spar kommuner og fylkeskommuner, slik

vi ser i figuren under.
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Figur 6.1:  Syn pa gkte tilskudd til kommuner som far voksne deltakere inn pa fagoppleering
mens de gar pa introduksjonsprogrammet

@kte tilskudd til kommuner som far voksne deltakere inn pa fagopplaering mens de
gar pa introduksjonsprogrammet

Vetikke Kammuner [N=133) |kke Fylkeskommuner (N=3)
’ egnet
Godt egnet .

L

En grunn til at flere fylkeskommuner er skeptiske til en slik dreining, er at det innebaerer at
kommunene far gkte overfgringer for a fa deltakere inn pa et tilbud som det i utgangspunktet
er fylkeskommunene som ma finansiere og gjennomfgre. Det er mater kommunene kan
delfinansiere et slikt tilbud, men det er i utgangspunktet et fylkeskommunalt ansvar 4 tilby
videregdende undervisning. Blant kommunene er det derimot mange som anser dette som et
godt egnet tiltak. Man kan se for seg at en slik eksplisitt oppmuntring vil gke bevisstheten i
kommunene og fa flere til & vurdere videregdende oppleaering inn i den individuelle planen.
Man kan ogsa tenke seg at det gkte tilskuddet kunne blitt gremerket til & fglge opp deltakerne,
ettersom mange av respondentene fremhever at flyktninger trenger tett oppfalging gjennom
utdanningslgpet.

Kilde: survey

Okt tilskudd til konmunen til individuell oppfolging av deltakere i ulike lop i

fag- og yrkesopplering basert pa den enkelte voksnes erfaring og muligheter i
arbeidslivet. (129)

Samtidig kan en slik gkning oppfattes som en form for resultatbasert dreining i tilskuddet, som
er et grep Djuve mfl advarer mot i sin omfattende evaluering av introduksjonsprogrammet
(2017, kap. 11). Arsaken til at de advarer mot dette, er at kommunene har ulike
integreringsutfordringer og ramme-betingelser. Som vi har sett, er det mange kommuner som i
stor grad mottar flyktninger som ikke har fullfgrt grunnskole eller som av andre arsaker har
komplekse utfordringer som star i veien for & komme i gang med fag- og yrkesoppleering.
Tidligere forskning tyder ogsa pa at flyktningenes resultater i stor grad synes & henge
sammen med personfaktorer og lokalt arbeidsmarked (Tronstad 2015). Videre er det en del
kommuner der det ikke finnes et tilgjengelig fag- og yrkesopplaeringstilbud innenfor
pendleravstand per i dag. Det er ogsa, som vi har sett, mange kommuner som rapporterer om
at deltakerne deres ikke tilbys plasser, fordi de ender opp «bakerst i kgen» nar fylkets
ungdommer far prioritet. Det framstar som uheldig & legge opp finansieringen pa en mate som
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belgnner kommuner ut fra ulikheter i rammebetingelsene de operer under. Det vil seerlig
kunne sla uheldig ut for utkantkommuner der det er lange avstander til aktuelle
utdanningstilbud, eller eventuelt ingen tilgjengelige utdanningstilbud.

6.4.2 Strengere statlige fgringer til bruken av tilskudd til oppleering i norsk og
samfunnskunnskap

Vi stilte to ulike spgrsmal om statlige fgringer for tilskuddet til opplzering i norsk og

samfunnskunnskap, og her vil vi diskutere det fagrste, som innebeaerer sterkere statlige faringer.

Vi oppfatter dette som faringer pa innholdet i introduksjonsprogrammet. Det ma samtidig sies

at spgrsmalet var noe tvetydig i survey.

Figur 6.2: Syn pé krav til hvordan tilskudd til opplaering i norsk og samfunnskunnskap skal
brukes

Krav til hvordan tilskudd til opplasring i norsk og samfunnskunnskap skal brukes

Fylker (N=5)

Kommuner (MN=138)

Godt egnet

Kilde: survey

Blant kommunene vurderer i overkant av halvparten dette som egnet eller godt egnet. Blant
fylkeskommune er det litt under halvparten som mener det er egnet, men flere som ikke vet
om det kan veere egnet.

Det er et padgéende arbeid nasjonalt, med mal om & utvikle ulike moduler som kan innga i
introduksjonsprogrammet. Disse er av ulik karakter, og inkluderer blant annet et kurs for
foreldre og et kurs i empowerment (se 1.9). Det er altsa trolig at det vil palegges kommunene
flere krav om introduksjonsprogrammets innhold i framtida enn det som er tilfelle i dag. En
kommune tar opp at en mulig faring kunne veert & kreve hgyere kompetanse fra norskleererne
(120). | dag er det ikke kompetansekrav til leerere i introduksjonsprogrammet pa samme mate
som i utdanning for gvrig.

Dersom vi heller fokuserer pa programmets innhold, kan man ut fra var undersgkelse se for
seg at en mulig form for modul i norskoppleeringen som kan vurderes i framtida, er
yrkesspesifikk norsk. Flere kommuner — og kommuner i samarbeid med videregdende skoler
eller fylkeskommuner — har utviklet ulike typer norskkurs med spesiell yrkesretting. Dette
gjelder spesielt «helsenorsk», rettet mot personer som gnsker a arbeide i omsorgssektoren
eller som vil sgke seg inn pa fag- og yrkesopplaering innenfor helse (se 3.3). Dette er en type
tiltak som man kan se for seg at kan utvikles med nasjonale fagplaner, slik at ikke hver
kommune ma bruke ressurser pa & lage et eget opplegg lokalt. S& kunne man lagt fgringer pa
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at kommunene matte tilby denne type innhold i norskoppleeringen til potensielle kandidater. P&
samme mate kan man se for seg at elevene som trenger det far tilbud om norskundervisning
som i starre grad kan forberede dem til fellesfagene, altsd med fokus pa «skolenorsk» som er
mer akademisk orientert.

Slike kurs kunne organiseres som «forkurs» far pabegynt fag- og yrkesopplaering. Man kan
ogsa se for seg tilsvarende forkurs i engelsk. Slike forkurs vil styrke elevenes faglige og
spraklige forutsetninger, og ruste dem til & f& gkt leeringsutbytte i bAde programfag og
fellesfag. Dahl (2018 upublisert, s.19) viser til at Utdanningsdirektoratet har kommet med en
tolkningsuttalelse 02.12.15, der de tydeliggjer at det & tiloy forkurs i norsk og engelsk for
voksne som ikke har gode nok ferdigheter i disse fagene til & nyttiggjere seg undervisningen
ikke vil veere omfattet av retten til oppleering for voksne i opplaeringsloven. Dersom slike kurs
ikke skal bekostes av fylkeskommunen, kan man se for seg at de blir et kommunalt ansvar
som del av introduksjonsprogrammet. Det er likevel ikke sikkert at slike forkurs vil veere
tilstrekkelig i seg selv, og vi ser det som fordelaktig om minoritetsspraklige med svake
norskkunnskaper ogsa underveis i opplaeringslgpet gis noe tilleggsundervisning, der man
sikrer seg at de far utbytte av opplaeringen.

En slik endring kan tenkes a stimulere til at flere tar fag- og yrkesopplaering ved at flere
flyktninger fatter interesse for & sgke seg til slike tiloud. Utarbeidelse av fagspesifikke
norskkurs vil sannsynligvis ogsa best kunne skje i samarbeid mellom lokal videregadende skole
eller fylkeskommunale ressurser og kommunalt introduksjonsprogram. Dette kan skape
arenaer for formelt og uformelt samarbeid. Samtidig vil dette ikke i seg selv Igse utfordringer
med & finansiere tilpasning av fagoppleeringstilbudet.

6.4.3 @remerking av deler av tilskuddet til oppleering i norsk og samfunnskunnskap
Det andre spgrsmalet vi stilte som gjaldt tilskuddet til oppleering i norsk og
samfunnskunnskap, omhandlet hvorvidt dette tilskuddet kunne gremerkes til a finansiere
sprak- og leeringsstatte innenfor fag og yrkesopplaering.

Figur 6.3: Syn pa gremerking av deler av norsktilskuddet

@remerking av deler av tilskuddet til opplaering i norsk og samfunnskunnskap til sprak
og lringsstptte i fag- og yrkesopplaering

Kommuner (N=133) Fylkeskammuner (N=9)

Kilde: survey
Blant kommunene er det en lavere andel som anser dette som et egnet virkemiddel enn blant

fylkeskommunene. Det ma sies at kommunene trolig har bedre grunnlag til & uttale seg om
dette. En del kommuner mener dette er lite eller ikke egnet, selv om i underkant av halvparten
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mener det kan vaere egnet. Dette innebeerer & finansiere tilrettelegging av et fylkeskommunalt
tilbud gjennom kommunale midler.

En refleksjon respondenter har gjort er at norskopplaeringen allerede er stramt finansiert, for
eksempel ved at tilskuddet ikke er hgyere for flyktninger enn for andre innvandrere som har
rett og plikt til mer kortvarige norskkurs (riktignok er det ulike satser ettersom hva slags
landbakgrunn personen har, og flyktningene kommer i all hovedsak fra de landene som
utlgser hgy sats).

Norskoppleringen per i dag er underfinansiert, det er ikke rom for @ bruke
per capita til noe annet enn norskopplering. (124)

Dersom man gremerker tilskudd etter antall personer som eventuelt skal gjennomfgre fag- og
yrkesopplaering, vil man per i dag uansett ogsa sitte igjen med en liten pott tilgjengelig. Av
kommunene som har besvart surveyen, er det bare tre som har mer enn 11 deltakere i
fagoppleering, og de fleste har 1-5 deltakere som gjgr dette. Det vil dermed folge en begrenset
pott penger med en handfull deltakere, som ikke ngdvendigvis strekker til for & dekke
kostnadene. Vi diskuterer dette neermere under punkt 6.5.

6.4.4 @remerking av deler av integreringsskuddet

Figur 6.4: Syn pa gremerking av deler av integreringstilskuddet

Premerking av deler av integreringstilskuddet for & finansiere sprak- og laringsstatte
i fag- og yrkesopplzering
Kommuner (N=137) Fylkeskarmmuner (N=9)

Kilde: survey

@remerking av integreringstilskuddet vurderes som noe mer egnet enn gremerking av
norsktilskuddet blant kommunene, og mye mer egnet av fylkeskommunene.
Integreringstilskuddet er et per-capita-tilskudd som gar til kommunen, og som kommunen kan
bruke som de selv gnsker inn i sine budsjetter. | noen kommuner opplever nok ansvarlige for
introduksjonsprogrammet at disse pengene i stgrre grad kunne gatt direkte til dem (22, 42)
enn «rett i det store kommunale gapet» (124). Noen papeker at en gremerking av
integreringstilskuddet kan bidra til at introduksjonsprogrammet blir likere pa tvers av
kommuner (16). Samtidig er det noen kommuner som stiller seg mer tvilende til slik
gremerking.
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Pa den ene siden er det noen kommuner som mener de har bedre muligheter til & vite hva
slags behov integreringstilskuddet skal dekke lokalt:

Jeg har ingen tro pd a oremerke tilskuddene kommunen far. Disse gar til d
dekke ganske mye, og det bor vare opp til kommunen d vurdere hvilke behov
Som er mest viktig dr for ar ut fra deltakerne (og barnal) i flyktninggruppen

(105)

Pa den annen side er det noen som papeker at heller ikke integreringstilskuddet strekker til
over tid:

Jeg ser at konmunen var har storre utgifter pa deltakere i introduksjonsprogram
enn det kommunen fir i integreringstilskudd sa snart personen bruker mer enn
2 ar i programmet. Dette er veldig merkbart i kommuneokonomien i smd
kommuner (77)

Satsene pa integreringstilskuddet gar per i dag ned etter de fgrste to arene. Det betyr at det,
slik situasjoner er i dag, kan vaere en gkonomisk byrde for kommunen & bevilge forlenget
introduksjonsprogram etter de to farste arene. Flyktninger som gjennomfarer fag- og
yrkesoppleering bar, ifelge mange kommuner, fa tett oppfelging underveis. Dersom
tilrettelegging og/eller ekstraundervisning for deltakere i fag- og yrkesoppleaering skal
finansieres gjennom gremerking av integreringstilskuddet, kan det muligens vaere behov for &
opprettholde et hgyere niva pa tilskuddet for deltakere som er i formelle kvalifiseringslap. Vi
gar ut fra at IMDi gjennomfgrer beregninger pa dette (se kapittel 1.9.2). For gvrig vil ogsa
dette utgjgre en liten pott.

6.5 Generelle betraktninger: a finansiere
tilrettelegging av et fylkeskommunalt tiloud
via tilskudd til kommunen

Et sentralt poeng som spesielt har kommet fram i intervjuer er at det kan bli sarbart og
utfordrende a skulle finansiere sprak- og lzeringsstette i et fylkeskommunalt opplaeringstilbud
via endringer i overfgringene til kommunene. Det er ulike mater man kan tenke seg at
kommunen bidrar med ressurser inn i slik tilpasning. Det vi spesielt observerer at noen gjar, er
a gjere leererressurser fra grunnskolen tilgjengelig i et tilpasset oppleeringslgp. Laererne falger
til dels den videregdende undervisningen, slik at de kjenner begrepene og kan drille
deltakerne i tilleggsundervisning. BAde Notodden, Oslo VO Helsfyr og Trondheim (Heffi) gjar
lignende grep her, men det er verdt & merke seg at p& Notodden er introduksjonsprogrammet
forankret i den kommunale voksenopplaeringen og de har videregdende voksenopplaering i
kommunen. | Trondheim er kommunal og fylkeskommunal voksenopplaering samlokalisert.
Det kan veere vanskelig i praksis & dele leererressurser pa denne maten dersom det er lange
avstander.

Dersom man heller ser for seg at kommunens midler overfares til a finansiere tilpasning som
fylkeskommunene gjar selv, reiser dette andre typer utfordringer. Mange kommuner har sma
introduksjonsprogram, og fag- og yrkesopplaering vil uansett vaere et tiltak som mindre antall
deltakere benytter til enhver tid — spesielt siden mange ferst vil matte fullfare grunnskole.
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Dersom man lar midler falge enkeltpersoner, kan det derfor ogsa veere vanskelig & finansiere
et tilstrekkelig tilretteleggingstilbud med aremerking av noen av pengene som gar til
kommunen. Det vil veere snakk om sma belgp, og man vil matte samle sammen belgp fra flere
kommuner gjennom en slags «mix og match» i samarbeid med fylkeskommunen eller direkte
med videregaende skole. Dette kan veere krevende & fremforhandle, og de tilpassede
oppleeringstilbudene vi har tatt for oss i denne rapporten har krevd tid og ressurser & fa til selv
om det bare har vaert én kommune og én fylkeskommune involvert. Det er mulig & se for seg
at det lages veiledere eller eksempler pa hvordan fylkeskommuner og kommuner kan
samarbeide og fordele kostnader, slik at dette ikke ma forhandles fra «scratch» i hvert eneste
tilfelle, men det er trolig vel sa effektivt & gi fylkeskommunen bade ansvar og midler til &
etablere hele tilbudet. Kommunen pa sin side kan i starre grad forberede deltakerne gjennom
for eksempel yrkesorienterte norskkurs, og ogsa norskkurs der de laerer «skole-norsk», slik vi
har nevnt over.

Endringer i tilskuddssatsene til fylkeskommuner er ikke et virkemiddel som eksplisitt ble
trukket fram i oppdraget vart, og vi har ikke hatt mandat eller ressurser til & ga detaljert inn i
finansieringen av videregaende opplaering generelt utover oversikten over. Vi gnsket likevel &
ta opp ressursspgrsmalet pa den fylkeskommunale siden i og med at det er de som star
ansvarlig for tilbud om videregéende oppleaering bade til ungdom og voksne.

Figur 6.5: Syn pa gkning i tilskudd til fylkeskommunene

Pkte tilskudd til fylkeskommunene for 2 finansiere tilrettelagt fag- og yrkesopplaring

Ikke egnet  Kommune (N=135) Lite Egnet Fylkeskammune [N=3)
Egnet
Egnet
Godt egriet Godt
egnet
Kilde: survey

Blant de mulige tiltakene vi har spurt om i surveyen, er det dette som blir positivt vurdert av
flest, bade blant fylkeskommunene og blant kommunene. Det er ikke overraskende at
fylkeskommunene stiller seg positive til & motta gkte overfaringer, men det er kanskje mer
interessant at kommunene i sa stor grad mener dette er en egnet mate & sgrge for at flere
deltakere pa introduksjonsprogrammet kan gjennomfare fag- og yrkesopplaering.

Som vi har trukket fram ved flere anledninger (kapittel 1.5; 3.1.3; 5.3) opplever en del at
flyktninger i deres kommune ikke far plass i vanlige videregaende lgp pa grunn av
inntaksrekkefglgen der ungdommer prioriteres foran voksne. De tolker dette som at tilbudet
trenger & oppskaleres, og at tilpassede tilbud ma gjares tilgjengelig ogsa utenfor de store
byene. Som en respondent kommenterer:
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«Jeg mener at det som forst og fremst md pa plass, er en stor okning i midler til
Dilkeskommunen slik at de kan sette i gang flere, hyppigere og bredere ntvalg av
spesialtilpassede tilbud |. .. | Et og annet tilbud annethvert dr i to-tre kommuner

er ikke godt noky. (16)

En annen kommune foreslar ogsa at Fylkesmannen og fylkeskommunen kan kurse
kommunene i regelverk, samt hva slags tilbud som er tilgjengelig og hvordan man kan
nyttiggjgre seg dem (24). En kommune som har erfart at flyktninger ikke far plass i
videregaende opplaering foreslar at flyktningene kan fa gremerkede plasser i ordinzert tilbud
som et alternativ til et eget tilbud til disse. To av fylkeskommunene fremhever spesielt at de
har mattet redusere det totale tilbudet for & finansiere tilpasset oppleering til
minoritetsspraklige. Det tyder pa at naveerende finansiering ikke er tilstrekkelig og at
fylkeskommunene har behov for gkte midler for & gi et fullverdig tilbud, slik vi har nevnt over.

Vi anser ogsa at det vil veere mer malrettet a gi tilskudd til fylkeskommunen enn til kommunen
dersom malet er at flere flyktninger skal fa plass i fagopplaering, ettersom erfaringene fra
kommunene tyder pa at det ofte ikke er vilien det star pa fra deres side, men faktisk
tilgiengelighet av mulige tilbud. Kommunene trenger altsa ikke primaert gkonomiske stimuli
som bergrer finansieringen av sprék- og leeringsstgtte, men de trenger at fylkeskommunene
prioriterer opprettelsen av tilbud og eventuelt far midler til & muliggjgre dette.

Vare funn rundt a) hvorvidt dagens (kommunale) finansieringsordninger fungerer for a
stimulere til fag- og yrkesoppleering for introduksjonsdeltakere og b) hvilke finansielle
ordninger som kan stimulere til gkt bruk av fag- og yrkesopplaering blant
introduksjonsdeltakere, kan oppsummeres slik;
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Tabell 6.1:  Oppsummering av mulige endringer i tilskudd

Fungerer dagens Nei, men det er ogsa strukturelle hindringer som
(kommunale) finansielle er av betydning for manglende bruk av fag- og
ordninger? yrkesoppleering

@kte tilskudd til de som far | Nei Det er uheldig & legge opp
deltakere inn? finansieringen pa en mate som

belgnner kommuner ut fra
ulikheter i rammebetingelsene

Krav til innhold i norsk og Delvis Kurs underveis i
samfunnskunnskap? introduksjonsprogram kan gjgre
deltakere bedre rustet, men de
har likevel behov for stgtte
underveis i oppleeringen

@remerke norsktilskudd? Nei De er for fa til at det gir
tilstrekkelig midler for &
finansiere kostnader ved
tilrettelegging

dremerke Nei Hvis det skal veere av betydning
integreringstilskuddet? ma tilskuddet per deltaker under
formell kvalifisering veere
hgyere, men det vil uansett ikke
utgjare en tilstrekkelig pott for &
kunne finansiere
oppleering/tilrettelegging

Jkte tilskudd til Ja Men de ma prioritere tilbud til
fylkeskommunen? voksne og bygge ut tiloudet i trad
med behov

6.6 Endringer som kan bergre
livsoppholdsutfordringen

Dersom flyktninger skal gijennomfare et fagopplaeringsprogram som begynner i lgpet av
introduksjonsprogrammet eller i etterkant, vil det veere ngdvendig for dem & ha en form for
inntektssikring underveis. Dette er noe som bade kommuner og fylkeskommuner har
bemerket i vare undersgkelser, og det har som nevnt veert trukket fram som en utfordring i en
rekke tidligere studier.

En rekke ulike ordninger er tilgjengelige i dag, men de er til dels mangelfullt samordnet med
hverandre, og de resulterer til dels i sveert lave utbetalinger. Det vil i hovedsak si at flyktninger
vil oppleve et inntektsfall i overgangen fra introduksjonsstgnad til andre typer inntektssikring.
Vi presenterte de vanligste ytelsene i tabellform i kapittel 1.8. Vi viser for gvrig til utredningen
fra Livsoppholdsutvalget for en mer detaljert gjennomgang (NOU 2018:13 2018, kap. 6).
Endringer i skonomiske ordninger som lgser utfordringen ved & dekke livsopphold under
opplaering, vil fijerne en viktig bekymring for bade deltakere og programradgivere. Dersom de
ser at de har sikret livsopphold gjennom oppleeringslgpet, vil trolig flere programradgivere
anbefale sine deltakere & ga inn i oppleeringslap, og deltakerne kan oppleve det som mer
forenlig med forsgrgeransvar og andre hensyn. Dette kan i s& mate vaere en effektiv mate &
stimulere til gkt bruk av fagopplaering, gitt at det er et tilgjengelig tilbud lokalt som deltakerne
far plass pa.

6.6.1 Utvidelse av introduksjonsprogrammet opp til 5 ar for deltakere som tar
formell kvalifisering

Vi la inn spgrsmal om vurdering av forlenget introduksjonsprogram med bakgrunn i at dette er

en mulig endring som har blitt luftet i diskusjoner om mer differensierte introduksjonsprogram
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for deltakere. IMDi har i 2018 begynt & utrede hvordan dette kan gjgres, og ogsa vurdere hvor
mange deltakere som kan tenkes a ha behov for kortere eller lengre lgp.

Figur 6.6: Syn pé utvidet introduksjonsprogram for deltakere i formell kvalifisering

Utvide introduksjonsprogrammet opp til 5 ar for alle deltakere som tar formell
kvalifisering i form av utdanning pa videregaende niva

Kommuner ([N=138) Fylkeskommuner [N=9)
: Egnet |I
Godt egnet Godt Egnet
egnet
Kilde: survey

Dette vurderes som godt egnet av flertallet av respondentene i surveyundersgkelsen, og
vurderes som spesielt godt egnet av kommunene. Pa dette spagrsmalet er det til tross for noe
mer positiv vurdering av kommunene likevel stor grad av samsvar mellom kommunene og
fylkeskommunene i andelen som mener det er egnet eller godt egnet. For mange
respondenter lgser dette noen kjerneutfordringer: det sikrer livsopphold under utdanning, det
unngar at inntekten til deltakeren synker nar de gar over i utdanningslgp, og det gir mer tid til
de som trenger det. Sann sett er dette en mulig endring som bade kan veere heldig for de som
kommer relativt raskt over i et videregdende utdanningslgp og trenger a dekke livsopphold til
dette er (neermest) ferdig, og ogséa for de som «sliter» og trenger litt mer tid til & leere norsk og
opparbeide grunnleggende ferdigheter. Det som trekkes fram av noen respondenter er at det
burde veere fleksibelt slik at de som har behov for det kan f& et forlenget eller forkortet
program. | dag kan introduksjonsprogrammet forlenges opp til fire ar, men kun under visse
forutsetninger, og med betydelig delfinansiering fra kommunen for ar tre og fire da tilskuddene
reduseres. Flere respondenter opplever at kommunen er «gnien» med a innvilge forlengelser.

I sin vurdering av livsopphold for deltakere som tar grunnskole som del av
introduksjonsordningen, bemerker Livsoppholdsutvalget at «det kan dermed veere behov for
en forlengelse av inntektssikringen umiddelbart etter introduksjonsordningen» for at de skal
kunne fullfare utdanningslep de star i. De foreslar en sakalt grunnskolestanad pa tilsvarende
niva som introduksjonsstgnaden. En forlenget introduksjonsstgnad for personer som er i
oppleeringslap ville fungere pd samme mate og sikre at de har dekket livsopphold til de kan
kvalifisere til andre stgnader. En slik ordning vil likevel ikke Igse utfordringer for flyktninger
som er i ferd med & avslutte eller har avsluttet introduksjonsprogram innenfor dagens ordning.
Det kan derfor vaere behov for & se pa «overgangsordninger» som gjgr at ogsa tidligere
deltakere kan sikres pa samme mate, og hvilke muligheter som fins av statlige
tilleggsoverfaringer for & dekke dette ogsa for tidligere deltakere. Ut fra informasjon oppgitt av
kommunene er det slik at andelen som tar fag- og yrkesoppleering i etterkant av
introduksjonsordningen er stgrre enn de som tar det underveis, under de rammene som er for
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forlengede lgp i dag. Brochmannutvalgets beregninger tyder pa at det kan veere
samfunnsgkonomisk lgnnsomt & investere i flyktningers utdanning, selv om det tar dem en
viss tid & gjennomfare den (NOU 2017:2 2017, kap. 4.7). Det kan derfor veere gnskelig &
finansiere livsopphold ogsa pa noe lengre sikt for deltakere som er i utdanning.

6.6.2 Kombinasjon av introduksjonsstgnad og leerlingelgnn
Kunnskapsdepartementet har bedt oss vurdere kombinasjonen av introduksjonsstgnad og
leerlingelgnn. Man kan tenke seg to mater disse utbetalingene kombineres: at de utbetales
samtidig og at de kjedes.

I dagens ordning med et introduksjonsprogram som varer i to til maksimum fire ar, vil det veere
sveert f& som kommer sa langt i et fagoppleeringslgp at de begynner & motta lzerlingelann far
introduksjonsstgnaden gar ut. Man kan anta at deltakerne vil trenge mellom 6 og 24 maneder
med norskopplaering introduksjonsordningen fgr de kan begynne pa et fagoppleeringslgp, og
trolig lenger dersom de eventuelt farst ma fullfgre grunnskole. Prosessen som gar fra man
tenker tanken pa et fagopplaeringslgp til man er i gang kan ogsa ta opptil 18 maneder, i verste
fall, dersom man skulle miste sgknadsfristen det ene aret (NOU 2017:2 2017, 68). S& vil det, i
et vanlig 2+2-lap for fagoppleering, ga ytterligere 24 maneder far de begynner & motta
leerlingelgnn. Det er altsd mer sannsynlig at det vil vaere et «hull» mellom
introduksjonsstgnad og leerlingelgnn enn at de vil overlappe.

Med en forlenget introduksjonsperiode opp til fem ar, vil det vaere mer sannsynlig at
introduksjonsstgnaden dekker perioden fram til lzerlingelgnn og eventuelt ogsa (deler av)
perioden som man far utbetalt leerlingelgnn. Spesielt i begynnelsen av lzerlingperioden vil
leerlingelgnnen veere sveert lav og sannsynligvis ikke tilstrekkelig for & dekke livsopphold,
spesielt for personer som har omsorg for familie. Dette er erfaringene fra for eksempel Heffi,
der deltakerne selv ma finne mater & supplere leerlingelgnna det farste aret. Det kan derfor
veere gnskelig & kombinere begge to, altsa at introduksjonsstgnaden ikke avkortes mot
leerlingelgnna eller eventuelt kun avkortes tilsvarende den utbetalte summen i leerlingelgnn for
a unnga fall i inntekt.

6.6.3 Endringer i reglene for flyktningstipend

Det er mange kommuner som har gitt uttrykk for at flyktningstipendet p& mange mater er
darlig utformet med tanke pa denne malgruppa i dag. Det samme gar i stor grad fram av
vurderingene til Livsoppholdutvalget, som foreslar & endre innretningen pa denne ordningen. |
utredningen foreslas det flere endringer i stipend for voksne generelt, hovedsakelig at
stattekriteriene endres for & gke fleksibiliteten i ordningen. Det innebeerer at de foreslar
endringer i hva slags utdanning det gis stgtte til slik at moduler og deler av ordingere
utdanninger kan fa statte, samt at deltidsutdanning i starre grad skal kunne gi rett til statte —
siden tilbudet i stor grad er lagt opp slik. Videre mener de at tilbudsstrukturen ogsa skal veere
styrende for krav til varighet p& utdanningen, og ogséa at det skal vaere mer fleksible lasninger
for stetteperioder og undervisningsar. Til slutt foreslar de endringer i tidsrammene for statte,
blant annet slik at deltidsutdanning ikke teller som et helt ar fram mot de atte arene man kan
fa studiestgtte (NOU 2018:13 2018, 214).

Nar det gjelder flyktningstipendet trekker de fram mulighetene for bedre samordning med
introduksjonsstgnaden, og at alle som gar pa introduksjonsprogrammet burde kvalifisere til
dette stipendet. Videre gnsker de & endre dagens tidsbegrensning:
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«Tidsbegrensningen pa flykiningstipendet bor ikke knyttes til dato for
oppholdsvedtak og nar utdanningen starter, som i dag. Et bedre alternativ kan
vere d regulere at grunnoppleringen md starte etter et visst tidspunkt fra
bosettingsdato, — gierne  hpisk  antall  ar  for  fullforing  av
introduksjonsprogrammety.

(INOU 2018:13 2018, 215)

Vi vurderer at vare funn i stor grad understatter de forslagene som kommer fra utvalget. En
del av de endringene som ikke spesielt angar flyktninger framstar som spesielt viktige. Seerlig
gjelder dette endringer i hvordan deltidsutdanning slar ut for muligheten til & fa statte, som vi
har sett har hatt mange uheldige konsekvenser.

Voksne som tar wvideregaende utdanning er avhengig av a ha full
Studieprogresjon for d fa rett til lan og stipend. 1 oksne elever som tar vgl over
ett dr, har ikke rett 1il lin og/ eller stipend da studieprogresjonen er under 50%

(38)

| og med at voksenopplaeringstilbudet innenfor videregaende flere steder ogsa er lagt opp
annerledes enn det vanlige tilbudet for ungdom, erfarer kommunene at selv ikke det som ville
veert «<normal» progresjon for ungdom teller som tilstrekkelig progresjon for voksne. Dette
framstar etter var vurdering som uheldig.

6.7 Andre mulige endringer

6.7.1 Hva er et fulltidstilbud?

Knyttet til de mulige endringene i flyktningstipend, har spgrsmalet om hva som teller som et
fulltidstilbud fremstatt som et viktig moment opp mot dekning av livsopphold og ogsa i forhold
til kravene i introduksjonsloven. En av respondentene har et konkret forslag for regelendring
nar det gjelder flyktningstipendet som tar hgyde for at deltakerne kan ha rett til kommunalt
norskkurs samtidig som de tar fagopplaering, og at man teller kombinasjonen av det hele nar
man regner ut hvorvidt de er i fulltidsopplaering:

«Noeny jobber for en regelendring i linekassen slik at lovverket er tilpasset den
gruppen vi har i dag hvor voksne har full tid skole med norskopplering,
fagopplaring og praksis sely om studieprogresjonen i fagoppleringen tilsvarer
deltidstudier. Det vil si at lan og stipend utregnes i forhold til antall dager pa
skole (fulltid)/ progresjon i norsk, fag og praksiserfaring sammenlagt og ikke
bare progresjon i fagoppleringen. (38)

Vi har ogsa sett noen tegn til at maten kravet om at introduksjonsprogrammet skal veere
heltidig, kan ha uheldige utfall. Skolearet for personer i ordineer utdanning sammenfaller ikke
med det som regnes som fulltid i programmet, og det kan veere utfordrende a koordinere et
tilbud til deltakerne i eventuelle skoleferier. Det kan ogsa veere fagretninger der praksis eller
leerlingperioder ofte vil innebaere helgejobbing (bade helsefag og restaurantbransijen, for
eksempel), mens introduksjonsprogrammet skal veere fra mandag til fredag. En mer fleksibel
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innretning av reglene rundt hva som anses som et fulltidstilbud framstar som gnskelig bade
nar det gjelder flyktningstipendet, og introduksjonsordningen som helhet. | tillegg papekes det
blant vare respondenter at det & gjennomfgre et fag- og yrkesoppleeringslgp er krevende, og
at det er behov for & kunne jobbe med skolearbeidet i helger og hgst- og vinterferie. Det kan
virke hemmende pa faglig framdrift dersom det kommer krav om deltakelse pa tilbud i regi av
introduksjonsprogrammet i slike avbrekk. Hvis man ogsa sammenlikner slike krav om heltid i
introduksjonsprogrammet med hva man forventer av ungdom som tar fag- og yrkesopplaering
framstar det som noe underlig at voksne deltakere ikke skal gis samme mulighet til & hente
seg inn igjen i sommerferiene og eventuelt klargjare seg for neste skolear.

6.7.2 Mer forpliktende samarbeid

Det er stor enighet bade blant kommunene og fylkeskommunene om at det er gnskelig med
mer forpliktende samarbeid mellom de to forvaltningsnivaene for at flere flyktninger skal kunne
gjennomfgre fag- og yrkesoppleering. Ettersom introduksjonsprogrammet er et kommunalt
ansvar og videregdende opplzaering er et fylkeskommunalt ansvar, er det naerliggende &
konkludere at det vil vaere ngdvendig og gnskelig med tettere samarbeid dersom disse to
kompetansetiltakene skal henge tettere sammen og i stgrre grad kombineres. Vi kan ogsa sla
fast at der det finnes tilpassede oppleeringslap, skjer disse som et samarbeid mellom ulike
aktarer.

Figur 6.7: Syn pa mer forpliktende samarbeid

Mer forpliktende samarbeid mellom fylkeskommunen og kommunene

Vet Kommune [N=133}te Fylkeskammune [N=3)
Ikke Egnet
Egnet
Egnet
Godt egnet Godt
egnet
Kilde: survey

Noen av samarbeidsmodellene bygger pa relativt intrikate fordelinger av ansvar for
giennomfering og finansiering. Nar det gjelder de tilpassede lgpene ved Oslo VO Helsfyr har
man trukket pa ressurser fra Groruddalssatsningen for & kunne undersgke mulighetsrom og
framforhandle en slik fordeling. Kommunale utviklingsmidler benyttes i mange kommuner pa
lignende mater til & fa samarbeid opp og sta i form av prosjekter. Som vi har sett (kapittel
3.4.1) er det et mindretall kommuner som oppgir at de per i dag samarbeider med
fylkeskommunene. Et fylke med svaert mange kommuner papeker at det ville veert svaert
ressurskrevende for fylkeskommunen & forhandle frem samarbeid med alle de ulike
kommunene hver for seg. Hver enkelt kommune vil ogsa ha et lite antall mulige elever i et gitt
ar. Dette kan igjen tale for at det er mer fordelaktig & gi et stagrre ansvar til ett forvaltningsniva,
og i og med at fylkeskommunen har ansvar for videregdende utdanning er mest
hensiktsmessig at de forvalter dette ansvaret.
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Vi vurderer det til at dersom kommunene skal delfinansiere tilpassede opplaeringslgp, vil det
veere ngdvendig med formaliserte samarbeidsavtaler om kostnadsdeling, mens det kan veere
tilstrekkelig med mer uformelt samarbeid og informasjonsutveksling dersom fylkeskommunen
gis ansvar og midler til & opprette og bekoste tilbud og ngdvendig tilrettelegging.

6.7.3 Belgnning av leerebedrifter

Som nevnt er det store forskjeller mellom fylkene nar det kommer til synet pd samarbeid med
det lokale neeringsliv i forbindelse med opprettelse av leerlingplasser (se 3.4.1). | opplaerings-
og samarbeidsmodellen ved Oslo VO Helsfyr legger aktgrene vekt pd samarbeid med
arbeidsgivere og NHO, og deltakerne er i laerebedrift fra det farste aret. Her inngas som
tidligere nevnt samarbeid med arbeidsgivere fra elevenes farste ar, de begynner med praksis
allerede fra farste ar. Aktgrene i modellen forteller at samarbeidet med arbeidsgivere fungerer
godt, og de erfarer ogsa at de far en starre tyngde inn overfor arbeidsgivere fordi de er to
samarbeidende aktgrer (NAV Oslo og Oslo VO Helsfyr). Flere respondenter trekker fram
viktigheten av samarbeid med arbeidsgivere, og at tilbudet ma svare overens med deres
behov (98. 105). En kommune foreslar at arbeidsgivere i starre grad burde belgnnes for & fa
dette til p& spgrsmal om «hva mer som skal til»:

Det kan bemerkes at Livsoppholdsutvalget ogsa mener at det burde vurderes & gke satsene
pa lzerlingtilskudd som gar til bedriftene, og eventuelt en endring i tilskuddet slik at mer av det
gar direkte til bedriftene heller enn til oppleeringskontorene som administrerer
leerlingordningen (NOU 2018:13 2018, 240-41). Som tidligere nevnt (se punkt 4.2.1) er det
slik at leerebedriftene i dag mottar et laerlingtilskudd for voksne (basistilskudd 1) som er
betydelig lavere enn det bedriftene mottar for ungdom som gis oppleering i bedrift. Dersom vi
falger argumentasjonen til Livsoppholdsutvalget ville det veere hensiktsmessig & gjennomga
forskjellene mellom basistilskuddene som gis til bedrifter ut fra om leerlingene er ungdom eller
om de er voksne (definert ut fra rettighetsstatus nar det gjelder videregaende oppleering), for &
se om disse skaper de gnskede insentivstrukturene.

6.8 Sammendrag

e Ordinzer videregaende oppleering og videregdende opplaering for voksne er et
fylkeskommunalt ansvar som finansieres gjennom fylkeskommunens frie inntekter.
Totalt brukes 31 milliarder kroner arlig pa videregdende opplaering. Av dette brukes
omtrent 480 millioner kroner pa videregaende oppleering for voksne.

e Livsoppholdsutvalget finner at fylkeskommunene bruker omtrent 44 500 kr per ar for
hver voksen som benytter tilbudet. Dette er betydelig mindre enn kostnadene
forbundet med vanlige videregaende plasser for ungdom. Kostnadene forbundet med
tilpassede oppleeringstilbud for voksne minoritetsspraklige er trolig mer pa linje med
kostnadene for tilbud for ungdom, spesielt dersom de skal veere pa fulltid og ha
tilrettelegging.

e Det er vanskelig a si om et tilpasset opplaeringstilbud kan finansieres innenfor dagens
rammer, men mye tyder pa at dette ikke er tilfelle. En del flyktninger far i dag ikke
tildelt plass i fagoppleering, og andre gis ikke tilstrekkelig tilrettelagte Igp. Det indikerer
at det ikke er tilstrekkelig finansiering. Vi har ogsa nevnt andre strukturelle hindringer i
lgpet av rapporten.
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Introduksjonsprogram og norskoppleering for flyktninger finansieres gjennom tilskudd
til kommunene (integreringstilskudd og norsktilskudd). Det er blandede syn pa
hvorvidt disse tilskuddene bgr gremerkes for & sarge for at flere flyktninger
gjennomfgrer fagopplaering som en del av introduksjonsprogrammet.

@kte tilskudd til kommuner som far deltakere inn pa fag- og yrkesoppleering vurderes
positivt av kommunene og negativt av fylkeskommunene. Dette kan tenkes &
stimulere kommuner til & oppmuntre flyktninger til & sgke fagoppleering. Djuve mifl.
(2017) advarer mot resultatbaserte tilskudd da kommunene har ulike
integreringsutfordringer og rammebetingelser. Var empiri peker i samme retning, da
den tilsier at en slik dreining kan belgnne kommuner som har tilbud innen rimelig
avstand pa bekostning av utkantkommuner. Det vil heller ikke Igse utfordringene med
a opprette tilbud der disse ikke finnes.

Flere kommuner er positive til sterkere faringer til hvordan norsktilskuddet kan brukes
enn til gremerking av dette. En mulig endring i norskoppleeringen kunne veere en
vridning mot mer fagspesifikk norsk, samt tilbud om «skolenorsk». Slike mer konkrete
norskopplaeringstilbud kan veere mulig 4 tilrettelegge for i et mer modulbasert
introduksjonsprogram. Det vil i alle fall veere interessant & iverksette og evaluere slike
ordninger.

Flere respondenter er positive til gremerking av integreringstilskuddet enn til
gremerking av norsktilskuddet.

Vi vurderer det som vanskelig a finansiere tilrettelegging av et fylkeskommunailt tilbud
gjennom gremerking av kommunale finansieringsordninger som fglger enkelt-
flyktninger. Disse vil utgjgre en liten del av malgruppa for fag- og yrkesopplaering for
voksne minoritetsspraklige. Det vil veere vanskelig & koordinere smé pengepotter fra
hver kommune, og det er ikke sikkert det vil vaere tilstrekkelige midler.

Kommunale voksenoppleeringstilbud kan imidlertid gi introduksjonsdeltakere (og
andre minoritetsspréklige med behov) mer spissede norskoppleeringsmoduler for at
deltakerne blir bedre rustet ved oppstart, og eventuelt kan bli motivert til & sgke
videregdende opplaering.

Flest respondenter er enige i at gkte overfgringer til fylkeskommunene er egnet for &
bidra til at flere flyktninger far tiloud om og gjennomfarer fagopplaering. Dette fordi det
kan veere mulig for fylkeskommunene & dimensjonere tilbudet bedre slik at sgkere far
plass, og fordi det kan veere enklere & finansiere tilrettelegging over ett
forvaltningsniva.

Sikring av livsopphold kan tenkes & stimulere til gkt bruk av fagoppleering som tiltak i
introduksjonsprogrammet, da det kan fgare til at flere programradgivere og flyktninger
oppfatter et slikt oppleeringslap som gjennomfarbart og forenlig med for eksempel &
forsgrge familie. Forenelig med dette er det mange som er positive til en utvidelse av
introduksjonsordningen opp til fem ar for personer i opplaering.

Nar det gjelder en eventuell kombinasjon av introduksjonsstgnad og leerlingelgnn
fremstar det som gnskelig & la deltakerne beholde (en eventuelt avkortet)
introduksjonsstgnad i hvert fall under fgrste del av leeretida dersom de fortsatt mottar
den, slik at de ikke opplever er stort fall i inntekt.
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Det framstar som @nskelig & endre reglene for flyktningstipend, spesielt hva gjelder
deltidsutdanning, for at flere skal kvalifisere til denne statten. Dette stattes ogsa av
Livsoppholdsutvalget.

Dersom kommunene skal delfinansiere tilpassede oppleeringslap, vil det veere
ngdvendig med formaliserte samarbeidsavtaler om kostnadsdeling. Det kan veere
tilstrekkelig med mer uformelt samarbeid og informasjonsutveksling dersom
fylkeskommunen gis ansvar og midler til & opprette og bekoste tilbud og ngdvendig
tilrettelegging.

Det kan veere gnskelig a vurdere & belgnne lzerebedrifter for & stimulere dem til & ta
inn voksne leerlinger i stgrre grad.
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{  Konklusjoner og anbefalinger

Vi fikk i oppdrag av Kunnskapsdepartementet & utrede hvordan kommunene kan stimuleres til
at flere flyktninger i introduksjonsprogrammet kan gjennomfgre fag- og yrkesoppleering. | lys
av utviklingen pa arbeidsmarkedet og nyere forskning som viser de tydelige positive effektene
pa sysselsetting av formell kompetanse opparbeidet i Norge, er dette en viktig og aktuell
problemstilling. For & belyse den overordnede problemstillingen, har det veert ngdvendig a
tilneerme seg denne fra to ulike innfallsvinkler. Pa den ene siden er det viktig & fa en bred
forstaelse av kommunenes handlingsrom, initiativ og utfordringer med & tilrettelegge for
kvalifisering av nyankomne flyktninger. P& den andre siden er det viktig & forstd hva som
finnes av oppleeringstilbud for voksne, og om det gjares tilstrekkelig med grep for &
tilrettelegge disse for minoritetsspraklige med svake norskkunnskaper, slik at nyankomne
flyktninger kan nyttiggjare seg undervisningstilbudet. Vi gjennomfarte derfor surveys bade pa
kommunalt og fylkeskommunalt niv4, i tillegg til intervjuer med utvalgte aktarer.

Det er ikke viljen det star pa

| kapittel 3 redegjorde vi for de ulike utfordringene saerlig kommunene star overfor. Vi viste at
mange kommuner er klar over behovet for formell kvalifisering for deltakerne pa
introduksjonsprogrammet. Samtidig opplever kommunene en rekke hindringer som de ikke
enkelt kan lgse med de virkemidlene de har. | tidligere beskrivelser av tilpassede
oppleeringslap (se for eksempel Hast og Reymert 2017, Eide mfl. 2016) er det selve
opplaeringsmodellen og hvordan den fungerer for deltakere som har fatt plass som er i fokus.
Bildet ser ganske annerledes ut nar kommunene har en gitt gruppe som ma fa tilbud tilpasset
hver enkelt. Kommunene lgfter fram at mange av flyktningene har lite utdanning eller er
analfabeter, og saledes har en lang vei & ga far fag- og yrkesoppleering er aktuelt, da de ferst
ma gjennomfare norskoppleering og grunnskoleopplaering for voksne. Helsemessige
utfordringer og omfattende omsorgsoppgaver kan ogsa st i veien for deltakelse i utdanning.
Mange gnsker ogsa & komme raskt i arbeid, og en langvarig utdanning kan framsta som
uoverstigelig.

Sett fra kommunenes stasted er det flere strukturelle hindringer som ikke kommer fram i
undersgkelser av enkeltmodeller for oppleering. | mange kommuner er det ikke et tilgjengelig
oppleeringstilbud lokalt. For ungdom i videregaende skole vil dette ofte lgses gjennom
skolebussordninger. Det videregaende tilbudet for voksne er derimot ofte lagt opp deltid og pa
kveldstid, og dermed ikke mulig & fglge dersom man er avhengig av kollektivtransport eller
skolebussruter. Voksne i videregaende oppleering har heller ikke rett til skyss, slik unge i
videregdende oppleering og ogséa voksne som tar grunnskoleoppleering har. Deltidsopplegg
passer for mange voksne som er i jobb, men er darlig tilpasset nyankomne flyktninger. De har
behov for oppleering pa fulltid, og det er ogsa krav til full studiebelastning for & motta
flyktningstipend etter fullfart introduksjonsprogram. Der egne tilbud for voksne ikke er
tilgjengelige, kan voksne flyktninger fa opptak i vanlig videregaende opplaering, om det er
plass. Det kan innebzere at de far tilgang til et bedre tilpasset undervisningslap, men
kommunene opplever at flyktningene «stiller bakerst i kgen» og i mange tilfeller ikke far tildelt
plass.

Gode tilpassede lgp — som gis til et fatall

| kapittel 4 snudde vi blikket mot fag- og yrkesoppleering for voksne i utvalgte fylkeskommuner
og kommuner. | kapittelet undersgkte vi fglgende problemstilling: hvordan er forsgk med fag-
og yrkesoppleering for voksne innvandrere organisert og finansiert i ulike fylkeskommuner og
kommuner? Vi sa pa det generelle tilbudet, og de mer tilpassede lgpene som finnes spesielt i
stagrre norske byer. Flertallet som gis et tilbud om fag- og yrkesoppleering, gis ikke tilbud
innenfor en spesiell opplaeringsmodell. Det er ingen fylkeskommuner med tilpassede
oppleeringslap som har oppskalert dette til & veere et tilbud til alle minoritetsspraklige med
svake norskkunnskaper. Slike tilpassede lgp eksisterer side om side med mer generelle tilbud
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til voksne. Det er variasjon i hvilken grad man tilrettelegger i det generelle tilbudet. Vi
presenterte tre ulike tilpassede opplaeringstilbud for minoritetsspraklige: et nytt tilbud ved
Notodden, et tilbud for helsefag med lange rgtter i Trondheim, og det videreutviklede tilbudet
ved Oslo VO Helsfyr. Deltakere fra introduksjonsordningen utgjgr ikke en stor andel av
elevmassen.

Fordeler og ulemper ved tre tilpassede fag- og yrkesopplaeringslap

| kapittel 5 sammenlignet vi tre tilpassede oppleeringslgp med tanke pa undervisningsopplegg,
giennomfgringsmuligheter og muligheter for oppskalering av tilbudet. Fglgende problemstilling
ble diskutert: Hvilke fordeler og ulemper innebaerer de forskjellige modellene eller matene &
gjere dette pd? De tre tilpassede lgpene (presentert i kapittel 4) har ulike styrker og
svakheter. Partnerskapet rundt de tilpassede lgpene ved Oslo VO Helsfyr bygger pa et
omfattende arbeid og samarbeid med NAV Oslo, med mal om a sikre et tilbud som er
pedagogisk godt, finansielt og juridisk bzerekraftig, og mulig & tilpasse til ulike programfag.
Andre kan leere av det tette samarbeidet og utforskningen av mulighetsrommet innenfor
offentlig samarbeid. Samtidig er det ikke sikkert det er overfgrbart til mindre kommuner og
fylker med en mindre sgkergruppe enn i Oslo. Bade inntaksprosedyrene og
finansieringsmodellen kan sette begrensninger pa mindre kommuners muligheter til &
iverksette et tilsvarende tilbud. Tilbudet i Trondheim, Helsefagarbeider--utdanning for
flyktninger og innvandrere (Heffi), framstar som velfungerende og godt etablert.
Utgangspunktet er kommunens behov for helsefagarbeidere, kommunens mulighet til & ta en
stor del av kostnaden, og muligheten til & tilby leerlingeplasser til deltakerne i kommunale
virksomheter. Dette setter begrensninger for muligheten til & overfere til andre programfag
hvor kommunen ikke har leerlingeplasser. Andre kommuner kunne tenkes & opprette lignende
tilbud, men de m& i s fall veere beredt til & ta den starste delen av kostnaden. Notodden er et
nytt tilbud, der kommunen pé en kostnadseffektiv mate har gjort det mulig for minoritets-
spréklige & fglge det ordineere tilbudet til voksne som gis av fylkeskommunen.
Fylkeskommunen har ikke mattet gjgre store justeringer i sitt ordinaere opplaeringstilbud.
Samtidig har denne tilnaermingen som ulempe at den ikke er et fulltidstilbud, noe som kan
pavirke lzeringsutbytte og dekning av livsopphold.

Merkostnader ved tilrettelegging utover opplaeringsloven 84A-3

Vi har blitt bedt om & vurdere merkostnadene ved tilrettelegging utover oppleeringsloven 84A-
3. Dette har vist seg sveert utfordrende. For det fgrste er de ordingere opplaeringstilbudene
sveert forskjellige, og tilretteleggingen som gjares er ogsa ulik. For det andre er det ulike
tolkninger av hva slags tilpasninger som ligger innenfor og utenfor oppleeringsloven § 4A-3,
spesielt med tanke p& sprak- og leeringsstatte og spesialundervisning. Videre er det kun én
fylkeskommune blant vare respondenter som har gjennomfart kostnadsberegninger av
tilrettelegging utover Opplaeringsloven 84A-3. Ved Oslo VO Helsfyr medfarer tilretteleggingen
en merkostnad p& omtrent 96 prosent, altsd naermest en dobling av kostnaden utover den
ordingere opplaeringen i henhold til oppleeringslovens § 4A-3. Dette tilbudet er relativt ulikt de
andre vi har sett pd, og vi kan ikke ngdvendigvis ga ut fra at kostnadsberegningene er
representative.

I mange fylkeskommuner finnes det heller ikke et fulltidstilbud for fagoppleering for voksne. Det
betyr at fylkeskommunen i fgrste omgang vil ha gkte utgifter knyttet til opprettelsen av et slikt
opplaeringstilbud. Det totale kostnadsbildet for en del fylkeskommuner knyttet til & lage et
tilbud som kan passe for voksne minoritetsspraklige vil dermed vaere stgrre enn kun disse
merkostnadene utover opplaeringsloven 84A-3.

Suksesskriterier

Nar man skal vurdere suksess kan disse belyses ut fra tre tilneerminger, og disse ber ses i
forhold til hverandre; a) en vurdering av hva som skal til for at et tilbud skal bli tilgjengelig p&
landsbasis, b) en vurdering av hva som skal til for at flere voksne minoritetsspraklige benytter
seg av slike tilbud — forutsatt at de finnes, og c) vurdering av hvorvidt eksisterende tilbud for
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voksne minoritetsspraklige oppfyller sgkernes behov slik at de kan gjennomfare. Tidligere
forskning har i hovedsak anvendt den tredje tilnsermingen. Ved & se dem i sammenheng,
finner vi at et likeverdig og landsdekkende tilbud, med opptak regulert av opplaeringsloven,
ikke kan bero pa deltakernes motivasjon. Vi finner ogsa et tilleggskriterium utover de som
tidligere er identifisert, nemlig at oppleeringstiloudet bar vaere pa fulltid.

Dagens kommunale finansieringsordninger

| kapittel 6 sa vi neermere pa falgende problemstillinger: Hvordan fungerer dagens kommunale
finansieringsordninger for & stimulere til gkt bruk av fag- og yrkesoppleering i
introduksjonsprogrammet? For & belyse problemstillingen sé vi naermere péa utvalgte
styringsvirkemidler som sentrale myndigheter kan benytte for & stimulere kommunene til gkt
bruk av fag- og yrkesoppleering som tiltak i introduksjonsprogrammet. | tillegg spurte vi
gkonomiske virkemidler rettet mot fylkeskommunene, i og med at de er ansvarlig for
videregaende opplaering.

Det er vanskelig & vurdere hvordan dagens finansieringsordninger fungerer for a stimulere til
gkt bruk av fag- og yrkesopplaering i introduksjonsprogrammet, men mye tyder pa at de ikke
er tilstrekkelige til & betale for et riktig dimensjonert tilbud og eventuelt kompensere for de
strukturelle hindringene kommunene opplever.

@Dkte tilskudd til kommuner som far personer inn pa fag- og yrkesopplaering anses som godt
egnet blant mange kommuner, og lite egnet blant de fleste fylkeskommunene. Det kan
stimulere kommunene til & forsgke & fa flere flyktninger inn pa slike utdanninger, men det vil
ikke i seg selv bedre tilgjengeligheten, siden denne beror pa at fylkeskommunene oppretter
plasser. Videre kan en slik resultatbart dreining bidra til & belgnne kommuner som har tilbud
innen rimelig avstand pa bekostning av utkantkommuner. Dette vil kunne gke forskjellene
mellom kommunene.

Flere kommuner er positive til sterkere fgringer til hvordan norsktilskuddet kan brukes enn til
gremerking av dette. Flere respondenter er derimot positive til gremerking av
integreringstilskuddet slik at mer av dette gar til introduksjonsprogrammet. Uansett er det, av
grunner vi kommer inn p& nedenfor, vanskelig & finansiere tilrettelegging av et fylkes-
kommunalt tilbud til voksne minoritetsspraklige via overfgringer til kommunene som falger en
liten gruppe flyktninger. Mest realistisk er det sannsynligvis at kommunene tilbyr moduler i
introduksjonsprogrammet slik som fagspesifikk norsk og «skolenorsk», som kan forberede
deltakerne og kanskje oppmuntre dem til & sgke fagoppleering.

Endringer som fgrer til mer forutsigbar dekning av livsopphold kan stimulere til gkt bruk av
fagopplaering som tiltak, da programradgivere og flyktninger kan oppfatte det som mer
realistisk & begynne pa lengre utdanningslgp om de har forutsigbarhet rundt dekning av
livsopphold. Det er derfor mange som er positive til en utvidelse av introduksjonsordningen
opp til fem ar for personer i opplaering. Dette vil dog ikke Igse utfordringene rundt opprettelse
og tilrettelegging av et tilstrekkelig tilbud.

Introduksjonsdeltakere er en liten gruppe

Deltakere i introduksjonsprogrammet er en liten del av den potensielle malgruppa for fag- og
yrkesopplaering for voksne minoritetsspraklige, og i lys av lave asylankomster er de stadig
feerre. Det er derfor vanskelig & finansiere bedre tilrettelegging av fag- og yrkesoppleering med
midler som kun fglger deltakerne i introduksjonsordningen. De er for fa til at slike midler vil
bidra til et fullverdig tilrettelagt opplegg. Vi sé tidligere hvordan man i samfinansieringen av det
tilpassede oppleeringslgpet ved Oslo VO Helsfyr er avhengig av en balanse mellom
rettighetshavere og ikke-rettighetshavere fordi NAV Oslo har starre handlingsrom til & dekke
kostnadene tilknyttet bade oppleering og tilrettelegging for ikke-rettighetshavere. At
finansiering av et opplaeringstilbud er avhengig av slike «balanseganger» kan ses som
utfordrende fordi det gjar det sarbart for endringer i elevmassen. Den samme sarbarheten vil
gjelde dersom eventuelle overfgringer knyttet til introduksjonsdeltakere skal vaere ment &
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samfinansiere sprak- og laeringsstgtte i et tilrettelagt opplaeringslap for voksne
minoritetsspraklige. De utgjar en for liten andel av den totale malgruppen, og andelen varierer
mellom fylkeskommuner og kommuner og er ogsa i stadig endring.

Fokus pa fylkeskommunen

| vurderingene av mulige endringer i tilskuddsordningene, var det overraskende at
kommunene i stor grad fremhevet at det er fylkeskommunene som ma gis midler for & kunne
gi et tilbud, slik at de kan opprette et tilbud som kan innga i kommunenes tiltaksvifte i
introduksjonsprogrammet. Dette kan ses i sammenheng med de utfordringene vi skisserer i
kapittel 3. Oppleering i videregdende skole er et fylkeskommunalt ansvar og de plikter & bygge
ut tilbudet i trdd med regionale behov. Der det ikke gis et tilbud til voksne som sgker, er det
grunn til & spgrre seg om denne plikten blir overholdt, og om lovverkets vektlegging av
ungdom i inntaksrekkefglgen legger til rette for en praksis der enkelte fylkeskommuner
nedprioriterer voksne. For minoritetsspraklige kan alternative veier til fagbrev (slik som
praksiskandidatordningen) veere mindre egnet, og det er spesielt viktig med et
oppleeringstilbud til disse.

Anbefalinger

For & legge til rette for at flere nyankomne flyktninger far mulighet til & gjennomfgre fag- og
yrkesoppleering under eller i forlengelse av introduksjonsprogrammet, har vi fglgende
anbefalinger:

e Fylkeskommunene bgr i stgrre grad veere oppmerksomme pa nyankomne voksne
minoritetsspraklige og deres opplaeringsbehov, inkludert hvordan disse er annerledes
enn den voksne befolkningen foravrig.

e Fylkeskommunene bgr prioritere opprettelse av tilbud til voksne innenfor fag- og
yrkesoppleering. Fylkeskommunenes planlegging av framtidig opplaeringstilbud kan
bygge pa informasjon fra kommunene om flyktningenes utdanningsegnsker,
muligheter og behov.

e Det kan veere gnskelig & utrede en eventuell endring i forskrift til oppleeringsloven slik
at voksne ikke nedprioriteres bak ungdom i inntaksrekkefglgen slik som i dag, da det
medfarer at mange ikke far plasser de har sgkt seg til.

e Det kan videre veere gnskelig & utrede eller oppklare hvordan tilrettelegging skal
forstas i oppleeringsloven. Det er ulike tolkninger av dette, og det er ogsa forskjeller
mellom rettighetene til ungdom og voksne nar det gjelder seerskilt tilrettelegging og
sprakoppleering. Dersom man foretok en endring i oppleeringsloven kapittel 4, der
man spesifiserte at voksne har samme rett til tilrettelegging som ungdom, ville
ansvaret for bade opplaering og tilpasning tilfalt fylkeskommunen. Dette ville klargjort
ansvaret for & gi et tiloud som alle voksne kan nyttiggjere seg.

e Tilbud til voksne minoritetsspraklige bar gis pa fulltid og med en kobling av teori og
praksis. Tilpassede lgp er gnskelig, men ogsa andre former for tilrettelegging av
ordinaere tilbud til voksne ser ut til & gi gode resultater.

e Etadekvat og tilrettelagt tilbud til voksne minoritetsspraklige kan trolig mest effektivt
og baerekraftig finansieres gjennom et fylkeskommunalt tilbud og ikke gjennom
overfgringene til kommunene som fglger bosetting av flyktninger, fordi de er for fa og
vil utgjare en liten del av malgruppa.

e Dersom kommunene skal delfinansiere tilrettelegging av et videregdende
utdanningstilbud, vil det kreve formalisert samarbeid om kostnad- og ansvarsdeling.
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Endringer i tilskuddsordningene til kommunene kan tenkes & ha noe stimulerende
effekt pA kommunene til & i stgrre grad vurdere denne type kvalifiserende tiltak for
introduksjonsdeltakerne. Resultatbaserte tilskudd kan gi gkonomiske insentiver, og et
forlenget introduksjonsprogram kan tilrettelegge bedre for dekning av livsopphold.

Samtidig vil slike insentivordninger ikke hjelpe dersom fylkeskommunene ikke bygger
ut tilbud til voksne som kan innga i den kommunale tiltaksvifta, da de ikke i seg selv
bater pa de strukturelle hindringene vi har identifisert. Videre kan resultatbaserte
vridninger gke forskjellene mellom kommunene fordi belgnningen er knyttet til
forskjeller i deres rammebetingelser.

Deltakere i introduksjonsprogrammet kan forberedes bedre til videregdende
oppleering fra kommunens side gjennom fagspesifikke norskkurs og norskkurs som i
stgrre grad forbereder dem pa det akademiske spraket som forventes pa
videregaende niva. Engelskkurs kan tilbys til de som ikke har tilstrekkelige
engelskkunnskaper fra fer, slik at de tilfredsstiller krav til opptak til videregaende
skole og kan fullfgre fellesfag. Denne type tiltak kan vurderes innenfor
modulstrukturen som na er under utredning til introduksjonsprogrammet, eller
gjennom gremerking av midler til dette. Man kan ogsa tenke seg at disse behovene
dekkes gjennom forberedende voksenoppleering (FVO).

For & sikre gjennomfaring av fag- og yrkesoppleering for voksne nyankomne
flyktninger, er det viktig at livsopphold er sikret gjennom hele Igpet — pa en mate som
ikke undergraver muligheten til & fa permanent oppholdstillatelse. For deltakerne kan
det veere demotiverende & oppleve inntektsfall ved overgang fra introduksjonsstenad
til leerlingelgnn.

Funnene i denne rapporten understgatter forslag fra Livsoppholdsutvalget om a endre

reglene for flyktningstipend, og forslaget under utredning om forlengelse av
introduksjonsstgnad til personer som er under kvalifisering.
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Appendix 1

Kostnadstall andre fylkeskommuner

Foruten de kostnadene vi har fatt oppgitt i intervju, har vi som nevnt veert i kontakt med en
rekke fylkeskommuner for & innhente informasjon om kostnader. Sveert fa av disse har klare
kostnadstall som gjar det mulig & sammenlikne. Vi presenterer kort et utvalg av den
informasjonen vi har fatt. Vi velger a lgfte fram de fylkene som har hatt oppgitt en eller annen
form for kostnader.

Vestfold

| Vestfold, en fylkeskommune som i dag bestdende av 9 kommuner*, har de organisert
voksenopplaeringen i en egen videregaende skole for voksne; Kompetansebyggeren Vestfold.
Skolearet 2018/19 er det 850 elever ved skolen, og omtrent 70 prosent av disse er
minoritetsspraklige. Totalt har de litt over 1 000 som er registrert i opplaering, men de
resterende har enten fatt tilbud om oppleering i ordinzer videregaende skole eller i regi av
private aktgrer som Folkeuniversitetet, Sonans, NKI eller liknende. Voksenoppleeringen i
Vestfold har en gkonomisk ramme p& 40 millioner. Grunnet endring i malgruppen og deres
behov for mer omfattende opplaering har den gkonomiske rammen gkt betraktelig siden
begynnelsen av 2018. | tillegg har endringer i oppleeringsloven i 2017, der en gruppe som
tidligere ikke hadde rett til videregdende fikk det, skapt gkt press pa behovet for opplaering.

Nordland

I Nordland, en fylkeskommune med 44 kommuner, tas voksne inn i ordineere klasser for
ungdom om de har plass, og da far de det samme tilbudet som ungdom med rett. Som vi
tidligere har vist kan utfordringen besta i om det er tilstrekkelig skoleplasser til at man far plass
nar man er voksen, men dersom man far plass betyr det at tiltak som ellers iverksettes overfor
minoritetsspraklig ungdom ogsa kan nyttiggjares for voksne minoritetsspraklige. Nordland har
oppgitt kostnader de har for & tilrettelegge og tilpasse for minoritetsspraklig ungdom. De har
ulike former for tilrettelegging. Per i dag har de syv innfgringsklasser for de som ikke har
grunnkunnskaper nok til & ga rett inn i videregaende, det som kalles «nulte» eller ar 0. Dette
er et frivillig tilbud de med ungdomsrett kan fa tilbud om. Undervisningen bestar av er fem
grunnskolefag. Et slikt tilbud varierer i kostnader ut fra antall deltakere. | klasser med under ti
elever regner de med en arspris pa kr 150 000 pr deltaker, mens i klasser med mer enn 10 og
maks 15 elever gis en klasseressurs pa kr 1 400 000 til skolen. Med 7 innfaringsklasser
innebaerer det maksimalt 1 400 000 x 7 = 9 800 000 kroner. | tillegg har alle
innfgringsklassene hgsten 18 fatt et ekstra tilskudd (prosjektmidler fra IMDi) pa mellom kr

150 000 til kr 450 000 for & styrke opplaeringen.

Elever som ikke gér i innfgringstilbud, men i ordineer videregdende og som trenger saerskilt
sprakoppleering, har rett pa dette. Skolene far et ekstra tilskudd for hvert enkeltvedtak om
saerskilt sprakoppleering. Hasten 18 fikk hver skole kr 6000 pr enkeltvedtak. Kr 4 248 000 ble
fordelt pa 708 enkeltvedtak om saerskilt sprakopplaering. Hvorvidt skolene vil fa like mye i
varsemester har man ikke oversikt over enna. Det settes ogsa inn ekstra laerer i gruppene,
noe som gjar det vanskelig a si hva totalkostnadene for slik sprak- og lzeringsstette er.
Skolene forventes ogsa & bruke av rammetilskuddet om de midlene de far ikke er tilstrekkelig.
Dersom samme tilskudd for enkeltvedtak gjeres varen 2019, vil kostnader for enkeltvedtak for
skolearet 18/19 utgjgre 8 496 000 kroner.

Det er ogsa slik at de skolene som ikke har innfaringsklasser, 9 skoler, hgsten 18 fikk et
grunntilskudd pa kr 250 000. Dette er er ment & avhjelpe tiltak for elever som er spesielt
spréksvake og trenger ekstra mye tilrettelegging. Fylkeskommunen haper de kan fortsette a gi

4 https://snl.no/Vestfold
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slike tilskudd, men det er ikke avklart. Samlet sett utgjgr dette kr 2 250 000. De har ogsa noen
elever som ma ta vgl over to ar, og de koster fylkeskommunen «en ledig elevplass», som
utgjer ca kr 140 000 ekstra. Et slikt tiltak brukes imidlertid bade av minoritetsspraklige og
etnisk norske og kan pa den maten ikke ses som en tilleggskostnad.

Tabell A.7.1: Ulike tilretteleggingstiltak for minoritetsspraklig ungdom Nordland

Pr klassea Prelev Totaltifylket 2018/19
15 elever
Forberedelse til videregaende / 1 400 000 9 800 000
innfgringsklasser («nulte»)
Tilleggsbevilgning fra IMDi 150 000 — 450 000
innfgringsklasser
Enkeltvedtak om seerskilt 6000 8 496 000
sprakoppleering
Tilleggsbevilgning i form av 250 000 pr skole >
grunntilskudd til skoler uten 2 250 000
innfgringsklasser men med elever
som er spraksvake

Sogn og Fjordane

Det tilpassede tilbudet som brukes i Sogn og Fjordane for minoritetsspraklige er beskrevet i
tidligere forskning. | oppleeringen som gér over 4 ar tar man i bruk en vekslingsmodell, der
elevene har opplaering pa skole 2 dager i uka og oppleering i bedrift 3 dager i uka de tre farste
arene. De far ikke lzerlingelgnn i disse tre arene, men har elevstatus. Det fierde aret vies til
opplaering i bedrift og de far de lzerlingsstatus. Det gis oppleering i programfagene vgl og vg2 i
henholdsvis farste og andre ar. Undervisning i fellesfag foregar i tredje ar (Hgst og Reymert
2017). Tilbudet er basert pa et spleiselag mellom NAV, kommuner og fylkeskommune
(helsefag), eller NAV og fylkeskommune («ikke-kommunale» fag). Man baserer seg ikke pa
stykkprisfinansiering, men finansierer hele gruppa og deler kostnadene likt mellom partene,
det vil si en tredeling eller todeling. Sogn og Fjordane forteller at selve opplaeringa i
gjennomsnitt totalt koster totalt omtrent 1,1 — 1,2 millioner per skoledr i tre ar. Inkludert i denne
totalsummen er det ca 56 timer i stettefag (fagnorsk) arlig. Skolen far tildelt et samla budsijett,
og betaler ut lann som vanlig til leererne. Elevtallet i en klasse er i gjiennomsnitt 10-12. Det
utgjer da omtrent 100 000 per deltaker per ar i 3 ar. Det fierde aret betaler fylkeskommunen
leerlingtilskudd til kommunen, et basistilskudd Il, som utgjgr omtrent 4800 per maned.

Kostnader til livsopphold dekkes gjennom statte fra Statens lanekasse for utdanning i form av
flyktningstipend eller andre ordninger om de ikke lenger har rett pa flyktningstipend. Det kan
ogsa veere noen som har andre stgnadsordninger. Livsopphold dekkes generelt ikke i det
tilpassede tilbudet, men for elever med arbeidsmarkedstiltak kan det bli dekket av NAV. Andre
dekker det ved at de sper pa statte fra Statens lanekasse for utdanning med inntektsgivende
arbeid, det vil si at de jobber som ekstravakt, har helgejobb eller liknende.
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Tabell A.7.2: Kostnader ved tilrettelegging Sogn og Fjordane

Pr klasse a | Pr elev
12 elever
1.ar — oppleering skole + fagnorsk 56 1200 000 100 000
timer
Kostnader fordeles likt
2.ar — oppleering skole + fagnorsk 56 1 200 000 100 000
timer
Kostnader fordeles likt
3.ar — oppleering skole + fagnorsk 56 1 200 000 100 000
timer
Kostnader fordeles likt
4.ar — leerlingtilskudd til kommunen 58 239%
Fylkeskommunen bekoster (4853 pr
mnd)
Jstfold

Askim videregdende og Halden videregaende i @stfold, har opprettet pilotklasser rettet mot en
litt annen gruppe enn de som gnsker a ta fag- og yrkesopplaering. De har laget et tilbud der
man bygger videre pa medbragt kompetanse og gir opplaering i norsk og engelsk, slik at
elevene far en rask kvalifisering til hgyere utdanning*. | skoledret 2018/19 gis det opplaering i
14 timer norsk per uke og 7 timer engelsk per uke. | tillegg far de karriereveiledning. Klassene
bestar av 15 deltakere i hver klasse. Kostnadene tilsvarer en vanlig studiespesialiserende
klasse pa 30 elever, og koster 1,5 millioner. | og med at antall deltakere i hver klasse er
halvert blir kostnaden per deltaker stgrre. Tilbudet som gis er ikke rettet mot voksne
minoritetsspraklige som gér et fag- og yrkesopplaeringslgp, men det forteller oss likevel noe
om hva det ville kosta & lage et tilpasset fag- og yrkesopplaeringslagp for voksne
minoritetsspraklige. Det man kan se pa som «merkostnader» er 750 000 per klasse. Med 15
elever i en klasse utgjar det 50 000 i merkostnader per elev, og totalt er kostnaden p& 100 000
per elev, mer eller mindre tilsvarende det tilpassede fag- og yrkesopplaeringstilbudet i Sogn og
Fjordane koster.

Buskerud

Buskerud fylkeskommune forteller at de gir skolene 6500 per ar for sprakoppleering, noe de
mener mer er & regne som en «oppmuntring», fordi det ikke er tilstrekkelig for & dekke
kostnadene. | Buskerud skiller de generelt ikke ut kostnader som brukes til minoritetsspraklige
elever, og det er derfor ikke mulig & gi informasjon om kostnader.

Andre Igsninger for dekning av livsopphold

Tidligere undersgkelser av ulike tilpassede fag- og yrkesoppleeringslgp har ogsa avdekket at
livsopphold dekkes i ulike kombinasjoner og lokale lgsninger. Eide mfl (2017) undersgker en
rekke ulike prosjekt og ordninger for kvalifisering av flyktninger. Ikke alle disse er tenkt &
resultere i fagbrev. To kommuner som la til rette for at flyktninger skulle gjennomfgare
praksiskandidatordningen er nevnt. | fglge Eide mfl la Karmgy til rette for at deltakerne mottok

introduksjonsstenad i kombinasjon med stgtte fra Statens l&nekasse de farste to arene.*’ |

4 https://www.udir.no/om-udir/tilskudd-og-prosjektmidler/tilskuddssatser/satser-larlinger-og-larekandidater-2017/
46 https://askim.vgs.no/opplaringstilbud/andre-tilbud/pilotklasse/

47 Det bemerkes at det ikke er spesifisert hva dette var slags stette, men at flyktningstipend i prinsippet ikke kan
gis samtidig med introduksjonsstgnad.
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fem pafalgende ar fikk deltakerne kontrakter som ufaglzert assistent (282 000 kr), mens de
opparbeidet seg praksis. | Skien mottok deltakerne sosialstgnad (135 000) under praksis.

| Gloppen, der det driftes en et tilpasset oppleeringslgp i helsearbeiderfag, sikrer man
deltakernes livsopphold gjennom en kombinasjon av flyktningstipend og ytelser ra NAV de
farste tre arene. Eide mfl beskriver at NAV Gloppen «viste smidighet i bruk av andre
stagtteordninger som kvalifiseringsstette og overgangsstgnad». Det fierde aret ble regnet som
leeretid og deltakerne mottok leerlingelgnn. (Se ogsa Hgst og Reymert 2017).

103





