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Forord

P4 oppdrag for Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) har Proba
Samfunnsanalyse undersgkt omfanget av og arsaker til frafall fra
introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og samfunnskunnskap for nyankomne
flyktninger og innvandrere. Oppdraget er forankret i handlingsplanen Frihet fra negativ
sosial kontroll og zeresrelatert vold (2021-2024), og vi har blant annet sett pa negativ
sosial kontroll, seresrelatert vold og annen vold i neere relasjoner som mulige arsaker til
frafall. | tillegg har vi identifisert mulige tiltak som kan bidra til at flere fullfarer
opplaeringen.

Saliha EI-Amrani og Anne May Melsom har veert prosjektledere i lgpet av
prosjektperioden. Prosjektteamet har i tillegg bestatt av Kaja Meeg Valvatne, Hilde
Kullerud og Jacob Hystad som prosjektmedarbeidere samt Helene Berg og Jens Plahte
som kvalitetssikrere.

Vi vil takke var oppdragsgiver i IMDi ved kontaktpersonene Katrine Bakke Lossius, Anne
Edman og Lone Alice Johansen for godt samarbeid, verdifulle innspill og nyttig dialog
underveis i prosjektet.

Prosjektet har ogsa hatt en referansegruppe med representanter fra Tverrkulturell
Helseinfo, INFO 123, Norske Kvinners Sanitetsforening, HK-dir, SEIF, IKVO,
Universitetet i Tromsg og Kompetanseteamet. Takk for gode innspill og viktige
tilbakemeldinger fra dere ogsa!

Sist, men ikke minst, vil vi takke alle ansatte i norskoppleeringen og
introduksjonsprogrammet som har besvart spgrreundersgkelsen vi har sendt ut og alle
informanter som har delt sine erfaringer, tanker og synspunkter med o0ss i
dybdeintervjuer.

Oslo, 10. februar 2024
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Sammendrag og konklusjoner

Resymé

| dette prosjektet har vi pa oppdrag fra Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi)
undersgkt omfanget av og arsaker til frafall fra introduksjonsprogrammet og opplaering i
norsk og samfunnskunnskap for nyankomne flyktninger og innvandrere. Vi finner at det
er relativt lite frafall fra introduksjonsprogrammet, men et noe hgyere frafall fra
norskoppleeringen. De vanligste &arsakene til frafall er fysiske og psykiske
helseutfordringer, store omsorgsoppgaver, gkonomiske utfordringer og arbeid, samt at
deltakere flytter. Vi finner ogsa tilfeller av negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og
annen vold i naere relasjoner blant deltakere, og vi observerer at dette kan medvirke til
frafall. Deltakere som har hayt fraveer og star i fare for a falle fra opplaeringen, har ofte
sammensatte utfordringer og star i krevende livssituasjoner, og i mange slike tilfeller
opplever de reglene og rammene for oppleeringen som lite fleksible.

Vi finner videre at det er til dels store forskjeller mellom kommuner nar det gjelder
praktisering av regler for fraveer, fraveersregistrering og stans av opplaering. Det varierer
ogsa mye hvordan kommunene fglger opp deltakere med hayt fraveer for & forebygge
frafall. Forskjellene synes & komme av usikkerhet rundt, og ulik tolkning av, regelverket,
i tillegg til at ressurser, tilgjengelige tjenester, kompetanse og geografi spiller inn.
Variasjonene farer til at deltakere med like rettigheter i praksis far ulik behandling
avhengig av hvilken bosettingskommune de har blitt tildelt.

Bakgrunn

Introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og samfunnskunnskap er blant
myndighetenes mest sentrale integreringstiltak og skal bidra til at nyankomne flyktninger
og innvandrere oppnar fastsatte utdannings- og arbeidsmal i Norge. Det er dermed viktig
a forhindre ugnsket frafall, altsa at deltakere avslutter eller avbryter deltagelse i disse
ordningene fgr de har kommet i arbeid eller utdanning.

Statistikk om og tidligere forskning pa ordningene handler i hovedsak om maloppnaelse,
altsd om overgang til arbeid og til videregdende og hgyere utdanning. Frafall fra
ordningene har fatt mindre oppmerksomhet. Det kan vaere en indikasjon pa at frafall fra
ordningene er beskjedent, men dette finnes det lite systematisk kunnskap om.

| dette prosjektet har vi undersgkt omfang av og arsaker til frafall fra bade
introduksjonsprogrammet og fra oppleering i norsk og samfunnskunnskap. Oppdraget er
forankret i handlingsplanen Frihet fra negativ sosial kontroll og seresrelatert vold (2021-
2024), og vi har blant annet sett pa negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og annen
vold i neere relasjoner som mulige arsaker til frafall.

Problemstillinger og metode

Vi har kartlagt omfanget av frafall fra introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og
samfunnskunnskap, samt hvordan omfanget varierer med individuelle kjennetegn ved
deltakerne og mellom kommuner.

Videre har vi sett neermere pa hva som er arsakene til frafall. Vi har saerlig undersgkt om
helseutfordringer, store omsorgsoppgaver, yrkesaktivitet, og ulike sosiale utfordringer er
viktige arsaker til frafall. Vi har ogsa undersgkt om opplevelser av negativ sosial kontroll,
eeresrelatert vold og annen vold i neere relasjoner kan utgjare en risiko for frafall.

Vi har videre sett p& hvordan kommunene jobber med oppfglging av deltakere med hgyt
fravaer og som star i fare for a falle fra. Her ser vi pa om det er forhold ved den lokale
innretningen av program og oppleering som kan innebaere gkt risiko for frafall. Til slutt
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har vi identifisert god praksis og mulige tiltak som kan forebygge frafall og bidra til gkt
deltakelse i og gjennomfaring av opplaeringen.

Vi har belyst disse spagrsmalene ved bruk av flere forskningsmetoder. Vi har farst
giennomfart en kortfattet gjennomgang av eksisterende litteratur. Funnene bygger pa
data fra dybdeintervjuer med representanter for sentrale aktarer pa feltet, ansatte og
deltagere i ordningene, en landsdekkende spgrreundersgkelse rettet mot
programradgivere, norskleerere, ledere og rektorer samt statistiske analyser av data
registrert i Nasjonalt introduksjonsregister (NIR).

Konklusjoner

Omfanget av frafall

Vi har primaert undersgkt omfanget av frafall gjennom en registerdataanalyse av data fra
NIR. Datamaterialet inneholder opplysninger om personer som startet i ordningene i
perioden 2017-2020. Vare analyser av frafall tar derfor utgangspunkt i kravene i
introduksjonsloven. Fra 1. januar 2021 ble denne erstattet med integreringsloven.

Pa basis av var operasjonalisering av frafall (se kapittel 3) finner vi med grunnlag i dette
materialet et frafall pa 7,5 prosent i introduksjonsprogrammet. Dette stemmer i stor grad
overens med funn i spagrreundersgkelsen og intervjuer, der de fleste gir uttrykk for at det
er lite frafall fra introduksjonsprogrammet. En viktig arsak er trolig introduksjonsstgnaden
som deltakere i introduksjonsprogrammet mottar. | norskopplaeringen finner vi et frafall
pa 22 prosent. Deltagere som kun deltar i norskoppleeringen, far ingen tilsvarende stgnad.

Bade frafall fra introduksjonsprogrammet og frafall fra norskopplaeringen varierer ut fra
kignn, alder og utdanningsniva. Frafall fra introduksjonsprogrammet er noe hgyere for
kvinner enn for menn, og noe hgyere i de eldste aldersgruppene enn i de yngste. Videre
har deltagere med hgyere utdanning mindre frafall enn personer med kun barneskole,
ingen utdanning eller ukjent utdanning.

For norskopplaeringen er frafallet noe hayere for menn enn for kvinner, altsd motsatt av
mgnsteret i introduksjonsprogrammet. Videre har den yngste aldersgruppen (under 25
ar) lavere frafall fra norskoppleeringen enn de eldre deltagerne, og personer med ingen
eller ukjent utdanning har lavere frafall fra norskoppleeringen enn personer i de gvrige
utdanningskategoriene. Det er ogsa i noen grad forskjeller i frafall ut fra deltagernes
statsborgerskap og oppfealgingskommune, men mange av disse forskjellene er ikke
statistisk signifikante.

Arsaker til frafall

Vi finner at den vanligste arsaken til at deltakere slutter far gjennomfart oppleering, bade
i introduksjonsprogrammet og norskoppleering, er overgang til arbeid. Dette regnes
imidlertid som maloppnaelse og er i mange tilfeller positivt. Likevel finner vi at en del
deltakere velger jobb fremfor oppleering uten at de ngdvendigvis gnsker dette selv, for
eksempel som fglge av gkonomiske utfordringer. Dette kan vaere usikre og midlertidige
jobber som ikke skaper en varig tilknytning til arbeidsmarkedet.

En annen vanlig arsak til frafall er at store psykiske og fysiske helseutfordringer gjar det
sveert vanskelig eller umulig for enkelte deltakere & delta i opplaering. Det kan her vaere
snakk om alvorlige og kroniske sykdommer eller skader, eller ogsa psykiske
helseutfordringer, seerlig som falge av traumer fra opplevelser i hjemlandet eller pa flukt.
Bade nyankomne flyktninger og innvandrere kan ha sammensatte utfordringer, der det
kan veere vanskelig & skille mellom fysisk og psykisk sykdom.

Videre er det en del deltakere som faller fra som fglge av at de flytter til en annen
kommune, for eksempel fordi ektefelle har fatt jobbtilbud, for & komme naermere familie
og nettverk eller andre med samme landbakgrunn, eller for & flytte til et sted med flere
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jobbmuligheter. Seerlig for flyktninger falger strenge regler knyttet til flytting
(sekundeerbosetting) ofte til at deltakere mister retten til introduksjonsprogram og
dermed slutter fgr gjennomfart oppleering.

Vi ser ogsa at store omsorgsoppgaver medfarer en betydelig risiko for frafall. Dette
gjelder seerlig foreldre eller aleneforsgrgere med store barneflokker, eller familier der
barn eller foreldre er kronisk syke eller har nedsatt funksjonsevne. Det & fglge opp flere
barn med skole, barnehage og helsehjelp, er tidkrevende og kan fgre til hayt fraveer fra
opplaering. En del deltakere — seerlig kvinner — opplever ogsa et sterkt krysspress med
forventninger om & veere hjemme med barna pa den ene siden og forventninger om a
delta i oppleering og kvalifisere til arbeid pa den andre.

Til slutt finner vi at det ikke kun er individuelle forhold hos deltakerne som farer til frafall,
men at det er i forholdet mellom deltakernes til dels sammensatte og komplekse
utfordringer pa den ene siden og strenge krav og mangel pa tilrettelegging av
opplzeringen pa den andre siden, at den starste risikoen for frafall ligger.

Negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og vold i naere relasjoner som arsaker til frafall

F& av vare informanter opplever at negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og annen
vold i naere relasjoner er vanlige arsaker til at deltakere faller fra opplaeringen. Ledere og
ansatte i introduksjonsprogrammet og norskopplaeringen opplever imidlertid at det kan
veere krevende & avdekke tilfeller der deltakere opplever kontroll og vold. | mange tilfeller
vil deltakerne ikke selv fortelle om det de opplever, og det er sannsynlig at det er en del
mearketall. Vare funn er i stor grad basert pa lederes og ansatte erfaringer, og pa
bakgrunn av det er det vanskelig & si noe om det faktiske omfanget av kontroll og vold,
eller arsakssammenhenger mellom dette og frafall fra oppleeringen.

Mange av vare informanter har imidlertid erfaringer med enkelte tilfeller av kontroll og
vold. Vi finner at deltakere i introduksjonsprogrammet og norskopplaeringen kan veere
utsatt for ulike former for kontroll og vold, bade fra naere familiemedlemmer og starre
grupper/miljger. 1 en del tilfeller kan slik kontroll og vold dreie seg om a overvake og
isolere deltakeren. | enkelte tilfeller kan deltakeren ogsa bli hindret i & delta i oppleering.
Malet med slik kontroll kan veere a hindre integrering, slik at den utsatte skal veere
avhengig av kontroll-/voldsutgveren. Det kan ogsa dreie seg om press eller tvang knyttet
til & prioritere omsorgsoppgaver eller & jobbe for & bidra gkonomisk og forsgrge familien.

Informantene forteller ogsd om deltakere som har blitt sendt til eller etterlatt i utlandet. |
slike tilfeller kan det veere vanskelig & avdekke om fraveer eller frafall skyldes deltakernes
eget valg eller om de er utsatt for tvang, kontroll og press fra andre.

Manglende sprakkunnskaper og systemforstaelse gjer at nyankomne flyktninger og
innvandrere kan vaere seerlig sarbare for bevisst desinformasjon eller feilaktige trusler
om det norske hjelpeapparatet, f.eks knyttet til tap av oppholdstillatelse. Saerlig personer
som kommer pa familiegjenforening, kan veere utsatt fordi det i mange tilfeller er en
maktubalanse mellom den familiegjenforente og den personen som allerede bor i Norge.
Dette gjelder bade familiegjenforente til flyktninger og de som er familiegjenforent til
norske og nordiske borgere. Vi finner ogsa at skeive flyktninger og innvandrere er
spesielt utsatt for negative kommentarer, utestengelse og trakassering

| noen tilfeller kan det & oppleve kontroll og vold fare direkte til frafall fra opplaering. Det
kan vaere dersom en deltaker blir direkte hindret i & delta, eller i tilfeller der en utsatt ma
flytte pa krisesenter eller ikke ter & dra til oppleeringsstedet av frykt for voldsutaveren.
Kontroll og vold kan ogsa vaere en mer indirekte arsak til frafall, for eksempel ved at det
farer til helseutfordringer.

Mange ansatte er usikre pa hvordan de skal ga frem ved mistanke om at en deltaker
utsettes for kontroll og vold. Vi finner at mangel pa kompetanse, manglende rutiner og
usikkerhet i handtering preger en del av disse sakene. | tillegg er det saerlig utfordrende
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a sikre fortsatt deltakelse i opplaering i tilfeller der voldsutsatte ma flytte pa krisesenter
eller gnsker sekundaerbosetting.

Rutiner og oppfelging av deltakere

Vi finner at det er relativt store forskjeller mellom kommuner nar det gjelder fraveers-
registrering og rutiner for oppfglging av deltakere med hayt fravaer. Det er ogsa forskjeller
i utforming av fraveersregler og rutiner for stans av oppleering — seerlig i norsk-
opplaeringen. En del av denne variasjonen kommer av at gjeldende lovverk apner for ulik
praksis i kommunene, men ogsa av ulik tolkning av og usikkerhet rundt lovverket. De
store variasjonene i praksis mellom kommunene farer til ulik behandling av deltakere
som i utgangspunktet har like rettigheter.

Kommunene virker ogsa a ha ulik oppfalging av deltakere med hgyt fraveer og som
risikerer & falle fra. Her ser vi et spekter mellom det a legge vekt pa tillit, helhetlig
oppfelging og tilrettelegging i den ene enden og en form for «minimumslinje» med
begrenset oppfalging i den andre. Hvilken tilneerming som preger den enkelte kommune,
kommer i stor grad an pa ressurser, men ogsa politiske signaler og prioriteringer og ikke
minst ledelsens og de ansattes kompetanse pa migrasjon og integrering og holdninger
til integreringsarbeid.

Vi finner ogsa varierende grad av samarbeid mellom tjenester i oppfelgingen av
deltakere. | noen kommuner ser vi at det stort sett foregar et ad hoc-samarbeid i
enkeltsaker, mens det i andre kommuner er etablert et mer systematisk samarbeid, for
eksempel gjennom formaliserte samarbeidsavtaler. En utfordring er at det ofte ikke er
noen som har — eller tar — et koordinerende ansvar i oppfalgingen av deltakere, slik at
samarbeidet er lite samkjart.

Vi ser at det er mange faktorer som pavirker hvilken oppfelging deltakerne far. Gjeldende
lov- og regelverk legger viktige faringer, men det er en del usikkerhet i kommunene
knyttet til hvordan en skal tolke lovverket. En del opplever ogsa lovverket som for rigid —
seerlig i tilfeller der deltakerne har komplekse og diffuse utfordringer. Adgang til
skjgnnsutgvelse i regelverket gir mulighet for individuell tilpasning og tilrettelegging, men
vil ogsa veere kilde til ulik praksis som vi observerer at kommunene har.

Kompetanse — seerlig pa migrasjon og integrering — spiller ogsa en viktig rolle. Dette
omfatter bade kompetansen i flyktningetjenesten, voksenoppleeringen og i andre
offentlige etater. Til slutt spiller ogsa geografi, kommunens kapasitet og tilgjengelige
tienester en rolle.

Anbefalinger

Vi anbefaler & utarbeide jevnlig statistikk om frafall for a sikre et bedre helhetsbilde av
hvordan ordningene fungerer.

For a sikre bedre oppfelging av deltakere som star i fare for & falle fra ordningene,
kommer vi med anbefalinger knyttet til 1) tydeligere og mer enhetlig forvaltning av
regelverk, 2) bedre muligheter for tilrettelegging og bruk av skjgnn, 3) kompetanse-
heving, 4) samordning av tjenester, 5) bedre kapasitet til & falge opp deltakere og 6)
tydeligere informasjon til deltakere.

For & bedre arbeidet med a forebygge og handtere tilfeller av negativ sosial kontroll,
eeresrelatert vold og annen vold i neere relasjoner blant deltakere, anbefaler vi 1) gode
undervisningsopplegg og informasjon til deltakere, 2) kompetanseheving til ansatte, 3)
styrking av mangfoldsradgiverordningen pa voksenopplaeringssentre, 4) bedre
samordning av tjenester, 5) & etablere rutiner ved mistanke om tilfeller av kontroll og
vold, 6) & etablere rutiner for & identifisere og falge opp personer i malgruppen som ikke
deltar i opplaering, samt 7) & legge til rette for bedre muligheter for sekundzerbosetting
for voldsutsatte.
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English summary

Background

The introduction program for refugees and their families and Norwegian language
training and social studies for adult immigrants are central to the Norwegian
government’s integration efforts. The overarching goal of both programs is to equip
immigrants with the necessary education and skills to establish a permanent foothold in
the labor market and achieve financial independence. Consequently, ensuring program
completion and minimizing dropout rates is crucial.

While existing research has predominantly focused on goal attainment — specifically,
participants’ transition to employment or higher education — less attention has been given
to dropout rates. In this project, we examine both the extent of dropout from these
programs and the underlying reasons for non-completion. Additionally, we explore how
experiences related to negative social control, honor-related violence, and domestic
violence contribute to participant attrition.

Research questions and methods

We have analyzed dropout rates from both the introduction program and from Norwegian
language training and social studies, and how this varies with individual characteristics
of the participants and the municipalities.

We have also examined the specific factors that lead participants to discontinue their
training. We have specifically explored the impact of health challenges, significant care
responsibilities, employment and social challenges. Additionally, we have investigated
how experiences of negative social control, honor-related violence and other forms of
domestic violence can influence program completion.

We have looked at how municipalities follow up participants with high degree of absence
and those at risk of not completing the program. We analyze how local program
organization can influence program completion. Additionally, we identify best practices
and propose measures to prevent dropout, thereby enhancing participation and
completion rates.

We employed several research methods. First, we conducted a brief review of existing
literature. Then we conducted a nationwide survey among program advisers, teachers,
managers and principals working with the programs. We have also conducted in-depth
interviews with representatives from government agencies and civil society, as well as
employees and participants in the programs. Finally, we have analyzed data from the
National Introduction Register (NIR).

Findings and conclusions

The scope of dropout

We have primarily studied dropout through an analysis of data from NIR. Based on our
operationalisation of dropout (see chapter 3), we find a dropout rate of 7.5 per cent in
the introduction program. This is largely consistent with findings in the survey and
interviews which also indicates relatively low levels of dropout. One of the reasons for
this is probably the economic support given to participants. In Norwegian language
training, we find a dropout rate of 22 per cent.

Furthermore, dropout patterns vary by gender, age, and education level. In the
introduction program, dropout rates are higher among women, older participants, and
those with lower or unknown education levels. Conversely, in Norwegian language
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training, men and younger participants exhibit higher dropout rates, while individuals with
no or unknown education have lower rates compared to other education categories.

Reasons for dropout

We find that the most common reason why participants leave the programs is to pursue
employment. This is often considered a positive outcome and goal achievement.
However, financial challenges or pressure to provide for the family may also drive this
decision, leading some to take precarious or temporary jobs that do not establish a
lasting connection to the labor market.

We also find that serious physical or mental health issues pose significant barriers to
participation. Newly arrived refugees and immigrants may have complex health
challenges, where it can be difficult to distinguish between physical and mental illness.

Some participants also discontinue their language training because of relocation to
another municipality. For refugees in particular, strict rules related to relocation
(secondary settlement) often mean that participants lose their right to the introduction
program and thus quit before completing their training.

Extensive care duties — especially for parents with multiple children or families dealing
with chronic illnesses or disabilities — pose a substantial risk of dropout. Balancing
childcare, school, and health care responsibilities can result in high absence rates. Some
participants — especially women — also experience strong cross pressure with
expectations of staying at home with their children on the one hand and expectations of
participating in training and qualifying for work on the other.

Finally, we find that it is not only individual characteristics and circumstances among the
participants that lead to dropout. Rather, the greatest risk of dropout lies in the
relationship between the participants' complex challenges on the one hand and strict
requirements and a lack of individual adaptation of the program on the other.

Negative social control, honor-based violence and domestic violence

While few of our informants directly attribute dropout to negative social control, honor-
based violence, or domestic violence, employees within the introduction program and
Norwegian language training face challenges in identifying such cases. Participants who
experience these forms of control and violence often hesitate to disclose their
experiences to program advisors or teachers. Our findings primarily rely on insights from
managers and employees, making it difficult to precisely gauge the prevalence of control
and violence among patrticipants and its impact on dropout rates.

However, individual instances of control and violence have been reported by several
informants. Participants in the introduction program and Norwegian language training
may encounter various forms of control and violence, originating from close family
members or larger community groups. These situations can involve surveillance,
isolation, and direct prevention from participating in training. The underlying purpose of
such control may be to hinder integration, leaving victims dependent on those exerting
control or perpetrating violence.

Control can also manifest as pressure to prioritize care of children or pressure to work in
order to support the family. Additionally, we have identified cases where participants
were sent to or abandoned abroad against their will. In such cases, distinguishing
between voluntary absence and coercion can be challenging.

Limited language skills and lack of familiarity with the Norwegian welfare system make
newly arrived refugees and immigrants vulnerable to deliberate misinformation or false
threats regarding government services, including the police and child protection
agencies, or the potential loss of residence permits. People coming on family
reunification are particularly at risk due to power imbalances between the reunified
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individual and the resident already living in Norway. We also find that queer refugees and
immigrants are particularly vulnerable to negative comments, exclusion and harassment.

Experiences of negative social control and violence can lead to participants dropping
out, for example in cases where the participant is directly prevented from participating,
or in cases where a victim has to move to a crisis center. Control and violence can also
be an indirect cause of dropout, for example by leading to health challenges.

We find that employees often lack clear procedures for handling suspected cases of
control and violence. A lack of knowledge and routines also prevents effective
intervention. Ensuring continued participation in training becomes especially challenging
when victims must relocate to crisis centers or seek secondary settlement.

Routines and follow-up of participants

In our project, we have identified variations in practices across different municipalities in
Norway regarding absence rules, absence registration, and follow-up routines for
participants. Despite participants having equal rights, these variations result in
differential treatment.

Municipalities adopt varying approaches in their follow-up of participants with high
absenteeism or those at risk of dropping out. The chosen approach depends on factors
such as available resources, political signals, priorities, and the competence of
management and employees in migration and integration matters.

We also find varying degrees of cooperation between services in the follow-up of
participants, ranging from ad-hoc collaboration in individual cases to more systematic
coordination through formalized agreements. One challenge is a general lack of
coordination of services.

We see that many factors influence the degree and quality of follow-up. Although
legislation provides essential guidelines, we find there is some uncertainty in the
municipalities regarding how to interpret rules and regulations. Some perceive the
legislation as overly rigid, especially in cases involving participants with complex and
diffuse challenges. Competence and knowledge related to migration and integration
processes, as well as Geographical factors, capacity, available resources, and municipal
services availability, also impact follow-up efforts.

Recommendations

We make a series of recommendations related to 1) more systematic monitoring of
dropout rates, 2) how to ensure better follow-up of participants who are at risk of dropping
out and 3) how to improve the work to prevent and deal with cases of negative social
control, honor-related violence and other violence in close relationships among
participants.

The recommendations include, among other things, better information to participants,
competence building among employees, better coordination of service and better
opportunities for individual adaption of the programs.
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1 Innledning

Introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og samfunnskunnskap skal bidra til at
innvandrere nar sine utdannings- og arbeidsmal i Norge. Ordningene er regulert av lov
om integrering gjennom oppleering, utdanning og arbeid (integreringsloven), og formalet
med loven er «at innvandrere tidlig integreres i det norske samfunnet og blir gkonomisk
selvstendige. Loven skal bidra til at innvandrere far gode norskkunnskaper, kunnskap
om norsk samfunnsliv, formelle kvalifikasjoner og en varig tilknytning til arbeidslivet»
(Integreringsloven 81).

Ordningene regulert av integreringsloven er myndighetenes mest sentrale virkemiddel
for & integrere voksne nyankomne flyktninger og innvandrere. Det er dermed viktig &
forhindre ugnsket frafall, altsd at deltakere avslutter eller avbryter deltagelse i disse
ordningene fgr de nar sine mal. | dette prosjektet har vi pa oppdrag fra Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet (IMDi) undersgkt omfanget av og arsaker til frafall fra
introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og samfunnskunnskap for nyankomne
innvandrere og flyktninger.

| rapporten omtaler vi malgruppen for introduksjonsprogram og norskopplaering samlet
som «innvandrere og flyktninger». Integreringsloven angir malgruppen som
«innvandrere» (88 8 og 26). Rett og plikt til introduksjonsprogrammet gjelder likevel for
flyktninger, personer som far opphold pa humaniteert grunnlag og deres
familiegjenforente, med visse vilkar og begrensninger. For a tydeliggjere at deltakere i
introduksjonsprogrammet har fluktbakgrunn omtaler vi disse som «flyktninger». Disse
deltakerne deltar ogsa i all hovedsak i norskopplaering. Deltakere som kun deltar i
norskoppleering, uten samtidig & delta i introduksjonsprogram, omtaler vi som
«innvandrere».

Statistikk og tidligere forskning pa ordningene handler i hovedsak om maloppnaelse,
altsd om overgang til arbeid og til videregadende og hagyere utdanning, samt resultater av
prever i norsk og samfunnskunnskap!. Frafall fra ordningene er viet mindre
oppmerksomhet. Det kan veere en indikasjon pa at frafall fra ordningene er beskjedent,
men dette finnes det lite systematisk kunnskap om. | denne rapporten undersgker vi
frafall fra bade introduksjonsprogrammet og fra opplaering i norsk og samfunnskunnskap.
Vi undersgker omfanget av frafall, arsaker til frafall og hvordan frafallet varierer etter
egenskaper ved deltakerne som kjgnn, alder, utdanningsniva og landbakgrunn. I tillegg
har vi sett pa variasjoner i frafall mellom kommuner og om det er egenskaper ved
ordningene og/eller oppfelgingsarbeidet som bidrar til frafall.

Det kan veere mange arsaker til frafall, blant annet helseproblemer, omsorgsoppgaver
og wkonomiske utfordringer. | noen tilfeller kan frafall ogsa skyldes negativ sosial kontroll
eller eeresrelatert vold. | tillegg vil innretning og innhold i introduksjonsprogram og
norskoppleering spille inn, herunder innhold og fremgangsmate i veiledning, kompetanse
pa migrasjon og integrering og tilgjengelige hjelpetjenester i kommunen.

Prosjektet er forankret i regjeringens handlingsplan Frihet fra negativ sosial kontroll og
aeresrelatert vold (2021-2024). | tillegg til & belyse de vanligste arsakene til frafall fra
ordningene, vil vi seerlig undersgke negativ sosial kontroll, eeresrelatert vold og vold i
neere relasjoner som mulige arsaker til frafall.

Definisjonen av frafall som ligger til grunn i denne rapporten er at deltakeren slutter far
fullfart  introduksjonsprogram og/eller far fullfert oppleering i norsk og
samfunnskunnskap. Vi oppfatter det slik at dette er noe annet enn det & ha mye
fraveer, eller det a ha flere permisjoner mens man er registrert som deltaker. Vi oppfatter

1 https://www.ssb.no/statbank/list/nopplinnv
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det heller ikke slik at det & ikke ga opp til norskprave, ikke besta norskprave, eller & ikke
oppna sluttmal i introduksjonsprogrammet, er ensbetydende med frafall.

| rapporten vil vi ogsa omtale fraveer, permisjoner og maloppnaelse, men samtidig holde
oss til en definisjon der frafall innebaerer at deltakeren avslutter program eller opplaering,
far det som star oppfart i deltakerens individuelle plan/vedtak. Vi vil seerlig belyse
omfanget og arsaker til hgyt fraveer fordi det i praksis kan veere en gradvis overgang
mellom hayt fraveer og frafall. Hayt fraveer kan fare til frafall i tilfeller der man ikke falger
opp deltakeren godt nok eller setter inn tiltak for a forhindre at deltakeren faller fra.

1.1 Problemstillinger

Overordnet mal for prosjektet var a kartlegge omfanget av og arsakene til frafall fra
introduksjonsordningen og oppleering i norsk og samfunnskunnskap. | tillegg skulle vi
identifisere mulige tiltak som kan bidra til at flere fullfgrer opplaeringen. Vi belyser og
besvarer fglgende ni problemstillinger:

1) Hvor mange deltakere med rett og plikt slutter far fullfart introduksjonsprogram
og fullfgrt oppleering i norsk og samfunnskunnskap?

2) Hvordan varierer frafallet med kjgnn, alder, landbakgrunn og utdannings-
bakgrunn?

3) Hvordan varierer frafallet mellom kommuner?

4) Hvorvidt kan frafall forklares med deltakernes omsorg for egne
barn/barneoppdragelse og yrkesaktivitet?

5) | hvilken grad er psykiske og fysiske helseutfordringer en arsak til frafall fra
ordningene?

6) Hvilke gvrige sosiale utfordringer kan innebaere en risiko for frafall?

7) Hvorvidt kan negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og annen vold i naere
relasjoner veere arsaker til frafall fra ordningene?

8) Hvilke forhold ved den lokale innretningen av program og oppleering kan
innebeere en risiko for frafall?

9) Huvilke tiltak kan bidra til at flere fullfgrer introduksjonsprogram og opplaering i
norsk og samfunnskunnskap?

1.2 Bakgrunn
1.2.1  Malgruppe og innhold i program og opplaering

Deltakere, i bade introduksjonsprogram og norskoppleeringen, falger per dags dato to
ulike lovverk. Integreringsloven tradte farst inn 1. januar 2021, og nyankomne som fikk
oppholdstillatelse fgr dette falger den gamle introduksjonsloven. Etter begge lover,
introduksjonsloven og integreringsloven, har nyankomne mellom 18 og 55 ar rett og plikt
til & delta i introduksjonsprogrammet. Kommunene kan velge & tilby program til de over
55 ar. Loven angir en del betingelser for hvem som skal delta, slik som at malgruppe for
introduksjonsprogrammet er nyankomne innvandrere med opphold pa humanitzert
grunnlag, og som er bosatte etter avtale mellom kommune og integreringsmyndighetene.
Introduksjonsprogrammet er pa fulltid, og deltakere mottar en introduksjonsstgnad.

Vi har undersgkt omfanget av frafall hovedsakelig basert pa analyser av registerdata fra
NIR. Dette datamaterialet inneholder opplysninger om personer som startet i ordningene
i perioden 2017-2020. Kartleggingen av frafallets omfang gjelder derfor deltagere som
er omfattet av introduksjonsloven. | spgrreundersgkelsen og intervjuene spgr vi imidlertid
om de ansattes erfaringer fra det siste aret, om dagens praksis og vi har ogsa intervjuet
deltagere som er med i ordningen na& uavhengig av nar de startet. Resten av analysene
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omhandler derfor bade deltakere etter introduksjonsloven og deltakere etter
integreringsloven.

For deltakere i introduksjonsprogram etter introduksjonsloven skal programmet
inneholde norskopplaering og tiltak som bidrar til kvalifisering til bade yrkes- og
samfunnsdeltakelse. For deltakere i introduksjonsprogram etter integreringsloven skal
programmet minst inneholde opplaering i norsk, samfunnskunnskap, kurs i livsmestring
og arbeids- eller utdanningsrettede elementer. | tillegg skal deltakere med barn ha kurs i
foreldreveiledning. En viktig endring med ny integreringslov var altsd at det ble innfart
obligatoriske kurs i livsmestring, og foreldreveiledning for deltakere med barn.

Etter introduksjonsloven har deltakere rett og plikt til & delta i introduksjonsprogram i inntil
to ar. Nar det vil styrke den enkeltes mulighet for overgang til arbeid eller ordinzer
utdanning, eller styrke muligheten for & na malsettingen i den individuelle planen, kan
programmet forlenges til inntil tre ar. En viktig endring med integreringsloven er
differensiert varighet av introduksjonsprogrammet. | ny lov er lengde pa
introduksjonsprogram avhengig av deltakers utdanningsniva, alder og sluttmal.
Programmets varighet er fra 3 maneder til maksimum fire ar, men med differensiert
makstid. Deltakere med utdanning pa videregaende niva eller hayere fra fer, far for
eksempel kortere programtid enn deltakere med lavere utdanningsniva. | tillegg blir det
satt sluttmal for deltakelse i introduksjonsprogrammet, og ved oppnadd sluttmal blir ogsa
deltakelse avsluttet. Programmet avsluttes altsa ved oppnadd sluttmal eller varighet.

Videre har nyankomne etter introduksjonsloven rett og plikt til opplaering i norsk og
samfunnskunnskap. Som nevnt innledningsvis, er malgruppen her bredere.
Familiegjenforente med norske og nordiske borgere far tilbud om norskoppleering, men
ikke introduksjonsprogram. | tillegg er gvre aldergrense 67 ar. Deltakere med rett og
plikt til norskopplaering etter introduksjonsloven ma minimum delta i 600 timer opplaering,
hvorav 550 timer er oppleering i norsk, og 50 timer samfunnskunnskap. Etter
integreringsloven har deltakere rett og plikt til norskoppleering til de har nadd et
minimumsniva i norsk. Nivaet deltakere skal oppna, blir fastsatt ved oppstart i oppleering
pa bakgrunn av deltakeres oppnadde utdanningsniva fra tidligere. Retten og plikten til &
delta i opplaering i norsk gjelder altsa til deltakere nar fastsatt minimumsniva, men likevel
ikke lenger enn tre ar. For personer som minimum har utdanning péa videregaende niva
fra far, gjelder retten og plikten til & delta i oppleering i norsk i 18 maneder. Deltakere
som kun har plikt, og ikke rett til oppleering, har ikke rett til gratis oppleering. Deltakere i
norskoppleeringen som ikke gar i introduksjonsprogram, far ikke introduksjonsstgnad.

Det er videre innfart midlertidige regelendringer i integreringsloven for deltakere som har
kollektiv beskyttelse. Dette gjelder fordrevne fra Ukraina. Denne gruppen har blant annet
ikke plikt til & delta i introduksjonsprogram og norskopplaering, kun rett. Flyktningene har
videre rett til deltidsdeltakelse?. Deltakere med rett til introduksjonsprogram har rett til
permisjon for arbeid. De kan med andre ord ha redusert deltakelse, og kan ogsa avslutte
programmet, for deretter & gjenoppta introduksjonsprogram pa et senere tidspunkt i en
avgrenset tidsperiode®.

2 Forskriftsendring med virkning fra 1.2.2024 innebeerer at introduksjonsprogram etter integreringsloven bare
kan forega pa deltid dersom kommunen pa grunn av kapasitetsutfordringer ikke kan tilby program pa fulltid.

3 Kommunen kan avsla krav om deltagelse i introduksjonsprogram etter integreringsloven § 37 c for personer
som har jobb eller tilbud om jobb pa tilneermet fulltid.
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1.2.2  Fraveersregler og stans i program og opplaering

Integreringsloven angir regler for fravaer og stans for bade introduksjonsprogrammet og
norskoppleeringen. Regelverket er mer detaljert og gir mindre rom for skjgnn for
introduksjonsprogrammet enn for norskopplaeringen.

For introduksjonsprogrammet er fraveersregler i hovedsak de samme som for
arbeidslivet ellers. Deltakere skal levere egenmelding ved sykdom, etter samme regler
som for andre arbeidstakere. Ved lengre sykdom ma de ha legeerklaering. Ved fraveer
som ikke er dokumentert skal kommuner trekke deltakere i introduksjonsstgnad
(integreringsloven § 2, integreringsforskriften 85 — 10),

For norskoppleeringen er det ikke i integreringsloven og integreringsforskriften angitt
spesifikke regler for bruk av egenmelding og legeerkleering slik det er for
introduksjonsprogrammet. Kommunen skal imidlertid vurderer omfanget av fraveer opp
mot omfanget av opplaeringen som fremgar av norskplanen (integreringsforskriften §29)
Kommunene star dermed friere til & selv sette regler for fraveer, slik som krav om a levere
egenmelding. For samfunnskunnskap angir integreringsforskriften at for fraveer som
overstiger ti prosent av timetallet som fglger av laereplanen, kan ikke deltaker ta igjen
timer gratis, med mindre fraveeret er dokumentert med legeerkleering. Kommunen kan
da kreve at deltaker betaler for resterende timer (integreringsforskriften §29). Disse
bestemmelsene gjelder ikke personer som deltar i norsk og samfunnskunnskap som en
del av introduksjonsprogrammet.

Deltakere har videre rett til ordineere permisjoner fra deltakelse i bade norskoppleering
og introduksjonsprogram, slik som foreldrepermisjon. Kommunen skal tilby oppfglging
og norskoppleering eller spraktrening til introduksjonsdeltakere som er i permisjon etter
fadsel eller adopsjon. Kommunen kan ogsa gi helsepermisjon dersom deltaker, eller
deltakers barn, har helseutfordringer. Deltakeren far da mulighet til & ta igjen tapt tid i
program og opplaering (begrenset til ett ar), men som hovedregel skal kommunen farst
prove a tilpasse program og oppleering (integreringsloven 817 og 35,
integreringsforskriften 85-19 og §29 — 33).

Med unntak av ved velferdspermisjon og andre kortvarige permisjoner, mottar ikke
deltakere introduksjonsstgnad ved permisjon (Integreringsforskriften § 11-16), og ma da
ha annen inntekt, slik som for eksempel sosialhjelp. Ved fravaer som ikke er dokumentert
som gyldig, skal kommuner trekke deltakere i stgnad tilsvarende fraveeret. Stgnad blir
ogsa redusert ved lgnnet arbeid, tilsvarende tid arbeidet tar, og blir samordnet med andre
ytelser (§ 19-21).

Regelverket for fraveer og stans er i hovedsak det samme for alle deltakere i program og
oppleering, uavhengig av oppholdsgrunnlag. De falger samme regler for bruk av
egenmelding, legeerkleering og helsepermisjoner fra introduksjonsprogram og
norskoppleering, og regler for i hvilke tilfeller kommunen kan stanse program og
oppleering. Deltakere med kollektiv beskyttelse har imidlertid mulighet til & stanse
program og oppleering og deretter starte pa nytt, noe andre deltakere ikke kan. Frem til
1.2.2024 har de i tillegg hatt mulighet til deltidsprogram. Disse deltakerne har dermed i
praksis mer fleksibilitet for fraveer og stans (Integreringsloven kap. 6A og
integreringsforskriften kap. 8A).

Bruk av skjgnn for fraveer og stans

Bade introduksjonsloven og integreringsloven gir rom for en viss bruk av skjgnn ved
vurdering av fraveer og stans. Ifglge introduksjonsloven og integreringsloven faller retten
til introduksjonsstgnad bort ved ugyldig fraveer. | forskrift til loven er det imidlertid angitt
at krav om legeerklzering gjelder «med mindre deltakeren har veert forhindret fra a
oppsgke lege og det er godtgjort at vedkommende fra et tidligere tidspunkt har hatt
sykdommen eller skaden» (forskrift til integreringsloven §8). Kommunene kan med andre
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ord bruke noe skjgnn ved vurdering av fraveer fra introduksjonsprogrammet. For
norskoppleeringen er det som nevnt ikke angitt spesifikke fraveersregler i
introduksjonsloven og integreringsloven, og kommunene har dermed her mer rom for &
bruke skjgnn.

Nar det gjelder stans sier loven at introduksjonsprogram og norskoppleering kan stanses
dersom det er saklig begrunnet i den enkeltes forhold (integreringsloven § 18 og §36).
Slike saklige forhold er blant annet omfattende fraveer, atferd som kan skade deltakerens
eller andres muligheter til & gjennomfgre programmet eller norskopplaering eller alvorlige
eller langvarig sykdom. For norskoppleeringen skal kommuner, som nevnt tidligere i
kapittelet, vurdere omfang av fravaer opp mot omfang av opplaeringen. Ved omfattende
fraveer kan kommunen stanse opplaeringen (integreringsforskriften §29).

1.3 Metoder og datainnsamling

Analyser og funn fra dette prosjektet bygger pa bade og kvalitative og kvantitative data.
Vi har hatt innledende intervjuer med interesseorganisasjoner og andre ngkkelaktarer
pa feltet. Videre har vi gjennomfart dybdeintervjuer med deltakere og ansatte i totalt seks
kommuner. De kvantitative kildene er en spgrreundersgkelse til ansatte ved
introduksjonsprogrammet og ved voksenopplaeringen i alle landets kommuner samt data
fra Nasjonalt introduksjonsregister. | tillegg til & analysere kvalitative og kvantitative
datakilder har vi gatt gjennom eksisterende forskning og litteratur pa feltet og
oppsummert de viktigste funnene.

1.3.1 Innledende intervjuer

Vi har gjennomfgrt innledende intervjuer med fagpersoner i IMDi og HKdir, i tillegg til
Kompetanseteamet mot negativ sosialkontroll, mangfoldsradgivere og representanter for
ulike interesseorganisasjoner som jobber med integrering av flyktninger og som saerlig
har kompetanse pa & handtere tilfeller av negativ sosial kontroll og zeresrelatert vold.
Disse omfatter blant annet IKVO (Interesseorganisasjon for kommunal
voksenoppleaering), Oslo krisesenter, Krisesentersekretariatet og Skeiv Verden.

1.3.2  Analyse av NIR-data

For & male omfanget av frafall og hgyt fraveer har vi analysert data fra Nasjonalt
introduksjonsregister (NIR) for alle nyankomne flyktninger/innvandrere med rett og plikt
til deltagelse i introduksjonsprogrammet og alle med rett og plikt til deltagelse i norsk og
samfunnskunnskap som hadde oppstart i program og/eller oppleering i 2017—2020. Dette
omfatter totalt 19 530 personer i introduksjonsprogrammet og 30 400 personer i
norskopplaering.

NIR er et register over enkeltpersoners deltakelse i introduksjonsprogram og oppleering i
norsk og samfunnskunnskap. Kommunene er palagt a lgpende registrere opplysninger i
NIR i henhold til Introduksjonsloven. Dette omfatter blant annet opplysninger om vedtak
om introduksjonsprogram og norskoppleering, deltakelse i opplaering, samt om fraveer og
permisjoner.

For deltakere i introduksjonsprogrammet, inneholder registeret opplysninger om frist for
oppstart og gjennomfgring, samt avslutningsdato. For oppleering i norsk og
samfunnskunnskap finnes opplysninger om start- og sluttdato for oppleering, antall timer
oppleering i norsk og samfunnskunnskap deltakerne har rett til, og hvor mange timer de
har deltatt. Vi har brukt disse opplysningene til & identifisere deltakere som avslutter
introduksjonsprogram far gijennomfaringsfristen og deltakere som ikke har gjennomfart
titenkt oppleering i norsk og samfunnskunnskap (600 timer oppleering etter
introduksjonsloven).
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Kommunene registrerer arsak til avsluttet introduksjonsprogram i NIR, men registeret
inneholder kun én avslutningsarsak per deltaker og fanger ikke opp tilfeller der det det
er flere medvirkende arsaker til at en deltaker faller fra. Opplysningene om
avslutningsarsaker er videre knyttet til introduksjonsprogrammet og blir ikke registrert for
personer som kun har deltatt i norskopplaering. Det innebeerer at denne variabelen alene
gir et ufullstendig bilde av arsakene til frafall.

NIR inneholder videre noen bakgrunnsopplysninger om deltakerne, som kjgnn, alder,
landbakgrunn og utdanningsniva, i tillegg til informasjon om oppfalgingskommune*. Det
finnes imidlertid ingen informasjon om andre kjennetegn ved deltakere som faller fra,
negativ sosial kontroll som frafallsarsak, eller egenskaper ved ordningene eller
oppfalgingsarbeidet som kan bidra til frafall. Hvilke opplysninger som kan registreres er
regulert i introduksjonsloven og i integreringsloven.

1.3.3  Spgrreundersgkelse

For & fa et bredere bilde av arsaker til frafall, hva som kjennetegner deltakere med frafall
og ogsa hayt fravaer, samt rutiner for & fare og a falge opp fraveer i kommunene, har vi
gjennomfgrt en spgrreundersgkelse, Alle landets kommuner fikk tilsendt undersgkelsen,
og den har falgende malgrupper:

- Ledere for introduksjonsprogrammet
- Programradgivere

- Rektor/ledere for voksenoppleering

- Norskleerere

Undersgkelsen ble gjennomfgrt elektronisk ved hjelp av verktagyet SurveyXact i perioden
22. august — 28. september 2023 og i hovedsak distribuert via kommunenes postmottak
med oppfordring om a videresende den til de relevante malgruppene. For rektorer ved
voksenoppleering hadde vi i tillegg e-post lister med personlige e-postadresser og kunne
distribuere til dem direkte. Totalt har vi mottatt 652 svar pa spgrreundersgkelsen der 83
prosent av respondentene oppgir stillingstitler i samsvar med malgruppene vi gnsket &
na. | tillegg har vi fatt med noen respondenter med stillingstitler som avdelingsleder,
flyktningkonsulent/koordinator, veileder og grunnskoleleerer. Dette er likevel
respondenter som jobber i enten introduksjonsprogrammet og voksenoppleeringen, og
vi har derfor valgt & ta dem med i fremstillingene av resultater fra spagrreundersgkelsen.
Totalt 60 prosent av svarene kommer fra ansatte i introduksjonsprogrammet og 40
prosent fra ansatte i voksenoppleering.

Siden vi ikke kjenner til hvor mange personer om inngar i malgruppa, lar det seg ikke
gjare & beregne noen svarprosent. Vi har imidlertid fatt inn svar fra totalt 255 kommuner.
Det utgjer 72 prosent av landets 365 kommuner. Fullstendig oversikt over hvilke
kommuner som er representert i datamaterialet fra spgrreundersgkelsen finnes i vedlegg
Al. Vi har fatt svar fra sma og store kommuner med god geografisk spredning. Det er
imidlertid ikke slik at antall respondenter fra hver kommune gjenspeiler starrelsen pa
kommunen, verken i antall ansatte eller antall deltakere i ordningene. Fra 94 % av
kommunene har vi fatt svar fra 1-5 respondenter. Det gjelder ogsa stgrre kommuner som
Bergen, Trondheim og Stavanger. Kommunene med fleste respondenter er Oslo (24),
Levanger (19), Volda (13), Drammen (13) og Halden (12).

1.3.4  Dybdeintervjuer

For & fa en dypere forstaelse av arsaker og mekanismer bak frafall og hayt fravaer, har
vi gjennomfgrt dybdeintervjuer i seks kommuner. Slike intervjuer gir rikere og mer

4 Kommune hvor deltaker er folkeregistrert
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detaljerte og kontekstuelle beskrivelser av individuelle forlgp i program og opplaering som
er preget av mye fraveer og forlgp som ender i frafall. For & fa frem slike beskrivelser
innenfor ulike kontekstuelle rammer har vi valgt ut kommuner med god geografisk
spredning, ulikt bosettingsmgnster og starrelse.

Vi har gjennomfgrt dybdeintervjuer bade i form av fokusgrupper og individuelle intervjuer
blant de samme malgruppene som i spgrreundersgkelsen. | tillegg har vi intervjuet
deltakere i introduksjonsprogrammet og norskoppleeringen.

Totalt sett har vi intervjuet 13 deltakere, 15 ansatte i introduksjonsprogrammet (ledere,
programradgivere og kursholdere i foreldreveiledning) samt 11 ansatte i
voksenoppleering (rektorer/ledere og norskleerere).

1.3.5  Gjennomgang av tidligere forskning

| litteraturgjennomgangen oppsummerer vi de viktigste funnene fra tidligere forskning og
statistikk pa feltet. Tidligere forskning pa disse ordningene handler som nevnt i hovedsak
om maloppnaelse, altsd om overgang til arbeid og hayere utdanning. Det gjelder seerlig
foreliggende forskning pa hvilke tiltak som virker positivt for overgang til arbeid og
utdanning. Tiltak som virker positivt for maloppnaelse kan ogsa bidra til at deltakere
fullfgrer program. Vi har derfor valgt & ogsa oppsummere noen hovedfunn fra forskning
der maloppnaelse, men ikke frafall er tema.

1.4 Rapportens oppbygging

| det neste kapittelet oppsummerer vi tidligere forskning og statistikk pa feltet.

Tema for kapittel tre er de tre farste problemstillingene. Vi gjar rede for hvordan vi har
brukt data fra NIR til & definere og beregne omfanget av frafall, og vi supplerer disse
opplysningene med data fra spgrreundersgkelsen og intervjuene. Vi viser videre
omfanget av frafall og hgyt fraveer og viser hvordan frafallet varierer med
bakgrunnsegenskaper hos deltakere, som kjgnn, alder, Ilandbakgrunn og
utdanningsniva, samt hvordan frafallet varierer mellom kommuner.

| kapittel fire ser vi neermere pa vanlige arsaker til frafall og hgyt fraveer og belyser
problemstillingene fire til seks. Vi ser saerlig pa helseutfordringer, flytting og utvandring,
omsorgsoppgaver i hiemmet, gkonomi og arbeid. Kapittel fem handler seerskilt om frafall
som fglge av negativ sosial kontroll, eeresrelatert vold og annen vold i naere relasjoner.
Vi belyser hvordan kontroll og vold kommer til uttrykk blant deltakerne, pa hvilke mater
dette kan fare til fraveer og hvem som er seerlig utsatt.

Bade kapittel fire og fem handler primeert om individrelaterte arsaker til frafall, altsa
egenskaper ved deltakerne selv, som helseutfordringer, @konomi, flytting og
familieforhold. | kapittel seks ser vi neermere pa hvordan innretningen av selve
ordningene med regler, rutiner og fraveersoppfelging kan forebygge eller bidra til frafall.
Vi ser ogsa kommunenes tiltak for & tilrettelegge for og felge opp deltagere som har
utfordringer. | disse kapitlene belyser vi problemstilling atte og ni.

| det siste kapittelet oppsummerer vi vare anbefalinger basert pa funnene i denne
rapporten. Disse anbefalingene handler ikke bare om & motvirke frafall fra ordningene,
men ogsa a sikre bedre oppfelging av deltakere mer generelt.

14 | Proba samfunnsanalyse | Frafall fra ordningene under integreringsloven



2 Tidligere forskning og statistikk

| dette kapitlet oppsummerer vi viktige funn og resultater fra foreliggende forskning og
statistikk om introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og samfunnskunnskap. Mye
av tidligere forskning handler som nevnt om maloppnaelse, i form av overgang til arbeid
og utdanning, ikke frafall. IMDi publiserer for eksempel ikke tall for frafall, men gir basert
pa NIR lgpende statistikk om deltakernes status umiddelbart etter avsluttet eller avbrutt
introduksjonsprogram. Faktorer som pavirker maloppnaelse, kan ogsa ha betydning for
frafall. Vi gjengir derfor funn og resultater ogsa fra denne litteraturen.

| tillegg til forskning pa omfang og arsaker til maloppnaelse og frafall generelt, gjengir vi
de viktigste funnene fra tidligere forskning og statistikk pa forekomsten av negativ sosial
kontroll blant deltakere i introduksjonsprogrammet og norskopplaeringen.

2.1 Omfanget av frafall

| tildelingsbrev til IMDi er ett malene at kvalifiseringen for nyankomne er malrettet og har
hay kvalitet. Kvalifisering for nyankomne er viktig for at flere innvandrere skal fa mulighet
til & delta i og fa varig tilknytning til arbeidslivet, og dermed kunne bli gkonomisk
selvstendige. Andelen som er sysselsatt eller i utdanning direkte etter avsluttet program
males arlig, og i tillegg publiserer bade IMDi og SSB statistikk som viser andelen som er
sysselsatt og/eller i utdanning ett ar etter endt program. Resultater etter avsluttet
introduksjonsprogram, er ogsa noe kommunene males pa, og er en av flere variabler
som inngar i beregningen nar IMDi utarbeider anmodninger om hvor mange flyktninger
kommunene bes om a bosette. | IMDi og SSBs publisering av tall for maloppnaelse i
introduksjonsprogrammet, er avslutningsarsakene overgang til grunnskole, a veere
arbeidssgker pa ulike former for tiltak, helse, flyttet, sosialhjelp, andre typer trygdeytelser
og annet, ikke kategorisert som maloppnaelse.

Foreliggende statistikk om maloppnaelse og avslutningsarsaker i NIR skiller imidlertid
ikke mellom deltakere som har avsluttet programmet i trdd med individuell plan og
deltakere som ikke har avsluttet i trdd med den individuelle planen, eventuelt at deltakere
har avbrutt programmet. Kommunene registrerer kun én avslutningsarsak ved avsluttet
program, ogsa i tilfeller der bildet er sammensatt med flere medvirkende arsaker
(Guribye & Espegren, 2019; Hernes mfl. 2020). Det gjgr at opplysningene om
maloppnaelse og avslutningsarsaker alene verken er en god indikator p4 omfanget av
frafall eller gir et fullstendig bilde av arsaksforholdene.

Opplysningene i NIR om maloppnaelse og avslutningsarsaker gjelder
introduksjonsprogrammet. Kommunene registrerer ikke tilsvarende opplysninger for
oppleaeringen i norsk og samfunnskunnskap, men fgrer oversikt over antall timer for hver
enkelt deltaker. Som beskrevet i kapittel Feil! Fant ikke referansekilden. hadde d
eltakere med rett og plikt tidligere et maltall pa 600 timer, som hovedregel avgrenset til
en periode pa tre ar. Tidligere forskning pa frafall fra opplaeringen tar utgangspunkt i
dette kravet.

Djuve mfl. (2017) finner at en noksa hgy andel deltakere som har enten rett, plikt eller
rett og plikt til oppleering i norsk og samfunnskunnskap, gjennomfgrer de timene de har
plikt og/eller rett til. Blant dem som startet i opplaering i perioden fra 2007 til 2011, var
det 78 prosent som fullfgrte riktig antall timer. Inkluderer vi dem som har fatt innvilget
fritak fra opplaeringen, er andelen 85 prosent. Andelen deltakerne som bestar en
norskprgve, er vesentlig lavere. | en studie av frafall fra norskoppleeringen i Oslo
kommune fant Djuve og Daehlen (2010) at omtrent én av ti personer faller tidlig fra
norskopplaeringen. Med tidlig frafall regnet de elever som har deltatt i feerre enn 50 timer,
og ikke er meldt opp til eksamen. De fant lavere tidlig frafall blant deltakere med rett og
plikt til introduksjonsprogram, enn blant deltakere med andre rettighetsgrunnlag. Trolig
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er inntektssikringen som introduksjonsstgnaden innebaerer, en viktig arsak til dette.
Studien viste ogsa at frafall fra norskoppleeringen var noe mer utbredt blant menn enn
kvinner. Det var flere med utdanning fra tidligere (spor 3) som falt tidlig fra, enn de med
lite utdanning (spor 1). Ifglge forfatterne er en mulig arsak at deltakere med utdanning
fra tidligere i sterre grad far seg jobb tidlig. For frafall over tid, som er definert som &
slutte uten a ta eksamen, var frafallet ogsa lavere blant deltakere med rett og plikt til
introduksjonsprogrammet. Det varierte videre med landbakgrunn og kjennetegn ved
oppleeringen. Kvinner hadde noe lavere frafall over tid enn menn.

2.2 Forhold som farer til fravaer og frafall

Frafall i introduksjonsprogram eller norskoppleering, kan skyldes bade individuelle og
strukturelle forhold. Individuelle forhold omfatter egenskaper ved deltakerne og deres
livssituasjon, for eksempel helseutfordringer, familieforhold eller prioriteringer rundt
arbeid og gkonomi. Samtidig skaper strukturelle forhold som fraveersregler, kommuners
oppfelgingstiltak- og kapasitet og kompetanse en ramme for deltakernes valg og
prioriteringer, og kan veere avgjerende for det mulighetsrommet deltakere har til &
fortsette i ordningene gitt sin livssituasjon.

| en tidligere studie finner Lunde og Lysen (2020) noen generelle kjennetegn ved
deltakere som har lavere maloppnaelse i introduksjonsprogram og norskopplaering enn
andre. Vi understreker at disse resultatene nettopp er generelle, og at mange deltakere
ikke passer inn i beskrivelsene. For eksempel har kvinner i gjennomsnitt darligere
maloppnaelse enn menn, selv om mange kvinner ogsa gar over i hgyere utdannelse eller
arbeid etter introduksjonsprogrammet.

Blant menn som avsluttet introduksjonsprogrammet i 2021, hadde 28 prosent direkte
overgang til arbeid, mens det samme gjaldt kun 12 prosent av kvinnene. Deltakere med
lite skolebakgrunn har naturlig nok en lengre vei & ga for & kvalifisere seg til hgyere
utdanning og for & fa innpass pa arbeidsmarkedet. | denne gruppen var en lavere andel
i arbeid og utdanning enn i andre grupper (Lunde og Lysen, 2020).

Alder er ogsa av betydning. De yngste har stgrst sannsynlighet for 8 komme seg over i
arbeid eller utdanning. Blant deltakere i 20-arene som gikk ut av programmet i 2017, var
ca. tre av fire i arbeid eller utdanning i 2018. Den tilsvarende andelen blant deltakere i
alderen 45-50 ar var ca. fire av ti (Lunde og Lysen, 2020).

| 2020 var prosentandelen av dem som var aktive i arbeid eller utdanning, hayest (ca. 70
prosent i gjennomsnitt) blant dem som hadde landbakgrunn fra Eritrea, Myanmar, Etiopia
og Kongo (Lunde og Lysen, 2020), mens den var lavest blant dem med landbakgrunn
fra Russland, det palestinske landomradet og Somalia (ca. 45 prosent i gjennomsnitt).
Ser man alle de tidligere deltakerne under ett, ligger andelen aktive pa 62 prosent,
sammenlignet med andelen aktive i befolkningen mellom 20 og 66 ar som er pa 80
prosent.

Det er ikke gitt at disse forholdene ogsa er av betydning for om deltakere slutter
underveis i oppleering. Dersom for eksempel kvinner har darligere maloppnaelse fordi de
har mindre skolebakgrunn fra far, og lengre vei & ga til full samfunnsdeltakelse, trenger
ikke det ha noe betydning for deltakelse underveis. De kan tvert imot ha sterkere
motivasjon for & ikke slutte underveis. Dersom de derimot har lavere maloppnaelse pa
grunn av forhold som store omsorgsoppgaver, omfattende helseutfordringer eller negativ
sosial kontroll, kan det tenkes a innvirke pa frafall fra opplaeringen.

2.2.1 Helseutfordringer

Bade faktorer knyttet til opprinnelseslandet, selve migrasjonsprosessen og tilveerelsen
som nyankommet i Norge, kan gjgre nyankomne flyktninger og innvandrere utsatt for
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bade fysiske og psykiske helseutfordringer. Ifalge en rapport fra WHO (2018) kommer
en del flyktninger og innvandrere fra land preget av krig og konflikt, hgy sykdomsbyrde,
svake helsesystemer og mangel pa helsetjenester. En del opprinnelsesland har hgyere
forekomster av bade smittsomme, ikke-smittsomme og kroniske sykdommer, og ofte Vil
flyktninger og innvandrere ikke ha fatt tilstrekkelig helsehjelp i hjemlandet eller underveis
i flukt- eller migrasjonsprosessen. Det kan bidra til & forverre helsetilstanden. Flyktninger
og innvandrere er ogsa sarbare for psykiske helseutfordringer, for eksempel grunnet
traumer fra hjemlandet eller migrasjonsprosessen, g@konomiske utfordringer,
arbeidslgshet, opplevelser av diskriminering og sosial isolasjon. For eksempel er post-
traumatisk stresslidelse langt mer utbredt blant flyktninger, saerlig mindrearige flyktninger
(Fazel mfl. 2005).

Utfordringer knyttet til fysisk og psykisk helse er noe deltakere selv trekker frem som
hinder for deltakelse og utbytte av introduksjonsprogram og oppleering (Lillevik og
Tyldum, 2018). Blant flyktninger er andelen med innleggelser pa sykehus ogsa hayere
enn i den gvrige befolkningen, og det er en hgyere andel med psykiske plager (Elstad,
2016; Finnvold, 2018). Flyktningene kan ha bade fysiske og psykiske helseutfordringer,
og i en del tilfeller kan det veere vanskelig & skille mellom disse (Sener mfl. 2023).

Det er mulig a fa permisjon ved helseutfordringer, og det er mulig a tilrettelegge ved a
for eksempel legge inn helserelaterte aktiviteter i introduksjonsprogrammet. Likevel kan
det veere flere barrierer som kan virke inn pa fraveer og frafall knyttet til helse. Szerlig er
det utfordrende a tilrettelegge program for deltakere med store helseplager.

Ogsa etter ankomst til Norge kan darlig tilgang pa helsetjenester til nyankomne
innvandrere fare til at sykdommer og helseutfordringer gar ubehandlet. Tidligere studier
har pekt pa at kommuner kan ha begrenset tilgang til tilpasset norskopplaering og
helsehjelp (Kavli mfl. 2007). Det er for eksempel lang ventetid for psykisk helsehijelp i
mange kommuner, og det kan veere utfordringer med samhandling mellom
helsetjenester om tilpasset introduksjonsprogram eller opplaering, blant annet i kontakt
med fastlege (Kavli mfl. 2007; Djuve mfl. 2011; Kavli & Djuve, 2015).

Studier viser at kvinner har hgyere fraveer i introduksjonsprogrammet enn menn pa grunn
av egne helseplager, szerlig pa grunn av graviditet og fadsler (Djuve mfl. 2011; Ramball,
2011). De har ogsa vesentlig lavere maloppnaelse enn menn. Lhbtig+-flyktninger kan
ogsa veere spesielt utsatte for fravaer knyttet til helseplager. Frykt for og opplevelser av
diskriminering, eksklusjon og ulike former for vold knyttet til egen seksuell orientering,
kignnsidentitet eller kjgnnsuttrykk farer til betydelige psykiske plager, og kan ogsa
forsterke allerede eksisterende fysiske eller psykiske helseplager (Sener mfl. 2023).
Dette kan fare til vansker med & falge med i oppleeringen og at integreringsprosessen
tar lengre tid (Akin mfl. 2022). Det & veere utsatt for negativ sosial kontroll, zeresrelatert
vold og vold i nzere relasjoner kan ogsa gi utslag i fysiske og psykiske helseplager
(Justis- og beredskapsdepartementet 2023). Det er foreligger imidlertid lite kunnskap om
hvorvidt helseutfordringene medfarer frafall fra program underveis.

2.2.2 Omsorgsoppgaver i hiemmet

Deltakelse i introduksjonsprogrammet og opplaering i norsk og samfunnskunnskap skal
i utgangspunktet vaere forenlig med & ha barn i barnehagealder. De fleste steder vil
kommunen tilstrebe at deltakere har barnehageplass til barn far oppstart i programmet,
slik at barn ikke hindrer deltagelse. En kan dermed hevde at deltakere ved oppstarten
allerede har tatt et valg om at omsorgsoppgaver ikke skal veere til hinder for deltakelse.
Samtidig kan situasjonen endre seg i lgpet av programtiden. Det vil ogsa veere deltakere
som far barn i lgpet av tiden i program og oppleering.

Det foreligger lite litteratur om omfanget av frafall fra introduksjonsprogram og oppleering
i norsk og samfunnskunnskap knyttet til omsorgsoppgaver i hjemmet. Kjelsaas (2011)
intervjuet i sin masteroppgave laerere om familieere forhold og omsorgsoppgaver som
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mulige arsaker til frafall fra oppleering blant kvinner. For menn trakk intervjuobjektene
frem forhold knyttet til arbeidslivet, skonomi og inntektssikring som arsaker til frafall
(Kjelsaas, 2011).

Kvinner har som nevnt vesentlig lavere maloppnaelse i program enn menn. Djuve mfl.
(2011) fant at kjgnnsforskjellen i overgang til jobb var starst blant de yngste, og at dette
trolig henger sammen med at yngre kvinner er i en fase hvor de far barn. | analyse av
NIR-data finner de videre at det er noksa vanlig med mer enn én registrert oppstart i
programmet, men at kvinner fra Somalia og Afghanistan hadde det hgyest antall
registrerte oppstarter. Ifglge forfatterne henger dette sannsynligvis sammen med
omsorgsoppgaver, og muligens helseproblemer.

Mgadres yrkesdeltakelse varierer mellom innvandrere fra ulike land, ogsa etter at det er
tatt hensyn til demografiske forhold og religigsitet (Kavli, 2012; 2015; 2020). Innvandrere
fra Pakistan og Irak er for eksempel mindre positive til mgdres yrkesdeltakelse enn
innvandrere fra land som Iran, og mindre positive enn informanter uten
innvandrerbakgrunn. Kvinner med barn under syv ar eller som bor i hushold med flere
enn ett barn har videre lavere sannsynlighet for & vaere i arbeid etter endt
introduksjonsprogram. Gifte menn har derimot gkt sannsynlighet for & veere i arbeid enn
det ugifte menn har, noe som kan tolkes som en sterkere orientering mot
arbeidsmarkedet som falge av opplevd forsgrgeransvar og eventuelle planer om
familiegjenforening (Kavli mfl. 2007). I tillegg har kvinner over 40 ar hgyere sannsynlighet
for & veere i jobb enn yngre kvinner, noe som sannsynligvis er knyttet til fgdsler og
smabarnsfase. Lunde og Lysen (2018) har undersgkt tidligere deltakere i
introduksjonsordningen og fant i 2018 at halvparten av dem hadde hatt vedvarende
lavinntekt i perioden 2016-2018. Denne andelen var ogsa noe hgyere blant kvinner enn
menn.

Dersom deltakere velger eller av ulike grunner presses eller tvinges til a prioritere
barneoppdragelse underveis i program og opplaering, kan det bidra til frafall. En
sannsynlig situasjon kan for eksempel veere at kvinner i fgdselspermisjon ikke kommer
tilbake i program etter endt permisjon.

2.2.3  Negativ sosial kontroll, aeresrelatert vold og vold i naere
relasjoner

Negativ sosial kontroll, eeresrelatert vold og vold i neere relasjoner er komplekse og til
dels overlappende fenomener. Vi bygger forstdelsen av begrepene negativ sosial
kontroll og eeresrelatert vold pa de definisjonene som finnes i regjeringens
handlingsplaner. Negativ sosial kontroll forstds som «press, oppsyn, trusler eller tvang
som systematisk begrenser noen i sin livsutfoldelse eller gjentatte ganger hindrer dem i
a treffe selvstendige valg om eget liv og fremtid» (Kunnskapsdepartementet 2021). Den
nye Opptrappingsplanen mot vold og overgrep mot barn og vold i neere relasjoner (2024-
2028) viser videre til at negativ sosial kontroll «utgves for a sikre at enkeltpersoner lever
i trdd med familiens eller gruppens normer» og at slik kontroll kan utaves bade av
personer i nzer relasjon til den utsatte, men ogsa av for eksempel venner eller personer
i gvrig nettverk (Justis- og beredskapsdepartementet 2023). Aresrelatert vold forstas
som «vold utlgst av familiens eller gruppens behov for a ivareta eller gjenopprette sere og
anseelse» (Kunnskapsdepartementet 2021).

| opptrappingsplanen forstas vold i neere relasjoner som «vold og seksuelle overgrep fra
navaerende eller tidligere partner, vold og overgrep mot barn fra foreldre eller andre
familiemedlemmer, og eldre som utsettes for vold fra partner, barn, barnebarn eller andre
i neere relasjoner. Volden kan ogsa utgves av andre i familien, herunder svigerfamilien,
og det kan veere flere utavere fra flere hushold». Videre slas det fast at vold i neere
relasjoner kan forega pa ulike mater og veere grov, gjentakende og/eller kontrollerende
— eller mer episodisk. Den kan ogsa veere fysisk, psykisk, seksuell, materiell, gkonomisk
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— eller en kombinasjon av disse. | tillegg kan den ha en digital dimensjon (Justis- og
beredskapsdepartementet 2023).

Bade tvangsekteskap, kjgnnslemlestelse, seresrelatert vold og noen former for negativ
sosial kontroll er former for vold (Bredal og Skjerven 2007, Bredal mfl. 2020). Det er
likevel ikke slik at all vold i neere relasjoner er former for negativ sosial kontroll. Episodisk
eller tilfeldig vold, for eksempel knyttet til rusmisbruk eller psykisk uhelse, er ikke a regne
som negativ sosial kontroll. P& samme mate kan mindre alvorlige former for negativ
sosial kontroll ikke regnes som vold (Proba 2021).

Dette gjer problemkomplekset aeresrelatert vold og negativ sosial kontroll utfordrende &
studere empirisk, og det er krevende a fastsla noe om omfang. Indikasjoner pa omfanget
kommer primeert fra innrapporterte saker fra mangfoldsradgivere® (tidligere
minoritetsradgivere), spesialutsendingene for integreringssaker® (tidligere
integreringsradgivere) og Kompetanseteamet mot negativ sosial kontroll og eeresrelatert
vold’, samt sparreundersgkelser som har veert gijennomfart blant unge (eks. Friberg og
Bjarnset, 2019; Proba, 2021). Kunnskapen om omfanget av negativ sosial kontroll og
eeresrelatert vold blant malgruppen for introduksjonsprogrammet og norskoppleering er
forelgpig sveert begrenset. Det samme gjelder omfanget av vold i neere relasjoner.

Det finnes likevel enkelte kilder som kan gi indikasjoner pa omfanget av kontroll og vold
blant deltakere i introduksjonsprogrammet og norskoppleering. Kompetanseteamet
jobbet i 2022 med 36 saker der en kommunal flyktningtieneste eller
introduksjonsprogram hadde henvendt seg med en bekymring, samt 25 saker fra IMDi,
som primaert omhandlet nyankomne flyktninger. Dette utgjer imidlertid bare i underkant
av syv prosent av sakene Kompetanseteamet jobbet med (Kompetanseteamet 2023).

| IMDis kommuneundersgkelse for 2021 rapporterer 48 prosent av de
integreringsansvarlige i kommunene at de kjenner til tilfeller der deltakere i
introduksjonsprogram og voksenoppleering ble utsatt for negativ sosial kontroll. 12
prosent oppgir at dette har hindret deltakere i introduksjonsprogram fra & delta i
undervisningen (IMDi, 2022a). Av undersgkelsen fremgar det imidlertid ikke hvor mange
slike tilfeller respondentene kjenner til, slik at det er vanskelig a ansla det faktiske
omfanget pa bakgrunn av dette. Det er imidlertid sannsynlig at det pa dette feltet er en
del marketall, bade fordi tilfeller av kontroll og vold kan veere vanskelige & avdekke og
fordi tidligere undersgkelser har vist at ansatte i introduksjonsprogrammet og ved

5 Mangfoldsradgiverne er ansatt i IMDi, men utplassert pA ungdoms- og videregdende skoler, samt to
voksenoppleeringssentre. Det finnes i dag 59 mangfoldsradgivere fordelt pa alle landets fylker.
Mangfoldsradgiverne faglger opp ungdom som er utsatt for, eller star i fare for & bli utsatt for, negativ sosial
kontroll og eeresrelatert vold, og driver kompetanseheving av skoleansatte og andre i det offentlige
hjelpeapparatet om tematikken. Ordningen endret i 2023 navn fra «minoritetsradgivere» etter at en del av
datainnsamlingen i dette prosjektet ble gjennomfart. | noen sitater henviser informantene derfor til
«minoritetsradgivere». Se IMDis nettsider for mer informasjon: https:/www.imdi.no/negativ-sosial-
kontroll/mangfoldsradgivere-pa-skoler/

6 Spesialutsendingene for integreringssaker er ansatt i IMDi og utplassert ved fire utvalgte utenriksstasjoner
(Ankara, Amman, Islamabad og Nairobi). Spesialutsendingene gir konsuleer bistand til personer utsatt for
negativ sosial kontroll og aeresrelatert vold og bidrar med kompetanseheving i utenrikstjienesten og det
offentlige hjelpeapparatet. Se IMDis nettsider for mer informasjon: https://www.imdi.no/negativ-sosial-
kontroll/spesialutsending-integreringssaker-ved-utenriksstasjoner/

7 Kompetanseteamet er et nasjonalt tverrfaglig kompetanseteam som gir r&d og veiledning i enkeltsaker til
ansatte i tienester, frivillige organisasjoner eller enkeltpersoner. Kompetanseteamet bestar at representanter
fra seks ulike direktorater; Barne-, ungdoms - og familiedirektoratet, Politidirektoratet, Utlendingsdirektoratet,
Arbeid- og velferdsdirektoratet, Integrering- og mangfoldsdirektoratet og Helsedirektoratet.

Kompetanseteamet koordinerer det nasjonale bo- og stgttetilbudet for personer som er utsatt for eller star i
fare for tvangsekteskap, aeresrelatert vold og negativ sosial kontroll. Det er etablert bo- og stattetilbud i fem
kommuner og plassene er sikkerhetsklarert av politiet. For mer informasjon om Kompetanseteamet, se
https://www.bufdir.no/vold/aresrelatert/kompetanseteamet/
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voksenoppleeringssentre har begrenset kompetanse om fenomener som negativ sosial
kontroll og eeresrelatert vold (Holm mfl. 2022).

IMDi har siden 2020 gjennomfgrt nasjonale brukerundersgkelser blant deltakere i
introduksjonsprogrammet. Undersgkelsen inkluderer spgrsmal om negative opplevelser
som er ment & fungere som indikatorer pa negativ sosial kontroll (IMDi 2020, 2021,
2022b). Deltakerne har sveert ulikt niva i norsk, lese- og skriveferdigheter og digital
kompetanse og undersgkelsene er derfor tilrettelagt for tekst og lyd pa 19 sprak.

| undersgkelsen far deltakerne spgrsmdl om de blir hindret i & delta i
introduksjonsprogrammet av noen de kjenner, om de blir utsatt for press til & gjare ting
de ikke vil i programmet av noen de kjenner og om de opplever a bli behandlet darlig i
programtiden av noen de kjenner. Tabellen under viser svarfordeling der kun et fatall av
deltakerne har slike negative opplevelser.

Tabell 2-1 Andel deltakere i introduksjonsprogrammet som har svart «ofte» eller
«alltid» pa falgende spgrsmal:

Indikator 2020 | 2021 | 2022 | 20238
Opp!ever du a bli hindret fra a delta i introduksjonsprogram av noen T 6 % 30 306

du kjenner?

Opplever du a bli utsatt for press til a gjgre ting du ikke vil i 6 % 6 % 5 06 4%

introduksjonsprogram fra noen du kjenner?

Opplever du & bli behandlet déarlig i programtiden av noen du kjenner? | 4% | 4% | 2% 2%

Fra 2022 har IMDi ogsa gjennomfart brukerundersgkelser blant deltakere i oppleering i
norsk og samfunnskunnskap som ikke deltar i introduksjonsprogrammet. Disse
deltakerne fikk ikke spgrsmal om de blir hindret i & delta eller om de opplever press til &
gjere ting de ikke vil, men de ble spurt om de opplevde a bli behandlet darlig. Fire prosent
av respondentene (totalt 154 personer) svarte at de opplevde dette ofte eller alltid.

Respondenter som ofte eller alltid opplever & bli behandlet darlig fikk et
oppfalgingssparsmal om hvem som behandler dem darlig. De fleste av disse
respondentene knytter darlige opplevelser til ansatte i introduksjonsprogrammet eller
norskopplaeringen, samt andre deltakere eller elever. Sveert fa oppgir & bli darlig
behandlet av familiemedlemmer, i hjemmet eller privat. Mange oppgir «andre», uten a
spesifisere hvem dette er. P& grunnlag av disse tallene er det altsa uklart hvorvidt det at
deltakerne oppgir a bli darlig behandlet er et uttrykk for at de opplever negativ sosial
kontroll.

Tabell 2-2 Deltakere i norsk og samfunnskunnskap som opplever & bli behandlet darlig

2022 2023
Hvem behandler deg darlig? 2020 2021 Intro Oppl. Intro og norsk
Leerer 18 % 12 % 11 % 12 % 13 %
Programradgiver 35% 24 % 27 % 9% 29 %
Andre deltakere/elever 25% 22% 20 % 21% 17 %
Ansatte pa praksisplassen 14 % 11 % 8 % 11% 13 %
Familiemedlemmer/i hjemme/privat - 5% 0% 0% 0%
Andre 32% 40 % 50 % 63 % 47 %

Det finnes flere studier av negativ sosial kontroll og seresrelatert vold mer generelt som
har sett paA hvem som er mest utsatt for dette. For eksempel vet vi at negativ sosial

8 Rapporten fra brukerundersgkelsen i 2023 er per na ikke publisert enda. Vi har fatt tallene fra 2023 direkte
fra IMDi.
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kontroll gjerne er knyttet til mer generelle sosialiserings- og familiepraksiser. En finner
ofte slik kontroll i kontekster preget av et tydelig kjgnns- og generasjonshierarki med vekt
painnordning i fellesskapet, en felles familie og slektszere (Darvishpour mfl. 2010; Bredal
2011; Friberg og Bjgrnset, 2019; Proba 2021). Tidligere studier har vist at negativ sosial
kontroll er seerlig utbredt blant personer med bakgrunn fra Midtgsten, deler av Afrika og
Sgr- og Jst-Asia (Friberg og Bjgrnset, 2019; Hafstad og Augusti, 2019; Eggebg mifi.
2018; Smette mfl. 2021). | tillegg vet vi at bade religionstilhgrighet og grad av religigsitet
spiller en rolle (Friberg og Bjarnset, 2019; Proba, 2021).

Videre viser tidligere undersgkelser at graden av negativ sosial kontroll i hovedsak
minsker med lengre botid (eks. Friberg og Bjgrnset, 2019). | Probas (2021)
spgrreundersgkelse blant elever i videregdende opplaering fant vi at de som selv er
innvandret oftere er utsatt for kontroll enn de som er fgdt i Norge av to innvandrerforeldre.
| regjeringens handlingsplan blir det papekt at nyankomne flyktninger har med seg
religion, tradisjon og kulturell tilhgrighet, og at livet i et nytt land kan medfare konflikter
om blant annet kjgnnsroller, oppdragelse, yrke og utdanning (Kunnskapsdepartementet
2021). Dette tilsier at negativ sosial kontroll kan veere et fenomen som er seerlig utbredt
blant nyankomne flyktninger og innvandrere, inkludert deltakere i introduksjons-
programmet og oppleering i norsk og samfunnskunnskap.

Foreliggende kunnskap tyder ogsa pa at kvinner er mer utsatte enn menn. Det er likevel
viktig & bemerke at menn ogsa kan veaere utsatt. De kan gjerne ha doble roller, hvor de
deltar i den sosiale kontrollen av kvinner i naer relasjon og samtidig selv utsettes for
kontroll (Bredal, 2011; Rexvid og Schlytter, 2012).

Videre finnes det indikasjoner pa at Inbtg+-personer er seerlig utsatt (Eggebg mfl. 2018;
Stubberud og Eggebg, 2020; Proba, 2021). En undersgkelse av skeive flyktningers
opplevelser av integreringsprosessen (Akin mfl. 2022) finner at skeive flyktninger, bade
de som bor pa asylmottak og de som har blitt bosatt, opplever frykt, utrygghet og
ensomhet i mgte med andre beboere eller andre fra samme landbakgrunn. Mange
skeive flyktninger opplever ogsa bade negative holdninger mot personer som bryter med
normer knyttet til kjgnn og seksualitet og ulike grader av negativ sosial kontroll i
skolemiliget nar de deltar i introduksjonsprogram eller oppleering og norsk og
samfunnskunnskap. Flere tar ikke & vaere apne om egen Ihbtg+-identitet i klasserommet,
og enkelte er redde for hvilke konsekvenser det kan ha for familie i hjemlandet dersom
det blir kjent at de er skeive. Andre kan ha flyktet fra familie pa grunn av at de er skeive
og er redde for & bli gjenkjent. Negative opplevelser og frykt farer til at enkelte vil flytte
fra kommunen de er bosatt i. Dette kan innebeere gkt risiko for frafall fra
introduksjonsprogrammet eller annen oppleering.

Skeive flyktninger er ogsa utsatt for andre former for negative opplevelser, for eksempel
negative kommentarer, trusler og vold. De er ogsa seerlig utsatt for diskriminering og kan
oppleve ekskludering fra etniske minoritetsmiljger (Eggebg mfl. 2018; Stubberud og
Eggebg, 2020).

Til slutt finnes det noe nyere forskning som viser hvordan negativ sosial kontroll og vold
bade direkte og indirekte kan fare til frafall fra oppleering. Det & bli hindret i & delta vil for
eksempel fagre direkte til frafall. Det & bli utsatt for vold eller sterk kontroll kan ogsa fare
til frafall i tilfeller der deltakeren ma flytte til en annen kommune. Dersom en flyktning
agnsker & flytte til en annen kommune innenfor denne femarsperioden, skal det i
utgangspunktet skje gjiennom en avtale mellom kommunene forutsatt at personen har
behov for offentlig bistand, slik som introduksjonsprogram eventuelt sosialstgnad. Det er
frivillig for kommunene a bosette flyktninger og de kan si nei til slike forespgrsler.

Utfordringer knyttet til & fa til sekundaerbosetting for deltakere kan fa flere konsekvenser.
Voldsutsatte kan bli boende pa krisesenter lenge i pavente av sekundaerbosetting, og
dette oppleves ofte som en form for unntakstilstand der det er utfordrende & delta pa
vanlige aktiviteter, som oppleering. Dersom voldsutsatte deltakere velger & flytte pa eget
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initiativ  (altsa ikke gjennom sekundeerbosetting), mister de ogsa retten il
introduksjonsprogram  og/eller oppleering i sine nye hjemstedskommuner
(Kompetanseteamet 2021, Sener mfl. 2023).

Det & bli utsatt for kontroll og vold kan fare til at en rekke helsemessige utfordringer. |
Probas (2023) studie om negativ sosial kontroll og aeresrelatert vold i sosiale medier,
fant vi at unge som blir utsatt blant annet beskriver angst og depressive symptomer,
folelser som sterkt sinne, sorg, skyldfglelse og skam. Det kan gi utslag i
konsentrasjonsvansker og manglende kapasitet til & gjiennomfare undervisning og tiltak,
og dermed fare til frafall.

Frafall fra tilbud som introduksjonsprogram og opplaering i norsk og samfunnskunnskap
kan ogsa ha sveert negative konsekvenser. For eksempel kan det innebaere at man
mister en viktig kanal til relevante hjelpetjenester. Gjennom deltakelse i opplaering blir
man til en viss grad fulgt opp og er en del av et system, i tillegg til at man far viktig
informasjon om temaer som negativ sosial kontroll, eeresrelatert vold og vold i neere
relasjoner — og egne rettigheter og muligheter for hjelp. Frafall kan dermed forsterke en
nedadgaende spiral av isolasjon og utenforskap (Sener mfl. 2023).

2.2.4  Organisering, innretning og tilrettelegging

Vi har sa langt beskrevet hvordan ulike forhold knyttet til deltakernes livssituasjon kan
fare til frafall. Risiko for frafall pavirkes imidlertid ogsa av strukturelle forhold.

Kavli (2020) beskriver hvordan mulighetsrom kan tenkes a pavirke bade hva individer
oppfatter som praktisk gjennomfgrbart og normativt @nskelig. Bostedslandets
institusjoner er altsd av stor betydning for innvandreres gkonomiske og kulturelle
tilpasning, herunder forhold pa arbeidsmarkedet og utdanningsinstitusjoner. | en tidligere
studie om hvorfor flyktninger faller ut av arbeidslivet, fant Proba (2020) at mange i denne
malgruppa hadde hatt kortvarige jobber og deltidsstillinger, og at mange av jobbene var
fysisk belastende, hadde darlige utviklingsmuligheter og darlig lennsutvikling. | tillegg er
det hgye kompetansekrav og andre formelle krav. Negative erfaringer, skuffelser og
frustrasjoner farer til redusert motivasjon over tid, og noen opplevde svakere insentiver
til & jobbe.

Flere studier viser at innvandrere mgter diskriminering i det norske arbeidslivet og
utdanningssystemet (Se f.eks. Tronstad, 2009; Midtbgen og Rogstad, 2012). | Tronstad
(2009) rapporterer litt over halvparten av innvandrerne i en spgrreundersgkelse at de
hadde opplevd diskriminering pa ett eller flere omrader, slik som i arbeid og utdanning.

Det er ogsa vist til utfordringer ved introduksjonsprogram og norskoppleeringen, slik som
store variasjoner i programinnhold mellom kommuner, at tilgang til arbeidsrettede tiltak
har veert mangelfull, og at opplzeringssteder ikke lykkes godt nok med & tilrettelegge for
deltakeres individuelle behov (Djuve mfl. 2017). Darlige fremtidsutsikter pa
arbeidsmarkedet og erfaringer med strukturelle barrierer kan svekke deltakernes
motivasjon og pavirke valg og prioriteringer rundt deltagelse i introduksjonsprogram og
oppleering i norsk og samfunnskunnskap.

| likhet med forskning pa omfang handler forskning pa strukturelle forhold i hovedsak om
hvilke tiltak som virker positivt for overgang til arbeid og utdanning, og i mindre grad om
hva som forebygger frafall. Tidligere studier har for eksempel undersgkt betydningen av
om introduksjonsprogrammet er organisert under NAV. Tronstad (2015) fant ingen klare
effekter av dette organisatoriske grepet for deltakernes méaloppnéelse. Djuve mfl. (2017)
fant at organisering under NAV ga seerlig god tilgang til arbeidsrettede tiltak innenfor
programmet, men at dette samtidig ble veiet opp med omtrent tilsvarende darligere
tilgang til utdanningsrettede tiltak. Sammensetningen av deltakerne, med hensyn til
kjgnn, alder og landbakgrunn, hadde derimot stor betydning for resultatene.
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God individuell oppfelging kan bidra til & bygge opp under deltakernes motivasjon, og
motvirke frafall. | trdd med dette er erfaringen at resultatene er bedre i kommuner der
programradgiverne legger opp til god brukermedvirkning fra deltakerne (Djuve mfl.
2017). Kommunene ser ut til & ha utfordringer med a tilby et tilpasset og godt nok spisset
program, seerlig for kvinner med lite utdanningsbakgrunn og/eller omsorgsoppgaver
(Djuve mfl. 2011; Lillevik og Tyldum, 2018). Nar deltakeres behov og forventninger ikke
blir matt, kan det pavirke deres trygghet og pagangsmot, som er en viktig kilde til
motivasjon (Djuve mfl. 2017).

Djuve mfl. (2001) fant at mangelfull samhandling mellom tjenester kan vaere en barriere
for god implementering av program og opplaering (Djuve mfl. 2001; Kavli mfl. 2007; Kavli
og Djuve, 2015). Videre er forhold som kompetanse, ressurser, tiltaksvifte, innhold i
program og tett oppfelging og brukermedvirkning viktig for overgang til arbeid og
utdanning. Blant annet gkte tett oppfalging sannsynligheten for at deltakere besto
norskprgver, kom i jobb og utvidet sitt sosiale nettverk (Djuve mfl. 2001; Kavli og Djuve
2015).

| tilegg bar programmene ha gode tiltak rettet mot spesifikke utfordringer som for
eksempel deltakere med darlig kontinuitet i kvalifisering grunnet sykefraveer og fadsels-
0g omsorgspermisjoner. Systematisert dialog med fastleger om muligheter for
tilrettelegging av program ser ut til & veere et godt virkemiddel. Det samme gjelder det &
etablere arenaer der kvinner kan praktisere norsk mens de er i omsorgspermisjon (Djuve
mfl. 2011).
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3 Omfanget av fraveer og frafall

Vi har i hovedsak brukt registerdata fra NIR til & kartlegge omfanget av frafall bade fra
introduksjonsprogrammet og norskoppleering. Disse programmene har imidlertid ulike
krav til deltagelse, noe som krever ulike operasjonaliseringer av frafall. Vi har som nevnt
opplysninger om deltakere med oppstart i programmet fra 2017 til 2020. Alle disse
deltakerne omfattes dermed av gammelt lovverk (introduksjonsloven).

| tillegg til & kartlegge frafall ved hjelp av registerdata har vi i spagrreundersgkelsen til
norskleerere og programradgivere spurt respondentene om de har undervist eller fulgt
opp deltakere i henholdsvis norskoppleering og introduksjonsprogrammet som har sluttet
far oppfylt plikt/oppnadd sluttmal/i trad med individuell plan. Omtrent halvparten av bade
norsklaererne og programradgiverne kjenner til deltakere som har sluttet, og de fleste av
disse opplyser at det dreier seg om 1-5 deltakere.

3.1 Frafall fra introduksjonsprogrammet

Vi har definert frafall fra introduksjonsprogrammet med utgangspunkt i registerdata fra
NIR ved a kombinere opplysninger om avslutningsarsak, avslutningsdato og
giennomfaringsfrist for den enkelte deltaker. Var definisjon omfatter deltakere med rett
og plikt til deltagelse i introduksjonsprogrammet der:

1. Registrert avslutningsarsak ikke er i noen av fglgende kategorier:

e Arbeid
o Ordinger utdanning - hgyere utdanning
e Ordineer utdanning - videregaende skole

Dad

Mistet rett til intro

Arbeidssgker pa KVP (kvalifiseringsprogram i regi av NAV)
Arbeidssgker pa lgnnstilskudd

Arbeidssgker pa andre tiltak i regi av NAV

Arbeidssgker pa tiltak i regi av andre enn NAV

Ordinaer oppleering - grunnskole

2. Registrert avslutningsdato er mer enn 6 maneder/180 dager tidligere enn
gjennomfgringsfristen.

For a definere et tilfelle som frafall forutsetter vi at begge disse kriteriene er matt.
Deltakere som er registrert med noen av avslutningsarsakene nevnt over, regner vi
dermed ikke som frafallstilfeller uansett hvor lang eller kort tid de har hatt i programmet.
De tre forste arsakene regnes som maloppnaelse og ikke frafall. Personer som har
mistet rett til intro er personer som ikke lenger har oppholdstillatelse som gir rett og/eller
plikt til introduksjonsprogrammet. Arbeidssgkere i kvalifisieringsprogram, lgnnstilskudd
eller andre tiltak anser vi som personer som enten er i arbeid eller som blir ivaretatt av
andre og mer egnede ordninger. Disse kan ha en sarbar og usikker tilknytning til
arbeidslivet, men vi regner dem likevel ikke som frafall. Grunnskoleopplaering er en
ngdvendig forutsetning for videre utdanning. Personer som har avsluttet
introduksjonsprogrammet for overgang til grunnskoleutdanning regner vi derfor heller
ikke som frafall.

Det er totalt 19 530 deltakere med registrert oppstart i introduksjonsprogrammet i
perioden 2017-2020. Med denne definisjonen finner vi 1462 personer med frafall. Det
utgjer 7,5 prosent av utvalget.
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Ytterligere 16,5 prosent av deltakerne med registrert oppstart i denne perioden har ingen
registrert avslutningsdato og vi regner dem som fortsatt aktive i programmet. De
resterende 76 prosent har en registrert avslutningsdato, men har enten fullfart
programmet pd eller etter fristen for gjennomfgring, har maloppnaelse eller annen
avslutningsarsak vi ikke regner som frafall og/eller avslutningsdato mindre enn seks
maneder fer gjennomfaringsfrist. Figur 3-1 illustrerer fordelingen.

Figur 3-1 Deltakere med oppstart i introduksjonsprogrammet i 2017-2020. N=19530
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Denne definisjonen av frafall forutsetter at registrert avslutningsdato er minst 180 dager
far gjennomfaringsfrist. Dette er en sakalt binaer definisjon basert pa et skarpt skille
mellom 179 og 180 slike dager. Tar vi med alle deltakere uten maloppnaelse eller andre
avslutningsarsaker vi ikke regner som frafall, men som har avsluttet introprogrammet far
fristen, utgjer dette 2499 personer. Det vil si 13 prosent av utvalget. Blant denne gruppen
er det stor variasjon i antall dager mellom avslutningsdato og gjennomfgringsfrist. Mange
mangler mindre enn én maned av programmet, mens andre har avsluttet programmet
mer enn ett ar far fristen.

Figur 3-2 viser fordelingen i slike dager blant disse deltagerne. Hver sgyle representerer
et intervall pd 5 dager. Rundt 2,5 prosent mangler 0-5 dager, ytterligere 2,5 prosent
mangler 10-15 dager osv. Totalt 11 prosent mangler inntil 30 dager og totalt 26 prosent
mangler inntil 90 dager/tre maneder. Omtrent 60 % av denne gruppen mangler 180
dager/6 maneder eller mer og inngér i den binaere frafallsindikatoren vist i Figur 3-1.

En bineer frafallsindikator gjar det mulig & beregne en frafallsprosent, men den tar lite
hensyn til slike gradsforskjeller. En annen tilneerming er & anse dagene fra
avslutningsdato til gjennomfaringsfrist som uttrykk for hvor mye av programmet
deltakerne har fullfart uten en skarp grense for hva en regner som frafall. | de videre
analysene bruker vi likevel den binzere frafallsindikatoren til & vise hvordan frafall varierer
etter kjgnn, utdanningsniva, alder, statsborgerskap og oppfalgingskommune. Vi vurderer
denne definisjonen som mest i trdd med formalet for oppdraget, altsa a undersgke
omfanget av at deltakere avslutter eller avbryter deltagelse i ordningene.
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Figur 3-2 Antall dager fra avslutningsdato til gjennomfaringsfrist blant deltakere uten
maloppnaelse som har avsluttet introduksjonsprogrammet far fristen
med. N=2499
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3.2 Frafall fra oppleering i norsk og samfunnskunnskap

Det er totalt 30 400 deltakere med rett og plikt til oppleering i norsk og samfunnskunnskap
som hadde oppstart i perioden 2017-2020. Kommunene registrerer ikke avslutningsdato
og avslutningsarsak for oppleeringen pa samme mate som for introduksjonsprogrammet,
og vi kan derfor ikke bruke samme frafallsdefinisjon. Alle deltakere med oppstart i denne
perioden fglger videre gammelt lovverk. Som nevnt i kapittel 1.2.1 gir dette deltakerne
rett og plikt til 600 timers gratis oppleering i norsk og samfunnskunnskap, som
hovedregel, i lgpet av tre ar. Man har videre plikt til & gjennomfare oppleeringen innen 5
ar, men ma selv betale for oppleeringen dersom disse tre arene har gatt. | likhet med
tidligere forskning pa frafall fra oppleeringen (Djuve mfl. 2017; Djuve og Daehlen 2010),
tar vi utgangspunkt i dette kravet.

Vi har utelatt deltagere der fristen for gjennomfgring mangler eller ikke var passert da
uttrekket ble gjort og deltagere med fritak for oppleering i enten norsk,
samfunnskunnskap eller begge deler. Vi star da igjen med 28121 deltagere. Figur 3-3
viser antall timer disse deltakerne har fullfart far gjennomfaringsfristen.

Over 60 prosent har deltatt pa 600 timer eller mer og gjennomfart opplaeringen som
tiltenkt. Ytterligere 16 prosent har 550-599 registrerte timer og mangler kun inntil 50
timer. Med andre ord har 78 prosent av utvalget giennomfgart 550 eller mer av de tiltenkte
600 timene. Det samsvarer rimelig godt med funn i studien til Djuve mfl. (2017).

Djuve og Deehlen (2010) fant i sin studie av frafall fra norskopplaeringen at omtrent én
av ti personer faller tidlig fra norskoppleeringen. Med tidlig frafall regnet de elever som
har deltatt i feerre enn 50 timer, og ikke er meldt opp til eksamen. | vart materiale finner
Vi syv prosent som har deltatt i feerre enn 50 timer. Totalt 13 prosent er registrert med
inntil 300 timer og mangler alts& halvparten av de tiltenkte timene.
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Figur 3-3 Antall registrerte opplaeringstimer i norsk og samfunnskunnskap. N=28112
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Det er vanskelig a sette en streng definisjon for frafall basert pa timeantall, men i de
videre analysene av variasjoner i frafall fra opplaering i norsk og samfunnskunnskap
regner vi frafall som personer som mangler 50 timer eller mer av tiltenkt opplaering®. Det
gjelder 22 % av det aktuelle utvalget og er etter denne definisjonen noe hgyere enn
frafallet fra introduksjonsprogrammet. For opplaering i norsk og samfunnskunnskap tar
imidlertid ikke frafallsdefinisjonen hensyn til avslutningsarsaker. | NIR registreres kun
avslutningsarsaker for introduksjonsprogrammet. Frafall kan derfor ogsd omfatte
personer som har avsluttet opplaeringen grunnet overgang til utdanning eller arbeid.

Frafallsdefinisjonen omfatter ogsa personer som fortsatt er innenfor fristen pa fem ar til
a oppfylle plikten. Disse har ikke lenger rett til gratis oppleering, men kan velge a delta i
oppleering pa et senere tidspunkt, og innen fem ar dersom de betaler for den selv.

Med frafallsdefinisjonene vi har brukt viser registerdataene 7,5 % frafall fra
introduksjonsprogrammet og 22 % frafall fra oppleering i norsk og samfunnskunnskap.
Dersom vi sammenligner med frafall fra videregaende utdanning generelt er tallene
omtrent pa samme niva for opplaering i norsk og samfunnskunnskap og noe lavere for
introduksjonsprogrammet. Blant elever i videregaende opplaering har 81 % fullfgrt studie-
eller yrkeskompetanse i lgpet av 5/6 ar ifglge SSB.°

En kan diskutere hvorvidt dette er hgye eller lave tall. A gke gjennomstremningen av
elevers gjennomfgring i videregdende skole har lenge veert et viktig tema for bade
forskere og politikere, og har fatt stor oppmerksomhet i offentlig debatt (Lillejord mfl.
2015). Det er god grunn til & ogsa felge med pa frafall fra ordningene under
integreringsloven, men sammenlignet med frafall fra videregdende opplaering vurderer
vi ikke tallene som alarmerende hgye.

9 Personer som ikke deltar i oppleering, kan oppfylle plikten ved & avlegge norskprgve og/eller prave i
samfunnskunnskap og f& vedtak om fritak. Dersom disse leverer dokumentasjon pé avlagt prave direkte til
UDI i sgknad om permanent opphold og eventuelt statsborgerskap, er det ikke kommunene som fatter
vedtak om fritak, og fritaket vil ikke framkomme av datauttrekket vi har mottatt.

10 SSB: Andel elever/lzerlinger som fullfarte med studie- eller yrkeskompetanse i lgpet av 5/6 ar. Hentet 27.
desember 2023 fra: https://www.ssb.no/utdanning/videregaende-utdanning/statistikk/gjennomforing-i-
videregaende-opplaering

Frafall fra ordningene under integreringsloven | Proba samfunnsanalyse | 27



3.2.1 Fraveer fra opplaering i norsk og samfunnskunnskap

Selv om de fleste av deltakerne er registrert med over 550 timers deltagelse i opplaering
i norsk og samfunnskunnskap, er fravaeret til dels svaert hagyt. NIR inneholder ogsa
opplysninger om antall timer fravaer, bade gyldig, ugyldig og totalt antall fravaerstimer fra
oppleeringen. Figuren under viser deltagernes fraveerstimer i intervaller etter
fraveerstype. Omtrent fire av fem har registrerte fraveerstimer, enten gyldig eller ugyldig
og seks av ti har registrert ugyldig fraveer. Elleve prosent av deltagerne har mer enn 200
slike timer.

Figur 3-4. Deltakere i oppleering i norsk og samfunnskunnskap fordelt prosentvis pa
fraveersintervaller. N =28121
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3.3 Fortellinger om frafall og fravaer

| sparreundersgkelsen og dybdeintervjuene av ansatte i introduksjonsprogrammet og
voksenopplaering er den gjennomgaende beskrivelsen at frafallet er lavt. Seerlig
intervjuene gir inntrykk av at frafall er naermest ikke-eksisterende og kun dreier seg om
noen enkelttilfeller. En del peker pa at de har deltakere med mye fraveer, og at dette er
en starre utfordring enn frafall, mens andre forteller at de heller ikke opplever spesielt
mye fraveer. Uavhengig av fraveer forteller mange av de ansatte om lite frafall, at de ikke
ser pa frafall som en stor utfordring, og at de har begrenset erfaring med deltakere som
slutter.

Problemstillingen er uaktuell, vi har ingen deltakere som slutter fgr makstid/
oppnadd sluttmal. [Programradgiver]

Jeg var ikke kjent med at det var en utfordring at deltakere slutter i
introduksjonsprogrammet. Det har aldri veert en utfordring hos oss. [Leder,
introduksjonsprogram]

De slutter ikke. De gnsker & bruke retten de har p& norskkurs for & laere norsk og
komme sa langt de kan for a bli integrert i samfunnet. [Norskleaerer]
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De ansatte beskriver seerlig introduksjonsprogrammet som et attraktivt tilbud der ingen
eller sveert fa slutter far tiden. De trekker frem inntektssikringen i form av
introduksjonsstgnaden, i tillegg til tett oppfalging, som viktige arsaker til lavt frafall.

Vi har ikke opplevd frafall i introduksjonsprogrammet som en utfordring. De
gkonomiske konsekvensene av a slutte er store. Deltakere gnsker & utnytte en
rettighet maksimalt til & oppna best mulig kvalifisering og komme lengst mulig pa
vei mot arbeid med den gkonomiske stgtten og tette oppfalgingen som tilbys
innenfor introduksjonsprogrammets rammer. [Leder introduksjonsprogram]

Ifolge de ansatte virker det heller ikke som om frafall er et stort problem i
norskoppleeringen. Respondentene i spgrreundersgkelsen skriver at det ikke er
«spesielt stort» frafall eller at det er «sveert fa» som slutter. Mange opplever snarere at
deltakerne gnsker mer oppleering. Noen kan ha opphold eller pauser fra oppleeringen,
men kommer tilbake.

Ellers er utfordringen ofte at ingen vil slutte. De gnsker & fortsette pa skolen og lzere
mer norsk. Mange vet at det trengs hgyt norsknivd for & komme inn pa
arbeidsmarkedet. [Leder, voksenopplaering]

For veldig mange er det veldig viktig & ga pa skolen. Det er her de har sitt sosiale
liv, og de ser nytten av det. Sa selv om noen faller ut, har en pause eller séanne ting,
sa er det mange som kommer tilbake. [Norskleerer]

N& har vi fatt integreringsloven som gir veldig begrenset tid de har rett til oppleering.
Det er ogsa en ting som er til frustrasjon for mange. De som bare har 18 maneder,
de har nesten gatt fgr de har fatt begynt. Vi snakker mer nd om det at folk har for
kort tid pa seg til & fa en robust tilknytning til utdanning og arbeidsliv. Stgrre problem
det enn at de hopper av. [Norskleerer]

Enkelte synes ogsa det er vanskelig & definere frafall og vurdere hva som er «mye»
frafall. Dette gjelder spesielt for deltakere med rett og plikt til norskoppleering, ettersom
disse kan ta pauser og ha lengre opphold underveis. | slike tilfeller kan det veere
vanskelig & vite om en deltaker tar en pause eller har falt fra opplaeringen.

Farst ma vi sparre hvordan definere frafall? Stort issue i voksenoppleeringen, du
kommer og gar, har mye fraveer, og vi har f& sanksjoner. | intro far de betalt, sa de
kan trekke i stgnad, vi har ikke det. [Leder, Voksenopplaering]

Hva er mye frafall? Alle synser s& mye om dette, vi skulle hatt statistikk — hva er
realistisk og hva er frafall, og mange kommer jo tilbake etter en stund [Leder,
voksenopplaering]

Bade registerdataene fra NIR og funn fra sparreundersgkelsen og intervjuene tyder altsa
pa at det er vanskelig & sette en tydelig grense mellom hva som regnes som frafall og
ikke, samt at det finnes litt ulike forstaelser for hva «frafall» egentlig er blant ansatte som
jobber i introduksjonsprogram og voksenoppleering. Dette gjgr det ogsa utfordrende &
fastsla et presist og sikkert omfang av frafall.

3.4 Variasjoner i frafall

3.4.1 Individuelle kjennetegn ved deltakerne

Frafallet varierer etter bakgrunnsegenskaper ved deltagerne, men mgnsteret er ikke
ngdvendigvis likt for introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og samfunns-
kunnskap. En viktig arsak til det er at frafallsdefinisjonen i de to ordningene er sveert
ulike. For introduksjonsprogrammet tar vi hgyde for avslutningsarsaker som er registrert
i NIR, og regner ikke overgang til arbeid, utdanning, grunnskole eller ulike
arbeidsmarkedstiltak som frafall. For oppleering og i norsk og samfunnskunnskap tar vi
kun hensyn til antall timer deltakerne har gjennomfart innen fristen. Frafall omfatter derfor

Frafall fra ordningene under integreringsloven | Proba samfunnsanalyse | 29



ogsa personer som har sluttet grunnet overgang til arbeid, utdanning, grunnskole eller
arbeidsmarkedstiltak.

Vi finner signifikante forskjeller etter bade kjgnn, utdanningsniva, alder og
statshorgerskap. | figurene under viser og beskriver vi disse kort. | neste kapittel,
«Arsaker til frafall og fravaer», diskuterer vi forskjellene naermere.

Figur 3-5 viser andelen med frafall etter kjgnn. Som nevnt er frafallet hgyere fra
norskopplaering enn fra introduksjonsprogrammet. Det er en liten kjgnnsforskjell i begge
ordninger, men frafallet fra norskoppleeringen er noe hgyere for menn, mens for
introduksjonsprogrammet er frafallet noe hgyere for kvinner. At frafall fra
norskoppleaeringen er noe hgyere blant menn enn kvinner er i trdd med funn fra tidligere
studier (Djuve og Deehlen 2010).

Figur 3-5 Andel med frafall i introduksjonsprogram (N=19530) og oppleering i norsk og
samfunnskunnskap (N=28112) etter kjgnn
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Figur 3-6 viser andelen med frafall fra introduksjonsprogrammet etter utdanningsniva.
Den viser et linesert mgnster med lavere frafall desto hgyere utdanningsniva
respondentene har. Deltakere med ukjent/ikke oppgitt utdanning har hgyest frafall fra
introduksjonsprogrammet, og deltagere med hgyskole/universitetsutdanning har lavest
frafall. Deltagere med ukjent utdanning utgjer imidlertid 37 prosent av utvalget.
Manglende data gjer det vanskelig & trekke sikre slutninger om sammenhengen mellom
utdanningsniva og frafall.

Figur 3-6 Andel med frafall fra introduksjonsprogram etter utdanningsniva
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For deltagere i norskoppleeringen har hele 70 prosent av utvalget ukjent/ikke oppgitt
utdanning. Vi bruker vi derfor samme tilneerming som Djuve mfl. (2017) og lar
opplaeringssporet deltagerne har fulgt representere utdanningsnivaet deres. Spor 1 er
for deltagere med lite eller ingen utdanningsbakgrunn, pa spor 2 skal de noe skolegang
fra f@r, mens spor 3 er for deltagere med mer skolegang. Figur 3-7 viser andelen med
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frafall fra opplaering i norsk og samfunnskunnskap etter opplaeringsspor. Den viser ogsa
et lineaert mgnster, men i motsatt retning og med stgrre forskjeller enn for
introduksjonsprogrammet der deltakere i spor 1 har hgyere frafall enn deltakere i spor 3.
Vi mangler imidlertid informasjon om oppleeringsspor for 33 prosent av deltakerne, og
det er blant disse deltakerne at frafallet er hgyest.

Figur 3-7 Andel med frafall fra oppleering i norsk og samfunnskunnskap etter
oppleeringsspor
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Deltagere med lite skolebakgrunn har naturlig nok en lengre vei & ga for a kvalifisere seg
til hgyere utdanning og for a fa innpass pa arbeidsmarkedet, og tidligere studier finner
sterke positive sammenhenger mellom tidligere skolegang og overgang til arbeid eller
utdanning (Djuve mfl. 2017, Lunde og Lysen 2020)

For frafall etter definisjonene vi har brukt, kan hgy utdanning virke pa flere mater. Det
kan gi deltagerne bedre forutsetninger for a fullfgre introduksjonsprogram og
norskoppleaering som tenkt og dermed motvirke frafall. Samtidig kan hgy utdanning gi
raskere overgang til arbeid og utdanning. Dette teller ikke som frafall i
introduksjonsprogrammet, men vil omfattes av frafallsindikatoren for opplaering i norsk
og samfunnskunnskap. Det er imidlertid mange deltagere i begge ordningene med ukjent

utdanningsniva, som gjar disse sammenhengene krevende & studere.

Ser vi pa deltagernes alder andelen er andelen med frafall fra introduksjonsprogrammet
lavest blant deltakere i den yngste aldersgruppen (under 25 ar) og hgyest blant de eldste
deltakerne (50 &r eller eldre). Ogsa dette magnsteret er tilnaermet lineaert. For deltakere i
norskoppleeringen er frafallet hgyest i den yngste aldersgruppen. Det er videre ingen
tydelig lineger trend, men relativt hayt frafall ogsa for deltakere i aldersgruppen 30-34 ar.
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Figur 3-8 Andel med frafall i introduksjonsprogram (N=19530) og oppleering i nhorsk og
samfunnskunnskap (N=28112) etter alder
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Frafallsdefinisjonen for oppleering i norsk og samfunnskunnskap tar som nevnt ikke
hensyn til avslutningsarsaker. At frafallet fra oppleering i norsk og samfunnskunnskap er
hayt for den yngste aldersgruppen kan skyldes at de yngste leerer spraket raskere og
ikke har behov for alle de tiltenkte timene, eller at de i starre grad slutter grunnet
overgang til arbeid og utdanning.

Frafallet varierer ogsa etter deltagernes fgrste statsborgerskap. Figurene under viser
andelen med frafall etter land der hundre eller flere deltakere i datamaterialet har samme
statsborgerskap.

Figur 3-9 Andel med frafall fra introduksjonsprogrammet etter statsborgerskap
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Figur 3-10 Andel med frafall fra oppleering i norsk og samfunnskunnskap etter
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For introduksjonsprogrammet er frafallet lavest blant deltakere fra Sgr-Sudan, Tyrkia og
Kongo og hgyest blant deltakere fra Syria, Jemen og blant statslgse deltakere. For
norskoppleeringen er frafallet lavest blant deltakere fra Sgr-Sudan, Sudan og Jemen og
hgyest blant deltakere fra Serbia, USA og Australia.

Djuve mfl. (2017) finner ogsa betydelige forskjeller i overgang til arbeid og utdanning
etter landbakgrunn, og det er velkjent at det er store ulikheter mellom landgrupper i hvor
lang tid det tar far flyktningene kommer i arbeid. Landbakgrunn samvarierer med andre
relevante forhold som familiesituasjon, helse, arbeidserfaring, nettverk og utdanning som
kan bidra til & forklare forskjellene vi observerer.

3.4.2  Variasjoner mellom kommuner

Vi har sd langt sett pa hvordan frafallet varierer etter individuelle kjennetegn med
deltagerne, men finner ogsa variasjoner etter oppfglgingskommune, bade for
introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og samfunnskunnskap. For
introduksjonsprogrammet varierer frafallet mellom 2 og 15 prosent. Vi finner det laveste
frafallet i Vennesla, Alesund og Levanger og det hgyeste frafallet i Harstad, Tromsg og
Stavanger. For oppleering i norsk og samfunnskunnskap varierer frafallet mellom 7 og
43 prosent. Vi finner vi det laveste frafallet i Stjgrdal, @stre Toten og det hgyeste frafallet
i Hamar, Beerum og Halden. | vedlegget viser vi oversikt over frafall fra begge ordningene
etter oppfalgingskommunene som var registrert ved oppstart. Vi viser kun
oppfalgingskommuner som har hundre eller flere deltakere, se tabell B og C.

Variasjoner i frafall mellom kommuner kan skyldes mange faktorer. Tidligere studier av
forskjeller i resultatmal papeker bade eksterne faktorer som store variasjoner i
sammensetningen i flyktninggruppene, hvor mange som bosettes og det lokale
arbeidsmarkedet (Norce 2019, Djuve mfl. 2017, I2E 2014, SSB 2013). | tillegg kommer
interne faktorer som ulik registreringspraksis og upresise malemetoder. Nar kommunene
kun kan registrere én sluttarsak blir de tvunget til & velge mellom for eksempel
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deltidsarbeid og grunnskoleopplaering. | mangel av klare retningslinjer er det mest
sannsynlig store forskjeller i kommunenes registreringspraksis (Norce 2019).

De samme faktorene gjgr det vanskelig @ sammenligne frafall pa tvers av kommuner.
Tidligere studier finner imidlertid ogsa forskjeller i programinnhold, praksis og tilgang til
tiltak pa tvers av kommuner som kan gi ulik resultatoppnaelse (f.eks Djuve mfl. 2017). Vi
ser forskjeller i kommunenes praksis og oppfglgingsarbeid som ogsa kan bidra til
variasjoner i frafall og diskuterer disse forskjellene naermere i kapittel 6.

3.4.3  Multivariate analyser av frafall

Sa langt har vi undersgkt hvordan frafallet varierer etter deltakernes alder, kjgnn,
utdanning, statsborgerskap og oppfaglgingskommune, men de deskriptive analysene i
kapittel 3.4.1 og O viser ikke hvordan disse faktorene virker sammen. Det kan for
eksempel veere at kvinnelige og mannlige nyankomne har forskjellig utdanningsniva,
alder eller landbakgrunn, og at disse forskjellene kan forklare hvorfor kvinner har noe
lavere frafall enn menn i norskoppleeringen og noe hgyere frafall enn menn i
introduksjonsprogrammet.

Vi har undersgkt slike mulitivariate sammenhenger naermere ved hjelp av
regresjonsanalyser der vi bruker frafall som avhengig variabel og de ulike
bakgrunnsegenskapene som uavhengige variabler. Se tabell D og E i vedlegget for
fullstendige regresjonsmodeller.

Vi finner signifikant hayere frafall fra introduksjonsprogrammet og signifikant lavere frafall
fra norskopplaeringen blant kvinner, ogsa nar vi sammenligner kvinner og menn i samme
aldersgruppe, med likt utdanningsniva, lik landbakgrunn og oppfalgingskommune. Disse
bakgrunnsegenskapene forklarer altsa ikke kjgnnsforskjellene vi ser.

For introduksjonsprogrammet har deltakere i alle aldersgrupper over 40 ar signifikant
hayere frafall enn deltakere som er under 25 ar, ogsa nar vi tar hgyde for de andre
bakgrunnsvariablene. Frafallet gker tilneermet linesert og er hgyest for de eldste
deltakerne. For norskoppleeringen er frafallet hgyest blant de yngste deltakerne, og
denne forskjellen er ogsa signifikant nar vi kontrollerer for de andre bakgrunnsvariablene.
En del av de de yngste deltakerne deltar trolig i ordinaer skolegang eller innfgringsklasser
fremfor i ordinaer norskopplaering. Slik deltagelse blir ikke registrert i NIR.

Forskjeller i frafall etter utdanningsniva er ikke like tydelige nar vi sammenligner
deltakere som er like med tanke pa de andre bakgrunnsvariablene. Deltagere med
hgyskole- eller universitetsutdanning har lavere frafall fra introduksjonsprogrammet enn
deltagere med barneskole eller ingen utdanning, men utover det er ikke forskjellene
signifikante. Tilsvarende analyser viser at deltagere med ukjent/uoppgitt utdanning har
det hgyeste frafallet fra norskoppleeringen, og at deltagere med hgyskole- eller
universitetsutdanning har det laveste frafallet.

Faktorer som utdanning, alder og statsborgerskap virker ikke ngdvendigvis likt for menn
og kvinner. Utdanningsniva ser for eksempel ut til & ha starre betydning for kvinner enn
menn for overgang til arbeid. For unge menn ngytraliserer ung alder utdanningsbakgrunn
slik at unge menn i stor grad gar over i ordineert arbeid selv om de har lite formell
utdanning. For kvinner kompenserer ikke lav alder for lite utdanning pa samme mate
(Djuve mfl. 2017: s221). Vi har undersgkt tilsvarende mgnstre for frafall fra bade
introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og samfunnskunnskap, men finner fa
signifikante samspillseffekter.
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4 Arsaker til frafall og fraveer

| dette kapittelet belyser vi vanlige arsaker til frafall og hayt fraveer. Siden NIR inneholder
begrenset informasjon om arsaker, baserer vi disse analysene primeert pa data fra
spgrreundersgkelsen og intervjuene. | spgrreundersgkelsen har vi bedt respondentene
om & oppgi det der regner som de vanligste arsakene til fraveer og frafall. Dette materialet
gir et rikere arsakbilde, men dreier seg om de tilfellene som informantene kjenner til og
selv definerer som frafall. Det omfatter et mer begrenset utvalg, der frafallsarsaker og
tilfeller som er seerlig synlige og kjente vil vaere overrepresentert.

Som vist i kapittel tre er de ansatte selv tydelige pa at de kjenner til fa tilfeller av frafall i
bade introduksjonsprogrammet og opplaeringen i norsk og samfunnskunnskap.
Erfaringsgrunnlaget er stgrre nar det gjelder arsaker til hgyt fraveer, noe svarene i
spgrreundersgkelsen gjenspeiler.

4.1 De vanligste arsakene til frafall og hgyt fravaer

Med definisjonen vi har gjort rede for i kapittel 3.1 har totalt 1462 personer frafall fra
introduksjonsprogrammet blant dem som startet i 2017-2020. Tabell 4-1 under angir
registrerte avslutningsarsaker for disse deltakerne.

Tabell 4-1 Registrert avslutningsarsak i NIR blant deltakere med frafall fra
introduksjonsprogrammet

Avslutningsarsak Antall Andel
Flyttet 440 30%
P3 sosial stgnad 256 18%
Helsemessige arsaker 240 16 %
Annet 195 13%
Pa andre trygdeytelser 123 8%
Adferd i/utenfor programmet 108 7%
Ukjent 31 2%
Ikke arbeidssgker 27 2%
Hjemmevaerende med omsorg for barn 25 2%
Ingen aktivitet 17 1%
Totalt 1462 100 %

Den vanligste registrerte avslutningsarsaken blant deltakere med frafall er «Flyttet».
Denne avslutningsarsaken omfatter ikke deltakere som utvandrer fra Norge. | tillegg er
det relativt mange deltakere som er registrert med sosial stgnad eller helsemessige
arsaker. Registeret inneholder imidlertid kun én avslutningsarsak per deltaker og fanger
ikke opp tilfeller der det er flere medvirkende arsaker til at en deltaker faller fra. | tillegg
vil den ansattes forstaelse og tolkning av situasjonen pavirke hva som registreres som
avslutningsarsak. Listen over frafallsarsaker i NIR er videre begrenset og omfatter for
eksempel ikke kontroll og vold, rusproblemer eller gkonomi.

Informasjon om avslutningsarsak i NIR gjelder deltakere i introduksjonsprogrammet. Slik
informasjon registreres ikke for deltakere som kun deltar i oppleering i norsk og
samfunnskunnskap. NIR inneholder heller ingen opplysninger om arsaker til hgyt fraveer.

| sparreundersgkelsen har ledere i introduksjonsprogrammet og rektor/virksomhetsleder
i voksenopplaeringen blitt bedt om & oppgi det de oppfatter som de tre vanligste grunnene
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til at deltakere slutter i henholdsvis introduksjonsprogrammet far mulig makstid/oppnadd
sluttmal og i norskopplaering far oppfylt plikt. Figur 4-1 oppsummerer svarene deres.

Figur 4-1. Hva er, slik du erfarer det, de vanligste grunnene til at deltakere slutter
- i norskoppleering far oppfylt plikt (timeantall/sluttmal)
- i introduksjonsprogram fgr mulig makstid/oppnadd sluttmal? Velg de
inntil tre vanligste grunnene

Overgang til arbeid —2%%

Fysiske helseutfordringer | NEG—__—_——] 2100

Flyttet til annen kommune |G—_——— 2%@%

Psykiske helseutfordringer —[@g%

Annet [L10%,

Store omsorgsoppgaver [—————_——————— 35%

@konomiske utfordringer 1%_ 22%
Rusproblemer kgl %40,
Negativ sosial kontroll ! c%’
Kontroll press fra andre deltagere 8%
Andre negative opplevelser i opplaering/program q_‘{{%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

m Rektor/virksomhetsleder (N=126) Leder flyktningtj/intro (N=181)

Respondentene har fatt velge blant en rekke definerte avslutningsarsaker i tillegg til &
kunne oppgi «Annet» og spesifisere alternativene. Vi har utarbeidet denne listen ut ifra
arsaker til frafall som er blitt nevnt i intervjuene og i tidligere litteratur. | intervjuene
omtaler mange «Overgang til arbeid» som en frafallsarsak. Dette er derfor med blant
alternativene selv om det i mange tilfeller er positivt for deltakeren og regnes som
maloppnaelse og ikke frafall. Det er likevel en del av informantene som problematiserer
overgang til arbeid far deltakerne har fullfgrt introduksjonsprogram og oppleering, seerlig
ved overgang til lavtlgnnede jobber med svak tilknytning til arbeidslivet. Vi behandler
dette derfor spesielt i kapittel 4.5

Foruten overgang til arbeid og «annet», nevner lederne seerlig helseutfordringer og
flytting. | spesifiseringer av kategorien «annet» nevner mange at deltakeren har flyttet
tilbake til hjemlandet. Store omsorgsoppgaver ser ut til & vaere en viktig arsak til frafall i
norskoppleering, men ifglge ledere i flyktningtjenesten/introduksjonsprogrammet er dette
ikke en like vanlig arsak til at deltakere slutter i introduksjonsprogrammet. Det samme er
tilfellet med gkonomiske utfordringer.

Norskleerere og programradgivere har ogsa blitt bedt om & angi hva de anser som de tre
vanligste grunnene til at deltagerne slutter i henholdsvis norskoppleering og
introduksjonsprogrammet. Deltagere som kun deltar i norskoppleering har ikke
programradgiver, og programradgivere kan dermed ikke uttale seg om frafall fra
norskoppleering.
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Til forskjell fra lederne har norskleererne og programradgiverne blitt bedt om & svare pa
vegne av respondenter de selv har undervist eller fulgte opp det siste aret. Respondenter
som ikke kjenner til frafall blant disse deltagerne har heller ikke blitt bedt om & oppgi
frafallsarsaker. Dette gjelder som nevnt om lag halvparten av bade norskleererne og
programradgiverne. Figur 4-2 oppsummerer svarene deres. Disse respondentene
nevner ogsa seerlig helseutfordringer og flytting.

Figur 4-2 Hva er, slik du erfarer det, de vanligste grunnene til at deltakere slutter
- i norskoppleering far oppfylt plikt (timeantall/sluttmal)
- i introduksjonsprogram fgr mulig makstid/oppnadd sluttmal? Velg de
inntil tre vanligste grunnene
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ANNel e — 140 22%
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Programradgiver (N=211)  m Norskleerer (N=134)

En ma imidlertid tolke figurene med varsomhet. Den uttrykker de ansattes oppfatninger
av hva som er vanlige frafallsgrunner og kan ikke si noe om hvor mange eller andelen
deltakere som faller fra pa grunn av disse arsakene.

Andelen som ikke har krysset av for noen av frafallsarsakene varierer mellom de ulike
malgruppene. Den er hgyest blant norskleerere (59 prosent) og programradgivere (49
prosent) og lavest blant ledere for flyktningtjenesten/introduksjonsprogrammet (17
prosent) og rektorer/virksomhetsledere (6 prosent). At denne andelen er sdpass mye
hayere blant norskleerere og programradgivere skyldes i hovedsak spgrsmalets format,
der norskleerere og programradgivere som ikke kjenner til frafall blant deltakere de selv
har fulgt opp, heller ikke har blitt bedt om & oppgi arsaker. Tilsvarende begrensing gjelder
ikke for lederne.

Respondentene har fatt lignende spagrsmal om vanlige arsaker til hgyt fraveer. Dette
sparsmalet er stilt paA samme mate til alle respondentene, uten betingelser om at de selv
falger opp eller har undervist deltagere med hgyt fraveer. Det er langt stgrre samsvar i
de ulike malgruppenes vurderinger av vanlige arsaker til hgyt fravaer.

Resultatene fremgar av figur Feil! Fant ikke referansekilden.. Helseutfordringer og s
tore omsorgsoppgaver er ifglge respondentene ogsa de vanligste arsakene til hayt
fravaer. Nar det gjelder hayt fravaer er erfaringsgrunnlaget til respondentene hgyere, og
langt flere har krysset av for arsaker til hayt fraveer enn arsaker til frafall.
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Figur 4-3 Hva er, slik du erfarer det, de vanligste grunnene til hgyt fraveer? Velg de
inntil tre vanligste grunnene.
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Noen arsaker til frafall og fraveer synes a veere mer fremtredende enn andre, og det er
stort sett sammenfall mellom det som fremgar av spgrreundersgkelsen og det
informantene forteller i intervjuene. | de neste avsnittene utdyper vi hva som ligger i de
forskjellige kategoriene/arsakene.

4.2 Helseutfordringer

Utfordringer knyttet til bade psykisk og fysisk helse synes & vaere blant de vanligste
arsakene til frafall, og i spgrreundersgkelsen oppgir en del respondenter i fritekstsvarene
at de fa tilfellene av frafall de kjenner til i stor grad skyldes omfattende helseutfordringer.
Dette kommer ogsa opp i mange av intervjuene.

| sparreundersgkelsen har respondentene kunnet krysse av for fysisk og psykisk helse
hver for seg, og vi ser at noen flere har oppgitt fysiske enn psykiske helseutfordringer
som en av de tre vanligste arsakene til frafall. | de &pne svarene i sparreundersgkelsen
og i intervjuene kommer det imidlertid frem at en del deltakere kan ha bade fysiske og
psykiske helseutfordringer, og at det i en del tilfeller kan veere vanskelig a skille mellom
de to. De ansatte forteller ogsa om flyktninger som har psykiske plager som manifesterer
seg i fysiske symptomer. Vi omtaler dem derfor sammen her.

Mange av informantene forteller at deltakere som faller fra pa grunn av helseutfordringer
ofte har sa omfattende helseproblemer at det ikke er mulig for dem & delta i oppleering,
og at det heller ikke er sannsynlig at deltakeren skal kunne ga videre i kvalifisering eller
arbeid. Dette kan dreie seg om alvorlige eller kroniske sykdommer, som kan ha blitt
forverret av at deltakerne har fatt mangelfull medisinsk oppfelging i hjemlandet eller
under migrasjonen. Det kan ogsa dreie seg om skader de har padratt seg i

38 | Proba samfunnsanalyse | Frafall fra ordningene under integreringsloven



kamphandlinger i hjemlandet eller underveis pa flukt. Psykiske helseutfordringer kan
ogsa veere sapass omfattende at deltakerne ikke er i stand til & delta i oppleering.

Et par av informantene peker pa at frafall pa grunn av helseutfordringer kan veere hayere
blant deltakere i introduksjonsprogrammet enn i norskoppleeringen fordi det er
obligatorisk a delta i programmet pa fulltid:

Langvarig sykefraveer knyttet til kronisk sykdom er som regel arsak til at program
avsluttes fgr oppnaddd mal, da det ikke er mulig med intro pa deltid.
[Programradgiver]

I mange tilfeller er det imidlertid ikke snakk om tydelige sykdommer eller skader, og det
kan veere vanskelig & avdekke hva som ligger til grunn:

Mye diffuse helseutfordringer, vondter her og der. Mye undersgkelser, utredninger,
men ikke klare diagnoser. Men det er jo ogsa en del som har klare diagnoser,
diabetes for eksempel. Ikke s& mye psykisk som vi vet, men det er jo individuelt.
Enslige syrere som har kommet som overfgringsflyktninger. Her kommer det som
regel frem etter hvert at de har traumer. Uigurer har ofte traumer og bekymringer
knyttet til situasjonen til familien i hjemlandet. Har ogsa bosatt en del fra Kongo;
her ligger det ogsa traumer. [Veileder]

Bade i sparreundersgkelsen og i intervjuene forteller mange om det de antar er psykiske
utfordringer som gir utslag i form av fysiske symptomer, og som igjen farer til fraveer fra
undervisning. En del informanter opplever for eksempel at deltakere kan ha smerter og
plager som gjar at de tidvis er borte fra kurs og undervisning. De knytter en del av disse
fysiske symptomene til traumer eller andre psykiske plager, som fglge av situasjoner
deltakerne har opplevd i hjemlandet eller pa veien til Norge.

Det er mange fysiske vondter knyttet til for eksempel flyktningferden, men disse er
gjerne litt ubestemmelige. Det kan veere psykiske ting som gir utfall i
mage/hodesmerter. Traumesymptomer. Det er reelt for den det gjelder. [Leder,
voksenoppleering]

Flere informanter peker pa psykiske helseutfordringer som en vanlig, men kanskje
underkommunisert og underrapportert arsak til fraveer. Ofte har ikke leerere og
programradgivere tilstrekkelig grunnlag for a vurdere arsaken til fraveeret, og deltakerne
oppgir gjerne mer diffuse arsaker. Dette kan ha sammenheng med at psykisk helse er
noe mange vegrer seg for & snakke om:

«Bagasjen» de har med seg far de kom til landet er noe som pavirker dem. De har
ogsa gjerne en kultur for at psykisk helse ikke er noe som det skal snakkes om og
som gjerne er skambelagt og blir nedprioritert. [Norskleerer]

Nar deltakerne har egenmelding eller sykmelding, er sjelden traumer oppgitt som
hovedarsaken, men informantene mener at flere av symptomene de oppgir, apenbart
kan knyttes til traumer. Dette gjelder seerlig flyktninger. Mange av informantene kjenner
bakgrunnen til de fleste deltakerne, og vet at flere deltakere har opplevd ekstreme
hendelser og situasjoner fgr de ankom Norge. | tillegg kan opplevelser i asylmottak, og
ikke minst det & vaere i et nytt land, vaere ekstreme hendelser i seg selv.

De med traumer kan oppleve at det er veldig ubehagelig & sitte i klasserom. Vi har
hatt deltakere som er lydsensitive fordi de bodde pa asylmottak i Libanon med barn
som gréat hele tiden. Levde under sveert tunge forhold, hadde ikke privatliv osv. Sa
kommer de hit til Norge, og da opplever de at lyden som kjgleskapet lager, er veldig
traumatiserende.

Vi far inntrykk av at en del mer diffuse helseplager og traumesymptomer gjerne dukker
opp etter at det har gatt litt tid. Flere av informantene forteller at slike symptomer farst
kommer til syne nar deltakeren har slatt seg litt til ro og kommet «pa plass»:

Ja, s& kommer de til Norge og er veldig lettet over at de er kommet til et land hvor
det er fredelig. S& begynner de pa& norskoppleering og andre obligatoriske
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elementer i programmet. Nar det er gatt et halvt ar, kanskje ett &r, kommer
«duppen». Da blir de deprimerte, alle som en, men det kan variere hvor lang tid det
tar. [Programradgiver]

Som nevnt over, kommer frafall ofte av sveert omfattende og alvorlige helseutfordringer.
Helseutfordringer kan imidlertid ogsa ha en lang rekke andre konsekvenser. Mange
oppgir at helseutfordringer farer til hayt fravaer, bade fordi det er vanskelig for deltakerne
& delta i oppleering, og fordi utredning og behandling kan ta mye tid. Helseutfordringer —
kanskje szerlig psykiske utfordringer — kan ogsa fare til darlig leeringsutbytte og svak
progresjon i oppleeringen. Flere av informantene trekker for eksempel frem at traumer
og andre psykiske plager kan fgre til konsentrasjonsproblemer og hukommelsestap.

Store traumatiske opplevelser i flukt og flyktningsituasjonen som ikke blir
behandlet, stenger for leering og konsentrasjon. Ofte et stort tabu & ta tak i, men
det ligger der hele tiden som underordnet arsak til for eksempel stort fraveer,
leerevansker eller lav motivasjon. [Leder, voksenoppleering]

Til slutt er det ogsa flere av informantene som forteller at de opplever helse- og
omsorgstjenestetilbudet for deltakere med omfattende helseutfordringer som
mangelfullt. Flere opplever at det er vanskelig for mange deltakere a fa tilstrekkelig god
hjelp, seerlig i primeerhelsetjenesten, og at det er lite samarbeid mellom tjenestene:

Det er samansette problem, gjerne bade fysisk, psykisk og sosialt. Vanskelig & fa
rett hjelp til rett tid nar vanskane er sd samansette. Helse- og oppfglgingstenester
er litt for fragmenterte, og framandsprak og -kultur verker som barrierar for god
utgreiing, behandling og oppfelging. [Leder, introduksjonsprogrammet]

Enkelte opplever at deltakere blir «kasteballer» mellom tjenester, at tienestene mangler
ressurser, og at helseutfordringene deres derfor ikke blir tatt tilstrekkelig tak i. 1 tillegg
peker enkelte pA mangel pa kompetanse i primaerhelsetjenesten, seerlig nar det kommer
til migrasjonshelse, traumer og kultursensitivitet.

Vi far ogsa inntrykk av at enkelte deltakere med omfattende helseutfordringer kan bl
gaende i et oppleeringslgp som de egentlig ikke har nytte av eller klarer a st i, fordi de
mangler alternative tilbud. For eksempel nevner noen ansatte at de har opplevd
dilemmaer knyttet til oppfalgingen av deltakere med psykiske helseutfordringer som ikke
far tilbud om behandling. | slike tilfeller kan alternativene veere & enten fortsette i
oppleering med den oppfalgingen som gis der, til tross for at deltakeren har sveert lite
lzeringsutbytte, eller at deltakeren blir gdende hjemme — noe som i mange tilfeller ikke vil
veere positivt for deltakerens psykiske helse.

Enkelte trekker ogsa frem at noen av disse deltakerne har s omfattende helseplager at
de ellers ville hatt rett til offentlige stgnader, som arbeidsavklaringspenger eller
ufgretrygd. Dette gjelder imidlertid ikke nyankomne innvandrere.

Introduksjonsstgnad, som ikke kan gis til de med langvarig fravaer grunnet sykdom,
medferer at noen ma slutte i programmet. Dette er en sveert uheldig situasjon, da
heller ikke andre stgnader gir dem rettigheter til penger ved sykdom. De havner da
pa sosialhjelp, som igjen medfgrer stress og uforutsigbarhet, lange brev og behov
for & forsta godt innhold i brevene. [Programradgiver]

Det fremstar altsa slik at systemet rundt en del av disse deltakerne ikke ngdvendigvis gir
god nok mulighet til oppfalging, behandling og tilrettelegging. P& bakgrunn av dette ser
vi at det kan dukke opp utfordringer i mgtet mellom deltakere med til dels omfattende
helseutfordringer pa den ene siden og kravene som stilles til deltakelse i oppleering og
et noe fragmentert hjelpetilbud pa den andre siden. Vi gar neermere inn pa dette i avsnitt
4.6, og vil se naermere pa hvordan de ulike kommunene jobber med oppfelging av
deltakere i kapittel 6.

40 | Proba samfunnsanalyse | Frafall fra ordningene under integreringsloven



4.3 Flytting og utvandring

At deltakere flytter til en annen kommune enn den de har blitt bosatt i, ser ut til & veere
en av de vanligste arsakene til frafall fra bade introduksjonsprogrammet og
norskopplaering. Det kan veere mange grunner til at deltakere velger & flytte, for eksempel
at de gnsker a veere naermere venner og familie eller annet nettverk de har i Norge. Det
gjelder seerlig flyktninger som er bosatt pa steder der det er fa med samme bakgrunn:

Ensomhet, mangel p& sosial tilhgrighet, kanskje saerlig med egen gruppe, samt
tilgangen til midlertidig arbeid hos folk fra samme kultur. Da avslutter folk
programmet og flytter. [Programradgiver]

Mange i sparreundersgkelsen oppgir ogsa at de har hatt deltakere som har flyttet fordi
de har fatt en jobbmulighet i en annen kommune, eller fordi de gnsker a flytte til et sted
som tilbyr flere muligheter pa arbeidsmarkedet. | tilfeller der en person far jobb i en annen
kommune, kan ogsa ektefelle eller andre familiemedlemmer bli med til en ny kommune
uten at de selv har fatt jobb der.

| intervjuene har mange papekt at reglene knyttet til bosetting og sekundaerbosetting gjar
det sveert utfordrende for en del deltakere a fortsette i oppleering dersom de flytter. Dette
gjelder spesielt for deltakere i introduksjonsprogrammet. Nar en flyktning blir bosatt i en
kommune, far vedkommende rett til en del kommunale tjenester, inkludert rett til & delta
i introduksjonsprogrammet, og kommunen far et integreringstilskudd fra staten.
Integreringstilskuddet gar over fem ar, og skal blant annet dekke kommunens merutgifter
knyttet til bosetting og integrering av flyktningene. Kommunen far starstedelen av
integreringstilskuddet de farste tre arene etter bosetting.

Dersom en flyktning gnsker & flytte til en annen kommune innenfor denne
femarsperioden, skal det i utgangspunktet skje giennom en avtale mellom kommunene
forutsatt at personen har behov for offentlig bistand, slik som introduksjonsprogram
eventuelt sosialstgnad. | slike tilfeller skal bosettingskommunen ta kontakt med andre
kommuner for & prave & fa til en avtale om flytting — eller sakalt sekundaerbosetting.
Ettersom det er frivillig for kommunene & bosette flyktninger, kan de si nei til slike
foresparsler.!! | intervjuene vi har gjennomfgrt kommer det frem at det ofte kan veere
sveert krevende a fa til sekundaerbosetting.

Det ma veere avtale mellom kommunene. Ofte sier kommunene nei til at noen skal
flytte til dem fordi de har tatt imot full kvote, de vil ikke ha ekstra, de har ikke
kapasitet, ressurser, boliger osv. Det er mange begrunnelser. Og gkonomiske
grunner, for eksempel at det er en person med barn som trenger helseoppfalging,
forskjellige kommunale tienester ma kobles pa, men kommunen vil fa veldig lite
fordi integreringstilskuddet i stor grad er brukt opp. [Hjelpetjeneste]

Dette kan veere seerlig utfordrende i tilfeller der de aktuelle flyktningene har saerlig behov
og trenger ekstra oppfelging eller tilrettelegging.

De mé& komme i kontakt med en kommune som sier ja til & gi dem samme rettigheter
som om de var bosatt. Noen sier ja, men fordi det er sarbare personer er de
personer som kommuner ikke ... det kan veere kostbare familier og personer a
bosette. En familie med sju barn, mange av barna har behov for tilrettelegging, mor
er syk, ufer osv. Da er det ikke sa lett & f& kommunene til & si ja. [Hjelpetjeneste]

Kommunene kan ikke nekte flyktninger a flytte til deres kommune, men det er altsa frivillig
for kommunene a tilby samme rettigheter til introduksjonsprogram, sosiale tienester og
oppfalging som flyktningen har i bosettingskommunen. Dette er noe kommunene kan
vurdere fra sak til sak, hvilket farer til store variasjoner i praksis. En leder av

11 For en grundigere gjennomgang av regelverk og utfordringer knyttet til sekundeerbosetting, se for
eksempel Sener mfl. (2023).
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introduksjonsprogrammet fortalte i et intervju at kommunen vedkommende jobbet i tok
imot sekundeerbosetting i tilfeller der flyktningen hadde fatt jobb i kommunen eller hvis
vedkommende hadde ektefelle eller foreldre i kommunen. Informanter vi har intervjuet i
ulike hjelpetjenester opplever at noen kommuner oftere sier ja til dette og har et bedre
system for & ta imot flyktninger gjennom sekundaerbosetting enn andre.

| tilfeller der det er vanskelig & fa til sekundeaerbosetting, kan flyktninger velge a flytte til
en annen kommune pa egen hand — altsd uten at det er gjort en avtale mellom
kommunene. | slike tilfeller mister flyktningen sveert mange rettigheter som er knyttet til
bosettingskommunen — inkludert retten til introduksjonsprogram. Det er seerlig i slike
tilfeller at flytting utgjer en vesentlig arsak til frafall fra introduksjonsprogrammet:

Jeg har ogsa hatt selvbosettere som flytter pa grunn av frustrasjon. De mister
masse rettigheter, og det blir veldig vanskelig. De har rett pa & fortsette med
norskopplaering. Men det er en femarsregel, hvis du flytter far det har gatt 5 ar,
mister man rett til introduksjonsprogram og kommunale stgnader. Men ogsa for de
som flytter senere enn det — de mister blant annet mulighet til kommunal bolig. Ma
ha bodd tre ar i kommunen fgr man har rett til det. | kommunene vil flyktingkontoret
alltid snakke deg inn i andre tjenester du trenger, hvis man flytter mister man det.
De klarer kanskje ikke & snakke saken sin selv, har ingen som hjelper dem inn.
[Fagansatt]

Som denne informanten papeker, kan det a flytte altsa ogsa innebeere en risiko for at
man faller utenfor en lang rekke tjenester, ikke bare introduksjonsprogrammet. | tillegg
kan man bli ekstra utsatt fordi man mister den oppfalgingen man ellers ville fatt fra
flyktningtjenesten i bosettingskommunen.

For & forebygge slike frafall, trekker enkelte av informantene frem at det er viktig med
god og tydelig informasjon til deltakerne om hvilke konsekvenser det vil ha for dem
dersom de velger & flytte til en annen kommune pa egenhand:

En deltaker som flytter fra kommunen sier fra seg retten til introduksjons-
programmet, sa vi informerer om det, og det har fart til at noen velger a bli. Det var
en deltaker som ble her selv om ektefellen flyttet. S& jeg tenker det viktigste vi gjgr
er & informere godt om konsekvensene og mulighetene. [Leder,
introduksjonsprogram]

Deltakere med rett og plikt til norskoppleering, mister ikke denne retten ved flytting til en
annen kommune. En del informanter mener likevel at flytting kan innebaere en risiko for
frafall ogsa for denne gruppen. De mister en del andre rettigheter — for eksempel rett til
kommunale stgnader — og ma derfor prioritere for eksempel jobb fremfor
norskoppleering.

| spagrreundersgkelsen svarer ogsa en del respondenter at deltakere flytter tilbake til
hjemlandet eller utvandrer. Dette virker seerlig & gjelde deltakere fra Ukraina, som i
utgangspunktet ikke er tema for denne rapporten. Enkelte forteller imidlertid ogsa om
deltakere som «forsvinner» eller «blir borte» uten & informere ytterligere om hvorfor eller
hvor de har dratt. | noen slike tilfeller far de ansatte informasjon om at deltakeren har
forlatt landet, for eksempel via andre deltakere. En leder i flyktningetjenesten i en
kommune forteller falgende:

Vi har noen som vi vet har reist. Ikke mange, men noen. Vi har i hvert fall to familier
vi ikke vet noe om hvor de ble av, men som vi fikk indikasjoner pa trolig dro ut av
landet. Om man skal drodle rundt det kan det veere familie i hjemlandet som har
press pa seg og/eller legger press pa dem.

| flere av kommunene der vi gjennomfarte dybdeintervjuer hadde de opplevd tilsvarende
situasjoner, uten at de tolket dette som vanlig eller seerlig utbredt. Mange opplever at det
i slike tilfeller er vanskelig a vite hva som var arsaken til at deltakere flyttet.
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4.4 Omsorgsoppgaver i hjemmet

Omsorgsoppgaver i hjiemmet er ogsa en av de hyppigst nevnte arsakene til fravaer og
frafall, bade i sparreundersgkelsen og i intervjuene. Generelt virker det som om ansatte
i norskopplaeringen i noe starre grad enn ansatte i introduksjonsprogrammet opplever
frafall pa grunn av dette. Vi tolker dette som at terskelen for frafall generelt er noe hgyere
i introduksjonsprogrammet pa grunn av inntektssikringen introduksjonsstgnaden gir.

Omsorgsoppgaver handler i de fleste tilfeller om oppfelging av barn og kan i
utgangspunktet gjelde alle foreldre. Likevel gir langt de fleste informantene uttrykk for at
det i stor grad er kvinnene og mgdrene som har den starste belastningen nar det kommer
til slike oppgaver.

Jeg har en deltaker som er alene med seks barn nd. Det er jo noe hele tiden. Det
er strevsomt & fa vedkommende gjennom [introduksjonsprogrammet] uten mye
fraveer. De er utsatte. De deler ikke pa oppgavene i den grad vi «typiske» nordmenn
gjer. Madrene har mye mer oppgaver knyttet til barna. [Veileder]

I mange tilfeller er det snakk om kulturelt forankrede kjgnnsroller, normer og verdier, og
det kan ogsa hende at kvinnene selv gnsker a fokusere pa a ta vare pa familie og barn.
For deltakere som kommer fra land og kulturer der kvinner i hovedsak skal ta vare pa
familie og veere hjemme med barn, kan ogsa tanken pa a kvalifisere seg til arbeid virke
fremmed, noe som igjen farer til lite motivasjon for a delta i oppleering. Som beskrevet i
kapittel 3 finner vi at omfanget av frafall fra introduksjonsprogrammet er hgyere blant
kvinner enn menn, ogsa nar man tar hensyn til ulike bakgrunnsvariabler. Vi tolker det slik
at en stor del av denne forskjellen ligger i det at noen kvinner har store omsorgsoppgaver
som er utfordrende a kombinere med et introduksjonsprogram som gar pa fulltid, og at
de forventes a ta hovedansvaret for familie og hjem.

Mange, seerlig flyktninger, kan ogsa ha ulike helseutfordringer og traumer som gjar at
det kan fgles seerlig viktig & ta vare pa og falge opp barn og familiemedlemmer.

Flere av disse kvinnene [...] ser det ikke som sitt hovedanliggende a skaffe seg
jobb, de er magdre og har det som sin primaeroppgave i fgrste omgang.
[Programrédgiver]

Det finnes altsd mange grunner til at kvinnene selv kan gnske & prioritere
omsorgsoppgaver. Likevel trekker ogsa vare informanter frem at en del kvinnelige
deltakere opplever et sterkt krysspress og motstridende forventninger:

Mange synes kanskje det er vanskelig & balansere forventninger i hjiemmet med
deltakelse. Omsorgssituasjon, mye skjer med barna. De gar pa opplaering, men
skal fglge opp mange barn. Plutselig har kanskje barna mer kunnskap, raskere
integrert, har nye forventninger, behersker spraket. Sa skal man klare & fglge med
og fglge opp som forelder. De har noen standarder med seg hjemmefra. Det er et
krysspress som mange star i. Og sa er det en forstaelse for at det er mor som har
ansvar for oppdragelse. [...] Kanskje man ikke har forventinger om & ga ut i jobb,
og ikke s& mye motivasjon. [Hjelpetjeneste]

Denne informanten beskriver en lang rekke, til dels motstridende, forventninger som en
del kvinner lever med. For det farste er det sterke forventninger fra familien, og i noen
tilfeller kvinnen selv, om at mor skal ta ansvar for oppdragelse og oppfalging av barn.
For mange, for eksempel kvinner med mange barn eller barn med seerlige utfordringer
eller behov, kan dette veere en omfattende og tidkrevende oppgave. Samtidig star
kvinnene overfor forventninger om & delta i opplaering og at man skal kvalifisere seg til
utdanning eller arbeid. For flyktninger forventes det at man deltar i
introduksjonsprogrammet pa fulltid, noe som i seg selv kan vaere vanskelig & forene med
krevende omsorgsoppgaver.

Flere av informantene forteller ogsa at de har forsgkt & fare en dialog med deltakere om
a i starre grad dele omsorgsoppgavene mellom mor og far, uten & lykkes. Slike dialoger

Frafall fra ordningene under integreringsloven | Proba samfunnsanalyse | 43



finner sted bade i form av individuell veiledning og som en del av undervisningen — i for
eksempel foreldreveiledning eller i undervisning i samfunnskunnskap. En norskleerer
forteller at hun prgvde a ta opp dette med en kvinnelig deltaker med hayt fraveer:

Hver gang det var noe med barna, s& matte hun veere hjemme. Det nyttet ikke &
foresla at hun skulle gjgre det annerledes.

Hvordan jobbet du med henne?

Hun var selv fortvila over at hun ikke hadde progresjon. Hun var i praksis, men det
gikk heller ikke. Vi snakket om hva hun kunne gjgre, jeg sa at «mannen din kan
hjelpe deg», og hun skjgnte det, men det var bare at det skjedde ikke. Hun sa aldri
at «vi kan ikke det», men hun hadde et argument om at mannen ikke hadde den
kontakten med barna, og jeg sier at han far det om han er sammen med dem.

Informantene trekker ogsa frem at saerlig aleneforsagrgere opplever omfattende
omsorgsoppgaver. Dersom disse i tillegg selv har utfordringer knyttet til for eksempel
helse eller lite skolebakgrunn, kan situasjonen bli seerlig utfordrende. Manglende
systemforstaelse kan ogsa gjare oppfalging av barn krevende for mange:

Viktigste grunn til fravaer blant rett og plikt er aleneforsgrger med mange barn, som
har darlig helse og darlig fungering, analfabetisme, bruker lang tid pa & oppfatte
samfunnssystemer og hvordan det fungerer. De faller bevisst eller ubevisst vekk.
Oppfelging av barn gir hayt fraveer. [Leder, introprogram]

Pa samme mate som med helseutfordringer (se avsnitt 4.2), kan store omsorgsoppgaver
ogsa resultere i hgyt fravaer eller darlig progresjon for mange — selv om det ikke alltid
farer til frafall. Resultatet kan like fullt veere at deltakerne ikke oppnar et godt nok niva i
norsk:

Deltakere med store omsorgsoppgaver slutter eller har veldig oppstykket deltakelse
i norskoppleering, dermed oppnar ikke sitt norskmal. [Leder, voksenopplaering]

Her ser vi ogsa at geografi spiller en sentral rolle. | kommuner der det er lange avstander
mellom for eksempel bosted, voksenopplaeringssenter, skole, barnehage og eventuelle
andre tjenester, kan det & hente og levere barn, og a ta med barn til for eksempel
legetimer, ta sveert mye tid. Mange av deltakerne har ikke fgrerkort eller egen bil, og er
dermed avhengig av kollektivtransport — som i mange kommuner er mangelfullt. Dette
vil ofte medfgre langt mer fraveer enn i kommuner der disse tilbudene ligger mer samlet
og der det er bedre transportmuligheter.

Barna gar ogsa pa forskjellige skoler, jeg har ikke bil, ma ta buss. S& er det
foreldresamtaler pa de forskjellige skolene. Og sa far jeg 1 time minus, det skjer
hver gang. Skolene tar ikke hensyn til min situasjon, og jeg ma mgte pa tre
forskjellige skoler pa en dag. Det gar ikke. [Deltaker, kvinne]

Ogsa nar det kommer til deltakere med omfattende omsorgsoppgaver, far vi inntrykk av
at strenge krav, seerlig i introduksjonsprogrammet, og mangler i tjenestetilbudet kan
forverre situasjonen for en del deltakere. Dette var noe flere av deltakerne vi intervjuet
la stor vekt pa. Disse deltakerne opplever reglene rundt fraveer i opplaeringen som
strenge — seerlig i introduksjonsprogrammet. Det at kommunen trekker i
introduksjonsstgnaden ved udokumentert fraveer, medfarer mye stress for deltakerne vi
snakket med.

Jeg har ti barn jeg er alene med. Jeg fikk et ekstra ar for & laere, men jeg kan fortsatt
ikke lese en setning pa norsk. Fordi jeg ikke far tid til & konsentrere meg om spraket,
nar vi ma laere mye annet ogsa. Jeg har aldri gatt pa skole fer i hjemlandet, likevel
forventer de at jeg skal laere dette raskt. | tillegg har barna lekser og aktiviteter, og
sa er noen syke, og sa teller skolen og NAV fravaeret mitt. Og s& mister jeg penger
fordi jeg har manglet legeerklaering. [Deltaker, kvinne]

Det er veldig vanskelig. Jeg skal levere tre barn i barnehage, der er det mye
sykdom. Sa& blir konen min syk i ti dager, etterfulgt av at jeg blir det. Og NAV teller
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dagene vi er borte. Vi skal ha nok timer, det far vi ikke, men det er ikke enkelt. Og
nar vi ikke har nok dager, holder de igjen penger. [Deltaker, mann]

| tillegg er det enkelte ansatte i kommunen som nevner mangel pa barnehageplass som
en utfordring. Enkelte informanter forteller for eksempel om deltakere som har planlagt
oppstart i introduksjonsprogrammet, men ikke far barnehageplass far tre maneder
senere. En av foreldrene méa dermed vaere hjiemme med barna. | de fleste tilfeller gjelder
dette mor. Dette farer til forsinket oppstart av introduksjonsprogrammet og gjgr ofte
oppstarten mer utfordrende enn den kanskje ellers ville blitt.

4.5 Jkonomiske utfordringer og arbeid

| sparreundersgkelsen fremkommer det at deltakere som gar over i arbeid er den
vanligste arsaken til at deltakere slutter i introduksjonsprogrammet eller
norskoppleeringen far oppnadd makstid eller sluttmal. Arbeid er ogsa en av de vanligste
arsakene til fraveer fra opplaering, men det fremstar som noe vanligere i
norskoppleeringen. | tillegg ser vi at en relativt stor andel ansatte i norskopplaeringen
oppgir skonomiske problemer som en vanlig frafallsarsak, men at dette gjelder sveert fa
ansatte i introduksjonsprogrammet. Igjen tolker vi det slik at dette har sammenheng med
at deltakere i introduksjonsprogrammet far introduksjonsstgnad og dermed har en form
for inntektssikring som deltakere som kun deltar i norskoppleeringen ikke har.

Ettersom malet med introduksjonsprogrammet og opplering i norsk og
samfunnskunnskap er at det skal kvalifisere deltakerne til utdanning og/eller arbeid, er
overgang til arbeid i de aller fleste tilfeller et @nsket resultat og regnes som maloppnaelse
— og ikke frafall. BAde i sparreundersgkelsen og intervjuene understreker mange at det
& ga over i jobb stort sett er positivt for deltakerne. Det er ogsa en del som ikke gnsker
eller trives med skolegang og heller gnsker & ga ut i jobb raskt — og dette kan veaere et
riktig valg for mange. Likevel er det ogsa en del av informantene som problematiserer
det at enkelte deltakere velger & ga over i jobb far de har fullfgrt oppleeringen. En leder i
introduksjonsprogrammet forteller:

De som har sluttet har fatt jobbtilbud, og gnsket om inntekt er viktigere enn
kvalifisering for deltakeren. P& lengre sikt viser det seg a veere et darlig valg, nar
de faller ut av arbeid har de store problemer med & finne ny jobb. Vi veileder mye
om akkurat dette nar deltaker kommer med sitt gnske om & slutte i program.

Det a velge jobb og inntekt fremfor & fullfare introduksjonsprogram eller norskopplaering
kan altsa i visse tilfeller gjare deltakerne mer sarbare i arbeidslivet enn dersom de hadde
fullfart oppleeringen. Flere av informantene forteller at en del deltakere som av ulike
grunner velger & jobbe fremfor a fullfare oppleering begynner i midlertidige og usikre
jobber, fysisk krevende jobber eller jobber med darlige arbeidsforhold. | tilfeller der
deltakerne faller ut av arbeid igjen, kan det veere vanskelig & finne en ny jobb. Flere
mener derfor at det a fullfere oppleeringen er viktig for & sikre en mer varig tilknytning til
arbeidslivet.

Deltakere som kun deltar i norskopplaering, mottar altsa ikke introduksjonsstenad. For
denne gruppen far vi inntrykk av at gkonomiske utfordringer kan spille en stor rolle for
frafall fra oppleeringen. Selv om deltakerne ser betydningen av & leere norsk sprék og
ansker a fullfare opplaeringen, gar behovet for inntekt og grunnleggende livsopphold ofte
foran dette:

@konomi er vel den viktigste faktoren. | og med at det faktisk tar sa lang tid a leere
et sprak, spesielt for deltakere med lav utdanning, sa er de jo bare nadt til & preve
a finne seg jobb(er) til slutt. For disse familiene blir det jo sann at de ma tenke pa
dagen i dag, og skaffe brgd pa bordet nd. Sa far tanken pa hva som er best i det
lange lgp veere. [Norskleerer]
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Selv om deltakerne kan ha rett til offentlige stgnader, er ikke dette noe de ngdvendigvis
gnsker & benytte seg av.

Mange vil ikke motta sosialstgnad fordi det er stigmatiserende, og om de mottar
det kan de ikke ha arbeidsinntekt i tillegg. Og da velger en del & fa seg en jobb som
de er overkvalifisert for. De jobber gjerne om natta, for eksempel levere aviser eller
grannsakspakking, og sé er det norskopplaering om dagen. [Norskleerer]

| andre tilfeller kan uventede situasjoner eller utgifter oppstd som gjer at deltakerne
trenger starre inntekt og er ngdt til & prioritere jobb:

Vi har faktisk to menn her nd, som er gift med norske kvinner, som begge har
avsluttet. Den ene sluttet fordi konen ble gravid og stgnaden ikke var stor nok til at
de fikk det til & g& rundt. Den andre fikk s& store problemer med tennene sine, en
utgift NAV ikke ville dekke, at han var ngdt til & starte i arbeid. [Fagansatt]

Det & ha gkonomiske problemer kan ogsa skape mye stress og bekymringer hos
deltakerne Dersom deltakere er bekymret for hvordan de skal betale husleie eller
hvordan de skal fa rad til strgm, internett, kleer og mat, kommer dette ofte i veien for et
godt leeringsutbytte og god progresjon.

Selv om gkonomiske problemer virker a seerlig ramme deltakere i norskoppleeringen, ser
vi at ogsd mange deltakere i introduksjonsprogrammet velger a avslutte programmet for
a4 jobbe. Ogsa disse deltakerne kan ha behov for hgyere inntekt enn det
introduksjonsstgnaden utgjer, for eksempel pa grunn av forventninger til & sende penger
til familie i hjemlandet eller for & oppfylle forsergerkrav i forbindelse med familie-
gjenforening.'? Enkelte kan ha gkonomisk gjeld til aktgrer som har hjulpet dem med
flukten til Norge, og trenger penger snarest mulig. Da tar introduksjonsprogrammet for
lang tid, og dermed velger noen & bryte av for a sikre inntekt pa raskere vis.

o

Noen velger & jobbe om nettene for & kunne kombinere arbeid med
introduksjonsprogrammet. Ettersom introduksjonsprogrammet i seg selv skal tilsvare en
normal fulltidsjobb, farer dette ofte til en stor totalbelastning for deltakerne. Det kan igjen
fare til darligere leering og ikke minst mye fraveer — noe som kan utvikle seg til en «ond
sirkel»:

Sa klarer de ikke mate pa skolen, fordi de faler de ma jobbe om natta. Da registrerer
leererne fraveer, og det sendes til NAV, sa far de trekk i stanaden, og velger derfor
a slutte for & kunne jobbe mer. [Fagansatt]

| visse tilfeller kan ogsa det a ga over i jobb veere et resultat av press eller forventninger
fra andre:

Mange faler press fra ektefelle/familie pa a fa inntekt. De havner ofte i jobber uten
skikkelige kontrakter eller i familiebedriften. Ektefelle har vist at de kan forsgrge
den nyankomne, men enkelte sier at det tar for lang tid og vente til de er ferdig med
norskkurs. De ma ha hayere inntekt nd. [Norsklzerer]

Ogsa her kan kultur spille en rolle. P4 samme mate som en del kvinner kan oppleve
press og forventninger knyttet til omsorgsoppgaver i hjemmet, kan en del menn oppleve
det samme knyttet til det & tjene penger og forsgrge familien. Dette gjelder seerlig
flyktninger og innvandrere som kommer fra samfunn preget av tradisjonelle kjgnnsroller.

Kultur pavirker kjgnnsroller, hvem som er forsarger i familien. Mange kommer fra
patriarkalske strukturer, der mennene ma ut og forsgrge. | tillegg er det enslige
mindrearige, som opplever sterkt press fra familie om & sende penger. [Fagansatt]

12 Fra og med oktober 2021 blir ikke lenger introduksjonsstenad regnet som inntekt ved sgknad om
familieinnvandring. Se UDIs hjemmesider: https://www.udi.no/viktige-meldinger/introduksjonsstonad-blir-
ikke-lenger-regnet-som-inntekt-ved-soknad-om-familieinnvandring/
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Som vi sa i kapittel 3 (se avsnitt 3.4.3), finner vi at det er hgyere frafall i norskopplaeringen
blant menn enn kvinner. Noe av dette kan forklares med at mannlige deltakere som kun
deltar i norskoppleering, og dermed ikke mottar introduksjonsstgnad, i st@rre grad mgter
forventninger om a jobbe og skaffe inntekter til familien.

Selv om overgang til arbeid er et av hovedmalene med oppleeringstilbudet til nyankomne
innvandrere, og det at deltakere far jobb i sveert mange tilfeller er positivt, er det altsa
noen unntak der det & velge arbeid fremfor opplaering kan fa negative konsekvenser for
deltakeren. Det er heller ikke i alle tilfeller at det & ga over i jobb er noe deltakeren selv
gnsker, men noe de til en viss grad presses til som fglge av gkonomiske problemer eller
forventninger om a skulle sende penger til eller forsgrge familie. Det er derfor viktig at
ansatte er bevisste pa slike nyanser og kan informere og veilede deltakere godt i hvilke
konsekvenser det kan fa dersom de velger & ga ut i jobb og eventuelt hvilke andre
muligheter de har.

4.6 Andre arsaker

Sa langt har vi beskrevet de arsakene til frafall som fremstar som vanligst pa bakgrunn
av bade funn i sparreundersgkelsen og i intervjuene. Informanten nevner imidlertid ogsa
enkelte andre arsaker. Vi vil se naermere pa noen av disse her.

Seerlig i spgrreundersgkelsen nevner relativt mange lav motivasjon blant enkelte
deltakere. Her er det viktig & understreke at de aller fleste informantene opplever at
deltakerne generelt er sveert motiverte og har et stort gnske om a fullfere oppleeringen
og leere seg norsk. Likevel forteller de at de opplever lite motivasjon hos enkelte og at
dette kan fare til bade fraveer og gkt risiko for frafall.

Det er mange grunner til at deltakere kan ha lite motivasjon for & gjennomfgre
oppleeringen. Som nevnt kan for eksempel kvinner som kommer fra land og kulturer der
det er vanlig at kvinner er hjemmeveerende ha lav maotivasjon for arbeid eller utdanning.
| andre tilfeller opplever ansatte at deltakere har lite tro pa egen fremtid i Norge. Dette
kan komme av at de opplever fa muligheter for & fa jobb i Norge eller i kommunen de bor
i, eller at de opplever at sprakkravene til arbeid og utdanning er for hgye. Enkelte kan ha
problemer med & fa praksis pa grunn av hagye sprakkrav, eller er ngdt til & ta praksis de
ikke gnsker eller har interesse for, noe som ogsa kan pavirke motivasjon negativt.

De som har avbrutt programmet har forklart at de ikke har fatt praksis eller jobb pa
grunn av et vanskelig arbeidsmarked og for hagye sprakkrav. [Programradgiver]

For deltakere med lite eller ingen skolebakgrunn fra hjemlandet, kan veien til fullfart
skolegang eller utdannelse virke szerlig lang. Ogsa haye krav til formell utdannelse i det
norske arbeidsmarkedet kan fremme en motlgshet blant disse deltakerne.

Mange ender opp med & g& i grunnskolen pa voksenopplaeringen. Det er
demotiverende for deltakerne. Da har de flere ar med svake karakterer, og darlig
sprakutvikling fordi de bare lzerer fag. | tillegg har de minimum 4 ar pa videregaende
skole eller som lzerling foran seg. Det blir for lang tid for mange & forholde seg til,
dessuten far de sveert ofte gkonomiske problemer. [Norskleerer]

Enkelte trekker frem at seerlig eldre deltakere kan oppleve mangel pd motivasjon. Dette
ser vi ogsa i analysene av data fra NIR (se avsnitt 3.4.3), der det kommer fram at frafallet
fra introduksjonsprogrammet gker med alder. Dette kan komme av at det er lenge siden
de har gatt p& skole og kan derfor mangle laeringsstrategier og ha utfordringer med a
tilegne seg et nytt sprak. I tillegg er det ikke sikkert de forventer & ga ut i arbeid etter endt
program, og ser derfor ikke verdien av opplaeringen.

En del nevner ogsa at mangel p& mestringsfalelse kan fare til frustrasjon og stress blant
deltakere:
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De pragver, men de laerer ikke og de har ikke noe progresjon. Ting sitter ikke, og da
blir det ogsa veldig vanskelig, det blir et problem og en byrde, og de sier «jeg klarer
det ikke, norsk er veldig vanskelig», og de har ikke leerestrategier. [Norskleerer]

Manglende progresjon og mestring kan ha mange arsaker. Som nevnt kan en del ha
psykiske helseutfordringer som gjer det vanskelig & ta til seg leering. | tillegg kan lite
skolegang fra hjemlandet, mangel pa leeringsstrategier og et for hgyt niva i
norskoppleeringen de deltar i, fgre til manglende mestringsfglelse. Ogsa forhold ved
undervisningen kan spille inn. Enkelte leerere trekker for eksempel frem at de ikke har
god nok tid til individuell oppfalging av deltakerne og at en del mangler god nok
kompetanse i norsk som andresprak.

Ogsa deltakerne vi intervjuet snakket en del om at de opplevde at nivaet i undervisningen
ikke var godt nok tilpasset deres niva, og at dette kunne fgre til manglende
mestringsfalelse:

Om jeg skulle si noe, er det at nar vi kommer sa gar vi i klasse sammen med andre
som har veert her lengre. Sa det er veldig forskjellig niva pa hva vi kan. Vi kunne
med fordel hatt egne klasser med de helt nye, for da hadde ikke nivaforskjellen
veert s stor. Med sé stor nivaforskjell, kan man oppleve at man mister motet og
foler seg dum, man feler seg utilstrekkelig. Det er ikke en god start & fa disse
falelsene. [Deltaker]

Sa sitter jeg her pa intro, drikker kaffe, for jeg forstar ikke spraket, og gar hjem.
Leerer ingenting nar jeg ikke kan spréaket. [...] Jeg er plassert pa feil niva, og derfor
far jeg ikke med meg noe som helst. Jeg vurderer & slutte. [Deltaker]

Som den siste deltakeren uttrykker, kan manglende fglelse av mestring og stress utlgst
av hgye krav og forventninger i verste fall fere til at deltakere velger a slutte i opplaering.

Til slutt er det enkelte informanter som trekker frem tilfeller der deltakere blir skrevet ut
av oppleering som fglge av utfordrende atferd. Dette er i stor grad snakk om enkelttilfeller.
En norskleerer forteller om et tilfelle der en mannlig deltaker hadde en uakseptabel
oppfarsel mot kvinner:

Hadde ogsa en som sluttet fordi han [...] var diskriminerende mot kvinner. Han
hadde negativt kvinnesyn og oppfgrte seg som drittsekk i klassen. Sa jeg hadde
eneundervisning med han en stund. Sa fikk han sprakpraksisplass, ogsa var han
like diskriminerende der og mistet plassen sin. Han fikk tydelig advarsel og mistet
skoleplass og alt. Det var en godt voksen mann med hgy utdanning fra hjemlandet.
[...] Han skjgnte ikke selv at han hadde oppfart seg uakseptabelt, og da var lgpet
kjort. [Norskleerer]

Slike tilfeller virker & veere sjeldne. Men et par andre informanter forteller at en del
deltakere med psykiske helseutfordringer ogsa kan ha ulike atferdsproblemer, og at dette
er vanskelig & handtere. | slike tilfeller kan deltakeren trenge oppfelging og behandling,
og ber kanskje utsette eller ha pause fra oppleering. P& grunn av manglende
tjenestetilbud, kan de likevel bli gdende i oppleering, selv om dette i verste fall kan utgjare
en risiko for bade dem selv og andre:

Vi opplever at vi er ngdt til & ta dem inn og ma vente til de tabber seg ut og s& kan
vi avslutte og skrive dem ut. Det er misbruk av var tid og deres tid. Med psykisk
helse opplever de ofte ikke selv at de ikke far det til. Vi gnsker tydeliggjgring av nar
vi kan avgjere at en person ikke far til & gjennomfare, vi opplever at na har vi ikke
noe handlingsrom. Det har fart til voldshendelser, trusler, har mattet anmelde folk
som er sa syke at de gjar farlige ting mot seg selv og oss. Vi far flere med psykisk
helseproblematikk nd. Sa psykisk helse opp mot program er kinkig. [leder,
introduksjonsprogram]

| andre tilfeller har deltakere utfordringer knyttet til atferd, men hvor det ikke er tydelig
hva som ligger bak. Ogsa her peker enkelte informanter p& manglende stgtte fra andre
tjenester, slik at disse deltakerne ikke blir utredet og fulgt opp pa en god mate:
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Det er ikke mange som slutter eller stanses. Men de gangene det skjer, sa er det
ofte utfordringer knyttet til oppmgate og adferd. Det kan veere vanskelig & vite og
forstd hva som er utfordringen. Vanskelig & kartlegge dette pa nyankomne,
kombinasjon av manglende ressurser og kompetanse i kommunale tjenester innen
helse og PPT. [Programradgiver]

4.7 Sammensatte utfordringer, strenge krav og lite
rom for tilrettelegging

Over har vi beskrevet en del av de vanligste arsakene til at deltakere faller fra eller
opplever utfordringer i gjennomfgringen av introduksjonsprogram og norskopplaering.
Selv om vi har behandlet de ulike arsakene hver for seg, far vi inntrykk av at mange
deltakere opplever utfordringer pa flere av omradene samtidig, og at det ofte er
totalbelastningen som farer til at de til slutt faller fra. Her er det mange faktorer som kan
spille inn, bade knyttet til hvem deltakerne er, hvor de kommer fra, hvorfor og hvordan
de kom til Norge og hvordan de opplever ankomsten her:

Det kan veere utgangspunktet man kommer inn med, situasjonen man kommer fra,
sammensetninger i familie og forventninger osv. | tillegg er det hvordan man
opplever kommunen du har kommet til, arbeidsmarkedet, og om man har
kiennskap til andre steder i landet. Videre er det veldig ulik kompetanse pa det
digitale. Arsakene er veldig sammensatt. [Fagansatt]

Mange trekker ogsa frem at det a skulle etablere seg i en ny kommune i et nytt land i seg
selv er sveert krevende og noe som kan ta mye tid og energi. Seerlig i startfasen er det
ofte mye som skal pa plass og det er generelt mye for deltakerne a sette seg inn i

De som vil kan prgve & leere et helt nytt sprak med helt nytt alfabet pa 18 maneder,
selv om man har utdanning fra hjemlandet. Det er s& vanvittig at de tror det gar an.
Og det er ikke bare sprék, det er veldig mye rundt dem, kultur, lokalkultur, man
starter helt pa nytt, masse inntrykk, det er.. kanskje det at man innser at man faktisk
ikke skal tilbake, at man skal bo her, det er ikke ferie. Det er mye som foregar oppi
hodene deres. [Norskleerer]

Dersom man i tillegg har helseproblemer, traumer, store omsorgsoppgaver, lite
skolegang eller lav systemforstaelse kan bosettingsprosessen og det a finne seg til rette
i Norge og bosettingskommunen veaere en overveldende prosess som etterlater lite
kapasitet til oppleering.

Pa basis av bade intervjuer og spgrreundersgkelser har vi et giennomgaende inntrykk
av at de sammensatte utfordringene deltakerne har i mange tilfeller kan forverres i mgte
med strenge krav og lite fleksibilitet i oppleeringen. Mange trekker frem nettopp dette
mgtet mellom relativt omfattende individuelle utfordringer hos enkelte deltakere og de
strenge kravene de mgter i opplaeringen og systemene ellers som den viktigste arsaken
til frafall. Vi far inntrykk av at dette seerlig gjelder i introduksjonsprogrammet ettersom
dette skal foregd pa fulltid og deltakerne trekkes i introduksjonsstenaden ved
udokumentert fraveer. Dette er noe som er gjennomgaende i bade spgrreundersgkelsen
0g i intervjuene:

introduksjonsprogrammet krever mye av deg. Mange er ikke klare for et

fulltidsprogram hver dag. Det er vanskelig og krevende & leere et nytt sprak i voksen

alder. Mange har ingen eller liten utdanning og forstar ikke samfunnet i Norge eller

hvordan man skal f& seg jobb. Mange har mange barn, store helseutfordringer

fysisk og psykisk hos bade voksne og barn [Programradgiver]

Mange av de vi mgter kommer direkte fra krig der de har sett og opplevd traumer.
Vi opplever at de som faller utenfor gjerne er av denne gruppen mennesker. De
som har det vanskelig fra far, far det vanskeligere pa intro. [Programradgiver]
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Nar vi snakker om flyktninger, snakker vi om plikt og rett, men vi snakker ikke om
psykisk helse og utfordringer. Vi krever at de er pa skolen hele dagen hver dag,
men vi glemmer at mange sliter med veldig darlige erfaringer. Vi «glemmer» alle
disse tingene, og bare krever og krever, snakker om plikter og rettigheter hele tiden.
[Programradgiver]

En del ansatte i introduksjonsprogrammet trekker seerlig frem det at introduksjons-
programmet skal veere pa fulltid som krevende for deltakerne. For mange kan det & sta
i et helarig fulltidslgp veere lite realistisk. | enkelte tilfeller kan dette fgre til at deltakere
far mye fraveer og kan bli skrevet ut av programmet selv om de selv gnsker & fullfere
oppleeringen og leere seg norsk. En del ansatte etterspgar derfor bedre muligheter for a
tilby kortere dager og tilpasninger av oppleeringen, slik at flere skal kunne fullfare
opplaeringen.

Flere informanter peker pa at en del deltakere trenger mer tid og mer individuelle
tilpasninger for & kunne fa mest mulig utbytte av introduksjonsprogrammet. Mange gir
uttrykk for at de opplever a ha begrensede muligheter til & gi deltakere oppfglgingen og
tilpasningene de har behov for. Manglende muligheter for individuell tilrettelegging kan i
mange tilfeller ga ut over de deltakerne med darligst utgangspunkt, veere seg lite eller
ingen skolebakgrunn, krevende familiesituasjoner, usikkerhet knyttet til gkonomi og mer:

Overfaringsflyktninger krever mye individuell oppfglging. Mange der som etter
norsk malestokk er sveert ressurssvake. De er analfabeter etter min vurdering, og
det tror jeg kontaktleerer ogsa er enig i. Og vi har ikke et godt nok tilbud til dem. Det
er ikke alle som knekker lesekoden etter ca. et ar. | tillegg til at de har mye annet a
tenke pa og stresse over. [Programradgiver]

Selv om mange trekker frem kravene i introduksjonsprogrammet som seaerlig utfordrende,
er det ogsa flere ansatte som opplever at norskoppleeringen kan oppleves krevende for
en del deltakere. Dette er i stor grad knyttet til at deltakerne har begrenset tid til
norskoppleeringen og at det forventes at de skal lzere spraket og komme i jobb relativt
raskt:

Deltakerne slutter ikke etter eget gnske. Det sterke presset pa at de skal ut i arbeid
sa fort som mulig gjer, at de ikke far fullfare leeringen i eget tempo. Det bar derfor
veere en samforstaelse innad i kommunen (og pé statlig nivd) der det gis respekt
for norskoppleeringen og at deltakerne ma fa den ngdvendige ro til & leere. [Leder,
voksenopplaering]

En del forteller ogsd at kravet om at deltakere skal starte i opplaering svaert raskt etter
ankomst og bosetting kan fgre til at de begynner i opplaering fgr de egentlig er klare.

Og noen starter oppleeringen for tidlig. De har for mange andre ting som henger
over dem, sa de klarer ikke konsentrere seg om norsken. Om ingen ting er pa plass
i livet, familien er i hjemlandet, du skjgnner ikke meldingene fra NAV, du sliter med
a forsté ting, og lengter og har bekymringer for de som er igjen hjemme og hvordan
det skal g& i Norge. Da er det ikke sa lett. [Norskleerer]

Igjen er det viktig & understreke at dette pa langt nzer gjelder alle deltakere. Mange
deltakere gnsker & komme raskt i gang med oppleering og ha et intensivt lap med rask
progresjon. Men vi far inntrykk av at det er nettopp muligheten til & gjegre individuelle
tilpasninger ut ifra deltakernes gnsker & behov mange av de ansatte savner.

Ogsa deltakerne vi intervjuet var sveert opptatte av de hgye kravene de mater i
oppleeringen, at disse i liten grad tar hensyn til deltakernes livssituasjoner — og stresset
og belastningene dette medfgrer:

Jeg har bodd i Norge i 21 ar i forskjellige mottak. Bare 1,5 ar siden jeg kom til
[kommune], det er veldig vanskelig & forstd byen og nytt sted, og ny skole. Jeg har
aldri gatt p& skole far p& denne méaten heller. Og skolen er veldig vanskelig for det
skal skje s& fort. Man rekker ikke & forsta noe far det kommer nye ting man skal
leere. Det er mange aktiviteter man mé& holde i, g& pa sosialen, g& pa NAV, ga pa
kurs, men det er ikke tid til alt. Tempoet pa leeringen er altfor hgyt. De ma veere mer
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talmodige, de far mye mer igjen for det om deltakerne faktisk kan dette far de
sendes videre for & leere noe nytt. | tillegg kan man ha levd et vanskelig liv, det er
ikke sa lett a glemme alt som har skjedd i hjemlandet. Og jeg har som sagt bodd
her i 21 &r. Bodd i 16 forskjellige mottak. | mottaket har du ikke
menneskerettigheter. Pa mottaket - vi er som dyr, spiser og sover, kun det. Alt dette
henger jo igjen i meg nar jeg plutselig skal sitte pa skolen. Det er mye tanker og det
tar lang tid & sosialisere seg osv. Men jeg trenger tid, og det har jeg ikke i intro. Det
tas ikke hensyn til hvordan livet mitt har veert, kun hva jeg skal leere her og na. Og
pa NAV sier de «du kan norsk, du ma videre». Hvordan vet de det? Jeg har seks
barn og er alenemor.

Denne deltakeren star i en &penbart krevende livssituasjon og opplever mye frustrasjon
og stress knyttet til kravene i introduksjonsprogrammet. Dette handlet bade om at
programmet gar pa fulltid og at det totalt blir for lite tid i hverdagen til alle oppgavene hun
har. | tillegg opplever hun at kravene til rask progresjon er for haye, og hun opplever a
ikke henge med og at hun ikke har god nok tid til & faktisk leere seg spraket.

Ogsa andre deltakere la mye vekt pa falelsen av at de ikke har nok tid:

I intro ville jeg bruke mer tid far jeg gikk til neste niva, men de spar ikke, de bare
kiarer pa. Og da havner man bakpa. Det er s& mye a laere. Hva er bank-id? Hvordan
bruker man PC? Hvordan skriver jeg sgknad til NAV? Viktige ting som a betale
regninger eller &pne digital postkasse far jeg ingen hjelp til. Ingenting av dette spar
de om jeg kan. De hgarer at jeg snakker noen fa norske ord, og sender meg videre
til neste niva. Disse tingene med sgknader og sant gjar at vi ma ut av timene fordi
sanne ting haster. Og da gar man glipp av undervisning og leering, og man kan fa
fravaer. Nar skal vi ha tid til alt? [Deltaker]

Vi kommer ikke videre, vi star stille, for ting skjer sa fort, og vi klarer ikke henge
med. Man vil bli ferdig med intro eller bare slutte. Fem dager skole, nhorskopplaering,
ICDP, kurs, regninger, problem med bank-id, OG jeg skal hente barna mine pa
skolen hver dag, hodet klarer ikke mer snart. Blir for mye stress. [Deltaker]

Folelsen av a ha for lite tid gjelder ikke bare deltakere som star i sveert krevende
livssituasjoner. Dette var ogsa et poeng som ble trukket frem av mer ressurssterke
deltakere med hgyere utdanning fra hjemlandet.

Selv om jeg har studert og gétt pa skole er det ikke sann at det er lett. Det virker
kanskje av og til litt som de tenker at «han har studert og gatt pa skole, da bgr dette
veere enkelt». [...] Jeg tror de tenker litt feil nar de tenker at nar noen har hgyere
utdanning fra hjemlandet s& trenger man ikke like lang tid, men dette vet jeg at ikke
stemmer. Noen trenger lang tid uansett. Man tar for gitt at dersom man har hgyere
utdanning sa fikser man sprak lett. Men sprak er alltid vanskelig. [Deltaker]

Som vi har sett opplever altsid bade ansatte, i introduksjonsprogrammet og i
norskoppleeringen, og deltakere at det & gjennomfare oppleering i mange tilfeller kan
veere sveert krevende. Selv om ikke alle som mgter disse utfordringene ender opp med
a falle fra eller avslutte oppleeringen, far vi inntrykk av at en relativt stor andel deltakere
har utfordringer knyttet til hayt fravaer, darlig leeringsutbytte, lite progresjon og mye stress
og frustrasjon. De ansatte virker a vaere klar over dette, men fgler seg til en viss grad
begrenset av regelverk og rammebetingelser og gnsker stgrre mulighet til & gjere
individuelle tilpasninger. En norskleerer oppsummerte sitt syn pa arsaker til og
forebygging av frafall pa denne maten:

Det som bidrar til at deltakere slutter i norskoppleering: For rigide regler og systemer.
Det som kan bidra til at feerre slutter: Mer fleksibilitet.

Frafall fra ordningene under integreringsloven | Proba samfunnsanalyse | 51



5 Frafall som fglge av kontroll og vold

Vi har sa langt diskutert omfanget av frafall fra introduksjonsprogrammet og opplaeringen
i norsk og samfunnskunnskap, samt de vanligste arsakene til frafall. | dette kapittelet
diskuterer vi i hvilken grad negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og vold i naere
relasjoner kan fare til frafall.

Det er sveert utfordrende a fastsla hvor utbredt fenomener som negativ sosial kontroll,
eeresrelatert vold og vold i neere relasjoner er blant nyankomne innvandrere. Dermed er
det ogsa vanskelig & fastsla i hvilken grad slike forhold farer til frafall fra oppleering.
Basert pa intervjuer bade med ansatte i kommunene og i ulike saerskilte tienester pa
omradet, er det imidlertid sannsynlig at det er et visst omfang av negativ sosial kontroll,
aeresrelatert vold og vold i neere relasjoner blant nyankomne innvandrere. Dette er ogsa
i trdd med funn fra tidligere undersgkelser og forskning (se avsnitt 2.2.3). Vare
informanter forteller ogsa at det kan vaere utfordrende & avdekke slike saker, og det er
derfor grunn til & tro at det er betydelige marketall pa dette omradet.

| dette kapittelet foretar vi en gjennomgang av ulike former for kontroll og vold som vare
informanter har erfaring med fra deltakere i introduksjonsprogrammet og
norskoppleeringen, viser hvordan kontroll og vold kan utspille seg - og hvilke
konsekvenser dette kan fa. Deretter ser vi pa i hvilken grad, og pa hvilke mater, kontroll
og vold farer til frafall. Til slutt gjgr vi oss noen tanker om hvilke grupper som synes a
veere seerlig sarbare i denne sammenhengen.

5.1 Former for kontroll og vold blant deltakere

Negativ sosial kontroll, zeresrelatert vold og vold i nzere relasjoner kan utspille seg pa en
rekke ulike mater, og det er store variasjoner i hva som kontrolleres, hvordan kontrollen
utaves og hvem som utgver den. Det er ogsa store variasjoner i alvorlighetsgrad — fra
alvorlige former for vold til mildere former for kontroll og press.

Under diskuterer vi noen former for kontroll og vold som har kommet opp i vart
datamateriale. Fremstillingen er basert pa informasjon og eksempler vi har fatt gjennom
spgrreundersgkelsen til ansatte i introduksjonsprogrammet og norskoppleeringen,
intervjuer med ansatte i ulike hjelpetjenester pad omradet og intervjuene i
caseundersgkelsen. Fremstillingen er altsa basert pa disse informantgruppenes inntrykk
av hvordan kontroll og vold utspiller seg blant deltakerne, basert pa de tilfellene og
sakene vare informanter kjenner til. Fremstillingen gir altsd ikke nadvendigvis et
fullstendig bilde av hvordan nyankomne innvandrere kan oppleve kontroll og vold.

5.1.1  Overvakning, isolasjon og avhengighet

Nyankomne innvandrere har ofte svaert begrenset kjennskap til spraket, kulturen,
lovverket og systemet i Norge — samt egne rettigheter. Dette gjgr dem seerlig utsatt for
negativ sosial kontroll og vold. Mange av tilfellene av kontroll og vold vi har hart om i
intervjuene, dreier seg om a overvake og isolere den utsatte pa ulike mater, samt a gjgre
den utsatte avhengig av den som utgver kontroll og/eller vold, slik at det blir vanskelig &
bryte ut av relasjonen.

Overvakning pa oppleeringsstedet

Flere av informantene har fortalt om tilfeller der de har opplevd eller mistenkt at en
deltaker overvakes pa skolen. | mange tilfeller er det ektefelle som overvaker, men det
kan ogsa veere familiemedlemmer, personer i svigerfamilie eller andre i miljget eller
omgangskretsen.
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Det kan bade veere at noen overvaker dem pa skolen, falger med p& nar de har
undervisning og ikke. Star utenfor og venter, overvaker i klasserom. For eksempel
hvis man har samarbeidet med noen av motsatt kjgnn. At de ikke kan snakke apent
om noe i timene, hvis man diskuterer ytringsfrihet eller seksualitet osv. Personer
som blir hentet og levert av foreldre, partner, andre, selv om de er i stand til &
komme seg til og fra selv. [...] Der familie kan be om & fa veere i samme klasse selv
om de egentlig har ulik progresjon. Ogsa kontrollert pa praksisplass, familie ringer
for & sjekke at de er pa praksis selv om de ikke har noe med det & gjgre. Har flere
saker der vi vet at kontrollen skjer pa skolen, pd voksenoppleeringen og
introduksjonsprogrammet. Ogsd der familiemedlemmer brukes som tolk.
[Fagansatt]

Denne informanten, som jobber konkret med saker som dreier seg om negativ sosial
kontroll og eeresrelatert vold, forteller om ulike mater deltakere kan overvakes og
kontrolleres pa mens de gar i oppleering. Dette kan dreie seg om overvakning av at
deltakerne er der de har sagt at de skal vaere, hvem de omgas og samarbeider med
bade i klasserommet og utenfor, og hva de sier i timene, seerlig knyttet til mer
kontroversielle temaer.

Overvakning pa skolen har ogsa blitt trukket frem av enkelte norskleerere og
programradgivere. Flere av disse forteller om deltakere, oftest kvinner, som har ektefeller
som vare informanter opplever som svaert kontrollerende eller dominerende. For
eksempel kan ektefellen gnske a veere til stede i klasserommet eller i mgter med
programradgiver eller andre. Dette kan veere seaerlig utfordrende dersom begge
ektefellene deltar i opplzering pa samme sted:

Det er vanskelig nar det er ektepar hvor begge er i intro. Da praver jeg & skille dem
nar vi har samtaler, at jeg kan snakke med kona uten han. Men det er en del
kontrollerende menn som ikke @nsker dette. Men da nar jeg gjennom, for det har
jeg min rett til. Og da méa de jo finne seq i det. [Programradgiver]

En annen informant forteller om en lignende situasjon:

Vi fikk ellers nye elever na, blant annet en gravid kvinne der ektefelle er med
overalt. Helst ogsa som ledsager i klasserommet. Det er ikke ngdvendigvis negativ
sosial kontroll, men det er viktig & si hvor grensene gar. [Leder]

Som sistnevnte informant peker pa, kan det veere vanskelig a avgjgre om slik oppfarsel
er et uttrykk for negativ sosial kontroll eller om det er snakk om mildere former for kontroll
eller en viss grad av overbeskyttelse. Andre informanter forteller om deltakere som gir
uttrykk for at de selv gnsker eller synes det er greit at ektefellen er med pa mater. | visse
tilfeller kan det veere praktiske hensyn som taler for at ektefellen bgr delta, for eksempel
hvis ektefellen er bedre i norsk og pa den maten kan bista i samtalen. Likevel papeker
informantene at det er viktig & opprettholde en grense for hva ektefellen kan veere med
pa, slik at man kan gjennomfare samtaler med deltakere alene og dermed i alle fall ha
mulighet til & avdekke tilfeller av negativ sosial kontroll eller vold.

Isolasjon og hindret deltakelse

Enkelte informanter forteller om deltakere som blir hentet av ektefellen sin hver dag etter
undervisningen. Ogsa her er det vanskelig & vite om det ligger en form for negativ sosial
kontroll bak, eller om det er andre arsaker til dette. | enkelte tilfeller kan det veere snakk
om mer omfattende isolasjon der deltakeren for eksempel ikke far lov til & ha szerlig mye
kontakt med andre eller & delta pa andre arenaer i det norske samfunnet:

Har en for eksempel fra Afghanistan, ung kvinne som har barn. Som har et veldig
strengt regime hjemme. Hun sier faktisk ogsa at svigerfamilien er mer liberal enn
mannen. Mannen sier hun skal komme rett hjem, ikke ga péa cafe, kan ikke ga noen
steder uten han osv. [Fagansatt]

| enkelte tilfeller kan isolasjonen innebzere & bli hindret i & delta i oppleering. Dette kan
utspille seg pa ulike mater. For eksempel kan familie eller ektefelle holde tilbake
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informasjon om rettigheter til oppleering, slik at deltakeren rett og slett ikke er klar over
egne rettigheter.

| de mest alvorlige tilfellene kan den utsatte bli hindret fra & delta ved & bli holdt tilbake,
eller pa& ulike mater bli hindret i & forlate hjemmet. Det & bli hindret fra & delta i opplaering
kan enten skje fra start — altsa at man aldri begynner i opplzering — eller vaere noe som
inntreffer etter hvert. Et par av informantene forteller om enkelttilfeller der deltakere etter
hvert ikke far lov til & fortsette i opplaering fordi familie eller ektefelle ikke liker innholdet i
oppleeringen eller fordi man gjennom undervisningen sitter sammen med og snakker
med noen av motsatt kjgnn.

Mannen i familien liker ikke det med kunnskapen kvinnen far i intro og faler seg
truet. Kvinnen far kompetanse, men ogsa nettverk med andre. Det kan oppleves
truende for familien, kan utsettes for rykter osv. [Fagansatt]

Overvakning, isolasjon og det a bli hindret fra a delta pa ulike arenaer, kan ha som formal
a hindre at den utsatte skal bli integrert i det norske samfunnet. Med integrering kommer
ofte nettverk, gkt sprék- og systemkompetanse og dermed ogsa flere muligheter til &
sake hjelp og & bryte ut av relasjoner preget av kontroll og vold. Ved & hindre integrering
skaper kontrollutgver et avhengighetsforhold mellom seg selv og den utsatte.

Denne formen for kontroll kan seaerlig ramme de som ikke har rett til introduksjonsprogram
og dermed ikke far noen gkonomisk stanad i forbindelse med deltakelse. Dette gjelder
for eksempel de som er familiegjenforent til norske eller nordiske borgere:

Man er sa sarbar nar man kommer til ektefellen sin hvis man ikke er i intro. [...]
Man flytter rett inn i kommunen, rett inn til ektefellen sin. Man har rett og plikt til
oppleering, men ingen tvinger deg til & ga, og du far ingen stenad. Da kan ektefelle
eller svigerfamilie nekte deg. Man ma gjere det for a f& permanent opphold, men
det vil kanskje ikke ektefelle og svigerfamilie at man skal f&, da er det vanskeligere
a kontrollere. [Fagansatt]

| slike tilfeller vil det ogséa ofte veere en vesentlig maktubalanse mellom den norske eller
nordiske borgeren og personen som kommer til Norge som familiegjenforent. Dette
kommer vi tilbake til i avsnitt 5.3.

@konomisk kontroll

En annen form for kontroll som kan begrense deltakernes muligheter og holde dem fast
i et avhengighetsforhold til kontrollutaveren, er gkonomisk kontroll. Denne formen for
kontroll gar ut pa at den utsatte ikke far ha egen inntekt eller rade over egen inntekt. |
alvorlige tilfeller kan gkonomisk vold®® gjare deltakerne helt avhengige av & be om
penger fra for eksempel ektefelle eller andre familiemedlemmer. En informant forteller
om et slikt tilfelle:

Jeg har flere kvinnelige deltakere som gar pa grunnskole, men pa veldig lavt niva,
de har ikke mulighet til jobb n& og kanskje aldri. [...] Men n& er det to maneder man
ikke far stette fra lanekassen, og de blir nekta sosialstgnad fra NAV fordi ektefelle
har fulltidsjobb og inntekt. Da er det forventet at ektefelle skal forsgrge kvinnene,
noe de ikke er villige til & gjgre. Har noen damer som er helt fra seg. En av dem har
en sgnn pa 17 &r med ekstrajobb, og hun ma spgrre han om penger for a kjgpe
seg bind. Det er sa nedverdigende, og gjgr dem sa sarbare, de har ingenting & stille
opp med. [Fagansatt]

| andre tilfeller kan deltakerne ha en inntekt, for eksempel introduksjonsstgnad eller
inntekt fra en deltidsjobb, men far ikke selv lov til & holde oversikt over egen gkonomi

13 NKVTS definerer gkonomisk vold som det & «forhindre en person i & ha radighet over egen gkonomi,
nekte adgang til egen eller eventuell felles bankkonto. Forhindre i & ha en inntekt, press til & veere avhengig
av andre»
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eller rdde over den. En programradgiver forteller om et slikt tilfelle, der en kvinnelig
deltaker i introduksjonsprogrammet ikke hadde eget bankkort, og der hennes
introduksjonsstgnad gikk til ektemannen. | dette tilfellet hjalp programradgiveren
deltakeren med & fa eget bankkort og a leere a bruke det, samt & informere om at hun
hadde rett til & ha en egen gkonomi.

Desinformasjon og trusler

En form for kontroll som bade virker a vaere utbredt og effektiv, seerlig overfor nyankomne
innvandrere, er & skape frykt for hjelpeapparatet gjennom a holde tilbake eller gi feil
informasjon om rettigheter og systemer i Norge.

Mange av informantene har fortalt om truslene om a miste oppholdstillatelse som
personer de mgter, utsettes for. Familiegjenforente er spesielt utsatt for trusler og
feilinformasjon om rettigheter og regler, seerlig i tilfeller der det er referansepersonen de
er familiegjenforent til, som ut@ver vold eller kontroll. Dette gjelder bade deltakere som
er familiegjenforent til noen som selv har innvandret til Norge, og deltakere som er
familiegjenforent til personer som er fadt og oppvokst i Norge:

De som er familiegjenforent med norske borgere, etniske nordmenn, som kommer
til oss og havner pa krisesenteret. Det som gar igjen, er at personen de er
gjenforent med sier «jeg kan bare ringe til politiet og be dem sende deg hjem». [...]
Det skjer mye blant rett og plikt-deltakere — de far mange oppgaver, ma passe barn
til ny mann, ma ut og jobbe, de blir presset. [Norskleerer]

Som dette sitatet illustrerer, kan desinformasjon og trusler ofte veere en del av et stgrre
kontroll- eller voldsregime. Gjennom a skape frykt for hva som vil skje dersom den utsatte
ikke gjar som utaveren sier, heves terskelen for a fortelle og be om hjelp.

Jeg hadde en sak med en jente som matte lyve om alderen sin [da hun kom til
Norge]. Hun kom som gift med en mann. Og ble utsatt for vold og turte ikke be om
hjelp fordi hun hadde lgyet om identiteten sin, hun var redd for & bli sendt tilbake.
Hun fikk hele tiden hare fra mannen at han kunne si dette. S i praksis var hun gift
som barn, men det ble skjult. Hun hadde en redsel, ogsd nar hun kom pa
krisesenter. Levde med den lggnen overalt. [Fagansatt]

| visse tilfeller kan det dreie seg om tilbakeholdelse av informasjon om rettigheter,
systemet i Norge, gkonomi og lignende, slik at den utsatte ikke far de ngdvendige
verktayene til & klare seg selv. | slike tilfeller skaper maktutaveren en avhengighet som
gjer det vanskelig for de utsatte a bryte ut av kontroll- eller voldsregimet de lever i.

En mate a kontrollere pa er & holde den voldutsatte unna det norske samfunnet,
tilbakeholde informasjon s& man ikke kan greie seg selv. Det er vanlig i mange
tilfeller. Voldsutgver fremhever sin rolle som den som kan, og den utsatte skal vaere
avhengig for & klare seg gkonomisk, spraklig og alt. Jo mer avhengig, jo
vanskeligere er det & bryte. Sa & stoppe integrering er en méte & beholde kontrollen
pa. At de ikke far mulighet til & laere seg spraket, ikke laere om samfunnet, ikke ha
sin egen gkonomi eller ha tilgang til egne penger. Ikke en gang ha tilgang til eget
pass. Og at man vil bli gaslighta til & tro at norske myndigheter er farlige. Om du
sier noe sa kaster de deg ut av landet med en gang, barnevernet kommer og tar
barnet. Det er skremsel for & holde dem i regimet.

Sitatet over viser at utsatte personer kan veere ofre for kontroll og/eller vold i flere ulike
former. Formalet for maktut@verne er a isolere de utsatte og pa ulike mater a hindre dem
i & bli selvhjulpne eller i stand til & klare seg selv. Slike voldsregimer kan i mange tilfeller
ogsa innebaere fysisk vold eller overgrep.

5.1.2  Press pa prioriteringer

| forrige kapittel beskrev vi hvordan deltakere kan oppleve krysspress knyttet til for
eksempel forventninger om a delta i oppleering pa den ene siden, og forventninger om a
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skulle ta seg av omsorgsoppgaver i hiemmet eller & jobbe for & forsarge familie, pa den
andre siden. Dette kan ofte ha sammenheng med patriarkalske strukturer og tradisjonelle
kjgnnsroller. | mange av disse tilfellene er det ikke ngdvendigvis snakk om negativ sosial
kontroll slik det forstds av norske myndigheter. Likevel kan noe av presset og de sterke
forventningene ga over i negativ sosial kontroll der alvorlighetsgraden er hay nok og der
konsekvensene er sa omfattende at det gar pa bekostning av deltakernes frihet og
muligheter.

A prioritere omsorgsoppgaver

Kontroll knyttet til omsorgsoppgaver i hjemmet rammer séeerlig kvinner. Store
omsorgsoppgaver i hiemmet kan veere en del av et kontrollregime, der det & ivareta barn
og utfgre andre oppgaver i hjemmet, er noe man mer eller mindre tvinges til og noe som
begrenser handlefriheten til & gjere andre ting, som for eksempel & delta i oppleering.
Flere av vare informanter forteller om deltakere som har utfordringer med a gjennomfare
oppleering fordi ektefelle eller (sviger-)familie forventer at de prioriterer oppgaver i
hjemmet.

Jeg har en deltaker na. Hun har en veldig, etter min vurdering og flere andres, en
veldig dominerende ektemann. Nar hun er ferdig pa introduksjonsprogrammet n4,
sa hun at hun skal slutte pa skolen. Hun har begynt i grunnskole 8-10. trinn som
hun skal ta i vinter, bli ferdig i norsk grunnskole for voksne til sommeren, og det
kommer hun kanskje ikke til & gjere, fordi forventningen er at hun skal vaere hjemme
og passe pa de fire barna. [Programradgiver]

Dette sterke krysspresset mange kvinner lever med, kan igjen fa negative konsekvenser
for deres fysiske og psykiske helse. Situasjonen kan bli enda mer komplisert av at barna
i mange tilfeller blir integrert og leerer spraket raskere, og kanskje tilegner seg atferd og
nye forventninger som ikke er forenlige med normer og verdier foreldrene har med seg
fra hjemlandet. Dersom barna oppfarer seg «uakseptabelt» etter slike normer, kan ogsa
mor bli utsatt for sanksjoner fra andre — enten fra samme miljg her i Norge eller fra venner
og familie i hjemlandet.

Vi far inntrykk av at ansatte i introduksjonsprogrammet og norskoppleeringen synes det
er sveert vanskelig & vurdere hvorvidt det at en deltaker bruker mye tid pa
omsorgsoppgaver i hjemmet, er et resultat av egne verdier og prioriteringer, eller av
press fra andre. Selv om enkelte mener & ha hatt deltakere som har falt fra som et
resultat av negativ sosial kontroll knyttet til omsorgsoppgaver, forteller de langt oftere om
tvilstilfeller der de er usikre pa hva som egentlig ligger bak et frafall knyttet til
omsorgsoppgaver i hjemmet.

@konomi og forsgrgeransvar

Som nevnt i avsnitt 4.5, er det at deltakere far jobb en av de vanligste arsakene til at de
avslutter oppleering. | sveert mange tilfeller er dette et gnsket resultat. Likevel har ogsa
mange av vare informanter fortalt om tilfeller der deltakere av ulike grunner presses til &
jobbe, enten i stedet for eller ved siden av opplaeringen.

| en del familier faller ansvaret for familiegkonomien p4 mannen, og det & oppleve press
og kontroll knyttet til det & forsagrge familie, rammer derfor ofte menn.

De tvinges til & jobbe, forsagrge familien osv. De med kort botid opplever stress og
press for a bli ferdig med skolen og tjene penger. De far stagrre og starre fraveer
fordi flere jobber ved siden av. Det handler om forventninger og grenser opp mot
negativ sosial kontroll — gkonomisk kontroll og forventninger om at man skal vaere
forsgrger. [Fagansatt]

Press om a forsgrge familie kan seerlig gjelde deltakere som ikke deltar i introduksjons-
programmet, og som dermed ikke mottar introduksjonsstgnad. Dette gjelder for
eksempel familiegjenforente. | utgangspunktet skal referansepersonen — den som bor i
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Norge fra far — dokumentere at han eller hun kan forsarge den eller de som kommer pa
familiegjenforening.* Enkelte av informantene forteller imidlertid at de kjenner til tilfeller
der den som blir familiegjenforent, likevel blir presset eller tvunget til & jobbe nar de
kommer til Norge:

Det handler ofte om gkonomi — og det er ofte vanskelig & plukke opp hva det er.
Noen ganger er det negativ sosial kontroll, for eksempel ektefellen som egentlig
skal forsgrge deg, men nar man farst kommer, far man beskjed om at man ma fa
seg en jobb og vaere med & betale ellers skiller jeg meg med deg, da blir du sendt
tilbake til hjemlandet. [Fagansatt]

Denne informanten trekker her saerlig frem de som er familiegjenforent med norske eller
nordiske borgere, og at det kan gjelde bade kvinner og menn.

En av informantene i en seerskilt tieneste pa feltet, nevner ogsa enslige mindrearige
asylsgkere som en utsatt gruppe i denne sammenhengen:

[Jeg Kkjenner til] noen saker som gjelder gutter som har kommet som enslige
mindredrige asylsgkere. Som ma sende penger til hjemlandet eller som er lovet
bort eller skal gifte seg i hjemlandet. Det kan veere fare for tvangsekteskap,
problemstillinger rundt darlig rad, de skal sende mye penger, og de er stresset fordi
de ma jobbe. [Fagansatt]

Som informanten beskriver, kan disse enslige unge oppleve forventninger knyttet til
ekteskap, og at de skal tiene penger for etter hvert & kunne hente en kone fra hjemlandet
pa familiegjenforening. Som informanten nevner, kan dette presset om & jobbe og tjene
penger ofte fare til mye stress for deltakerne. Mange enslige mindredrige har mistet mye
skolegang, og det er begrenset hvilke jobber de kan fa. Et par av vare informanter
forteller om unge deltakere som tar fysisk krevende jobber eller mye nattarbeid ved siden
av opplaeringen, og hvor dette gar utover bade deltakelse og progresjon i oppleeringen.

5.1.3  Ufrivillig utenlandsopphold

En alvorlig form for negativ sosial kontroll, som ogsa er direkte knyttet til frafall fra
oppleering, er ufrivillige utenlandsopphold. Det er vanskelig a si hvor utbredt dette er,
men det er grunn til & tro at det kan vaere marketall.®

En del av informantene vi har snakket med, forteller at de har noen deltakere som «bare
forsvinner» og at de ikke vet arsaken til at deltakeren ikke dukker opp lenger. Selv om
det kan vaere sveert mange arsaker til dette, og det i de fleste tilfellene nok er snakk om
andre arsaker enn ufrivillig utenlandsopphold, kan dette likevel gjelde enkelte deltakere.
| et gruppeintervju med norsklzerere pa et stort voksenopplaeringssenter, fortalte laererne
om to slike tilfeller:

Et eksempel jeg tenker pa er en rett og plikt-elev gift med norsk statsborger, der
vedkommende ikke ville ha henne lenger, tok henne med til utlandet og tok henne
ikke med tilbake. Det var jo tilfeldigheter som gjorde at jeg fikk snappet det opp. Vi
tok kontakt med politiet. Men det er vanskelig nar det ikke er norske statsborgere,
politiet kunne ikke gjere sa mye med det. Vi fikk ordnet det. Men det var tilfeldig,
det var en leerer som snakket denne deltakeren sitt sprak, sa ble han oppringt nar
hun ble sittende igjen der nede. [Norskleerer]

14 Se regler knyttet til underholskrav i familiegjenforeningssaker pa UDIs nettsider: https://www.udi.no/ord-
og-begreper/krav-til-inntekt-i-familieinnvandringssaker/#link-9481

15 Tidligere undersgkelser og rapporter om ufrivillige utenlandsopphold har ofte fokusert pa barn og unge
som etterlates i utlandet mot sin vilje av foreldre og familie (se for eksempel Oslo Economics 2019 og Bredal
m.fl. 2020). IMDis spesialutsendinger for integrering rapporterer imidlertid ogsd om sakalte «dumpingsaker»
der seerlig kvinner etterlates i utlandet av ektefelle. Det rapporteres om at disse sakene primaert omhandler
personer med bakgrunn fra Pakistan (IMDi 2022c).
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Jeg har ogsa opplevd en som kontaktet radgiver fordi hun hadde overhgrt en
samtale mellom mannen sin og svigermor som hun hadde tatt opp pa mobilen hvor
de planla en ferie til hjemlandet hvor de skulle late som det var ferie og la henne
veere igjen. [Norskleerer]

| det farste tilfellet ble deltakeren tatt med til og etterlatt i utlandet mot sin vilje.
Informanten forteller at slike saker er sveert vanskelige & handtere fordi det rett og slett
er begrensede muligheter for & fa den utsatte tilbake til Norge sa lenge vedkommende
ikke er norsk statsborger. Informanten vektlegger ogsa at det var tilfeldig at akkurat
denne saken ble fanget opp, og at det kan veere flere saker som ikke avdekkes. | det
andre tilfellet ble deltakeren selv klar over at ektemannen og svigerfamilien hennes
planla & etterlate henne i utlandet. Deltakeren ba om hjelp, og fikk etter hvert
advokatbistand.

Videre forteller flere informanter at det & bli «sendt tilbake til hjemlandet» i mange tilfeller
brukes av kontroll- eller voldsutavere som en trussel for & tvinge eller presse deltakere
til & gjere som utaveren vil. En slik trussel kan ogsa brukes for & hindre utsatte i &
oppsgke hjelp. Dette kommer vi tilbake til i avsnittet under.

5.1.4  Gruppebasert kontroll

Sa langt har vi farst og fremst beskrevet former for kontroll og vold som foregar innad i
familien. Imidlertid har vi ogsa hart eksempler pa at det kan forekomme gruppebasert
kontroll blant deltakere pa skolen. Dette dreier seg ofte om en form for kontroll som har
som formal & sgrge for at personer fra samme gruppe eller miljg etterlever noen felles
normer og oppfarer seg pa mater som regnes som akseptable i gruppa. Basert pa vart
datamateriale ser vi at slik kontroll ofte dreier seg om at seerlig kvinner ma overholde
visse kjgnnsnormer og normer for kontakt med det motsatte kjgnn. Kontrollen kan ogsa
dreie seg om normer for religionsutavelse eller veere knyttet til negative holdninger til
skeive.

Flere av informantene forteller om saker de har hatt, der de opplever at kvinnelige
deltakere Dblir kontrollert av andre deltakere fra samme landbakgrunn eller med
tilsvarende kulturell eller religigs bakgrunn. Dette kan for eksempel dreie seg om at det
ikke er akseptert a ha en kjeereste eller & ha kontakt med menn de ikke er i familie med.
Et par av informantene trekker ogsa frem at det foregar en del kontroll og utestengelse
av kvinner som blir skilt eller som flytter fra ektemannen sin:

| gar hadde jeg samtale med en som tidligere har bodd pé krisesenter, bor
midlertidig nd. Hun har snakket en del om at hun blir stilt spgrsmal av andre, «hvor
bor du, har du problemer hjemme?» og hun nekter & svare pa det. Er det hun selv
som er mest redd for dette, eller er det de [som spgr] som er ute etter henne? Jeg
kunne gjerne spurt om det samme, det er ikke noe galt & spgrre om det, men
motivasjon for a sparre, det skaper kontroll. Er vi ute etter a utestenge deg om du
sier at du har det darlig i hjiemmet? [Minoritetsradgiver]

| enkelte miljger kan det oppleves som tabu a snakke hagyt om problemer og utfordringer
innad i familien, ettersom dette anses som noe privat. Kvinner som er apne om problemer
i ekteskapet, forlater mannen sin eller for eksempel flytter pa krisesenter, kan derfor bli
utsatt for negative reaksjoner og sanksjoner fra andre i miljget. For eksempel kan disse
kvinnene bli utsatt for ryktespredning, negative kommentarer eller bli utestengt og miste
viktige nettverk. Frykten for slike reaksjoner kan heve terskelen for & be om hjelp.

I en kommune fikk vi informasjon om et tilfelle der en kvinne ble kontrollert av andre fra
samme miljg etter at ektemannen hennes dgde:

For noen ar siden hadde vi en sak der ektemann dgde. Og da var det mye styr opp
mot henne og skikker i miljget hennes. Hun kunne ikke mgte andre menn eller
damer pa sé og sa lang tid. Da var det sann at menn fra det syriske miljget satt
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vakt utenfor leiligheten hennes for & passe pa at hun holdt seg til de skikkene og
reglene som gjaldt hos dem. [Flyktningtjeneste]

| tillegg forteller et par av informantene om tilfeller der det foregar kontroll rundt bruk av
hijab eller religionsutagvelse mer generelt. Dette kan ta form av kommentarer mellom
deltakere om hvorvidt de er religigse nok eller oppfarer seg i henhold til religigse normer.

Til slutt erfarer vi ogsa at det foregar en del kontroll av skeive pa voksenoppleeringssentre
og i introduksjonsprogrammet. Dette kan veere rettet direkte mot personer som er apent
skeive, for eksempel i form av negative kommentarer, utestengelse og trakassering:

Hvis jeg sier jeg er homofil og muslim, s& kommer de med utsagn som gjgr at jeg
faler meg mindreverdig. «Er du egentlig muslim, nar du er homofil? Sann gjar vi
ikke i Islam». Jeg sier at jeg er muslim ogsa, sa begynner jeg a ikke vaere apen om
min seksualitet i klasserommet. Sa de prgver ulike teknikker som har som mal &
kontrollere meg, bremse mine rettigheter, hindre meg i & veere dpen om meg selv
og leve fritt. [Fagansatt]

| verste fall kan dette fare til at deltakere som er apent skeive, velger & slutte i
oppleeringen fordi mobbingen og trakasseringen blir for belastende. En informant viste
for eksempel til et konkret tilfelle der en deltaker i introduksjonsprogrammet stod frem
som homofil, og pa grunn av det ble mobbet s mye av de andre deltakerne at han
sluttet.

Det er veldig tabu og veldig haram & veere homofil. Han har sluttet helt (mrk:
introduksjonsprogrammet), han fglte seg mobbet. Han hadde hgye ambisjoner,
men lav progresjon, det ble vanskelig for han.

Slike former for kontroll kan ogsa skje mer indirekte, for eksempel gjennom a snakke
negativt om skeive mer generelt. Det & bli konfrontert med negative holdninger til skeive
fra andre deltakere, kan fare til at skeive deltakere velger a skjule sin seksuelle
orientering eller kjgnnsidentitet av frykt for konsekvensene dersom det skulle bli kjent at
de var skeive.

| tilfeller av mer gruppebasert kontroll mellom deltakere, seerlig den som foregar pa
skolen og i klasserommet, kan kontrollen overlappe med andre fenomener som mobbing,
trakassering og lignende. | slike tilfeller kan det vaere viktig & jobbe med klasse- og
leeringsmiljg mer generelt i tillegg til andre former for tiltak og oppfalging som retter seg
mer direkte mot negativ sosial kontroll. Vi kommer tilbake til oppfelging og tiltak i neste
kapittel (se avsnitt 6.2.3 og 6.3.6).

5.2 Kontroll og vold som arsak til frafall

Sa langt har vi, basert pa vart datamateriale, beskrevet ulike former for negativ sosial
kontroll og vold som deltakere i introduksjonsprogrammet og opplaering i norsk og
samfunnskunnskap kan oppleve, uten at dette ngdvendigvis er koblet til frafall. Ettersom
mange av vare informanter forteller at de i liten grad opplever frafall — seerlig fra
introduksjonsprogrammet — er det ogsa mange som mener at det er fa tilfeller av frafall
pa grunn av kontroll og vold.

Dette ser vi ogsa i sparreundersgkelsen. Alle malgrupper fikk spgrsmal om hvorvidt
negativ sosial kontroll har veert arsak til frafall i de tilfellene av frafall de kjenner til. Fa
har svart bekreftende pa dette (se svarfordeling i Figur 5-1).
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Figur 5-1 Hvor mange av tilfellene av frafall du har kjennskap til (det siste aret) har negativ
sosial kontroll, seresrelatert vold eller annen vold i neere relasjoner veert en
medvirkende arsak til at deltakeren avbrat
introduksjonsprogram/norskoppleering?

Alle 84% 6% | 8%
Dm— o

Norskoppleering 76% 8% |-
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Blant ansatte i introduksjonsprogrammet og ansatte i voksenopplaeringen (norsklaerere)
er det henholdsvis 90 og 76 prosent som har svart at de enten ikke kjenner til noen
tilfeller av frafall, eller at det blant frafallstilfellene de kjenner til, ikke er tilfeller de mener
skyldes kontroll eller vold. Videre er det henholdsvis fire og atte prosent som kjenner til
ett til to tilfeller, en og fire prosent som kjenner til tre til fem tilfeller, og seks og tolv prosent
som kjenner til flere enn ti tilfeller.

Langt de fleste kjenner altsa ikke til tilfeller av frafall pa grunn av negativ sosial kontroll,
eeresrelatert vold og annen vold i neere relasjoner. Likevel ser vi at det er et mindretall —
seerlig blant ansatte i voksenoppleeringen — som kjenner til slike tilfeller. Det kan veere
flere grunner til at ansatte i voksenoppleeringen oppgir a kjenne til flere tilfeller av frafall
grunnet kontroll og vold enn ansatte i introduksjonsprogrammet. For det fgrste er det et
sterre omfang av frafall generelt fra opplaeringen, noe som ogsa kan innebeere at de har
flere frafall knyttet til kontroll og vold. For det andre kan det at deltakere i
introduksjonsprogrammet far introduksjonsstgnad, ha en betydning. Stgnaden kan bade
gjere frafall generelt mindre sannsynlig, og seerlig motvirke frafall knyttet til jobb og
gkonomi. For det tredje kan det ha betydning at mange norsklaerere er tett pa elevene
og ser dem hver dag. Dermed er de i en bedre posisjon til & fange opp denne typen
arsaker til frafall.

Det er imidlertid sveert viktig & papeke at dette er de ansattes oppfatning, og ikke et
uttrykk for det faktiske omfanget av frafall pa grunn av kontroll og vold. Som tidligere
nevnt, og som vi vil komme naermere inn pd i neste kapittel, er det sveert utfordrende &
avdekke tilfeller av kontroll og vold. En av programradgiverne peker pa nettopp dette i et
fritekstsvar i spgrreundersgkelsen:

Jeg har ikke huket av p& negativ sosial kontroll som en faktor for de tilfellene jeg
kjenner til som har avsluttet, men det betyr ikke at det ikke er medvirkende, bare at
jeg ikke vet det. Det er sannsynlig at det spiller en rolle. [Programradgiver]

Heller ikke blant deltakerne vi har intervjuet, er det noen som trekker frem negativ sosial
kontroll som en utbredt arsak til frafall:

Nar du forteller hva du mener med negativ sosial kontroll, vil jeg si, jeg kjenner til
det at det skjer, kanskje noe av det i det syriske miljget. Det er andre kulturer. Det
er ikke bare a si at man ma endre det. Jeg tror ikke det gjer at noen ikke meater til
timene. Men jeg vet ikke. [Kvinne, Syria]

Ingen av deltakerne vi har snakket med, har fortalt at de selv har opplevd kontroll og
vold, og de uttrykker, som i sitatet over, ogsa en viss usikkerhet knyttet til dette.
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Selv om kontroll og vold ikke ngdvendigvis farer til frafall, er det likevel en del
respondentene i spgrreundersgkelsen og en del av de vi har intervjuet, som beskriver
hvordan det & oppleve kontroll og vold kan resultere i at deltakere faller ut av oppleering.
| intervjuene forteller en del at de vet at det forekommer, og mange har hatt eller kjenner
til noen fa slike saker. I tilfellene de forteller om, ser vi at frafall bade kan veere en direkte
og en indirekte konsekvens av opplevelser med kontroll og vold.

Frafall kan veere en direkte konsekvens av kontroll og vold for eksempel i tilfeller der
deltakere blir nektet & delta eller der deltakere blir isolert hjiemme eller pa ulike mater
holdt tilbake i hjemmet. I tillegg ser informantene tilfeller der deltakere er ngdt til a flytte
eller oppholde seg pa krisesenter som fglge av kontroll og vold, og hvor dette farer til at
det blir vanskelig a fortsette i oppleering. Det kan handle om at de mister rettigheter til
oppleering hvis de flytter til en annen kommune, at det er praktisk vanskelig & delta i
opplzering mens man bor pa krisesenter, eller at deltakerne ikke tgr & dra pa skolen.

Man far brudd der man kanskje heller ikke har fatt deltatt fordi man har veert utsatt
for kontroll eller vold. Det er saker som kommer opp hele tiden hvor personer er
nadt til & flytte, eller har bodd lenge pa krisesenter. De tgr ikke delta pa opplaering.
[Fagansatt]

Til slutt ser vi ogsa at det finnes saker der deltakere har blitt tatt med til eller etterlatt i
utlandet mot sin vilje, hvilket ogsa resulterer i frafall fra oppleering.

Negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og vold i nzere relasjoner kan ogsa bidra mer
indirekte til frafall. Dette kan for eksempel veere tilfeller der deltakere presses til &
prioritere andre ting enn oppleering, for eksempel det & jobbe for & fa en inntekt eller &
prioritere omsorgsoppgaver. Selv om ikke disse deltakerne ngdvendigvis blir hindret i a
delta, kan totalbelastningen blir sa stor at det blir vanskelig & fortsette i program eller
oppleering.

Det & leve med ulike former for kontroll og vold kan ogsa fare til helseutfordringer, som
igjen kan fgre til hgyt fraveer og eventuelt frafall. Her ser vi mange av de samme
mekanismene som vi diskuterte i avsnittet om helseutfordringer i forrige kapittel (se
avsnitt 4.2). Mange av vare informanter peker pa at det a leve i et voldsregime kan gi
utslag i bade fysiske og psykiske symptomer, og at dette kan gjgre det vanskelig & ta
imot laering:

Mange personer som lever med vold har en type traumeerfaringer, [...] som gir
reaksjoner som gir deg darlig konsentrasjon, du glemmer lett, sa det & f& kunnskap
om det er viktig. Mange tror at det er noe galt med dem, at de er dumme, og de far
hgre hjemme at de er en darlig mor og er dumme. [Representant, krisesenter]

| noen tilfeller kan det & leve med vold og kontroll fare til alvorlige former for angst,
depresjon og selvmordstanker. Som informanten over beskriver, kan vold og kontroll
0gsa ga ut over selvfglelsen til deltakerne fordi de tror det er noe galt med dem nar de
har darlig progresjon i opplzeringen.

Som vi nevnte i forrige kapittel, er det ofte flere og sammensatte arsaker til at deltakere
faller fra introduksjonsprogrammet og norskoppleeringen. | en del tilfeller er kontroll og
vold en del av et stgrre bilde som ogsa inkluderer andre faktorer som gjar deltakelse
vanskelig. Flere av informantene beskriver en slags «ond spiral» der flere faktorer spiller
inn, pavirker hverandre og gjar det vanskeligere og vanskeligere a delta:

Typisk er en som er nyankommet og som gar pa norskkurs og som sliter med vold,
blir utsatt for vold, de kaller det ikke vold selv — far trusler om & bli sendt tilbake, har
rollen som hushjelp, mye som er psykisk. Og de er veldig, veldig redde for a bli
sendt tilbake til hjemlandet eller miste opphold, s& de gjar det familien sier. De har
begynt et skolelgp, men veert der lite. De er gjerne flaue over det, sa har kanskje
leerer snakket med dem og forsgkt & koble pa oss, samtaler her, men sa skal de til
hjemlandet pa noe som de ma veere med pa, de kommer tilbake, men skammer
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seg for at de ikke har deltatt i norsk og andre ting, og faler seg dumme for at de
ikke har klart a falge oppleering. [Representant, krisesenter]

| slike tilfeller er det viktig at utfordringene avdekkes og tas tak i tidlig, slik at denne typen
spiraler ikke utvikler seg videre og farer til frafall. En del informanter som kjenner til eller
jobber spesifikt med deltakere som opplever kontroll og vold, forteller at disse deltakerne
ofte har et sterkt @nske om & fortsette i opplaeringen. Fullfart oppleering oppleves som a
veere et viktig skritt i retning av & bryte ut av et voldsregime og & bli mer selvstendig.

Og noe som gjelder alle som kommer hit som har falt ut, er at det farste alle spar
om er hvordan kan jeg fa ga pa skolen. Det er noe alle gnsker. [Representant,
krisesenter]

Pa bakgrunn av dette ser vi at negativ sosial kontroll, aeresrelatert vold og vold i neere
relasjoner kan fare til frafall pa ulike mater. | forrige kapittel sa vi at sveert fa ansatte i
introduksjonsprogrammet og i norskoppleeringen opplever at dette er en vanlig arsak til
frafal, og at de i stedet trekker frem for eksempel helseutfordringer, store
omsorgsoppgaver, flytting og overgang til arbeid som viktige grunner til at deltakere
slutter. Som vi har sett i dette kapitlet, er det imidlertid grunn til & tro at det er en del
mearketall nar det kommer til frafall grunnet kontroll og vold. Vi har ogsa sett at kontroll
og vold kan fgre til nettopp helseutfordringer, flytting og at deltakere prioriterer jobb og
omsorgsoppgaver. Vi kan derfor anta at kontroll og vold spiller en rolle i noen av
frafallstilfellene som de ansatte mener skyldes andre forhold.

Til slutt er det viktig & papeke at en del deltakere i introduksjonsprogrammet og
oppleeringen i norsk og samfunnskunnskap sannsynligvis opplever ulike former for og
grader av kontroll og vold uten at dette resulterer i frafall. Dette kan bade veere tilfeller
som ikke avdekkes og tilfeller der ansatte er klar over at det foregar kontroll og vold, men
klarer & falge opp, slik at deltakeren kan fortsette i oppleering. En del ansatte beskriver
at de legger ned en stor innsats for at deltakerne skal kunne fortsette:

Vi gjar alt vi kan for & holde folk i oppleering. Det lager turbulens i oppleeringslapet
snarere enn a skape frafall. [Leder, kvalifiseringstjeneste]

| mange tilfeller kan kontroll og vold altsd fere til ulike utfordringer i lgpet av
oppleeringslgpet, i form av for eksempel lav progresjon, darlig leeringsutbytte og fraveer,
uten at dette farer til frafall. Enkelte ansatte uttrykker imidlertid en bekymring for hva som
skjer med disse deltakerne nar de er ferdige i introduksjonsprogrammet eller med
norskopplaeringen og star i en ny overgang, der de kan vaere sarbare.

Enkelte forteller ogsa om deltakere som opplever kontroll og vold og som er sveert opptatt
av a fullfare oppleeringen til tross for dette, nettopp fordi det a fullfare opplaeringen er et
viktig skritt mot & f& oppholdstillatelse og & kunne bli mer selvstendig og bryte ut av
darlige relasjoner.

Negativ sosial kontroll og vold blant deltakere og nyankomne innvandrere mer generelt
er altsd et problem som gar utover det som er direkte knyttet til frafall og som er
hovedfokuset i denne rapporten. Vi har imidlertid inntrykk av at det mangler kunnskap
pa dette omradet, og at det er ngdvendig med mer kunnskap om kontroll og vold blant
nyankomne innvandrere hvis man skal kunne forebygge og handtere dette pa en god
mate.

5.3 Hvem er seerlig utsatt?

Basert pa vart datamateriale er det vanskelig & si med sikkerhet hvilke grupper som er
seerlig utsatt for negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og vold i neere relasjoner.
Ettersom vare data primeert baserer seg pa ansattes inntrykk av dette ut fra de (relativt
fa) tilfellene de kjenner til, er det begrenset hvilke konklusjoner vi kan trekke om utsatthet
pa bakgrunn av for eksempel landbakgrunn. De ansattes inntrykk av dette vil i stor grad

62 | Proba samfunnsanalyse | Frafall fra ordningene under integreringsloven



pavirkes av hvilken bakgrunn deltakerne de jobber med har, samt mer generelle
forestillinger om hva negativ sosial kontroll er og hvem det typisk rammer.

Nar det gjelder kjann, peker de fleste informantene pa at jenter og kvinner er spesielt
utsatt, saerlig nar det kommer til de mest alvorlige formene for negativ sosial kontroll,
aeresrelatert vold og annen vold i neere relasjoner. | saker der den utsatte ma flytte pa
krisesenter, er dette i all hovedsak kvinner — eventuelt med barn.

Imidlertid tyder vare data, i likhet med tidligere forskning, pa at negativ sosial kontroll
ogsa kan ramme menn, men pa andre mater. For eksempel ser vi at menn saerlig kan
oppleve sterke forventninger og press knyttet til jobb, skonomi og det a forsgrge familien.

Videre ser vi at skeive kan veere en seerlig utsatt gruppe — bade for negativ sosial kontroll,
for vold fra familie og for gruppebasert kontroll, hets og trakassering fra andre deltakere
og pa skolen.

De prgver, men nar situasjonen eskalerer og leerer/skole gjgr ingenting, har man
ikke noe valg. [...] Opplever seksuell trakassering, ubehag, mobbing, baksnakking,
sa de sluttet & ga pa skolen. Har hatt tilfeller i [ulike kommuner]. Det var en
transperson som sluttet, vi undersgkte hvorfor og det var hat pa skolen. Vi snakket
med personen, som sa «jeg kan ikke mgte opp, du kan ikke si jeg skal ga& pa skole
og mgte folk som hater meg og sier at jeg skal dg». Man kan ikke bare si det er
obligatorisk, det pavirker psykisk helse osv. [Fagansatt]

| noen tilfeller kan skeive fale pa stor frykt for at deres seksuelle orientering eller
kjgnnsidentitet skal bli kjent. | tilfeller av fraveer og frafall kan slike bakenforliggende
arsaker vaere vanskelige & avdekke:

Der har vi hatt flere konkrete saker hvor det kommer til uttrykk i intro som hgyt
fraveer, darlig konsentrasjon, darlig psykisk helse, bekymringer rundt rus. Men kan
vise seg at man er homofil eller lesbisk, er skeiv. Frykt for konsekvenser hvis noen
finner ut av det, presses av noen som kjenner til det. Eller opplever press fra familie,
foreldre osv. Ofte sarbare i flere lag. [Hjelpetjeneste]

Innvandringsarsak er ogsa noe som kan pavirke hvor sarbare og utsatte deltakerne er.
Som nevnt tidligere i kapitlet, har sveert mange informanter pekt pa familiegjenforente
som ekstra sarbare. Familiegjenforente er ekstra sarbare fordi de er helt avhengige av
den de har kommet pa familiegjenforening til, bade for & beholde oppholdstillatelsen og
for & kunne navigere i det nye samfunnet de har kommet til. | tilfeller der det er
referansepersonen, eller noen i denne personens familie eller lignende, som utsetter den
nyankomne for kontroll eller vold, star altsa den utsatte i en sveert vanskelig situasjon.

Deltakere med rett og plikt, familiegjenforente, trenger et offentlig statteapparat. De
er i stor grad avhengige av sine naere familiemedlemmer. Gjennom mange ar som
leder har jeg erfart at denne malgruppen har veert overrepresentert blant deltakere
som vi har satt i forbindelse med krisesenteret. [Leder, voksenopplaering]

Flere informanter understreker at sarbarheten gjelder bade familiegjenforente til
flyktninger og de som er familiegjenforent til norske og nordiske borgere.

Jeg jobber jo i avdeling med voksne uten utdanning, har ogsd noen her som er
familiegjenforent med nordmenn, som valgte & gifte seg med en analfabet. Kan
tenkte dere det maktforholdet. Ikke noe felles sprak... slavelignende tilstander, de
jobber og jobber og jobber mens mannen hviler seg hjemme. De tror at de ma
utfgre det ene og det andre, tror de har plikt til & ha sex, plikt til @ bo med dem, hvis
ikke blir de kastet ut. [Norsklaerer]

Til slutt ser vi at det ikke ngdvendigvis er én faktor, som landbakgrunn, kjgnn eller
innvandringsarsak, som avgjar hvor sarbar en person er. Vi finner at jo mer utsatt man
er pa ulike omrader, jo mer sarbar er man ogsa for kontroll og vold, og jo mer sannsynlig
er det at kontroll og vold kan fare til frafall. Her kan bade landbakgrunn, kjgnn og
innvandringsarsak spille en rolle, men ogsa alder, utdanningsniva, sprakkunnskaper,
systemforstaelse, familieforhold og sivilstand er relevante faktorer.
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Generelt ser vi at jo mer avhengig man er av andre, for eksempel gkonomisk, pa grunn
av darlige sprakferdigheter, pa grunn av lite systemforstaelse eller fordi man er
familiegjenforent, jo mer sarbar er man. Ogsa deltakere med funksjonsnedsettelser som
gjer dem avhengige av for eksempel familie, er spesielt sarbare. Falgelig fremstar det
som at det & hjelpe nyankomne til & bli mest mulig selvhjulpne og selvstendige, er et
viktig ledd i & forebygge kontroll og vold.
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0 Rutiner og oppfalging av deltakere

| dette kapittelet ser vi pa hvordan kommuner falger opp deltakere for & motvirke fravaer
og frafall. Det er store forskjeller i hvordan kommuner jobber. Vi finner at forskjellene kan
henge sammen med kompetanse p& migrasjon og integrering, tilgang til tienester i
kommunen, for eksempel helsetjenester, og kapasitet til oppfalging. | tillegg legger
integreringsloven rammer for oppfglgingen. En del kommuner opplever lovverket som
rigid, og som et hinder heller enn en stgtte til & motvirke fraveer og frafall.

Vi starter kapittelet med & se pa hvilke rutiner og regler introduksjonsprogrammet og
norskoppleeringen har for fraveer og stans av program. Deretter ser vi pa ulike
tilneerminger i oppfalgingsarbeidet og diskuterer rammebetingelser for oppfglgingen og
hvordan dette pavirker fravaer og frafall. Til slutt ser vi pa seerlige utfordringer knyttet til
avdekking og handtering av tilfeller der deltakere utsettes for vold og negativ sosial
kontroll.

6.1 Rutiner og regler for fravaer og stans

6.1.1 Rutiner og regler ved hayt fraveer

Flertallet av kommunene oppgir i spgrreundersgkelsen at de har rutiner for & falge opp
fraveer og frafall. Det er imidlertid et betydelig mindretall av kommunene, 14 prosent, som
ikke har slike rutiner. Kommuner som oppgir & ha rutiner, fikk spgrsmal om hva rutinene
bestar av. «<Samtaler for a kartlegge arsaker til fraveeret» er den vanligste rutinen, se
Figur 6-1. Flertallet av kommuner har ogsa samtaler for & kartlegge konsekvenser av
hayt fraveer og for & kartlegge tilretteleggingsbehov og muligheter.

Figur 6-1 Du har svart at dere har rutiner for a fglge opp deltakere med hayt fraveer.
Hva bestar disse rutinene av? Flere svar mulig

0,
Samtale - arsaker til fraveeret &o 92%
0
Samtale - konsekvenser av hgyt 79%
fraveer &g
Samtale - tilretteleggingsbehov og 70%
muligheter é &8

Samtale/brev - varsel om stans i 61%
oppleeringstilbudet/stenadsstans/an... &g

0,
Annet % 8%
0

0% 20% 40% 60% 80% 100%

m Alle Introduksjonsprogram Norskoppleering

Noen kommuner krysser av for alle svaralternativene, mens andre kun krysser av for ett
eller ingen av dem. Noen kommuner har altsa mange ulike former for oppfalging av hgyt
fravaer, mens andre har fa. En mulig arsak til at kommuner har fa rutiner, kan veere at de
har fa deltakere med hayt fraveer. Pa den annen side ser ut til & vaere en del variasjon i
rutiner for a fglge opp fraveer og frafall uavhengig av antall fraveerstilfeller, noe som
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samsvarer med funn i intervjuer. Vi ser altsa at oppfalgingen i kommunene varierer bade
i innhold og omfang.

6.1.2  Rutiner og regler ved stans

Av Figur 6-1 i forrige avsnitt ser vi at noe under halvparten av kommunene som oppgir
at de har rutiner for a falge opp deltakere med hgyt fraveer, ikke har rutiner for a sende
ut varsel om stgnadsstans/andre sanksjoner i introduksjonsprogrammet eller varsel om
stans av norskoppleeringen. Igjen kan en mulig grunn veere at kommuner ikke har hatt
tilfeller av stans, men vi regner med at tallene ogsa er uttrykk for ulike rutiner.

Det er videre mindre bruk av rutiner for stans av norskoppleeringen enn for stans av
introduksjonsprogram. Det er naturlig, gitt at introduksjonsprogrammet er stgnadsbasert,
mens norskopplaeringen ikke er knyttet til stgnad. Stans i introduksjonsprogrammet har
vesentlig stgrre konsekvenser enn stans i norskoppleeringen, noe som gjgr varsel
viktigere. Samtidig er dette en sannhet med modifikasjoner. Deltakere i norskoppleering
som ogsa gar i introduksjonsprogram, vil kunne miste stgnad ved stans, fordi
norskoppleering er en obligatorisk del av introduksjonsprogrammet. At det er feerre som
har rutiner for & varsle stans i norskoppleeringen, er dermed verdt a bemerke.

Gjennom intervjuer finner vi at kommuner er usikre pa hvordan de skal handtere stans
av introduksjonsprogram og norskoppleering. En kommune har sendt sparsmal til
statsforvalteren og bedt dem om a klargjgre hvordan kommunen skal Igse tilfeller av
stans i introduksjonsprogrammet. Lovverket apner for vesentlig mer bruk av skjgnn for
stans enn for fraveer, spesielt i introduksjonsprogrammet, og kommunen gnsker en
tydeliggjaring av «nar vi kan avgjgre at en person ikke far til & gjennomfgre». En leder
for introduksjonsprogrammet sier:

Det vi har en del av er helsesaker, hvor vi ogsa jakter pa en terskel for muligheter.
Vi har henvendt oss til statsforvalteren, «hva gjar vi nar de er s syke at de ikke
kan fglge opp, men de selv mener seg friske?» [Leder, introduksjonsprogrammet]

Vi finner flere utfordringer ved at kommuner ikke har rutiner for & varsle deltakere om
stans. For det farste skaper det, som sitatet over illustrerer, usikkerhet. Mye tid kan ga
med til avklaringer for hvert enkelt tilfelle. Videre kan mangel pa rutiner bidra til at
programradgivere og norskleerere opplever et stort ansvar nar de vurderer saker. Det
kan veere belastende. Rutiner eller retningslinjer ville lgftet noe av ansvaret opp pa
systemniva. Til slutt gir mangel pa rutiner stgrre fare for forskjellsbehandling av deltakere
i tilneermet like saker, enn tilfellet hadde vaert med felles rutiner.

Viunderstreker her at det er et skille mellom rutiner og regler. Mange kommuner opplever
regler og lovverk, seerlig for introduksjonsprogram, som rigid. Behovet for rutiner handler
altsa ikke om & innfgre strengere regler for handtering av fraveer og stans, men om a ha
tydelige retningslinjer som fungerer veiledende ved vurdering av saker.

IMDi har utarbeidet veiledere for handtering av fravaer og stans, men det ser ut til at en
del kommuner enten ikke kjenner til disse eller ikke bruker dem. En av de ansatte vi
intervjuet, uttrykker frustrasjon over at det finnes en lang rekke veiledere pa mange ulike
omrader, og at det blir for mange ulike maler a forholde seg til. De etterlyser
«opprydning» av veiledere og maler til bruk i introduksjonsprogrammet.

6.1.3  Fraveersregler og fraveersgrense i
introduksjonsprogrammet

| spgrreundersgkelsen spurte vi kommunene om de har innfgrt «en fraveersgrense eller
egne fraveersregler i introduksjonsprogrammet». Her svarer omtrent halvparten av
programradgivere og ledere i introduksjonsprogrammet at de har innfart slike regler.
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De som svarte ja til dette, ble bedt om & utdype. Et klart flertall skriver at de falger
integreringslovens regler. Flere viser til arbeidslivets regler, slik som regler for
egenmelding og legeerkleering, som er regler gitt av integreringsloven. De henviser altsa
til loven, og utdyper ikke egne regler utover dette. Gjennom intervjuer fremgar det likevel
store forskjeller i om kommuner setter egne regler for fraveer eller ikke. Noen kommuner
oppgir a trekke deltakere i stgnad fra fem minutter eller mer i fraveer, mens andre ikke
har slike regler. Enkelte kommuner utdyper ogsa svaret sitt i spgrreundersgkelsen. Et
par skriver her at de har en fraveersgrense pa 10 prosent, og noen utdyper at de etter 10
dager med ugyldig fraveer gir et farste varsel, etter 20 dager andre varsel og etter 30
dager stans i program, men at det blir gjort individuelle vurderinger underveis.

| kapittel 1.2 har vi beskrevet innhold og fraveersregler for bade introduksjonsprogrammet
og opplaeringen. Seerlig for introduksjonsprogrammet er det tydelige regler for deltakelse,
som i hovedsak samsvarer med arbeidslivets regler. Rommet for variasjon i
fraveersregler er derfor begrenset. Likevel ser vi at det er kommuner som innfarer regler
som gar utover regelverket, slik som en egen fravaersgrense, mens andre ikke gjar det.

6.1.4  Fraveersregler og fraveersgrense i norskopplaeringen

Blant norskleerere og ledere i voksenoppleeringen svarer omtrent halvparten at de har
fraveersgrense eller egne fraveersregler i norskoppleeringen.

Pa spgrsmal om & utdype, svarer en del at de fglger arbeidslivets regler og samme regler
som introduksjonsprogrammet. Svarene er imidlertid mer sprikende her enn for
introduksjonsprogrammet, noe som antakelig reflekterer at lovverket angir feaerre
fraveersregler for norskoppleaeringen.

En del kommuner skriver at de har fraveersgrense pa 10 prosent. Norskleerere oppgir
ogsa flere andre varianter av fraveersgrense, for nar det blir gitt varsel og for nar
oppleering stanses. | spgrsmal om fravaersregler i spgrreundersgkelsen, fremgar blant
annet disse variantene (sitater fra apne svar i spgrreskjemaene):

e Har ikke en grense, men de blir skrevet ut om de ikke mgter opp pa en uke uten

a gi beskjed

Tas ut om borte mer enn 2 uker sammenhengende

Atte dagers fraveer i lgpet av tre mé&neder gir varsel

Mgter med deltaker, men fa konsekvenser

Mister plassen ved for mye ugyldig fraveer

Om fraveeret er over 90 prosent sa det ikke kan vurderes tar norskleerer kontakt

med NAV

e Om fraveeret er over 50 prosent sa blir deltaker skrevet ut. Det blir gitt varsel og
samtale, fagr det er avslutningssamtale

Vi ser altsd at det i norskoppleeringen er store variasjoner i praktiseringen av
fraveersgrenser.

Vi spurte i tillegg om norskleerere fagrer fraveer for alle deltakere i norskopplaeringen. Her
svarer s og si samtlige, 99 prosent, at de farer fraveer for alle deltakere.

6.1.5  Fraveersregistrering

Det finnes ikke noe helhetlig system for fraveersfaring i introduksjonsprogrammet og
norskoppleeringen, og vi finner falgelig ogsa her store variasjoner i praksis.

| noen kommuner ma deltakere i introduksjonsprogram fa signatur pa oppmgte for alle
aktiviteter. Programradgiver i introduksjonsprogrammet far timelistene og registrerer
eventuelt fraveer i sine systemer. Andre kommuner krever ikke slik timefgring av
deltakere i introduksjonsprogram.
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Det er ogsa kommuner som gjar registreringen i introduksjonsprogrammet digitalt i
samarbeid med norskoppleering. Her far programradgivere tilgang il
voksenoppleeringens fraveersregistreringssystemer, og kan der sjekke opp registrert
fraveer. Informanter melder imidlertid om utfordringer med feilregistreringer i
norskopplaeringens systemer eller at systemene ikke er oppdatert, noe som gir fglgefeil
for registrering i introduksjonsprogrammet. Vi kjenner til at det er kommuner som jobber
med & fa pa plass bedre digitale lgsninger for fravaersregistrering.

| intervjuer fremgar det i tillegg at det varierer hva programradgivere og norskleerere
registrerer som gyldig og ugyldig fraveer. | et tilfelle beskriver norskleerer at nesten alt
fraveer blir fart som gyldig.

Fraveer og frafall fra introduksjonsprogrammet og fra norskoppleeringen i
introduksjonsprogrammet farer til store gkonomiske konsekvenser for deltakerne det
gjelder. Variasjoner og forskjeller mellom kommuner i praktiseringen av regelverket
knyttet til fraveer og frafall, farer til at deltakere i ulike kommuner blir behandlet forskjellig.
For eksempel: Nar noen norskleerere registrerer alt fraveer som gyldig, og andre
registrerer fravaer som ugyldig, er konsekvensene sterk forskjellsbehandling. Dette er
spesielt prekaert gitt at deltakere i introduksjonsprogram ikke har mulighet til & bytte
kommune dersom de opplever a fa ulik behandling. | stedet star de i fare for a miste rett
til deltakelse.

6.2 Ulike tilnaerminger til oppfalging

Kommunene har ulik tilngerming til oppfelging av fraveer og frafall. For a synliggjgre noen
vesentlige forskjeller, kan vi dele kommunene etter to hovedmodeller, som vi kaller for
«tillit og krav» og «minimumslinja.

Inndelingen er basert pa hvilken oppfelging kommuner oppgir at de har i
sparreundersgkelsene og i intervjuer. Noen kommuner har oppfalging med vekt pa tillit,
og de setter inn helhetlige og tilpassede tiltak. Disse kommunene fremstar samtidig a ha
hgy kompetanse pa migrasjon og integrering. Andre kommuner gir begrenset
oppfaelging. Ressurser er en viktig faktor her, men inntrykket vart er at ogsa kompetanse
pa migrasjon og integrering og holdninger i integreringsarbeidet har betydning.

Vi understreker at dette er stiliserte modeller som er ment & synliggjgre noen
hovedforskjeller i tilneerminger i oppfalgingsarbeidet. | realiteten ligger mange kommuner
et sted mellom disse to modellene, hvor noen ligger tettere opp mot den ene modellen
enn den andre.

6.2.1  Tillit og krav

Noen kommuner viser stort engasjement for a falge opp deltakere og motvirke fravaer og
frafall, de tilpasser innhold individuelt og setter inn en rekke tiltak.

Kommuner vi velger & kategorisere som «tillit og krav» er kommuner vi vurderer at jobber
helhetlig for & motvirke fraveer og frafall, og som har god kompetanse pa
integreringsarbeid. Disse kommunene har gjerne gode rutiner og systemer for
fraveersoppfalging og samarbeid med en rekke tjenester. De bruker flere ulike tiltak og
former for tilrettelegging for a tilpasse introduksjonsprogram og norskoppleering til den
enkelte. Dette er med andre ord kommuner som tjener som eksempel pa god praksis for
oppfalging av deltakere.

Relasjoner og tillit

Et fellestrekk for kommuner som jobber pa denne maten, er at de ansatte vektlegger at
det ma ligge tillit og forstaelse i bunn. Noen fremhever at de med det som utgangspunkt,
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deretter stiller krav, sékalt «taff kjserlighet». | én kommune har de for eksempel apen tid
i lunsjen hvor deltakere kan komme innom og prate med programradgivere. Malet er &
bygge relasjoner, noe som i sin tur kan gjegre det lettere & handheve obligatoriske krav i
introduksjonsprogram og i norskoppleeringen og a «pushe» deltakere litt, nar det blir
vurdert som hensiktsmessig. En veileder sier:

Jeg har veldig tro pa det, at klarer man a skape tillit sa lytter folk og tror pa at man
vil dem vel, og man ser veien uten den kampen mot. [Veileder]

Videre er det viktig & legge vekt pa deltakernes ressurser og kompetanse for & skape
mestringsfalelse og motivasjon. En veileder beskriver:

Vi tar inn temaer og jobber med det, og henter opp foreldres egne ressurser
gjennom hjemmeoppgaver og refleksjonsoppgaver, klipp og rollespill. Hvordan
gjorde dere det i deres land, hva skjer om man gjer det, hva er konsekvenser nar
man bytter land? Hvordan kan man ta vare pa barn i deres kulturelle verdier og
samtidig tilpasse til det norske? Vi ma hele tiden ha brobygging. (Veileder)

En del av det & fremme ressurser, handler om a se mangfoldet av kapasiteter deltakere
har med seg. Det fordrer at ressurser som ikke er direkte overfgrbare til norske forhold,
blir Iaftet frem. For eksempel har en mor uten utdanning kompetanse fordi hun alene har
tatt vare pa barna sine i en flyktningleir.

| kommuner med denne tilnaermingen blir det gjerne satt inn en rekke tiltak. Veiledere og
norsklaerere beskriver tiltak som en-til-en undervisning, undervisning og aktiviteter pa
kveldstid og nettundervisning, og forteller at slike tiltak er viktige for & motvirke frafall.
Samtidig fremhever informantene at arbeidet med & motvirke fraveer og frafall handler
om et kontinuerlig relasjonsarbeid og innsats for & bygge tillit hos deltakere, og ikke kun
om enkelttiltak eller tilrettelegging for spesifikke situasjoner. En leder i
introduksjonsprogrammet sier:

Jeg tror det er den tette oppfglgingen som gjgr at de ikke slutter. Vi er her for
malgruppen, vi har erfaring, vi snakker med de vi skriver ut. [Leder,
introduksjonsprogrammet]

Kommunene felger opp deltakerne pa ulike mater for & hindre frafall og fraveer. Ansatte
og ledere i bade introduksjonsprogrammet og norskoppleeringen beskriver at de jobber
med & avdekke og kartlegge grunner til fraveer og mulige lgsninger:

Vi gjer alt vi kan for & holde folk i oppleering. (..) Vi drar hjem og forklarer
konsekvensene hvis vi oppfatter problematikk rundt for eksempel kontrollerende
ektefelle. Dette er ressurskrevende (...). Vi er opptatt av at klassemiljget skal veere
ivaretagende. Alle skal kjenne seg velkommen og inkludert. Vi har fokus pa a se
den enkelte. Jeg tror det er med pé & gjare at en fanger opp problemer tidlig, s&
ikke frafallet blir stort. [Leder, introduksjonsprogram og norskopplaering]

Vi analyserer situasjonen raskt og setter inn i riktig avdeling hvor de far lengre og
tettere oppfglging. Vi har en miljgarbeider som jobber tett sammen med
programradgiver sa deltakere far tett oppfelging. [Leder, introduksjonsprogrammet]

Vi har samtaler med dem, ogsa er NAV gjerne inne i bildet her. De har en veileder
der, sd vi er pliktige til & formidle fraveerstall til NAV. Ogsa har vi trekantsamarbeidet
— skole, NAV, deltaker. Og vi prgver a legge til rette og finne ut av fraveeret. Er det
noe med kurset, bgr de bytte kurs? Er det noe med situasjonen hjemme? Kan vi
legge til rette for dem? [Norskleerer]

Fellestrekk ved kommuner som jobber etter «tillit og krav» er med andre ord at de jobber
helhetlig med innsats rundt den enkelte, som illustrert i sitater over. De bygger en
relasjon til deltakerne, legger vekt pa & se den enkelte, setter inn en rekke ulike tiltak,
slik som miljgarbeider, og legger vekt pa samarbeid mellom tjenester bade for & avdekke
og & felge opp fraveer. Noen kommuner har ogsd forsterket innsats i
introduksjonsprogram og norskoppleering, ved for eksempel & ansette egen psykolog
eller helsesykepleier.
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Samtaler om samfunn, kultur og religion

Kommunene som jobber etter «tillit og krav» fremhever at for & avdekke grunner til at
deltaker har fraveer eller star i fare for a slutte, er det viktig med gjentatte samtaler med
deltakeren. Flere nevner at programradgiver og norskleerer ma tore & ta tak og sparre
om hva som ligger bak, men at dette fordrer en tillitsfull relasjon. Kommunene vektlegger
kompetanse pa migrasjon og integrering, og evne til & samtale med deltakere med
kultursensitivitet.

Nar det gjelder samtaler, beskriver veiledere og leerere at det er viktig & adressere
problemstillinger knyttet til landbakgrunn, kultur, religion og andre temaer som kan veere
utfordrende, og som kan fagre til at enkelte har redusert deltakelse i aktiviteter. En
fagansatt beskriver betydningen av god informasjon om psykisk helse:

Mange tror at det er noe galt med dem, at de er dumme, og de far hagre hjemme at
de er darlig mor og er dumme, sa det & fa kunnskap om traumer sa man forstar det
og kan finne strategier og gjgre noe med det er viktig. (fagansatt)

Flere norskleerere og veiledere papeker at i tillegg til individuelle samtaler, er det viktig
at alle deltakere i norskoppleering og introduksjonsprogram far god informasjon om
temaer som psykisk helse og negativ sosial kontroll, men ogsa mer generelt om hvordan
det norske samfunnet fungerer.

Det er viktig at informasjonen blir gitt pa et sprak deltakere forstar, noe som kan kreve
bruk av tolk. I tillegg bruker kommuner miljgarbeidere og kulturtolker som har lik kulturell
bakgrunn som deltakerne.

Videre er det viktig & ha et bevisst forhold til hvordan man kommuniserer om utfordringer
i ulike kulturer og land, og adressere dette. En fagansatt som tidligere jobbet i
norskoppleeringen, og en veileder beskriver:

Da jeg var instrukter i voksenoppleeringen lagde jeg en presentasjon og turnerte i
klassene, jeg snakket om hvorfor det er viktig & ga pa skole, nar kan du veere
hjemme og ikke. For eksempel at med mindre barnet kaster opp, har diare eller har
hay feber sa skal de veere pa skolen. For & komme litt i dialog med dem og sette
fokus pa det at selv om du fgler deg pyton om morgenen sa gar det greit nar du
kommer deg pé skolen, det ligger ofte psykiske ting bak det. Mye bra samtaler rundt
det. Og de begynte & reflektere. [Fagansatt]

Vi er ikke gode nok til & forklare logikken. Hvorfor tenker vi sann, hvorfor er dette
lurt eller ikke lurt. For & fa vekk kampen, for den handler om at man ikke har
forstaelsen av hvordan samfunnet funker, at det fungerer annerledes her i forhold
til der, om huset brenner trenger du forsikring. Om du ikke kommer i jobb, hva skjer
med deg da? (veileder)

Informantene forteller at de stiller krav i trad med regelverk og rutiner, men at de samtidig
jobber systematisk for at kravene skal bli godt forstatt, og for at deltakerne skal ha tillit til
at veileder og norskleerer gnsker dem vel. | dette ligger at deltakere far medvirke. Det vil
si a involvere deltakerne i utformingen av tjenestene de mottar.

Tett oppfelging er ikke uproblematisk og kan bikke over til at deltakere opplever
ungdvendig kontroll. Ulike former for kontroll kan veere spesielt belastende for personer
med fluktbakgrunn fra autoriteere regimer eller for personer som opplever andre former
for kontroll, slik som kontroll fra ektefelle eller familie. Et vesentlig kjennetegn ved
kommuner som gir god oppfalging, er at de evner & tilpasse oppfelgingen til den enkeltes
behov, og at de sikrer medvirkning og tillit i bunn.

6.2.2  Minimumslinja

| kontrast til kommuner som gir helhetlig oppfelging, har vi kommuner hvor
programradgiverne er lite tilgjengelige, og der individuell tilpasning og tiltak ved hayt
fraveer er ikke-eksisterende eller sveert begrenset.
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| intervjuer beskriver ansatte i ulike tjenester i kommuner med «minimumslinje» at
programradgiverne i introduksjonsprogrammet ikke har kapasitet til oppfelging utover
formaliserte oppgaver som fraveersregistrering, vedtaksskriving og lignende. Deltakerne
far dermed fa veiledningssamtaler, og programradgiverne er vanskelige & fa tak i.

Vi finner at manglende eller begrenset oppfelging er seerlig problematisk i kombinasjon
med sterk vekt pd krav og rigid regelutgvelse. | noen kommuner blir regler i
integreringsloven overholdt strengt, med lite bruk av skjgnn, og krav fremstar som det
mest sentrale virkemiddelet mot fraveer og frafall. En programradgiver sier om
introduksjonsprogrammet:

Intro har hatt tanke om & ikke sy puter under dem. Det er ingen uenige i, at vi ikke
skal sy puter under armene, men vi skal heller ikke ha noe fokus pa det
psykososiale, ikke sant, og da gar det bare en stund da s& kommer det frem likevel.
Om du har store belastninger med deg, har migrasjonsbelastninger, og fgler at du
ikke kommer gjennom. Du ringer og ringer og kommer ikke gjennom. [Veileder]

| én kommune blir det for eksempel opplyst at programradgivere har fatt beskjed om ikke
& bruke kompetansen de har pa foreldreveiledning, i samtaler med deltakere.
Programradgivere skal altsa ikke ha saerlig oppmerksomhet pa deltakeres livssituasjon
eller psykososiale forhold som kan veere til hinder for deltakelse i introduksjonsprogram.
Begrunnelsen er at dette skal andre tjenester ta seg av.

Mangel pa kapasitet og ressurser, og darlig tilgjengelighet til tjenester i kommunen er
viktige grunner til manglende oppfalging. Men det finnes ogsa kommuner som fraskriver
seg ansvar eller som utviser en holdning til integreringsarbeid hvor deltakere skal
«strammes opp», og som dermed bidrar til en linje hvor krav og regler star i sentrum. Det
er for eksempel kommuner som ikke har tiltak utover individuelle samtaler, med
begrunnelsen at den enkeltes avgjerelse om de vil delta eller ikke, skal bli respektert.
Her blir altsa den enkeltes selvbestemmelse skjgvet foran som grunn til ikke a
tilrettelegge eller gi mer helhetlig oppfelging.

| et annet tilfelle blir deltakere som ikke forstar digitale systemer, omtalt som at «dette er
noe deltakere ma ta inn over seg». Vi oppfatter dette som uttrykk for en oppfatning om
at deltakere har problemer med digitale systemer i hovedsak fordi de ikke har gjort nok
egeninnsats. Det er problematisk nar en slik holdning til «oppleering» av deltakere ikke
er kombinert med forstaelse for deltakeres bakgrunn og livssituasjon. | et slikt perspektiv
blir ikke forhold som fluktbakgrunn, store omsorgsoppgaver, helseutfordringer, lite
skolegang, og kompleksiteten i hvordan slike forhold virker sammen, tatt med i
betraktningen.

Vi finner at denne tilneermingen kan skape sterk frustrasjon og demotivere deltakere, og
i verste fall bidra til gkt fraveer og frafall, heller enn mindre. En deltaker beskriver:

Det tas ikke hensyn til hvordan livet mitt har veert, kun hva jeg SKAL laere her og
na. Og pa NAV sier de «du kan norsk, du ma videre». Hvordan vet de det?

Denne deltakeren forteller at krav, regler og manglende kontakt med programradgiver
gjer at hen har vurdert a slutte i introduksjonsprogrammet. Andre deltakere forteller det
samme.

En veileder utdyper hvordan det & bli stilt krav til uten & samtidig oppleve at du blir hart,
pavirker deltakere:

De ender med & tenke hva er vitsen? Ingen pregver & forstd meg, se hvem jeg er,
ingen har tid. En ting som gar igjen som deltakere sier pa kursene er at «De sier
bare at i Norge er det sann. De sier at i Norge gjgr vi sann, jeg hater at dere sier
det». Det bygger ikke motivasjon. | stedet for & si, hvorfor tenker man sann i det
samfunnet du kommer fra? Hva er logikken der? Logikken her er sann. [Veileder]
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Begrenset oppfelging, i kombinasjon med vekt pa krav og regler, kan altsa virke
demotiverende og i verste fall gi deltakere en opplevelse av avmakt. "Minimumslinja" kan
dermed forsterke heller enn motvirke fraveer og frafall.

6.3 Samarbeid om oppfalging

Bade introduksjonsprogrammet og norskopplaeringen samarbeider med en lang rekke
aktarer, som NAV, fastleger, psykiske helsetjenester og frivillighet.

Flere beskriver et tett samarbeid mellom ulike tjenester for & ta tak i fravaer og frafall:

Tverrfaglige samarbeidsmgter hver tredje mandag med flyktningtjenesten,
voksenopplaeringen, NAV, sosial og helse. Og ressursgruppe rundt den enkelte
dersom det er pedagogiske eller kognitive utfordringer. Vi sgker om saerskilt
tilskudd til familier eller enkeltpersoner med ekstra mange utfordringer.
[Programradgiver]

Samtaler med andre instanser som krisesenter, psykisk helsehjelp, politiet eller
legen. Som kanskje har bedre kompetanse og ressurser for & fglge opp enda
tettere. [Programradgiver]

Sveert godt og naert samarbeid med NAV/ Flyktningtjenesten og helsesykepleier.
Tett samarbeid med flykningsveiledere hos NAV. [Programradgiver]

Noen informanter forteller at de for det meste har et «ad hoc» samarbeid innad i
kommunen, hvor mye av kontakten er om konkrete situasjoner og tilfeller. Andre
kommuner har et formalisert og systematisk samarbeid, med felles planer, rutiner og
lignende. Samarbeidet fremstar spesielt vellykket der det er forankret pa lederniva i
kommunen, og gjerne ogsa er politisk forankret. Leder for en flyktningtjeneste forteller:

Etter hvert har vi bygd opp det bildet at det er hele kommunen som tar imot, det er
ikke flyktningtjenesten som tar imot. Vi har ogsa meater pa tvers, webinar, og vi
snakker med barnehage, skole, NAV, har egen samarbeidsavtale med NAV, og
helse. Da ukrainerne kom, opprettet kommunen en egen «asylhelsesjekk». Det har
fungert veldig bra. Vi har ogsa en samarbeidsavtale med barnevernet, men det har
heldigvis ikke veert seerlig behov der. [Leder, flyktningtjeneste]

Noen informanter forteller at samarbeidet mellom ulike tjenester fungerer mindre godt.
Enkelte tjenester i kommunen, slik som helsetjenester, kan mangle kompetanse om
malgruppen og i tillegg mangle kapasitet. Slike forhold gjar samarbeid vanskelig. Videre
forteller disse informantene at ingen tjenester har helhetsblikket, og at samarbeidet er
lite samkjart. | henhold til retningslinjer for introduksjonsprogrammet (IMDi.no) skal
programradgivere i introduksjonsprogrammet koordinere innsatsen rundt deltakere. Vi
finner at det virker & vaere en del forskjeller mellom kommunene i om programradgivere
har en slik koordinerende rolle.

Det blir ofte oppstykket, ingen tjenester ser hele mennesker. Det er ofte
sammensatte behov, sammensatte arsaker. [Fagansatt]

NAV har noe, skole har noe, barnevern har noe — ingen koordinerer og ordner noe
som helst. Alle peker pa hverandre. Ingen tar koordineringsansvaret. [Veileder]

Vart inntrykk er at det gjerne er en instans som patar seg ansvaret for a bista deltakerne
i kontakten med det kommunale tjenestetilbudet, men at det ikke ngdvendigvis er
introduksjonsprogrammet. | én kommune opplever for eksempel ansatte i
norskopplaeringen at introduksjonsprogrammet ikke fglger opp deltakere og er vanskelig
& samarbeide med. Her tar norskleererne seg av mye av kontakten med andre tjenester
for deltakere som ikke mestrer dette selv. Det blir da et mer sporadisk samarbeid, heller
enn en systematisk, felles oppfalging.
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Hvem samarbeider og hvordan

Vi tar videre for oss de vanligste formene for samarbeid om deltakere med hayt fraveer
og frafall, og noen sentrale utfordringer i samarbeidet.

Norskoppleeringen og introduksjonsprogrammet

Introduksjonsprogrammet o0g norskoppleeringen i kommunene samarbeider om
oppfelging av deltakere nar det gjelder fraveer og frafall. En viktig form for samarbeid er
trekantsamtaler, altsa felles samtaler med deltaker, norskleerer og programradgiver i
introduksjonsprogrammet, i henhold til retningslinjer fra IMDi. | samtalene blir det tatt opp
en rekke forhold, herunder om deltakere har hayt fraveer eller star i fare for a falle fra. Vi
finner at det varierer hvor systematisk dette samarbeidet foregar. Noen kommuner har
trekantsamtaler fast hver tredje maned, mens andre har det mer sporadisk og etter
behov.

Noen steder har norskleerere og programradgivere tett dialog om oppfelging ved fraveer,
ogsa utenom planlagte trekantsamtaler. Oppfalgingen kan skje ved at leerere og
programradgivere kontakter hverandre nar de legger merke til at en deltaker har hgyt
fraveer eller star i andre situasjoner som krever oppfglging. | samtalene tar
programradgivere og laerere opp utfordringer og snakker om hva som kan veere mulige
lgsninger.

I noen kommuner er det lite eller begrenset samarbeid mellom norskopplaeringen og
introduksjonsprogrammet, og flere norskleerere tar opp dette som en utfordring. | disse
kommunene beskriver norsklaerere at programradgivere i introduksjonsprogrammet er
vanskelige a fa tak i og at det derfor er lite samarbeid. | tillegg beskriver informantene
ulike tilneerminger til oppfelgingen, hvor norskleerere mener introduksjonsprogrammet
handhever regler for strengt og @nsker en annen form for oppfalging enn norskleerer
ansker. Ulike tilneerminger vanskeliggjer arbeidet med a finne felles tiltak og lgsninger.

Samarbeid med NAV

Introduksjonsprogrammet er i noen kommuner en del av NAV og i noen kommuner lagt
utenfor NAV. Uansett organisering vil programradgivere i introduksjonsprogrammet og
norskleererne ofte samarbeide mye med andre deler av NAV, og da spesielt nar det
gjelder gkonomisk sosialhjelp eller arbeidskvalifiserende tiltak.

| enkelte kommuner oppleves samarbeidet med NAV som godt, men i andre kommuner
beskriver norskleerere, programradgivere og veiledere samarbeidet med NAV som
vanskelig. De forteller om rigide systemer, at det er vanskelig & komme i kontakt med
programradgivere og veiledere i NAV, og at NAV har for darlig kompetanse om
malgruppa. En programradgiver sier:

Det er rigide systemer. Om de mgter lukkede dgrer hos NAV, s& gar de til

norskleererne. Det er for lite kunnskap i NAV om gruppa, om bruk av tolk for
eksempel. Det hemmer samarbeidet. [Programradgiver]

De forteller ogsa at tiltak hos NAV som kunne veert aktuelle, er fulle, og at norskleerere
eller programradgivere tar kontakt om plass i tiltak, men uten a fa svar eller at det tar
sveert lang tid & avklare mulighet for plass.

En kommune har opprettet bystyresak for at NAV skal komme mer p& banen og fglge
deltakere i introduksjonsprogrammet tettere. En leder sier «Vi gnsker en
booppfalgingstjeneste fra NAV for a felge opp, de har det for psykisk helse og rus, men
ikke for flyktningers.

Noen kommuner opplever altsa, som sitatet illustrerer, at NAV gjer for lite for malgruppen
nyankomne med fluktbakgrunn.

Helsetjenester
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Flere kommuner beskriver samarbeid med helsetjenester, og her er det mange ulike
former for samarbeid.

Noen kommuner har et forsterket helsetilbud rettet mot nyankomne med fluktbakgrunn.
De har for eksempel en egen psykolog tilknyttet introduksjonsprogrammet, egen
helsesykepleier i voksenoppleaeringen og migrasjonshelseteam i kommunen. Flere
kommuner har et systematisk samarbeid pa dette omradet, for eksempel ved & ha
samarbeidsmater om deltakere og tett dialog om malgruppen og nadvendige tiltak.

| andre kommuner er det lite samarbeid med helsetjenester, og det er ikke opprettet
tienester som er spesifikt rettet mot personer med fluktbakgrunn. Flere kommuner
beskriver at det er mangel pa tilgjengelige tjienester i kommunen, slik som fastlege.

Flere beskriver ogsa at samarbeidet med fastleger kan vaere utfordrende. Det handler
bade om at det er for darlig tilgang pa fastleger og at fastlegen ikke har kompetanse pa
malgruppa. Det blir i tillegg beskrevet tilfeller hvor fastleger er «slepphendte» med &
skrive ut legeerkleeringer. Her far deltakere fra en bestemt landgruppe hyppige
legeerkleeringer fra en fastlege som har samme landbakgrunn som deltakerne.
Kommunene opplever seg satt ut av spill i slike tilfeller. De far ikke tatt tak i fraveeret fordi
deltakere har dokumentasjon og fordi legen ikke samarbeider om a se nsermere pa
arsaker til fravaer og mulige tiltak.

| innledende intervjuer med faginstanser for denne rapporten blir det beskrevet behov
for & f& en mer helhetlig oversikt over hvilke helsetjenester introduksjonsprogrammet og
norskopplaeringen samarbeider med, og at dette er pa trappene som del av ny
kostrarapportering fra 2024.

Frivillige aktgrer og ressurser med minoritetskompetanse

Norskoppleeringen og introduksjonsprogrammet samarbeider ogsad med frivillighet og
ulike minoritetsmiljger. En leder for introduksjonsprogrammet beskriver for eksempel:

Pragver a veere pa besgk i moskeene, informere. Ha tett kontakt med ledere. Far
fort beskjed hvis for eksempel en av laererne er litt bekymret. [Leder
norskoppleaeringen]

Frivilligheten har gjerne en rolle med a bista i kommunikasjonen mellom tjenester og
deltaker, og med a tilby aktiviteter utover det deltaker far i introduksjonsprogram og
norskoppleering.

Flere kommuner bruker kulturtolk, og noen kommuner har mangfoldsradgiver i
norskopplaeringen:

Farste skritt er & avdekke, og sd hva gjgr man videre? Forskjellige lgsninger pa
det, der jeg jobbet var det heftig en stund sa fikk vi inn en kulturtolk, han hadde mye
erfaring med gruppejobbing og dynamikk, hadde samtalegrupper med en del av
mennene for det var det det gikk pa. [Fagansatt]

Kulturtolk, og andre medarbeidere med samme kulturelle eller religigse bakgrunn som
deltakere, fremstar sveert verdifulle i arbeidet mot fraveer og frafall. Deltakere far gjerne
hgay tillit til kompetente ansatte med lignende kulturell bakgrunn, noe som er saerlig viktig
i arbeidet med & avdekke fraveersgrunner og finne gode lgsninger for oppfalging.

I tillegg til de ulike instansene beskrevet her, samarbeider ogsd kommuner med tienester
som boligkontor, barnevern og andre tjenester knyttet til barn av deltakere, og med
deltakernes familie, arbeidsgivere og andre stattespillere.

Samarbeid med deltaker

Samarbeidet med deltaker er viktig i bade introduksjonsprogram og norskopplaering. Det
er tilsynelatende selvfalgelig at deltaker er en samarbeidspart, men i praksis fremstar
det & variere hvor mye deltakere blir involvert i samarbeidet mellom tjenester, og det er
derfor verdt & nevne.
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Som beskrevet under «former for oppfalging», tilneermer kommuner seg oppfalgingen
ulikt, og dette innvirker ogsa pa om deltakere blir tatt med i samtaler om sin egen
situasjon. | noen tilfeller er deltaker aktiv part i samarbeidet mellom tjenester, ved a fa
god informasjon, delta i samtaler og fa medvirke til tiltak. | andre tilfeller fremstar
samarbeidet & skje «over hodet» pa deltaker, ved at tjenester samarbeider uten reell
medvirkning fra deltaker. Konsekvensen kan veere at deltaker blir frustrert, og at det
oppstar motstand mot tiltak og oppfalging.

6.3.1  Hva avgjar hvilken oppfalging deltakere far?

Innholdet og omfanget av oppfalgingen i kommunene henger sammen med en rekke
forhold, herunder kompetanse, ressurser, tilgjengelige tjenester og geografi. | tillegg
setter integreringsloven rammer for oppfalgingen som kommunene gir. Vi starter med
det siste farst, altsa lovverket.

Regelverk

Integreringsloven er retningsgivende for oppfelging av fraveer og frafall i
introduksjonsprogram og norskoppleering. Vi finner at loven pa noen omrader er lite
tilpasset situasjoner med fraveer og frafall. Samtidig ser vi at det er en del misforstaelser
i kommuner om tolkning av loven og at loven blir brukt ulikt ut fra tilneermingen i
integreringsarbeidet.

Innhold og bakgrunn for loven

Innledningsvis i rapporten beskrev vi hva integreringsloven sier om fraveer og stans av
introduksjonsprogram og norskopplaering. Vi kan kort oppsummere noen hovedpunkter
her.

For introduksjonsprogrammet er det en del konkretiserte regler for fraveer, og i
hovedtrekk er reglene de samme som i arbeidslivet ellers. Samtidig er det lagt inn
mulighet for bruk av skjgnn ved vurdering av fraveer. Loven angir for eksempel at krav
om legeerklzering kan bli sett bort fra dersom deltakeren var forhindret fra & sake
legehijelp, eller dersom sykdom eller skade er godtgjort pa et tidligere tidspunkt.

For norskoppleeringen er det ingen konkretiserte regler for fraveer i integreringsloven, slik
som krav om egenmelding. Det er imidlertid en regel som sier at ved over 10 prosent
fraveer fra oppleering i samfunnskunnskap, har ikke deltaker rett til & ta igjen timer gratis.
Kommunen kan da kreve betaling for timer deltaker tar.

For bade introduksjonsprogrammet og norskopplaeringen er det lagt opp til at kommuner
kan gjare skjgnnsvurderinger av stans, ved at stans er mulig nar det er «saklig begrunnet
i den enkeltes forhold» (integreringsloven § 18 og 836).

En av grunnene til at introduksjonsprogrammet har flere krav enn norskoppleaeringen, er
at dette er en stgnadsbasert ordning. Det er dermed satt regler som angir hva som skal
til for at stgnad blir utbetalt og ikke. Over tid har ogsa myndigheter lagt mer vekt pa regler
og krav som virkemiddel for & sikre deltakelse, og altsa motvirke fraveer. Loven har med
det fatt mer obligatorisk innhold, og flere konkrete regler for fravaer, og da seerlig for
introduksjonsprogrammet. Mer obligatorisk innhold og regler har ogsa blitt begrunnet
med at det skal bidra til & sikre at deltakere far et likt tilbud i kommunene, da tidligere
forskning har funnet store variasjoner i programinnholdet mellom kommuner (se bl.a.
Djuve mfl. 2017; Lillevik og Tyldum, 2018; IMDi, 2023). Det er samtidig lagt inn noe
mulighet for bruk av skjgnn, slik at kommuner kan gjgre individuelle tilpasninger. Her er
det som nevnt tidligere, en forskjell mellom introduksjonsprogram og norskoppleering,
hvor farstnevnte har mindre rom for bruk av skjgnn enn sistnevnte nar det gjelder fraveer.

Rigide regler ved kompleks problematikk
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Flere kommuner vi snakker med, opplever integreringsloven som rigid, og beskriver at
den kan veere til hinder heller enn nytte for & motvirke fraveer og frafall. De beskriver:

Jeg skulle gnske at loven var mer traumebevisst. At den ikke var sa firkantet, fire
egenmeldinger, ti dager det og tolv dager det. At det var litt lettere a fatte vedtak
om unntak fra det strengeste og gi folk litt rom til & kunne lande litt i dette landet.
[Programradgiver]

En del har fraveer pd grunn av sma barn. Vi skulle gjerne lagt mer til rette.
Permisjonsarsaker er jo strengt, det krever legeattest/sykemelding. Er barnet ditt
sykt i noen dager, hender det ofte at de ikke har nettopp det. [Programradgiver]

Vi har jo saker med folk som har vedtak om intro og norskrettigheter, men de er sa
syke, psykisk syke at de. Det er ikke noen medisin a sitte hjemme, det er viktig for
dem & komme pa skolen (..) De kan sgke permisjon, men da er alternativet a ga
uten noe a gjgre og det... Da blir de henvist til NAV, men de deltakerne jeg har na
som ikke kan lese og skrive — lykke til. Jeg prever & hjelpe sa godt jeg kan.
[Norskleerer]

En fellesnevner ved situasjoner hvor kommuner beskriver regelverk som for rigid, synes
a veere tilfeller hvor deltakere har sammensatte utfordringer og at grunnene til fraveer er
diffuse. | integreringsloven er det som nevnt angitt at det kan bli brukt skjgnn om en
sykdom eller skade er godtgjort. Som vi har beskrevet i tidligere kapitler i rapporten, er
det i mange tilfeller som gjelder fraveer og frafall imidlertid ikke snakk om en tydelig
sykdom eller skade. Det er i stedet uklar problematikk, eller at deltaker ikke gnsker a ga
til lege, for eksempel som en konsekvens av psykisk uhelse, erfaringer fra autoriteere
regimer, herunder erfaringer med tortur. Fraveer og frafall kan ogsa skyldes
bakenforliggende tvang og press (se kapittel 5) eller manglende systemforstaelse.

| slike situasjoner opplever kommuner at flere sider ved regelverket er lite nyttige. For
eksempel er det, som sitatet over refererer til, slik at deltakere med omfattende
helseproblemer kan fa helsepermisjon. For en del deltakere vil det imidlertid veere mer
helsebringende a fa delta i aktiviteter som norskoppleering, etter kapasitet, med samtidig
helseinnsats. En utfordring er her at det ikke er mulighet til deltidsprogram for
introduksjonsdeltakere (som deltar etter kap. 4 i loven). De kan altsa ikke veere deltids
sykemeldte, slik andre arbeidstakere gjerne har mulighet til. En leder i
introduksjonsprogrammet sier:

Heldagskrav i intro er stressfaktor. Du skal delta p& fulltid, har samtidig store
omsorgsoppgaver og kanskje en ektefelle som ikke fungerer optimalt. Det er
krevende & etablere seg i nytt land med stor familie. Heldagskrav i introprogrammet
blir toft i starten. Hele livet ellers skal pa plass. [Leder, introduksjonsprogrammet]

Alternativene for deltakere som sliter, er enten fulltids helsepermisjon eller at deltaker
blir avsluttet fra program, og altsa faller fra. Om deltaker kvalifiserer til helsepermisjon,
velger gjerne kommuner & gi dette for & holde deltakeren i introduksjonsprogrammet.
Helsepermisjon pa fulltid gir imidlertid i seg selv risiko for frafall, ved at deltaker ikke
kommer tilbake etter fraveer fra programmet.

Videre opplever kommuner lovverket som rigid, nar deltakere som ikke har forutsetninger
for & delta, eller for & forstd regelverket, blir trukket i stgnad ved fraveer fra
introduksjonsprogrammet. Dette skaper frustrasjon hos deltakere og er tidkrevende a
handtere for programradgivere. En programradgiver sier:

Vi hadde en familie her i vinter (..) og de hadde misforstéatt reglene. De trodde at
hvis de hadde veert borte i en dag, matte de veere borte i tre dager til. Alle hadde
makset fraveerene, og de visste ikke hva de skulle gjare. Vi ba dem om & ga til
legen farste fravaersdag, men det kostet 300 kroner. Og det var diskusjoner om far
kunne ha fraveer nar barn er syke, masse diskusjoner rundt regelverk.
[Programradgiver]
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Trekk i stgnad kan i tillegg gjgre komplekse situasjoner mer komplekse. Eksempelvis vil
en deltaker ved en del trekk i introduksjonsstgnad, komme under grensen for sosialhjelp.
Deltakere vil da ha behov for supplerende sosialhjelp, altsa sosialhjelp for & supplere
manglede introduksjonsstgnad, noe programradgiver gjerne blir den som bistar dem
med. Det vil si at programradgiver ma bruke tid pa & veilede og bista deltaker om sgknad,
og eventuell kontakt med NAV om sgknaden. Dette arbeidet tar tid vekk fra annen
oppfalging. Trekk i stgnad kan ogsa gi falgekonsekvenser som at deltaker sliter med &
betale husleie, og programradgiver kan igjen matte handtere en situasjon hvor deltaker
far varsel om utkastelse av bolig eller blir kastet ut av boligen sin. Dette er tidkrevende.

| komplekse situasjoner med diffuse arsaker til fraveer og eventuelt frafall, fremstar altsa
integreringsloven & gi lite rom for bruk av skjgnn og tilpasning av
introduksjonsprogrammet. Noe av bakgrunnen er at introduksjonsprogrammet skal veere
tilneermet lik deltakelse i arbeidslivet, altsa pa heltid. Utfordringen oppstar nar denne
intensjonen ikke samsvarer med deltakers reelle kapasitet.

Kommuner forteller at de havner i et dilemma, hvor de ma vurdere hvor lenge de skal
forsgke a tilpasse, og nar de ma slippe taket i deltakeren. Det finnes f4 andre egnede
titak for personer med fluktbakgrunn med komplekse utfordringer og som trenger
norskoppleering i kombinasjon med helseoppfelging. | tillegg beskriver kommuner at
deltakere i slike situasjoner trenger kontinuitet og stabilitet, noe de ikke far om deres
deltakelse i introduksjonsprogrammet blir avsluttet. Andre kommuner forteller at de har
blitt strengere over tid, og na avslutter deltakere i slike situasjoner fra
introduksjonsprogrammet, men at de opplever dette som vanskelige vurderinger.

Urealistiske mal

Det er mange norskleerere og programradgivere som tar opp at deltakere har for kort tid
i introduksjonsprogram. Laerere og programradgivere beskriver det som urealistisk for
mange deltakere & nd mal om jobb eller hgyere utdanning og sluttmal som er satt for
norskopplaeringen innen tidsrammen av introduksjonsprogrammet, og at dette skaper
mye stress. For en del ville mindre stress bidra til redusert fraveer.®

Det blir beskrevet at en del deltakere som sliter, har behov for & ha en lengre periode
med stabilitet og tid til & omstille seg til en ny livssituasjon, og at mer tid er det viktigste
tiltaket for dette.

Ulike regler og samspill med annet lovverk

Personer som har fatt oppholdstillatelse pa grunnlag av kollektiv beskyttelse har, som vi
beskriver innledningsvis i rapporten, andre regler i introduksjonsprogram enn resterende
deltakere.

For disse deltakerne gjelder ikke kravet om at programmet skal veere pa fulltid. Og
ettersom deltakere heller ikke har plikt til deltakelse, kun rett, sd har de mulighet til &
slutte i introduksjonsprogrammet og & komme tilbake igjen. Noen deltakere har med
andre ord vesentlig starre muligheter til fleksibel deltakelse i introduksjonsprogrammet,
og til & slutte uten & miste rettigheter, enn andre deltakere. Kommuner beskriver at det
generelt er utfordrende & forsta og tolke integreringsloven, og at det er ekstra komplisert
& handtere ulike regler:

Regelverket er vanskelig & mangvrere. Og hjelper ikke med unntaksforskrift med
ukrainere som har mye mer frihet. Vi diskuterer og diskuterer, nar det er to lover og
en forskrift vi skal forholde oss til. Gar s& mye tid til dette. Vi spar statsforvalteren

16 Deltakere har rett til norskoppleering frem til satt sluttmal i norsk, eller i maks tre ar eller 18 maneder
avhengig av tidligere skolebakgrunn (integreringsloven §32). Deltakere som ikke gar i introduksjonsprogram
ma imidlertid ha annen inntektssikring, slik som jobb eller tiltak hos NAV, som kan gjgre det utfordrende &
fortsette norskopplaeringen.
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om de kan leere oss litt opp i dette sa vi kan ha fasit litt raskere, men de har ikke tid
og IMDi har sluttet med regionale konferanser. Sa vi er veldig overlatt til oss selv
med en voldsom flyktningestrgm som skaper mye stress. [Programradgiver]

Flere tar opp at muligheten til deltidsprogram burde gjelde alle deltakere, og at dette kan
motvirke fravaer, slik vi ogsa har beskrevet i avsnittet over: «Rigide regler ved kompleks
problematikk». Det samme gjelder for mulighet til permisjon for a jobbe, for s& & komme
tilbake til introduksjonsprogrammet, slik alle hadde mulighet til far lovendring ved ny
integreringslov.

Videre er det utfordringer knyttet til samspillet mellom integreringsloven og
utlendingsloven. Tidligere oppfylte introduksjonsstanad krav til inntekt for & fa innvilget
familiegjenforening etter utlendingsloven, mens slik er det ikke lenger. Det kan medfgre
at deltakere, nar de ikke kan kombinere introduksjonsprogram og arbeid, velger arbeid
for & oppfylle inntektskravet for familiegjenforening. Flyktninger kan sgke om
familiegjenforening uten inntektskrav i lgpet av seks maneder. Familiemedlem i utlandet
ma da levere ID-dokumentasjon til en norsk utenriksstasjon innen et ar fra flyktning i
Norge ble innvilget flyktningstatus. Dette kan imidlertid vaere vanskelig a oppna, blant
annet fordi familier blir splittet under flukt og bruker tid pa a finne hverandre igjen og fordi
utenriksstasjoner i utlandet kan ha ventetider pa et halvt ar. Igjen er utfordringen at
deltakere pa grunn av sitt behov for inntekt, slutter med norskoppleering. | tillegg er det
problematisk at arbeidet de far, kan veere lavtlgnnet og ustabilt.

Misforstaelser om regelverk

Vi finner videre at det er en del feiltolkninger av loven i kommuner. Det er kommuner
som beskriver loven som rigid, men hvor de virker & ha misforstatt regelverket.

Noen oppgir for eksempel at om deltakere tar ut én dag egenmelding, s& ma de ta ut tre,
og at deltakere dermed far fraveer selv om de er friske. | henhold til loven kan deltaker ta
én dag, uten a ta to til. En reell utfordring er imidlertid at deltakerne faktisk mister de to
neste dagene om de ikke tar dem ut, noe som kan oppfordre til & ta alle tre samtidig.

Et annet eksempel er en kommune som har opplevd at en deltaker er voldelig, men som
mener at de likevel ma holde personen i introduksjonsprogrammet. | henhold til
integreringsloven kan man imidlertid skrive personer ut av introduksjonsprogrammet
dersom de opptrer truende.

Likevel er kommunenes usikkerhet forstaelig. Lovens formulering om stans apner, som
nevnt tidligere i rapporten, for bruk av skjgnn. Det kan dermed medfare usikkerhet hos
kommuner om en situasjon er innenfor eller utenfor lovens grenser.

Her virker det altsd som kommuner har behov for bedre veiledning og bistand til & tolke
loven i vanskelige tilfeller.

Lite bruk av skjgnn

Det er ogsd kommuner som legger seg pa en «streng linje», noe de har mulighet til
innenfor loven, og som vi ogsa har beskrevet i del 6.2 "Ulike tilneerminger til oppfalging"
som "Minimumslinja" (6.2.2).

Disse kommunene tolker loven strengt, og bruker i liten grad skjgnn, ogsa der de kunne
ha gjort det. Kommuner vi beskriver her, har ikke misforstatt reglene, men uttrykker at
strenge regler er gnskelig. Disse kommunene tilpasser i liten grad deltakelse og
oppfelging til den enkelte deltaker.

En rigid tolkning og bruk av regelverket er mindre ressurskrevende administrativt,
ettersom bruk av skjgnn krever tid til vurderinger og handtering. Det kan ogsa gi mer
forutsigbarhet ved at alle deltakere har like regler. Vi oppfatter imidlertid en slik
tilnaerming til ikke & samsvare med lovens intensjoner. Skjgnn er lagt inn i loven for at
kommuner skal tilpasse introduksjonsprogrammet individuelt og se an situasjoner, med
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mal om at deltakere kommer i jobb eller utdanning. Like regler for alle gir ikke
likebehandling i praksis, da deltakere har ulike forutsetninger for a forsta og felge
regelverket.

En rigid bruk av regelverket ser ut til & henge sammen med flere forholdene vi kommer
inn pa under, slik som manglende kompetanse pa migrasjonsutfordringer og manglende
ressurser og tid.

Kompetanse

Kompetanse p& migrasjon og integrering er avgjarende i arbeidet med & motvirke fravaer
og hindre frafall, og inntrykket er at det er store variasjoner i kompetanseniva mellom
kommuner. Det gjelder spesielt betydningen av & ha flukterfaringer, det a veere
nyankommet til Norge, kulturell bakgrunn og hvordan slike forhold virker sammen med
helse, systemforstaelse og veiledningsbehov.

En veileder beskriver konsekvenser av mangel pa kompetanse slik:

Om du ikke kan lese og skrive pa eget sprék sa forstar du ikke logikken i systemet
her, vi er darlige pa a forklare hvorfor ting er som de er. Hvorfor gjar vi det sann i
Norge? Vi sender dem til masse tjenester, for eksempel prgver hos fastlegen, men
ingen forklarer at nar du har mye stress i kroppen over lang tid vil du fa vondt i
kroppen din, det er vanlig og derfor viser det ikke noe pa blodpravene dine.

Ingen tar seg tid til & jobbe helt nedpa og si at det er ikke noe rart at du ikke far
betalt regninger, hva trenger du hjelp til na i en periode? En person pa laveste niva
grunnskole og norsk, hvor lang tid tar det fer den personen klarer a regne og betale
regninger? Hvorfor setter vi ikke inn tiltak tidligere? Nar du jobber med dem, og
noen med samme sprak som dem snakker med dem, sa ser du at de er ressurser,
de har klart seg i flyktningleir, laget rutiner for barna der og organisert alt selv, mens
vi kjgrer dem ned her. [Veileder]

Det kan vaere mange grunner til at fagpersoner ikke «jobber nedpé», for eksempel
mangel pa tid og ressurser. Mangel pa kompetanse er likevel vesentlig. Manglende
kompetanse gjgr at nyankomne ikke far veiledning tilpasset deres bakgrunn og
forstaelse av systemer. Dette fgrer igjen til at arsakene til helseproblemer eller andre
utfordringer ikke blir avdekket og effektivt fulgt opp.

Programradgivere, norskleerere og andre vi intervjuer, beskriver giennomgaende at det
er mangel pa kompetanse, for eksempel blant ansatte i helsetjenestene og i NAV, om
betydningen av fluktbakgrunn:

Opplever at andre tjenester i kommunen har darlig ansvarsforstaelse om
integrering. Lite forstaelse for at flyktninger trenger en annen oppfalging enn resten
av befolkningen. For eksempel bruk av tolk og kulturkompetanse. Tilpasse tjenester
til bruker. [Programradgiver]

Og man trenger ogsa kultursensitivitet som mangler mange steder. Som jeg tror
gjer at veldig mange [flyktninger/innvandrere] far mye frustrasjoner som egentlig
burde veert rettet et annet sted i systemet — nav, barnevern eller andre. Men sa blir
jeg sittende & preve & veere mellommann og tolke hva de egentlig mente, fa dem
til & forstd hva som egentlig star i brevene osv. som de [tjienestene] egentlig burde
ordne opp i selv. [Fagansatt]

Mangel pa kompetanse i kommunene kan fare til at arsaker til fraveer og frafall ikke blir
avdekket og at deltakere ikke Dblir tilstrekkelig fulgt opp. Dette kan igjen skape en
situasjon der personer med fluktbakgrunn opplever avmakt i mgte med systemer.
Resultatet kan bli gkt uhelse.

Vi finner ogsa kommuner som har dette mer under huden, som har god kompetanse pa
migrasjon og integrering og som er gode pa kultursensitiv dialog.
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Veiledere og fagansatte vi snakker med, fremhever at i tillegg til & sikre at ansatte i
tjenester generelt har god kompetanse pa migrasjon og integrering, er det ogsa sveert
nyttig & ha medarbeidere med ulike erfarings- og fagkompetanser tilknyttet
norskopplaeringen og introduksjonsprogrammet, slik som migrasjonsradgiver eller
psykolog:

Vi har ogsa migrasjonsveileder som hjelper med praktiske ting (..) Hun har 100
prosent jobb, og det er alltid kg utenfor hos henne. (norskleerer)

Vi har radgivere og tospraklige milijgarbeidere som snakker mange forskjellige
sprak. Og vi har et senter for migrasjonshelse, og lavterskeltilbud for alle hvis
deltaker gnsker & snakke med noen, det er psykolog pa lavterskeltilbudet, s& det
er mulig. (norsklaerer)

Mange av disse sakene kan veere ganske komplekse. Sa hvis man i tillegg til & ha
minoritetsradgiver ogsa har en helsesykepleier, for a ivareta helseperspektivet, er
det veldig nyttig fordi det ofte er veldig sammensatte og komplekse problemer.
(fagansatt)

Fagansatte, veiledere og norskleerere beskriver altsd bade et behov for a gke
migrasjons- og integreringsforstaelsen i alle hjelpetjenester og et behov for & sikre en
bredde av erfarings- og fagkompetanse inn i norskoppleeringen og
introduksjonsprogrammet.

Kapasitet og tilgjengelige tjenester

Q

Informanter i flere kommuner opplever & mangle tid og ressurser til & gi helhetlig
oppfalging. Noen forteller at programradgivere har for mange deltakere og ikke kapasitet
til oppfalging. En norskleerer forteller om introduksjonsprogrammet:

Om deltakere ringer NAV-veileder sa far de ikke svar, de er sa darlig bemannet.
Veldig mange vet ikke hvilken NAV-veileder de har en gang. De far ny hele tiden,
de har ikke en fast trygg myndighet. Det gjelder veiledere i introduksjons-
programmet. Det er ikke veilederes feil, men de har s& mange deltakere. S& det
bar veere lettere & oppsgke. Trenger konkrete tydelige mennesker sa deltakere vet
hvem de skal ga til. De kan bruke oss, men blir litt som i skolen generelt, at leereren
skal ta alt og sa gjar vi litt undervisning pa si. [Norskleerer]

Blant kommunene vi har undersgkt, er det relativt store variasjoner i hvor mange
stegttefunksjoner som er tilknyttet voksenoppleeringssentrene. Noen har for eksempel
helsesykepleiere, karriereradgivere, mangfoldsradgivere og lavterskel psykisk
helsehjelp, mens andre har fa slike stattefunksjoner. Laererne har begrenset tid og
kompetanse til & yte denne typen bistand, og mangel pa stattefunksjoner kan derfor
innebeere at deltakerne ikke far tilstrekkelig hjelp. For & sikre et likere tilbud pa tvers av
kommuner, mener derfor en del at elever i voksenoppleeringen bar ha rett til en lignende
form for elevtjeneste som finnes i for eksempel videregdende skole.

Informantene forteller ogsd om mangler pa tjenestetilbud. Det er for eksempel mangel
pa spesialiserte tienester for flyktninger, slik som migrasjonshelsesentre. Flere av vare
informanter fremmer gnske om flere migrasjonsradgivere.

Videre opplever informantene en generell mangel pa relevante tjenester i kommuner,
som barnehageplasser og psykolog. En veileder beskriver:

Et sted har de sosialrddgiver og karriererddgiver, og har utviklet systemer for &

fange opp fraveer og frafall. Avdekker szerlig traumer, men sa er det vanskelig a fa
hjelp i andre tjenester. [Veileder]

Flere kommuner har mangel pa fastleger, for alle innbyggere, og beskriver dette som en
stor utfordring. | én kommune gir en norskleerer et eksempel pa en deltaker med behov
for spesialisthjelp, som har ventet pa a fa fastlege i ett ar:
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Det er farst n& denne personen har fatt fastlege, det har gatt et ar. Det er helt
vanvittig. Der er det en del tapt helse. Sa det er mye som skal pa plass rundt hver
og en. [Norskleerer]

| tillegg til at deltakere uten fastlege ikke far effektiv hjelp med utfordringer som fastlegen
skal handtere, farer fastlegemangelen ogsa til at deltakere ikke blir henvist til
spesialisttjenesten for ngdvendig medisinsk oppfalging.

Samarbeid

Mange informanter forteller at det er vanskelig & fa pa plass godt samarbeid med andre
relevante tjenester i kommunen. Manglende kompetanse i tjenester og manglende
ressurser fremstar som viktige grunner til at samarbeidet er vanskelig. Flere beskriver at
manglende lederforankring, eller mangel pa en helhetlig strategi pa omradet i
kommunen, vanskeliggjer samarbeid:

Jeg kunne gnske at holdningen fra andre kommunale etater om at det er «vare»
flyktninger kunne endres. Det er kommunen i sin helhet som har ansvar, ikke
flyktningtjenesten alene. Vi opplever at mange etater skyver alt over pa oss, men
det er viktig & huske pa at det er kommunen sitt helhetlige ansvar & drive
integrering. Det er kommunestyret som vedtar hvor mange vi kan ta imot, og jeg
savner tydeliggjaring i lovverket om den helhetlige biten. [Programradgiver]

Vi har beskrevet flere av utfordringene i samarbeid mellom tjenester i delkapittel
«samarbeid og oppfelging», og gar ikke ytterligere inn pa disse her.

Geografi

Geografien setter rammer for hvor helhetlig og tett oppfalging det er mulig & gi
deltakerne. Dette henger sammen med at utfordringer med tilgang pa helsetjenester, og
kapasiteten i helsetjenesten, varierer geografisk. | noen kommuner vil deltakere for
eksempel ha lang reisevei for a fa nadvendig helsehjelp eller andre former for hjelp.

Handler om hvilke ressurser man har og hva de har kjennskap til, og hvor langt
unna er et krisesenter? Kan man dra dit for en uformell samtale om hva som finnes
av hjelpetilbud osv.

Videre beskriver kommuner at det ogsa er mangel pa tjenester som barnehageplass og
kollektivtransport. | én kommune valgte en ansatt i flyktningtienesten a kjare deltakeres
barn til barnehagen selv, for & kunne benytte de tilgjengelige barnehageplassene som
fantes i kommunen.

Informanter beskriver at det gjerne er bedre tilgang pa kompetanse, tolker og
kulturarbeidere i starre kommuner og pa sterre steder, men at veiledning ogsa er
personavhengig:

Kommuner og deler av landet som har hatt store flyktningpopulasjoner og stort
mangfold over tid har mer erfaring og mer oppmerksomhet enn kommuner der det
er kortere tid. S&nn at det er forskjeller, men mye er personavhengig. Ogsa i
Osloskoler og Oslo-VO. Ikke bare sma steder. [Fagansatt]

Informanter fremhever ogsa fordeler med mindre steder. Noen deltakere pa smasteder
kan oppleve tettere oppfeglging og at fa deltakere i introduksjonsprogrammet gjgr det
enklere for radgiverne & avdekke arsaker til fraveer og frafall.
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6.4 Utfordringer knyttet til avdekking og handtering av
kontroll og vold

Nar det gjelder deltakere som utsettes for vold og kontroll, kan slike tilfeller by pa sezerlige
utfordringer. Utfordringene knytter seg bade til det & avdekke slike tilfeller og til
oppfaelgingsarbeidet nar tilfellene farst er avdekket.

6.4.1  Avdekking av tilfeller av kontroll og vold

| intervjuene forteller mange av informantene at de vet at negativ sosial kontroll og vold
forekommer, og de fleste har hatt eller kjenner til noen fa slike saker. Disse sakene er
ofte alvorlige saker der utfallet har veert at den utsatte for eksempel flytter til en annen
kommune eller havner pa krisesenter. | noen saker har den utsatte selv tatt kontakt og
bedt om hjelp. Mange programradgivere, norskleerere og andre ansatte ved
opplzeringstilbudene understreker likevel at det er vanskelig for dem a avdekke slike
saker, seerlig hvis den utsatte selv ikke ber om hjelp.

Hvorfor er avdekking krevende?

Avdekking av tilfeller der deltakere opplever ulike former for kontroll og vold kan veere
sveert krevende av ulike arsaker. Farst og fremst er dette ofte sveert sarbart og vanskelig
a snakke om. Det a oppleve kontroll og vold kan fare til frykt og skamfalelse, og terskelen
for & ta kontakt og be om hjelp kan veere sveert hgy for mange.

| en del tilfeller kan ulike former for psykisk vold, manipulasjon og trusler veere involvert.
Som nevnt i forrige kapittel, kan for eksempel misinformasjon om det norske
hjelpeapparatet og trusler om & bli sendt ut av landet brukes for a hindre at utsatte
oppsgker hjelp. For familiegjenforente som ikke ennd har fatt selvstendig
oppholdstillatelse, kan frykten for & bli sendt tilbake til hjemlandet, veere stor. Andre er
seerlig redde for det norske barnevernet:

Det er veldig typisk, og det er ofte de vi ikke kommer i kontakt med, de er sa redde
for & snakke med oss. Redd for & snakke med oss for at vi skal snakke videre,
seerlig til barnevernet. De er veldig redde for barnevernet. Hvis du sier noe, tar
barnevernet barna. | mange tilfeller er barnevernet inne — gjennom barnehage og
skole. Sa frykten er jo reell. Det er veldig, veldig vanlig, det er mange sénne vi ikke
kommer i kontakt med. [Fagansatt]

Flere papeker ogsa at det kan ta lang tid far de som utsettes for kontroll og vold, setter
sparsmalstegn ved det de opplever og anerkjenner det som problematisk. Dette kan
handle om at man kommer fra en kultur der kollektivisme og aereskultur star sterkt, og
der visse former for kontroll eller vold oppleves som mer eller mindre normalt. Dette kan
seerlig gjelde de som utsettes for ulike former for negativ sosial kontroll eller mer subtile
former for vold, som psykisk eller gkonomisk vold.

En del av deltakerne i introduksjonsprogrammet og norskoppleeringen har veert i
beredskapsmodus og en slags unntakstilstand i lengre tid, for eksempel hvis de har
flyktet fra krig eller har oppholdt seg i flyktningleir. | slike tilfeller kan det ta tid for
deltakerne har kapasitet til a ta tak i situasjoner med kontroll og vold som de utsettes for.
Mange star i en vanskelig livssituasjon med store omveltninger og mange
usikkerhetsmomenter knyttet til det & etablere seg og familien i et nytt land. | mange
tilfeller kan grunnleggende behov som bolig, gkonomi og eventuelle barns velferd
fremsta som viktigst i denne overgangsfasen.

Det tar litt tid. Etter at Syria-flyktningene kom i 2015, [...] vi mgtte ingen av dem.
Det tar litt tid fordi hjemmesituasjonen er ikke det man tar tak i nar man akkurat
kommer fra krig og man vet ikke at det man lever i er vold, na er det veldig mange
kvinner og menn med syrisk bakgrunn som kommer til oss. [Fagansatt]
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Det kan veere sveert vanskelig & avdekke tilfeller av kontroll og vold. Basert pa vart
datamateriale, kan vi imidlertid peke pa noen elementer som fremstar som sentrale for
a kunne avdekke slike saker.

Hva skal til for & avdekke saker?

For det farste er det mange informanter som trekker frem viktigheten av at temaer knyttet
til vold og negativ sosial kontroll tas opp i forbindelse med informasjonsarbeid og
undervisningsopplegg for deltakerne. Det a informere deltakerne om hva kontroll og vold
er og innebeerer, hva lovverket i Norge sier, hvilke rettigheter deltakerne har, og hvordan
hjelpeapparatet kan hjelpe dem, er viktig for & sette deltakerne i stand til a reflektere over
det de opplever, og eventuelt & be om hjelp.

Disse temaene skal ifalge gjeldende forskrifter inngd som en del av oppleeringen i
samfunnskunnskap, samt i de obligatoriske elementene foreldreveiledning og
livsmestring i introduksjonsprogrammet (se integreringsforskriften 88 3 og 4 og kapittel
2 i forskrift om laereplan i samfunnskunnskap for voksne innvandrere). Imidlertid peker
flere av vare informanter pa at hvordan temaene tas opp i undervisningen er sentralt.
For eksempel bgr denne typen informasjon og undervisning ta utgangspunkt i
deltakernes erfaringer og tolkningsrammer, det bar forega pa et sprak deltakerne forstar,
og man bgr legge til rette for refleksjon og diskusjon. | tillegg papeker enkelte at
informasjonen bgr komme tidlig, men at den ogsa bar gjentas flere ganger i lgpet av
introduksjonsprogrammet eller oppleeringen, fordi det kan ta tid far deltakerne er klare
for og har kapasitet til & ta innover seg informasjonen.

For det andre peker mange pa at det er viktig & gjenkjenne tegn pa at noen kanskje
opplever ulike former for kontroll og vold. Det kan for eksempel dreie seg om ektefeller
eller familiemedlemmer som insisterer pad & veere med pa mgter eller samtaler, som
dukker opp pa skole eller praksisplass eller som kjarer til og fra skolen hver dag. Det kan
ogsa veere tilfeller der familiemedlemmer insisterer pa & ga i samme klasse selv om de
har ulikt sprakniva. Andre mulige faresignaler kan veere at familiemedlemmer ikke tillater
at en deltaker far ha praksis, eller den praksisen deltakeren selv gnsker, eller at
deltakeren ikke far delta pa andre elementer i oppleeringen. | tillegg kan det veere viktig
a falge med pa dynamikker i klasserommet, for eksempel dersom det virker som om det
er mye konflikter mellom deltakere eller dersom det virker som om deltakere for
eksempel ikke far ytre seg eller far omgas andre deltakere. Dette er bare eksempler pa
ulike situasjoner eller faresignaler som har dukket opp i vare intervjuer, men de
gjenspeiler i hgy grad funn i andre rapporter (se for eksempel Sener m.fl. 2023 og Holm
m.fl. 2022). Selv om disse tingene ikke automatisk betyr at deltakere er utsatt for kontroll
eller vold, kan det a utforske slike situasjoner naermere, bidra til at flere tilfeller avdekkes.
Mange ansatte vi har snakket med, mener ogsa at man fort far en darlig magefalelse
eller kan merke at noe er galt, og at det er viktig & handle pa en slik magefglelse og
kartlegge og utforske slike tilfeller for & avdekke om mistanken er reell.

For det tredje er det viktig at programradgivere, norskleerere og andre som mgater
deltakerne i hverdagen, tar & spgrre dersom de mistenker at noe er galt. Mange av de
ansatte vi har snakket med, forteller at de synes det er utfordrende & stille spgrsmal om
deltakernes privatliv og hjemmesituasjon. Det kan fales bade sarbart og invaderende a
sparre om slike ting, og enkelte sier de er redde for a virke forutinntatte eller rasistiske.
Vi erfarer ogsa at det bade er fa rutiner og litt ulike meninger blant vare informanter om
deres rolle og ansvar i mgte med deltakere. Mange mener at deres rolle innebeerer et
ansvar for a ivareta deltakerne og a drive en form for oppsgkende arbeid der de aktivt
spgr om deltakernes hjemmesituasjon og relasjoner, om de og familien har det bra og
lignende. Andre gir uttrykk for at dette ikke er deres ansvar eller en del av deres stilling
som programradgiver eller norskleerer:

Vi er ikke sosialarbeidere eller psykologer, vi kan ikke spgrre og grave om alt mulig.
[Norskleerer]
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Mange papeker at det er viktig a ta opp disse temaene med deltakerne p& en god mate.
Blant annet trekker informantene frem betydningen av & veere nysgjerrig og apen og a
ha en viss kultursensitivitet. | tillegg er det viktig & sparre pa en mate som deltakeren kan
forstd og relatere til. Som nevnt kan det veere noen kulturelle og spréklige barrierer som
gjer det utfordrende & bruke begreper som «negativ sosial kontroll» eller «psykisk vold»,
og det er derfor viktig & veere mest mulig konkret og ta utgangspunkt i det deltakeren
opplever. Det kan ogsa veere kulturelle forskjeller i hvordan man snakker om for
eksempel psykisk helse og symptomer, noe som kan fgre til misforstaelser eller at
ansatte og deltakere snakker forbi hverandre.

| mange tilfeller kan det vaere ngdvendig a bruke tolk, og her er det sveert viktig at man
gjer vurderinger rundt hvem tolken er, at man ikke bruker en tolk som har en relasjon til
deltakeren eller dennes familie og at man vurderer hvorvidt tolken kan ha en innvirkning
pa samtalen eller hva deltakeren vil fortelle. Generelt mener ogsa mange at det er viktig
a snakke med deltakeren alene, altsa uten familiemedlemmer eller andre til stede.

For & kunne avdekke tilfeller av kontroll og vold, er det viktig med tett oppfalging, tillit og
en god relasjon til deltakeren. De som er tett pa deltakerne, og som evner & skape en
god relasjon, vil oftere kunne legge merke til faresignaler, og det er stgrre sannsynlighet
for at deltakerne vil veere apne og aerlige om det de opplever. Dette trekkes frem av en
av deltakerne vi har intervjuet:

Du nevnte ogsa negativ sosial kontroll. Jeg kjenner til dette og vet hva det er, men
jeg tror ikke det er en stor grunn til at folk ikke mgter. Nar vi kommer hit far vi leere
om samfunnskunnskap og da blir vi informert om dette, og vi blir informert om lover
og normer i Norge. Det tror jeg er veldig bra. Mange kulturer har kanskje andre
mater & leve pa og andre mater & tolke hva som er rett og galt. Jeg tenker at dersom
noen opplever sann kontroll vil de si ifra til kontaktpersoner, vi har alle vare
kontaktpersoner som vi kan snakke med og som vi stoler pa, det er en bra ordning.
[Mann, Rwanda]

Denne deltakeren trekker altsa frem det & ha en god kontaktperson som man stoler pa,
som noe som kan bidra til at utsatte forteller om det de opplever. | tillegg legger han vekt
pa viktigheten av informasjon om kontroll og vold og om lover i Norge.

Fordi utsatte ofte opplever mange vanskelige fglelser, som skam og frykt, er det ekstremt
viktig at programradgivere og laerere opparbeider seg tillit og signaliserer at det er trygt
a komme til dem og be om hjelp. Dette kan gjgres i den direkte kontakten med
enkeltdeltakere, men det kan ogsa gjares gjennom a gi uttrykk for holdninger og verdier
som gjer at deltakerne opplever at det er trygt & ta kontakt. For eksempel papeker enkelte
at en del skeive flyktninger skjuler egen seksuelle orientering eller kjgnnsidentitet og er
sveert redde for at andre skal fa vite at de er skeive. | slike tilfeller kan det a gi uttrykk for
apenhet og stgtte til skeives rettigheter, samt & for eksempel ta i bruk symboler som
regnbueflagg, veere viktige signaler til skeive deltakere om at det er trygt & ta kontakt.

Mangel pa kompetanse

Avdekking av tilfeller av kontroll og vold blant deltakere, krever kompetanse. Flere av
vare informanter forteller at de har deltatt pa kurs eller andre former for
kompetanseheving, for eksempel i regi av IMDi eller Kompetanseteamet mot negativ
sosial kontroll og eeresrelatert vold, og dermed har blitt mer oppmerksomme pa at dette
kan forekomme blant deres deltakere. En av informantene reflekterer over at hun
tidligere kan ha hatt deltakere som var utsatt for kontroll og vold, men at hun pa det
tidspunktet ikke hadde tilstrekkelig bevissthet om det til & fange det opp:

Jeg har ikke opplevd negativ sosial kontroll eller eeresrelatert vold blant elever
personlig, men kan hende det skjer uten at jeg vet det. Jeg tror nok i den farste
klassen jeg hadde sa var jeg ikke sa observant pa den problematikken, og nar jeg
tenker tilbake pa noen kvinner der sa vet jeg ikke... [Norsklaerer]
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| intervjuene vi har gjennomfgrt med ulike saerskilte tjenester, som krisesentre og
Kompetanseteamet, kommer det frem at de far en del saker som gjelder deltakere i
introduksjonsprogram eller oppleering i norsk og samfunnskunnskap:

Under ett er det mange tusen brukere. Hvor mange av de som er del av intro eller
norsk vet jeg ikke, men det er helt vanlig. Ikke spesielt, alle som er i kontakt med
oss er tilknyttet et eller annet. En stor andel er i norsk eller intro. [Ansatt,
krisesenter]

Kompetanseteamet opplever ogsa at de far noen henvendelser som gjelder deltakere i
introduksjonsprogram og norskoppleering, men at overraskende fa av disse
henvendelsene kommer fra ansatte i flyktningtjenesten eller voksenopplaeringssentre. Til
sammenligning far de flere henvendelser fra for eksempel politiet, barnevernet eller
krisesentre. Noe av arsaken til dette kan veere mangel pa kompetanse eller bevissthet
blant ansatte i introduksjonsprogram eller ved voksenopplaeringssentre slik at saker ikke
avdekkes eller fglges opp, noe som ogsa har blitt papekt i tidligere rapporter (se Holm
mfl. 2022). Det kan ogsa bety at Kompetanseteamet ikke er kjent blant de ansatte og at
de derfor ikke benytter seg av tilbudet. Dette kan i verste fall innebeere at tilfellene farst
blir avdekket nar de har utviklet seg til & bli sa alvorlige at instanser som politiet eller
krisesentrene kobles inn:

Vi ser at tjenestene vi far flest henvendelser fra er tjenester som jobber med vold,
som krisesenter, politi, barnevern og skoler med minoritetsradgiver. [...] Jeg tror
det er store mgrketall. Jeg tror det gjelder mange flere, og jeg tror mange kunne
fatt statte pa et tidligere tidspunkt i en kontroll- eller voldsspiral. Jo tidligere man far
hjelp, jo mindre inngripende trenger hjelpen & veere. [Kompetanseteamet]

6.4.2  Oppfglging av deltakere som opplever kontroll og vold

Informantene forteller om relativt fa tilfeller der det er avdekket at deltakere opplever ulike
former for kontroll og vold. Disse sakene er ofte forskjellige og krever forskjellig
oppfalging. Her gar vi likevel giennom noen hovedpoenger som har kommet frem i vart
datamateriale.

Usikkerhet og manglende rutiner

Vi oppfatter at det er mye usikkerhet blant ansatte (norsklaerere og programradgivere)
rundt hvordan man skal neerme seg sensitive og vanskelige temaer, i hvilken grad man
skal gripe inn i deltakernes hjemme- og familiesituasjon, hvilke plikter man har, og
hvordan deltakerne best bgr falges opp:

Det er jo ikke sd enkelt. Men mange ser viktigheten, de ser mye negativ sosial
kontroll. Ser det foregar i klasserom, innad i familier osv. De er bekymret for kvinner,
menn, barn i familie, men usikre pa hvor langt de skal g&. Det med & gripe inn i
familier ogs4, det er vanskelig. Hvor langt strekker ansvaret deres seg, nar er det
alvorlig nok til at man ma foreta seg noe. Darlig kunnskap om meldeplikt og
avvergingsplikt. Det er jo det mest alvorlige, men de lurer mye p& mindre alvorlige
saker. Det kan veere negativ sosial kontroll, men s& er man usikker [Hjelpetjeneste].

Flere informanter sier at de ikke har noen rutiner pa hva de skal gjgre i tilfeller der de
mistenker eller avdekker tilfeller av kontroll og vold. Dette er pA mange mater en
konsekvens av at tilfellene er unike og at oppfglgingen ma tilpasses den enkelte deltaker
og deres situasjon. Likevel etterspgr enkelte klarere rutiner i visse, relativt vanlige tilfeller.
Dette kan for eksempel veere rutiner knyttet til fraveersoppfalging og oppsgking av
deltakere som «blir borte» fra skole eller introduksjonsprogram, rutiner knyttet til a
handtere situasjoner der ektefeller eller familiemedlemmer gnsker a delta pa mater, eller
rutiner for & sgrge for at introduksjonsstanaden kommer til riktig person og ikke brukes
av andre. Hjelpetjenestene vi har intervjuet, forteller at de opplever a bli kontaktet av
ansatte i introduksjonsprogram eller voksenopplaering som er i tvil om hva de kan og bar
gjare i slike situasjoner:
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De trenger & ha rutiner for hva de gjar nar personer blir fulgt til mgter, aldri far veere
alene og far mulighet til a fortelle sin historie. Ansatte har ringt oss og vet ikke hva
de skal gjere nar ektefelle alltid falger pa alle mater. «Men hun sier at hun vil at
han skal veere med, kan jeg da si at han ikke far lov?» Det ma man ha noen rutiner

pa.
Ivaretakelse av deltakerens sikkerhet

En utfordring knyttet til oppfalging av deltakere som opplever kontroll og vold, er & legge
opp oppfalgingen pa en mate som ivaretar deltakernes sikkerhet. | mange tilfeller vil det
veere viktig a sikre at den eller de som utgver kontroll eller vold, ikke far vite at den utsatte
har samtaler med ansatte pa skolen eller i hjelpeapparatet. | slike tilfeller ma man for
eksempel veere forsiktig med & kontakte deltakeren pa telefon eller andre mater:

Da gjorde vi avtale om at jeg aldri skal sende deg en melding — nummeret er knyttet
til [ansatt] pa nett. Gir bare beskjed gjennom leereren, fordi det er full kontroll av alt,
alle passord osv. Matte snakke med [den utsatte] i skoletida for at det skulle veere
trygt. Sann at det ikke blir spgrsmal hjiemme.

Dersom andre instanser eller hjelpeapparat skal involveres, er det i mange tilfeller viktig
at disse kommer til skolen:

I noen tilfeller er eleven séa kontrollert at ektemannen falger til og fra skolen og sant,
og da drar vi pa skolen og later som vi skal noe annet, og ordner det sann at vi kan
snakkes der. Vi er med pa alle typer lgsninger. [Representant, krisesenter]

Men dersom utgver og utsatt gar pd samme skole, kan det veere utfordrende a fa til
samtaler uten at utgveren far vite om det.

Det er ogsa nagdvendig a vurdere hvilke tiltak som skal iverksettes for & sikre den utsattes
sikkerhet og handtere kontrollen eller volden de opplever. | noen tilfeller kan det veere
tilstrekkelig med oppfelging og informasjonsarbeid til bade utsatt og utever, i andre
tilfeller kan det veere ngdvendig med tilrettelegging av oppleering slik at den utsatte for
eksempel ikke trenger @ omgas kontrollutgvere pa skolen, mens i andre tilfeller igjen er
det ngdvendig at den utsatte flytter pa krisesenter. Dette kan vaere vanskelige
vurderinger & ta, og flere peker pa viktigheten av godt samarbeid — bade internt og med
andre mer spesialiserte tjenester — slik at den enkelte programradgiver eller lzerer ikke
blir sittende alene med slike vurderinger.

Utfordringer ved opphold pa krisesenter og sekundaerbosetting

| mange av intervjuene vi har gjort, er det seerlig én utfordring informantene peker pa nar
det gjelder oppfalging og forebygging av frafall blant deltakere som opplever kontroll og
vold — nemlig utfordringer knyttet til opphold pa krisesenter og flytting til en annen
kommune. | alvorlige tilfeller av kontroll og vold kan det & flytte pa krisesenter veere
nedvendig for a ivareta en deltakers sikkerhet. Som beskrevet i forrige kapittel innebaerer
ofte det & oppholde seg pa krisesenter en risiko for frafall. Det kan skyldes at deltakeren
er redd for & bevege seg ut av krisesenteret eller er redd for & dra pa skolen av frykt for
voldsutaveren. | tillegg kan avstand eller andre praktiske utfordringer gjgre det vanskelig
a fortsette oppleeringen. Her virker det som om det er store variasjoner avhengig av hvor
man befinner seg.

| enkelte kommuner virker det som man lykkes bedre med & sikre beboere pa krisesenter
et fortsatt oppleeringstilbud, om ngdvendig med tilrettelegging:

Det er gnskelig at alle som oppholder seg pa krisesenteret fortsetter med
norskundervisning, barnehage, skole, jobb. Ofte vil det veere sann at de farste
dagene gar de ikke pa skolen fordi det er uklart hvordan ektemann eller familie vil
reagere, og det er hgyere risiko for ny vold. Men med en gang de kommer pa plass
og finner mater & beskytte seg pa, politiet er pa og voldsalarm og da fortsetter de.
Sa vi pleier & fa det til. [Representant, krisesenter]
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Dette virker seerlig & gjelde for stgrre kommuner. | mindre kommuner og i mindre
sentraliserte omrader, kan avstander ofte veere en utfordring, szerlig fordi en del ikke har
farerkort eller tilgang til egen bil og er avhengige av kollektivtransport eller taxi. Dersom
man i tillegg har barn som skal leveres i barnehage eller skole, kan dette blir sveert
utfordrende for mange. | enkelte tilfeller finnes det heller ikke krisesenter i kommunen
man har blitt bosatt i, og det kan veere nagdvendig a flytte pa krisesenter i en annen
kommune. Dette kommer med enda flere utfordringer:

En annen sak ogsa& der mor og barn ble utsatt for vold fra ektefelle, flyttet pa
krisesenter i nabokommune fordi det ikke var krisesenter i kommunen der de
bodde. Kommunen med krisesenter mottok ikke sekundeerbosetting, ble boende
pa krisesenter i over et ar, kjiempelenge, fikk ikke deltatt [i oppleering]. Etter hvert
ble hun og barna gjesteelever i kommunen der krisesenter var, men fikk ikke flytte
ut. Og stor belastning, psykisk helse, ble nok minimal deltakelse. [Hjelpetjeneste]

Denne informanten peker pa en tilgrensende utfordring, nemlig sekundaerbosetting. Som
vi diskuterte i avsnitt 4.3, er det relativt strenge regler knyttet til & flytte til en annen
kommune enn den man har blitt bosatt i, i alle fall de farste arene. Dette gjelder
flyktninger generelt, men er en saerlig stor utfordring for personer som er utsatt for negativ
sosial kontroll eller vold. For disse er det i mange tilfeller ikke et alternativ a bli i
kommunen. Mange vil matte flytte vekk fra voldsutgveren for a kunne fgle seg trygge.
Fa kommuner tar imidlertid imot flyktninger pa sekundzerbosetting, og mange av vare
informanter opplever dette som sveert utfordrende i oppfalgingsarbeidet.

Det ma veere mer fokus p& at det er snakk om voldsutsatte — uavhengig av hvor
lenge de har bodd her osv. Man ma prioritere at de far sikkerhet. Noen ganger ma
de ha mulighet til a flytte til en annen kommune, og da bgr ikke kommunen si nei.
Det bgr vaere dpenbart urimelig. Men vi opplever at dette stort sett ikke trumfer
gkonomi, kapasitet, boligmarked osv. [Fagansatt]

| slike tilfeller finnes det fa gode alternativer, og deltakere ender opp med a enten flytte
hjem igjen til ektefelle eller familie, & bli boende lenge pa krisesenter eller & flytte vekk
pa eget initiativ. Sistnevnte innebeerer at de mister en lang rekke viktige rettigheter,
inkludert retten til introduksjonsprogram.

Selv kommuner som gnsker a ta imot flyktninger fra andre kommuner som gnsker a flytte
vekk fra kontroll og vold, opplever at dette kan veere sveert krevende. | en stor
bykommune fortalte informanter at de gnsket a «ta et ansvar» og ta imot noen i denne

gruppen, men at lovverket gjorde det vanskelig for kommunene a gi flyktninger pa
sekundaerbosetning, et oppleeringstilbud:

Vi har tatt imot sekundeaerbosetting av en familie nd med det som utgangspunkt. Vi
ble kontaktet, de kommer fra en stor by og det har veert prgvd bosetting andre
steder for & starte livet sitt pa nytt. De er redde. De ma rigge opp livet fra skreets;.

Hvorfor matte de flytte?

Det er pa grunn av redsel og situasjon, sa de kunne ikke ha ordinzer deltakelse i
norsk og introduksjonsprogram og det en normalt er med pa. Sa familien har veert
utafor lenge. Vi ble spurt, vi er normalt strenge, men vi dpner opp for sanne saker.

Nesten ingen [i familien] har brukt opp rettighetene sine. Tre har fatt midlertidig
stans og s& permanent stans og kan ikke gjeninntre i program. Det er fordi de er
utsatt for trusler. De fikk stans pa grunn av hgyt fraveer, at de ikke var i stand til &
delta fordi de isolerte seg. Det gjaldt barna ogsa. Jeg spurte om de har prgvd & gi
dem tilbud pa krisesenteret, men det hadde de ikke fatt til. Akkurat na vurderer vi
hva vi skal gjare, de far ikke gjeninntre fordi loven tillater det ikke. Vi har bedt IMDi
be om gjenbosetting [ikke sekundaerboetting /for da kan de tre inn p& nytt, da far vi
tilskudd p& nytt, men det er mye arbeid for oss. Vi gjgr det for & beskytte familien.
Det teller ikke inn i bosettingsmaélene.

Hvorfor er det sd vanskelig & gi dem et videre tilbud?
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Jeg vet ikke hvorfor de ikke har fatt tilbud, de burde fatt tilbud mens de var pa
krisesenter. Fysisk til stede pa krisesenteret, man kunne gjort noe der. Familien
flyktet fra en voldsperson, sa de isolerer seg fra samfunnaktiviteter. Ogsa tenker
jeg at hvis det ikke lgser seg der familien er isolert burde det vaere mindre strengt
a vurdere rebosetting, det er veldig strengt, vi har ikke sa stort hap om a fa det til.
Vi sa ja til & bosette likevel fordi vi ma ta ansvaret som stor by. [Leder,
introduksjonsprogram]

Det finnes imidlertid tilfeller av vellykket sekundaerbosetting. For eksempel koordinerer
Kompetanseteamet mot negativ sosial kontroll og eeresrelatert vold et bo- og stettetilbud
for personer over 18 ar som er utsatt for negativ sosial kontroll og eeresrelatert vold.*’
Dette er et tilbud med et begrenset antall plasser fordelt mellom fem kommuner.
Informanter som jobber med dette tilbudet, forteller at de i de fleste tilfeller far til at
beboere som deltar i oppleering, fortsetter i oppleeringen i ny kommune etter at de har
flyttet. | disse tilfellene er det snakk om et fast tilbud, der mottakerkommunene har stilt
et lite antall plasser til radighet og har et system for a ta imot de som far plass. Fordi
tilbudet har begrenset kapasitet og er rettet mot en spesifikk malgruppe, er ikke dette
noe som er tilgjengelig for alle som opplever ulike former for kontroll eller vold og har
behov for a flytte til en annen kommune. Eksempelet viser imidlertid at det er mulig a fa
til god sekundeerbosetting dersom man legger til rette for det.

Hjelpens begrensninger

Oppfalgingen av deltakere som opplever kontroll eller vold virker & variere mye mellom
kommunene. Bade avdekking og god oppfelging av slike tilfeller er avhengig av
kommunens ressurser og rammebetingelser, kompetanse, godt samarbeid internt og
med relevante hjelpetjenester, og et godt og tilgjengelig tjenestetilbud i kommunen.

Oppfelging i denne typen saker er kompleks. Den fordrer kunnskap om malgruppen, og
samtidig sensitivitet for deltakers egne gnsker og situasjon. | tillegg krever det tid til &
jobbe med den enkelte for & fa innsikt i situasjonen, og deretter kunne sette inn gode
tiltak. Selv om mange kommuner er oppmerksomme pa tematikken og jobber godt med
den, erfarer vi at det er store forskjeller i hva slags hjelp og oppfelging deltakerne far.

En del informanter har hatt saker med deltakere som har opplevd kontroll og vold, og
som uttrykker en fglelse av avmakt i slike tilfeller. Flere opplever at muligheten til & hjelpe
disse deltakerne er begrenset, eller at hjelpen som finnes, til en viss grad gar utover
deltakernes muligheter til for eksempel a delta i opplaering. Dette handler dels om rigide
regelverk som kan gjgre det vanskelig a tilrettelegge for deltakelse og ivareta deltakere
pa en god mate, og dels om at en del deltakere ikke stoler pa hjelpeapparatet, tgr a ta
imot hjelp eller gnsker hjelp.

17 For mer informasjon om stattetilbudet, se Nadim og Orupabo (2014) og Oslo Economics (2022).
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I Anbefalinger

| dette kapittelet utleder vi anbefalinger basert pa funnene i denne rapporten.
Anbefalingene er rettet mot bedre monitorering av frafall, bedre oppfalging av deltakere
med hayt fravaer eller som star i fare for & falle fra, samt bedre forebygging og handtering
av tilfeller av negativ sosial kontroll og vold.

Fordi vi finner at frafallet fra introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og
samfunnskunnskap er relativt lite, fremsetter vi anbefalinger som ikke bare tar sikte pa a
motvirke frafall fra ordningene, men ogsa a sikre bedre oppfelging av deltakere mer
generelt.

7.1 Bedre monitorering av frafall

IMDi falger systematisk med pa deltagernes maloppnaelse, i form av overgang til arbeid
og til videregaende og hayere utdanning. Bade SSB og IMDi publiserer lapende statistikk
over deltagernes status umiddelbart etter avslutning og innen ett ar etter endt
introduksjonsprogram. '8

Deltagere som avslutter eller avbryter programmet fer tiden og uten maloppnaelse blir
ikke viet like mye oppmerksomhet. Selv om IMDi ogsa oppgir andelen deltakere med
andre avslutningsarsaker enn overgang til utdanning og arbeid, skiller ikke statistikken
mellom deltagere som har fullfart introduksjonsprogrammet og de som har avbrutt
programmet. A ogs& monitorere frafall vil gi et bedre helhetsbilde av hvordan ordningene
fungerer.

e Vi anbefaler a jevnlig utarbeide statistikk om frafall, i tillegg til maloppnaelse. |
dette arbeidet kan en gjerne ta utgangspunkt i frafallsdefinisjonene vi har brukt i
denne rapporten (jamfgr kapittel 3.1 og 3.2), men en ma samtidig justere og
tilpasse dem slik at de tar hgyde for endringene som har blitt innfart med den nye
integreringsloven. Vi mener det er seerlig viktig & falge med pa andelen deltagere
som avslutter programmet av helsemessige arsaker, og hvordan bade dette og
frafall generelt varierer mellom kommuner.

7.2 Oppfelging av deltakere som star i fare for a falle
fra

| denne rapporten har vi beskrevet hvordan individuelle forhold hos deltakere, for
eksempel knyttet til migrasjonsprosess, helsetilstand og/eller livssituasjon, kan hindre
deltakelse og utgjare en risiko for frafall. Vi har ogsa beskrevet hvordan regelverk, rutiner
og oppfalgingen deltakerne far kan pavirke i hvilken grad slike faktorer faktisk farer til
frafall eller ikke, samt at det er store variasjoner mellom kommuner i hvordan de tolker
regelverket og innretter oppfalgingsarbeidet.

Pa bakgrunn av vare funn ser vi at det er behov for 1) tydeligere og mer enhetlig
forvaltning av regelverk, 2) bedre muligheter for tilrettelegging og bruk av skjgnn, 3)

18|MDI:https://www.imdi.no/om-integrering-i-norge/statistikk/F00/kvalifisering

SSB:https://www.ssb.no/utdanning/voksenopplaering/statistikk/introduksjonsordningen-for-nyankomne-
innvandrere
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kompetanseheving, 4) samordning av tjenester, 5) bedre kapasitet til & falge opp
deltakere og 6) tydeligere informasjon til deltakere.

Tydeliggjering og mer enhetlig forvaltning av regelverk

Vi mener det er behov for a tydeliggjare eksisterende regelverk pa en rekke punkter.
Dette inkluderer blant annet adgangen til bruk av skjgnn ved vurdering av fraveer og
stans av introduksjonsprogram og norskoppleering. Det er ogsa uklart hvilke muligheter
for tilrettelegging som finnes for deltakere med omfattende helseutfordringer,
omsorgsoppgaver og ulike komplekse problemer. For introduksjonsprogrammet er det
uklart for de ansatte nar det er aktuelt & ta i bruk «andre integreringstiltak», som
helsefremmende tiltak og tiltak for foreldre og barn som en del av programmet. Det kan
ogsa vaere ngdvendig med en tydeliggjering av bestemmelsene i integreringsforskriftens
88§ 20—-22, som omhandler utsatt oppstart av oppleering i tilfeller der en person har store
omsorgsforpliktelser eller blir tilbakeholdt mot sin vilje.

e Vi anbefaler at IMDi, Arbeids- og inkluderingsdepartementet og andre relevante
myndigheter, slik som statsforvalter, presiserer og forklarer for kommunene
hvilke muligheter for tilrettelegging og bruk av skjgnn som ligger i lovverket, og
hvordan kommunene kan og bar benytte disse mulighetene. Vi anbefaler her &
tilby kommuner kompetanseheving og veiledning om lovverket.

o

For a sikre likere praksis kommunene imellom med hensyn til fraveersfaring,
fraveersgrenser og oppfelging av deltakere med hgyt fraveer, anbefaler vi:

e Avurdere & innfare flere felles fravaersregler i norskoppleeringen for & sikre likere
praksis for fraveersfaring og fravaersoppfelging kommunene imellom.

e Utvikle helhetlige, digitale systemer for & registrere fraveer i bade norskopplaering
og introduksjonsprogram. Systemene bgr gi mulighet til informasjonsutveksling
mellom ordningene og statistikk over fravaersutvikling over tid.

Bedre muligheter for tilrettelegging og bruk av skjgnn

| tillegg til & tydeliggjere adgangen til skjgnnsutgvelse som ligger i eksisterende regelverk
mener vi at relevante myndigheter bgr vurdere & endre regelverk for & utvide adgangen
til tilrettelegging og bruk av skjgnn i seerskilte tilfeller, det vil si nar det er snakk om
personer som har ekstra store utfordringer knyttet til deltakelse og gjennomfaring.

| kapittel 6 viste vi til kommuner som opplever integreringsloven som urimelig rigid i
tilfeller der fraveer skyldes komplekse arsaker snarere enn en enkelt konkret sykdom
eller skade.

¢ Vianbefaler at IMDi og Arbeids- og inkluderingsdepartementet utreder om en bar
endre integreringsforskriften og/eller integreringsloven med tanke pa a utvide
adgangen for bruk av skjgnn ved vurdering av fraveer. En slik utredning bar
inkludere vurderinger rundt & utvide begrepet «sykdom og skade» slik at ogsa
tifeller som ikke innebaerer en klar sykdom eller skade blir inkludert
(integreringsforskriften kapittel 3, 88 8 og 9). Dette kan blant annet gjelde forhold
som store omsorgsoppgaver, store psykososiale belastninger, lav
systemforstaelse, uavklarte psykiske plager eller komplekse utfordringer.

Videre mener vi IMDi og Arbeids- og inkluderingsdepartementet bgr utrede en mer
fleksibel innretning av bade introduksjonsprogrammet og norskoppleeringen. Dette kan
for eksempel veere:

e A innfgre mulighet for helsepermisjon p& deltid i introduksjonsprogram og
norskoppleering, pa lik linje med mulighet til delvis sykemelding for andre
arbeidstakere.
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e A vurdere om kommuner skal kunne gi deltakere deltidsprogram ved komplekse
utfordringer, slik som ved store omsorgsoppgaver, og i tilfeller hvor deltaker har
jobb.

e A bedre mulighetene for fleksibel tilrettelegging av norskoppleering og
introduksjonsprogram gjennom tiltak som deltakelse pa& kveldstid og i helg,
nettkurs og intensive komprimerte kurs i norsk.

Kompetanseheving

Vi ser at det er behov for bedre kompetanse péa kulturforstaelse, migrasjon og integrering,
bade i introduksjonsprogrammet, i norskoppleering og i andre tjenester som bistar
nyankomne innvandrere. Dette omfatter blant annet kompetanse pa
migrasjonsprosesser, migrasjonshelse, flerkultur og integreringsprosesser. |1 tillegg bar
det iverksettes tiltak for & bedre samarbeid mellom tjenester, inkludert bedre
informasjonsflyt, lettere kontakt og bedre forstaelse av hverandre ansvar og roller.

e Vianbefaler a satse ytterligere pa arbeidet med a gke kompetanse pa migrasjon
og integrering, herunder migrasjonshelse, i kommuner, gjennom tiloud om
etterutdanning og kurs til ansatte, fagsamlinger og lignende tiltak. Det er viktig at
innsatsen ogsa blir rettet mot andre tjenester enn flyktningetjenesten i
kommunen, slik som helsetjenester. IMDi bgr veere en padriver for dette arbeidet.

e For & gke kompetansen i kommunene bgr IMDi ogsa spre eksempler pa vellykket
veiledning og innhold i introduksjonsprogram og norskoppleering til kommunene,
herunder eksempler pa tillitsbasert veiledning.

Samordning av tjenester

Som et ledd i kompetanseheving og arbeidet med & forbedre samarbeidet mellom
tjenester, mener vi det er ngdvendig med mer kunnskap om gode mater & organisere
oppfalgingen av deltakere pa. Dette kan ogsa fungere som inspirasjon for kommunene.

o

e Vi anbefaler a innhente mer kunnskap om god praksis for tverrsektoriell
samordning av tjenestetilbudet til innvandrere og flyktninger under
integreringsloven, inkludert hva som er gode modeller og arbeidsformer for
samarbeid mellom tjenester. IMDi bgr vaere en padriver for & spre eksempler pa
god praksis.

¢ Vi anbefaler videre at IMDi tilrettelegger for bedre samarbeid mellom relevante
tjenester pa integreringsfeltet. IMDi ma kommunisere behovet for samarbeid til
ledelsen i kommunene, ikke kun til flyktningetjenesten.

e Vi anbefaler at IMDi tydeliggjer overfor kommunene at programradgiver skal ha
en koordinerende rolle i oppfalgingen av deltakere i introduksjonsprogrammet. |
tifeller der deltakere i norskoppleeringen som ikke deltar i introduksjons-
programmet star overfor komplekse utfordringer som krever helhetlig oppfalging,
bar en tydeliggjgre hvem som skal ha det overordnede og koordinerende
ansvaret for oppfalgingen av deltakeren.

Kapasitet og oppfalging

En utfordring for & sikre god og helhetlig oppfelging er mangel pa kapasitet og
tilgjengelige stattefunksjoner. Mange av deltakerne med hgyt fraveer eller som star i fare
for & falle fra, opplever komplekse utfordringer knyttet til fysisk og psykisk helse,
familiesituasjon og omsorgsoppgaver, gkonomi, lav systemforstdelse og eventuelt
opplevelser av kontroll og vold — eller en kombinasjon av disse. Det a fglge opp deltakere
med slike komplekse utfordringer kan vaere bade ressurs- og tidkrevende.

e Vianbefaler a sikre bedre kapasitet til oppfalging i kommunene. IMDi ber vurdere
& sette en veiledende norm for hvor mange deltakere en programradgiver
maksimalt skal fglge opp i introduksjonsprogrammet.
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o

e Vi anbefaler a vurdere hvordan man i stgrre grad kan sikre deltakere i
norskoppleeringen tilgang pa en form for «elevtjeneste», for eksempel i form av
radgiver, helsesykepleier eller andre former for lavterskel helsehjelp. Omfanget
og innretningen av denne formen for stattefunksjoner ma tilpasses den enkelte
kommunes stgrrelse og ressurser.

Informasjon til deltakere

Vi har sett at det blant deltakere kan veere en del misforstaelser knyttet til regelverk og
krav rundt deltakelse og fraveer.

e Vi anbefaler at IMDi og kommunene i samarbeid sikrer god informasjon til
deltakere om rettigheter og krav i introduksjonsprogram og norskoppleering,
saerlig knyttet til regler rundt fraveer, egenmelding, legeerkleering og krav til
dokumentasjon for & fa gyldig fraveer. Deltakerne ber i tillegg fa informasjon som
gir gkt system- og samfunnsforstaelse. Her kan IMDi og kommunene med fordel
trekke inn ressurser fra frivillighet i arbeidet.

7.3 Forebygging og handtering av negativ sosial
kontroll og vold

En del av anbefalingene som blir beskrevet i avsnittet over kan ogsa bidra til & forebygge
kontroll og vold og til & forbedre oppfelgingen av deltakere som opplever dette. Dette
gjelder seerlig bedre muligheter for tilrettelegging av opplaering og bruk av skjgnn, bedre
samarbeid og samordning av tjenester og gkt kapasitet til oppfalging av deltakere.
Likevel er det behov for spesifikke tiltak rettet mot forebygging og handtering av kontroll
og vold.

Barn og unge med utenlandsfgdte foreldre er mer utsatt for vold i familien. Dette kan
skyldes en rekke faktorer, bade kulturelle normer for barneoppdragelse, familiens
sosiogkonomiske ressurser og forhold knyttet til migrasjonsprosessen (Andersen m.fl.
2020). Seerlig en del av de nyankomne innvandrerne og flyktninger star i ulike
risikofaktorer for utgvelse av vold, herunder psykiske helseutfordringer, & selv veere
voldsutsatt, mangel pa sosial statte og levekarsutfordringer (se for eksempel NKVTS
2018). A legge vekt pa forebyggende arbeid i denne spesielt utsatte gruppen er ogsa
viktig for & fremme integrering.

Tematikken negativ sosial kontroll og seresrelatert vold ma sees i sammenheng med det
generelle arbeidet mot vold i naere relasjoner. Nyankomne flyktninger og innvandrere
bar ogsa prioriteres i dette arbeidet, bade pa kommunalt niva (for eksempel i kommunale
handlingsplaner) og statlig niva. Arbeidet med a forebygge, avdekke og handtere tilfeller
av kontroll og vold blant deltakere i introduksjonsprogrammet og i oppleering i norsk og
samfunnskunnskap ma derfor sees i sammenheng med regjeringens nye
opptrappingsplan mot vold og overgrep mot barn og vold i neere relasjoner (Justis- og
beredskapsdepartementet 2023).

Under fremsetter vi vare anbefalinger knyttet til bedre forebygging og handtering av
tilfeller av negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og vold i neere relasjoner. Der det er
relevant, ser vi anbefalingene i sammenheng med den nye opptrappingsplanen mot vold
0g overgrep mot barn og vold i naere relasjoner.

Gode undervisningsopplegg og informasjon til deltakere

Gode undervisningsopplegg og informasjon til deltakere fremstar som sentralt bade for
a forebygge negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og annen vold i nzere relasjoner,
og for & gjgre utsatte i best mulig stand til & oppsgke hjelp. Det finnes en rekke gode fag-
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og leeringsressurser som omhandler temaene negativ sosial kontroll, seresrelatert vold
og vold i neere relasjoner, blant annet:

- Veileder til temaomradet «Migrasjon, helse og mangfold» i faget Livsmestring i
et nytt land, utarbeidet av IMDi.*®

- Ressursside om negativ sosial kontroll, vold i neere relasjoner, tvangsekteskap
og kjgnnslemlestelse, utarbeidet av HK-dir (tidligere Kompetanse Norge)?°

- Prosjekt Frihet, som blant annet har gratis nedlastbart materiell, inkludert
undervisningsopplegg, presentasjoner og veiledere pa sine nettsider.?!

Vi ser likevel at det varierer hvor mye og hvor god informasjon deltakere far om disse
temaene. Dette varierer saerlig mellom deltakere i introduksjonsprogrammet og deltakere
i norskoppleeringen. Basert pa vare funn ser vi at informasjon til deltakere om disse
temaene bgr ha fokus pa felgende elementer:

1) Fenomenforstaelse: Hva er negativ sosial kontroll, aeresrelatert vold og vold i
neere relasjoner? Hva kan utlgse og ligge bak slike handlinger? Huvilke
konsekvenser far det for de som utsettes for det?

2) Lover og regler i Norge: Hvilke handlinger er ulovlige og straffbare etter norsk
lov? Hvilke rettigheter har de som eventuelt utsettes for kontroll og vold, og hvilke
konsekvenser har det for eventuelle utgvere?

3) Hijelpeapparatet: Hvem kan man henvende seg til dersom man blir utsatt for
kontroll og/eller vold, eller kjenner til andre som blir det? Hva kan de ulike
tienestene hjelpe med? En bgr seerlig legge vekt pa god informasjon rundt
barnevernets og politiets arbeid for & motvirke eventuelle misforstaelser,
desinformasjon og trusler deltakerne utsettes for.

4) Refleksjon og holdningsarbeid: Informasjonen bgr ta utgangspunkt i deltakernes
forkunnskaper og fortolkningsrammer. En bgr legge vekt pa refleksjoner og
diskusjoner knyttet til normer og verdier, samt kulturforskjeller rundt for eksempel
likestilling og barneoppdragelse. Det kan ogsa veere lurt & inkludere informasjon
og diskusjon rundt migrasjonshelse, traumer og risikofaktorer for vold.

Deltakerne bar fa slik informasjon tidlig etter ankomst og bosetting, men ogsa flere
ganger i lapet av oppleeringstiden. Informasjonen bgr tilpasses slik at deltakerne forstar
informasjonen som blir gitt, for eksempel ved bruk av tolk og ved a ta utgangspunkt i
deltakernes forkunnskaper. | tillegg kan selve gjennomfgringen av slik undervisning
veere krevende. God kvalitet forutsetter at laereren har tilstrekkelig kompetanse og tid til
a planlegge og gjennomfare opplegget pa en god mate.

Bade vare funn og funn i tidligere rapporter (se for eksempel Sener mfl. 2023 og Holm
mfl. 2022) viser at familiegjenforente kan veere i en szerlig sarbar situasjon — seerlig de
som ikke deltar i introduksjonsprogrammet. Dette fremkommer ogsd i den nye
opptrappingsplanen mot vold og overgrep mot barn og vold i naere relasjoner at
«regjeringen vil styrke informasjonen om rettigheter og hjelpetiloud for voldsutsatte til
personer som kommer pa familieinnvandring» (Justis- og beredskapsdepartementet
2023, s. 82).

e Vi anbefaler at IMDi gjgr eksisterende veiledninger og laeringsressurser om
negativ sosial kontroll, seresrelatert vold og vold i naere relasjoner kjent for
kommunene, at IMDi kommuniserer overfor kommunene hvorfor det er viktig at

19 Se https://introduksjonsprogrammet.imdi.no/innhold/livsmestring-i-et-nytt-land/veileder-migrasjon-helse-
0g-mangfold/

20 Se Negativ sosial kontroll, vold i neere relasjoner, tvangsekteskap og kignnslemlestelse | HK-dir (hkdir.no)

21 Se: https://prosjektfrihet.no/nedlasting/
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disse tas i bruk samt tilbyr kompetanseheving til ansatte som skal ivareta denne
delen av undervisningen.

e Vianbefaler & utvikle et informasjonsopplegg om negativ sosial kontroll og vold i
neere relasjoner for personer som kommer pa familiegjenforening, og som
dermed ikke har rett til introduksjonsprogram. For a sikre relevans for hele
gruppen, kan opplegget gjerne ta utgangspunkt i et bredere tema, som for
eksempel livsmestring i et nytt land. Opplegget bgr ta utgangspunkt i de
eksisterende laeringsressursene om temaet. En bgr prgve ut og vurdere konkret
innhold, omfang og gjennomfgring av et slikt opplegg i samarbeid med
kommunene.

Kompetanseheving til ansatte og overordnet fagansvar

Vi finner at god kompetanse er sentralt i arbeidet med & forebygge og handtere tilfeller
av negativ sosial kontroll, eeresrelatert vold og vold i nzere relasjoner. HK-dir har ogsa
utviklet en retningslinje for kommunal voksenoppleering som fastslar at
«voksenoppleeringen ma sikre at den enkelte ansatte kjenner sine respektive roller og
sitt ansvar», samt at «de ansatte ma ha kunnskap om temaene negativ sosial kontroll,
eeresrelatert vold, tvangsekteskap og kjgnnslemlestelse og om aktuelt lovverks.
Retningslinjen sier videre at det bgr utarbeides en plan for kompetanseheving
(Kompetanse Norge 2021).

Samtidig finner vi, i likhet med tidligere rapporter, at flere ansatte i kommunale
integreringstjenester opplever a ha for lite kompetanse pa negativ sosial kontroll og
eeresrelatert vold. | dag kan tjenestene be om kompetanseheving, for eksempel i regi av
IMDis Fagteam mot negativ sosial kontroll og aeresrelatert vold, men dette skjer pa
kommunenes eget initiativ og kan dermed fare til forskjeller i kompetanseniva mellom
kommunene.

Ettersom programradgivere og norskleerere — og eventuelt ogsa andre ansatte — ofte har
relativt tett kontakt med deltakere, er de i god posisjon til & avdekke tilfeller av kontroll
og vold. Selv om det finnes en rekke tjenester med spesialisert kunnskap som kan
veilede i handteringen av slike tilfeller, er det i stor grad opp til fgrstelinjen & avdekke
tilfellene. 1 tillegg er det viktig at de ansatte har kjennskap til de ulike hjelpetjenestene
som kan bistd — og hvordan — slik at de kan ta kontakt for veiledning og bistand i de
enkelte sakene.

e Vi anbefaler IMDi og HK-dir a legge vekt pa og legge til rette for systematisk
kompetanseheving for ansatte i introduksjonsprogrammet og pa voksen-
oppleeringssentre. For ansattgrupper som har direkte kontakt med deltakere, som
leerere i norsk og samfunnskunnskap, gruppeveiledere i livsmestring og
foreldreveiledning og programradgivere, bgr kompetansehevingen saerlig
fokusere pa fenomenforstaelse og avdekkingskompetanse, samt kunnskap om
avvergingsplikt og meldeplikt og interne varslingsrutiner.

Negativ sosial kontroll og vold er komplekse temaer, og god forebygging og handtering
fordrer mye kunnskap og god kompetanse. Det er ikke realistisk at hver enkelt ansatt
skal ha tilstrekkelig kompetanse til & kunne handtere ethvert tilfelle.

e Vianbefaler at én eller et fatall medarbeidere, enten i voksenopplzeringen eller i
kommunens flyktningtjeneste, far et overordnet fagansvar pa omradet. Denne
eller disse personene bar ha god kompetanse pa negativ sosial kontroll og vold
ogl/eller fa saerlig mulighet til & delta i kompetanseheving. Denne personen kan
fungere som en ressursperson og diskusjonspartner for andre ansatte i vurdering
av tilfeller der de har mistanke om at en deltaker utsettes for kontroll eller vold og
i handteringen av slike tilfeller. | tillegg bar den fagansvarlige ha god oversikt over
det offentlige hjelpeapparatet — bade seerskilte tjenester pa nasjonalt/regionalt
niva (som Kompetanseteamet, IMDis fagteam, Nasjonalt kompetansesenter for
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vold og traumatisk stress (NKVTS) og de regionale ressurssentrene om vold,
traumatisk stress og selvmordsforebygging (RVTS)), og lokalt hjelpeapparat,
som barnevern, politi familievernkontor, krisesentre og eventuelt
mangfoldsradgivere i regionen.

Styrke mangfoldsradgiverordningen

| den nye opptrappingsplanen mot vold og overgrep mot barn og vold i naere relasjoner
fremkommer det at regjeringen vil styrke mangfoldsradgiverordningen. Dette fremgar
ogsa av tildelingsbrevet til IMDi for 2024 der IMDi blir bedt om & styrke
mangfoldsradgiverordningen med seks nye stillinger. Det finnes per i dag 59
mangfoldsradgivere som er utplassert ved videregdende skoler og ungdomsskoler samt
ved voksenoppleeringssentrene i Tromsg og Baerum.

e Vi anbefaler a etablere flere mangfoldsradgivere pa voksenopplaeringssentre.
Dette er i trad med tildelingsbrevet til IMDi for 2024 som spesifiserer at to av de
seks nye stilingene skal ga til a styrke den pagaende piloten med
mangfoldsradgivere utplassert ved voksenoppleaeringssentre.
Mangfoldsradgivere har spisskompetanse pa tematikken negativ sosial kontroll
og aeresrelatert vold og skal jobbe bade med oppfalging av enkeltdeltakere, med
forebygging og med kompetanseheving av andre ansatte. De kan dermed vaere
sveert viktige ressurspersoner i arbeidet med forebygging og handtering av slike
tilfeller, og kan ta det overordnede fagansvaret pa omradet (se forrige punkt).

Bedre samordning av tjenester

Generelt ser vi et behov for mer dialog pa tvers av tjenestene og en bedre gjensidig
forstaelse for de ulike tjenestenes arbeid, ansvarsomrade og begrensninger i
handteringen av tilfeller av negativ sosial kontroll og vold. Dette kan vaere en del av det
lzpende arbeidet, men det kan ogsa veere nyttig med egne samlinger der ulike tienester
kommer sammen for a diskutere samarbeid og hverandres roller.

e Vianbefaler at IMDi tar initiativ til felles samlinger pa lokalt eller regionalt niva der
ulike deler av hjelpeapparatet og relevante tjenester deltar. Formalet med
samlingene bgr veere felles kompetanseheving, en mer enhetlig situasjons- og
fenomenforstaelse, og bedre informasjonsflyt og samarbeid pa tvers. Her kan det
seerlig legges vekt pa & jobbe med konkrete eksempler eller case der de ulike
tienestene kan diskutere sammen hvordan de arbeider, hvilke muligheter og
begrensninger de opplever og hvordan de kan bruke hverandres ressurser og
kompetanse bedre.

Etablere rutiner ved mistanke om tilfeller av kontroll og/eller vold

En av utfordringene i oppfalgingen av deltakere som blir utsatt for negativ sosial kontroll,
eeresrelatert vold eller annen vold i naere relasjoner, er mangelen pa rutiner og utstrakt
usikkerhet blant de ansatte.

Direktoratet for hgyere utdanning og kompetanse (HK-dir, tidligere Kompetanse Norge)
har utviklet en retningslinje for kommunale voksenoppleeringer for informasjon og
varsling mellom etater i saker som gjelder negativ sosial kontroll, tvangsekteskap og
kignnslemlestelse (Kompetanse Norge 2019). Denne retningslinjen inneholder ogsa tips
til hvordan hver enkelt voksenopplaering kan utvikle egne rutinebeskrivelser i slike saker.
Retningslinjen blir imidlertid ikke nevnt av vare informanter, og vi oppfatter det slik at de
kommunale voksenopplaeringene i liten grad bruker slike rutinebeskrivelser.

e Vi anbefaler & oppdatere og videreutvikle HK-dirs retningslinje, samt a jobbe for
& gjare den mer kjent blant de kommunale voksenoppleeringene.
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e Vi anbefaler & oppfordre de kommunale voksenopplaeringene til & utvikle egne
rutinebeskrivelser for hvordan ansatte ber ga frem dersom de har mistanke om
at en deltaker, eller andre i deltakerens familie, blir utsatt for kontroll og/eller vold.
Eksempler pa punkter som en slik rutine bar inneholde, er:

o Rutiner for intern varsling — involvere ledelse og fagansvarlig for negativ
sosial kontroll og vold i neere relasjoner

o Rutiner for samtale med deltakeren

o Rutiner for hvordan man bgr ga frem for a vurdere sikkerhetssituasjon og
eventuelt behov for tiltak

o Informasjon om de ansattes avvergingsplikt, taushetsplikt,
opplysningsrett og opplysningsplikt

o Oversikt over aktuelle hjelpetjenester og hva de kan bistad med — bade pa
nasjonalt og lokalt niva

e Rutinen bgr ta utgangspunkt i noen felles retningslinjer som gjelder pa tvers av
kommunene. Fordi det er store variasjoner mellom kommunene nar det kommer
til starrelse, ankomsttall, organisering og tilgjengelige tjenester, er det imidlertid
viktig at den kan tilpasses lokale forhold. Vi anbefaler at HK-dir, eventuelt i
samarbeid med IMDi, utvikler en mal som er enkel for kommunene a tilpasse.

e Vi anbefaler & ogsa utvikle en retningslinje for kommunale flyktningtjenester
og/eller introduksjonsprogram, som blant annet tydeliggjer programradgiverens
ansvar i saker en mistenker kontroll eller vold, samt rutiner for informasjon og
varsling til ledelse og andre etater.

Rutiner for & identifisere og falge opp personer i malgruppen som ikke deltar i
oppleering

Det & delta i oppleering — saerlig i introduksjonsprogrammet — innebaerer en viss grad av
oppfalging, tilgang pa informasjon og kontakt med offentlig tjenestetilbud. De som har
rett og plikt til oppleering, men som av ulike grunner ikke deltar, risikerer & ikke fa viktig
informasjon og oppfalging fra det offentlige. Vi finner at kommunene i liten grad har
oversikt over personer i malgruppen for oppleering som ikke deltar. Dette gjelder spesielt
de som kommer pa familieinnvandring til norske og nordiske borgere, og er noe som
0gsa nevnes i opptrappingsplanen mot vold og overgrep mot barn og vold i nzere
relasjoner (se punkt 4.3.5 i planen). | planen fremgar fglgende:

Regjeringen vil vurdere etableringen av en ordning hvor kommunene varsles av
utlendingsmyndighetene om familieinnvandrere som skal bosette seg i kommunen,
slik at kommunene har mulighet til & aktivt oppsgke nyankomne familieinnvandrere
for & undersgke om det er risiko for omsorgssvikt eller mishandling i hjemmet
(Justis- og beredskapsdepartementet 2023 s. 82).

Pa bakgrunn av funnene i denne rapporten, fremstar en slik ordning som et godt tiltak.
Vi anbefaler imidlertid ogsd & utarbeide retningslinjer for i hvilken grad og hvordan
kommunene skal drive slik oppsgkende virksomhet. Det kan ogsa veere aktuelt & vurdere
om det bgr etableres et kontaktpunkt for familieinnvandrere i kommunen.

| tillegg ber en sette krav om at kommunene skal gi personer som har kommet pa
familieinnvandring tidlig og tilstrekkelig informasjon om deres rett og plikt til opplaering.
Dersom personer med rett og plikt til opplaering, etter & ha fatt informasjon om dette, ikke
starter i oppleering, bar ogsa kommunene ta kontakt for & undersgke arsakene til dette.

Bedre muligheter for sekundeerbosetting for voldsutsatte personer

Bade vare funn og tidligere rapporter har pekt pa til dels store utfordringer nar det gjelder
voldsutsatte flyktningers mulighet til sekundeerbosetting (se for eksempel Sener mfl.
2023). Dette er ogsa et tema i opptrappingsplanen mot vold og overgrep mot barn og
vold i nzere relasjoner. Her fremgar det at regjeringen vil «legge til rette for at det blir
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enklere for nyankomne flyktninger som er volds- og trusselutsatte a flytte til en ny
kommune nar dette er ngdvendig».

Pa bakgrunn av vare funn, anbefaler vi fglgende for a fa til dette:?2

e Relevante myndigheter bgr presisere i hvilke situasjoner det a si nei til
sekundeerbosetting (det vil si & henvise tilflyttede personer tilbake til
bosettingskommunen) er «apenbart urimelig», jfr. 8 3 i forskrift om sosiale
tienester for personer uten fast bopel i Norge.

o Videre bgr det presiseres hvilke rettigheter deltakere har dersom de flytter til et
krisesenter eller blir plassert i midlertidig bolig i en annen kommune, og hvilken
kommune som har ansvaret for & tilby oppleering og sosiale tjenester i slike
tilfeller.

e Vi erfarer at kommunene i hovedsak er positive til & ta imot volds- og
trusselutsatte flyktninger, men at det i stor grad er gkonomiske grunner til at de
ikke har mulighet til dette. | mange tilfeller er store deler av integreringstilskuddet
brukt opp i bosettingskommunen, og i tillegg vil en del i denne gruppen ha behov
for ekstra stgtte og oppfelging i ny kommune. En bar vurdere & innfgre et ekstra
tilskudd til kommuner for & dekke kostnader knyttet til sekundeerbosetting i
alvorlige tilfeller der trusselsituasjonen tilsier at flytting er ngdvendig.

o Det er viktig at vurderinger knyttet til trusselbildet og hvorvidt sekundaerbosetting
er ngdvendig tar hensyn til om en person er utsatt for psykisk vold, negativ sosial
kontroll og eeresrelatert vold. Dette krever videre at slike vurderinger gjgres av
noen med kompetanse pa disse omradene, eller man henvender seg til seerskilte
tienester, som Kompetanseteamet, for veiledning. Kompetanseteamet har
omfattende erfaring med & kartlegge brukere for bo- og stattetilbudet for personer
utsatt for negativ sosial kontroll og aeresrelatert vold, og kan bidra med viktig
kompetanse i slike spgrsmal.

22 vVare anbefalinger sammenfaller i stor grad med anbefalinger knyttet til sekundaerbosetting i Sener m.fl.
2023, herunder at det bgr utarbeidet tydeligere regelverk og kriterier for sekundaerbosetting og at fordeling
av integreringstilskudd mellom bosettings- og sekundaerbosettingskommune, eventuelt innfgring av et nytt
tilskudd i forbindelse med sekundeerbosetting, bar vurderes.
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Vedlegg

Tabell A Kommuner som er representert blant spgrreundersgkelsens respondenter

Alver
Andgy
Aremark
Arendal
Asker
Askgy
Aukra
Aure
Austevoll
Austrheim
Avergy
Balsfjord
Bamble
Bardu
Beiarn
Bergen
Berlevag
Bjerkreim
Bjgrnafjorden
Bodg
Bokn
Bremanger
Brgnngy
Bygland
Batsfjord
Baerum
Bo

Bg i Vesteralen
Bgmlo
Dovre
Drammen
Drangedal
Dgnna
Eidfjord
Eidskog
Eidsvoll
Eigersund
Elverum
Engerdal
Etne

Evje og Hornnes

Farsund
Fauske
Fedje

Fjord
Flesberg
Fredrikstad
Frogn
Frosta
Frgya
Fyresdal
Faerder
Gausdal
Giske
Gjemnes
Gjgvik
Gloppen
Gol
Gratangen
Grimstad
Grong
Hadsel
Halden
Hamargy
Hammerfest
Hareid
Hattfjelldal
Haugesund
Hergy

Hitra
Hjartdal
Hjelmeland
Hol
Holmestrand
Holtalen
Horten
Hustadvika
Hvaler
Hyllestad
Hpyanger
Indre Fosen
Indre @stfold

Jevnaker
Karasjok
Karlsgy

Kinn

Klepp
Kongsberg
Kongsvinger
Kongsvinger
Kragerg
Kristiansand
Kristiansund
Kvinesdal
Kvinnherad
Kvaefjord
Kvaenangen
Kafjord
Larvik
Lebesby
Leirfjord
Leka

Lesja
Levanger
Lier

Lierne
Lillehammer
Lillesand
Lillestrgm
Lindesnes
Lom

Loppa

Lund
Lunner
Luster
Lyngen
Leerdal
Lgdingen
Lgrenskog
Laten
Masfjorden
Meraker
Midt-Telemark

Modum
Molde
Moss
Malselv
Namsos
Narvik
Nesna
Nesseby
Nissedal
Nome
Nord-Aurdal
Nord-Fron
Nord-Odal
Nordkapp
Nordre Follo
Nordre Land
Nordreisa
Nore og Uvdal
Notodden
Oppdal
Orkland
Osen

Oslo
Overhalla
Porsanger
Porsgrunn
Rana
Rendalen
Rennebu
Rindal
Ringebu
Ringerike
Risgr

Rade
Reelingen
Redgy
R@ros

Rogst
Samnanger
Sande
Sandnes
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Sarpsborg Tynset
Sauda Tysnes

Sel Tysvaer
Selbu Tensberg
Seljord Ullensaker
Senja Ullensvang
Sigdal Ulstein
Siljan Utsira
Skaun Vadsg
Skiptvet Vaksdal
Skjervegy Vang

Skjak Vanylven
Smgla Vega
Sogndal Vennesla
Sokndal Verdal
Solund Vestby
Stange Vestnes
Stavanger Vestre Slidre
Steigen Vestre Toten
Stor-Elvdal Vik

Stord Vindafjord
Storfjord Vinje
Strand Volda

Stryn Voss

Suldal Valer
Sunndal Valer i Solgr
Sunnfjord Veergy
Sveio Afjord
Sgndre Land  Alesund

Sgr-Aurdal As

Sgr- Fron Aseral
Sgr-Odal Asnes
Sgr-Varanger @ksnes
Sgrfold @rland
Time @rsta
Tingvoll @stre Toten
Tinn @vre Eiker
Tolga @ygarden
Trysil

Traena

Tydal



Tabell B Andel med frafall fra oppleering i norsk og samfunnskunnskap etter
oppfalgingskommune, kun kommuner der N > 100

Kommune Frafall- Frafall-
norsk N Kommune norsk N

Stjgrdal 7% 104 Harstad 23% 168
@stre Toten 10% 126 Ulstein 23% 119
Hadsel 11% 121 Lillehammer 24 % 123
Ringerike 11% 152 Gjgvik 24 % 114
Sarpsborg 11% 210 Bardu 24 % 101
Nome 12 % 113 Lier 25% 130
Arendal 12% 164 Asker 25% 283
Moss 13% 168 Stavanger 25% 805
Steinkjer 13% 206 Trondheim 25% 1135
Salangen 13% 157 Lyngdal 25 % 116
Bodg 14 % 339 Oslo 25% 3879
Fredrikstad 14 % 327 Skien 26 % 249
Levanger 15% 143 Hammerfest 27 % 105
Haugesund 16 % 204 Eidsvoll 27 % 102
Larvik 16 % 331 Kristiansund 28 % 120
Drammen 16 % 486 Ullensaker 28 % 202
Alesund 16 % 249 Ringsaker 28 % 124
Karmgy 17 % 148 Askpy 28 % 123
Porsgrunn 17 % 160 Vagan 29% 100
Tromsg 18 % 366 Tgnsberg 31% 232
Tingvoll 19% 122 Lgrenskog 32% 214
Kongsberg 20% 150 Molde 32% 182
Lenvik 20% 109 Skedsmo 32% 225
Alta 21% 108 Sola 34 % 104
Ha 22 % 120 Bergen 34 % 1441
Kristiansand 22 % 648 Horten 34 % 132
Sandnes 22% 365 Hamar 38% 132
Elverum 22 % 100 Baerum 41 % 565
Sandefjord 22% 217 Halden 43 % 115
Ski 22% 113
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Tabell C Andel med frafall fra introduksjonsprogrammet etter oppfalgingskommune,
kun kommuner der N > 100

Frafall- N Frafall-

Kommune intro totalt Kommune intro N totalt
Vennesla 2% 126 Haugesund 7% 149
Alesund 3% 132 Bodg 8% 257
Levanger 3% 128 T@nsberg 8% 158
Steinkjer 4% 132 Porsgrunn 8 % 157
Grimstad 4% 121 Skien 8% 191
Fredrikstad 4% 223 Lgrenskog 8% 107
Molde 5% 148 Skedsmo 8% 166
Asker 5% 226 Moss 8% 106
Drammen 6 % 231 Oslo 9% 1517
Kristiansund 6 % 106 Larvik 9% 151
Bergen 6 % 747 Sandefjord 9% 159
Sandnes 6 % 255 Sarpsborg 9% 139
Lier 6 % 117 Mangler 10% 105
Baerum 6 % 368 Ringerike 11% 121
Gjgvik 7% 121 Trondheim 11% 756
Hamar 7% 120 Harstad 12% 124
Kristiansand 7% 445 Tromsg 13% 308
Arendal 7% 173 Stavanger 15% 490
Karmgy 7% 100
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Tabell D Lineaer regresjon — Frafall fra introduksjonsprogrammet

25-29 ar 8.00767 0.00805 8.00955
(0.08752)  (0.00750)  (0.00734)

30-34 ar 8.00721 8.00922* 8.0116%
(0.00423)  (0.00393)  (0.00443)

35-39 ar 8.80957 0.0100* 9.0124
(0.90610)  (0.00491)  (0.80711)

40-44 r 0.0178* 0.0160* 0.0191*
(0.90838)  (0.00698)  (0.00891)

45-49 3p 0.0388%** B.0394%%* B.p42] ==
(9.80917) (B.8B798) (B.88945)

50 ar eller eldre 8.0684**%  B.@E59***  §.PE99FE*
(0.00976)  (0.00569)  (0.80992)

Kvinne 0.0214%==  9.0249%*=  @.9267***
(0.00276)  (0.00295)  (0.00294)

Ukjent/ikke oppgitt utd. ©.00141 -9.00129 -8.00313
(0.08895)  (0.80525)  (0.80570)

Videregaende -0.80716 -0.00914 -0.0106
(0.9118)  (0.88925)  (0.00843)

Universitet/hgyskole -0.0191 -0.0232%*  -0.0245%**
(0.9128)  (0.88827)  (0.00704)

Konstant B.8561%%* B.a566%** B.8552%**
(8.08152) (0.80784) (8.88729)

i 19538 19587 195@5

R2 a.ea7 8.028 8.853

Standardfeil i parantes

* p<B.85, ** p<B@.01, *** p<d.001

Avhengig variabel: Frafall
Referanse: Deltager under 25 &r, mann, barneskoleutdanning/ingen utdanning

Modell 1: Ordinzr ols med robuste standardfeil for klynger i statsborgerskap og kommune

Modell 2: Inkludert faste effekter for statsborgerskap
Modell 3: Inkludert faste effekter for statsborgerskap og kommune
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Tabell D Lineaer regresjon — Frafall fra opplaering i norsk og samfunnskunnskap

Modell 1 Modell 2 Modell 3
25-29 ar -B.172%== -B.19F%== -B.185%==
(©.8252) (©.08149) (9.8155)
(©.8294) (9.8172) (9.8184)
35-39 ar -0, 183%== -B 227 %== -0 223%==
(8.8263) (8.0148) (8.8155)
A48-44 ar -B. 22 == -B.25p%== -B.25p%==
(8.8258) (8.8137) (6.8158)
A5-49 3r -0, 24g=== - 277 -0, 271 ===
(©.8248) (9.8163) (9.8167)
58 &r eller eldre -0, 193 %= -0, 239%== -0, 234 5=
(8.0288) (8.8223) (8.8221)
kKvinne -6.8185 -0.0462== -0.p493 ===
(8.8199) (8.8157) (6.8144)
Spor 2 g.a7g1=== B.88176 -B.888555
(8.8139) (6.08748) (6.88988)
Spor 3 B,22]%%* @.974 7% @.8748%*
(©.8486) (9.8139) (9.8281)
Ukjent spor B.224%=%= B.15]=== B.17g===
(8.8352) (8.8129) (6.8194)
Konstant B.257%%% B.378%=%= B.37g===
(8.8352) (8.8143) (6.8159)
M 28121 28189 28189
R2 B.888 B8.182 B.226

Standardfeil i parantes
* p<@.85, ** p<@.81, =** p<d.eol

Avhengig variabel: Frafall
Referanse: Deltager under 25 &r, mann, opplaringsspor 1

Modell 1: Ordinzr ols med robuste standardfeil for klynger i statsborgerskap og kommune

Modell 2: Inkludert faste effekter for statsborgerskap
Modell 3: Inkludert faste effekter for statsborgerskap og kommune
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