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Forord

Denne utredningen er utarbeidet i samarbeid mellom Proba samfunnsanalyse og
Telemarksforskning. Kunnskapsdepartementet har vaert oppdragsgiver. Vi takker
for godt samarbeid.

Tidsrammen for oppdraget har veert kort, og vi har veert helt avhengig av raske
tilbakemeldinger og svar pa forespgarsler om informasjon fra ulike institusjoner.
Mange av henvendelsene vare har vaert rettet mot IMDi, og de har strukket seg
langt for & hjelpe oss. Vi takker spesielt for dette.

Alle kommunene vi spurte aksepterte & stille opp til intervjuer. | enkelte kommuner
brukte vi mer enn én arbeidsdag og ofte med gruppeintervjuer. Takk ogsa til
kommunene for at de tok seg tid og ordnet avtaler for oss.

Prosjektet har veert ledet av Audun Gleinsvik fra Proba. Han har ogsa
gjennomfert den samfunnsgkonomiske analysen og utformet alternative modeller
til dagens finansieringsmodell. Geir Moller har koordinert prosjektdeltakerne fra
Telemarksforskning og har hatt et hovedansvar for analysen av dagens tilskudd.
Evalueringen av tilskudd til bosetting av enslige mindrearige flyktninger er i
hovedsak gjennomfort av Sigbjorn Hjelmbrekke fra Telemarksforskning. Trond
Erik Lunder fra Telemarksforskning har laget simuleringer av rammetilskudd og
beskrevet disse beregningene. Lars Hakonsen fra Telemarksforskning har gjort
mesteparten av evalueringen av Beregningsutvalget. Rune Busch fra Proba har
hatt ansvar for spgrreundersgkelsen blant kommune.

| tillegg til de nevnte, har og Anette Enes og Trude Thorbjernsrud fra Proba samt
Ailin Aastvedt og Sondre Groven fra Telemarksforskning deltatt i prosjektet.

Oslo 31. januar 2019
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Sammendrag og konklusjoner

Resymé

Dagens statlige finansiering av kommunenes integreringsarbeid fungerer ganske
godt. Tilskuddsordningene er enkle & administrere, og de gir tilstrekkelige
insentiver til bosetting av flyktninger. Kommunene er ganske tilfreds med dagens
finansieringsmodell, og resultatene av integreringsarbeidet i Norge er pa samme
nivd som nabolandene. Men tilskuddsordningene stimulerer ikke i seg selv til god
kvalitet i kommunenes integreringsarbeid. Vi mener at dagens modell trolig bidrar
til for sterk grad av standardisering av innsatsen for den enkelte deltaker i
introduksjonsprogrammet.

Vi vil anbefale at man vurderer a etablere en ordning med resultattilskudd. Det
betyr at deler av finansieringen til kommunene gjores betinget av gode resultater
i integreringsarbeidet. En forutsetning for at en slik ordning skal fungere godt er
at resultatmalingen baseres pa individuelle mal for deltakerne. Vi mener en slik
modell vil gi bedre samfunnsokonomisk Ilonnsomhet enn dagens
finansieringssystem.

Vi mener dagens tilskuddsordninger bor viderefores med resultattilskudd som et
supplement. Det er imidlertid behov for enkelte mindre endringer i ordningene.
Blant annet mener vi at tilsyn med opplaering i mottak bor forsterkes.

Selv om det er svakheter med dagens modell for seerlig tilskudd til flyktninger
med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker, kan vi ikke se alternative
losninger som ville veert bedre.

Bakgrunn

Regjeringen sikter mot & forbedre maloppnaelsen pa integreringsfeltet. Malet er
at innvandrere i stgrre grad skal delta i arbeids- og samfunnsliv. | den
sammenheng pagar det en vurdering av virkemiddelbruken. Evalueringen av de
statlige tilskuddene til kommunenes integreringstiltak skal danne noe av
grunnlaget for denne vurderingen.

Problemstilling
Evalueringen omfatter falgende tilskuddsordninger:

e Integreringstilskudd (inkludert tilskudd for flyktninger med nedsatt
funksjonsevne og/eller atferdsvansker)

e Seerskilt tilskudd ved bosetting av enslige mindrearige flyktninger

e Tilskudd for oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne
innvandrere

e Tilskudd for oppleering i norsk, norsk kultur og norske verdier for
asylsgkere i mottak

Evalueringen gir en vurdering av tilskuddsordningenes maloppnaelse og om
tilskuddsordningene er effektive i ressursbruk og organisering.
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| tillegg omfatter evalueringen en vurdering og en samfunnsgkonomisk analyse
av alternative modeller for statlig finansiering av kommunenes integreringsarbeid.

Det er etablert et beregningsutvalg som vurderer kommunenes utgifter til
integrering. Oppdraget omfatter ogsd en vurdering av arbeidet il
Beregningsutvalget, men denne delen av oppdraget vil dokumenteres i en egen
rapport.

Metode

Evalueringen er basert pa metoder beskrevet i veiledere for evaluering av statlige
tilskudd og for samfunnsgkonomisk analyse. Videre bygger vi pa en rekke ulike
metoder og datakilder:

e Dokumenter som beskriver regelverk og politikken pa feltet

e Relevant forskning og utredning, i hovedsak fra Norge og Danmark

o Statistikk — hovedsakelig fra Norge

e En spgrreundersgkelse blant norske kommuner som i gjennomsnitt over
arene 2015-17 hadde minst 20 deltakere i introduksjonsprogrammet

e Intervjuer med ulike aktgrer i 20 kommuner

e Intervjuer med en del relevante akterer i sentralforvaltningen,
fylkesmannsembetene og KS

Vi har konkludert pa grunnlag av en helhetsvurdering fra alle disse datakildene.
De samme konklusjonene er ogsa brukt til & lage forutsetninger som er brukt i
den samfunnsgkonomiske analysen.

Mal og virkemidler pa integreringsfeltet

Figur 1 viser hovedtrekkene i malene pa integreringsfeltet og de viktigste
virkemidlene for & na disse malene. | tillegg har vi ved bruk av farger indikert hva
som er tema for denne evalueringen.

Figur 1: Mal og virkemidler pa integreringsfeltet. Gronn farge: Inngar i
evalueringen. Bla farge: Utenfor evalueringen

- Raskere Hgy deltagelse i arbeids-
Mal bosetting og samfunnsliv
————— S I S A e |
| Andre virke- ¢ - Introduksjonslgfen ~s
I_T"il‘ir _____ .- System for bodetting _ !
1.Integreringstilskudd, 1. Tilskudd til oppleering for asylspkere
Tilskudd som 2. Tilskudd til enslig mindredrige
skal evalueres 3. Tilskudd til opplaering for

voksne innvandrere

'1. Tilskudd til vertskommuner | '1. Tilskudd til opplaering av barn og unge som :
------------------- spker opphold i Norge !
Fmmmmm 12. Tilskudd for kommunale utviklingsmidler :
1 Andre tilskudd :— : 3. Tilskudd til etablereroppleering for innvandrere :
_________ 14, Tilskudd til kvalifisering for beboere i I
| integreringsmottak :

|

I'5. Tilskudd til jobbsjansen

Kilde: Proba samf_unnsanalyse
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Evalueringen omfatter storstedelen av statens utgifter pa integreringsomradet.
Med unntak av tilskudd til vertskommuner (for asylmottak) er tilskuddsordningene
som ikke dekkes evalueringen, relativt sma. Introduksjonsloven og ikke-
gkonomiske virkemidler for bosetting av flykininger omfattes ikke av
evalueringen. Det samme gjelder oppgavefordelingen mellom
forvaltningsnivaene.

Maloppnaelse pa integreringsfeltet — rom for forbedring?

Det er metodemessige problemer knyttet til & vurdere hvor god maloppnaelsen
pa integreringsfeltet er. Nar det gjelder andeler av innvandrere som kommer i
arbeid, finnes det enkelte internasjonale sammenligninger. Disse tyder pa at de
skandinaviske landene lykkes bedre enn andre land med & fa flyktninger i arbeid.
Det er ikke klart hvilkke av de skandinaviske landene som lykkes best, men det
ser ut til at Sverige har hgyest andel sysselsatte blant innvandrere med lang
botid. Norge ser ut til & ha noe hayere andel sysselsatte enn Danmark. Danmark
har de senere arene gjennomfert omfattende reformer av sine virkemidler pa
integreringsfeltet, noe som kan pavirke resultatene der.

Vi har ikke sett tilsvarende internasjonale sammenligninger knyttet il
sprakoppleering eller andre indikatorer for integrering.

De internasjonale sammenligningene indikerer ikke klart om det er realistisk med
vesentlig bedre maloppnaelse pa integreringsfeltet. Men det er godt dokumentert
at noen kommuner lykkes klart bedre enn andre med a fa sysselsatt deltakerne i
introduksjonsprogrammet. Dette indikerer at det er rom for forbedring i en del av
kommunene.

Viktige rammebetingelser — introduksjonsloven og system for bosetting

Introduksjonsloven inneholder bestemmelser om forhold som er viktige for
maloppnaelsen pa integreringsfeltet og er viktig for virkningene av de tilskuddene
evalueringen omfatter.

Alle med opphold i Norge kan selv velge bostedskommune, men de som er
ankommet som flyktninger kan miste rettigheter til integreringstiltak og —ytelser
hvis de ikke bosetter seg i den kommune de tildeles. Det er frivillig for
kommunene & bosette flyktninger. Fordelingen av flyktninger pa kommuner kan
ha stor betydning for maloppnaelse pa integreringsfeltet. Bosettingssystemet er
viktig for virkningene av tilskuddene, men legger i realiteten ogsa feringer pa
tilskuddene. Seerlig viktig er det at sa lenge bosetting av flyktninger er frivillig for
kommunene, ma tilskuddene i hovedsak dekke merutgiftene knyttet il
bosettingen.

Regjeringen varslet hgsten 2018 at fordelingen av flyktninger pa kommuner vil
endres. Blant annet vil det legges okt vekt pa a fordele flyktninger til kommuner
som lykkes godt pa integreringsfeltet. Vi mener at dette vil bidra til & redusere
betydningen av innretning av tilskuddsordningene, gitt at man sikrer seg at
tilskuddsordningene er utformet slik at de kommunene som lykkes best vil ta imot
flyktningene.
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Eksisterende kunnskap om virkninger av utforming av tilskudd pa
integreringsfeltet

Evalueringen er basert bl.a. pa eksisterende kunnskap om statlig styring av
kommuner og om effekter av ulike tiltak pa integreringsfeltet. En hovedkonklusjon
er at kjennetegn ved deltakerne i integreringstiltak har stor betydning for
sannsynligheten for at de skal leere norsk og/eller komme i arbeid. Men bade i
Danmark og i Norge er det store forskjeller i maloppnaelse i ulike kommuner,
ogsa nar man kontrollerer for kiennetegn ved deltakerne. Forskningen gir ogsa
grunnlag for enkelte sikre konklusjoner om hvordan integreringstiltak bgr
innrettes, men dette er i hovedsak ikke direkte relevant for denne evalueringen.

Figur 2 illustrerer hvordan tilskudd og en del andre faktorer antas & pavirke
maloppnaelsen. Tilskuddene til kommunene pavirker kommunenes
integreringstiltak. Disse tiltakene pavirker maloppnaelsen. Vi kjenner ingen
studier som studerer kjeden tilskudd-tiltak-resultater pa integreringsfeltet. Det
finnes imidlertid enkelte studier fra andre tjenesteomrader som viser at utforming
av statlige finansieringsordninger og andre styringsverktgy overfor kommuner
pavirker innretningen av kommunenes tiltak og ressursbruk.

Figur 2: lllustrasjon av hvordan tilskuddene péavirker mélene pa
integreringsomradet.

Kommunenes
beslutninger om
bosetting

Kommunenes
rammebetingelser

Integreringsresultater .
g . g Insentiver for
¢ Arbeid

e Tilskudd innvandrerne

. ¢ Norsk
e Reguleringer Kommunenes

integreringstiltak

Dagens tilskuddsordninger

Vi vil her kort beskrive tilskuddsordningenes niva og varighet og hovedtrekk i
kriteriene for tildeling.

e Integreringstilskudd: Dette tildeles pa grunnlag av bosetting av personer
med rett og plikt til deltagelse i introduksjonsordningen samt deres
medfglgende barn og for bosetting av enslige mindrearige flyktninger.
Tilskuddet gis for en periode pa fem ar. Nivaet pa tilskuddet er satt pa
grunnlag av beregninger av kommunenes merutgifter knyttet til bosetting
av personer i malgruppen. Kommunene skal bla. betale
introduksjonsstgnad til deltakere i introduksjonsprogrammet. For
bosettingsaret er tilskuddet differensiert ut fra alder og
husholdningssammensetning.

¢ Innenfor integreringstilskuddet gis det et seerlig tilskudd til bosetting av
flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker. Tildeling
forutsetter dokumentasjon av seerlige behov. Tilskuddet har to satser; en
lav sats i form av et engangstilskudd og en hgy sats med arlige
utbetalinger i inntil fem ar for dekning av dokumenterte utgifter.
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e Seerskilt tilskudd ved bosetting av enslige mindrearige flyktninger: Dette
tilskuddet kommer i tillegg til integreringstilskuddet og utbetales ut det aret
personen fyller 20 ar. For bosettingsaret er tilskuddet differensiert ut fra
bosettingsmaned.

e Tilskudd for oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne
innvandrere: Dette utbetales pa grunnlag av antall deltakere i oppleeringen
som har rett og plikt til deltagelse. | denne gruppen inngar blant annet
personer som kommer som familiemedlemmer til norske borgere, gitt at
innvandreren ikke har oppholdsrett etter EQS-regelverket. Tilskuddet gis
over tre ar og er differensiert etter innvandrerens landbakgrunn (to
landgrupper).

e Tilskudd for oppleering i norsk, norsk kultur og norske verdier for
asylsokere i mottak: Tilskuddet betales til vertskommunen for asylmottak
pa basis av antall beboere som har plikt til & delta i oppleering. Dette er
engangstilskudd — ett for opplaering i norsk og ett for opplaering i norsk
kultur.

Med unntak av seerlig tilskudd til bosetting av flyktninger med nedsatit
funksjonsevne og/eller atferdsvansker ma ikke kommunene rapportere hva
tilskuddsmidlene er brukt til og de er i realiteten ikke forpliktet til & bruke alle
midlene pa integrering.

Evaluering av dagens tilskudd

En hovedkonklusjon er at dagens tilskuddsordninger fungerer rimelig bra. lkke
minst er kommunene ganske fornegyde, og de etterspor ikke vesentlige endringer.
Men vi mener at tilskuddsordningene i liten grad stimulerer til differensiering av
tilbudet og gode resultater. | dag er det introduksjonslovens krav som er det
viktigste virkemiddelet for & sikre et godt tilbud til alle. Men lovens krav er
minimumskrav, og overholdelse av disse kravene sikrer ikke ngdvendigvis et
godt, individuelt tilpasset tilbud.

Til tross for at det har veert relativt mange endringer i tilskuddsordningene de siste
arene, dreier mange av endringene seg om relativt beskjedne justeringer.
Hovedinntrykket ma dermed sies a vaere at det har vaert noksa stor stabilitet nar
det gjelder innretningen av disse fem tilskuddsordningene gjennom den perioden
vare oversikter dekker.

Den storste eller mest betydningsfulle endringen de senere arene, er trolig
overgangen fra refusjon for barnevernsutgifter til enslige mindrearige, til et
forhgyet per capita-tilskudd. Evalueringen av denne ordningen viser at
omleggingen var hensiktsmessig. Det nye samlede tilskuddet ga en vesentlig
administrativ forenkling, og den gamle ordningen ga hgye utgifter. Samtidig peker
vi pa at omleggingen kanskje var lite gjennomarbeidet. Innretningen treffer nok
ikke spesielt godt, og det har blitt en forholdsvis sjenergs ordning for kommunene.

Ellers er kommunene mest kritiske til innretningen av tilskuddsordningen for
personer med nedsatt funksjonsevne/atferdsvansker. Denne ordningen skal
dekke kommunens faktiske utgifter, men kommunene gir uttrykk for at den har
flere svakheter. Bl.a. er ordningen er ressurskrevende a administrere, den har for
kort varighet og fristen for & sake tilskudd er for kort, i felge en del av kommunene.
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Selv om vi forstar disse innsigelsene, mener vi ordningen i hovedsak bor
viderefares som i dag. Dette bygger vi pa at ordningen er viktig for a sikre vilje til
bosetting, seerlig av flyktninger med seerlige innsatsbehov. Pa den andre siden
vil en eliminering av en viss egenfinansiering fra kommunenes side trolig fare til
en del ungdige ressurskrevende lgsninger.

Et sentralt spersmal i evalueringen er om tilskuddsordningene har bidratt til mal
om bosetting eller rask bosetting. En hovedkonklusjon er at selv om solidaritet og
vilje til & hjelpe framstar som kommunenes viktigste motiv for & bosette, er det
ogsa viktig at de statlige tilskuddene bidrar til en rimelig dekning av kommunenes
ekstrautgifter.

Et giennomgaende trekk ved dagens tilskuddsordninger er at de er utformet med
tanke pa & dekke kommunenes gjennomsnittige merutgifter il
integreringsarbeidet, ikke ngdvendigvis stimulere til gode resultater. |
evalueringen av dagens tilskudd har vi vist at dette reflekterer ulike strategier og
ambisjoner i kommunene, noe som ogsa kommer til uttrykk i ulike oppfatninger
om behovet for okte ressurser. | rapporten har vi skilt mellom tre typer
oppfatninger:

- De som mener at kommunens oppgave er a levere et
introduksjonsprogram innenfor de gkonomiske rammene som staten gir

- De som mener at det er viktigst & oppna resultater, men at det er statens
oppgave a finansiere nadvendige tjenester

- De som mener det er viktigst & oppna resultater, og at det er kommunens
ansvar a investere tilstrekkelig i et introduksjonsprogram for a kunne hgste
gevinstene av satsingen.

| evalueringen har vi pekt pa at den forste og kanskje den andre oppfatningen
kan vaere en folge av at dagens tilskuddsordninger i for stor grad har lagt vekt pa
a dekke kommunens utgifter og ikke pa innretningen pa eller resultatene av
integreringsarbeidet.

Utviklingen av og kvaliteten pa kommunenes integreringsarbeid synes a veere
mer pavirket av juridiske og pedagogiske virkemidler enn de gkonomiske. For det
forste viser kommunene til at lovkravene bidrar til at de ivaretar
minimumskravene med heltidsprogram og norskundervisning. For det andre
legger kommunene ogsa vekt pa betydningen av pedagogiske virkemidler i form
av ulike former for veiledning fra Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi)
eller fylkesmannen.

Et problem med dagens insentivsystem er at kommunene beaerer hele
marginalkostnaden ved ekstra ressursbruk i integreringsarbeidet, men far bare
en mindre del av fordelene av gkt overgang til arbeid. Mesteparten av gevinsten
ved okt overgang til arbeid tilfaller individet (gjennom gkt inntekt) og staten
(gjennom gkte skatteinntekter og mindre bruk av statlige ytelser). Systemet gir
kommunene relativt svake gkonomiske insentiver til godt integreringsarbeid.
Dette bidrar trolig til at det ikke alltid settes inn tilstrekkelig ressurser til deltakere
som har behov for omfattende tiltak. F.eks. er det bare vel 20 prosent av
deltakerne i introduksjonsprogrammet som far tildelt et tredje ar. En anbefaling
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vil derfor veere a supplere dagens finanseringesystem med alternative ordninger.
| rapporten analyserer vi fem alternativer.

| lys av kommunenes erfaringer med redusert bosetting de siste arene, er det
ogsa grunn til & vurdere om ikke muligheten for & fa bosette flyktninger i seg selv
kan virke som et insentiv til & oke kvaliteten pa integreringsarbeidet. Kommunene
over de senere arene har bygd opp kapasitet og kompetanse. Sa lenge dette
finansieres med statlige midler, er det ogsa grunn til & tro at kommunen har sterke
insentiver til & opprettholde dette apparatet. Nar regjeringen vil konsentrere
bosetting til de kommunene som lykkes best med integreringen, vil dette
stimulere kommunene til & forbedre sine resultater.

Alternative modeller

Oppdragsbeskrivelsen  inneholdt  skisser til forslag til  alternative
finansieringsmodeller som skulle analyseres som en del av evalueringen. Vi har
konkretisert disse modellene naermere. Vart forslag til modeller har vi brukt i
sparreundersgkelsen overfor kommunene og i intervjuer med kommuner og
aktgrer pa sentralt niva.

Modellene er:

1. Rammetilskudd: Innlemming av dagens tilskudd (bortsett fra seerlig
tilskudd til bosetting av flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller
atferdsvansker) i kommunenes frie inntekter.

2. Sammenslaing av tilskudd: Det etableres én prosedyre for sgknad og
utbetaling av tilskuddene, men uten at satser eller andre regler endres.
Seerlig tilskudd til bosetting av flyktninger med nedsatt funksjonsevne
og/eller atferdsvansker kan viderefgres som separat tilskudd.

3. Sterkere statlig styring: Fylkesmennenes tilsyn med kommunenes
integreringsarbeid intensiveres slik at kommunene oppfyller kravene i
introduksjonsloven. Det innfgres nytt krav til kompetanse for instruktorer i
opplaeringen i norsk og samfunnskunnskap.

4. Delvis refusjon av kommunenes utgifter: Dagens persontilskudd
reduseres, men det innferes i tillegg en ordning med refusjon av deler av
utgiftene til arbeidsrettede tiltak og oppleering i norsk og
samfunnskunnskap.

5. Resultatbasert finansiering: Dagens persontilskudd reduseres, men det
innfares i tillegg en ordning med en resultatbasert finansiering av
kommunene integreringstiltak. Resultattilskudd utbetales pa grunnlag av
antall deltakere som oppnar individuelle mal for sysselsetting og/eller
norskkunnskaper. Individuelle mal settes ut fra individenes bakgrunn
(sprak, utdanning, alder, landbakgrunn, mv.).

| informasjonen vi sendte ut i forbindelse med sporreundersgkelsen og
intervjuene, la vi til grunn at samlet ramme for statens tilskudd ikke skulle endres.
Dette var ikke en fgring fra oppdragsgiver.

Et hovedinntrykk fra spgrreundersgkelsen og intervjuene med kommunene er at
kommunene ikke ser store fordeler med noen av de alternative modellene. Videre
er det f4 som har klare oppfatninger om mulige virkninger av alternative
modellene. Dette ma dels ses i sammenheng med hva som er de viktigste
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faktorene bak kommunenes beslutninger om bosetting av flyktninger og av
utforming av integreringstiltakene. Bosetting ses som en «nasjonal dugnad» hvor
anmodninger fra IMDi har hatt stor innflytelse pa omfang av bosettingen, og
utformingen av integreringstiltakene springer for en stor del ut av en
rettighetstenkning. Innenfor en slik logikk har utforming av tilskuddsordningene
liten betydning.

| sporreundersgkelsen og intervjuene spurte vi hvordan modellene ville pavirke:

e Viljen til & bosette flyktninger
e Ressursbruken pa integrering av hver innvandrer
e Resultatene pa integreringsfeltet

| sporreundersgkelsen var det flere som svarte at modellene - med unntak av
modell 2 «Sammenslaing av tilskudd» - ville fore til svekkelse av viljen til
bosetting, enn som mente den ville styrke viljen. Mange ville kanskje forvente at
flertallet ville se positivt pa bruk av rammetilskudd, men vart materiale indikerer
at mange kommuner praktiserer en form for intern gremerking av tilskuddene,
f.eks. ved at midler til oppleering i norsk og samfunnskunnskap fores direkte
videre til voksenoppleeringen, mens tilskudd for bosetting av enslige mindreéarige
tilfores barnevernet eller en annen enhet som har ansvar for tilbudet til denne
gruppen. En sammenslding av tilskudd eller innlemmelse av
integreringstilskuddene i rammetilskuddet vil apne for intern kamp om disse
midlene og gi mindre forutsigbarhet i de kommunene som har en slik gremerking.
| tillegg kommer at mange frykter underfinansiering av dette tienesteomradet hvis
det skal inngd i rammetilskudd, og at utbetalingene av rammetilskuddene
kommer med et tidsetterslep pa om lag ett ar etter at utgiftene er begynt a lgpe.

| sparreundersgkelsen var det en overvekt av respondenter som mente at bruk
av rammetilskudd eller sammenslaing av tilskuddene vil fere til redusert
ressursbruk pa integrering av hver enkelt innvandrer. Nar det gjaldt virkninger av
de tre andre modellene, var det en overvekt som mente at de ville fgre til gkt
ressursbruk pa integreringstiltak.

Det var ganske mange flere som mente at resultatbasert finansiering av
kommunene (modell 5) vil fare til bedre resultater i integreringsarbeidet enn som
mente det motsatte. En liten overvekt mente ogsa at sterkere statlig styring og
sammenslaing av tilskudd vil fore til bedre maloppnaelse. Det var en stor overvekt
som mente at finansiering via rammetilskudd vil fore til svekket maloppnaelse, og
en liten overvekt som mente det samme om modellen med delvis refusjon.

Intervjuene med kommunene bekreftet i hovedsak inntrykket fra
sporreundersgkelsen, men bildet ble mer nyansert. Slik vi hadde beskrevet
modellen med sammenslding av tilskudd, fikk bade de som besvarte
spoarreundersgkelsen og de som vi intervjuet inntrykk av at sammenslaing vil
kunne fare til reell forenkling for kommunene. Vi tror ikke det er mulig. Intervjuene
tydet pa at hvis modellen ikke gir forenkling, ser kommunene stort sett ingen
fordeler ved en slik modell.

Mange av dem vi intervjuet hadde i hovedsak en positiv holdning til kravene i
introduksjonsloven og til tilsyn fra fylkesmannen. Det var saerlig leeringseffekten
av tilsyn som ble framhevet. Samtidig trakk mange ogsa fram at tilsyn er
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ressurskrevende for kommunene og at lovens krav ikke er hensikismessig for alle
deltakerne (f.eks. krav om arbeidsrettede tiltak). De vi intervjuet ga inntrykk av at
deres kommune i hovedsak overholdt introduksjonslovens krav, men flere
framholdt at manglende overholdelse av lovens krav svekker resultatene pa
integreringsfeltet i en del kommuner.

Intervjuene og apne svar i spgrreundersgkelsen viste klart at mange oppfattet at
en modell med delvis refusjon vil virke byrakratiserende. Dette oppfatter vi som
hovedgrunnen til at kommunene mener at modellen vil svekke viljen til bosetting.
| intervjuene framkom det ogsa en del positive synpunkter pa modellen fordi den
kan fare til okt satsing pa aktive tiltak og til mer individuelt tilpasset innsats.

Bade i dpne svar i sparreundersokelsen og i intervjuene framkom det at mange
er opptatt av at en resultatbasert modell ikke vil fungere hvis resultatkravet settes
likt for alle deltakere. | intervjuene ble flere mer positive til modellen nar vi apnet
for muligheten for & sette individuelle mal basert pa en standardisert metodikk.

Var vurdering er at det er behov for & stimulere kommunene til & sikre individuelt
tilpassede integreringstiltak med god kvalitet. Vi mener at det er modellene med
delvis refusjon og resultatbasert finansiering som er best egnet til dette. En
refusjon basert pa utgiftskategorier (arbeidsrettede tiltak og oppleering) vil kunne
stimulere til gkt satsing, men ikke til bedre kvalitet. Refusjon basert pa stykkpris
vil kunne bidra til noe av det samme, og en hensikismessig definisjon av
standardmoduler/-elementer vil kunne fungere som en kvalitetsstandard. Men vi
mener en refusjon etter stykkpris vil medfgre betydelige administrative
merkostnader og en fare for at hensikismessige tiltak som faller utenfor
standardmodulene ikke blir gjennomfort.

Tabell 1: Oppsummering av speorreundersokelsen og var vurdering av
alternative modeller.

Vilje til bosetting Ressursbruk Resultater
Styrking (+) Okt (+) Forbedring (+)
- - forverring (-
Modell svekkelse (-) redusert (-) a()
Sporre- | Var Sporre- | Var Sporre- | Var
under- vurdering | under- vurdering | under- vurdering
sokelsen sokelsen sokelsen
Rammetilskudd | - - -- - - -
Sammenslaing | + 0 - 0 0 0
Statlig styring -- - ++ ++ 0 +
Delvis refusjon | -- 0 + 0 +
Resultatbasert | - - ++ + ++

Selv om det er betydelig motstand mot en resultatbasert modell, tror vi denne er
best egnet til & na gode resultater. En viktig forutsetning for & lykkes med denne
modellen er at man far pa plass gode systemer for a fastsette ambisigse, men
oppnaelige, individuelle mal knyttet til overgang til arbeid, utdanning og resultater
i norsk og samfunnskunnskap.
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Samfunnsgkonomisk analyse

Vi har laget anslag pa samfunnsgkonomiske virkninger av
finansieringsmodellene. Viderefgring av dagens modell er nullalternativet. Vi har
anslatt virkningene av a erstatte denne med en av modellene over.

Anslagene bygger pa en del meget usikre forutsetninger. Vi mangler godt faglig
grunnlag for & ansld styrken i virkningene av finansieringsmodellene pa
kommunenes tiltak og virkningene av disse tiltakene pa integreringsresultatene,
herunder hvor mange av deltakerne som kommer i arbeid. Derimot mener vi at vi
har grunnlag for & ansla virkningene pa administrative kostnader og for a rangere
modellene etter hvor sterke virkninger de har pa omfang av integreringstiltak og
pa overgang til arbeid (jf. tabell 1 over).

Vi mener det er grunnlag for & konkludere at virkningene pa overgang til arbeid
normalt vil dominere over de andre virkningene. Vi finner at modellen med
resultatbasert finansiering kommer best ut, nettopp fordi modellen forventes a gi
hayest overgang til arbeid. Men denne konklusjonen bygger pa en forutsetning
om at man klarer a etablere et system for & sette gode resultatmal for den enkelte
deltaker.

Vi har antatt at det vil vaere 6 000 deltakere i integreringstiltakene hvert ar. Vare
beregninger tyder pa at innfering av resultatbasert finansiering vil kunne gi en
samfunnsgkonomisk gevinst pa mellom 166 og 468 mill.kr. som falge av bedre
integreringstiltak for disse deltakerne. Modellen vil gi tilsvarende effekt pa hvert
arskull. | denne beregningen har vi ikke tatt med kostnader til & sette individuelle
mal. Vi mener at malene ma kunne bygge pa det arbeidet som gjores i dag for &
plassere deltakere i «spor» i norskoppleeringen og pa arbeidet med individuell
plan. Merkostnadene knyttet til & sette mal vil kunne bli moderate.

Gode integreringstiltak kan antas & ha en del andre samfunnsgkonomiske
virkninger enn gkt sysselsetting. Disse andre effektene henger midlertid sammen
med deltagelse i arbeidslivet, og de forsterker dermed de positive virkningene av
gkt sysselsetting.

Beregningsutvalget

Utvalget beregner kommunenes gjennomsnittlige utgifter til bosetting av
flyktninger. Beregningene baseres pa data fra et utvalg kommuner.

Vi har klart inntrykk av at akterene oppfatter at utvalget fungerer godt og bidrar til
tillit til at kommunene i gjennomsnitt far dekket sine merutgifter knyttet til
bosetting. Vi ser ikke gode alternativer til & ha et slikt utvalg med den arbeidsform
de har i dag, men har enkelte forslag til endringer i utvalgets beregningsmetoder.
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1 Innledning

1.1 Om oppdraget og bakgrunnen

Integrering av innvandrere er viktig for innvandrerne selv, og for det norske
samfunnet som helhet. | statsbudsjettet for 2019 er det anslatt at staten vil bruke
neer 13,6 mrd.kr. pa dette feltet i 2019. Mesteparten av disse midlene vil fores
videre til kommunene for & finansiere deres integreringstiltak.

Fra regjeringshold er det ved flere anledninger uttrykt at regjeringen ikke er
tilfreds med maloppnaelsen pa dette politikkomradet. Bl.a. i regjeringens
integreringsstrategi' nevnes det at regjeringen vurderer endringer av
virkemidlene pa integreringsfeltet, herunder utformingen av tilskuddene til
kommunene. Denne evalueringen vil innga i grunnlaget for denne vurderingen.

Evalueringen omfatter:

e Integreringstilskudd (inkludert tilskudd for flyktninger med nedsatt
funksjonsevne og/eller atferdsvansker)

e Seerskilt tilskudd ved bosetting av enslige mindrearige flyktninger

e Tilskudd for oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne
innvandrere

e Tilskudd for oppleering i norsk, norsk kultur og norske verdier for
asylsgkere i mottak

Andre tilskudd og virkemidler er ikke tema for evalueringen. Bl.a. vurderer vi ikke
endringer i Introduksjonsloven og forutsetter i hovedsak at loven ligger fast. Dette
innebeerer ogsa at oppgavefordelingen mellom forvaltningsnivaene ligger fast.

1.2 Problemstillinger

Evalueringen skal gi en vurdering av tilskuddsordningenes grad av maloppnaelse
og om tilskuddsordningene er effektive i ressursbruk og organisering.
Vurderingen skal bade gjores separat for de enkelte ordningene og for
ordningene samlet. Videre skal evalueringen omfatte en analyse av virkningene
av visse alternative modeller for finansiering av kommunenes integreringsarbeid.

| oppdragsbeskrivelsen heter det ogsa at evalueringen skal inkludere:

e En kost-nytte-analyse av tilskudd som virkemiddel i integreringspolitikken.
Analysen skal vurdere tilskuddsordningene som virkemiddel for & oppna
malene pa integreringsomradet om rask bosetting og overgang til arbeid
eller utdanning (jf. Prop. 1 S 2017-20181 og tildelingsbrev til IMDi), og
vurdere sammenhengen mellom tilskuddsordningene og de eksisterende
reguleringer i lovverket pa omradet.

e Envurdering av innretningen av tilskuddsordningene, dvs. vurdere niva pa
satser, malgruppe og tilskuddenes varighet innenfor dagens rammer, og

1 Kunnskapsdepartementet (2018)
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en vurdering av sammenhengen mellom de ulike ordningene. En
vurdering av omleggingen av seerskilt tilskudd for enslige mindrearige i
2017 skal innga i vurdering av innretning.

e En vurdering av statlig og kommunal forvaltning av tilskuddsordningene,
og hva strukturen og rammene for dagens forvaltning betyr for
maloppnaelsen.

e Envurdering av alternativ forvaltning og innretning av tilskuddsordningene
som kan gi bedre maloppnaelse og som kan muliggjere et bedre og mer
effektivt bosettings- og integreringsarbeid i kommunene fremover.
Vurderingen skal komme med en tydelig anbefaling for fremtidig innretning
og forvaltning som er realistisk og gjennomfgrbar innenfor dagens per-
person tilskuddsramme. Falgende elementer skal innga i vurderingen:

o Innlemming av midlene (eller deler av midlene) i kommunenes
rammefinansiering og sammenslaing av ordningene skal veere
alternativer som vurderes. Det skal da ogsa vurderes om andre
tilskudd med overlappende malgrupper eller formal pa
integreringsomradet kan veere aktuelle for sammenslaing (jf.
Andreassen-utvalget? og omtale under 2.2 nedenfor).

o En vurdering av et alternativ med okt direkte statlig styring,
herunder krav til kontroll og rapportering.

o Envurdering av bruk av insentiv- og resultatbaserte tilskudd, og om
midlene bor folge tiltakene eller person. Det skal bl. a ses hen til
Danmarks finansieringsordning for bosettings- og
integreringsarbeid og om det er elementer derfra som kan benyttes
for i starre grad a gi den enkelte insentiv til kvalifisering og
sysselsetting.

Det er etablert et beregningsutvalg som vurderer kommunenes utgifter til
integrering. Prosjektet omfatter ogsa en vurdering av arbeidet il
Beregningsutvalget, herunder:

e Envurdering av utvalgets mandat, utvalgets giennomfaring av oppdraget,
og om utvalgets kartleggingsbidrag gir ngdvendig og tilstrekkelig
informasjon for & vurdere grad av maloppnaelse for tilskuddsordningene.

e En vurdering av Beregningsutvalgets rutiner for a fange opp kommunale
kostnader knyttet til tjenester for flyktninger som endres over tid.

e En vurdering av aktgrenes nytte av ordningen med Beregningsutvalgets
kartlegging sett opp mot kostnadene ved arbeidet.

o De viktigste forbedringene og effektivitetstiitakene som utvalget har
gjennomfgrt de siste fem arene skal fremkomme.

2 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2017b)
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1.3 Hovedtrekk i tilskuddene

Vi vil her kort beskrive tilskuddsordningene som er tema for denne evalueringen.
| kapittel 7 er det mer detaljert beskrivelser.

Integreringstilskuddet

Integreringstilskuddet skal dekke kommunenes gjennomsnittlige merutgifter til
bosetting og integrering av flyktninger. Det skal bidra til at flyktningene snarest
mulig kan forserge seg selv og ta del i samfunnet. Tilskuddet gis bl.a. til
kommuner som har bosatt flykninger etter avtale mellom IMDi og kommune, eller
pa grunn av flyktninger som har bosatt seg i kommunen pa egenhand eller
personer som har opphold i Norge pa grunn av familieinnvandring til flyktninger.
Mer spesifikt gis tilskuddet pa grunnlag av: 1) personer som har fatt innvilget asyl
i Norge (personer med flyktningstatus, med opphold pa humaniteert grunnlag,
med grunnlag i massefluktsituasjon, overfgringsflyktninger), 2) personer som har
fatt opphold pa grunn av familieinnvandring til flyktninger (dvs. de som er nevnt
under punkt 1), 3) personer som har fatt opphold pa selvstendig grunnlag (bl.a.
mishandling i samlivsforhold, utsatte for tvangsekteskap mv.) og 4) barn fadt inntil
6 maneder etter at mor er bosatt. Tilskuddet er et per-person-tilskudd. Det gis i
hovedsak for en periode pa fem ar® og det har ulike satser avhengig av hvilket ar
den enkelte er bosatt. | tillegg mottar kommunen ogsa et engangstilskudd for
personer over 60 ar (eldretilskudd) og for barn 0-5 ar (barnehagetilskudd).
Satsene er naermere beskrevet senere i rapporten.

Tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller
atferdsvansker

Tilskuddet for flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker
(«funkhem») skal dekke ekstraordinegere utgifter som folge av a bosette personer
med funksjonsnedsettelse/atferdsvansker. Tilskuddet dekker kommunens
dokumenterte utgifter. | retningslinjene fremgar det at tilskuddet gjelder flykninger
med nedsatt fysisk og/eller psykisk funksjonsevne, voldelig atferd, rusproblemer
og alvorlige atferdsproblemer. Det kan sgkes om tilskudd bare til utgifter som ikke
dekkes av andre offentlige instanser eller tilskuddsordninger. Dette innbefatter
bl.a. integreringstilskuddet og tilskudd for ressurskrevende brukere. Tilskuddet er
todelt. Det bestar av et engangstilskudd som kan tildeles i enten forste eller andre
bosettingsar (minimum 100 000 nkr), og av et tilskudd som kan tildeles arlig i hele
integreringsperioden, dvs. i maksimalt 5 ar (minimum 200 000 nkr). Enslige
mindrearige kan imidlertid utlese det sistnevnte tilskuddet til og med det aret de
fyller 20 ar uavhengig av integreringsperioden.

Seerskilt tilskudd ved bosetting av enslige mindrearige flyktninger

Kommuner som bosetter enslige mindrearige flykninger mottar et seerskilt
tilskudd i tillegg til det ordinaere integreringstilskuddet. Dette tilskuddet omfatter
enslige mindrearige (under 18 ar) som har fatt innvilget asyl i Norge, enten med

3 Unntak for familieinnvandrede som kommer til herboende som opprinnelig hadde opphold pa humanitsert
grunnlag.
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opphold pa humaniteert grunnlag, eller som har fatt kollektiv beskyttelse eller er
enslige mindrearige overfgringsflyktninger. Tilskuddet gis uavhengig av hva slags
behov for oppfalging eller tiltak den enslige mindrearige har. Tilskuddet bestar av
en hgy og en lav sats. Hoy sats gis til og med det aret barnet fyller 16 ar, mens
lav sats gis til og med det aret barnet fyller 17 ar. Tilskuddet utbetales hvert ar fra
bosetting til og med det aret den enslige mindrearige fyller 20 ar. |1 2018 var hay
sats 1 229 100 nkr og lav sats 769 500 nkr. | 2017 ble ordningen lagt om til et per
capita tilskudd per enslig mindrearig. For dette bestod tilskuddet av et betydelig
lavere per capita tilskudd i tillegg til et refusjonstilskudd for kommunens utgifter
til barnevernstiltak. Omleggingen av ordningen er naermere omtalt senere i
kapittel 8.

Tilskudd for opplaering i norsk og samfunnskunnskap for voksne
innvandrere (norsktilskudd)

Norsktilskuddet skal benyttes til & finansiere den lovpalagte oppleeringen i norsk
og samfunnskunnskap som kommunene har overfor personer med rett og plikt,
og bare plikt, til oppleering i norsk og samfunnskunnskap. Det er to malgrupper
for ordningen. Den ene er de med rett og plikt til oppleering. Dette innbefatter i
hovedsak personer som har fatt opphold etter sgknad om asyl, som
overfaringsflyktninger eller pa grunnlag av sterke menneskelige hensyn, samt
familiemedlemmer til personer i de nevnte gruppene. Den andre gruppen er de
med bare plikt til oppleering. Dette omfatter arbeidsinnvandrere mellom 16 og 67
ar som er fra land utenfor EQS-/EFTA-regelverket og familiegjenforente til disse.
Tilskuddet bestar av et grunntilskudd (arlig engangstilskudd) og et
persontilskudd. Grunntilskuddet har to satser. Lav sats (185 000 nkr) utbetales til
kommuner som har 1-3 personer i malgruppen, mens hgy sats (575 000 nkr)
utbetales til kommuner som har 4-150 personer i malgruppa. Persontilskuddet
har ogsa to satser. Den laveste satsen pa persontilskuddet gjelder personer fra
Vest-Europa, Nord-Amerika, Australia og New Zealand. Den hgyeste satsen
gjelder personer fra Afrika, Asia, Oseania (unntatt Australia og New Zealand),
@st-Europa og Mellom-Amerika. Tilskuddet betales over tre ar. Satsene er hoyest
det andre aret. | 2018 var de haye satsene pa henholdsvis 31 900 (1. ar), 62 300
(2. ar) og 43 350 nkr (3. ar). De lave satsene var tilsvarende 13 600, 24 100 og
15 000 nkr. For personer som har fatt innvilget asyl, men som fremdeles bor pa
asylmottak, utbetales tilskuddet til vertskommunen for mottaket.

Tilskudd for oppleering i norsk og norsk kultur og norske verdier for
asylsokere i mottak

Formalet med denne tilskuddsordningen er at vertskommuner for mottak tilbyr
asylsokere opplaering i norsk, norsk kultur og norske verdier. Malgruppen for
tilskuddet er med andre ord personer som ikke har fatt vedtak om opphold- eller
arbeidstillatelse og som bor pa et asylmottak. Det er likevel noen unntak fra dette,
bl.a. asylsgkere som har fatt avslag. Tilskuddet gjelder bare for personer over 16
ar. Malet med norskoppleeringa er at deltakerne skal tilegne seg basisferdigheter
i norsk, og malet med oppleeringa i norsk kultur/norske verdier er at asylsgkerne
skal fa en tidlig introduksjon til norske lover og regler, verdier og kultur i vid
forstand. Tilskuddet har to satser, en sats for oppleering i norsk (13 300 nkr) og
en sats for opplaering i norsk kultur og norske verdier (3 800 nkr). Det fremgar
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videre av retningslinjene for ordningen at asylsgkere i malgruppen skal fa inntil
175 timer med norskopplaering og 50 timer med oppleering i norsk kultur og
norske verdier. Frem til september 2018 var dette en frivillig ordning for
kommunene, dvs. det var frivilig for kommunene a tilby opplaeringen. Fra
september 2018 har ordningen blitt obligatorisk.
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2 Metode

2.1 Modell for virkninger av tilskuddene

Evalueringen bade av dagens tilskudd og alternative ordninger bygger pa en
modell for hvordan finansieringsordningene kan pavirke maloppnaelsen pa
integreringsfeltet.

Figur 2-1: lllustrasjon av hvordan tilskuddene pavirker mélene pa
integreringsomradet.

Kommunenes
beslutninger om
bosetting

Kommunenes
rammebetingelser

Integreringsresultater .
. Insentiver for
* Arbeid

¢ Tilskudd innvandrerne

. ¢ Norsk
¢ Reguleringer Kommunenes

integreringstiltak

Kilde: Proba samfunnsanalyse

Tilskuddene og ulike regelverk knyttet til disse ordningene pavirker kommunenes
vilje til & bosette flyktninger og kanskje ogsa hvor raskt de som bor pa asylmottak
far tildelt bolig i de kommunene som har avtale om & ta imot flyktninger. Dermed
pavirker tilskuddene malet om rask bosetting.

Videre pavirker tilskuddene og de faringer som er lagt pa tilskuddene utforming
av kommunenes integreringsarbeid. Virkningene kommer dels gjennom kravene
som stilles direkte til integreringstiltakene. Det er ogsa mulig at sterrelsen pa og
varigheten av, tilskuddene har en virkning pa kommunenes ressursbruk pa
integreringstiltak. Den statlige finansieringen er ikke gremerket for
integreringstiltak, men det er mulig at kommunene likevel tar nivaet pa
tilskuddene som et utgangspunkt for ressursbruken pa sine tiltak.

Prosjektet omfatter ogsa en analyse av gkonomiske insentiver for innvandrerne
som omfattes av integreringstiltakene. Slike insentiver kan pavirke innvandrernes
motivasjon og tilpasning, og dermed ogsa resultatene pa integreringsomradet.

2.2  Evaluering av eksisterende tilskudd

Direktoratet for gkonomistyring# utga i 2007 veilederen «Evaluering av statlige
tilskuddsordninger». Sammen med oppdragsbeskrivelsen, danner denne
veilederen rammene for evalueringen av eksisterende tilskuddsordninger.

Et viktig element i evaluering av tilskuddsordninger er ofte en effektanalyse. Man
analyserer hvordan situasjonen ville veert uten tilskuddsordningen. Ettersom det
er frivillig for kommunene a bosette flyktninger, framstar det som lite interessant

4 Direktoratet het Senter for statlig gkonomistyring inntil 2011

16 | Proba samfunnsanalyse | Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid



a analysere hvordan situasjonen hadde veert uten statlig finansiering av
kommunenes integreringsarbeid, det er mer interessant a vurdere alternative
utforminger av statlig finansiering. Vi har derfor ikke analysert effekten av a fierne
statlig finansiering, men vi analyserer i stedet alternative utforminger.

2.3 Samfunnsgkonomisk analyse

Direktoratet for skonomistyring utga i 2018 en revidert utgave av sin veileder i
samfunnsgkonomiske analyser. Sammen med rundskriv fra
Finansdepartementet om samme tema® utgjor dette metodegrunnlaget for den
samfunnsgkonomiske analysen.

De samfunnsgkonomiske virkningene av statlig finansiering av kommunenes
integreringsarbeid kan deles inn i virkninger pa:

e Administrative kostnader
e Kommunenes bruk av ressurser pa integrering
e Integreringsresultater

Oppdragsbeskrivelsen angir at vi skal analysere samfunnsgkonomiske virkninger
av & endre fra dagens finansieringsmodell til en alternativ utforming. | veilederen
for samfunnsgkonomiske analyser presiseres det at tiltakene (i dette tilfellet
modellene for statlig finansiering) skal sammenlignes med det best tenkelige
alternativet. | var analyse definerer vi fem alternativer til dagens tilskuddsordning,
men vi drofter ogsa om det er sannsynlig at andre modeller, f.eks. i form av
modeller som kombinerer elementer fra dagens modell og/eller de fem
alternativene kan antas a gi bedre samfunnsgkonomisk lannsomhet.

2.4 Kilder

Prosjektet hadde en kort gjennomfaringsperiode (fem maneder). Dette innebar
at det ikke var rom for a lage en sekvens av ulike aktiviteter slik at resultatene av
ulike aktiviteter kunne brukes i utforming av senere aktiviteter. F.eks. ble
intervjuguider og spearreskjema utformet samtidig. Det ville veert & foretrekke at
funn i spgrreundersgkelsen kunne veert brukt som grunnlag for intervjuguide eller
at resultatene av intervjuene hadde vaert brukt som grunnlag for utforming av
sparreskjemaet, men tidsrammen for prosjektet tillot ikke dette.

Nedenfor omtaler vi de ulike prosjektaktivitetene:

Innledende intervjuer

Vi startet med & gjennomfgre enkelte intervjuer i KS og IMDi for & fa en oversikt
over forvaltningen av dagens tilskuddsordninger. Disse intervjuene dannet noe
av grunnlaget for utforming av intervjuguider og spgrreskjiema samt valg av
aktarer pa sentralt niva for intervjuer senere i prosjektet.

5 Finansdepartementets rundskriv R-109/2014
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Gjennomgang av dokumenter, statistikk og forskning

Vi gjennomgikk dokumenter som beskriver regelverk samt dokumenter fra
regjeringen om integrering, herunder forslag til statsbudsjett.

| tillegg studerte vi beskrivelser av virkemidlene pa integreringsfeltet i Sverige og
Danmark og gjennomgikk relevante studier av virkninger av ulike virkemidler pa
integreringsfeltet bade i Norge og andre land.

Videre studerte vi litteratur om virkninger av ulike former for statlig finansiering av
kommunene i Norge.

Studietur

Vi besgkte Danmark og intervjuet aktorer i forvaltning og forskning. Andre er blitt
intervjuet per telefon, og vi har sendt spersmal og fatt svar og tilsendt relevant
skriftlig materiale.

Vi har ikke besgkt Sverige, arsaken er at vi vurderte at virkemidlene knyttet til
bosetting av flyktninger og ansvarsfordelingen mellom staten og kommunene er
sapass annerledes i Sverige at vi mener at erfaringene i Sverige i liten grad kan
brukes som grunnlag for & vurdere virkninger av ulike utforminger av
tilskuddsordningene i Norge.

Intervjuer pa sentralt niva

Vi har gjennomfart intervjuer i ulike statlige institusjoner. Intervjuobjektene ble
valgt ut pa basis hvilken rolle de har. Vi valgte personer som er involvert i
utforming eller forvaltning av tiltak pa integreringsfeltet eller statlige virkemidler
knyttet til finansiering av kommuner. Intensjonen med intervjuene har veert a fa
utnyttet disse personenes faglige innsikt. Vi har ikke sett dem som talspersoner
for institusjonene hvor de arbeider.

Intervjuene er gjennomfart med representanter for:

e IMDi (flere, bade pa telefon og direkte)
e KMD (ett med to deltakere)

o Kompetanse Norge (ett pa telefon)

e KS (ett med to deltakere)

o Fylkesmannsembeter (fem pa telefon)

Intervjuene har variert mye i form og omfang. Noen har veert ganske korte og
uformelle intervjuer, gjerne pa telefon og med avgrenset tematikk. Andre har vaert
formelle og mer systematiske intervjuer med enkeltpersoner eller i grupper. Noen
av disse intervjuene har dekket alle hovedspgarsmal i evalueringen.

Intervjuer i kommunene

20 kommuner ble valgt ut for intervjuer. Utvelgelsen var basert pa at de hadde
hatt minst 20 deltakere i introduksjonsprogrammet i gjennomsnitt i arene 2015-
17. | tillegg la vi vekt at en del av de utvalgte kommune skulle ha asylmottak
og/eller ha bosatt enslige mindrearige flyktninger.

| kommunene intervjuet flere ulike aktgrer. Utvalget var basert pa personenes
roller. Vi gnsket & intervjue personer med folgende kunnskap:
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e Kommunens beslutninger om & bosette flyktninger og om ressurser til, og
utforming av, integreringstiltak

e Om de ulike tilskuddene til integrering dekker de utgiftene de er ment a
dekke

e Om ressursbruken pa administrasjon av tilskuddsordningene

Bade valget av aktarer vi intervjuet og antall personer vi intervjuet varierte mellom
kommunene. Dette hadde sammenheng med forskjeller i organisering og med
om kommunen hadde asylmottak og om de hadde bosatt enslige mindrearige
flyktninger.

Vi intervjuet falgende aktarer:

e Ledelsen i kommunens forvaltning: Radmann, kommunaldirekter, e.l.

e Leder for bosetting og introduksjonsordning (ofte leder for
flyktningetjenesten)

e Leder for voksenopplaeringen eller  norskoppleeringen av
fremmedspraklige i voksenoppleeringen

e Leder for barnevernet eller leder med ansvar for tiltak overfor enslige
mindrearige flyktninger

e Representanter for kommunens gkonomiforvaltning

Sporreundersokelse i kommunene

Vi sendte en spoarreundersgkelse til alle kommuner som i gjennomsnitt hadde
minst 20 deltakere i introduksjonsprogrammet i perioden 2015-17, bortsett fra de
20 kommunene hvor vi gjennomfarte intervjuer.

Spersmalene i undersgkelsen gjaldt om tilskuddene pa integreringsfeltet dekker
utgiftene og om de er ressurskrevende a administrere. | tillegg ba vi om en
vurdering av virkninger av alternative finansieringsmodeller. Vi spurte om
virkningene pa vilje til bosetting, ressursbruk pa integreringstiltak og resultater av
integreringsarbeidet. Sparreskjemaet er vedlagt (vedlegg 2).

Undersokelsen ble gjennomfort elektronisk ved hjelp av verktgyet SurveyExact.
Den ble sendt som en lenke i en epost til kommunenes sentrale epostadresse
med oppfordring om & videresende den til radmann eller kommunaldirekter e.l.
med ansvar for bosetting av flyktninger og for integrering.

For vi sendte ut sparreundersgkelsen, sendte Kunnskapsdepartementet et brev
med oppfordring til kommunene om & besvare undersgkelsen. Vi sendte to
purringer pa undersgkelsen.

Til sammen 257 kommuner fikk undersgkelsen. 150 besvarte deler av
undersgkelsen, mens 128 besvarte hele. Dette gir en svarprosent pa 55 prosent
for deler av undersokelsen og 46 prosent for hele.

Vi har sett pa om det er tegn til at frafallet er skjevt slik at undersgkelsen kan gi
et feilaktig bilde av alle kommuner som fikk tilsendt undersgkelsen. Nar det
gjelder kommunestorrelse, er det sma forskjeller mellom de som har og de som
ikke har svart. Vi ser at de som har svart har noe bedre resultater i form av
overgang til arbeid fra introduksjonsprogrammet enn de som ikke har svart
(henholdsvis 65,2 og 63,0 prosent). Det er imidlertid ikke noen sterk
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sammenheng mellom overgang til arbeid og svarene pa de fleste spgrsmalene i
undersgkelsen. Det ser dermed ikke ut til at relativt hoyt frafall blant kommuner
med svake resultater har pavirket svarfordelingen pa en systematisk mate.

Referansegruppe

Kunnskapsdepartementet oppnevnte en referansegruppe med representanter fra

e Kunnskapsdepartementet

e IMDi

¢ Kommunal- og moderniseringsdepartementet
e Finansdepartementet

e KS

Prosjektteamet har hatt tre meter med referansegruppen.
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3 Bakgrunn

Vi vil her kort beskrive visse sider ved innvandring til Norge. Framstillingen
omfatter de forholdene vi mener er mest relevante for temaene for evalueringen.
Flere sentrale sider ved innvandringen og politikken pa dette feltet er utelatt. Bl.a.
omtaler vi i liten grad det rettslige grunnlaget for & fa oppholdstillatelse i Norge og
beskriver heller ikke innvandringen fra E@S-land. Det som er relevant for var
evaluering er det kommunale integreringsarbeidet - med tilhgrende malgrupper
— som finansieres av staten. Grovt sett gjelder dette personer som far opphold
som flyktning, pa humaniteert grunnlag, som arbeidsinnvandrere fra land utenfor
EQS og som familiegjenforente (med unntak av de som har oppholdsrett som
familiemedlem etter EJS-regelverket) til personer nevnt foran.

3.1 Innvandringen - omfang og ulike grupper

Omfanget av innvandringen til Norge har variert mye over tid. Dette gjelder bade
innvandringen totalt og den innvandringen som er relevant for tilskuddene vi
evaluerer. Figur 3-1 viser utviklingen i innvandringen i perioden 2012-17. Figuren
viser brutto innvandring. Innvandring fra andre nordiske land er ikke med. | flere
av kategoriene er det mange som utvandrer igjen etter fa ar.

Figur 3-1: Innvandring til Norge 2007-17 fordelt pa grunnlag®. Nordiske borgere
er ikke inkludert i tallene.
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Kilde: SSB, Innvandrere etter innvandringsgrunn

6 Ukjent grunnlag er holdt utenfor fordi denne kategorien inneholder bade positive og negative tall
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Arbeidsinnvandrere har de fleste arene veert den sterste gruppen og dernest
familieinnvandrere. Familieinnvandrere kan komme pa gjenforening til personer
med ulike bosettingsgrunnlag, herunder arbeidsinnvandrere, flykininger og
personer uten innvandringsbakgrunn.

| sum for alle kategoriene har brutto innvandring variert mellom 42 og 56 tusen
personer per ar. Det er arbeidsinnvandringen som dominerer totaltallene og som
seerlig bidro til hay innvandring i topparene. Denne tendensen ville blitt forsterket
hvis ogséa innvandring fra andre land i Norden hadde veert inkludert i tallene.
Figuren sier ikke noe om hvor mange som flytter ut igjen. Seerlig blant de som
kommer som au pair eller for utdanning, er det mange som flytter ut igjen etter fa
ar. Det samme gjelder en del av arbeidsinnvandrerne.

Ved begynnelsen av 2018 var det neer 167 tusen bosatte i Norge som hadde
flyktningebakgrunn. | tillegg var det naer 62 tusen som hadde innvandret som
familietilknyttet en flyktning. | lapet av 2017 gkte antall personer i den sistnevnte
gruppen med vel 4 tusen personer. Vi har ikke tall for brutto innvandring for denne

gruppen.

Figur 3-2 viser endringer i antall bosatte innvandrere i Norge fordelt pa grunnlag
for innvandring. Tallene omfatter personer fra Asia (inkludert Tyrkia), Sor-
Amerika, Afrika og statslgse. Endring i antall kan skyldes inn- og utvandring samt
dadsfall.

Figur 3-2: Endring i antall bosatte i Norge fra land utenom Europa (men
inkludert Tyrkia), Nord-Amerika og Oceania etter innvandringsgrunn.
2012-2017.
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Figuren viser at mesteparten av variasjonen i innstramningen skyldes variasjon i
antall flyktninger. Man ser ikke sterke svingninger i antall arbeidsinnvandrere fra
disse landene, slik det er for arbeidsinnvandrere fra EQS-omradet.

Ogsa antall enslige mindrearige flyktninger som er kommet til Norge har variert
mye over tid. 1 2015 kom det naer 5 500 mindrearige asylsgkere. | 2016 og 2017
var tallet henholdsvis rundt 300 og 200. Det er bosetting av flyktninger som
utleser tilskudd til kommunene. Figur 3-3 viser at bosetting av enslige
mindrearige var hgyest i 2016 og at den sterke innstremningen i 2015 skapte et
etterslep pa bosettingsomradet inn i 2017. Vi har ikke data for bosetting i arene
for 2014.

Figur 3-3: Ankomst og bosetting av enslige mindrearige flyktninger. Antall 2010-
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3.2 Mal og virkemidler i integreringspolitikken

| Meld. St. 30 (2015-2016) star det at regjeringens mal er en «mer effektiv
integreringspolitikk, hvor flere innvandrere med fluktbakgrunn kommer raskere i
arbeid og blir stdende der». Malet knyttes til utfordringene som falger av lav
yrkesdeltakelse, darlig gkonomi og utenforskap.

| meldingen knyttes effektivitetskravet bade til innvandrerne selv og til akterene
som er involvert i prosessen fra mottak til integrering ute i kommunene. Innsatsen
i prosessen gjelder bl.a. fglgende:

- Tidlig oppstart med norskoppleering og informasjon om det norske
samfunnet i asylmottak

- Rask bosetting

- Okt krav til kapasitet i det kommunale tjenesteapparatet (etter bosetting)
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- Prioritert satsing pa enslige mindrearige

- Mer effektiv bruk av introduksjonsprogram og arbeidsmarkedstiltak,
herunder samarbeid med neeringsliv og frivillige samt raskere godkjenning
av kompetanse

- Involvering av frivilligheten (idrett, kulturliv  trossamfunn) i
integreringsarbeidet

- Involvering av alle sektorer i integreringsarbeidet, bl.a. barnehage, skole
og helsetjenester

Ut over dette foreslar regjeringen en rekke tiltak for & effektivisere
integreringsarbeidet. Disse innbefatter bade bosettingstiltak, tiltak for & bedre
norskoppleeringen og titak for & styrke arbeidsrettingen av
introduksjonsprogrammet. Bl.a. foreslas det a vektlegge satsingen pa arbeid og
utdanning ved & endre introduksjonsloven, ved & etablere hurtigspor, og ved at
NAV skal komme tidligere inn med arbeidsmarkedsfaglig veiledning av deltakere
i introduksjonsprogrammet. Det foreslas ogsa at varigheten pa programmet gkes
for de deltakerne som trenger dette for & komme i arbeid eller utdanning.

| oktober 2018 publiserte regjeringen en ny integreringsstrategi under navnet
«Integrering gjennom kunnskap». Regjeringen pekte her pa bruk og utvikling av
innvandrernes kompetanse som et hovedelement i politikken pa feltet. Det
henvises til at regjeringen er i gang med en reform av introduksjonsprogrammet
med tydelige forventninger til gode resultater, og at det er satt i gang en helhetlig
gjennomgang av introduksjonsloven. | tillegg henvises det til at evalueringen av
integreringstilskuddene vil innga i grunnlag for & vurdere om mer effektiv bruk av
tilskuddsmidler kan bedre maloppnaelsen.

| «Integrering gjennom kunnskap» varsles det ogsa en endring som har visse
implikasjoner for evalueringen av integreringstilskuddet. Regjeringen vil
giennomga og forbedre dagens bosettingsordning. Bosettingspolitikken skal
bidra til raskere bosetting og til hgyere sysselsetting blant nyankomne flyktninger
gjennom bedre kobling mellom bosetting, medbrakt kompetanse, kvalifisering,
utdanning og regionale arbeidskraftsbehov. Regjeringen vil legge mer vekt pa
kommunenes resultater i introduksjonsordningen og arbeidsmuligheter nar
nyankomne flyktninger skal bosettes. For & motvirke segregering og fremme
integrering i det norske samfunnet, skal nyankomne flyktninger som hovedregel
ikke bosettes i omrader med en hgy andel innvandrere.

| statsbudsjettet for 2018-2019 er malene med integreringspolitikken definert
som:

- Rask og treffsikker bosetting
- Hayere deltakelse blant innvandre i arbeids- og samfunnsliv

Malene er med andre ord omtrent de samme som tidligere. Langt pa vei
viderefares ogsa satsingen pa kvalifisering i mottak og pa styrking av kvaliteten i
introduksjonsprogrammet.

Med referanse til rapporten «Hva virker for hvem» (Djuve m.fl. 2017) vises det i
statsbudsjettet spesielt til at resultatene i integreringsarbeidet varierer mellom
kommunene. Dette gjelder bade norskresultater, overgang til arbeid, hvor raskt

24| Proba samfunnsanalyse | Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid



innvandrere starter med oppleering og hvor mange timer undervisning som tilbys.
Det er rimelig & anta at disse funnene er grunnlaget for regjeringens forslag om
en mer strategisk bosetting av flyktninger i kommunene. Dette forslaget folges
opp i regjeringens integreringsstrategi 2019-2022 der det legges opp til en mer
styrt bosetting slik at «flere kommer til kommuner med gode resultater i
integreringsarbeidet, og der de kan fa jobb og kvalifisering»
(Kunnskapsdepartementet: Regjeringens integreringsstrategi 2019-2022).

Figur 3-4: Mal og virkemidler pa integreringsfeltet. Gronn farge: Inngar i
evalueringen. Bla farge: Utenfor evalueringen
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Modellen over viser hovedmal og sentrale juridiske og akonomiske virkemidler i
integreringsarbeidet. @verst i modellen finner vi malene slik de er definert av
dagens regjering (raskere bosetting og hoy deltakelse i arbeids- og samfunnsliv).
Under malene har vi «andre» virkemidler, det vil si virkemidler som ikke inngar i
var evaluering. Sentralt her er introduksjonsloven, men i tillegg inngar det ogsa
andre virkemidler her (f.eks. strategisk bosetting, effektivisering av
bosettingsprosessen, stimulere til gkt arbeidsretting, involvering av frivillige etc.).
Nederst i figuren finner vi de ulike tilskuddsordningens som skal stgtte opp om
integreringsarbeidet. Her skiller vi mellom de tilskuddene som inngar i
evalueringen og de som ligger utenfor mandatet for evalueringen.
Introduksjonsloven og de ulike tilskuddene omtales naermere under.

3.3 Introduksjonsloven

Formalet med introduksjonsloven er & styrke nyankomne innvandreres
muligheter for deltakelse i yrkes- og samfunnsliv, og deres gkonomiske
selvstendighet. Loven regulerer tre ordninger, introduksjonsordningen, oppleering
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i norsk og samfunnskunnskap og oppleering i mottak. Introduksjonsordningen
bestar av introduksjonsprogram og introduksjonsstenad.

For flyktninger som kommer til Norge som asylsgkere kan oppleeringen i norsk
og samfunnskunnskap deles inn i tre trinn definert ved hvem som har ansvar for
gjennomfaringen og hvilken tilskuddsordning som skal dekke utgiftene. Dette er
illustrert i Figur 3-5. De som ikke kommer via asylmottak gar direkte inn i det tredje
trinnet i figuren.

Figur 3-5: Oppleering i norsk og samfunnskunnskap for asylsokere som far
opphold. Ansvarlig kommune og statlig finansiering.

Finansiering: Tilskudd til Finansiering: Tilskudd til
opplaring i asylmottak opplaering for voksne innvandrere
[ ! \f : 1
Asylsgker i mottak Med opphold, bor i mottak Bosatt i kommune
\
Y J\ Y J
Oppleering gis av Oppleering gis av
vertskommune bostedskommune
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Introduksjonsprogrammet

Lovens § 2 angir hvem som kan delta i programmet. Dette gjelder bl.a. personer
i alderen 18-55 ar som har fatt asyl som flyktning eller overfaringsflyktning eller
opphold pa grunnlag av gjenforening med en person med oppholdstillatelse til
disse grunnlag. Programmet starter etter bosetting i en kommune.

| tillegg er det et krav om at den enkelte ma ha behov for grunnleggende
kvalifisering, og veere nyankommen (ikke bosatt mer enn 2 ar). For at
familiegjenforente skal ha rett og plikt ma herboende ikke ha veert bosatt i en
kommune mer enn fem ar for det sekes om familiegjenforening.

Retten til deltagelse gjelder bare de som er bosatt i kommunen i henhold til
bosettingsavtale mellom staten (ved IMDi) og kommunene. De som selv velger
bosettingskommune har ikke rett til deltagelse, men kommunen hvor
vedkommende har bosatt seg, kan velge a tilby deltagelse.

Det er kommunene som har ansvar for introduksjonsprogrammet. Programmet
skal tilbys pa fulltid. | loven star det at programmet skal ta sikte pa a:

- Gi grunnleggende ferdigheter i norsk
- Gi grunnleggende innsikt i norsk samfunnsliv
- Forberede deltakerne pa yrkeslivet

Videre skal programmet minst inneholde:

- Norskoppleering
- Samfunnskunnskap
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- Arbeids- eller utdanningsrettede tiltak

Programmet kan vare i inntil to ar, men kan forlenges til tre ar dersom dette gker
muligheten for overgang til utdanning eller arbeid. Alle deltakerne i programmet
skal ha en individuell plan som inneholder deltakernes tiltak.

Oppleering i norsk og samfunnskunnskap

Introduksjonsloven inneholder ogsa et kapittel om oppleering i norsk og
samfunnskunnskap. Gruppen som omfattes av rett og/eller plikt il
norskoppleering er stgrre enn de som har rett og plikt til deltakelse i
introduksjonsprogrammet. Dette skyldes i hovedsak at gruppen med rett og plikt
til oppleering omfatter en bredere aldersgruppe (16-67 ar) og at
arbeidsinnvandrere som ikke omfattes av EOS-regelverket og deres
familiemedlemmer (utenom EQS-regelverket) har plikt til opplaering. Kommunen
har plikt til & tilby oppleering til disse gruppene, men de som har plikt, men ikke
rett, ma betale opplaeringen selv.

Det er kommunen som har ansvar for oppleering i norsk og samfunnskunnskap.
Kommunene skal sa snart som mulig og innen tre maneder etter folkeregistrering
i kommunen (eller tre maneder etter at krav blir fremsatt) sgrge for et tiloud. Dette
gjelder bade for de som er bosatt i kommunen og for de som er bosatt pa
asylmottak (og som har fatt opphold, men venter pa bosetting).

Oppleeringen i norsk og samfunnsfag har en varighet pa minst 600 timer, bortsett
fra de som bare har plikt til deltagelse. For de sistnevnte er varigheten minst 300
timer. Deltakere med rett og plikt eller bare rett til deltagelse kan, basert pa
vurdering av behov, far innvilget inntil 2 400 timer ekstra, dvs. totalt 3 000 timer.
| gjennomsnitt gis det omlag 1 200 timer”. Dersom det er behov for ytterligere
opplaering skal kommunen gi tilbud om ytterligere opplaering innenfor rammen av
2 400 timer. Kommunens plikt til & tilby opplaering gjelder i 5 ar fra det tidspunktet
retten/plikten inntradte.

Pa samme mate som i introduksjonsprogrammet, skal det utarbeides en
individuell plan for deltakere i norsk og samfunnsfag. Videre har deltakerne ogsa
plikt til & ta en avsluttende prove i norsk og samfunnsfag.

Ut over det timetallet med oppleering som loven definerer, stiller loven ogsa krav
til kommunens kompetanse. | §19 star det at den som skal undervise i norsk og
samfunnskunnskap, som hovedregel skal ha faglig og pedagogisk kompetanse.
Dette kravet er forholdsvis rundt formulert, og det er derfor usikkert hvilken
betydning denne formuleringen har for kommunenes bruk av kompetente
laererkrefter pa dette omradet.

| regjeringens nye strategi for integrering (Kunnskapsdepartementet, 2018)
varsles det at krav om timetall vil bli erstattet av krav til oppnadd kompetanse.

7 Informasjon innhentet fra IMDi
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Oppleering i mottak

Introduksjonsloven inneholder ogsa et kapittel som omhandler asylsgkeres plikt
til & delta i oppleering i norsk, norsk kultur og norske verdier. Kravet om deltagelse
og plikt for vertskommunene til & tilby oppleering ble innfort i loven fra 2018, og
trade i kraft 1.9.2018. Plikten gjelder for alle asylsgkere over 16 ar. Loven stiller
krav om at personene i malgruppen skal fa inntil 175 timer norskoppleering og 50
timer opplaering i norsk kultur og norske verdier. Det er ikke formulert krav til antall
timer per dag/uke.

Innfaringen av dette kravet ma ses i lys av regjeringens politikk om effektivisering
av integreringsarbeidet, og mer konkret malet om a starte oppleering sa tidlig som
mulig i asylmottak.

Bosetting

Malet om rask bosetting og integrering bergrer i stor grad bosettingsprosessen.
Denne prosessen foregar i hovedsak pa to mater. Den ene maten er at flyktninger
bosettes direkte i kommunen, og den andre maten er bosetting etter opphold pa
asylmottak. Enslige mindrearige asylsokere mellom 15 og 18 ar venter pa
behandling av asylsgknad og bosetting i egne asylmottak for mindrearige, mens
yngre enslige mindrearige venter pa behandling av asylseknad og bosetting i
omsorgssentre som drives av Bufetat.

De gruppene som i utgangspunktet bosettes direkte i kommunene er
overfaringsflyktninger fra utlandet og familiegjenforente. Overfgringsflyktninger
har allerede fatt status som flyktning for de kommer til landet, og disse kan derfor
bosettes direktie i kommunen. Ifglge IMDis hjemmeside skal
overfgringsflyktninger bare  unntaksvis innkvarteres pa  asylmottak.
Familiegjenforente vil som regel flytte direkte til kommunen der de har
familiemedlemmer. Unntaket er dersom familiemedlemmene som har fatt asyl,
fortsatt bor pa asylmottak. IMDi avtaler med kommunene om bosetting av
overfgringsflyktninger og asylsgkere som har fatt innvilget opphold. Eventuell
bosetting av familiegjenforente inngar ikke i avtalen, og antall personer som
kommer pa familiegjenforening vil veere mindre forutsigbart for kommunene.

Den starste gruppen flyktninger som er bosatt har de siste arene veert de som
bosettes via asylmottak etter innvilget opphold, men styrt bosetting gjelder ogsa
for kvoteflyktninger. Nar flyktninger skal bosettes anmoder IMDi i forste omgang
kommunene om & bosette et gitt antall.2 | 2018 omfattet anmodningen 5 350
flyktninger, og det var omtrent halvparten av kommunene som fikk anmodning.

Retningslinjene for anmodninger fra IMDi til kommunene har variert over tid. For
2018 ble det normalt ikke sendt anmodninger til kommuner med faerre enn 5 000
innbyggere, og det ble ikke anmodet om bosetting av faerre enn 10 personer. |
tillegg ble det lagt sterk vekt pa kommunestarrelse og en viss vekt pa situasjonen

8 Det er Nasjonalt utvalg for bosetting av flyktninger fastsetter arlig behovet for vedtaks-/bosettingsplasser i
kommunene for det kommende aret. Utvalget har en radgivende rolle overfor nasjonale myndigheter nar det
gleder bosetting av flyktninger, og etablering og nedlegging av mottak og omsorgssentre.
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i arbeidsmarkedet samt pa resultater i introduksjonsprogrammet. | 2018 kom det
nye retningslinjer®. Tidligere resultater i introduksjonsprogrammet skal nd veere
det viktigste kriteriet. | tillegg skal man unnga bosetting i omrader med seerlig hoy
innvandrerandel i befolkningen, og bosettingen skal spres pa alle landsdeler. Det
skal ogsa legges vekt pa andre forhold, herunder kommunestgrrelse og
beredskap for okt kapasitet for bosetting.

Pa bakgrunn av IMDis anmodning skal kommunene fatte vedtak om & bosette et
bestemt antall flyktninger. Normalt fattes vedtaket av kommunestyret.
Kommunene kan bestemme hvor mange flykininger de vil ta imot, men ikke
hvem. Unntaket er at kommunene kan bestemme om de vil ta imot enslige
mindrearige eller ikke (men ikke hvem).

Personer som kommer pa egenhand og sgker asyl, blir forst plassert i asylmottak.
Mens de bor i mottak, behandles soknad om opphold i Norge.
Utlendingsdirektoratet (UDI) har ansvar for sgknadsbehandlingen og
Utlendingsnemnda (UNE) har ansvar for eventuell klagebehandling. Frem til
endelig vedtak har UDI ansvar for & skaffe innkvartering til asylsgkeren. Hvis de
far opphold, startes en del formelle prosesser (melding til politi og IMDi, mv.) og
«bosettingsforberedende arbeid». Dette innebeerer bl.a. et bosettingsintervju
som mottakene utfgrer, og en sokeprosess som IMDi gjennomfgrer overfor
mulige bosettingskommuner. Nar bosettingskommunen er identifisert/avtalt,
starter kommunen forberedelser for a ta imot flyktningen/-e. Det er i hovedsak
IMDi som har ansvar for bosettingsprosessen, men IMDi kan ikke styre hvilke
forberedelser kommunen gjor etter at avtale om bosetting er inngatt.

Vertskommunen for asylmottakene har plikt til & tilby opplaering til beboerne.
Denne oppleeringen er delt inn i to ordninger for henholdsvis de som venter pa
behandlingen av asylsgknad og de som har fatt innvilget opphold. De som er
asylsokere far tilbud om oppleering i norsk, norsk kultur og norske verdier. De
som har fatt opphold (men befinner seg pa asylmottak i pavente av bosetting)
skal fa oppleering i norsk og samfunnsfag etter introduksjonsloven.

Den aktuelle flyktningen kan velge a takke nei til & bosette seg i tildelt kommune,
men i sa fall mister vedkommende retten til introduksjonsprogram og
introduksjonsstenad. Kommunen hvor de bosetter seg kan likevel velge a tilby
deltagelse i programmet med tilhgrende stenad. Flyktninger har ogsa en mulighet
for avtalt selvbosetting. Det innebeerer at de kan finne bolig pa egenhand i en
kommune og seke IMDi om a bli bosatt der. Ved positivt svar far de rett til bade
introduksjonsprogram og introduksjonsstgnad.

Beboerne kan veere pa asylmottak forholdsvis lenge. For innvilget opphold
skyldes ventetiden saksbehandlingstiden i UDI og eventuelt UNE. I tillegg
kommer ventetid etter vedtak om opphold til bosetting i kommune. Ved utgangen
av 2015 var gjennomsnittlig ventetid i 17,3 maneder fra saksoppretting (ankomst)
til bosetting og 8,4 maneder fra vedtak om opphold til bosetting. Ved utgangen
av 2017 var dette redusert til henholdsvis 16,7 og 5 maneder. Ved utgangen av
oktober 2018 var ventetid fra vedtak om opphold til bosetting 5,1 maneder.

9 https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/skal-ikke-bosette-i-omrader-med-hoy-innvandrerandel/id2617022/
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Det er et mal at enslige mindrearige og barnefamilier skal bosettes innen tre
maneder etter at det er innvilget opphold. For andre voksne er malet seks
maneder. Det har imidlertid vist seg at mange blir boende lengre enn dette, noe
som bl.a. kan skyldes administrative prosesser og forsinkelser i kommunene.
Ifolge Svendsen og Berg (2018) har boligmangel veert den viktigste barrieren mot
a fa til rask bosetting i kommunene.

Etter bosetting skal bosettingskommunen sa snart som mulig og innen tre
maneder etter bosetting, tilrettelegge for et introduksjonsprogram (jf.
introduksjonsloven §3). Dette gjelder for alle med rett og plikt il
introduksjonsprogram, dvs. personer som har fatt innvilget asyl,
overfgringsflykininger, familiegjenforente og personer med fornybar
oppholdstillatelse.

Figur 3-6: Gjennomsnittlig ventetid fra vedtak til bosetting. Utgangen av aret
(oktober 2018). Antall maneder
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| de senere arene har det veert store variasjoner i antall flyktninger som har
kommet til Norge. Det innebaerer at utfordringer knyttet til bosettingsprosessen
har endret seg. Mens det i 2015 og 2016 var stor tilstramning og behov for gkt
kapasitet i bosettingsprosessen, har nedgangen i tilstramningen i 2017 og -18
fort til overkapasitet i enkelte ledd, herunder plasser i mottak. Den varierende
tilstramningen er illustrert i figurene nedenfor.

Figur 3-7 viser at IMDi i perioden frem til 2014 anmodet om bosetting av langt
flere flyktninger enn det kommunene fattet vedtak om a bosette, og som de faktisk
bosatte.™ Ifglge IMDis arsrapport for 2014 (s. 5) bidro dette gapet eller etterslepet

10 Anmodningstallene innbefatter bade flyktninger som bosettes fra mottak i Norge og overfaringsflyktninger
som kommer direkte til kommunen fra utlandet. Tallet i vedtaket om bosetting inkluderer ikke eventuelle
familiemedlemmer av flyktningen som far familieinnvandringstillatelse i etterkant av bosettingen.
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til okt ventetid pa asylmottakene. Det fremgar samtidig i arsrapporten at
flyktningene i storre grad bosettes jevnt gjennom hele aret i motsetning til tidligere
da kommune i storre grad bosatte mot slutten av kalenderaret.

Figur 3-7 Antall anmodninger om bosetting, antall vedtak om bosetting og antall
faktiske bosettinger i perioden 2012-2019
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| perioden 2014-2015 ser vi en gkning i antall kommunale vedtak om bosetting
og antallet faktisk bosatte, mens antall anmodninger er forholdsvis stabile. Dette
ma ses i lys av at anmodningstallene ble fastsatt aret for (2014) samtidig som det
varen 2015 var en betydelig gkning i ankomsten av nye flyktninger til landet.
Denne situasjonen medforte en ekstra innsats for & fa kommunene til & bosette.
| april 2015 sendte integreringsministeren et brev til alle kommuner for a
undersgke om de hadde mulighet til & oke bosettingskapasiteten ytterligere i
2015 0og 2016. Det ble ogsa innfort et ekstra tilskudd pa kr 50 000 for hver person
den enkelte kommune bosatte utover det antallet kommunen tidligere var bedt
om a bosette. IMDi sendte et oppjustert anmodningsbrev til kommunene i august
2015. Denne satsingen ser ut til & ha bidratt til sterk gkning i antall vedtak og i
faktisk bosatte i 2015 og 2016.

| 2016 ser vi at det igjen er et gap mellom antall anmodninger og vedtak/faktisk
bosetting. Bosettingsbehovet for 2016 endret seg i etterkant av at IMDi hadde
sendt anmodningen til kommunene. | trad med dette, justerte Nasjonal utvalg for
mottak og bosetting i juni maltallet i 2016 fra 18 000 til 16 000. Vedtak om
bosetting var ved utgangen av aret hgyere enn den faktiske bosettingen (vedtak:
16 523, faktisk bosetting 15 291). Gapet mellom anmodning og vedtak/faktisk
bosetting skyldes derfor heller en forventet gkt flyktningestrom (som matte
nedjusteres) og ikke et gap mellom et reelt bosettingsbehov og bosettingstilbudet
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i kommunene. | 2017 var det fattet vedtak om flere bosettingsplasser enn hvor
mange som ble bosatt, jf. IMDis arstall (vedtak: 12 158, faktisk bosetting: 11 078).
Dette reflekterer ogsa utviklingen frem mot 2018 der vi ser at nedgangen i antall
anmodninger fglges av at det er stgrre samsvar mellom antall anmodning og
faktisk bosetting.

Figur 3-8 viser antall bosatte enslige mindrearige flyktninger i perioden 2014-
2018. Vi ser at det er en forholdsvis kraftig gkning i anmodninger, vedtak og
faktisk bosetting i 2016. Gkningene i anmodningen er imidlertid langt hgyere enn
vedtakene og faktisk bosetting.

Figur 3-8 Enslige mindredrige: Antall anmodninger om bosetting, antall vedtak
om bosetting og antall faktiske bosettinger i perioden 2014-2018
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Kilde: IMDi

3.4  Hovedtrekk i maloppnaelse

| statsbudsjettet for 2018-19'" heter det:

Huvudmalet for integreringspolitikken er at fleire er i arbeid og deltar i
samfunnslivet.

| tillegg er det definert flere delmal som kan sies a veere avledet fra hovedmalet.
Blant annet er det definert mal om rask bosetting. Det er referert til dette malet i
oppdragsbeskrivelsen for evalueringen. Det er definert tallfestede mal knyttet til

11 Prop. 1 S 2018-2019 Kunnskapsdepartmentet
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bade overgang til arbeid eller utdanning og til botid i mottak etter vedtak om
opphold. Selv om det ikke er tilsvarende mal for oppleering i norsk og
samfunnskunnskap, viser ulike politikkdokumenter at resultatene pa dette
omradet anses som nakkel til & lykkes med integreringspolitikken foravrig. Vi vil
her gjengi nokkeltall for resultatene pa de tre omradene:

e Bosetting
e Sprak
e Sysselsetting

| tillegg gjer vi en vurdering av maloppnaelsen knyttet til sysselsetting.

Bosetting

Raskere bosetting er et av malene for integreringspolitikken. Det er flyktninger
som bosettes; andre innvandrere velger selv kommune og bolig.

Regjeringens mal er at enslige mindrearige flyktninger og barnefamilier skal
bosettes i en kommune innen tre maneder etter at de har fatt oppholds- eller
innreisetillatelse. For andre voksne er malet bosetting innen seks maneder.

Figur 3-9: Maloppnéelse innenfor rask bosetting. Andel som bosettes innenfor
fristene i mal for IMDi. 2006 til oktober 2018.

—Enslige mindrearige (50%<3 mnd) —Alle (90%<6 mnd) Alle (100%<12 mnd)

Kilde: IMDi

Regjeringen har satt falgende mal for ventetid i mottak etter at en tillatelse som
danner grunnlag for bosetting er gitt':

12 Jf. Tildelingsbrev for IMDi 2018

Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid | Proba samfunnsanalyse | 33



e 50 prosent av enslige mindredrige flyktninger skal bosettes innen 3
maneder

e 50 prosent av familier med barn under 18 ar skal bosettes innen 3
maneder

e 90 prosent av alle flyktninger skal bosettes innen seks maneder og alle
innen 12 maneder

Figur 3-9 viser at de siste arene oppnas malet for enslige mindrearige, men ikke
for alle flyktninger samlet. Det har veert sterk variasjon over tid i andelen av
flyktninger som har veert bosatt innenfor de ulike fristene.

Malet om rask bosetting etter innvilget opphold har veert en utfordring bade for
og under den store flyktningestremmen i 2015-2016. En undersgkelse av Djuve
m.fl. (2017) viser at flyktninger som kom til mottak en gang mellom 2005 og 2010,
i giennomsnitt bodde 625 dager i mottak fra de sgkte om asyl til de ble bosatt i
en kommune. En del av denne tiden brukes til & behandle asylsgknaden, men
selv etter at oppholdstillatelse er innvilget fremgar det at botiden i mottak er pa
gjennomsnittlig 205 dager. Svendsen (2018) legger sterk vekt pa mangel pa
ledige boliger som en viktig barriere for rask bosetting, men ogsa at dette ikke er
en absolutt barriere. Erfaringene fra den sterke innstramningen av flyktninger i
2015 og -16 viser at hvis kommunene far tilstrekkelige insentiver og rammer, kan
de framskaffe mange boliger pa ganske kort varsel.

Oppleering i norsk

Figur 3-10 viser indekser for resultat pa avlagte norskprgver.

Figur 3-10: Avilagte norskprover for innvandrere etter type prove og indeks for
ferdighetsniva. 2014-17. Ikke vurdert=0, B2=4
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Kilde: SSB
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Tidligere gikk deltakerne opp til praver pa et fastlagt niva, og det ble registrert om
de hadde bestatt eller ikke. Dette er endret. Na registreres det hvilket
ferdighetsniva de viser pa praven, og det gir ikke lenger mening & snakke om at
proven er bestatt.

Vi har laget en indeks basert pa falgende inndeling i ferdighetsniva:

e |kke vurdert=0
e A1 eller lavere=1

e A2=2
e B1=3
e B2=4

Provene avlegges i muntlig kommunikasjon, skriftlig framstilling, leseforstaelse
og lytteforstaelse. Man ser en tendens til noe svakere resultater over tid for
muntlig kommunikasjon samt lese- og lytteforstaelse. Hva som ligger bak dette,
vet vi ikke. Bl.a. kan sammensetningen av deltakergruppen ha endret seg.

Figur 3-11 viser indeks for ferdighetsniva for de som har bade rett og plikt til
deltagelse i oppleeringen, inkludert flyktninger og familiegjenforente til flyktninger
og nordmenn. Her er arbeidsinnvandrere fra land utenfor EOS/EFTA holdt utenfor
siden de har plikt, men ikke rett til oppleering. Ferdighetsnivaet er noe lavere blant
de med rett og plikt en for alle som avlegger prove. Tendensen til svakere
resultater er den for denne deltakergruppen som for deltakerne totalt.

Figur 3-11: Avilagte norskprover for innvandrere med rett og plikt til oppleering.
Indekser. 2015-17. Indeks A1=1, B2=4
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Sysselsetting

Regjeringen har ogsd satt mal for overgang til arbeid og/eller utdanning. |
tildelingsbrevet for 2018 er det satt mal om 70 prosent overgang til arbeid og/eller
utdanning aret etter avslutning av introduksjonsprogrammet. | tillegg skal
andelene gke bade for kvinner og menn.

Figur 3-12 viser andelen av tidligere deltakere i introduksjonsordningen som var
i arbeid og eller utdanning. Andelen ett ar etter avsluttet program har i denne
perioden ikke veert over 63 prosent. | 2017 var andelen 62 prosent. Det er ingen
tydelig tendens til at resultatene er blitt bedre eller darligere over tid.

Figur 3-12: Andel av tidligere deltakere i introduksjonsordningen som var i
arbeid og/eller utdanning etter avsluttet program. 2011-16.
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Kilde: SSB

Figur 3-13 viser de samme data som Figur 3-12, men dataene er gruppert etter
aret deltakerne avsluttet programmet. Man ser da en ganske klar tendens til at
andel som kommer i arbeid forste ar etter programavslutning er godt egnet til a
predikere andelen som er sysselsatt i arene som kommer. Det er en tendens til
at andelen aret etter programavslutning «setter seg» eller forplanter seg arene
etter. De kullene som avsluttet programmet i 2009, 2010, 2014 og 2015'3 hadde
lav overgang til arbeid. Om dette skyldtes sammensetning av deltakergruppen,
arbeidsledigheten, kvaliteten pa integreringstiltakene eller andre forhold vet vi
ikke. Men arbeidsledigheten var hayere i 2009 og 2010 enn arene rett for. | 2014

13 61 prosent i arbeid aret etter. Datapunktet er skjult bak serien for 2009
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begynte arbeidsledigheten igjen & oke, og var pa sitt hoyeste ved arsskiftet
2015/2016.

Man ser ogsa at i alle arene stiger andelen sysselsatte fra forste til andre ar etter
programavslutning, mens andelen faller fra fjerde til femte ar.

Figur 3-13: Andel som var i sysselsatt 1-5 ar etter programavslutning.
Avslutningsar 2007-15. Prosent
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Kilde: SSB

Rom for forbedring?

Regjeringen har tallfestet resultatmal for ventetid for bosetting og andel som blir
sysselsatt etter avslutning av introduksjonsprogrammet. Vi kjenner ikke til
analyser som er egnet til & belyse om disse malene er realistiske.

En mulighet for & vurdere om Norge lykkes med integreringsomradet, kan veere
a sammenligne resultatene hos oss med de i andre land. | avsnitt 5.4 konkluderer
vi med at det forelgpig ikke finnes godt grunnlag for & sammenligne resultatene i
Norge med Sverige og Danmark.

En annen mulighet kan veere & se pa resultatutviklingen over tid. Det er ikke laget
analyser fra de senere arene som viser utviklingen i overgang til arbeid eller
resultater pa norskpraver kontrollert for sammensetning av deltakergruppene,
mv.

En tredje metode er & se pa forskjeller i resultater mellom kommuner. Store
forskjeller ~mellom kommuner i andel av tidligere deltakere i
introduksjonsprogrammet som blir sysselsatt kan indikere at det er et potensial
for & forbedre resultatene i de kommunene som har lav overgang til sysselsetting.
Den lgpende statistikken for overgang til arbeid har en svakhet ved at andelene
ikke er korrigert for forskjeller i sammensetningen av deltakergruppene. Men
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forskningsresultater som omtales bl.a. i kapittel 6, tyder pa at selv om man
kontrollerer for kjente egenskaper ved deltakerne, er det store forskjeller i
kommunenes resultater. Forskning pa resultater i 2011 tydet pa at forskjellene
mellom kommunene var betydelig starre i Norge enn i Danmark. Dette gjaldt ogsa
nar man kontrollerte for sammensetningen av deltakergruppene. Resultatet
understotter en oppfatning om at det er et betydelig potensial for a oke
overgangen til arbeid ved at mye av integreringsinnsatsen overfgres til kommuner
som lykkes eller ved at kommunene med svake resultater blir mer effektive.

Det finnes ikke tilsvarende analyser av forskjeller mellom kommunenes resultater
i oppleeringen i norsk og samfunnskunnskap.

Vi ser ikke grunnlag for & vurdere realistiske mal for ventetiden i mottak.
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4 Statlig styring av kommunene

4.1 Grunnleggende prinsipper

En av hovedbegrunnelsene for det kommunale selvstyret var opprinnelig
uavhengighet og frihet fra statlig styring. Kommuneloven fra 1992 bygger videre
pa disse grunnleggende verdiene, men i tillegg inneholder den nye
kommuneloven ogsa elementer om integrasjon og effektivitet.

| folge Aarssether og Vabo (2002) innebeerer integrasjon mellom stat og
kommune en forskyvning fra prinsippet om selvstyre og uavhengighet, til en
forstaelse av et samspill som balanserer forholdet mellom statlig styring og lokal
frinet. Et sentralt element i dette samspillet er at staten definerer kommunenes
mal og oppgaver, mens kommunene skal ha frihet til & velge hvordan oppgavene
skal gjennomfgres. Det betyr at kommunene skal ha frihet til & organisere egen
virksomhet, frihet til & gjore lokale prioriteringer, frinet til & velge hvordan de skal
lose oppgavene og frihet til & samordne tjenester. Denne arbeidsdelingen
understottes av et hovedprinsipp om statlige juridisk og skonomisk rammestyring
av kommunene (Kommunal og moderniseringsdepartementet 2016). Samtidig er
det slik at bruk av gremerkede tilskudd eller styrende juridiske virkemidler skal
begrunnes seerskilt. | praksis er det imidlertid utstrakt bruk av gremerkede
tilskudd og styrende juridiske virkemidler, noe som er et kjennetegn ved
samspillsmodellen. | tillegg statter staten opp om kommunene gjennom utstrakt
bruk av sakalte pedagogiske virkemidler.

| folge Aarsaether og Vabo (2002) begrunnet kommuneloven fra 1992 ogsa
selvstyret ut fra et effektivitetshensyn. | korte trekk handlet dette om at det lokale
selvstyret ga grunnlag for bedre ressursutnyttelse gjennom lokale prioriteringer
og samordning av tjenestene. Gitt at den lokale friheten i starre grad begrunnes
ut fra effektivitetshensyn, vil manglende effektivitet ogsa legitimere storre grad av
statlig styring. Som regel vil vi her snakke om behovet for sektorvis effektivitet
som balanseres mot hensynet til helhetlig kommunal effektivitet i form av
kommunal tilpasset organisering, virkemiddelbruk og samordning av tjenester.
Effektivitetshensynet kommer tydelig til uttrykk i Meld.St 14 (2014-2015) der det
star:

«Effektivitetsverdien ved det lokale selvstyret bygger pa at
kommuneinstitusjonene vurderes som seerlig egnet til & formidle offentlige
goder pa en effektiv mate, fordi naerheten til innbyggerne sikrer at de er
vare overfor krav, behov og interesser i lokalsamfunnet, og lgsninger kan
skreddersys til den lokale virkeligheten.»

Sett i lys av effektivitetshensynet vil et sentralt spersmal veere hva som begrunner
statlig styring av kommunene. Et styringssystem som i hovedsak bygger pa
juridisk og gkonomisk rammefinansiering, vil gi kommunene stor grad av frihet til
a utforme tjenester, finne lokale tilpasninger og apne for lokal samordning mellom
ulike tjenester. Men samtidig apner dette for ulikheter og kvalitetsforskjeller
mellom kommunene, noe som igjen begrunner statlig styring av kommunene.
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4.2  Tre former for statlig styring

Generelt kan vi skille mellom tre former for statlig styring. Dette er juridiske
virkemidler, skonomiske virkemidler og pedagogiske virkemidler.

Juridiske virkemidler handler fgrst og fremst om lover og forskrifter som i
varierende grad detaljstyrer kommunenes virksomhet. En formalslov som
primeert styrer i form av & spesifisere malsettingen ved en tjeneste, gir
kommunene stort handlingsrom til & utforme tjenesten. | praksis finner vi imidlertid
at ulike lover (herunder forskrifter) kan veere detaljerte i kravet til ressursinnsats
og tjenesteutforming. Bl.a. er det innfgrt en lovbestemt bemanningsnorm i
barnehagen (minst én ansatt per 3 barn), lovbestemt kompetansekrav i helse- og
omsorgstjenesten (lege, sykepleier, fysioterapeut etc.) og seerskilte
kompetansekrav til lege i legevakt (kurs i akuttmedisin). | introduksjonsloven
finner vi ogsa spesifiserte krav til innholdet i introduksjonsprogrammet. Foruten &
definere malsettingen med programmet, star det at programmet minst skal
inneholde  norskoppleering, = samfunnskunnskap og  arbeids-  eller
utdanningsrettede tiltak. Dessuten star det i loven at programmet kan ha en
varighet i inntil to ar og at deltakerne skal ha en individuell plan.

De okonomiske virkemidlene handler i utgangspunktet om finansiering av
kommunale oppgaver. Den svakeste formen for styring er finansiering gjennom
rammetilskuddet, mens mer aktive former for bruk av gkonomiske virkemidler er
ulike former for gremerking av tilskudd til bestemte formal. Herunder inngar
stykkpristilskudd eller prosenttilskudd, tilskudd med krav til aktivitetsgkning,
refusjonsordninger og ulike former for resultatbaserte finansieringsformer, jf. bl.a.
Hakonsen og Leyland (2011). Av eksisterende tilskuddsordninger som har til
formdl & stimulere kommunene til kvalitetsmessig forbedring av
integreringsarbeidet, finnes Jobbsjansen og Kommunale utviklingsmidler. Frem
til og med 2012 hadde vi i Norge ogsa et resultatbasert tilskudd innenfor
integrasjonsfeltet. Resultattilskuddet pa 6 500 nkr ble gitt per bestatt bade muntlig
og skriftlig norskprgve pa to nivaer. For hver person kunne kommunen dermed
fa et resultattilskudd pa opptil 26 000 nkr. Tilsvarende resultatbasert finansiering
er ogsa testet ut innenfor arbeidsmarkedspolitikken (Maller 2004, Lunder m.fl.
2005).

| folge en veileder fra Kommunal og moderniseringsdepartementet er
pedagogiske virkemidler en fellesbetegnelse for ulike tiltak som staten kan ta i
bruk som ikke er av formell karakter. Malet er som regel & gke kompetanse eller
kvalitet i kommunal tjenesteproduksjon. De mest brukte pedagogiske
virkemidlene er skriftlige veiledere som utfyller lover og forskrifter, samarbeid om
utviklingstiltak eller statlige medvirkning i & kompetanseutvikling og
etterutdanning (f.eks. faglige nettverk). Pedagogiske virkemidler finner vi ogsa
innenfor integreringsarbeidet, men i mindre grad enn innenfor andre sektorer som
barnevernet og helsesektoren.
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| utforming av praktisk politikk vil
det veere nodvendig & se de
ulike statlige virkemidlene Statlig styring
(juridiske, = gkonomiske og

pedagogiske) i sammenheng.

Figuren til hayre illustrerer

hvordan staten kan styre g
kommunale tjenester gjennom

de tre typene virkemidler.

Staten vil samlet sett kunne ha | @konomiske Normative
sterk styring gjennom ulike virkemidler virkemidler
kombinasjoner av disse tre

virkemidlene. Malet vil som pedagogiske

regel veere a skape likhet Mirkemicier

mellom kommuner, oke

produktiviteten eller heve

kvaliteten pa tjenestene. En

sterk styring av den kommunale Kommunal frihet
virksomheten vil samtidig kunne

undergrave fordelen med det lokale selvstyret, herunder lokale initiativ, lokale
tilpasninger og ikke minst behovet for lokal samordning. Det siste innebaerer at
en sterk statlig sektorstyring ofte vil virke hemmende pa den lokale samordningen
mellom ulike kommunale tjenester.

| tillegg til de tre klassiske virkemidlene, kan vi ogsa nevnte to andre former for
statlig styring. Den ene innebaerer bruk av handlingsplaner eller
opptrappingsplaner. Dette er et virkemiddel som fgrst og fremst gir signaler om
statlige satsinger der kommunene inviteres til & delta. Planene er i seg selv ikke
bindende, men i praksis vil slike planer likevel kunne inneholde bade juridiske,
okonomiske og pedagogiske virkemidler som legger faringer pa kommunene. |
en rapport fra Riksrevisjonen i 1999 star det folgende om statlige
handlingsplaner:

«Undersgkelsen viser at noen kommuner oppfatter statlige
handlingsplaner som pabud om nasjonale prioriteringer som kommunene
skal fglge, mens andre kommuner forholder seg friere til slike signaler fra
sentralforvaltningen. Noen planer blir dessuten oppfattet som veiledere
eller informasjonsdokumenter heller enn plandokumenter.»

Det pekes ogsa i rapporten pa at slike handlingsplaner bor fglges opp med andre
virkemidler (jf. over). Handlingsplaner kan dermed betraktes som et
paraplyvirkemiddel som gir signaler om bestemte satsinger i kommunene.

Det andre virkemidlet er partnerskap mellom stat og kommune. Dette finner vi
spesielt innenfor sektorer hvor stat og kommune har tilgrensede tjenester, f.eks.
innen helsesektoren. Partnerskapet vil ha ulikt innhold, men bestar ofte av at
staten har et veiledningsansvar overfor kommunene (Indset m.fl. 2011). Slik sett
kan slike partnerskap betraktes som en forlengelse av statlige pedagogiske
virkemidler. Det beste eksemplet pa dette er Samhandlingsreformen hvor
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helseforetakene/sykehusene har et uttrykt veiledningsansvar overfor
kommunene.

4.3 Jkonomiske virkemidler

De gkonomiske virkemidlene kan ha ulike utforming. Som nevnt over er
hovedprinsippet at kommunens oppgaver skal finansieres gjennom
rammefinansiering. Rammefinansiering innebaerer at kommunene finansieres
gjennom frie inntekter som igjen bestar av skatteinntekter og rammetilskudd fra
staten. Dette er midler som kommunene kan disponere fritt innenfor gjeldende
lovverk.

Andre gkonomiske virkemidler omtales gjerne som gremerkede tilskudd. Dette
er tilskudd som bevilges saerskilt over statsbudsjettet (ut over rammetilskuddet)
og som i utgangspunktet er ment & skulle finansiere bestemte formal. Slike
tilskudd kan ha ulik utforming og er klassifisert pa ulike mater.

Ekspertutvalget som utredet ordningen om gremerkede tilskudd for Kommunal
0og moderniseringsdepartementet («Andreassen-utvalget» 2017) skiller mellom
prisvridende og ngytrale tilskudd:

- Prisvridende tilskudd er utformet som ordninger hvor kommunen mottar
tilskudd fra staten i forhold til egen ressursinnsats.
- Prisngytrale tilskudd gis etter objektive kriterier eller skjgnn.

Riksrevisjonen (1999-2000) gjor ogsa et tilsvarende skille mellom prisvridende
og prisngytrale tilskudd, men skiller samtidig mellom to varianter innenfor hver
kategori. Totalt opererer de dermed med fire former for gremerkede tilskudd:

- Rundsumstilskudd som fordeles skjgnnsmessig til den enkelte mottaker

- Tilskudd som fordeles mellom tilskuddsmottakere etter objektive kriterier

- Prosenttilskudd beregnes med en prosentsats av mottakeres utgifter

- Enhetstilskudd beregnes som produkt av fastsatte enhetspriser
multiplisert med en gitt mengdefaktor, f.eks. antall plasser

De to forstnevnte ordningen er prisngytrale tilskudd, mens de to sistnevnte er
prisvridende. Med rundsumstilskudd menes at kommunen mottar et bestemt
belop til et bestemt formal, f.eks. tilskudd til investeringer, tidsbegrensede
prosjekter, grunntilskudd eller stimuleringstilskudd. Tilskudd fordelt etter objektive
kriterier innebaerer at tilskuddet utmales etter f.eks. antall personer som omfattes
av ordningen, uten at belopet direkte knyttes opp mot utfgrelsen av enkelttiltak
eller malbare utgifter. Prosenttilskuddet dekker en fastsatt andel av enten
budsjetterte eller regnskapsfarte utgifter.

Pa samme mate som Riksrevisjonen skiller mellom to former for prisvridende
tilskudd, skiller Hakonsen og Layland (2011) mellom prisvridende tilskudd i form
av stykkpristilskudd og prosenttilskudd. Stykkpristilskudd er da en
tilskuddsordning hvor kommunen mottar et bestemt belgp per enhet som
produseres av tjenesten. Prosenttilskudd innebaerer at kommunen mottar en viss
prosent av beregnede eller faktiske kostnader.
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En annen klassifisering finner vi hos Oxford research (2014) som skiller mellom
tilskudd etter formal og tilskudd etter priseffekt. Hver av disse to har samtidig flere
underkategorier. Innenfor kategorien «tilskudd etter priseffekt», finner vi de to
samme ordningene som benyttes hos Riksrevisjonen og Telemarksforsking, dvs.
prisvridende enhetstilskudd, prisvridende prosenttilskudd og prisnoytrale
ordninger. Innenfor hovedtypen «tilskudd etter formal» finner vi tre
underkategorier:

- Volumfremmende tilskudd der formalet er & gke produksjonsvolumet av
en vare eller tieneste, eller gke nivaet pa en aktivitet

- Effektivitetsfremmende tilskudd der formalet er & fa tilskuddsmottakerne
til & velge andre lgsninger enn de som normalt blir valgt

- Utjevningstilskudd der formalet er utjevning eller fremme riktigere
fordeling av samfunnets goder (eventuelt reduksjon i ulemper som
rammer hardt)

De ulike kategoriene av tilskudd som er nevnt ovenfor, er ikke ngdvendigvis
gjensidig utelukkende. Hvis staten skal gi et tilskudd der formalet er a oke
volumet av en konkret tjeneste eller aktivitet, vil dette ofte skje ved a gjore den
onskede tjenesten billigere a utfere for kommunen, dvs. senke kommunens
nettokostnad ved & produsere den gnskede tjenesten. | sa fall vil det vaere snakk
om et virkemiddel som bade er «prisvridende» og «volumfremmende». Ogsa
tilskudd som formelt eller i forste omgang framstar som et rundsumtilskudd (et
gitt belop) kan veere prisvridende, hvis den «runde summen» eller belopet er
knyttet til et vilkar om at en bestemt aktivitet gjennomfares.

Virkninger av oremerkede tilskudd

Et sentralt spersmal er hva slags virkning gkonomiske styringsverktey har for
kommunene og om de har den tilsiktede virkningen. Det er gjort relativt lite
empirisk forskning pa effekter av ulike okonomiske virkemidler overfor
kommunene, og spesielt bruk av resultatbasert finansiering. Nedenfor har vi kort
oppsummert denne forskningen.

| en undersgkelse gjennomfgrt av Riksrevisjonen (1999-2000) konkluderes det
med at gremerkede tilskudd som hovedregel har virkning pa kommunens
tienestetilbud. Virkningen varierer imidlertid etter hvordan det enkelte tilskuddet
er utformet. De prisvridende tilskuddene har en positiv virkning pa aktivitetsnivaet
det samme aret som tilskuddssatsen blir endret (gjelder ikke tilskudd til
investeringer). | folge rapporten er en mulig forklaring at kostnadene ved a
produsere tjenestene Dblir relativt sett lavere for de tjenestene det innfares
oremerkede tilskudd, sammenlignet med andre sektorer. Rapporten viser ogsa
at det er mer usikker virkning av prisngytrale tilskudd. To av de tre prisnoytrale
tilskuddene som ble undersgkt, har positiv innvirkning pa aktivitetsnivaet. For de
to ordningene med positiv virkning, er det samtidig forholdsvis store
lekkasjeeffekter til andre sektorer. Undersgkelsen viser ogsa at virkningen av de
gremerkede tilskuddene er hgyere i en tidlig enn i en senere periode av
tilskuddsordningens levetid.
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Telemarksforsking har gjennomfort flere undersgkelser der de har sett pa
virkningen av gremerkede tilskudd. | en analyse tidlig pa 2000 tallet ble det
undersgkt effektivitets- og fordelingsvirkninger av gremerkede tilskudd
(Hakonsen, Loyland og Lie (2000). Resultatene viste at bruken av aremerkede
virkemidler hadde liten virkning pa kommunens prioriteringer. Samtidig var
lekkasjeeffektene til andre sektorer betydelige, dvs. at de gremerkede
tilskuddene ble brukt til andre formal enn det de var tiltenkt. Storrelsen pa
lekkasjeeffektene varierte fra sektor til sektor. Mens de var sma i enkelte sektorer
(f.eks. skole), var de betydelig i andre sektorer (f.eks. kultur). Undersgkelsen viste
ogsa at det var de rikeste kommunene som i storst grad utnyttet gremerkede
tilskudd. Det fremgar ogsa at kommunene var tilbgyelig til & tilpasse seg slik
virkemiddelbruk ved at prioriteringene ble pavirket av forventinger om fremtidige
statlige satsinger.

En annen undersgkelse ved Telemarksforsking evaluerte forsgk i 20 kommuner
der gremerkede tilskudd ble innlemmet i de aktuelle kommunenes rammetilskudd
(Hakonsen, Lunder og Layland 2005). Undersgkelsen viste at innlemmingen av
de oremerkede tilskuddene forte til en omprioritering av ressurser (sammenlignet
med andre kommuner). Bl.a. okte ressursbruken i barnehagene klart mindre i
forsgkskommunene enn i de gvrige kommunene (med gremerking). Samtidig
gke forsgkskommunene ressursbruken i kultursektoren sterkere enn i
sammenligningskommunene.

En tredje rapport fra Telemarksforsking tar for seg hvordan statlig styring
gjennom agremerkede tilskudd og juridiske virkemidler har pavirket kommunenes
valgmuligheter og tilpasninger pa 2000-tallet (Hakonsen og Leyland 2011).
Rapporten viser for det forste at omfanget av gremerkede tilskudd har veert stabilt
pa 2000-tallet (5-6 prosent av totale driftsinntekter). For det andre fremgar det at
de gremerkede tilskuddene i storst grad utnyttes av kommuner med relativt god
totalgkonomi. For det tredje viser undersgkelsen at tilskuddene har begrenset
treffsikkerhet, dvs. at det er lekkasjeeffekter til andre sektorer. Lekkasjeeffekten
(andel som gar til andre sektorer) varierer imidlertid mellom sektorer (fra 40
prosent og opptil 90 prosent). For det tredje viser rapporten en utvikling der det i
starre grad benyttes juridisk styring.

Senter for @konomisk forskning har ogsa undersgkt kommunenes tilpasninger til
tidsavgrensede statlige tilskudd knyttet til handlingsplaner i eldreomsorgen
(Borge og Rattsg 2005). Rapporten konkluderer med at satsingen virket etter
hensikten i den forstand at den bidro til raskere utbygging av eldreomsorgen.
Samtidig fremgar det at utbyggingen delvis gikk ut over gvrige tilbud i kommunen.
| folge forfatterne vil imidlertid kommunene over tid gjenopprette sin gnskede
balanse i velferdstilbudet, dvs. at vridningseffektene avtar over tid. Det fremgar
ogsa av rapporten at slike statlige satsinger kan forenkle den politiske prosessen
og representere en faglig stette i for lokale utbygginger. Likevel fremgar det at
det pa kort sikt kan gi uhensiktsmessige vridning av tjenestetilbudet. | en annen
rapport undersgkes tilsvarende virkningen av handlingsplanen for eldreomsorgen
(startet i 1998) pa kommunens prioriteringer (Borge og Haraldsvik 2006). En
konklusjon her er at handlingsplanen hadde en liten negativ virkning for
utbyggingen av barnehager, mens det ikke hadde noen konsekvenser for
grunnskolen.
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Bruk av stykkpris og prosenttilskudd

| Hakonsen og Loyland (2011) skilles det mellom stykkpristilskudd og
prosenttilskudd. Stykkpristilskuddet innebaerer at kommunen mottar et bestemt
belop per enhet som produseres av tjenesten, mens prosenttilskuddet helt eller
delvis dekker kommunens utgifter til bestemte formal. | folge rapporten gir
stykkpristilskuddet storre insitament til kostnadseffektivitet siden gevinsten av
effektiv drift vil tilfalle kommunen.* Et prosenttilskudd vil pa sin side dele
kostnadene mellom stat og kommune, og kommunene vil dermed fa mer tilskudd
desto mer de bruker pa en tjeneste.'> | rapporten fra ekspertgruppen
(«Andreassen-utvalget» 2017) som har gjennomgatt bruk av eremerkede
tilskudd pekes det imidlertid pa at bruk av prosenttilskudd (eller enhetstilskudd
med lavere dekning enn 100 prosent) vil innebzere et element av
kostnadskontroll. Det betyr at prosenttilskuddet kan ha to motsatte virkninger. Pa
den ene siden vil det gi mindre insentiver til kostnadseffektivitet (jf. Hakonsen og
Layland 2011) og pa den andre siden stimulere til kostnadskontroll. Det er rimelig
a anta at det er prosentsatsen starrelse som avgjor om det er den ene eller andre
virkningen som vil ha stgrst virkning. En hgy egenandel vil sannsynligvis bidra til
kostnadskontroll, mens en lavere egenandel vil kunne bidra til mindre
kostnadseffektivitet. Sa langt vi kjenner til er det ingen som har studert empirisk
hvordan nivaet pa egenandelen pavirker kommunens kostnadskontroll (versus
lav kostnadseffektivitet). Et virkemiddel for & redusere lav kostnadseffektivitet ved
bruk av prosenttilskudd kan ogsa veere & sette et gvre «tak» pa tilskuddet.®

Det fremgar bade i Riksrevisjonens (1999-2000) gjennomgang og i
Telemarksforskings undersgkelse (Hakonsen og Leyland 2011) at prisvridende
tilskudd (i form av stykkpris eller prosenttilskudd) har sterkest virkning pa
aktivitetsnivaet til de mest velstdende kommunene. Tilsvarende virker
prisngytrale tilskudd best i mindre velstdende kommuner. Dette er tilskudd hvor
det ikke er knyttet spesielle vilkar til bruken. | falge Oxford research (2014) er en
grunnleggende egenskap ved et prisngytralt tilskudd at tilskuddsmottaker i hvert
fall pa kort sikt ikke kan pavirke tilskuddets starrelse.

| en oppsummering av forskning pa omradet skiller Agenda Kaupang (2017)
mellom kvantitative og kvalitative analyser. De relevante kvantitative analysene
er i all hovedsak gjengitt over. | tillegg oppsummeres enkelte kvalitative
undersokelser av tjenester finansiert med gremerkede tilskudd. Den mest
relevant her er ordningen med gremerkede tilskudd til kommunalt rusarbeid som
ble lagt inn i rammetilskuddet fra 2013.

Det statlige tilskuddet til rusarbeid hadde som formal & oke kapasiteten i
kommunenes rusarbeid og derigijennom bedre kvaliteten pa tilbudet (helhetlig,

14 F.eks. dersom kommunen produserer en tjeneste til 800 kroner med en stykkpris pa 1000 kroner, vil de
resterende 200 kronene tilfalle kommunen.

15 En kommune som produserer tjenester en tjeneste til 10 000 kroner, vil med 50 % refusjon fa et tilskudd
pa 5000 kroner, mens en kommune som produserer den samme tjenesten til 12 000 kroner far et tilskudd
pa 6000 kroner.

16 Dette finner vi bl.a. i den danske finansieringsmodellen av kommunenes integreringsarbeid (se neste
kapittel).
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tilgjengelig, samordnet og individuelt tilpasset). Ordningen ble forvaltet av
fylkesmannen og det var krav om egenandel fra kommunene. |
evalueringsrapporten fra Sintef som omhandler konsekvensen av innlemmingen
av de gremerkede tilskuddene, fremgar det at de de rusansvarlige i kommunene
hadde ulike syn pa omleggingen (Dyrstad og Ose 2014). | alt var det 43 prosent
som opplevde at omleggingen ikke hadde noen gkonomiske konsekvenser for
rusarbeidet, 34 prosent opplevde at de hadde fatt mindre ressurser og 19 prosent
opplevde a ha fatt mer ressurser. Blant informantene var det ogsa et stort flertall
som foretrakk bruk av gremerkede tilskudd (fordelt etter objektive kriterier) som
finansieringsform. Et mindretall onsket innlemming i rammetilskuddet.

| tillegg til tilskuddet til lokalt rusarbeid, har vi i de senere arene hatt flere
evalueringer av tilskuddsordninger innenfor barnevernet. Av spesiell interesse er
ordningen med refusjon for fosterhjemtjenester. Denne ordningen innebaerer at
kommunene betaler en egenandel pa noe over 30 000 nkr per maned (per
person), mens staten refunderer det overskytende.

Vista Analyse (2015) har gjennomgatt ansvarsfordelingen mellom statlig og
kommunalt barnevern og konkluderer med at okt kommunalt ansvar pa
fosterhjemsomradet vil gi et bedre og mer effektivt barnevern. Anbefalingen
bygger pa svakheter ved ansvarsfordelingen mellom stat og kommune, men ogsa
pa en kritikk av hvordan refusjonssystemet virker. Bl.a. vises det til at
refusjonsordningen bidrar til at kommunene kan velte det aller meste av sine
kostnader over pa staten nar kostnadene kommer over en fastsatt grense.
Kommunen har dermed ikke insentiver til & hjelpe Bufetat med & holde utgiftene
under kontroll, nar de forst har kommet over egenandelen. | tillegg fremgar det at
refusjonsordningen oppfattes som forholdsvis ressurskrevende a drifte. Den
samme refusjonsordningen pa fosterhjemsomradet er ogsa gjennomgatt av
Deloitte (gjengitt i KS-notat). En konklusjon her er at det ber finnes andre
ordninger enn den statlige refusjonsordningen for & finansiere kommunale
fosterhjem.

Bruk av resultatbaserte tilskudd

Sa langt vi kjenner til finnes det ingen analyser eller evalueringer av resultatbasert
finansiering av kommunale tjenester. Det er imidlertid gjort tidligere gjort forsgk
med resultatbasert finansiering i for svenskoppleering i Sverige. Samtidig har
Danmark en ordning i dag, men denne er sa langt vi kjenner til ikke evaluert. Det
finnes en del erfaringsmateriale fra ordninger med innkjop av tiltak innenfor
arbeidsmarkedspolitikken.

Det svenske forsgket med resultatbasert finansiering i svenskoppleeringen ble
gjennomfart i 2009-2010 og hadde en varighet pa ett ar (Aslund og Engdahl
2018). Bonusen ble rettet mot deltakerne i svenskoppleeringen, og den varierte
avhengig av hvilket sprakniva deltakerne hadde oppnadd. Dvs. at bonusen var
hoyere, desto hgyere sprakniva som ble oppnadd. Laveste niva ga en bonus pa
6000 SEK, mens hgyeste niva ga bonus pa 12 000 SEK. Deltakerne kunne ogsa
oppna flere bonuser, men samlet sett var det et tak pa 12 000 SEK. Evalueringen
av ordningen viste noe blandede resultater. For det farste var det de med best
forutsetninger som hadde storst utbytte. Dernest viste det seg at det var klare
regionale forskjeller, dvs. at Stockholmsregionen oppnadde bedre resultater enn
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andre regioner. | folge forfatterne antyder de sistnevnte resultatene at det kan
veere andre effekter enn selve bonusfinansieringen som har virket inn.

Resultatbaserte finansieringsformer er ogsa forsgkt ut i andre sektorer i Norge.
Pa midten av 2000-tallet ble det gjennomfart flere forsgk i det davaerende Aetat
med resultatbasert finansiering. Dette omfattet en ordning rettet mot forvaltningen
og en ordning rettet mot tiltaksarrangerer. Ordningene rettet mot
tiltaksarrangarene startet opp i 2007 og innbefattet bruk av bonusfinansiering i
formidlingstiltak (KAT), jobbklubber og et nyopprettet tiltak for personer pa
ventestgnad (VALS). Alle disse tre tiltakene ble konkurranseutsatt samtidig som
at arranggrene mottok bonus ved formidling av deltakere til arbeid. Senere ble
det ogsa gjennomfart forsgk med to alternative typer bonusfinansiering av tiltaket
Arbeid med bistand. Evalueringen av de ulike forsgkene ga ingen entydige
resultater. | evalueringene forklares dette dels med at bonusen var for liten og
dels med at tiltakene allerede var konkurranseutsatt og at eventuelle
insentiveffekter allerede var tatt ut giennom konkurranseutsetting av tiltakene.

Generelt kan vi si at det teoretiske grunnlaget tilsier at resultatbaserte
finansieringsordninger kan gi en effekt pa integreringsarbeidet. Empiriske
undersokelser pa neerliggende omrader, viser imidlertid at det kan veere
vanskelig & oppna forventede resultater. Det finnes ulike forklaringer pa dette,
noe som igjen peker pa at design av slike ordninger kan veere avgjgrende og at
det er grunn til & veere varsom med a innfgre nye ordninger av denne typen uten
grundige vurderinger av mulige utilsiktede eller negative effekter. Sa langt vi
kjenner til er det imidlertid sparsomt med litteratur som omhandler bruk av slike
virkemidler som en del av den statlige styringen overfor kommuner.

4.4 Bruk av tilsyn som styringsverktay

Pa oppdrag fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet har Difi (2016)
gjennomfgrt en undersgkelse for a fremskaffe kunnskap om hvordan det statlige
tilsynet med kommune fungerer. Undersgkelsen baserer seg pa intervjuer med
utvalgte sentrale aktgrer som igangsetter tilsyn (direktorat), fylkesmenn og
kommuner. Undersokelsen viser at tilsyn oppleves som nyttig bade av
tilsynsmyndighetene og kommunene. Dette gjelder bade selve tilsynet og
veiledningen i forbindelse med tilsyn. Aktarene mener tilsyn bidrar til leering og til
bedre kommunale tjenester. Det fremgar ogsa at tilsyn ikke utgjer en for stor
belastning pa kommunene. Rapporten diskuterer ogsa det samlede omfanget av
tilsyn som vurderes som passende, og behovet for koordinering av tilsyn overfor
kommunene. En anbefaling er at det fra nasjonalt hold i starre grad tas ansvar
for & koordinere ulike tilsyn.

Andre undersgkelser har imidlertid noe mer nyansert fremstiling av hvilke
virkninger tilsynet har pa kommunenes tjenesteproduksjon. En undersgkelse
gjennomfgrt av NIBR har pa samme mate som Difi sett pa virkningene tilsyn har
pa kommunene (Askim m.fl. 2013). Her fremgar det at tilsynene i liten grad hadde
betydning for kommunens budsjettprioriteringer. Tilsynet hadde i storre grad
betydning for kommunens rutiner for saksbehandling, tjenesteutgvelse og
dokumentasjon. Det fremgar ogsa at kommunene pa forhand ofte er klar over
forhold som utlgser avvik og palegg. Samtidig erfarer kommunene at tilsyn ofte
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er avviksorientert og at dette kan gi et negativt fokus og bidra til et betydelig press
bade pa det administrative og politiske nivaet i kommunen. En annen kritikk av
tilsynene er at de ofte retter seg mot de bakenforliggende systemene og ikke pa
tienestenes evne til & dekke behovene til tjenestenes malgrupper. | folge
rapporten gir informanter uttrykk for at det & legge vekt pa
prosedyrebestemmelser i liten grad bidrar til & oppna intensjonen med tjenestene.
Implikasjonen av dette er at man heller ikke vurderer systemrevisjon som seerlig
nyttig eller hensiktsmessig. Det er ogsa en utbredt oppfatning i kommunene at
tilsynet heller bar ha et fokus pa resultater fremfor & vektlegge prosedyrekrav.
Dette fordi vektleggingen av prosedyrekravene i liten grad bidrar til laering.

Rapporten til NIBR viser ogsa til kommunelovens kap. 10 A der det fremgar at
tilsyn er begrenset til lovlighetskontroll (Askheim m.fl. 2013). Dette innebaerer i
prinsippet en avgrensning av tilsynets myndighet til & kontrollere bestemte
lovkrav. Men betydningen av denne avgrensningen avhenger av hvordan loven
er utformet. Dersom loven er rundt formulert, vil tilsynet likevel matte definere
skjgnnsmessig kriterier eller standarder for lovens runde krav.

En rapport fra Riksrevisjonen (2011-2012) har tatt for seg tilsyn med
barneverntjenesten. De tilsynene som omtales her er forst og fremst
systemrevisjoner og landsomfattende tilsyn. Her legges det bl.a. vekt pa at
omfanget av tilsyn begrenses av fylkesmannens kapasitet til & gjennomfare tilsyn.
Implikasjonene av dette er at gkte krav til nasjonale tilsyn eller andre obligatoriske
tilsyn (institusjonstilsyn) fortrenger andre typer tilsyn eller oppgaver (f.eks.
systemrevisjon).

En undersgkelse av Deloitte (2013) har sett spesielt pa mulighetene for
samordning av statlig tilsyn og kommunal egenkontroll pa oppleeringsomradet.
Denne rapporten omhandler ikke virkningene av tilsyn pa kommunen, men peker
pa mulighetene for mer samordning av kommunens kontinuerlige kvalitetsarbeid
og tilsynets arbeid. Rapporten konkluderer med at hensikten med slik samordning
er a styrke den langsiktige effekten og leeringsverdien av arbeidet, og & hindre
overlappende arbeid. Det kan her se ut som at forslaget legger opp til en mer
sammenblandet tilsyns-veilederrolle, uten at forfatterne stiller spersmal ved
denne rollesammenblandingen.

Det er ogsa skrevet flere masteroppgaver som omhandler betydningen av tilsyn.
Disse har tatt for seg ulike kommunale tjenester eller ansvarsomrader som
fagutvikling i skolen (Hella 2012), det psykososiale miljget i skolen (Nedgard
Eriksen 2014) og kommunens beredskapsarbeid (Rygg 2016, Hovelsen og
Tennfjord 2017). De nevnte undersokelsene kan oppsummeres i tre punkter. For
det forste viser alle de nevnte undersgkelsene til at tilsyn har eller kan ha en viss
positiv betydning for de aktuelle tjenestene eller oppgavene som underlegges
tilsyn. For det andre vises det til at effektene forst og fremst er pa systemet og
prosedyrer, ikke ngdvendigvis pa den praktiske utgvelsen av tjenesten eller pa
malet for tjenesten (Nergard Eriksen 2014, Rygg 2016). For det tredje viser
undersgkelsene at det er noen kommunale organisatoriske forutsetninger som
ma ligge til grunn for at tilsynet skal ha en virkning pa tjenestene eller oppgavene,
bl.a. ledelse og styring av endring-/utviklingsarbeid (Hella 2012, Hovelsen og
Tennfjord 2017).

48 | Proba samfunnsanalyse | Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid



4.5  Statlig styring pa integreringsomradet

Som vist over har staten flere virkemidler for & styre kommunene. Innenfor
integreringsomradet har flere undersgkt forholdet mellom statlig styring og
kommunenes frihet. Bl.a. viser Emilsson (2015) til at det bade i Danmark og
Sverige har veert en tendens til statlig styring av kommunene i
integreringspolitikken, i hovedsak gjennom lovverket. | en sammenligning av
Norge, Sverige og Danmark viser Tronstad og Hernes (2016) til en utstrakt bruk
av statlig styring, men samtidig at virkemiddelbruken varierer mellom landene.
Andre igjen har pekt pa at den lokale integreringspolitikken ikke utelukkende
baerer preg av statlig styring, men heller av et toveis samspill mellom statlig og
lokale myndigheter (Dekker m.fl. 2015).

Introduksjonsloven star sentralt i kommunenes integreringsarbeid. Den legger
vekt pa formalet med kommunenes integreringsarbeid, men det inngar ogsa
spesifikke oppgaver som kommunene skal ivareta. | loven fremgar det bl.a. at
kommunene skal utarbeide individuell handlingsplan og at det skal innga norsk
og arbeidsrettede tiltak. Justis- og beredskapsdepartementet har ogsa utarbeidet
en mer detaljert fortolkning av introduksjonsloven i form av et rundskriv
(Rundskriv G-01/2016).

Ut over lovverket er det et raffinert system for ekonomisk styring av
integreringsomradet. Det viktigste her er integreringstilskuddet. Her ser det ut
som intensjonen har veert & gi en rimelig dekning av kommunenes faktiske
kostnader, noe som igjen handler om at bosetting er frivillig for norske kommuner.
Ut over integreringstilskuddet har vi ogsa et eget tilskudd som skal dekke
kostnader norskoppleering og samfunnskunnskap, samt seertilskudd til enslige
mindrearige og personer med funksjonshemminger/atferdsproblemer.

Innenfor integreringsomradet benyttes ogsa pedagogiske virkemidler. Dette
innbefatter bl.a. veiledningsmateriale (utgitt av Kompetanse Norge, IMDi og
Husbanken m.fl.) og ulike tiltak i regi av IMDi. Bl.a. arrangerer IMDi nasjonale og
regionale konferanser knyttet til tiiskuddsordningene Kommunale utviklingsmidler
og tilskudd til Jobbsjansen. IMDi har ogsa utgitt skriftlige oversikter over «gode
eksempler» innenfor disse omradene. | tillegg arrangerer IMDi for alle
bosettingskommuner arlige fagverksteder som et virkemiddel for
kompetanseheving.

Generelt finner vi innenfor integreringsomradet aktive virkemidler langs alle de
tre aksene i modellen over. Den samlede virkemiddelbruken overfor kommunene
fremstar i dag som relativt svakt styrende. For det farste er lovverket forholdsvis
generelt formulert, selv . om det i rundskriv er utformet forholdsvis detaljerte
fortolkninger av lovens krav (G-01/2016). Et unntak er kanskje kravet til antall
timer norskundervisning. Tilsvarende er det et forholdsvis rundt krav il
kompetanse for de som skal undervise i norsk og samfunnskunnskap (skal som
hovedregel ha faglig og pedagogisk kompetanse). For det andre, selv om det er
utstrakt bruk av gremerkede midler innenfor integreringsomradet, kan kommunen
bruke midlene forholdsvis fritt (spesielt integreringstilskuddet). Dette har
sammenheng med at en viss andel av kommunenes utgifter ikke nagdvendigvis
kan knyttes til en bestemt sektor eller et bestemt formal. For det tredje kan det se
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ut som at det i lapet av de senere arene har veert utstrakt bruk av pedagogiske
virkemidler som er mindre styrende overfor kommunene.

En sentral motivasjon for staten til & styre kommunene er som nevnt effektivitet.
Spearsmalet om kommunenes effektivitet pa integreringsomradet blir spesielt
fremhevet i FAFOs rapport om har spesielt blitt satt pa dagsorden (Djuve m.fl.
2017). Resultatene her viser at resultatene pa integreringsomradet varierer mye
mellom kommunene. Sett i lys av disse resultatene blir dermed sparsmalet om
staten gjennom sin styring kan bidra til & enten gke ressursinnsatsen eller endre
bruken av ressursene for & oppna bedre resultater pa integreringsomradet.
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5 Virkemidler og erfaringer i Danmark og
Sverige

Ettersom de skandinaviske landene har en del likhetstrekk, kan studier av
virkninger av offentlige tiltak veere overfarbare mellom landene. Men det er ogsa
mange forskjeller mellom landene som tilsier forsiktighet ved bruk av funn pa
tvers av landene.

Vi har satt oss inn i regelverk og tilskudd knyttet til bosetting og integrering av
innvandrere i Sverige og Danmark og studert analyser av virkningene av tiltak.

Noen av de mest sentrale trekk ved ansvarsfordelingen og innretningen av
integreringspolitikken er gjengitt i kortform i Tabell 5-1. | Norge er det frivillig for
kommunene & bosette flyktninger. For a sikre at kommunene i sum tilbyr seg a
bosette alle flyktningene som kommer, ma kommunene i hovedsak fa dekket
merutgiftene knyttet til bosetting. | Danmark er det staten som beslutter hvor
mange flyktninger hver kommune skal bosette. | Sverige er det vanlig at
flyktningene selv velger kommune, men for de som ikke gjor det, beslutter staten
hvor mange hvert «lan» (tilsvarer fylke) skal bosette. | hvert 1an bestemmer
kommunene fordelingen seg imellom. Ettersom staten bade i Danmark og
Sverige kan palegge kommunene a bosette flyktninger, har man i disse landene
ikke krav til at statens tilskudd skal dekke kommunenes merutgifter, slik vi har i
Norge.

Tabell 5-1: Hovedltrekk i ansvarsfordelingen pa innvandringsomradet i de
skandinaviske landene

Danmark Sverige Norge
Beslutning om Staten beslutter | Halvparten av Kommunene
bosettings- flyktningene velger selv | vedtar antall de
kommune kommune. Staten setter | vil ta imot.
maltall for hvert lan Individuelle

(ekskl. selvbosetting) flyktninger
og kommunene avtaler | fordeles av IMDi
hvor mange hver skal

bosette
Ansvar for Kommunene Kommunene Kommunene
sprakoppleering
Arbeidsrettede tiltak | Kommunene Staten Kommunene
Kilde: Diverse dokumenter, se referanser i teksten
| alle landene har kommunene ansvar for oppleering i sprak og

samfunnskunnskap. | Sverige har Arbetsférmedlingen, som er statlig, ansvar for
arbeidsrettet integrering. | Danmark og Norge er det kommunene som har ansvar
for arbeidsrettede tiltak innenfor introduksjonsordningen.

5.1 Danmark

Det er betydelige forskjeller mellom Danmark og Norge nar det gjelder
innretningen av statlig finansering av kommunenes integreringsarbeid. Nar man
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studerer disse ulike innretningene bgr man kanskje se dem i lys av fglgende
forhold:

e Danmark har 4 kommuner med mindre enn 12 000 innbyggere, mens
Norge har 32717

e | Danmark er de fleste inntektssikringsordningene i velferdssystemet
kommunale ytelser med delvis statlig refusjon. Dette gjelder bl.a.
sykepenger, ufareytelser, «kontanthjeelp» (dagpenger og sosialhjelp) og
integrasjonsytelse. Alderspensjon er en statlig ytelse. | Norge er det bare
sosialhjelp og introduksjonsstenad som er kommunale ytelser. Ogsa de
arbeidsrettede tiltakene rettet mot mottakerne av inntekissikring
finansieres av kommunene i Danmark.

Bosetting

| Danmark har kommunene siden 1999 hatt ansvar for integrering av personer
med asyl som innvandringsgrunnlag. Bosetting skjer ved at regionene
(«fylkene») far tildelt et antall flyktninger som skal bosettes. Hvis kommunene i
den enkelte region ikke er blitt enige om en fordeling av flyktningene som skal
bosettes i amtet, bestemmer Udleendingebestyrelsen (US) fordelingen pa
kommuner.

| praksis skjer fordelingen ved at US i mai aret for bosetting sender ut en
prognose for bosetting med en forventet fordeling pa kommuner. Kommunenes
andel er fastsatt pa grunnlag av

e Antall innbyggere
e Antall innbyggere med ikke-vestlige bakgrunn (beholdning)
e Antall familiegjenforente (innvandring siste ar)

Med unntak av at de stgrre kommunene i visse tilfeller har overtatt antall
flyktninger fra de aller minste kommunene, er US sin prognose for fordeling ikke
blitt endret gjennom forhandlinger mellom kommunene. Det har imidlertid veert
store avvik mellom prognose og faktisk antall bosatte pa nasjonalt niva og
dermed ogsa mellom prognose og faktisk bosetting i den enkelte kommune.

| 2017 var det 7 kommuner som hadde sa hgy andel innvandrere i befolkningen
at de ikke fikk tildelt nye for bosetting.

Det er US som beslutter i hvilken kommune den enkelte innvandrer skal bosettes.
Det overordnede malet med fordelingen er a sikre en jevn fordeling for a styrke
forutsetninger for overgangen til arbeid og & sikre at flere kommuner deltar i
integreringsarbeidet. Beslutningen er basert pa

e Kommunenes beskrivelse av eget arbeidsmarked

e Innvandrernes preferanser (f.eks. by/land, naerhet til/avstand fra familie
eller andre de har et forhold til)

e Seerlig vurdering for domfelte personer og personer med saerlig behov for
helsetjenester

17 Kilder: Danmarks statistik og SSB. For Norge gjelder tallet 2018.
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Kommunene skal hvert ar sende en beskrivelse av sitt arbeidsmarked, inkludert
behov for ulike typer kvalifikasjoner, til US. Bare omlag halvparten av
kommunene oppfyller dette. | fraveer av oppdatert beskrivelse, bruker US tidligere
beskrivelser.

Kommunen skal senest innen to maneder tilby innvandrerne en bolig. Den forste
boligen kan veere midlertidig. «Nar det er mulig» skal kommunen finne en
permanent bolig. 1 2017 ventet omlag halvparten av innvandrerne et halvt ar eller
mer pa permanent bolig etter at de hadde flyttet ut av mottak.

Innvandrere som flytter til en annen kommune fgr de har fullfgrt
integrasjonsprogrammet kan miste sin inntektsstatte og andre rettigheter.

Integrasjonstiltak'3

Danmark har de senere arene gjennomfert flere endringer i regulering og
finansiering av integreringstiltakene. Den siste store omleggingen kom i 2016. Vi
vil i hovedsak omtale dagens nasjonale foringer pa kommunenes
integreringsarbeid.

De forste integrasjonstiltakene som meater personer som har sgkt asyl er
obligatorisk danskundervisning og oppleering i samfunnskunnskap for
asylsakere. Til sammen utgjor undervisningen 10 timer per uke. De som har fatt
oppholdstillatelse kan sgke arbeid mens de fortsatt bor i asylmottak.

For de som er bosatt i en kommune, starter det obligatoriske
integreringsprogrammet senest en maned etter bosetting. Inntil juli 2016 hadde
integrasjonsprogrammet en varighet pa inntil 3 ar og med krav om 37 timers
aktivitet per uke. Na skal programmet som hovedregel vare minst ett ar, men kan
forlenges til fem ar, avhengig av individenes behov. Arbeidsrettede aktiviteter skal
utgjere mest mulig av programmet og minst 15 timer per uke. Kravet om 37 timers
aktivitet er fiernet. | det forste aret er malet a fa innvandreren sysselsatt i en
ordinaer jobb.

Alle skal, hvis det ikke er opplagte grunner til noe annet, regnes som
arbeidsdyktige de tre forste manedene de er bosatt. Dette innebzerer at de skal
delta i arbeidsrettede aktiviteter. | lgpet av programmets to forste uker skal
kommunen gi innvandreren et arbeidsrettet tilbud i form av arbeidspraksis eller
ansettelse med lgnnstilskudd. Tilbudet skal utgjere minst 15 timer per uke.

Kommunene er forelgpig ganske langt unna a oppfylle kravet om arbeidsrettet
aktivitet for alle som er 25 ar og eldre. Omlag 50 prosent av mottakerne av
integrasjonsytelse er til enhver tid i arbeidsrettet aktivitet'®. | ett av intervjuene ble
det sagt at bare 1/3 av de som bosettes i kommuner er i arbeidspraksis innen fire
uker, mens reglene tilsier at alle skal vaere i arbeidspraksis innen to uker.

Forgvrig utformes innholdet i integreringsprogrammet gjennom individuelle
avtaler mellom den enkelte innvandrer og kommunen.

18 Bygger i hovedsak pa Udlaendige- og Integrationsministeriet 2017, men ogsa intervjuer i Danmark
19 hitp://www.jobindsats.dk/
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Oppleering i dansk er normalt en del av integreringsprogrammet. Basert pa en
individuell vurdering av den enkeltes lese- og skrivekyndighet, kjennskap til det
latinske alfabetet og utdanningsnivd, velges ett av tre nivaer for
danskoppleeringen. Vanligvis gis det 15 undervisningstimer i dansk per uke.
Kommunene er forpliktet til & tilboy undervisningsopplegg som kan kombineres
med ordinaer jobb. Det skal ogsa tilbys opplaering i samfunnskunnskap.

Unge (under 25 ar) har plikt til & ta utdannelse. Unntak gjelder for de som allerede
har en «ervervskompetencegivende» utdanning. Inntil utdanningen starter,
gjelder kravet om arbeidsrettet virksomhet minst 15 timer per uke.

| Danmark har man etablert prgveordningen «Integrationsgrunduddannelse»
(IGU). Pa tross av navnet, er dette i hovedsak en ordning med arbeidsrettede
tiltak. Malgruppen er innvandrere pa mellom 18 og 40 ar som har inntil fem ars
botid, men som ikke har fatt arbeid. IGU har to ars varighet, hvorav skoledelen
utgjer 20 uker. IGU er en variant av «Forberedende grunduddannelse», som er
en ordning for unge under 25 ar, med eller uten innvandringsbakgrunn, som ikke
har arbeid eller «passer inn» i ordinere utdanninger. Deltakerne far
Uddannelsesgodtgerelse - en statlig ytelse pa rundt 6 250 dkr per maned for
enslige uten barn.

Noen trekk ved statens finansiering av kommunene i Danmark

Systemet for statlige overfgringer til kommunene i Danmark har en del
likhetstrekk med systemet i Norge, men det er ogsa viktige forskjeller som man
ma vaere oppmerksom pa for a forsta systemet.

Hvert ar er det droftinger mellom staten og KL% om rammene for statens
finansiering av kommunene. | disse forhandlingene legges det til grunn en rekke
forutsetninger. Hvis faktisk utvikling avviker fra forutsetningene knyttet (il
«konjunkturforhold», justeres rammeoverfgringene tilsvarende i ettertid. Denne
justeringen omtales som budsjettgarantien. Bade danskundervisning, andre
integreringstiltak og livsoppholdsytelser omfattes av garantien. Alle utgifter
regnes netto, dvs. med fradrag av statlige tilskudd, refusjoner, mv. Justeringen
av rammeoverfgringen gjelder for kommunesekioren samlet og fordeles
proporsjonalt med hver kommunes opprinnelige rammeoverfgring. Hvis altsa
kommunenes samlede utgifter til integreringstiltak avviker fra forutsetningene i
avtalen mellom stat og kommune, blir den samlede rammeoverforingen til
kommunesektoren justert tilsvarende. Men ettersom det er utgiftene i
kommunene samlet som gir grunnlag for justering av rammeoverfgringen, er det
ikke nadvendigvis en sammenheng mellom avvik mellom budsjetterte og faktiske
utgifter i en enkelt kommune og den justering kommunen far i sin
rammeoverfgring.

De tilskuddene, refusjonene, mv. kommunene far fra staten pa integreringsfeltet
er ikke dimensjonert slik at de skal finansiere integreringstiltakene. Kommunene
ma ogsa bruke av sine frie inntekter for a finansiere integreringsutgiftene.

20 Interesseorganisasjonen for danske kommuner, dvs. sgsterorganisasjonen til KS i Danmark
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Modellene for rammefinansiering av kommunene er slik at overforingene fra
staten i sum dekker merutgiftene knyttet til integreringen, men da gjennom at de
frie inntektene til den enkelte kommune pavirkes av omfanget av integreringen til
kommunen.2! Malet med de seerlige tilskuddene til  kommunenes
integreringsarbeid er & avlaste kommunene for noe av risikoen knyttet til antall
deltakere i integreringstiitak samt & gi kommunene insentiver til godt
integreringsarbeid,

Som tidligere nevnt, er det kommunene som yter de fleste
inntektssikringsordningene i Danmark, men med delvis refusjon fra staten. Dette
gjelder ogsa «integrationsydelse» som er en livsoppholdsytelse til innvandrere
som ikke oppfyller de kravene til botid og sysselsettingshistorikk som gjelder for
kontanthjaelp?2.

| 2016 ble det gjennomfart en stor reform som innebar at statens refusjon ble
redusert for langvarige stgnadstilfeller?®. Man innforte da den sakalte
«Refusionstrappen». Dette innebzerer at den andelen av kommunenes
livsoppholdsytelser som staten betaler avhenger av stgnadstilfellets varighet.
Refusjonsandelen starter p4 80 prosent av utgiftene (forste maned), men
reduseres via 40 prosent (1-6 maneder) og 30 prosent (6-12 maneder) til 20
prosent (mer enn 1 ar).

Virkningen av bade omfanget av innvandringen og resultatene i
integreringsarbeidet for kommunenes gkonomi kompliseres av at i
fordelingsnakkelen for kommunenes rammetilskudd inngar kriterier som er sterkt
korrelert med behovet for inntektssikring (f.eks. antall med lav inntekt og antall
uten arbeid eller med lav stillingsandel). Dette innebeaerer at hvis en kommune
lykkes med & redusere ledigheten eller antall personer med lav inntekt, vil
kommunen pa sikt f& mindre rammeoverfgring. Pa tross av dette er det klart at
den enkelte kommune far styrket sin gkonomi hvis de lykkes med a fa
innvandrere eller andre over fra inntektssikring til sysselsetting, men
innsparingen blir mindre enn det refusjonstrappen indikerer. En analyse?* viser
at nar man ser virkningene for skatteinngang, rammetilskudd og seerlige tilskudd
til integrering opp mot kommunenes utgifter til integrering, er det rimelig balanse
mellom inntekter og utgifter.

Statens finansiering av kommunenes integreringsarbeid

Statens finansiering bestar av flere deler:

o Refusjonstrappen: Delvis refusjon av utgifter til livsopphold, herunder
integrasjonsytelse
e Tilskudd i introduksjonsperioden (50 prosent refusjon, inntil et tak?®)

21 Jf. Social- og Indenrigsministeriet (2016)
22 Kontanthjeelp er en livsoppholdsytelse som ligner mest pa sosialhjelp i Norge

23 Social- og Indenrigsministeriet (2016) viste at kommunenes insentiver til god integrering ikke alltid var
sterke under finansieringsordningene som gjaldt for reformen

24 Social- og Indenrigsministeriet (2016)

25 P3 dansk heter taket «radighedsbelab»
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e Tilskudd i forbindelse med danskutdannelse (50 prosent refusjon, inntil et

tak)
e Resultattilskudd (separate tilskudd knyttet til hhv sysselsetting og bestatt
danskprove)
Staten refunderer som nevnt halvparten av kommunenes utgifter il

danskopplaering og arbeidsrettede tiltak under integrasjonsloven. Hvis deltakerne
har hegyt ubegrunnet fraveer fra programmet, far kommunen betydelig trekk i
refusjonen. For disse to refusjonsordningene er det et felles tak pa arlige utgifter
per deltaker som gir grunnlag for refusjon. Taket ble i 2016 redusert fra 73 000 til
36 000 dkr. Vi er blitt informert om at Udleendinge- og Integrationsministeriet har
beregnet at i 2018 vil 70 av 98 kommuner ha utgifter som gjor at grensen for
maksimal stotte blir en effektiv begrensning, dvs. at disse 70 kommunene har
hagyere utgifter enn det som gir grunnlag for refusjon.

Nedenfor presenteres hovedpunktene i den store reformen i statens finansiering
av kommunenes integreringstiltak. Reformen tradte i kraft i 2016.

Tabell 5-2: Danmark - Statlige tilskudd til kommunenes integrering

Historikk

Tilskuddstype

Dagens regler

Refusjon av utgifter til
livsopphold

Refusjonstrappen. Trinnvis
nedtrapping av statlig bidrag
fra 80 til 20 %.

75% refusjon inntil 2008
0g 50% inntil 2016.

Grundtilskudd

Avviklet 2018

Faste manedlige belop
per deltaker. 2 300 dkr i
2008-16

Tilskudd i 50 % av utgifter til Inntil 2008: Manedssats

introduksjonsperioden | introduksjonsprogram avhengig av type
(begrenset av aktiveringstiltak
Radighedsbelgb)

Tilskudd til 50 % av utgiftene (begrenset | Inntil 2008: Manedssats

danskopplaering av Radighedsbelab)

Radighedsbelab Utgifter inntil 36 000 DKR per | For 2018: Utgifter inntil

deltaker per ar gir grunnlag
for refusjon

73 000 DKR per deltaker
per ar ga grunnlag for
refusjon

Resultattilskudd,
sysselsetting

75 000 DKR <3 ar
50 000 DKR <5 ar

Innfart i 2004. Satsene
ble endret i 2008, 2016 og
2018. Resultatindikator
endret 2018

Resultattilskudd
danskutdannelse

32 000 DKR per prove

Innfort i 2004. Satsene
ble endret i 2008, 2016 og
2018.

Kilde: Bolvig, I. og J. N. Arendt: Nationale rammer for integrationsindsatsen for flyktninge 1997-2017,
Vive, 2018

Refusjonstrappen ble som nevnt innfgrt i 2016. Fagr 2016 refunderte staten
halvparten av kommunes utgifter til livsopphold, uavhengig av stgnadstilfellets
varighet.
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Innfaringen av Refusjonstrappen styrket kommunenes insentiver til & redusere
bruken av velferdsordninger og gjare flere selvforsorgede. Samtidig ble statens
refusjon av kommunenes arbeidsrettede tiltak for bade innvandrere og andre
redusert eller fjernet. Man forsterket dermed insentivene til effektivt
integreringsarbeid. Videre ble kommunenes frie inntekter («bloktilskudd») gkt.

Flyktninger og innvandrere som kommer pa familiegjenforening far
inntektssikring i form av en integrasjonsytelse som er lavere enn kontanthjelpen.
Statens refusjon av kommunenes utgifter til integrasjonsytelse falger den samme
refusjonstrappen som man har for utgifter til kontanthjelp.

Staten gir kommunene resultattiskudd for innvandrere med rett il
introduksjonsprogram hvis de innen fem ar gar over til ordineer sysselsetting eller
pabegynner en yrkesutdannelse eller hgyere utdanning. Bonus for sysselsetting
krever at personen er i arbeid i en sammenhengende periode pa seks maneder.
Bonus er hgyere for resultat oppnadd i de tre forste arene i
introduksjonsprogrammet (78 030 dkr) enni ar 4 eller 5 (52 020 dkr). | tillegg gis
det en bonus pa dkr 33 293 per deltaker som bestar prove i dansk for sitt niva.

Innvandrernes rettigheter og plikter

Danmark har flere ganger endret reglene for inntektsstenad til innvandrere,
herunder kravene som stilles for at utenlandske statsborgere skal fa rett til
ordningene som gjelder for danske statsborgere. En komprimert framstilling av
denne historikken finnes i Bolvig og Arendt (2018).

For & fa rett til kontanthjelp, ma man ha bodd i Danmark 7 av de siste 8 arene og
hatt ordineert arbeide i 2,5 ar av de 8 arene (gjelder ikke E@S-borgere).
Utlendinger som oppholder seg i Danmark og som ikke oppfyller kravene til
kontanthjelp kan i stedet fa integrasjonsytelse som gir betydelig lavere
utbetalinger. F.eks. ble stgnaden til enslig uten forsgrgeransvar redusert fra
10 849 til 6 010 dkr fra 2014 til 2016 i forbindelse med (gjen-)innfgringen av
integrasjonsytelsen.

Innvandrere far en bonus for & besta danskprove pa niva 2 eller 3. Bonusen er
pa 1500 dkr per maned etter at praven er bestatt. For en enslig som lever pa
integrasjonsytelse tilsvarer dette en inntektsgkning pa 25 prosent.

5.2  Sverige

| Sverige har kommunene en mindre rolle i integreringsarbeidet enn det de har i
Norge og Danmark. | prosjektet ser vi ikke pa modeller med endringer i
oppgavefordelingen mellom stat og kommune, og systemet i Sverige framstar
derfor som mindre relevant for laering om hvordan ulike modeller for statlig
finansering av kommunenes integreringsarbeid virker. Vi vil likevel presentere
den svenske modellen.
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Bosetting

Personer som har fatt opphold i Sverige har rett til & bosette seg i en kommune?.
De kan enten bosette seg pa egenhand (eget boende, EBO) eller be om hjelp fra
myndighetene (anldggningsboende, ABO)?’. Antallet flyktninger som har skaffet
bolig pa egenhand har gatt ned i Sverige i perioden 2006-2014, mens antallet
ABO har gkt. Etter 2011 har andelen ABO veert starre enn EBO (Boverket 2015).
Selv om ABO er blitt mer vanlig, er EBO fortsatt ganske vanlig.

| 2017 fikk Migrationsverket hele ansvaret for bosetting av flyktninger.
Migrationsverket kartlegger personers bakgrunn under asyltiden, anviser bosted
og beslutter statlige tilskudd til kommuner og landsting (Migrationsverket.se).
Personer som ikke gnsker a benytte seg av anvist offentlig bosted skal likevel bl
registrert. Kommunen skal yte assistanse til flyktninger hvis de har behov for hjelp
for Migrationsverket overtar ansvaret for bistanden.

| mars 2016 tradte en ny lov om anvisning for bosetting i kraft?® Loven omfatter
nyankomne som er registrert av, og knyttet til, Migrasjonsverkets mottak samt
kvoteflyktninger og personer som har fatt oppholdstillatelse (§ 7 i loven), og som
ikke velger & bosette seg pa egen hand. For enslige mindrearige er det saerskilte
regler. Migrationsverket anviser disse til en kommune ved ankomst
(Migrationsverket.se)?°.

Migrationsverket kommer hvert ar med en prognose for hvor mange som vil
bosettes med ABO. Prognosen er spesifisert for hvert lan. Lansstyrelserna
beslutter deretter tallet for hver kommune. Fordelingen av personer i kommunene
skal ta hensyn til arbeidsmarkedsforutsetninger, befolkningsstarrelse, totalt antall
nyankomne og barn som kommer alene, samt det totale antallet flyktninger som
bor i kommunen (ibid).

Det er ingen sanksjonsmulighet overfor kommunene som ikke oppfyller kravene
i bosettingsloven om & ordne bosted til flyktninger som de er tildelt
(SOU:2018:22). Nyankomne flyktninger som har valgt selvbosetting omfattes
ikke av den nye bosettingsloven.

Hver enkelt som skal bosettes tas inn til en bosettingssamtale hos
Migrationsverket, og Migrationsverket tar beslutning om kommune etter en
vurdering av vedkommendes behov og kriteriene over. En person far kun ett
tilbud, og ma bosette seg pa egenhand hvis vedkommende takker nei til
anvisningen fra Migrationsverket (Migrationsverket.se). Kommunen er ansvarlig
for selve bosettingen.

Lansstyrelserna har ansvar for & medvirke til at det finnes beredskap hos
kommunene til & ta imot nyankomne. De skal ogsa stotte kommuner i
samordningen av kommunal virksomhet, blant annet oppleering i sprak og

26 https://www.migrationsverket.se/Privatpersoner/Skydd-och-asyl-i-Sverige/Efter-beslut/Om-du-far-
stanna/Uppehallstillstand-som-flykting.html

27 Lag (2016:38) om mottagande av vissa nyanlanda invandrare for bosattning
28 Lag (2016:38) om mottagande av vissa nyanlanda invandrare for bosattning

29 Anmodningsmodellen for enslige mindrearige ble endret fra 1. april 2016 for & fa en jevnere fordeling.
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samfunnsorientering. De skal videre fremme regional samordning mellom
kommuner, myndigheter, foretak og organisasjoner som har aktiviteter for
nyankomne, og folge opp organisering og gjennomfgring av innsatser for
nyankomne pa regionalt og kommunalt niva (Migrationsverket.se).

Bosettingspolitikken har fort til en sveert ujevn fordeling av flyktninger i svenske
kommuner. Personer som selv har valgt bosted har typisk flyttet i neerheten av
venner, slekt eller familie. Disse bor ofte i storbyomrader, med varierende
bokvalitet. | de senere arene har imidlertid bosetting i storre grad veert preget av
Migrationsverkets tilgang pa boliger, som ofte har veert i mindre kommuner med
darlige arbeidsmarkedsforutsetninger.

Det er ikke obligatoriske integreringstiltak pa asylmottak, men studieforbund og
frivillige organisasjoner tilbyr sprakkurs og oppleering i samfunnskunnskap for
personer som bor i mottak.

Integreringstiltak etter bosetting

Nytt regelverk® integreringstiltak ble implementert 1. januar 2018, men
hovedtrekkene i ansvarfordelingen ble viderefart. Kommunene har ansvar for
opplaering i svensk og samfunnskunnskap, mens Arbetsférmedlingen har ansvar
for andre tiltak.

Malet for endringene i 2018 var & minimere detaljstyring og administrasjon, og
gjore Arbetsférmedlingens regler for nyankomne mer like reglene for andre
grupper (SOU:2018:22). Dette innebar ogsa at det ble innfgrt sanksjoner ved
manglende deltagelse i integreringstiltak.

| likhet med andre som er avhengige av velferdsytelser utarbeider
Arbetsformedlingen en handlingsplan i samarbeid med mottakeren. Flyktninger
og deres familiegjenforente skal gjennomfgre et «Etableringsprogram» som
utgjer 24 manedsverk over en periode pa 24-36 maneder. Handlingsplanen skall
veere individuelt tilpasset, og det er ikke standardiserte krav til innholdet.

Det er ogsa innfart utdanningsplikt for flyktninger og de som kommer pa
familiegjenforening. Utdanningsplikten innebaerer at alle som tar del i
Arbetsférmedlingens etableringstiltak og som blir vurdert til & ha behov for
utdanning for & komme seg i arbeid, skal sgke og ta del i utdanning
(Regjeringen.se).

Statlig finansering av kommunenes integreringstiltak3!

Kommuner, landsting og kommunalférbund far statlige tilskudd for & motta og gi
tjenester til nyankomne (Forordning (2010:1122). Tilskuddene er ment & dekke
kostnader for aktiviteter som kommunene er ansvarlige for (SOU 2018:22).

30 Jf. https://'www.regeringen.se/pressmeddelanden/2017/12/nytt-regelverk-for-nyanlanda-trader-i-kraft-
den-1-januari/

31 https://www.migrationsverket.se/Andra-aktorer/Kommuner/Statlig-ersattning/Ersattning-for-personer-
med-uppehallstillstand-som-betalas-ut-utan-ansokan.html
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Kommunene dekker livsoppholdsutgifter fra tidspunktet en person blir bosatt til
vedkommende starter i Etableringsprogrammet. Siden det er staten som betaler
ut ytelser til personer i etableringsprogrammet, har kommunene incentiver til & fa
personer raskt inn i programmet. Kommunen far tilskudd for & dekke kostnadene
(sjablong) for denne overgangen (SOU 2018:22).

Alle kommuner far et grunntilskudd for nyankomne personer med
oppholdstillatelse. Det gjelder bade voksne og barn. Tilskuddet utbetales arlig.
Det var 227 500 skr for 2018.

Kommuner mottar ogsa tilskudd til etableringstiltak og introduksjon for
nyankomne personer. Det er et sjablongbelop som fastsettes hvert ar, og som
skal dekke kostnader til:

- Bosetting

- Seerskilte introduksjonsinnsatser eller merkostnader i skole, forskole,
fritidshjem og barneomsorg

- Utdanning i svensk sprak

- Voksenoppleering

- Samfunnsfag

- Tolk

- Andre kommunale innsatser

- @konomisk bistand og administrasjon

Belopet er 133 200 skr for personer under 65 ar og 80 300 skr for personer som
har fylt 65 ar.

Kommuner mottar ogsa botilskudd. Lav sats (4 000 skr) gis for personer som er
20 ar eller eldre som har bosatt seg med EBO eller som har fatt opphold pga
familiegjenforening. Hoy sats (7 500 skr) betales for kvoteflyktninger eller
personer som har bodd i ABO. For barn og ungdommer under 20 ar gis et flatt
tilskudd pa 3 000 skr uavhengig av metode for bosetting.

Det gis ogsa tilskudd til kommunene for bosetting av enslige barn og unge med
oppholdstillatelse. Det gis tilskudd for barn pa 1 350 skr per dagn og 750 skr for
ungdom. Det gis dessuten engangstilskudd for enslige barn pa 30 000 skr.

Tidligere fantes en ordning der personer kunne fa bonus avhengig av resultatet
de oppnadde etter sprakkurs i svensk. Denne SFl-bonusen ble avskaffet i august
2014. Ordningen hadde som mal & korte ned tiden det tar a fullfere utdanning i
svensk sprak, slik at personene kunne etablere seg raskere i arbeidsmarkedet
(Riksdagen 2013/14:AU9: 11)32. Vi omtaler denne ordningen og avviklingen av
den i kapittel 4.

Det utbetales ogsa en rekke tilskudd etter sgknad fra kommunene. Disse omfatter
tilskudd til enslige barn og unge, syke og funksjonshemmede og til dekning av
hjemmetjenester. Det kan ogsad gis tilskudd til leiekostnader og seerskilte
kostnader for utsatte grupper.

32http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/arende/betankande/insatser-for-vissa-nyanlanda-
invandrares_H101AU9
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| Sverige skjer det en omfordeling mellom kommuner gjennom en arlig
inntektsutjevning som tar hensyn til demografiske faktorer. | beregningsmodellen
for utjevning inngar det parametere knyttet til flyktninger. Kommuner som tar imot
mange nyankomne far ekstra ressurser som kompensasjon for at denne gruppen
i gjennomsnitt har lave inntekter og derfor betaler lite skatt.

5.3  Sammenligning av legale rammebetingelser

og ansvarsfordeling

Bosetting

Landene har pa dette feltet valgt ganske ulike lgsninger. Bade i Danmark og
Norge er det et statlig forvaltningsorgan som vedtar hvor den enkelte flyktning
skal bosettes. | Norge bestemmer kommunene selv hvor mange de vil bosette,
mens i Danmark er det vanligvis staten som vedtar hvor mange hver kommune
skal ta imot. | Sverige er selvbosetting vanlig, dvs. at flyktningene selv velger
bosettingskommune.

Tabell 5-3: Sammenligning av systemet for bosetting av flyktninger i de
skandinaviske landene

Kan kommunen avsla bosetting?

Kan flyktningen selv velge bosted
uten tap av rettigheter?

Danmark Nei Nei

Norge Ja, om de vil bosette og hvor Nei, ikke som hovedregel, men
9 mange kommunen kan gi tilbud

Sverige Nei Ja, bortsett fra dekning av

boutgifter

Ansvar for integreringstiltak

Tabell 5-4: Hovedtrekk i oppgavefordelingen pa integreringsomréadet i de
Skandinaviske landene

sO;rrF::‘ier::wns%(;g;izsg Integrering i arbeidsmarkedet
Danmark Kommunen I hovedsak kommunen
Norge Kommunen Kommunen
Sverige Kommunen Staten

Ansvarfordelingen mellom stat og kommune er ganske lik i Danmark og Norge. |
begge landene har kommunene i hovedsak ansvaret for integrering av nye
flyktninger. | Sverige har den statlige Arbetsférmedlingen ansvar for arbeidsrettet
integrering, mens kommunene star for sprakoppleeringen.
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Finansiering av kommunenes integrasjonstiltak

Tabell 5-5: Hovedtrekk i statens finansiering av kommunenes integreringsarbeid
i de skandinaviske landene

Danmark Blanding av tilskudd per individ, refusjoner, resultatbasert tilskudd og
bruk av rammeoverfaring

Norge | hovedsak tilskudd per individ

Sverige | hovedsak tilskudd per individ

| Danmark bestar den statlige finansieringen av kommunenes integreringsarbeid
av flere ulike finansieringsordninger. Til sammen er de ikke tilstrekkelige til a
dekke kommunenes utgifter. En del av utgiftene dekkes gjennom bruk av
kommunenes egne inntekter og generelle statlige overfgringer.

Bade i Sverige og Norge er den statlige finansieringen i hovedsak basert pa et
tilskudd per person og de szerskilte tilskuddene er omlag tilstrekkelige til & dekke
merutgiftene knyttet til bosetting av flyktninger.

5.4 Resultater

Nordisk rad har nylig etablert sammenlignbar statistikk for sysselsettingsandeler
blant innvandrere. | tillegg finnes en del enkeltstdende studier med
sammenligninger mellom land.

OECD sammenstiller tall for sysselsettingsandeler for innvandrere, men tallene
inkluderer sysselsetting blant arbeidsinnvandrere. Ettersom andel sysselsatte
ligger hgyt blant arbeidsinnvandrere og andelen denne gruppen utgjer av alle
innvandrere varierer sterkt mellom landene og over tid, er OECDs sammenstilling
lite egnet til & belyse forskjeller i resultater av integreringspolitikken for flyktninger
og deres familiegjenforente.

Danmarks statistikk sammenstilte i 2016 tall for andel sysselsatte blant
innvandrere fra en del land33. De utvalgte landene omtales som «ikke-vestlige».
Sammenstillingen dekker bildeti 2014. Nar man sammenligner andel sysselsatte
gruppert etter hvilke land de er innvandret fra, ser man at innvandrere i Danmark
hadde lavere sysselsettingsandeler enn de samme gruppene hadde i Sverige og
Norge. Det er mindre forskjeller mellom sysselsettingsandeler i Sverige og Norge,
0g rangeringen av disse landenes resultater varierer mellom landgruppene. Vi
understreker at modellen for statlig finansiering av kommunenes
integrasjonsarbeid og en rekke andre sider ved integrasjonspolitikken i Danmark
er endret siden 2014.

Nordisk ministerrdd har begynt & publisere sammenlignbare data3* for
sysselsettingsandeler blant innvandrere i de nordiske landene. Figur 5-1 bygger
pa disse dataene. Figuren bekrefter i hovedsak tendensene i sammenstillingene
Danmarks statistik gjorde pa eldre data. Sverige lykkes best med & fa innvandrere

33 Jf. Danmarks statistikk (2016)

34 Jf. https://www.nordicstatistics.org/integration-and-migration/labour-market/
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i arbeid, mens Danmark har svakest resultater blant de skandinaviske landene. |
figuren er det to unntak: Norge har hgyest andel sysselsatte blant irakere, men
lavest blant syrere. Nar det gjelder syrerne, tror vi at dette kan ha sammenheng
med at de fleste syrerne i Norge har kort botid, og at integrasjonsarbeidet i Norge
gir lav overgang til arbeid for flyktninger med kort botid. | Danmark legges det
storre vekt pa rask overgang til arbeid.

Figur 5-1: Andel sysselsatte blant innvandrere i alderen 20-64 ar fra utvalgte
land. 2016. Prosent
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Kilde: Nordic Statistics database, Nordisk ministerrrad

Liebig (2018) bekrefter bildet beskrevet over. Undersokelsen har data fra 2016
og gjelder i hovedsak kvinnelige flyktninger. Det er betydelig hoyere
yrkesdeltagelse blant kvinnelige flykininger i de skandinaviske landene enn i
andre OECD-land som dekkes av studien. | Skandinavia er andelen lavest i
Danmark og hgyest i Sverige.

Det er godt dokumentert i forskning at kjennetegn som landbakgrunn, kjgnn,
alder, utdanning, mv, har stor betydning for overgang til arbeid. Ogsa
arbeidsmarkedssituasjonen er viktig. Dermed kan man ikke si sikkert om
effektene av integreringstiltakene i Danmark har veert svakere enn i Norge®.

En annen klar tendens i en sammenligning av sysselsettingsandeler blant
innvandrerne er sammenhengen mellom botid og sysselsettingsandel®®. | Norge
og Danmark stagnerer sysselsettingsandelen etter 5-9 ars botid, og den faller for

35 En skandinavisk forskergruppe, ledet av Kristian Tronstad ved NIBR/OsloMet, vil i 2019 publisere en
studie som sammenligner resultatene i de skandinaviske landene etter kontroll for sammensetningen av
deltakergruppene, mv. Jf http://www.hioa.no/Om-OsloMet/Senter-for-velferds-og-
arbeidslivsforskning/NIBR/Prosjekter/Nordisk-analyse-av-integrering-av-flykininger-etter-endt-
introduksjonsprogram

36 Joyce (2017)
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mannlige innvandrere fra enkelte av landene. Tendensen ser ut til & vaere noe
sterkere i Danmark enn i Norge. | Sverige fortsetter sysselsettingsandelene a
stige ogsa for botid utover 9 ar. | alle de fire gruppene, basert pa landbakgrunn,
ligger sysselsettingsandelen hgyere i Sverige enn i de andre landene for
personer med botid over 9 ar. De forskjellene man ser i sysselsettingsandeler for
personer med lang botid kan skyldes innretningen av integreringspolitikken flere
ar tilbake i tid. Men det er ogsa mulig at ulikheter i stillingsvernet kan pavirke
dette. | Danmark er de ansattes stillingsvern klart svakere enn i Norge og
Sverige?’.

Ogsa Liebig (2018) finner forskjeller mellom landene nar det gjelder
sammenhengen mellom botid og sysselsettingsandeler. Norge og saerlig Sverige
skiller seg ut ved at andelen sysselsatte fortsetter & ke med gkende botid, det
gjelder ogsa for personer med botid utover 11-14 ar. | Danmark er det liten
forskjell i sysselsettingsandelen for personer med botid utover 6-10 ar. Disse
funnene gjelder for kvinnelige flyktninger.

Sammenligningen mellom landene vanskeliggjores av forskjeller i landenes
arbeidsmarkedssituasjon. Pa hele 2000-tallet har arbeidsledigheten veert lavest i
Norge og hoyest i Sverige. Det er godt dokumentert at sysselsettingsandelene
for grupper med svak tilknytning til arbeidsmarkedet (herunder flyktninger) er
sveert fglsomme for balansen i arbeidsledigheten.

Figur 5-2: Arbeidsledighet i prosent av arbeidsstyrken i Danmark, Norge og
Sverige. 1. kvartal 2010 — 3. kvartal 2018.
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Kilde: Eurostat, Labour Force Survey

87 Jf. OECD Indicators of Employment Protection pa http://www.oecd.org/employment/emp
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| Danmark ser man tendenser til at sysselsettingsandelen blant nye ikke-vestlige
innvandrere har steget siden 20152 (jf. Figur 5-3). | perioden fra 2. kvartal 2015
til 3. kvartal 2017 vokste sysselsettingsandelen blant ikke-vestlige innvandrere
med 3,7 prosentpoeng, pa tross av at gjennomsnittlig botid blant innvandrerne
falt noe i samme periode.

Figur 5-3: Danmark — andel ikke-vestlige innvandrere med kontanthjelp® eller
integrasjonsytelse som kom i arbeid maneden etter. 2014-16
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Kilde: DST-analyser 2017:10, Danmarks statistik

Det er neerliggende & anta at bade fallet i arbeidsledigheten i Danmark og
reformene i integrasjonspolitikken i 2016 har pavirket sysselsettingsandelen. Det
er ikke et godt grunnlag for & skille mellom virkninger av nye rammebetingelser
for individene (herunder kutt i inntektsstotte og innfering av bonus for bestatt
danskprove), og for kommunene (herunder innfgring av refusjonstrapp og
styrking av resultatbasert finansiering). | juli 2016 ble kontantytelsene til mange
innvandrere redusert ved at de mistet retten til kontanthjelp og i stedet fikk
integrasjonsytelse. En analyse*° viser at overgangen til arbeid okte bade blant
dem som ble rammet av innstramning og blant innvandrere som ikke ble rammet.
Innvandrere med over 7 ars botid opplevde ikke noen tilstramning i
inntektssikringsordninger, og det er naerliggende & se okt overgang til arbeid i
denne gruppen i sammenheng med omleggingen av statens finansiering av
kommunenes velferdsytelser som ble gjennomfoert fra begynnelsen av 2016.

38 Jf. Finansministeriet (2018)

39 Kategorien «@vrige» omfatter ikke-vestlige indvandrere pa kontanthjelp, uddannelseshjeelp eller
integrationsydelse, som har opholdt seg i Danmark i mere end 7 av de siste 8 ar.

40 Jf. Danmarks statistikk (2017)
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Overgangen til arbeid okte enda sterkere for de som fikk lavere kontantytelse fra
2016. Kanskje kan man tolke det ekstra loft i overgangen til arbeid for denne
gruppen som et resultat av innstramningen i kontantytelsene.

Finansministeriet utgir regelmessig analyser av sysselsettingen blant
innvandrere. | analysene beregner de andel sysselsatte og kontrollerer for
sammensetningen pa oppholdsgrunnlag og botid. | rapporten fra februar 2018,
finner man en klar gkning i overgang til arbeid blant «ikke-vestlige innvandrere».
Departementet mener veksten i overgang til arbeid har sammenheng med
innstramningen i ytelsene til innvandrere (gjeninnforing av integrasjonsytelse),
men vi kan ikke se at metodikken i rapporten gir grunnlag for & identifisere om
gkningen i sysselsettingsandelen skyldes integrasjonsytelsen, omlegging av
kommunenes insentiver eller andre effekter. Det virker lite sannsynlig at den
generelle arbeidsmarkedssituasjonen alene kan forklare utviklingen, noe som
tyder pa at omlegging av virkemidlene pa integrasjonsomradet har hatt positiv
effekt.

55 Hva kan vi laere av Danmark?

Vi har gjennomgatt litteratur om virkemiddelbruk pa integrasjonsfeltet i Danmark,
og har intervjuet og kommunisert skriftig med utvalgte aktorer i pa feltet i
Danmark. Malet har veert a forsta virkningene av virkemiddelbruken i Danmark,
og i hvilken grad erfaringene fra Danmark kan overfares til Norge.

Nar vi ikke har lagt samme vekt pa a kartlegge situasjonen i Sverige og
virkningene av virkemidlene der, skyldes det delvis at bade bosettingssystemet
og ansvarsdelingen mellom forvaltningsnivaene er sapass annerledes i Sverige
at erfaringene blir lite overfarbare til Norge. | tillegg kommer at Sverige ikke har
gjennomfort like hyppige og omfattende endringer i sine virkemidler. Endringer i
virkemidler er nyttige for & forsta virkningene.

Som nevnt i avsnitt 5.1 er viktige forskjeller mellom Norge og Danmark som gjor
at samme virkemidler pa integrasjonsfeltet kan fa ulike virkninger:

e | Norge er det frivilig for kommunene & bosette flyktninger, mens i
Danmark fatter staten beslutningene om bosetting. | Norge ma man ta
hensyn til mulige virkninger pa kommunenes vilje til & bosette flytninger
nar man vurderer effekter av ulike typer tiltak.

e | Danmark er det kommunene som finansierer de fleste
inntektssikringsordningene i velferdssystemet, mens staten har
hovedrollen pa dette omradet i Norge.

e Danmark har 98 kommuner, hvorav 4 har feerre enn 12 000 innbyggere.
Norge har 422 kommuner, hvorav 327 har feerre enn 12 000 innbyggere.

e | Danmark dekker de seerskilte tilskuddene til integreringstiltak bare en
mindre del av merutgiftene knyttet til flyktninger og familiegjenforente,
mens tilskuddene gir tilnaermet full kostnadsdekning i Norge.
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Som nevnt i avsnitt 5.4, har overgangen til arbeid blant flyktninger veert lavere i
Danmark enn i Norge. Den sammenlignende statistikken som finnes, gjelder
situasjonen for Danmark reformerte sine virkemidler i 2016.

Det finnes omfattende forskning og utredning knyttet til integreringsarbeidet i
Danmark, men forskningen har ikke veert innrettet mot & evaluere virkningene av
ordningene for statlig finansiering av kommunenes integreringsarbeid. Det er
gjennomfort flere «benchmarking-analyser» av effekter og ressursbruk i
kommunenes integrasjonsinnsats. Analysene har det til felles at de ser pa
forskjeller mellom kommuner i resultater av integreringsarbeidet kontrollert for
forskjeller i sammensetningen av deltakergruppene i de ulike kommunene. | noen
av studiene har forskerne ogsa analysert ressursbruk i kommunene. Det er
gjennomfart studier av sprakoppleering*', overgang til arbeid*? og effekter malt
opp mot kostnader+3,

Bolvig, Iben, et.al. (2016) er en studie av effektiviteten i kommunenes
integreringsarbeid. Kostnadene sammenholdes med beregnede effekter pa
overgang til arbeid fra arbeidet for deltakerne i tiltakene. Analysene av effekter
pa overgang til arbeid er hentet fra Arendt, m.fl. (2016).

Analysene tyder pa at selv om man kontrollerer for kjiennetegn ved deltakerne
(alder, kjgnn, landbakgrunn, «spor» i danskutdannelsen, en del helsedata, mv)44,
er det betydelige forskjeller mellom kommunenes integreringsresultater. Mye av
forskjellen er basert pa resultater fra et lite antall kommuner; de fleste kommuner
har ikke integreringsresultater som er statistisk signifikant forskjellige fra
gjennomsnittet. Kontroll for nivaet pa ledigheten i kommunene bidrar i liten grad
til & forklare forskjellene i resultater.

| den perioden som den danske studien dekker var statens finansiering preget av
refusjoner for deler av utgiftene til danskopplaering, arbeidsrettede tiltak og
livsoppholdsutgifter samt et mindre tilskudd per individ. | tillegg fikk kommunene
fra 2004 resultattilskudd bade som folge av bestatte danskpraver og av overgang
til arbeid. Videre var det bestemte krav til introduksjonsprogrammet, bl.a. om 37,5
timers varighet per uke. 1 2004 ble danskopplaeringen endret ved at man innfgrte
dagens tre nivaer (tilsvarende de tre «spor» vi har i Norge), inndeling i moduler
som definerte progresjon og tilskudd fra staten ved oppstart av nye moduler. |
tillegg ble det apnet for privat konkurranse om sprakundervisningen.

Det er meget store forskjeller mellom kommunenes integreringsutgifter per
innvandrer, ogsa om man ser pa helarsekvivalenter, dvs. at man kontrollerer for
forskjeller i varighet av integreringstiltakene. Sammensetningen av
deltakergruppen har liten betydning for utgiftene per helarsekvivalent, men
utgiftene er noe hgyere for deltakere med «spor 2» i dansk enn for dem med

41 Jacobsen (2016), inneholder ogsa analyse av effekter opp mot kostnader
42 Arendt (2016)
43 Bolvig (2017)

44 Sammensetningen av innvandrerpopulasjonen forklarer en mye storre andel av forskjellene i
integreringsresultater i Danmark enn i Norge
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«spor 3», og noe hgyere for flyktninger enn for deltakere med andre
oppholdsgrunnlag. Det er ogsa forskjeller mellom landgrupper.#® | studien finner
de ogsa en svak positiv sammenheng mellom utgiftsnivaet i kommunen og
integreringsresultatene. Fjerner man den mest ekstreme kommunen (kommunen
som har hgyest kostnader og best integreringsresultat) er ikke sammenhengen
mellom kostnader og resultater statistisk signifikant. Forfatterne peker pa
kvaliteten pa utgiftsdata som en mulig viktig feilkilde. De ser sterk variasjon over
tid i enkelte kommuners utgifter per deltaker, noe som kan skyldes inkonsistent
regnskapsforsel.

| vurdering av resultater, ma man ta hensyn til at blant nye ikke-vestlige
innvandrere, har andelen familieinnvandrere i perioden 2015-16 ligget lavt
sammenlignet med tidligere. Familieinnvandrere har vist seg & ha hgyere
yrkesdeltagelse enn flyktninger, og lav andel familieinnvandrere har dermed trolig
isolert sett bidratt til & redusere overgangen til arbeid.

| disse studiene er utgiftene per deltaker omregnet til helarsekvivalenter. Nar det
er store forskjeller i utgiftsniva per deltaker i kommunene, kan dette ikke forklares
med forskjeller i andelen som avbryter programmet tidlig fordi vedkommende har
fatt jobb.

En hovedkonklusjon er at i Danmark er det langt storre forskjeller mellom
kommunenes ressursbruk enn det er i effektene av innsatsen. Ett eksempel er
beregninger av hvor mye virkningen av introduksjonstiltakene ville okt pa
nasjonalt niva hvis de darligste kommunene (de med svakest effekt) hadde loftet
seg opp til gjennomsnittet for kommunene. Jacobsen (2016) tyder pa at dette ville
gitt 3-4 prosentpoeng okning i bestatte danskpraver. Tilsvarende beregning for
kostnadene tyder pa at kostnadene pa nasjonalt niva ville blitt redusert med
omlag 20 prosent hvis de minst effektive kommunene hadde redusert utgiftene
per deltaker til det nasjonalt gjennomsnittet.

Disse funnene henger sammen med at

e det er mye storre variasjonen i utgiftsnivdet enn i virkningene av
opplaeringen

e det er sveert svak sammenheng mellom utgiftsnivaet og effektene av
innsatsen

| 2015 varierte utgiftene per deltaker i ulike mellom kommuner mellom 43 000 og
147 000 dkr. Forskjellen i sammensetningen av deltakergruppene forklarte bare
18 prosent av forskjellene i utgiftsnivaet i ulike kommuner.

Svak sammenheng mellom utgiftsnivaet og effektene av programmene gjelder
bade for sprakoppleering og for overgang til arbeid.

Studiene omtalt over dekker ikke resultatene etter den store omleggingen av
integrasjonsinnsatsen fra 201646, Intervjuene og studier nevnt i avsnitt 5.4 tyder
pa at omleggingen har bidratt til raskere overgang til arbeid (men det er
usikkerhet om virkningen pa lengre sikt), og til okt fokus pa kvalitet i

45 Bolvig (2017)

46 VIVE vil i farste halvar 2019 publisere en evaluering av reformen
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sprakopplaeringen. Bade kravene til kommunene, innfgring av refusjonstrappen
og resultatavhengige elementer i finansieringen (bade overfor kommuner og
deltakere) kan ha bidratt til dette. Blant de vi intervjuet, ble det klart uttrykt at
innfaringen av refusjonstrappen ble vurdert som en positiv endring: Det var riktig
a gi kommunene gkt ansvar og risiko knyttet til & fa innvandrere og andre som
lever pa velferdsytelser ut i arbeid. Innfgring av refusjonstrappen har forsterket
en investeringstankegang pa integrerings- og velferdsfeltet forgvrig. Det var
imidlertid en viss uenighet om kommunenes respons pa resultatbasert
finansiering. Noen mente at en slik innretning vil fare til bedre integreringsarbeid,
mens andre mente at man like gjerne kunne gitt denne finansieringen uavhengig
av resultater.

Finansieringssystemet i Danmark framstar som komplisert, noe som kan antas a
bidra til hoye administrasjonskostnader. Intervjuene understottet denne
antagelsen, men det finnes ingen kartlegginger av kostnadene, og de vi intervjuet
la ikke vekt pa kompleksiteten eller administrasjonskostnadene som argumenter
for endringer i systemet.

Sa langt tyder flere studier pa at de danske integreringstiltakene har hatt best
effekt pa kort sikt. Blant innvandrere med lang botid er andel sysselsatte hgyere
i Norge og enda hayere i Sverige. Det er neerliggende a anta at Danmark har hgy
overgang til arbeid pa kort sikt fordi de legger sa sterk vekt pa at deltakere i
integreringstiltak skal raskt ut i arbeidsrettet praksis. | tillegg kommer at
introduksjonsprogrammet for en del deltakere avsluttes allerede etter ett ar. Men
det er ikke like lett & forstda hvorfor Danmark lykkes darligere med a oke
sysselsettingsandelen pa lengre sikt. Kanskje kan Danmarks svake stillingsvern
fore til varig utsteting av mange med svak arbeidsmarkedstilknytning? Man kan
imidlertid ogsa argumentere for at svakt stillingsvern kan gjore det lettere a
komme inn pa arbeidsmarkedet. En annen mulig forklaring kan veere forskijeller i
innholdet i integreringsinnsatsen; Forskning pa arbeidsrettede tiltak tyder pa at
utdanningstiltak farer til innlasing (holder personen borte fra sysselsetting) mens
utdanningen varer, men gir varig positiv virkning for sysselsetting?’. Vi kjenner
imidlertid ikke til studier av hvor mye utdanning som tilbys innvandrere i de ulike
skandinaviske landene.

Yrkesdeltagelsen blant innvandrere i Danmark har gkt siden 2016, ogsa om man
kontrollerer for botid og landbakgrunn. Danmarks statistik (2017) og Figur 5-3 kan
tyde pa at noe av denne gkningen kan tilskrives reduksjonen i inntektsstatte til
innvandrere. Vi mener at bonus for bestatt danskprove neppe kan forklare
gkningen i overgang til arbeid som man sa i Danmark i farste halvar 2016.

Var vurdering er at erfaringene fra Danmark tilsier at:

e Det er andre faktorer enn samlet ressursbruk som forklarer mesteparten
av forskjellene i kommunenes resultater pa integreringsfeltet

e @konomiske insentiver for kommunene har virkninger for resultatene i
integreringsarbeidet

47 Jf. Card (2010)

Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid | Proba samfunnsanalyse | 69



Boks: Virkning for kommunenes gkonomi av overgang til arbeid

| Danmark har innvandrere med mindre enn 7 ars botid rett til en integrasjonsytelse pa
dkr 5 945 per maned. Satsen gjelder enslige som ikke bor hos foreldrene og ikke har
barn. Staten refunderer en del av kommunens utgift til integrationsytelsen. Hvis
innvandreren kommer i arbeid, far kommunen et resultattilskudd.

Vi har beregnet hvor mye en kommunene tjener pa at en innvandrer kommer i arbeid.
Beregningen er basert pa en forutsetning om at en innvandrer som kommer i arbeid,
blir selvforseorget, dvs. ikke mottar integrasjonsytelse. Videre forutsettes det at
personen forblir selvforserget fra vedkommende kommer i arbeid farste gang.
Beregningen tar ikke hensyn til andre ytelser (herunder bostatte), ordninger med
inntektsavhengige betalinger for tjenester, virkning for rammeoverfaring til kommunen
(«Bloktilskud») og kommunens skatteinntekter. Tallene er ikke neddiskontert til
naverdi. Videre tar beregningen ikke hensyn til kommunenes utgifter il
integrasjons/introduksjonsprogram.

Figur 5.4 illustrerer at kommunene har sterke insentiver til & bidra til at nye innvandrere
kommer i arbeid. Innsparinger i integrasjonsytelsen kan vaere langt viktigere enn
resultattilskuddet. Ettersom resultattiiskuddet ogsa gis for sysselsetting med lav
stillingsandel og arbeidsinntekt, kan tilskuddet utgjere en langt storre andel av
kommunenes gkonomiske gevinst i tilfeller med deltidsarbeid.

Vi har ogsa laget en tilsvarende beregning for Norge. For Norge illustrerer figuren
ganske enkelt gjenstaende introduksjonsstenad, regnet ut fra to alternative varigheter
av introduksjonsprogrammet (2 og 3 ar), pluss et anslag for utgifter til sosialhjelp.

Figur 5-4: Kommunenes innsparing pluss resultattilskudd ved & fa en innvandrer
(enslig, aleneboende) med mindre enn 7 ars botid i arbeid. Maned 0-
84. Norske kroner (1 dkr=1,27 nkr
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| Danmark finansierer kommunene 80 prosent av alle inntektssikringsordningene,
bortsett fra alderspensjon. Personer som ikke har bodd i Danmark 7 av de siste 8 ar og
har hatt arbeid i minst 2,5 ar av de siste 10 ar vil ikke ha rett til kontanthjelp, men vil
kunne fa integrasjonsytelse. Man kan dermed legge til grunn at i Danmark vil
kommunene fortsette a betale 80 prosent av integrasjonsytelsen for flyktninger som ikke
kommer i arbeid. Finansministeriet (2018b) viser at vel 40 prosent av flyktningene mottar
offentlige ytelser nar de har veert i Danmark i 4 ar. De fleste av disse vil ha en kommunal
ytelse.

| Norge betaler kommunene sosialhjelp, mens staten dekker de andre ytelsene. Blant
innvandrere som har gjennomfgrt integrasjonsprogrammet, har rundt 6 prosent
sosialhjelp som hovedinntekt 5 ar etter at de har fullfort programmet (tilsvarer omlag 17
prosent av de som ikke blir sysselsatt). | 2017, mottok personer med sosialhjelp som
hovedinntekt i gjennomsnitt 94 000 nkr per ar. Andelen med en statlig velferdsytelse
som hovedinntekt har i perioden 2012-16 variert mellom 21 og 24 prosent'. Tallene
gjelder personer som avsluttet introduksjonsprogrammet i perioden 2007-11.

Selv om integrasjonsytelsen er lav, er trolig kommunenes forventede utgifter per
innvandrer som ikke kommer i arbeid, hgyere i Danmark enn i Norge. Det gjelder ogsa
etter de forste 7 ar som er illustrert i Figur 5.4. Vi ma her ta forbehold om at vi ikke har
tatt hensyn til virkninger pa skatteinntekter og kommunenes rammetilskudd. Med dette
forbehold, innebeerer dette at kommunenes insentiver for a lykkes med & bidra til at
innvandrere far arbeid, er sterkere i Danmark enn i Norge.

| ett av intervjuene i Danmark ble det hevdet at en del kommuner nedprioriterer
arbeidsrettede tiltak overfor innvandrere. Grunnen er at ettersom integrasjonsytelsen er
betydelig lavere enn kontanthjelpen, og det kreves stor ressursinnsats for a fa en del av
innvandrerne over i jobb, er det mer lgnnsomt for kommunene & prioritere
kontanthjelpsmottakere nar de fordeler arbeidsrettede tiltak. resultattilskuddet ogsa gis
for sysselsetting med lav stillingsandel og arbeidsinntekt, kan
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§) Hva virker?

Vi vil i dette kapitlet presentere kunnskapsstatus for virkemidler pa
integreringsfeltet. Framstillingen er begrenset til kunnskap som er relevant for
vart oppdrag, dvs.

e statlig finansiering av kommunenes integreringstiltak
e mulige statlige faringer pA kommunene
e bruk av resultatbasert finansiering

Det er godt dokumentert at den statlige styringen av kommunenes
integreringsarbeid i Norge og Danmark ikke forhindrer at det oppstar store
forskjeller i ressursbruk per deltaker i kommunale integrasjonstiltak og i effekt av
tiltakene*®. | tillegg belyser vi derfor hvordan endring i fordelingen av bosetting pa
kommunene kan pavirke ressursbruken og resultatene.

| hovedsak omfatter evalueringen kun fordelingen av midler fra staten til
kommunene i forbindelse med integreringsarbeidet. Maten midlene fordeles pa
kan pavirke ulike kommuners vilje til & bosette flyktninger, ressursbruken i
integreringsarbeidet og effektene av arbeidet. Vi har derfor sokt etter litteratur
som kan belyse:

e Virkninger av finansieringslgsninger for kommunenes ressursbruk

e Betydning av bosettingsmonsteret (fordeling pa& kommuner) for
integreringen

o Forskjeller i integreringsresultater mellom kommuner

Evalueringen omfatter ikke en vurdering av hva slags integreringstiltak som virker
pa individniva. | forbindelse med vurdering av virkninger av en modell med okt
statlig styring og kontroll, er det likevel relevant & se pa virkning av minstekrav til
kommunenes integreringstiltak. Hvis gkt styring skal gi bedre resultater i
integreringsarbeidet, ma styringen bidra til at kommunene i starre grad utformer
sine tiltak slik at resultatene bedres. Vi ma da vurdere om det er praktisk mulig &
utforme krav som kan operasjonaliseres og kontrolleres, og som vil bidra til bedre
integreringsresultater.

Vi har ikke funnet noe forskning pa hvordan statlige tilskudd og andre
rammevilkar pa integrasjonsomradet pavirker kommunenes integreringsarbeid.
Kunnskap om virkning av statlige rammevilkdr pa kommunenes
tienesteproduksjon og ressursbruk er begrenset til erfaringer fra andre
tienesteomrader enn integrering.

48 Jf. Fafo (2017), Tronstad (2015) og Bolvig (2017)
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Figur 6-1: Virkning av kommunenes rammebetingelser pa integreringsresultater

Kommunenes

rammebetingelser Kommunenes

e Tilskudd integreringstiltak
* Reguleringer

Integreringsresultater

| Figur 6-1 vet vi en del om «2», dvs. hvordan ulike integreringstiltak pavirker
resultatene, og litt om «3», dvs. hvordan kommunenes rammebetingelser
pavirker resultatene, men sveert lite om den antatte virkningsmekanismen via

«1».

Betydning av fordeling av innvandringen pa kommuner
Fordelingen pa kommuner kan pavirke bl.a.:

e Fordelingen av innvandrere pa sma/store kommuner

e Fordelingen av innvandrere pa sma/store programmer

e Fordelingen av innvandrere pa kommuner med ulike kjennetegn ved
arbeidsmarkedet (ledighet, naeringsstruktur, mv.)

| denne sammenhengen er det fordelingen ved forste gangs bosetting som er
relevant.

Bade i Danmark og Norge tyder forskningen pa at det er store forskjeller mellom
kommuner nar det gjelder effekten av integreringsarbeidet*°. | begge landene
tyder forskningen pa at det er en viss sammenheng mellom resultatene (etter
kontroll for sammensetningen av deltagergruppen) 0og
arbeidsmarkedssituasjonen i kommunen og andre kjennetegn ved kommunene
(kommunestgorrelse, sentralitet, mv).

Lillegard (2013) sammenligner variasjonen i resultater mellom kommuner i
henholdsvis Norge og Danmark. Studien kan tyde pa at nar IMDi fordeler
individuelle flyktninger til norske kommuner, gjor de det slik at kommunene i stor
grad far like «tunge» grupper av flyktninger a arbeide med. | Danmark gjelder
dette i langt mindre grad. Pa den andre siden ser det ut til at det er langt mindre
forskjeller i effekten av de ulike kommunenes integreringstiltak i Danmark enn i

49 if. f.eks. Arendt (2016), Tronstad (2015), Djuve (2017)
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Norge (kontrollert for sammensetningen av flyktningepopulasjonene og
arbeidsmarkedssituasjonen i kommunen). | de studiene som sammenlignes er
resultatvariabelen tiden det tar fra en flyktning bosettes til vedkommende kommer
i arbeid. Kontroller ~ for  flyktningenes  bakgrunn, kommunenes
arbeidsmarkedssituasjon og enkelte andre forhold, forklarer 73 prosent av
forskjellene mellom danske kommuner i overgangstid, men bare 18 prosent av
forskjellene mellom norske kommuner. Forskerne bak den norske studien drafter
mulige forklaringer pa at det ser ut til & vaere storre forskjeller i resultatoppnaelsen
i kommunenes integreringstiltak i Norge enn i Danmark. De peker pa at deres og
den danske studien ikke kontrollerer for helt de samme kjennetegnene ved
kommunene. De danske forskerne kan ha truffet bedre ved at deres kjennetegn
er viktigere for a forklare forskjellene. Andre mulige forklaringer kan veere at
mange av de norske kommunene er sma (selv om analysen kun omfatter
kommuner som har tatt imot minst 70 flyktninger) og at sma kommuner i slike
studier nesten alltid utgjor ytterpunkter og dermed bidrar til stgrre variasjon.

Undersgkelsen til Tronstad (2015) tyder pa at nar man kontrollerer bl.a. for nivaet
pa arbeidsledigheten og sammensetning av deltakergruppen, er det ikke noen
signifikant sammenheng mellom kommunenes stgrrelse og resultater og heller
ikke mellom antall deltakere og effekten pa overgang til arbeid. Men i samme
regresjonsanalyse inngar antall programradgivere. Denne variabelen tyder pa at
resultatene er best i kommuner med 6-10 programradgivere. Trolig er det neer
sammenheng mellom type kommune (pd en skala fra storby til periferi), antall
deltakere og antall programradgivere. Hvis man hadde fjernet noen av disse
variablene, kunne de andre fatt gkt betydning — i statistisk forstand. Andelen
innvandrere blant befolkningen i kommunen ser ikke ut til & ha betydning.

| Tronstad (2015) heter det at:

..norske kommuner (star) sveert fritt til & velge hvordan de vil organisere
arbeidet og hvilkke kommunale institusjoner som skal ha hovedansvar for
introduksjonsprogram sammenlignet med vare naboland Sverige og
Danmark (Hernes & Tronstad, 2014). For a lykkes i dette ma kommunene
samarbeide og koordinere innsatsen mellom flere ulike tjenesteytere i
kommunen. | dette handlingsrommet ligger det mange muligheter, men
ogsa mange potensielle fallgruver som kan lede til store forskjeller i
resultat for deltakerne og ineffektiv organisering av
introduksjonsprogrammet.

Djuve (2017) finner at Oslo har ganske bra resultater i norskopplaeringen, men at
Bergen, Trondheim og Stavanger (som gruppe) har svake resultater, ogsa
sammenlignet med mindre kommuner. Men en analyse av sammenheng mellom
programstarrelse og resultater tyder pa at det er en klar tendens til at resultatene
er best i store programmer. Videre er det en tendens til at andelen i arbeid stiger
med kommunens sentralitet (nar man har kontrollert for sammensetningen av
deltakergruppene, andelen med bestatt norskprgve, mv.).

Arendt (2016) viser at nar det gjelder resultater i Danmark er det en sammenheng
mellom ledighetsniva og arbeidsmarkedsstruktur pa den siden og effekter av
programmene for overgang til arbeid pa den andre siden. Analysen viser ogsa en
tendens til at kommunene i enkelte regioner (f.eks. «Stor-Kebenhavn») har gode
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resultater, mens de i andre (f.eks. Fyn) har svake. Denne studien omfatter ikke
en analyse av sammenheng mellom starrelse pa kommunene eller programmene
og resultater eller om det er en sammenheng mellom andel innvandrere i
befolkningen og resultater.

Moderate stordriftsfordeler

Vi har i Figur 6-2 sammenstilt data for kommunenes utgifter il
introduksjonsordningen og antall deltakere i 2017. Bare kommuner med mellom
20 og 500 deltakere er inkludert. Den stiplede linjen viser tendensen i materialet.
| de minste programmene ligger utgiftene rundt 180 000 kr per deltaker, mens
linjen antyder rundt 150 000 kr i de sterste programmene. Hvis man erstatter den
rette linjen i figuren med et polynom, finner man at det er programmene med
rundt 200 deltakere som har lavest utgifter, mens de storste ligger like hoyt som
de minste. Grunnen til at vi ikke har inkludert de storste programmene er at med
dem ville de dominerte bade det det grafiske uttrykket og den beregnede trenden.

Figur 6-2: Antall deltakere i introduksjonsprogrammet og utgiftene per deltaker.
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Utgiftene er hentet fra kommunenes regnskaper. Trolig er regnskapene i enkelte
av kommunene misvisende. F.eks. er vi i tvil om det laveste og det hgyeste
utgiftsnivdet som vises i figuren kan veere riktige. Likevel mener vi det er
sannsynlig at hovedinntrykket er riktig, nemlig at det er store forskjeller i
utgiftsnivdet i de ulike kommunene og at det er en svak tendens til
stordriftsfordeler, men bare opp til en programstorrelse pa omlag 150 deltakere.

Bolvig (2017) viser at forskjellene i ressursbruk per deltaker i Danmark i liten grad
kan forklares av sammensetningen av deltakergruppene i kommunene. Det
finnes ikke tilsvarende analyser for Norge.
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Svak sammenheng mellom resultater og ressursbruk

Figur 6-3 indikerer at det ikke er en naer sammenheng mellom utgiftene per
deltaker i introduksjonsordningen i de ulike kommunene og andelen av
deltakerne som kommer i arbeid. Trendlinjen tyder pa at kommunene med
middels hgye utgifter har svakest resultater. Hadde vi i stedet lagt inn en lineeer
trend, ville den vist en negativ sammenheng mellom utgifter og resultater.

Den manglende sammenhengen ma ikke tolkes som et uttrykk for kausalitet:
Figuren indikerer at de kommunene som oppnar gode resultater, ikke gjor det
fordi de bruker store ressurser, men fordi de er gode. Det er godt mulig at hver
enkelt kommune kunne oppnadd bedre resultater hvis de hadde brukt storre
ressurser per deltaker (bortsett fra kommuner med 100 prosent overgang).

Figur 6-3: Kommuner - utgifter per deltaker i introduksjonsordningen og andel i
arbeid aret etter. 2016
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| materialet som ligger til grunn for figuren er det ingen kontroll for deltakernes
bakgrunn (land, alder, kjonn, utdanning, mv). Trolig er det slik at hvis en
kommune har en «tung» deltakergruppe vil det veere en tendens til at de
mobiliserer storre ressurser enn om gruppen hadde veert lett. Men har man en
vanskelig gruppe, far man uansett ikke hay overgang til arbeid. Det er mulig at
flere av kommunene med hgye utgifter har det fordi de har en «tung»
deltakergruppe. Av samme grunn har de ogsa lav overgang til arbeid.
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| Danmark foreligger det en analyse®® av sammenhengen mellom utgifter og
resultater hvor det er kontrollert for deltakernes bakgrunn. Ogsa i denne analysen
konkluderes det med at det er en liten, men positiv sammenheng mellom
ressursbruk og resultater. Forskerne understreker, i likhet med oss, at (den
manglende) sammenhengen ikke ma tolkes kausalt. Funnet viser bare at det ikke
er forskjellene i ressursbruk som kan forklare forskjeller i resultater. Populeert
sagt, kan man beskrive konklusjonen som at det finnes kommuner med godt
integreringsarbeid og kommuner med svakere arbeid og det finnes kommuner
som driver gkonomisk og kommuner som ikke gjor det. Videre finnes det
eksempler pa begge kombinasjonene av gode/svake resultater og hay/lav
ressursinnsats.

Vi mener at dataene vi har analysert og studien fra Danmark tyder pa at hvis man
fordeler flyktninger til kommuner med gode resultater i introduksjonsordningen,
vil dette i liten grad fere til okt ressursbruk per deltaker. Men hvis man klarer a
forsterke resultatfokuset i hver kommune, er det svakt grunnlag for & vurdere om
det vil fore til gkt ressursbruk i den enkelte kommune.

Svak sammenheng mellom programstorrelse og overgang til arbeid
Figur 6-4 viser sammenhengen mellom programstorrelse (antall deltakere i
programmet) og resultater i form av overgang til arbeid.

Figur 6-4: Andel av deltakerne som var i arbeid aret etter programslutt fordelt
etter antall deltakere som avsluttet programmet i 2013-15
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Det er nesten ingen sammenheng mellom starrelse og andel av deltakerne som
kom i arbeid. Det er en svak tendens til at de middels store programmene hadde
svakest resultater. Dette indikerer at det & konsentrere integreringsinnsatsen i
relativt fa& kommuner, neppe i seg selv bidrar vesentlig til & bedre
resultatoppnaelsen av programmene, men hvis det er slik at noen kommuner
systematisk over tid har bedre resultater enn andre, vil det selvsagt veere
hensiktsmessig a la disse kommunene sta for integreringsarbeidet. Kanskje vil
det ogsa veere en tendens til at de kommunene som har gode resultater vil veere
mer villige til & sta for bosettingen hvis tilskuddene gjeres avhengige av resultater.

Individuell plan

Fafo’s (Djuve 2017) evaluering gir ikke et klart grunnlag for & vurdere om krav om
individuell plan er et godt virkemiddel. | effektanalysen, finner de at «en hgy andel
elever har individuell plan, er assosiert med bedre resultater for spor 2-deltakere,
men andelen med plan er nesten signifikant negativt for spor 3-deltakere.» (s.
271). Funnet gjelder om det er en sammenheng mellom individuell plan og
andelen som bestar sprakprover.

Heldagsprogram

Bade i Tronstad (2015) og Djuve (2017) finner man en sammenheng mellom
antall timer per dag i programmene og resultater i form av overgang til arbeid.

Arbeidsrettede aktiviteter

| Fafo’s evaluering av introduksjonsprogrammet finner forfatterne bare svake
effekter av bruk av arbeidspraksis og ordingert arbeid som innslag i
introduksjonsprogrammet for deltakernes senere deltagelse av arbeidslivet. Det
samme gjelder bruk av sprakpraksis.

| Danmark har Arendt (2016) funnet signifikante effekter av ulike former for
arbeidsrettede tiltak overfor innvandrere som har veert i Danmark i mer enn tre
ar. De fleste av disse har avsluttet introduksjonsprogrammet. | samme rapport er
det ogsa en litteraturstudie av forskning pa feltet (herunder norsk forskning) som
ganske entydig tyder pa at bruk av arbeidsrettede tiltak gker sannsynligheten for
overgang til arbeid. Arendt et.al. ser ogsa pa utfall for nyankomne flyktninger og
innvandrere pa familiegjenforening, men datamaterialet gir ikke grunnlag for a
konkludere om effekter av arbeidsrettede tiltak for denne gruppen. Rambagli
(2016) bruker litt andre kriterier for utvelgelse av litteratur, men bekrefter i all
hovedsak konklusjonene i litteraturstudien til Arendt. Bruk av lennstilskudd i privat
sektor framstar som et seerlig effektfullt virkemiddel. Ogsa lannstilskudd i offentlig
sektor og ulike former for praksis har positive virkninger for overgang til arbeid,
men virkningene er ikke like sterke.

Sanksjoner og ytelsesniva

Det er mange eksempler pa at det i forbindelse med offentlige ytelser stilles
aktivitetskrav  til  mottakeren. Et eksempel er aktivitetsplikten for
sosialhjelpsmottakere under 30 ar som vi har i Norge. Manglende aktivitet kan
sanksjoneres ved at sosialhjelpen reduseres eller stoppes. Tilsvarende krav til
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deltagelse gjelder ogsa for de som mottar introduksjonsstenad, dagpenger eller
arbeidsavklaringspenger.

Det finnes mange studier av bruk av sanksjoner i velferdssystemet. | Rambagli
(2016) oppsummeres erfaringer med bruk av sanksjoner ved manglende
deltagelse i integreringstiltak. De finner at sanksjoner virker, men at effekten kan
veere kortvarig.

Nivaet pa inntektsstotte kan pavirke overgang til arbeid. Ofte vil statten reduseres
eller fiernes hvis mottakeren kommer i arbeid, og en hgy stoette vil redusere
lennsomheten av & arbeide. | Danmark har livsoppholdsytelsene til nyankomne
innvandrere blitt sterkt redusert ved to anledninger:

e 12002: Innfaring av «starthjeelp» (manedlig stenad til enslig uten barn ble
redusert fra 7 410 til 5 103 dkr)

e | september 2015: Innfering av integrasjonsytelse (manedlig stenad til
enslig uten barn ble redusert fra 10 849 til 6 010 dkr)

| periodene mellom innstramningene, ble ytelsen gradvis oki.

Innforingen av starthjelp i 2002 er evaluert av flere grupper av forskere. Andersen
(2012) finner at de som levde pa starthjelp ikke hadde midler tilsvarende et
standardbudsijett («minste inntekt man kan klare seg pa»). De finner ogsa at
reformen ga sterk gkning i overgang til arbeid blant de som ble direkte pavirket.
Rambgll (2016) viser i sin oppsummering av forskning at redusert ytelse gir gkt
overgang til arbeid.

Bratsberg (2018) studerer tilpasning til endringer i reglene for
arbeidsavklaringspenger blant innvandrere og blant personer uten
innvandringsbakgrunn. Han finner at i begge grupper farte en gkning i ytelsen til
en reduksjon i sysselsetting. Reduksjonen i sysselsettingen var klart sterkere
blant innvandrere, men dette hang sammen med en tendens til at innvandrerne
var i en situasjon (bl.a. anslatt inntektsmulighet) som gjorde det mindre lannsomt
a arbeide. Nar forskerne kontrollerte for slike forhold, var innvandrernes reaksjon
pa hoyere velferdsytelse svakere enn blant personer uten innvandringsbakgrunn.

Bonus og andre resultatbaserte tilskudd

Det er neerliggende a tenke seg at premiering av resultater kan bidra til bedre
maloppnaelse bade pa integreringsfeltet og andre omrader. Resultatbasert
avlgnning kan brukes overfor individer/deltakere, kommuner, private
leverandgrer av tjenester og arbeidsgivere.

| Norge ble det i perioden 2005-13 gitt et resultattilskudd til kommunene for hver
deltaker i oppleering i norsk og samfunnskunnskap som besto norskprgve pa niva
2 eller 3. Begrunnelsen for avviklingen av tilskuddet fra 1. september 2013 var at
det samtidig ble obligatorisk & avlegge provene®. Sa vidt vi kjenner til, ble
resultattilskuddet aldri evaluert.

51 Prop. 1 S (2012-2013) fra Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet
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| Danmark ble det i 2015/-16 innfort flere slike resultatbaserte ordninger knyttet
til introduksjonsprogrammet:

o Til deltakere i danskoppleering for bestatt danskprove

e Til kommuner for deltakere som bestar danskprove

e Til kommuner for deltakere som kommer i arbeid eller ordinaer utdanning
e Til arbeidsgivere som ansetter deltakere i introduksjonsprogrammet

Disse ordningene er ikke evaluert.

| kapittel 4 omtalte en evaluering fra Sverige av bonus for bestatt sprakprove.
Dette var en forsgksordning som ble innfort i 2009, men avviklet aret etter.
Evalueringen gir ikke grunnlag for klare konklusjoner om effekter av ordningen.

En mulig svakhet ved utforming av bonussystemet i Sverige var at den utlgste
bonus bare ved rask gjennomfgring av sprakopplaeringen. Den bonusordningen
som er innfart i tilknytning til danskprever belgnner ogsa resultater ganske lang
tid etter oppstart av oppleeringen, noe som gjor det realistisk for flere deltakere a
oppna bonus.

Holden (2018) oppsummerer teori og en del empiriske funn om insentivordninger
for individer i tilknytning til overgang til arbeid for innvandrere. Rapporten viser at
det finnes sveert lite empiri om bonusordninger for innvandrere. Teoretiske studier
og empiriske studier av virkning av insentiver overfor andre grupper viser
blandede resultater.

Vi kjenner ikke til evalueringer av resultatbaserte tilskudd til kommuner. Denne
typen finansieringssystemer er mer brukt overfor leverandgrer av tjenester. Bl.a.
er det mange eksempler fra andre land og enkelte fra Norge pa bruk av
resultatbasert finansiering overfor leveranderer av arbeidsmarkedstiltak. |
utgangspunktet er intensjonen med de resultatbaserte finansieringsmodellene at
de i storre grad skal stimulere til & gi deltakerne et mer relevant tilbud, til bedre
kvalitet pa tilbudet og ikke minst stimulere til & fa deltakerne i arbeid. | falge Novak
m.fl. (1999) er fordelene med resultatbasert finansiering at man far okt
oppmerksomhet om malene, at arrangorer (i dette tilfeller kommunene)
ansvarliggjeres og at produktiviteten og effektiviteten okes. Forskningen pa dette
feltet gir ikke grunnlag for entydige konklusjoner om resultatbasert finansiering
gir bedre resultater i forbindelse med kjop av arbeidsmarkedstjenester, men gir
betydelig stotte til at slike finansieringsformer kan fore til problemer med
«parkering» (dvs. at deltakere med lav sannsynlighet for positivt resultat far
svakere oppfoelging enn deltakere som det er mer sannsynlig at vil utlese bonus).

En annen svakhet er at slike finansieringsformer kan bidra til kortsiktighet i form
av a fa deltakerne ut i jobbforhold som utlaser bonus, uansett om dette er en
karriere som gir best samfunnsmessig lgsning pa sikt. Innenfor
integreringsomradet foregar det ogsa en tilsvarende diskusjon om hvorvidt malet
er a fa deltakerne raskest mulig ut i jobb eller om det er mer hensiktsmessig a
tilby fagutdanning som gir tryggere tilknytning til arbeidslivet pa sikt (Proba 2017).

Med bakgrunn i disse erfaringene har resultatbaserte finansieringsmodeller blitt
mer raffinerte. | kjglvannet av diskusjonen om man skal bruke resultatbasert
finansiering eller ikke, har det oppstatt en diskusjon om hvordan resultatbaserte
finansieringsmodeller kan designes slik at man unngar de utilsiktede virkningene,
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uten & miste insentivelementet. Dette har resultert i ulike modeller som baserer
seg pa kombinasjoner av aktiviteter og resultatoppnaelse, modeller som baserer
seg pa oppnadde milepaeler, osv. En ny utfordring som oppstar nar modellene
nyanseres og raffineres er imidlertid at de fort blir administrativt kostbare a drifte
(Moller 2004, NOU 2012:6, s. 271-272).
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/ Evaluering av integreringstilskudd og
tilskudd til opplaering

Dette kapitlet omhandler alle tilskuddene som skal evalueres, bortsett fra
tilskuddet til bosetting av enslige mindrearige

| oppdragsbeskrivelsen heter det at evalueringen skulle omfatte omlegging av
tilskuddet til bosetting av enslige mindrearige i 2017. Kapittel 8 inneholder
evaluering av dette tilskuddet, inkludert omleggingen fra 2017.

7.1 Innledning

| konkurransegrunnlaget fremgar det at evaluering skal gi en vurdering av
tilskuddsordningenes grad av maloppnaelse og om tilskuddsordningene er
effektive. Med dette som bakgrunn har vi formulert falgende sparsmal knyttet til
evaluering av dagens ordning:?

1. Om tilskuddene bidrar til malene for ordningene

2. Hvorvidt tilskuddene er hensiktsmessige innrettet med tanke pa
kostnadsdekning, malgrupper, niva pa satser og tilskuddenes varighet

3. Hvorvidt forvaltningen av tilskuddsordningene er effektiv

Malet med flere av tilskuddsordningene er at kommunen skal fa dekket sine
kostnader til integreringsarbeid. Et sentralt spgrsmal i evalueringen vil derfor
veere om kommunene far dekket sine kostnader. Mer konkret innbefatter dette en
vurdering av bade starrelsen pa de enkelte tilskuddene (satsene) og varigheten
pa tilskuddene for de ulike gruppene.

Malet om kostnadsdekning ma ogsa ses i sammenheng med kommunens vilje til
bosetting. Dersom ikke kostnadene dekkes, ma vi ga ut i fra at det svekker viljen
til bosetting. Det er samtidig rimelig & anta at kostnadsdekning utgjer én av flere
faktorer som har betydning for kommunens beslutning om bosetting av
flyktninger. Historisk har det veert lang ventetid pa & bli bosatt i kommunene. |
forlengelsen av sparsmalet om viljen til bosetting, er det derfor ogsa relevant a
stile spersmal om finansieringsordningene har betydning for hvor raskt
kommunene bosetter flytninger som har fatt opphold.

Det er ogsa et mal at tilskuddsordningene skal bidra til effektiv integrering. Dette
er et mal bade med integreringstilskuddet og norsktilskuddene. Generelt har
kommunene stor frihet til & bruke integreringstilskuddet. Pa den ene siden kan
dette bidra til lokale tilpasninger, men pa den andre siden kan det ogsa bidra til
at ressursene brukes mindre malrettet eller til andre formal.

Det andre evalueringssparsmalet gjelder utformingen av tilskuddsordningene.
Sett i et stat-kommune-perspektiv er det spgrsmal om ordningene sikrer
tilstrekkelig lokalt handlingsrom, men samtidig sikrer at kommunene arbeider
malrettet og effektivt. Et mer praktisk sporsmal vil veere om ordningene er

52 De tre spersmalene samsvarer langt pa vei med de tre anbefalte evalueringskriterier omtalt i veileder for
evaluering av statens tilskuddsordninger (SSO, 2007).
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hensiktsmessig innrettet med hensyn til satser og varighet pa tilskuddene. Et
annet relevant sparsmal er om tilskuddene er treffsikre i forhold til aktuelle
malgrupper - bade med hensyn til kostnadsdekning og integrering.

Det tredje sparsmalet handler om forvaltningen av tilskuddsordningen. | veileder
for evaluering av tilskuddsordning er det listet opp en rekke kriterier for forvaltning
av tilskudd. Sammenfattet handler dette om & vurdere kvaliteten og kostnadene
ved forvaltningen. | denne sammenhengen har vi begrenset oss til & vurdere
administrative rutinene rundt ordningene.

Innledningsvis i dette kapitlet har vi gitt en utfyllende presentasjon av de ulike
tilskuddsordningene og endringene av dem de siste arene. De aktuelle
tilskuddsordningene er:

¢ Integreringstilskudd

e Seerskilt tilskudd ved bosetting av enslige mindrearige flyktninger

e Tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller
atferdsvansker

e Tilskudd for oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne
innvandrere

e Tilskudd for oppleering i norsk, norsk kultur og norske verdier for
asylsgkere i mottak

Tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker er
formelt en del av integreringstilskuddet, men ettersom det er egne kriterier for
tildeling, egne rapporteringskrav, mv knyttet til disse midlene, avviker denne
tilleggsytelsen sapass fra det ordineere integreringstilskuddet at vi mener det bor
evalueres som et eget tilskudd. Tilskudd til oppleering i norsk/kultur og norske
verdier for asylsgkere i mottak er ogsa budsjettmessig sett en del av tilskuddet til
oppleering i norsk og samfunnskunnskap for norske innvandrere, men ogsa disse
to ordningene har hvert sitt regelverk og rundskriv og omtales derfor i det
folgende som to separate tilskuddsordninger.

Med bakgrunn i sparreundersokelsen og intervjuer med case-kommunene har vi
videre vurdert tilskuddsordningenes betydning for maloppnaelse, innretningen av
ordningene og administrasjonen av dem. | trdd med mandatet for evalueringen
har vi ogsa gjennomfert en mer utdypende analyse av omleggingen av det
seerskilte tilskuddet til bosetting av enslige mindrearige flykninger. Evalueringen
av denne ordningen inngar i kapittel 8.

7.2  Omtale av de ulike tilskuddsordningene
7.2.1 Integreringstilskuddet

Integreringstilskuddet kan anses som hovedvirkemiddelet nar det gjelder a
finansiere kommunenes utgifter i forbindelse med bosetting og integrering.
Malene for tilskuddsordningen omtales i IMDIs rundskriv 01/2019 punkt 1 og er
tredelt:

e Bidra til rask bosetting
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e Gi en rimelig dekning av kommunenes gjennomsnittlige merutgifter til
bosetting og integrering (i lopet av bosettingsaret og de pafalgende fire ar)

e Bidra til at kommunene gjennomfarer et planmessig og aktivt bosettings-
og integreringsarbeid

Integreringstilskuddet utbetales i hovedsak over fem ar (tre ar for
familiegjenforente med personer som har opphold pa humanitaert grunnlag), med
differensiert sats det forste aret (egen sats for enslige voksne og fra 2019 ogsa
for enslige mindrearige, felles sats for andre voksne og barn), og lik sats for alle
de pafglgende arene. Satsene er hayesti ar 1 og 2, deretter gradvis avtrappende
iar3,4o0gb5.

Rundskrivet lister opp eksempler pa hvilke kommunale utgifter tilskuddet er ment
a skulle ga til, eksempelvis flyktningkontortjenester, introduksjonsprogram og -
stonad, sosial- og helsetjenester mv. Imidlertid presiseres det at «...tilskuddet blir
utbetalt uavhengig av hvilke behov den enkelte flyktning matte ha for oppfelging,
tiltak og tilrettelegging i kommunen». Tilskuddet i seg selv legger altsd ingen
foringer pA kommunenes konkrete bruk av midlene.

Malgruppen for tilskuddet lar seg ikke beskrive i en enkelt setning, da det finnes
flere underkategorier nar det gjelder hvilke personer som i ulike tilfeller kan utlgse
betaling av integreringstilskudd. Hovedmalgruppen som omtales i dette punktets
forste avsnitt er fglgende personkategorier:

e Personer som har fatt innvilget beskyttelse med flyktningstatus (asyl) i
Norge

e Personer som har fatt innvilget oppholdstillatelse pa humaniteert grunnlag
etter utlendingsloven pa grunnlag av sgknad om asyl i Norge

e Personer som har fatt kollektiv beskyttelse i en massefluktsituasjon

e Overforingsflyktninger med innreisetillatelse som bor i en kommune

e Personer som far innvilget familieinnvandring med herboende som har
opphold pa humanitzert grunnlag, utlgser integreringstilskudd i 3 ar. Qvrige
personer som far innvilget familieinnvandring, utlaser integreringstilskudd
i5ar.

For gvrige detaljer angaende malgruppe, se rundskrivets punkt 1.3

| tillegg til selve hovedtilskuddet finnes det ogsa noen seertilskuddsatser under
integreringstilskuddet. Det gis et ekstra engangstilskudd til barn i
barnehagealder, samt et ekstra engangstilskudd til personer over 60 ar pa
bosettingstidspunktet. Til og med 2013 fantes det ogsa et ekstra engangstilskudd
for barn i grunnskolealder. Dette ble avviklet fra og med 2014, og belgpet ble i
stedet lagt inn i integreringstilskuddssatsen for barn Ar-1. En samlet oppstilling
av alle tilskuddselementer og —satser som er eller har veert en del av
integreringstilskuddet for arene 2013 til 2019 vises i Tabell 7-3 nedenfor.

Tilstramningen av flyktninger og asylsgkere nadde et maksimum i 2015, og det
ble dermed et ekstra stort bosettingsbehov. For & stimulere til rask og god
bosetting, ble det derfor innfort et ekstra engangs tilskuddselement inn under
integreringstilskuddet i 2015, 2016 og 2017. Tilskuddssatsen var enten 25 000
eller 50 000 nkr i 2015, mens satsen var pa 50 000 nkr i 2016 og 2017. Den lave
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satsen (25 000 nkr) ble i 2015 gitt hvis kommunen bosatte flere personer enn
anmodet fra IMDi. For a utlase den hgye satsen (50 000 nkr) matte man i tillegg
bosette flere enn hva folketallet i kommunen tilsier. | 2017 ble det stilt et krav om
at dette ekstratilskuddet kun ble utlast hvis kommunene fikk bosatt personer
innen 1. oktober.

| 2017 ble det ogsa innfort et ekstratilskudd pa 500 000 nkr hvis kommunen
bosatte personer fra institusjon eller tilrettelagt avdeling. Dette hadde preg av et
ekstraordineert og midlertidig virkemiddel for & gi sterkere stimulans for & bosette
personer med seerlige utfordringer og som i mange tilfeller allerede hadde ventet
lenge pa bosetting.

Integreringstilskuddet blir utbetalt etter seknad, der kommunene ma fylle ut og
sende inn et eget soknadsskjema for «Ar-1 krav». Tilskuddet for de pafelgende
arene blir utbetalt automatisk i henhold til lister generert ved samkjaring mellom
datasystem for utlendings- og flyktningsaker (DUF) og det sentrale folkeregisteret
(DSF). Kommunene ma gjennomga og kontrollere listene, og kan sa sende
eventuelle korreksjoner pa eget skjema «Korrigeringskrav Ar 2-5».

Tilskuddet for ar 1 blir utbetalt forlopende etter sgknad fra kommunene og blir
utbetalt i sin helhet uavhengig av nar pa aret flyktningen er blitt bosatt i
kommunen. Utbetalingen av tilskuddet for ar 2-5 skjer i fire like terminer; medio
mars, medio juni, medio september og ultimo november. Utbetalingen baseres
pa folkeregistrert adresse per 01.01.

Dersom personer i malgruppen for integreringstilskuddet flytter, skal de involverte
kommunene (fraflytting-/tilflyttingskommune) dele tilskuddet andelsmessig etter
en gitt fordelingsngkkel avhengig av om flyttingen skjer innenfor 1., 2., 3. eller 4.
kvartal. Unntaket er integreringstilskudd for ar 1 hvis en person blir
forstegangsbosatt i en kommune i annet halvar og flytter videre til ny kommune
innen arsskiftet. | dette tilfellet skal de to kommunene dele tilskuddet for ar 1 likt
mellom seg.

Det framgar av rundskrivets punkt 6 at kommunene ikke skal legge fram seerskilt
regnskap og rapport for bruk av integreringstilskudd. Samme punkt gir imidlertid
IMDi og Riksrevisjonen hjemmel til & iverksette kontroll med at midlene nyttes
etter forutsetningene. Kartlegging av kommunens utgifter til bosetting og
integrering av flyktninger gjennomfares arlig av et beregningsutvalg hvor bade
staten og kommunesektoren er representert. Kartlegging omfatter bare et minre
utvalg kommuner.

7.2.2  Seerskilt tilskudd ved bosetting av enslige
mindrearige flyktninger
Enslige mindrearige er i falge IMDIs rundskriv nr. 02/2019 en fellesbetegnelse pa

alle barn og unge under 18 ar som har kommet til landet uten foreldre eller andre
voksne med foreldreansvar i Norge.

Malgruppen for det seerskilte tilskuddet til enslige mindreéarige (heretter: EM) er i
hovedsak likelydende med kulepunktene i opplistingen av malgruppen for
integreringstilskuddet ovenfor, men bortsett fra familiegjenforente.
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Pa samme mate som for integreringstilskuddet, blir ogsa det seerskilte EM-
tilskuddet utbetalt uavhengig av hvilke faktiske behov den enkelte person i
malgruppen har for oppfelging, tiltak eller tilrettelegging.

Satsen for det seerskilte EM-tilskuddet er differensiert ut fra barnets alder. Hoy
sats (1 203 700 nkr i 2019) utbetales til og med aret barnet fyller 16 ar, mens lav
sats (755 300 nkr i 2019) utbetales fra og med det aret barnet fyller 17 til og med
aret barnet fyller 20 ar. Utbetaling av tilskudd for ar 1 differensieres etter
bosettingsmaned. | tillegg far kommunen ogsa ordineert integreringstilskudd for
fem ar for bosetting av enslige mindrearige.

Som nevnt, er hovedregelen for & komme inn i malgruppen for tilskuddet at det
aktuelle barn/ungdom er under 18 ar nar det kommer til landet. Imidlertid
presiseres det i rundskrivets punkt 3.2.1 at tilskuddet utlgses selv om personen
har fylt 18 ar ved bosetting, under forutsetning av at personen ved ankomst til
landet var registrert som mindrearig og var under 18 ar da oppholdstillatelse ble
innvilget. Videre gar det fram at ogsa enslige mindrearige overfaringsflyktninger
kvalifiserer til tilskudd selv om de fyller 18 ar for ankomst til Norge.

Fra 2016 til 2017 skjedde det en betydelig omlegging av EM-tilskuddet, da
refusjonsordning for barnevernsutgifter som ble forvaltet av Bufetat ble erstattet
av en stor gkning i per capita tilskuddet. Omleggingen omtales naermere under
eget overskriftspunkt nedenfor.

Bestemmelsene om rapportering og kontroll (rundskrivets punkt 5.2) er
likelydende med de som gjelder for integreringstilskuddet, referert ovenfor.

Nzermere om omleggingen av tilskuddsordningen for enslige mindrearige

Overgangen fra en ordning med refusjon av kommunenes barnevernsutgifter til
forhoyet per capita tilskudd for enslige mindrearige, skjedde i to trinn, med forste
trinn i 2014 og andre trinn i 2017.

Fram til og med 2013 fikk kommunene 100 prosent refusjon av sine dokumenterte
barnevernsutgifter. Fra og med 2014 til og med 2016 ble sa refusjonsgraden
senket til 80 prosent. Formalet med reduksjonen i refusjonsgrad fra 100 til 80
prosent var & gi kommunene et visst incentiv til & vurdere kostnadene mer kritisk.
Reduksjonen i refusjonsgraden ble imidlertid delvis kompensert ved at satsen pa
per capita tilskuddet til enslige mindrearige ble gkt fra 130 000 nkr i 2013 til.
185 400 nkr i 2014.

Andre trinn i overgangen skjedde i 2017, da refusjonen av barnevernsutgifter
forsvant fullstendig og ble erstattet av en gkning i tilskuddssatsen per person.
Selve omleggingen av ordningen var i utgangspunktet ment & skulle veere
budsjettngytral, men forutsetningene for & utlgse tilskudd ble endret ved at det
ikke ble stilt krav om at det skulle fattes barnevernsvedtak for a utlgse tilskudd.
Budsjettmidlene fra refusjonsordningen ble overfort til det saerskilte tilskuddet for
enslige mindrearige. Imidlertid hadde refusjonsordningen et starre etterslep enn
det seerskilte tilskuddet fordi utbetalingene var avhengig av at palepte utgifter ble
dokumentert for de kunne refunderes. Fordi de to ordningene hadde ulikt
etterslep gkte de samlede overforingene til kommunene i 2017. Denne gkningen
var i saldert budsjett for 2017 anslatt til 470 mill. nkr.
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| forbindelse med ekningen av per capita-tilskuddet for enslige mindrearige i
2017, ble ogsa satsen delt i en hay sats for enslige mindrearige til og med 16 ar
og en lavere sats for enslige mindrearige fra og med 17 til og med 20 ar. 1 2016
var satsen for enslige mindrearige — uansett alder — 207 000 nkr. | 2017 ble sa
satsen gkt til 1 198 000 nkr (t.o.m. 16 ar) og 750 000 nkr (17-20 ar). Dette
forklarer den store gkningen i statsbudsjettets bevilgning til det seerskilte
tilskuddet fra 688 millioner kroner i 2016 til 3 290 millioner kroner i 2017. Vi
kommer neermere inn pa en samlet vurdering av omleggingen fra refusjon til okt
per capita-tilskudd for enslige mindrearige i kapittel 8. @kningen av bevilgningen
hadde sammenheng med bade med gkt antall enslige mindrearige flyktninger og
med endringer i satser.

7.2.3 Tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne
og/eller atferdsvansker

Hovedformalet med dette tilskuddet er a bidra til raskere bosetting av flyktninger
med alvorlige, kjente funksjonsnedsettelser og/eller atferdsvansker. Videre skal
tilskuddet dekke kommunenes ekstraordinaere utgifter (ut over det som allerede
dekkes av det ordineere integreringstilskuddet) som er forventet & oppsta nar
kommunene bosetter personer i malgruppen. Det er kommunene som er
tilskuddsmottakere.

Malgruppen er bosatte personer med de ovennevnte kjennetegn.
Funksjonsnedsettelsen/atferdsvanskene ma vaere dokumentert i form av en
sakkyndig beskrivelse av funksjonsniva og vurdering av eventuelle hjelpebehov.
Beskrivelsen ma inneholde opplysninger om nar tilstanden oppstod, symptomer
og forventet prognose.

Ved forstegangs soknad er siste frist for & kunne utlase dette tilskuddet satt til 13
maneder etter forste bosetting.

Tilskuddsordningen bestar av to separate ordninger.

Tilskudd 1 er et engangstilskudd av relativt moderat starrelsesorden, 190 800 nkr
i 2019. For a utlgse dette tilskuddet, vil det som hovedregel veere tilstrekkelig med
legeerkleering (for eksempel fra en fastlege).

Tilskudd 2 har betydelig hgyere belgpssats, | 2019 kan tilskudd 2 utgjere inntil
1 320 000 nkr. Dette tilskuddet kan utbetales i inntil 5 ar eller til flyktningen blir 20
ar. Det er en forutsetning for & kunne fa tilskudd i ar 3-5 at det fra for er sgkt om
tilskudd for ar 1 eller ar 2. For & kunne utlgse tilskudd 2, kreves det erklaering fra
spesialisthelsetjenesten. Maksimalgrensen for tilskudd 2 er fastsatt i
overensstemmelse med innslagspunktet for tilskuddsordningen til seerlig
ressurskrevende brukere, jf. Helsedirektoratets Rundskriv 1S-4/2018 og Kapittel
575 post 60 pa Kommunal- og moderniseringsdepartementets budsjettkapittel.
For personer der kommunene kan dokumentere at en bosatt flyktning utleser
hgyere utgifter enn maksimalgrensen for tilskudd 2, vil det dermed veere
muligheter for & fa dekket 80 prosent av de overstigende utgiftene gjennom
ordningen for refusjon av utgifter til ekstra ressurskrevende brukere.

Folgende bestemmelser er i utgangspunktet felles for bade tilskudd 1 og 2:
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o Det sendes ett sgknadsskjema per person og alle krav til dokumentasjon
skal falge med sgknadene, merket med «vedlegg» og nummereres.

e Dersom det sokes om statte til tiltak som ogsa stettes av andre offentlige
instanser eller tilskudd, méa det dokumenteres at kommunen har sgkt og
har ytterligere utgifter (ev. egenandeler) som ikke er dekket av disse andre
instansene eller tilskuddsordningene.

e Det skal legges ved budsjett og/eller regnskap der det skal spesifiseres
hvor mye hvert enkelt tiltak koster og for hvilket tidsrom budsjettet gjelder.
Det oppfordres til & soke basert pa budsjett framfor regnskap.

e Budsjettet og regnskapet skal folge tilskuddsaret3.

o Det skal foreligge et skriftlig informert samtykke fra omsgkte person i
forstegangssoknader.

Det er rapporteringskrav for tilskudd 2, men ikke for tilskudd 1. Rapportering for
tilskudd 2 ma gjares innen en maned etter utlep av det aktuelle tilskuddsaret.
Hvis regnskapet viser at utgiftene har veert lavere enn det innvilgede
tilskuddsbelopet, skal ubrukt belgp trekkes fra neste ars sgknad eller
tilbakebetales. Dersom de regnskapsmessige utgiftene har veert hgyere enn
innvilget tilskuddsbelop, kan disse bli refundert sa fremt avrige vilkar til tilskuddet
er imgtekommet. IMDi og Riksrevisjonen har etter rundskrivets punkt 5.2.2
adgang til & iverksette kontroll med at midlene nyttes etter forutsetningene.

7.2.4  Tilskudd til oppleering i norsk og
samfunnskunnskap for voksne innvandrere

Malet med denne tilskuddsordningen er omtalt i IMDIs rundskriv nr. 3/2019.
Hovedmalet er at kommunene gir tilbud om opplaering til voksne innvandrere med
rett og plikt eller bare rett til oppleering i norsk og samfunnskunnskap, slik at de
lzerer tilstrekkelig norsk til & kunne fungere i yrkes- og samfunnslivet. Som delmal
oppgis for det forste at tilskuddsordningen skal fremme effektivitet,
gjennomstremming og resultat i oppleeringa, og for det andre at de skal bedre de
okonomiske rammevilkdra i sma og mellomstore kommuner nar det gjelder
oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere.

Malgruppen for tilskuddet er innvandrere som har rett og plikt eller bare rett til
oppleering i norsk og samfunnskunnskap jf. § 17 i introduksjonsloven, og som har
fatt oppholdstillatelse fra og med 1. januar 2017. Denne datoen gjelder altsa for
tilskuddsaret 2019.

Gruppen som omfattes av rett og/plikt eller plikt til norskopplaering er starre enn
de som har rett og plikt til deltakelse i introduksjonsprogrammet. Dette skyldes i
hovedsak at gruppen med rett og plikt til oppleering omfatter en bredere
aldersgruppe (16-67 ar), arbeidsinnvandrere utenom de som kommer under
EdS-regelverket samt familiemedlemmer (utenom E@S-regelverket) til bade
arbeidsinnvandrere og norske statsborgere (uavhengig av tidligere
statsborgerskap). Arbeidsinnvandrere mellom 16 og 67 ar har plikt (men ikke rett)

53 Eksempel: Dersom en person ble bosatt 2.2.2018, skal budsjettet og regnskapet gjelde for 2.2.2017 til
1.2.2018
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til oppleering, dvs. at kommunen har plikt til & tilby oppleering til disse gruppene,
men de ma betale opplaeringen selv. Vi omtaler noen av tildelingskriteriene
nedenfor uten & ga i full detalj pa alle punkter.

Inngangskriteriene spesifiserer at det for personer som er i malgruppa og som
bor i mottak, blir tilskuddet utbetalt til vertskommunen for mottaket. For personer
i malgruppa som ikke bor i mottak, blir tilskuddet utbetalt til bostedskommunen.
Det er den folkeregistrerte adressen som er styrende for hvilken kommune som
blir regnet som bostedskommune.

For personer som har kommet inn i malgruppen fra og med 1. januar 2018, ma
kommunen registrere vedtak om opplaering eller framsette krav/sgknad om
deltakelse i Nasjonalt introduksjonsregister (NIR), for at tilskuddet skal bli utbetalt.
For personer som kom inn i malgruppa fer 1. januar 2018 er det ikke noe krav om
at kommunen ma registrere noe i NIR eller sgke om tilskuddet for at tilskuddet
skal bli utbetalt. Vi er altsa na inne i en overgangsperiode, der alle personer etter
hvert vil bli registrert i NIR for at opplaeringstilskuddet skal kunne bli utlgst.

Utbetalingen av persontilskudd for personer i malgruppen skjer over maksimalt
tre ar. Det skilles for det farste mellom lav og hoy sats.

e Hoy sats gjelder for personer fra Afrika, Asia, Oseania (unntatt
Australia/New Zealand), @st-Europa, Ser-Amerika og Mellom-Amerika.

e Lav sats gjelder for personer fra Vest-Europa, Nord-Amerika, Australia og
New Zealand.

For det andre skilles det mellom tilskuddsar 1, 2 og 3. Tilskuddet blir utbetalt etter
satsen for ar 1 hvis personen kommer inn i malgruppen i 2019. For personer som
kom inn i malgruppen i 2018 og 2017, blir persontilskudd for hhv. ar 2 og 3
utbetalt. Kombinasjonen av tilskuddsar og hgy/lav sats gir felgende tabell for
satser for persontilskuddet gjeldende for aret 2019:

Tabell 7-1. Satser for persontilskudd innen norsktilskuddet for tilskuddsaret
2019. Kroner

Tilskuddsar Lav sats Hoy sats
Ar 1 (2019) 13 900 32 300
Ar 2 (2018) 25 000 64 500
Ar 3 (2017) 15 600 45 000

Kilde: IMDi Rundskriv 03/2019.

Persontilskuddet for ar 1 utbetales i sin helhet (hele belgpet pa en gang), pa en
av fire terminer, hhv. medio mai, medio august, media november og medio
februar, avhengig av nar aktuell person har kommet i gang med oppleeringen.
Persontilskudd for ar 2 og 3 blir utbetalt medio februar uavhengig av tidspunkt for
utbetaling av tilskuddet for ar 1.

Personer kan fa oppleering i en annen kommune enn bostedskommunen. Dersom
oppfolgingskommunen skal fa persontilskudd for disse personene, ma
bostedskommunen ta kontakt med IMDi via Kontaktsenter for IMDinett for a fa
dette registrert i NIR.
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Dersom en person i malgruppen flytter i lgpet av tilskuddsaret, ma personen
melde fra om flytting til skattekontoret for at adresse skal bli oppdatert i DSF
(sentralt folkeregister). Tilskuddet blir da forholdsmessig delt mellom til- og
fraflyttingskommunen basert pa botider i den enkelte kommune etter en oppgitt
formel i rundskrivets punkt 4.1.3.2.

| tillegg til persontilskuddet, inneholder norsktilskuddet ogsa et to-trinns
grunntilskudd, der det i 2019 gis 185 000 nkr som grunntilskudd dersom
kommunen har 1-3 personer i malgruppen og 575 000 nkr som grunntilskudd
dersom kommunen har 4-150 personer i malgruppen. Grunntilskuddet har egne
vurderings- og utbetalingskriterier. Det blir utbetalt automatisk, s& kommuner skal
ikke sgke om dette tilskuddet. Det blir heller ikke delt mellom kommuner, dersom
personer i malgruppen flytter i lopet av aret.

Kommuner skal ikke legge fram et seaerskilt regnskap for opplaeringen i norsk og
samfunnskunnskap. Dersom kommunene gjennomfgrer oppleeringen til lavere
kostnad enn tilskuddet, kan kommunen séledes beholde tilskuddene. Det finnes
likevel sanksjonsmuligheter, ved at det finnes mulighet for & kreve tilbakebetaling
av tilskudd dersom tilskuddene er utbetalt pa feilaktig grunnlag. IMDi og
Riksrevisjonen kan iverksette kontroll i henhold til rundskrivets punkt 5. IMDi har,
sa vidt vi kjenner til, aldri krevet tilbakebetaling av tilskudd.

7.2.5 Tilskudd for oppleering i norsk, norsk kultur og
norske verdier for asylsgkere | mottak

| okonomiske termer (satser per person i malgruppen) er denne
tilskuddsordningen den klart minste blant de ordningene som inngar i denne
evalueringen. Tilskuddet er todelt, med en sats til norskoppleering og en sats til
oppleaering i norsk kultur og norske verdier. Tilskuddet til norsk kultur og norske
verdier er av relativt ny dato - innfort for farste gang i 2017.

Hovedmalet med ordningen er felles for bade norsk og norsk kultur/norske
verdier, nemlig at vertskommuner for mottak tilbyr oppleering i norsk og norsk
kultur og norske verdier til asylsokere, slik at asylsgkere raskt far kjiennskap il
norsk sprak, kultur og samfunnsliv (Rundskriv 04/2019, punkt 2.1).

Malgruppen for tilskuddsordningene er asylsagkere over 16 ar som bor i mottak.
Disse personene har i henhold til Introduksjonslovens § 20 a. plikt til & delta i
oppleeringen og denne plikten inntrer etter registrering i mottaket.

| 2019 er tilskuddssatsen for norskoppleeringen pa 13 700 nkr per person, mens
satsen for oppleering i norsk kultur og norske verdier er pa 3 900 nkr per person.
Begge tilskuddene blir utbetalt som engangsutbetalinger forste kvartalet etter at
aktuell person har kommet inn i malgruppen.

Dersom personer i malgruppen flytter til et mottak i en annen kommune, vil
tilskuddet automatisk bli delt likt mellom fra- og tilflyttingskommunen. Deling skjer
bare en gang. Deling av tilskudd skjer sammen med utbetaling av tilskudd for nye
personer i malgruppen, og skjer i kvartalet etter at flyttingen er registrert i NIR.

Omfanget av opplaeringen er inntil 175 timers norskoppleering og 50 timer for
opplaeringen i norsk kultur og norske verdier.
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Bestemmelsene om rapporteringskrav og kontroll/sanksjoner er i praksis
likelydende med de som gjelder for tilskuddet til norsk og samfunnskunnskap for
voksne innvandrere (Jf. i rundskrivets punkt 5 Oppfelging og kontroll).

7.3 Utvikling i tilskuddssatser og bevilgninger fra
2013 til 2019

Tabell 7-3 pa neste side viser utviklingen i alle tilskuddssatser som er eller har
veert del av de aktuelle tilskuddsordningene for perioden 2013-19. Enkelte
tilskuddselementer eller tilskuddssatser har blitt etablert i lgpet av denne
perioden, mens andre har blitt avviklet. Den sterke gkningen i tilskuddssatsen for
tilskuddet ved bosetting av enslige mindrearige flyktninger fra 2016 til 2017 ma
sees i sammenheng med bortfallet av refusjon av utgifter til barnevernstiltak.
Dette omtales naermere i kapittel 8.

Utbetalte belgp pa disse tilskuddordningene har variert sterkt over tid, primeert
drevet av antall personer i malgruppen for tiltakene som ordningene finansierer,
men ogsa av endringer i omfanget av tiltak overfor den enkelte.

De fleste tilskuddene utbetales over flere ar. Det er derfor en betydelig treghet i
virkningen av endring i antall nye i malgruppen pa utbetalingene av tilskudd. For
eksempel viser tabellen at utbetalingene av tilskuddene gkte fra 2016 til 2017,
selv om antall nye personer i malgruppen ble redusert.

Tabell 7-2: Utbetalinger pa tilskuddsordningene. Mill.kr. 2013-2019.

2013 | 2014 | 2015 2016 2017 2018 2019

Integreringstilskudd 4686 | 5496 | 6577 9 229 11548 | 11721 8 989
Herav: t/l!egg personer 15 15 20 19 23 19 -
over 60 ar

Herav: Barnehagetilskudd 24 28 30 43 58 41 27
Hera v: Ekstratilskudd til i i 47 299 94 i i
bosetting

Herav: Tilskudd til
bosetting av personer med
alvorlige 225 258 378 441 553 983 681
funksjonshemminger og
atferdsvansker

Tilskudd til bosetting av

) . o . 333 396 411 688 3290 3074 2284
enslige mindrearige

Tilskudd til oppleering i
norsk og
samfunnskunnskap for
voksne innvandrere

1725 | 1579 | 1796 2161 2338 1932 1425

Herav: Tilskudd ftil

L 84 68 107 231 41 15 25
opplaering i asylmottak

Totalt 6744 | 7471 8784 | 12078 | 17176 | 16727 12 698

Kilde: IMDi’s hjemmeside (regnskapsstatistikk) for &rene 2013-2018. Saldert statsbudsijett for 2019,
desember 2018.
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Tabell 7-3: Utviklingen av tilskuddssatser for perioden 2013-2019 for alle tilskuddsordninger som inngér i evalueringen. Lopende
kroner. Kilde: Bevilgende departements statsbudsjettproposisjon for det aktuelle budsjettaret. For 2019: Prop. 1 S (2018-

2019), Kunnskapsdepartementet.

Integreringstilskudd 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Sats, barn (sum ar 1-5) 596 800 669 600 696 200 717 400 736 500 754 100 761 600
Sats, enslige mindrearige (sum ar 1-5) 616 800| 669 600 696 200 717 400 736 500 754 100 758 100
Sats, andre voksne (sum ar 1-5) 616 800 | 669 600 696 200 717 400 736 500 754 100 761 600
Sats, enslige voksne (sum ar 1-5) 666 800| 717 600 746 200 767 400 786 500 804 100 808 100
Engangstilskudd, personer over 60 ar 147 600 152 200 157 500 162 000 164 200 167 600 171 800
Engangstilskudd, barn i barnehagealder 22 900 23 400 24 400 24 500 25100 25 800 26 000
Skoletilskudd, barn i grunnskolealder 11 400

Ekstratilskudd ved bosetting (2017 krav om bosett. innen 01.10) 50 000 50 000 50 000

Ekstratilskudd ved bosetting fra institusjon/tilrettelagt avdeling 500 000

Seerskilt tilskudd ved bosetting av enslige mindrearige flyktninger

Sats, enslige mindreérige t.o.m. 16 ar 130 900| 185400 191 300 207 000 1198000 1229 100( 1203700
Sats, enslige mindreérige f.o.m. 17 t.o.m. 20 ar 130 900| 185400 191 300 207 000 750 000 769 500 755 300
Ekstratilskudd per enslig mindrearig 100 000 100 000

Tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker

Tilskudd 1 (engangstilskudd) 165 100| 170 500 175 900 181 000 186 000 190 800 190 800
Tilskudd 2 (pr ar i inntil 5 ar) 825700 852900| 1080000| 1111000( 1157000 1235000( 1320000
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Tilskudd for opplaering i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere

Grunntilskudd, 1-3 personer 175000 180 000 180 000 185 000 185 000 185 000 185 000
Grunntilskudd, 4-150 personer 540 000 560 000 560 000 575 000 575 000 575 000 575 000
Persontilskudd, lav sats, sum ar 1-3 45 000 45 800 45 800 49 000 50 800 52 700 54 500
Persontilskudd, hey sats, sum ar 1-3 119100 120700 120 700 129 600 133 600 137 550 141 800
Tilskudd for oppleering i norsk, norsk kultur og norske verdier for asylsgkere i mottak

Tilskudd til oppl. i norsk for asylsgkere i mottak, pr person 18 100 18 200 18 200 12 700 13 000 13 300 13 700
Tilskudd til oppl. norsk kult. og verdier for asyls. i mottak, pr person 3700 3 800 3 900
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Departementet uttalte i budsjettdokumentene for 2018 at «styrkingen av de
okonomiske virkemidlene har bidratt til okt og raskere bosetting».>* En lignende
ordlyd gjentas ogsa i budsjettforslaget for 2019, jf. s. 256 i Prop. 1 S fra
Kunnskapsdepartementet. Omtalen av «styrking av gkonomiske virkemidler» ma
sees pa bakgrunn av den spesielle situasjonen man hadde i perioden 2015-2017,
med stor tilstramning og saerlig mange personer som skulle bosettes. Det ble da
innfort flere ekstratilskudd (jf. ogsa egen punktvis oversikt over de viktigste
endringene over tid i neste avsnitt) for & styrke de gkonomiske incentivene til
bosetting ytterligere. For det forste innforte man for arene 2015-2017 et
ekstratilskudd pa 50 000 nkr per person (i 2015 var ekstratilskuddet enten 25 000
eller 50 000 nkr, jf. omtale i punkt 7.2.1 ovenfor). For det andre ble det som et
engangstilfelle ogsa gitt et ekstratilskudd i 2017 pa 500 000 nkr ved bosetting av
personer fra institusjon eller tilrettelagt avdeling. For det tredje ogsa gitt 100 000
nkr ekstra per enslig mindrearig for & stimulere szerskilt til bosetting av denne

gruppen.

| vedlegg 3 viser vi utviklingen i realverdien av tilskuddssatsene. Det var
giennomgaende en viss reell nedgang for de fleste av satsene i 2018. Dette kan
tilskrives at anslaget pa deflatoren for kommunal tjenesteproduksjon ble
oppjustert til 3 prosent i kommunegkonomiproposisjonen mot 2,6 prosent i
statsbudsjettet for 2018.5> KS har opplyst om at oppjusteringen av deflatoren
hadde sammenheng med gkning i strampriser. Stromprisene er lite relevant for
utgiftene til integrering.

Vi ser ogsa en viss reell nedgang i en del av tilskuddssatsene i 2019. Dette
framstar som bevisst politikk. | budsjettdokumentet for 2019 (Prop. 1 S (2018-
2019) fra Kunnskapsdepartementet) presiseres det at det er snakk om en viss
omprioritering av midler fra integreringstilskuddet og det seerskilte tilskuddet til
enslige mindrearige, til «<mer malrettede tiltak pa integreringsfeltet».

7.4  Oversikt over de viktigste endringene |
tilskuddsordningene fra 2013-2019

En del endringer som gjelder tilskuddssatser eller innfgringer/avviklinger av
tilskuddselementer, kan avleses direkte ut fra tabellene med tilskuddssatser vist
ovenfor, mens andre endringer ikke vil framgd av selve satsene eller deres
utvikling. For oversiktens skyld, gjengis derfor nedenfor en punktvis og
kronologisk opplisting av de viktigste endringene som har skjedd i lgpet av
perioden 2013-2019:

e | 2013 ble resultattilskuddet i norsktilskuddet fjernet, samtidig som satsen for
grunntilskudd ble oppjustert. Resultattilskuddet ble gitt som et tilskudd pa
6 500 nkr per bestatt prave, der de aktuelle prevene var muntlig og skriftlig
del av norskprgve 2 og 3. Resultattilskuddet ble gitt til kommuner.

54 Prop 1S Justis- og beredskapsdepartementet 2017-2018, s. 268.

55 Se naermere omtale/forklaring av deflatoren i vedlegg 3.
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| 2014 ble antall satser i hoveddelen av integreringstilskuddet redusert til 2;
en forhoyet sats for enslige voksne og en ordineer sats for alle andre (voksne,
barn og enslige mindrearige). | perioden 2011-13 var det tre satser, for hhv.
barn, voksne+enslige mindrearige, og enslige voksne. Den egne satsen for
enslig voksen ble innfort fra og med 2011.

| 2014 ble kommunenes refusjon for barnevernsutgifter til enslige
mindrearige, som ble forvaltet av Bufetat, senket fra 100 prosent til 80 prosent.
Samtidig ble satsene for szerskilt tilskudd til enslige mindrearige oppjustert om
lag tilsvarende merutgiftene knyttet til lavere refusjonsgrad.

| 2015 ble det foretatt en oppjustering av den maksimale satsen for tilskudd 2
for tilskuddet til flyktninger med nedsatt funksjonsnedsettelser/adferds-
vansker. Fra og med 2015 har den maksimale satsen for tilskudd 2 blitt satt
til innslagspunktet for tilskuddet for seerlig ressurskrevende brukere (forvaltet
av Helsedirektoratet).

| 2015 ble det ogsa innfort et nytt ekstratiiskudd inn under
integreringstilskuddet for & stimulere vytterligere til bosetting. Dette
ekstratilskuddet var pa enten 25 000 eller 50 000 nkr per person for hver
person utover det kommunene var anmodet om i 2015.5 Tilskuddet ble
viderefort i 2016 og 2017 med en enkelt sats pa 50 000 nkr. Som omtalt
tidligere, var det i 2017 et ytterligere krav at bosetting matte skje innen 1.
oktober for & utlgse ekstratilskuddet. Ekstratilskuddet ble avviklet i 2018.

| 2016 ble det ogsa innfart et nytt ekstratilskudd inn under seertilskuddet til
enslige mindredrige pa 100 000 nkr per person. PA samme mate som
ekstratilskuddet nevnt i forrige kulepunkt ble ogsa dette ekstratilskuddet
viderefort i 2017, men falt bort i 2018.

| 2017 ble det innfort et ytterligere ekstratiiskudd inn under
integreringstilskuddet, som ble gitt ved bosetting av personer fra institusjoner
eller tilrettelagte avdelinger. Dette ekstratilskuddet var pa 500 000 nkr per
person. Tilskuddet ble ikke viderefart i 2018.

| 2017 ble omfanget av norskoppleering for asylsgkere i mottak nedjustert fra
250 timer til 175 timer. Satsen ble ogsa nedjustert om lag i samme
starrelsesorden som timeantallsreduksjonen.

| 2017 ble det ogsa innfart et nytt tilskuddselement inn under tilskuddet til
oppleering for asylsgkere i mottak, til oppleering i norsk kultur og norske
verdier, med et omfang pa inntil 50 timer.

| 2017 ble det innfort to satser for det saerskilte tilskuddet ved bosetting av
enslige mindrearige, med hgyere sats til og med 16 ar og en lavere sats for
17-20 ar.

| 2017 ble satsene for det seerskilte tilskuddet ved bosetting av enslige
mindredrige kraftig oppjustert. Dette ma sees i sammenheng med at
ordningen med refusjon for kommunale barnevernsutgifter knyttet til bosetting

5% Som omtalt i punkt 7.2.1 matte man bosette flere personer enn anmodet av IMDi for & kvalifisere for
ekstratilskuddet pa 25 000 kr. Dersom man i tillegg
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av denne gruppen samtidig ble avviklet og at midlene fra refusjonsordningen
ble overfort til det saerskilte tilskuddet. Det ble altsd en omlegging fra en
refusjonsordning til sjablongmessige per capita-tilskudd.

e 12018 ble det innfart et nytt krav om at kommunen ma registrere vedtak om
oppleering eller framsette krav/ssknad om oppleering i Nasjonalt
introduksjonsregister (NIR), for at tilskuddet til norskoppleering skal bli
utbetalt. For 2018 ble det utbetalt tilskudd for alle personer i malgruppa for
norsktilskuddet som var bosatt i den aktuelle kommunen, uten noen ytterligere
krav til registrering.

e Fra 2019 er det tre ulike satser for hoveddelen av integreringstilskuddet (mot
to ulike satser i arene 2014-2018): En forhgyet sats for enslige voksne, en
«vanlig» sats for andre voksne og barn, og en litt lavere sats for enslige
mindrearige.

Til tross for den relativt omfattende listen med endringer vist ovenfor, dreier
mange av endringene seg om relativt beskjedne justeringer. Hovedinntrykket ma
dermed sies a veere at det har veert noksa stor stabilitet nar det gjelder disse fem
tilskuddsordningene gjennom den perioden vare oversikter dekker. Flere av disse
tilskuddsordningene har for gvrig en betydelig lengre historie enn den perioden
var oversikt her dekker, men vi finner det lite hensiktsmessig a vise endringer
lenger tilbake i tid.

Den storste eller mest betydningsfulle endringer i den perioden var oversikt
dekker, er trolig overgangen fra refusjon for barnevernsutgifter til enslige
mindrearige, til et forhayet per capita-tilskudd, jf. neermere omtale av dette i
kapittel 8 der vi vurderer tilskuddsordningen for enslige mindrearige naermere.

Forslaget til statsbudsjett for 2019 markerer ogsa en viss endring eller ny retning
i virkemiddelbruken. | dette budsjettforslaget lanserer regjeringen et
«Integreringsloft» med en rekke nye tiltak, jf. Kunnskapsdepartementets Prop. 1
S (2018-2019) side 241 og Boks 4.2 pa side 242-243. Budsjettet innebar en viss
reell nedjustering av enkelte tilskuddssatser fra 2018 til 2019. Med dette menes
at gkningen i noen av tilskuddsatsene fra 2018 til 2019 er lavere enn den antatte
kostnadsveksten i kommunene fra 2018 til 2019. Statsbudsjettet for 2019 er
basert pa en antatt kommunal kostnadsvekst pa 2,8 prosent.

Realnedgangen i tilskuddsatsene ma sees i sammenheng med at andre tiltak pa
integreringsfeltet styrkes samt at det lanseres noen nye tiltak i 2019 (jf. oversikten
i statsbudsjettets Boks 4.2). Det er altsa snakk om en viss omprioritering av midler
fra per capita-tilskuddene til andre tiltak. Omleggingen er — sa vidt vi har oppfattet
— ment a veere budsjettngytral for integreringsfeltet totalt sett.
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7.5 Kommunenes atferd

For a fa forsta hvordan dagens tilskudd virker, ma man forsta hvordan ordningene
pavirker kommunenes beslutninger om bosetting og integreringstiltak.

Som en del av evalueringen av dagens finansieringsordninger har vi i
sparreundersokelsen stilt noen spersmal om hvordan kommunen fatter
beslutninger om bosetting, forvaltning og styring av tilskuddsordningene. | dette
avsnittet presenterer vi svarene pa disse sparsmalene. | tillegg supplerer vi med
oppsummering av resultater fra BDO (2018), som er en kartlegging av
kommunenes forvaltning av tilskuddsordningene.

Figur 7-1 viser svar pa sporsmal om hvilke faktorer som var viktigst for
beslutningen om antallet flyktninger som kommunen har bosatt. Pa en skala fra
0, helt uviktig til 3, sveert viktig, er det gnske om & ta samfunnsansvar som scorer
hoyest. @nske om a folge statens anmodning kommer ogsa hgyt opp.

Svarene fra spoarreundersgkelsen bekrefter i stor grad inntrykket vi har fra
intervjuene i kommunene. Ingen av faktorene som ble foreslatt blir samlet sett
vurdert som uviktige eller bare litt viktige. Det er imidlertid ikke slik at faktorene
nadvendigvis er gjensidig utelukkende: man kan f.eks. vurdere at faktorer slar
ulikt ut pa kort og lang sikt.

Figur 7-1: Slik du opplevde prosessen, hvor viktig har folgende faktorer veert for
kommunens beslutning om bosetting av antall flyktninger de senere
arene? n=141

Bra for kommunens okonomi [ 1.4
@nske om a bruke etablert kapasitet i _ 18
introduksjonsprogrammet '
@nske om mangfold, el. [N 18
@nske om & felge statens anmodning [ 22
@nske om & ta samfunnsansvar [ NG 25

0,0 05 10 15 2,0 25 30
Uviktig Sveert viktig

Kilde: Proba, sparreundersgkelsen

For & undersgke hvor bevisste kommunene er nar det gjelder & vurdere forholdet
mellom tilskudd og utgifter, spurte vi om kommunen beregner om tilskuddene til
integrering dekker kommunens utgifter. Et klart flertall av respondentene (70
prosent) svarer at de gjor det. 25 prosent svarer nei, og 5 prosent svarer vet ikke.
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Figur 7-2 Lager kommunen anslag av om tilskudd til integrering dekker
kommunens utgifter? N=131

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
mJa mNei = Vet ikke

Kilde: Proba, sparreundersgkelsen

Det er ogsa relevant a vite om resultater av integreringsarbeidet vektlegges i
beslutningene om bosetting og bruk av ressurser til integreringstiltak. Pa
spersmal om radmannen blir informert om resultatene i integreringsarbeidet,
svarer 83 prosent at radmannen blir informert om andel av deltakerne som er
kommet i arbeid eller utdanning etter avsluttet program. 57 prosent av
respondentene svarer at radmannen blir informert om andel deltakere som har
avlagt norskprave. Nar det er en lavere andel som informerer om resultatene i
norskopplaeringen kan skyldes at det er vanskeligere for kommunen a fremskaffe
informasjon om disse resultatene fordi statistikk om resultatene grupperer
deltakerne etter hvor de avlegger prove og ikke etter hvor de har fatt oppleering.

Figur 7-3 Blir rddmannen informert om folgende indikatorer for resultater i
integreringsarbeidet? N=129

Andel av deltakerne i introduksjonsprogrammet
som er kommet i arbeid eller utdanning etter
avsluttet program

Andel av deltakerne i oppleering i norsk og
samfunnskunnskap som har avlagt norskprove

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

mJa mNei =Vetikke
Kilde: Proba, sparreundersgkelsen

| folge rapporten til BDO (2018) er det imidlertid mindre vanlig at kommunene
gjiennomforer evalueringer av sitt integreringsarbeid. | deres undersokelse var
det bare 17 prosent som oppgir at de evaluerer maloppnaelsen il
tilskuddsordningene (29 prosent svarte vet ikke). | rapporten vises det ogsa til
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IMDis kommuneundersgkelse der det fremgar at noe over halvparten av
kommunene opererer med resultatmal. De noe sprikende resultatene kan tyde
pa at det det anvendes ulike former for evalueringer, og at den rapporteringen vi
finner vi var undersgkelse ikke representerer noe grundig evaluering av
integreringsarbeidet. Tvert imot tyder BDO sin undersgokelse pa at det er
forholdsvis lite vanlig med mer omfattende evalueringer i kommunene.

Vi har ogsad spurt om hvordan resultatene av integreringsarbeidet blir
kommunisert. Figur 7-4 viser at en klar overvekt av respondentene svarer at
resultatene blir rapportert til politisk ledelse og gjengitt i grunnlaget for politisk
behandling av spersmal om integreringstiltak og bosetting. Litt faerre, 60 prosent,
svarer at resultatene blir gjengitt i kommunens arsrapport.

Figur 7-4 Blir informasjonen om de nevnte resultatene. n=132

..gjengitt i grunnlaget for politisk behandling _
av spgrsmal om integreringstiltak?
..gjengitt i grunnlaget for pO"tiSk behandling _
av spagrsmal om bosetting?
.rapportert til politisk ledeise? [ NG
-.giengitt i kommunens arsrapport? [

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
mJa mNei =Vetikke

Kilde: Proba, sparreundersgkelsen

Vi har bedt respondentene rangere hvordan ulike faktorer vektlegges i
utformingen av kommunens integreringstiltak. Figur 7-5 viser at faktorene
overgang til arbeid eller utdanning er klart mest vektlagt. Gode resultater i
oppleeringen og a begrense utgifter til sosialhjelp og andre velferdstiltak pa lang
sikt er ogsa faktorer som vektlegges hgyt. Respondentenes svar tyder pa at
«behov for & begrense kommunens driftsutgifter» og a «sikre at
integreringsarbeidet gar i balanse» blir klart minst vektlagt.

| BDO (2018) har de kartlagt hvordan kommunene fordeler tilskuddene internt i
kommunen. Det fremgar her at fordelingen foregar pa flere ulike mater. Det mest
vanlige er a fordele tilskuddene pa bakgrunn av kostnadsberegninger basert pa
utgifter til tienestene som tilbys. Men det er ogsa vanlig a fordele etter tidligere
ars regnskap. Ellers fremgar det at integreringstilskuddet vanligvis budsjetteres
pa ulike tjenester, enten sentralt eller pa tjienesteniva. Samtidig er det ogsa en
del kommuner som ikke budsjetterer pa tjenesteniva, og der tilskuddene inngar
som en del av kommunens rammetilskudd. | disse tilfellene er det ingen direkte
kobling mellom tilskuddene og de ulike tienestenes budsjetter. Nar det gjelder
norsktilskuddet synes det som at dette forholdsvis stor grad oremerkes
kommunens voksenoppleering.
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Figur 7-5: | den politiske behandlingen av utforming av kommunens
integreringstiltak, hvor sterk vekt legges pa folgende faktorer?
Ranger faktorene (7. betyr at faktoren er mest vektlagt og 1. betyr
minst vektlagt). N=146
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Kilde: Proba, sparreundersgkelsen

7.6 Bidrar tilskuddene til maloppnaelse?

Hovedspgrsmalet i denne delen er om og eventuelt hvordan tilskuddene bidrar til
a fremme malene i integreringspolitikken. Vi skiller her mellom to hovedmal:

e Bosetting eller rask bosetting
e Overgang til arbeid eller utdanning

Samtidig er det ogsa et mal at de ulike tilskuddsordningene skal gi en rimelig
kostnadsdekning av kommunenes merutgifter til integrering.

Datagrunnlaget for evalueringen er primaert intervjuer med representanter for de
20 case-kommunene, intervjuer med aktgrer i sentralforvaltningen og KS samt
resultater fra sporreundersgkelsen til bosettingskommuner.

Gjennomgangen av tilskuddsordningene i avsnitt 7.2 og 7.4 viser at det har veert
mange, men beskjedne endringer i de ulike tilskuddssatsene. Sett fra
kommunenes stasted bestadr de vesentligste endringene forst og fremst av
gkningen i utbetalingene som fglge av gkt innvandring i perioden fra 2015-2017.
Det betyr at kommunenes erfaringer i stor grad preges av gkningen i antall
flykninger og arbeidet med & gke kapasitet med boliger og i integreringsarbeidet
for gvrig. Tilsvarende preges ogsa erfaringene av nedtrappingen i perioden etter
2017 da innvandringen avtok.
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7.6.1 Mal om bosetting

Et generelt inntrykk er at viljen til bosetting varierer mellom case-kommunene. Vi
kan skille mellom to typer beskrivelser. Den ene beskrivelsen som vi finner i de
fleste kommunene, er at politikerne uttrykker en klar positiv vilje til & bosette
flykninger. | enkelte kommuner gir informantene ogsa uttrykk for at politikerne
gnsker en storre bosetting enn anbefalingene fra administrasjonen.
Gjennomgaende ser vi her at motivasjonen bygger pa det & ta et solidarisk ansvar
eller viljen til & hjelpe. Falgende utsagn illustrerer dette:

- «Det har alltid veert stor politisk vilje i kommunen»

- «Den politiske vilien har veert positiv og det pekes pa at det i dag kommer
lite flykninger»

- «Viljen er stor, veldig positiv»

- «Det er ingen uenighet om bosettinga og anmodningene gar gjennom
hvert ar»

- «Den politiske viljen er i overkant god»

Den andre beskrivelsen er at kommunen forsgker a felge anmodningene til IMDi,
men at det likevel er politisk uenighet eller diskusjon om bosetting av flykninger.
Samtidig fremgar det av disse kommentarene at viljen i starre grad bygger pa
vurderinger av kostnader eller nytte ved bosettingen. Dette kommer til uttrykk pa
folgende mate:

- «Viljen er positiv og det er stort sett ett parti som er lite positive
- «Kommunen har gatt for anbefalingene fra IMDi, men det har sittet langt

inne»

- «Det er vilje til bosetting, men nar kostnadsbildet vises, sa blir de mer
skeptiske»

- «Bosettingen er en viktig inntektskilde og viktig for folketallet, s det er god
politisk vilje»

Motivasjonen til bosetting

| sparreundersokelsen til kommunene fremgar det at den viktigste motivasjonen
for & bosette flykninger er gnske om a ta et samfunnsansvar. Disse argumentene
gjenspeiler seg ogsa blant informantene i case-kommunene. Nar vi spgr om
motivasjonen for bosetting, nevnes oftest begreper som samfunnsansvar,
solidaritet, eller enske om & hjelpe. En variant av dette argumentet relaterer seg
til flyktningestrommen i 2015-2016, og at kommunen gnsket a bidra til den felles
nasjonale dugnaden pa linje med andre kommuner. Et annet lignende argument
som nevnes i et par av kommunene, er gnsket om a bringe inn andre kulturer i
samfunnet. En av informantene uttrykker dette pa falgende mate:

«Det er ogsa en forstaelse av at kommunen vil vaere en del av verden. Det
vil se dumt ut for de som vokser opp her om de ikke moter noe av det
samme som resten av verden mater, sa kulturelt mangfold er viktig.»

Andre typer motivasjoner handler i stor grad om bosetting pa et eller annet vis
har nytte for kommunen. Ett argument som gar igjen er at det bidrar til & oke
innbyggertallet. Dette argumentet finner vi i hovedsak i de mindre kommunene.
Et annet argument er at kommunen har eller vil f& behov for arbeidskraft, noe
som ogsa sammenfaller med det forrige argumentet. Et tredje argument er at
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tilskuddene representerer en inntektskilde for kommunen. En av informantene
viser ogsa til at dette ikke er noe hovedmotiv, men noe som bidrar sammen med
andre motiver. Samtidig fremgar det ogsa at gkonomi er et argument som brukes
mot bosetting, dvs. at det representerer store utgifter for kommunen. | tillegg
hersker det ogsa en oppfatning om at overskudd eller underskudd avhenger av
hvor godt kommunen driver integreringsarbeidet. Som en konsekvens av
nedgangen i bosettingen de to siste arene, er et motiv ogsa a kunne utnytte den
tienestekapasiteten de har bygd opp i kommunen.

Betydning av tilskuddene

Bildet som avtegner seg over, gir inntrykk av at det ligger altruistiske motiver bak
vilien til bosetting. Samtidig har vi ogsa stilt spersmal tii kommunene om
storrelsen pa tilskuddet har betydning. Svarene her star i kontrast til svarene pa
kommunenes motiver. Blant informantene i case-undersgkelsen svarer et flertall
at storrelsen pa tilskuddene har betydning for kommunens vilje til bosetting.
Riktignok nyanseres dette av flere informanter, men pa ulike mater. En
nyansering er at det handler om en rimelig dekning av kommunens kostnader,
men ikke at det skal vaere noe inntektskilde for kommunen. En av informantene
hevder bl.a. at viljen til bosetting sannsynligvis ville blitt svekket dersom
kommunen hadde store underskudd pa integreringsomradet. Som et annet
eksempel er det ogsa informanter som hevder at kostnadsdekningen betyr noe,
men at det neppe hadde vaert bosatt flere selv om tilskuddene hadde gkt. | et
tredje eksempel viser informanten til at politikerne er lite opptatt av gkonomien,
men understreker samtidig at de stoler pa at KS fremforhandler riktige satser for
kommunene.

| case-kommunene finner vi ogsa informanter som legger mer vekt pa de
gkonomiske motivene for & bosette. Disse argumenterer med at finansieringen
har betydning fordi deltakerne har behov for et kvalitativt godt tilbud og fordi
bosettingen ma betraktes som en investering. Implikasjonen av det siste er at
man ma veere villig til & satse — bade gjennom statlige tilskudd og gjennom
kommunal egenfinansiering — for & kunne «hgste» av investeringene. Dette er
imidlertid oppfatninger som er langt mindre fremtredende enn oppfatningen om
at finanseringen skal gi en rimelig kostnadsdekning.

Rask bosetting

Rask bosetting har veert et eksplisitt mal i integreringspolitikken. Dette ma ses i
lys av at det har vaert forholdsvis lang ventetid fra innvilget opphold til bosetting i
kommunene (se kapittel 3). Tidligere undersgkelser har pekt pa at dette skyldes
forhold i kommunen, bl.a. mangel pa boligkapasitet. Ventetiden fra innvilget
opphold til bosetting har imidlertid blitt redusert fra og med 2016.

Intervjuene i case-kommunene kan tyde pa at det i dag er langt mindre
kapasitetsutfordringer i kommunene enn tidligere. Mens tidligere undersgkelser
har vist at bosetting har blitt forsinket som fglge av forhold i kommunene, peker
informantene na pa at det er treghet hos IMDi som bidrar til forsinkelser. Dette
ma ogsa ses i lys av at det na bosettes faerre flykninger, og at det i dag heller er
en ettersporsel etter flykninger fra kommunenes side. En informant viser ogsa til
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at mens kommunene tidligere kunne diktere eller spekulere i
bosettingstidspunktet, har IMDi i dag langt sterre muligheter for & bestemme
bosettingstidspunkiet.

| folge informantene i kommunene har de i dag i liten grad noen bestemt strategi
for nar de onsker a bosette. Flere gir uttrykk for at de primeert gnsker en jevn
stram gjennom aret. Andre viser til at de helst vil bosette tidlig pa aret (januar) og
i august ved skolestart. | fglge en av informantene er det gkonomisk mest gunstig
a fa bosetting i oktober, men det er samtidig upraktisk med tanke pa skolearet.
Det fremgar ogsa av intervjuene at boligkapasitet er et mindre problem etter at
man bygde opp kapasitet i 2015-2016 og at tilstremningen igjen har avtatt.

Figur 7-6 | hvilken grad understotter dagens statlige tilskudd pa
integreringsomradet malet om rask bosetting?
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Kilde: Proba, sparreundersgkelsen

| sparreundersgkelsen har vi ogsa hatt med et spagrsmal om dagens tilskudd pa
integreringsomradet understotter malet om rask bosetting. Her svarer 1/3 at
tilskuddene i stor grad bidrar til rask bosetting, mens de gvrige svarer «verken
eller» eller at det i liten grad statter opp om rask bosetting. Dette kan med andre
ord tolkes dithen at tilskuddene i seg selv oppleves a ha liten betydning for méalet
om rask bosetting. Det er likevel grunn til & tro at skonomi spiller en viss rolle for
vilien til bosetting, slik vi har antydet over. Nar det likevel er 1/3 som svarer at
tilskuddene i stor grad bidrar, er det neerliggende a tro at dette forst og fremst
handler om viljen til bosetting, ikke muligheten for rask bosetting.

7.6.2 Integrering

Bade organiseringen og innholdet i integreringsarbeidet varierer mellom case-
kommunene. Hovedsakelig finner vi to organisatoriske losninger; der
flyktningetjenesten er organisert som en egen tjeneste eller som en del av NAV-
kontoret. Integreringsarbeidet kan grovt sett skilles i to deler, en
forberedelsesfase og en fase med introduksjonsprogram. Forberedelsesfasen
bestar av bosetting, generell veiledning og annen praktisk bistand. Ut over
norskoppleeringen varierer innholdet i programmet. Det utvidede tilbudet folger
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gjerne to linjer: utdannings- og arbeidslinja. Utdanningslinja er et opplegg som
gjerne starter med grunnskolefag og der planen er a falge opp med videregaende
skole. | arbeidslinja er malet arbeid, og tilbudet bestar som regel av ulike
kombinasjoner av norskopplaering, sprak- og arbeidspraksis. | tillegg kan tilbudet
i introduksjonsprogrammet ogsa inneholde andre tilbud som datakurs,
yrkesveiledning mv. Omfanget og bredden i tilbudet synes imidlertid & variere en
del mellom case-kommunene. | tillegg kjgper ogsa en del kommuner tjenester fra
eksterne tilbydere, mens andre kommuner drifter tilbudet selv.

Det er tydelig at innholdet i norskundervisningen varierer mellom kommunene.
For det farste varierer det hvorvidt kommunene har mulighet til & gi et differensiert
tilbud til ulike ferdighetsnivaer, forutsetninger eller interesser. For det andre
varierer det med hensyn til hvor ambisigse kommunene er med alternativ
norskopplaering (tekniske lgsninger, ulike former for sprakpraksis mv). For det
tredje varierer det med hensyn til hvordan norsk kombineres med annen form for
utdanning, det veere seg grunnutdanning, bransjerettede kurs eller videregaende
oppleering.

Informantene i kommunene er gjennomgaende godt forngyd med resultatene av
integreringsarbeidet. | noen kommuner kommer det likevel til uttrykk at det er
behov for & bedre resultatene, spesielt norskresultatene. | tillegg vises det til at
resultatene avhenger av hvem som bosettes, dvs. at resultatene ikke alltid er et
produkt av tiltakene, men vel sa mye av deltakernes forutsetninger.

Det fremgar ogsa av intervjuene at kommunene legger vekt pa at det er
nedvendig med flere typer resultatmal. Flere gir uttrykk for at en ensidig
vektlegging av overgang til ordineert arbeid ikke reflekterer helheten i kommunens
integreringsarbeid. Bl.a. ansker flere & satse mer pa utdanning og viser til at
utdanning i for liten grad legges vekt pa i resultatvurderingene. Det er noe usikkert
om informantene her primaert viser til lokale vurderinger av resultater eller om det
ogsa gjelder nasjonale myndigheters vurderinger av kommunenes
resultatoppnaelse.

Det varierer noe hvor mye resultatene brukes som grunnlag for rapportering og
styring av integreringsarbeidet. | sparreundersokelsen fremgar det at et flertall av
kommunene rapporterer om resultater til radmann og politisk ledelse. Samtidig er
det ogsa en viss andel som svarer at resultatene ikke rapporteres eller at de ikke
vet. Dette monstret gjenspeiler seg ogsa i intervjuene. Pa den ene siden finner vi
kommuner som har integreringsplan og der resultatene inngar som en del av
planen. Andre viser til at tallene rapporteres til administrativ ledelse eller
kommunestyret, bl.a. i form av arsrapporter. Samtidig er det ogsa enkelte
kommuner som viser til at resultatene verken rapporteres eller brukes i styringen
av integreringsarbeidet.

Tilskudd og ressursinnsats

| evalueringen av dagens tilskuddsordninger er ett av spgrsmalene om
tilskuddsordningene stotter opp om kommunenes integreringsarbeid. |
sparreundersgkelsen til kommunene er det 37 prosent som svarer at tilskuddene
understottet integreringsarbeidet, 48 prosent oppgir at det verken har stor eller
liten betydning, mens det er 15 prosent som mente tilskuddene har liten
betydning. En tolkning av disse resultatene vil veere at noen oppfatter at
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finansieringen betyr mye for & fa til et godt integreringsarbeid, mens de fleste
opplever at det er andre forhold som heller har betydning for kvaliteten pa
integreringsarbeidet.

Figur 7-7 Kommunenes vurdering av om tilskudd pa integreringsomradet pavirker
malet godt integreringsarbeid
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| sporreundersgkelsen stilte vi ogsa et speorsmal om tilskuddene dekket
kommunenes ressurser til integreringsarbeidet. Her svarer 2/3 at
integreringstilskuddet dekker de faktiske utgiftene, mens for de andre ordningene
er det omtrent halvparten som svarer at tilskuddene dekker utgiftene.

Intervjuene i case-kommunene gir et mer utfyllende bilde av informantenes
oppfatninger av tilskudd og ressursbruk. Vi kan her skille mellom tre ulike
forstaelser.

Den forste forstaelsen innebaerer en oppfatning av at tilskuddene er tilstrekkelig,
og at kommunens tilbud ma tilpasses det de mottar av tilskudd. Her oppfattes
med andre ord kommunen & ha en rolle i & utfgre et oppdrag pa vegne av staten
innenfor de gkonomiske rammene som staten legger til grunn. Fglgende sitat
illustrerer dette:

« Tilskuddene har vaert forende for ressursbruken. Vi har trappet ned i takt
med redusert inngang av tilskudd.»

Den andre forstaelsen er at tilskuddene og ressursbruken ikke strekker til dersom
kommunen skal oppna gode integreringsresultater. Bl.a. vises det til behov for
mer individuell tilpasning og tettere oppfaelging for & oppna gode resultater. Det
betyr at ressursbehovet oppfattes a strekke seg ut over det kommunene mottar i
tilskudd. Dette kommer til uttrykk pa to mater, enten ved at tilskuddene bor gkes
eller ved at kommunen selv ma bidra med mer gkonomiske midler. De to sitatene
under illustrerer de to matene dette kommer til uttrykk pa:

«Dersom flykninger skal tilkjennes lengre tid i introprogrammet, f.eks. tre
ar for & oppna nodvendig kunnskap for a fortsette i ordinzert utdanningslop,
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ma kostnadene ved dette dekkes. Det samme gjelder dersom regjeringen
mener at det skal mer kommunal oppfolging til etter endt
introduksjonsprogram.»

« Vi har hoy ressursbruk ... Vi ma rigge oss sann at det skaper verdier, at

de kommer i arbeid. Vi ma gjore grep som det ikke finnes oremerkede
midler til ... det er penger som vi ikke far igien med det samme, men det
er ofte en god investering.»

Tilsvarende oppfatninger som det forste sitatet finner vi ogsa flere av i case-
kommunene, og spesielt blant informantene i voksenopplaeringen. Her er det flere
som peker pa at ressursbruken til norskundervisning avhenger av hvor ambisias
kommunen er med hensyn til & differensiere norsktilboudet mellom ulike grupper
(som en kvalitetsheving av til budet). En slik differensiering vil normalt veere
kostnadsdrivende.

Det siste sitatet over tyder videre pa at enkelte kommuner har en mer offensiv
strategisk tekning omkring egen ressursinnsats og at gode resultater avhenger
av at de supplerer tilskuddene fra staten. Den kommunale innsatsen betraktes
her som en investering for kommunen.

Det er ogsa grunn til & anta at forstaelsen som kommer til uttrykk i sitatene over,
ogsa bidrar til mer bevissthet om hvordan ressursene brukes. Dette kommer klart
til uttrykk i flere av case-kommunene. Flere av kommunene legger f.eks. stor vekt
pa at det er nedvendig a tilby grunnutdanning eller annen utdanning i
introduksjonsprogrammet.

Den tredje forstdaelsen innebzere at man mangler oversikt over gkonomien pa
integreringsfeltet. Her gir informantene uttrykk for at integreringstilskuddet skal
fordeles pa mange tjenester og at det derfor er vanskelig a fa full oversikt over
kostnadsbehovet og hvor tilskuddene blir av. Denne informanten uttrykker det pa
folgende mate:

«Det er heller et sporsmal om hvor pengene gar, hvor blir pengene av.»

| tillegg peker enkelte ogsa pa at de heller ikke har oversikt over hva kommunen
mottar av tilskudd.

Den sistnevnte beskrivelsen sammenfaller ogsa med resultatene fra BDO (2018)
sin kartlegging av kommunenes forvaltning av tilskuddene. Her fremga det at
enkelte kommuner har lite kontroll pa hva de bruker tilskuddene til. | folge
rapporten var det flere av kommunene i undersgkelsen som oppga at de hadde
liten oversikt over bruken av tilskuddsmidlene. Arsakene var dels at det var
administrativt krevende, dels at integreringstilskuddet forvaltes som en del av
rammeinntektene og dels at det ikke var krav til rapportering.

Det kan veere mange arsaker til de ulike oppfatningene av forholdet mellom
tilskudd og ressursbruk i kommunene. | denne sammenhengen er det
neerliggende a sparre om utformingen av tilskuddene i seg selv har en betydning.
Mens noen apenbart betrakter sin rolle som en mer passiv utforer av statens
politikk, er det andre som i stgrre grad legger til grunn en oppfatning om at
kommunen har et selvstendig ansvar og at investeringer i integreringsarbeidet gir
«belgnning» i form av bade flere innbyggere og arbeidskraft. Et sparsmal vil
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derfor veere om maten tilskuddene er utformet pa bidrar til & legge en demper pa
kommunens opplevde ansvar. | det minste kan undersokelsen tyde pa at
finansieringsformen har begrenset betydning for & fremme utvikling eller kvalitet
i kommunens integreringsarbeid. Det er heller grunn til & tro at det er andre
faktorer som spiller en stgrre rolle enn finanseringen.

En annen forklaring pa at enkelte kommuner er mindre offensive i sin satsing enn
andre kan veere mangel pa kunnskap om hva slags strategi eller metoder som
virker. Dette kommer bl.a. til uttrykk hos en NAV-sjef som etterlyser mer
kunnskapsbaserte metoder pa feltet:

«Hva er det som virker? Vi har ingen kunnskapsbaserte metoder & lene
oss pa. Kommunen ma bruke ressursene bedre, og na sitter alle og prover
a gjore noe bra uten & vite.»

Dette handler med andre ord om at det finnes lite sikker kunnskap om hvordan
man skal oppna god integrering, og utfordringen for kommunene vil da veere at
det er lite attraktivt & bruke ressurser nar virkningen er usikker. Spgrsmalet er
med andre ord om manglende kunnskap ogsa kan bidra til & forklare at noen
kommuner har en mer passiv strategi til integreringsarbeidet.5” Men til tross for
at enkelte informanter opplever at kunnskapsgrunnlaget er mangelfullt, er det
kommuner som likevel satser offensivt.

| sporreundersgkelsen fremgar det at en stor del av kommunene (70 prosent)
oppgir at de lager et anslag av om tilskuddet til integrering dekker kommunenes
utgifter. Intervjuene tyder pa at anslagene i stor grad bestar av omtrentlige
beregninger. | tillegg fremgar det av intervjuene en viss motvilje mot & utarbeide
et «flyktningregnskap». Dette begrunnes med at bosetting skal baseres pa
verdier som solidaritet og enske om & hjelpe, og ikke pa beregninger av hvorvidt
dette representerer utgifter eller inntekter for kommunen. En av informantene
uttrykker dette pa felgende mate:

«Rammene vi far er fornuftige. Det har ofte veert spurt om et
innvandrerregnskap fra kommunestyret, men det gjor vi ikke. Det gjor vi
heller ikke for de innenfor psykiatri eller for eldre. Det gar pa
menneskesyn.»

Motviljen mot regnskapet ser primzert ut til & handle om & unnga & synliggjore
hva det eventuelt koster kommunen a bosette flykninger. Dette kan dermed bidra
til & forklare hvorfor man i noen kommuner opplever & mangle oversikt over
okonomien. Samtidig kan dette ogsa bidra til mangelfull styring av det samlede
integreringsarbeidet i kommunene. Dette kommer til uttrykk nar informantene
viser til mangelfull forankring av integreringsarbeidet hos kommuneledelsen,
manglende oversikt over gkonomien og til dragkamper om ressurser mellom ulike
tienester. En tredje forklaring pa variasjonene i kommunene kan derfor veere
manglende helhetlig styring som falge av motvilie mot a fore et helhetlig regnskap

57 Resultatene her ma tolkes dithen at det er aktarene i kommunene opplever & mangle kunnskap, og at det
ikke ngdvendigvis er slik at kunnskapen som per se mangler. Det er imidlertid grunn til stille spersmal ved
om kunnskapsgrunnlaget er mangelfullt per se. Selv om det finnes en del studier som viser ulike faktorer
som kjennetegner kommuner med gode resultater, finnes det lite sakalte evidensbaserte tiltak pa feltet.
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over integreringsarbeidet. Dette ma igjen ses i lys av motivasjonen for & bosette
som i stor grad bygger pa verdier som solidaritet og viljen til & hjelpe, og i mindre
grad pa gkonomiske betraktninger. Konsekvensen av dette kan imidlertid veere
at kommunene mister muligheten til en mer aktiv styring av integreringsarbeidet.
| et styringsperspektiv handler det ikke primaert om hvorvidt bosetting er lannsomt
eller ikke, men heller om midlene brukes pa en slik mate at deltakerne far et
relevant og nyttig tilbud.

Lovkrav og tilsyn

| case-kommunene stilte vi ogsa sparsmal til informantene om de mente det var
behov for strengere lovkrav til innholdet i introduksjonsprogrammet. Svarene
tyder pa at kommunene gjennomgaende er tilfreds med dagens lovkrav, og at det
samtidig er behov for en viss frihet til & tilpasse programmet etter kommunale
forhold og etter ulike malgrupper. Falgende informant uttrykker dette slik:

«Det at vi har frihet innenfor de 37,5 timene er kiempebra. Men det er ogsa
kjempebra at det er aktivitetsplikt 37,5 timer i uken.»

Flere av kommunene peker ogsa pa at kravet om fulltidsprogram kan veere
uhensiktsmessig for personer med helseproblemer. | dag synes praksisen at de
far permisjon, mens holdningene til informantene er at det heller burde vaert mulig
a gjennomfare et deltidsprogram.

Flere informanter gir statte til lovkravet om rett og plikt til oppleering i inntil 600
timer slik at alle far et tilbud. Det fremgar samtidig at de aller fleste flykninger selv
onsker & delta, og at det som regel er behov for mer enn 600 timer. Det vises
ogsa til lovkravet om & oppna A1 for & fa permanent oppholdstillatelse. Enkelte
mener at dette er en sterk motivasjon. Andre er mer skeptiske og peker pa at
nivaet er for lavt, herunder at niva A1 blir et mal i seg selv og at resultatene pa
provene derfor synker. Andre igjen peker pa at det for enkelte grupper (seerlig
analfabeter) kan veere vanskelig & oppna niva A1.

Pa sporsmal om det er behov for gkt tilsyn, er svaret giennomgaende at det er
positivt med tilsyn, men at omfanget av tilsyn er tilstrekkelig slik det har veert til
nd. Det gis ogsa uttrykk for at tilsynene bidrar til at minimumskravene oppnas
(lovens krav), men ikke ngdvendigvis til & heve kvaliteten. | den forbindelse
etterlyser enkelte informanter et mer faglig tilsyn ut over minstekravene i loven.

| forlengelse av sparsmalet om tilsyn foreslar flere av informantene at det heller
er mer hensiktsmessig med mer eller bedre veiledning fra IMDi eller
fylkesmannen. Her vises det bl.a. til IMDis nasjonale og regionale konferanser
som nyttige virkemidler. Ogsa ovrige forslag til forbedringer av
introduksjonsprogrammet fremmes sannsynligvis bedre gjennom pedagogiske
virkemidler enn av juridiske virkemidler. Dette handler bl.a. om krav til forankring
i kommunens ledelse, kompetansekrav til ansatte i kommunen, innfaring av krav
om & utforme karrieremal til deltakerne, krav om bruk av seerskilte tiltak
(Supported Employment).

Kompetansekrav

| intervjuene stilte vi ogsa spgrsmal om behovet for a lovfeste et krav il
norsklaereres kompetanse. Flertallet av informantene er positive til et slikt krav,
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0og mange sier at dette er noe de allerede oppfyller eller praver a oppfylle. De
som er positive begrunner dette med at kompetanse er ensbetydende med
hayere kvalitet pa undervisningen. | falge en informant er det imidlertid behov for
en overgangsperiode for & etterutdanne de ansatte. De som er mer skeptiske til
kompetansekravet, peker pa at det ikke er formalkompetanse som gjelder, men
heller laereres personlige engasjement og motivasjon. En av informantene viser
ogsa til at det er ogsa er behov for annen type fagkompetanse knyttet til
grunnskolefag, videregdende fag eller mer spesialiserte bransjefag. Andre
hevder at de allerede har hoy kompetanse hos leererstaben, herunder norsk for
fremmedspraklige, voksenpedagogisk kompetanse 0g generell
veilederkompetanse. En av informantene legger ogsa til at det er risikofylt for
kommunen & satse pa videreutdanning i en periode hvor antall innvandrere
reduseres.

Hva kan bedre integreringen?

Nar vi spar informantene i case-kommunen om hva som kan bedre integreringen
er det - noe overraskende - gkte ressurser som gar igjen. Dette til tross for at
mange oppgir at tilskuddene dekker kommunens utgifter til integreringsarbeid. En
rimelig forklaring er at dagens tilskudd fungerer som normer for ressursbruken pa
integrering og at informantene ser behov for & finansiere en utvidelse av dagens
introduksjonsprogram i retning av mer differensiering og mer langvarige
utdanningslgp. Noe spissformulert kan en tolkning veere at de gkonomiske
rammene oppfattes a veere tilstrekkelig for & drifte dagens tjenester, men samtidig
oppfattes dagens tjenester a veere utilstrekkelig for & bedre resultatene.

Bedring av resultatene ma da ses i lys av ambisjonene om 4 tilby personer med
helseutfordringer eller analfabeter et mer tilpasset eller lengre program,
ambisjonene om a differensiere programmet og ambisjonene om a tilby formell
utdanning/fagbrev. Delvis handler dette om a tilpasse programmet til grupper som
tidligere har hatt vanskelig for & oppna resultater (personer med helseutfordringer
og analfabeter), delvis om & gjere programmet mer relevant for den enkelte
deltaker (differensiering) og delvis at tilbudet i storre grad skal tilfredsstille
arbeidslivets fremtidige behov (utdanning/fagbrev).

Det etterlyses ogsa mer metodeutvikling og derigjennom utvikling av
kunnskapsbaserte metoder som kan tas i bruk ute i kommunene. Dette ma igjen
ses i sammenheng med at det hersker en viss usikkerhet om hva slags tiltak som
virker. Som det fremgar over, er det likevel etablert noen normer for hva et godt
integreringsarbeid bestar av, herunder differensiering og fagutdanning. | tillegg
nevnes ogsa tiltaket «supported employment» som testes ut i flere kommuner.

Informantene trekker ogsa fram at den lokale organiseringen kan vaere et hinder
for & fremme et godt tilbud til flykningene. Med organisering menes da at
kjernetjenestene er organisert i to ulike tjenesteenheter (flyktningetjeneste/NAV
og voksenoppleeringen) og at dette medforer en del utfordringer omkring fordeling
av ressurser og koordinering av tjenestetilbudet. Videre legges det vekt pa
behovet for & utarbeide helhetlige og koordinerte lgp som omfatter hele
prosessen fra bosetting til arbeid. Et annet element er a koble pa helsetjenestene
der det er behov for dette.
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7.7 Utforming og forvaltning av
tilskuddsordningene

Det andre sporsmalet i evalueringen av tilskuddsordningene handler om
utformingen av tilskuddsordningene. Med dette menes om tilskuddene bidrar til
en rimelig kostnadsdekning og om utformingen av tilskuddene fremmer bosetting
og integrering. | tillegg har vi ogsa vurdert forvaltningen av ordningene. Ogsa her
bygger datagrunnlaget pa intervjuer i case-kommunene, sentralforvaltningen og
KS og pa resultater fra spgrreundersgkelsen til bosettingskommuner.

| dette avsnittet har vi tatt for oss hver av de fem tilskuddsordningene. Vi har
samtidig omtalt bade utforming av tilskuddene og forvaltningen samlet fordi disse
forholdene gjerne henger sammen. Tilskuddet til enslige mindrearige omtales
naermere i neste delavsnitt.

7.7.1 Hovedtrekk i resultatene

Det generelle inntrykket er at kommunene i det store og hele er forngyd med
dagens finansieringsordninger. Dette gjelder bade innretningen av de ulike
ordningene og administreringen av dem. Informantene i kommunene er imidlertid
noe mer blandet i synet p4d om tilskuddene dekker kommunenes faktisk
kostnader.

Figur 7-4 viser at kommunene i storst grad opplever at integreringstilskuddet
enten dekker eller dekker mer enn kommunenes faktiske utgifter (67 prosent).
Det er videre halvparten som mener at tilskuddet til enslige mindrearige dekker
kommunens kostnader, men her er det en forholdsvis stor andel som svarer at
de ikke vet. En tilsvarende andel svarer ogsa at norsktilskuddet dekker
kommunens kostnader. | minst grad opplever kommunene at tilskuddet til
flykninger med nedsatt funksjonsevne/atferdsvansker dekker kostnadene.

Figur 7-8 i hvilken grad mener du at folgende tilskudd dekket kommunens
merutgifter til integrering?

Integreringstiiskudd |G 52 % 32% 2%

Tilskudd for enslige mindrearige fiyktninger |G 32 % 18 % 33 %

Tilskudd for flyktninger med nedsatt

funksjonsevne eller atferdsvansker S 38 % 38 % 20 %

Tilskudd til norskopplaering for voksne2 t/o 45 % 44 %% 10 %

innvandrere

0 % 10 %20 %30 %40 %50 %60 %70 %80 %90 %100 %

mOversteg faktiske merutgifter Dekket om lag faktiske merutgifter
Dekket ikke faktiske merutgifter Vet ikke

Kilde: Proba, sparreundersgkelsen
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De ulike oppfatningene av om tilskuddene dekker kommunens kostnader
gjenspeiler seg ogsa i intervjuene fra case-kommunene. Nedenfor har vi utdypet
neermere noen forklaringer pa resultatene som kan knyttes bade til innretningen
pa de ulike ordningene og forvaltningen av dem.

Ut over det at mange opplever at tilskuddene ikke dekker kostnadene, er det
ellers lite kritiske kommentarer til innretningen av de ulike tilskuddsordningene.
Et unntak er imidlertid tilskudd til funksjonshemmede/atferdsvansker.

Figur 7-9 Oppfatter du administrasjonen av tilskuddene nevnt over som
ressurskrevende for kommunen?

80% 72%
70%
60%
50%
40%
30%
20% 17%
11%
0%
Ja, sveert Moderat Nei, lite
ressurskrevende ressurskrevende ressurskrevende

Kilde: Proba, sparreundersgkelsen

Gjennomgaende viser bade sparreundersgkelsen og intervjuene at de ulike
tilskuddsordningene er lite ressurskrevende & forvalte. Automatisering av
norsktilskuddet har dpenbart bidratt til forenkling, noe som ogsa fremkommer i
intervju med IMDi. Tilsvarende opplever kommunene heller ikke
integreringstilskuddet som spesielt administrativt krevende. Det er likevel enkelte
av informantene som mener at administrasjonen av integreringstilskuddet bor
kunne gjores enklere ved a automatisere tilskuddsforvaltningen pa linje med
norsktilskuddet. Omleggingen av tilskuddsordningen for enslige mindrearige har
ogsa bidratt til en forenkling. IMDis anslag tyder pa at ogsa deres ressursbruk pa
administrasjon av disse ordningene er forholdsvis beskjedne.

Ikke overraskende er det tilskuddsordningen for funksjonshemmede og personer
med atferdsvansker som oppleves som ressurskrevende. Dette gjenspeiler seg
ogsa i anslag i IMDi om ressursbruken pa forvaltningen av denne ordningen.

7.7.2 Integreringstilskuddet

| beregningsutvalgets rapport fra 2017 fremgar det at integreringstilskuddet
dekker 95 prosent av kommunenes gjennomsnittsutgifter. Dette er en gkning fra
92 prosent i 2016. | var sparreundersgkelse er det 2/3 av kommunene som oppgir
at integreringstilskuddet dekker kommunens faktiske kostnader eller mer enn
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dette. Med andre ord er det 1/3 av kommunene som mener at tilskuddet ikke
dekker kommunens kostnader.

Bade i case-kommunene og fra respondentene i sporreundersgkelsen
argumenteres det for at integreringstilskuddet bor gkes. | tillegg peker enkelte
ogsa pa at utformingen av tilskuddet ber endres. Endringsforslagene er som
folger:

- Hoyere sats det tredje aret, men stgrre nedtrapping det 4. og 5. aret.

- Mindre nedtrapping av tilskuddet i lapet av femarsperioden, dvs. hayere
satser de siste arene.

- Lengre varighet av tilskuddet enn 5 ar

- Differensiering av tilskuddssatser

Det farste forslaget er minst radikalt og innebeerer ingen gkning eller reduksjon,
men endring av satsene mellom de fem arene. Konkret foreslas en gkning det
tredje aret, men da pa bekostning av satsene det 4. og 5. aret. Begrunnelsen for
dette synes a veere at de fleste vil ha behov for tre ars integreringsperiode.

Det andre forslaget innebaerer i praksis en gkning av tilskuddet i og med at det
foreslas en gkning av satsene mot slutten av 5-arsperioden. Det er flere
begrunnelser for dette, men i hovedsak handler det om at behovet for tjenester
oker. For det forste vises det til at det er fa som i praksis blir integrert i lopet av
en toarsperiode (dvs. de to arene med hayest satser). For det andre vises det til
at framover forventes en hgyere andel kvoteflykininger og disse trenger lengre
introduksjonsperiode. For det tredje vises det til satsingen pa utdanning og at
videregaende oppleering/fagutdanning vil kreve lengre lgp for de fleste.

Det tredje forslaget innebeerer en forlengelse av hele tilskuddsperioden pa 5 ar.
Her nevnes bl.a. at perioden ber utvides fra 5 til 7 ar. Begrunnelsen er mye av de
samme som nevnt over. Som et alternativ foreslas ogsa at andre statlige
statteordninger bidrar slik at perioden kan forlenges.

Det siste forslaget innebaere en differensiering av satsene i forhold til
landbakgrunn eller utdannelsesbakgrunn. Begrunnelsen er at behovet for
tienester vil variere. Flere viser til at deltakerne har svaert ulike forutsetninger for
a klare seg selv og at kostnadene derfor vil variere mye for hver enkelt person.
En gruppe som krever stor innsats er personer med lite eller ingen utdanning
(spor 1). | tillegg pekes det pa at personer med helseproblemer har vanskelig for
a klare seg selv eller giennomfare introduksjonsprogrammet pa normal tid. For
denne gruppen vil derfor gkonomisk sosialhjelp veere eneste mulige inntektskilde.
Dels oppfattes dette & vaere uverdig og dels en stor kostnad for kommunen. Det
vises til at sma kommuner kan rammes gkonomisk dersom de mottar personer
som ikke vil klare seg gkonomisk pa egenhand. Enkelte peker ogsa pa at disse
utfordringene vil gke med en gkende andel overfaringsflyktninger.

Informantene opplever i liten grad at integreringstilskuddet er spesielt
administrativt krevende. Samtidig viser intervjuene i case-kommunene at
vurderingene til en viss grad bygger pa skjennsvurderinger, og det er bare
enkelte kommune som kan vise til at de har noyaktig oversikt over de
administrative kostnadene. De enkelte eksemplene gir imidlertid et svakt
grunnlag for a tallfeste administrasjonskostnadene.
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7.7.3 Norsktilskudd

Det synes a veere to typer praksis i case-kommunene. Den ene er at
voksenopplaeringen far tildelt tilskuddet direkte, mens den andre praksisen er at
kommunene far et budsjett uten at det er noen bevisst kobling til norsktilskuddet.
| det siste tilfellet opplever informantene at det er vanskelig & se koblingen mellom
tilskudd og budsijett.

| case-kommunene er det ogsa ulike oppfatninger av om tilskuddet dekker de
faktiske kostnadene. Dette gjenspeiler seg ogsa i sparreundersgkelsen der det
omtrent like mange som oppgir at tilskuddet dekker eller overskrider utgiftene
som mener det ikke dekker. Inntrykket fra intervjuene er samtidig at mange av
informantene mangler oversikt over forholdet mellom tilskudd og budsjett.

| kommentarene i sparreundersokelsen fremgar det tre argumenter for & enten
oke satser eller utvide perioden for norsktilskuddet.

For det forste peker flere pa at tilskuddets varighet pa tre ar er for kort. Dette
begrunnes i all hovedsak med at mange har behov for lengre tid for a lzere seg
norsk. Spesielt gjelder dette analfabeter eller personer som ikke har
skolebakgrunn fra tidligere. Enkelte viser ogsa til at gkte ambisjoner om & gi
deltakerne i introduksjonsprogrammet formell utdanning, krever bedre
norskkunnskaper og dermed okt antall undervisningstimer. Enkelte viser ogsa til
at tilskuddet burde dekket grunnskole og forberedelse til videregaende skole. En
av informantene gir uttrykk for begge disse argumentene:

« Vi opplever at tilskuddet til norskopplaeringen blir mindre for hvert ar fordi
flere trenger lengre tid til i norskoppleering. | tillegg er det flere som onsker
a ga mot utdanning, og disse trenger da bedre norskkompetanse og flere
timer for de kan forlate introduksjonsprogrammet.»

Pa bakgrunn av disse utviklingstrekkene — dvs. flere med darligere
skoleforutsetninger og flere i utdanningslep — foreslar flere en utvidelse av
varigheten pa tilskuddet fra 3 til 5 ar.

For det andre viser respondentene til at satsene er for lave, dels fordi det er feerre
flykninger (men at kostnadene per klasse er like stor), og dels fordi det satses
mer pa differensiert undervisning (flere grupper og feerre i hver gruppe). Det siste
argumentet handler om en faglig utvikling som har gatt i retning av at flere satser
pa mer differensiert undervisning og med mer individuelt tilpasset opplegg til hver
enkelt deltaker. Begge deler innebaerer en organisering av undervisningen som
er mer ressurskrevende enn det 4 ha store og sammensatte klasser. Med andre
ord bidrar reduksjon i antall flykninger og den faglige utviklingen med mer
differensiert undervisning til & redusere stordriftsfordelene i undervisningen.

For det tredje viser enkelte ogsa til at mye av norsktilskuddet allerede er benyttet
pa asylmottak nar flykninger bosettes i kommunen, uten at norskferdighetene star
i forhold til antall brukte undervisningstimer. En av informantene uttrykker det
slik:

«Norsktilskuddet dekker pa langt naer de utgiftene kommunene har pa
dette omradet. Hvis en i tillegg far bosettinger der flykningene har veert i
mottak over en lengere periode, er ofte mye av tilskuddet allerede
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oppspist. Det er sjelden sammenheng mellom norsknivd og hva som er
brukt opp av tilskuddet for bosetting i en kommune.»

Ut over dette, er det fa kommentarer til utformingen av norsktilskuddet. Det er
ingen synspunkter pa de todelte satsene eller pa hvordan satsene er fordelt pa
de tre arene tilskuddet gjelder.

Det er forgvrig fa av informantene som gir uttrykk for at ordningen med tilskudd
til norskoppleering er ressurskrevende eller vanskelig & administrere. Mye av
forklaringen er at registreringsarbeidet er automatisert i NIR. Det er likevel enkelte
kritiske kommentarer til ordningen. En informant (i en stor kommune) viser til at
de bruker mye ressurser til & holde kontroll med antall timer og til & fatte formelle
vedtak. Her vises det imidlertid til et bredere spekter av oppgaver enn kun
registrering for & fa utbetalt tilskudd. En annen informant peker pa at det er enkelt
a registrere i NIR, men at det kan oppstar problemer a fa rettet opp feil. Ellers
vises det ogsa til tekniske problemer i forbindelse med innfgring av NIR. | fglge
IMDi er imidlertid ikke NIR preget av disse «barnesykdommene» i dag.

7.7.4 Tilskudd til oppleering i norsk og norsk kultur og
norske verdier for asylsgkere i mottak

Hovedmalet med denne ordningen er at vertskommuner for mottak tilbyr
oppleering i norsk og norsk kultur og norske verdier til asylsgkere. For
norskoppleeringen er malet at asylsokere skal tilegne seg en basisferdighet i
norsk og dette skal stotte opp om integreringen av de som senere far
oppholdstillatelse.

| case-kommunene har vi bade intervjuet personer i vertskommunene og i
mottakskommunene om denne ordningen. Formalet med intervjuene i
vertskommunene var fa synspunkter pa ordningen fra arranggrene, mens
formalet med intervjuene i mottakskommunene var & vurdere kvaliteten pa
norskferdighetene til personer som var bosatt fra asylmottak.

Informantene fra vertskommunene som har hatt ansvar for denne ordningen
legger i stor grad vekt pa andre forhold enn selve finansieringsordningen. Med
andre ord er det lite som tyder pa at gjennomfgringen eller kvaliteten pa dette
tilbudet primaert er knyttet til finanseringen. Derimot legger informantene primeert
vekt pa utfordringene knyttet til selve gjennomfaringen av undervisningen. | falge
informantene handler dette om at mange deltakere mangler motivasjon, at deres
oppmerksomhet er rettet mot andre ting og at de i varierende grad deltar i
undervisningen. Dette er ogsa i trad med funn fra en tidligere evaluering av
ordningen (Drangsland m.fl. 2016). Her fremgar det ogsa at det var ekstra
utfordrende for vertskommunene & gjennomfare undervisning i perioden med okt
tilstromning av asylsokere. Et gjennomgaende inntrykk er videre at
bosettingskommunene opplever at norskopplaeringen i mottak er av darlig
kvalitet. | det minste gis det uttrykk at norskferdighetene til de som bosettes er
begrenset selv om de har deltatt i norskopplaering i mottak. Det er imidlertid
vanskelig & vite om dette kan knyttes til oppleeringen som gis til asylsgkere eller
oppleeringen til de som har fatt innvilget opphold.

| den tidligere evalueringen av ordningen foreslas ulike lgsninger for & bedre
oppleeringen for asylsgkere (Drangsland m.fl. 2016). Bl.a. anbefales a
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tydeliggjore formalet med og omfanget av ordningen, a tydeliggjere forventinger
til oppstartstidspunkt og a gjere ordningen til en del av kommunens ansvar som
vertskommune. Ingen av disse anbefalingene omhandler selve
finansieringsordningen. | falge rapporten legger tilskuddsordningene til rette for
fleksibilitet i organiseringen av tilbudet og mulighet til a tilpasse tilbudet til stadige
og ofte raske svingninger.

7.7.5 Tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne
eller atferdsvansker

Tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne eller atferdsvansker er en
refusjonsordning der intensjonen er & dekke kommunens faktiske kostnader
innenfor introduksjonsperioden. Dette innebeaerer ogsa at kommunen ma avdekke
behov og dokumentere faktiske utgifter.

Generelt oppfattes ordningen & veere god i den forstand at den skal dekke de
faktiske kostnadene som kommunen har. Informantene i kommunene har likevel
en del kritiske merknader til ordningen. Dette handler i hovedsak om
kostnadsdekning, at fristen for & sgke er for kort, at den ikke dekker alle aktuelle
grupper, og at det er en administrativt krevende ordning,

For det forste peker flere av informantene pa at det er stor variasjon i
tienestebehovet for de som inngar i malgruppen for ordningen. Dette betyr ogsa
at kostnadene vil variere og for enkelte grupper vil derfor kommunenes utgifter
overstige taket pa refusjonsordningen. Her viser informantene spesielt til grupper
med behov for heldognsbemanning. Samtidig er satsene i dag samordnet med
refusjonsordningen for ressurskrevende brukere, men denne ordningen dekker
kun 80 prosent av kommunens utgifter.

For det andre viser flere informanter til at ordningen ikke dekker kommunenes
utgifter for de med hjelpebehov ut over 5 ar. | falge informantene vil mange ha et
hjelpebehov som er livsvarig, og som dermed vil pafere kommunen utgifter etter
introduksjonsperioden er over. En av informantene uttrykker det pa felgende
mate:

«De kommunale utgiftene til mennesker med seerlig store omsorgsbehov
(gjerne behov for hjelp 24/7 resten av livet) burde i langt storre grad blitt
kompensert. Det er ikke nok a fa tilskudd i 5 ar.»

For det tredje vises det til at fristen for & soke er for kort. | dag ma kommunene
soke innen 13 maneder etter bosetting. | folge informantene fungerer dette nar
det gjelder fysiske funksjonshemminger, men ikke nar det gjelder psykiske
lidelser, traumer og/eller atferdsvansker. Ofte oppdages dette forste etter at det
har gatt en tid. Dette, samtidig med at det tar tid & fremskaffe dokumentasjon,
gjor at fristen pa 13 maneder oppleves a bli for kort. En av informantene utrykke
det slik:

«Mange flykninger viser tegn til traumer/psykiske problemer etter at de har
fatt roet seg ned, og kommet i orden. Det kan ta mer enn ett ar. Det er ikke
alltid at man kan beregne utgifter i forbindelse med dette.»
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Enkelte informanter anbefaler at fristen for & soke utvides til 2 ar etter
bosettingsdato. Det er ogsa enkelte som mener det bor folge med mer eller bedre
informasjon om den psykiske helsesituasjonen ved bosetting. | tillegg uttrykker
enkelte at varige eller sent oppdagede utgifter til denne gruppen bidrar til skepsis
mot & bosette funksjonshemmede flykninger.

For det fjerde vises det til at ordningen ikke dekker alle relevante grupper.
Spesielt pekes det pa familiegjenforente dersom de ikke bosettes gjennom
avtalen mellom IMDi og kommunen. Familiegjenforente vil i hovedsak bosettes
direkte i kommunen, og i de aller fleste tilfeller vil derfor familiegjenforente ikke
omfattes av refusjonsordningen.

Gjennomgaende oppleves refusjonsordningen som administrativt krevende. En
av respondentene i spgrreundersgkelsen hevder at det bade kreves mange
timeverk og hoy kompetanse for & sgke tilskudd, og at det kan vaere vanskelig &
finne ressurser til dette i kommunen. Arbeidsprosessen innbefatter bl.a.
samhandling mellom flere aktarer i kommunen. Enkelte hevder ogsa at det stilles
for store krav til dokumentasjon. Spesielt nevnes dokumentasjon fra
spesialisthelsetienesten for & fa utlest tilskudd 2. Som folge av
dokumentasjonskravet, oppgis det ogsa at det er tidkrevende a skrive sgknader.
| tillegg vises det til at det er tidkrevende a beregne timer til kommunens eget
hjelpetilbud. Flere etterlyser derfor forenkling av ordningen.

Enkelte informanter peker ogsa pa at det tar lang tid & fa svar pa sgknadene om
tilskudd til personer med funksjonshemming/atferdsvansker. | fglge en informant
innebeerer dette at de ogsa ma vente med a sette i gang tiltak for de far svar pa
sgknaden. Inntrykket er imidlertid at dette ikke er gjennomgaende, og at
kommunene forskutterer utgiftene. | kjglvannet av at det bade er krevende a
dokumentere for kommunen og at refusjonene kommer seint, etterlyses det mer
automatiserte prosedyrer for a forenkle ordningen og fa en raskere
saksbehandling. Bl.a. foreslas det at mer av kartleggingen blir gjort for bosetting.

Det fremgar ogsa av intervjuene at kommuner har sagt nei til funksjonshemmede.
| hovedsak er begrunnelsen de gkonomiske byrdene. Selv om kommunene
strengt tatt ikke har mulighet til dette, synes det likevel & veere en praksis.
Dessuten oppgir ogsa enkelte kommuner at de ikke har sgkt refusjon selv om de
mener & ha krav pa dette. Dels skyldes dette en at ordningen er administrativt
krevende, men dels ogsd at de ikke har veert tilstrekkelig oppmerksom pa
mulighetene. Dette gjelder gjerne de minste kommunene.

Til tross for at denne ordningen er forholdsvis krevende & bruke for kommunene,
er det likevel en refusjonsordning som sannsynligvis har stor betydning for
kommunens vilje til & bosette malgruppen for ordningen. Dette bygger dels pa at
bosetting vil medfgre forholdsvis store utgifter for kommunen og dels at det
allerede i dag er mange som reserverer seg mot a bosette funksjonshemmede.
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7.7.6  Andre sider ved innretning og forvaltningen av
tilskudd

Vi har ogsa stilt kommunene et mer generelt spersmal om den statlige styringen
av integreringsomradet. | all hovedsak svarer informantene at de er forngyd med
innretningen av dagens integreringstilskudd som pa den ene siden skal veere
gremerket integreringsarbeidet, men som samtidig gir kommunene stor frinet. Alt
i alt er inntrykket at de fleste opplever den statlige styringen som hensiktsmessig
og uten en generell tendens til overstyring.

Pa den ene siden gis det uttrykk for at det er neodvendig & eremerke
integreringstilskuddet til arbeidet med flykninger, og noen viser ogsa til at det
burde veert bedre kontroll med at pengene gar til denne malgruppen. Argumentet
for & ha en viss styring er at det er behov for a sikre finanseringen av den aktuelle
malgruppen og at antallet flykninger vil kunne svinge fra ar til ar. Mange gir ogsa
uttrykk for at omfanget av tilsyn har veert pa et fornuftig niva.

Pa den andre siden er det ikke heller ikke mange som gnsker strengere
gremerking eller sterkere styring. Unntaket er kravet til kompetanse hos
undervisningspersonellet. | fglge informantene er argumentene for kommunal
frinet farst og fremst behovet for lokale tilpasninger og at mer styring gir mindre
fleksibilitet. En informant hevder ogsa at mer statlig styring kan undergrave det
kommunale ansvaret.

Selv om de fleste opplever den statlige styringen av integreringsarbeidet som
balansert, er det flere som opplever at bosettingen i dag er mer uforutsigbar. For
det forste viser flere til at nedgangen i bosettingen har bidratt til at det er
vanskeligere a planlegge eller opprettholde en beredskap i kommunene. Spesielt
nevnes at kommunene planlegger i henhold til anmodninger (og vedtak), mens
flykningene ikke kommer eller kommer senere enn forventet. Dette bidrar ifglge
enkelte informanter til at kommunens beredskap ikke blir finansiert. For det andre
oppleves det uforutsigbart pa grunn av den gkende bosettingen av
familiegjenforente.

7.8  Oppsummering

| dette kapitlet har vi gjennomgatt dagens tilskuddsordninger rettet mot
kommunenes arbeid med bosetting og integrering av flykninger. Innledningsvis
har vi redegjort for de ulike ordningene og hvordan innretningen av dem har
utviklet seg de senere arene.

Til tross for at det har veert relativt mange endringer i tilskuddsordningene de siste
arene, dreier mange av endringene seg om relativt beskjedne justeringer.
Hovedinntrykket ma dermed sies a vaere at det har vaert noksa stor stabilitet nar
det gjelder disse fem tilskuddsordningene gjennom den perioden vare oversikter
dekker. Den starste eller mest betydningsfulle endringer i den perioden var
oversikt dekker, er trolig overgangen fra refusjon for barnevernsutgifter til enslige
mindrearige, til et forhayet per capita tilskudd. Ut over dette har de mest merkbare
endringene veert den ogkte tilstramningen av flykninger i perioden fra 2015 og en
tilsvarende reduksjon fra 2017.
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Et sentralt spersmal i evalueringen er om tilskuddsordningene har bidratt til mal
om bosetting eller rask bosetting. En hovedkonklusjon er at det er viktig for
kommunene at de statlige tilskuddene bidrar til en rimelig dekning av
kommunenes ekstrautgifter. Kommunenes viktigste motiv for & bosette er
imidlertid farst og fremst solidaritet og vilje til & hjelpe. Det betyr at finanseringen
er en nodvendig forutsetning for viljen til bosetting, men ikke tilstrekkelig. Det
betyr at finanseringen heller ikke synes a ha hatt stor betydning for kommunenes
vilie til rask bosetting. Dette synes forst og fremst & avheng av kapasitet og
organisering av kommunens introduksjonsprogram.

Sa lenge kommunene oppfyller kravene i introduksjonsloven, kan de selv
bestemme hvor store ressurser de skal bruke pa integrering. Bade intervjuene og
sparreundersgkelsen vi har gjennomfeort, samt en sparreundersokelse
giennomfgrt av BDO, tyder pa at tilskuddene eremerkes internt i mange
kommuner og tilskuddenes niva fungerer som normer for ressursinnsatsen pa
omradet. Dette er viktig for & vurdere om tilskuddsordningene bidrar til god
integrering.

Et giennomgaende trekk ved dagens tilskuddsordninger er at de er utformet med
tanke pa dekke kommunenes merutgifter til integreringsarbeidet, ikke
ngdvendigvis stimulere til gode resultater. | kapitlet har vi vist at dette reflekterer
ulike strategier og ambisjoner i kommunene, noe som ogsa kommer til uttrykk i
ulike oppfatninger av behovet for gkte ressurser.

| én gruppe kommuner er oppfatningen at kommunenes rolle er a levere et
introduksjonsprogram innenfor de skonomiske rammene som staten gir.

| en annen gruppe legges det mer vekt pa resultatene av integreringsarbeidet og
derigjennom behovet for & gke tilskuddene. Dette med tanke pa a utvide eller
bedre kvaliteten pa tilbudet. Dette har igjen dels bakgrunn i erfaringer med at
noen grupper har behov for mer oppleering og stotte (grupper med svake
forutsetninger for a lykkes), dels bakgrunn i enske om & differensiere tilboudet (oke
relevans og kvalitet), og dels bakgrunn i at man ser behovet for a gi et tilbud om
fagutdanning (dvs. mote ettersparselen i arbeidsmarkedet). | den sammenheng
er det flere som ogsa peker pa at en gkende andel overfaringsflyktninger vil kreve
et mer langvarig tilbud.

En tredje gruppe kommuner ser ogsa behovet for & oke den gkonomiske
innsatsen, men at dette vel s mye er kommunens som statens oppgave. Her
betraktes gjerne integreringsarbeidet som en investering som kommunene vil
hoste av pa sikt.

Det er grunn til & tro at den farstnevnte strategien kan veere et produkt av at
dagens tilskuddsordninger i stor grad har lagt vekt pa & dekke kommunens
kostnader og ikke resultatene av integreringsarbeidet. Det samme kan sies om
den andre strategien. Her er man riktignok opptatt av resultater, men en
forutsetning for dette er gkt statlig finansiering. Den sistnevnte strategien legger
bade vekt pa resultater og pa kommunens eget ansvar. Det er imidlertid lite som
tyder pa at dette er en strategi som har opphav i dagens finansieringsordninger.

Det er viktig & se de skonomiske virkemidlene i sammenheng med bruken av
juridiske og pedagogiske virkemidler. Et generelt inntrykk er at disse virkemidlene
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har en viss betydning for kommunenes integreringsarbeid. For det fgrste vises
det til at lovkravene bidrar til at kommunene ivaretar minimumskravene med
heltidsprogram og norskundervisning, noe tilsyn har bidratt til. For det andre
legger kommunene ogsa vekt pa betydningen av pedagogiske virkemidler i form
av ulike former for veiledning fra IMDi eller fylkesmannen. For & fremme kvaliteten
i kommunenes integreringsarbeid synes det med andre ord ut som at dette er
viktige virkemidler for kommunene.

Kommunene er delt i synet pd& om de ulike tilskuddsordningene dekker
kommunens kostnader. Ut over dette er det ogsa en del synspunkter pa
innretningen av de ulike ordningene. | forste rekke gjelder dette
tilskuddsordningen for personer med nedsatt funksjonsevne/atferdsvansker. Selv
om denne ordningen skal dekke kommunens faktiske utgifter, gir kommunene
uttrykk for at den har flere svakheter. Dette handler bl.a. om at ordningen er
ressurskrevende a administrere, at den har for kort varighet og at fristen for a
soke tilskudd er for kort. Det foreslas for gvrig ogsa a forlenge varigheten pa bade
integreringstilskuddet og norsktilskuddet. De @vrige ordningene oppfattes
imidlertid & veere lite administrativt ressurskrevende.

| evalueringen trekkes det ogsa frem flere problemstillinger som har dukket opp i
kjglvannet av at kommunene bygde opp kapasitet frem til 2017, og at bosettingen
har avtatt etter dette. En utfordring er at denne situasjonen har bidratt til at
bosettingen blir mindre forutsigbar og dermed vanskeligere a planlegge for
kommunene. Enkelte peker pa at nedgangen har bidratt til at kommunene har
starre kapasitet en faktisk bosetting og finansiering.

En annen problemstilling er at kommunen na i storre grad ser tendens til at det
er andre grupper som bosettes. Spesielt vises det til overforingsflyktninger som
krever mer ressurser enn de som kommunen har tatt imot tidligere.

En tredje problemstilling er de faglige ambisjonene med & differensiere tilbudet
blir vanskeligere nar det bosettes feerre flyktninger. Selv starre kommuner synes
a ha vanskelig med a oppna tilstrekkelig stordriftsfordeler nar de differensierer
tilbudet.

En generell konklusjon er at dagens tilskuddsordning langt pa vei ser ut til & dekke
kommunenes kostnader, men at aktgrene i kommunene har noe varierte
oppfatninger av dette. Finanseringen synes imidlertid i mindre grad & stimulere
kommunene til bedre integrering. | lys av kommunenes erfaringer med redusert
bosetting de siste arene, er det grunn til & vurdere om ikke bosetting i seg selv
kan virke som et insentiv til & gke kvaliteten pa integreringsarbeidet. Dette har
bakgrunn i at kommunene over de senere arene har bygd opp kapasitet og
kompetanse. Sa lenge dette finansieres med statlige midler, er det ogsa grunn til
a tro at kommunen har sterke interesser i & opprettholde dette apparatet. Dette
er ogsa i trad med regjeringens strategi der det bl.a. legges vekt pa at det er de
kommunene som oppnar resultater, som far bosette flykninger. En slik tanke
bygger pa at kommunens insentiver ikke nadvendigvis er knyttet til utformingen
av de ulike ordningene, men heller til trusselen om & miste muligheten for a
bosette flykninger.

Dagens tilskudd fremstar likevel samlet sett som hensiktsmessig utformet.
Tilskuddene gir tilstrekkelig kompensasjon til at kommunene velger a bosette
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flyktninger, og tilskuddene er stort sett enkle & administrere. Unntaket er
tilskuddet for flyktninger med nedsatt funksjonsevne eller atferdsvansker. Kravet
om at kommunene bade ma budsjettere utgiftsbehov og dokumentere konkrete
tiltak, gjor at ordningen oppleves som administrativt krevende. Samtidig er det
viktig at kommunene kompenseres for de faktisk utgiftene noe som kan variere
mye fra person til person. Dette er ikke minst viktig for at kommunene skal veere
villige til & bosette personer med funksjonshemminger eller atferdsvansker. Det
er derfor vanskelig & se at det er muligheter for vesentlige forenklinger uten at
ordningens treffsikkerhet reduseres.
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8 Tilskudd til enslige mindrearige

| denne delen vil vi vurdere innretningen pa og satsene i det seerskilte tilskuddet
for enslige mindrearige. Vi vil som del av dette ogsa vurdere omleggingen i 2017,
da refusjonsordningen for barnevernsutgifter ble integrert i det seerskilte
tilskuddet. Vi vil innledningsvis nevne andre ordninger og andre rammevilkar som
det szerskilte tilskuddet ma vurderes i sammenheng med.

8.1 Bakgrunn, problemstillinger og datagrunnlag
8.1.1  Bakgrunn

Som omtalt i avsnitt 7.2.2 var det til og med 2016 en refusjonsordning for
kommunale barnevernsutgifter knyttet til enslige mindrearige flyktninger. For
2014 dekket staten hundre prosent av barnevernsutgiftene over en egenandel.
Fra og med 2014 til og med 2016 ble 80 prosent av utgiftene over egenandelen
refundert. Formalet med reduksjonen fra 100 til 80 prosent var & gi kommunene
insentiv til & vurdere utgiftene mer kritisk. Denne reduksjonen ble delvis
kompensert med en gkning pa 120 millioner i det sezerskilte tilskuddet (PwC
2016:s.40).

En del av oppdraget bak denne rapporten er & vurdere omleggingen av det
seerskilte tilskuddet for enslige mindrearige, da refusjon av barnevernsutgifter ble
avviklet og det seerskilte tilskuddet blei kraftig oppjustert. Omleggingen var
motivert av felgende argumenter.58

Et fast tilskudd vil veere enklere & administrere bade for stat og kommuner.
Fast tilskudd vil gi sterkere insentiv til kostnadseffektivitet.

Utgiftene for staten blir mer forutsigbare.

Inntektene til kommunene blir mer forutsigbare.

Fast tilskudd vil gi kommunene starre fleksibilitet og apner for bedre
utnytting av stordriftsfordeler giennom bosetting av flere barn.

Stykkpris kan vaere en modell som i starre grad stimulerer kommunene til
bosetting.

SAE I A

o

Vi oppfatter de tre farste argumentene som ukontroversielle. De tre siste er mer
kompliserte, og vi vil diskutere disse i lys av tilbakemeldinger vi har fatt gjennom
intervjuer i kommuner.

Det er utfordrende a isolere effektene av omlegginga der barnevernsrefusjon ble
lagt inn i seerskilt tilskudd, ettersom det er flere ting som endrer seg samtidig.
Viktigst er at det ble bosatt sveert mange enslige mindreéarige i 2016, langt flere
enn i 2015 og 2017. Fra 2018 er det fa som blir bosatt. Effektene av redusert
bosetting er mer merkbare for kommunene enn endringer i
finansieringsordningene.

58 De fleste av disse er formulert i Prop. 1S (2016-2017), s. 271-272

Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid | Proba samfunnsanalyse | 121



Enslige mindrearige kan plasseres i ei rekke ulike bo- og omsorgstilbud.
Alternativa er omtalt i PwC (2016). Per oktober 2016 var dggnbemannet
bofellesskap det mest utbredde alternativet.

8.1.2 Forskningssparsmal

Den overordnede problemstillingen var er: Hvordan har endringen av tilskuddet
til enslige mindrearige pavirket kommunene?

Det er ikke helt rett fram a svare pa dette spersmalet. En av grunnene er at
omleggingen ikke bare var en omlegging, men ogsa, ifalge kommunene som
inngar i materialet til beregningsutvalget, en gkning i samlet stotte. | tillegg kan
altsd kommunene ha tilpasset seg de nye insentivene, bade i form av endret
tilbud og i form av endret organisering og regnskapspraksis. Der det tidligere var
insentiv til & organisere og regnskapsfore mest mulig i barnevernet, kan en na
kanskje like gjerne organisere og regnskapsfore arbeidet med enslige
mindrearige i flyktningetjenesten og/eller boligadministrasjonen.

For & svare pa det overordnede sporsmalet har vi analysert tilgjengelig
tallmateriale, og brukt materialet fra sporreundersgkelsen og intervjuene i
kommunene, sentralforvaltningen og KS om hvordan de oppfatter endringa. Vi
har sokt svar pa felgende sparsmal:

- Dekker det seerskilte tilskuddet mer eller mindre enn utgiftene det er ment
a dekke?

- Kommer kommunene bedre ut av det enn de ville gjort med den gamle
ordningen?

- Er oppdelingen i hgy og lav sats etter alder pa den enslige mindrearige
fornuftig?

- Oppleves rammevilkarene for kommunene som forutsigbare?

- Har tilbudet til de enslige mindredrige endret seg som falge av ny
finansieringsordning?

- Har viljen til bosetting av enslige mindrearige endret seg som fglge av ny
finansieringsordning?

- Har barnevernets rolle endret seg?

8.1.3 Datagrunnlag

Datagrunnlaget i denne delen av evalueringen er i hovedsak basert pa statistikk
fra Beregningsutvalget, spgrreundersgkelsen til kommunene og intervjuer i case-
kommunene. | sporreundersogkelsen stilte vi en rekke sporsmal om
finansieringen av enslige mindrearige. Intervjuobjektene vare var i hovedsak
flyktningekoordinatorer, kommunalsjefer og ansvarlige for voksenopplaering. En
del var ogsa NAV-sjefer eller avdelingsledere i NAV med ansvar for flyktninger.
Det varierte imidlertid mye hvor mye kunnskap informantene hadde om
ordningen. Dette hadde sammenheng med at organisering av tjenestene varierer
mye mellom kommunene. Enslige mindredrige er i mange tilfeller fullstendig
underlagt barnevern, og flyktningetjenesten vet ikke nedvendigvis mye om
forholdene der. Ofte er barnevern under en annen kommunalsjef enn
flyktningetjenesten, og da vet heller ikke kommunalsjefen stort om
finansieringsordningene for enslige mindrearige.
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Av de tjue kommunene i utvalget vart var det 11 som har tatt imot enslige
mindredrige. (Fredrikstad, Kvinesdal, Midtre Gauldal, Notodden, Modum,
Mandal, Sola, Sortland, Trondheim, Tromsg, Trogstad) Det er noe varierende
hvor mye detaljert informasjon vi har fatt om enslige mindrearige fra disse
kommunene.

8.2 Svar pa problemstillingene
8.2.1 Utgiftsdekning

Sparreundersgkelsen inkluderte falgende spersmal: 1 2017, i hvilken grad mener
du at [tilskudd for enslige mindrearige flyktninger] dekket kommunens merutgifter
til integrering? 15 prosent svarer at tilskuddet «oversteg faktiske merutgifter», 18
prosent svarer at det «dekket ikke faktiske merutgifter» og 35 prosent at det
«dekket om lag faktiske merutgifter» (Jf. Figur 7-8). 32 prosent svarer at de ikke
vet. Fra Beregningsutvalget sine tall vet vi at utgiftene per enslige mindrearig
varierer mye mellom kommunene.

Beregningsutvalget har kartlagt variasjonen i utgifter i utvalgskommunen. Figur
8-1 viser hvor haye disse utgiftene er per enslige mindrearig (tallene er arlige
utgiftstall multiplisert med fem for & simulere utgiftene over femarsperioden
integreringstilskuddet varer).

Figur 8-1 Utgifter til integreringstiltak og administrasjon av disse per enslige
mindrearig i malgruppa i lopet av fem ar. Utvalgskommunene. 2017.
Henta fra Beregningsutvalget (2018), figur 4.1.
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Figur 8-1 viser nettotall der seerskilt tilskudd er trukket fra. Positive tall er positive
netto utgifter. Negative tall er negative netto utgifter og innebeerer altsa at
kommunen gar med overskudd pa de enslige mindrearige for man har tatt hensyn
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til integreringstilskuddet. Vi ser at gjennomsnittet har en nettoutgift pa 108 200
nkr over fem ar. Integreringstilskuddet er rikelig nok til & finansiere denne
nettoutgiften. Men vi ser at nettoutgiften ser ut til & variere enormt mellom
kommunene. Noen kommuner har store overskudd, mens andre har store
underskudd.

Det finnes flere mulige forklaringer pa den store variasjonen. En ting er
utgiftssiden, som vi vet varierer. En annen ting er hvor mange av de enslige
mindrearige som har hgy sats, noe som kan gi utslag dersom satsene er utformet
feil (jf. drofting i avsnitt 8.2.3). Tilskudd per person varierer fra 540 583 nkr til
978 267 nkr per ar. Bruttoutgifter per person varierer fra 351 102 nkr til 1 249 458
nkr per ar.5°

Den tredje tingen som kan gi varierende utslag er hvordan «per enslige
mindrearig» er operasjonalisert. «Deltallet», som er operasjonaliseringen av tallet
pa enslige mindrearige, er et slags gjennomsnittlig tall pa enslige mindrearige
som bor i en kommune (korrigert for flytting), og utregningsmaten er ulik den
utregningsmaten som ligger til grunn for utbetaling av tilskudd. Seerskilt tilskudd
er differensiert etter hvilken maned personen er bosatt. Ved sekundeerflytting er
det differensiert per kvartal. Vi kan ga ut fra at dette til en viss grad speiler
utgiftsstrukturen. «Deltallet» er ikke like finmasket: Der teller nyankomne som 1
uansett bosettingstidspunkt. Ved sekundeerflytting teller de 2 uansett tidspunkt
for flytting. Sa dersom det er veldig mange bosatte sent pa aret, vil tilskudd delt
pa «deltall» utgjere en liten brgk. Liten brgk kan derfor vaere en indikasjon pa at
kommunen har hatt mange nyankomne. Dersom alle (eventuelle) nyankomne blir
bosatt 1. januar, og all (eventuell) sekundzerflytting skjer 30. juni eller ved nyttar,
da vil deltallet male gjennomsnittlig antall bosatte enslige mindrearige. Andre
bosettingstidspunkt vil gjore at deltallet blir starre enn det reelle gjennomsnittet.°
Tilskudd per pers, utgifter per pers og under- og overskudd per pers blir derfor
undervurdert med en faktor som tilsvarer kvotienten deltall delt pa reelt
gjennomsnitt. En implikasjon er at kommuner med stor bosetting av nyankomne
vil framsta med lavere utgifter og lavere tilskudd per person enn det som er reelt.

Hvordan deltallet er utforma pavirker ikke den finansielle situasjonen i
kommunene pa noen mate, men pavirker hvordan overskudd og underskudd
framstar i statistikken fra Beregningsutvalget.

| tillegg til dette finnes det flere kilder til usikkerhet knyttet til gjennomsnittlig niva
pa barnevernsrefusjon per enslig mindrearig forut for omleggingen. For det forste
er de gjennomsnittlige refusjonsnivaene omtalt i punktene ovenfor kun basert pa
kommunene i beregningsutvalget og kun for personer (enslige mindrearige) som
samtidig er i malgruppen for bade enslig mindrearig-tiiskudd og
integreringstilskudd. Beregningsutvalget papeker selv i sin rapport om
kommunenes utgifter til bosetting og integrering av enslige mindrearige
flyktninger i 2017 (s. 17), at det kan stilles spersmal ved undersokelsens

59 Det er i stor grad de samme kommunene som har hgye bruttoutgifterer per person og heyt tilskudd per
person (korrelasjon pa 0,72).

60 Sekundeerflytting vil gi for hgyt (for lavt) deltall for fraflyttingskommunen (tilflyttingskommunen) dersom
flytting foregar forste halvar. Siste halvar er det motsatt.
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representativitet for det gjennomsnittlige refusjonsnivaet. Utvalget papeker at
beregningsutvalgets kommuner er relativt erfarne kommuner og kommuner som
kontinuerlig har bosatt enslige mindrearige i lopet av de siste arene. Disse
kommunene har derfor hatt relativt god tid, erfaring og anledning til & etablere et
hensiktsmessig og differensiert tilbud til de enslige mindrearige flyktningene.
Andre kommuner kan ha hatt en annen utgiftsprofil med andre og dyrere tiltak og
med hgyere nivaer pa barnevernsrefusjonen fram til 2016.

For det andre har det — som vi kommer tilbake til i avsnitt 8.2.2 — veert noe
tidsavgrensningsproblemer knyttet til regnskapsfaringen, altsa at refusjoner blir
regnskapsfort pa et senere ar enn selve utgiften. Dette bidrar ogsa til a
komplisere sammenligningsgrunnlaget som trengs for & vurdere nivaet pa
gjennomsnittlige barnevernsrefusjoner opp mot satsgkningene for tilskuddet for
enslige mindrearige.

Det er i alle fall tydelig at utgiftsdekningen varierer veldig mellom kommuner, og
intervjumaterialet vart stadfester at det er stor variasjon i hvordan kommunene
opplever den nye ordningen. Av de atte kommunene som for det farste har hatt
enslige mindrearige de siste arene, og som for det andre gir et noenlunde klart
svar pa sparsmalet, er det en, eller kanskje to, som oppgir at tilskuddet dekker
utgiftene «og vel sa det». To til tre kommuner mener tilskuddet om lag dekker
utgiftene mens fire mener det ikke dekker. | mange tilfeller er det reduksjonen i
antallet som har kommet som er hovedgrunnen til manglende utgiftsdekning. Det
blir ikke mange nok a dele utgiftene pa.

8.2.2 Var refusjonsordningen bedre for kommunene?

Endringene i refusjonsordningen, bade den fra 2014 og den fra 2017, ble matt
med stor skepsis, for eksempel fra KS. | brev til Kommunal- og
forvaltningskomiteen pa Stortinget argumenterte KS i 2013 mot a kutte til 80
prosent refusjon (KS 2013). De mente staten i stedet kunne innfare et tak pa
ressursbruk per bruker, og gjennom det gi insentiv til utgiftskontroll.®" Da
regjeringen gjennom statsbudsjettet for 2017 foreslo & kutte hele
refusjonsordningen, mente KS det var et stort problem at kommunen ikke ville fa
utgiftsdekning for de mest ressurskrevende unge, og at kommunene ville vegre
seg mot a bosette disse. | en spoarreundersokelse til radmennene gjennomfert av
KS, var det langt over 80 prosent som gikk imot en slik endring.6? Kommuner med
seerlig haye barnevernsutgifter har tapt pa omleggingen.

61 De ville ha unntak for tilfeller der store helsemessige eller sosiale utfordringer var paviste.

62 http://www.ks.no/fagomrader/okonomi/statsbudsjettet/statsbudsjettet-2017/omlegging-vil-ramme-barna/
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Figur 8-2: Seerskilt tilskudd og barnevernsrefusjon per person. Kroner
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Figur 8-2 viser refusjonene og tilskuddene utvalgskommunene il
Beregningsutvalget har rapportert, fordelt pa antall enslige mindreérige i
malgruppa. Vi ser at barnevernsrefusjonen tidligere utgjorde en langt starre del
av inntektene enn det seerskilte tilskuddet gjorde. Vi ser ogsa at det utvidede
seerskilte tilskuddet i 2017 mer enn kompenserte kommunene for frafallet av
refusjonsordningen. Helarssatsen for enslige mindrearige under 17 ar var i 2017
991 000 nkr hgyere enn den felles helarssatsen i 2016. Helarssatsen for de over
17 ar gkte med 543 000 nkr. Disse gkningene kan i prinsippet males mot
gjennomsnittlig refusjon i 2016 pa 293 389 nkr, men sammenligningen kan ikke
gjores helt direkte pa grunn av utslaget av deltallet i undervurderte
gjennomsnittsutgifter. Vi har forsgkt a korrigere for det vi mener er misvisende
deltall og med det fatt riktigere gjennomsnittsinntekter. De justerte tallene er
illustrert i Figur 8-3. | denne figuren er inntektene stigende fra ar til ar, og det
seerskilte tilskuddet i 2017 er ikke lenger like markant hegyere enn tidligere
inntekter. Det er likevel ingen tvil om at det er en gkning. | stedet for en gkning
pa 44 prosent fra 2016 til 2017 viser denne en gkning pa 23 prosent.
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Figur 8-3: Seerskilt tilskudd og barnevernsrefusjon. Kroner per person, justert for
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Kilde: Egne beregninger basert p data fra IMDi

Vi ser av Figur 8-4 at totale (brutto) barnevernsutgifter per person har géatt nedover hvert ar fra 2014.63
Dette kan leses som en indikasjon pé at reduksjonen i refusjonsgrad fra 100 til 80 prosent fra 2014 hadde
en effekt p& kommunale barnevernsutgifter. Mer sannsynlig er det likevel at det igjen er deltallet som slar
ut. N&r nyankomne utgjer en starre del av alle enslige mindreérige vil deltallet veere kraftigere
overvurdert, og utgiftene undervurdert. Dette var szerlig tilfelle i 2016.

Figur 8-5 har vi justert for dette, og da er gjennomsnittsutgiftene faktisk stigende
fram til 2016. Elementet som vokser sterkest er «andre utgifter». Kategorien
bestar av mange forskjellige typer utgifter, og vi oppfatter ikke at kommunene er
konsekvente i skillet mellom barnevernutgifter og andre utgifter. Det er vanskelig
a lese noe spesielt inn i veksten i andre utgifter fra 2015 til 2016. Fra 2017 har
kommunene ingen insentiv til & fare ting som barnevernsrelaterte utgifter.

63 Dette gjelder ogsa om vi bruker nominelle kroner og ikke deflaterte kroner.
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Figur 8-4: Utgifter forbundet med enslige mindrearige (per person), herunder
refunderte og ikke refunderte barnevernsutgifter. Kroner per person
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Kilde: Egne beregninger basert pa data fra IMDi

Figur 8-5: Utgifter forbundet med enslige mindrearige (kroner per person),
herunder refunderte og ikke refunderte barnevernsutgifter
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Kilde: Egne beregninger basert pd data fra IMDi

Refusjonene som ligger til grunn for Figur 8-4 og Figur 8-5 er basert pa tall
kommunene selv har rapportert til Beregningsutvalget. De er bedt om a fore
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refusjonene etter anordningsprinsippet, altsa etter det aret refusjonsgrunnlaget
oppstar. Dette er ikke i alle tilfeller mulig, ettersom en del refusjon kommer forst
aret etter eller enda seinere. | den grad tallene er feil, rammer det fordelingen
mellom refunderte og urefunderte utgifter. Totale (brutto) barnevernsutgifter er
rapportert til beregningsutvalget, og dette gar vi ut fra at stemmer.

Figur 8-6 nedenfor viser refusjonstall fra hele landet, og her har vi en lenger
tidsserie. Her er kilden ikke Beregningsutvalget i IMDi, men Bufdir som star
ansvarlig for utbetaling av refusjon (gjennom Bufetat). | dette tallmaterialet er alle
refusjoner fort etter transaksjonsprinsippet, altsa aret refusjonen faktisk finner
sted. Bufdir har ikke tall fort etter anordningsprinsippet.

Figur 8-6: Barnevernsrefusjoner i kommunene. Mill.kr.
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Kilde: Bufdir og IMDi

Figur 8-6 viser flere interessante utslag. Det ene er det heoye nivaet pa
barnevernsutgifter som ble refundert i 2013. Dette er forklart med at kommunene
skyndet seg med & kreve refusjon for tidligere palgpte utgifter for refusjonsgraden
ble senket til 80 prosent. Vi ser at det ogsa i 2017 ble utbetalt en god del refusjon
som var for utgifter fra tidligere ar. Det er vanskelig & forsta at refusjonene fort
etter anordningsprinsippet viser nedgang fra 2014 til 2015 mens refusjonene etter
transaksjonsprinsippet viser vekst. Enten er det manglende samsvar mellom
utvalgskommunene og resten av landet, eller s& har kommunene, etter alle
refusjonssaknadene i 2013, «tatt et hvileskjeer» i 2014 og forst levert krav i arene
etterpa.

Tallene fra beregningsutvalget viser altsd, dersom utvalgskommunene er
noenlunde representative for landet, at kommunene i gjennomsnitt har kommet
godt ut av omleggingen fra refusjon til gkt saerskilt tilskudd. Dette understottes av
tall fra statsbudsjettet. | 2016 var det utbetalt 911 587 000 nkr i refusjoner og
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687 757 000 nkr i seerskilt tilskudd, til sammen 1,60 mrd. | 2017 var det utbetalt
3,29 mrd. i seerskilt tilskudd. Man ma likevel veere forsiktig med a legge for mye i
dette. For det forste er refusjonstallene fra statsbudsjettet de samme som er
rapportert av Bufdir, og altsa fort etter transaksjonsprinsippet. Refusjon et gitt ar
er ikke ngdvendigvis pa grunnlag av utgifter samme aret. For eksempel var det
utbetalt 827 millioner i refusjoner i 2017, noe som nedvendigvis er refusjon for
utgifter palept tidligere ar. For det andre var det en vekst i tallet pa enslige
mindrearige som utlgste tilskudd. Den store variasjonen i barnevernsutgiftene
forer i alle fall til at noen kommuner far mindre inntekter pa grunn av den nye
ordningen. Intervjuene vare viser ogsd dette. Pa sparsmalet «Kommer
kommunene bedre ut av det med dagens ordning sammenlignet med tidligere?»
har vi tilbakemelding fra bare fem respondenter (ikke alle kategorier av
respondenter fikk dette spgrsmalet). Tre kommuner mener de far mindre enn for.
To kommuner mener de far minst like mye. Ogsa svar pa andre spgrsmal kaster
lys over dette, men disse er vanskelige a tolke ettersom nedgangen i tallet pa
flyktninger har vaert en viktigere faktor, en faktor som samvirker med endringene
i tilskuddsordninga. Dette vil vi komme tilbake til.

En ting er hvor mye penger kommunen far, men mange respondenter trekker
fram andre fordeler og ulemper med ny ordning. Om den tidligere
refusjonsordningen  skriver (PwC 2016:s.9) «Kommunene opplever
refusjonsordningen som byrakratisk, men nytt rundskriv og elektronisk
refusjonsskjema har gjort den noe mer oversiktlig.» Kommunene vi har intervjuet
er samstemte om at det har vaert en vesentlig nedgang i det administrative
arbeidet som folge av at refusjonsordningen ble fiernet. Noen mener den gamle
refusjonsordningen var veldig krevende med millimeterkontroll og overdrevne
formaliteter. Av positive ting med den nye ordningen er det noen som trekker fram
at kommunen har storre fleksibilitet til & se ting helhetlig og til & fare utgiftene der
det er mest tjenlig. Av negative ting ved den nye ordningen blir det saerlig trukket
fram at kostnadskrevende tiltak som heldegnsbemannet bofellesskap er
vanskelig & fa. Dette henger ogsa sammen med nedgangen i tallet pa enslige
mindrearige. Overkapasitet var mulig & opprettholde under refusjonsordningen,
men er ikke lenger mulig.

8.2.3 Hay og lav sats av det saerskilte tilskuddet

Da refusjonsordningen ble fijernet og saerskilt tilskudd gkt, ble det innfort et skille
mellom enslige mindrearige under 17 ar og de over 17 ar. Den yngste kategorien
utlgser et langt hayere tilskudd enn de eldste. Beregningsutvalget har sett pa
hvordan nettoutgifter til integreringstiltak og administrasjon av disse varierer med
andelen i malgruppa som er 18-20 ar, som vist i Figur 8-7. Selv om det szerskilte
tilskuddet er lavere for de som er 17 ar og eldre, sa er nettoutgift, etter at det
seerskilte tilskuddet er trukket fra, i snitt vesentlig lavere i kommuner med mange
eldre i malgruppa. Dette indikerer for det forste at det kanskje skulle veert storre
forskjell pa hoy og lav sats av det seerskilte tilskuddet, eller at det skulle ha veert
en mer finmasket inndeling.
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Figur 8-7: Sammenhengen mellom andelen enslige mindrearige mellom 18 og
20 ar, og utgifter til integreringstiltak og administrasjon av disse
over fem ar. (Kilde: BU 2018, figur 4.2)
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Andel av enslige mindrearige som er 18-20 ar

Her er det likevel noen forbehold vi ma ta. For det farste er det fa observasjoner
i materialet, og sammenhengen er ikke veldig sterk. For det andre bruker
Beregningsutvalget her et skille ved 18 ar, ikke 17 ar, slik tilskuddsordningen gjor.
Videre kan det ogsa veere andre variabler som spiller inn her. Vi har ikke tall for
antall nyankomne enslige mindrearige i hver kommune. Vi bruker derfor veksten
i tallet pa enslige mindrearige som en indikasjon pa hvor mange nyankomne
flyktninger kommunen har fatt. Det er en tendens til at kommuner med hoye
utgifter har en hgyere vekst i tallet pa enslige mindrearige. Det er ogsa en tendens
til at kommuner med hay vekst har en /avere andel av enslige mindrearige over
18 ar. Dette er delvis en ren matematisk sammenheng, ettersom nyankomne stort
sett alltid er under 18 ar. Nar vi kontrollerer for veksten er sammenhengen mellom
utgifter og andel mellom 18 og 20 ar fortsatt negativ som i figuren, men ikke
signifikant. Vi gjor ogsa pa forsgk pa a kontrollere for tilsynelatende
stordriftsulemper, men heller ikke det tar knekken pa den negative
sammenhengen. Nar vi har in mente at utgiftstallene er fratrukket det
aldersdifferensierte seerskilte tilskuddet, virker det som at den negative
sammenhengen mellom alder og utgifter er robust for endringer i
modellspesifikasjon. Tallgrunnlaget er likevel veldig tynt, og vi vet ikke om
resultatet ville overleve endringer i utvalget av kommuner.

Tilbakemeldingen vi har fatt fra intervjukommunene star noe i strid til dette.
Intervjuene tyder pa at skillet er uheldig eller i alle fall kraftig overdrevet.
Intervjuguiden hadde ikke et spesifikt spersmal om hgy og lav sats, men mer
generelle spgrsmal som «hva er erfaringene med denne omleggingen?» og
«Hvor hensiktsmessig innrettet mener du tilskuddet til enslige mindrearige er».
Tilbakemeldingene om satsene er altsa noe informantene selv lgfter fram om de
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foler for det. Det er dermed ingen som har uttrykt eksplisitt stotte il
differensieringen, men fire kommuner har gitt tydelig tilbakemelding om at skillet
i tilskudd ikke reflekterer utgiftsbildet. Saerlig kommuner som lykkes med &
rekruttere fosterhjem for de yngste brukerne opplever at de unge koster lite, mens
de eldre, som blir plassert i mer kostnadskrevende boformer, koster langt mer.
En kommune trekker fram at de yngste, som starter i fosterhjem, gjerne blir dyrere
i drift nar de flytter for seg selv, mens de eldre, som gjerne starter i
heldegnsbemannet bofellesskap, blir billigere nar de blir selvstendige og flytter
for seg selv. | et apent sparsmal i sparreundersokelsen er det en informant som
mener tilskuddet til enslige mindrearige over 18 ar ofte er for hayt. Behovet
avhenger av hvem personene er.

Vi har ikke klart & fa rede pa hva slags kunnskapsgrunnlag eller regnemodeller
som |& til grunn for satsene som ble valgt. Utgiftsfordeling mellom unge og eldre
enslige mindrearige ser ut til & variere mye mellom kommuner, og det gjor ogsa
totale utgifter nar en kontrollerer for aldersfordeling. Vi har ikke grunnlag for & si
at forholdet mellom de to satsene er feil, men heller ikke at det ligger pa et rimelig
niva. Til det er utgiftssbildet for varierende og for uklart.

8.2.4  Er rammevilkarene forutsigbare?

En uttalt intensjon bak omleggingen var a gjere inntektene mer forutsigbare for
kommunene. Var vurdering er at dette neppe har blitt resultatet. For det forste er
det na et etterspoarselsoverskudd i kommunene: veldig mange kommuner gnsker
seg flere enn de far. Nar kommunene ikke vet hvor mange enslige mindrearige
de kommer til & fa, er heller ikke inntektene forutsigbare. Nettoutgiftene er mindre
forutsigbare enn for. Dersom en kommune sitter med overkapasitet kunne de
med tidligere ordning likevel fa atti prosent av utgiftene refundert. Ved et per-
capita-tilskudd vil overkapasitet betales rett fra bunnlinja i kommuneregnskapet.

Informantene er likevel delte i synet. To mener det er veldig forutsigbart na (men
dette skal en muligens forsta som forutsigbare inntekter per person). Tre mener
det er mindre forutsigbart, men det er litt uklart hvor mye av det uforutsigbare som
skyldes finansieringsmodellen og hvor mye som skyldes mangelen pa flyktninger
a bosette.

8.2.5 Har tilbudet til de enslige mindrearige endret seg?

Tilbudet til de enslige mindrearige har endret seg, men det er vanskelig a fa et
inntrykk av om tilbudet har endret seg som fglge av endringa i tilskuddsmodellen.
Endringene har like mye veert et resultat av feerre brukere, at de mindrearige
kommer fra andre land enn for noen ar siden og at kommunene har hgstet
erfaringer som gjar at de prioriterer andre tiltak og omsorgsmodeller enn tidligere.
En kommune sier riktig nok at de ikke lenger gir et faglig forsvarlig tilbud fordi de
foler seg tvunget til & sende ungdommene pa hybel for tidlig. En annen kommune
sier de hadde etablert et godt botilbud som de syns det er vanskelig a
opprettholde, og dermed er det vanskelig & opprettholde kvaliteten i tilbudet. Den
samme informanten sier et annet sted i intervjuet at tiltakene ikke er pavirket. Vi
forstar det slik at tilboudet forelgpig ikke er endret, men at dette star i fare. Ogsa
tidligere undersgkelser finner er uro knyttet til den nye finansieringsordninga.
Svendsen og Berg (2017) har intervjuet leerere som sier at barn som bor i
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dagnbemannet bofellesskap har bedre skoleresultater enn de som har andre
botiltak. De sier ogsad at de savner storre grad av etterverntiltak etter
barnevernloven til ungdommer mellom 20 og 23 ar. Med den nye
stykkprisfinansieringen er de urolige for at diskusjonen vil dreie mot & skjeere ned
pa tiltak for de mellom 18 og 20 ar. Det er frykt for at stykkpris framtvinger billigere
tiltak.

Figur 8-8 viser utviklingen i bruken av ulike bolgsninger i utvalgskommunene som
inngar i undersakelsen til Beregningsutvalget.®* Figuren viser ikke veldig klare
tendenser, men vi ser at bruken av bofellesskap okte i perioden fram til 2016 for
den fikk en knekk i 2017.

Figur 8-8 Fordeling av enslige mindrearige pa ulike bolosninger
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Kilde: Beregningsutvalget

Ut fra intervjuene har vi all grunn til & tro at bruken av bofellesskap har gatt videre
nedover i 2018. Utviklingen av bruken av hybel/egen bolig er stort sett motsatt av
den for bofellesskap. Vi har alt under ett ikke grunnlag for & si at endringen i
finansieringsmodellen sa langt har fort til store endringer i tilbudet til de enslige
mindrearige. Svendsen m. fl. (2018) har en gjennomgang av de ulike bo- og
omsorgstilbudene som er i bruk, og en kunnskapsoppsummering om utbredelse
0og egnethet av de ulike alternativene.

64 Pwc 2016 finner i sin undersgkelse litt andre tall per oktober 2016. 40 prosent i dagnbemannede
bofellesskap, 15 prosent i hybelfellesskap, 21 prosent i egen hybel, 10 prosent i hybel knytta til vertsfamilie,
10 prosent i fosterhjem og 10 prosent i andre tiltak.

65 Rapporten for 2011 sier folgende: "Annet” er oppgitt a veere leiligheter, hybler, hybler tilknyttet
bofellesskap, hybel med tilsyn, hybel med ettervern og folkehoyskole.
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8.2.6  Har viljen til bosetting av enslige mindrearige
endret seg?

Responsen er noksa entydig blant vare informanter: viljen til bosetting ser ikke ut
til & ha endret seg som resultat av omleggingen. En av kommunene tar ikke
lenger imot enslige mindredarige, men de avsluttet dette fordi de ikke lenger fikk
tildelt enslige mindrearige. En kommune sier de oppfatter det som mer risikofylt
enn for, men likevel onsker de & bosette flere enn de far tildelt. Av de ti
kommunene som fortsatt har et tilbud til enslige mindrearige uttrykker sju at de
helst ville blitt tildelt flere enn det de har fatt. Det er rimelig a tro at det er visse
stordriftsfordeler knyttet til & drive tjenester for enslige mindrearige. Vi ser
riktignok ikke spor av slike stordriftsfordeler i tallgrunnlaget fra
Beregningsgrunnlaget, men her er det fa observasjoner og mange variabler som
er ulike mellom kommunene. For en gitt kommune er det nok lettere & drive gode
tienester om en har 30 enslige mindrearige, enn om en har ti. Noen kommuner
gir uttrykk for dette gjennom intervjuene. En del smakommuner kjoper for
eksempel oppleeringstjenester av nabokommuner fordi det er utfordrende a tilby
et tilstrekkelig variert tilbud i en liten kommune. Det er ellers ingen tvil om at det
er vesentlige omstillingskostnader knytta til variasjon i tallet pa flyktninger. Det tar
tid & bygge opp gode tjenester, og det er dyrt og vanskelig & bygge ned igjen
tienestene nar det ikke lenger er flyktninger nok til & fylle kapasiteten.

8.2.7 Barnevernets rolle

Rollen til barnevernet i arbeidet med de enslige mindrearige varierer betydelig
mellom kommunene. Av de ti kommunene som fortsatt har enslige mindrearige
sier seks at de hele tida har fattet en form for barnevernsvedtak for alle de enslige
mindrearige de har bosatt. Ytterligere to kommuner sier de tidligere fattet vedtak
for alle. Den ene av disse sier de na bare involverer barnevernet ved behov. Den
andre sier at de ikke involverer barnevernet lenger.6

Nar det gjelder regnskapspraksis har det vaert stor variasjon mellom kommunene.
Refusjonsordningen skulle dekke kommunale utgifter knytta til barnevernstiltak
etter barnevernloven §§4-4, 4-6, 4-8 og 4-12. Dette inkluderer bo- og
omsorgstiltak. Utgifter som kan kreves refusjon for er spesifisert i punkt 6 av
Rundskriv Q-06/2007 fra BLD.

Rundskriv Q-06/2010 slar fast at: «Kommuner som bosetter enslige mindrearige
asylsokere organiserer arbeidet med gruppen pa ulike mater. Noen kommuner
har funnet det mest hensiktsmessig a forankre arbeidet i barneverntjenesten, bo-
0og omsorgstiltak fattes da som vedtak etter barnevernloven. Andre kommuner
har valgt en annen organisatorisk forankring, og har lagt ansvaret og arbeidet til
flyktningkontor, sosialkontor eller andre tjenesteenheter. At arbeidet er forankret
i en annen tjeneste enn barneverntjenesten utelukker ikke at det kan fattes vedtak
etter barnevernloven.» Med andre ord er det en feiloppfatning som finnes/fantes
i enkelte kommuner at tjenestene ma organiseres gjennom barnevernet for a

66 Vi har kursorisk kjennskap ogsa til en kommunene utenfor datagrunnlaget der alle tidligere fikk
barnevernsvedtak, men na er det langt faerre. Boligadministrasjonen har n& ansvar for bolig og
flyktningetjenesten ansvar for oppfalging.
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utgjere grunnlag for refusjon. Det avgjerende er om tiltaket er hjemlet i et
barnevernsvedtak. Det er uklart for oss om kommuner som sier de fatter vedtak
for alle enslige mindrearige fatter spesifikke vedtak for alle utgiftsposter. En
respondent fra en stor kommune uttaler at alle tildelinger av bolig var basert pa
barnevernsvedtak for & utlgse refusjon.

ECON sendte i 2007 ut en spoarreundersgkelse til 40 kommuner som bosatte
enslige mindrearige, og fant at i 53 prosent av kommune la hovedansvaret for de
enslige mindrearige hos barnevernet, i 45 prosent hos flyktningtjenesten og i en
kommune var ansvaret lagt til et privat bofellesskap.” (ECON 2007). Garvik m.
fl. (2016) videreutviklet det samme spgrreskjemaet og gjentok undersokelsen i
2015. Av de 65 kommunene som svarte var det 75 prosent som la hovedansvaret
for de enslige mindrearige til barnevernet og 25 til flyktningtjenesten (eventuelt
som del av NAV). Det ser imidlertid ut til at respondentene bare kunne velge
mellom disse to alternativene. Flere av kommunene kommenterer at ansvaret er
delt, eller at det er lagt til en egen enhet. De fleste mener det er behov for bade
barnevernfaglig og flyktningfaglig kompetanse.

Av 2007-rapporten til ECON gar det fram at 42 prosent av kommunene hjemlet
alle botiltak etter barnevernloven. Det var ogsa 42 prosent som ikke hjemlet noen
etter barnevernloven. 16 prosent hjemlet noen etter barnevernloven. Av Garvik
m. fl. (2016) ser vi at bruken av hjemmel i barnevernsloven har vokst. | 2015
svarte over 92 prosent av kommunene at de alltid/sveert ofte/ofte hjemler botiltak
for enslige mindrearige i barnevernsloven. Seks prosent gjor det aldri/sveert
sjelden/sjelden. Det er ellers tydelig at det ikke ngdvendigvis er entydig
sammenheng mellom organisering og lovhjemmel.

Refusjonsordningen ga insentiv til & gi barnevernet en stor rolle i arbeidet. Vi ser
bade av rapportene fra Beregningsutvalget og fra vare egne informanter at det
ikke har veert uvanlig at over nitti prosent av de enslige mindrearige har hatt
barnevernsvedtak. Dette var kanskje en tilsiktet utvikling fra staten sin side
og/eller en bevisst faglig vurdering fra kommunenes side. Dette har i alle tilfelle
veert gnsket fra aktgrer som arbeider for barns rettigheter. Redd barna,
Barneombudet og NIM (Norges nasjonale institusjon for menneskerettigheter) er
blant dem som har tatt til orde for at barnevernet skal ha omsorgsansvaret for alle
enslige mindrearige. | en rapport fra 2006 skrev en rekke organisasjoner,®
sammen med barneombudet, under pa folgende: «I de tilfellene der barnet far
oppholdstillatelse i Norge skal ogsa bosettingen vaere knyttet til barnevernet.
Bosettingskommunen bgr vurdere om det er onskelig med en full
omsorgsovertakelse etter bvl. § 4-12. Bosettingskommunene ma omrokkere
ressurser slik at statlige overfaringer for bosetting av flyktninger, samt personale
for oppfolging av de enslige mindrearige asylsokerne, ligger hos
barneverntjenesten. Det ma legges til rette for stor grad av samarbeid med

67 Kommunene som la ansvaret til barnevernet hadde i snitt flere i malgruppa, s 68 prosent av de enslige
mindrearige var bosatte i kommuner der barneverntjenesten hadde hovedansvaret.

68 Advokatforeningen, Norsk Psykologforening, Fellesorganisasjonen for barnevernspedagoger, sosionomer
og vernepleiere, norsk Folkehjelp, Norsk Barnevernsamband, PRESS - Redd Barna ungdom, Kirkens
Bymisjon, Margreth Olin, Den norske kirke, NOAS, Flyktninghjelpen, Rodekors og Redd Barna.
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flyktningkontoret.» (Forst og fremst barn - Overforing av omsorgsansvaret for
enslige, mindredrige asylsokere til barnevernet. 2006) | brev fra KS til Kommunal-
og forvaltningskomiteen pa Stortinget datert 13.11.2013 heter det at IMDi og Bufetat
«anbefalte & iverksette barnevernstiltak for gruppen» [enslige mindrearige
flyktninger]. (KS 2013)

Det varierer mellom kommunene om det er barnevernsfaglige eller
flyktningfaglige perspektiver som star sterkest. Berg og Haugen (2018) nevner
betraktninger knyttet til barns behov for omsorg, trygghet og beskyttelse som
eksempel pa et barnevernfaglig perspektiv. Et flyktningefaglig perspektiv
eksemplifiserer de med vektlegging av flukthistorie, traumebakgrunn og
psykososial situasjon. Det er stort kommunalt handlingsrom nar det gjelder
utforming av botiltak og vurdering av hva som er forsvarlig (PwC 2016:s.9).
Dermed er det stor variasjon i tiltak, kostnader og organisering. Dersom vi ser pa
totalen for kommunene som inngar i anslagene til Beregningsutvalget ser vi at i
gjennomsnitt har det store flertallet av enslige mindrearige hele tida hatt
barnevernstiltak, og de fleste av disse igjen har kvalifisert for refusjon ved at
utgiftene oversteg den kommunale egenandelen (Jf. Tabell 8-1).

Tabell 8-1 Barnevernstiltak i kommunene omfatta av Rapport fra
Beregningsutvalget for ulike ar

2011| 2012 2013| 2014| 2015| 2016| 2017
Enslige mindrearige 515 578 507 475 651 1002 1212
-med barnevernstiltak 411 499 457 433 630 879 1104
-som kvalifiserer for
refusjon 323 382 357 355 479 715
Kommuner i utvalget 15 15 14 14 15 15 17
% av EM med tiltak 80%| 86%| 90%| 91%| 97 %| 88%| 91%
% av EM med refusjon 63%| 66%| 70%| 75%| 74%| 71% 0%

Kilde: Beregningsutvalget

8.2.8 Varighet

Seerskilt tilskudd for enslige mindrearige varer ut dret personen fyller 20 ar. Det
innebeerer at en person som er bosatt pa 16-arsdagen sin i januar utlgser tilskudd
for fem fulle ar. En person som er bosatt pa 16-arsdagen sin i desember utlaser
derimot bare tilskudd for fire ar og en maned. Etter at refusjonsordninga ble
innarbeida i det seerskilte tilskuddet er dette langt mer vesentlig enn fgr. Ettersom
den ekstra utbetalingen ikke skjer pa slutten av tilskuddsperioden, men i starten,
utleser den som er bosatt i januar elleve maneder ekstra med hoy sats. Med
2019-satser tilsvarer det at den forste utlgser et totalt tilskudd pa 4,2 millioner
kroner mens den andre utlgser totalt 3,1 millioner kroner. Vi kjenner ikke til at
kommunene har noen spesielle forpliktelser ut aret personen fyller 20 ar, og kan
ikke se grunn til at tilskuddet skal veere utforma slik. Dersom det er en
administrativ forenkling burde ogsa forstearet folge kalenderar, slik som
integreringstilskuddet. Slik det er i dag taper kommuner opptil en fierdedel av
tilskuddet ven sein bosetting.
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8.3 Konklusjoner/anbefalinger

Vi mener at refusjonsordningen pa en del omrader var problematisk. For det
forste var den krevende & administrere bade for staten og kommunene.
Kommunene gav uttrykk for at det var mye arbeid knyttet til ordningen og noen
klaget over millimeterkontroll. For det andre forte den trolig til svak
kostnadsbevissthet i kommunene og i visse tilfeller til en organisering som ikke
var hensiktsmessig ut fra faglige vurderinger. En del kommuner har nok sgkt mer
refusjon enn det som var intensjonen fra staten da ordningen ble etablert. Vi
mener derfor at det var riktig & avvikle refusjonsordningen.

Utfasingen av refusjonsordningen og innfaring av ny ordning var kanskje noe
forhastet. Vi har ikke sett noen begrunnelse for de spesifikke satsene som ble
valgt, og vi er veldig usikre pa om satsene er riktige og om aldersdifferensiering i
det hele tatt er et godt utgangspunkt.®® Ogsa varigheten til tilskuddet bar opp til
vurdering, spesifikt at tilskuddet varer ut aret personen fyller 20 ar.

Bl.a. beregningsutvalgets tall tyder pa at kommunene ble noe overkompensert
da refusjonsordningen ble avviklet. | gjennomsnitt har kommunene na et
overskudd pa bosetting av enslige mindrearige flyktninger, men det er meget stort
sprik mellom kommunene pa dette omradet.

De dyreste omsorgsalternativene ser ut til & sta under press. Dette er delvis et
resultat av at kommunene ikke far nok enslige mindrearige til & fylle opp
bofellesskapene. Men det er ogsa et resultat av den nye finansieringsmodellen.
Om dette er et stort problem, er avhengig av barnevernsfaglige vurderinger av
kvaliteten pa de ulike bo- og omsorgsformene. Dette har vi ikke hatt anledning til
a gainn i. Dersom det tidligere har veert vurdert slik at omfattende omsorg var
onskelig er det vanskelig a tro at dette ikke fremdeles skulle veere gjeldende, men
det er ogsa mulig at refusjonsordningen ledet til overdreven bruk av dyre
lgsninger. De enslige mindrearige som kommer na og i neermeste framtid er i stor
grad overfaringsflyktninger som har et starre omsorgsbehov enn de som kom for
noen ar siden.

Nar kommunene forankrer arbeidet med enslige mindrearige i barnevernet og
bruker barnevernsvedtak, blir arbeidet ogsd underlagt barnevernets
kvalitetssystemer og mal. Enkelte har i intervjuer etterlyst klarere mal og
resultatindikatorer for arbeidet. Tiltakene for enslige mindrearige er na heller ikke
ngdvendigvis regulert av de kvalitetskrav som gjelder for barnevernstiltak. Dette
kan gjore det aktuelt & definere andre kvalitetskrav.

Intervjuene og sperreundersgkelsen har fatt fram at kommunene ser det som et
stort problem at de far for fa flyktninger. Det var ikke et spgrsmal i intervjuene,
men reduksjonen i tilgangen pa nye enslige mindrearige (og flyktninger generelt)
framstar som en stor utfordring. Av de elleve kommunene i utvalget er det seks
som uoppfordret ytrer at de gjerne skulle hatt flere brukere til tienestene de har
etablert. Det er en tydelig tendens at de kommunene som ikke ytrer dette (de

69 Barne- og likestillingsdepartementets del av Statsbudsjettet for 2017 sier bare “Regjeringa foreslar at
tilskotssatsen skal vere hagare for dei yngste barna, slik at kommunane far auka insentiv til & busetje desse
barna.” Det er altsa insentiv som er lagt vekt pa, ikke kostnadsdekking.
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ytrer heller ikke det motsatte) er de hvor vi bare har intervjuobjekt som har lite
med enslige mindrearige a gjore.

Kommunene har gjennom noen ar bygd opp et apparat for & ta imot den store
strammen av flyktninger som skulle bosettes, saerlig i 2016. Det ser ut som at
bosettingskapasiteten i kommunene er en vel sa viktig faktor for bosettingsviljen
som finansieringsordningen er. Mens de i dag tilsynelatende ville veert villige til &
bosette flere tross lavere tilskudd, er det langt fra gitt at de i fremtiden vil veere
villige til & skalere opp tjenestene gitt dagens tilskudd. Fleksibilitet i
bosettingskapasiteten er viktig, og myndighetene bgr greie ut om man kan
opprettholde en viss overkapasitet i perioder med fa flyktninger. Kommunene bor
ogsa se om noen mater a organisere arbeidet pa er lettere a skalere opp og ned
enn andre. | en kommune gav NAV-sjefen uttrykk for at de var veldig forneyde
med & ha organisert flyktningarbeidet under NAV. De hadde gjennomfort
nedskalering gjennom & overfare personer internt, og pa den maten hadde de
fortsatt kompetansen pa huset om det skulle bli bruk for den igjen.

Myndighetene ber vurdere om enslige mindrearige i perioder med mindre
tilstromming skal samles i feerre kommuner for & gjore det lettere a fylle
bofellesskap. En potensiell ulempe med dette er at det kan veere enda
vanskeligere a skalere opp kapasiteten dersom det igjen skulle bli bruk for den.
Materialet vart er ikke godt nok til & trekke sterke konklusjoner rundt hvordan en
tilskuddsordning for enslige mindrearige ber utformes, men dagens utforming av
seerskilt tilskudd er sannsynligvis ikke god nok. Men vi sitter med et inntrykk av
at det seerskilte tilskuddet burde ha flere dimensjoner na som refusjonsordninga
er borte. Det er dyrere med nyankomne enn med de som har veert her noen ar.
Nyankomne 17-aringer koster mer & integrere enn det som den lave satsen
dekker, og mer enn en 17-aring som har bodd her i tre ar. Integreringstilskuddet
er differensiert etter botid, men dette er kanskje ikke nok til & kompensere for
ekstrautgifteneene knyttet til nyankomne enslige mindrearige. Det er mulig det
seerskilte tilskuddet ogsa ber veere differensiert etter botid. Botid korrelerer med
alder, og i de fleste tilfeller mottar de med lang botid feerre og billigere tiltak enn
de med kort botid. Dersom saerskilt tilskudd skal veere differensiert etter bare en
variabel, er kanskje botid den mest relevante.

Et helt annet alternativ er & overfgre en del av midlene fra seerskilt tilskudd til en
utvidet versjon av dagens tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne
og/eller atferdsvansker. Dersom det var mer penger i ordningen, og alle med
ekstra behov for omsorg og tilrettelegging kunne sgke, ville det vaere mindre
viktig at det seerskilte tilskuddet for enslige mindrearige treffer presist. En storre
del av midlene ville da veere fordelt etter skjgnn. Ved en slik lgsning er det viktig
a unnga at arbeidet med & dokumentere behov blir for omfattende. Da ville
fordelene ved a fjerne refusjonsordningen pa mange mater forsvinne.
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9 Alternativer til dagens ordning

9.1 Innledning og leserveiledning

En sentral del av oppdraget er & vurdere alternative finansieringsmodeller.
Formalet med alle modellene er & styrke kommunenes integreringsarbeid. Med
integreringsarbeid menes da primeert bosetting, oppleering i norsk og
samfunnskunnskap og kvalifisering til arbeid og/ eller utdanning.

Oppdragsbeskrivelsen for evalueringen nevner modellene i stikkordsform. Vi har
utformet mer utfyllende skisser som er brukt bade i intervjuene,
sporreundersgkelsen og var evaluering av modellene. Vi vil understreke at det er
vi 0og ikke Kunnskapsdepartementet som har utformet modellene.

Avsnittene 9.5-9.9 omhandler hver av de respektive modellene. | disse avsnittene
drgftes ulike varianter av modellene og vi begrunner valget av de variantene som
vi har gatt videre med i undersgkelsen. | avsnittene presenterer vi ogsa resultater
av spgrreundersgkelsen og intervjuene, og vi trekker inn forskning og annet
materiale som kan belyse positive og negative sider ved modellene.

| avsnitt 9.10 drefter vi kort mulighetene for & kombinere elementer fra de ulike
modellene.

Oppdraget omfatter ogsa en vurdering av hensiktsmessigheten av & innfore en
form for bonus tildeltakerne i integreringstiltak. Vi drofter dette i avsnitt 9.11.

9.2 Hovedtrekk i modellene

De ulike modellene baserer seg pa ulik grad av statlig styring av kommunene.
Modellene bergrer falgende tilskudd:

a. Integreringstilskudd

b. Seerskilt tilskudd for bosetting av enslige mindrearige flyktninger

c. Tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller
atferdsvansker

d. Tilskudd til oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne
innvandrere

| tillegg til de fem hovedmodellene, vurderer vi bruk av resultattilskudd/bonus til
deltakerne i integreringstiltakene. Vi mener at et slikt virkemiddel kan brukes bade
innenfor dagens ordninger for statlig finansiering av kommunenes
integreringsarbeid og innenfor hvilken som helst av de andre modellene. Vi har
derfor vurdert dette virkemiddelet separat.
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Modellene innebaerer endringer bare i tilskudd a, b og d. Tilskudd for flyktninger
med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker bergres ikke av modellene.
Vi viser her til konklusjonen i kapittel 7.70.

Alle modellene skal gi omlag samme totale tilskuddsbelop til kommunene.

| kortform, presenterer vi falgende alternativer til dagens utforming av tilskuddene
nevnt over:

1.

Rammetilskudd: Dagens tilskudd pa integreringsomradet innlemmes i
kommunenes rammetilskudd. Dette gjelder integreringstilskudd, tilskudd
tii enslige mindrearige og tilskudd til oppleering i norsk og
samfunnskunnskap for voksne innvandrere. Rammetilskuddet er frie
midler, og kan disponeres fritt av kommunene innenfor gjeldende lover og
regler. Seerskilt tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne
beholdes som separat ordning.

Sammenslaing av tilskudd: Dagens tilskudd slas sammen til én
tilskuddsordning. Dette gjelder integreringstilskudd, tilskudd til enslige
mindrearige og tilskudd til oppleering i norsk og samfunnsfag. | praksis
innebeerer dette at det innfares én felles prosedyre for sgking, utbetaling
og rapportering for de tre tilskuddene. Saerskilt tilskudd for flyktninger med
nedsatt funksjonsevne beholdes som separat ordning.

Forsterket statlig styring: Dagens tilskuddsordninger beholdes. Det
innfares forsterket tilsyn fra Fylkesmannen som skal sikre at alle
kommunene oppfyller introduksjonslovens krav til kommunenes
integreringsarbeid. | tillegg innferes krav om at laerere i norskoppleeringen
for voksne innvandrere har utdanning i norsk som andresprak.

Delvis refusjon av kommunens utgifter til integreringstiltak: Det
innfares en ordning med 50 prosent refusjon av kommunenes utgifter til
opplaering og arbeidsrettede tiltak. | tillegg viderefgres dagens tilskudd,
men satsen per person for Integreringstilskudd og tilskudd til oppleering i
norsk og samfunnskunnskap reduseres med omtrent 15 prosent for &
dekke utgiftene til refusjonsordningen.

Resultatbasert tilskudd: Det innfgres et resultatbasert tilskudd for
oppnadde resultater i norsk og arbeidsinkludering. Kommunene far omlag
75 000 kroner for hver deltaker i introduksjonsordningen som kommer i
arbeid eller formell utdanning senest 5 ar etter oppstart av
introduksjonsprogrammet og 20 000 kr. for hver deltaker som klarer mal
for norskprgve. Integreringstilskuddet og Tilskudd til opplaering i norsk og
samfunnskunnskap for voksne innvandrere reduseres med omlag 10
prosent.

Nedenfor presenterer vi hver modell mer i detalj og vi drefter hvilke virkninger
man kan forvente av modellene og hva de vil kreve av administrative tiltak.

70 Andre tilskudd til kommunenes integreringsarbeid er 1) tilskudd til utvikling av kommunale integreringstiltak
(53 millioner), 2) tilskudd til jobbsjansen (150 millioner), 3) vertskommunetilskudd (138 millioner).
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9.3  Spgarreundersgkelsen — virkning av modell

Vi spurte om virkningene av alternative finansieringsmodeller sammenlignet med
en viderefgring av dagens modell.

| apne svar knyttet til spersmal om alternative modeller er det mange som
kommenterer at ingen av de fem forslagene til finansiering innebaerer en faktisk
okning av gkonomiske ressurser til & drifte arbeidet, og at man heller gnsker en
vesentlig gkning i ressurser. Flere kommenterer at de tror de fleste av modellene
vil fare til mer byrakrati, og at de heller vil beholde dagens ordning og unnga gkte
administrasjonskostnader. Enkelte trekker frem at de o@nsker en
finansieringsmodell hvor man ikke ma sgke om tilskudd og at alt rapporteres
digitalt gjennom NIR.

| tillegg var en del respondenter inne pa problemene knyttet til at svingninger i
antall nye bosatte farer til svingninger i tilskuddene. Tilskuddene tar ikke hgyde
for kostnader knyttet til 4 tilpasse kapasiteten i integreringstiltakene til varierende
omfang av bosettingen. Dette var ogsa et poeng som mange papekte i
intervjuene i kommunene. Den variasjonen man har hatt i antall deltakere i
integreringstiltak har gjort at kostnaden per deltaker har gkt. Denne virkningen
far ikke kommunene noen kompensasjon for.

Vi stilte spagrsmal om hvordan de alternativene modellene vil pavirke:

e Kommunenes vilje til bosetting
e Ressursbruken pa integrering av hvert individ
e Resultatene i integreringsarbeidet

Figur 9-1 viser svarene pa spegrsmal om hvordan de foreslatte modellene vil
pavirke kommunens vilje til bosetting.

Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid | Proba samfunnsanalyse | 141



Figur 9-1 Hvordan vil folgende finansieringsmodeller pavirke kommunenes vilje
til bosetting? n=121

Delvis refusjon eller aktivitetsbasert
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Sterkere statlig styring (og kontroll) -

Rammetilskudd -
Sammenslaing av tilskudd -
Resultatbasert tilskudd _
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m Styrke mlIngen effekt = Svekke

Kilde: Sperreundersgkelsen, Proba samfunnsanalyse

Figur 9-1 viser at omtrent halvparten av kommunene opplever at de fleste
modellene vil svekke viljen til bosetting, og en stor del svarer ogsa at de ikke vil
ha noen betydning. Sammenslaing av tilskudd skiller seg klart ut som modellen
som respondentene stiller seg mest positiv til, seerlig ved at det er fa som mener
den vil svekke viljen til bosetting. Et stort flertall mener likevel at den heller ikke
ville hatt effekt for kommunens vilje til bosetting, men det flere som mener
modellen vil styrke viljen til bosetting enn som mener den vil svekke viljen.

Pa spersmal om hvordan de foreslatte finansieringsmodellene ville pavirket
ressursbruken pa integrering av hvert individ (jf. Figur 9-2), er det flere som svarer
at modellene med resultatbasert tilskudd, sterkere statlig styring og delvis
refusjon/aktivitetsbasert finansiering ville fort til gkt ressursbruk enn antall som
svarer at ressursbruken vil reduseres. Rammetilskudd kommer ut som modellen
som respondentene samlet sett mener ville fort til sterkest reduksjon i
ressursbruk. | noen av intervjuene framholdt enkelte at de tror formal som
finansieres gjennom rammetilskudd blir underfinansiert. Dette kan forklare
hvorfor neer halvparten av de som besvarte sporreundersgkelsen mente at denne
modellen vil gi redusert ressursbruk. Tre av fire mener at sammenslaing av
tilskudd ikke ville hatt effekt pa ressursbruken.
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Figur 9-2 Hvordan vil folgende finansieringsmodeller pavirke ressursbruken pa
integrering av hvert individ? n=119
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Kilde: Sperreundersgkelsen, Proba samfunnsanalyse

| sporreundersokelsen spesifiserte vi ikke om «ressursbruk» ogsa inkluderer
administrasjon av tilskuddsordningene. Det er mulig at svarene kan veere pavirket
av hvordan respondentene mener modellene vil pavirke
administrasjonskostnadene og ikke bare ressurser som direkte pavirker
malgruppen.

Vi synes det er overraskende at det ikke er klarere overvekt som mener at delvis
refusjon vil gi gkt ressursbruk. Hvis staten dekker halvparten av enhver gkning i
ressursbruk, mener vi det er grunn til & tro at mange kommuner vil velge a oke
ressursbruken pa feltet. Det er mulig den forklaringen som fulgte med
undersgkelsen ikke ga tilstrekkelig forstaelse for hvordan modellen vil kunne
fungere.

Figur 9-3 viser respondentenes svar pa hvordan de foreslatte
finansieringsmodellene ville pavirket resultatene i integreringsarbeidet.
Resultatbasert tilskudd er modellen hvor flest (43 prosent) svarer at det ville fort
til bedring av resultatene. 34 prosent mener at denne modellen ikke ville hatt noen
effekt og 23 prosent mener at den ville fort til en forverring. Et stort flertall mener
at sammenslaing av tilskudd ikke ville pavirket resultatene. Vi mener at svarene
pa spersmal om resultater harmonerer godt med svarene pa speorsmal om
ressursbruk.
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Figur 9-3: Hvordan vil falgende finansieringsmodeller pavirke resultatene i
integreringsarbeidet? N=120
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Kilde: Sperreundersgkelsen, Proba samfunnsanalyse

Det er flere som svarer at okt statlig styring vil fore til forbedrede resultater enn
som mener det vil gi forverring. Dette kan tyde pa at det er en del som oppfatter
at en slik modell vil gi en viss positiv effekt for kvaliteten.

Det er omtrent 4 som mener at delvis refusjon vil svekke resultatene pa
integreringsfeltet. Vi har problemer med & se hvorfor modellen skulle gi en slik
effekt. Det kan veere vi ikke har forklart modellen godt nok, men ser ogsa at mer
omfattende bruk av tiltak kan gi en innlasningseffekt.

9.4 Hovedinntrykk fra intervjuene

Et hovedinntrykk fra intervjuene var at mange av informantene ikke hadde sterke
oppfatninger om modellene. Noen informanter var opptatt av a fa akte rammer til
integrering. Mange var mest opptatt av a fa stabilitet i innvandringen. De apne
kommentarene i spoarreundersgkelsen ga ogsa dette inntrykket.

Det var ogsa en del som mente at finansieringsordningene hadde liten betydning
for bosetting og integrering. Bosetting av flyktninger s de som en nasjonal
oppgave som kommunen skulle bidra til & lose, og integreringstiltakene utformes
ut fra individenes behov og ikke ut fra tilskuddenes starrelse.

Som eksempel kan nevnes at blant kommunene vi intervjuet var det enkelte som
ikke hadde laget skyggeregnskap over kostnader og inntekter pa
integreringsfeltet, og dermed ikke visste om tilskuddene dekket utgiftene. En av
disse visste ikke at de hadde bedre resultater i integreringsarbeidet enn
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landsgjennomsnittet. En endring av finansieringsmodellen vil trolig ha liten effekt
pa integreringsarbeidet i slike kommuner.

Ettersom mange ikke hadde oppfatninger om virkninger av alternative
finansieringsformer, vil vi si at intervjumaterialet er ganske tynt, sett i forhold til
antall intervjuer vi har gjennomfeart. Pa sentralt niva var det en del som reserverte
seg mot a uttale seg om virkning av alternative modeller. Dette hadde dels
sammenheng med at de ikke sa faglig grunnlag for & vurdere virkningene og dels
fordi vurderingene dels framstar som politiske.

9.5 Rammetilskudd

Beskrivelse av modellen

Modellen med rammetilskudd vil innebaere at minst falgende tilskudd avskaffes
og legges inn i rammetilskuddene til kommunene (tallene i parentes baserer seg
pa forslag i statsbudsjettet for 2018-2019):

- Integreringstilskudd (ca. 9 000 millioner)
- Tilskudd til oppleering i norsk og samfunnskunnskap (ca. 2 300 millioner)
- Seerskilt tilskudd til enslige mindrearige (ca. 1 400 millioner)

Modellen innebeerer at 12 700 millioner kroner innlemmes i rammetilskuddet.
Rammetilskuddet er frie midler og kan disponeres fritt av kommunene innenfor
gjeldende lover og regler.

Rammetilskuddet tar utgangspunkt i et likt belgp per innbygger, men gjennom
utgiftsutjevningen justeres tilskuddene for forskjeller i kommunenes utgiftsbehov.
Utgiftsutjevningen er basert pa statistiske analyser som kan tolkes som en
beregning av kommunenes utgiftsbehov pa ulike tjenesteomrader. Analysen
beregner en sammenheng mellom alle kommunenes faktiske utgifter og objektive
faktorer som antas a pavirke utgiftsbehovet. KMD far et datasett fra SSB med de
relevante utgiftstallene, basert pd kommunenes regnskap, og data om de
objektive faktorene som inngar i beregningene.

Man finner da en statistisk sammenheng mellom kommunenes utgifter pa ulike
felt og kjennetegn ved kommunen. Kjennetegnene omtales som «Kkriterier».
F.eks. vil antall barn i den aktuelle aldersgruppen vise seg a vaere det viktigste
kriteriet for penger til utdanning, men man vil ogsa finne at andre faktorer,
herunder kommunens geografi, har betydning, og at sammenhengen mellom
utgifter og antall barn tyder pa at det er stordriftsfordeler i skolesektoren.

En innlemming av integreringstilskuddet i rammetilskuddet vil medfare endringer
i kostnadsngkkelen for beregning av rammetilskuddet for den enkelte kommune.
Konkret foreslas det at det innfares et fordelingskriterium knyttet til antall
nyinnflyttede flyktninger (bosatt i lopet av de fem siste arene).
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| dag fordeles de tre tilskuddene til kommunene pa basis av antall bosatte
personer’! i de aktuelle malgruppene i den enkelte kommune. Med «bosatte»
menes her bade flyktninger som far tildelt en kommune av IMDi og andre som
ikke bosettes med offentlig hjelp fra mottak til kommunen.

Varianter av eller supplement til modellen

Det er to metoder for & kompensere for integreringsutgiftene i rammetilskudd,
enten ved & lage en ny kategori i utgiftsutievningen eller ved a inkludere antall
personer som det i dag tilskudd for i beregningen av kommunenes utgiftsbehov i
dagens kostnadsngkler. Vedlegg 1 viser hvordan disse metodene fungerer.

Praktiske konsekvenser og utfordringer

Hvis tilskudd pa integreringsomradet avvikles, ma kommunenes utgiftsbehov pa
integreringsfeltet innga i beregningene bak utgiftsutievningen. Det er to mater
dette kan gjores pa:

e Ved & etablere en ny delkostnadsngkkel for «bosetting og integrering»
e Ved & inkludere integreringsutgiftene og faktorene som driver disse
utgiftene i de eksisterende delkostnadsngklene

Utfordringer med beregning av en ny delkostnadsngkkel vil veere:

e Man ma registrere kommunenes integreringsutgifter omlag slik
Beregningsutvalget gjor for et mindre antall kommuner. | praksis ma trolig
regnskapssystemet tilpasses slik at en stgrre del av utgiftene kan
identifiseres der.

e SSB ma registrere kriteriedata (f.eks. antall innvandrere med rett til ulike
integreringsytelser i hver kommunene).

e Det finnes ikke register over enslige mindredrige. Hvis rammetilskuddet
skal gi omlag samme tilskudd knyttet til bosetting av denne gruppen, ma
man lage et eget system for datafangst for disse.

Bruk av rammetilskudd kan bidra til & redusere administrative kostnader, men
dette avhenger av hvordan utgiftsbehovet beregnes.

Hvis rammetilskudd beregnes pa grunnlag av eksisterende regnskapsdata samt
informasjon i folkeregisteret, vil modellen kunne gi en betydelig reduksjon i
administrasjonskostnadene fordi kommunene ikke lenger trenger a sende
soknader eller registrere informasjon i NIR for & fa tilfert midler. Ogsa i IMDi vil
dette bidra til reduserte kostnader (jf. omtale av dette i avsnitt 10.4). Men denne
forenklingen vil samtidig gjore at man ikke lenger vil ha et like omfattende register
med informasjon om kommunenes integreringsarbeid. | dag brukes NIR som
grunnlag for statistikk om og analyser av integreringsarbeidet.

Hvis man i stedet velger & etablere en ny kostnadsnokkel, vil
administrasjonskostnadene oke betydelig, sammenlignet med dagens modell.
Alle kommunene ma etablere en ny regnskapsfunksjon for integrering. Denne vil

71 Bade for de som far tildelt kommune av IMDi, de som kommer pa familiegjenforening samt flyktninger som
finner kommune selv
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ga pa tvers av tjenesteomrader (f.eks. helse, utdanning, mv). Man kan si at alle
kommuner som har innbyggere som utlgser statlige tilskudd til integrering ma
etablere en regnskapsfunksjon som reflekterer kommunens merutgifter til disse
innbyggerne sammenlignet med andre innbyggere. Dette innebeerer at de aller
fleste kommuner i landet ma gjore det samme arbeidet som kommunene som
deltar i arbeidet til beregningsutvalget gjor i dag.

Bruk av rammetilskudd vil forskyve tidsetterslepet mellom bosetting og tilskudd
fra staten. | dagens modell far kommunene integreringstilskudd for hele det aret
personen bosetter seg i kommunen. Dette innebaerer en viss forskuttering av
utgiftsdekningen. Tilskuddene til enslige mindreadrige og norskoppleeringen for
voksne innvandrere utbetales mer i takt med antatte merutgifter. Hvis man
erstatter disse tilskuddene med rammetilskudd, vil de statlige tilskuddene komme
med et tidsetterslep. Beregningene i inntektssystemet er basert pa faste
maletidspunkter. | gjennomsnitt vil innlemmelse i rammetilskudd gi en forsinkelse
pa et og et halvt ar mellom tilflytting til en kommune og ekning i tilskudd til
integrering. Seerlig i tilfeller med sterkt gkt innvandring, kan denne forsinkelsen
svekke kommunenes vilie og kapasitet til & ta imot innvandrere og gjennomfare
integreringstiltak og vil dermed kunne fore til at kommuner blir saerlig lite villige til
a ta imot flyktninger tidlig pa aret. Hvis rammetilskudd skal ta hensyn til flyttinger
mellom kommuner blant personer i malgruppen for tilskudd, vil det kreves at
kriteriedata viser antall personer i malgruppen som har flyttet til kommunen siste
ar og i hvilken maned flyttingen skjedde.

Ingen av alternativene vil veere egnet til & ta hensyn til merutgifter knyttet til
personer med nedsatt funksjonsevne eller atferdsproblemer. Hvis man skal
viderefgre et system hvor fordeling av midler reflekterer forskjeller i utgifter til
personer i denne malgruppen, ma man trolig viderefere dagens ordning med
seerlige tilskudd til dette formalet.

Vi har laget to beregninger av endringer i rammetilskudd som fglge av at
integreringsutgiftene trekkes inn i rammen. Beregningene er beskrevet i vedlegg
1. Det ser ut til at et slike beregningsmetoder vil kunne generere omlag samme
niva og fordeling av inntekter til kommunene som man far med dagens modell.

Hva viser intervjuene og spoarreundersokelsen

Verken intervjuene eller sparreundersgkelsen tyder pa at det er sterk stotte for &
erstatte dagens modell med rammetilskudd.

| utgangspunktet kan man se grunner til at det kan veere en interessemotsetning
mellom ulike aktorer i kommunene knyttet til bruk av rammetilskudd: Bade den
politiske og administrative ledelsen i kommunen vil kunne legge sterk vekt pa
handlefrihet i fordeling av ressurser, noe rammetilskudd gir. Ledere pa lavere niva
vil ofte legge mer vekt pa forutsigbarhet og skjerming av omradet de arbeider pa.
| den grad dagens modell gir en form for gremerking av midlene internt i
kommunen, kan dagens modell framsta som mer attraktiv for ledelse og ansatte
i enheter som har ansvar pa integreringsfeltet.

| eposten som ble brukt til & distribuere sparreundersokelsen ba vi om at eposten
ble videresendt til rddmann eller kommunaldirektor/-sjef med ansvar for
integrering. Vi vet ikke hvem som faktisk har besvart undersgkelsen pa vegne av
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den enkelte kommune. Dermed er det usikkert om svarene faktisk reflekterer
oppfatningen hos den gverste administrative ledelse i kommunene eller kanskje
ledere med et smalere ansvarsomrade. Men heller ikke i intervjuene ser vi noen
klar tendens til at radmenn eller kommunalsjefer/-direktorer gnsker at dagens
tilskudd bgr erstattes med rammetilskudd.

Sparreundersgkelsen tyder pa at hvis man erstatter dagens finansieringsmodell
med rammetilskudd vil dette gi svekket vilje til bosetting av flyktninger, redusert
ressursbruk pa integreringstiltak og svakere resultater pa integreringsfeltet. Vi
stilte ikke sparsmal om hvorfor respondentene trodde resultatene ville endres,
men det er naerliggende & anta at forventninger om svakere resultater i dette
tilfellet henger sammen med forventninger om redusert ressursbruk.

Ogsa i intervjuene fikk vi inntrykk av at flertallet er skeptiske til & erstatte dagens
tilskudd med rammetilskudd. Mange av de vi intervjuet uttrykte - i en eller annen
form — at de mente det var fordel & se hvor store tilskudd de hadde fatt til
integrering. Enkelte sa at de var prinsipielle tilhengere av rammefinansiering, men
at de ikke sa det som hensiktsmessig a endre finansieringen pa integreringsfeltet.
Flere mente at innlemming i rammen vil innebaere en risiko for underfinansiering.
Sammenlignet med rammetilskudd, gir dagens modell bedre forstaelse av hvor
mye kommunene far til integrering og hvor mye de vil fa hvis de tar imot nye
flyktninger. Fordi rammetilskudd vil redusere transparens og oke frykt for
underfinansiering, vil rammetilskudd svekke viljen til bosetting. Det var ogsa flere
som la vekt pa at utgiftene til integreringstiltak svinger sterkere enn andre
driftsutgifter. Dette gjor rammetilskudd mindre egnet som finansieringsform, bl.a.
pa grunn av tidsetterslepet mellom palgpte utgifter i kommunene og
kompensasjonen fra staten.

Flere av informantene utenfor den gverste ledelsen i kommuneforvaltningen
fryktet at innlemming i rammetilskudd ville fore til at uforutsigbarhet og kutt i
rammer for integreringsarbeidet. Dagens modell gir en viss skjerming av
integreringsfeltet mot omprioriteringer til andre formal. Disse momentene droftes
ogsa i forbindelse med sammenslaing av tilskuddene i avsnitt 9.6.

Tidligere forskning og annet materiale

Problemstillingen om innlemming av integreringstilskuddet i rammetilskuddet ble
analysert i Telemarksforskings evaluering fra 2006, jf. seerlig rapportens kapitler
9.2, 10.3 og 10.6. Telemarksforsking konkluderte med at det totalt sett trolig ville
veere lite hensiktsmessig & innlemme integreringstilskuddet i rammetilskuddet.
Rapporten er imidlertid ikke egnet til & belyse hvordan innlemming i
rammetilskudd vil pavirke innretning av kommunenes integreringstiltak og
resultatene av integreringsarbeidet.

Dagens finansieringsmodell er verken prisvridende (bortsett fra saerskilt tilskudd
til bosetting av personer med funksjonshemming og personer med
atferdsproblemer) eller oremerket. Vi mener at eksisterende forskning ikke kan
kaste lys over virkningene av a erstatte dagens finansieringsmodell med
rammetilskudd.
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Drofting og samlet vurdering

Rammestyringen innebeserer at man overlater mer ansvar til kommunene.
Riktignok er ikke dagens tilskudd til kommunenes integreringstiltak gremerket,
men tildelingsformen, bl.a. med separate tilskudd eller saerskilte tillegg til ulike
grupper av innvandrere, pavirker trolig kommunenes bruk av midlene. Intervjuene
tyder pa at en del kommuner praktiserer en form for gremerking av disse midlene
i sin egen gkonomistyring. De ulike tilskuddene tilfgres de enhetene som har
ansvar pa feltet. Denne forvaltningsformen innebaerer en kobling mellom
storrelsen pa tilskuddene fra staten og kommunens ressursbruk pa de aktuelle
tiltakene. Denne koblingen eksisterer ikke i alle kommuner. Hvis man erstatter
dagens modell med rammetilskudd, vil koblingen trolig forsvinne helt.

Bade tidsetterslep mellom palgpte integreringsutgifter og inntektsvekst gjennom
gkt rammetilskudd og manglende synliggjering av inntektene vil trolig fore til at
denne modellen vil svekke kommunenes vilje til & bosette flyktninger.

Arlig variasjon i ressursbehovet er klart storre pa integreringsomradet enn
innenfor de sektorene som i dag finansieres gjennom rammetilskuddet.
Kommunal- og moderniseringsdepartementet papeker at denne mangelen pa
stabilitet kan bli utfordrende for den makrostyringen av kommunesektoren som
skjer gjennom arlig fastsetting av samlet rammetilskudd og skatteandel.

Det kan ogsa reises prinsipielle argumenter mot & finansiere integrering med
rammetilskudd. Intensjonen bak utjevningsutjevningen som inngar i beregning av
rammetilskudd er at den skal kompensere for objektive forhold som kommunene
ikke kan styre. Det kan settes spgrsmalstegn ved om «Antall flyktninger med
botid 0-5 ar» er et objektivt kriterium ettersom kommunene selv velger om de
onsker a bosette flyktninger. Valget gjelder imidlertid den enkelte kommune,
mens antall flyktninger som totalt ma bosettes nasjonalt, ikke er styrt av
kommunene. Frivilligheten pavirker derfor fordelingen mellom kommuner, men
ikke det totale antallet.

En utfordring med rammefinansiering vil veere at sentrale myndigheter mister mye
av muligheten til & bruke finansieringen som et politikkinstrument. | dag kan
tilskuddssatsene heves hvis det i en periode er utfordrende & bosette mange nok.
Satsene kan ogsa tilpasses endringer i oppgavene. Inntektssystemet er betydelig
mer rigid, sa kortsiktige endringer vil trolig matte faore til opprettelse av nye
gremerkede tilskudd.

9.6 Innlemming av andre tilskudd i
integreringstilskuddet

Beskrivelse av modellen

| denne modellen foreslar vi at falgende av dagens tilskudd innlemmes i dagens
integreringstilskudd:

- Tilskudd til opplaering i norsk og samfunnskunnskap (1 400 millioner)
- Seerskilt tilskudd til enslige mindrearige (2 300 millioner).
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Modellen innebaerer at integreringstilskuddet oker fra 9 000 millioner til 12 700
millioner kroner. Konkret foreslas:

- Seertilskuddet for enslige mindrearige tas bort og innlemmes i
integreringstilskuddet. Dagens seertilskudd fordeles da pa de fem arene
kommunene mottar integreringstilskudd lik dagens fordelingsnakkel.

- Norsktilskuddet innlemmes tilsvarende [ det ordingere
integreringstilskuddet ved at de ordineere satsene gker de tre farste arene
av integreringsperioden. Den todelte satsen avvikles. For & kompensere
vertskommuner med asylmottak, overfgres noe av norsktilskuddet til
tilskudd for kvalifisering av beboere i integreringsmottak.

- Den samlede rammen for seertilskuddene og integreringstilskuddet endres
ikke.

Tilskudd til personer med funksjonshemming og personer med atferdsproblemer
foreslas viderefgrt som i dag.

Denne modellen innebaerer en begrenset omlegging sammenlignet med dagens
tilskuddsordninger.

Formalet med modellen er at kommunene i starre grad skal kunne prioritere
mellom ulike aktiviteter innenfor rammen av et samlet integreringstilskudd. Med
andre ord vil modellen i starre grad enn i dag gi signaler om at kommunene star
friere til & prioritere mellom veiledning, tradisjonell norskoppleering, sprakpraksis
og arbeidspraksis. Det er i dag ingen kontroll med hvordan integreringstilskuddet,
norsktilskuddet og tilskudd til enslige mindrearige brukes i kommunene. Slik sett
kan det hende at denne modellen i praksis kun far en symbolsk betydning fordi
kommunene allerede i dag fritt kan prioritere mellom ulike oppgaver innenfor
integreringsomradet, innenfor rammen av introduksloven og annet lovverk.

Praktiske konsekvenser og utfordringer

| dag baseres tilskudd til oppleering i norsk og samfunnskunnskap pa registrering
i NIR (gjelder nye personer i malgruppen i 2018 eller senere). Tidligere matte
kommunene soke om tilskudd for nye personer i malgruppen.
Integreringstilskuddet utbetales over hele perioden pa basis av opprinnelig
soknad/registrering i NIR.

Kommunene sgker om tilskudd i forbindelse med at de bosetter nye enslige
mindrearige flyktninger. De pafglgende arene utbetales tilskuddet automatisk pa
lik linje med integreringstilskuddet. | de tilfellene bosettingskommunen plasserer
enslige mindrearige i et omsorgstiltak lokalisert i en annen kommune enn
bosettingskommunen, ma kommunen som har ansvar og som skal dekke
utgiftene  knyttet til omsorgstiltaket, sende arlig soknad om bade
integreringstilskudd og seerskilt tilskudd til IMDi. Automatisert utbetaling av
tilskudd ma derfor stoppes fordi tilskudd normalt sett folger automatisk med til ny
kommune ved flytting meldt i det sentrale folkeregisteret.

Kommunenes sgknad om integreringstilskudd og tilskudd til enslige mindrearige
inngar i dag i samme sgknadsprosedyre. Norsktilskudd utbetales pa grunnlag av
registrerte vedtak i NIR. Ettersom det i dag ikke er grunnlag for & utmale
integreringstilskudd og tilskudd til enslige mindrearige pa grunnlag av informasjon
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i NIR, ma dermed en sammenslaing innebaere at kommunene ma inkludere
grunnlaget for beregning av norsktilskudd i sgknaden om de andre tilskuddene.

En utfordring med modellen er at det sammenslatte integreringstilskuddet har en
varighet pa 5 ar, mens dagens seerskilte tilskudd til enslige mindrearige kan ha
en varighet som strekker seg lengre enn 5 ar. Dette fordi tilskuddet gis ut det aret
den enslige mindrearige fyller 20 ar.

Norsktilskuddet har to satser avhengig av innvandreres landbakgrunn. Dersom
de to satsene skal viderefores, ma innvandreres landbakgrunn innlemmes i
soknadsskjemaet for integreringstilskuddet.

Fordeler og ulemper med innlemming av saertilskudd i
integreringstilskuddet

| denne modellen vil ikke grunnlaget for utmaling av tilskudd til kommunene
endres. Men i praksis er tanken at kommunene skal sende inn ett sgsknadsskjema
og motta ett samlet tilskudd til dekning av integreringsutgifter. Allerede i dag
utbetales integreringstilskudd og seerskilt tilskudd sammen, men kommunene far
informasjon om grunnlaget for utmalingen, herunder hvor mye som skal dekke
merutgifter til bosetting av enslige mindrearige.

Fordelene med modellen kan veere at den signaliserer at kommunene star friere
til & bruke midlene i trdd med lokale prioriteringer og satsinger. De potensielle
fordelene med en friere bruk av de ulike tilskuddene forutsetter imidlertid at
dagens tilskudd i praksis benyttes som oremerkede tilskudd (dvs. at
norsktilskuddet gar til voksenopplaeringen og tilskudd til enslige @remerkes
nettopp denne gruppen).

| dag kan ikke beregning av tilskuddene baseres fullt ut pa automatisert lesing fra
kommunenes fagsystemer. Det er to grunner til at tilskuddene ikke kan bygge fullt
ut pa at IMDi far data fra kommunenes fagsystemer. Den ene grunnen er at IMDi
ikke har automatisert tilgang til data fra fagsystemene i alle kommunene. For
mange kommuner fungerer automatisert innlesing av data til NIR fra
fagsystemene, mens andre kommuner ma registrere data manuelt i NIR. Den
andre grunnen er at data om barn som utlgser integreringstilskudd ikke ligger
inne i kommunenes fagsystemer. En eventuell full automatisering av
datatilgangen ville gitt en forenkling bade ved en viderefering av dagens
tilskuddsmodell og ved en sammenslaing av tilskuddene.

Intervjuene og sporreundersokelsen

| droftingen over har vi stilt spersmal ved om det er mulig & slda sammen
tilskuddsordningene slik at de gir en reell forenkling av kommunenes arbeid med
registrering i NIR, soknad og rapportering. Slik vi beskrev modellen i
sparreundersgkelsen og informasjonen som ble sendt ut i forbindelse med
intervjuene, mener vi det er sannsynlig at mange av respondentene kan ha fatt
inntrykk av at forenkling er en mulighet. Svarene ma ses i lys av dette.

| sporreundersgkelsen skiller svarene pa spersmal om virkningen av
sammenslaing seg ganske sterkt ut ved at det store flertallet mener at modellen
ikke vil ha noen sterk virkning verken pa viljen til bosetting, ressursbruk pa
integrering eller pa resultater. Men det er flere som svarer at modellen vil styrke
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kommunenes vilje til bosetting enn som mener den vil svekke viljen til bosetting.
For alle de andre modellene er det flere som svarer «svekke» enn «styrke».

Inntrykket fra intervjuene samsvarer godt med spgarreundersgkelsen. Hvis
sammenslaing gir en reell forenkling, mener enkelte at dette positivt for viljen til
bosetting, men forgvrig vil ikke modellen ha vesentlige virkninger. Noen av
kommunene sier at de allerede i dag ser tilskuddene til integrering i
sammenheng.

Utgiftene til integrering er i mange av kommunene fordelt pa flere enheter. En del
kommuner kanaliserer tilskudd til bosetting av enslige mindredrige og til
opplaering av voksne innvandrere direkte videre til de enhetene som har ansvar
for disse oppgavene. Enkelte er skeptiske til sammenslaing fordi det vil kunne
fore til okt kamp om ressursene internt i kommunen, og skape usikkerhet om
budsjettrammene hos de som har ansvar for ulike deler av kommunenes
integreringsarbeid.

Det er andre som mener at en positiv virkning av modellen er at den ville
framtvinge en naermere vurdering av ressursbruken og prioriteringene.

Det er ogsa interessant & se svarene omkring bruk av rammetilskudd opp mot
svarene om sammenslaing: Kommunene er jevnt over klart mer positive til
sammenslaing enn rammetilskudd. Vi mener dette kan forklares med at
kommunene gnsker en synliggjaring av at «pengene folger oppgavene».

| intervjuene med kommunene stilte vi ogsa spgrsmal om informantenes syn pa
en eventuell innlemming av tilskudd til bosetting av personer med
funksjonshemming og atferdsproblemer i integreringstilskuddet, dvs. fijerning av
refusjon for merutgifter knyttet til disse personene. Det er i hovedsak relativt store
kommuner som blir bedt om & bosette disse personene. Selv om flere oppfatter
ordningen som relativt krevende & administrere, var kommunene som bosetter
personer som det gis tilskudd for negative til & fierne det seerlige tilskuddet.

Tidligere forskning og annet materiale

Vi kjenner ikke til forskning eller annet materiale som kan bidra til & belyse
virkninger av denne modellen.

Samlet vurdering

Vi kan ikke se at en sammenslaing av tilskuddene (bortsett fra seerlig tilskudd til
bosetting av personer med funksjonshemming og atferdsproblemer) vil redusere
administrasjonskostnadene verken i kommunene eller statsforvaltningen. En
sammenslaing av disse tilskuddene vil dermed kun ha en pedagogisk effekt.

Mange kommuner praktiserer en form for eremerking av tilskuddene internt i
kommunen. En sammenslaing vil gjore at kommunen ikke lenger vil kunne
identifisere hvor stor del av det samlede tilskuddet de har fatt pa grunnlag av ulike
typer aktiviteter og ulike malgrupper. Dette vil trolig gjere at kommunene i starre
grad vil vurdere ressursbruken pa ulike tiltak og malgrupper pa integreringsfeltet
opp mot hverandre. Det er ikke klart hvordan dette ville pavirket ressursbruken,
men vi oppfatter det slik at tjenestelederne frykter at en slik endring vil kunne fore
til at de far reduserte rammer.
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9.7 Forsterket statlig styring

Introduksjonsloven inneholder en del krav til kommunenes integreringstiltak og
registrering av informasjon i NIR. Staten - ved fylkesmannen - har tilhgrende
hjemler til & fare tilsyn. Loven gir hjiemmel for tilsyn med:

¢ introduksjonsprogram (§§ 2-7)

e introduksjonsstonad (§§ 8-16)

e oppleering i norsk og samfunnskunnskap (§§ 17-20)
e NIR (§ 25 tredje og fijerde ledd)

Flere kilder tyder pa at en del kommuner ikke oppfyller alle kravene i loven. Blant
disse kildene er:

o Statistikk fra SSB basert pa Kostra-data

e Djuve 2017, basert pa Kostra-data og egen sparreundersgkelse
gjennomfort i 2015-16

e Halvarsrapport fra IMDi for 201872, som gjengir funn i fylkesmennenes
tilsyn

Beskrivelse av modellen
Forsterket tilsyn innebeerer:

e Okt omfang av tilsyn fra fylkesmannen med at kommunene oppfyller
introduksjonslovens krav til integreringsarbeidet

e Krav til at leerere i norskoppleering for voksne innvandrer har utdanning i
norsk som andresprak.” Nye lovkrav vil bygge pa forskningsresultater og
annen kunnskap om hva slags innretning av integreringstiltak som gir gode
resultater.

Det forste punktet innebaerer at fylkesmannsembetene intensiverer tilsynet med
integreringstiltakene slik at alle kommunene oppfyller alle kravene i loven. | den
forbindelse foreslas det at det utarbeides retningslinjer som utdyper lovens krav
til:

- Arbeids- eller utdanningsrettede tiltak

- Kompetansekrav i norsk som andresprak

Dette innebaerer ogsa krav til rapportering pa antall deltakere som er registrert pa
arbeids-/utdanningsrettede tilbud.

Det andre punktet innebeerer at dagens formulering i Introduksjonsloven om at
leerere «som hovedregel skal ha faglig og pedagogisk kompetanse» erstattes
med «skal ha pedagogisk kompetanse». Modellen innebaerer krav il
dokumentasjon og rapportering pa formalkompetanse til lsererressurser.

Modellen innebeerer ingen endringer av dagens tilskuddsordninger.

72 Fra IMDi har vi fatt tilsendt omtalen av tilsyn i rapporten fra 2018. Den dekker tilsyn i 2017.
Halvarsrapportene er offentlige, men er ikke publisert

73 Dette kravet ble omtalt i Meld St 16 (2015-2016) og i Regjeringens integreringsstrategi 2019—2022, men
da som en endring regjeringen vil vurdere.
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Praktiske konsekvenser og utfordringer

Intensivert tilsyn vil kreve okt ressursbruk bade hos fylkesmannen og i
kommunene. Eventuelle nye krav vil ogsa kunne kreve gkt rapportering.

Det kan ogsa veere mulig & oke effektene av tilsyn uten & oke omfanget. En
mulighet kan vaere gkt bruk av leeringsaktiviteter i tilknytning til tilsyn. Bl.a. er det
vanlig at fylkesmennene driver veiledningsaktiviteter som retter seg mot alle
kommuner, ikke bar de som er gjenstand for tilsyn.

Difi har de senere arene pa oppdrag fra KMD gjennomgatt statlig
tilsynsvirksomhet. Sporreundersgkelser gjennomfort i forbindelse med dette
arbeidet tyder pa at bade de fleste fylkesmennene og kommunene mener at
veiledning har god effekt pa regeletterlevelse.

En annen mulighet kan veere gkt bruk av «dokumentbasert tilsyn» ved at
fylkesmannen undersgker om informasjonen i NIR tyder pa at kommunen
overholder sine forpliktelser. | sin veileder for tilsyn med introduksjonsloven
skriver IMDi at «NIR vil ... kunne veere nyttig nar fylkesmannen skal velge hvilke
kommuner det skal fores tilsyn med og som dokumentasjonsgrunnlag i
gjennomfaringen av tilsyn med .... introduksjonsloven». Vi har i prosjektet
gjennomfart en del telefonintervjuer med fylkesmenn. Disse intervjuene tyder pa
at fylkesmennene i liten grad bruker NIR som grunnlag for valg av kommuner for
tilsyn eller som dokumentasjonsgrunnlag.

| Difi (2016) gjengis anslag for ressursbruk pa tilsyn. Anslagene er basert pa
sparreundersgkelser hos fylkesmenn og kommuner. | de 35 kommunene som
deltok var det bare gjennomfgrt ett tilsyn med introduksjonsloven i lgpet av 2015,
og grunnlaget for anslag for kommunenes ressursbruk pa dette feltet er derfor
tynt. Den kommunen som hadde hatt tilsyn anslo at kommunens deltagelse
hadde krevd 1,5 ukesverk. Dette er litt mindre enn anslaget for ressursbruk per
tilsyn med hjemmel i andre lover (vel 2 ukesverk). Fylkesmennene anslo at de
brukte tre arsverk pa tilsyn med introduksjonsloven. Dette aret ble det
gjennomfart 26 tilsyn pa dette omradet, noe som indikerer at fylkesmennene
brukte 5 ukesverk per tilsyn’* pa dette feltet. Difi kartla ogsa fylkesmennenes
tidsbruk pa leeringsaktiviteter knyttet til tilsyn. Pa de fleste tilsynsomrader,
herunder integrering, framstar omfanget av leeringsaktiviteter som beskjedent.
For de to omrader hvor det er angitt anslag, tilsvarer leeringsaktivitetene vel 3
prosent av all ressursbruk pa tilsyn pa feltet.

Det har de senere arene veert planer om a gjennomfeore to tilsyn med
introduksjonsloven per fylkesmannsembete, men det har veert avvik fra denne
planen. Planen om to tilsyn per embete er viderefort ogsa i 2019. Fra 2018 til -19
reduseres antall fylkesmannsembeter fra 20 til 11. Antall planlagte tilsyn knyttet
til introduksjonsloven blir dermed redusert fra 36 til 22.

Bade kommunesammenslainger, reduksjonen i innstremningen av flyktninger og
omlegging av bosettingspolitikken (jf. avsnitt 3.3) vil bidra til at antall kommuner
som har introduksjonsprogram og eller norskoppleaering i asylmottak vil reduseres.

74 Difi har forutsatt 44 ukesverk per arsverk
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Tabell 9-1: Nokkeltall for ressursbruk pa tilsyn med introduksjonsloven

2018 2019
Antall fylkesmenn 16 11
Antall tilsyn per fylkesmann 2 2
Ukesverk per tilsyn
Fylkesmenn 5 5
Kommuner 2 2
Antall tilsyn 32 22
Arsverk (44 ukesverk per ar)
Fylkesmenn 3,6 2,5
Kommuner 1,5 1,0
Sum 5,1 3,5

Kilde: Egne beregninger, se henvisninger i teksten

Ved hjelp av arsrapport for fylkesmannen i Sgr-Trgndelag for 2017, har vi anslatt
utgiftene per arsverk hos fylkesmannsembetene til vel 850 000 nkr. Det framgar
ikke av Difi’s rapport om anslagene pa ressursbruk inkluderer en andel av
felleskostnadene (ledelse og administrasjon). | Ser-Trondelag oppgis det at 14
prosent av arsverkene var i administrasjonen. Hvis kostnadene til administrasjon
fordeles pa de andre arsverkene, tilsier dette at kostnadene for arsverk utenfor
administrasjonen var rett i overkant av 1 mill.kr. | tillegg tyder makrogkonomiske
prognoser pa at kostnaden per arsverk vil gke med omlag 3 prosent per ar i
perioden 2017-19. Hvis man forutsetter samme arsverkskostnad i kommunene,
far man at tilsyn med introduksjonsloven kostet 5,1 mill.kr. i 2018 og vil koste 3,5
mill.kr. i 2019.

Vi ser ikke grunnlag for & ansla hvor mye tilsynsvirksomheten ma gke for a sikre
at alle kommunene i hovedsak vil oppfylle kravene i introduksjonsloven.
Storrelsesordenen pa anslaget for dagens kostnader tyder pa at kostnadene
knyttet til selve tilsynsvirksomheten neppe kan bli avgjgrende for om et slikt grep
vil veere hensiktsmessig. Kostnadene for kommunene knyttet til & oppfylle lovens
krav kan derimot kunne bli betydelige. Men det finnes ikke statistikk eller gode
anslag pa hvor mange deltakere som ikke far et tiloud i samsvar med lovens krav
eller kostnadene ved a oppfylle kravene. | halvarsrapporten til IMDi for 2018
refereres det til resultater av tilsyn i 28 kommuner. | 16 av disse ble det papekt
lovbrudd. | tilegg kommer at i 7 av kommunene ble det oppdaget lovbrudd som
ble rettet for tilsynsrapporten ble ferdigstilt. Rapporten gjelder 2017. Temaet for
tilsyn dette aret var individuell plan. Basert pa omtalen i rapporten, framstar
enkelte typer brudd som enkle og lite ressurskrevende a korrigere, mens andre,
herunder manglende oppfyllelse av forpliktelsen til & utforme individuell plan,
framstar som mer ressurskrevende.
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Intervjuene og sporreundersokelsen

| sparreundersgkelsen og intervjuene med kommunene har vi spurt om kravene
som stilles til kommunenes integreringsarbeid i introduksjonsloven er
hensiktsmessige. Det er bred stotte for at kravene er fornuftige ut fra malene med
integreringsarbeidet, men enkelte mener at kravene er for rigide. F.eks.
kommenterte én at krav om heldagsprogram ikke er hensiktsmessig for
deltakerne i introduksjonsprogrammet.

De statistiske analysene i Djuve (2017) indikerer at oppfyllelse av enkelte av
kravene bidrar til bedring av resultatene av introduksjonsprogrammet, noe vi
mener tyder pa at en del av kravene er hensiktsmessige og at de fremmer god
maloppnaelse. Men resultatene gjelder som et gjennomsnitt for deltakerne og er
ikke egnet til & belyse om disse kravene er hensiktsmessige for alle deltakerne.
Bade norsk og dansk forskning tyder pa at bruk av arbeidsrettede tiltak, noe som
er et krav i loven, bidrar til gkt overgang til arbeid. Djuve (2017) tyder ogsa pa at
et krav om at alle instruktgrene i opplaeringen i norsk og samfunnskunnskap skal
ha relevant spesialkompetanse vil bidra til bedre resultater.

Sparreundersgkelsen tyder pa at sterkere statlig styring vil svekke kommunenes
vilje til & bosette flyktninger. Pa dette omradet oppfattes denne modellen som den
nest darligste (sa vidt bedre enn delvis refusjon). Videre tyder svarene i
sporreundersgkelsen pa at modellen vil gi okt ressursbruk, men ogsa bedre
resultater. @kningen i ressursbruk kan veere knyttet bade til kommunens
tilrettelegging for tilsynet og til tiltak for & oppfylle lovens krav.

| likhet med modellen med rammetilskudd, kan det her vaere en
interessemotsetning mellom den overste ledelsen i kommunen og de som har
det daglige ansvaret for integreringstiltakene. De sistnevnte far riktignok mye av
den ekstra arbeidsbelastningen i tilknytning til tilsyn, men de far ogsa de positive
leeringseffektene, og de kan legge vekt pa at tilsyn kan skjerme
integreringsarbeidet mot innstramninger som gjor det vanskelig & oppfylle lovens
krav. Den gverste ledelse, pa sin side, kan oppfatte tilsyn som en «tidstyv» og en
virksomhet som griper inn i deres handlefrihet.

| intervjuene med kommunene var det mange som var opptatt av tilsyn som
tidstyv. Flere nevnte ogsa behovet for handlefrihet i kommunene og at tilsyn gir
for detaljerte krav.

Nesten ingen av de vi intervjuet i kommunene sa at kommunen ikke oppfylte
lovens krav. Dermed mente de heller ikke at tilsyn ville utlose korrigerende tiltak
hos dem. Flere av de som hadde ansvar for integreringstiltak sa at tilsyn kan gi
god leeringseffekt. Men det var ogsa flere som mente at hvis gkt tilsyn pa dette
feltet kan gi bedre resultater, aksepterer de forsterket tilsyn.

Enkelte tok til orde for at man bor erstatte dagens krav med ulike modulbaserte
modeller som kommunene kan velge mellom og fare tilsyn med at disse falges.

Vi vil ogsa her nevne at vi spurte kommunene om hvordan de oppfattet kvaliteten
pa norskopplaeringen i asylmottak, bade for asylsgkere og for de som hadde fatt
opphold, men ventet pa bosetting. Kommunene sa at de oppfattet kvaliteten pa
denne oppleeringen som sveert variabel. Som oppfelgingsspgrsmal, spurte vi om
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hva som kunne gjares for a sikre jevnere kvalitet p4 denne oppleeringen. Det var
mange som svarte at tilsynet med denne opplaeringen burde forsterkes.

Hva viser forskning og annet materiale?

| avsnitt 5.4 gjenga vi funn fra forskning og andre undersokelser om virkninger av
tilsyn. Det er ikke forsket mye pa dette temaet, men vi mener litteraturen
sannsynliggjer at tilsyn pavirker overholdelse av krav i loven. Virkningen pa
resultater/maloppnaelse er derimot mer tvilsomt. Tilsyn fokuserer ikke pa
resultater, og kan fore til at kommunene bruker mer ressurser pa a overholde
lovens krav, selv om dette ikke bidrar til bedre resultater. Det er ikke lovhjemmel
for & fore tilsyn med kommunenes maloppnaelse, og en innfaring av en slik
hjemmel ville ikke harmonert med regjeringens holdning til bruk tilsyn med
kommunene.

Samlet vurdering

Hensiktsmessigheten av & stille klare krav til kommunenes integreringsarbeid
avhenger av om det vil vaere mulig & utforme krav som sikrer god maloppnaelse.
For at krav skal veere et effektivt virkemiddel ma man vite hva slags innretning av
integreringsarbeidet som gir god maloppnaelse og man ma kunne kontrollere at
kravene overholdes.

Ulempene med modellen kan veere at staten i for stor grad detaljstyrer og i for
liten grad tar hensyn til individuelle og lokale variasjoner. F.eks. vil et krav om at
alle skal delta i arbeidsrettede tiltak innebaere slgsing hvis deltakerne ikke har
realistiske muligheter for & komme i arbeid. Modellen vil ogsa medfere en del
administrative kostnader i forbindelse med gkt hyppighet av tilsyn, kontroll og
tilbakeholdelse av tilskudd ved brudd pa krav. Det kan dessuten veere en risiko
for at de forholdene som det ikke stilles eksplisitte krav om vil nedprioriteres av
kommunene, selv om de er viktige for maloppnaelsen.

En hovedutfordring ved denne modellen er av prinsipiell karakter. | mars 2018
vedtok stortinget ny kommunelov. Den klargjorde at hovedprinsippet skal veere
rammestyring av kommunene — bade ekonomisk og juridisk. @kt bruk av
detaljerte krav med tilhgrende kontroll vil vaere et skritt i motsatt retning.
Regjeringens holdning til tilsyn med kommunene ble ogsa presentert i
kommuneproposisjonen 201875, Der framgar det at regjeringen mener at antall
tilsyn ikke skal gke og at omfanget pa sikt skal reduseres. Belastningen av tilsyn
skal reduseres gjennom bedre koordinering mellom ulike tilsynsmyndigheter.
Videre legger regjeringen vekt pa bruk av veiledning til erstatning for tilsyn.
Dessuten skal tilsynsmyndighetene samordne tilsyn bedre med kommunenes
egenkontroll.

Uavhengig av om gkt tilsyn pa integreringsfeltet skulle framstda som den
samfunnsgkonomiske beste lgsningen, kan prinsippene som er omtalt over
medfere at modellen ikke kan realiseres. Hvis man skal unnga at omfanget av
tilsyn oker, ma gkt tilsyn med integreringsfeltet fortrenge tilsyn pa andre omrader.

75 Prop 128 S (2016-2017)
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9.8 Delvis refusjon

Beskrivelse av modellen

| denne modellen vil en del av dagens integreringstilskudd for voksne innvandrere
og tilskudd til oppleering for voksne innvandrere utbetales som refusjon pa
grunnlag av gjennomforte integreringstiltak (f.eks. 50 prosent refusjon av
kommunenes utgifter). Resten av tilskuddene utbetales som i dag, men med
redusert sats. Refusjonstilskuddet knyttes til introduksjonsprogrammet, jf. § 4 i
introduksjonsloven. Den nye tilskuddsordningen skal bidra til & finansiere
opplaeringstiltak og arbeidsrettede tiltak.

Kommunene ma registrere sine utgifter til relevante tiltak for personer i
malgruppen. De far sa refusjon pa basis av regnskap. Trolig er det ngdvendig a
utforme nasjonale retningslinjer som beskriver mer detaljert hva slags
oppleering/tiltak som faller inn under refusjonsordningen. Hvis man ma definere
nye kategorier i regnskapssystemet, blir det ganske betydelige administrative
kostnader i en overgangsfase, men pa sikt vil disse vaere moderate.

Varianter av eller supplement til modellen

Vi har lagt opp til delvis refusjon for utgifter av en gitt type. Man kan ogsa tenke
seg en refusjon basert pa stykkpris, f.eks. per undervisningstime eller per
deltakermaned i arbeidspraksis. En slik modell vil imidlertid kreve at man
utarbeider en ganske omfattende «prisliste». Man ma ogsa stille minstekrav il
aktiviteter som stottes, en form for standardisering, dvs. en liste med ulike typer
tiltak med «kravspesifikasjon» og ulike tilskuddssatser. Pa dette punktet vil man
kanskje kunne bygge pa et arbeid som Kompetanse Norge og IMDi utfagrer for
Kunnskapsdepartementet. | Prp. 1 S (2018-2019) heter det pa s. 249:

For & etablere eit introduksjonsprogram som er meir malretta og med betre
kvalitet enn dagens tilbod, har IMDi og Kompetanse Noreg fatt i oppdrag
a utarbeide forslag til standardiserte faglege element for bruk i
programmet. Programmet skal rettast mot ulike grupper av deltakarar, og
dermed gi hogre overgang til arbeid eller utdanning. Elementa skal
utviklast med utgangspunkt i gjeldande ordningar, forsok og gode resultat.
Gjennom utarbeiding av standardiserte element vil mellom anna tiltak som
sprak- og arbeidspraksis bli standardiserte. Det skal ogsa utarbeidast
element om til domes livsmeistring og foreldrestotte. Elementet om
foreldrestotte skal bli obligatorisk. Departementet foreslar a sette av midlar
til utvikling av dei standardiserte elementa i 2019.

Hvis de standardiserte faglige elementene nevnt over legges inn som kategorier
i kommunenes fagsystemer, kan man bruke informasjon fra fagsystemene som
grunnlag for utmaling av tilskudd. Dette gjor at kvaliteten pa registreringen blir
viktigere. | telefonintervjuer med flere fylkesmannsembeter, har vi fatt informasjon
om at kommunene legger lite vekt pa a legge korrekt informasjon inn i
fagsystemene hvis ikke informasjonen har direkte betydning for et individ. | NIR
er informasjon om gjennomfart sprakopplaering viktig for deltakerne, og denne
informasjonen er derfor palitelig. Informasjon om deltagelse i andre
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integreringstiltak har ikke samme betydning for deltakeren, og kvaliteten pa
informasjonen er til dels darlig.

Det er vanskelig a se at det ikke er fornuftig & basere en utmaling av tilskudd pa
informasjon som kommer fra kommunenes fagsystemer. En slik ordning
forutsette at fagsystemene og NIR (eller systemet som skal erstatte NIR) ma
tilpasses, og at kommunene avsetter ressurser til korrekt registrering av
deltagelse i og gjennomfgring av, ulike typer tiltak. Beregning og utbetaling av
tilskudd pa grunnlag av informasjonen fra NIR vil trolig veere lite ressurskrevende.

Hvis man baserer utbetaling av refusjoner pa et sentralt register som bygger pa
fagsystemene, kan det bli behov for gkt kontroll av at opplysningene er riktige.

Grunnen til at vi ikke har skissert en stykkprismodell i materialet vi har sendt ut i
forbindelse med sporreundersgkelsen og intervjuene, er at vi mener
stykkprismodeller har svakheter. For det forste mener vi at hvis man lager en liste
med aktiviteter som utlgser tiltak og med presise krav til utformingen, vil dette
gjore at kommunene vil veere tilbakeholdende med & gjennomfere andre typer
tiltak. Dette hindrer innovasjon og tilpasning til individuelle behov og lokale
forhold. I tillegg vil behovet for kvalitetssikring og kontroll bli omfattende, noe som
er ressurskrevende.

Vi regner det som uaktuelt med full refusjon av kommunenes utgifter. Erfaring
tilsier at slike ordninger er kostnadsdrivende. Dessuten vil det vaere krevende for
kommunene & registrere merutgifter knyttet innvandrere i alle kommunale
tienesteomrader.

Praktiske konsekvenser/utfordringer

| stedet for en stykkprismodell, har vi altsa i analysert virkningene av en modell
med delvis refusjon av utgiftene til visse formal. Ogsa i denne modellen vil det
kreves regnskap fra kommunene. Man kan tenke seg at kommunene sender
regnskap for relevante utgifter slik de gjor i tilknytning til en del av tilskudd,
herunder seerlige tilskuddet til bosetting av personer med funksjonshemming og
atferdsproblemer, Jobbsjansen, Kommunale utviklingsmidler, mv.

Vi ser for oss at leverandgrene av fagsystemer og kommunene selv ma legge om
systemene slik at kommunene kan beregne utgifter til arbeidsrettede tiltak og
oppleering for innvandrere.

Hva sier intervjuene og sporreundersokelsen?

Sperreundersokelsen tyder pa at delvis refusjon vil veere den modellen med
sterkest negativ virkning pa kommunenes vilie til & bosette flyktninger.
Sparreundersgkelsen tyder pa at virkningene pa ressursbruk pa integrering og
resultater i integreringsarbeidet vil vaere moderat; det er omlag like mange som
tror modellen vil gi gkt ressursbruk som tror ressursbruken vil reduseres.
Tilsvarende gjelder for svarene knyttet til resultatene pa integreringsfeltet.

Bade intervjuene og svar pa apne spgrsmal i sparreundersgkelsen tyder pa at
den viktigste innsigelsen mot en slik modell er at den vil medfgre gkte
administrasjonskostnader. Det er noen som ser positive virkninger ved at det blir
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okt mulighet for & bruke kostbare tiltak samt at kommunen kan bruke ekstra
ressurser, gjerne i form av mer langvarige tiltak, for de med stort innsatsbehov.

Enkelte informanter ser gjerne at tilskudd til tiltak utformes pa basis av forskning
om hva virker best, dvs. en stykkprismodell. Man kan tenke seg flere typer
moduler patenkt ulike grupper av deltakere basert pa kunnskap om hva som
virker best for deltakere med ulik bakgrunn og ulike mal.

| intervjuer pa sentralt niva ble det stilt sparsmal ved nytten av a stimulere til gkt
omfang av tiltak. Det ble papekt at det er kvaliteten pa tiltaket og rett tiltak til rett
person som er viktig. Flere informanter henviste til Fafo’s brukerundersgkelse
blant deltakere i introduksjonsprogrammet som eksempel pa at omfattende tiltak
ikke alltid har noen verdi.”® Videre ble det henvist til erfaringene med refusjon av
utgifter pa barnevernsomradet. Det ble hevdet at det var mange eksempler pa
innrapportering av utgifter som ikke skulle dekkes av ordningen.

En av dem vi intervjuet mente at en aktivitetsbasert finansiering kan bidra til &
holde deltakerne i tiltak istedenfor & hjelpe dem over i arbeid eller utdanning.

Enkelte mente at en slik ordning vil vaere bedre for store enn for sma kommuner.
Dels har store kommuner lavere enhetskostnader og dels kan de etablere en
starre palett av tiltak som gir grunnlag for tilskudd.

Hva viser forskning og annet materiale

| avsnitt 4.3 presenterte hovedpunkter fra forskning og utredning om gremerkede
tilskudd og sékalt prisvridende tilskudd. Delvis refusjon vil vaere et prisvridende
tilskudd. Erfaring med slike tilskudd er at de pavirker kommunenes ressursbruk;
hvis deler av kommunenes utgifter dekkes av staten, oker kommunene
ressursbruken, noe som i en del tilfeller samsvarer med intensjonen bak innfaring
av slike finansieringsformer.

Samlet vurdering

| dag er det slik at kommunene far bare en mindre del av fordelene ved vellykket
integrering, men de baerer hele den marginale kostnaden ved integreringstiltak,
jf. drafting i avsnitt 5.5. Med fordeler mener vi her primaert overgang til arbeid.
Mangel pa balanse i fordelingen av kostnader og nytte kan fore til at kommunene
bruker mindre ressurser pa integrering enn det som er samfunnsgkonomisk
optimalt. Delvis refusjon av kommunenes utgifter kan gi en riktigere
insentivstruktur.

Flyktninger og deres familiegjenforente er begge sveert heterogene grupper.
F.eks. vil det vaere store individuelle forskjeller i utdanningsniva. Heterogeniteten
vil innebaere forskjeller i hva slags og hvor omfattende tiltak som trengs for at de
enkelte innvandrerne skal klare norskprgver, bli sysselsatt, mv. | dag gis det i
hovedsak like store tilskudd for alle innenfor grupper definert ved alder,
familiestatus og landbakgrunn. Det er en risiko for at dette ogsa gir for sterk
standardisering av omfanget av tiltak overfor hvert individ. IMDi har opplyst at 21
prosent av deltakerne i introduksjonsprogrammet far innvilget et tredje ar. Delvis

76 Jf. Lillevik (2018)
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refusjon vil innebaere at statens tilskudd vil avhenge av hvor omfattende tiltak
deltakerne far, noe som kan stimulere til & differensiere innsatsen etter individets
behov. | dag vil individualisering av omfanget for en stor del skje etter
introduksjonsprogrammet er avsluttet. Da er ofte ikke tilgangen til tiltak like god.

En slik omlegging vil redusere risikoen som kommunene star overfor som felge
av individuelle forskjeller i innvandrernes behov for tiltak; staten vil dele risikoen
gjennom delvis refusjon for visse typer tiltak.

Modellen krever en avgrensning av tiltak som skal gi refusjon. Dette kan medfare
at tiltak som faller utenfor refusjonsordningen nedprioriteres utover det som er
optimalt.

Det er klart at delvis refusjon vil innebaere merkostnader, uansett om man velger
refusjon basert pa regnskap eller stykkpris. En del av de kommunene vi har
besokt, lager skyggeregnskap for oppleeringen i norsk og samfunnsfag og
kommunale arbeidsrettede tiltak, men flere kommuner lager ikke slike
sammenstillinger. Der det i dag produseres slike skyggeregnskap, vil ikke disse i
alle tilfeller falge samme standard. Mange kommuner ma tilknytning til en modell
med delvis refusjon etablere nye funksjoner i sine regnskap, og det ma
gjennomfares kontrolltiltak fra statens side.

9.9  Resultatbasert finansiering

Beskrivelse av modellen

Denne modellen innebaerer at det innfgres en resultatbasert finansiering av
norskoppleering og overgang til arbeid. Resultattilskuddet utlgses pa felgende
mate’”:

e Resultattiiskudd pa 75 000 kroner nar en tidligere deltaker i
introduksjonsprogrammet har hatt en ordinger arbeidskontrakt i seks
maneder sammenhengende senest 5 ar etter oppstart av
introduksjonsprogrammet. Arbeidets omfang skal veere tilstrekkelig til at
personen er selvforsgrgende

e Resultattilskudd pa 25 000 kroner nar innvandrere bestar norskprove pa
sitt niva

| begge tilfeller er det kommunen som mottar resultattilskuddet.

Forslaget innebeerer at det trekkes en arlig ramme fra integreringstilskuddet, noe
som innebeerer at satsene for integreringstilskuddet reduseres. Eventuelt kan
resultattilskuddet trekkes fra dagens norsktilskudd. Kommuner som oppnar
resultater (andel med avlagt sprakpreve og overgang til arbeid) pa linje med
dagens landsgjennomsnitt, far like mye tilskudd som i dag. De med bedre
resultater far mer enn i dag.

77 Kriteriene og nivaene pa resultattiiskuddene er i hovedsak kopiert fra ordningen i Danmark, men uten
korreksjon for forskjeller i verdien mellom dkr og nkr.
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Vi ser ikke noe godt faglig grunnlag for & beregne riktig niva pa tilskuddssatsene.
Satsene ma settes ut fra en avveining mellom at tilskuddet skal veere stort nok til
at det virker motiverende, men ikke sa stort at kommunene oppfatter at den
gkonomiske risikoen knyttet bosetting er vesentlig gkt. Kravene for & fa tilskudd
ma settes slik at det stimulerer til god innsats overfor flest mulig av deltakerne.
Tabell 9-2viser vi en beregning av mulig virkning av resultattilskuddet pa tilskudd
som utbetales basert pa antall deltakere/bosatte. Vi har forutsatt at kravet for
tilskudd settes slik at 75 prosent av deltakerne nar kravet. Resultattilskudd er satt
til 75 000 kr per deltaker som nar mal om overgang til arbeid eller utdanning,
mens resultattilskuddet for oppleeringen er satt til kr. 50 000. | sa fall ma
tilskuddene basert pa antall deltakere/bosatte reduseres med henholdsvis kr.
56 250 og 37 500 for hele perioden som helhet, noe som tilsvarer henholdsvis 7
0g 26 prosent reduksjon.

Tabell 9-2: Beregning av eksempel pa virkning av resultattilskudd for

persontilskudd
Integreringstilskudd Tilskudd oppleering
Tilskudd, hele perioden 761 600 141 800
Andel som klarer kravet 75 % 75 %
Resultattilskudd 75 000 50 000
Reduksjon i persontilskudd 56 250 37 500
Reduksjon i tilskudd 7 % 26 %

Kilde: Egne beregninger

| statsbudsjettet er det avsatt 8 mill.kr. til utprgving av bruk av skonomiske
insentiver i introduksjonsprogrammet og oppleering i  norsk 0og
samfunnskunnskap. De gkonomiske insentivene som skal proves ut kan rettes
bade mot kommuner, individuelle deltakere og andre.

Varianter av eller supplement til modellen

| Danmark er det pa integreringsomradet innslag av resultatbasert styring bade
overfor kommuner, arbeidsgivere og individer (innvandrere).

Vi bygger utformingen av dette alternativet pa systemet i Danmark. | Danmark far
kommunene

e 75000 dkr hvis en med rett til deltagelse i introduksjonsordningen kommer
i arbeid senest 3 ar etter bosetting og fortsetter i arbeid sammenhengende
i minst 6 maneder

e 50 000 dkr hvis personen i forrige punkt kommer i arbeid innen 5 ar etter
bosetting

e Tilsvarende resultattiiskudd gis ogsa hvis personen starter i formell
utdanning’® med utdanningsstotte eller andre former for
utdanningsfinansiering som kilde til livsopphold og fortsetter med dette i
minst seks maneder

78 | den danske integrationsloven brukes uttrykket «studie- eller erhvervskompetencegivende uddannelse»
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e 32 000 dkr for hver person som melder seg opp til prove i danske senest
ett ar etter introduksjonsperiodens utlep og bestar proven ved forste
pafglgende provetermin

| Norge gir det ikke «a besta norskprove» lenger mening; Na registreres det bare
hvilket niva deltakeren behersker.

| Danmark er introduksjonsperioden i utgangspunktet ett ar, men den kan, etter
neermere vurdering av individets behov, forlenges til fem ar. Selv om
introduksjonsordningens varighet er en annen i Norge, bygger var modell pa
tidsfristene slik de er angitt i Danmark.

Praktiske konsekvenser og utfordringer

Vi antar at resultater registreres gjennom eksisterende systemer og at IMDi far
informasjon om grunnlaget for resultatbasert tilskudd til den enkelte kommune.
Resultatene vi males av Kompetanse Norge (norskprover), Lanekassen
(studiepoeng) og SSB (sysselsetting eller yrkesinntekt). Hvis man lager et system
med individuelle resultatkrav (jf. oppsummering av intervjuene samt drofting
nedenfor) ma en instans ogsa fa ansvar for et system for vurdering av
resultatkrav. En slik vurdering kan bygge pa dagens inndeling i «spor» i
oppleeringen i norsk, men det kan ogsa veere hensiktsmessig a lage et nytt
system for vurdering. Kompetanse Norge har fatt i oppdrag a lage utkast til en
standard for ulike elementer i opplaeringen i norsk og samfunnskunnskap,
herunder for plassering i spor. En resultatbasert ordning skal ikke bare omfatte
resultater av norskoppleering, men ogsa sysselsetting. Selv om det er en klar
sammenheng mellom hvilket spor deltakerne i norskoppleeringen er plassert i og
sannsynligheten for & komme i arbeid, kan det veere aktuelt & etablere en egen
vurdering av resultatkrav knyttet til arbeid og utdanning. En slik vurdering bar
kunne bygge pa den kartleggingen som gjgres av individene i mottakene (gjelder
flyktninger som soker asyl og far opphold) eller nar de ankommer
bostedskommunen (alle som ikke forst bor i asylmottak). Det kan veere aktuelt &
vektlegge andre forhold i tillegg til det som ligger til grunn for plassering i spor.
F.eks. kan tidligere arbeidserfaring veere mer relevant for overgang til arbeid i
Norge enn for mulighetene for & oppna gode norskkunnskaper. Forskning som
belyser betydningen av kjennetegn ved individenes for sannsynlighet for
overgang til arbeid kan veere et utgangspunkt for a identifisere kriterier for
vurdering som resultatkravene skal bygge pa.

En ulempe med bruk av resultatbaserte tilskudd vil vaere at de resultatbaserte
elementene vil foreligge lenge etter at kommunenes utgifter palgper. Man kan
redusere dette problemet ved a stille resultatkravene slik at de gir mulighet for
relativt rask utbetaling, men samtidig apne for bonus ogsa ved relativt sen
resultatoppnaelse. Hvis man bare gir resultattilskudd for raske resultater, vil
kommunene ikke ha riktige insentiver for langsiktig innsats overfor personer som
i utgangspunktet star langt fra arbeidsmarkedet og som har svakt utgangspunkt
for & leere & beherske norsk.

Vi har spurt SSB om tidsetterslepet i registrering av resultater. | dag lages det
statistikk for tidligere deltakere i introduksjonsordningen med angivelse om de er
i arbeid, utdanning, deltar i tiltak eller mottar ulike typer offentlige ytelser. Mot
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slutten av 2018 kom det statistikk for status i november 2017 for de som avsluttet
programmet i 2016. En faktor som bidrar til & forlenge tidsetterslepet for a
produsere denne statistikken er at den bygger pa flere ulike registre og at det ma
foreligge data fra alle disse og de ma veere kvalitetssikret for statistikken
produseres. Vi ser for 0ss en lgpende registrering av om en tidligere deltaker har
nadd ett av kravene som utlgser resultattiiskudd. Dette kan gi ganske kort
tidsetterslep, opplysninger om lgnnsinntekt vil f.eks. foreligge kvartalsvis og med
tre maneders tidsetterslep. De relevante data for progresjon i utdanning og
selvstendiges inntekter foreligger bare en bare en gang i aret. SSB har vanligvis
lister med personidentifikasjon i juni aret etter at deltakerne har gatt ut av
programmet.

e SSBvil ved utgangen av 3. kvartal kunne registrere om noen av deltakerne
det aret de sluttet eller i forste halvar aret etter oppnadde en lgnnsinntekt
som tilfredsstiller kravet.

e | 4. kvartal vil SSB ogsa kunne rapportere om deltakerne innen et halvt ar
etter av de avsluttet programmet har oppfylt krav til progresjon i formell
utdanning.

e | 4. kvartal vil de ogsa kunne rapportere om den tidligere deltakeren i
avslutningsaret hadde en inntekt som selvstendig som oppfyller kravet.
Selvstendiges inntekter registreres bare én gang i aret i form av godkjent
selvangivelse.

Hvis man maler resultatene over flere ar etter avslutning av programmet, vil det
selvsagt ogsa kunne bli langt tidsetterslep mellom kommunenes
integreringsinnsats og utbetaling av resultattilskudd.

@vrige tilskudd utbetales pa samme grunnlag og med samme rutiner som i dag.

Intervjuene og sporreundersokelsen

Resultatene av sparreundersokelsen tyder pa at det er betydelig flere som mener
at resultatbasert finansiering vil fgre til gkt ressursbruk og bedre resultater enn
som tror det motsatte. Modellen er den som kommer klart best ut nar det gjelder
virkning for resultater pa integreringsomradet.

Vi har sett pa om det er en sammenheng mellom kjennetegn ved kommunene og
svarene pa spgrreundersgkelsen. Pa spgrsmal om virkning av resultatbasert
modell pa resultater, er det markant forskjell i svarene fra henholdsvis store og
sma kommuner; store kommuner har mer tro pa resultatbasert finansiering. Vi
finner ingen sammenheng mellom resultater i norskoppleering og overgang til
arbeid, pa den ene siden, og vurderinger av virkninger av en resultatbasert
modell, pa den andre.

| dpne svar i sporreundersgkelsen nevnte enkelte at det er en svakhet at
resultattilskudd vil utbetales en god stund etter oppstart av tiltakene.

Intervjuene bekreftet tendensene i sparreundersgkelsen. Flere mente at en slik
modell vil svekke kommunenes vilje til & bosette flyktninger som star langt fra
arbeidsmarkedet. Det samme ble nevnt av flere i apne svar i
sporreundersokelsen. En mente at humane hensyn ville kunne bli satt til side i
en slik modell. En innvending som ble nevnt er faren for at innvandrere som ikke
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viser god progresjon i forhold til méalet som er satt kan bli «parkert», dvs. bli gitt
opp av kommunen. Det er nettopp overfor disse personene at man bor sette inn
ekstra ressurser, ble det framholdt.

Noen mente ogsa at det er rom og behov for & heve kvaliteten pa kommunenes
integreringsarbeid og at resultatbasert finansering kan bidra til dette. En tok til
orde for & kombinere finansiering med delvis refusjon for aktive tiltak.

Det var flere som tok til orde for at et resultatbasert system ma bygge pa
individuelle mal basert pa deltakernes utgangspunkt.

En resultatbasert ordning kan virke stigmatiserende pa deltakere som ikke nar
mal for resultattiiskudd. Ordningen vil dessuten skape urettferdighet mellom
kommuner fordi ikke alle far like krevende deltakergrupper. Vi mener et godt
system for & sette individuelle resultatkrav kan sikre rettferdighet mellom
kommunene.

Mange tok ogsa til orde for at dagens resultatindikator for overgang til arbeid ikke
bar brukes. | dag brukes 1 times arbeid innenfor en gitt uke som indikator for
overgang til arbeid. Innvendingen mot denne indikatoren er primeert at 1 times
arbeid per uke gir altfor lite inntekt til & leve av, og at mange av de som er
registrert som sysselsatte derfor fortsatt vil ha velferdsytelser som hovedinntekt.
| tillegg kommer at indikatoren kan gi en del tilfeldige utslag knyttet til personer
som arbeider som tilkallingsvikarer, el.

Vi mener & se en tendens til at ledere og ansatte i voksenoppleeringen er mer
negative til resultatbasert finansiering enn andre informanter.

Forskning og annet materiale

Det er forsket sveert lite pa bruk av resultatbaserte tilskudd til kommuner (jf.
avsnitt 4.3). Vi mener at forskning pa bruk av tilsvarende modeller overfor private
leverandgrer til en viss grad har overfgringsverdi til kommuner. Samtidig er det
forskjeller mellom privat og kommunal sektor som kan gjore at slike systemer
ikke far samme virkninger i kommuner. Bl.a. tildeles mange kommunale tjenester
ut fra rettigheter, i prinsippet uten hensyn til kommunens gkonomi. Nar
kommuneforvaltningen preges av rettighetstenkning, kan resultatbaserte
finansieringsmodeller kanskje fa andre virkninger enn nar tilsvarende modeller
brukes overfor private leverandgrer. Vi kjenner ikke til forskning som belyser
dette.

Erfaringer med bruk av resultatkrav eller resultatbasert finansiering ved kjop av
velferdstjenester fra private aktgrer viser bl.a. at slike modeller innebaerer en
risiko for sakalt «parkering» (jf. drofting i kapittel 0). Med dette menes at
leverandgrene setter inn ressursene slik at de maksimerer resultat, slik dette
males, eller resultattilskudd. Man kan f.eks. tenke seg at en leverander males pa
hvor stor andel av en deltakergruppe som kommer ut i arbeid, malt ved en grad
av sysselsetting. Hvis det er deltakere som ganske sikkert vil klare dette malet pa
egenhand, kan leverandaren la vaere & bruke ressurser pa dem, og far tilskudd
uten & ha gjort en innsats. Videre kan det finnes deltakere med et langt
vanskeligere utgangspunkt og med lav sannsynlighet for & na resultatet som er
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definert. Leverandgren kan velge & «parkere» disse deltakerne (i betydningen:
Ikke bruke ressurser pa dem).

Drofting og samlet vurdering

Noe av bakgrunnen for bruk av resultatbaserte finansieringsmodeller er & unnga
svakhetene ved ramme- eller stykkprisfinansierte finansieringsmodeller.
Utfordringen med de sistnevnte er at de retter finansieringen mot inputsiden
(f.eks. finansiering av antall deltakere) eller mot bestemte aktiviteter (f.eks.
sprakopplaering, arbeidsmarkedstiltak etc.). Hvis man vet hvilke aktiviteter som
gir gode resultater og det er mulig kontrollere om innretningen faktisk er god, kan
krav til utforming av aktiviteter fungere godt. Hvis de nevnte forutsetningene ikke
er oppfylt, vil ikke standardiserte krav eller subsidiering av visse typer tiltak veere
effektivt. Hvis utforerne (i dette tilfellet kommunene) er kompetente og har god
informasjon, vil resultatbasert finansiering kunne veere en bedre lgsning. Selv om
det finnes en del kunnskap om hvilke integreringstiltak som virker, oppfatter vi at
det ogsa er store kunnskapshull, noe som gjor det vanskelig & oppna gode
resultater gijennom & styre kommunenes input (bruk og utforming av tiltak). Da
kan resultatbasert finansiering veere bedre egnet.

En svakhet ved dagens modell for finansiering av kommunenes integreringstiltak
kan veere at kommunene oppfatter at de har lite & tiene pa godt
integreringsarbeid, sammenlignet med kostnadene (jf. drofting av modell med
delvis refusjon). F.eks. vil en hgy andel av de som ikke kommer i arbeid for eller
siden fa en statlig ytelse for livsopphold eller de blir forsgrget av familien.
Kommunene kan dermed vurdere det slik at de far lite igjen for & bruke store
ressurser pa integrering (jf. boks i avsnitt 5.5). Resultatbasert finansiering vil gjore
at kommunene far sterkere insentiver til & oppna resultater.

En svakhet ved resultatbasert finansiering er at kommunene far gkt risiko knyttet
til sine inntekter. Avhengig av hvor sikker kommunen er pa hvilke resultater de vil
oppna, Vil usikkerhet om finansieringen kunne svekke vilien til drive
integreringsarbeid. Staten kan redusere dette problemet ved a etablere en
blandet modell hvor man kombinerer et tilskudd per hode, el. med et
resultatavhengig element.

Hvis det er slik at enkelte kommuner foler seg rimelig trygge pa at de vil kunne
oppna bedre resultater enn gjennomsnittet, vil de kunne akseptere relativt lave
tilskuddsrater. Overforing av integreringsarbeidet til de kommunene som er mest
effektive («mest integrering per krone») vil dermed i teorien kunne gi rom for
reduserte statlige utgifter, men dette kan veere vanskelig & avgjere i forkant.

9.10 Andre finansieringsformer og kombinasjoner

Modellene som er droftet over kan kombineres, jf. framstilingen av
finansieringsordningene i Danmark i avsnitt 5.1. Med unntak av rammetilskudd
basert pa eksisterende kostnadsngkler og sammenslding av eksisterende
tilskudd innebeerer alle modellene gkte administrative kostnader. Kombinasjon
av modeller som hver for seg gir gkt administrative kostnader vil gjere at de
administrative kostnadene fra de ulike modellene akkumuleres.
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Ettersom verken sammenslaing av tilskudd eller overgang til rammetilskudd med
dagens kostnadsngkler gir gkning i administrative kostnader, kan det veere
aktuelt &8 kombinere disse med noen av de andre modellene. Var evaluering tyder
imidlertid pa at fa ensker seg rammefinansiering av integreringsfeltet, og vi regner
denne modellen som lite aktuell. Sammenslaing av tilskudd har etter var
oppfatning liten betydning, og denne modellen kan da kombineres med sterkere
statlig styring, delvis refusjon og/eller resultatbasert finansiering.

For de yngste og de eldste innvandrerne, er det ikke formulert klare mal som man
har for voksne skal i arbeid og som avlegger norskprover. Verken modellene med
delvis refusjon eller resultatbasert finansiering passer for a styrke integreringen
av disse innvandrerne. | tillegg kommer at det er mange andre merutgifter knyttet
til innvandrere enn som vi mener bar kunne dekkes av delvis refusjon, tilsyn med
oppfyllelse av introduksjonsloven eller resultatbasert finansiering. Dette tilsier at
sa lenge vi har et bosettingssystem som gjor at kommunene ma kunne forvente
a fa dekket sine merutgifter til flyktninger gjennom ekstra inntekter fra staten, ma
en del av finansiering gis pa grunnlag av antall flyktninger og deres
familiegjenforente. Det er ikke like klart at kommunene ma fa seerlig finansiering
av oppleering for andre innvandrere.

9.11 Bonus til deltakerne

Sverige og Norge har tidligere hatt en ordning med en form for bonus til deltakere
i sprakopplaeringen ved bestatt prave. Dette er omtalt i kapittel 4. Danmark en
form for bonus i dag.

Det kan veere aktuelt & innfore bonus for bestatt eksamen i norsk og
samfunnskunnskap, men neppe for & komme i arbeid eller utdanning. Arbeid gir
okt inntekt, og det virker da urimelig & belenne overgang til arbeid ytterligere.”

Beskrivelse

Vi har vurdert etablering av en bonusordning tilsvarende den de har i Danmark,
men da som en proveny-ngytral ordning. For & skape rom for bonussystemet,
reduseres introduksjonsstonaden.

| Danmark far tidligere deltakere i danskopplaeringen en bonus for & besta
danskprave pa niva 2 eller 3. Bonusen er pa 1 500 dkr per maned etter at praven
er bestatt. For en enslig som lever pa integrasjonsytelse tilsvarer dette en
inntektsgkning pa 25 prosent.

Praktiske konsekvenser

For at en resultatbonus skal fungere som et insentiv for alle deltakerne, ma
kriteriet for & fa bonus veere krevende, men mulig, & oppna for alle. Ettersom
deltakerne i norskopplaering har ulike utgangspunkt, vil ogsa deres mulighet for
a oppna et gitt ferdighetsniva i norsk variere mye. Hvis alle far samme

79 | Danmark gis det en «jobpremie» til personer som har gatt lenge uten jobb, men som blir sysselsatt.
Premien utgjer 10 prosent av yrkesinntekten og er skattefri. Vi viser ogsa til drefting i Bratsberg (2018) og
evaluering av «Starthjeelp» i Danmark (Andersen, 2012)

Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid | Proba samfunnsanalyse | 167



ferdighetsniva som kriterium for bonus, og dette settes for en deltaker med
middels godt utgangspunkt, vil bonus ikke fungere som stimulans verken for de
med best eller for de med svakest utgangspunki.

For & sette kriterier for bonus for det enkelte individ, er det naturlig & ta
utgangspunkt i den vurderingen som gjores i dag for a plassere deltakere i ulike
«spor» i norskoppleeringen. Vi har ikke vurdert om prosessen med inndeling i
spor fungerer godt nok i dag eller om det er behov for endringer, f.eks. ved okt
standardisering, mer utfyllende vurderingsgrunnlag, kompetanseoppbygging,
mv. Kompetanse Norge har gjort en vurdering av okt mulighetene for
standardisering. Hvis mulig, kan man analysere hva som er passende mal for
deltakere pa ulike spor. Man kan velge et ambisjonsniva f.eks. ved at maksimalt
X prosent av deltakere i spor 1 skal ha klart malet som defineres som kriterium
for bonus til deltakerne pa dette sporet.

Systemet kan fungere pa folgende mate:

e Alle som skal delta i norskoppleering og som omfattes av bonussystemet
underlegges en vurdering tilsvarende den som gjares i forbindelse med
sporinndelingen

e Kommunen som starter opplaeringen (enten i asylmottak eller for de som
ikke kommer via mottak til en kommune) registrerer vurderingen i sitt
fagsystem

o Kompetanse Norge registrerer avlagte praver

e SSB far tilgang til data i fagsystemene og fra Kompetanse Norge og
melder fra til den instans (f.eks. NAV) som far ansvar for utbetalinger av
bonus

Vi kan ikke se at dette i prinsippet vil medfgre ekstra kostnader sammenlignet
med dagens system. Men dette avhenger av om man mener at dagens
sporinndeling fungerer godt nok til & danne grunnlag for & sette individuelle mal.
Hvis ikke, er det behov for & forbedre denne prosessen. Vi har i enkelte av
intervjuene fatt klare innspill om at kvaliteten pa denne prosessen er variabel og
at vurderingen i en del kommuner ikke er god nok verken for sporinndeling eller
som grunnlag for & sette laeringsmal. Enkelte mener at det ikke bare er behov for
a sikre at retningslinjene for vurderingene falges, men ogsa at metodikken som
beskrives i retningslinjene forbedres. Hvis man etablerer en modell med
resultattilskudd til kommunene (jf. avsnitt 9.9), vil man kunne bruke samme
grunnlag for & sette individuelle resultatkrav for henholdsvis resultattilskudd til
kommunene og bonus til deltakerne.

Hvis man velger & endre formatet pa vurderingen av deltakernes laeringsmal, vil
dette kunne pavirke kostnadene. Det kan ogsa veere aktuelt at kommunene ikke
far ansvar for & gjennomfgre denne vurderingen. Grunnen kan dels veere at man
ser behov for spesialisere denne funksjonen for & styrke kvaliteten eller at man
innferer en modell med resultatbasert finansiering av kommunenes
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oppleeringsfunksjon. Med resultatbasert finansiering av kommunene, far
kommunene en egeninteresse i fastsettelse av laeringsmalet.&

Introduksjonsstonaden for enslige er satt til 2G, noe som i perioden 1.5.2018-
1.5.2019 tilsvarer 193 766 kroner. De fleste far denne stgnaden i to ar. Bare 21
prosent far forlenget introduksjonsprogrammet og dermed -stenaden med et
tredje ar. Hvis man setter bonus for oppnadd resultatmal for norskprave til 50 000
kroner, og kravet settes slik at 75 prosent av deltakerne far bonus, vil man matte
redusere introduksjonsstgnaden til de som er innenfor bonusordningen med 10
prosent.

Intervjuene og sporreundersokelsen

Vi har stilt sparsmal i bade intervjuene og sperreundersgkelsen om virkning av
bonus for bestatt sprakprove. Trolig er det fa som har erfaring med bruk av
individuelle bonuser pa slike omrader. Vi legger derfor ikke avgjarende vekt pa
disse resultatene.

| sparreundersokelsen hadde vi sparsmal knyttet til en slik modell. Vi spurte forst
om respondentene sa et behov for endring av introduksjonsstenaden og deretter
om den bgr gkes eller reduseres, eventuelt ved at deler utbetales som en bonus
for bestatt norskprove.

Figur 9-4 Mener du at introduksjonsstonaden (som betales ut til innvandrere)
bor endres?

0% 10 % 20 % 30 % 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %
mJa mNei mVetikke

Kilde: Proba, sparreundersgkelsen

Det er mange som ikke har besvart spgrsmal om introduksjonsstanaden. Kanskje
framstar sporsmalet som sterkt verdiladet og utenfor respondentenes
kompetanseomrade.

Pa sparsmal om introduksjonsstgnaden til innvandrere bgr endres, svarer 38
prosent ja. 37 prosent svarer nei, 0g 24 prosent svarer vet ikke.

Av personene som svarer at introduksjonsstonaden bgr endres, svarer 57
prosent at den bgr gkes. 27 prosent (12 respondenter) svarer at deler av
stonaden bor erstattes av en bonus for bestatt norskpreve, mens 7 prosent (3
respondenter) svarer at den bar reduseres.

Hovedtendensen er altsa at det er ganske liten stotte til & omgjore deler av
introduksjonsstanaden til en bonus. Nar over halvparten mener at dagens stenad

80 Det er mange eksempler pa finansieringsordninger som innebaerer tilsvarende «habilitetskonflikter» og
som tilsynelatende fungerer godt.
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bar gkes, er det sannsynligvis ogsa starre oppslutning om en bonusordning hvis
den kommer som et tillegg til dagens stgnad.

Figur 9-5 Hvilke endringer i introduksjonsstonaden onsker du?

Deler av stgnaden bgr erstattes av en bonus
for bestatt norskprgve
Den bgr reduseres - 6,8%

0,0% 20,0% 40,0% 60,0%
Kilde: Proba, sparreundersgkelsen

| intervjuene var det flere som var inne pa at de oppfattet at enkelte av deltakerne
i oppleering framstar som lite motiverte. Enkelte mente at bonus kanskje kunne
gke motivasjonen, men andre var mer skeptiske til om et slikt virkemiddel vil ha
noen effekt. Andre mente at gode opplaeringsopplegg er det viktigste for & skape
motivasjon hos deltakerne.

Forskning og annet materiale

En utredning®' fra Vista analyse har sett pa forutsetningene for bruk av
resultatbasert finansiering overfor individer. Denne bygger i all hovedsak pa
teoretiske betraktninger omkring virkninger av bonusordninger. Her legges det
vekt pa at ordningen ma pavirke deler av gruppen positivt (stimulere til en bestemt
atferd), den ma oppfattes som akseptabel for de som omfattes av ordningen, og
den ma vaere akseptabel for personer som av ulike arsaker ikke responderer
positivt pa ordningen. Rapporten anbefaler ogsa at det benyttes positive stimuli,
ikke negative sanksjoner.

Drofting og vurdering

Ett argument mot bruk av bonus til deltakerne i norskoppleering er at mange
allerede har ganske sterke insentiver til & besta slike praver. | mange stillinger er
det formelle krav bestatt prave. Trolig vil de fleste som gnsker a arbeide ogsa
legge til grunn at det vil styrke egne sjanser om de bestar prove. Dessuten kreves
bestatt norskprove pa niva A1 for & fa permanent opphold i Norge®. Hvis
deltakerne i norskoppleeringen star overfor valg som innebeerer at de ma

81 Jf. Holden (2018)

82 P3 udi.no heter det: Du ma vanligvis ha gjennomfgrt obligatorisk opplaering i norsk og samfunnskunnskap
og ha bestatt avsluttende prover, eller kunne dokumentere at du har fatt fritak fra kommunen (gjelder hvis
du er mellom 16 og 67 ar).
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prioritere mellom norskoppleering og andre integreringstiltak, herunder
arbeidsrettede aktiviteter, kan ogsa styrking av insentiver knyttet til & besta
norskprove fortrenge andre integreringstiltak. | intervju med en akter i kommune,
ble det uttrykt frustrasjon om at heltids opplaering i norsk og samfunnskunnskap
gjorde at deltakerne ikke hadde tid til & delta i effektive arbeidsrettede tiltak som
kombinasjonsklasser, sprakpraksis og yrkesrettet oppleering. For deltakere som
ikke har sterk motivasjon verken til & leere norsk, komme i arbeid eller & bli
integrert pa andre samfunnsarenaer, gjelder ikke disse argumentene. Da kan
bonus for oppnadde leeringsmal fremme integrering pa alle felt.

Hvis det innfares en bonus og dette skjer gjennom at introduksjonsstenaden
reduseres tilstrekkelig til & finansiere bonusene, vil reduksjonen i seg selv kunne
bidra til gkt overgang til arbeid.83 Pa den andre siden, vil trolig en slik modell ogsa
innebaere okt bruk av supplerende sosialhjelp. 12017 var det vel 11 600 personer
som mottok sosialhjelp og som hadde introduksjonsstenad som hovedinntekt.
Det var i alt vel 29 000 som mottok introduksjonsstonad. Dette innebaerer at 40
prosent av de som mottok introduksjonsstenad ogsa mottok sosialhjelp samme
ar.8* En del av disse er personer som far sosialhjelp bare rett etter bosetting i en
kommune og for de begynner & motta introduksjonsstenad. Likevel indikerer
tallene over at for mange mottakere av introduksjonsstgnad er stonaden ikke
tilstrekkelig. Dermed vil trolig en reduksjon i stenaden ogsa gi betydelig gkning i
bruk av sosialhjelp, dels i form av gkning i belgpene til de som allerede har
supplerende sosialhjelp og ved at flere soker sosialhjelp. Bruk av sosialhjelp
krever ressurser bade i NAV og hos brukerne. En eventuell reduksjon i
introduksjonsstenaden for & finansiere bonus, vil gi gkte kostnader knyttet til bruk
av sosialhjelp. Vi har ikke grunnlag for a ansla disse kostnadene.

Vi mener at forskning gir stotte til at gkonomiske insentiver pavirker atferd i starre
eller mindre grad. Hvis en bonusordning for bestatt norskpreve skal ha en effekt
pa mange, ma det settes individuelle mal som er krevende, men oppnaelige. Et
alternativ til en bonusordning er & bruke et tilsvarende belop pa hoyere
introduksjonsstonad. Dette alternativet vil gi feerre sosialhjelpsmottakere. Vi
mener det ikke er faglig grunnlag for en klar anbefaling for eller imot innfgring av
en bonus for resultater i oppleeringen.

9.12 Vurdering av modellene

Tabell 9-3 oppsummerer svarene i spgrreundersgkelsen og var vurdering av
alternative modeller. Vi vil kommentere en del av vare vurderinger, seerlig der de
avviker fra tendensene i sparreundersgkelsen.

Rammetilskudd: Kommunene frykter at rammetilskudd vil gi darligere dekning av
merutgiftene til integrering. Vi deler ikke denne oppfatningen. Flyktninger og
andre som omfattes av integreringstiltakene er ikke en sterk pressgruppe, og
integreringsarbeidet kan lett kunne bli nedprioritert i en del kommuner hvis

83 Jf. Bratsberg (2018)
84 Hetland (2017) fant at i 2015 var tilsvarende andel 39 prosent
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dagens tilskudd erstattes av en «usynlig» gkning i rammetilskuddet. | likhet med
en overvekt av de som svarte pa spgrreundersgkelsen, mener vi rammetilskudd
vil kunne gi mindre ressurser til integrering og dermed ogsa svakere resultater,
men vi tror kanskje ikke effekten blir sa& sterk som tendensen i
spoarreundersgkelsen tyder pa.

Sammenslding av tilskudd: Vi mistenker at mange som besvarte
sporreundersgkelsen har sett for seg at sammenslding vil kunne gi en reell
forenkling for kommunene. Det tror vi ikke denne modellen vil gi, og vi tror derfor
heller ikke at sammenslaing vil gke viljen til bosetting. Vi ser en viss fare for at
redusert tendens til «<intern gremerking» (ved at ulike integreringstilskudd tildeles
de relevante enheter i kommunen) vil kunne gjore at integreringsfeltet blir
nedprioritert, men har lagt til grunn at denne virkningen blir ubetydelig.

«Statlig styring» vil fore til at kommunene far okte administrative kostnader
knyttet til selve tilsynene, men ogsa til & oppfylle lovens krav. Dette vil svekke
vilien til bosetting, men vi tror ogsa at oppfyllelse av lovens krav vil gi bedre
resultater. | sparreundersgokelsen er det balanse mellom de som mener at
modellen vil gi henholdsvis forbedring og forverring av resultatene.

«Delvis refusjon» oppfattes av kommunene som et sterkt byrakratiserende
alternativ. Vi er enige i at det vil ha en slik virkning og at dette vil svekke
kommunenes vilje til bosetting. | intervjuene fikk vi inntrykk av at en del oppfattet
modellen som en stykkprismodell, mens vi har sett for oss en refusjon basert pa
regnskap. Modellen vil gi okte kostnader bade til administrasjon og gjennom at
omfanget av aktive tiltak vil gke. Sparreundersgkelsen tyder pa at lederne i
kommunene ikke tror at modellen vil gi bedre resultater. Vi mener modellen vil
kunne oke bruken av aktive tiltak, herunder til gkt individualisering av tiltakene,
og dermed til bedre resultater.

«Resultatbasert finansiering» er den eneste som kommer ut med
resultatforbedring i sperreundersgkelsen. Intervjuene tydet klart pa at mange
frykter at en slik modell ikke vil bygge pa krevende, men oppnaelige, mal for alle.
Vi forutsetter at det settes egnede, individuelle mal. Dette vil kreve ekstra
ressurser. Registrenging av maloppnaelse og utbetaling av resultattilskudd vil
kunne Dbli lite ressurskrevende. Modellen vil trolig fare til gkt individualisering av
tiltakene og til en heving av kvaliteten. Dette vil ogsa kunne bedre resultater. Var
vurdering er at hvis det er mulig & etablere en god modell for & sette
hensiktsmessige individuelle mal, vil denne modellen kunne gi sterkere
resultatforbedringer enn de andre modellene.
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Tabell 9-3: Oppsummering av sporreundersokelsen og var vurdering av
alternative modeller

Vilje til bosetting Ressursbruk Resultater
Styrking (+) Okt (+) Forbedring (+)
- - forverring (-
Modell svekkelse (-) redusert (-) g()
Sparre- Var Sporre- Var Sparre- Var
under- | vurdering | under- | vurdering | under- | vurdering
spkelsen spkelsen spkelsen
Rammetilskudd - - - - - -
Sammenslaing + 0 - 0 0 0
Statlig styring - - ++ ++ 0 +
Delvis refusjon - - + + 0 +
Resultatbasert - - ++ ++ + ++

Kilde: Proba

Var vurdering er at dagens tilskudd er godt egnet til & stimulere til bosetting av
flyktninger og til & kompensere kommunene for store deler av utgiftene knyttet til
a oppfylle forpliktelsene i introduksjonsloven for andre nye innvandrere som
omfattes av loven. Tilskuddene er ikke innrettet mot & stimulere til godt
integreringsarbeid. Virkemidlene som brukes for & stimulere til godt
integreringsarbeid er tilskuddsordninger som ikke omfattes av denne evaluering,
legale virkemidler (introduksjonsloven) og pedagogiske virkemidler
(offentliggjering av resultater veiledere, ulike faglige aktiviteter).

Man kan styrke kommunenes insentiver til & satse mer pa a oppna gode
resultater ved a refundere deler av kommunenes integreringsutgifter og/eller ved
a oke kommunenes gkonomiske gevinster ved vellykket integrering. Dette
resonnementet leder til en anbefaling om at det er modellene «delvis refusjon»
og «resultatbasert finansiering» som kan sgrge for tilskuddsordningene innrettes
mot bedre maloppnéelse. | praksis kan begge modellene vaere krevende a
gjennomfere. Men hvis man skal endre hovedstrukturen i tilskuddene, mener vi
det kun er disse to modellene som er bgr vurderes naermere.

Det er mulig at Norge ogsa i framtiden vil oppleve en gkt innstramning av
flyktninger. | en slik situasjon vil det veere en stor fordel om systemet for
finansiering av kommunenes integreringsinnsats gjor det enkelt & stimulere til
ekstra innsats for & fa bosatt alle ganske raskt. Hvis man finansierer
integreringsarbeidet gjennom rammetilskudd, gjer man det vanskeligere a
stimulere kommunene til innsats. | alle de andre modellene vil man ha et element
av persontilskudd, noe som gjar det enkelt & styrke insentivene til bosetting.
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10  Samfunnsgkonomisk analyse

Framstilingen nedenfor folger disposisjonen i DFQs veileder for
samfunnsgkonomiske analyser.

10.1  Mal

Utgangspunktet for analysen er at regjeringen ser behov a bedre resultatene av
integreringspolitikken. Malene for integrasjonspolitikken er rask bosetting og hoy
deltagelse i utdanning og arbeid. Omlegging av de statlige ordningene som skal
finansiere kommunenes integreringsarbeid skal bidra til & forbedre
maloppnaelsen pa disse omradene. Manglende integrering i utdanning og arbeid
innebaerer utenforskap og at innvandrernes ressurser ikke utnyttes il
fellesskapets beste.

| samfunnsgkonomiske analyser skal man sammenligne de ulike tiltakene med
et nullalternativ. Dette skal veere et realistisk, gjennomferbart alternativ. | var
analyse er det opplagte nullalternativet en viderefgring av dagens
tilskuddsordninger. Analysen omfatter de tilskuddsordningene som er beskrevet
i avsnitt 1.2 og som er analysert i avsnittene 9.5-9.9.

10.2 Relevante tiltak

Tiltakene som skal analyseres er ulike modeller for statlig finansiering av
kommunenes integreringsarbeid samt innfaring av bonus for innvandrere som
bestar prover i norsk.

Alternativene som analyseres tar utgangspunkt i de alternativene som er indikert
i oppdragsbeskrivelsen. Vi har drgftet og presisert disse modellene i kapittel 9.
Modellene er utviklet ut fra et mal om & oke effektiviteten i integreringsarbeidet.
Prosjektet omfatter ikke en vurdering av de ovrige virkemidlene pa
integreringsfeltet, herunder oppgavefordelingen mellom forvaltningsnivaene eller
introduksjonslovens bestemmelser. Disse virkemidlene ligger fast. Analysene
bygger pa den ordningen for bosetting av flyktninger som er beskrevet i
«Integrering gjennom kunnskap»%.

10.3 l|dentifisere virkninger

Berorte grupper

Tiltaket vil i all hovedsak pavirke flyktninger som far oppleering i mottak samt
personer med rett eller rett og plikt til & delta i introduksjonsprogrammet og
eventuelt oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere.
Videre vil tiltaket pavirke familiene til de som deltar i tiltakene.

85 Kunnskapsdepartementet (2018): «Integrering gjennom kunnskap — regjeringens integreringsstrategi»
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| tillegg vil kommunene bli pavirket i rollen som utfgrere av de relevante
oppleeringstiltakene og introduksjonsordningen forgvrig.

Ogsa statens forvaltning av finansieringsordningene og introduksjonsloven
pavirkes. | dag er det IMDi og fylkesmennene som utfarer disse oppgavene. Bade
i forbindelse med regionreformen®® og i «Integrering gjennom kunnskap» varsles
det om at fylkeskommunen ogsa vil fa tildelt oppgaver pa integreringsomradet.
Men i var beregning av virkningene av tiltaket har vi tatt utgangspunkt i den
oppgavefordelingen som gjelder i dag.

Nytte- og kostnadsvirkninger
Vi ser virkninger av tiltaket pa falgende omrader:

= Administrasjon av tilskuddene

=  Kommunenes integreringstiltak

» Resultater av integreringstiltakene

Bidrag til produksjon

Netto skatter (skattebetaling og bruk av velferdsytelser)
Inntekt og forbruksmuligheter for deltakerne og deres familie
Livskvalitet (utover inntektsgkningen)

Ringvirkninger for familie, naboer, etterkommere

Tillit, fellesskap, demokrati

O O O O O O

For & nd malet om rask bosetting, er det en nedvendig forutsetning at
kommunene tilbyr & bosette minst like mange som far opphold som flyktninger
eller pa humanitzert grunnlag. Utover dette, kan vi ikke se at utformingen av
tilskuddene har virkninger for hvor raskt bosettingen skjer. Vi ser da bort fra mulig
gjentagelse av seerlige tiltak for & stimulere til rask bosetting. Vi drofter likevel
kort den samfunnsgkonomiske gkonomiske betydningen av rask bosetting
nedenfor.

Vi vil her kort omtale enkelte av punktene over:

Administrasjonskostnader

Det er i hovedsak IMDi, fylkesmenn og kommunene som er involvert i forvaltning
av tilskuddsordningene. | tillegg bidrar Statistisk sentralbyrda med relevante
underlagsdata. Leverandgr av fagsystemer utvikler og drifter disse systemene.
KD har ansvar for politikkutforming pa integreringsomradet, herunder forvaltning
av tilskuddsordningene, mens KMD har ansvar for statlig styring av kommunene.
Vi kan ikke se at utforming av tilskuddsordningene vil ha vesentlig virkning for
ressursbruken i departementene, bortsett fra at selve omleggingen av
ordningene vil medfere merarbeid. Modellen med bruk av rammetilskudd vil
imidlertid gi okt ressursbruk i KMD og redusert ressursbruk i KD.

Rask bosetting

Modellene kan pavirke botid i mottak gjennom virkning pa kommunenes vilje til
bosetting. Vi har i evalueringen av dagens tilskudd ogsa undersgkt om vi kan

86 Kommunal- og moderniseringsdepartementet: Meld. St. 6 (2018-2019) Oppgaver til nye regioner
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finne en virkning av tilskuddenes utforming pa tidspunkt pa aret bosetting skjer,
men har ikke funnet en slik virkning og kan heller ikke se at noen av de alternative
modellene kan antas a fa slike virkninger. Nedenfor drofter vi likevel kort
samfunnsgkonomiske virkninger av kortere/lengre botid i mottak.

Rask bosetting innebaerer at oppholdstiden i asylmottak reduseres. Bosetting i
ordinger bolig innebaerer at bruk av bygg i asylmottak erstattes av ordinager bolig
og at basisbelgpet som gis til beboere i mottak erstattes av introduksjonsstenad
og eventuelt sosialhjelp (seerlig for oppstart av introduksjonsprogrammet). Videre
er det mange i asylmottak som far tillaget mat, mens de fleste selv vil drive sitt
eget hushold etter bosetting. De viktigste endringer er likevel trolig at
innvandrernes livssituasjon endres ved at de kan starte i integrasjonsprogram
(senest tre maneder etter bosetting) og bli en del av det norske samfunnet. For
de fleste vil bosetting i ordinaer bolig innebaere en bedre livskvalitet og at
integreringsprosessen fremskyndes. Raskere bosetting innebzerer dermed ogsa
en framskynding av fordelene med integrering.

| en samfunnsgkonomisk analyse som Devoteam og Proba samfunnsanalyse
gjorde i 2015 av IKT-satsingen i IMDi®’, beregnet vi at raskere bosetting ville gi
en innsparing knyttet til forskjellene mellom kostnadene for henholdsvis
mottaksplass og ordinaer bolig pa 9 000 kr. per person per maned (2014-priser).
Hvis man ogsa kan anta at overgangen til arbeid framskyndes i takt med
reduksjonen i botid, vil dette kunne gi en samfunnsgkonomisk gevinst i samme
starrelsesorden. Hvis valg av modell for statlig finansiering av kommunenes
integreringsarbeid faktisk pavirker botiden i mottak, kan denne effekten ha en viss
betydning i beregnet lonnsomhet av ulike modeller.

Kommunenes integreringstiltak

Man kan dele inn kommunenes merutgifter knyttet til bosetting av flyktninger og
deres familier i:

o Utgifter til integrering av barn og unge

o Utgifter til arbeidsrettede tiltak for voksne

o Utgifter til oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne

e Merutgifter pa andre tjenesteomrader (herunder bolig, helse, barnevern,
kultur, mv)

| tillegg vil kommuner med asylmottak ha utgifter knyttet til beboere i mottak. |
den grad modellene pavirker botiden i mottak, vil ogsa disse utgiftene pavirkes.

De alternative modellene vil ikke pavirke tilskuddene til bosetting av enslige
mindrearige og tilskudd til oppleering av flyktninger. Vi forutsetter at tiltak overfor
enslige mindredrige og asylsokere ikke pavirkes av de alternative modellene.
Virkningene vil vaere begrenset til tiltak overfor personer som har fatt opphold.

Vi ser heller ikke for oss at modellene skal pavirke rammebetingelsene for
oppleering av flyktninger som har fatt opphold, men som fortsatt bor i mottak. Det
er vanskelig & se at det vil veere fornuftig & innarbeide finansieringen av

87 Devoteam (2015): «Samfunnsgkonomisk analyse av digitalisering i IMDi)», ikke publisert
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vertskommunenes opplaering i mottak i rammetilskudd eller en sammenslatt
tilskuddsordning. Vi forutsetter derfor at hvis man innfgrer en av vare alternative
modeller overfor bosettingskommunene, etableres det en egen ordning for
finansiering av oppleering i mottak og at ressursbruken pa denne opplaeringen
ikke endres.

| bosettingskommunene forutsetter vi at alternative finansieringsmodeller vil
kunne pavirke ressursbruk pa «aktive» integreringstiltak overfor voksne
innvandrere, men ikke utgifter knyttet til barn og unge og heller ikke merutgifter
knyttet til bolig, helse, kulturtiltak, mv.

Bidrag til produksjon

Nar en ekstra person blir sysselsatt, gker samfunnets produksjonskapasitet. |
Norge er det tilneermet full sysselsetting, og det er derfor realistisk & forutsette at
den gkte produksjonskapasiteten ogsa vil gi ekning i faktisk produksjon og
dermed brutto nasjonalprodukt. Verdien av den okte sysselsettingen for
produksjonen estimeres ved lgnnskostnaden som arbeidsgiver betaler, dvs. lann
inkludert feriepenger, naturalytelser, mv. pluss arbeidsgiveravgift. Denne
estimeringsmetoden samsvarer med anbefalinger i DFQs veileder.

Netto skatter

Netto skatter er ikke i seg selv relevant i en samfunnsgkonomisk analyse: Det er
realokonomiske virkninger (produksjon eller bruk av varer, tjenester eller kapital)
som skal inngd i beregningen av samfunnsgkonomiske virkninger. Men
beskatning medfarer en realokonomisk kostnad ved at den pavirker prisene som
aktarene tilpasser seg.8 Dette vil ofte medfore et velferdstap. Veilederen for
samfunnsgkonomiske analyser anbefaler at man regner en samfunnsgkonomisk
gevinst pa 20 prosent av gkte netto skatter som fglge av et tiltak.

Integrering i arbeid gir gkt sysselsetting og dermed gkt skatteinngang og redusert
bruk av velferdsytelser. For & beregne samlet effekt pa netto skatter, ma man
ogsa ta hensyn til virkningene for utgiftene til integreringstiltak.

Inntekt og forbruksmuligheter

Virkning pa sysselsettingen verdsettes fra produksjonssiden. Den som
sysselsettes vil f& en gkt netto inntekt, noe som kommer personen og
vedkommendes familie til gode i form av gkte forbruksmuligheter. Denne effekten
er allerede inkludert i effekten pa produksjonen og vil ikke innga i beregning av
netto samfunnsgkonomiske virkninger, men den vi omtales i forbindelse med
fordelingsvirkningene av tiltakene.

Livskvalitet

Det a veere sysselsatt innebaerer redusert fritid, men ogsa mange andre endringer
i livssituasjonen utover det som falger av inntektsgkningen man far gjennom
sysselsetting. Det er ikke gitt om den samlede endringen i tidsbruk oppfattes som

88 F.eks. fungerer skattene slik at det stimulerer til egenproduksjon av en rekke tjenester (husarbeid, mv) i
stedet for at tjenestene kjopes av aktorer som produserer dem mer effektivt.
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positive eller negative for personen det gjelder og vedkommendes familie.
Redusert fritid, inkludert tid til samvaer med familie og venner, vil i seg selv trolig
oppfattes som negativt av de fleste. Pa den andre siden innebzerer deltagelse i
yrkeslivet et nytt fellesskap, laeringsmuligheter, selvfalelse knyttet til & bidra, mv.

Bedre kunnskaper i norsk og samfunnsfag og okt sysselsetting har trolig effekter
utover virkningene for samfunnets produksjon og offentlige finanser. Bl.a. ser
man en samvariasjon mellom en persons sysselsetting og ulike levekarsfaktorer.
Henriksen (2010) er en undersgkelse om levekar og kjonnsforskjeller blant
innvandrere. | oppsummeringen heter det bl.a.:

Det er tydelige positive sammenhenger mellom sysselsetting og
norskferdigheter,  norske  venner, kontroll over  okonomien,
ensomhetsfolelse og psykisk helse. Og disse sammenhengene holder
uansett om vi ser pa kvinner eller menn, og uansett hvor innvandrerne
kommer fra. At kvinner i storre grad enn menn star utenfor arbeidslivet
bidrar derfor til & forklare at de er mer ensomme, snakker darligere norsk,
har feerre norske venner og darligere psykisk helse. A integrere
innvandrere i arbeidsmarkedet er blant myndighetenes hovedprioriteringer
pa integreringsfeltet. Rapporten viser at det kan veere gode grunner til a
prioritere a kvalifisere innvandrere, bade kvinner og menn, il
inntektsgivende arbeid.

Studien til Henriksen er ikke en analyse av arsakssammenhenger. Pa de fleste
omradene hvor hun finner sammenheng mellom sysselsetting og andre forhold,
kan man tenke seg arsakssammenhenger som gar begge veier. F.eks. virker det
ganske opplagt at god helse er viktig for mulighetene pa arbeidsmarkedet, men
det virker ogsa sannsynlig at sysselsetting kan gi bedre helse gjennom leering,
stimulere til en sunnere livsstil, skape nettverk som motvirker ensomhet og styrke
selvbildet. Dermed kan sysselsetting veere positivt, seerlig for mental helse, men
ogsa virkningen vil ogsa gjelde for somatisk helse. Vi kjenner ikke til studier som
kan belyse om hvor mye av den samvariasjonen som er omtalt over er uttrykk for
en arsak fra arbeid til livskvalitet.

Ringvirkninger for familie, naboer, etterkommere

Det er en del forskning som tyder pa at det er en form for «smitteeffekt» av
sysselsetting og bruk av velferdsordninger. Med dette mener vi at hvis én person
gar fra yrkespassiv til -aktiv, gker sannsynligheten for at tilsvarende skjer med
neerstaende til denne personen.

Markussen (2012) finner at det ser ut til & veere en smitteeffekt i bruk av ulike
velferdsordninger (herunder sykepenger, arbeidsavklaringspenger, uforetrygd,
arbeidsledighetstrygd og sosialhjelp) gjennom familie, venner og naboskap.
Studien omfatter personer bade med og uten innvandringsbakgrunn. De finner
og en smitteeffekt blant innvandrere, men ogsa at smitteeffekten ikke ser ut til a
krysse etniske skillelinjer (heller ikke mellom innvandrere med ulik
landbakgrunn).

Van Ours (2002) er en analyse av yrkesaktivitet blant annengenerasjons
innvandrere i Nederland. Annengenerasjons innvandrere har lavere yrkesaktivitet
enn ungdom uten innvandringsbakgrunn. Mye av forskjellen kan forklares med
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forskjeller i utdanningsnivda. Men selv etter & ha kontrollert individenes
yrkesdeltagelse og lennsniva for alder, kjgnn og utdannelse, har etterkommere
etter innvandrere lavere yrkesdeltagelse enn dem uten innvandrerbakgrunn. Men
gitt at man har jobb, finner denne studien at lgnn og andre kjennetegn ved
stillingene er uavhengig av innvandringsbakgrunn. De finner dessuten at hvis
man kontrollerer for foreldrenes yrkesdeltagelse, forsvinner mesteparten av
forskjellen mellom etterkommere med innvandrerbakgrunn og andre. Hvis en
innvandrer kommer i arbeid, gker dette sannsynligheten for at barna av denne
personen blir sysselsatt nar de blir voksne. | Proba (2012) er det anslag pa
samfunnsgkonomisk virkninger gjiennom gkt yrkesdeltagelse i annengenerasjon
fra et tiltak — Ny sjanse — som na er erstattet av Jobbsjansen.

Blau et.al. (2008) viser ogsa at foreldrenes utdanning og yrkesaktivitet har
betydning for annengenerasjons innvandrere. De analyserer data fra USA.
Annengenerasjons innvandrere tilpasser seg mer likt den gvrige befolkningen
enn det deres foreldre gjorde, men forskjellen mellom annengenerasjon og den
gvrige befolkningen er preget av hvor forskjellige deres foreldre var fra
gjennomsnittbefolkningen. Hvor mange barn kvinner far og hvilken yrkesaktivitet
de har, er mest preget av morens tilpasninger pa4 samme omrader, men
kvinnenes utdanningsniva er mest pavirket av farens utdanningsniva.

Herault & Kalb (2009) finner tilsvarende resultater for sysselsetting og utdannelse
blant forste- og annengenerasjons innvandrere i Australia; Effektene pa
sysselsetting gar hovedsakelig fra mor til datter og fra far til senn. Effektene pa
sysselsetting gar bade via effekter pd barnas utdannelse og direkte pa
yrkesaktivitet nar man kontrollerer for barnas utdanningsniva.

Det finnes ogsa en rekke studier av hvordan innvandrerforeldres beherskelse av
vertslandets sprak pavirker barnas sprakutvikling. Det er en klar sammenheng
mellom foreldrenes og barnas sprakferdigheter (jf. for eksempel Blau (2008) og
Casey (2007)).

Tillit, fellesskap og demokrati

Mange, bl.a. «Brochmann 1-utvalget»®, har dreftet hvordan innvandring vil
pavirke Norges «sosiale kapital», tillit, fellesskapsfolelse, oppslutning om
velferdsstaten, mv. Man kan se for seg at manglende integrering vil fore til at
innvandrere vil framstd som en ny «underklasse» og at dette vil svekke
fellesskapsfolelsen. Om det er en risiko for at svak integrering vil pavirke
samfunnet pad denne maten, er uklart, men i den grad det er risiko for en slik
utvikling, vil bedre integrering redusere risikoen.

89 NOU 2011:7 «Velferd og migrasjon - Den norske modellens framtid»
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10.4 Tallfesting og verdsetting

Administrasjonskostnadene

| den samfunnsgkonomiske analysen sammenlignes kostnadene i alternativene
med kostnadene i nullalternativet, dvs. dagens kostnadsniva.

Vi har tatt utgangspunkt i dagens prosesser, og vurdert hvilke prosesser som ma
endres og hva det vil kunne koste.

IMDi har opplyst at i 2016 laget de et anslag pa ressursbruk pa forvaltning av
tilskuddsordningene. Da anslo de fglgende ressursbruk

e Integreringstilskudd: 3 arsverk

e Seerskilt tilskudd til bosetting av enslige mindrearige: 0,6 arsverk

e Tilskudd til oppleering for voksne innvandrere (inkludert oppleering i
asylmottak): 0,6 arsverk

e Seerskilt tilskudd for bosetting av flyktninger med nedsatt funksjonsevne
og/eller atferdsvansker: 8 arsverk

Den samlede ressursbruken for de tre farstnevnte ordningene ble i 2016 anslatt
til 4,2 arsverk. Siden den gang har antall flyktninger gatt ned, noe som har gitt en
viss reduksjon i ressursbruk knyttet til integreringstilskuddet. Fjerning av refusjon
for barnevernsutgifter for enslige mindrearige har gitt noe gkt ressursbruk i IMDi,
men ganske sikkert redusert ressursbruk i Bufetat, som hadde ansvar for & betale
refusjoner. Vi har lagt til grunn at IMDi bruker omlag like store ressurser pa
forvaltning av ordningene som i 2016.

| 2017 leverte et ekspertutvalg («Andreassen-utvalget») en gjennomgang® av
gremerkede tilskudd til kommunesektoren. Utvalget anslo
administrasjonskostnadene knyttet til statlige tilskudd til kommunene.
Hovedanslaget bygger pa en forutsetning om at kommunenes kostnader er like
store som statens. Utvalget skriver at den dokumentasjon som finnes tyder pa at
kommunenes kostnader vanligvis er minst like hoye som statens. Vi har forutsatt
at i dagens modell er kommunenes administrasjonskostnader like hgye som
statens.

Vi har laget lgse anslag pa administrasjonskostnader som falger av de ulike
modellene. Vi mener at sammenslaing av tilskuddsordninger ikke vil pavirke
administrasjonskostnadene. Tabellen nedenfor viser anslagene for de andre
modellene, regnet i arsverk. Forvaltning av seerskilt tilskudd for bosetting av
flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker er holdt utenfor.
Grunnen er at forvaltningen av denne ordningen ikke pavirkes av valg av modell.

90 Jf. Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2017b)

180 | Proba samfunnsanalyse | Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid



Tabell 10-1: Anslag pa ressursbruk per ar til administrasjon av
tilskuddsordningene®’. Arsverk. S=staten, K=kommunene

Ramme-
tilskudd

S K S K S K S K S K

4,2 4,2 0,0 0,0 6,7 5,2 12,2 8,7 5,2 4,2
Kilde: Proba, beregninger

Dagens Tilsyn Refusjon Resultat

Vi vil kommentere anslagene her:

e Rammetilskudd: Det kreves beskjedne ressurser for & fordele
rammetilskudd. IMDi eller en annen statlig enhet ma melde fra til SSB eller
KMD om antall deltakere i introduksjonsordningen og oppleering for
voksne.

e Okt tilsyn: Vi har tatt utgangspunkt i anslaget for kostnader ved dagens
tilsyn (jf. Tabell 10-1) og lagt til grunn at ressursbruken fordobles, bade i
staten og kommunene. Dette ma ses som et sveert lgst anslag. Grunnlaget
for & beregne hvor hyppig eller omfattende tilsyn ma veere for at lovens
krav oppfylles tilngermet fullt ut, er svak.

 Refusjon: En avkommunene anslo at de bruker ett ukesverk hver gang de
rapporterer om utgifter knyttet til seerskilt tilskudd for bosetting av
flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker. Vi har
antatt tilsvarende ressursbruk for henholdsvis arbeidsrettede tiltak og
oppleering (to separate rapporter), arlig rapportering/refusjon og 100
bosettingskommuner.

e Resultatbasert: Pa svakt grunnlag har vi antatt at den samlede
ressursbruken i SSB pa a registrere maloppnaelse fordelt pa kommuner
og i IMDi for & utbetale tilskudd vil utgjere omlag to arsverk. | tillegg
kommer kostnader til & etablere systemet for sammenstilling av data og
beregning av maloppnaelse i SSB. Vi har heller ikke inkludert kostnader til
a etablere og drifte et system for individuelle resultatmal.

Tabell 10-2 viser anslag i mill.kr., basert pa en kostnad per arsverk pa 1 mill.kr. |
analysen legger vi til grunn at deltakerne i gjennomsnitt deltar i
integreringstiltakene i  to ar Tabellen  viser ogsa  verdien
administrasjonskostnadene har i den samfunnsgkonomiske analysen. Det er
avviket fra kostnadene i dagens modell som brukes i analysen.

91 Seerskilt tilskudd for bosetting av flykininger med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker er holdt
utenfor
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Tabell 10-2: Administrasjonskostnader per ar og neddiskontert verdi over to ar.

Mill.kr.

Modell Arlige kostnader Endring fra dagens modell,
neddiskontert over to ar

Dagens modell 8,4 o
Rammetilskudd 0 -16,5
Sammenslaing av 8.4
tilskudd ’
Sterkere statlig styring 12,0 6,7
Devis refusjon 20,9 24,6
F_lesult.at!_aasert 9.4 3.9
finansiering

Kilde: Proba, beregninger

Tiltakskostnadene

Vi tar utgangspunkt i dagens kostnader. Det er ikke faglig grunnlag for & estimere
hvor mye tiltakskostnadene vil endres som falge av endring i modell for statlig
finansiering av kommunenes tiltak. Det er imidlertid grunnlag for a
sannsynliggjere retningen pa endringene og til en viss grad ogsa en rangering av
modellene etter hvor store tiltakskostnader de vil gi. Vi viser her til analysene i
avsnitt 9.12 og oppsummeringen i Tabell 9-3.

Vi har brukt anslagene pa kostnadene og har gjort forutsetninger om endringer i
disse som grunnlag for en drgfting av storrelsesorden pa de ulike effektene av
endring i tilskuddsordningene.

Vi har forutsatt fglgende relative endringer i tiltakskostnadene, sammenlignet
med dagens niva:

e Rammetilskudd: -10 prosent

e Sammenslaing: Ingen endring

o Sterkere statlig styring: +20 prosent

e Devis refusjon: +10 prosent

e Resultatbasert finansiering: +20 prosent

Antall personer i malgruppen

Vi har gjennomfart den samfunnsgkonomiske analysen pa tiltak for ett kull av
deltakere i introduksjonsprogrammet.

Deltakerne i programmet er i all hovedsak flyktninger eller familiegjenforente til
flyktninger. Selv om det finnes teorier og estimerte modeller for omfanget av
innvandring®, tilsier utvikling de senere arene at prognoser for omfang av
innvandringen ma regnes som sveert usikre. De siste arene har antall flyktninger
som tar seg til Norge pa egenhand falt sterkt. Erfaringsmessig tar det en del tid

92 Det er en kortfattet omtale i Leknes (2018)
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for endring i antall flyktninger slar ut i antall som kommer pa familiegjenforening.
De fleste som kommer pa familiegjenforening kommer i lgpet av de forste fem ar
etter at flyktningen er kommet. | gjennomsnitt for perioden 1990-2010 kom det
0,37 personer pa familiegjenforening til hver flyktning.® Endringer i reglene for
familiegjenforening og store forskjeller mellom grupper basert pa landbakgrunn
bidrar til usikkerhet om antall som kommer som familiemedlemmer til flyktninger
i arene som kommer. | 2017 kom det vel 4 300 pa grunnlag av familietilknytning
til flyktninger. Antallet i denne kategorien har aldri vaert hgyere. Effekten av den
omfattende innvandringen av flyktninger i 2016 pa antall familietilknyttede er ikke
uttamt, og man ma derfor forvente betydelig innstramning pa dette grunnlaget
ogsa de naermeste arene.

Regjeringen har na erkleert at Norge vil ta imot 3 000 kvoteflyktninger i 2019. Hvis
antall flyktninger som kommer til landet pa egenhand fortsatt holder seg lavt, kan
antall innvandrere som skal bosettes av kommunene og antall deltakere i
kommunenes integreringstiltak bli mer forutsigbar og stabil ved at
kvoteflyktninger og familiegjenforening dominerer.

Det er mange som har plikt til & delta i oppleering i norsk og samfunnskunnskap,
men som ma dekke utgiftene selv. Ettersom tilskuddsordningene vi skal
analysere ikke dekker tiltak for denne gruppen, har vi forutsatt at denne gruppen
ikke pavirkes av endringer i tilskuddsordningene. Vi kan imidlertid se grunner for
at denne forutsetningen ikke vil holde. Grunnen er at i opplaeringen i norsk og
samfunnskunnskap settes det sammen deltakergrupper pa tvers av
landbakgrunn og grunnlag for opphold i Norge. Dermed vil endringer i
oppleeringen for personer som selv finansierer sin oppleering ogsa kunne
pavirkes. Det samme gjelder oppleeringskostnadene for denne gruppen. | var
tallfesting har vi likevel holdt kostnader knyttet til denne gruppen utenfor, farst og
fremst fordi vi mangler informasjon.

| den samfunnsgkonomiske analysen har vi lagt til grunn nye 6 000 deltakere
introduksjonsprogrammet pa ett ar. Antall flyktninger pluss familiegjenforente vil
trolig bli hayere enn dette, men det vil veere en del som pa grunn av alder ikke vil
delta i programmet.

Kostnad per person i malgruppen

Tabell 10-3 viser anslag fra Beregningsutvalget for kommunenes merutgifter
knyttet til personer i malgruppen for integreringstilskudd i 2017. Vi har forutsatt at
utgiftene i linjene med nummer 2-5 kan bli pavirket av endring i
tilskuddsordningene. Disse utgiftskategoriene utgjorde 30 500 kroner per ar per
person i malgruppen. Videre antar vi at disse tiltakene bare brukes overfor voksne
i alderen 19-55 ar. Vedlegg 3 i beregningsutvalgets rapport fra 2018 viser
aldersfordelingen av personer i malgruppen. Den relevante aldersgruppen
utgjorde 61,2 prosent av malgruppen. Dette innebaerer at aktive tiltak, slik vi har
avgrenset dette, utgjorde omlag 50 000 kr per voksen i malgruppen per ar. Over
5 ar, blir dette en utgift pa 250 000 kr. per person. | realiteten er trolig utgiftene
betydelig hoyere enn gjennomsnittstallet de farste arene, men avtagende, seerlig

93 Jf. Dzamarija (2016)
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fra ar 2 til 3 og fra ar 3 til 4 etterhvert som deltagelsen i introduksjonsprogrammet
avsluttes.

Tabell 10-3: Utgifter per person i malgruppen for integreringstilskudd. 2017

Utgift per person i malgruppen | Kroner

1 | Sosialradgivning og veiledning | 25 000
2 | Introduksjonsprogram 19 600
3 \(;ic)rg:eskoleopplaerlng for 8 700
4 | Administrasjon av KVP 1400
5 | Sysselsetting div tiltak 800
6 | Bolig 14 700
7 | Stottekontakt 800
8 | Ekstratiltak grunnskole 8 100
9 | Kulturtiltak 1 300
10 | Barnehager 4 800
11 | Felleskostnader 3 700
12 | Totalt 85 800

Kilde: Fra tabell 7.2 i Beregningsutvalget august 2018

Videre antar vi at ressursbruken pa oppleeringen i norsk og samfunnskunnskap
kan pavirkes. Utgiftene per deltaker med rett til deltagelse var i 2017 omlag
133 000 kr over hele oppleeringslopet.

| samfunnsgkonomiske analyser skal man holde merverdiavgift utenfor. Man kan
verdsette ulike varer og tjenester til markedspris, men skal i sa fall justere for
merverdiavgift. | kommunenes regnskaper og i utgiftstallene som lages av
beregningsutvalget, er merverdiavgift inkludert. Men merverdiavgift paleper bare
ved kjop av varer og tjenester, og ikke ved bruk av egne bygg og ansatte.

Tabell 10-4: Kommunenes utgifter til voksenoppleering og introduksjonsprogram
2017. Utvalgte regnskapsposter. Tusen Kr.

275
213 Voksenopplaering Introduksjonsordningen
Korrigerte brutto driftsutgifter
pa funksjon/tienesteomrade 3904 238 4 532 785
Kjop fra andre (private) 127 322 79 670
Merverdiavgift som gir rett til
mva-kompensasjon 124 362 22 546

Kilde: SSB, kommuneregnskap

Tabell 10-4 viser at betalt merverdiavgift utgjar bare en mindre del av utgiftene til
disse funksjonene. Seerlig gjelder dette utgiftene til introduksjonsprogram. Vi har
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derfor ikke lagt inn noen justering for merverdiavgift nar vi har brukt informasjon
fra kommunenes regnskaper til & ansla relevante kostnader.

Kalkulasjonsrenten

Finansdepartementet anbefaler i rundskrivet R/109 at man bruker en
kalkulasjonsrente pa 4 prosent nar analyseperioden ikke overstiger 40 ar, og vi
har fulgt denne anbefalingen.

Analyseperioden

Som hovedregel skal analyseperioden i samfunnsgkonomiske analyser starte
nar tiltaket starter og avsluttes nar tiltaket avsluttes og virkningene oppharer. Vi
analyserer permanente endringer i statlig finansiering av kommunenes
integreringsarbeid. Beregningene er imidlertid utfort for ett arskull av relevante
innvandrere. | prinsippet kan man se for seg at virkningene gjentas for senere
arskull, og med samme virkninger, bortsett fra det som falger av forutsetninger
om vekst i kostnader og inntekt samt neddiskontering. De langsiktige virkningene
vi har beregnet gjelder yrkesinntekter. Vi har avsluttet analyseperioden nar siste
deltaker i introduksjonsprogrammet i startaret antas & ga av med alderspensjon.
Vi har antatt 65 ar som gvre aldersgrense. Erfaring tilsier at yrkesdeltagelsen
blant innvandrere i malgruppen for introduksjonsordningen er sveert lav pa dette
aldersnivaet®.

Integreringsresultatene

Vi har beregnet den samfunnsgkonomiske nytten av at én ekstra person i
malgruppen kommer i arbeid. Nytten avhenger av personens alder. Videre har vi
anslatt virkningene for netto skatter (skatt minus overfaringer) som folge av at
personen kommer i arbeid. Netto skatter inngar i grunnlaget for & beregne
skattekostnader.

Forutsetningen om produksjonsbidraget fra en deltaker som kommer i arbeid er
basert pa Holmay (2017). Der angis tall for yrkesinntekt blant sysselsatte fordelt
pa innvandringsstatus og landgruppe. Vi har brukt tallene for landgruppe R3:
Asia, Afrika, Latin-Amerika, @st-Europa utenfor EU, Oseania utenom Australia
og New Zealand. Holmgy (2017) bruker 2013-kroner. Vi har justert
yrkesinntektene med SSBs anslag for lannsveksten i perioden 2013-18°,

Varigheten av virkningen pa sysselsettingen er viktig for den
samfunnsgkonomiske lgnnsomheten. Det vil alltid veere slik at blant de som er
sysselsatt pa et visst tidspunkt, vil en del falle ut igjen ganske raskt. Men samtidig
vil en del av de som tidligere ikke var sysselsatt, komme i arbeid. Nar man skal
analysere virkningene av integreringstiltakene, ma analysene bygge pa en
forstaelse av om tiltakene har effekt pa overgang til arbeid bare pa kort sikt eller

94 Statistikken registerbasert sysselsettting fra SSB viste at i 2017 var omlag 43% av innvandrere i
aldersgruppen 55-66 ar fra «ikke-vestlige land» sysselsatt. | aldersgruppen 67-74 var andelen i underkant
av 10%

9 Jf. «Konjunkturtendensene 2018/3» fra SSB
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pa varig basis og om tiltakene ogsa pavirker sannsynligheten for at de som ikke
kommer i arbeid rett etter avslutning av tiltaket kommer i arbeid senere.

| Bratsberg (2016) er det vist “overlevelsesfrekvenser” (som sysselsatt) for
innvandrere som kommer i jobb. Disse viser (jf. Figur 10-1: Bilde av figur 2 i
Bratsberg (2016) en betydelig avgang fra sysselsetting blant innvandrere fra
lavinntektsland. Over en periode pa 10 ar ser vi at omlag 22 prosent av mennene
og 32 prosent av kvinnene falle ut av arbeidslivet (her i betydning uten jobb).
Tallene bak figuren gjelder kun personer ansatt i privat sektor. Vi bruker disse til
a lage en bane for andelene av de som kommer i arbeid etter
introduksjonsordningen som fortsatt jobber de ulike arene.

Figur 10-1: Bilde av figur 2 i Bratsberg (2016)
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Samtidig ser man at andelen av innvandrerne som er sysselsatt, stiger med botid
inntil andelen faller noe med botid utover 7 ar. Fallet i sysselsettingsandelen
gjelder ikke kvinner, men nedgangen for menn er sapass sterk at den gir et svakt
fall ogsa for alle innvandrere samlet.

| sum viser beregningene i Bratsberg (2018) at det er betydelige strammer inn i
0g ut av sysselsetting blant innvandrere.

Det er ikke klart hva disse funnene impliserer om varigheten av effekten pa
overgang til arbeid etter fullfert introduksjonsprogram. Man ser at andel
sysselsatte blant tidligere deltakere i introduksjonsprogrammet stiger i perioden
1-3 ar etter avslutning, holder seg stabilt i ar 4 og faller i &r 5. Denne tendensen
gjelder deltakere som avsluttet programmet i arene 2006-15.
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Figur 10-2: Bilde av figur 1 i Bratsberg (2016)
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Nar Bratsberg (2018) viser at en hgy andel av de som blir sysselsatt ganske snart
star uten arbeid, mens andre beregninger viser at andelen sysselsatte blant
tidligere deltakere er rimelig stabil 1-5 ar etter programavslutning, tyder dette pa
at ganske mange ikke kommer i arbeid rett etter programavslutning, men i lgpet
av noen ar etter. Sparsmalet er hvor sterkt introduksjonsprogrammet pavirker
sannsynligheten for & komme i arbeid noen ar etter programavslutning, gitt at
man ikke gar rett ut i jobb. Dette har vi ikke grunnlag for & avgjere. Man kan tenke
seg to ekstreme forutsetninger:

1. Programmet pavirker bare overgangen til arbeid innen ett ar etter
programslutt
2. Programmet gir et permanent skift i sannsynligheten for & komme i jobb

Den forste forutsetningen tilsier at virkningen av gkt overgang til arbeid gjennom
en forbedring av introduksjonstiltak avtar i takt med trenden i Figur 10-1Figur
10-1: Bilde av figur 2 i Bratsberg (2016). Vi har laget en bane som bygger pa en
forutsetning om at etter 10 ar vil 78 prosent av de mennene som kom i arbeid aret
etter programmet fortsatt vaere i arbeid. Tilsvarende andel for kvinnene er 68
prosent. Vektet med kjgnnsfordelingen i introduksjonsprogrammet i 2017, tilsier
dette at 74 prosent fortsatt er i arbeid etter 10 ar. Vi har sa beregnet en fast
avgangsrate som samsvarer med en gjenstaende beholdning pa 74 prosent etter
10 ar og forutsatt at denne viderefores i hele framskrivingsperioden.
Avgangsraten er 2,9 prosent per ar. Med denne forutsetningen vil 55 prosent av
de som ikke har gatt av med alderspensjon fortsatt vaere i arbeid etter 20 ar.
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Den andre forutsetningen innebeerer at virkningen tar form av en
parallellforskyvning av sysselsettingsandelene i Figur 10-2.

Figur 10-3viser forventet produksjonsbidrag fra en innvandrer som kommer i
arbeid. Forutsetningen om yrkesinntekt er hentet fra Holmgy (2017) og omregnet
til 2018 ved hjelp av SSB Ignnsstatistikk samt anslag for lannsvekst fra 2017 til -
18. Beregningene er utfert under to ulike forutsetninger om varigheten av
vedkommendes tilknytning til arbeidslivet:

e Avgang pa 2,9 prosent per ar (forutsetning basert pa Bratsberg 2018)
e Ingen avgang/permanent virkning

Vi antar at vedkommende gar av med pensjon ved 65 ar. Det er forutsatt ingen
deltakere er mer enn 55 ar nar de er ferdige med introduksjonsprogrammet.

Vi har forutsatt arbeidsgiveravgift pa 13 prosent av yrkesinntekten. Satsen for
arbeidsgiveravgift er geografisk differensiert mellom 0 og 14,1 prosent. Vi har
brukt gjennomsnittlig palept arbeidsgiveravgift i 2017 i hele gkonomien.

Figur 10-3: Beregnet produksjonsbidrag fra en innvandrer som kommer i arbeid
under ulike forutsetninger om alder ved overganag til arbeid samt
varigheten av tilknytning til arbeid. 2018-kroner
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Kilde: Beregninger av Proba samfunnsanalyse

Vi kan ikke se godt forskningsmessig grunnlag for & vurdere hvor sterk effekt de
ulike modellene vil ha pa sysselsetting av deltakerne i integreringstiltakene. Vi vil

9 Jf. https://www.ssb.no/arbeid-og-lonn/statistikker/agrl/aar
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her gjengi hovedpunkter i kunnskapsgrunnlaget og gjore rede for de
forutsetningene vi har brukt i beregningene.

Eksisterende forskning viser klart at bestatt sprakprove har stor betydning for
overgang til arbeid, ogsa nar man kontrollerer for personens utgangspunkt, malt
ved «spor» i opplaeringen. Statistiske sammenhenger mellom bestatt norskprove
og senere tilknytning til arbeidslivet kan imidlertid ikke tolkes kausalt: Trolig har
deltakere som bestar norskprover egenskaper som gjor at de uansett ville hatt
storre sjanser pa arbeidsmarkedet enn de som ikke bestar provene. Men det er
neppe tvil om at kvaliteten pa oppleeringen og leeringsutbyttet har betydning. Vi
kienner ikke til beregninger av styrken i kausal sammenheng mellom kvalitet pa
sprakoppleering, leeringsutbyttet og senere sysselsetting.

Selv om forskning kan indikere noe om ulike elementer i integreringsarbeidet
virker, herunder kravene i introduksjonsloven (jf. Djuve 2017) og antall deltakere
per instruktoer i introduksjonsprogrammet er (Tronstad 2015), har vi ikke grunnlag
for & tallfeste hvor sterke virkninger disse faktorene har. Dessuten mangler vi
grunnlag for & tallfeste effekten av modellene pa ressursbruken pa
integrasjonstiltak.

Det er rimelig & anta at modeller som stimulerer kommunene til godt
integreringsarbeid vil fare til at kommunene oppnar bedre resultater, men kanskje
ikke bedre enn de kommunene som har best resultater i dag. Omleggingen av
systemet for bosetting som regjeringen har varslet, vil «ta ut» noe av dette
forbedringspotensialet og gjore det vanskeligere & ansla hvor stort det
gjenstaende forbedringspotensialet vil veere.

Eksisterende forskning gir et visst grunnlag for & ansla potensialet for bedring i
resultatene, herunder hvor stor forskjell er det i resultatene mellom kommuner
som lykkes godt, og de som ikke gjar det. De statistiske modellene i bl.a. Tronstad
(2015) og Djuve (2017) gir likevel ikke grunnlag for a ansla hvor mye hayere
overgangen til arbeid ville blitt hvis kommunene med svake resultater (definert
ved en form for grenseverdi) oppnar like gode resultater som gjennomsnittet, som
de 20 prosent beste kommunene, el. | Danmark har de veert opptatt av denne
typen referansetesting for & kunne definere forbedringspotensialet. Problemet
med de danske studiene er at ingen av dem bruker andel sysselsatte som
utfallsvariabel®”. Dessuten er variasjonene i kommunenes resultater kontrollert
for individkjennetegn blant deltakerne i introduksjonsordningene, betydelig
mindre i Danmark enn i Norge. Lillegard (2013) viste at i Norge kunne bare en
liten del (18 prosent) av forskjellene mellom kommunene i overgang til arbeid
forklares med forskjeller i sammensetningen av deltakergruppene. | den studien
brukes tid fra avslutning av introduksjonsprogram til sysselsetting som
resultatmal.

For & illustrere potensialet for okt overgang til arbeid eller utdanning hvis
resultatene i kommunene bedres, har vi sett pad de som avsluttet
introduksjonsprogrammet i 2014 og andelen sysselsatte to ar senere i denne

97 Det er vanlig & bruke tid det tar for integrasjonspersonen kommer i arbeid. Vi mener dette ikke
nedvendigvis sier noe om hvor stor andel om er i arbeid pa litt lengre sikt.
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gruppen. Blant de 39 kommunene som hadde minst 20 deltakere som avsluttet i
2014 og som SSB oppgir resultater for i 2016, varierte andelen med overgangen
til arbeid eller utdanning fra 42 til 85 prosent. | gjennomsnitt var 62 prosent av
disse tidligere deltakerne sysselsatt i 2016. Vi har sa beregnet hvor mye andelen
sysselsatte ville gkt hvis de kommunene som hadde mindre enn 62 prosent
overgang til arbeid i stedet hadde nadd dette nivaet, dvs. oppnadd det faktiske
landsgjennomsnittet. Da ville landsgjennomsnittet |aftet seg fra 62 til 66 prosent.
Hvis man i stedet gjor tilsvarende beregning for tre arskull (avslutning 2012-14)
og bare inkluderer kommuner med minst 60 deltakere som avsluttet programmet
i perioden, blir gkning i andel sysselsatte 2 prosentpoeng,

| anslag av virkningene av modellene pa andel sysselsatte har vi forutsatt at
andelene endres med mellom minus en og pluss to prosent, sammenlignet med
dagens modell. Dette tilsvarer omlag minus 0,65 og pluss 1,3 prosentpoeng.
Basert pa droftingen av potensialet som ligger i & forbedre resultatene i
kommunene med lav overgang til arbeid og utdanning, mener vi disse
forutsetninger ikke er urealistisk store.

Tabell 10-5 viser virkningene av modellene, basert pa forutsetningene vi har
omtalt over. For hver modell har vi gjort forutsetninger om virkning pa
administrasjonsutgifter, ressursbruk pa integreringstiltak og virkning pa overgang
til arbeid. Forutsetningene om virkningene av modellene harmonerer med
konklusjonene i avsnitt 9.12, oppsummert i Tabell 9-3.

Kronebelgpene viser virkning pa netto nytte, dvs. at kostnadsekninger har
negativ verdi.

En hovedkonklusjon er at en ganske liten endring i overgang til arbeid veier opp
for ganske store endringer i endring i kostnader. Det skal derfor mye til at man
ikke vil konkludere med & anbefale den modellen som gir hgyest sysselsetting pa
sikt.

Vi har ogsa beregnet virkninger for skattekostnader. Nar en persons yrkesinntekt
oker, vil vedkommende vanligvis betale mer skatt. Samtidig vil vedkommende
motta mindre stgnad fra velferdsordninger. Begge disse virkningene vil bidra til
okte netto inntekter til offentlig sektor. Vi har brukt ligningsstatistikk fra SSB til a
beregne sammenhengen mellom bruttoinntekt pa den ene siden og ytelser fra
Folketrygden og utlignet skatt pa den andre. Beregningen viser hvor stor del av
gkningen i gjennomsnittlig brutto inntekt i ulike inntektsintervaller som tilfaller
offentlig sektor i form av okte skatter og reduserte overfaringer. Vi har valgt a
bruke tall for inntektsintervallene 100 000 - 199 999 kr og 500 000 — 750 000 kr
og tall fra 2016. | gjennomsnitt hadde personer i disse intervallene bruttoinntekt
pa henholdsvis 160 100 og 598 000 kr og de overfgrte henholdsvis minus 45 000
og pluss 121 900 kr. i skatt fratrukket ytelser fra folketrygden. Forskjeller i
overfaring utgjorde 38,1 prosent av forskjellen i brutto inntekt. Vi har brukt denne
andelen som forutsetning om endring i overferinger nar en person far okt
arbeidsinntekt.

| tillegg har modellene virkninger pa offentlige utgifter i form av administrasjons-
og tiltakskostnader. 20 prosent av samlet virkning pa netto offentlige utgifter
regnes som en skattekostnad. Tilsvarende regnes 20 prosent av en netto gkning
i offentlige inntekter som et bidrag til samfunnsgkonomisk lgannsomhet.
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Tabell 10-5: lllustrasjon av mulige virkninger av alternative modeller for statlig finansiering av kommunenes integreringsutgifter.

Bidrag til netto nytte i mill.kr. Sammenlignet med nullalternativet, dvs. dagens finansieringsmodell.

Resultatbasert

Rammestyring Sammenslaing Styring og kontroll Refusjon tilskudd

Endring Endring ':5::2 Endring ':5::2 Endring ':5::2 Endring l:;::g Endring ':;:ttg
Administrasjonskostnader . 16 . . -7 . 25 . 4
Tiltakskostnader -10 % 223 0% 20 % -447 10 % 223 20 % 447
Sysselsetting -1% 0 % 1% 1% 2 %

Lav yrkesdeltagelse -323 323 323 646

Hoy yrkesdeltagelse -461 461 461 922
Skattekostnad

Lav yrkesdeltagelse 18 -60 -19 -30

Hoy yrkesdeltagelse 5 -47 -6 -4
Totalt

Lav yrkesdeltagelse -66 -191 56 166

Hoy yrkesdeltagelse -216 -40 207 468
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Ikke prissatte virkninger

| avsnitt 10.3omtalte vi falgende virkninger:
« Livskvalitet (utover okte forbruksmuligheter)
» Ringvirkninger for familie, naboer, etterkommere
« Tillit, fellesskap, demokrati

| forbindelse med en samlet vurdering, er det seerlig viktig om ikke prissatte
virkninger kan sa tvil om inntrykket fra beregningen av de prissatte virkningene. |
oppsummeringen over konkluderte vi med at det er virkning pa overgang til arbeid
som er viktigst blant de prissatte konsekvensene. Spgrsmalet er da om de ikke
prissatte konsekvensene samvarierer med de prissatte slik at de forsterker
betydningen av overgang til arbeid eller om de kan sa tvil om hovedvekten skal
legges pa overgang til arbeid.

Vi mener at alle virkningene i punktlisten over samvarierer med overgang til
arbeid. Betydningen av gkt overgang til arbeid forsterkes nar man tar hensyn til
sysselsettingens betydning pa livskvalitet, ringvirkninger, tillit, mv.

Nar det gjelder livskvalitet, argumenterte vi for at arbeid kan ha bade positive og
negative virkninger. Mange vil oppfatte arbeidet i seg selv som positivt for
livskvaliteten, mens andre heller ville hatt mer fritid. Vi mener likevel at manges
onske om gkt fritid ikke skaper tvil om at satsing pa okt overgang til arbeid bor
prioriteres.

10.5 Usikkerhetsanalyse

Flere steder i teksten foran har vi framholdt at det ikke er faglig grunnlag for a
beregne styrken i virkningene av finansieringsmodellene for kostnadene eller for
integreringsresultatene.

Vi mener at det materialet vi har er godt egnet til & angi retning pa virkningene av
modellene og, til en viss grad, til & rangere modellene ut fra hvor sterkt de vil
pavirke de viktigste utfallene - tiltakskostnadene og overgang til arbeid. Det er
styrken i virkningene som er den dominerende usikkerheten i var analyse.

Grunnlaget for & ansla gevinster av endring av finansieringsmodell, er meget
svakt, men vi mener det er tilstrekkelig grunnlag for & anbefale en modell.

Vi ser ikke realistiske muligheter for & iverksette risikoreduserende tiltak. Den
eneste muligheten vi ser, er at man prover ut ulike modeller forst for & styrke
kunnskapsgrunnlaget. Dette vil kreve lang tid, bl.a. fordi man ma vente far man
kan se hvilke integreringsresultater modellene genererer til
introduksjonsprogrammet er gjennomfart for ett eller flere kull. Vi mener ogsa at
det er betydelige metodeproblemer knyttet til falgeforskning av denne typen®8. Vi
mener at VIVEs evaluering av refusjonstrappen i Danmark, kommende

98 Proba har erfaring med dette bl.a. fra en pagaende evaluering for Helsedirektoratet av forsgk med statlig
finansiering av kommunenes helse- og omsorgstjenester. Prosjektet ledes av Agenda Kaupang.
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oppdaterte analyser fra Danmarks Statistik om integreringsresultater i Danmark
og forskningsprosjektet NIBR leder om integreringsresultater i de skandinaviske
landene kan bidra til & styrke beslutningsgrunnlaget. Det er imidlertid ikke sikkert
at det vil foreligge resultater fra disse prosjektene fgr KD fremmer forslag til
endringer i finansieringsordningene.

Historien tyder pa at antall nye flyktninger er lite forutsigbart. Det er en stor fordel
om integreringsapparatet er godt egnet til & tilpasse seg variasjon i antall
flyktninger og deltakere i integreringstiltak. Sporsmalet er om risiko knyttet fil
omfanget av innvandringen har implikasjoner for valg av modell. Verken dagens
modell eller noen av alternativene har elementer av tilskudd til opprettholdelse av
kapasitet til & drive integreringsarbeid. Vi mener at risikoen for store svingninger
i omfanget av innvandringen ikke har betydning for valg mellom de modellene vi
har vurdert, bortsett at innlemming av integreringstilskuddene i
rammefinansieringen av kommunene vil gjore det vanskeligere a stimulere til okt
bosetting, hvis det skulle bli behov. Hvis man skulle utformet en tilskuddsordning
for & sikre kapasitet for gkt innvandring, matte man brukt hele andre virkemidler
enn det som ligger i vart oppdrag.

10.6  Fordelingsvirkninger

Malgruppen for de integreringstiltakene tilskuddsordningene finansierer er
primeert flyktninger og medlemmer av deres familie. Det er godt dokumentert at
dette er en gruppe som i gjennomsnitt har lav inntekt og som har lav score pa
ulike levekarsindikatorer. Andelen med vedvarende lavinntekt er hgy i denne
gruppen. Hvis man styrker denne gruppens inntektsmuligheter gjennom
skattefinansierte tiltak, vil dette bidra til & utjevne inntektsforskjeller i samfunnet.

Vare analyser tyder pa at det er mulig & lgfte inntektene til malgruppen samtidig
som skattebyrden i resten av gkonomien reduseres. Per person blir de positive
virkningene sterkest i malgruppen.

Med vare forutsetninger gir rammetilskudd redusert skattebyrde. Grunnen er
primeert at kommunenes antas a redusere sine tiltakskostnader, men ogsa at
administrasjonskostnadene reduseres. Sammenslaing av tilskudd vil ikke ha
noen virkning pa skattebyrden. | de tre modellene som antas & gi okt
sysselsetting, er ikke den antatte gkningen i netto skatter fra deltakerne i
integreringstiltakene tilstrekkelig til & veie opp for gkte administrasjons- og
tiltakskostnader.

10.7  Konklusjon og anbefaling

Grunnlaget for & ansla samfunnsgkonomiske virkninger av modell for statlig
finansiering av kommunenes integreringsarbeid er svakt. Likevel mener vi det er
grunnlag for noen klare anbefalinger:

* Bruk av rammetilskudd og sammenslaing av tilskuddsordningene kan
ikke anbefales. Ingen av disse modellene vil stimulere til bedre
integreringsarbeid.
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» Sterkere statlig styring i form av mer omfattende tilsynsvirksomhet og
noen nye krav til kommunenes integreringsinnsats kunne gitt en
samfunnsgkonomisk gevinst. Men gkt tilsynsvirksomhet, bortsett fra i
form gkt satsing pa leeringsaktiviteter, star i konflikt med regjeringens
holdning til tilsyn og med enighet med KS.

* En modell med delvis refusjon for aktive integreringstiltak kan, pa tross av
hgye administrasjonskostnader, gi en samfunnsgkonomisk gevinst.

= Vi vil anbefale en modell med innslag av resultatbasert finansiering. |
bunnen bor det ligge per-person-tiiskudd som ligner pa dagens
finansieringsmodell. En avgjgrende forutsetning for denne anbefalingen
er at man etablerer en prosess for a sette individuelle, realistiske, men
krevende, mal for deltakerne i integreringstiltakene.

Hvis man velger en resultatbasert modell, ma man forst utforme en bedre
metodikk for vurdering av leeringsmal for norsk og av utsiktene for overgang til
arbeid eller utdanning for deltakerne i introduksjonsordningen. Man ma sa sette
mal som korresponderer med deltakernes bakgrunn. Malene bor settes slik at de
fleste deltakerne nar malene, gitt at de gjer en god innsats og far god hjelp.
Dagens mal for overgang til arbeid (minst 1 times arbeid den uka registrering
skjer) kan gi en del tilfeldige utslag. Man kan velge bade en lengre maleperiode
og en hgyere sysselsettingsgrad som mal, f.eks. et timetall eller et niva for
yrkesinntekt for en halvarsperiode. | tillegg ma malet kunne nas gjennom et antall
studiepoeng eller inntekt som selvstendig naeringsdrivende (det siste malt over
ett ar). SSB kan registrere maloppnaelse for deltakerne over ulike perioder i noen
ar framover og melde fra til IMDi hvor mye hver kommune skal ha i
resultattiiskudd. SSB har allerede i dag tilgang til all informasjon som kreves for
a registrere maloppnaelse. Det betales resultattiiskudd bare én gang for hver
deltaker. Hvis en deltaker flytter mellom kommuner for programmet er avsluttet,
vil det veere mest riktig at resultattiiskuddet deles, men dette gjelder trolig fa
deltakere, og det er kanskje ikke bryet verdt a lage et system for & legge til rette
for deling. Uten deling, vil det vaere kommunen hvor deltakeren avsluttet
programmet som far tilskudd.
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11 Evaluering av Beregningsutvalget

11.1  Innledning og mandat

Som del av den samlede evalueringen av tilskudd til kommunenes bosettings- og
integreringsarbeid, inngar ogsa en egen evaluering av Beregningsutvalget (BU).
BU har en nesten like lang historie som Integreringstilskuddet selv. BU ble
oppnevnt i 1990 for & folge opp om integreringstilskuddet dekket kommunenes
utgifter. Den farste rapporten fra utvalget ble utgitt i 1991.

Kjerneaktiviteten til BU er & foreta arlige kartlegginger av kommunenes utgifter til
bosetting og integrering av flyktninger.®® De to siste rapportene fra utvalget er
«Kommunenes utgifter til bosetting og integrering av flyktninger og personer med
opphold pa humaniteert grunnlag i 2017» og «Kommunenes utgifter til bosetting
og integrering av enslige mindrearige flyktninger i 2017», begge utgitt i august
2018.100

BU bestar av atte medlemmer, hvorav fire kommer fra kommunesektoren og fire
fra staten representert ved IMDi og representanter fra Fylkesmenn. Videre har
utvalget et sekretariat i IMDi.

De kartlagte utgiftene til bosetting og integrering skal i prinsippet finansieres av
totalt fire ulike tilskuddsordninger: Integreringstilskuddet, seerlig tilskudd ved
bosetting av enslige mindrearige flyktninger, tilskudd for flyktninger med nedsatt
funksjonsevne og/eller atferdsvansker, og tilskudd til oppleering i norsk og
samfunnskunnskap for voksne innvandrere. Alle disse tilskuddsordningene er
utformet som per capita (per person) tilskudd. Se naermere beskrivelse av hver
tilskuddsordning i kap. 7, samt i IMDis rundskriv. Det femte tilskuddet vi har
evaluert, tilskuddet til norsk, norsk kultur og norske verdier for asylsgkere i
mottak, inngar per i dag ikke i BUs beregningsopplegg.

Vart mandat for evalueringen av BUs arbeid har veert som fglger:

e En vurdering av utvalgets mandat, utvalgets gjennomfaring av oppdraget,
og om utvalgets kartleggingsbidrag gir ngdvendig og tilstrekkelig
informasjon for & vurdere grad av maloppnaelse for tilskuddsordningene.

e En vurdering av BUs rutiner for & fange opp kommunale kostnader knyttet
til tienester for flyktninger som endres over tid.

e En vurdering av aktgrenes nytte av ordningen med BUs kartlegging sett
opp mot kostnadene ved arbeidet.

9 For enkelhets skyld omtaler vi i dette kapitlet alle personer som utlgser integreringstilskudd som
flyktninger. Ikke alle disse personene er flyktninger. Bl.a. gis det tilskudd for familiemedlemmer til flyktninger.

100 Merk at det i oktober 2018 ble publisert en revidert utgave av rapporten om utgifter til enslige mindrearige.
Dette skyldes at de opprinnelige beregningene av tilskuddets dekningsgrad kunne framsta som misvisende.
For & klargjere dette, ble det dermed foretatt en revisjon pa dette punktet. Se nsermere omtale i avsnitt
11.5.6.
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De viktigste forbedringene og effektivitetstitakene som utvalget har
gjennomfort de siste fem arene skal fremkomme.

Forslag til alternative metoder for kartlegging av utgifter og modeller for
partssamarbeid og en anbefaling om ev. endringer av BUs oppdrag.
Anbefalingen skal ses i sammenheng med anbefalingene for innretning av
tilskuddsordningene.

11.2 Metode og informasjonsgrunnlag for

evalueringen av BU

Evalueringen av BU har dels foregatt som en separat delaktivitet i den samlede
evalueringen, samtidig som det ogsa har veert noen felles aktiviteter og
informasjonsgrunnlag mellom evalueringen av selve tilskuddsordningene og
evalueringen av BU. Informasjonsgrunnlaget for vurderinger av BU og dets
metodikk har i hovedsak veert felgende:

Dokumentstudier av utvalgets arlige rapporter, med hovedfokus pa
rapportene for siste utgiftsar (2017).

Bearbeidede data for arene 2013-2017 fra IMDi. Disse dataene viser
registrerte nettoutgifter pa hvert utgiftsomrade, samt antall personer i
malgruppen, for hver kommune i BU.

Fra IMDi har vi fatt detaljerte radata for to eksempelkommuner fra
utgiftskartleggingen i 2017, dvs. selve skjemaene disse to kommunene
har fylt ut og levert inn til BU.

Intervjuer med medlemmer av BU, dels eget intervju med leder og
sekreteer (desember 2018), dels som del av andre mer generelle
innledende intervjuer i IMDi og KS v/Nina Gran samt telefonsamtale med
KS’ representant Rune Bye (oktober 2018).

Deltakelse som observater pa BUs 2-dagers vinterseminar, desember
2018.

En sparreundersokelse til kommunene i BU som spgr hvor mye ressurser
hver enkelt kommune anslar at de bruker pa & veaere
beregningsutvalgskommune per ar.

Tilgang til BUs egen spgrreundersokelse rettet mot utvalgskommunene,
med en evaluering av sommerseminaret 2018. Denne undersgkelsen
inkluderer ogsa enkelte mer generelle vurderinger fra utvalgskommunene
omkring BUs innretning og arbeidsform.

Tidligere evaluering av BU, jf. Agenda Kaupang (2009).

KS’ prognosemodell som grunnlag for & vurdere effekter pA kommunenes
ordineere inntekter dersom en kommune bosetter flere flyktninger.

En evaluering ma bygge pa en sammenligning opp mot et alternativ. | avsnittene
11.4.1-11.4.3 presenterer vi noen mulige alternative modeller for beregning av
merutgiftene knyttet til integrering. For dette gir vi en kort presentasjon av de ulike
datakilder som inngar i BUs beregningsgrunnlag.
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11.3 BUs informasjonsgrunnlag og
framstillingsform

BU foretar sin utgiftskartlegging i et utvalg kommuner. | kartleggingen av utgiftene
i 2017 inngikk totalt 19 kommuner. De storste kommunene i landet er godt
representert i utvalget, slik at andelen bosatte er langt hgyere enn andelen av
kommuner som er med: de 19 utvalgskommunene mottok 30,4 prosent av alle
flyktninger som utlgser integreringstilskudd og 30,9 prosent av alle enslige
mindrearige flyktninger.

Kommunene som deltar er med i utvalget i cirka fem ar. Dermed bygger den
enkelte kommune opp erfaring med utgiftsregistreringen.

BUs utgiftskartlegging er per i dag basert pa totalt fem ulike informasjonskilder:

a) Undersgkelse om integreringstiltak og administrasjon av disse: Kortform
for dette er «Administrasjonsundersokelsen» (ADM) og denne
kortformen/forkortelsen benyttes i det folgende. Dette er omfattende
spagrreundersgkelse til utvalgskommunene som dekker de fleste
utgiftsomrader, herunder ogsa utgifter til enslige mindrearige (EM), men
unntatt de utgifter som kartlegges i de gvrige undersgkelser/datakilder
omtalt nedenfor.

b) Voksenoppleeringsundersokelsen (VO): Dette er en separat
sporreundersgkelse til utvalgskommunene som kartlegger utgiftene til
voksenopplaeringsomradet, dvs. oppleering i norsk og samfunnskunnskap.

c) Helseutgifter: Her benyttes kun en prisjustert sjablongsats. Grunnlaget for
denne sjablongsatsen gar helt tilbake til 1997, der utgiftene til helse ble
anslatt til 15 000 kroner per person (sum utgifter gjennom femarsperioden
for integreringstilskuddet).

d) Utgifter til utbetalt sosialhjelp: Beregnet av SSB basert pa Kostra-data.

e) Utgifter til utbetalt introduksjonsstonad: Beregnet av SSB basert pa
Kostra-data.

Merk  at «Administrasjonsundersgkelsen» 0og «VVoksenoppleerings-
undersokelsen» er den etablerte sjargongen BU benytter i sine rapporter. Navnet
«Administrasjonsundersgkelsen» synes noe uheldig ved at navnet lett kan gi
leseren feil inntrykk av hva undersokelsen faktisk dreier seg om. Et mer velvalgt
navn kunne her f.eks. veere «Hovedundersgkelsen», siden undersgkelsen har
lite med «administrasjon» som sadan a gjere. BU har ogsa selv tatt initiativ til &
endre navn pa ADM-undersgkelsen og nytt navn vil komme i utvalgets rapport
for 2018. Utgiftene som kartlegges i ADM-undersgkelsen er delt inn i totalt 12
ulike utgiftsomrader, jf. listen over utgiftsomrader nedenfor. Numrene henviser til
de nummererte delene i Excel-skjemaet som benyttes. 0!

3. Sosial radgivning og veiledning

101 | skjemadel 1 registreres antall personer i malgruppene, mens skjemadel 2 dreier seg om hvordan
kommunens bosettings- og integreringsarbeid er organisert.
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Introduksjonsprogram

Grunnskoleoppleering for voksne

Kvalifiseringsprogram

Sysselsettingstiltak, yrkeskvalifisering og arbeidstrening

© N O O &

Boliger og boligadministrasjon

9. Stottekontakt, aktivisering og pleie og omsorg i hjemmet

10. Administrasjon og hjelpetiltak innenfor barne- og ungdomsvernet
11.Ekstratiltak i grunnskolen

12.Kultur- og ungdomstiltak

13.Barnehager - Ekstrautgifter

14.Regnskapstall for felleskostnader/-inntekter som kommer i tillegg til det
som er fort opp under andre poster

11.4  Mulige alternative metoder for kartlegging av
utgifter

Hovedarsaken til at det overhodet er og har veert behov for et eget
beregningsopplegg for kartlegging av utgifter til bosetting og integrering, er at
kommunenes ordingere regnskapsrapportering Kostra i utgangspunktet ikke er
tilrettelagt for at man kan avgrense utgifter knyttet til en undergruppe av
befolkningen, slik som flyktninger. Kostra er bygget opp omkring funksjoner og
arter. Funksjonene er delt inn etter de ulike tjenestetypene innbyggerne mottar,
slik som barnehage, skole, helse, eldreomsorg, mens artene er delt inn etter ulike
utgiftstyper, eksempelvis lgnnsutgifter, avskrivninger, innkjgp av varer/materialer
osv. Utgifter knyttet til bosetting og integrering bergrer dermed bade en lang
rekke funksjoner (tjenestetyper) og arter (utgiftstyper) og det vil ut fra dagens
eksisterende regnskapsopplegg ikke veere mulig a trekke ut data som viser hvor
store utgiftene til bosetting og integrering har veert i lopet av et ar.

11.4.1 Alternativ 1. Avgrense utgifter i ordineer
regnskapsrapportering

Dette er et radikalt alternativ der man satser pa a fijerne behovet for et eget
beregningsopplegg fullstendig ved la alle utgifter til bosetting og integrering bli
gjenstand for en seerlig klassifisering som gjor det mulig & trekke dem ut fra den
ordinaere regnskapsregistreringen i alle kommuner.

Det store problemet med dette alternativet er at det bryter noksa fullstendig med
maten Kostra per i dag er bygget opp pa. Dette ville muligens veert en relativt
enkelt oppnéelig endring dersom Kostra i utgangspunktet ogsa hadde en
dimensjon knyttet til «brukere» eller «ulike mottakere» av hver enkelt transaksjon.
| dag passer imidlertid ikke dette inn i den eksisterende datastrukturen. Et unntak
kan sies a veere Kostrafunksjonen 275 Introduksjonsprogram, som i
utgangspunktet nettopp avgrenser en saerskilt tieneste som kun har med var
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aktuelle malgruppe a gjore. Men dette utgjer kun en liten del av alle de samlede
utgiftene knyttet til malgruppen.

Kunne det la seg gjore a innfgre en eller flere nye regnskapsfunksjoner,
eksempelvis en ny «Funksjon 277 Bosetting og integrering»? Det ville nok veere
mulig, men det vil veere flere og tungtveiende motargumenter mot en slik
regnskapsendring. Endringen vil skape et nytt skille mellom utgifter til
malgruppen og de avrige brukerne innenfor hver naveerende tjenestekategori.
Eksempelvis matte alle utgifter til barnehager bli splittet mellom dagens
funksjoner 201, 211 og 211 og den nye «277». Tilsvarende vil det ogsa veere for
alle andre tjenestesektorer som i dag delvis inneholder utgifter til malgruppen.
Man ville dermed odelegge dagens Kostra som et sektororientert
regnskapssystem, der jo hele poenget er & samle alle utgifter til f.eks.
barnehager, pa de regnskapsfunksjoner som nettopp har med barnehager a
gjore.

Den eneste muligheten matte dermed — sa vidt vi kan se — veere a innfare en
annen form for «fakturamerking» og generell regnskapssortering ut over dagens
inndeling i funksjoner og arter. Man matte fa alle som tildeler tjenester i
kommunen til & registrere om mottakeren av tjenesten inngar i grunnlaget for
tildeling av de aktuelle tilskuddene. Dette ma ngdvendigvis vaere en meget
omfattende og ressurskrevende oppgave. Det vil heller ikke vaere noen garanti
for at en slik registrering gir det rette svaret pa hvor store de faktiske utgiftene
har veert, siden det fortsatt kan gjores ulike typer feil og feilregistreringer selv om
man innfarte et forsgk pa slik lapende utgiftsregistrering.

Vi tror det vil veere klart storre kostnader og utfordringer med a velge et slikt
alternativ enn a beholde et Beregningsutvalg som arbeider mer eller mindre som
i dag.

Konklusjonen pa denne diskusjonen er at det ikke framstar som et godt eller
realistisk alternativ & endre den ordinaere regnskapsinformasjonen i kommunene,
slik at man kan foreta et mer eller mindre automatisert data-uttrekk av hvilke
utgifter kommunene har hatt til bosetting og integrering av flyktninger i alle
kommuner.

11.4.2 Alternativ 2. Sjeldnere og mer prosjektbasert
utgiftskartlegging

Dagens metodikk i BU er som nevnt basert pa en kontinuerlig arbeidsform, der
man gjennomfarer arlige undersgkelser og arlig rapportering.

Det kan kanskje argumenteres for at det ikke er et tungtveiende behov for at
staten og kommunene har informasjon om utgifter eller dekningsgrader hvert
eneste ar. Kommunene lever tross alt ikke helt «fra hand til munn» fra ar til ar og
vil i prinsippet rent finansielt sett veere i stand til a tale et par ar der utgiftene
eventuelt gker raskere enn inntektene fra tilskuddsordningene. Slik sett kan man
argumentere for at man nok i prinsippet kunne senke frekvensen av den type
utgiftskartlegging BU gjennomfarer, for eksempel til hvert tredje eller hvert fijerde
ar. Hvis frekvensen pa utgiftsberegningen reduseres, kan det kanskje ogsa bl
mer aktuelt enn i dag a sette ut beregningsoppdraget til eksterne aktgrer enn hva
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som er tilfelle i dagens arbeidsform. Slik sett kan man tenke seg to varianter eller
underalternativer: 2a) Sjeldnere men fortsatt intern gjennomfgring med et eget
Beregningsutvalg sammensatt av stat/IMDi og kommunesektor som i dag, og 2b)
ekstern prosjektutlysning.

Fordelen med en slik omlegging er i forste rekke a spare ressurser ved a
gjennomfare undersgkelsene sjeldnere. Det vil imidlertid dpenbart ogsa kunne
bli en del ulemper og disse vil bergre flere ulike dimensjoner/momenter.

Sjeldnere maling av hvordan utgiftene og dekningsgraden utvikler seg fra
ar til ar, vil isolert sett gi noe starre usikkerhet om utgiftsutvikling og
dekningsgrader for kommunene. Dette kan dermed svekke motivasjonen
for frivillig bosetting — som jo er et sentralt element i hele
bosettingsmodellen.

Det vil trolig veere utfordrende & opprettholde like god kvalitet pa
utgiftskartleggingen dersom den skal gjennomfgres sjeldnere og mer
«prosjektorientert». Det vil riktignok ogsa kunne vaere noen fordeler ved a
starte mer «med blanke ark» hver gang, eksempelvis dersom hele
oppdraget med utgiftskartlegging settes ut til et forskningsinstitutt som far
et ar pa seg til & giennomfore dette som et separat prosjekt. Dette kan
nok tenkes & utlose kreativitet og bruk av nye metoder pa en del omrader.
Men vi vil likevel tro at sjansene for at den totale kvaliteten gar ned er
stgrre enn at den gar opp, sammenlignet med dagens arbeidsmetodikk
preget av proving-feiling-laering-korrigering som en skrittvis og
kontinuerlig forbedringsprosess.

Feltet er preget av mange detaljer og det vil dermed kreve mye ressurser
dersom et nytt utredningsmiljo skal fa tilstrekkelig detaljkunnskap til &
kunne gjennomfgre en utgiftskartlegging av sammenlignbar kvalitet med
dagens metode. Selv om man isolert sett sparer ressurser pa sjeldnere
kartlegging, vil hver kartlegging dermed kunne bli betydelig dyrere.

De senere arene har bade omfanget av den relevante innvandringen og
sammensetningen (langgruppe, andel enslige mindrearige, andel
familiegjenforeninger, mv) endret seg sterkt. Dette kan pavirke
utgiftsnivaet per person.

Ogsa dersom man beholder ansvaret som i dag, dvs. et utvalg bestaende
av representanter fra stat og kommune og med sekretariatsstotte fra IMDi,
vil de samme utfordringene som omtalt ovenfor veere til stede: Det vil for
det forste veere utfordrende & oppna samme kvalitet som i dag og det vil
for det andre noksa sikkert kreves mer ressurser per kartlegging hvis man
skal senke frekvensen pa kartleggingen.

Det at KS og kommunene har halvparten av medlemmene i BU er ogsa
viktig for & sikre at beregningene har tillit og legitimitet blant kommunene.
Et partssammensatt BU bestdende av kommunesektor og stat som i dag
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virker dermed fordelaktig sammenlignet med outsourcing til eksterne
analysemiljger.

Ut fra en samlet vurdering av punktene ovenfor, mener vi derfor at en sjeldnere
og mer prosjektorientert arbeidsform ikke framstar som et godt alternativ.
Outsourcing anbefales heller ikke, da dagens partssammensetning trolig er viktig
for a sikre tillitt til beregningsopplegget (jf. ogsa avsnitt 11.7).

11.4.3 Alternativ 3. Statistiske analyser av merutgifter

Ogsa dette alternativet vil — i likhet med alternativ 1 — vaere et radikalt alternativ
der man satser pa a erstatte dagens beregningsutvalgs virksomhet fullstendig
med et helt annet alternativ: 8 benytte rent statistiske (akonometriske) analyser
av sammenhengen mellom antall personer i malgruppen for de aktuelle
tilskuddsordningene og kommunenes utgifter.

Dette alternativet vil matte ta utgangspunkt i ordinaere regnskaper (Kostra-data)
i alle kommuner som datagrunnlag. Alternativet har til dels blitt utprevd som del
av denne evalueringen, jf. Vedlegg 1. Alternativet er neert beslektet med logikken
bak utgiftsutjevningen i inntektssystemet, dvs. at man gjennomforer statistiske
analyser av hvordan ulike kriterier pavirker kommunenes utgiftsbehov og benytter
disse kriteriene til & foreta omfordelinger av midler mellom kommuner.

Selv om selve analysene vil matte giennomfares pa prinsipielt (mer eller mindre)
samme mate som ved beregninger av kriterievekter og kostnadsnaokler i
Inntektssystemets utgiftsutjevning, tenker vi her ikke nedvendigvis pa a avvikle
selve tilskuddsordningene og innlemme dem i rammefinansieringen. Denne type
statistiske analyser kan i prinsippet ogsa benyttes som informasjonsgrunnlag for
a vurdere tilskuddenes starrelse og dekningsgrad — pa samme mate som
rapportene fra BU er dette i dag.

Erfaringene fra vare lignende beregninger vist i Vedlegg 1, er at statistiske
analyser faktisk er i stand til & fange opp mye av kommunenes merutgifter knyttet
til bosetting og integrering. Mens de tre tilskuddspostene pa statsbudsjettet
(integreringstilskudd, enslig-mindrearigtilskudd og norskoppleeringstilskudd) i
2017 utgjorde om lag 17 mrd. kroner, fanger vare statistiske analyser opp en
integreringsrelatert merutgift pad ca. 15 mrd. kroner (med 2017 som
datagrunnlag). Dette anslaget er basert pa de identifiserte merutgiftene i fem
tienestesektorer der vi fant signifikante utslag; sosialhjelp, grunnskole, helse,
barnevern samt pleie og omsorg. For de @gvrige kommunale tjenestesektorene
fant vi ikke signifikante utslag.

Analysene beskrevet i Vedlegg 1 far godt fram bade styrkene og svakhetene ved
bruk av statistiske metoder. Beregningene vil forega pa et mer «grovkornet» eller
«overordnet» niva enn ved den type metodikk BU benytter. Den kan likevel ende
opp med i neerheten av samme estimerte utgift per bosatt person. Noen utgifter
vil utvilsomt ikke bli fanget opp, fordi de vil «ga under radaren» for hva statistiske
analyser fanger opp. Hvis utslagene blir for sma eller det blir for stor variasjon
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mellom hvordan utslaget blir fra kommune til kommune, vil utslaget ikke bl
signifikant og vil da matte utelates.0?

| denne type beregning vil man kunne bruke helt ordinsere regnskapstall som
allerede finnes per i dag som venstresidevariabel (avhengig variabel) i
analysene. Det er en storre utfordring & fa god nok datakvalitet nar det gjelder
korrekt telling og registrering av alle personer som antas & skulle utlese de
ekstrautgiftene man onsker a estimere; der finnes det per i dag litt ulike
datagrunnlag som ikke stemmer helt overens, jf. omtalen i Vedlegg 1 av
datagrunnlag fra hhv. SSB og IMDi. Hvis en forst skal bruke denne metoden, er
det sentralt at det blir lagt til rette for god og korrekt maling av antall personer i
relevant malgruppe i alle kommuner — ellers vil presisjonen i den statistiske
sammenhengen mellom utgifter og personer bli svekket.

En annen mulig utfordring, er knyttet til at antall kommuner er i ferd med & bl
betydelig lavere som falge av kommunesammenslainger. Alt annet like vil feerre
observasjoner (feerre kommuner) bidra til at grensedragningen mellom det som
blir statistisk signifikant og ikke-signifikant, pavirkes i den retning vi ikke skulle
onske; sjansen for at utgiftsvariasjonen blir betraktet som tilfeldig (ikke-
signifikant) vil da isolert sett gke. Ogsa et lavere antall bosatte personer i
malgruppen vil kunne gi lignende utfordringer. Hvis det er fa bosatte personer, vil
merutgiftene knyttet til disse personene bli mindre absolutt sett, og dermed
utgjere en lavere andel av de samlede utgiftene i de tjenestesektorene man
analyserer. Sjansen for & identifisere disse merutgiftene med
statistiske/gkonometriske metoder vil dermed reduseres nar antall bosatte
personer i den aktuelle malgruppen (og utgifter knyttet til disse) gar ned. | verste
fall kan man oppleve at fa eller ingen resultater blir signifikante (pa normale
nivaer) og at man i sa fall ma vaere forberedt pa & akseptere dette eller ta i bruk
alternative beregningsmater.

En klar fordel med bruk av statistiske metoder, er at dette vil veere fleksibelt nar
det gjelder gjennomfaringsfrekvens og valg av miljger. Hver ny argang med
regnskapsdata og persondata gjor det mulig & gjennomfare en ny analyse hvis
dette er onskelig, men man kan ogsa evt. velge noe lavere frekvens. Det finnes
mange kompetente fagmiljger som kan pata seg et slikt oppdrag.

11.4.4 Konklusjon om alternative metoder for
utgiftskartlegging

Var konklusjon basert pa ovenstdende gjennomgang, er at det finnes fa
alternativer til dagens metode (med visse justeringer). Det eneste alternativet
som overhodet synes a veere aktuelt, er a ga over til rent statistiske
(okonometriske) analyser. Dette alternative vil trolig vaere i stand til & identifisere
og tallfeste de starste merutgiftene kommuner har til & bosette og integrere
flyktninger. Men ambisjons- og detaljnivaet vil bli lavere, og man kan risikere at
man med feerre kommuner og feerre bosatte vil kunne fa lavere statistisk
utsagnskraft enn vare beregninger i Vedlegg 1 tyder pa. Man vil neppe fa i

102 Vj forutsetter her at man forholder seg til de samme krav til signifikans som er vanlig i denne type analyser.
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naerheten av like god oversikt over alle aktuelle delaktiviteter og delutgifter som
totalt oppstar i kommunene i forbindelse med deres bosettings- og
integreringsarbeid, som ved a fortsette omtrent som med dagens
kartleggingsmetode. Man vil heller ikke fa like godt grunnlag for differensiering av
tilskuddssatser etter familiesituasjon, botid, alder, el.

Var vurdering er derfor at det fortsatt trengs et Beregningsutvalg som ber fortsette
sin utgiftskartlegging pa om lag samme mate som i dag. Resten av dette kapitlet
bygger derfor pa en forutsetning om at BUs arbeid og aktivitet vil fortsette ogsa i
arene framover, og fokuserer pa a finne ulike forbedringsmuligheter i utvalgets
beregningsmetodikk og framstillingsform.

11.5 Overordnet om aktuelle utgifter og inntekter
og sammenheng mellom disse

For den videre framstilingen omkring BUs kartleggingsmetode og
framstillingsform, samt vare vurderinger omkring dette, er det nyttig & ta
utgangspunkt i en figur med alle aktuelle utgifts- og inntektsbegreper som totalt
sett angar malgruppen bosatte flyktninger. Merk at storrelsen pa de ulike
inntekts- og utgiftstypene i figuren kun i begrenset grad er forsgkt skalert basert
pa kategorienes betydning. Poenget er a lage en visualisering som gjor det
lettere & se for seg den prinsipielle sammenhengen mellom de ulike utgifts- og
inntektskategoriene som inngar i de samlede beregningene.

For den videre lesningen av de kommende underavsnittene, er det trolig en stor
fordel a skrive ut figuren og ha denne liggende klar som et separat ark for lettere
a se sammenhenger mellom de ulike utgifts- og inntektsbegreper som blir omtalt.
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Figur 11-1. Prinsippskisse over totale bruttoutgifter og totale inntekter knyttet til
bosetting og integrering av flyktninger.

BRUTTO UTGIFTER INNTEKTER

U1. Ikke kartlagte («ordinzere») I1. Ordinaere inntekter
utgifter (rammetilskudd og skatt)
12. Andre ordinzaere inntekter

I3. Andre inntekter, norskopplaering

U2: VO-undersgkelse
14. Tilskudd 1 norskopplzering

I5. Andre inntekter, ADM-ikke EM.
I6. Andre inntekter, ADM-kun EM.

U3. ADM-undersgkelse uten EM- 7. Tilskudd 2 EM-tilskudd

utgifter
18. Tilskudd 3 funk.hem.
19. Tilskudd 4.1 INT-seertilskudd

U4.EM-utgifter fra ADM-unders.
U5: Helseutgifter (INT+EM)
U6: Sosialhjelp (INT+EM)

Kartlagte utgifter
l

110. Tilskudd 4.2. INT-ordinaert

U7: Introstgnad (INT+EM)
Underdekning/overdekning

De fire aktuelle per capita tilskuddene er i figuren kalt hhv. 14 (norskopplaering),
I7 (enslige mindrearige), 18 (nedsatt funksjonsevne/atferdsvansker) og 19 og 110
(Integreringstilskuddet). Integreringstilskuddet er altsd her delt i to
inntektskategorier 19 og 110, der 19 er seertilskudd og ekstra engangstilskudd til
barn i barnehagealder og eldre (over 60). De tidligere ekstratilskuddene fra
perioden 2015-2017 ville ogsa falle inn under 1919, [10 er hoveddelen av
integreringstilskuddet, dvs. de ordineere satsene for ar 1, 2, 3, 4 og 5. Arsaken til
at vi har valgt a dele integreringstilskuddet, er at BUs beregninger alltid har veert
fokusert mot & sammenligne et utgiftsbegrep opp mot samlet tildeling av summen
av inntekter gjennom ordinaer sats for integreringstilskudd for ar 1-5. Da ma ogsa
de gvrige tilskuddselementene i integreringstilskuddet trekkes fra et eller annet
trinn i beregningen.

11.5.1 Kartlagte og ikke-kartlagte utgifter

Skillet mellom kartlagte og ikke-kartlagte utgifter dreier seg om hva som skal
skilles ut i den gverste «etasjen» i figuren ovenfor, dvs. hvilke utgifter U1 som
ikke anses som relevante for BUs utgiftskartlegging og hvilke ordinaere inntekter
1 (rammetilskudd og skatteinntekter) og 12 (eksempelvis oremerkede tilskudd
eller brukerbetalinger) som skal holdes utenom.

103 Se oversikt over alle elementer inn under Integreringstilskuddet i Tabell 7-3.
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Skillet mellom ordingere og ekstraordineere utgifter og inntekter gar her pa at alle
innbyggere (flyktninger eller ikke) antas & pafere en kommune et ekstra
utgiftsbehov. Det utgiftsbehovet en «vanlig» eller gjennomsnittlig innbygger
pafgrer en kommune, er definert som de ordinegere utgiftene, U1 i figuren. Disse
utgiftene skal i prinsippet finansieres av kommunenes ordinaere
finansieringskilder, 11 skatt og rammetilskudd og 12 andre ordingere inntekter.

Bosetting av flyktninger innebeerer en merutgift ut over de ordingere utgiftene.
Dette er grunnen til at kommunene har behov for seerskilt finansiering i form av
ulike tilskudd.

| de forste rapportene fra BU utover 90-tallet var det drafting av skillet mellom
«ordingere» og ekstraordinaere» utgifter. Kommunesektoren argumenterte for at
alle utgifter, dvs. bade ordinsere og ekstraordineere, skulle kartlegges, mens
statens representanter argumenterte for at det kun var de ekstraordingere som
burde kartlegges. Se naermere beskrivelse av dette i Agenda Kaupangs
vurdering av BU fra 2011. Det synes na & veere samstemthet mellom statens og
kommunenes representanter i BU om at utvalget i prinsippet onsker a kartlegge
de ekstraordinzere utgiftene, mens man forsgker & holde de ordinzere utgiftene
utenom kartleggingen. Overordnet kan vi dermed si at finansieringen av
flyktninger — og BUs kartlegging — er basert pa at:

e Det oppstar ordinaere utgiftsbehov U1 nar flyktninger bosettes, pa linje
med bosetting av alle andre innbyggere. Disse skal finansieres av
ordineere inntekter 11 og 12, og BU ensker & holde disse utgiftene og
inntektene utenfor sin kartlegging.

e Siden bosetting av flyktninger krever diverse ekstra tiltak og tjenester som
ikke ovrige innbyggere har behov for, oppstar det ogsa merutgifter eller
ekstraordinaere utgifter ut over de ordinaere utgiftene. Dette er utgiftene
U2 til U7 i figuren.

e De ekstraordineere utgifter U2 til U7 skal i prinsippet finansieres av de
ulike tilskuddsordningene rettet mot bosetting og oppleering av
flyktninger. Dette er i hovedsak de ovenfor refererte per capita-
tilskuddsordningene 14, 17, 18, 19 og 110 i figuren.

e Kommunen mottar imidlertid ogsa noen andre inntekter (ut over per
capita-tilskuddene), I3 og 15 i figuren. Disse inntektene ma trekkes fra
utgiftene U2-U7 for a etablere et netto utgiftsbegrep som det er relevant
a vurdere per capita tilskuddene opp imot.

Nar det gjelder de ordinaere inntekter og utgifter, har vi i denne rapportens
Vedlegg 4 gjort noen tentative beregninger som gir et anslag pa hvor store
ordinzere inntekter av typen 11 (gkt rammetilskudd og skatt) kommunene vil fa
ved bosetting av flere flyktninger. Disse ligger i starrelsesorden 65 000 kroner per
flyktning for kommuner med omtrent gjennomsnittlig niva pa utgiftsbehov per
innbygger (indeks for utgiftsbehov pa ca. 1,0) og med skatteinntektsniva pa under
90 prosent av landsgjennomsnittlig niva. For kommuner med over 90 prosent av
landsgjennomsnittlig skatteinntekt, vil nivaet isolert sett synke med om lag 9 000
til omkring 56 000 kroner per flyktning. Dette anslaget gjelder pa kort sikt, for
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flyktningene bidrar med gkt skatteinntekt. For nsermere detaljer rundt disse
beregningene, se vedlegg 4.

BU har — sa vidt vi har oppfattet — ingen data eller opplysninger i dagens
eksisterende materiale som kan si noe om ordingere utgifter knyttet til bosatte
flykninger, U1 i figuren, er omtrent pA samme niva som ordineere inntekter I1 i
figuren. Vi stotter logikken som ligger til grunn for dette valget, dvs. at man
forsoker & kartlegge alle ekstraordinzere utgifter, utgifter U2-U7, men ikke
«vanlige» eller ordinaere utgifter til barnehager, skoleplasser osv. som i prinsippet
koster det samme enten barnehagebarna eller skolebarna er bosatte flykninger
(eller barn av disse) eller ikke. Hvis barnehagebarn eller skolebarn med
flyktningebakgrunn derimot har forarsaket utgifter ut over det som gjelder for alle
barn, da skal disse utgiftene inkluderes og fanges opp gjennom
utgiftskategoriene U3 og U4 i figuren. Dagens beregningsopplegg er i prinsippet
utformet i trdd med dette.

Det kan likevel finnes betydelige utfordringer knyttet til avgrensning mellom
utgifter til hhv. U1 og U2-U7. Sa lenge en bosatt person er i malgruppen for
integreringstilskuddet (femarsperioden etter bosetting), skal alle ekstrautgifter
dekkes av tilskudd og disse ekstrautgiftene skal tas med i utgiftskartleggingen
blant utgiftskategoriene U2-U7. Straks den samme personen gar ut av
malgruppen for integreringstilskuddet, vil imidlertid innbyggeren veere «ordineer».
Da skal utgiftene til denne personen i prinsippet veere omfattet av utgifter definert
som U1 og bli finansiert av rammetilskudd og skatt I1.

Det er selvsagt ikke rimelig & anta at alle former for ekstrautgifter tar slutt akkurat
i det personen gar ut av malgruppen for integreringstilskuddet. Derfor er det da
ogsa et eget kriterium i utgiftsutjevningen som i prinsippet skal serge for at
merutgifter knyttet til bosatte flyktninger som har veert bosatt i mer enn 5 ar, blir
kompensert gjennom gkt rammetilskudd. Ansvaret for & vurdere utgifter og
finansiering av bosatte flyktninger som har bodd her i mer enn fem ar, ligger i
prinsippet utenfor BUs mandat og beregningsopplegg. Dette er naturlig og falger
logikken og arbeidsdelingen mellom tilskuddsfinansiering og ordinaer
finansiering. Problematikken omkring overgang mellom tilskuddsfinansiering i
femarsperioden og rammetilskuddsfinansiering fra ar 6 og videre, er likevel langt
fra triviell og kunne gjerne veere gjenstand for ytterligere vurdering, men ikke
ngdvendigvis fra BU.

Grensedragningen mellom kartlagte og ikke-kartlagte utgifter og vurderinger om
nivda pa ikke-kartlagte utgifter dekkes av inntekter som holdes utenom
beregningene (ordineer inntekt gjennom rammetilskudd og skatt) kan tenkes a
endres over tid. Det vil derfor fra tid til annen kunne veere behov for & gjore nye
vurderinger omkring dette. Vare noe forsgksvise beregninger av merinntekt
giennom inntektssystemet i Vedlegg 4 kan forhapentligvis veere et relevant
innspill i denne forbindelse.

11.5.2 Norskoppleeringen som separat vurdering

Rent prinsipielt ville man trolig enske en best mulig samlet oversikt over alle
utgifter og alle inntekter som har med den samme malgruppen — bosatte
flyktninger — & gjore. Slik sett ville det veere interessant a rapportere alle utgifter
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U2-U7 samlet og vurdere disse opp mot alle samlede inntekter 13-110. Det mest
interessante begrepet for & male grad av underdekning eller overdekning i den
samlede finansieringen, vil da veere residualen vist i Figur 11-1, dvs.
Overdekning/underdekning = (U2-U7)-(13-110).

| praksis er det imidlertid betydelige utfordringer forbundet med & summere
utgifter til oppleering i norsk og samfunnskunnskap (U2), dvs. utgiftene kartlagt i
utvalgets Voksenoppleeringsundersgkelse, med de gvrige utgiftene U3-U7. Dette
fordi malgruppene for norskoppleeringen ikke er sammenfallende med
malgruppene for integreringstilskuddet og enslig mindrearig-tilskuddet.

| utgiftskartleggingen av oppleering i norsk og samfunnskunnskap
(Voksenoppleeringsundersgkelsen) kartlegges alle utgifter til dette omradet,
uavhengig av hvem som er malgruppen. Malgruppen vil her veere alle personer
mellom 16 og 67 ar som far oppleering i norsk og samfunnskunnskap i den
aktuelle kommunen. Malgruppen vil da bestd av bade betalingsmottakere og
asylsgkere, samt bosatte flyktninger som utlgser integreringstilskudd. Hvis man
pa meningsfylt vis skulle summere utgiftene til norskoppleering U2 med de gvrige
utgifter knyttet til integrering og bosetting U3-U7, matte man foretatt en
avgrensning eller splitting av hvor stor andel av utgiftene til norskopplaering U2
som har med personer som ogsa er i malgruppen for integreringstilskudd og
gjere, og hvor stor andel av utgiftene som forarsakes av at man leerer opp andre
personer.

Det finnes i prinsippet oversikter over hvor mange deltakere pa norskoppleeringen
som ogsa er i malgruppen for integreringstilskudd. Hvis man antar at utgifter per
person er den samme for alle personer, ville man dermed kunne fordelt utgiftene
proporsjonalt med andel i og utenfor malgruppen for integreringstilskudd. Det er
imidlertid ingen selvfglge at utgiftene per deltaker er uavhengig av om deltakeren
er i malgruppen for integreringstilskuddet eller ikke. Vi tror derfor at et forsok pa
a fordele utgifter til norskoppleering mellom personer i og utenfor malgruppen for
integreringstilskuddet, lett vil fore til en noksa vilkarlig fordeling.

Vi mener derfor at det er en bedre framgangsmate a gjore som i dag, dvs. at
utgiftene til all oppleering i norsk og samfunnskunnskap kartlegges separat, U2 i
figuren, og at man samtidig kartlegger alle inntekter I3 separat. Dermed skal
tilskuddet til norskoppleering i prinsippet dekke kommunenes nettoutgifter til
norskoppleering, U2-13. Hvis det over tid vurderes slik at nettoutgiftsbegrepet (U2-
I3) er hgyere enn inntektene gjennom tilskuddet til norskoppleering, bor dette
vurderes for seg og lgses ved & endre pa tilskuddet til norskopplaering 14, ikke
ved a endre gvrige inntektstyper 15-110. Dette er i trad med dagens praksis.

Merk at Figur 11-1 kun har en enkelt «boks» for underdekning/overdekning. Sa
lenge utgiftene og inntektene vedrgrende norskoppleeringen rapporteres og
vurderes separat, vil det veere grunnlag for a foreta en selvstendig vurdering av
grad av overdekning/underdekning, dvs. Underdekning for norskoppleering = U2
—(I3+14). Ogsa dette er i trad med dagens praksis, jf. Beregningsutvalget (2018a),
kap. 7.3. Av forenklingshensyn har vi imidlertid ikke inkludert en egen «boks» for
a markere underdekning/overdekning separat for kun norskoppleeringen i figuren.
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11.5.3 Bruttoutgifter eller nettoutgifter

BUs mandat har hele tiden veert basert pa at man gnsker & komme fram til et
netto utgiftsbegrep som er relevant for & vurdere tilskuddenes starrelse opp imot.
Dette gjor at man ma trekke fra alle avrige inntekts- eller finansieringstyper, slik
at man star igjen med de nettoutgiftene som tilskuddene til norskoppleering,
enslige mindredrige og integreringstilskuddet (inkludert tilskudd il
funksjonshemmede/atferdsvansker) er ment & dekke. Dette er et naturlig siktemal
som noksa selvsagt vil innga i mandatet ogsa for kommende utgiftskartlegginger.

Vi mener imidlertid at BUs rapportering med fordel ogsa kunne vist og
kommentert tallmateriale som omfatter brutto utgifter. Merk at tallgrunnlaget for a
vise utviklingen av kartlagte bruttoutgifter i prinsippet allerede finnes i BUs
materiale, det er altsa kun snakk om organisering og presentasjon av data.

Det er flere arsaker til at vi mener det ville vaere gunstig & gi en oversikt over bade
bruttoutgifter og nettoutgifter.

For det forste vil leseren av rapportene fa en bedre oversikt over alle
sammenhenger eller koblinger mellom utgiftene og inntektene, slik Figur 11-1
ovenfor i prinsippet bidrar til. Det kan i en del tilfeller bli litt «kryptisk» eller skjult
hva som egentlig har foregatt hvis man kun viser og kommenterer utviklingen for
nettoutgiftene. Selv. om man naturlig nok fortsatt vil ha hovedfokus pa
nettoutgiftene, vil det som regel veere interessant a vite bakgrunnen for hvorfor
nettoutgiften utvikler seg slik den gjor. Stiger nettoutgiften fordi bruttoutgiften oker
for et gitt niva pa inntektene eller fordi bruttoutgiften ligger uforandret mens
inntekter gar ned? Dette er noksa forskjellige situasjoner og vi mener man alltid
burde veere interessert i & vite om det er den ene eller den andre situasjonen som
gjelder.

For det andre mener vi det alltid er av selvstendig interesse a falge utviklingen
for bruttoutgifter over tid. Det er bruttoutgiftene som viser hvor mye ressurser som
totalt sett gar med til den aktuelle malgruppen. For alle sparsmal om total
ressursbruk, kostnadskontroll, organisering, effektivisering osv., er det
interessant a holde oversikt over hvordan bruttoutgiftene utvikler seg over tid.

Ogsa med tanke pa kvalitetskontroll og muligheter for & oppdage feil og
inkonsistenser, ville det veere en fordel & ha en mer gjennomfort
«totalrapportering» der man hele tiden bygger opp og framstiller tallene i form av
bruttoutgifter — inntekisfradrag = nettoutgifter (som skal finansieres av
tilskuddene).

Dagens tallmateriale viser til dels meget stor variasjon mellom kommune, men
det vises bare hvordan nettoutgiftene varierer. Noen ganger vil arsaken til dette
veere at Dbruttoutgiftene varierer mye, andre ganger kan det veere at
inntektsfradragene varierer mye. Ved a fa bedre oversikt over dette for hver
kommune, kan det vaere lettere a tolke og forsta forskjellene. Det kan ogsa vaere
lettere & oppdage feilfaringer eller inkonsistent eller manglende rapportering av
f.eks. en del utgifts- eller inntektstyper der kommunenes praksis kan variere.

Det ville etter var oppfatning derfor totalt sett veere en viktig og interessant
utvidelse eller supplement av BUs naveerende rapportering og framstillingsform
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hvis BU gar over til & vise tallmateriale og tidsutvikling for bade bruttoutgifter,
inntektsfratrekk og nettoutgifter. Dette kan kreve en justering av BUs mandat.

Forslaget gjelder bade utgiftene til norskoppleering og de evrige utgiftene (alt
annet enn norskoppleering), jf. forrige avsnitt. Dvs. at BU i delkapittelet om
norskopplaering burde vise bade bruttoutgifter U2, inntektsfradrag 13 og
nettoutgifter (U2-13). Tilsvarende ber ogsa utgiftene for malgruppene til hhv.
integreringstilskuddet og enslig mindrearig-tilskuddet inkludere bade
bruttoutgifter og nettoutgifter. En mer presis angivelse av utgifts- og
inntektsbegreper vedrorende INT og EM-tilskuddene kommer i senere
underavsnitt. Det samme gjelder det hittil uforklarte skillet i figuren mellom
inntektstypen 19 Tilskudd 4.1 (seertilskudd inn under integreringstilskuddet) og
inntektstypen 110 Tilskudd 4.2 (ordinaer sats for integreringstilskuddet).

11.5.4 Innlemminger av tidligere gremerkede tilskudd
skaper utfordringer

Logikken omkring kartlagte og ikke kartlagte utgifter og hvilke nettoutgifter
tilskuddene i prinsippet skal dekke eller ikke dekke, blir utfordret i situasjoner der
det over tid skjer endringer i form av innfgring eller innlemming av gremerkede
tilskudd. Nar det gjelder bosetting og integrering av flyktninger, har det i lapet av
de siste 10-12 arene veert to aktuelle eksempler pa dette.

Det tidligere oremerkede tilskuddet til seerskilt norskopplaering, tospraklig
oppleering og morsmalsoppleering ble innlemmet i rammetilskuddet fra 1. januar
2007 (Jf. St.prp. nr. 1 2005-2006, Kunnskapsdepartementet, Kap. 225, post 64).
De forste arene etter innlemmingen (2007-2010) ble midlene fordelt til
kommunene basert pa regnskapstall for det siste tilskuddsaret (2006) gjennom
sakalt seerskilt fordeling i egen tabell, jf. Gront Hefte, Tabell C-k for arene 2007-
2010. Fra og med 2011 har midlene bilitt tildelt pa ordineer mate gjennom
kostnadsngkkelen i inntektssystemet. BU har tatt hensyn til endringen ved at BU
fortsatt foretar «skyggeberegninger» ved a justere det tidligere tilskuddsbelopet
til hvert ars kostnadsniva ved hjelp av kommunal deflator'®4, Deretter trekkes
dette kostnadsjusterte, tidligere tilskuddsbelopet fra hver kommunes utgifter
under skjemaets del «Ekstratiltak i grunnskolen».

Pa tilsvarende mate ble sa det tidligere oremerkede tilskuddet il
kvalifiseringsprogrammet (Jf. St.prp. nr. 1, Arbeidsdepartementet, Kap. 621, post
62) innlemmet i rammetilskuddet fra og med 2011. Ogsa for dette tilskuddet var
det en overgangsordning med seerskilt tildeling giennom egen beregning for hver
kommune i 2011 og 2012 som vist i Gront Hefte Tabell C-k for disse to arene.
Fra og med 2013 har sa midlene i sin helhet blitt tildelt gjennom
kostnadsngkkelen for sosialhjelp. BU foretar her et fratrekk for inntekter basert
pa det kommunene tidligere fikk i aremerket tilskudd til kvalifiseringsprogrammet.

104 Anslag pa arlig kostnadsvekst i produksjon av kommunale tienester

Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid | Proba samfunnsanalyse | 209



Dette trekkes fra de registrerte Dbruttoutgifter i ADM-skjemaet del
«Kvalifiseringsprogram».

Det er flere momenter som kan veere problematiske med denne maten & handtere
disse innlemmingene pa.

For det farste vil vi fa en uheldig «maskering» av den egentlige utviklingen av
bruttoutgiftene til hhv. ekstratiltak i grunnskolen og kvalifiseringsprogram, ved at
lopende faktiske bruttoutgifter som kartlegges hvert ar, anslas pa basis av
tildelinger av gremerkede tilskudd mange ar tilbake i tid (riktignok med justering
for generell vekst i kostnadene i kommunal tjenesteproduksjon).

For det andre synes dette metodikk som gradvis vil bli mer og mer problematisk
hvis vi tenker mange ar framover. Ved kommende utgiftskartlegging for 2018, vil
man allerede ha holdt pa med skyggeregnskaper tilbake til 2010 for de tidligere
norskoppleeringstilskuddene og tilbake til 2012 for kvalifiseringsprogrammet. Kan
vi tenke oss at vi fortsatt skal korrigere for noe som skjedde i 2010 ogsa hvis vi
skal fortsette med et mer eller mindre tilsvarende beregningsopplegg ogsa i
(f.eks.) 20407

Basert pa inntekts- og utgiftskategoriene i Figur 11-1 ovenfor, tilherte de to
tidligere oremerkede tilskuddene begge inntekiskategorien 15 og 16. Etter
innlemming blir inntektene omklassifisert til 11. Dersom ogsa de tilsvarende
utgiftene ble omklassifisert fra «ekstraordingere» utgifter i kategorier U3 og U4 til
«ordinaere» utgifter U1, ville bade de aktuelle utgifter og inntekter blitt fiernet fra
hele beregningsopplegget. Metoden som benyttes i dag, blir en hybrid lgsning
som utfordrer hovedskillet mellom hva som skal vaere ordinaert og hva som skal
vaere ekstraordinaert. Utgiftene er fortsatt «ekstraordineere» eller spesifikke
merutgifter knyttet til bosetting av flyktninger, men finansieringen har blitt flyttet
over til den ordineere finansieringen.

Et annet problematisk moment, er at den historiske tildelingen av gremerket
tilskudd til den enkelte kommune kan vaere basert pa et helt annet antall personer
enn det som er tilfellet for dagens bosetting. En kommune som tidligere evt.
hadde fa eller ingen bosatte, vil ha tilsvarende sma eller ingen inntekter fra det
tidligere gremerkede tilskuddet (og motsatt). Selv om innlemmingen blir handtert
pa en budsjettngytral mate i makro (for kommunesektoren som helhet), kan det
dermed bli et betydelig misforhold mellom utgiftsbehov i 2019 og en
inntektskorrigering for den enkelte kommune basert pa en historisk tildeling av et
gremerket tilskudd i 2010.

Problemet synes her a veere at det ikke finnes noen tilgjengelig «perfekt» mate a
handtere slike omlegginger pa. Det ideelle tallet & benytte, ville i prinsippet veere
hvor mye ekstra rammetilskudd hver kommune har fatt hvert ar, som folge av
innlemmingen av de tidligere gremerkede tilskuddene. Slike tall finnes imidlertid
ikke, vil veere krevende & beregne, og ville uansett ikke fijerne det uheldige
momentet med dagens metode, dvs. at man ma justere manuelt eller
«skyggeberegne» for endringer som skjedde for mange ar siden.

Med mindre man ogsa fjerner utgiftene fra de kartlagte utgiftene, vil man dermed
matte foreta en form for inntektskorrigering ogsa i framtidige kartlegginger. Hvis
man ikke gjar en slik korrigering, vil det bli en dobbeltfinansiering ved at utgifter
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inngar bade i grunnlaget for rammetilskuddet og i beregningsgrunnlaget for a
vurdere dekningsgraden for de tilskuddsordningene BU skal vurdere. Pa dette
punktet er vi imidlertid ikke i stand til & se en alternativ framgangsmate som lgser
de papekte svakhetene med dagens metode.

11.5.5 Forskyving eller omprioritering fra per capita
tilskuddsordninger til andre tilskuddsordninger

Hovedmalet for BUs beregninger er — som for nevnt — & komme fram til et mest
mulig relevant netto utgiftsbegrep som er direkte sammenlignbart med
finansieringsbidragene til hhv. INT, EM og norsktilskuddet. Hvis andre tilskudd
innfores eller okes, er det dermed sentralt & korrigere for dette, slik at
dobbelttelling av finansieringsordninger unngas. Dersom det skjer endringer
(okninger eller reduksjoner) av det vi har kalt andre finansieringsordninger (14, 15
og 16) er det viktig at dette fanges opp og korrigeres for.

Som omtalt i kapittel 7.4 har det fra 2018 til 2019 skjedd en viss omprioritering fra
per capita-tilskuddsordningene til andre tilskuddsordninger samlet under
budsjettposten Kap. 292 post 62 Kommunale innvandrertiltak. Dette skal altsa
fanges opp som gkte inntekisfratrekk i ulike deler av ADM-skjemaet, men dette
vil ikke skje for i kartlegging av utgiftene for 2019 (som vil forega i 2020).

Ogsa dette momentet tilsier at det er interessant a fokusere pa bade brutto og
nettoutgifter. Etter BUs navaerende metode og framstillingsform, vil en gkning i
andre inntekter 15 og/eller 16 isolert sett kun fanges opp og omtales som
«reduserte utgifter». Hvis det som faktisk har skjedd, er en gkning i bruttoutgifter
U3 og/eller U4 som har blitt mer enn kompensert av en starre gkning i andre
inntekter 15 og/eller 16, vil det vaere en klargjering hvis BUs rapporter far dette
fram pa en bedre mate enn tallene og begrepene som presenteres i dag.

Utgiftskartleggingen gjennom ADM-skjemaet for 2018 skal i prinsippet veere
velegnet til & fange opp oppjusteringen av Kap. 292 post 62 Kommunale
innvandrertiltak. Det er imidlertid ingen automatikk i at den enkelte kommune
rapporterer tallene riktig, sa det vil hele tiden veere viktig & veere klar over hvilke
inntekter som det i prinsippet skal korrigeres for og om det skjer endringer i
ordninger eller satser som bgr fanges opp av det enkelte ars utgifts- og
inntektskartlegging.

11.5.6 Forholdet mellom INT-tilskudd og EM-tilskudd og
deres respektive dekningsgrader

Den siste problemstillingen som er knyttet til inntekts- og utgiftskategoriene i
Figur 11-1, er hvordan utgifter og inntekter fordeles mellom de to malgruppene
for hhv. Integreringstilskuddet (INT) og seerlig tilskudd for enslige mindrearige
(EM).

Som tidligere omtalt, var det til og med 2017 et separat skjema i
utgiftskartleggingen for a registrere utgifter til kun EM, dvs. U4 og med fratrekk
for tilhgrende inntekter 16. Fra og med arets kartlegging, dvs. kartleggingen av
utgiftsaret 2018, har det som angar EM bilitt slatt sammen med INT i et felles
ADM-skjema.
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Det som kartlegges i 2018 blir dermed i prinsippet forst alle utgifter til alle i
malgruppen for INT-tilskuddet, dvs. (U3+U4) summert, sa blir utgifter til kun EM
(U4) markert som «herav». Dermed ligger det enkelt til rette for ogsa beregne tall
for U3, dvs. utgifter til personer i malgruppen for integreringstilskudd fratrukket
de blant disse som ogsa inngar i malgruppen for EM-tilskudd.

Det samme forholdet gjelder for inntektstyper. Farst rapporteres det et samlet tall
(15+16) som er inntektsfratrekk samlet for alle i malgruppen for INT-tilskudd, sa
rapporters det hvilke inntekter man herav har til de som ogsa inngar i malgruppen
for INT-tilskudd. Dermed kan man i prinsippet ogsa enkelt beregne hvilke
inntekter man har mottatt for personer som kun er i malgruppen for INT og ikke
samtidig i malgruppen for EM.

| dag er BUs hovedberegning av dekningsgrad for INT-tilskuddet basert pa
folgende beregning, jf. BU (2018a), Tabell 2.2:

Tabell 11-1. BUs naveerende beregning av dekningsgrad for
integreringstilskuddet.

2017 2016
A. Samlede utgifter i | (U2+U3+U4+U5+U6+U7)- 790 300 797 800
femarsperioden (15+16+17+18+19)
B. Beregnet utbetalt 752 500 736 900
tilskudd per person
C. Dekningsgrad B/A*100 % 95,2 % 92,3 %

Kilde: Beregningsutvalget (2018a)

Det er flere problemstillinger som kan drgftes rundt dette beregningsoppsettet.
Det ville etter var oppfatning for det forste veert klargjerende om selve
tabellteksten brukte begrepet «samlede nettoutgifter i femarsperioden» i stedet
for kun «samlede utgifter i femarsperioden». Som vi ser av var formel
(U2+U3+U4+U5+U6+U7)-(15+I6+17+I8+19) inngar det her flere ulike
inntektsfradrag som lett kan forstyrre bildet betydelig.

Siden det fra 2016 til 2017 skjedde en betydelig gkning i satsen for EM-tilskuddet
(jf. avsnitt 7.2.2) og dette blir fratrukket som en inntekt, jf. 17 i var formel, har
denne satsgkningen for EM-tilskuddet isolert sett bidratt til at «utgiften» i
femarsperioden gikk ned fra kr 797 800 i 2016 til kr 790 300 i 2017. Vi mener BU
her bar vurdere andre framstillingsformer rundt disse tallene som vil gi leseren
bedre og mer relevant informasjon. BU er selvsagt klar over at gkningen i EM-
tilskuddet har pavirket dekningsgraden for Integreringstilskuddet, jf. folgende
sitat fra BU (2018b), s. 8:

«Omleggingen og okningen av dette tilskuddet har ikke bare en stor effekt
for denne gruppen, men den gir ogsda et stort utslag i
administrasjonsundersgkelsen for hele malgruppen, og er hovedarsaken til
at kartleggingens sluttresultat blir en nedgang i utvalgskommunenes
samlede utgifter.»
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Etter var vurdering er det en bedre framstillingsform & separere malgruppene for
INT-tilskudd og EM-tilskudd fullstendig i presentasjonen av utgifter, inntekter og
dekningsgrader. Dvs. at vi anbefaler & vurdere gjennomsnittlig utgift og
dekningsgrad for INT-tilskuddet uten a la tallene bli pavirket av de personer som
mottar bade INT- og EM-tilskudd. Da ville man etter var oppfatning fatt et
«renere» og bedre tallmateriale som storrelsen pa INT-tilskuddet isolert sett kan
vurderes opp mot. Det er intet reelt behov for & la de enslige mindrearige innga i
den isolerte dekningsgraden for Integreringstilskuddet, siden man for de enslige
mindredrige uansett er avhengig av a se INT- og EM-tilskuddet i sammenheng.
For de enslige mindrearige finnes det to overlappende per capita-tilskudd
(INT+EM), slik at det blir en ekstra frihetsgrad til & tilpasse samlet finansiering til
samlede utgifter for denne gruppen (jf. neermere omtale av dette etter Tabell 11-3
nedenfor). Man ber da gjore dette ved & tilpasse satsen for kun EM-tilskuddet,
mens satsen for INT-tilskuddet ber fastsettes uten at EM inngar i
beregningsgrunnlaget. Forslaget om separate beregninger av utgifter og
dekningsgrader for hhv. EM og avrige, vil kreve en justering av BUs mandat.

Konkret har vi dermed fglgende forslag til alternativt beregningsoppleggg for INT-
tilskuddet. Merk at vi her innfarer suffikset a eller b for & splitte de utgifts- eller
inntektsbegreper som ikke fra for er splittet mellom malgruppene for INT og EM i
Figur 11-1, der a er personer som kun er i INT-malgruppen mens b er personer i
bade INT og EM-malgruppen.

Tabell 11-2. Alternativ beregning av gjennomsnittlig brutto og nettoutgift, samt
dekningsgrad for Integreringstilskudd (eksklusive mottakere av EM-

tilskudd).
A. Bruttoutgifter U3+U5a+U6a+U7a
B. Inntektsfratrekk 15+18a+I9

C. Nettoutgifter = A-B.

D. Ordinzer sats (vektet) for 110
integreringstilskudd

E. Dekningsgrad D/Cx100 %
Kilde: Proba og Telemarksforskning

BU presenterer allerede i dag noen utgiftstall der utgiftene til enslige mindrearige
er holdt utenfor, jf. Tabell 4.2 i BU (2018a). Vi mener altsa at man med fordel
kunne gatt lengre i denne retning, ved a lage en totaloversikt for malgruppen for
Integreringstilskudd, fratrukket enslig mindrearige, som vist i var alternative tabell
ovenfor, og at denne beregningen ber ha status som hovedberegningen av
dekningsgrad for INT-tilskuddet.

Nar det gjelder personer som er i malgruppen for bade INT- og EM-tilskudd, viste
BU i sin rapport om enslige mindrearige folgende beregninger av utgifter, tilskudd
og dekningsgrad folgende beregning, jf. Tabell 2.2 i BU (2018b):
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Tabell 11-3. BUs ndvaerende beregning av dekningsgrad for enslige
mindrearige, jf. Tabell 2.2. i utvalgets rapport for utgifter til enslige
mindrearige i 2017.

2017 2016

A. Integreringstilskuddssats for
EM over fem ar

B. Samlede utgifter per EM i (U4+U5b+U6b+U7b)-
femarsperioden (16+17+18b+19b)

C. Dekningsgrad A/Bx100 % 321 % 58 %
Kilde: Beregningsutvalget (2018b), Proba og Telemarksforskning

[110b 736 500 717 400

229 200 1235 000

Denne tabellen viser enda tydeligere problemet med a benytte denne type
nettoutgifter som det eneste utgiftsbegrepet. Det som egentlig skjedde fra 2016
til 2017 er ikke sa enkelt & fa oye pa kun ved a se pa denne tabellen. Som for
omtalt var det som skjedde at satsen for EM-tilskuddet (17) ble betydelig
oppjustert samtidig som barnevernrefusjon (16) bortfalt. Siden satsgkningen i EM-
tilskuddet fra 2016 til 2017 ble hgyere enn den bortfalte barnevernrefusjonen,
framkommer altsa dette som en stor reduksjon i samlet «utgift».

BU har ogsa selv sett at dette er en problematisk og lite informativ bruk av tallene
og har dermed selv tatt initiativ til & f& endret sitt mandat. BU har i 2018 konkret
foreslatt falgende tilfayelser/endringer i mandatet:

«| delundersokelsen om enslige mindrearige skal utvalget beregne
dekningsgraden av bade integreringstilskudd og seerskilt tilskudd ved
bosetting av enslige mindrearige, sett i forhold til kommunenes
utgifter.»

Videre foreslo ogsa BU falgende generelle oppmykning av mandatet:

«Utvalget star for ovrig fritt til & vurdere alternative og beste
beregningsmater for  dekningsgrad av tilskudd bade i
hovedundersgkelsen og i delundersgkelsen om enslige mindrearige.»

Kunnskapsdepartementet har i et eget brev datert 4. desember godkjent disse
endringene i mandatet, som dermed vil veere gjeldende for utarbeidelsen av
neste rapport.

Etter forste publisering av BU (2018b) i august 2018, foretok ogsa BU en revisjon
i slutten av september. | den reviderte utgaven er det tilfgyet en note til Tabell 2.2
som far fram en alternativ dekningsgradsberegning mer i trdd med den som
apnes for i det justerte mandatet, dvs. & male samlet utgift for enslige mindrearige
opp mot samlet EM- og INT-tilskudd. Vi presenterer de justerte beregningene
omtalt i BUs note til Tabell 2.2. Selve tallene er her fjernet fra tabellen da vi ikke
har prioritert det omfattende arbeid det (for oss) ville veere & omberegne alle tall
i henhold til dette alternativet beregningsopplegget. Vi viser dermed kun de
prinsipielle sammenhengene koblet mot de ulike utgifts- og inntektsbegrepene
fra Figur 11-1, samt den korrigerte dekningsgraden som omtales i BUs tabellnote.
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Tabell 11-4. Justert beregning av dekningsgrad for enslige mindredérige i
henhold til notetekst til Tabell 2.2 i revidert utgave (oktober 2018) av
utvalgets rapport for utgifter til enslige mindredrige i 2017.

2017 2016

A. Integreringstilskuddssats for

. [10b
EM over fem ar
B. EM-tilskudd over fem ar 17
C. Samlede utgifter per EM i (U4+U5b+UBb+U7b)-
femarsperioden (16+18b+19b)
D. Dekningsgrad (A+B)/Cx100 % | 113 % 87 %

Kilde: Beregningsutvalget (2018b), Proba og Telemarksforskning

Vi stotter den omleggingen av beregningsopplegget som her foreslas, men
foreslar — i trad med forslaget i Tabell 11-2 — i tillegg & inkludere to ekstra
elementer, nemlig bruttoutgifter og andre inntekter, slik at man far en enda bedre
totaloversikt over utviklingen for bade utgiftene og de ulike inntektskategoriene.
Tabell 11-5 illustrerer vart forslag til framstilling av beregninger for de enslige
mindrearige. Opplegget er helt parallelt med opplegget vist i Tabell 11-2, bortsett
fra at vi her kun ser pa enslige mindrearige. Merk at suffiks a her betyr at utgifter
eller inntekter til EM er fratrukket de aktuelle U- eller I-begrepene slik at det her
kun er personer som er i malgruppen for INT og ikke samtidig for EM.

Tabell 11-5. Forslag til alternativ beregning av gjennomsnittlig brutto og
nettoutgift, samt dekningsgrad for Integreringstilskudd (eksklusive
mottakere av EM-tilskudd).

A. Bruttoutgifter U3+U5a+U6a+U7a
B. Inntektsfratrekk I15+I18a+I9

C. Nettoutgifter = A-B.

D. Ordinaer sats (vektet) for 110
integreringstilskudd

E. Dekningsgrad D/Cx100 %

Kilde: Proba og Telemarksforskning

For avrig viser vi for problematikken rundt de enslige mindrearige ogsa til
avsnittene 11.5.7 nedenfor (om personer som ikke fanges opp), samt avsnitt 11.9
om problematikk rundt BUs deltall, og da seerlig avsnitt 11.9.6.

11.5.7 Sort hull? Personer i malgruppen for EM-tilskudd
som ikke samtidig er i malgruppen for INT-tilskudd

| skiemaet for kartlegging av kommunenes utgifter i 2018 (ADM-undersgkelsen)
er malgruppen (i hovedsak) alle forstegangsbosatte i landet i perioden 1.1.2014-
31.12.2018. De stedene der utgifter til enslige mindrearige skal spesifiseres i
skjemaet, er denne malgruppen avgrenset som falger:

e Person ma ha utlgst integreringstilskudd i 2018
e Person ma ha utlast saerskilt tilskudd for enslige mindrearige i 2018
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Som omtalt i beskrivelsen av tilskuddsordningene for hhv. integreringstilskudd og
EM-tilskudd i avsnittene 7.2.1 og 7.2.2, er imidlertid varigheten for EM-tilskuddet
knyttet til personens alder og varer til og med det aret personen fyller 20 ar, mens
INT-tilskuddet kun gis til og med det femte aret etter bosettingen. Enslige
mindredrige som ankommer landet som relativt unge, vil altsa falle utenfor BUs
naveerende kartlegging og skal verken telle med i registeringen av antall personer
i malgruppen eller i utgiftskartleggingen.

Denne avgrensningen framkommer ogsa klart fra utvalgets mandat for 2017-
kartleggingen: «Med enslige mindrearige menes i denne sammenheng personer
som omfattes av seerlig kommunalt tilskudd for enslig mindrearige ved bosetting
av flyktninger og som er i malgruppen for integreringstilskuddsordningen.» (Var
kursivering).

Dersom en person ankommer landet som enslig mindrearig flykning i 2019 og
denne personen fyller 14 ar i lgpet av 2019, vil denne personen utlgse
integreringstilskudd i de fem arene 2019-2023, mens den samme personen Vil
utlese enslig mindrearig-tilskudd fra bosettingstidspunktet til og med utlopet av
2025. De utgifter som kommunen matte ha i arene 2024 og 2025 faller altsa
fullstendig utenfor alle kartlegginger etter dagens metode. Samtidig vil altsa
kommunen etter 2019-satsene motta betydelige inntekter pa ca. 755 tusen per
person per ar ogsa i de to arene etter at denne personen faller ut av
kartleggingen.

Det er altsa to litt ulike problemer med dagens behandling av slike tilfeller. For
det forste finnes det inntekter som i prinsippet er en kjent stagrrelse, men som det
ikke tas hensyn til. For det andre er det helt ukjent hvilke utgifter kommunene
matte ha til disse enslige mindrearige. Vi kan kanskje spekulere i at utgiftene for
en del 19- eller 20-aringer som har bodd lenge i landet i en del tilfeller kan veere
relativt begrensede. | sa fall vil det ligge en viss «overfinansiering» av enslige
mindrearige som ikke fanges opp i dagens tallmateriale.

En indikasjon pa hvor stor andel av de enslige mindrearige som vil veere i
malgruppen for EM-tilskudd lengre enn i malgruppen for INT-tilskuddet, far vi fra
folgende tall hentet fra IMDIs arsrapport for 2017:

Tabell 11-6. Antall og andel av enslig mindredrige over og under 15 ar, 2014-

2017.
2014 2015 2016 2017 Sum

Bosatte enslige 536 691 1599 759 3585

mindrearige
o 2 648
Herav over 15 ar 453 571 1138 486 (73.9 %)
Herav under 15 ar 83 120 461 273 937
(26,1 %)

Kilde: IMDi &rsrapport 2017.

Alle enslige mindrearige som er under 15 ar, vil fa EM-tilskudd i minst ett ar lenger
enn INT-tilskudd. Skillet far for personer som fyller 16 ar det aret de
forstegangsbosettes. Disse vil ga ut av malgruppen for bade EM- og INT-tilskudd
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ved utlopet av det femte aret etter at de bosettes. Det vil altsa vaere et ikke helt
neglisjerbart antall personer som vil utlgse EM-tilskudd i flere ar enn INT-tilskudd.
Det synes uheldig at utgiftene og inntektene til disse personene faller fullstendig
utenfor grunnlaget for BUs beregninger av utgifter, inntekter og dekningsgrader
for de enslige mindrearige. Vi anbefaler derfor at det ber vurderes en
mandatendring pa dette punkt.

11.6 Endringer og effektivisering

Vart mandat omfatter bade & kartlegge de viktigste forbedringene og
effektiviseringstiltakene utvalget har gjennomfert de siste arene, og a vurdere
utvalgets rutiner for & fange opp endringer i kommunale kostnader knyttet til
tjenester for flyktninger. Disse to henger pa en del omrader sammen, og vi samler
derfor vare vurderinger omkring begge disse mandatpunktene i dette
delkapittelet.

Generelt oppfatter vi at utvalgets arbeidsform er preget av gradvise eller skrittvise
forbedringer over tid. Utvalget vil i lgpet av 2019 utgi sin 28. rapport og har
giennom alle disse arene foretatt ulike justeringer og forbedringer av sin
datainnhenting og beregningsopplegg. Dels har slike justeringer blitt til som falge
av svakheter man har innsett underveis, dels har de kommet som fglge av nye
muligheter for & kontrollere eller  dobbeltsjckke  mot  andre
registerdata/regnskapsdata, slik at dette har kunnet erstatte og/eller kvalitetssikre
mer manuelt innsamlede data.

Av konkrete forbedringer eller effektiviseringer som har foregatt de siste arene,
har vi fanget opp folgende:

o Utvalgets eget forslag til departementet om & justere mandatet slik at en
mer reell og fornuftig beregning av dekningsgrad for enslige mindrearige
kan foretas (2018). Rapporteringen av dekningsgrad for enslig
mindrearige for 2017-tallene var apenbart noksa lite informativ, og den
foreslatte omleggingen vil gi klart mer relevante tall.

e Sammenslaing av skjemaene for & kartlegge utgifter til hhv. malgruppen
for integreringstilskudd og enslige mindrearige (2018). Tidligere var det et
problem at EM-utgiftene ble kartlagt pa eget skjiema, samtidig som at de
samme utgiftene ogsa skulle fares inn i ADM-skjemaet. Det var da et kjent
problem at det lett kunne skje korreksjoner i det ene skjemaet som ikke
ble med over i det andre skjemaet. Det er grunn til & tro at slike problemer
vil bli mindre, og at konsistens og sammenheng generelt blir bedre nar
man forst skal oppgi alle utgiftene (alle i malgruppen for INT) og rett ved
siden av oppgi hvor mye av disse utgiftene som gjelder undergruppen
enslige mindrearige.

e Vurdering av mulighet til & effektivisere noen av kommunebesgkene ved
at disse kan gjennomfaeres pa video. Dette vurderes gjennomfert i 2019,
men kun i kommuner som har veert med i utvalget i flere ar og som kjenner
godt til kartleggingen fra for.

e Utarbeidelse av en klarere rutinebeskrivelse for utvalgets arbeid og
«arshjul» (2017/18). Blant annet ble det innfart en ny rutine der alle forslag
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til forbedringspunkter som kommer opp i lapet av aret, blir listet opp i et
eget dokument.

Nar det gjelder BUs evne til & fange opp endringer i kommunenes utgifter knyttet
til & bosette og integrere flyktninger over tid, oppfatter vi at metoden i hovedsak
er velegnet til & fange opp dette.

Utvalget er sammensatt av fire representanter for staten og fire representanter
for kommunesektoren. Medlemmene er typisk erfarne personer og som totalt sett
besitter meget hay kompetanse pa skjeeringsfeltet mellom flyktninger/integrering
og kommunegkonomi. Dersom utvalget selv ikke skulle fange opp endringer av
betydning, vil vi tro at utvalgsmedlemmene som representer
kommunesektoren/KS noksa fort ville fange opp dette gjennom sine
informasjonskanaler. Vi vil derfor tro at BU i de fleste situasjoner relativt fort vil
fange opp — enten direkte eller via andre informanter — endringer som pavirker
kommunenes utgiftsbehov og faktiske utgifter knyttet til bosetting og integrering.

Et aktuelt eksempel kan vaere det nye prinsippet fra 2018 om at det for personer
som kom inn i malgruppen fra og med 1. januar 2018, er slik at kommunen ma
registrere vedtak om oppleering i norsk og samfunnskunnskap eller vedtak om
fritak for plikt i NIR for at norsktilskuddet skal bli utbetalt. En del kommuner har
her veert opptatt av at de tidligere fikk tilskudd ogsa til personer de i realiteten
ikke hadde utgifter til, slik at de med disse tilskuddene kunne «kryss-subsidiere»
utgiftene til de som faktisk deltok pa oppleeringen. Kommunene ser dermed ut til
a frykte at finansieringen av de faktiske utgiftene vil bli innstrammet nar de ikke
lenger far tilskudd for de som ikke mater til opplaering. Sa vidt vi kan forsta, vil
utvalgets kartlegging av utgifter til norskoppleering og antall personer i
malgruppen for tilskudd veere i stand til & fange opp eventuelle slike
konsekvenser, slik at dette vil bli avklart nar tallene fra 2018-kartleggingen
kommer.

Et annet aktuelt eksempel som har vaert nevnt i samtalene med medlemmer av
BU, er at det har blitt innfart nye krav vedrgrende norskprever og at VO-skjemaet
har blitt justert for & presisere klarere at utgifter til norskprever ma inkluderes i de
registrerte utgiftene.

Hvorvidt BU oppfatter og justerer sine skjemaer og/eller beregningsopplegg pa
forhand og dermed fanger opp alle endringer samme ar som endringene skjer,
kan sikkert variere. | en del tilfeller oppdages trolig endringer og behov for
justeringer i etterkant av at de har skjedd. Det viktige er imidlertid at BU over tid
er i stand til & fange opp og justere sine skjemaer og beregningsopplegg slik at
aktuelle endringer fanges opp. Dette mener vi det er godt grunnlag for & hevde
at BU er i stand til.

11.7 Kvaliteten ligger i stor grad i utvalgets
samlede arbeidsmate

Totalt sett har vi en positiv vurdering av kvaliteten i utvalgets arbeidsmate og
innsamlingsrutiner. Vi oppfatter at utvalget har fokus pa kontinuerlige
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forbedringer og at man over tid har gjennomfgrt ulike sterre og mindre endringer
i beregningsopplegget der man har sett behov og muligheter for dette.

Det bgr understrekes at det er et ambisigst, detaljert og omfattende
beregningsopplegg som blir benyttet. Hvis en ny kommune kommer inn i utvalget
og skal fylle ut alle opplysningene i ADM- og VO-skjemaet for forste gang hadde
blitt overlatt til seg selv, vil vi tro at denne kommunen ville fa store problemer med
a fylle ut riktige opplysninger for alle utgifts- og inntektspostene som inngar i
beregningene. Selv om det finnes gode veiledninger og forklaringer vedrorende
utfyllingen, vil det likevel vaere krevende for en ny og uerfaren kommunal
medarbeider a skulle gjore alt dette mest mulig «riktig». Man sper i mange tilfeller
om tall som i utgangspunktet ikke finnes klare, og som dermed ma beregnes pa
ulike mater, jf. ogsa problemet om uttrekk og sortering av regnskapsdata omtalt i
avsnitt 11.4.1. Videre vil det veere lett & ga glipp av ulike inntektskategorier som
det i prinsippet burde korrigeres for.

Utvalget legger av disse arsaker stor vekt pa oppleering og oppfelging av nye
kommuner som kommer inn i utvalget. For det forste far disse betydelig
oppleering og innfaring i diverse detaljer pa vinterseminaret i desember, aret for
utfyllingen begynner. Videre folges ogsa de nye kommunene saerskilt naye opp i
selve utfyllingsfasen og i forbindelse med kommunebesgkene.

«Arshjulet» for kommunenes utfyllingsprosess i forbindelse med 2018-
kartleggingen starter med et to-dagers vinterseminar i starten av desember 2018.
Utvalgskommunene far ogsa tilsendt selve skjemaene (ADM og VO) i excel
format i uke 50 2018. Dernest starter kommunene sin utfylling pa nyaret 2019.
Ukene 7-10 er sa avsatt til kommunebesgk. Da kommer utvalgsmedlemmer
og/eller sekretariat pa besgk til utvalgskommunene og foretar en gjennomgang
av alle detaljer vedrgrende utfyllingen. Hver kommune har en forste frist om a
levere et ferdig utfylt skjema («fgrsteutgave») til BU senest 3 dager for besoket,
slik at BU har tid til & g& gjennom kommunens skjema for selve
kommunebesgket.

| lopet av kommunebesgket og i tiden etterpa, gjores det sa ulike korreksjoner
der man finner behov og grunnlag for dette. Frist for innsending av endelige tall
er i 2019 satt til 11. mars.%®

Utvalget jobber sd med det innsamlede tallgrunnlaget og skal sa sende inn
forelgpige tall til departementet i lopet av forste del av mai maned.

Forelgpige tall presenteres sa pa BUs sommerseminar, som i 2019 er fastsatt til
5. 0g 6. juni.

BU arbeider sa videre med tallmaterialet og med utarbeidelse av de arlige to
rapportene, som vanligvis publiseres i august maned. Arbeidet med
kartleggingen av utgiftsaret 2018 er i prinsippet fullfort i det ayeblikket rapportene
blir offentliggjort.

Det er naturlig at hele denne prosessen gar enklere for kommuner som har veert
med pa dette flere ganger tidligere. For erfarne kommuner og medarbeidere, vil

105 Det kan imidlertid ogsa skje korreksjoner etter denne dato ved behov.
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det veere naturlig at det blir faerre feil eller misforstaelser rundt beregninger og
datagrunnlag enn for en ny og uerfaren kommune. BU har av denne grunn vurdert
om fysiske kommunebesgk kan erstattes av videomgter i en del av de mest
erfarne kommunene. Dette er bare sa vidt pabegynt og man har forelapig ikke
stor erfaring med hvordan dette har fungert. Vi vil imidlertid tro at dette vil kunne
fungere tilstrekkelig godt overfor erfarne kommuner til at dette kan veere en
aktuell arbeidsform & ga videre med i arene framover.

Den samlede prosessen er altsa preget av flere muligheter for kommunikasjon
og korrigering for de endelige tallene blir fastsatt og dette er nok sentralt for a
forbedre kvaliteten og relevansen av de innsamlede tallene. Av denne grunn tror
vi ogsa det vil veere problematisk & gjore denne type utgiftskartlegging mer
prosjektbasert, jf. argumentasjonen i avsnitt 11.4.2.

Det er meget viktig for utvalgets arbeid at andre aktorer har tillit til at utvalget
oppfyller sitt mandat. | intervjuene med kommunene har vi fatt entydig inntrykk
av at akterene har tillit til utvalget, selv om mange papeker at utgiftene til
integrering i deres kommune ikke ngdvendigvis samsvarer med utvalgets
beregnede gjennomsnittsniva. For kommunenes tillit til utvalget, er det helt
avgjorende at KS og/eller kommuner deltar i arbeidet. Heller ikke noen av
aktarene pa sentralt niva har stilt spersmal ved eller kritisert utvalgets arbeid.
Dette tyder klart pa at utvalgets rapporter og analyser totalt sett framstar som
solide og nyter tillit blant brukerne av utvalgets arbeid.

11.8 Ressursbruk for utvalgskommuner og
vurdering av nytte opp mot kostnadene

Ressursbruken for beregningsutvalgskommunene har blitt kartlagt ved hjelp av
en enkel sparreundersgkelse sendt til hver kommunes
koordinator/kontaktperson. Undersgkelsen ble sendt i midten av januar og
inneholdt kun tre sparsmal, samt noe veiledning som ikke vises her:

1. Hvor stor ressursinnsats i form av tidsbruk tror du din kommune bruker pa
a delta som kommune i Beregningsutvalget i lopet av et ar? (Husk a oppgi
maleenhet for ditt svar: (eks. andel av arsverk, evt. antall uker eller -
manedsverk, evt. antall timer.)

2. Eventuelle andre utgifter enn ren tidsbruk. (Oppgi svar i kroner og
spesifiser gjerne utgiftstype.)

3. Eventuelle andre kommentarer («apen post») knyttet til hvordan det
oppleves a veere Beregningsutvalgs-kommune.

Vi har fatt svar fra 9 av de 19 utvalgskommunene. Svarene pa spgrsmal 1 har
blitt konvertert til prosent av arsverk. Anslagene pa ressursbruk per kommune
varierer fra minimum 5 prosent til maksimum 40 prosent av et arsverk.
Gjennomsnittet er pa ca. 20 prosent av et arsverk. Det synes ikke vaere noen klar
kobling til kommunestarrelse blant de kommunene vi har fatt svar fra. Dersom
gjennomsnittet er representativt for alle utvalgskommunene, vil samlet
ressursbruk i utvalgskommune utgjere i underkant av fire arsverk.
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Nar det gjelder gvrige utgifter (spersmal 2), dreier dette seg om noksa
neglisjerbare belap. IMDi dekker reise og overnatting for to personer til deltakelse
pa vinterseminar og sommerseminar. Kommunene dekker selv reise og opphold
for deltakere ut over to personer, og dette ser ut til & dreie seg om gjennomsnittlig
2 ekstra personer pa vinterseminar og 1 ekstra person pa sommerseminar.

Totalt sett virker dermed kommunenes samlede ressursbruk a ligge pa et relativt
beskjedent niva.

Vi har ikke gjennomfert noen egen kartlegging av ressursbruken for IMDi, statlig
sektor for avrig, eller for KS. Det finnes en egen tilskuddsordning pa
Kunnskapsdepartementets budsjett, Kap. 291 post 70 «Bosettingsordningen og
integreringstilskudd, oppfelging.» Denne bevilgningen er i 2019 pa ca. 2,2 mill. kr
og omtales i Prop. 1 S fra Kunnskapsdepartementet 2018-2019, s. 262, som
folger: «Midlane blei brukte til KS sin oppfelging av tilskottsordningar, irekna
Berekningsutvalet og samarbeid med IMDi og UDI, jf. Samarbeidsavtale om
busetting av flyktningar i kommunane og om etablering og nedlegging av
asylmottak samt omsorgssenterarbeidet med flyktningar.»

o

Nar det gjelder sparsmal 3, med anledning til & fylle ut mer generelle
opplysninger/vurderinger, har vi fatt inn tre svar og disse vises nedenfor:

«Erfaringen var har veert positiv. Det har gitt oss en vesentlig bedre oversikt
over okonomien pa bosettingsomradet. Ofte har man bare oversikt over de
mest direkte kostnadene, gjerne de som ligger direkte hos
flyktningetjenesten, mens kartleggingen gir et mer helhetlig bilde. »

«Veldig positivt! Kommunen er med i andre runde og selv om det er
ressurskrevende arbeid og tar mye tid i perioder, sa har vi vurdert at
nytteverdien er sa stor at vi prioriterer & delta i arbeidet.»

«Leererikt og nyttig i vart arbeid med utvikling av integreringsarbeidet i egen
kommune- bade mht. tienesteinnhold og ressursbruk. Og dialog og
erfaringsutveksling med andre kommuner.»

Disse positive kommentarene trekker i samme retning som vart generelle inntrykk
fra intervjuene og spgrreundersgkelsene, dvs. en klart positiv oppfatning av
beregningenes relevans og nytteverdi. Det samme gjelder BU-kommunenes
egenevaluering i forbindelse med BUs sommerseminar juni 2018, hvor 93
prosent av respondentene svarte at deltakelse i BU er nyttig og leererikt i svaert
stor grad eller i stor grad (svarprosent 56).

Vi har ikke et informasjonsgrunnlag som er egnet for & gjennomfgre noen direkte
sammenligning av nytteverdi opp mot kostnader. Var vurdering at likevel at BUs
arbeid har betydelig nytteverdi for bade deltakende kommuner i direkte forstand
og for kommunene for gvrig. BUs arbeid og seminarer skaper ogsa en god arena
for informasjonsutveksling og kontakt mellom stat og kommuner som det ellers
uansett ville veere behov for. En del av IMDis og kommunenes utgifter ville derfor
noksa sikkert uansett brukt til lignende arenaer for seminarer, informasjon og
kunnskapsinnhenting/-utveksling. Vi finner derfor totalt sett liten grunn til
bekymring for nivaet pa samlet ressursbruk knyttet til BU.
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11.9 Maleproblem — deltall og personar
11.9.1 INT- og EM-tilskuddenes varighet

Integreringstilskuddet (INT) utbetales med full sats for ar 1 (bosettingsaret)
uansett nar pa aret forstegangsbosetting skjer. Videre utbetales satsene for ar 2
til &r 5 gjennom hvert sine fulle kalenderar. Siste utbetaling blir dermed siste
termin ar 5 uansett nar personen ble bosatt i ar 1. En person som ankommer midt
i ar 1 (1. juli), vil dermed veere inkludert i malgruppen for INT-tilskudd, og telle
med i BUs utgiftskartlegging, i nayaktig 4,5 ar.

Fra og med 1. januar det sjette aret etter bosetting, vil personen ikke lenger veere
med i malgruppen for INT-tilskudd, men vil i stedet bli inkludert i kriteriedataene i
utgiftsutjevningens kostnadsnokkel (kriteriet «Flyktninger uten integrerings-
tilskudd» i delkostnadsnokkel for sosialhjelp).

Nar det gjelder enslige mindrearige (EM), vil utbetalingen av tilskudd foelge
bosettingstidspunkt og bli skalert trinnvis basert pa 12 trinn som folger
bosettingsmaneden. Dvs. at en EM som blir bosatt midt i aret, vil utlgse et tilskudd
pa halvparten av helarssatsen det forste aret. EM-tilskuddet blir utbetalt til og
med det aret personen fyller 20 ar, med helarseffekt ogsa ut det siste aret
uavhengig av nar pa aret denne personen fyller 20 ar. Dette vil si at dersom det
bosettes en EM som fyller 16 ar i lgpet av det forste bosettingsaret, vil
utbetalingen av EM-tilskudd bli avsluttet samtidig som INT-tilskuddet. Forskjellen
er i dette tilfellet altsa kun at INT-tilskuddet utbetales fullt ut for ar 1, mens det
forste aret for EM blir avkortet jevnt ut fra hvilken maned bosetting skjer. Hvis den
enslige er yngre (dvs. fyller 15 ar eller mindre i lgpet av bosettingsaret), vil
imidlertid EM-tilskuddet bli utbetalt ogsa i ett eller flere ar etter at personen har
gatt ut av malgruppen for INT-tilskuddet, jf. ogsa avsnitt 11.5.7.

Det er flere interessante problemstillinger rundt telleproblematikken for antall
personer i malgruppene for hhv. INT- og EM-tilskuddet og vi gar punktvis
gjennom disse i de kommende underavsnitt.

11.9.2 BUs deltall

For & ta hensyn til at de bosatte flyktningene utleser hel sats i ar 1 for INT-
tilskuddet uansett nar de blir bosatt, har BU utviklet et begrep kalt «deltall».
Deltallet er definert som

Deltall = a+c+0,5x((b-a)-c) = 0,5x(a+b+c), der
a = antall personer i malgruppen 1. januar,
b = antall personer i malgruppen 31. desember, og
¢ = antall forstegangsbosatte i lapet av det samme aret.

Poenget med denne formelen er altsa at tallet pa forstegangsbosatte er en egen
variabel c, slik at forstegangsbosatte teller bade som bosatte ved utgangen av
aret og en ekstra gang som forstegangsbosatte. Dermed telles de
forstegangsbosatte som et fullt ar i formelen uansett nar pa aret de ankommer.
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11.9.3 Faktisk antall personer veiet med oppholdstid:
personar

| det folgende definerer vi «personar» som faktisk gjennomsnittlig antall personer
som bor i kommunen, vektet med faktisk botid. Dvs. at hvis en person bor i en
kommune i et halvt ar, vil denne personen dermed telle som 0,5 personar. Vi
presiserer at begrepet personar ikke er definert av BU men av oss.

Dersom en kommune for eksempel konstant mottar 10 forstegangsbosatte hvert
ar, og alle disse ankommer midt i aret, vil deltallet i denne kommunen ligge
konstant pa 50 personer, mens det gjennomsnittlig antall faktiske personer i
malgruppa for INT-tilskudd vil vaere 45.

11.9.4 Stiliserte eksempler pa bosettingsprofiler

Folgende stiliserte talleksempler kan gi bedre grunnlag for a forsta hvordan hhv.
BUs deltall og faktisk antall personer i malgruppen (personar) utvikler seg over
tid. Vi antar i disse eksemplene at alle forstegangsbosatte ankommer 1. juli hvert
ar og ingen flytter til annen kommune. Videre antar vi at de bosatte personene
fyller 16 ar i lopet av bosettingsaret, slik at de er omfattet av bade INT- og EM-
tilskuddene i bosettingsaret og de fire pafelgende ar. | det forste eksemplet
starter vi med null personer i malgruppen ved inngangen til det forste aret, men
holder deretter bosettingen konstant pa 10 nye bosatte hvert ari 10 ar.

Tabell 11-7. Stilisert eksempel pa beregning av deltall og personar: konstant
bosetting hvert ar.

Ar 1| 2 | 3| 4| 5 | 6 | 7 | 8 | 9 | 10 | sum

Malgr. 1.1 0 10| 20 30 40 40 40 40 40 40

Bosatte 1.7 10 10| 10 10 10 10 10 10 10 10

Malgr. 31.12 | 10 20| 30 40 50 50 50 50 50 50

Personar 5 15| 25 35 45 45 45 45 45 45| 350

Deltall 10 20| 30 40 50 50 50 50 50 50 | 400

Delt./Pers.ar 2113312114141 111|111 111 1,11 | 1,11 | 1,14

Kilde: Proba og Telemarksforskning

Vi ser her at deltallet er dobbelt sa hgyt som personarstallet det forste aret, men
synker deretter relativt raskt ned mot et stabilt forholdstall pa 1,11 (dvs. at deltallet
er 11 prosent hgyere enn personar) fra og med ar 5. Logikken bak forholdstallet
pa 1,11 er her at man far inntekter i 5 ar for personer som gjennomsnittlig er
bosatti4,5 ar, dvs. 5/4,5=1,11. For hele 10-ars perioden samlet, ser vi at deltallet
i dette tilfellet er 1,14 eller 14 prosent hgyere enn faktisk antall personer
(personar).

| det neste eksemplet starter vi ogsad med null i malgruppen ved inngangen til det
forste aret, men antar sa at bosettingen forst er gkende over tid til og med ar 5
for deretter & synke jevnt mot null ekstra bosatte i ar 10.
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Tabell 11-8. Stilisert eksempel pa beregning av deltall og personar: periode
med okende, deretter synkende bosetting.

Ar 112 ] 3 4 5 6 7 8 9 | 10 | sum
Malgr. 1.1 0| 10| 30| 60|100| 140 | 160| 160 | 140 | 100
Bosatte 1.7 | 10| 20| 30| 40| 50| 40| 30| 20| 10| O
Malgr. 31.12 | 10| 30| 60| 100|150 | 180 | 190 | 180 | 150 | 100
Personar 5| 20| 45| 80|125| 160 | 175| 170 | 145| 100 | 1 025
Deltall 10| 30| 60| 100|150 | 180 | 190 | 180 | 150 | 100 | 1 150

Delt./Pers.ar | 2|15/133|125| 1,2|1,13|1,09|1,06|1,03| 1,0| 1,12
Kilde: Proba og Telemarksforskning

Sammenlignet med forrige eksempel, ser vi at forholdstallet mellom deltall og
personar holder seg pa et hgyere niva til og med ar 6. Forholdstallet blir naturlig
nok lavt nar bosettingen gar over til a bli fallende og det kommer fa nybosatte de
siste arene, men det kan jo per definisjon ikke bli et lavere forholdstall enn 1,0.

Fra begge disse eksemplene framgar det klart at deltallet kan bli betydelig hoyere
enn faktisk gjennomsnittlig antall bosatte (personar) i situasjoner der antall nye
bosatte er hgyt relativt til antall personer i malgruppen ved inngangen til aret.

11.9.5 For INT-tilskudd faglger tilskuddsutbetaling deltallet,
mens utgiftsbehovet falger personar

Som nevnt over er poenget med deltallet & ta hensyn til at det utbetales fullt INT-
tilskudd ar 1 uansett nar en person bosettes. Dermed teller deltallet hver bosatt
person i til sammen 5 fulle ar i beregningen av deltall.

Nar det gjelder utgiftene, virker det rimelig & anta at disse er knyttet til faktisk
botid, slik at en person som ankommer midt i ar 1 vil utlegse ca. et halvt ars
utgiftsbehov sammenlignet med en person som kommer i starten av aret. |
praksis betyr dette at utgiftene (utgiftsbehovet) vil bestemmes av personar, mens
inntektene fra INT-tilskuddet bestemmes av deltallet.°®

Med mindre alle personer bosettes i starten av ar 1, vil kommunene dermed alltid
fa tilskudd for et hgyere antall personer (deltall) enn faktisk bosatte personer
vektet med botid (personar). Nar man dividerer registrerte utgifter pa deltallet, vil
man dermed fa en lavere utgift per capita enn dersom man dividerer pa personar.

Forskjellen mellom deltall og personar vil kunne sla seerlig sterkt ut for
sammenlignbarhet over tid eller ved sammenligning mellom kommuner. Hvis
enten gjennomsnittlig bosettingstidspunkt eller antall nye bosatte relativt til antall
i malgruppen ved inngangen til aret, endrer seg over tid eller varierer mellom
kommuner, vil forholdet mellom utgiftsbehov (drevet av personar) og INT-tilskudd

106 | praksis vil neppe utgiftene per ar veere fullt ut proporsjonale med botid. Blant annet vil det trolig veere
en del engangskostnader knyttet til bosettingen som er mer & betrakte som faste utgifter enn som variable
med antall maneders botid. Vi ser imidlertid her bort fra dette og betrakter som en forenkling alle utgifter
som rent proporsjonale med botiden.
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(drevet av deltall) forskyve seg. Hvis man ikke tar hgyde for dette nar slike tall
beregnes, vil det lett kunne oppsta feiltolkninger.

Hvis f.eks. en kommune A har gjennomsnittlig bosetting av sine ar 1-flyktninger
1. april, mens kommune B har bosatt sine ar 1-flyktninger 1. oktober, vilkommune
A ha utgiftsbehov knyttet til sine ar-1 flyktninger % ar lengre enn kommune B.
Uten & ha informasjon om forskijeller i gjennomsnittlig bosettingstidspunkt, vil man
lett kunne tolke dette som at kommune B har lavere utgifter per bosatt flyktning
enn kommune A.

11.9.6 For EM-tilskudd fglger verken tilskuddsutbetaling
eller utgiftsbehov deltall

Som forklart i avsnitt 11.9.1, blir utbetalingen av farste ars EM-tilskudd skalert ut
fra hvilkken maned bosetting skjer. Hvis vi — som i forrige avsnitt — antar at
utgiftsbehovet er proporsjonalt med antall bosettingsmaneder, blir dermed bade
tilskuddsutbetaling og utgiftsbehovet i tilfelle med EM korrekt malt av personar.
BU bruker imidlertid deltall ogsa nar de foretar beregninger vedrgrende utgifter
per EM i sine beregninger. Dette framstar som en kilde til skaleringsfeil nar man
skal beregne utgifter og inntekter per person for EM-gruppen.

| den justerte beregningen for dekningsgrad for INT- og EM-tilskudd i henhold til
revidert mandat for BU, skal BU na foreta en felles beregning av dekningsgrad
for summen av EM og INT-tilskudd. Det synes her problematisk a bruke deltall
som felles mal pa antall personer i malgruppen for bade INT- og EM-tilskuddene,
nar det egentlig bare er utbetaling av INT-tilskuddet som falger deltallet.

De stiliserte eksemplene med beregning av deltall og personar viste at deltallet i
enkelte tilfeller kan bli betydelig hayere enn personar-tallene. Dette seerlig
dersom antall nye bosatte er et hgyt tall relativt til antall personer i malgruppen
ved inngangen til aret.

Fra IMDis arsrapport for 2017 framgar det at antall forstegangsbosatte EM var
raskt gkende fra 2014 til 2015 og til 2016. Neermere bestemt var det:

536 bosatte EM i 2014
691 bosatte EM i 2015
1599 bosatte EM i 2016
759 bosatte EM i 2017

Disse tallenes utvikling tilsier at deltallet ble seerlig hoyt i 2016. Nar deltallet er
hayt relativt il faktisk gjennomsnittlig antall bosatte EM (personar), vil man her fa
en feil skalering i beregningene av kommunenes utgifter og inntekter (EM-
tilskudd) per enslig mindredrig nar man bruker deltallet som nevner i disse
beregningene.

Det synes fortsatt & vaere uklare forhold rundt overgangen fra barnevernrefusjon
til og med 2016 til forhgyet per capita tilskudd til EM fra 2017. Vi har omtalt denne
overgangen bl.a. i kapitlene 8.2. Beregningene i BU (2018b) tyder klart pa at
gkningen i per capita tilskudd i 2017 var betydelig hgyere enn det
gjennomsnittlige nivaet pa barnevernrefusjoner per person i malgruppen (EM) i
2016. Imidlertid kan her bruk av BUs deltall som mal pa antall personer i
malgruppen for EM-tilskudd ha pavirket disse resultatene. Dette seerlig siden
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2016 var et ar med seerskilt mange nye bosatte enslige mindrearige. Hvis deltallet
i 2016 & betydelig hoyere enn faktisk antall personar, kan beregningen av
gjennomsnittlige barnevernutgifter per person i malgruppen ha blitt lavere enn
det som er realiteten.

Vi oppfordrer derfor BU til & vurdere om de momentene vi her har anfart nar det
gjelder telling av antall personer i malgruppen for EM-tilskudd (deltall) beor
revurderes, og ogsa om bruk av deltall kan utgjere deler av forklaringen pa
hvorfor satsgkningen i EM-tilskuddet i 2017 framstar som sa mye hgyere enn
gjennomsnittlig niva pa barnevernsrefusjoner i 2016. Se for gvrig ogsa neste
underkapittel.

11.9.7 Et mulig alternativ: skalering av alle per capita-tall
basert pa personar

Folgende beregningsopplegg framstar som et mulig alternativ:

Personar kan brukes i alle beregninger av utgifter for a fordele sum utgifter til per
capita belgp. Dette skal i prinsippet gi riktig sum utgift per person per ar i
malgruppen/malgruppene.

Personar kan ogsa brukes i alle beregninger vedrgrende EM-tilskudd, siden dette
tilskuddet ogsa felger personar (dvs. blir lepende avkortet for hver maned utover
i forste bosettingsar.)

| eksemplene der vi har antatt at personer gjennomsnittlig blir bosatt midt i
bosettingsaret, ville vi med et slikt opplegg fange opp utgifter som har oppstatt i
lopet av en faktisk gjiennomsnittlig botid pa 4,5 ar for personer i malgruppen for
INT-tilskuddet, og delt dette pa 4,5 personar til en «riktig» utgift per capita per ar.

INT-tilskuddet blir utbetalt for fem hele tilskuddsar, men skal bare dekke utgiftene
i de 4,5 ar en gjennomsnittlig person er i malgruppa. Reelt er altsa tilskuddet per
personar hgyere enn satsene i tilskuddet. Vart forslag er a regne tilskuddet per
personar i stedet for over en ekstrapolert femarsperiode som i dag. | en situasjon
med stabil bosetting og ankomst midt i ar 1 vil dette innebeere & dele sum INT-
tilskudd pa 4,5.

Sa vidt vi kan se, vil denne framgangsmaten sikre en mer konsistent og
sammenlignbar skalering til per capita tall for bade utgifter og tilskudd for de
aktuelle malgruppene. Vare beregninger i avsnitt 8.2.2 og Figur 8-3 representerer
forsok pa en omskalering basert pa virkelige data for deltall og personar for
enslige mindredrige. Det er imidlertid noen uavklarte momenter vedrarende
datagrunnlaget for denne omskaleringen og beregningene ma derfor mer anses
som illustrasjoner av problemstillingen enn pa et fasitsvar nar det gjelder korrekte
per capita-belap for malgruppen.

Tilgang til gode data for personar kan her representere en praktisk utfordring.
Som nevnt ovenfor, er EM-tilskuddet for ar 1 inndelt i 1/12-sprang ut fra hver
maned i bosettingsaret. Avrunding til neermeste hele maned vil veere mer enn
presis nok registrering for & fa gode personarsdata til denne type beregninger.
Ogsa vekting av bosetting basert pa kvartalsdata, dvs. vekt pa helt ar for alle som
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er bosatt i 10-12 maneder, vekt pa 34 ar for alle som er bosatt i 7-9 maneder,
osv., Vil trolig gi en brukbar tilneerming til gjennomsnittlig faktisk antall personar i
malgruppene. Vi kjenner ikke til alle detaljer angaende hvor problematisk det vil
veere & male personar med tilstrekkelig presisjon; dette har bade med riktig
registrering av forste bosettingstidspunkt og handtering av sekundeerflytting
mellom kommuner (eller ut av landet) & gjore. Gitt at det er mulig a registrere
personar pa tilstrekkelig presis mate, mener vi BU bgr utrede videre om bruk av
personar som foreslatt i dette avsnittet vil gi riktigere beregninger pa per capita-
niva enn det dagens metodikk basert pa deltall gir.

11.10 Inkonsistent valg av kalkulasjonsrente for
kommunale boliger

| beregning av kostnader til kommunalt eide boliger, inngar det en sakalt
kalkulatorisk rente. Man beregner da en arlig kapitalkostnad ved & multiplisere
investert kapital i kommunalt eide boliger med den valgte kalkulasjonsrenten. |
siste hovedrapport, BU (2018a), s. 66, framgar det at BU de senere arene har
valgt en kalkulasjonsrente pa 4 prosent. Dette valget begrunnes ut fra anbefalt
reell kalkulasjonsrente i offentlige prosjekter i NOU 2012:16. Denne reelle
kalkulasjonsrenten er igjen basert pa en antatt risikofri realrente pa 2,5 prosent
og et risikotillegg pa 1,5 prosentpoeng.

En slik reell kalkulasjonsrente er ment brukt til diskontering av en reell
prosjektvurdering eller kontantstrom, for eksempel en beregning av framtidige
nytte- og kostnadskomponenter der en regner alle belop i faste (reelle) priser.

BU benytter imidlertid vanlige regnskapstall i lopende priser (nominelle priser)
som grunnlag for sine beregninger. Det blir prinsipielt feil & kombinere nominelle
regnskapstall med en reell kalkulasjonsrente. Hvis man fgrst mener at realrenten
pa 4 prosent fra NOU 2012:16 er pa riktig niva, burde man legge til forventet
inflasjon pa ca. 2,5 prosentpoeng slik at man benytter en nominell, risikojustert
kalkulasjonsrente pa ca. 6,5 prosent.

Det er imidlertid noksa apenbart at grunnforutsetningen i NOU 2012:16 om en
risikofri realrente pa 2,5 prosent er darlig tilpasset dagens generelle renteniva.
En risikofri realrente pa 2,5 prosent ville med tillegg for forventet inflasjon bli en
antatt risikofri nominell rente pa omkring 4,5 til 5 prosent.

Den risikofrie nominelle renten ligger som kjent pa et langt lavere niva enn dette,
og har nd i flere ar veert pa under 2 prosent.

Vi tror BU med fordel heller burde basere sin begrunnelse pa valg av
kalkulasjonsrente i Retningslinjer for beregning av selvkost for kommunale
betalingstienester, KMD (2014). Kalkylerenten i disse beregningene er ment a
reflektere  kommunens rentekostnad pa lanefinansierte anleggsmidler samt
bortfall av renteinntekt pa egenkapitalfinansierte anleggsmidler over tid.
Kalkylerenten er fastsatt ut fra det til enhver tid gjeldende gjennomsnittlige nivaet
pa 5-arig swaprente, pluss et risikotillegg som er fastsatt til %2 prosentpoeng.
Gjennomsnittlig 5-arig swaprente i 2018 beregnes av Kommunalbanken. Denne
var pa 1,87 prosent og kan sies a veere et godt uttrykk for det gjeldende risikofrie
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rentenivaet i finansmarkedet. Med et risikotillegg pa 2 prosentpoeng blir dermed
kalkylerenten for kommunale selvkostberegninger for 2018 pa 2,37 prosent.

Et risikotillegg pa kun 2 prosentpoeng er lite, og mye kan tale for at et slikt lavt
risikotillegg undervurderer risikoen som kommunene star overfor ved a investere
realkapital i et bygg. Rent prinsipielt kan man argumentere for at
avkastningskravet for offentlige investeringer bar ligge pa samme niva som mest
mulig sammenlignbare investeringer i privat sektor. Slik sett kan en alternativ
kilde til relevant informasjon om kalkulasjonsrenten for kommunale boliger,
hentes fra  statistikk over avkastningskrav (yield) pa private
eiendomsinvesteringer. Det vil i sa fall vaere sentralt & definere private
eiendommer som har mest mulig sammenlignbar bygningstype og risikoprofil
som kommunale bygg og boliger. Vi overlater til BU a vurdere om risikotillegget
bor settes hoyere enn det som benyttes i selvkostberegningen. | NOU 2012:16
Samfunnsgkonomiske analyser, heter det at «For offentlig forretningsdrift i
direkte konkurranse med private akterer vil det veere naturlig & benytte en
kalkulasjonsrente tilsvarende den som private bedrifter star overfor».

Avviket fra dagens valgte rente pa 4 prosent kalkulasjonsrente, trenger ikke veere
veldig stort. Poenget er snarere at begrunnelsen for dagens rente pa 4 prosent
uansett er misvisende og bgr dermed revurderes helt uavhengig av hvilket
konkrete prosenttall man ender opp med & benytte.

11.11 Andre momenter/problemstillinger

BUs utgiftskartlegging er ikke uten ufordringer og svakheter. Vi har allerede
omtalt en del av dem, og BU gir selv i sine rapporter en eksplisitt omtale av
datakvalitet og mulige svakheter. Det ligger i sakens natur at noen
utgiftskategorier er vanskeligere a ansla korrekt enn andre. Eksempler er
boligutgifter, utgifter til lokaler til undervisning i norsk m.v. Slike utgifter har et mer
kalkulatorisk preg der fastsetting og fordeling blir mer vilkarlig enn i tilfeller der
utgiftene er mer konkrete, betalbare og enklere avgrensbare til aktuell malgruppe.
Ogsa Agenda Kaupang (2011) omtalte utgifter til stottetjenester og lokaler som
et problematisk omrade. Vi oppfatter imidlertid at BU selv er klar over
utfordringene og svakhetene, og at metoden har blitt forsgkt justert og tilpasset
ut fra det man har funnet muligheter til.

De sjablongmessig fastsatte helseutgiftene (se avsnitt 11.3) er et velkjent
problemomrade, og ble ogsa omtalt av Agenda Kaupang (2011). En fullstendig
ny kartlegging av faktiske helseutgifter til malgruppen vil isolert sett utvilsomt
veere gnskelig, men vil ogsa veere ressurskrevende. Helseomradet inneholder
dessuten noen saerskilte utfordringer knyttet til taushetsplikt og datatilgang.

Status per i dag er at BU og kommunene uformelt har et inntrykk av at
helseutgiftene trolig er hoyere enn sjablongsatsen. Samtidig er det noe uklart om
det er balanse mellom utelatte (ordinaere) utgifter og utelatte (ordinaere) inntekter
i form av rammetilskudd og skatt. Behovet for en reell kartlegging av faktiske
helseutgifter bar derfor ogsa vurderes opp mot niva pa utelatte utgifter og
inntekter, jf. diskusjonen i avsnitt 11.5.1.
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11.12 Oppsummering — vare viktigste vurderinger

og forslag

| hovedsak har vi en klart positiv vurdering av kvaliteten og relevansen av BUs
beregningsopplegg. Samtlige intervjuer og informasjon for ovrig tilsier at BUs
beregninger oppfattes som relevante og at kommunene har tillit til beregningene.
Selv om vurderingen er positiv og vi anbefaler at BU bgr fortsette sitt arbeid langs
samme linjer som i dag, har vi ogsa noen forslag til endringer i beregningsopplegg
og/eller framstillingsform. Disse forslagene oppsummeres punktvis i det
folgende:

Bruttoutgifter ber inkluderes i tallmaterialet. Hovedoversikter over utvikling
over Dbruttoutgifter, annen finansiering, nettoutgifter, tilskudd og
dekningsgrad bgr rutinemessig rapporteres.

o Ved a vise bade bruttoutgifter, fratrekk for annen finansiering, og
nettoutgifter (det som i prinsippet skal finansieres av per capita-
tilskuddene), vil framstillingen bli mer pedagogisk og enklere a
tolke.

o Feil eller avvikende rapportering mellom kommuner vil ogsa kunne
observeres og forstas bedre hvis man hele tiden fokuserer pa bade
bruttoutgiftene, inntekisfradragene og de derav folgende
nettoutgiftene.

o Bruttoutgifter er interessant i seg selv for & vise utvikling i samlet
ressursbruk, totale utgifter og utgiftsvekst, som er relatert til den her
aktuelle malgruppen.

o Dette forslaget tilsier en justering av BUs mandat.

Beregning av bruttoutgift, nettoutgift og dekningsgrad for INT-tilskuddet
bor gjores separat for hhv. i) de som kun utleser INT-tilskudd og ii) for de
som utlgser bade INT- og EM-tilskudd. Det virker lite hensiktsmessig a la
endringer i satsene for EM-tilskuddet fa innflytelse pa vurderingen av
integreringstilskudds dekningsgrad. Vurderingen av INT-tilskuddets
starrelse vil bli riktigere hvis man ikke lar beregningene knyttet til INT-
tilskuddet bli influert av hvor hgyt EM-tilskuddet er. Ogsa dette forslaget
tilsier en justering av BUs mandat.

Vurderingen av finansieringen av de enslige mindredrige bor gjores
samlet, dvs. som summen av utgifter som skal dekkes av INT- og EM-
tilskudd. Dette er i trad med revidert mandat som gjelder fra og med 2018-
kartleggingen. Med to overlappende per capita-tilskudd (INT+EM) for
denne malgruppen, vil man ha en ekstra frihetsgrad til & tilpasse
tilskuddssatser til utgifter for denne gruppen. Man ber da gjore dette ved
a tilpasse satsen for EM-tilskuddet, ikke INT-tilskuddet, og
beregningsopplegget bar justeres for & legge godt til rette for dette.

Enslige mindredrige som er med i malgruppen for enslig mindrearig-
tilskudd lenger enn de fem kalenderar det er omfattet av
integreringstilskuddet, faller per i dag fullstendig utenfor bade
utgiftskartlegging og hensyn til at kommunene faktisk far EM-tilskudd for
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disse personene. Det bgr vurderes et opplegg som fanger opp disse
ukjente utgiftene og ukorrigerte inntektene. Dette vil kreve en justering av
BUs mandat.

e Deltallet bar vurderes, bade for malgruppen for INT-tilskuddet men szerlig
for enslige mindrearige. Det bor legges til rette for en mer korrekt maling
av faktisk antall personar (antall personer vektet med oppholdstid) i de
aktuelle malgruppene.

e Den valgte kalkulasjonsrenten for a inkludere kalkulatorisk rentekostnad
pa kommunalt eide bygg er i dag basert pa en anbefalt realrente pa 4
prosent. BUs beregninger foretas imidlertid pa nominelle tall, dvs. vanlige
regnskapsforte utgifter som males i lgpende priser fra ar til ar. Det er
dermed prinsipielt feil & bruke en realrente i en ellers nominell beregning.

e Prinsipielt bor kalkulatorisk rente (avkastningskrav) pa kommunalt eide
bygg ligge pa samme nivd som for sammenlignbare bygg (og med
sammenlignbar risiko) i privat sektor. Vi foreslar at BU ev. heller bor
basere sin kalkulasjonsrente pa anbefalt kalkylerente i kommunenes
selvkostberegning. Denne er beregnet ut fra (nominell) 5-arig swap-rente
pluss et tillegg pa Y2 prosentpoeng. BU bgr sa vurdere om paslaget pa
swap-renten bor settes hgyere for kommunale bygg/boliger enn det som
er tilfelle for de kommunale selvkostberegningene (Y2 prosentpoeng).

e Det har gatt lang tid siden BU eller andre har foretatt noen
realitetsvurdering av hvilke utgiftsbehov som er knyttet til helseutgifter.
Sjablongsatsen for helseutgifter har kun blitt prisjustert hvert ar fra 1997.

e Det vil veere noe flytende grenser mellom hvilke utgifter og inntekter som
skal holdes innenfor og utenfor beregningsopplegget. En ny
realitetsvurdering av helsesatsen bgr ogsa sees i sammenheng med
grensedragningen mellom utgifter og inntekter innenfor og utenfor
beregningsopplegget, herunder ogsa beregninger av hvilke ordineere
inntekter (rammetilskudd og skatt) som utleses ved bosetting av
flyktninger.

e Utvalgets rapporter beerer preg av at man har vektlagt at de samme tallene
rapporteres og framstilles pa samme mate hvert ar (med mindre man ser
behov for endringer), slik at man far kontinuitet i maten rapportene er
bygget opp pa. Dette er naturlig og isolert sett onskelig a fortsette med.

e Det kunne imidlertid veere aktuelt a inkludere et kapittel (evt. flere) med
mer fleksibelt format, som en form for temakapittel. Altsa at BU kan ga mer
i dybden og kartlegge og analysere utvalgte temaer som kan variere fra ar
til ar. | et slikt kapittel kan framstillingen veere friere og utvalget far bedre
anledning til & belyse et tema som er dagsaktuelt eller trenger naermere
avklaring. Et godt eksempel kan veere et temakapittel som gar mer i
dybden pa overgangen fra barnevernsrefusjon til gkt per capita tilskudd
for enslige mindrearige fra 2016 til 2017. Det ville trolig veert lettere for BU
a belyse og forklare konsekvensene av denne omleggingen ved a bruke
en mer malrettet og skreddersydd framstillingsform for akkurat denne
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problemstillingen, i stedet for kun & folge de samme standardiserte
beregninger og tabeller som i forutgaende rapporter.
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Vedlegg 1: Sparreskjema

Sporreundersokelse om integreringstilskudd for bosetting og integrering av
innvandrere

Undersgkelsen dekker spgrsmal om:
1) dagens ordninger og situasjon
2) virkninger av alternativer modeller for statlig finansiering av kommunenes integreringstiltak.

Spm. 1: Slik du opplevde prosessen, hvor viktig har folgende faktorer vaert for
kommunens beslutning om bosetting av antall flyktninger de senere arene?

L N 3. Ganske L
1. Uviktig 2. Litt viktig o 4. Sveert viktig
viktig

@nske om & ta samfunnsansvar a a a a
@nske om & folge statens

_ a a a a
anmodning
@nske om mangfold, el. d d a a

@nske om & bruke etablert
kapasitet i u u a a
introduksjonsprogrammet

Bra for kommunens gkonomi d d d d

Spm. 2:12017, i hvilken grad mener du at folgende tilskudd dekket kommunens merutgifter
til integrering?

Oversteg Dekket omlag Dekket ikke
faktiske faktiske faktiske Vet ikke
merutgifter merutgifter merutgifter

Tilskudd til norskoppleering for

) d d d d

voksne innvandrere?
Tilskudd for enslige mindrearige

) d d d d
flyktninger?
Integreringstilskudd? d d a a
Tilskudd for flyktninger med
nedsatt funksjonsevne eller d d a a

atferdsvansker?
Spm. 3: Lager kommunen anslag av om tilskudd til integrering dekker kommunens

utgifter?
a Ja
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U Nei
O Vet ikke

Spm. 4: Oppfatter du administrasjonen av tilskuddene nevnt over som ressurskrevende
for kommunen?

U Ja, sveert ressurskrevende

U Moderat ressurskrevende

U Nei, lite ressurskrevende

U Vet ikke

Spm. 5: | hvilken grad understotter dagens statlige tilskudd pa integreringsomradet
malet om..

Verken i liten eller

| liten grad | stor grad
stor grad
..rask bosetting? d d a
..godt integreringsarbeid? d d a

Spm. 6: Har du forslag til endringer i tilskuddene eller i de krav som stilles til
kommunene i regelverket knyttet til disse tilskuddene? (apent sporsmal)

Spm. 7: Blir radmannen informert om folgende indikatorer for resultater i
integreringsarbeidet?

Ja Nei Vet ikke

Andel av deltakerne i oppleering i
norsk og samfunnskunnskap d d a
som har avlagt norskprove

Andel av deltakerne i
introduksjonsprogrammet som er
kommet i arbeid eller utdanning
etter avsluttet program
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Spm. 8: Blir informasjonen om de nevnte resultatene..

Ja Nei Vet ikke
..gjengitt i kommunens
DQJ g 0 0 0
arsrapport?
..rapportert til politisk ledelse? d d a
..gjengitt i grunnlaget for politisk
behandling av spgrsmal om a a a

bosetting?

..gjengitt i grunnlaget for politisk
behandling av spgrsmal om a a a
integreringstiltak?

Spm. 9: | den politiske behandlingen av utforming av kommunens integreringstiltak, hvor
sterk vekt legges pa folgende faktorer? Ranger faktorene (1. betyr at faktoren er mest
vektlagt).

1 2 3 4 5 6 7
At utgiftene til integrering ikke
skal overstige tilskuddene fra d d d d a a a
staten
At tilskuddene skal brukes til
, ) . a a a a a a a
integreringstiltak
Behovet for & begrense

i ) a a a a a a a

kommunens driftsutgifter
Bidra til gode resultater i

a a a a a a a

opplaeringen

Bidra til hay overgang fra
introduksjonsprogrammet til d d d d a a a
arbeid eller utdanning

Hindre fattigdom/utenforskap d d d d a a a

Begrense kommunens utgifter til
sosialhjelp og andre u u u u a a a
velferdstiltak pa lang sikt
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Ogsa inntektsstatten til deltakerne i introduksjonsprogrammet kan pavirke integreringen.

Spm. 10: Mener du at introduksjonsstenaden (som betales ut til innvandrere) bor
endres?

U Ja

O Nei

U Vet ikke

(filter: hvis ja pa spm. 10.) Hvilke endringer i introduksjonsstenaden gnsker du?
U Den bor gkes
U Den bgr reduseres
Q Deler av stgnaden bar erstattes av en bonus for bestatt norskprove
U Annet:

| teksten nedenfor presenterer vi alternative modeller for statlig finansiering av kommunenes
integreringsarbeid. Formalet med alle modellene er a styrke kommunenes integreringsarbeid. De
ulike modellene baserer seg imidlertid pa ulik grad av statlig styring av kommunene. | forbindelse
med gjennomfaring av intervjuer i kommunene ensker vi at dere gjennomgar og vurderer de ulike
modellene pa forhand.

Modellene bergrer falgende tilskudd (budsjett 2019 i mill.kr. parentes):

a. Integreringstilskudd (8 983)

Seerskilt tilskudd for bosetting av enslige mindrearige flyktninger (2 284)

c. Tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker
(Inkludert i integreringstilskuddet i statsbudsjettet for 2019)

d. Tilskudd til oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere (1 425)

=

Vi presenterer tilskudd for flyktininger med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker
(pkt. b i listen over) som et separat tilskudd, men dette er formelt en del av
integreringstilskuddet. | modellene nedenfor forutsetter vi at saerskilt tilskudd utbetales etter
samme kriterier og med samme satser som i dag i alle modellene, bortsett fra i modell 4.

Alle  modellene skal gi omlag samme totale tilskuddsbelogp til kommunene.

| kortform, presenterer vi folgende alternativer til dagens utforming av tilskuddene nevnt over:

Rammetilskudd: De store tilskuddene (integreringstilskudd, tilskudd til enslige mindrearige og
Tilskudd til oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere) innlemmes i
kommunenes rammetilskudd. Rammetilskuddet er frie midler, og kan disponeres fritt av kommunene
innenfor gjeldende lover og regler.

Sammenslaing av tilskudd: Det innfaores felles sgking, utbetaling og rapportering for de store
tilskuddene (integreringstilskudd, tilskudd til enslige mindrearige og Tilskudd til opplzering i norsk og
samfunnskunnskap for voksne innvandrere). Seerskilt tilskudd for flyktninger med nedsatt
funksjonsevne beholdes som separat ordning.
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Sterkere styring: Tilskuddene endres ikke, men statens kontroll og tilsyn styrkes. Eventuelt krever
staten ogsa tilbakebetaling av tilskudd ved manglende oppfyllelse av lovens krav.

Delvis refusjon eller aktivitetsbasert finansiering: Tilskudd pa basis av antall personer i ulike
malgrupper reduseres, men det kommer i stedet delvis refusjon avkommunenes utgifter til opplaering
og arbeidsrettede tiltak.

Resultatbasert tilskudd: Integreringstilskuddet og Tilskudd til oppleering i norsk og
samfunnskunnskap for voksne innvandrere reduseres med omlag 10 prosent. Kommunene far
omlag 75 000 kroner for hver deltaker i introduksjonsordningen som kommer i arbeid eller utdanning
senest 5 ar eter oppstart av introduksjonsprogrammet og 20 000 kr. for hver deltaker som bestar
prove i norsk pa sitt spor.

Vi gnsker a fa din vurdering av hvordan modellene vil pavirke bosetting og integrering, malt opp mot
dagens finansieringssystem. Vi gnsker a fa belyst virkninger for:

e Kommunenes vilje til & bosette flyktninger

e Kommunenes bruk av ressurser pa integrering av den enkelte flyktning og andre som
deltar i oppleering i norsk og samfunnskunnskap

e Maloppnaelsen i integreringsarbeidet, primzert i form av norskkunnskaper og overgang til
arbeid

Spm. 11: Hvordan vil felgende finansieringsmodeller pavirke kommunenes vilje til
bosetting?

Styrke Ingen effekt Svekke
Rammetilskudd d d a
Sammenslaing av tilskudd a a a
Sterkere statlig styring (o
g styring (og 0 0 0

kontroll)
Delvis refusjon eller

L : . a d a
aktivitetsbasert finansiering
Resultatbasert tilskudd d d a
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Spm. 12: Hvordan vil felgende finansieringsmodeller pavirke ressursbruken pa
integrering av hvert individ?

Redusert
Okt ressursbruk Ingen effekt
ressursbruk
Rammetilskudd d d d
Sammenslaing av tilskudd a a a
Sterkere statlig styring (o
g styring (og 0 0 0

kontroll)
Delvis refusjon eller

L : . a a a
aktivitetsbasert finansiering
Resultatbasert tilskudd d d d
Spm. 13: Hvordan vil felgende finansieringsmodeller pavirke resultatene i
integreringsarbeidet?

Bedring Ingen effekt Forverring
Rammetilskudd d d a
Sammenslaing av tilskudd a a a
Sterkere statlig styring (o
g styring (og 0 0 0

kontroll)
Delvis refusjon eller

L : . a a a
aktivitetsbasert finansiering
Resultatbasert tilskudd d d d

Har du andre kommentarer til integreringstilskudd for bosetting og integrering av innvandrere eller
til undersokelsen? (dpnet sparsmal)

Undersgkelsen er avsluttet. Takk for at du deltok.
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Vedlegg 2: Utvikling i realverdi av
tilskuddene

For & vurdere om kommunene har opplevd en reell gkning eller reduksjon av
tilskuddssatsene over tid, ma vi korrigere de nominelle tilskuddssatsene med en
indeks som fanger opp kostnadsutviklingen i kommunale tjenester. Teknisk
beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi publiserer en
spesiell kostnadsdeflator for kommunale tjenester i sine halvarlige rapporter. Fra
disse, samt forutsetningene om forventet deflator for 2019 fra det nylig framlagte
Statsbudsjettet for 2019, har vi hentet fglgende deflatortall og dernest beregnet
en omregningsfaktor til faste 2019-priser. Merk at anslaget for deflator for 2018
har blitt oppjustert fra 2,6 prosent i revidert budsjett 2018 til 3,0 prosent i budsjett
for 2019. Dette bl.a. for & ta hensyn til hayere energipriser enn opprinnelig
forutsatt. Endelig anslag for deflator for 2018 vil imidlertid ikke komme for senere.

Vedleggstabell 2.1. Kommunal deflator og omregningsfaktor til faste 2019-

priser.
Ar 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Deflator 3,4 3,9 3,1 2,4 2,6 2,4 3,0" 2,8*

Omregningsfak-
tor til 2019-priser

Kilde: Teknisk beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi, rapport juni 2018, samt
budsijettforutsetninger i Statsbudsjettet for 2019. * markerer forelgpige tall.

1,220 | 1,175 | 1,139 | 1,112 | 1,084 | 1,059 | 1,028 | 1,000

Ved a regne om alle nominelle tilskuddssatser vist i rapportens Tabell 7.2 til faste
2019-priser og deretter beregne prosentvis reell vekst i tilskuddssatsene fra aret
for, far resultatene vist i tabellen pa neste side. Vi har her utelatt noen av
tilskuddselementene vist i Tabell 7.2, siden noen av tilskuddselementene har
veert enten midlertidige og/eller inkludert i for fa ar til at det er grunnlag for a
beregne arlig realvekst.
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Vedleggstabell 2.2. Realvekst i tilskuddssatser, prosentvis vekst fra aret for. Kilde: Egne beregninger.

Integreringstilskudd 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Sats, barn (sum ar 1-5) -0,4 % 8,8 % 1,5% 0,4 % 0,3% -0,6 % -1,8%
Sats, enslige mindrearige (sum ar 1-5) -0,7 % 53% 1,5% 0,4% 0,3% -0,6 % -2,2%
Sats, andre voksne (sum ar 1-5) -0,7 % 53% 1,5% 0,4 % 0,3% -0,6 % -1,8%
Sats, enslige voksne (sum ar 1-5) -1,5% 4,4% 1,5% 0,2% 0,1% -0,7 % -2,2%
Engangstilskudd, personer over 60 ar -0,7 % 0,0% 0,7 % 0,6 % -1,0% -0,9% -0,3%
Engangstilskudd, barn i barnehagealder 1,1% -0,9 % 1,8% -2,1% 0,0 % -0,2% -2,0%
Seerskilt tilskudd ved bosetting av enslige mindrearige flyktninger

Sats, enslige mindrearige t.0o.m. 16 ar -0,7% 37,4 % 0,8 % 5,5% 465,2 % -0,4% -4,7%
Sats, enslige mindrearige f.o.m. 17 t.o.m. 20 ar -0,7% 37,4 % 0,8 % 5,5% 253,8% -0,4% -4,5%
Tilskudd for flyktninger med nedsatt funksjonsevne og/eller atferdsvansker

Tilskudd 1 (engangstilskudd) -0,7 % 0,2% 0,7 % 0,3% 0,4 % -0,4 % -2,7%
Tilskudd 2 (pr ar i inntil 5 ar) -0,7 % 0,2% 23,7% 0,3% 1,7% 3,6% 4,0%
Tilskudd for oppleering i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere

Grunntilskudd, 1-3 personer 2,1% -0,2% -2,3% 0,2% -2,3% -2,9% -2,7%
Grunntilskudd, 4-150 personer 23,7% 0,6 % -2,3% 0,1% -2,3% -2,9% -2,7%
Persontilskudd, lav sats, sum ar 1-3 -0,4 % -1,3% -2,3% 4,3 % 1,2% 0,7% 0,6 %
Persontilskudd, hay sats, sum ar 1-3 -0,4 % -1,7% -2,3% 4,7 % 0,7% 0,0 % 0,3%
Tilskudd for oppleering i norsk, norsk kultur og norske verdier for asylsgkere i mottak

Tilskudd til oppl. i norsk for asylsgkere i mottak, pr person -0,5% -2,5% -2,3% -32,0% 0,0 % -0,7% 0,2%
Tilskudd til oppl. norsk kult. og verdier for asyls. i mottak, pr person : : : : : -0,3% -0,2%
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Vedlegg 3: Beregning av
rammetilskudad

Rammefinansieringssystemet tildeler i utgangspunktet et fast belagp pr. innbygger
fra staten til alle kommunene. For & ta hensyn til at kostnadsforholdene varierer
mellom kommunene, gjores det imidlertid en omfordeling gjennom
utgiftsutjevningen. Gjennom en kostnadsnokkel beregnes hver kommunes
utgiftsbehov, og midler trekkes fra kommuner med lavt utgiftsbehov og gis til
kommuner med hgyt utgiftsbehov. For eksempel flyttes midler fra kommuner med
lav andel ufgre innbyggere til kommuner med hgy andel ufere for & kompensere
for forskjeller i sosialhjelpsutgifter knyttet til ufere. Malet er & kompensere for
kostnadsdrivere som kommunen ikke kan velge seg bort fra. Dette siste poenget
innebeerer et krav om at kriteriene er sakalt «objektive», dvs. at de maler noe
som er utenfor kommunens kontroll.

Kostnadsnokkelen bestar av et sett kriterier, blant annet andel ufere. Hvert
kriterium har en tilhgrende vekt, og en hgyere vekt medfgrer storre omfordeling
av ressurser. Vektene for alle kriteriene i kostnadsngkkelen summerer seg til 1.

Kriteriene og vektene i kostnadsngkkelen fastsettes pa bakgrunn av statistiske
analyser. For hver sektor som omfattes av utgiftsutjevningen, gjores
regresjonsanalyser som maler sammenhengen mellom potensielle kriterier og
utgiftsvariasjonen mellom kommuner. Sektorene som inngar i analysene er de
som regnes som nasjonale velferdsoppgaver. Dette er grunnskole, barnehage,
barnevern, sosialtjenester, pleie og omsorg, kommunehelsetjenesten, landbruk
og miljg og administrasjon. Inntektssystemet og utgiftsutjevningen dokumenteres
arlig i Gront hefte, som er et vedlegg til statsbudsjettet.!%”

Hvis tilskudd pa integreringsfeltet skal rammefinansieres, ma det inkluderes
kriterier i kostnadsnokkelen som fanger opp den kommunale variasjonen i utgifter
til integrering. Det mest nzerliggende vil veere & bruke antall personer som i dag
er i malgruppen for tilskudd, eventuelt inndelt i undergrupper etter hvem som
utlgser de ulike satsene.

Vi har testet to ulike strategier for & inkludere integreringsutgiftene i
kostnadsngkkelen:

1. Inkludering av antall personer som det i dag betales integreringstilskudd
for i eksisterende kostnadsngkler
2. Etablering av en egen delkostnadsngkkel for integreringsutgifter

Antall flyktninger inngar i dag i beregningen av delkostnadsnokkelen for
sosialhjelp, men ikke de andre kostnadsngklene. Vedleggstabell 3.1 viser
analyser av utgifter i sosialhjelp tilsvarende analysene som ligger til grunn for
dagens kostnadsngkler. Dagens kostnadsngkler er basert pa statistiske
beregninger som ble presentert i Kommuneproposisjonen 2017.

107 https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/kommuneokonomi/gront-hefte/id547024/
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Kommuneproposisjonen viser ogsa grunnlagsberegningene med
parameterestimater i vedlegg.%8

| beregningen inngar fire kriterier og to kontrollvariabler i tillegg til konstantleddet.
Kriteriene representerer kostnadsdrivere som skal kompenseres gjennom
rammefinansieringen, mens kontrollvariablene representerer kostnadsdrivere
som ikke skal kompenseres. Kontrollvariablene er med for at de estimerte
effektene av kriteriene skal bli sa presise som mulig. Konstantleddet er felles for
alle kommuner, og gir heller ingen omfordeling. Den ene kontrollvariabelen er
antall flyktninger med botid 0-5 ar, som nettopp ikke skal kompenseres gjennom
rammetilskuddet fordi utgiftene allerede blir kompensert gjennom
integreringstilskuddet. Den andre kontrollvariabelen er kommunens frie inntekter.
Kommuner med hgye inntekter har ogsa hgyere utgifter i mange sektorer, men
dette skal selvfolgelig ikke kompenseres med enda hoyere inntekter.

Vedleggstabell 3.1: Regresjonsestimater — analyse av brutto driftsutgifter til
sosialhjelp i 2017, ekskl. avskrivninger (n=415)*

Kilde for flyktninger med botid 0-5 ar SSB IMDI
Konstantledd 0,556* 0,693**
Ufore 18—49 ar 6,79 8,04
Flyktninger med botid 6-30 ar 12,45** 13,58***
Opphopningsindeks 13608*** 13056***
Aleneboende 30-66 ar 8,40** 6,55*
Flyktninger med botid 0-5 ar 24,32*** 26,68
Frie inntekter 2014 (inkl. eiendomsskatt og 0,006* 0,005
konsesjonskraftinntekter)

R2-justert 0,213 0,248

* Signifikans er angitt ved stjerner. *** angir signifikans pa 1 %-niva, ** 5 %- niva og * 10 %-niva.

Tabellen viser resultatene av to analyser, én hvor SSB er kilden for antall
flyktninger med botid 0-5 ar, og én hvor tallene er hentet fra IMDI. SSB-tallene
er malt pr. 1.1.,, mens IMID-tallene er malt gjennom hele aret. De to
modellvariantene gir relativt sma forskjeller i estimater.109

Tabellen viser parameterverdier i tall, og statistisk signifikans ved én, to eller tre
stjerner. Signifikansen angir om en variabel - statistisk sett - har en rimelig sikker
betydning for utgiftene eller om variasjonen i dataene er sa stor at det

108 Datagrunnlaget for analysene i Kommuneproposisjonen var fra 2014. Vare analyser er basert pa 2017.
Vi har ogsa gjort tester mot data fra 2014 som viser resultater som avviker lite fra de som den gangen ble
giennomfort av KMD.

109 Antall kommuner i analysen er 415. Det er standard praksis at kommuner med sterkt avvikende verdier
holdes utenfor analysen ettersom slike tilfeldige variasjoner blant slike kommuner kan pavirke resultatene
betydelig. Dette gjelder ofte de minste kommunene med sveert hgye inntekter.
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tilsynelatende sammenhengen like gjerne kan veere en tilfeldighet. Tre stjerner
angir en hgy grad av sannsynlighet for at en effekt er reell, mens én stjerne er et
mer usikkert resultat. Kun variabler med signifikant effekt er aktuelle som kriterier.
| tilegg ber det veere en teoretisk sammenheng mellom kriteriet og
utgiftsbehovet. | vare data ser vi at antall ufere innbygger ikke har signifikant
effekt pa utgiftene. Slike forhold kan endre seg over tid.

Den estimerte parmeterverdien bestemmer hvor stor betydning hvert kriterium
skal ha. Parameterverdien avhenger av skalaen pa variabelen, blant annet om
den er beregnet pr. innbygger eller pr. 1 000 innbyggere. Analysen anslar
gjennomsnittlig kostnad av en flyktning med botid 0-5 ar til & veere 24 320 kroner
i 2017. Flyktninger med lengere botid utlgser i giennomsnitt 12 450 kroner. Ved
en eventuell rammefinansiering, vil variabelen Flyktninger med botid 0-5 ar
endres fra kontrollvariabel til kriterium ved at kriteriet inkluderes i utarbeidelsen
av kostnadsngkkelen med en vekt basert pa den estimerte parameterverdien.

Basert pa analysen for sosialhjelp, beregnes en delkostnadsngkkel for
sosialhjelp. De estimerte parameterne omregnes til vekter ved a gange med
summen av kriterieverdien for hele landet og dele pa de totale utgiftene som skall
kompenseres (sum sosialhjelpsutgifter i landet).

Videre summeres delkostnadsngklene til en samlet kostnadsnokkel basert pa de
ulike sektorenes andel av netto driftsutgifter. | prinsippet leder dette tilbake til at
kompensasjonen for et kriterium tilsvarer den verdien som parameterestimatet
angir, f.eks. at Flyktninger med botid 6—30 ar kompenseres med 12 450 kroner,
jf. modellen basert pa SSB-tall i vedleggstabell 3.1. | praksis vil det veere noe
avvik, forst og fremst fordi regresjonsanalysene tar utgangspunkt i brutto
driftsutgifter mens det er sum netto driftsutgifter som omfordeles. Dette betyr at
ca. 85 prosent av den estimerte parameterverdien kompenseres gjennom den
endelige kostnadsngkkelen. Vare beregninger viser at flyktninger med botid 6—
30 ar kompenseres med 14 400 kroner pr. ekstra flyktning i 2017, mens
parameterverdien i KMD’s analyser fra 2014 viste en merkostnad pa 16 400
kroner.

Ved en eventuell rammefinansiering av integreringstilskuddet, vil det veere SSB-
definisjonen som brukes. Tallene vi har fatt fra IMID er imidlertid mer detaljerte
med tanke pa botid og andre forhold som utlgser variasjoner i tilskudd. | det
videre holder vi oss derfor til IMDI-tallene for vi kommer tilbake til SSB-tallene
avslutningsvis.

Estimater pr. sektor

Det vi tester i dette avsnittet er om kostnadene knyttet til flyktninger med
integreringstilskudd kan fanges opp av systemet for rammefinansiering. Vi tester
dette ved & inkludere antall flyktninger som potensielt kriterium i de modellene
som ligger til grunn for dagens kostnadsngkler. Det innebaerer at vi forholder oss
til de samme sektorene som inngar i dagens rammefinansiering. Vi tester ogsa
effekten av ulike undergrupper som representerer malgruppene for de ulike
tilskuddssatsene pa integreringsomradet.
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Vi folger et fast opplegg for hvilke variabler vi tester i samme modell. Avhengig
av resultater i disse, tester vi enkelte ekstra modellvarianter for & finne modeller
hvor kun signifikante integreringsrelaterte kriterier er med.

Sosialhjelp

Vi presenterte regresjonsmodellen for sosialhjelp i forrige avsnitt. Resultatene
viste en estimert bruttokostnad pa 26 680 kroner pr. flyktning med botid 0-5 ar.
Variabelen inngar i dag som kontrollvariabel i beregningen av
sosialhjelpsnokkelen, men ved innlemming av integreringstilskuddet kan
variabelen gjores om til kriterium for omfordeling.

Sosialhjelpsutgiftene er i kostnadsnokkelen definert som summen av folgende
tienestefunksjoner (brutto driftsutgifter i parentes):

e 242 Rad, veiledning og sosialt forebyggende arbeid (6,3 mrd.kr. i 2017)
e 243 Tilbud til personer med rusproblemer (2,6 mrd.kr.)

e 276 Kvalifiseringsordningen (1,3 mrd.kr.)

e 281 Ytelse til livsopphold (6,7 mrd.kr.)

| tillegg vil vi inkludere utgiftene til introduksjonsordningen:
e 275 Introduksjonsordningen (4,9 mrd.)
Samlet utgjorde bruttoutgiftene 21,9 mrd.kr. i 2017.

De fullstendige resultatene fra vare analyser finnes i Vedlegg 1b. Analysene av
sosialhjelpssektoren viser at det er lite grunnlag for & bruke en mer detaljert
inndeling av antall flyktninger. Vi finner at det er sma forskjeller mellom utgiftene
som utlases av flyktninger i ulike bosettingsar.

| vedleggstabell 3.2 gjengir vi de modellvariantene som er mest aktuelle, basert
pa at kriteriene er statistisk signifikante. | nederste rad angis ogsa den samlede
utgiften som gjennom analysen knyttes til integrering i de forste 5 arene etter
bosetting. | alle de ulike modellene estimeres det at kommunenes
sosialhjelpsutgifter overfor flyktningene er i underkant av 2 mrd. kroner.
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Vedleggstabell 3.2: Estimerte effekter av antall personer som i dag utloser
integreringstilskudd. Utvalgte modeller for utgifter til sosialhjelp
inkludert introduksjonsordningen

Modell 1 | Modell2 | Modell 3 | Modell 5
Integreringstilskudd ar 1-5 105,25***
Integreringstilskudd ar 1 75,05 | 69,74
Integreringstilskudd ar 1 voksne 129,02***
Integreringstilskudd ar 1 enslige voksne 210,84
Integreringstilskudd ar 2-5 113,45 115,17
Integreringstilskudd ar 2 132,50***
Integreringstilskudd ar 3 103,10***
Integreringstilskudd ar 4 102,44***
Integreringstilskudd ar 5 119,90***
Rammetilskudd for integreringsrelaterte 6 951 6 869 6948 7 240
kriterier (mill. kroner)

Vi finner at blant de med integreringstilskudd, sa er det de voksne, som har den
dominerende effekten pa sosialutgiftene. Det enklere alternativet (Modell 1), viser
at antall personer totalt i malgruppen for integreringstilskudd ogsa gir en rimelig
god treffsikkerhet. De enslige voksne, som gir dobbelt s hoyt kostnadsanslag,
utgjer en liten gruppe, sa det er ikke ngdvendigvis avgjorende at denne
kostnadsforskjellen legges til grunn for omfordeling.

Grunnskole

Grunnskolesektoren bestar av felgende tjenestefunksjoner, med tilharende
bruttoutgifter i 2017.

e 202 Grunnskole (59,9 mrd.kr.)

e 213 Voksenoppleering (4,3 mrd.kr.)

e 215 Skolefritidstilbud (4,7 mrd.kr.)

o 222 Skolelokaler (12,1 mrd.kr.)

e 223 Skoleskyss (1,4 mrd.kr.)

e 383 Musikk- og kulturskoler (2,0 mrd.kr.)

For grunnskolesektoren finner vi en klart signifikant effekt av antall bosatte
flyktninger. Nar vi inkluderer denne variabelen i modellen, mister vi derimot
effekten av antall innvandrerbarn (ekskl. Skandinavia) i skolealder som i dag
inngar som kriterium i delkostnadsnokkelen for grunnskole. De estimerte
skoleutgiftene knyttet til flyktninger estimeres til ca. 3,2 mrd. kroner, mens verdien
av innvandrerbarn i dagens delkostnadsnekkel er 1,8 mrd. Baserer vi verdien pa
var beregning av delkostnadsngkkelen med 2017-tall, blir imidlertid verdien av
innvandrerbarn 3 mrd., og dette er nok det tallet det er mest naturlig a
sammenligne med.
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Vedleggstabell 3.3 Estimerte effekter av antall personer som i dag utloser
integreringstilskudd. Utvalgte modeller for utgifter til grunnskole.

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 7
Innvanldrer.barn 6—-15 ar, ekskl. 64,42 48,13
Skandinavia
Integreringstilskudd ar 1-5 49,10
Integreringstilskudd ar 1 44,03*
Integreringstilskudd ar 2-5 50,70***
Eldre (antall som utlgser engangs- 1633***
tilskudd for person over 60 ar) (utligger)
Rammetilskudd for integrerings- 5974 3042 3939 3420
relaterte kriterier (mill. kr.

Nzermere analyser viser at dagens kriterium, «Innvandrerbarn 6-15 ar», kun har
signifikant effekt fordi voksenoppleeringen er med i utgiftsbegrepet. Det tyder pa
at utgiftene til voksenopplaering av innvandrere delvis kompenseres dobbelt
gjennom agremerkede tilskudd pa integreringsomradet og rammetilskuddet.

Antall forstearsbosatte flyktningbarn gir ikke signifikant effekt i vare analyser. Det
gjor derimot antall eldre flyktninger, med et kostnadsanslag pa 1,6 mill.kr. pr.
person. Naermere undersgkelser viser at dette resultatet avhenger av en enkelt
kommune. Uten denne kommunen blir parameterverdien halvert og ikke
signifikant. Det er mange kommuner som ikke har eldre flyktninger som utlgser
integreringstilskudd, og dette kan gjore analysen sarbar for tilfeldige
ekstremobservasjoner.

Helse

Kommunehelsetjenesten er definert som fglgende tjenestefunksjoner, med
tilhgrende bruttoutgifter i 2017.

e 232 Forebygging, skole- og helsestasjonstjeneste (3,9 mrd.)
e 233 Annet forebyggende helsearbeid (1,5 mrd.)
e 241 Diagnose, behandling og rehabilitering (12,5 mrd.)

| analysene av delkostnadsngkkelen for kommunehelsetjenesten finner vi en
svakt signifikant effekt av antall mottakere av integreringstilskudd. Denne gir et
kostnadsanslag pa ca. 923 millioner kroner knyttet til denne gruppen. Mer
detaljerte bosettingstall gir stort sett ingen forbedring av kostnadsmodellen, men
antall innbyggere som utlgser eldretilskuddet, gir et signifikant tillegg i
kostnadsanslaget pa ca. 160 millioner kroner. Den malte merkostnaden pr.
person som utlgser eldretilskuddet er 1,2 millioner kroner og dermed betydelig
hayere enn engangstilskuddet. Vi ma ta hayde for at statistikken kan gi en upresis
maling ettersom det kun er 148 personer i materialet som utlgser dette tilskuddet,
men til forskjell fra hva vi fant i analysen av grunnskole, er det ingen tydelige
utliggere i materialet.
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Vedleggstabell 3.4 Estimerte effekter av antall personer som i dag utloser
integreringstilskudd. Utvalgte modeller for utgifter til helse.

Modell 2 Modell 7
Integreringstilskudd ar 1-5 13,98* 13,69**
Eldre (antall som utlgser engangstilskudd for 1230**
person over 60 ar)
Rammetilskudd for integreringsrelaterte 923 1 086
kriterier (mill. kr.)

Barnevern

Barnevernstjenesten er definert som folgende tjenestefunksjoner, med
tilhgrende bruttoutgifter i 2017.

e 244 Barneverntjeneste (4,4 mrd.kr.)

e 251 Barnevernstiltak nar barnet ikke er plassert av barnevernet (1,4
mrd.kr.)

e 252 Barnevernstiltak nar barnet er plassert av barnevernet (8,2 mrd.kr.)

| barnevernssektoren vet vi at det ligger betydelige utgifter knyttet til enslige
mindrearige flyktninger. Vi folger likevel den samme ruten for testing av kriterier.

Vifinner at antall personer som utlgser integreringstilskudd i gjennomsnitt utlgser
ca. 17 570 kroner i barnevernsutgifter. Det er imidlertid kun i forste bosettingsar
at vi finner noen effekt pa barnevernsutgiftene.'® Nar vi splitter gruppen av
personer som er i sitt forste boar, finner vi at det er de enslige mindrearige som
utlaser barnevernsutgifter. Utgiftene er estimert til ca. 790 000 kroner pr. person.

For hver datadrgang har vi kun tilgang pa tall som spesifiserer enslige
mindrearige i farste boar, mens vi mangler spesifisering av enslige mindrearige i
senere boar." Siden vi har flere arganger med disse dataene kan vi imidlertid
bruke fjorarets forstegangsbosatte som en tilneerming pa antall enslige
mindredrige i andre boar. Eventuelle malefeil pa grunn av flytting vil trolig ikke
pavirke resultatene mye. Denne variabelen er tatt med i Modell 9 i vedleggstabell
3.5, og vi ser at de totale estimerte integreringsrelaterte utgiftene til barnevern
oker betydelig. Vi har ogsa testet tall fra eldre arganger, men disse gir ikke
signifikant effekt. Vi vil imidlertid anta at en variabel med antall enslige
mindrearige totalt i kommunen vil gi enda noe hgyere anslag.

110 Nar vi skiller botid pa enkeltar finner vi riktignok signifikant negative og signifikant positive estimater i
henholdsvis ar 2 og ar 3, men tallene tyder pa at dette er et utslag av multikollinearitet og ikke reelle
forskjeller. Se vedleggstabellen for barnevern for denne analysen.

111 Tall for alle bosatte enslige mindrearige har det vist seg a veere vanskelig & fa ut fra IMDIs systemer.
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Vedleggstabell 3.5 Estimerte effekter av antall personer som i dag utloser
integreringstilskudd. Utvalgte modeller for utgifter til barnevern.

Modell2 | Modell3 | Modell7 | Modell 8 | Modell 9
Integreringstilskudd ar 1-5 17,57+ 12,97**
Integreringstilskudd ar 1 75,43***

Integreringstilskudd ar 1
enslige mindrearige

Integreringstilskudd ar 1 521,06***
enslige mindrearige aret for

7926+ 744,77

Nedsatt funksjonsevne, 333,66

tilskudd 2 367,6 303,57

Rammetilskudd for
integreringsrelaterte 1160 1 350 1354 1165 1 991
kriterier (mill.kr.)

Videre finner vi ogsa en kostnadseffekt av antall personer som i dag utlaser
tilskudd 2 for nedsatt funksjonsevne eller atferdsvansker.

Modellen merket som Modell 9 i vedleggstabell 3.5 ma sies & gi de mest presise
resultatene. Til sammen identifiserer vi her barnevernskostnader pa ca. 2 mrd.kr.
som kan knyttes til integreringsomradet. Dette er altsa knyttet til de enslige
mindrearige i forste bosettingsar, fjorarets bosatte enslige mindrearige og de som
utlgser tilskudd 2 ved dokumentert nedsatt funksjonsevne eller atferdsvansker.

Pleie og omsorg

Pleie- og omsorgstjenesten er definert som folgende tjenestefunksjoner, med
tilhgrende bruttoutgifter i 2017.

e 234 Aktiviserings- og servicetjenester overfor eldre og personer med
funksjonsnedsettelser (6,3 mrd.kr.)

e 253 Helse- og omsorgstjenester i institusjon (44,2 mrd. kr.)

e 254 Helse- og omsorgstjenester til hiemmeboende (57,1 mrd. kr.)

e 261 Institusjonslokaler (5,0 mrd. kr.)

| pleie og omsorg finner vi en signifikant kostnad av antall flyktninger med inntil
fem ars botid pa 44 390 kr pr. ar. Totalt gir dette en beregnet kostnad til denne
gruppen pa neer tre milliarder kroner i 2017. Vi finner videre at det er en
ekstrakostnad knyttet til flyktninger over 60 ar. Estimatet for merkostnaden er
sveert hgy, 3,3 millioner kroner pr. person, og skyldes utelukkende
ekstremobservasjoner i én kommune.
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Vedleggstabell 3.6 Estimerte effekter av antall personer som i dag utloser
integreringstilskudd. Utvalgte modeller for utgifter til pleie og omsorg

Modell 2 Modell 7
Integreringstilskudd ar 1-5 44,39*** 43,74
Enslige voksne, ar 1
Eldre (antall som utlgser engangstilskudd for 3351**
person over 60 &r) (utligger)
Rammetilskudd for integreringsrelaterte 2 931 3 384
kriterier (mill. kr.)

dvrige sektorer

For barnehagesektoren finner vi ingen kostnadseffekt av flykininger som utlaser
integreringstilskudd (se vedleggstabellen for barnehage). Heller ikke et kriterium
basert pa antall personer som utleser engangstilskuddet for barn i
barnehagealder gir signifikant effekt. Dette er imidlertid ikke overraskende
ettersom det er snakk om et tilskudd som utgjer en sveert liten del av
barnehagesektorens totale utgifter (ca. 0,13 prosent).

Vi finner heller ingen signifikante resultater for sektoren administrasjon.
Delkostnadsngkkelen for landbruk er ikke testet.

Oppsummering av sektoranalysene

For de fleste sektorene ser antall flyktninger med botid 0-5 ar ut til & veere det
mest aktuelle kriteriet. Unntaket er barnevernssektoren hvor de enslige
mindrearige utlaser betydelige utgifter og hvor presisjonen vil bli best om denne
gruppen utgjer kriteriet. Her far vi ogsa signifikant utslag pa antall flyktninger som
utloser ekstratilskudd til personer med nedsatt funksjonsevne eller
atferdsvansker, men det er tvilsomt om dette egner seg som kriterium og om
tilskuddet ber rammefinansieres. | vedleggstabell 3.7 har vi laget en samlet
oversikt som viser de beregnede integreringsrelaterte kostnader i de aktuelle
sektorene dersom vi kun holder oss til den samlede malgruppen for
integreringstilskuddet som kriterium. Her har vi ogsa tatt med resultater basert pa
flyktningetallene til SSB ettersom det trolig er disse som vil legges til grunn om
denne modellvarianten skulle bli aktuell.

Det er noe storre forskjell pa sektornivd enn pa summert niva nar vi
sammenligner resultatene vi far fra henholdsvis IMDI-tallene og SSB-tallene.
Summert over alle de fem sektorene hvor vi finner signifikante effekter, blir den
totale estimerte bruttoutgiften knyttet til integrering nesten identisk, med
henholdsvis 15,2 og 14,8 mrd.kr. Det er vanskelig & si i hvilken grad dette er
tilfeldig. Forskjellen i anslatt kostnad pr. person er noe storre ettersom det er
forskjell pa totalt antall flyktninger i de to datasettene. Antall personer i
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malgruppen er ca. 10 prosent hgyere i tallene fra IMDI, som dekker hele 2017,
sammenlignet med SSB sine tall pr. 1.1.2017.

Summen av de estimerte sektorkostnadene er 230 291 kr. pr. person basert pa
IMDI-tallene og 246 642 basert pa SSB-tallene. Vi nevnte over at kun ca. 85
prosent av dette belgpet vil bli lagt inn i utgiftsutjevningssystemet. Ved en
eventuell innlemming vil vi dermed ansla at kommunenes kompensasjon ved
bosetting av en flyktning vil veere rundt 210 000 kr. per ar i 5 ar ved bruk av SSBs
tall pa flyktninger.

Vedleggstabell 3.7 Beregnede integreringsrelaterte kostnader i 2017 basert pa
kriteriet antall flyktninger med botid 05 ar, mill. kroner.

Pr. person (kroner) Totalt (mill. kroner)
IMDI SSB IMDI SSB
66 041 pers. 60 063 pers. 66 041 pers. 60 063 pers.
Sosialhjelp 105 255 99 857 6 951 5998
Grunnskole 49 097 56 820 3242 3413
Helse 13 983 21989 923 1320
Barnevern 17 570 22 054 1160 1325
Pleie og omsorg 44 386 45 922 2931 2758
Sum 230 291 246 642 15 207 14 814

Vi estimerer altsa integreringsrelaterte kostnader for disse fem sektorene til a
veere totalt rundt 15 milliarder kroner i 2017. Tilskuddene pa integreringsomradet
var i samme ar:

- Integreringstilskudd: 11,5 mrd.

- Tilskudd til opplaering i norsk og samfunnskunnskap 2,3 mrd.

- Seerskilt tilskudd til enslige mindrearige 3,3 mrd.

- Tilskudd til bosetting av personer med alvorlige funksjonshemminger og
atferdsvansker 0,5 mrd.

Til sammen utgjer dette ca. 17,9 mrd. Vi fanger altsa ikke opp alle kostnadene,
men dette skyldes nok delvis at vi mangler fullstendige tall for enslige mindrearige
i analysen av barnevernssektoren. Her maler vi kun en ekstrakostnad pa 1,2 mrd.
mens Seerskilt tilskudd til enslige mindrearige er pa 3,3 mrd. Den alternative
analysen i tabellen over, hvor vi tok med fjorarets forstears enslige mindrearige,
gkte anslaget fra 1,2 til 2 milliarder for barnevernssektoren. Videre er det enkelte
sektorer vi ikke dekker pa utgiftssiden, hvor kommunale boliger trolig er den
viktigste.

Som omtalt, har vi ogsa identifisert en mulighet for at utgiftene til oppleering i
norsk og samfunnskunnskap i stor grad kompenseres gjennom dagens
delkostnadsnokkel for grunnskole. Ved en eventuell innlemming av dagens
tilskudd til opplaering, risikerer man at kriteriet «Innvandrerbarn 6—15 ar, ekskl.
Skandinavia» faller ut av kostnadsnakkelen. Pa nasjonalt niva er det omtrent like
stort belgp som omfordeles etter dette kriteriet. Korrelasjonen mellom de to
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kriteriene er 0,4. Det er altsa til en viss grad de samme kommunene som har
mange flyktninger med kort botid og mange barn med innvandringsbakgrunn.

Analyser av beregningsutvalgets tall

Formalet med denne analysen er & se om det vil vaere en bedre lgsning a lage
en egen delkostnadsnokkel for integrering enn & inkludere kriterier for
malgruppen i de eksisterende delkostnadsngklene, som er alternativ 1.

Analysene av de eksisterende delkostnadsngklene tyder pa at alternativ 1 er i
stand til & fange opp integreringsutgifter omtrent pa nivd med de som
dokumenteres av beregningsutvalget. For at alternativ 2 skal veere a foretrekke
ma metoden i starre grad gi grunnlag for en mer treffsikker kostnadsmodellering,
med presise estimater for undergrupper av malgruppen.

Fordelen ved hayere presisjon ma ogsa veere starre enn kostnadene som falger
med & opprette en egen integreringssektor. Dette alternativet vil ganske sikkert
kreve at kommunenes regnskapsforing i KOSTRA tilpasses. Normen for
KOSTRA er at funksjonsinndelingen falger tjenester og ikke brukergrupper, og
en integreringssektor vil i noen grad bryte med dette prinsippet. Videre vil
fordelen av en mer findelt gruppering av malgruppen utfordres av at
personvernreguleringene ikke vil tillate offentliggjering av antall personer i en
kommune nar disse er feerre enn tre. | dag er kriteriet «Personer med
flyktningbakgrunn med botid 6-30 ar» allerede rammet av dette, og for en del
kommuner er verdien satt til 1,5. Hvis mer marginale grupper skal inn som
kriterium, kan dette bli et omfattende problem.

KOSTRA gir oss ikke de utgiftstallene vi trenger. Datagrunnlaget for analysen er
derfor begrenset til kommunene som er med i undersgkelsene il
Beregningsutvalget, men for & oke antall observasjoner benytter vi flere
arganger.'2 Vi inkluderer arene 2013 og 2015-2017. For argangen 2014 mangler
vi tall for introduksjonsstgnaden.

Vi inkluderer brutto barnevernsutgifter, sosialhjelpsutgifter og utgifter til
voksenoppleering slik disse er malt av Beregningsutvalget.

Resultatene er vist i tabellen i vedleggstabell 3.14. Disse viser at
beregningsutvalgets tall ikke gir grunnlag for & differensiere finansieringen til
grupper av flyktninger etter botid, alder eller andre inndelinger som ligger til grunn
for dagens tilskuddssatser. For de fleste variantene er resultatene generelt
upresise. Totaltallet for antall flyktninger med botid inntil fem ar gir signifikant
estimat, med 186 715 kroner pr. ar. Alternativt gir antall bosatte med 2-5 ars botid
et estimat pa 235 080 kroner. Bruker vi Beregningsutvalgets deltall, i stedet for
de malgruppetallene vi har fatt fra IMDI, blir anslaget 208 570 kroner pr. person

112 Vj tar hensyn til at det er samme kommuner som er med i flere arganger ved a bruke cluster-robuste
standardfeil i malingen av statistisk signifikans. Vi inkluderer ogsa arsspesifikke bingervariabler for a ta
hensyn til gjennomsnittlig kostnadsutvikling.
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og ar. Estimatene ligger altsa i neerheten av estimatene som vi fikk fra KOSTRA-
tallene.

Samlet diskusjon

Vi finner at den statistiske metoden som benyttes ved beregning av
kostnadsngkler, fanger opp mange av de samme kostnadene som
beregningsutvalget gjor. Ulempene ved & opprette en egen integreringssektor
fremstar som store, og fordelen, sammenlignet med a ta utgangspunkt i dagens
sektorinndeling, er uklar. Dermed anbefaler vi at en eventuell rammefinansiering
gjennom dagens inntektssystem baserer seg pa den etablerte sektorinndelingen.
Introduksjonsordningen ma i sa fall inkluderes i en av sektorene, og det er naturlig
a legge denne til sosialhjelpssektoren. Det kan eventuelt ogsa sees pa om utgifter
til bolig (tjenestefunksjon 265) legges til samme sektor. Beregningsutvalget finner
ogsa kostnader knyttet til kultur og sysselsettingstiltak, men disse er sma.

Vi finner ikke grunnlag for at inntektssystemet kan gi like findelt kompensasjon
som dagens gremerkede tilskudd. | praksis vil man trolig matte naye seg med et
felles kriterium for alle flyktninger med botid 0-5 ar. Skal tilskudd til enslige
mindredrige ogsa rammefinansieres, ber disse med som et kriterium i
barnevernssektoren. Utfordringen er at antall flyktninger og antall enslige
mindredrige av personvernhensyn ikke kan angis ngyaktig i kommuner hvor
antallet er lavt. Dette handteres for flyktninger med botid 6-30 ar, som i dag er et
kriterium, men problemet vil ganske sikkert gjelde flere kommuner om enslige
mindrearige skal brukes som kriterium. Nar det gjelder malgruppen for
integreringstilskuddet, flyktninger med botid 0-5 ar, er dette for gyeblikket et
mindre problem. Selv om flyktninger med kortere botid totalt sett utgjer langt
faerre enn gruppen av flyktninger med botid 6-30 ar, sa er de mer jevnt fordelt
mellom kommunene og det er dermed feerre kommuner som har 1-3 personer i
denne gruppen.
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Vedleggstabell 3.8: Sosialtjenesten (n=415)

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5 Modell 6

Konstantledd 0,87** 0,89** 0,95*** 0,67* 0,76** 0,84**
Ufgre 18-49 ar 14,22* 14,52* 14,34* 17,33** 15,82* 15,15*
Flyktninger med botid 6-30 ar 10,61* 9,41%*** 9,83* 12,36™* 12,65 9,84*
Opphopningsindeks 17926*** 18630*** 18044*** 15531*** 15547*** 19236***
Aleneboende 30-66 ar -1,80 -1,68 -1,09 0,62 0,36 -1,73
Frie inntekter 0,0069* 0,0067* 0,0047 0,0062* 0,0056 0,0070*
Flyktninger med botid 0-5 ar 105,25 112,49**
Bosatte, ar 1 75,05%** 69,74**

Ar 1 voksne 137 47** 129,02**

Ar 1 barn -12,87

Ar 1 enslige mindrearige -42,21

Ar 1 enslige voksne 210,30*** 210,84**
Alle flyktninger i ar 2-5 113,45"** 115,36*** 115,17***

Flyktninger ar 2 132,5***

Flyktninger ar 3 103,1***

Flyktninger ar 4 102,4***

Flyktninger ar 5 119,9***
Barnehagetilskudd -141,48**
Eldretilskudd -545,68
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 1 -696,04***
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 2 10,73
R?-justert 0,610 0,613 0,612 0,630 0,634 0,619
Antall observasjoner 415 415 415 415 415 415
Summert kostnadseffekt for | 6 951 6 869 6 948 7 165 7 240 6 755
integreringsrelaterte  kriterier  (mill.
kroner)
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Vedleggstabell 3.9: Grunnskole (n=422)

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5 Modell 6 Modell 7
Konstantledd -4,36*** -5,02%** -5,00%** -5,28*** -5,01*** -5,13*** -5,11***
Antall barn 6-15 ar 91,68*** 98*** 98*** 100*** 98,17*** 98,71*** 99,02***
Innvandrerbarn 6-15 ar, ekskl. | 64,42*** 10,35 9,07 3,29 13,02 10,24 14,29
Skandinavia
Sonekriteriet 0,109*** 0,107*** 0,107*** 0,106*** 0,106*** 0,1087*** 0,1095***
Basiskriteriet 1665*** 1512*** 1507*** 1616™** 1457*** 1521*** 1538***
Frie inntekter 0,141*** 0,133*** 0,133*** 0,135*** 0,133*** 0,134*** 0,132***
Flyktninger med botid 0-5 ar 49,10*** 52,37*** 48,13***
Bosatte, ar 1 44,03* 38,20
57,46
62,56 32,80
-154,29*
93,31
Alle flyktninger i ar 2-5 50,70*** 49,84***
49,80**
5,59
95,58**
129,14**
Barnehagetilskudd -117,26
Eldretilskudd 1546,02** 1633,33**
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 1 370,93
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 2 -79,10
R?-justert 0,719 0,751 0,751 0,753 0,753 0,744 0,754
Rammetilskudd for signifikante 3242 3239 3 538 3 321 3493 3420
integreringsrel.  kriterier  (mill.
kroner)
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Vedleggstabell 3.10: Helsetjenesten (n=423)

integreringsrel.  kriterier  (mill.
kroner)

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5 Modell 6 Modell 7

Konstantledd -1,99*** -1,93*** -1,90*** -2,10*** -1,87*** -1,91%** -1,88***
Antall innbyggere over 67 ar 5,20** 4 57 4,33* 5,07** 413 4.27* 4,20*
Sonekriteriet 0,032** 0,032** 0,033** 0,029* 0,034** 0,034** 0,034**
Basiskriteriet 1072*** 1036™** 1051*** 878*** 1062*** 1057*** 1064***
Frie inntekter 0,081*** 0,078*** 0,077*** 0,079*** 0,078*** 0,077*** 0,077***
Flyktninger med botid 0-5 ar 13,98 18,62** 13,69**
Bosatte, ar 1 29,34 25,85

Ar 1 voksne -15,86

Ar 1 barn 43,00

Ar 1 enslige mindreérige 88,27

Ar 1 enslige voksne 34,08
Alle flyktninger i ar 2-5 9,88 10,18

Flyktninger ar 2 24,91

Flyktninger ar 3 -26,17

Flyktninger ar 4 69,10*

Flyktninger ar 5 -20,47
Barnehagetilskudd -69
Eldretilskudd 1158* 1230**
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 1 127
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 2 =227
R?-justert 0,63 0,632 0,632 0,634 0,630 0,635 0,635
Rammetilskudd for signifikante 923 968 1005 912 1066 1086
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Vedleggstabell 3.11: Barnevern (n=416)

Modell 2Modell 8Modell 6Modell | Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5 Modell 6 Modell 7 Modell 8 Modell 9
4Modell 2

Konstantledd 0,61 0,70 0,61 0,56 0,70 0,78 0,79 0,81 0,65

Antall barn 0-15 ar med enslig | 30,68** 30,90** 34,72** 30,27** 24,71% 20,09* 19,62 25,85* 21,78
forsgrger

Antall personer med lav inntekt 28,33 26,76*** 24,76 26,62*** 24,39 25,04 24,08 26,40 21,51

Frie inntekter 0,0052 0,0001 0,002 0,0032 0,0041 0,0055 0,0048 0,0005 0,0058

Flyktninger med botid 0-5 ar 17,57 12,97

Alle flyktningeri ar 1 75,43*** 91,94

Ar 1 voksne -23,48

Ar 1 barn -8,81

Ar 1 enslige mindrearige 793,03*** 794,25*** 792,58*** 744, 77***

Ar 1 enslige voksne 28,05

Alle flyktninger i ar 2-5 2,52 7,37

Flyktninger ar 2 -54,20**

Flyktninger ar 3 46,11**

Flyktninger ar 4 26,64

Flyktninger ar 5 -53,45

Bosatte enslige 521,06***
mindrearige i fjor

Barnehagetilskudd -75,00

Eldretilskudd -432,14

Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 1 -593,86

Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 2 454 97*** 367,57*** 303,57 333,66**

R?-justert 0,069 0,079 0,891 0,120 0,233 0,251 0,250 0,085 0,30

Summert  kostnadseffekt  for 1160 1350 935 1280 969 1354 1165 1991
integreringsrelaterte kriterier (mill.
kroner)
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Vedleggstabell 3.12: Barnehage (n=420)

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5 Modell 6

Konstantledd -1,21%** -1,22%** -1,20*** -1,20*** -1,18*** -1,20%**
Barn uten kontantstatte 135,72*** 133,94*** 132,47*** 130,48*** 132,10*** 134,83***
Antall personer med hgy utdanning 3,29*** 3,28*** 3,29*** 3,24*** 3,22%** 3,35%**
Antall barn i alderen 2-5 ar 150,93*** 150,39*** 151,37*** 151,11 150,80*** 151,40***
Frie inntekter 0,028*** 0,028*** 0,028*** 0,029*** 0,028*** 0,027***
Flyktninger med botid 0-5 ar 2,11 2,97
Alle flyktningeri ar 1 -2,74 1,12

Ar 1 voksne 39,65

Ar 1 barn -15,66

Ar 1 enslige mindrearige 29,05

Ar 1 enslige voksne -50,55*
Alle flyktninger i ar 2-5 3,47 2,92

Flyktninger ar 2 -10,76

Flyktninger ar 3 9,03

Flyktninger ar 4 16,30

Flyktninger ar 5 -5,41
Barnehagetilskudd 24,64
Eldretilskudd 31,92
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 1 -210,01
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 2 -70,85
R?-justert 0,735 0,734 0,734 0,733 0,734 0,734
Summert kostnadseffekt for 140 128 49 -97 98
integreringsrelaterte  kriterier  (mill.
kroner)
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Vedleggstabell 3.13: Pleie og omsorg (n=419)

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5 Modell6 Modell 7

Konstantledd -7,82%* -7,26** -7,25%* -7,29%* 7,30 -7,04** -6,95%**
Ressurskrevende brukere 1547 1523*** 1497*** 1472 1520*** 1525*** 1540***
PU i vertskommuner 1553*** 1566 ** 1555*** 1569*** 1536*** 1539*** 1530***
PU 16 ar og over 204** 190** 177 183** 175** 186** 192**
Innbyggere 67-79 ar 25* 22* 21* 21* 21* 24* 23*
Innbyggere 80-89 ar 137 141** 139** 139*** 138*** 139*** 136***
Innbyggere over 90 ar 208*** 196*** 199*** 198*** 204*** 193*** 192+
Dgdelighet 1079*** 1026*** 1052 1039*** 1043*** 972** 970***
Sone 0,059* 0,066** 0,070** 0,067* 0,067* 0,071* 0,070**
Basis 675 565 623 480 601 647 633
Frie inntekter 0,183*** 0,173*** 0,173*** 0,173*** 0,172*** 0,172*** 0,172***
Flyktninger med botid 0-5 ar 44 39*** 39,30*** 43,74**
Alle flyktningeri ar 1 118** 95*

Ar 1 voksne 312

Ar 1 barn 19

Ar 1 enslige mindreérige -35

Ar 1 enslige voksne 121
Alle flyktninger i ar 2-5 25 24

Flyktninger ar 2 88**

Flyktninger ar 3 -4

Flyktninger ar 4 -51

Flyktninger ar 5 128
Barnehagetilskudd 104
Eldretilskudd 3443** 3351**
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 1 1021
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 2 -163
R?-justert 0,806 0,810 0,811 0,811 0,810 0,812 0,813
Summert kostnadseffekt for 2 931 3141 3200 3410 3591 3384
integreringsrelaterte  kriterier  (mill.
kroner)
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Vedleggstabell 3.14: Analyse av integreringskostnader fra Beregningsutvalget

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5 Modell 6 Modell 7

Konstantledd 1700*** 296* 488 196 209 470 -157
Ar 2013 (referanseér 2017) -1551** 432** 355 410* 341* 83 215
Ar 2015 -1286*** 561** 604** 501 399 174 203
Ar 2016 -1293*** 1454** 1408*** 1422** 1492*** 1331 1478
Deltall fra Beregningsutvalget 208572***
Flyktninger med botid 0-5 ar 186715 241019***
Alle flyktningeri ar 1 -193145* -154807

Ar 1 voksne -9525

Ar 1 barn -369042

Ar 1 enslige mindrearige -252719

Ar 1 enslige voksne -13714
Alle flyktninger i ar 2-5 281115 235084 **

Flyktninger ar 2 155182

Flyktninger ar 3 476301**

Flyktninger ar 4 461904

Flyktninger ar 5 -135555
Barnehagetilskudd -2286522***
Eldretilskudd -4349966*
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 1 -349534
Nedsatt funksjonsevne, tilskudd 2 332693*
R?-justert 0,898 0,924 0,928 0,926 0,917 0,937 0,948
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Vedlegg 4. Effekt av bosetting pa ramme-
tilskudd og skatteinntekt

V4.1 Innledning

Kapittel 11.5.1 gir en omtale av alle utgifter og inntekter som i prinsippet oppstar
i en kommune som fglge av bosetting av flyktninger. Beregningsutvalgets
oppgave er a kartlegge kommunenes merutgifter knyttet til bosetting av
flyktninger. Med merutgifter menes her utgiftsgkninger ut over ordinaere utgifter
som oppstar for alle innbyggere, ogsa ikke-flyktninger. Beregningsutvalget
sammenligner s& kommunenes merutgifter opp mot tilskuddene kommunene
mottar til bosetting og integrering. Kommunens inntektsgkninger i form av okt
rammetilskudd og skatteinntekter holdes da utenfor. Okt bosetting av flyktninger
vil imidlertid ogsa pavirke kommunenes ordinere inntekter i form av
rammetilskudd og skatt. | dette vedlegget gjer vi noen tentative beregninger pa
hvor store belgp dette kan dreie seg om.

Inntektssystemets «basiskomponent» er innbyggertilskuddet. For budsjettaret
2019 er dette pa kr. 24 710 per innbygger (for utgiftsutjevning). Videre er anslaget
pa gjennomsnittlig skatteinntekt per innbygger for 2019 pa kr. 30 599. Huvis
bosatte flyktninger ble bosatt i en gjennomsnittskommune og i tillegg utlaste
gjennomsnittlig rammetilskudd og skatteinntekt, ville altsd en ekstra bosatt
flyktning gi en gkning i kommunens ordineere inntekter pa omlag 55 tusen kroner
i 2019. Fullt sa enkelt er det imidlertid neppe.

Ogsa Agenda Kaupang (2011) foretok beregninger av hvordan flere flyktninger
ble antatt & pavirke kommunenes frie inntekter, jf. deres rapports kap. 5. Vart mal
er a belyse samme problemstilling som Agenda Kaupang analyserte i sin rapport
fra 2011, men basert pa en noe annen framgangsmate. Var innfallsvinkel er a
benytte KS’ prognosemodell for beregning av rammetilskudd og skatt for en
enkelt kommune. Prognosemodellen framstar etter var oppfatning som et godt
egnet verktay for & gjennomfare denne type scenarioanalyse.

Som det vil framga av de folgende avsnitt, vil det imidlertid veere en del
skjgnnsmessige vurderinger som vil gjere at vi uansett ikke far noe absolutt
fasitsvar. Prognosemodellen vil gi en god oversikt over hvilke uklare punkter som
gjenstar og er ogsa velegnet til & kartlegge hvilke forutsetninger som eventuelt er
kritiske (gir store tallmessige utslag) eller mindre kritiske.

V4.2 Om prognosemodellen og Larvik som
eksempelkommune

KS’ prognosemodell er utviklet som et hjelpemiddel for & gi anslag pa framtidige
inntekter, bl.a. i forbindelse med gkonomisk planlegging og budsjettering for det
kommende budsjettar. Den enkelte kommune vil da fa en inntektsprognose
basert pa alt som er kjent om kommunegkonomien og inntektssystemet,
herunder gjeldende kriterieverdier for kostnadsnoklene per 01.07.2018.
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Siste versjon av modellen er oppdatert etter framleggelsen av Statsbudsjettet for
2019 og tallmaterialet som finnes i Grgnt Hefte for 2019 (Inntektssystemet for
kommuner og fylkeskommuner 2019). Denne versjonen av modellen (versjon
0418) er satt opp slik at brukeren manuelt kan legge inn nye kriteriedata
(befolkningsdata m.v.) for 2018 og lese av effekter for rammetilskudd og skatt for
budsjettaret 2019.

For & kunne gjgre en scenarioanalyse av hvordan en kommunes inntekt utvikler
seg, ma vi velge en konkret kommune som i det folgende benyttes som
giennomgangseksempel. Vi har her valgt & bruke Larvik kommune som
eksempel. Larvik er velegnet siden den har et beregnet utgiftsbehov som ligger
sveert neert landsgjennomsnittet. Neermere bestemt har Larvik for 2019 en indeks
for beregnet utgiftsbehov pa 1,0013, malt ut fra et landsgjennomsnitt pa 1,0. Det
vil si at utgiftsbehovet i Larvik er beregnet til & vaere kun 1,3 promille hayere enn
landsgjennomsnittet. Videre har antall bosatte flyktninger i Larvik de siste arene
ligget pa et antall som har kretset rundt en middelverdi pa omkring 100 personer
per ar. Vi benytter tallet 100 i regneeksemplene nedenfor, men selve
regneeksemplene er for sa vidt uavhengige av hvilket absolutt antall flyktninger
vi tar utgangspunkt i.

Nar det gjelder Larviks skatteinntekter, ligger disse pa ca. 86,8 prosent av
landsgjennomsnittet. | inntektssystemet for kommunesektoren skjer det en
inntektsutjevning basert pa nivaet pa skatteinntekter. Larvik er en
lavinntektskommune og far derfor en positiv omfordeling via inntektsutjevningen.
Inntektsutjevningen har 60 prosent symmetrisk kompensasjonsgrad og i tillegg
35 prosent kompensasjon for kommuner med skatteinntekt under 90 prosent av
landsgjennomsnittet. Dette vil si at Larvik far kompensert 95 prosent av
forskjellen mellom sitt skatteinntektsnivd og 90 prosent av landsgjennomsnittet
og 60 prosent av forskjellen opp til landsgjennomsnittet. Vi gar forst gjennom okt
utgiftsutjevningen og kostnadsngklenes kriterier, og ser deretter pa skatt og
inntektsutjevningen.

V4.3 Nye kriterieverdier ved bosetting av 100 ekstra
flyktninger

Hvis 100 ekstra flyktninger skal legges inn i prognosemodellen, trenger vi et
anslag pa aldersfordelingen pa disse 100 ekstra personene. Beregningsutvalgets

siste rapport, BU 2018a, vedleggstabell 3, viser falgende data for aldersinndeling
pa alle personer i malgruppen for integreringstilskuddet per 31.12.2017:
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Vedleggstabell 4.3. Aldersfordeling for alle personer i malgruppen for
integreringstilskuddet per 31.12.2017.

Antall personer | Prosent
0-5 ar 5688 9,4
6-15 ar 13 065 20,3
16-18 ar 4793 7,9
19-25 ar 10 750 17,0
26-35 ar 17 392 26,7
36-45 ar 8 253 12,5
46-55 ar 2809 4,3
56-66 ar 979 1,5
67 ar og over 333 0,5

Kilde: IMDi (2018), vedleggstabell 3

Denne aldersinndelingen for personer som utlgser integreringstilskudd avviker litt
fra aldersinndelingen for inntektssystemets kriteriedata. For de avvikende
alderskategoriene har vi benytter proporsjonal fordeling nar vi har skalert om
aldersfordelingen vist ovenfor til inntektssystemets alderskategorier. Resultatet
er vist i tabellen nedenfor. Vi ser at de nyankomne flyktningene gjennomgaende
har en yngre aldersprofil enn den generelle befolkningen, og dermed vil sla ulikt
ut for kommunens inntekter, sammenlignet med 100 personer som har samme
aldersfordeling som landsgjennomsnittet. Tabellen inkluderer ogsa hvilken
kriterievekt hver aldersgruppe har i den samlede kostnadsngkkelen.

Vedleggstabell 4.4: Antatt aldersfordeling for ar-1 bosatte som utloser
integreringstilskudd, sammenlignet med generell befolkning
basert pa folketall per 01.07.2018.

Aldersgruppe Kriterievekt i Andel i hele Andel for bosatte
kostnadsngkkel 2019 befolkningen flyktninger i 2017
(01.01.18)
0-1 ar 0,0055 2,2 % 3,0 %
2-5ar 0,1401 4,6 % 5,9 %
6-15 ar 0,2628 12,0 % 20,4 %
16-22 ar 0,0229 8,7 % 17,1 %
23-66 ar 0,10831 57,5 % 53,1 %
67-79 ar 0,0553 10,8 % 0,5 %
80-89 ar 0,0760 3,4 % 0,0 %
90 ar og over 0,0383 0,8 % 0,0 %
SUM 0,7040 100 % 100 %

Kilde: SSB, IMDi og egne beregninger.

Summerte vekter for de rene demografiske kriteriene (kun aldersgruppene) er
som vist i nederste rad pa 0,704. Dvs. at de resterende 29,6 prosent av
utgiftsbehovet forklares av andre kriterier enn kun antall personer i de rene
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alderskriteriene. Vi kommer mer tilbake til effekter som gar via endringer i de
andre (ikke-demografiske) kriteriene i nedenfor.

V4.4 Effekt pa rammetilskudd av a bosette 100 ekstra
flyktninger; trinn 1 (kun demografikriterier)

Vi legger na inn 100 ekstra personer i kriteriedataene i prognosemodellen per
01.01.2019 (for innbyggertilskuddet og utgiftsutjevningen) og per 01.01.2019 (for
skatteprognosene og inntektsutjevningen). For & illustrere forskjellen pa 100
ekstra flyktninger med aldersprofilen vist i den hgyre kolonnen i Vedleggstabell
4.4 og 100 «ordingere» innbyggere med aldersprofilen vist til venstre i samme
tabell, har vi beregnet utslaget av begge disse aldersprofilene.’® Resultatene
vises i tabellen nedenfor:

Vedleggstabell 4.5: Effekt pa rammetilskudd (for inntektsutjevning) av 100
ekstra innbyggere. 100 ekstra innbyggere med hhv. samme
aldersprofil som gjennomsnittet av befolkningen i landet per
01.01.2018 og aldersprofilen for ar-1 flyktninger

@kt rammetilskudd (uten
inntektsutjevning) per ekstra innbygger

100 ekstra innbyggere med

landsgjennomsnittlig aldersprofil 24 590 kr

100 ekstra flyktninger med var antatte
aldersprofil for ar-1 flyktninger fra 27 980 kr
Vedleggstabell 4.4

Beregningen viser at hver ekstra flyktning i gjennomsnitt utlgser et noe hoyere
ekstra rammetilskudd enn det innbyggere med landsgjennomsnittlig
aldersfordeling vil gjore. Riktignok er det fa eldre personer som isolert sett vil ha
hgye utgiftsbehov pga. hgyt antatt omsorgsbehov. Men dette blir mer enn
oppveid av at det er desto flere personer i barnehage- og grunnskolealder, som
jo ogsa er ressurskrevende tjenesteomrader for kommunen. Totaleffekten er
dermed at en ekstra flyktning med en gjennomsnittlig aldersprofil som vist i hoyre
kolonne i Vedleggstabell 4.4, isolert sett utloser et ekstra rammetilskudd som er
ca. 3400 kr hgyere enn en ekstra «ordinger» innbygger.

Agenda Kaupang (2011), kap. 5.4, kom fram til at utgiftsbehovet knyttet til
malgruppen for integreringstilskuddet i arene 2005 til 2010 i gjennomsnitt 14 neer
gjennomsnittet for befolkningen for gvrig, varierende fra 95,1 prosent til 101,1
prosent. Tallene i var Vedleggstabell 4.5 indikerer at flyktningebefolkningen per
2017 blir litt dyrere og dermed utlgser noe mer midler via utgiftsutjevningen. Dette
kan veere pa grunn av at det har blitt en noe gkt andel i de «dyre» alderstrinnene
i barnehage- og grunnskolealder. Det kan ogsé veere et utslag av at var

113 For de som er kjent med prognosemodellen, presiserer vi at vi har lagt til de 100 ekstra personene per
01.07.2019 (og 01.01.2020) i arkfane «Gdata», bade for eksempelkommunen Larvik og for kriteriedatane
for innbyggere i alt i landet.
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beregningsmetodikk avviker noe fra framgangsmaten som ble valgt av Agenda
Kaupang.

V4.5 Effekt pa rammetilskudd av a bosette 100 ekstra
flyktninger; trinn 2 (anslag pa endringer i kriterier utenom
rene demografikriterier)

Prognosemodellen er satt opp slik at kriterieverdiene pa de ikke-demografiske
kriteriene oppskaleres med kommunens generelle befolkningsvekst fra aret
for.114 Dette gjelder folgende kriterier:

e Sonekriteriet

e Nabokriteriet

e Landbrukskriteriet

e Innvandrere 6-15 ar ekskl. Skandinavia
e Norskfadte med innvandrerforeldre 6-15 ar eksklusive Skandinavia
e Flyktninger uten integreringstilskudd

e Dgdelighetskriteriet

e Barn 0-15 med enslige forsergere

e Lavinntektskriteriet

e Ufore 18-49 ar

e Opphopningsindeks

e Urbanitetskriteriet

e Aleneboende 30-66 ar

e Psykisk utviklingshemmede 16 ar

e Ikke-gifte 67 ar og over

e Andel barn 1 ar uten kontantstatte

¢ Innbyggere med hoyere utdanning

Effekten av dette modelleringsvalget er at de ekstra 100 flyktningene antas a
pavirke verdiene pa disse kriteriene pa samme mate som om de 100 ekstra
personene var like gjennomsnittet blant de innbyggerne som fra for bor i
kommunen. For enkelte av kriteriene vil dette veere en grei forutsetning. For
seerlig tre av kriteriene er dette imidlertid apenbart en lite rimelig antagelse.

Det klareste eksemplet, er kriteriet «<innvandrere 6-15 ar ekskl. Skandinavia». Her
vet vi jo fra aldersinndelingen i Vedleggstabell 4.4 ovenfor at det blant 100 ekstra
flyktninger vil veere ca. 20 personer som faller i aldersgruppen 6-15 ar og som
dermed vil bli registrert som en gkning i dette kriteriets tallgrunnlag. | tabellen
nedenfor, rad i) har vi vist den isolerte effekt av & gke kriterieverdien pa dette
kriteriet manuelt med 1 ekstra person (ut over proporsjonal gkning som fglge av
100 ekstra personer). Vi ser at dette isolert sett gir 390 kroner mer per ekstra
innbygger.

Lavinntektskriteriet vil ogsa noksa apenbart bli pavirket av bosetting av 100
ekstra innvandrere. Lavinntektskriteriet er malt pa husholdningsniva etter en

114 Eneste unntak er basistillegget, som beholder verdien fra aret for uavhengig av befolkningsveksten.
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metode utviklet av SSB, jf. Langargen m.fl. (2005), vedlegg C. Det virker rimelig
a anta at de fleste bosatte innvandrerfamilier vil ha et inntektsnivd som ligger
under halvparten av medianinntekten, iallfall fram til de far permanent arbeid. |
mange tilfeller vil vi ogsa anta at det arbeidet de etter hvert far, er darlig betalte
jobber som gjar at familien i mange tilfeller fortsatt vil bli definert som «lav inntekt»
slik dette kriteriet er utformet. Imidlertid er kriteriet malt to ar pa etterskudd, ved
at kriterieverdiene i Gront Hefte for 2019 er basert pa inntektsnivaer i 2016, dvs.
to ar forut for de demografiske dataene. Det vil altsa ta en del tid for bosetting av
flere innvandrere vil sla ut pa dette kriteriet. | rad ii) i tabellen nedenfor har vi vist
effekten av a ogke antall personer som faller inn under lavinntektskriteriet
(manuelt, ut over proporsjonal gkning som fglge av 100 ekstra personer) med 1
ekstra person. Dette gir isolert sett 120 kroner mer per ekstra innbygger.

Det har ogsa lenge veert en tendens til at innvandrerfamilier i gjennomsnitt
benytter kontantstotte mer og barnehager mindre enn
gjennomsnittsbefolkningen. Dette vil trolig pavirke antallet personer som faller inn
under kriteriet «Barn 1 ar uten kontantstette». Hvis vi ser pa aldersprofilen pa de
ekstra 100 flyktningene i Vedleggstabell 4.4, ser vi at det vil vaere 3 i alder 0-1 ar
ved ankomst til landet. Imidlertid er det jo rimelig & anta at det ogsa vil bli flere
ettaringer underveis i bosettingsperioden pa fem ar pga. flere fadsler. Igjen har
vi i tabellen nedenfor illustrert effekten av en endring for én person, men denne
gang i negativ retning, altsa at antall ettaringer uten kontantstotte isolert sett blir
en person mindre. Dette reduserer kommunens inntekt per ekstra innbygger med
1 210 kroner.
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Vedleggstabell 4.6: Effekt av utslag pa evrige kriterier i utgiftsutievningen ut
over rene demografiske data. Trinnvise effekter av endring i
hvert kriterium, samt samlet effekt.

@kt rammetilskudd (uten Trinnvis endring per
inntektsutjevning) per kriterium ut over rene
ekstra innbygger demografikriterier

i) | Innvandrere 6-15 ar
eksklusive Skandinavia: 28 370 kr + 390 kr
en ekstra person

ii) | Lavinntektskriteriet: en

ekstra person 28 490 kr + 120 kr

iii) | Antall barn 1 ar uten
kontantstgtte: en person 27 270 kr -1 220 kr
mindre

iv) | «Scenario» med kombinert
effekt av:

100 ekstra innvandrere,
herav:

20 ekstra personer 6-15 37 700 kr
med innvandrerbakgrunn,

50 ekstra lavinntekt,

2 feerre ettaringer uten
kontantstgtte

Kilde: Egne beregninger, Telemarksforsning

| tabellens siste rad iv) har vi laget en «pakke» av forutsetninger der vi for det
forste har gkt antall innbyggere med 100 personer, etter aldersinndelingen for
flyktninger. Videre har vi antatt at:

e 20,4 av disse personene er i grunnskolealder, 6-15 ar.

e 50 av de 100 personene faller inn under lavinntektskriteriet. Vi vil tro at
flere enn 50 i realiteten vil ha lavinntekt i starten av bosettingen, men pa
den annen side tar det ogsa 2 ar for kriteriet oppdateres. Vi har dermed
valgt 50 som en illustrasjon i mangel av et mer kvalifisert anslag.

e Endelig har vi ogsa antatt at bosetting av de ekstra 100 innvandrere Vvil
oke bruken av kontantstotte og dermed redusere antall ettaringer uten
kontantstotte med 2 personer.115

Den samlede effekten av disse kriterieendringene blir da at kommunen vil fa en
samlet gkning i sitt rammetilskudd (fer inntektsutjevning) pa 3 770 000 kroner,
dvs. 37 700 kroner per ekstra flyktning.

115 | denne scenarieberegningen har vi forst fiernet den proporsjonale «automatiske» endringen i de tre
nevnte kriteriene som folge av 100 ekstra personer, for vi s& manuelt har lagt til hhv. 20,4 flere personer
med 6-15 ar med innvandrerbakgrunn, 50 flere pa lavinntektskriteriet og 2 feerre ettaringer uten
kontantstotte.
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Det er ogsd andre kriterier som kunne veert trukket inn. Bl.a. inngar
lavinntektskriteriet ogsa i formelen for beregning av Opphopningsindeksen.
Isolert sett vil imidlertid endringen i verdi pa opphopningsindeksen som fglge av
okt verdi pa lavinntektskriteriet sla noksa lite ut, sa vi har ikke forfulgt dette videre
her.

Vart endelige scenario i tabellen bgr kun betraktes som et noksa enkelt
regneeksempel. Vi mener likevel at beregningen trolig fanger opp mesteparten
av effektene via utgiftsutjevningen og at nivaet pa inntektsgkningen dermed er
ganske realistisk.

Hvis man gnsker a ga videre med en mest mulig realistisk og detaljert beregning
av hvilken endring i rammetilskudd som vil bli utlgst av ekstra bosetting av
flyktninger, mener vi at bruk av KS’ beregningsmodell bor veere et godt og
relevant verktoy for Beregningsutvalget og KS a se nsermere pa.

V4.6 Effekt pa skatteinntekter for og etter inntektsutjevning

Folgende figur hentet fra Gront Hefte for 2019 illustrerer inntektsutjevningsdelen
av inntektssystemet. Larvik vil her veere representert ved Kommune C i figuren,
siden Larvik har et skatteinntektsniva som liggere lavere enn 90 prosent av
gjennomsnittlig skatteinntekt per innbygger i landet:

Figur v4.1: Inntektsutjevningen i inntektssystemet for kommunene. Figur 1 fra

«Gront hefte 2019»
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Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet
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En kommune som har lavere skatteinntekt enn 90 prosent av gjennomsnittlig
skatteinntekt per innbygger i landet, vil fa en samlet kompensasjonsgrad pa 60%
+ 35% = 95%. Dette vil — som vi skal se nedenfor — medfare at forutsetninger om
hay, lav eller ingen ekstra skatteinntekt som fglge av ekstra bosetting av
flyktninger, vil sla lite ut for kommunens totale inntektssituasjon.

Noen av de ekstra bosatte 100 personene vil utvilsomt komme i arbeid underveis
i femarsperioden for integreringstilskuddet. Imidlertid vil vi her for
illustrasjonsformal farst anta at kommunen far null ekstra skatteinntekt, jf. case 1
nedenfor:

Case 1: Null ekstra skatteinntekt

Dersom de bosatte innvandrene ikke betaler kommuneskatt (fordi de ikke har
skattbar inntekt eller formue), vil inntektsutjevningen sla inn og gi kommunen gkt
inntektsutjevning som kompensasjon for manglende skatteinntekt. Naermere
bestemt vil de 100 ekstra bosatte personene isolert sett da fore til at
rammetilskuddet gker med 27 617 kroner per innbygger — ut over de 37 700
kronene vi allerede har beskrevet gjennom utgiftsutjevningen. Den samlede
gkningen som fglge av i rammetilskudd blir dermed oppsummert i falgende tabell:

Vedleggstabell 4.7: Samlet effekt pa rammetilskudd gjennom utgiftsutievning og
inntektsutjevning av 100 ekstra bosatte flyktninger, gitt null
ekstra skatteinntekt. Eksempelkommune Larvik.

@kt rammetilskudd per
ekstra innbygger
i) !solert effekt av utgiftsutjevningen, per ekstra 37 700 kr
innbygger.
ii) | Isolert effekt av ekstra skatteinntekt 0 kr
iii) | Isolert effekt av inntektsutjevningen, per ekstra 57 617 kr
innbygger, gitt null ekstra skatteinntekt
iv) Samlet gkning i skatt og rammetilskudd per ekstra 65 317 kr
innbygger.

Kilde. Egne beregninger, Telemarksforskning

Case 2: 20 av de 100 ekstra bosatte kommer i jobb og bidrar med samme
skatteinntekt per innbygger som gjennomsnittsinnbyggeren i
utgangspunktet

Hvis vi alternativt antar at 20 av de ekstra flyktningene kommer i jobb og at disse
20 bidrar med samme skatteinntekt per person som gjennomsnittlig skatteinntekt
per innbygger i utgangspunktet for Larviks del (kr. 26 513), vil Larvik kommune
oppleve en gkning i skatteinntekten i 2019 pa 530 260 kr. Hvis vi oppjusterer
prognosemodellens skatteinntektsanslag for 2019 med dette belgpet, vil vi fa
folgende resultater:
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Vedleggstabell 4.8: Samlet effekt pa rammetilskudd gjennom utgiftsutievning og
inntektsutjevning av 100 ekstra bosatte flyktninger, gitt at 20 av
de ekstra personene kommer i arbeid. Eksempelkommune

Larvik.
@kt rammetilskudd og skatt per
ekstra innbygger

i) | Isolert gffekt av utgiftsutjevningen, per 37 700 kr
ekstra innbygger.

ii) !solert effekt av ekstra skatt, per ekstra 5303 kr
innbygger

ii) | Isolert gffekt av inntektsutjevningen, per 52 579 kr
ekstra innbygger

iii) Samlet gkning i rammetilskudd per ekstra 65 582 kr
innbygger.

Kilde. Egne beregninger, Telemarksforskning

Selv om vi her har et mer optimistisk anslag pa okt skatteinntekt, oker
kommunens inntekt per ekstra bosatt flyktning med kun 265 kroner per ekstra
flyktning eller totalt sett 26 500 kroner, sammenlignet med case 1 der
skatteinntekten ikke gkte i det hele tatt. Dette er selvsagt en direkte folge av at
kompensasjonsgraden i inntektsutjevningen i dette tilfellet er pa 95 prosent:
Skatteinntekten gker med kr 5303 for hver ekstra innbygger, men samtidig
synker inntektsutjevningen med 95 prosent av den ekstra skatteinntekten, dvs.
5 303*0,95 = 5 038 kroner for hver ekstra innbygger, slik at nettoeffekten kun blir
5303*0,05 = 265. Dermed vil forutsetninger om hvordan skatteinntekten
pavirkes, uansett sla veldig lite ut.

For kommuner som ligger over 90 prosent av landsgjennomsnittlig niva pa
skatteinntekt per innbygger, blir kompensasjonsgraden 60 prosent. For slike
kommuner vil naturligvis forutsetninger om hvordan skatteinntekten pavirkes, ha
storre betydning for det endelige anslaget pa samlet inntektsendring. Dersom nye
bosatte flyktninger i utgangspunktet ikke antas & bidra med seerlig merkbare
skatteinntekter, vil en kommune med 60 prosent kompensasjonsgrad motta en
inntektsakning i form av gkt inntektsutjevning pa ca. 18 000 kr per ekstra bosatt
person.

V4.7 Konklusjon

Beregningene i dette vedlegget har som mal & illustrere hvor stor gkning i
ordingere inntekter (rammetilskudd og skatt) bosetting av ekstra flyktninger
utlgser for en kommune. Isolert sett vil utgiftsutjevningen for en kommune som
har et utgiftsbehov naer landsgjennomsnittet, bidra med om lag 37-38 tusen
kroner i ekstra rammetilskudd per innbygger, gitt den aldersfordelingen nye
bosatte flyktninger har hatt de senere arene. Vi understreker igjen at dette er et
grovanslag basert pa noksa enkle forutsetninger, og at gkningen i rammetilskudd
vil variere noe fra kommune til kommune selv om man legger inn samme endring
i kriterieverdier.

Evaluering av tilskudd til kommunenes bosettings- og integreringsarbeid | Proba samfunnsanalyse | 273



Dersom vi antar at de nye bosatte i liten grad kommer seg ut i jobb den forste
tiden etter bosetting, vil det bli minimal ekstra skatteinntekt. Kommunene vil da fa
gkt rammetilskudd gjennom inntektsutjevningen som kompensasjon for
manglende skatteinntekt for disse innbyggerne. Hvis kommunene i
utgangspunktet ligger under 90 prosent av landsgjennomsnittet for skatteinntekt
per innbygger, er kompensasjonsgraden 95 prosent. Jkt rammetilskudd gjennom
inntektsutjevningen vil da bli av storrelsesorden 27-28 tusen. Totalt vil dermed
hver ekstra bosatt flyktning bidra til en inntektsgkning pa om lag 65 tusen kroner.
Etter hvert som bosatte flyktninger kommer seg ut i jobb, vil skatteinntekten isolert
sett oke, men samtidig vil da inntektsutjevningen bli avkortet med 95 prosent av
den okte skatteinntekten, slik at effekten av skatteinntekt slar lite ut.

For kommuner med hgyere skatteinntekt enn 90 prosent av landsgjennomsnittet,
vil ekstra flyktninger isolert sett bidra med mindre umiddelbar okning i
rammetilskudd gjennom inntektsutjevningen. Disse kommunene vil fa om lag 18
tusen kroner i gkt inntektsutjevning og dermed totalt sett ca. 56 tusen kroner i gkt
ordinaer inntekt per ekstra bosatt flykining. Nettoeffekten av gkt skatteinntekt vil
da bli storre ved at kommunen selv beholder 40 prosent av hver krone i ekstra
skatteinntekt.

Alle kronebelgp nevnt i dette vedlegget er basert pa inntektsaret 2019.
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