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Sammendrag og konklusjoner

Proba og Ideas2evidence har undersgkt hvordan tiltak for innvandrere brukes pa tvers
av ordninger, programmer og virksomheter — og hvilke muligheter og barrierer som
finnes for en mer samordnet tiltaksbruk enn i dag. Utgangspunktet er at det finnes mange
tiltak for innvandrere, men at bruken i begrenset grad er koordinert og samordnet pa
tvers av tjenester og forvaltningsnivaer. Relevante ordninger og programmer er i denne
sammenhengen Introduksjonsprogrammet, Jobbsjansen, Kvalifiseringsprogrammet,
utdanningstiltak og ulike ordninger og tiltak som Nav har ansvar for.

Tidligere forskning, Riksrevisjonen og nyere politiske dokumenter peker pa at det er et
potensial for bedre samordning, bade mellom nivaer og mellom tjenester. Seerlig er
samarbeidet mellom kommunene og Nav lIgftet fram som et omrade med
forbedringspotensial, bade nar det gjelder gijennomfaringen av introduksjonsprogrammet
0g overgangen videre til arbeid og utdanning.

Problemstillinger og metode

Vi har kartlagt bruk av tiltak for innvandrere pa tvers av ordninger, programmer og
virksomheter, med utgangspunkt i konkrete eksempler og erfaringer fra kommunene.
Undersgkelsen har tre overordnede problemstillinger:

1. I hvilken grad brukes arbeidsrettede, utdanningsrettede og spraktiltak pa tvers av
ordninger og program?

2. Huvilke barrierer og muligheter er det for i starre grad & benytte tiltak pa tvers av
ordninger og program?

3. | hvilken grad er tiltak tilpasset innvandrere med lave norskferdigheter (pa niva
A2 eller under)?

Med «tiltak» menes alle typer tjenestetilbud som skal bidra til at deltakere og brukere nar
sine mal, slik som norskoppleeringstiltak, utdanningstiltak og arbeidsrettede tiltak. «Tiltak
pa tvers» defineres som situasjoner der en person er tilknyttet en tieneste og far
inntektssikring gjennom denne tjenesten, samtidig som vedkommende far tiltak fra en
annen tjeneste, ordning eller program. For eksempel at en deltaker i
introduksjonsprogrammet deltar pa arbeidsmarkedstiltak fra Nav.

Datainnsamlingen er i hovedsak gjort gjennom kvalitative intervjuer pa nasjonalt,
regionalt og lokalt niva, supplert med dokumentstudier. Metoden gir ikke et representativt
bilde av situasjonen i alle kommuner, men bredden i utvalget kan likevel gi et godt bilde
av typiske manstre, lokale variasjoner og sentrale barrierer og muligheter.

Sentrale funn
Bruk av tiltak pa tvers — mer unntak enn hovedregel

Nar det gjelder Nav og flyktningtjenesten/introduksjonsprogrammet, opplever
informantene generelt at de har «gode samarbeid». Dette gjelder seerlig der
introduksjonsprogrammet er organisert i Nav, eller hvor det er etablert faste
samarbeidsstrukturer eller tverretatlige team pa tvers mellom tjenestene. Samarbeidet
handler imidlertid mest om informasjonsutveksling, koordinering og overgangen mellom
ordninger, og i mindre grad om systematisk bruk av tiltak pa tvers.

De fleste beskriver et tiltaks- og oppfelgingslop som er sekvensielt: Deltakerne far forst
tiltak i regi av introduksjonsprogrammet (flyktningtjenesten og voksenoppleeringen), for
sa a ga videre til tiltak fra fylkeskommunen (videregaende oppleering) eller Nav. Bruk av
tiltak pa tvers forekommer, men forst og fremst som lgsninger for enkeltdeltakere, og
ikke som rutine eller etablert praksis.
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En gjennomgaende erfaring bade pa regionalt niva og lokalt niva, er at forventningen om
samarbeid er tydeligere enn forventningen om faktisk felles tiltaksbruk. Dette bidrar til at
samarbeid ofte konsentreres om informasjonsutveksling og overgangsrutiner, mens
tiltak i hovedsak planlegges og finansieres innenfor hver virksomhets egne rammer. De
kommunene som har fatt til mer systematisk bruk av tiltak pa tvers, beskriver dette som
et resultat av lokale initiativ og behov, ikke som en direkte folge av nasjonale foringer.

Former for samarbeid og tiltak pa tvers
Vi finner tre hovedtyper samarbeid og samhandling i materialet:

1. Bruk og utvikling av konkrete tiltak pa tvers, der tiltak organisert av én
virksomhet apnes for deltakere tilknyttet en annen. Dette er oftest Nav-tiltak som
brukes for introduksjonsdeltakere. | enkelte kommuner har tjenestene ogsa
utviklet felles tiltak eller innsatser.

2. Utnyttelse av kompetanse og nettverk pa tvers, der virksomhetene deler
kunnskap om arbeidsmarkedet, praksisplasser og aktuelle arbeidsgivere, eller gir
hverandre faglige rad og veiledning. Dette er mindre ressurskrevende enn a
bruke tiltak pa tvers av tjenestene. For eksempel kan introduksjonsprogrammet
dra nytte av Navs arbeidsmarkedskompetanse, uten at deltakerne ngdvendigvis
deltar i Nav-tiltak.

3. Informasjonsutveksling og koordinering av overganger, der tjenestene har
samarbeidsrutiner og overfaringssamtaler. Dette for & sikre at informasjon om
deltakerne og pagaende tiltak falger med nar ansvaret overtas av Nav eller andre
tjenester etter introduksjonsprogrammet. Slike lgsninger beskrives som viktige
for & hindre brudd i oppfalgingen, ogsa der tiltaksviften ikke brukes direkte pa
tvers.

Tiltaksbruk i introduksjonsprogrammet

Navs bidrag inn i introduksjonsprogrammet varierer mellom kommunene. | de fleste
tilfeller handler det forst og fremst om at Nav bidrar med arbeidsmarkeds- og
veiledningskompetanse, deltar i kartlegging og overfaringssamtaler, eller bistar i a finne
praksisplasser. Direkte bruk av Navs tiltak for introduksjonsdeltakere forekommer, men
inngar sjelden som en systematisk del av programmet for starre grupper.

Noen kommuner har likevel erfaringer med at arbeidsmarkedstiltak i regi av Nav — som
lonnstilskudd — brukes for deltakere i introduksjonsprogrammet, seerlig for personer som
star naerme lgnnet arbeid. Disse erfaringene indikerer at Navs virkemidler kan lette
overgangen til arbeid.

En del av informantene fra introduksjonsprogrammet mener dagens ordning, der hver
tieneste bruker egne tiltak, fungerer godt. De opplever at egen tiltaksportefolje er
tilstrekkelig, har begrenset oversikt over Navs tiltak og ser derfor heller ikke tydelig behov
for dem. Flere trekker ogsa frem at programtiden for introduksjonsprogrammet er kort for
mange av deltakerne, sa det er begrenset med tid til & sette i gang tiltak fra andre
sektorer.

Programradgiverne vurderer utdanningsrettede tiltak ut fra alder og brukers situasjon.
Beslutninger om utdanning tas vanligvis i samarbeid med voksenopplaeringen. For
deltakere fra Ukraina blir utdanningslop sjeldnere aktuelt, fordi styringssignaler
vektlegger arbeid som hovedmal og programtiden er kortere. Samarbeidet med
voksenopplaeringen og fylkeskommunen beskrives som hovedsakelig godt, men noen
etterlyser bedre langsiktig planlegging sammen med Nav for & sikre inntekt etter endt
introduksjonsprogram.
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Navs tiltak for personer med lave norskkunnskaper

Nav har en bred portefolje av arbeidsrettede tiltak, men for innvandrere med lave
norskferdigheter brukes seerlig kombinerte sprak- og arbeidstiltak som yrkesrettet
norskoppleering, bransjekurs og ulike AMO-kurs, ofte med krav om et visst norskniva og
begrenset antall plasser. For ukrainere prioriteres kortere og mer jobbrettede lop, og de
deltar sjeldnere i langvarige sprak- og kvalifiseringstiltak eller i kvalifiseringsprogrammet,
til tross for at regelverket apner for det. Det er eksempler pa at Nav supplerer egne tiltak
med kjgp av enkeltplasser pa norskkurs, men enkelte har fgringer pa at Nav ikke skal
gjore dette.

Ved Nav-kontorene som inngar i denne undersgkelsen gir informantene uttrykk for at de
bruker videregaende oppleering for voksne (VOV) og ulike andre former for kvalifisering
som virkemiddel i den arbeidsrettede brukeroppfelgingen, bade for brukere med
innvandrerbakgrunn og @vrige brukere. Enkelte forteller at de ikke bruker utdanning for
ukrainere, og forklarer dette med foringen i Nav om at ukrainere skal «raskt ut i arbeid».

Er dagens tiltak tilpasset innvandrere med norskniva A2 eller lavere?

Nar det gjelder innvandrere med lave norskferdigheter, gir informantene uttrykk for at
dagens tiltak i begrenset grad er tilpasset denne gruppen, seerlig pa Nav-siden. Navs
ordinzere arbeidsmarkedstiltak har ofte sprakkrav eller forutsetter et visst niva pa norsk,
samtidig som mange Nav-kontor mangler egne spraktiltak.

Pa kommunal side og i introduksjonsprogrammet finnes det mer sprak- og basisrettede
tilbud, men disse er farst og fremst knyttet til deltakere i programmet. For innvandrere
som star utenfor introduksjonsordningene, kan det veere vanskelig a fa tilgang til
tilsvarende tiltak, selv om behovet for sprdk og grunnleggende kvalifisering er det
samme.

Barrierer og muligheter
Vi har identifisert et sett av barrierer som begrenser bruken av tiltak pa tvers:

e Mange tjenester opplever at de har begrenset behov for & bruke tiltak pa tvers,
fordi egne tiltak oppleves som tilstrekkelige for hoveddelen av deltakerne.

e Tiltakene er ikke tilpasset bade Navs brukere og deltakere i
introduksjonsprogrammet. Det er ulike oppfatninger om Navs rolle i
introduksjonsprogrammet, og om hvor langt Nav skal ga i a tilby tiltak til
introduksjonsdeltakere. Flere peker pa at dette skaper usikkerhet og bidrar til
forsiktighet med & bruke Nav-virkemidler inn i programmet.

e Undersokelsen tyder pa at ansatte i introduksjonsprogrammet har varierende
kunnskap om andre sektorers tiltak. Manglende oversikt over tiltaksportefgljen i
andre tjenester gjor det vanskelig a identifisere og utnytte muligheter for tiltak pa
tvers.

e @konomiske barrierer, blant annet knyttet til hvem som skal betale nar deltakere
fra én ordning bruker tiltak finansiert av en annen, bidrar til & begrense omfanget.

e Usikkerhet om anskaffelsesregelverket og hvordan man kan innga avtaler som
apner for bruk av tiltak pa tvers, gjor at noen avstar fra a etablere slike lgsninger.

Samtidig peker informantene pa flere muligheter for gkt bruk av tiltak pa tvers:

o Tidlig og koordinert innsats kan bidra til bedre og raskere kvalifiseringslop, seerlig
om Nav, introduksjonsprogram og fylkeskommunen samarbeider tettere om
planlegging og organisering av tiltak for enkeltgrupper.

e Mer tilpassede tiltak for personer med lave norskferdigheter, der sprak og
arbeidsretting kombineres, lgftes fram som et omrade med stort behov.
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o FEt tilpasset og mer variert norskoppleeringstilbud for deltakere med lave
norskferdigheter trekkes fram som viktig for at malgruppen i storre grad skal
kunne nyttiggjore seg Navs arbeidsmarkedstiltak.

e Okt samordning og bruk av tiltak pa tvers bidrar til bedre oversikt over hvilke tiltak
som finnes i ulike tjenester, og kan bidra til en mer helhetlig utnyttelse av
tiltaksportefoljen.

e Bedre utnyttelse av ledig kapasitet og kompetanse pa tvers av virksomheter kan
gi gevinster uten at det nadvendigvis krever nye tiltak.

Anbefalinger

Pa bakgrunn av funnene mener vi at det er et potensial for & bruke tiltak for innvandrere
mer pa tvers av ordninger og programmer. Bruk av tiltak pa tvers skjer i dag i hovedsak
gjennom enkelttiltak og lokale initiativ, og er ikke etablert som en systematisk del av
oppfalgingen i de fleste kommuner. Samtidig viser eksemplene som er identifisert, at
tiltak pa tvers kan bidra til mer arbeidsrettede og individuelt tilpassede lgp. Det er
potensial for & utnytte den samlede tiltaksportefaljen bedre, uten ngdvendigvis a etablere
nye ordninger.

Vi anbefaler at nasjonale myndigheter tydeliggjer og forankrer samordningsansvaret for
introduksjonsprogrammet, inkludert Navs rolle, for eksempel gjennom krav il
samarbeidsavtaler mellom kommunen og Nav og presisering i nasjonale veiledere og
rundskriv. Videre anbefaler vi & konkretisere hvilke forventninger som stilles til
samordning og bruk av tiltak pa tvers, ved at relevante departementer og direktorater
(seerlig Arbeids- og inkluderingsdepartementet, IMDi og Arbeids- og velferdsdirektoratet)
tydeliggjer hva som forstas som «bruk av tiltak pa tvers» og i hvilke situasjoner det er
saerlig aktuelt at slike lasninger tas i bruk. Det er ogsa behov for a tydeliggjere
handlingsrommet for bruk av tiltak pa tvers, inkludert hva som er mulig innenfor offentlig—
offentlig samarbeid og anskaffelsesregelverket. Til sist er det behov for a beskrive
malgruppen «innvandrere med lave norskferdigheter og lite arbeidserfaring» som én
felles malgruppe pa tvers av ordninger. Malgruppen omtales ofte forskjellig pa tvers av
sektorer og programmer, noe som kan bidra til fragmenterte lop for personer med
tilnaermet like behov.

Nar det gjelder tjenestene, anbefaler vi & innfore en felles kartlegging tidlig i
kvalifiseringslopet for innvandrere. Videre anbefaler vi at Nav og flyktningenheten
prioriterer individuelle overfaringsmoter ved overgang fra introduksjonsprogrammet til
Nav for deltakere som ikke har nadd malene i programmet og har behov for videre
arbeidsrettet oppfolging i Nav. Der det er mulig, ber dette organiseres som mgater der
deltaker, programradgiver og Nav-veileder deltar. Informasjonsdeling mellom tjenester
ma skje i trad med gjeldende regelverk om taushetsplikt og personvern.

Vi anbefaler til sist at tienestene samarbeider om a utvikle kombinerte lgp for personer
med lave norskferdigheter og svak progresjon i norskoppleeringen. Dette kan veere tiltak
eller lop som kombinerer arbeidsrettede aktiviteter med norskoppleering, og legger til
rette for yrkesrettet og praktisk norsk for deltakere som har begrenset utbytte av mer
«skolepreget» undervisning.

Videre anbefaler vi at Nav sikrer at personer som ikke har tilstrekkelige norskferdigheter
til & ha utbytte av ordineere arbeidsmarkedstiltak, har tilgang til et hensiktsmessig
norskoppleeringstilbud, som er godt tilpasset personer som trenger tid pa a leere seg
norsk sprak.
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1 Innledning

I Norge har vi et bredt spekter av ordninger, programmer og tiltak som tilbys til
innvandrere for & bista dem i kvalifisering og for & sikre en tilknytning til arbeidslivet.
Tiltakene er tilpasset ulike deler av innvandrerbefolkningen, og tar utgangspunkt i blant
annet oppholdsgrunnlag, botid og kompetanse.

Hensikten med tiltakene for kvalifisering og arbeidsinkludering er at de skal bidra til &
minske gapet mellom den enkelte innvandrers kompetanse og kvalifisering i dag, og
forventingene som stilles i arbeidslivet. Tiltakene tilbys av ulike virksomheter pa ulike
forvaltningsnivaer i offentlig sektor, fra flykiningtieneste og voksenoppleering i
kommunene, fylkeskommunene pa regionalt niva, og heyere utdanning samt tiltak
knyttet til den statlige delen av Nav.

| dette prosjektet har vi undersgkt hvorvidt tiltak for innvandrere benyttes pa tvers av
ordninger og programmer. Vi har undersgkt kommunenes praksis, og hvilke muligheter
og barrierer det er for slik tiltaksbruk pa tvers.

Prosjektet er gjennomfart av Proba samfunnsanalyse og ideas2evidence, pa oppdrag
for Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi).

1.1 Bakgrunn

Tidligere forskning har vist til at selv om det i dag finnes en stor tiltaksvifte — altsa den
totale samlingen av tiltak som eksisterer — for malgruppen, er denne i liten grad
koordinert og samordnet (Hageberg m.fl. 2023; Oslo Economics, 2023).

Et av hovedfunnene fra Riksrevisjonen (Dokument 3:4 (2019-2020)) er at myndighetene
i integreringskjeden samarbeider for lite. Riksrevisjonen peker szerlig pa samarbeidet
mellom kommunene og Nav, som et omrade hvor det er rom for forbedring. Tilsvarende
har Fafo funnet manglende koordinering mellom kommunen og fylkeskommunen, noe
som bidrar til lang ventetid for oppstart i videregaende oppleering (Tyldum m.fl., 2024).

| rapporten fra Riksrevisjonen (2019) blir det pekt pa at noen av tiltakene Nav tilbyr i
introduksjonsprogrammet ser ut til & ha en positiv innvirkning pa muligheten til arbeid.
Det fremkommer samtidig at fa introduksjonsdeltakere deltar i arbeidsmarkedstiltak fra
Nav, og at Nav ikke er tilstrekkelig involvert i giennomfgringen av introduksjonsprogram.

| etterkant av rapporten fra Riksrevisjonen (2019) er det blitt igangsatt en innsats for &
styrke samarbeidet mellom akterer som arbeider med kvalifisering for innvandrere (Meld.
St. 17, 2023-2024). Meld. St. 17 (2023-2024) fastslar at ulike virksomheter tilbyr tiltak til
overlappende malgrupper, og at positive effekter kan oppnas ved at disse samordnes pa
en bedre mate enn i dag (Meld. St. 17, 2023-24). Tilgjengeliggjering av tiltak fra ulike
virksomheter — som Nav, voksenoppleering, flyktningtjenester, fylkeskommuner, og
andre — vil forstarre den samlede tiltaksportefoljen som er tilgjengelig for den enkelte
deltaker eller bruker. Meldingen skisserer at regjeringen vil «utrede hvordan utvikling og
anskaffelse av tiltak for innvandrere som star langt fra arbeidsmarkedet kan skje pa tvers
av forskjellige ordninger og brukes av deltakere i ulike program med ulike
inntektssikringer».

En rekke andre styringsdokumenter og forskning peker pa behovet for samarbeid og
samordning. Forventingene til samarbeid kommer ogsa frem i tildelingsbrevene til bade
IMDi og AVdir for 2025. | tildelingsbrev til IMDi star det at direktoratet skal bidra til «godt
samarbeid og koordinering mellom ulike aktgrer i dette arbeidet [med
arbeidslivsinkludering], herunder mellom flyktningtienesten og Nav (Arbeids- og
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inkluderingsdepartementet, 2025b). | tildelingsbrevet til AVdir er fgringene blant annet
disse:

Arbeids- og velferdsetaten skal ogséd samarbeide med kommune om oppfelgning av
deltakere bade i, og etter endt introduksjonsprogram, for at nyankomne skal fa en stabil
tilknytning til arbeidslivet. Arbeids- og velferdsetaten skal bidra med ngdvendige
ressurser inn i arbeidet med & arbeidsrette introduksjonsprogrammet (Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, 2025a)

IMDi har sammen med AVdir utarbeidet en ‘Veileder om samarbeid mellom kommunen
og Nav om introduksjonsprogrammet’ for & bidra til bedre samarbeid. Veilederen omtaler
samarbeid mellom Nav og flyktningtjenesten generelt, men ikke tiltaksbruk pa tvers av
programmer og ordninger.

| Prop. 81 L (2024-2025) star det (s.47) at «Departementet viser til at regionreformen og
integreringsloven har fgrt til en betydelig omlegging av det kommunale
integreringsarbeidet og bidratt til at flere aktarer er involvert i integreringsarbeidet. Selv
om kommunen har ansvar for introduksjonsprogrammet, er det viktig med et godt
samarbeid med bade fylkeskommunen og Nav.

Fylkeskommunen har ansvar for videregaende oppleering, og er en sentral
samarbeidspart for de i malgruppen som skal fullfare hele eller deler av videregaende
oppleering. Nav skal blant annet bidra til & sikre en smidig overgang dersom deltakere
har behov for videre oppfolging fra Nav etter endt introduksjonsprogram.» Videre er det
i tildelingsbrev forventninger til samarbeid mellom HKdir, IMDi, AVdir og Udir med mal
om a gi flere personer mulighet til & fullfere en fagutdanning (Kunnskapsdepartementet
2025).

Videre gir den nye integreringsloven en tydelig samordningsplikt: «Kommunen skal
sorge for at innholdet i introduksjonsprogrammet er helhetlig og samordnet. Kommunen
skal samarbeide med relevante tjenesteytere og akterer om introduksjonsprogrammet»

(§ 12a).

Behovet for tilgjengeliggjering av tiltak er tidligere synligjort i en rapport fra
ideas2evidence, der det kommer frem at det at det allerede eksisterer en rekke tiltak for
innvandrere som far oppfelging fra ulike tjenester (som Nav og flyktningenheten), men
at det kan vaere vanskelig a fa oversikt over disse (Hageberg et al., 2023). Heller enn &
lage nye tiltak, anbefaler rapporten at det gjores endringer og justeringer av dagens
tilbud.

En rapport fra Institutt for samfunnsforskning fremhever at koordinering av kommunale
tienester er en ngkkel for at kommunene skal lykkes i arbeidet med bosetting og
integrering (Brekke et al., 2024). Slik koordinering fremstilles som avansert og krevende.
Et mye brukt grep for koordinering innebaerer at offentlige tjenester er samlokalisert, slik
at kort fysisk avstand kan gjenspeiles i korte administrative linjer mellom tjenestene
(Brekke et al., 2024).

En rapport om kort programtid for ukrainske flyktninger beskriver at det har veert forsok
pa samarbeid pa tvers av kommuner for & gi tiltak til personer i introduksjonsprogram
(Tyldum et al., 2024). Malet har veert & oke antallet tilgjengelig tiltak for
introduksjonsdeltakerne. Om lag 20 prosent av kommunene oppgir & ha inngatt slike
interkommunale samarbeid tilknyttet introduksjonsprogrammet, og det fremheves at
slike samarbeid krever innsats (Tyldum et al., 2024). Samtidig som samarbeidene gir
muligheter, er det dermed ogsa slik at det forutsetter en innsats som ikke alltid oppleves
a veie opp for arbeidet som legges ned.

Konseptet tiltak pa tvers, og samarbeid om tiltak pa tvers av sektor- og
virksomhetsgrenser, ma ogsa sees i sammenheng med en pagaende utvikling der
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offentlig sektor sgker gkt tverrsektorielt samarbeid. Behovet for tverrsektorielt samarbeid
for & lgse utfordringen til tienestemottakere er omtalt i en rekke stortingsmeldinger pa
ulike omrader, som arbeidslivsinkludering (Meld. St. 32, 2020), folkehelse (Meld. St. 19,
2019), voksnes leering (Meld. St. 16, 2015), og integrering (Meld. St. 17, 2023-24).

1.1.1  Samordning og brukeren i sentrum i offentlig sektor

Behovet for samordning av det offentliges tjenestetilbud til innbyggerne er ikke kun en
forventing pa integreringsfeltet, men del av en tilneerming i offentlig sektor der
innbyggeren skal settes i sentrum og tjenestene bygges opp rundt denne.

De siste arene har staten gkt sin innsats for a sette innbyggeren i sentrum, der det er et
mal at «brukerne skal oppleve offentlige tienester som sammenhengende og helhetlige,
uavhengige av hvem som tilbyr dem» (Meld. St. 30, 2019). Brukeren i sentrum er en del
av en stgrre trend i offentlig sektor, blant annet omtalt av OECD (OECD, 2024), der
offentlig sektor skal tilpasse seg innbyggernes behov proaktivt, heller enn at innbyggerne
ma tilpasse seg de offentlige tienestene. Et av grepene for a sikre en proaktiv og
innbyggersentrert forvaltning handler om a sikre semlgshet i kommunikasjon og tilbud
mellom tjenester og virksomheter, og a gi tienester som en samlet offentlig sektor.

Mulighetene som ligger i en semlgs og samordnet offentlig sektor handler ogsa om a
gjore ulike tiltak tilgjengelig for brukergrupper som har behov for dem, men som av ulike
arsaker i dag er tilknyttet virksomheter og programmer som ikke selv har disse tiltakene.
Fra integreringsmeldingen vises det til et eksempel med sosialhjelpsmottakere med
innvandrerbakgrunn, der Nav har fa tiltak rettet mot personer i malgruppen med lave
sprakferdigheter (Meld. St. 17, 2023-2024). En mulig l@sning, som ikke skisseres i
meldingen, er at disse kunne fatt tilgang pa tiltak organisert av den lokale
flyktningtjenesten, som ofte har tilbud som er bedre tilpasset malgruppen. | motsatt tilfelle
kan det veere personer som er i introduksjonsprogrammet og har rask progresjon, der
tiltakene i flyktningtjenesten ikke gir tilstrekkelig progresjon mot sluttmalet. | slike tilfeller
kunne deltakerne fatt gkt progresjon ved a delta i arbeidsmarkedstiltak fra Nav, eller
utdanningstilbud fra for eksempel fylkeskommunen.

| forskningen er tverrsektorielle samarbeid og bruk av tiltak pa tvers av offentlige
virksomheter fremmet som et viktig og godt grep (Torfing, 2019). En klassisk definisjon
av innovasjon legger til grunn at dette bestar av a sette sammen eksisterende produkter,
eller tienester, pa en ny mate, som forer til at man far sterre nytte av disse enn om de
brukes separat (Schumpeter, 1927). Definisjonen er relevant i forbindelse med bruk av
tiltak pa tvers, der en underliggende tanke handler om at eksisterende tiltak kan gi storre
nytte for den enkelte — og samfunnet — dersom det gis tilgang til & bruke disse pa tvers
av sektorer. Tiltak pa tvers gir deltakerne flere valgmuligheter i tiltakslgpet. Da kan
tilbudet bedre tilpasses deres tid, kompetanse og behov.

Typisk for omradene der man har behov for og forventinger til gkt bruk av tverrsektorielt
samarbeid er at problemfeltet man arbeider med — som ofte bestar av mange og
sammensatte problemer — ikke kan lgses sektorvis, men ma lgses i samarbeid mellom
ulike offentlige, private og frivillige akterer (Torfing, 2019). Problemene tiltakene skal
lose, er ikke sektorielt inndelt for personene det gjelder, og dermed ma bgtemiddelet
ogsa utvikles pa tvers av de ulike offentlige virksomhetene.

Samtidig er det ogsa utfordringer: Sektoransvarsprinsippet har blant annet blitt Iaftet frem
som en barriere mot helhetlige og samordnede tjenester i en ny utredning fra
kommunekommisjonen (NOU 2026:1, 2026). Her loftes det frem at den fragmenterte
styringen av lovverk og linjer fra departementsniva ogsa smitter ned til kommuneniva, og
at «Den statlige styringen [av kommunene] er [...] preget av at sektorinteresser gnsker
best mulig kvalitet og mest mulig ressurser til sitt tienesteomrade» (NOU 2026:1).
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Kommisjonen argumenterer derfor for et behov for a vri fokus fra best mulig kvalitet pa
hvert enkelt tienesteomrade, til & se hvordan man kan gi best mulig sammenheng og
kvalitet pa tvers.

| et notat fra DFQ loftes det frem at «Utfordringene sektorgrensene skaper for
tverrsektorielt samarbeid, er papekt over lenger tid» (DFQ, 2025). Utfordringen med
samarbeid pa tvers av sektorer — som helse, oppvekst, integrering, arbeid og velferd —
henger sammen med maten staten har valgt & lgse sine oppgaver gjennom
sektoransvarsprinsippet (Meld. St. 14, 2020). Prinsippet legger til grunn at hvert
departement har ansvar for innsats og maloppnaelse innenfor linjen til sin sektor.
Samtidig som dette gir en tydelig ansvarsfordeling, peker DF@-notatet pa at det kan fore
til at tverrsektorielt samarbeid blir nedprioritert, blant annet fordi mal og prioriteringer
sjeldent er «<samordnet pa tvers av sektor- og ansvarsomrader» (DFQ, 2025).

Samlet vil samordning og sambruk av tiltak kunne fore til at nytten —i form av kvalifisering
og arbeidsmarkedstilknytning — for deltakeren gker. | prosjektet belyser vi i hvilken grad
dette skjer, og hvilke erfaringer de involverte aktgrene har.

1.2 Problemstillinger

| denne rapporten belyser vi bruk av tiltak for innvandrere pa tvers av virksomheter,
programmer og ordninger. Malet med undersgkelsen har veert & vise konkrete eksempler
og erfaringer fra kommunene. Vi har ogsa undersgkt muligheter og barrierer for bruk av
tiltak pa tvers av programmer og ordninger.

Vi har tatt utgangspunkt i tre overordnede problemstillinger:

1. I hvilken grad brukes arbeidsrettede, utdanningsrettede og spraktiltak pa tvers av
ordninger og program?

2. Huvilke barrierer og muligheter er det for a i starre grad benytte tiltak pa tvers av
ordninger og program?

3. | hvilken grad er tiltak tilpasset innvandrere med lave norskferdigheter (pa niva
A2 eller under)?

Problemstillingene tar utgangspunkt i tidligere studier, som tilsier at det ligger et uutnyttet
potensial i bruk av tiltak pa tvers av ordninger for innvandrere. | undersgkelsen har vi
kartlagt praksis, muligheter og barrierer. Vi har ogsa innhentet erfaringer med tiltak for
personer med lave norskferdigheter. Vi har videre sett pa behovet for gkt bruk av tiltak
pa tvers i sammenheng med endringer i integreringsloven, som har gkt oppmerksomhet
pa arbeidsretting.’

Ved oppstart av undersgkelsen hadde vi et seerlig fokus pa bruk av tiltak pa tvers av
ordninger og program, som for eksempel Introduksjonsprogrammet, Jobbsjansen,
Kvalifiseringsprogrammet (KVP) og ulike arbeidsmarkedstiltak hos Nav. Gjennom
intervjuer med ansatte og ledere i tienestene kom det frem at aktorene ofte i storre grad
ser tiltakene de har utviklet som del av den enkelte virksomhet eller tjeneste, heller enn
at disse er tilknyttet seerskilte ordninger eller programmer. Et tiltak fra flyktningenheten
er ikke ngdvendigvis knyttet til introduksjonsprogrammet, men til flyktningenheten som
virksomhet. | rapporten har vi organisert funnene etter hovedfasene i et integreringslop
—tiden i introduksjonsprogrammet og pafelgende arbeidsrettet oppfelging i Nav. Kapitlet
om tiltaksbruk i Nav beskriver ogsa hvordan kvalifiseringsprogrammet (KVP) og

1 IMDi (2025) Informasjon om endringer i integreringsregelverket. URL:
https://www.imdi.no/aktuelt/nyheter/endringer-i-integreringsregelverket/
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Jobbsjansen brukes, og hvordan veilederne setter sammen relevant innhold i disse
programmene.

1.3 Hva er «bruk av tiltak pa tvers»?

Det finnes en rekke ordninger og programmer som har som mal a kvalifisere flyktninger
og andre innvandrere til utdanning eller arbeid. Noen tiltak er rettet direkte mot flyktninger
og innvandre, mens andre har en bredere malgruppe hvor innvandrere ogsa inngar.

| det folgende redegjer vi for var forstaelse av «tiltak pa tvers», og beskriver hvordan
tiltak pa tvers kan se ut i praksis.

1.3.1  Sekvensielle tiltak fra ulike akterer, eller tiltak pa tvers?

Tverrsektorielle tiltak, og tiltak pa tvers, star hoyt pa agendaen innenfor flere av
tienesteomradene det arbeides med i offentlig sektor. Ngyaktig hva som skal legges i
konseptet er imidlertid ikke tydelig.

Fra en innbyggers perspektiv kan man se for seg a fa tienester — oppfelging, tiltak eller
okonomisk stenad, fra ulike akterer samtidig, og pa bakgrunn av ulike rettigheter. En
mulig situasjon er en person som mottar introduksjonsstgnad, og deltar i introduksjons-
programmet, som gar pa videregaende skole som del av sitt program. | andre tilfeller kan
en person som er del av Navs kvalifiseringsprogram, fa deler av sin norskoppleering ved
et voksenopplaeringssenter.

| disse tilfellene far deltakere med primeertilknytning til en virksomhet, eller et program —
den kommunale flyktningtjenesten og introduksjonsprogram, tiltak som gis av ulike
aktorer: Altsd pa tvers av virksomheter. Slike muligheter for a fa tiltak pa tvers av
offentlige virksomheter er imidlertid en del av etablert praksis, og med utgangspunkt i
eksisterende rettigheter.

Tiltak pa tvers som et meningsfullt konsept som kan brukes til & gke samarbeid og
tiltaksportefaljen bar dermed forstds som noe annet enn etablerte rettighetsbaserte tiltak
deltakerne har tilgang pa i et ordineert lap.

1.3.2  Var definisjon av tiltak pa tvers

Vi forstar tiltak som alle typer tjenestetilbud en virksomhet gir, som skal bidra til at
personene som mottar disse kan na malene de har satt seg. Tiltak inkluderer dermed
bade ordinaere tjenester som tilbys av virksomhetene, ulike former for forsterkede tilbud
med ekstra oppfelgning, og titak som tilbys gjennom avtaler med
tredjepartsleverandgrer. Tiltak skal bidra til & minske gapet mellom en nasituasjon og en
gnsket situasjon. En person som for eksempel star utenfor arbeid, kan fa tiltak som bidrar
til at denne naermer seg arbeidslivet.

Vi definerer «tiltak pa tvers» som tiltak der en person er tilknyttet en virksomhet og far
inntektssikring fra en ordning eller et program. Samtidig far personen tilbud om tiltak fra
en annen virksomhet, ordning eller program.

For a synliggjere hvordan dette kan fungere, har vi laget en modell under:
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Figur 1: Tiltak pa tvers eksempel
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Modellen tar utgangspunkt i to virksomheter, som hver har to ordninger med tre
underliggende tiltak. Disse virksomhetene kan for eksempel veere Nav og
flyktningtjenesten, med ordninger som for eksempel kvalifiseringsprogram, jobbsjansen
og introduksjonsprogram. Innenfor hver av ordningene har virksomhetene organisert
ulike tiltak, som deltakerne har tilgang til. | realiteten vet vi at for eksempel Nav har en
rekke tiltak som ikke er ordning- eller programspesifikke, men vi legger allikevel en
ordningsbasert fordeling av tiltak til grunn for forklaringens del.

Hver for seg har ordningene et begrenset antall tiltak som de kan tilby malgruppene for
a na malene de har. Ofte er det imidlertid slik at ordninger fra to ulike virksomheter, for
eksempel ordning 1 og ordning 3, har samme malgruppe. | denne rapporten er
innvandrere som star utenfor arbeidslivet en sentral malgruppe, der bade Nav og
flyktningtjenestene har ordninger og tiltak som skal hjelpe disse & komme neermere
arbeid.

Tiltak pa tvers i var forstaelse handler om hvordan man kan tilgjengeliggjere tiltak i for
eksempel ordning 1 for deltakere i ordning 3, og omvendt, slik at deltakere og
programradgivere/veiledere i ulike ordninger far en starre tiltaksportefolje de kan jobbe
med, og den enkelte deltaker far tilgang til virkemidler tilpasset situasjonen.

Tilgang pa ulike tiltak kan bade fore til at personer far tiltak som er bedre tilpasset deres
livssituasjon og mal, men ogsa starre fleksibilitet i tiltak som kan veere like i innhold, men
som har ulike tidsrammer og oppstartstidspunkter.

Nav har en rekke tiltak som er aktuelle for malgruppen. Noen av tiltakene er statlig
finansierte arbeidsmarkedstiltak (jf. tiltaksforskriften). Disse kan blant annet veere tiltak
pa arbeidsplassen som lgnnstilskudd eller mentor, eller kvalifiserende tiltak. | tillegg kan
den enkelte kommune ha kommunale arbeidsrettede tiltak. | materialet vart er det ogsa
eksempler pa tiltak for malgruppen som er prosjektbaserte og finansiert med tilskudd.
Finansieringskilden, og hvorvidt tiltakene er statlige eller kommunale, er mindre viktig for
problemstillingene i denne rapporten. Vi omtaler tiltak som tiloys av Nav samlet. Enkelte
steder hvor det er viktig for forstaelsen har vi presisert hvordan tiltakene er organisert og
finansiert.
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1.4 Metode

Datainnsamlingen i undersgkelsen er i all hovedsak gjort gjennom kvalitative intervjuer
med representanter pa nasjonalt, regionalt og lokalt niva.

En kvalitativ tilneerming i prosjektet betyr at vi har samlet inn dybdekunnskap om bruken
av, samt muligheter og utfordringer med, bruk av tiltak pa tvers for personer med
innvandringsbakgrunn. Tilneermingen betyr imidlertid ogsa at denne rapporten ikke gir
en representativ status av bruken av tiltak pa tvers for innvandrere i Norge.

Vi mener allikevel at bredden i kommuner og regioner gir et godt bilde av hvilke
muligheter og utfordringer bruk av tiltak pa tvers for innvandrere medforer i dag.

1.4.1 Innledende intervjuer og dokumentstudie

For a skaffe en breddeoversikt startet prosjektet med en serie innledende intervjuer med
aktarer pa sentralt og regionalt niva. Disse intervjuene har bidratt til & skape en oversikt
over dagens praksis, muligheter og utfordringer som ligger i bruk av tiltak pa tvers. Vi
intervjuet representanter fra Integrerings- og mangfoldsdirektoratet, Arbeids- og
velferdsdirektoratet og Direktoratet for hoyere utdanning og kompetanse.

Vi har ogsa gjennomfeort en dokumentstudie der vi har gatt gjennom relevante
dokumenter. Dokumentstudien har bestatt av en gjennomgang av relevante rapporter og
policydokumenter, herunder seerlig stortingsmeldinger som omtaler behov for samarbeid
pa tvers av virksomheter.

1.4.2  Intervjuer med regionalt niva

Vi har gjennomfort intervjuer med fylkeskommuner, Nav fylke og statsforvalteren i fem
fylker. Intervjuene pa regionalt niva har hatt en dobbel hensikt. For det farste har de gitt
oss innsikt i et mer overordnet perspektiv, med utgangspunkt i at de regionale aktgrene
ofte har en koordinerende rolle ovenfor lokale aktgrer. Disse aktorene har kommet med
sine vurderinger av hvordan situasjonen for bruk av tiltak pa tvers er i deres region.

Vi har gjennomfgrt 12 intervjuer med regionale aktgrer.

Nav-fylke og fylkeskommunene har ogsa en rolle som en type akter som er direkte
involvert i tiltak som brukes av innvandrere, og er dermed en del av virksomhetene som
samarbeider om tiltak pa tvers. Representanter fra Nav-fylke har blant annet fortalt om
hvordan de gar frem i sine anskaffelser av tiltak, og hvordan disse brukes av for
eksempel flyktningtjenestene og for personer i introduksjonsprogrammet.

Fylkeskommunen har ogsa en viktig rolle i & tilby videregaende oppleering og oppleering
for unge nyankomne flyktninger (16 til 18 ar) etter §30 i integreringsloven, og
videregaende oppleering for voksne (VOV).

1.4.3 Kuvalitativ breddekartlegging

Hovedtyngden av datainnsamlingen har blitt gjort gjennom en breddekartlegging, der vi
har valgt ut 20 kommuner fra hvert av landets fylker, og snakket med representanter fra
flyktningtjenesten/ansvarlig enhet for introduksjonsprogrammet og Nav. Der
introduksjonsprogrammet ligger under Nav har vi bade intervjuet de som arbeider direkte
med introduksjonsprogrammet i Nav, og andre som arbeider innenfor Navs «ordinaere»
tiltaksportefolje.

Vi inviterte representanter fra begge virksomhetene til intervju. | 16 av 20 kommuner har
vi intervjuet begge parter. | de resterende fire hadde representantene fra Nav ikke
anledning til a stille til intervju.
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Gjennom rekrutteringen valgte flere av virksomhetene a ta med flere personer i
intervjuet, og vi snakket dermed i alt med 58 personer fordelt pa de 36 intervjuene som
ble gjennomfort i breddekartleggingen.

Breddekartleggingen ble gjennomfert med utgangspunkt i to intervjuguider, til
henholdsvis de ansvarlige for introduksjonsprogrammet og for Nav. | flere av intervjuene
stilte virksomhetene ogsa med flere representanter.

Breddekartleggingen gir ikke et komplett bilde av hvilken praksis kommunene har nar
det gjelder tiltaksbruk pa tvers av programmer og ordninger. Samtidig har vi et sapass
stort utvalg at vi kan gi et godt bilde av hva som er vanlig, samt hva som er muligheter
og barrierer.

1.4.4  Dybdeundersgkelse i utvalgte kommuner

Med utgangspunkt i breddekartleggingen valgte vi fem kommuner som vi har studert mer
i dybden. Hensikten med denne delen av undersgkelsen har veert a fa dypere innsikt i
hvordan det jobbes med tiltak i kommunene. Vi har sgkt a fa kunnskap fra alle de aktuelle
tjenestene, og fra de som jobber operativt pa feltet, og som har erfaring med malgruppen
og konkret tiltaksbruk.

| dybdeundersgkelsene har vi inkludert veiledere fra Nav som jobber med innvandrere
og/eller program som Jobbsjansen og Kvalifiserings-programmet, programradgivere ved
flyktningtjenesten, og rektorer eller andre ansvarlige ved voksenoppleerings-sentrene.
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2 Tiltaksbruk pa tvers — det overordnede
bildet

| dette kapitlet viser vi kort det overordnede bildet nar det gjelder bruk av tiltak pa tvers.
Vi viser det generelle inntrykket fra intervjuene, oppfatninger om faringer pa omradet,
hvilke typer tiltaksbruk pa tvers som forekommer og tidspunkter i oppfelgingslepet hvor
det er aktuelt. | kapittel 3 og 4 gar vi nzermere inn pa praksisen i henholdsvis
introduksjonsprogrammet og Nav.

2.1 Forventninger og faringer

| intervjuene med akterer pa direktoratsniva forteller informantene at det er forventninger
til at virksomhetene som jobber med integrering finner bedre mater & samarbeide om
tiltak pa enn de gjor i dag.

Bruk av tiltak pa tvers for innvandrere, og da seerlig de som deltar i
introduksjonsprogrammet, er dermed fremhevet som en forventing fra myndighetene,
samtidig som tidligere erfaringer viser til positive effekter av slike tiltakssamarbeid.

| intervjuer med aktarer pa fylkes- og kommuneniva er forventingene skissert pa hoyere
forvaltningsniva imidlertid mindre tydelig. En leder ved et Nav-kontor i en stor kommune
forteller at de har fatt foringer fra direktoratet om at de skal komme tidligere inn i
introduksjonsprogrammet, men at de ikke har fatt feringer pa hva dette konkret
innebeerer: «[Vi har ikke fatt] noen faring pa at vi skal bruke lgnnstilskudd inn i intro, men
malet er jo at vi skal fa de ut i jobb mens de er i program». Fra en Nav-radgiver pa
fylkesniva er uklarhetene knyttet til feringen om bruk av tiltak pa tvers pa lignende vis
fremhevet, der hen opplever at slike samarbeid er pa «agendaen i direktoratet», men at
det «ikke har veert noe konkret om & fa til tiltak pa tvers». Flere har pekt pa at dette ikke
er en konkret forventning i styringsdokumenter og foringer. En stor del av informantene
pa regionalt niva og lederniva i kommunene trakk frem liknende poenger i intervjuene.

Fraintervjuene med ansatte i tienestene har vi hgrt at hovedregelen i dag er at tienestene
legger til rette for sekvensielle lop, der en person forst far tilgang til tiltak i regi av
introduksjonsprogrammet (herunder fra flyktningtjenesten og voksenoppleeringen), og
deretter tiltak fra fylkeskommunen (videregaende opplzering) eller Nav (for eksempel
arbeidsmarkedstiltak). Et funn i intervjuene blant kommunene som har fatt til a tilby tiltak
pa tvers av virksomheter, er at slik praksis er et resultat av lokale behov og utnyttelse av
et mulighetsrom, heller enn en konsekvens av fgringer fra hoyere opp i forvaltningen.

2.2 Vurderinger av samarbeid og tiltak pa tvers

| breddekartleggingen intervjuet vi de som er ansvarlige for introduksjonsprogrammet,
og vi intervjuet ledere ved Nav-kontorene. Vi har kategorisert intervjumaterialet ut fra
informantenes opplevelse og uttrykte forstaelse av i hvilken grad de samarbeider og
bruker tiltak pa tvers. | intervjuene omtaler de bade omfang av samarbeid mer generelt
og faktisk bruk av tiltak pa tvers.

Fra var gjennomgang finner vi at de aller fleste informantene mener at de har et godt
samarbeid mellom Nav og flyktningenheten. Det varierer imidlertid mellom kommuner,
og i noen tilfeller savner seerlig ansatte i introduksjonsprogrammet tettere samarbeid og
bedre tilgang pa tiltak fra Nav. Samarbeidet dreier seg imidlertid mest om a sikre gode
overganger og informasjon, og i mindre grad om tiltaksbruk pa tvers av tjenester.
Informantene forteller at de av og til benytter tiltak fra andre sektorer eller tjenester, men
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at det ikke er rutinemessig eller veldig utbredt. De som oppgir at de bruker tiltak pa tvers,
er de tjenestene som ogsa vurderer at samarbeidet er godt.

Blant de som mener de samarbeider godt, er det flere som har introduksjonsprogrammet
organisert under Nav, og én kommune har ett tverretatlig team med representanter fra
Nav og flyktningtjenesten som jobber sammen.

De som har liten grad av samarbeid oppgir at de i hovedsak arbeider sekvensielt, og at
man har kommet kort i samarbeidet mellom introduksjonsprogrammet og Nav.

| materialet vart er det ganske mange som oppgir at det har forekommet at de bruker
tiltak pa tvers av virksomheter, men at det har dreid seg om enkeltdeltakere. Det er ikke
rutine eller vanlig praksis, ifalge var kartlegging.

Bruk av tiltak pa tvers forutsetter et samarbeid mellom de ulike virksomhetene, og et godt
samarbeid kan indikere en hgyere sannsynlighet for at ogsa faktiske tiltak brukes pa
tvers. Vart materiale viser at de som faktisk har benyttet tiltak pa tvers av virksomheter,
ogsa oppgir & ha et godt samarbeid pa andre omrader, mellom introduksjons-
programmet/flyktningenheten og Nav. Samtidig vil vi papeke at kommunene kan ha gode
samarbeid, uten at de nadvendigvis benytter tiltak pa tvers av virksomhetsgrensene.

Forankring

En viktig forutsetning for de som klarer & samarbeide godt ser ut til & veere at dette
samarbeidet er forankret pa et hgyere administrativt nivd, og at man dermed har
strategiske fgringer for samarbeid. | veilederen om samarbeid mellom kommune og Nav
om introduksjonsprogrammet lgftes forankring pa lederniva som en sentral forutsetning
for godt samarbeid. En strategisk forankring av samarbeidet ser ut til & bidra til & bygge
ned barrierene. | en kommune der samarbeidet er forankret pa hgyere niva i kommunen
forteller en Nav-leder at de har fatt et oppdrag fra kommuneledelsen om & samarbeide
med introduksjonsprogrammet. Denne toppforankringen har fort til et tettere samarbeid
pa tvers av virksomhetene, ifglge informantene.

2.3 Ulike typer samarbeid og bruk av tiltak pa tvers

Fra intervjuene finner vi tre ulike typer samarbeid og bruk av tiltak pa tvers. Den forste
typen handler om faktisk bruk av tiltak pa tvers av virksomheter, inkludert utvikling av
felles tiltak som kan tilbys tjenestemottakere med ulik virksomhetstilknytning.

De to andre typene handler om utveksling av informasjon og kompetanse pa tvers av
sektorene, og innebeerer dermed ikke bruk av tiltak direkte til tienestemottakerne patvers
av sektorer. Slike samarbeid er i intervjuene likevel fremhevet som viktige, ettersom de
bidrar til & skape mer helhetlige og semlgase lop.

2.3.1  Tilby eksisterende og utvikle nye, felles tiltak for
malgruppen

De aller fleste tiltakene som tilbys innvandrere for & tette gapet mellom kompetansen de

har i dag og arbeidsmarkedets behov gis av den enkelte virksomheten, og med

prioritering for deltakere og brukere tilknyttet ulike ordninger og program. Selv om bruken

av tiltak pa tvers er begrenset i denne undersgkelsen, har vi eksempler pa at tiltak tilbudt
av en virksomhet gjores tilgjengelig for deltakere tilknyttet en annen virksomhet.

Tidspunkt for bruk av tiltak pa tvers

Fra intervjuene har vi funnet tre eksempler pa tidspunkter i oppfelgingslopet, hvor det er
aktuelt & benytte tiltak pa tvers.
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Den farste typen (1) for samarbeid om tiltak pa tvers, er tilfeller der andre akterer enn
flyktningtjenesten og voksenopplaeringen gir tiltak som del av introduksjons-programmet.
Dette vil typisk veere Nav, men ogsa i mange tilfeller fylkeskommunen via videregaende
oppleering eller kurs tilknyttet videregaende skoler.

Den andre formen (2) for bruk av tiltak eller ressurser pa tvers handler om at for eksempel
Nav og videregaende (ved fylkeskommunen), bruker tiltak eller ressurser fra ansvarlig
virksomhet for introduksjonsprogrammet.

Den tredje formen (3) handler om & sikre bedre sekvensielle overganger mellom
virksomhetene, og viderefering av pagaende tiltak i neste fase. Dette kan for eksempel
veere a fa overfort praksisplass fra introduksjonsprogrammet, slik at deltakeren kan
fortsette i samme praksis under Navs oppfolging.

Disse tre tidspunktene for bruk av tiltak pa tvers er illustrert i figuren under, der vi har
brukt flyktningtjenesten og introduksjonsprogrammet som eksempler:

Figur 2: Tidspunkter for bruk av tiltak pa tvers

!

Flyktningetjenesten Nav

J N\
Introduksjons- Arbeidsmarkeds-
program tiltak

(14 ] (716 ) 77 | [ 79 |em——
(75 )

1. Eksternt tiltak i introprogram

3. Overganger

Tiltak

2. Introtiltak i eksternt program/ordning (f.eks. Nav)

2.3.2 Utnytte kompetanse pa tvers av sektorer

Nav, flyktningtjenestene, voksenoppleering, fylkeskommuner og andre offentlige
virksomheter har ulik kompetanse og innsikt i malgruppen, og i aktuelle tiltak og
virkemidler. Der tiltak er saerlig knyttet til ulike ordninger og virksomheter, og bruken
begrenses av rettighetsbaserte malgrupper, har intervjuene vist at det kan vaere enklere
ataibruk kompetanse pa tvers av sektorer enn a gi tiltak pa tvers. Det kan veere enklere
for Nav a gi et tips om praksisplass eller dele annen markedskunnskap, enn det er for
Nav a tilby et fullverdig tiltak til en deltaker i introduksjonsprogram.

Utnyttelse av kompetanse pa tvers av sektorer kan for eksempel bety at en deltaker i
introduksjonsprogrammet drar nytte av kompetanse fra for eksempel Nav gjennom
koordinering og tilgjengeliggjering av praksisplasser eller relevante arbeidsgivere.

Kompetansesamarbeid handler om at ansatte ved de ulike virksomhetene snakker
sammen og orienterer hverandre om lokale muligheter, og aktuelle lgp for den enkelte
deltaker. Selv. om den overordnede bruken av for eksempel konkrete

16 | Proba samfunnsanalyse | Bruk av tiltak for innvandrere pa tvers av ordninger og programmer



arbeidsmarkedstiltak fra Nav for deltakere i introduksjonsprogrammet virker a veere lav,
er det i kommunene omfattende samarbeid knyttet til koordinering av praksisplasser og
planlegging av mulige lop fremover.

2.3.3 Informasjonsutveksling pa tvers av sektorer

Bruk av ulike tiltak pa tvers av virksomheter for innvandrere er en nasjonal forventning,
og skjer i praksis pa ulike mater rundt om i kommunene. Det vanligste er allikevel fortsatt
at innvandrere far tilgang pa ulike tiltak sekvensielt ut fra hvilke virksomheter de er
registrert hos som deltakere eller brukere.

Fra datainnsamlingen finner vi at det a sikre god informasjonsutveksling og teknikker for
a legge til rette for at disse overgangene blir gode, er vel sa viktig, som at man
tilgjengeliggjor tiltak pa tvers. Dette er viktig bade for deltakerne, som far mer
sammenhengende og semlgose kvalifiseringslop, og for at tjenestene skal kunne
samordne oppfelgingen og utnytte tiltaksportefoljen bedre.

Overgangsfaser er tidspunkter der en innbygger med behov for stotte der de star i fare
for & falle utenfor. For & hindre at personer faller utenfor i overgangen fra
introduksjonsprogrammet og til okt arbeidslivstilkknytning har flere av kommunene i
denne undersokelsen formalisert former for overfgringssamtaler og -modeller. Dette er
en form for samarbeid der Nav-veiledere kommer i kontakt med deltakere i
introduksjonsprogrammet for de er formelt ferdige med sin programtid. |
overfaringssamtalene deltar gjerne programradigiver, Nav-veileder og deltakerne selv,
med mal om a fa en omforent forstaelse for hva som er gjort, og hva som er nyttig pa
veien videre.

| de neste kapitlene utdyper vi hvordan tjenestene jobber, hvilke tiltak de bruker og hvilke
erfaringer de har.
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3 Bruk av Navs tiltak |
introduksjonsprogrammet

Bade Integreringsmeldingen, Veileder om samarbeid mellom kommunen og Nav og Mal-
og disponeringsbrev 2025 beskriver at Nav skal bidra inn i introduksjonsprogrammet.
Samarbeidet er pekt pa som viktig da integrering av nyankomne forutsetter en helhet av
tiltak som kvalifiserer til arbeid og utdanning (NIBR 2019; IMDi fagressurs for
introduksjonsprogrammet). | en tidligere rapport er det papekt at «Uavhengig av hvilken
etat som har det overordnede ansvaret for introduksjonsprogrammet sa er oppgavene
med a fa til vellykket integrering for omfattende til at bare en enhet kan fa det til alene.»
(NIBR, 2019).

| dette kapitlet beskriver vi nar Navs tiltaksapparat blir gjort tilgjengelig for
introduksjonsdeltakerne, og hvilke tiltak, kurs og virkemidler introduksjonsdeltakerne
deltar i. Videre ser vi pa om Nav og kommunen har etablert felles tiltak for
introduksjonsdeltakere og brukere i Nav. Gjennom intervjuene fremgar det at det er
vanligst at Nav bidrar med sin kompetanse og veiledning inn i introduksjonsprogrammet.
Vi beskriver derfor ogsa slike former for samarbeid. Videre beskriver vi hvilket behov
informantene erfarer at det er for & samarbeide og bruke tiltak pa tvers mellom Nav og
introduksjonsprogrammet.
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Faktaboks 3-1  Introduksjonsprogrammet og norskoppleering

Malet med introduksjonsprogrammet er a gi deltakerne grunnleggende ferdigheter i norsk, innsikt i norsk
samfunnsliv og forberede de til utdanning eller arbeid, blant annet ved & bidra til formelle kvalifikasjoner
og en stabil tilknytning til arbeidslivet. Malgruppen for programmet er innvandrere mellom 18 og 55 ar

som har fatt oppholdstillatelse som etter integreringsloven gir rett og plikt til & delta i
introduksjonsprogrammet. Dette gjelder blant annet personer som:

Har fatt asyl og dermed status som flyktninger

Er overfgringsflyktninger

Personer med kollektiv beskyttelse

Har fatt opphold pa humaniteert grunnlag etter en sgknad om asyl

Introduksjonsprogrammet er et individuelt tilpasset fulltidsprogram. Deltakerne mottar
introduksjonsstgnad. Det er kommunene som har ansvaret for introduksjonsprogrammet. Programmet
skal starte senest tre maneder etter bosetting i en kommune. Retten og plikten gjelder likevel ikke for
personer som er i arbeid eller har tiloud om arbeid i stilling pa minst 30 timer i uken, med mindre
arbeidsforholdet opphgrer eller arbeidstilbudet bortfaller i lopet av den perioden de har rett til
introduksjonsprogrammet (innen to ar etter bosetting).

Introduksjonsprogrammet ble innfert i 2003. Integreringsloven, som erstattet introduksjonsloven, tradte
i kraft 1. januar 2021 og medfarte en rekke endringer i introduksjonsprogrammet. En viktig endring var
innfaringen av differensiert programtid. Samtidig ble det utarbeidet standardiserte elementer som settes
sammen til et helhetlig program. Standardiseringen skal gjere det enklere for kommunene & planlegge,
utforme og gjennomfare gode introduksjonsprogram. 1. juni 2025 ble det vedtatt nye endringer som blant
annet innebaerer tydeligere krav til arbeidsrettede elementer i programmet.

Introduksjonsprogrammet skal inneholde:

Oppleering i norsk

Opplaering i samfunnskunnskap

Arbeids- eller utdanningsrettede elementer

Kurs i livsmestring

For deltakere med barn under 18 ar skal kurset ogsa inneholde foreldreveiledning

De arbeidsrettede elementene skal utgjere en betydelig del av programtiden, og kan blant annet besta
av praksis i ordinaert arbeidsliv, kortere yrkes- og bransjekurs eller arbeidsmarkedstiltak i regi av Nav.

For oppstart i introduksjonsprogrammet kartlegges tidligere arbeidserfaring og utdanning, samt
sprakkunnskaper og annen relevant kompetanse, og det gijennomfares karriereveiledning. Kommunen
skal sette et sluttmal for den enkeltes deltagelse i introduksjonsprogrammet, og utarbeide en plan for et
helhetlig og samordnet kvalifiseringslep. Sluttmalet og deltakerens utdanningsniva avgjer programmets
varighet. Deltakere med utdanning pa videregaende niva eller hgyere kan ha et program i inntil 12
maneder. Deltakere med utdanning pa et lavere niva kan ha program i inntil 2 ar ved sluttmal arbeid,
inntil 3 eller 4 ar for dem som skal fullfare deler eller hele videregadende oppleering, og inntil 5 ar for de
som skal fullfgre fag- og yrkesoppleering. For deltakere som skal fullfere hele eller deler av videregaende
oppleering kan programmet forlenges med inntil 1 ar.

Norskoppleering

Rett og plikt til oppleering i norsk er regulert i integreringsloven og integreringsforskriften. Deltakelse i
faget skal hjelpe voksne innvandrere med a delta i samfunnet, ytre meninger og uttrykke seg. Deres
erfaringer, kulturelle bakgrunn og flerspraklighet skal brukes som grunnlag for videre leering.

Leereplanen bygger pa fire av nivdene som er fastsatt i Det europeiske rammeverket for sprak: A1, A2,
B1 og B2. Leererplanen omfatter fire ferdigheter:

Lytteforstaelse: Forsta muntlig norsk
Leseforstaelse: Forsta skriftlig norsk
Skriftlig fremstilling: Skrive pa norsk
Muntlig kommunikasjon: Snakke og samtale pa norsk.

Etter integreringsloven § 32 har deltakere med videregaende utdanning rett pa inntil 18 maneder med
oppleering, mens de uten videregaende oppleering har rett tre ar med oppleering. Etter integreringsloven
§ 30 har kommunen ansvar for a treffe vedtak og serge for oppleering i norsk og samfunnskunnskap,
fylkeskommunen skal sgrge for opplzering av de som gar i videregaende oppleering.
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3.1 Samarbeid mellom Nav og kommunen om
introduksjonsprogrammet

Generelt finner vi at deltakerne i introduksjonsprogrammet sjeldent deltar i tiltak fra Nav.
Det er vanligst med sekvensielle lgp, hvor deltakerne forst far tiltak i
introduksjonsprogrammet og deretter i Nav etter endt program. Der tiltak blir brukt mens
deltakerne fortsatt er i introduksjonsprogrammet skjer det i all hovedsak i overgangen til
Nav. Vi finner fa eksempler pa bruk av tiltak fra Nav for deltakerne underveis i
introduksjonsprogrammet. | enkelte kommuner har likevel Nav og flyktningenheten i
samarbeid etablert seerlige innsatser, slik som kvalifiseringslop for ukrainere. Videre
finner vi ingen systematiske forskjeller mellom kommunene nar det gjelder bruk av tiltak
fra Nav. Bade i store og mindre kommuner er tiltaksbruken lav, og det samme gjelder for
kjennetegn slik som innvandrerandel og geografisk beliggenhet. En viktig grunn til lav
bruk av Navs tiltak er at Nav har fa tiltak for brukere med et norskniva under A2, som vil
gjelde for et flertall av deltakerne i introduksjonsprogrammet. Det er ogsa gkonomiske
barrierer, slik som tiltaksbudsjetter (se kapittel seks om barrierer).

Sekvensiell tiltaksbruk samsvarer samtidig med tjenestenes ansvar etter lovverk. Etter
integreringsloven (kapittel 2, paragraf 3) er det kommunen som har det overordnede
ansvaret for introduksjonsprogrammet og som skal tilse at deltakerne far den
kvalifiseringen de har rett pa. Feringene om Navs bidrag i programmet vektlegger et
samarbeid mellom tjenestene, og at bidrag fra Nav ber bli vurdert. Det er likevel ingen
eksplisitte krav til Nav om a bidra med tiltak i introduksjonsprogrammet, hverken i lov
eller faringer. Vare data synes a reflektere dette.

I henhold til ansvaret de har etter loven har mange av kommunene en rekke egne tiltak
for introduksjonsdeltakerne. Det medvirker dermed til at de sjelden bruker tiltak fra Nav
for introduksjonsdeltakerne. Konseptet “tiltak pa tvers” virker & fremsta noe konstruert
for en del av informantene. Tjenestene samarbeider tett i mange av kommunene, men
det omhandler i de fleste tilfeller ikke felles tiltaksbruk. Oftest samarbeider tienestene om
informasjons- og kompetansedeling, ved for eksempel & ha faste matepunkter. En del
av informantene i bade Nav og flyktningenheten uttrykker at de to tjenesten har et
hovedansvar for egen malgruppe, og spesialisert kompetanse pa disse, noe som gjor
bruk av felles tiltak mindre relevant. En del sier videre at de erfarer at kommunen dekker
behovet for tiltak i introduksjonsprogrammet godt selv. Samtidig er det ogsa en del av
informantene som uttrykker at de ikke har reflektert mye over muligheten for & bruke
tiltak pa tvers. Det er altsa ikke et konsept de har et forhold til. Mange av informantene
forteller likevel ogsa om situasjoner hvor de mener bidrag fra Nav ville veere nyttig. Det
gjelder seerlig i situasjoner hvor kommunen av ulike grunner har utfordringer med a
dekke behovet for tiltak selv. Det er enkelte tiltak fra Nav som flere av informantene
mener er saerlig relevante, slik som lgnnstilskudd. Vi beskriver erfart behov for tiltak fra
Nav nzermere i delkapittel 3.2. Forst tar vi for oss nar tiltak fra Nav blir brukt for
introduksjonsdeltakere, og hvilke tiltak som blir brukt.

3.1.1  Nar samarbeider Nav og flyktningenheten om tiltak i
introduksjonsprogrammet?

Bruk av tiltak i Nav for introduksjonsdeltakere er oftest knyttet til enkeltdeltakere med et
spesifikt kompetanse- eller kvalifiseringsbehov. Det kan for eksempel gjelde en deltaker
med behov for et arbeidsrettet kurs for & fa ansettelse ved praksisplassen vedkommende
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er pa. Deltakeren blir typisk sgkt inn pa kurset etter en dialog om aktuelle tiltak mellom
programradgiver/veileder i introduksjonsprogrammet og Nav, og deltakeren selv.
Deltakeren ma da registrere seg som arbeidssgker i Nav. Programradgiver i
introduksjonsprogrammet fortsetter likevel & ha oppfelgingsansvaret for deltakeren.
Videre er det i enkelte av kommunene etablert et samarbeid for a fylle opp plassene pa
tiltak og kurs. | en av kommunene melder Nav fra nar de har ledig kapasitet pa kurs, og
introduksjonsprogrammet finner da aktuelle deltakere. Lederen for
introduksjonsprogrammet beskriver:

Hvis de (Nav) har kjopt et truckforerkurs eller stillaskurs, sé& har de kanskje noen ledige
plasser, da tar de kontakt med oss. De forklarer hva kurset er og sa finner vi de rette
personene.

Vi finner imidlertid fa eksempler i vart utvalg pa at Navs tiltak er tilgjengelige for
introduksjonsdeltakere pa fast basis, eksempelvis ved faste innsgk eller at det
systematisk blir vurdert om deltakerne er aktuelle. Samarbeid utover tiltaksbruk, eks.
felles moter og kompetansedeling, er oftere strukturert og regelmessig. Videre blir
samarbeid om tiltak etablert med bakgrunn i saerlige situasjoner eller behov. | en
kommune er det etablert et felles tiltak mellom flyktningenheten og Nav for flyktninger
med hay utdanning. En del av kommunene har ogsa etablert innsatser med bakgrunn i
ankomstene fra Ukraina, slik som at Nav bidrar med eget arbeidssokerkurs for ukrainere
[ introduksjonsprogrammet. Bade kort programtid for  ukrainerne i
introduksjonsprogrammet, som krever et bedre koordinert tiloud, og styringssignaler pa
omradet blir av informantene brukt som begrunnelse for det tettere samarbeidet. |
enkelte av kommunene er det videre etablert tiltak som er begrunnet med
arbeidskraftsbehovet i kommunen. Et eksempel er arbeidspraksis pa sykehjem med
oppfolging av en arbeidsleder fra Nav, hvor ogsa introduksjonsdeltakere kan sgkes inn.
Samarbeidet er etablert med bakgrunn i et felles erkjent behov i kommunen for &
rekruttere helsepersonell.

Tiltak i regi av Nav for introduksjonsdeltakerne blir i hovedsak brukt mot slutten av
introduksjonsprogrammet, i overgangen fra introduksjonsprogrammet til videre
oppfelging i Nav. Generelt virker informantene i bade introduksjonsprogrammet og Nav
a veere bevisste pa a sikre kontinuitet i overgangen. Deltakerne blir enten sgkt inn pa
nye tiltak hos Nav, eller det blir lagt til rette for at arbeidspraksis gjennom
introduksjonsprogrammet blir viderefort hos Nav. En leder for introduksjonsprogrammet
beskriver:

Vi far de gjerne inn i et tiltak hos Nav ved overgangen. Vi har rutiner pa hvordan vi
overforer en deltaker. Noen ganger prover vi a fa inn et tiltak i slutten av intro som de kan
folge videre. Noen ganger er det relevant & overfare praksisplassen de har i intro videre.

Samtidig varierer det hvor strukturert samarbeidet i overgangen er mellom tjenestene.
Gjennom intervjuene fremgar det ogsa eksempler pa at deltakere gar over til Nav uten
at videre oppfalging eller tiltak er avklart mellom tjenestene.

3.1.2 Bruk av tiltak, kurs og virkemidler i regi av Nav for
deltakere i introduksjonsprogrammet

Lonnstilskudd er det virkemiddelet Nav-kontorene oftest bidrar med for deltakere i
introduksjonsprogrammet. Informantene beskriver ofte en situasjon hvor en deltaker har
arbeidspraksis mot slutten av introduksjonsprogrammet med mulighet for arbeid. |
samrad mellom introduksjonsprogrammet, Nav og arbeidsgiver blir lgnnstilskudd satt inn
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som virkemiddel for & sikre ordinzer ansettelse. Inkluderingstilskudd fra Nav, for &
tilrettelegge pa arbeidsplassen, er ogsa et virkemiddel som blir brukt for deltakerne.
Videre er det deltakere i introduksjonsprogrammet som far mentortilskudd fra Nav.
Gjennom mentortilskuddet blir en medarbeider pa arbeidsplassen frikjopt for a gi
veiledning, opplaering og praktisk hjelp. Innstrammede budsjetter hos Nav har imidlertid
medfart redusert bruk av disse virkemidlene for deltakere i introduksjonsprogrammet de
siste arene ifglge informantene.

Noen informanter beskriver at virkemidlene sjeldent er aktuelt for ukrainere mens de
deltar i introduksjonsprogrammet fordi programtiden er for kort. Ofte vil ikke deltakerne
veere nzerme nok en ordineer ansettelse til at lgnnstilskudd er aktuelt, og for bade
lonnstilskudd og ovrige virkemidler kan sgknadsprosessen ta for lang tid til at det er
relevant innenfor tiden i introduksjonsprogrammet.

Vi finner ogsa eksempler pa bruk av andre arbeidsrmarkedstiltak fra Nav, men disse blir
i mindre grad brukt for deltakere i introduksjonsprogrammet. Gjennom intervjuene
fremkommer det noen eksempler pa bruk av tiltak, slik som jobbklubb, bransjekurs og
kortere kvalifiserende kurs (oppleeringstiltak). Kortere kvalifiserende kurs brukes for
eksempel nar en deltaker star nserme en ansettelse, men har behov for
kompetanseheving, eksempelvis som truckfarer. Det er ogsa eksempler pa at deltakere
i intro deltar i bransjekurs som Nav har utviklet. Se nsermere beskrivelse av bransjekurs
i kapittel 4.1.3 Tiltak blir tildelt til enkeltdeltakere i samrad mellom Nav og
flyktningenheten etter behov.

Vi finner ogsa eksempler pa at Nav har etablert tiltak som er innrettet slik at de skal
kunne brukes i introduksjonsprogrammet. Et av Nav-fylkene har anskaffet et deltids
arbeidsmarkedstiltak, @ som  kan kombineres med  annet innhold [
introduksjonsprogrammet, slik som norskoppleering. Malet for tiltaket er arbeid, med
innhold som jobbsek, oppfalging i arbeidstrening, oppleering og morsmalstotte. Tiltaket
er en type oppfolgingstiltak i Nav, og er tilgjengelig bade for brukere i Nav og for
introduksjonsdeltakere. Dette er et statlig tiltak, og introduksjonsdeltakerne ma registrere
seg som arbeidssokere for & delta. Kommunen betaler ikke for plasser til deltakerne,
men deltakerne fortsetter & motta introduksjonsstenad fra introduksjonsprogrammet. | et
Nav-fylke har de ogsa etablert tiltak slik som tilleggsutdanning for ukrainske
lastebilsjafarer, hvor mange av deltakerne kommer fra introduksjonsprogrammet.

Felles innsatser

Vi finner i vart utvalg eksempler pa kommuner som har utviklet egne innsatser for
flyktninger i samarbeid mellom Nav og kommunen. Dette er altsa felles innsatser som er
rettet mot utvalgte malgrupper. Et eksempel er Karrierekraft, som er et kurs for flyktninger
som har fatt bachelorgrad eller hayere utdanningsniva fra hjemlandet godkjent i Norge.
Malet er at flyktningene skal fa jobber som de er kvalifiserte for, heller enn ukvalifiserte
jobber. Videre har de i et par kommuner i vart utvalg etablert malrettede integreringslop
for ukrainere, i trepartssamarbeid mellom Nav, flyktningenheten og Voksenoppleeringen.
Nyankomne fra Ukraina far forst norskundervisning, deretter jobbrettede aktiviteter som
praksis og jobbsgkerkurs. Informantene beskriver et behov for endrede kvalifiseringslop
som folge av en kombinasjon av okte ankomster fra Ukraina, kortere
introduksjonsprogram pa seks maneder for denne gruppen og mal om at de skal raskt i
arbeid. En av informantene utdyper:
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Det ble stor endring hos oss i forbindelse med at det kom mange ukrainere. De skulle ha
korte programmer som hadde arbeid som sluttmal. Det er jo utfordrende i seg selv med
sa korte programmer som skal fore til lonnet arbeid, vi matte legge opp en del av arbeidet
vart for a lage et lop for dem. Tidligere med integreringsloven sa var det mye fokus & fa
de i varig arbeid, eller konkret utdanning, de var mer utdanningsrettet lopene tidligere enn
med ukrainere, det er et stort skille.

En annen leder beskriver samtidig at innsatsen for ukrainere vil bli tatt opp til vurdering
ved en endring i ankomne flyktningers kompetanseprofil. Dette er med andre ord
innsatser som ikke ngdvendigvis er direkte overforbare til andre situasjoner og
malgrupper.

3.1.3 Samarbeid om kompetanse, veiledning og informasjon

| mange av kommunene samarbeider Nav og flyktningenheten pa bade leder- og
veilederniva. Ofte er det faste ledermgter, som gir innsikt i plan- og strategiprosesser i
tienestene, og mulighet til koordinering av innsatsen. For Nav gir mgtene eksempelvis
relevant styringsinformasjon om fremtidig tjenestebehov, slik som kunnskap om omfang
0g sammensetning av deltakere i introduksjonsprogrammet med mulig overgang til Nav.
I mange av kommunene bistar ogsa Nav med arbeidsmarkedskompetanse og veiledning
i introduksjonsprogrammet. | flere av kommunene har samarbeidet blitt forsterket ved
ankomstene av flyktninger fra Ukraina. Avdelingsleder i Nav i en storre by beskriver
samarbeidet:

Vi har et tett samarbeid og er mer med inn i intro enn tidligere. Da gikk de i intro i 2 ar
ogsa tok vi over, men na er vi mer inne i programmet. Sa vi har infomater om Nav og om
0ss, ogsa har vi et stort prosjekt, og har hatt flere over tid. Et prosjekt heter (navn pa
prosjekt), som er et prosjekt med flyktningenheten der en av mine ansatte jobber. Sa hun
sitter like mye nede pa flyktningenheten og jobber nesten bare med brukere i
introduksjonsprogram. S& maélet er & fa de ut i jobb mens de er i program. Sa der er de et
team pa 5-6 stk. Og det er pa tvers av byen. Vi har ei fra oss ogsa er det ei fra (navn pa
annet kontor), ogsa 2-3 fra flyktningenheten. Sa malet er jobb.

Vi finner flere eksempler pa at det er veiledere i Nav som har en dedikert rolle opp mot
introduksjonsprogrammet. Disse bidrar ofte med kartlegging og innspill til arbeidspraksis.
I en annen kommune er det etablet en felles Teams-chat mellom
introduksjonsprogrammet og markedsavdelingen i Nav. Her deler Nav innmeldte
stillinger.

| noen av kommunene inngar ogsa voksenoppleeringen i et trepartssamarbeid. | en
kommune har de tre tjenestene felles ukentlige moter. En veileder i Nav beskriver:

Det er egen flyktningtjeneste i kommunen, utenfor Nav-kontoret, og der har vi ukentlige
samarbeid, sa alle som starter i intro signerer pa samtykke om samarbeid med Nav. Jeg
prover & veaere pd voksenopplzeringen der Vi sitter sammen med lzerere og
programradgivere en eller to dager i uka, for & veere litt tilgiengelig. Sa vi samarbeider
noen timer i uka. Vi kaller det praksismoter.

Samarbeidet pa tjenesteniva har som formal a fa deltakerne raskt ut i jobb. Samtidig
uttrykker informantene at samarbeidet gir Nav viktig kjennskap til deltakernes
kompetanseprofil og kvalifiseringsbehov. Med det kan Nav veere i forkant slik at de kan
planlegge og forberede for at deltakerne eventuelt skal videre til Nav, eksempelvis ved
a kjope inn spesifikke kurs eller kontakte arbeidsgivere.
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3.1.4  Innsats pa tvers i sma kommuner

Informantene i noen av de mindre kommunene ga i intervjuene uttrykk for at sparsmal
om bruk av tiltak pa tvers og om former for samarbeid er lite relevante, fordi tienestene i
praksis er integrerte. | en av kommunene hvor introduksjonsprogrammet er organisert i
Nav er det eksempelvis ikke et tydelig skille mellom oppfolgingen av brukere i Nav og i
introduksjonsprogrammet, ved kontoret har “alle ansvar for alle”. Et lavt brukervolum gjor
at veilederne har bade brukere fra Nav og introduksjonsdeltakere i sin portefolie, og de
samarbeider tett seg imellom for & finne relevante aktiviteter til den enkelte. Lederen
beskriver:

Vi tenker ikke sa avansert pa det, dette er ikke som Oslo eller store byer. Arbeidstrening
trenger du ikke soke deltakerne inn til, ogsa er det sjeldent de kan sa mye norsk at de
kan ha annet enn forberedende norskkurs. Det kan veere mer aktuelt med tiltak nar de
naermere seg ferdige i intro. Men vi soker de ikke inn i arbeidsmarkedstiltak pa den maten.
Og Vi vil ha de ut i det ordinzere arbeidsliv. Det kan vaere programradgiver som folger de
opp i en arbeidstrening, eller en annen veileder som folger de opp i arbeidstrening, en
veileder som har spesialistfunksjon opp mot det. Og det er det samme opplegget for
sprakpraksis. Og vi bruker ikke eksterne leverandorer.

For de minste kommunene finner vi altsd at konseptet om a bruke Navs tiltak for
introduksjonsdeltakere kan fremsta konstruert. Informantene tenker ikke oppfalging etter
et slikt skille. Det er likevel ogsa sma kommuner som hvor ansvaret er tydelig delt mellom
tienestene, og hvor det ikke er en slik integrert samarbeidsform.

3.2 Hvilket behov erfarer ansatte i Nav og
introduksjonsprogrammet for bruk av tiltak pa
tvers?

Innledningsvis i kapitlet beskrev vi at informantene i bade Nav og
introduksjonsprogrammet beskriver at tiltak fra Nav kan veere nyttig i ekstraordinzere
situasjoner, slik som ved ankomstene fra Ukraina. | tillegg er det noen tiltak fra Nav flere
av informantene i introduksjonsprogrammet mener er sarlig nyttige, ogsa utenom
ekstraordineere situasjoner. Lonnstilskudd er et virkemiddel mange av informantene
mener gir gode resultater. Lonnstilskudd gir en direkte inngang til lennet arbeid for de
som star nzerme en ansettelse. Videre er det en god del som nevner inkluderingstilskudd
og mentor som virkemidler flere introduksjonsdeltakere kan ha nytte av. Tiltak som gir
kortvarig kvalifisering, er ogsa aktuelle for introduksjonsdeltakerne. | flere av
kommunene har deltakerne deltatt i ulike former for bransjekurs eller jobbsgkerkurs.
Dette er kurs som i en del tilfeller kan kombineres med norskopplaering, og som passer
inn som et tiltak blant flere tiltak i et introduksjonslgp. Endringene i integreringsloven
vedtatt i juni 2025 kan ogsa oke behovet for tiltak. Lovendringen innebzerer at deltakerne
i introduksjonsprogrammet skal ha 15 timers arbeidsrettede tiltak i uken, fra fierde maned
i programmet. En leder ved en flyktningtjeneste beskriver at bransjekurs fra Nav kan bli
mer aktuelt, men at dette samtidig ikke er noe Nav-kontorene i omradet tilbyr.

Det er ogsa informanter i introduksjonsprogrammet som beskriver et gnske om
ytterligere tiltak fra Nav. De erfarer at Nav har fa tiltak som er innrettet slik at de passer
for introduksjonsdeltakerne, ved at det for eksempel er for haye sprakkrav.
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Et tett samarbeid mellom tjenestene, utover tiltaksbruk, fremstar ogsa som sveert viktig.
Informantene i introduksjonsprogrammet erfarer blant annet at fast kontaktperson i Nav,
faste moter og at veiledere i Nav bidrar med informasjon om Navs tjenester og
arbeidsmarkedskompetanse er nyttig. Der tienestene samarbeider om & finne ledige
stillinger uttrykker informantene ogsa at dette er noe de har utbytte av. Det er bred
enighet blant informantene i bade Nav og introduksjonsprogrammer om viktigheten av a
sikre gode overganger mellom tjenestene.

3.2.1  De som ikke ser et behov for & bruke tiltak pa tvers

Det er informanter i introduksjonsprogrammet som uttrykker at dagens system med
sekvensielle tiltak fra ansvarlig virksomhet fungerer godt. Det er flere begrunnelser for
dette. Noen av informantene viser til at tienestene har ulike ansvarsomrader, og at de er
gode til & tilpasse egne tiltak til sine malgrupper. De ser dermed ikke behov for bruk av
tiltak pa tvers. En programradgiver forteller: «Det er egentlig ikke noen grunn til & bruke
tiltak fra Nav, sa vi har ikke statt pa for & fa det til. Vi har bra kontroll pa tiltakene vi har i
intro, og foler det dekker opp sann det er na». Blant ansatte i introduksjonsprogrammet
som ikke ser et behov for gkt bruk av tiltak pa tvers er det flere som oppgir at de har et
godt samarbeid med Nav og fylkeskommunen, og at dette er viktigere enn felles
tiltaksbruk. En programradgiver i introduksjonsprogrammet utdyper:

Jeg foler ikke jeg har sa god oversikt [over Nav-tiltak], ingen oversikt sa a si. Hele
portefolien som Nav har etter at deltaker er registrert som arbeidssoker, den kjenner jeg
ikke til. Det er kanskje virkemidler som vi kunne brukt, men tror ikke det. Jeg trenger ikke
vite alt om de virkemidlene mens de er hos 0ss, jobbveilederne vet om det vi kan bruke.
Jeg trenger forst og fremst en god overforing til veileder i Nav.

Sitatet viser ogsa at en del av informantene ikke har oversikt over Navs tiltak. Noen
veiledere oppgir som i sitatet over at de heller ikke har et behov for en slik oversikt da de
har en tilstrekkelig tiltaksportefglje i introduksjonsprogrammet. Liten kjennskap til Navs
tiltak vil imidlertid ogsa kunne virke inn pa hva som oppfattes som behov. Det er en del
av informantene som uttrykker at det kunne veert aktuelt & bruke tiltak fra Nav, men de
vet ikke helt hva — det er vanskelig & angi et behov for tiltak du ikke kjenner til.

| forrige delkapittel beskrev vi at det er informanter som gnsker flere tilpassede tiltak fra
Nav. At Nav har fa tiltak som passer for introduksjonsdeltakere blir ogsa angitt som en
grunn for at det ikke er behov for Navs tiltak i programmet. Dette kjenner vi ogsa igjen
fra intervjuene med flere Nav-veiledere, som forteller at de kan slite med a finne tiltak til
personer med lave sprakferdigheter.

En siste grunn til at informantene ikke opplever et behov for & bruke mer tiltak pa tvers
handler om opplevelse av ulike arbeidskulturer. Det er ansatte i
introduksjonsprogrammet som erfarer at Nav er lite fleksible og at det tar for lang tid a fa
pa plass relevante tiltak. Pa motsatt side finner vi at det er Nav ansatte som erfarer at
deltakere far for lite arbeidsrettet innhold i introduksjonsprogrammet, og at Nav selv er
kjappere pa a igangsette slike tiltak.

3.3 Bruk av utdanning som tiltak i
introduksjonsprogrammet

Vi har undersgkt bruk av formell utdanning i introduksjonsprogrammet. Etter

integreringsloven skal norskopplaering inngd som innhold i introduksjonsprogrammet

(Kap.4, paragraf 14a). Videre kan deltakere ha som sluttmal a fullfere deler eller hele
videregaende oppleering for voksne (VOV) i introduksjonsprogrammet. Det gjelder seerlig
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deltakere under 25 ar (se integreringsloven kapittel 4, paragraf 14). Det vil i praksis
kunne inkludere deltakelse i Forberedende oppleering for voksne (FOV), som et steg mot
fullfort VOV. Dette er altsa elementer som inngar i introduksjonsprogrammet pa fast
basis. Vi har derfor ikke kartlagt om kommunene tar elementene i bruk. | stedet har vi
lagt vekt pa & undersgke om kommunene har seerlige innsatser eller lasninger pa tvers
mellom tjenestene knyttet til utdanningsrettede tiltak.

Vi har ogsa undersgkt hvordan programradgivere i introduksjonsprogrammet vurderer
om utdanningsrettede tiltak er egnet for deltakerne. Vi finner blant annet at de er mer
restriktive i bruk av utdanningsrettede tiltak for eldre enn yngre deltakere. Under
presenterer vi fgrst en kort faktaboks over de aktuelle oppleeringsordningene, og deretter
vare funn.

Faktaboks 3-2 Forberedende oppleering for voksne (FOV) og videregdaende
oppleering for voksne (VOV)

Fra august 2024 ble grunnskole for voksne erstattet av forberedende opplaering for voksne (FOV). FOV
er oppleering pa nivaet under videregaende niva.

Samtidig ble modulstrukturert oppleering innfert i videregaende oppleering for voksne (VOV).
Modulstrukturert opplaering er ett av flere tiltak i fullfaringsreformen som skal bidra til at flere voksne kan
oppna fag- eller svennebrev, og at arbeidslivet far tilgang pa kvalifisert arbeidskraft.

Modellen innebeerer at oppleeringen organiseres i moduler uten fastsatt opplaeringstid, slik at lengden
tilpasses den voksnes realkompetanse og progresjon. Oppleeringen kan dermed i stgrre grad tilpasses
voksnes behov, livssituasjon og arbeidstilknytning, og gjere det enklere a veksle mellom oppleering,
arbeid og andre forpliktelser. Modulstrukturert opplaering tilbys per i dag i 16 lserefag, med planlagt
utvidelse til flere fagomrader. Intensjonen er at opplzeringen i hovedsak skal forega i lzerebedrift, noe
som forutsetter tett samarbeid mellom fylkeskommunen og arbeidslivet, jf. oppleeringsloven § 18-6.

3.3.1  Innhold i utdanningsrettede tiltak for deltakere i
introduksjonsprogrammet

Norskoppleeringen til deltakerne i introduksjonsprogrammet blir i alle kommunene i vart
utvalgt tiloudt av Voksenopplaeringen i kommunen. Flere av kommunene i vart utvalg har
ogsa deltakere med VOV som sluttmal i introduksjonsprogrammet, inkludert deltakere
som da deltar i FOV i voksenopplaeringen. Vi finner flere former for tilpasning av
undervisningen. Kombinasjonslgp hvor deltakerne far en kombinasjon av fag i FOV og
VOV er et eksempel pa dette. Her blir det i noen tilfeller gitt undervisning av leerere fra
bade videregdende skole og voksenopplaeringen i samarbeid. Nar det gjelder
modulstrukturert opplaering, som tradte i kraft 1.august 2024, hadde ikke informantene i
introduksjonsprogrammet erfaring med denne oppleeringsformen pa intervjutidspunktet.
Likevel fremgar det at flere av kommunene har tilpassede lep med fagoppleering for
voksne hvor deltakere fra introduksjonsprogrammet kan delta. | en kommune har for
eksempel Nav og fylkeskommunen etablert et tilbud som introduksjonsdeltakere kan
delta i. | andre kommuner er det etablert tilbud i samarbeid med flyktningenheten/
introduksjonsprogram, sammen med Nav og fylkeskommune, mens andre igjen benytter
tilbud fra private aktorer. Noen av disse samarbeidstiltakene er etablerte som ordinaer
drift, mens andre er prosjektfinansierte. Et eksempel er tiltaket YRKESKOMP. Tiltaket er
etablert av fylkeskommunen og Nav, men er tilgjengelig for deltakere i
introduksjonsprogrammet. Deltakere far yrkesoppleering pa videregaende skole i
kombinasjon med norskopplaering, som gir bransjekompetanse uten & ga via fagbrev. |
en storre by har de etablert FVOA, som er et samarbeid mellom voksenopplaeringen og
en privat akter. Utgangspunktet var at mange deltakere i FOV ble sittende i mange ar pa
skolebenken. Gjennom tiltaket er arbeidsrettede elementer tatt inn i utdanningslopet, slik
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som arbeidspraksis. Tiltaket er fleksibelt i forhold til hvilke fag deltakeren tar og
giennomfgringstid. En representant fra introduksjonsprogrammet og fra Nav sitter i
styringsgruppen i prosjektet, som bidrar til & forankre tilbudet hos tjenestene.

3.3.2  Erfaringer med bruk av utdanningsrettede tiltak for
introduksjonsdeltakerne

Av caseintervjuene fremgar det at deltakers alder er av betydning for programradgiveres
vurdering av om utdanningsrettede tiltak er egnede. Jo eldre deltaker er jo mer aktuelt
er arbeid, heller enn utdanning, som mal. Kommunene setter ingen klar aldersgrense
(utover de angitt i lovverk). Inntrykket fra intervjuene er at deltakere som er naerme i alder
til 25 ar, altsa omtrent 30 ar og yngre, oftere blir vurdert som aktuelle for & ta utdanning.
Programradgiverne beskriver tidsaspektet som et viktig forhold. Utdanningslepet kan
vare utover tiden i introduksjonsprogrammet og inntektssikring videre er usikker. Dette
er utfordrende for eldre deltakere som ofte har et forsergeransvar. Yngre deltaker blir
ogsa vurdert & kunne ha raskere progresjon, og de har et lengre yrkeslgp foran seg.
Samtidig er deltakernes motivasjon og tidligere skolegang ogsa forhold
programradgiverne vektlegger. Mulighetene for tilpasning blir ogsa vurdert, og
deltakerens egne ansker. En programradgiver beskriver:

Aldersmessig, det spiller inn nér vi skal vurdere mal. Ofte vil man undersoke om det er
grunnlag for & ta FOV og om det er motivasjon for det. Utfordringer med lzering, der har
vi samarbeid med voksenopplzeringa. Kan vi fa vedtak om ekstra stotte i undervisning, er
det aktuelt med utredning?

Programradgivere beskriver at beslutninger om utdanning gjerne blir tatt i samrad med
deltakerens lzerer. Ogsa rektor eller assisterende rektor og karrieresenteret kan veere
involvert. Det fremgar ogsa av intervjuene at utdanningsrettede tiltak blir vurdert ulikt for
ukrainere og andre deltakere i en del av kommunene. Som tidligere nevnt i rapporten
angir styringssignaler at arbeid er hovedmal for ukrainere, og ukrainere har i tillegg
kortere programtid. Programradgivere oppgir at dette gjor utdanningsrettede lap mindre
aktuelt for denne gruppen.

Ansatte i introduksjonsprogrammet som vi har intervjuet, erfarer i hovedsak at
samarbeidet med bade voksenoppleeringen og fylkeskommunen om utdanningsrettede
tiltak for introduksjonsdeltakerne fungerer bra. Enkelte informanter papeker at det er
behov for bedre langsiktig planlegging, slik som at utdanningslgpet blir planlagt i
samarbeid med Nav for & avklare mulighet for videre inntektssikring etter
introduksjonsprogrammet er avsluttet.
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4 Navs tiltak for innvandrere med lite
norskkunnskaper

| dette kapitlet beskriver vi Navs bruk av tiltak for brukere med lave norskferdigheter, og
i hvilken grad Nav bruker tiltak fra andre sektorer for sine brukere.

Nav har en rekke arbeidsmarkedstiltak som har til formal & bista brukere med & skaffe
eller beholde arbeid (Tiltaksforskriften, 2016, § 1). Noen av tiltakene retter seg mot
innvandrere med lave norskferdigheter spesielt, andre tiltak (de fleste) har en bredere
malgruppe og forutsetter at brukerne behersker norsk. Navs arbeidsmarkedstiltak
omfatter tiltak som oppleering/kvalifisering, bistand i jobbsgkerprosessen eller avklaring
av arbeidsevne. Tiltakene kan ha ulike vilkar for deltakelse, men felles for alle er at
deltakere ma veere registrert hos Nav, enten som arbeidssgkere eller med behov for
oppfalging grunnet sykdom eller annet. Tilbudet av arbeidsmarkedstiltak kan variere
noe mellom Nav-kontor og Nav-fylker.

Faktaboks 4-1  Relevante tiltak i Nav

Relevante arbeidsmarkedstiltak i Nav (Tiltaksforskriften 2016):

Oppleering: Oppleering kan gis som kortvarige kurs basert pa behov i arbeidsmarkedet
(arbeidsmarkedsoppleering), norskoppleering, fag- og yrkesopplzering pa videregaende niva, hoyere
yrkesfaglig utdanning og hayere utdanning. | endel fylker har Nav utviklet egne kortvarige
oppleeringskurs (gruppetiltak), som kjgpes inn av eksterne kurstilbydere. Opplaering kan ogsa kjgpes inn
individuelt for enkeltbrukere.

Arbeidstrening: Arbeidstrening skal prgve ut tiltaksdeltakerens muligheter pa arbeidsmarkedet, gi
relevant arbeidserfaring og bidra til & styrke deltakerens muligheter til & fa ordinzer ansettelse.

Oppfelging: Oppfelging skal gi tiltaksdeltakeren bistand med sikte pa a skaffe seg eller beholde
arbeid. Tiltaket kan inneholde kartlegging, hjelp til & soke arbeid, oppfalging pa arbeidsplassen,
oppleering i arbeidsrelaterte og sosiale ferdigheter, samt tilpasning og tilrettelegging av arbeid og
arbeidssituasjon. Det finnes ogsa andre arbeidsmarkedstiltak med sikte pa a gi bistand til & skaffe og
beholde arbeid, slik som Arbeidsforberedende trening (AFT), Jobbklubb, m.fl.

Lonnstilskudd: Nav kan tilby lennstilskudd til en arbeidsgiver som ansetter en person som har
vanskeligheter med & fa jobb. Lennstilskuddet skal kompensere for arbeidstakerens lavere produktivitet.
Tilskuddet forutsetter at tiltaksdeltakeren ansettes i en offentlig eller privat virksomhet, i hel- eller
deltidsstilling, og skal utfgre ordineere arbeidsoppgaver Det finnes bade midlertidig lznnstilskudd og varig
lonnstilskudd.

Mentortilskudd: Mentortilskudd er en ordning hvor en medarbeider blir frikjept for & gi hjelp og veiledning
til personer pa tiltak pa arbeidsplassen. Mentortilskudd kan gis i forbindelse med tiltakene arbeidstrening,
oppleering/fagoppleering, sommerjobb og lennstilskudd.

Inkluderingstilskudd: Inkluderingstilskuddet skal kompensere for tilleggskostnader virksomheter har i
forbindelse med tilrettelegging av en arbeidsplass for personer med behov for arbeidsrettet bistand.
Tilskuddet kan gis til virksomheter som tar imot deltakere pa tiltak fra Nav eller som ansetter personer
med saerskilt tilretteleggingsbehov.

Avklaring: Avklaring skal kartlegge og vurdere tiltaksdeltakerens arbeidsevne og eventuelle behov for
bistand for a skaffe seg eller beholde arbeid. | noen fylker tilbys egne avklaringstiltak for
minoritetsspraklige, med tolk.

Tiltakene over er statlige og statlig finansiert. | tillegg er det flere kommunale tiltak som tilbys av Nav, og

tiltak som er opprettet som prosjekter, som er relevante for malgruppen. Kvalifiseringsprogrammet og
Jobbsjansen omtales ogsa i rapporten. Disse er finansiert av henholdsvis kommunale midler og tilskudd.
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4.1 Tiltak for brukere med lave norskferdigheter

Vi har kartlagt hva slags arbeidsrettede tiltak, spraktiltak og utdanningstiltak et utvalg
Nav-kontor har for brukere med lave norskferdigheter, og i hvilken grad Nav bruker tiltak
fra andre programmer og ordninger. Med lave norskferdigheter sikter vi her til alle
brukere som har behov for & styrke norskferdighetene sine for a skaffe arbeid.

4.1.1  Spréaktiltak og arbeidsmarkedstiltak

Det generelle inntrykket fra intervjuene er at de aller fleste arbeidsmarkedstiltakene til
Nav krever relativt godt norskniva, men at de aller fleste Nav-kontorene som inngar i
undersokelsen har anskaffet norskoppleeringskurs for brukere med norskniva A2. Dette
er kurs som er anskaffet av Nav seerskilt for Navs brukergruppe, og som tilbys av
eksterne kurstilbydere. Kursene foregar i gruppe og er ofte kalt «yrkesrettet
norskopplaering», «yrkesnorsk», «grunnleggende arbeidsnorsk», o0.l. Kursene er utviklet
og anskaffet pa Nav fylkesniva eller av Nav-kontor og Nav fylke sammen. Kursene er
ofte innrettet slik at de starter med en periode med norskoppleering og opplaering i norsk
arbeidsliv. Deretter er det en periode med praksis i bedrifter, ofte kombinert med noe
norskopplaering. Noen av Nav-veilederne peker pa at disse kursene skiller seg fra mer
tradisjonelle norskkurs, som tilbys ved for eksempel Voksenopplaeringen, ved at det er
mest fokus pa muntlig norsk og «arbeidslivsnorsk» og mindre fokus pa grammatikk.

Varigheten pa kursene varierer mellom fylker/Nav-kontor, fra henholdsvis seks maneder
til inntil to ar. Det stilles ofte krav om at deltakerne ma ha «et visst norskniva» ved
oppstart. Det innebzerer ifalge informantene at deltakere enten ma vaere pa minimum A2
niva ved oppstart, eller at brukerne ma kunne «nyttiggjore seg av kurset» for & delta.
Veilederne kunne i liten grad konkretisere hva «et visst norskniva» betyr og/eller hva
«nyttiggjere seg av kurset» tilsvarer i norskniva. En av veilederne beskriver at dersom
det er en person som har gode forutsetninger for & leere norsk eller som leerer norsk
raskt, kan de sgke vedkommende inn selv om norsknivaet er under A2 niva. Det finnes
noen fa eksempler i datamaterialet pa norskopplaeringskurs i regi av Nav som ikke stiller
krav til norskniva. Det finnes ogsa noen fa eksempler pa at Nav kjgper inn mer
tradisjonelle norskkurs (gruppetiltak), som ikke inneholder arbeidsrettede elementer. Vi
oppfatter imidlertid at dette er mer sjeldent.

Ved flere av Nav-kontorene forteller informantene at de ikke bruker disse
norskopplaeringskursene overfor ukrainere. Dette begrunnes med at kursene er
langvarige, og at det er fgringer i Nav om at ukrainere ikke skal prioriteres for langvarige
tiltak. Flere steder har de derfor utviklet egne norsopplaeringskurs for ukrainere, som har
kortere varighet enn det ordinaere norskoppleeringskurset. Noen av disse gjennomfares
i samarbeid med voksenoppleeringen.

Vi har arbeidsmarkedsoppleaering for grupper. Var region har kurs primaert for ukrainske
flyktninger. Det er bare ukrainere i det kurset nd. Vi har hatt det tidligere ogsa. Det bestar
av sprakopplzering i kombinasjon med praksis. Na er det pa 20 ukers kurs, som vi har
anskaffet og drifter i dag.

Vi kjorer kortere kurs for ukrainere, det ligger foringer for at de skal raskere i jobb. Vi har
et annet norskkurs som gar lenger for andre grupper.

Vi har laget et eget forkortet kurs som vi har for ukrainere, malrettet bedriftsoppleering
med yrkesnorsk. Det er et samarbeid med voksenopplaeringen i kommunen. Vi har en
samarbeidsavitale. Det er ikke anbud.

Et av de mindre Nav-kontorene har ikke tilgang til norskopplaeringskurs i regi av Nav,
hverken for ukrainere eller andre brukere med lite norskkunnskaper. Dette kontoret
kioper enkeltplass pa norskkurs, enten i regi av voksenoppleering eller som digitalt
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norskkurs. Nedenfor gir vi en neermere beskrivelse av hva kjop av enkeltplass
innebeerer.

Informantene i Nav er i stor grad positive til Navs arbeidsmarkedstiltak med
norskoppleering, og fremhever at det er stort behov for tiltak med norskopplaering. En
utfordring er imidlertid at det er fa plasser sammenlignet med behovet, det er kun noen
fa oppstarter i lopet av aret, og kursene krever ofte at brukerne har «et visst norskniva
fra for». Det innebeerer at ventetiden kan bli lang, og at brukere med lavest norskniva
ikke kan delta. Informanten erfarer ogsa at kurset ikke er godt nok tilpasset brukere med
lave norskkunnskaper og lave grunnleggende ferdigheter, og at Nav generelt mangler
egnede spraktiltak for denne gruppen. En leder fra et Nav-kontor i en stor kommune
forteller at tiltak for brukere med lave norskferdigheter er en stor utfordring:

Vi har fa tiltak for de med darlig norskniva. Vi har arbeids- og yrkesretta norsk, men vi ser
ofte at det ikke fungerer. De har for lavt norskniva til 4 veere med.

| denne kommunen har de startet & se pa muligheten for at Nav i storre grad kan sende
deltakere pa bransjekurs som flyktningtjenesten arrangerer.

Andre arbeidsrettede tiltak eller spraktiltak

Noen av Nav-kontorene har ogsa arbeidsmarkedstiltak som kombinerer norskoppleering
og oppleering i helsefag. Ved et Nav-kontor har de «Helseassistentkurs for innvandrere».
Kurset kombinerer norskoppleering og oppleering i helse og omsorgsfag. Kurset har en
varighet pa ni maneder, og deltakerne far et kompetansebevis innen helse og
omsorgsfag. Ved et annet Nav-kontor har de et tiltak som heter «Kom i gang med
utdanning: Helsefag» (KIMU Helsefag). Kurset er et samarbeid mellom Nav, kommunen
og Fylkeskommunen. Formalet er a gi god forberedelse og avklaring til oppstart i
helsefaglig utdanning. Kandidatene deltar i praksis ved et omsorgssenter, og folges tett
opp av en arbeidsleder. De far veiledning og avklaring parallelt med at de leerer seg
grunnleggende oppgaver ved helseinstitusjonen. Mange av deltakerne har lite
norskkunnskaper ved oppstart i KIMU, slik at sprak og begreper knyttet til
helsefagarbeideryrket er en viktig del av forberedelsen. KIMU er et forsgk finansiert av
Arbeids- og velferdsdirektoratet, og er forelgpig ikke et ordinaert tilbud.

Enkelte Nav-kontor har ogsa egne ressurser som jobber spesifikt med sprakstotte i
forbindelse med arbeidstrening o.l. Et av kontorene har en «ambulerende leerer» som gir
sprakoppleering ute hos arbeidsgiver. Et annet kontor har ukrainsktalende veileder som
blant annet jobber med & folge opp ukrainske brukere i praksis.

Et Nav-kontor har ogsa en ressurs inn i et tiltak kalt «IPS flyktning». Malgruppen er
deltakere i intro med psykiske helseutfordringer. Deltakerne ma starte opp nar de er intro,
men kan fortsette utover programtiden.

4.1.2  Kjgp av enkeltplass pa norskkurs

Navs oppleeringstiltak omfatter bade gruppetiltak som Nav anskaffer via eksterne
kurstiloydere (slik som beskrevet over), og kjgp av enkeltplass pa kurs.
(Tiltaksforskriften 2016 § 7). Det kan for eksempel vaere enkeltplass pa norskkurs eller
kortvarige kurs (arbeidsmarkedsoppleering) som gir dokumentert kompetanse i form av
offentlige provebevis, sertifikater, o0.l. Kjgp av enkeltplass skal veere basert pa behov i
arbeidsmarkedet, og oppleering skal bidra til at arbeidssokere kvalifiseres til ledige
jobber. Intervjuene med ansatte i Nav tyder pa at kontorene bruker muligheten til a kjope
enkeltplass pa norskkurs ved behov, men i noe varierende omfang.

Vi kjoper enkeltplasser som leverer digitale norskkurs, som man kan kombinere med en
praksis.
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Vi har stort kjop av enkeltplass. Vi kjoper kurspakker til enkeltstaende bruker. Det bruker
vi mye. Tankegangen er ofte a kjope individuelt kurs for personer som har arbeidstrening
eller en arbeidsgiver ved siden av. For & kunne kombinere sprék og arbeid, og fa det
individuelt tilpasset, sa ma vi kjope. | gruppekursene er det opplegg fra kl. 09-15. Ved
kjop av enkeltplass kan vi tilpasse det individuelt sa de kan ha deltidsjobb. Vi kan ogsa
starte opp kjappere med individuelle kurs, flere ganger i aret.

Kjop av enkeltplasser styres i utgangspunktet av anskaffelsesregelverket, noe som betyr
at Nav-kontorene ikke star fritt tii & velge om de skal kjope enkeltplasser ved
Voksenoppleeringen eller fra private kurstilbydere. Offentlig-offentlig samarbeid er et
unntak fra regelen om at alle kjop av tjenester ma konkurranseutsettes pa det apne
markedet. Det betyr i praksis at Nav-veiledere i fylker som har inngatt slikt samarbeid
kan ga rett til kommunal voksenopplaering nar de trenger norskkurs for en enkeltperson,
og ikke trenger a innhente tilbud fra private tilbydere. Enkelte av kommunene/Nav-
kontorene har inngatt offentlig-offentlig samarbeid om norskoppleering. | én kommune
har Nav og voksenoppleeringen inngatt en samarbeidsavtale (offentlig-offentlig
samarbeid) som blant annet omfatter stedlig leerer i tilknytning til et sosialt
entreprengrskapsprosjekt for personer med lite eller ingen skolegang (primeert kvinner).
Prosjektet er i regi av Nav. Deltakerne er i hovedsak tilknyttet introduksjonsprogrammet,
men kan ogsa benyttes av deltakere utenfor introduksjonsprogrammet. Ved et annet
Nav-kontor forteller en leder at de har inngatt en avtale med voksenoppleeringen i
kommunene, der Nav har mulighet til & kjope enkeltplasser pa norskkurs ved
voksenopplaeringen rimeligere enn fra andre leverandorer:

Vi er heldige med at voksenoppleeringen i [kommunen] tilbyr sprakopplaering for en billig
penge. Sa det er lav terskel for a bruke norskopplaering for brukerne hos oss. Jeg vet ikke
hvordan det finansieres, men jeg regner med det er kryssfinansiert. Om vi skulle brukt en
ekstern leverandor sé er det mye dyrere. Na betaler vi 60 kroner per undervisningstime
fra voksenoppleeringen.

Intervjuundersokelsen tyder pa at det er ulike oppfatning om regelverket knyttet il
offentlig-offentlig samarbeid, og usikkerhet rundt dette regelverket.

Veilederne gir uttrykk for at muligheten til & kjgpe enkeltplass pa norskkurs er et viktig
supplement til Navs egne norskoppleeringstiltak. Flere fremhever blant annet at
enkeltplassene i starre grad kan tilpasses individuelt, og kombineres med for eksempel
arbeidstrening eller deltidsjobb. Navs tiltak med norskopplaering krever ofte fulltids
deltakelse, og kan ikke kombineres med jobb eller annen arbeidsrettet aktivitet. Ved et
av kontorene forteller veilederne for eksempel at de har god erfaring med & kjope
enkeltplass pa digitalt norskkurs til brukere som er i deltidsjobb eller praksis.
Informantene erfarer at dette har veert seerlig viktig for ukrainere, som ofte har behov for
a styrke norskferdighetene sine, men som ikke er prioritert for langvarige
norskoppleeringstiltak i regi av Nav.

Flere av kommunene i undersgkelsen har ogsa inngatt samarbeid mellom Nav og
voksenopplaeringen om arbeidsrettede lap, der elever far norskoppfelging av leerere fra
voksenopplaeringen.

4.1.3 Utdanning og karriereveiledning

De siste arene har Nav i gkende grad vektlagt bruk av formell kvalifisering og varig
tilkknytning til arbeidslivet (Kann & Granlien, 2025). Dette har ifalge flere av informantene
bidratt til at Nav, i sterre grad enn tidligere, bruker utdanning som virkemiddel/tiltak i
brukeroppfolgingen. Utdanning innvilges da i form av «oppleeringstiltak» (Jf.
tiltaksforskriften kap. 7). Bruk av utdanning i Nav innebeerer i praksis at Nav sgrger for
inntektssikring til brukeren i den perioden hen tar utdanning. Enten ved at bruker far
beholde stonad fra Nav under utdanning eller at bruker far rett til tiltakspenger under
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utdanning?. Hvorvidt Nav kan innvilge utdanning for sine brukere avhenger av flere
faktorer, blant annet regelverket for ytelsen/stonaden som bruker har.

Ved Nav-kontorene som inngar i denne undersgkelsen, gir informantene uttrykk for at
de bruker utdanning som virkemiddel i den arbeidsrettede brukeroppfalgingen, bade for
brukere med innvandrerbakgrunn og evrige brukere. Intervjumaterialet gir ikke grunnlag
for & ansla i hvilkken grad de bruker utdanning generelt eller for brukere med
innvandrerbakgrunn. Enkelte forteller at de ikke bruker utdanning for ukrainere, og
forklarer dette med faringen i Nav om at Ukrainere skal «raskt ut i arbeid».

| den grad informantene oppgir at de bruker utdanning, er det seerlig videregaende
oppleering for voksne (VOV) som nevnes. Enkelte informanter viser ogsa til bruk av
modulstrukturert oppleering i fag- og yrkesoppleeringen. Dette er et virkemiddel for at
flere voksne skal kunne gjennomfore og fullfere en fag- eller yrkesutdanning, gjennom
mer fleksible og tilpassede oppleeringslop. En Nav-veileder i en kommune som har
benyttet modulstrukturert oppleering i relativt stor grad, beskriver erfaringene som
positive, og peker pa at modellen har bidratt til mer helhetlige og langsiktige
kvalifiseringslop. Per i dag er modulstrukturert oppleering utviklet for 16 laerefag, og
ordningen er under gradvis utvidelse. Flere Nav-veiledere omtaler et behov for slike
langsiktige lop i samarbeid med videregaende oppleering, sezerlig for deltakere i
malgruppen med lave norskferdigheter. | ett fylke viser informanter ogsa til erfaringer
med et regionalt opplaeringstilbud kalt «Prepp». Dette er et tilbud for voksne innvandrere
der norskopplaering kombineres med opplaering i bedrift innen bestemte yrkesomrader,
som for eksempel helsefag eller kokkefag.

Intervjuene tyder pa at det varierer i hvilkken grad Nav stetter/gir inntektssikring i
forbindelse med FOV (opplaering pa grunnskoleniva). Enkelte informanter i Nav forteller
at de i liten grad stetter FOV, da det ofte innebaerer lange lop som ikke direkte vil
kvalifisere til arbeid. Enkelte andre er tilbgyelig til & stotte oppleering pa grunnskoleniva,
men dette ma vurderes individuelt. | en av kommunene har voksenopplzeringen utviklet
et oppleeringslap pa grunnskoleniva som ogsa inneholder arbeidsrettede elementer som
praksis i bedrift (FVOA). Dette er tilgjengelig for bade deltakere i
introduksjonsprogrammet og Navs brukere. Dette oppleeringstilbudet er forelopig i
prosjektfase, og er finansiert gjiennom tilskudd fra IMDi.

Flere av informantene i Nav oppgir at de henviser brukere til karriereveiledere fra
fylkeskommunene, eller selv benytter seg av karriereveiledere fra fylkeskommunen i
brukeroppfelgingen.

Forberedende kurs tilpasset malgruppen

Det finnes enkelte eksempler pa at Nav og fylkeskommunen har samarbeid om & utvikle
forberedende kurs til videregaende skole tilpasset brukere med lave norskferdigheter.
Disse kursene er ikke fullverdige videregaende lgp, men fokuserer pa konkrete
ferdigheter som er viktig i pafelgende utdanning og/eller norskopplaering. Et Nav-kontor
forteller at de har hatt samarbeidsmater med fylkeskommunen og arbeidsgivere knyttet
til behov for arbeidskraft og kvalifisering som har ledet til utviklingen av slike kurs. Vi har
blant annet hgrt om ulike kurs som kvalifiserer til oppgave innen helse, transport,
sveising og service-bransjen.

Bransjekurs i regi av Nav og/eller flyktningtjenestene

Mange av informantene i Nav og introduksjonsprogrammet har erfaring med sakalte
bransjekurs. Bransjekursene kombinerer norskoppleering rettet inn mot spesifikke

2 Tiltakspenger er en pengestotte i Nav som deltakere i arbeidsmarkedstiltak kan fa: Tiltakspenger - nav.no
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bransjer, opplaering om bransjen og relevante arbeidsoppgaver og praksis. Kurs som blir
nevnt i intervjuene er blant annet innen barnehage, SFO, restaurant, bussjafer,
truckforerkurs, renhold, helse, kjokken og kantine. Hensikten med kursene er a tette
gapet mellom personens kvalifikasjoner og forventningene i arbeidslivet. Bransjekursene
tilbys til deltakere og brukere som har mal om & jobbe innen szerskilte bransjer.

Det varierer om det er Nav og/eller flyktningtjenesten som har utviklet kursene. Det
varierer ogsa om kursene er tilgjengelig for bade Navs brukere og flyktningtjenesten,
eller bare for flyktningtjenesten eller Nav. Flere peker pa at det trolig er potensial for mer
samarbeid mellom Nav og introduksjonsprogrammet i forhold til til utvikling og bruk av
bransjekurs for denne malgruppen.

| den grad Nav benytter tiltak fra introduksjonsprogrammet, er det i tilfeller der
introduksjonsprogrammet har utviklet bransjekurs og har gjort disse tilgjengelige for Navs
brukere. Intervjuundersgkelsen tyder pa at det ikke er vanlig at Navs brukere deltar pa
tiltak eller aktiviteter i regi av introduksjonsprogrammet.

41.4  Kvalifiseringsprogrammet

Kvalifiseringsprogrammet er i hovedsak organisert enten i de ordinzere
oppfoelgingsavdelingene eller i egne avdelinger med ansvar for oppfoelging av personer
fra landgruppe 3 og/eller flyktninger. Ansvaret for KVP ligger som oftest i avdelinger som
har ansvar for oppfelging av brukere over 30 ar, men i én av kartleggingskommunene er
ansvaret lagt til ungdomsavdelingen. Videre ser det ut til at KVP som regel er lagt til
avdelinger eller team som folger opp brukere med omfattende innsats- og
oppfalgingsbehov (for eksempel AAP-mottakere, IPS, arbeid med stotte osv.). | noen
tilfeller er programmet organisert sammen med oppfelging av brukere med lavere
oppfelgingsbehov, for eksempel i mottak eller brukersenter.

Det varierer om KVP er organisert som et eget team i Nav eller ikke. | de fleste kommuner
vi har intervjuet er det likevel knyttet dedikerte stillinger til KVP, med veiledere som har
seerlig ansvar for programmet. | datamaterialet finnes ogsa enkelte eksempler pa mer
seerskilte grep for & styrke tilbudet. | én av kommunene er det for eksempel etablert et
eget KVP-tilbud for ukrainske flyktninger, der det er ansatt en koordinator/veileder med
ukrainsk bakgrunn og gode sprakkunnskaper. Informanten peker pa at dette gir fordeler
bade nar det gjelder sprak- og kulturkompetanse, og at det kan gjare det lettere & forsta
og tolke deltakernes situasjon, behov og reaksjoner. Dette laftes fram som noe som kan
styrke relasjonen til deltakerne og bidra til bedre tilpasning av innholdet i programmet.
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Faktaboks 4-2  Kuvalifiseringsprogrammet (KVP)

Kvalifiseringsprogrammet (KVP) ble etablert i 2007 og er et program for de som trenger stotte for a
komme i arbeid. | 2023 var det totalt 11 700 kvalifiseringsprogram. Programmet gjelder for personer
mellom 18 og 67 ar med vesentlig nedsatt arbeids- og inntektsevne og ingen eller sveert begrensede
ytelser til livsopphold etter folketrygdloven eller arbeidsmarkledsloven. Retten til KVP forutsetter at
sgkeren har gjennomgatt en arbeidsevnevurdering (Nav-loven § 14a). Mange av deltakere i KVP har
tidligere mottatt gkonomisk sosialhjelp og mange er fadt utenfor Norge (Lima & Furuberg, 2018). For et
vedtak om KVP kan fattes ma det avklares om det er andre lover enn sosialtienesteloven som skal sikre
retten til inntektssikring. Dermed er det mange som kunne veert aktuelle for KVP som ikke er aktuelle for
ordningen for de har brukt opp andre rettigheter. Helt sentralt for programmet er tiltak som direkte
forventes & styrke deltakerens mulighet til jobb (Sosialtjenesteloven § 29). Dette skal skje gjennom tett
og forpliktende bistand og oppfalgning fra Nav. Kvalifiseringsprogrammet driftes av den kommunale
delen av Nav.

KVP er et fulltidsprogram der deltaker ma sette av 37,5 timer i uka. Deltakerne far kvalifiseringsstenad
pa 2,041 ganger grunnbelgpet (G), som tilsvarer 265 657 kroner. Har du barn, far du i tillegg et
barnetillegg per barn pa 37 kroner dagen, 5 dager i uken. Stgnaden er forutsigbar og gir deltakeren
mulighet for & planlegge gkonomien sin over tid. Programmet er et viktig tiltak mot fattigdom. Deltaker
far veileder der de sammen setter sammen et program som skal inneholde:

e Arbeidsrettede tiltak
e  Oppleeringsaktiviteter
¢ Individuell oppfglgning og veiledning

Kvalifiseringsprogrammet varer inntil ett ar om gangen, ved utlep av vedtaksperioden skal kommunen
fatte vedtak om programmet skal forlenges eller avsluttes (Sosialtjenesteloven § 32 § 34). KVP skal ikke
vare lenger enn to ar, men kan forlenges med inntil ett ar nar szerlige grunner tilsier det.

Malgruppe og tolkning av regelverk

Malgruppen for KVP fremstar som personer med behov for tett, koordinert og
arbeidsrettet oppfelging. Dette er ofte personer med nedsatt arbeidsevne, gjerne pa
grunn av helseplager, og med sammensatte sosiale utfordringer. Hovedtyngden av
deltakerne beskrives som personer med innvandrer- eller flyktningbakgrunn, ofte med
begrenset utdanning, sprakutfordringer og ulike tilleggsutfordringer knyttet til helse,
omsorgsansvar eller manglende relevant arbeidserfaring.

I noen kommuner er malgruppen mer spisset mot bestemte grupper, som ungdom eller
enslige madre. Enkelte steder tolkes malgruppen «personer med behov for tett,
koordinert og arbeidsrettet oppfolging» saerlig som personer som allerede mottar
tjenester fra mange ulike aktarer, og som blant annet har utfordringer med & koordinere
dette selv.

I mange kommuner utgjar tidligere deltakere i introduksjonsprogrammet en viktig del av
deltakergrunnlaget i kvalifiseringsprogrammet. For noen beskrives overgangen som
«naturlig», seerlig der pabegynt arbeidspraksis eller oppleering [
introduksjonsprogrammet skal viderefgres. Samtidig formidler flertallet av informantene
at overgangen ikke er systematisk, og at anbefalinger fra programradgivere i
introduksjonsprogrammet ikke gir automatisk inntak. Retten til KVP vurderes selvstendig
og individuelt, og bygger ofte pa et grundig kartleggingsarbeid utfart av KVP-veilederen.

| datamaterialet beskrives det noen fa eksempler pa tettere strukturerte
samarbeidsformer som har hatt som mal a sikre bedre overganger. | én kommune viser
informanter til et tidligere opplegg (som na er avviklet) der NAV, voksenoppleeringen og
flyktningtjenesten hadde et etablert samarbeid om a vurdere videre lgp for deltakere ved
avslutning av introduksjonsprogrammet. Dette ble beskrevet som nyttig bade for a
vurdere muligheten for videreforing, sikre kontinuitet i oppleeringen fra
voksenopplaeringen og avklare behov for arbeidsrettet oppfelging fra Nav, herunder om
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KVP kunne veere aktuelt. Etter at samarbeidet ble lagt ned, beskrives en mer passiv,
soknadsbasert praksis, der mulige KVP-deltakere i storre grad kan risikere a «ga under
radaren» i Nav-systemet.

Informantene er i stor grad samstemte om at deltakere i KVP skal ha sammensatte
behov, og at programmet ikke kan brukes dersom sprakutfordringer er den eneste, eller
klart dominerende utfordringen. Det legges ogsa stor vekt pa motivasjon for arbeid og
vilie og evne til & delta i et fulltidsprogram der hovedinnholdet skal veere arbeidsrettet.

Det finnes likevel eksempler pa at det gjores tilpasninger, der deltakere i en
oppstartsperiode har ren sprakoppleering, for det arbeidsrettede innholdet gradvis
trappes opp. Enkelte steder beskrives det ogsa en praksis der kandidater som i
hovedsak har sprakutfordringer, forst far vedtak om bistandsbehovet «trenger veiledning
— nedsatt arbeidsevne» i Nav. Dette brukes da som grunnlag for & kunne sgke dem inn
i KVP, selv om hovedutfordringen i realiteten er sprak.

Sprakutfordringer er ofte en del av utfordringsbildet, og sprakopplzering utgjer en viktig
del av innholdet i programmet. Flere informanter understreker likevel at norsknivaet ma
veere pa et visst minimum for at deltakerne faktisk skal kunne «nyttiggjere seg» tiltakene
i programmet. De fleste har ikke definert et formelt nedre sprakniva, men flere nevner at
et niva pa minimum A1/A2 er gnskelig. For lavt sprakniva kan dermed veere arsak til
avslag pa KVP.

| kommunene vi har intervjuet, er det ulike praksiser nar det gjelder bruk av KVP for
ukrainere. Noen steder legges det til grunn at ukrainere i utgangspunktet ikke skal inn i
langvarige kvalifiseringstiltak, og det vises til at det har veert sterke foringer om at denne
gruppen skal «raskt ut» i arbeid. Her prioriteres kortere arbeidsrettede logp, noe som
innebaerer at KVP i liten grad vurderes for denne gruppen. Enkelte steder forstas dette i
praksis som at ukrainere ikke har rett til KVP. Andre kommuner har en mer aktiv bruk av
KVP overfor denne gruppen. | en kommune er det etablert en egen, tilpasset KVP-variant
for ukrainere, mens de i andre kommuner inngar i malgruppen pa linje med gvrige
deltakere og vurderes individuelt innenfor de samme rammene og kriteriene.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har registrert at det har veert en del sparsmal og
usikkerhet lokalt i Nav-kontorene om bruk av KVP for ukrainere. Direktoratet har i denne
sammenheng presisert at ukrainere kan delta i KVP dersom de oppfyller vilkarene for
programmet, pa lik linje med andre. Likevel ser det ut til at den politiske fgringen om at
denne gruppen skal «raskt ut i arbeid», i praksis ofte blir styrende og pavirker hvordan
regelverket forstas og hvilke malgrupper KVP faktisk tas i bruk overfor.

Innhold i KVP og samarbeid med andre programmer/ordninger

Datamaterialet tyder pa at arbeidsmarkedstiltak i Nav-regi utgjor en sentral del av
innholdet i kvalifiseringsprogrammet, selv om det er noen lokale forskjeller i hvilke tiltak
som brukes og i hvor stort omfang. Flertallet av informantene sier eksplisitt at KVP har
ubegrenset tilgang til hele eller store deler av tiltaksviften i Nav.

Informantene beskriver innholdet i programmet som individuelt og fleksibelt, og tilpasset
den enkelte deltakers behov. Typiske elementer er arbeidspraksis eller sprakpraksis,
bransjekurs og AMO-kurs. Flere trekker ogsa frem tiltak som jobbsgkerkurs,
arbeidsforberedende trening (AFT), karriereveiledning og mer generelle
«livsmestringskurs». Enkelte nevner at lgnnstilskudd kan veere aktuelt. Typiske lgp
kombinerer arbeidsrettet aktivitet med en form for sprakoppleering, enten gjennom
voksenopplaeringen eller giennom andre norskoppleeringstilbud som Nav har anskaffet,
ofte nettbaserte kurs. Noen informanter viser ogsa til mer formelle kvalifiseringslap som
er rettet mot et kompetansebevis eller fagbrev, ofte i samarbeid med fylkeskommunen
eller en videregaende skole.
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Samtidig peker flere pa at mange av tiltakene enten har sprakkrav, eller i praksis
forutsetter et visst norskniva for at deltakere skal nyttiggjere seg innholdet. Dermed
oppstar det i praksis likevel begrensinger i muligheten for & delta pa Nav-tiltak. | én av
kommunene far ikke KVP-veilederne bruke statlige Nav-tiltak i programmet (eller kun i
begrenset grad), fordi fylkesleddet i Nav har definert at KVP-veilederne «driver med
oppfolging» og derfor ikke kan bruke de statlige tiltakene pa samme mate som andre
veiledere. | denne kommunen har kontoret et stort press og lange ventelister pa de
statlige tiltakene.

Elementer fra introduksjonsprogrammet og voksenoppleeringen brukes i liten grad i KVP.
Nar slike elementer likevel tas i bruk, er det farst og fremst for deltakere som har veert
gjennom introduksjonsprogrammet. Fra introduksjonsprogrammet handler det saerlig om
videreforing eller forlengelse av lop som allerede er startet. Ett sted beskrives KVP som
«veldig likt introduksjonsprogrammet», der innholdet ofte er en kombinasjon av
arbeidsrettede aktiviteter og sprakoppleering som ligner det som gis i
introduksjonsprogrammet. | en annen kommune er det etablert en egen KVP-variant for
flyktninger, som i praksis fungerer som en forlengelse av introduksjonsprogrammet.
Utover dette finnes det noen eksempler pa tett samarbeid der flyktningtjenesten og Nav
sammen vurderer om en deltaker ved avslutning i introduksjonsprogrammet kan veere
aktuell for KVP.

Nar det gjelder elementer fra voksenoppleeringen, beskriver flere informanter at de
benytter norskoppleeringstilbudet derfra i KVP. Dette kan gjores under visse
forutsetninger. Det ene er dersom deltakeren ikke har brukt opp sine norskrettigheter i
lopet av introduksjonsprogrammet. | slike tilfeller fortsetter deltakeren med
norskopplaering pa voksenoppleeringen, kombinert med arbeidsrettet oppfelging fra Nav
(KVP). Enkelte steder er det ogsa etablert sakalte offentlig-offentlig samarbeid mellom
Nav og voksenoppleeringen, som gir Nav adgang til & kjgpe norskoppleeringstjenester
fra voksenoppleeringen, for blant annet KVP-deltakere.

Flere informanter trekker ogsa frem at KVP-deltakere kan delta i forberedende oppleering
for voksne, FOV (opplaering pa grunnskoleniva). Dette er et oppleeringstiloud som gis av
voksenopplaeringen. Samtidig understreker flere informanter at langvarig oppleering pa
grunnskoleniva sjelden vurderes som hensiktsmessig innhold i KVP. Dette begrunnes
med at KVP ikke forstds som en ren utdannings- eller sprakoppleeringsarena. | tillegg
trekkes det frem at tidsrammen for KVP er for kort til at deltakerne kan rekke a fullfore et
fullt grunnskolelgp. Oppleering pa videregaende niva (VOV) eller arbeidsrettede tiltak er
mer relevant innhold i KVP, ifelge vare informanter.

Enkelte utfordringer knyttet til KVP

| breddekartleggingen loftes det ogsa fram noen konkrete utfordringer knyttet til innholdet
og rammevilkarene for KVP. Enkelte informanter peker pa at KVP kan gi lavere
inntektssikring enn ufagleert arbeid med lav lonn, noe som gjor at ytelsen i praksis ofte
ma suppleres med sosialhjelp. Dette kan ha betydning for deltakernes motivasjon for a
ga inn programmet.

Flertallet av informantene i breddekartleggingen erfarer ogsa at stramme
tiltaksbudsjetter og presset kommunegkonomi har blitt en barriere for a ta inn flere
deltakere i KVP, selv om behovet oppleves som stort. | tillegg fremheves det at sma
kommuner kan ha begrensede muligheter til a tilby et variert tiltaksinnhold, fordi det
lokale tiltakstilbudet er lite, noe som gjor det krevende a dekke deltakernes ulike behov.

Det pekes ogsa pa utfordringer knyttet til informasjonsflyt mellom tjenestene. Regler
knyttet til personvern og hvordan disse praktiseres av den enkelte tjeneste eller veileder,
begrenser blant annet muligheten til & dele informasjon om progresjon og utfordringer
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fra introduksjonsprogrammet til KVP. Et eksempel som loftes fram av en informant,
handler om saker der KVP-veileder opplever at deltakere har sveert lave
norskkunnskaper til tross for at de har fullfgrt introduksjonsprogrammet. Informanten
beskriver hvor frustrerende det er at programradgiver i slike tilfeller verken vil eller kan
dele informasjon om deltakerens lgp i introduksjonsprogrammet — nettopp i situasjoner
der progresjonen har veert lav og behovet for innsikt i tidligere oppfelging vurderes som
ekstra stort. Manglende innsyn i tidligere tiltakslop gjor det krevende a forsta hva som
har veert forsgkt, hvorfor det eventuelt ikke har lykkes, og ikke minst hvordan KVP best
kan innrettes videre. Denne barrieren beskrives som betydelig mindre der
introduksjonsprogrammet er organisatorisk plassert i Nav.

415 Jobbsjansen

Innholdet i Jobbsjansen varierer mellom kommunene, og variasjonen henger til en viss
grad sammen med hvilken instans som har ansvar for prosjektet. Der Nav har ansvaret
for driften, er det mer bruk av Navs egne virkemidler og tiltak. Norskoppleering tilbys
enten gjennom sprakpraksis eller kjop av tjenester fra voksenoppleeringen eller private
oppleeringstilbydere. En slik organisering der Nav har ansvaret for Jobbsjansen
kiennetegnes ogsa av en tettere kobling til andre programmer i Nav (KVP og
introduksjonsprogrammet), ved at ansvaret for dem ofte er lagt til samme avdeling eller
team, men uten at det er systematisk samkjoring av tiltaksbruk for deltakerne i de ulike
gruppene.

Faktaboks 4-3  Jobbsjansen

Jobbsjansen er en tilskuddordning forvaltet av IMDi, som kommuner kan sgke pa. Ordningen ble etablert
i 2007. Malgruppen for ordningen er hjemmeveerende innvandrerkvinner i alderen 18 til 55 ar som har
behov for kvalifisering for & komme i arbeid eller utdanning. Kommunene har ansvaret for
giennomfaringen, ofte organisert hos Nav. | vilkarene for & motta tilskudd nevnes det blant annet at
prosjektene ma etablere forpliktende og systematiske samarbeid med private og offentlige arbeidsgivere.
Det nevnes ogsa at nar det er hensikismessig ber kommunen bruke tiltak og virkemidler fra Nav.

Programmet skal sgrge for at malgruppen styrker sine norskferdigheter, forbedrer sitt sosiale nettverk,
og far bedre kunnskap om det norske samfunnet. Dette kan fare til flere positive effekter: redusere
barnefattigdom, oke likestillingen i innvandrermiljoer og skaffe landet mer arbeidskraft (IMDi, 2025).

Kvinnene som skal delta i tiltak gjennom Jobbsjansen ma ha liten eller ingen tilknytning til arbeidslivet og
heller ikke delta i ordinger utdanning. Hijemmeveerende innvandrerkvinner med overgangsstonad som
hovedinntekiskilde kan omfattes av ordningen, kvinner med overgangsstgnad skal veere aktive
arbeidssokere fra det yngste barnet fyller ett ar (Folketrygdloven § 15-6). Deltakere som mottar
overgangsstgnad, har ikke rett til Jobbsjansestgnad i tillegg. Kommunene skal betale stonad til deltakere
i Jobbsjansen. Innvandrerkvinner som mottar sosialhjelp, kan ogsa omfattes av ordningen. A delta i
ordningen skal likevel veere frivillig og deltakelse i Jobbsjansen kan derfor ikke palegges som en del av
vilkaret om aktivitetsplikt (jf. sosialtienesteloven §20). Det ma ha gatt minst to ar siden kvinnen fullfarte,
eller mistet retten, til introduksjonsprogram, for en kan delta i Jobbsjansen. Innvandrerkvinner som er
omfattet av Kvalifiseringsprogrammet er ikke i malgruppen for Jobbsjansen.

Deltakelse i programmet kan vare i inntil to ar, med mulighet for forlengelse i inntil ett ar. For personer
som mangler grunnleggende lese- og skriveferdigheter pa eget morsmal kan deltakelse i Jobbsjansen
utvidet med ytterligere ett ar. Maksimal varighet pa deltakelse i Jobbsjansen er dermed fire ar.

De fa eksemplene i datamaterialet som gjelder felles bruk av tiltak handler om: felles
bruk av familieveiledningskurs (ICDP), at deltakerne fra alle programmene inviteres til
jobbmesser og et felles jobbforberedende kurs. Alle disse eksemplene er fra samme
Nav-kontor, der bade KVP, introduksjonsprogrammet og Jobbsjansen er samorganisert.

Der Jobbsjansen driftes av voksenoppleeringen er det tydelig vekt pa norskopplaering og
arbeidslivskunnskap. Det er ogsa mer bruk av fagoppleering gjennom FOV og VOV.
Enkelte voksenopplaeringssentre har egne bransjerettede opplegg, enten i egen-regi
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eller giennom innleie av fagpersoner. Enkelte steder er det etablert samarbeid med Nav
for a ivareta behov for arbeidspraksis og arbeidsgiverkontakt.

Deltakere som har fullfgrt introduksjonsprogrammet, kan som hovedregel forst vurderes
for Jobbsjansen etter at det hatt gatt om lag to ar. Pa grunn av denne karanteneperioden
etter introduksjonsprogrammet, er det ikke noe systematikk i rekruttering fra
programmet, selv om flere der kunne veert aktuelle. Flere av de som rekrutteres inn til
jobbsjansen har vaert deltakere i introduksjonsprogrammet, men har gjerne hatt en lang
periode med oppfolging fra Nav far de vurderes for Jobbsjansen. Rekrutteringen er litt
tilfeldig og skjer pa mange arenaer — frivilligheten, Nav, voksenopplaeringen, og gijennom
nettverk og henvendelser. Enkelte av de nyoppstartede prosjektene har hatt utfordringer
med & rekruttere deltakere, seerlig i tilfeller der rekruttering forutsetter et tett samarbeid
med Nav om a identifisere mulige deltakere.

Malgruppen har i senere tid blitt snevret inn, og er i dag primeert hjemmeveerende
innvandrerkvinner som har lite eller ingen tilknytning til arbeidslivet og ikke deltar i
ordinger utdanning, og som trenger kvalifisering for & komme i arbeid. Erfaringen blant
vare informanter er at det kan vaere stort spenn i utdanningsnivaet i deltakergruppen, fra
analfabeter til hoyt utdannede kvinner som mangler arbeidserfaring fordi de har veert
hjemme med barn.

4.2 Er eksisterende tiltak tilpasset personer med
norskniva A2 eller lavere?

Den siste problemstillingen i dette prosjektet handler om i hvilken grad tiltakene som
tilbys er tilpasset innvandrere med lave norskferdigheter. Lave norskferdigheter er her
definert niva A2 og under. | dette kapitlet viser vi ansattes erfaringer med i hvilken grad
Navs tiltak er tilpasset brukere pa norskniva A2 eller under.

4.2.1  Informantenes erfaringer

Nar vi snakker om brukere med lave norskferdigheter, kan det vaere hensiktsmessig a
skille mellom personer som nylig har kommet til Norge, og derfor har lite
norskkunnskaper, og de som har vedvarende utfordringer med a leere seg norsk.

Hovedinntrykket fra intervjuene er at Nav ofte har anskaffet norskoppleeringstiltak for
brukere pa norskniva A2 og over, selv om kapasiteten ikke alltid svarer til behovet.
Imidlertid tyder intervjuene pa at mange Nav-kontor mangler norskoppleeringstilbud for
brukere med norsknivd under A2. Vi er kun kjent med noen fa eksempler pa
norskopplaeringstiltak anskaffet av Nav som ikke stiller krav til norskniva A2. Flere Nav-
kontor kjgper i noen tilfeller enkeltplasser pa norskkurs, men dette, i likhet med andre
arbeidsmarkedstiltak, er et begrenset tilbud og avhenger av kontorenes budsjetter og
prioriteringer. Noen informanter fremhever ogsa at Navs norskoppleeringstiltak ofte ikke
er godt nok tilpasset den gruppen med vedvarende lave norskferdigheter og sakte
progresjon, herunder brukere med lave grunnleggende ferdigheter og/eller utfordringer
med & leere sprak. De erfarer at brukerne enten ikke kan sgkes inn pa tiltakene fordi
norsknivaet er for lavt, eller at deltakelse pa tiltakene ikke forer til at brukerne kommer
opp pa det norskniva som kreves i arbeidsmarkedet. En avdelingsleder forteller at en
konsekvens av at de har fa tiltak for brukere med laveste norskferdigheter, er at mange
blir veerende i Nav i mange ar, og at de ikke klarer & fa dem ut i jobb.

Ogsa i introduksjonsprogrammet erfarer informantene at det kan veere utfordrende a fa
pa plass et godt norskoppleeringstilbud til deltakere med sakte progresjon og som har
vansker med & laere sprak. Flere peker pa at denne gruppen har behov for en
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kombinasjon av norskoppleering og arbeidsrettet innhold, eksempelvis norskopplaering
med innslag av arbeidspraksis eller praktisk leering. Blant introduksjonsprogrammene
som inngar i var undersgkelse er det noen som tilbyr dette, men flere opplever at
norskopplaeringen ikke er godt nok tilpasset denne gruppen og at det er behov for et mer
variert norskopplaeringstilbud.

Noen av informantene Nav og introduksjonsprogrammet peker pa at arbeidstrening eller
praksis i bedrift kan veere en god arena for norskopplaering. Dette krever samtidig tett
oppfolging, og ofte norskoppleering parallelt. Det er ogsa en utfordring & finne
arbeidsgivere som kan ta imot personer med norskniva under A2. Noen av informantene
fremhever at de ma ivareta en god relasjon med arbeidsgiverne og ma balansere
arbeidsgivernes og brukernes behov. Selv om det finnes en ambisjon om a fa personer
med innvandrerbakgrunn ut i praksis, fremhever informantene at de er avhengige av
godvilie og et godt samarbeid med arbeidslivet. Det fremheves gjennomgaende at
arbeidslivet stiller opp og gjor en stor innsats som integreringsaktor. samarbeid med en
bedrift, vil man ikke odelegge det med en kandidat som ikke er klar». Hva det innebzerer
at en kandidat er klar for praksis i arbeidslivet ma vurderes individuelt, og flere forteller
at de ofte er komfortable med & sende personer i sprakpraksis fra de er pa et A2-niva.

Nav erfarer at kortere varighet pa introduksjonsprogrammet farer til at flere deltakere i
introduksjonsprogrammet kommer over til Nav. Dette kommer av at mange ukrainere
med kort programtid ikke har fatt tilstrekkelig med tid til & leere seg spraket. Det er
generelt enighet om at det viktigste tiltaket for denne gruppen er mer norskoppleering.

4.2.2 Samarbeid med frivillige organisasjoner

For a skape gode leeringsarenaer for deltakere med laveste norskferdigheter, forteller
enkelte representanter fra flyktningtjenestene og Nav at de har inngatt samarbeid med
frivillige organisasjoner, og ulike sosiale entreprengrer. Fordelen med slike samarbeid er
at de gir tilgang til en arena der forventningene til deltakernes produktivitet er noe lavere,
enn det som er tilfellet i en ordinaer arbeidspraksis.

Samarbeid med frivillige organisasjoner kan ogsa handle om at de offentlige aktarene
forteller om og henviser deltakere med laveste norskferdigheter til sprakkafeer og
lignende arrangementer, der de kan fortsette a praktisere sprak utenfor klasserommet.
Slike samarbeid er i liten grad formalisert, her forstatt ved at for eksempel
programradgivere vet om et tilbud som arrangeres av en frivilig organisasjon og
informerer deltakeren om tilbudet.

| enkelte av kommunene har vi hgrt at deltakelse pa sprakkafe kan telle som timer i
introduksjonsprogrammet. | slike tilfeller kan man si at frivilligheten dermed blir en form
for tiltaksleverandar, som bidrar til at kommunene klarer a fylle opp et heltidsprogram for
sine deltakere. Ofte er imidlertid sprakkafeene et tilbud deltakerne kan benytte seg av
etter skoletid, og dermed ikke som en faktisk del av introduksjonsprogrammet.
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5 Barrierer og muligheter for bruk av tiltak
pa tvers

| de foregaende kapitlene har vi belyst falgende problemstillinger:

1. I hvilken grad brukes arbeidsrettede, utdanningsrettede og spraktiltak pa tvers av
ordninger og program?

2. Huvilke barrierer og muligheter er det for a i starre grad benytte tiltak pa tvers av
ordninger og program?

3. | hvilken grad er tiltak tilpasset innvandrere med lave norskferdigheter (pa niva
A2 eller under)?

| dette kapitlet gar vi neermere inn pa overordnede vurderinger knyttet il
problemstillingene, og beskriver barrierer og muligheter for gkt bruk av tiltak pa tvers.
Kapitlet er basert pa en samlet analyse av intervjuer med ansatte i
introduksjonsprogrammet, Nav-kontor, og dels voksenoppleeringssentre.

5.1 Barrierer mot bruk av tiltak pa tvers

5.1.1  Begrenset oppmerksomhet og behov

Selv om noen av Navs tiltak kan veere viktige virkemidler for introduksjonsprogrammet,
gir intervjuene generelt inntrykk av at behovet for a bruke tiltak pa tvers er begrenset.

Mange av informantene i introduksjonsprogrammet gir uttrykk for at de dekker det
arbeidsrettede innholdet godt selv. Mange har utviklet egne arbeidsrettede kurs eller
aktiviteter, der deltakerne far oppleering i norsk arbeidsliv, jobbsgking, intervjutrening,
o.l., tilpasset deltakernes norskniva. Noen steder bidrar Nav inn i det arbeidsrettede
innholdet i introduksjonsprogrammet, i form av kompetanse og ansattressurser. Mange
av informantene i introduksjonsprogrammet viser til at varigheten pa
introduksjonsprogrammet er kort, noe som gjor at det ofte ikke blir aktuelt & bruke Navs
virkemidler for mot slutten av introduksjonsprogrammet eller etter at deltakeren er
overfart til Nav. For mange av deltakerne har introduksjonsprogrammet en varighet pa
seks maneder eller inntil et ar. Informantene i introduksjonsprogrammet erfarer at
deltakerne trenger denne tiden til norskoppleering og praksis pa arbeidsplass.

Det finnes likevel noen unntak. Enkelte av Navs tiltak fremheves som seerlig relevante
for introduksjonsprogrammet, og flere gir uttrykk for at de gnsker bedre tilgang til disse.
Det gjelder seerlig tiltak pa arbeidsplass, slik som lgnnstilskudd, inkluderingstilskudd og
tilskudd til mentor, samt kortere kompetansehevende kurs tilpasset personer med lave
norskferdigheter. Intervjuene gir inntrykk av at tilgangen til & bruke disse i
introduksjonsprogrammet varierer.

Det er ogsa flere informanter som fremhever at de har lite oppmerksomhet pa bruk av
tiltak pa tvers. Da vi spurte om dette i intervjuene, var det mange som ikke hadde vurdert
muligheten tidligere. En ansatt ved introduksjonsprogrammet forteller:

Det er en helt ny tanke for meg det med a tenke pa bruk av tiltak pa tvers. Da jeg fikk
henvendelsen til intervju, var det nytt for meg. Det er ikke noe som jeg har tenkt pa er en
nedvendighet eller mulighet, for vi har organisert tiltak selv, og vi har alltid klart & ha et
fulltidsprogram [...] Vi har ikke sett det behovet for, men er ikke negative til det heller.

Det er ogsa verdt a nevne at ingen av informantene i Nav eller introduksjonsprogrammet
har tenkt pa muligheten for at Navs brukere kan delta arbeidsrettede aktiviteter som
introduksjonsprogrammet arrangerer, med unntak av enkelte bransjekurs.

40 | Proba samfunnsanalyse | Bruk av tiltak for innvandrere pa tvers av ordninger og programmer



5.1.2 Varierende kunnskap om tiltak i andre sektorer

Intervjuene tyder pa at programradgivernes kunnskap om Navs tiltak varierer. Enkelte
gir uttrykk for at de i liten grad kjenner til Navs tiltak, eller nylig har fatt kunnskap om
disse. Enkelte andre gir uttrykk for at de kjenner til utvalgte tiltak, som lgnnstilskudd, men
at de i liten grad kjenner til andre Nav-tiltak.

Noen av informantene gir uttrykk for at de gjerne skulle hatt mulighet til & dekke
arbeidskleer/-utstyr i forbindelse med praksisplass for deltakere i introduksjons-
programmet, og/eller mulighet til & kjope kortere kvalifiserende kurs til deltakerne. |
utgangspunktet er dette utgifter som potensielt kan dekkes gjennom Navs ordninger
«inkluderingstilskudd» og «oppleeringstiltak». Intervjuene kan dermed tyde pa at ikke alle
programradgivere kjenner til de relevante ordningene i Nav. En av informantene gir
uttrykk for at hen kjenner til disse Nav-tiltakene, men at det varierer om de har tilgang pa
disse. Informanten antyder at varierende tilgang handler om Navs gkonomi, men vi har
ikke farstehands kunnskap om det knyttet til disse konkrete eksemplene.

Vart inntrykk er at kunnskapen om Navs tiltak er noe hgyere i introduksjonsprogram som
har et tydelig etablert samarbeid med Nav, for eksempel i form av at Nav har utvalgte
veiledere som samarbeider tett med introduksjonsprogrammet. Dette betyr imidlertid
ikke at den faktiske bruken av Navs tiltak nedvendigvis er hgyere i disse
introduksjonsprogrammene, ettersom ogsa andre barrierer kan pavirke tiltaksbruken.

Informantene i Nav har generelt lite kunnskap om arbeidsrettede aktiviteter/tiltak som
introduksjonsprogrammet arrangerer for sine deltakere.

5.1.3 Informasjonsdeling

En annen utfordringer som flere av informantene i Nav var opptatt av, er at
informasjonsdeling og samarbeid i overgangen til Nav ikke alltid fungerer optimalt. Nav
og introduksjonsprogrammet registrerer informasjon i ulike systemer. Dette innebaerer
for eksempel at Nav ikke har tilgang til informasjon fra introduksjonsprogrammet, om
brukere som de skal overta ansvaret for. Informanter i Nav opplever at viktige erfaringer
som er gjort gjennom introduksjonsprogrammet ikke blir viderefort til Nav. Dette er ikke
forst og fremst en utfordring for bruk av tiltak pa tvers, men for kontinuiteten i
oppfolgingen nar Nav overtar ansvaret. Flere har lgst dette med & ha felles
overfgringsmater, men dette systemet virker & veere sarbart ved blant annet store
ankomster. For eksempel er det flere som har avviklet praksisen med overforingsmgater
pa grunn av de store ankomstene fra Ukraina. Enkelte andre forteller at de gjennomfarer
overfgringsmater for flyktninger med opphold pa ordinzert grunnlag, men ikke for
ukrainere.

Flere av informantene i Nav fremhever at overferingsmeter er viktig for & sikre kontinuitet
i oppfolgingen. Dersom overforingsmatene skal bidra til kontinuitet i den arbeidsrettede
oppfoelgingen, er det samtidig viktig at erfaringer knyttet til norskoppleering, arbeidsrettet
aktivitet og eventuelt skolegang videreformidlers i overfgringsmeoter, og at informasjonen
nar den eller de som skal falge opp brukerne i Nav. Vi har for eksempel hart eksempel
pa at overfaringsmatet kun omhandler skonomiske forhold, for & sikre at brukeren er
ivaretatt gkonomisk etter endt introduksjonsprogram. Det er viktig, men er ikke
nedvendigvis tilstrekkelig for a ivareta kontinuitet i den arbeidsrettede oppfolgingen.
Enkelte av informantene i Nav gir uttrykk for at overgangen ikke fungerer optimalt, og at
Nav ofte ma «starte litt pa nytt» nar brukeren kommer til Nav. En av informantene forteller
at for eksempel kartleggingsprosesser knyttet til sprak og grunnleggende ferdigheter kan
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veere omfattende og ta lang tid, og at det derfor er viktig at erfaringer fra
introduksjonsprogrammet blir formidlet til Nav.

Huvis tienestene hadde jobbet tettere sammen hadde vi fatt folk i jobb mye fortere. Det er
jeg ganske sikker pa. Noen vil vi ikke lykkes med, det kan veaere kognitivt, men det er
vanskelig a finne ut av. Hvis de sliter med & laere norsk, systemforstaelse og kultur. Hva
er hva? Det kan ta veldig lang tid for vi begynner a se det ... hvorfor har ikke den personen
klart a nyttiggjore seg? Da hadde det veert fint a vite [fra intro], denne personen har gatt
hver dag pa skole, gjort en innsats, men det har ikke veert progresjon. Det burde veert
mer samarbeid. | stedet for at vi starter pa scratch hver gang med denne personen, som
har provd og strevd, og s& ma de gjore det pa nytt. Arene gar og tiden gér, og folk star i
en veldig skvis og ingen forutsetninger for a lzere. Det er vanskelig for dem [brukerne] &
formidle hvorfor ting er vanskelig.

51.4 Tiltakene er i liten grad tilpasset bade deltakere i
introduksjonsprogram og deltakere i Nav

Intervjuene tyder pa at tiltakene som denne undersokelsen omfatter, i liten grad er
tilpasset bade Navs brukere og deltakere i introduksjonsprogrammet. Navs
arbeidsmarkedstiltak stiller i stor grad krav til at deltakerne er pa norskniva A2 eller
hoyere, med unntak av tiltakene pa arbeidsplass. Kravet til norskniva utgjer dermed en
barriere for bruk av Navs tiltak i introduksjonsprogrammet, fordi mange av deltakerne
ikke oppnar dette nivaet tidsnok til & bruke tiltak underveis i introduksjonsprogrammet.

De arbeidsrettede aktivitetene i introduksjonsprogrammet er pa sin side tilpasset
deltakerne i introduksjonsprogrammet, med lavt norskniva og behov for grunnleggende
oppleering om norsk arbeidsliv. Ifelge flere av informantene vil nivaet og tempoet pa disse
aktiviteten trolig veere for lavt for mange av Navs brukere.

En annen barriere knyttet til innretningen av tiltakene, er at Navs arbeidsmarkedstiltak
ofte krever fulltidsdeltakelse, mens det arbeidsrettede innholdet i introduksjons-
programmet ma kunne kombineres med norskoppleering.

| flere av intervjuene har vi spurt ansatte i introduksjonsprogrammene om de har hatt
kontakt med Nav i forbindelse med utvikling av tiltak for brukere med lave
norskferdigheter, for eksempel for & hgre hvilke behov introduksjonsprogrammet har for
tiltak. Det har i liten grad veert kontakt i forbindelse med utvikling av tiltak, med unntak
av enkelte som har samarbeidet om utvikling av bransjeprogram. | Nav fylkes-ledd har
vi hort om et eksempel, der Nav har utviklet en variant av oppfalgingstiltaket som er
tilpasset deltakere i introduksjonsprogrammet. | dette tilfellet ble representanter for
introduksjonsprogrammet involvert.

5.1.5 Ulike oppfatninger om hvorvidt Nav skal bidra med tiltak
I introduksjonsprogrammet

Etter Integreringsloven (§ 3) er det kommunen som har ansvaret for
introduksjonsprogrammet og som skal tilse at deltakerne far den kvalifiseringen de har
rett pa. | Mal- og disponeringsbrev (Nav 2025) har Arbeids- og velferdsdirektoratet gitt
foringer til Nav-kontorene om at de skal samarbeide med kommunen om & gi
arbeidsrettet oppfalging av deltakere i introduksjonsprogrammet. Det er ogsa gitt feringer
om a sikre at alle Nav-kontor har oppdaterte samarbeidsavtaler/-rutiner for samarbeid
med kommunen om deltakere i introduksjonsprogrammet og at disse folges opp. |
«Veileder om samarbeid mellom kommunen og Nav om introduksjonsprogrammet»3, er
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det konkretisert hvilken rolle Nav-kontoret skal ha i introduksjonsprogrammet. Her
fremgar det blant annet at Nav, for deltakere med arbeid som sluttmal, ber «bista med a
vurdere aktuelle arbeidsmarkedstiltak i utarbeidelsen av integreringsplanen og underveis
i introduksjonsprogrammet».

Informantene i Nav er godt kjent med faringen i Mal- og disponeringsbrev om at Nav skal
samarbeide med kommunen om & gi arbeidsrettet oppfelging av deltakere i
introduksjonsprogrammet. Slik vi oppfatter informantene, tolkes dette i stor grad som at
Nav skal bidra med sin kompetanse inn i introduksjonsprogrammet, og i noen tilfeller
delta i det arbeidsrettede innholdet i introduksjonsprogrammet. Flere gir uttrykk for at de
ikke oppfatter at faringene som er gitt om samarbeid med flyktningtjenesten, ogsa gjelder
bruk av Navs tiltak inn i introduksjonsprogrammet. Enkelte fremhever at det ikke
fremkommer eksplisitt av foringene at de skal bruke arbeidsmarkedstiltak underveis i
introduksjonsprogrammet. Vi har ikke spurt om informantene i Nav kjenner til «Veileder
om samarbeid mellom kommunen og Nav om introduksjonsprogrammet»4. Intervjuene
kan tyde pa at anbefalingen i veilederen om & «vurdere arbeidsmarkedstiltak i
utarbeidelsen av integreringsplanen og underveis i introduksjonsprogrammet», ikke er
godt kjent blant alle og/eller at den ikke oppfattes som en foring om at Navs tiltak kan og
bor vurderes for deltakere i introduksjonsprogrammet.

Oppfattet handlingsrom for bruk av Nav-tiltak

Generelt er det ulike oppfatninger blant informantene i Nav om hvorvidt de kan og/eller
bor bidra med arbeidsmarkedstiltak underveis i introduksjonsprogrammet. Ved flere
Nav-kontor oppfatter informantene at de bade kan og ber bidra med
arbeidsmarkedstiltak, dersom dette vurderes hensiktsmessig i den aktuelle saken. Ved
enkelte Nav-kontor gir informanter imidlertid utrykk for at de enten ikke kan og/eller ikke
skal bruke Navs arbeidsmarkedstiltak underveis i introduksjonsprogrammet. Blant disse
er det noen som oppfatter at de ikke kan bidra med arbeidsmarkedstiltak fordi brukerne
ma veere registrert som arbeidssoker hos Nav. Slik vi forstar informantene oppfatter de
at de ikke kan registrere deltakere i introduksjonsprogram som arbeidssgkere hos Nav.
Andre gir uttrykk for at Navs arbeidsmarkedstiltak i utgangspunktet ikke skal eller bor
brukes i introduksjonsprogrammet, fordi deltakerne skal ivaretas av
introduksjonsprogrammet. Noen av informantene i introduksjonsprogrammet bekrefter
dette bildet, og gir uttrykk for at tilgangen pa tiltak fra Nav er begrenset:

Informant 1: Vi har et greit samarbeid, men jeg syns de holder litt greit hardt pa
pengeboken. Det ma jeg si.

Informant 2: Jeg syns de har begynt a apne, men sé lukker de veldig fort igien ndr
pengeboken kniper. Det er litt den holdningen om at «det er deres deltakere».

Ved et Nav-kontor gir en avdelingsleder uttrykk for at de kan bidra med lgnnstilskudd
hvis det vurderes hensiktsmessig i den enkelte sak, men at de i mindre grad vil bidra
med tiltak som «avklaring for minoritetsspraklige» eller kortere kompetansehevende
kurs. Informanten forteller:

Tiltakene er primeert for Nav sine brukere. Det er ikke sann at de far et avklaringstiltak i
starten [av introduksjonsprogrammet], da skal intro gjore det selv. Jeg har en forventing
om at flyktningtienesten klarer den avklaringen selv, og sa er det unntakene.
Introprogrammet ma ha et sdpass godt innhold, sa de ikke trenger Nav.
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Pa slutten av intervjuet far den samme informanten spgrsmal om hen tror det er potensial
for & i storre grad bruke Navs virkemidler underveis i introduksjonsprogrammet, og
svarer folgende:

Jeg ble litt nysgjerrig pa, hvis tilgang tidligere i intro gjor at feerre trenger Nav, det er en
spennende tanke. Da ma man gjore et innsiktsarbeid, hvor er vi og hvordan brukes det i
dag. Hvordan kan det se ut. Vi onsker dem ikke over til Nav. Vi onsker at de skal vaere
selvhjulpne i eget liv. Kvalifisere sa fort som mulig. Min hypotese, hvis du ferst har
kommet inn i Nav er det vanskelig & komme ut.

Et par ledere i introduksjonsprogrammet ga ogsa uttrykk for at Navs tiltak, med unntak
av tiltak pa arbeidsplassen, ikke bar brukes underveis introduksjonsprogrammet. De
peker pa at det er viktig & bruke ressursene og tiden i introduksjonsprogrammet godt, og
sa kan Navs virkemidler benyttes etter introduksjonsprogrammet dersom de ikke har
nadd malet om arbeid eller utdanning. Enkelte peker ogsa pa at
introduksjonsprogrammet kan anses som en form for oppfelgingstiltak, der deltakeren
far helhetlig oppfelging fra sin programradgiver, og i tillegg har ulike aktiviteter. En leder
i introduksjonsprogrammet sier:

Vi forsoker a gjore det slik at de [deltakerne i intro] bruker fullt ut alt de kan fa i intro forst.
Hvis det er noen som har som mal a jobbe pa lager, og Nav skal ha truckforer-kurs, sa
far de det. men ofte ser vi at intro er sa kort tid, at vi ma fokusere pa det her. Sa kan vi
heller bruke Nav sine virkemidler etter hvert. Vi vil ikke bruke alt, da er det lite igjen for
Nav. Vi har en helt klar enighet om det. Pa slutten av programmet s& finner vi ut i lag hva
som er smartest.

51.6 Okonomiske barrierer

Intervjuene tyder samlet sett pa at Nav-kontorenes tiltaksbudsjett er en barriere for bruk
av tiltak pa tvers. Blant de introduksjonsprogrammene som har brukt lgnnstilskudd, er
det flere av informantene som opplever at tilgangen pa lgnnstilskudd varierer utfra Nav-
kontorenes gkonomi/tiltaksbudsjett. Informantene viser til at de i perioder opplever at det
er «tiltaksstopp», slik det for eksempel var hgsten 2025. | en kommune forteller en
programradgiver at hen hadde en deltaker pa vei ut av introduksjonsprogrammet med
en praksisplass klar med ansettelsesmulighet, men grunnet tiltaksstopp fikk de ikke
innvilget lgnnstilskudd, og deltakeren mistet jobbmuligheten.

5.1.7  Usikkerhet om anskaffelsesregelverket

Anskaffelsesregelverket har ogsa kommet frem som en barriere for bruk av tiltak og a
utnytte kompetanse pa tvers. Intervjuene tyder ogsa pa at det er ulike tolkninger av
regelverket knyttet til offentlig-offentlig samarbeid, og at enkelte er usikre pa nar og
hvordan de kan benytte en slik Igsning.

| vart materiale er det bade eksempler pa at voksenoppleeringen leverer opplaeringstiltak
pa anbud til Nav, og eksempler pa at man ensker a fa det til, men vurderer at det ikke er
mulig. Enkelte steder peker informantene pa at organisatoriske forhold kan vaere en
hindring for at voksenopplaeringen kan levere kurs pa anbud til Nav. En rédgiver ved et
voksenopplaeringssenter sier de har muligheten til & levere tilbud til for eksempel Nav,
men at dette innebeerer en omfattende prosess, der de ma skille seg ut en egen juridisk
enhet, eller etablere et offentlig-offentlig partnerskap, fordi «Nav er en del av kommunen,
og kommunen kan ikke gi tilbud til seg selv». Et annet sted horte vi at Nav tidligere kjapte
en del kurs fra voksenoppleeringen uten & ha gatt gjennom en slik prosess og
anskaffelse, men at de tolker retningslinjene som at de ikke lenger har anledning til dette.

Vi har ikke vurdert hvilken praksis som er i trdd med regelverket, men datamaterialet
viser tydelig at det er ulike oppfatninger og praksis i kommunene.
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5.2 Muligheter og potensial for bruk av tiltak pa tvers

Til tross for politisk sakelys pa samordning av tjenester og bruk av tiltak pa tvers har vi i
denne undersgkelsen funnet at det finnes flere barrierer enn drivere for samkjgring og
sambruk av tiltak pa tvers av tjenester. Samtidig har informantene loftet frem hvilke
muligheter som ligger i starre bruk av tiltak pa tvers, og de mulige positive effektene dette
kan ha for tienestene sa vel som for tjenestemottakerne.

De identifiserte mulighetene og potensialet i gkt bruk av tiltak pa tvers har blitt diskutert
fra ulike perspektiver, der ulike grupper kan dra nytte av tiltak pa tvers. Informantene
peker seerlig pa overganger mellom introduksjonsprogram og Nav som et omrade med
stort potensial. Her trekkes bedre informasjonsdeling, felles kartlegging og viderefaring
av oppstartede kvalifiseringslop fram som sentrale grep. Nar informasjon om deltakernes
bakgrunn, ressurser og behov deles systematisk, og pabegynte tiltak viderefores i stedet
for & avsluttes ved overgang til Nav, kan det redusere brudd i oppfalgingen og styrke
kontinuiteten i kvalifiseringslapene.

Et annet omrade gjelder kombinasjon av sprakoppleering og arbeidsrettede tiltak.
Informantene lofter seerlig frem yrkesrettede sprakoppleeringstiltak og «deltidsmodeller»
som gjor det mulig & leere norsk og delta i arbeid eller praksis samtidig. Denne typen
kombinasjoner framstar som spesielt viktig for deltakere som ikke lzerer godt gjennom
tradisjonell klasseromsundervisning (ofte svak progresjon i norskoppleering), og for dem
som har behov for a lzere norsk i en konkret arbeidssituasjon, der de kan bruke spraket
direkte i praktiske oppgaver.

Noen informanter peker ogsa pa delte stillinger og koordinatorroller pa tvers av Nav og
kommunale tienester som en mulighet for gkt samordning og bruk av tiltak pa tvers. Slike
funksjoner, der én person har tilgang til fagsystemer i begge «leire», kan bidra til bedre
informasjonsflyt, mer helhetlig kartlegging og tettere oppfelging bade under og etter
introduksjonsprogrammet, og dermed gjore det enklere a ta i bruk tiltak pa tvers.

@kt bruk av tiltak pa tvers lgftes fram som en mate a utvide den samlede tiltaksviften, til
fordel for bade tjenesteytere og tienestemottakere. Dette kan tilrettelegges gjennom grep
som samlokalisering av tjenestene eller systematisk samarbeid, der disse grepene i
neste rekke kan bidra til mer tilpassede og helhetlige lgp for deltakerne/brukerne.

5.2.1 Tidlig og koordinert innsats — og bedre overganger

Vare informanter beskriver et behov for tidligere og mer samordnet innsats mellom
tienestene. | praksis peker de seerlig pa at Nav-veiledere har begrenset innsikt i hvilke
tiltak deltakerne har fatt tidligere, samt progresjon og erfaringer fra disse. Dette knyttes
til mangelfull informasjonsdeling og lite koordinering av kartlegging og oppfelging tidlig i
kvalifiseringslopet. Konsekvensene kan veere brudd i overgangene mellom ordninger,
der Nav-veiledere ofte ma starte pa nytt med kartlegging og utpreving av tiltak. Dette gir
ungdvendig bruk av tiltak og kan ogsa svekke deltakernes motivasjon. Erfaringene peker
mot muligheter for mer koordinerte lap og tidligere, gjerne felles, innsats for malgruppen.

Flere kommuner har allerede etablert gode samarbeidsrutiner mellom Nav og
flyktningtjenesten. Dette kan veere faste samarbeidsmeter, i noen tilfeller sakalte
trekantmgter med Nav, flyktningtjenesten og deltaker. Andre har innfort ordninger med
dedikerte koordinatorer eller delte stillinger. En Nav-ansatt beskriver hvordan en
integreringskoordinator fra Nav deltar ukentlig hos flyktningtjenesten, for a droefte
konkrete deltakerlgp, praksismuligheter og overganger. Andre kommuner har, som
nevnt, en delt stilling mellom Nav og flyktningtjenesten med ansvar for a sikre helhetlig
kartlegging, informasjonsdeling og oppfelging bade under og etter
introduksjonsprogrammet. Erfaringene fra disse kommunene viser at potensialet for tiltak

Bruk av tiltak for innvandrere pa tvers av ordninger og programmer | Proba samfunnsanalyse | 45



pa tvers forst og fremst ligger i hvordan samarbeidet organiseres — ikke bare i hvor
mange tiltak som er tilgjengelige. Nar aktarene deler relevant informasjon, koordinerer
oppfolgingen og har tydelige kontaktpunkter, blir det enklere & gi mer treffsikre og
sammenhengende lap, og bruke tiltak pa tvers der det er hensiktsmessig.

En Nav-ansatt formulerer det slik:

Ogsa blir det viktig at man klarer a fange opp de enkeltpersonene, sa de ikke drukner i
gruppeoverforing og slikt. Det samarbeidet er helt klart viktig, s& man slipper a begynne
pa ny ved en overforing. Sa viktig at man har et samarbeid og kan snakke sammen seerlig
for noen overfores, sa man kan viderefore gode praksiser og ting som er satt i gang.

Samarbeidet i overfaringene handler om a bygge videre pa det som er etablert, heller
enn & matte legge opp et helt nytt lap. Noen informanter peker ogsa pa at dette har
betydning for deltakerens motivasjon og ikke minst for den samlede ressursbruken.

| én av kommunene arbeider de med & utvikle det de kaller en «startpakke» for personer
som bosettes som flyktninger. Arbeidet springer ut av erfaringer med svak
informasjonsflyt mellom tjenester og at flere aktorer kartlegger de samme personene
hver for seg. Samtidig har erfaringer med at introduksjonsprogrammet ofte starter senere
enn forutsatt av regelverket, og at Nav kobles sent pa i programtiden. Szerlig de korte
programmene for ukrainske flyktninger, apnet en mulighet for a bruke tiden for oppstart
mer malrettet. Et element i denne startpakken skal vaere en samordnet og helhetlig
kartlegging av de bosatte.

Ambisjonen er a fa en samlet oversikt over hvem som kommer, deres kompetanseprofil
og hvilke tjenestebehov de har. Dette skal gjare det mulig & veere mer «i forkant», for
eksempel ved at Nav tidlig kan vurdere behov for tiltak og sannsynlighet for videre Nav-
oppfalging etter introduksjonsprogrammet, bestille relevante kurs, kontakte aktuelle
arbeidsgivere og planlegge kvalifiseringslop tidligere. Slik kan man bade styrke
sammenhengen i oppfelgingen og redusere behovet for & kartlegge de samme
personene flere ganger i ulike systemer.

5.2.2 Tilpassede tiltak for de med lave norskferdigheter

De fleste av Navs tiltak er tilpasset personer som kan norsk, og flere Nav-kontorer og
flyktningtjenester uttrykker et behov for bedre tiltak for personer med lave
norskferdigheter. Tilstrekkelige norskferdigheter, ofte definert som minimum A2-niva, blir
gjentatte ganger fremhevet som en forutsetning for & kunne delta i Navs
arbeidsmarkedstiltak.

Flere av informantene beskriver at det ikke nadvendigvis er mangel pa tiltak i seg selv
som er utfordringen, men at eksisterende tiltak ikke er tilpasset personer med lave
norskferdigheter. | stedet for a utvikle helt nye tiltak, pekes det pa et potensial for a
undersgke tilpasnings- og tilretteleggingsmuligheter innenfor etablerte tiltak, slik at flere
kan nyttiggjore seg det som allerede finnes.

| vart materiale peker informantene pa flere konkrete mater a tilpasse eksisterende tiltak
for personer med lave norskferdigheter. Ett eksempel er & kombinere arbeidsrettede
titak med sprakoppleering, for eksempel gjennom yrkesrettet norskoppleering eller
«arbeidsnorsk» innlemmet i praksis i bedrift. | noen kommuner innebaerer dette at en
leerer fra voksenoppleeringen folger deltakerne opp mens de er i arbeidspraksis, eller at
Nav-tiltak med arbeidstrening bygges ut med sprakstette som en integrert del. Andre
eksempler er kjop av enkeltplasser pa norskkurs eller norskopplaering som kan
kombineres med deltidsjobb eller praksis.

Flere av vare informanter trekker frem erfaringer med at personer med lave
norskferdigheter ofte leerer norsk bedre nar sprakoppleeringen knyttes til praktiske
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oppgaver og konkrete arbeidssituasjoner, snarere enn a foregd som ren
klasseromsundervisning. Dette peker mot behovet for & se sprakoppleering og
arbeidsrettede tiltak mer i sammenheng, og utforme dem som helhetlige lgp fremfor
separate og sekvensielle tilbud. | noen kommuner har Nav og voksenoppleeringen
utviklet egne yrkesrettede Ilgp som kombinerer arbeidspraksis, yrkesrettet
norskoppleering og i enkelte tilfeller ogsa fagoppleering. Slike modeller viser hvordan
voksenoppleaeringens sprakkompetanse kan tas i bruk i Nav-tiltak, samtidig som Navs
arbeidsmarkedskompetanse innlemmes [ introduksjons- og/eller
norskoppleeringslopene.

Kombinasjon av sprakoppleering og praktiske oppgaver vurderes som seerlig relevante
for deltakere som har svak progresjon i ordinger norskopplaering og som i liten grad klarer
a leere pa «skolematen». De kommunene som har etablert slike samarbeidsmodeller,
har i hovedsak gjort dette gjennom formelle samarbeidsavtaler mellom den statlige delen
av Nav og kommunen. Enkelte steder er dette etablert som en del av et Jobbsjansen-
prosjekt.

5.2.3 Norskopplaeringen i introduksjonsprogrammet

En gjennomgaende tilbakemelding er at kort programtid i introduksjonsprogrammet ofte
gir et svakt utgangspunkt for videre kvalifisering mot arbeid. Dette handler forst og fremst
om at deltakerne far altfor kort tid med norskoppleering. Mange Nav-veiledere spesielt,
opplever at deltakerne har for lave norskferdigheter etter endt introduksjonsprogram.
Dette begrenser muligheten til & benytte arbeidsmarkedstiltak i Nav, samtidig som det
kan veere krevende for Nav a kjope ytterligere norskoppleering fra voksenoppleeringen
etter at rettighetene er brukt opp.

Blant de ansatte i kommunene vi har intervjuet, kommer det ogsa frem at det har veert
ulik praksis nar det gjelder forlengelse av programtiden for grupper som i utgangspunktet
har kortest program, szerlig ukrainere. Vare funn tyder pa at regelverket for forlengelse
av programtid og norskoppleering ikke alltid ble opplevd som tydelig, eller utnyttet likt.
Med revisjonen av integreringsloven fra 1. januar 2026, der den korteste programtiden
er utvidet til ett ar uten mulighet for forlengelse, vurderer vi at det fortsatt er behov for &
tydeliggjore rammene for norskopplaering og videre oppfelging, slik at kommunene i
storre grad kan utnytte mulighetsrommet der deltakere har behov for mer
norskopplaering. Det fremstar ogsa som viktig a sikre at endringer i regelverket faktisk
blir oppfattet og forstatt i kommunene.

Behovet som lgftes frem av informantene er et mer omfattende og malrettet norsktilbud
for deltakere som star svakt spraklig ved avslutning av introduksjonsprogrammet, slik at
de i storre grad kan nyttiggjore seg arbeidsrettede tiltak og oppfelging fra Nav. Et lengre
eller mer omfattende norskoppleeringslep kan vaere kostbart pa kort sikt for kommunene,
men peker samtidig mot et betydelig potensial pa lengre sikt dersom bedre
norskferdigheter bidrar til & redusere varig utenforskap og langvarige ytelser.

5.2.4  Mer helhetlig bruk av tiltaksviften

Tiltaksviften, eller tiltaksportefolijen, forstds som den samlingen av tiltak en
veileder/programradgiver ved ulike virksomheter og programmer har til disposisjon, som
de kan tilby personer de skal hjelpe.

Datamaterialet viser at behovet ikke forst og fremst handler om a gke antallet tiltak, men
om a fa til mer sammenhengende Igp pa tvers av ordninger. Flere informanter beskriver
hvordan godt organiserte overfaringsmoter mellom introduksjonsprogrammet og Nav
gjer det mulig a viderefore tiltak som allerede fungerer, istedenfor a starte pa nytt.
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For a realisere en slik mer helhetlig bruk av tiltaksviften, er samspillet mellom de ulike
aktgrene sentralt. Fra flyktningenhetens perspektiv er Navs tiltak interessante, og seerlig
i lys av endringene i integreringsloven som gir fgringer om okt arbeidsretting tidlig i
programmet. En av kommunene viser til hvordan integreringsloven fra 2026 gir
kommunene et uttrykt ansvar for samordning av introduksjonsprogrammet. Paragraf 12a
sier her at «<Kommunen skal sgrge for at innholdet i introduksjonsprogrammet er helhetlig
og samordnet. Kommunen skal samarbeide med relevante tjenesteytere og aktagrer om
introduksjonsprogrammet».

For a oke bruken av tiltak fra Nav i introduksjonsprogram, har det blitt papekt at mange
programradgivere har begrenset kunnskap om Navs tiltaksportefalie, og dermed til hvilke
muligheter som ligger der. @kt samordning vil dermed kunne innebaere gkt kunnskap om
disse tiltakene, og avklaringer knyttet til hvilke tiltak som kan benyttes av deltakere som
tar del i introduksjonsprogrammet.

De to aktarene kan primeert, men ikke utelukkende, forstds som spesialiserte pa sprak
(voksenoppleeringen) og arbeidsrettede (Nav) tiltak, der deltakere har behov som gar pa
tvers av det virksomhetene tilbyr. En okt samordning av tiltakene pa tvers av
virksomheter og program vil derfor gjore det mulig & gke den samlede tiltaksportefaljen
som kan tilbys. Dette kan ha en effekt der tiltakene som kan gis er bedre tilpasset den
enkeltes behov, uten at de nevnte barrierene kommer i veien for dette.

| undersgkelsen har fokuset veert pa de kommunale virksomhetene som tilbyr
introduksjonsprogram, og Nav. Ansatte fra hver av disse virksomhetene har diskutert
hvordan gkt bruk av tiltak fra den andre virksomheten i flere situasjoner kunne veert
gunstig. For Nav-ansatte er seerlig tiltak fra voksenopplaeringssentre loftet som en
mulighet for a styrke brukernes norskkunnskaper. | flere kommuner har de allerede
samarbeid mellom Nav og voksenopplaeringen om norskopplaering, og melder om gode
erfaringer. Mange av disse samarbeidene er imidlertid prosjektbaserte, for eksempel
utviklet som del av Jobbsjansen eller andre tidsavgrensede satsinger. | andre tilfeller
knytter de seg til kjop av enkeltplasser for enkeltbrukere, og dermed i liten grad
innarbeidet som faste og systematiske ordninger.

Samtidig er det stor variasjon i kommunal praksis knyttet til denne typen samarbeid.
Noen steder har Nav og kommunen utviklet relativt fleksible modeller for & kunne bruke
voksenoppleeringens tilbud inn mot Nav-brukere, mens andre steder er det uttrykte
foringer om at Nav ikke kan benytte voksenoppleringen som leverander av
norskoppleering. Informantene viser ogsa til ulike oppfatninger av hvorvidt offentlig—
offentlig-samarbeid er i trad med anskaffelsesregelverket.

Pa tross av disse forskjellene fremstar et mer systematisk og avklart samarbeid med
voksenoppleaeringen — bade i kommuner som allerede samarbeider og i kommuner der
Nav i dag ikke kjgper norskopplaering — som en mulighet for & styrke norsktilbudet til
Nav-brukere med behov for mer sprakoppleering.

5.2.5 Bedre utnyttelse av ledig kapasitet og kompetanse

o

For flere flyktningenheter og voksenopplaeringssentre har det a tilby tiltak fra
flyktningenheten til Nav-brukere i perioder med lave flyktningankomster blitt trukket fram
som en mate & handtere svingninger i ankomsttall og utnytte ledig kapasitet. Selv om
tienestene forst og fremst ser pa dette som et grep for & dempe behovet for
nedbemanning, er det ogsa en mate a bevare og utnytte den spesialiserte kompetansen
i ienestene. Dette apner for at ogsa personer utenfor introduksjonsprogrammet, men
med lave norskferdigheter, kan fa tilgang til mer tilpassede sprak- og kvalifiseringstiltak.
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| én kommune har lederen ved flyktningtjenesten tatt initiativ til et samarbeid med Nav
knyttet til ungdomsgarantien, der flyktningtjenesten har utviklet tiltak for flyktninger, men
som ogsa kan benyttes overfor unge som star langt unna arbeidslivet.

Samarbeid mellom Nav og flyktningtjenesten/voksenoppleeringen om tiltak knyttet til
norskoppleering fremstar i denne sammenhengen som seerlig relevant.
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6 Vurderinger og anbefalinger

Vart materiale tyder pa at det er ulike oppfatninger og praksis kommunene imellom om
hvordan regelverk skal tolkes, og hvilke muligheter som faktisk finnes for & bruke tiltak
pa tvers.

Dette gjelder saerlig falgende omrader:

o Bruk av Navs arbeidsmarkedstiltak underveis i introduksjonsprogrammet.

o Kiriterier for bruk av Navs tiltak underveis i introduksjonsprogrammet — blant annet
krav til registrering i Nav og forholdet til inntektssikring i
introduksjonsprogrammet.

o Offentlig-offentlig samarbeid innenfor anskaffelsesregelverket, herunder om
hvordan Nav, kommunale tjenester og fylkeskommunen kan innga felles
anskaffelser eller «dele» tiltak.

Det storste potensialet ligger etter var vurdering i & styrke samordningen mellom
aktgrene —i planlegging, informasjonsflyt og samarbeid i overgangene mellom ordninger
—0g i a bruke tiltak pa tvers mer malrettet der det gir tydelig merverdi for deltakerne.

Vare funn viser at det i de fleste kommuner finnes en rekke tiltak for innvandrere, bade i
Nav, i flyktningtjenesten, i voksenoppleeringen og i fylkeskommunale tilbud. Likevel
fremstar tiltakene i liten grad som en samlet portefglje for den enkelte deltaker. Tiltakene
er i hovedsak organisert og brukes innenfor hver tienestes eget ansvarsomrade. Slik vi
ser det, innebeerer dette at deltakerne i praksis folger lopene til den tjenesten de tilhgrer,
heller enn a fa tilgang til den samlede tiltaksviften pa tvers.

Mye av samhandlingen mellom tjenestene i dag dreier seg om a sikre sekvensielle lop
og grunnleggende informasjonsoverforing, mens systematisk sambruk av tiltak er
mindre utbredt. Eksempler pa at Nav-tiltak brukes i introduksjonsprogrammet, eller at
tiltak utviklet i flyktningtjenesten apnes for Nav-brukere, finnes — men de framstar i
materialet som enkeltstdende lgsninger, ofte knyttet til enkeltpersoner eller
tidsavgrensede prosjekter. Tilsvarende ser vi at fellestiitak pa tvers av Nav,
flyktningtjeneste, voksenoppleering, fylkeskommune og arbeidsliv i stor grad er
prosjektfinansierte. Nar prosjektmidlene tar slutt, oppharer ofte ogsa tiltaket eller
samarbeidsformen, selv om behovet bestar.

De praktiske og strukturelle rammene bidrar ogsa til & begrense muligheten til & legge
opp helhetlige lop. Manglende eller begrenset tilgang til fagsystemer pa tvers, ulik
praksis for deling av informasjon og fravaer av en samlet oversikt over tilgjengelige tiltak
gjer det krevende for veiledere & identifisere relevante tilbud utenfor egen tjeneste. Dette
gjelder bade underveis i introduksjonsprogrammet og i overgangene til Nav eller
videregaende oppleering. Nar volumet er hgyt, som for ukrainske flyktninger, ser vi at
disse utfordringene forsterkes, og risikoen gker for at deltakere som kunne hatt nytte av
tettere oppfolging eller tiltaksbruk pa tvers, ikke blir fanget opp.

Samlet sett tyder materialet pa at utfordringene ikke bare handler om mangel pa tiltak,
men i stor grad om hvordan tiltakene brukes og samordnes mellom tjenestene. Slik vi
ser det, handler utfordringene bade om mangler i tilbudet for enkelte grupper (lave
norskferdigheter), og om hvordan tiltakene brukes og samhandling mellom tjenestene.
Dette peker mot tre behov som fremstar tydelig i materialet:

e Mer omforent forstaelse av regelverk og handlingsrom.
e Mer systematisk samarbeid om kvalifiseringslap og overganger.
e Okt tilgang til og bedre utnyttelse av eksisterende tilbud.
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| anbefalingene som folger konkretiserer vi hvordan nasjonale aktarer og lokale tjenester
kan mgte disse behovene.

0.1 Anbefalinger til nasjonale myndigheter

Vare funn viser at det i dag er tydelige politiske signaler om gkt samordning og samarbeid
pa tvers av sektorer, ordninger og programmer. Samtidig opplever vare informanter at
faringene er lite konkrete, og at det i liten grad formidles klare forventninger til hvordan
samordning og bruk av tiltak pa tvers faktisk skal gjennomfares i praksis. Det er szerlig
behov for & konkretisere hva «bruk av tiltak pa tvers» innebeerer, og hvordan dette skal
forstas og operasjonaliseres i tienestene.

Tydeliggjore samordningsansvaret for introduksjonsprogrammet, inkludert Nav

Selv om kommunens samordningsplikt nylig er presisert i integreringsloven §12a, viser
vare funn at ansvaret for helhet og samordning fortsatt oppleves som fragmentert.
Mange kommuner har et aktivt samarbeid mellom Nav og flyktningtjenesten, men dette
handler i hovedsak om overganger for deltakere som har behov for videre oppfalging i
Nav etter programslutt. Samarbeidet dreier seg i mindre grad om systematisk
informasjonsdeling, og i enda mindre grad om faktisk bruk av tiltak pa tvers.

Nav har per i dag ingen plikter etter integreringsloven, og samarbeid mellom
virksomhetene beskrives ofte som noe de «bgr» gjore, heller enn noe de «skal» gjore.
Nar det overordnede ansvaret for samordning er lagt tii kommunen, samtidig som
sentrale aktorer som Nav ikke har et tydelig formalisert ansvar, blir
samordningsoppgaven krevende & realisere i praksis.

Vi anbefaler derfor at nasjonale myndigheter tydeliggjor og forankrer
samordningsansvaret for introduksjonsprogrammet, inkludert Navs rolle, for eksempel
gjennom krav til samarbeidsavtaler mellom kommunen og Nav og presisering i nasjonale
veiledere og rundskriv. Videre anbefaler vi & konkretisere hvilke forventninger som stilles
til samordning og bruk av tiltak pa tvers, ved at relevante departementer og direktorater
(seerlig Arbeids- og inkluderingsdepartementet, IMDi og Arbeids- og velferdsdirektoratet)
tydeliggjer hva som forstas som «bruk av tiltak pa tvers» og i hvilke situasjoner det er
seerlig aktuelt at slike lgsninger tas i bruk.

Tydeliggjore handlingsrommet for bruk av tiltak pa tvers — inkludert offentlige
samarbeidsavtaler og anskaffelser

Funnene i dette prosjektet tyder pa at det eksisterer ulike tolkninger av regelverk og
rammer for bruk av tiltak pa tvers. Dette gjelder bade forstaelsen av hvilke tiltak som kan
inngd i introduksjonsprogrammet, hvordan  Nav-tiltak kan brukes for
introduksjonsdeltakere, og rammene for & bruke kommunale tiloud for Nav-brukere.
Usikkerhet om hva som faktisk er mulig innenfor gjeldende lov- og regelverk ser ut til &
veere en viktig barriere.

Et seerlig omrade der usikkerhet oppleves som en barriere, er offentlig—offentlig
samarbeid og anskaffelser, for eksempel nar kommunal voksenoppleering brukes som
leverandor av norskoppleering for «ordingere» Nav-brukere.

Vi anbefaler derfor at nasjonale myndigheter tydeliggjer handlingsrommet for bruk av
tiltak pa tvers i gjeldende regelverk, blant annet gjennom klargjerende veiledere og
rundskriv og konkrete eksempler pa praksis som er i trad med regelverket.
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Vi anbefaler videre at man avklarer og kommuniserer rammene for offentlig-offentlig
samarbeid og finansiering, slik at det blir tydelig nar og hvordan tienester kan kjopes eller
ytes mellom offentlige aktgrer og usikkerhet om anskaffelsesregelverket ikke blir en
praktisk barriere for bruk av tiltak pa tvers.

Beskrive malgruppen som én felles malgruppe pa tvers av ordninger

Flere av ordningene og tjenestene vi har studert, retter seg mot innvandrere med lave
norskferdigheter og lite arbeidserfaring. Malgruppen omtales likevel ofte forskjellig pa
tvers av sektorer og programmer, noe som kan bidra til fragmenterte lop for personer
med tilnaermet like behov. Det & omtale «innvandrere med lave norskferdigheter og lite
arbeidserfaring» som én felles malgruppe, uavhengig av sektortilknytning og pa tvers av
sektorvise styringsdokumenter, kan bidra til bevissthet rundt dette i kommunene.

6.2 Anbefalinger til tienestene

Funnene vare viser at kvalifiseringslopene ofte organiseres som sekvensielle lgp der
deltakere forst folges opp | eksempelvis introduksjonsprogrammet og
voksenoppleaeringen, og deretter i Nav. Overgangene mellom tjenestene er et sarbart
punkt, og flere informanter beskriver at Nav i praksis ofte ma «starte litt pa nytt» nar de
overtar ansvaret. Erfaringer fra introduksjonsprogrammet og norskopplaeringen — som
kartlegging av sprak og grunnleggende ferdigheter, progresjon i sprakopplaering og hva
det arbeidsrettede innholdet i programmet faktisk har resultert i — blir ikke dokumentert
og viderefort pa en systematisk mate. Samtidig peker informantene pa et stort behov for
bedre tilbud for personer med lave norskferdigheter.

Felles kartlegging og bedre informasjonsflyt mellom tjenestene

Vare funn peker seerlig pa behovet for mer systematisk kartlegging og bedre
informasjonsflyt mellom introduksjonsprogrammet, voksenopplaering og Nav, spesielt i
overgangene mellom tjenestene.

Vi anbefaler at kommunene vurderer a innfore felles kartlegging tidlig i
kvalifiseringslopet. Dette gjelder seerlig for nybosatte flyktninger som skal delta i
introduksjonsprogrammet og for andre nybosatte flyktninger i yrkesaktiv alder som med
stor sannsynlighet vil fa behov for arbeidsrettet oppfelging fra Nav (for eksempel
personer over 55 ar).

Videre anbefaler vi at Nav og flyktningenheten prioriterer individuelle overferingsmater
ved overgang fra introduksjonsprogrammet til Nav for deltakere som ikke har nadd
malene i programmet og har behov for videre arbeidsrettet oppfelging i Nav. Der det er
mulig, bar dette organiseres som mgater der deltaker, programradgiver og Nav-veileder
deltar.

Informasjonsdeling mellom tjenester ma skje i trad med gjeldende regelverk om
taushetsplikt og personvern. Der det er ngdvendig, bar deling av opplysninger baseres
pa informert samtykke fra den enkelte, og tjenestene ber ha tydelige rutiner for hvordan
slikt samtykke innhentes, dokumenteres og brukes i samarbeidet.

Flere informanter peker pa delte stillinger og koordinatorroller som virkemidler for &
styrke samarbeidet og informasjonsflyten i praksis. Vi anbefaler derfor at kommuner og
Nav-kontorer vurderer a prove ut delte stillinger eller koordinatorroller mellom
introduksjonsprogrammet og Nav, med ansvar for & veere fast kontaktpunkt mellom
tjenestene, folge opp overganger og bidra til & identifisere deltakere som har behov for
mer samordnet oppfalging over tid.
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Tilbud til innvandrere med lave norskferdigheter

Et gijennomgaende funn er at dagens tiltak i begrenset grad er tilpasset personer med
lave norskferdigheter og svak progresjon i norskopplaeringen. Mange deltakere med lavt
sprakniva rekker ikke & na et niva som gjor at de kan nyttiggjore seg Navs ordinzere
arbeidsmarkedstiltak i lopet av tiden i introduksjonsprogrammet. Samtidig beskriver
informantene at tradisjonell klasseromsundervisning ikke er tilstrekkelig for mange i
denne gruppen.

Vi anbefaler at lokale aktgrer samarbeider om & utvikle kombinerte lap for personer med
lave norskferdigheter. Dette innebzerer at kommuner, Nav, voksenoppleering og
eventuelt fylkeskommunen etablerer tiltak eller lgp som kan brukes bade i
introduksjonsprogrammet og i Nav, som kombinerer arbeidsrettede aktiviteter (for
eksempel praksis eller arbeidstrening) med norskoppleering, og legger til rette for
yrkesrettet og praktisk norsk for deltakere som har begrenset utbytte av mer
«skolepreget» undervisning.

Videre anbefaler vi at Nav sikrer at personer som ikke har tilstrekkelige norskferdigheter
til & ha utbytte av ordineere arbeidsmarkedstiltak, har tilgang til et hensiktsmessig
norskopplaeringstilbud, som er godt tilpasset den gruppen som har utfordringer med a
laere seg norsk sprak.

Nasjonale faringer til de aktuelle sektorene bar ogsa omtale behovet for et tilpasset tilbud
til personer med lave norskferdigheter.
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