Klager etter integreringsloven

— kartlegging og analyse av arsaker til fa
klagesaker

@ "ROBA

samfunnsana lyse

Rapport 2026 - 10



Proba-rapport nr. 2026-10, Prosjekt nr. 25059
ISSN: 1891-8093
RB/HK, KMV, SFS, AG, 5.5.2025

Offentlig

Klager etter integreringsloven

Kartlegging og analyse av arsaker til fa klagesaker

Utarbeidet for Inkluderings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi)

Rapport 2026 - 10 ® "ROBA



Forord

Denne rapporten inneholder resultatene fra en kartlegging og analyse av arsaker til fa
klager pa vedtak etter integreringsloven. Oppdraget er giennomfgrt for Inkluderings- og
mangfoldsdirektoratet (IMDi).

Resultatene fra undersgkelsen viser at motivasjonen for & undersgke temaet var
velbegrunnet. Vi mener at det lave klageomfanget ikke er i hverken deltakernes,
kommunenes eller statens interesse. Vi anbefaler at staten og kommunene arbeider for
a styrke den kommunale saks- og klagebehandlingen pa integreringsfeltet, slik at man
bedre ivaretar viktige rettssikkerhets- og forvaltningshensyn.

Prosjektteamet i Proba har bestatt av Hilde Kullerud, Kaja Meeg Valvatne og Sanna
Forsell Simonsson. Prosjektleder har vaert Rune Busch.

Vi vil takke kontaktpersonene og gvrige representanter hos IMDi for et usedvanlig godt
og konstruktivt samarbeid. Vi vil ogsa rette en stor takk til medlemmene i
referansegruppen, Alan Khaderi, Anette Guldahl, Tonje Sommerset, Royer Solheim,
Hege Aspelund, Natalia Ravn-Christensen og Nadine Askeland Humlen for innsiktsfulle
innspill og engasjerte samtaler.

Rune Busch, Oslo, 30.4.2026

Klager etter integreringsloven | Proba samfunnsanalyse






Innhold:

T = 1
2= e ] U o o SRR 1
Problemstilling 0g Metode. .........ooi i 1
FUNN 0g KONKIUSJONET ...t 1
KONKIUSJONET ...ttt e et e e e e nbneeeen 3
ENGLISH SUMMARY ...ttt ettt snte et e e eme e e e nneeeennneeenes 4
1 INNLEDNING ...ttt e et e et e e e e et e e e e e neaeeeean 5
1.1 Problemstillinger.........coooo i, 5
1.2 Begrepsbruk ... 6
1.3 LeServeiledning ........oooo i 6
2 FORELIGGENDE KUNNSKAP, HYPOTESER OG METODE .........cccceviieinieenee 8
21 Introduksjonsprogram og oppleering i norsk og samfunnskunnskap........... 8
2.2  Saksbehandling av enkeltvedtak og klagesaKk...........ccccceeiiiiiiiiiiiienennnn 9
2.2.1 Nokkeltall om vedtak og Klagesaker ............cccoveiiiiiiiiiiieiieee e 11
2.2.2 HYPOIESE ..t a e 13
2.3 /=Y (o T L= SR 15
2.3.1 Innledende UNderSBKeISer...... ..o 15
2.3.2 Case-studie i tre KOMMUNET ..........ccoiiiiiiiiiiee e 17
24 Referansegruppe og samling med statsforvaltere.............cccccoceiniineenns 19
3 FATTER KOMMUNENE SKRIFTLIGE ENKELTVEDTAK? ....iviiiiieiieeeee e 20
3.1 Hvordan fattes vedtakene? ... 25
3.2 Vedtakskvalitet ...........oeeiiiiiie e 27
3.2.1 BruK @V MalEr ....ccooieiiiieeeee et 27
3.2.2 INNhold i vEAtaKENE ... 28
3.3 Klager til KOMMUNENE .........cooveiiiiiieeeeee e 30
3.3.1 Hvilke vedtakstyper mottar kommunene flest klager pa?.......cccccccceeeni. 31
3.3.2  ANtallet KIAQer......co.eeiiieeee e 33
3.3.3 Hvor mange klager fgrer til omgjering av vedtak hos kommunen? .......... 34
3.4 Klagebehandling i KOMMUNEN...........cooiiiiiii e 34
3.4.1 Rutiner og retningslinjer for klagebehandling ............ccccceiiiiiiiiinenee 35
3.4.2 Hvem erinvolverti klagebehandlingen?............ccccoieeiiiiiiiiciiiieee e, 36
3.4.3 Resultat av klagebehandlingen og oversendelse til statsforvalter ............ 38
3.5 Oppleering, kompetanse og kompetansebehov...............cccooei . 39
3.5.1 Oppleeringstilbud og kompetanseheving ............ccccoveeiiiiiiiiiiiiiieee e, 40
3.5.2 Samarbeid med statsforvalter ... 40
3.5.3 Behov for opplaering og avKIlaring ... 41
3.6  Oppsummering: Vedtak og klagebehandling i kommunene...................... 41
4 INFORMASJON OM KLAGEMULIGHET OG DIALOG MED DELTAKER............ 43
4.1 Er klageadgangen tilstrekkelig opplyst og informert om?...............cccco...... 43
4.2 Gir dialog med deltakerne feerre klager? ..........coovveeeieiiiiccieeeee e, 47
4.3 Nar informasjonen deltakerne?..........cccce oo 48
44  Oppsummering: Informasjon og dialog...........cccevvvieiiiiiiiie e 50
5 DELTAKERNES PERSPEKTIVER PA EGEN SITUASJON -ARSAKER TIL OG
BARRIERER FOR A KLAGE .......ocuiiieeeetceeeeeeeeeeee et 51
5.1 Vedtakenes karakter: positive vedtak og opplevd klagepotensial............. 51
5.2 Formelle og praktiske barrierer: Klagefrist, programtid og krav til klagen.52
5.3 Kompleksitet og utydelige ansvarsomrader...........cccccccoevvcvvieeeeeeeeen e, 52
54 Relasjon og tillit: naerhet til radgiver som bade darapner og barriere........ 54

Klager etter integreringsloven | Proba samfunnsanalyse



55 Tidligere erfaringer og forstaelser avaklage ..........cccoooveeeiiiiiiiiciinenenn. 54

5.6 Oppsummering €rfariNger .........cooiiieiieeiiiiieee et e e 55
6 FUNN OG KONKLUSJONER ......cootiiiiii e 57
6.1 Overordnet OmM ArSaKENE ..........ooeeiiiiieeiiiiee e 57
6.2 Hypotesene om arsakene til fA kKlager ..........cccooveiiiiinii i 57
6.3  Avsluttende drafting og mulige anbefalinger .............ccccceiiiiiiiincee 61
6.3.1 Hva kan redusere barrierene for d klage? .........ccccoeveeviieiiiie e 62
LITTERATUR . .ttt ettt ettt e e e e e e e naneeeas 63

VEDLEGG 1 et 64



Sammendrag og konklusjoner

Resymé

| denne rapporten beskriver vi resultatene fra en kartlegging og analyse av klager pa
vedtak etter integreringsloven. Hovedspgrsmalet for undersokelsen har vaert hvorfor
det tilsynelatende er sépass fa klager. For a finne svar pa spgrsmalet har vi
gjennomfart en sparreundersgkelse til alle kommunene og gjort caseundersgkelser i
tre utvalgte kommuner. Resultatene viser at det er mange arsaker til det lave
klageomfanget, og summen av disse arsakene skaper svaert haye barrierer for
deltakere til & fremsette klager. Vi konkluderer med at det hverken er i deltakernes,
kommunenes eller statens interesse & ha sé fa klager.

Bakgrunn

Sveert mange innvandrere deltar hvert ar i introduksjonsprogrammet og i oppleering i
norsk og samfunnskunnskap. Begge disse ordningene er hjemlet i integreringsloven.
Kommunen har ansvar for a fatte en rekke enkeltvedtak knyttet til tildeling og
giennomfgring av introduksjonsprogram og norskopplaering. Statsforvalterne, som er
klageinstans for vedtak etter integreringsloven, mottar imidlertid svaert fa klager.

Problemstilling og metode

Hovedspgrsmalet for oppdraget har vaert hvorfor det er fa registrerte klager etter
integreringsloven hos statsforvalterne. | oppdraget belyser vi forhold knyttet til
kommunenes saks- og klagebehandling, informasjon og dialog mellom kommunene og
deltakere, samt deltakernes situasjon. Vi utleder ti hypoteser om arsakene til det lave
klageomfanget.

Undersgkelsen er giennomfgrt som en sparreundersgkelse til alle landets kommuner,
en casestudier i tre utvalgte kommuner og en gjennomgang av dokumenter og
statistikk. Vi har ogsa gjennomfgrt en del intervjuer med enkeltaktgrer og har hatt
dialog med en referansegruppe og med alle statsforvalterne gjennom prosjektet.

Funn og konklusjoner

Resultatene viser at det er flere arsaker til at det er fa klager etter integreringsloven.
Mange av arsakene virker sammen — som en kumulativ effekt — og «driver» det lave
klagenivaet. | sum er det haye barrierer for & klage.

Funn 1: Det er fa klager fordi informasjon om klagemuligheter ikke er kommunisert
godt nok

Resultatene fra undersgkelsen viser et todelt bilde nar det gjelder hvilken informasjon
deltakerne far om klagemuligheter. P4 den ene siden finner vi at kommunene i stor
grad oppfyller krav til skriftlig informasjon. Pa den andre siden finner vi at
informasjonen i mange tilfeller ikke er gitt pa en mate som gjer at deltakerne faktisk
forstar egne rettigheter og hvordan de skal ga frem for a ivareta dem.

Undersgkelsen viser at kommunene ma kommunisere mer muntlig og veilede
deltakerne mer eksplisitt i hvordan de kan klage.

Funn 2: Den tette relasjonen og dialogen mellom deltaker og kommunen i forkant av
vedtak og underveis i program og oppleaering gir fa klager.
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Den tette relasjonen og dialogen mellom deltaker og programradgivere «forebygger»
trolig en god del klager, men det er ikke gitt at dette alltid er til gunst for deltaker. Vi
finner stotte i datamaterialet bade for at genergs praksis i utferelsen av program og
oppleering gjer at deltakere far ivaretatt sine behov, men ogsa for at kommunene
snakker deltakere vekk fra a klage.

De aller fleste av kommunene har en praksis der programradgiveren bade fatter vedtak
og veileder deltaker i introduksjonsprogrammet. Radgiverne har dermed en
dobbeltrolle der de bade skal forvalte et lovverk og veilede deltakerne. Dette innebeerer
at relasjonen radgivere har til deltakere er preget av et sveert skjevt maktforhold.
Samtidig finner vi at mange radgivere har svak forvaltningskompetanse, og at mange
kommuner har mangelfulle rutiner for klagebehandling.

Med tanke pa det sveert lave omfanget av klager, og pa bakgrunn av de beskrivelsene
vi har fatt av hvordan kommunene utaver sin veiledningsrolle, vurderer vi at en del
kommuner ikke handterer veiledningsrollen sin godt nok i dag. Vi finner flere eksempler
pa kommuner som aktivt jobber for & forebygge klager og at de snakker deltakere vekk
fra a klage.

Funn 3: Kommunen omgjgr sine egne vedtak, og de gar derfor ikke videre til
statsforvalter

Beregninger basert pa rapporterte tall fra spagrreundersgkelsen tyder pa at om lag 15
prosent av klagene som fremsettes i kommunen omgjgres av kommunen for
oversendelse til statsforvalter.

Vi finner ogsa eksempler pa at kommunene i realiteten klagebehandler saker ved a
snakke deltakere vekk fra a forfalge klagen. | slike tilfeller opprettholdes kommunens
opprinnelige vedtak uten at klagen blir sendt videre til Statsforvalteren, som er
klageinstans. Dette bryter med dagens ordning.

Funn 4: Kommunen fatter vedtak stort sett i henhold til regelverket.

Resultatene tyder pa at de fleste kommuner fatter vedtak i henhold til regelverket.
Regelverket oppleves som tydelig pa en god del beslutningsomrader, blant annet
knyttet til hvem som har rett pa program og oppleering og at det, for en del av
vedtakene, er fa skjgnnsmessige aspekter som kompliserer vurderingen.

Mange av vedtakene i introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og
samfunnskunnskap er innvilgelser som gir deltakerne tilgang til ordningene. Det er som
regel avslag som det klages pa, og nar det er fa avslag, blir det fa klager.

Funn 5: Deltakerne vet ikke at de kan klage, hvem de skal klage til og/eller hva de kan
klage pa.

Vi finner stotte for at mange deltakere ikke vet at de kan klage eller vet hva de kan
klage pa. Svake norskferdigheter og lav byrakratisk kompetanse hos deltakere gjor det
vanskelig @ kommunisere godt om klagerett pa en mate som faktisk setter deltakere i
stand til & levere formelle klager. En del deltakere klarer ikke & skille mellom
enkeltvedtak og andre avgjgrelser og beslutninger.

Funn 6: Deltakerne er redde for & virke utakknemlige eller for & miste rettigheter.

Vi finner stotte for at mange deltakere er redde for a virke utakknemlige og for & miste
rettigheter. Dette er en stor barriere for a klage for mange deltakere. Den tette
relasjonen — eller avhengighetsforholdet — deltakere har til programradgiveren gjer at
deltakere er redde for at programradgiver skal ta klagen personlig eller at det pa andre
mater skal fgre til negative konsekvenser — enten for deltakeren selv eller for
programradgiveren. Mange deltakere har erfaring fra land der det er en reell risiko for
negative konsekvenser i mgte med offentlige myndigheter, noe som preger i hvilken
grad de har tillit til norsk offentlig forvaltning.
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Konklusjoner

Et underliggende sparsmal for oppdraget har veert om det er for fa klager pa vedtak
etter integreringsloven. Selv om det kanskje ikke er et mal i seg selv @ motta klager, er
klager med pa a ivareta flere viktige hensyn.

Var vurdering er at omfanget av klager i dag er for lavt, og reflekterer ikke faktisk
kvalitet pa vedtak eller reelle uenigheter og interessekonflikter mellom kommunene og
deltakerne.

Vi mener at antallet klager i dag er for lavt for & ivareta sentrale hensyn knyttet til:

e Preving av kommunenes lovtolkning/rettsforstaelse
e Likebehandling pa tvers av kommuner
e |varetakelse av deltakernes individuelle interesser og rettigheter

Vi mener ogsa at antallet klager i dag er for lavt for at statlige myndigheter skal fa
tilstrekkelig god informasjon om hvordan regelverket er relevant for malgruppa. Nar
barrierene for fremme egne interesser er for hgy, mister staten muligheten til & fa
relevant informasjon om hvor godt lovverket fungerer.
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English summary

Few complaints under the Norwegian Integration Act — why?

Each year, more than 30,000 immigrants take part in the introduction programme and
around 50,000 attend tuition in Norwegian language and social studies under the
Integration Act (integreringsloven). Municipalities are required to issue individual
administrative decisions as a part of these programs. Yet the County Governor
(statsforvaltere), who serve as the appellate body for administrative decisions under
the Integration Act, receive only a few hundred complaints per year. On commission
from the Directorate of Integration and Diversity (IMDi), Proba Research has examined
the reasons for this very low number of complaints.

The study combines a nationwide survey to all Norwegian municipalities, three in-depth
case studies, document and statistics review, individual interviews, and input from a
reference group and from all County Governors. Ten hypotheses on the causes of the
low complaint volume were tested against the empirical data.

Main findings

The low number of complaints is the result of several and reinforcing causes that
together create high barriers for participants. First of all, municipalities largely issue
decisions in line with regulations, and most decisions are grants of access to the
schemes — leaving few reasons for complaint. Where there is reason to complain,
many participants do not know that they can complain, what they can complain about,
or whom to address. Information about the right of appeal is communicated in formal
administrative letters but is rarely communicated in a way that participants properly
understand.

Limited Norwegian language skills, low familiarity with Norwegian public administration,
concerns about appearing ungrateful and about negative consequences constitute
additional and substantial barriers.

The close relationship between participants and their programme advisors helps
prevent disputes, but advisors hold a crucial and dual role as both case officers and
counsellors. The results indicate that leaders and counselors in several municipalities
actively work to ensure low number of complaints, among other things by arguing
against participants from filing complaints.

Conclusions

We conclude that the current volume of complaints is too low to safeguard key
concerns: review of municipalities’ interpretation of the law, equal treatment across
municipalities, and protection of participants’ individual rights. It also deprives central
authorities of important feedback on how the regulations work in practice. Reducing the
barriers to complain is in the interest of participants, municipalities and the state alike.
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1 Innledning

Pa oppdrag fra Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) har Proba samfunns-
analyse undersgkt hvorfor det er sa fa klager pa vedtak etter integreringsloven.

Integreringsloven har som formal & bidra til at innvandrere blir tidlig integrert i det
norske samfunnet og at de blir gkonomisk selvstendige. Kommunene har etter
integreringsloven ansvaret for introduksjonsprogrammet, hvor nyankomne flyktninger
far oppfglging med mal om & komme i arbeid eller utdanning. Kommunen har ogsa
ansvaret for opplaering i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere.

Vedtaks- og klageprosessene i kommunene er blant de grunnleggende bestanddelene
i hvordan innbyggere kan ivareta sine rettigheter og plikter i det norske samfunnet.
Gjennom enkeltvedtak far innbyggere informasjon om kommunens beslutning i saker
som angar dem, hvorfor kommunen har kommet til denne beslutningen og hva
innbyggere kan gjare hvis de er uenige.

For at nyankomne innvandrere skal fa ivaretatt rettighetene sine, og fa kvalifisering og
oppleering i samsvar med Stortingets intensjoner, er det viktig at kommunene
praktiserer integreringsloven riktig, og at de skjatter forvaltningsansvaret pa en god
mate. En sentral del av forvaltningsansvaret, og rettssikkerheten til deltakerne, er
kommunenes praksis for enkeltvedtak og klageadgang.

Klageadgangen skal fungere som en kontrollmekanisme, bade for a sikre at den
enkelte deltakers rettigheter faktisk oppfylles, og for at kommunene etterlever lovens
krav.

De siste tre arene har mer enn 30 000 personer deltatt i introduksjonsprogrammet
hvert ar, og godt og vel 50 000 har deltatt i opplaering i norsk og samfunnskunnskap.
Dette innebaerer svaert mange enkeltvedtak hvert ar.

Pa tross av denne store mengden deltakere og enkeltvedtak mottar statsforvalterne
samlet sett kun noen fa hundre klager i aret pa vedtak etter integreringsloven. | denne
undersgkelsen kartlegger vi og vurderer arsaker til hvorfor deltakere i
introduksjonsprogram og i opplaering i norsk og samfunnskunnskap ikke klager.
Undersgkelsen reiser sentrale spgrsmal om hvordan kommunene arbeider med &
ivareta grunnleggende rettigheter til flyktninger og andre innvandrere i Norge.

1.1 Problemstillinger

Formalet med oppdraget har veert & styrke kunnskapsgrunnlaget om arsakene til det
lave antallet klager etter intergeringsloven.

Folgende problemstillinger er belyst i undersakelsen:
Tema 1) Organisering og arbeid med klagebehandling i kommunene

1. Hvordan er klagebehandlingen i kommunene organisert, og hvordan jobber
kommunene med behandling av klager?

2. Hvilken oppleering far faerstelinjen med tanke pa a informere om og falge opp
klagesaker?

3. Hva slags vurderinger gjgres nar de ansatte i kommunen behandler potensielle
klager, og hvem star for disse vurderingene?

4. Hvordan opplyser kommunene om klageadgang og klagerettigheter?

Tema 2) Kjennetegn ved enkeltvedtak og klager etter integreringsloven

5. Fatter kommunene de vedtak de er lovpalagt & fatte?
6. Hvordan er vedtakene som kommunene fatter begrunnet?
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7. Hvor mange klager mottar kommunene?

8. Huvilke typer enkeltvedtak etter integreringsloven mottar kommunene klager pa?
Er det vedtak kommunene mater flere eller feerre klager pa?

9. Hvor stor andel av vedtakene kommunene mottar klager pa blir omgjort av
kommunen selv (og ikke sendt til statsforvalter)?

Tema 3) Deltakernes opplevelser med enkeltvedtak og klager

10. I hvilken grad nar informasjon om klagerettigheter deltakerne i ordningene etter
integreringsloven?

11. Hva vet deltakerne om hvor de kan klage og hva de kan klage pa?

12. Hva klager deltakerne pa, og hvorfor klager de?

13. Hvordan reflekterer deltakerne rundt det a klage?

Tema 4) Arsaker til lavt antall klager og geografiske forskjeller

14. Hva kan veere arsakene til geografiske variasjoner nar det kommer til antall
klager som blir sendt til statsforvalteren?

15. Hva er arsakene til at antallet klager pa enkeltvedtak etter integreringsloven hos
statsforvalterne er lavt? Er det én eller flere arsaker?

16. Dersom det er flere arsaker — har noen sterre betydning enn andre? Spiller
arsakene sammen, og i sa fall hvordan?

1.2 Begrepsbruk

| rapporten omtaler vi introduksjonsprogrammet og voksenopplaeringa som enheter
med ansvar for henholdsvis introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og
samfunnskunnskap. Denne begrepsbruken er ikke helt presis, fordi det som regel er
flyktningetjenesten eller andre organisatoriske enheter i kommunen (som for eksempel
Nav) som har ansvar for introduksjonsprogrammet. Vi har likevel valgt & beholde dette
begrepsskille for a enkelt kunne skille mellom hvem som har ansvar for
introduksjonsprogrammet og hvem som har ansvar for oppleering i norsk og
samfunnskunnskap.

1.3 Leserveiledning

| det neste kapittelet, kapittel 2, beskriver vi de avgjarelsene i integreringsloven som
kommunene skal fatte enkeltvedtak pa, hvordan klageordningen for integreringsloven
generelt er organisert og skal fungere, samt foreliggende kunnskap om temaet. Ut fra
dette presenterer vi ti hypoteser om arsaker til det lave klageantallet og som blir draftet
i rapportens konklusjonskapittel. Kapittelet inneholder ogsa beskrivelsen av metoden
for giennomfaringen av oppdraget (avsnitt 2.3).

| kapittel 3, 4 og 5, presenterer vi resultatene fra undersgkelsen. Gjennomgangen av
resultatene er strukturert ved at vi farst, i kapittel 3, giennomgar kommunenes rutiner
og arbeid med enkeltvedtak og klager. Vi beskriver deretter, i kapittel 4,
kommunikasjonen mellom deltaker og kommunen. | siste del, kapittel 5, beskriver vi
deltakernes erfaringer.

| rapportens avslutningskapittel, kapittel 6, oppsummerer vi resultatene fra
undersgkelsen og drgfter resultatene opp mot den enkelte hypotese. Vi konkluderer
med hvorvidt hypotesene er styrket eller svekket, og gir var vurdering av hvilken
betydning de ulike arsakene har for det lave antallet klager.

| rapportenes aller siste del, avsnitt 6.3, drafter vi noen sentrale aspekter ved
klageinstituttet, blant annet om det er for fa klager etter integreringsloven, hvilken
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betydning klager kan ha og hva som kan vaere mulige tiltak for & styrke klageordningen
i kommunene.
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2 Foreliggende kunnskap, hypoteser og
metode

Under gis en kort gjennomgang av sentrale ordninger etter integreringsloven, far vi
presenterer de overordnede rammene for enkeltvedtak og klagesaker etter
integreringsloven og beskriver foreliggende kunnskap pa saksomradet. Ut fra dette
utleder vi ti hypoteser om arsaker til det lave antallet klager.

2.1 Introduksjonsprogram og opplaering i norsk og
samfunnskunnskap

Introduksjonsprogrammet er regulert i integreringsloven, og er et helhetlig og individuelt
tilpasset kvalifiseringstilbud for nyankomne innvandrere med behov for grunnleggende
kvalifisering'. Formalet er & styrke deltakernes muligheter for deltakelse i det norske
arbeids- og samfunnslivet. Det er kommunen som har ansvar for a tilby program til de
som omfattes av malgruppen. Programmet er som hovedregel pa fulltid og varer i inntil
ett ar for deltakere med utdanning péa videregaende niva eller hgyere, i inntil tre ar for
de som ikke har fullfgrt videregaende eller hgyere utdanning, og to ar for de som skal
sluttfgre fag- eller yrkesopplaering (Integreringsloven § 14).

For hver deltaker skal det utarbeides en integreringsplan, som er en individuell og
forpliktende plan med mal, varighet og innhold i kvalifiseringen. Planen inneholder som
et minimum opplaering i norsk og samfunnskunnskap, kurs i livsmestring samt arbeids-
eller utdanningsrettede elementer (IMDi, 2025c).

Deltakelse i introduksjonsprogrammet gir rett til introduksjonsstgnad. Stgnaden utgjer
som hovedregel to ganger folketrygdens grunnbelap (2G) for personer over 25 ar, og
to tredjedeler av dette for deltakere under 25 ar. Utbetalingen skjer etterskuddsvis, og
reduseres ved fraveer.

Oppleaering i norsk og samfunnskunnskap skal bidra til at deltakerne oppnar et
funksjonelt norskniva og far grunnleggende kunnskap om det norske samfunnet.? For &
fa innvilget permanent oppholdstillatelse eller statsborgerskap, ma innvandrere oppfylle
bestemte krav til norskferdigheter som dokumenteres gjennom en norskpregve. Mens
noen deltar pa opplaering som en del av introduksjonsprogrammet, ma andre finansiere
oppleeringen selv.

Malgruppen for ordningene etter integreringsloven deles i hovedsak i tre kategorier:
personer med rett og plikt, personer med plikt, men ikke rett, og personer som kan
tilbys deltakelse uten rett og plikt (IMDi, 2025a).

For introduksjonsprogrammet fglger det av § 8 at nyankomne innvandrere med
opphold som felger av § 9, og som har behov for kvalifisering, har rett og plikt a delta.
Dette gjelder typisk for personer som har fatt opphold som flyktninger, personer som
har fatt opphold pa grunnlag av beskyttelse etter sgknad om asyl, personer som har
fatt kollektiv beskyttelse som for eksempel Ukrainere, samt personer som er
familiegjenforent med personer som har opphold pa et av disse grunnlagene. Samtidig
apner loven for at kommunen kan tilby introduksjonsprogram ogsa til enkelte grupper

" https://www.imdi.no/regelverk/integreringsloven/veileder-til-integreringsloven/6.-introduksjonsprogram

2 https://introduksjonsprogrammet.imdi.no/innhold/opplaring-i-norsk/
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personer som ikke omfattes av denne rett- og plikt bestemmelsen, etter en konkret
vurdering.®

For oppleering i norsk og samfunnskunnskap felger det av §§ 26-28 at noen grupper
har rett og plikt til oppleering, mens noen har plikt uten rett. Rett og plikt til opplaering
gjelder blant annet for personer med opphold som flyktninger og personer med asyl-
eller kollektiv beskyttelse, og deres familiegjenforente. Plikt uten rett gjelder typisk for
arbeidsinnvandrere fra land utenfor ES-omradet og deres familiemedlemmer (IMDi
2025a). Plikten innebeerer at disse er palagt a giennomfare oppleering for & oppfylle
krav etter integreringsloven, for eksempel i forbindelse med sgknad om permanent
oppholdstillatelse eller statsborgerskap. Personer som kun har plikt, men ikke rett, har
ikke rett til & fa oppleeringen gratis, og kommunen kan kreve betaling (IMDi, 2025a).

Fordrevne fra Ukraina hadde gjennom det midlertidige lovverket for personer med
midlertidig kollektiv beskyttelse rett, men ikke plikt, til & delta i introduksjons-
programmet. Det midlertidige regelverket om introduksjonsprogram ble opphevet fra og
med 1. januar 2026, slik at denne gruppen na har rett og plikt til introduksjonsprogram
pa lik linje med andre nyankomne flyktninger, med unntak av at samfunnskunnskap
ikke er en obligatorisk del av deres introduksjonsprogram (IMDi 2025b). Fordrevne fra
Ukraina har gjennom det midlertidige lovverket for personer med midlertidig kollektiv
beskyttelse rett, men ikke plikt til oppleering i norsk.

2.2 Saksbehandling av enkeltvedtak og klagesak

Deltakere omfattet av integreringsloven kan klage pa flere typer enkeltvedtak som
kommunene er palagt a fatte.* | Integreringsloven § 46 presiseres det hvilke typer
avgjagrelser som skal regnes som enkeltvedtak. IMDis veileder til integreringsloven gir
en oppsummering av enkeltvedtakene.® Disse er gjengitt i faktaboks under.

3 Bestemmelsen er avgrenset til tre spesifikke grupper omtalt i integreringsloven § 8 tredje ledd

4 Som enkeltvedtak regnes en avgjgrelse som treffes under utgving av offentlig myndighet, er
bestemmende for rettigheter eller plikter til en eller flere bestemte personer, og avslutter saken helt eller
delvis (forvaltningsloven § 2. a).

5 IMDi veileder integreringsloven, hentet her: https://www.imdi.no/regelverk/integreringsloven/veileder-til-
integreringsloven/11.-saksbehandlingsregler
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1. Tildeling av introduksjonsprogram, introduksjonsstenad og opplaering i norsk og
samfunnskunnskap etter kapittel 4, 5 og 6.

2. Fritak fra opplaering i norsk og samfunnskunnskap og pra@ver etter §§ 29 og 37.

3. Utarbeidelse av og vesentlig endring av integrerings- og norskplan etter §§ 15 og 34.
Hva som er vesentlig endring, ma avgjeres etter en konkret vurdering. Endringens
omfang og betydningen for den enkelte deltaker er relevante momenter i denne
vurderingen.

4. Stans av introduksjonsprogrammet eller opplaering i norsk og samfunnskunnskap for
den enkelte etter §§ 18 og 36.

5. Fraveer og permisjon

6. Forlengelse av introduksjonsprogram

7. Trekk i introduksjonsstgnaden med 50 prosent eller mer av en enkelt utbetaling, og
som minst tilsvarer 1/12 av folketrygdens grunnbelgp. Mindre trekk i
introduksjonsstenaden pa grunn av illegitimt fravaer regnes i utgangspunkt ikke som
selvstendig enkeltvedtak.

8. Tilbakebetaling av stenad pa grunn av uriktige opplysninger

9. Refusjon i ytelser fra folketrygden.

IMDi presiserer i veiledningen at listen ikke nagdvendigvis er uttemmende, og at
kommunen selv ma vurdere om det er andre avgjerelser som ogsa bar treffes som
enkeltvedtak, eventuelt med veiledning hos statsforvalter. Integreringsforskriften § 69
inneholder ogsa en presisering av hvilke avgjerelser som er enkeltvedtak.

Statsforvalterne er klageinstans for klager etter integreringsloven. Nar et enkeltvedtak
blir paklaget, skal kommunen farst vurdere saken pa nytt. Kommunen kan da omgjere
vedtaket helt eller delvis, eller velge a opprettholde det. Dersom vedtaket
opprettholdes, har deltakeren rett til & fa klagen behandlet av statsforvalteren
(integreringsloven kap. 8, §§ 46, 47).

Statsforvalteren kan etter § 47 «prave alle sider av vedtaket», men ma samtidig ta
hensyn til det kommunale selvstyret. Nar det gjelder pravingen av kommunens frie
skjgnn, kan statsforvalteren bare endre vedtaket nar vurderingen fremstar som
apenbart urimelig. De rettslige sidene ved vedtaket — som korrekt lovtolkning,
oppfyllelse av saksbehandlingskrav og om vedtaket er tilstrekkelig begrunnet — kan
statsforvalteren prove fullt ut. Statsforvalteren kan stadfeste, omgjare, oppheve eller
avvise vedtaket.

Klageprosessen etter integreringsloven skal ogsa falge de generelle reglene i
forvaltningsloven. Klageordningen i forvaltningsloven har som formal & styrke den
enkeltes rettssikkerhet og sikre at forvaltningen etterlever lovpalagte krav (NOU
2019:5, kap. 24.5). Regler i forvaltningsloven knyttet til forhold som saksbehandlingstid,
nedtegnelse av muntlige opplysninger, taushetsplikt, forhandsvarsel og begrunnelse
gjelder i klagesaker for personer omfattet av ordningene i integreringsloven.

Kommunen har etter forvaltningsloven § 11 ogsa en veiledningsplikt, som innebzerer at
kommunen skal sette den enkelte i stand til a ivareta sine interesser. | tilfeller der det er
behov for det, bar kommunen ogsa hjelpe til med a utarbeide klager (se
forvaltningslovforskriften § 3).

Tolkelovens § 6 gir ogsa kommunen plikt til & bruke tolk «nar det er ngdvendig for &
ivareta hensynet til rettssikkerhet eller for a yte forsvarlig hjelp og tjeneste. |
vurderingen av om bruk av tolk er nadvendig, skal det blant annet legges vekt pa om
samtalepartene kan kommunisere forsvarlig uten tolk, og pa sakens alvorlighet og
karaktery.
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2.2.1 Ngkkeltall om vedtak og klagesaker

| nasjonalt introduksjonsregister (NIR) er kommunene pliktige til a registrere
opplysninger om personer som er omfattet av regelverket. Dette innebeerer i prinsippet
at de fleste vedtak som kommunene fatter etter integreringsloven skal vaere registrert
her.

Figur 2-1 viser antallet deltakere i introduksjonsprogrammet og i opplaering i norsk og
samfunnskunnskap samt antall registrerte vedtak i NIR.

Figur 2-1 Antall deltakere i program og oppleering samt vedtak registrert i NIR 2022-
2024
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Note: En person kan bade vaere registrert som deltakere i introduksjonsprogrammet og i opplaering i norsk og
samfunnskunnskap. Summen av deltakere i figuren er derfor mange dobbelttellinger, og reflekterer ikke
antallet individer.

Totalt er det registrert drayt 47 000, 91 000 og 95 000 vedtak i arene 2022-2024.
Utviklingen i antallet vedtak fglger i stor grad utviklingen i antallet deltakere. | samtaler
med IMDi far vi opplyst om at kommunenes registreringspraksis i NIR hgyst sannsynlig
ikke er komplett. Trolig er vedtakene for introduksjonsprogram og vedtak som utlgser
tilskudd ganske presise, mens andre vedtak mangler. Tallgrunnlaget kan dermed ikke
brukes for & fastsla omfanget av vedtak etter integreringsloven ngyaktig.

Figur 2-2 viser antallet vedtak registrert i NIR (hayre akse), antallet deltakere i
introduksjonsprogrammet (hgyre akse) og antall vedtak per deltaker (venstre akse) for
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hvert fylke i 2024. Figuren er ment a illustrere fylkesvise variasjoner i vedtakspraksis og
ikke angi presise forholdstall.

Figur 2-2 Antall vedtak registrert i NIR og antall deltakere i introduksjonsprogrammet
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Figuren viser at antallet vedtak i stor grad sammenfaller med antallet deltakere, men at
det er en del variasjoner. Den grgnne linjen viser at antall vedtak per deltaker varierer
mellom 3,4 (Oslo) og 1,9 (Finnmark). Tallene tyder pa at det finnes variasjoner i praksis
for & fatte vedtak etter integreringsloven.

Det finnes ingen samlet oversikt over hvor mange klager som fremmes pa vedtak etter
integreringsloven i kommunene, men statsforvalterenes arsrapporter gir oversikt over
hvor mange klager statsforvalteren mottar og behandler. Tabell 2-1 viser utviklingen av
antall deltakere og antall klagesaker behandlet hos statsforvalteren 2018-2025.

Tabell 2-1 Oversikt over utvikling i antall deltakere og antall klagesaker behandlet hos
Statsforvalteren 2018-25. Absolutte tall.

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025*

Antall deltakere i 27 20 13 10 17 32 34 -
introduksjonsprogram 141 968 942 595 879 506 578

Antall deltakere i 40 34 26 22 30 48 57 -
oppleering i norsk 615 028 253 384 386 094 975

Antall klager 281 264 148 138 108 226 252 239

Note: *IMDi har ikke offentliggjort tall for deltakere i program og opplaering for 2025. | denne perioden har
myndighetene endret det gjeldende lovverket fra introduksjonsloven il integreringsloven, men endringene for
de enkelte lovomradene har veert sma og gir ikke grunnlag for & forvente store brudd i dataserien.

Antallet klager varierer noe, men ligger lavt i hele perioden fra 2018 til 2025, mellom
108 og 281. Den store gkningen i antallet bosatte flyktninger fra Ukraina siden 2021
ser ikke ut til & ha hatt stor betydning. Sett i forhold til antallet personer som deltar i
ordningene etter integreringsloven, og antallet vedtak som kommunene er palagt a
fatte, er det sveaert fa klager som blir sendt til statsforvalteren. Til sammenligning mottar
hver enkelt statsforvalter som regel hundrevis av klager i aret pa andre saksomrader.
Tallgrunnlaget viser at det i 2024 ble registrert én klage (hos statsforvalterne) per 377
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vedtak (som er registrert i NIR). Hgyst sannsynlig er tallet enda hgyere pa grunn av
mangelfull rapportering i NIR.

Det er videre geografiske variasjoner i antallet registrerte klager hos statsforvalterne.
De siste arene har Statsforvalteren i Jstfold, Buskerud, Oslo og Akershus,
Statsforvalteren i Vestland og Statsforvalteren i Rogaland mottatt flest klager, mens
Statsforvalterne i Mgre og Romsdal og i Troms og Finnmark har mottatt feerrest.® Mye
av denne forskjellen kommer av forskjeller i antall bosatte flyktninger og deltakere i
introduksjonsprogrammet og norskoppleering. Tallgrunnlaget fra NIR viser imidlertid
ogsa at antallet registrerte klager sammenfaller med registreringspraksis. | tillegg peker
statsforvalterne pa ulikheter mellom kommunene i hvordan de jobber med klagesaker
som en arsak til geografiske forskjeller (se for eksempel Statsforvalteren i Gstfold,
Buskerud, Oslo og Akershus, 2024, s. 75).

De aller fleste klagene som oversendes til statsforvalterne far ikke medhold. Det vil si
at det opprinnelige vedtaket kommunen fattet blir opprettholdt («stadfestet»). Mellom
2018 og 2025 har mellom 67 og 80 prosent av klagesakene fgrt til at vedtaket ble
opprettholdt. Samtidig er det ogsa et mindretall som pa ulike mater blir endret, enten
ved at statsforvalteren gir klageren medhold eller ved at det opprinnelige vedtaket blir
opphevet.

Samlet tegner dette et bilde hvor klageordningen etter integreringsloven formelt sett er
tydelig regulert og lagt opp for a ivareta deltakernes rettigheter, men at
saksbehandlingspraksisen for vedtak og klagesaker er ulik mellom kommuner.
Tallmaterialet tyder pa at adgangen til & klage i realiteten ikke er tilgjengelig for mange
deltakere eller at det er haye barrierer.

2.2.2  Hypoteser

Flere faktorer kan bidra til det lave antallet klager som sendes til statsforvalterne. For
eksempel kan kommunens arbeid med enkeltvedtak og informasjon til deltakere i
varierende grad legge til rette for at deltakerne forstar vedtakene og sine egne
rettigheter. Kommunens fgrste klagebehandling kan ogsa pavirke hvorvidt klagen
omgjares eller sendes videre til statsforvalteren. Videre kan egenskaper ved deltakerne
pavirke hvor villige de er til & klage pa vedtak eller ikke. Bade sprakkunnskaper,
systemforstaelse og tillit er forhold som kan ha betydning. Under fremmer vi ti
hypoteser om arsaker til lavt antall klager.

Organisering, arbeid og manglende veiledning

Tidligere undersgkelser har pekt pa at rettsikkerheten ikke alltid fungerer etter lovverkets
intensjoner i mgtet med sarbare grupper. Difi-rapport 2008:1 viser at kommunene har
utfordringer med & oppfylle veiledningsplikten, blant annet knyttet til kapasitet og
kompetanse. Rapporten konkluderer videre med at forvaltningsorganer ofte oppleves
mer som en motpart enn som en hjelper — saerlig nar de skal veilede brukere som
vurderer a klage pa et vedtak som det samme organet har fattet. Rapporten viser at
«ressurssvake grupper», deriblant asylsakere, er seerlig utsatte (Difi 2008:1).

Funn fra en forholdsvis ny studie av introduksjonsordningen og statsforvalterens tilsyn
peker i samme retning. Lysvik m.fl. (2024) finner at deltakere far utydelig informasjon
om hvilke muligheter og rettigheter de har, herunder informasjon om klageordningen.

6 Statsforvalteren i @stfold, Buskerud, Oslo og Akershus mottok totalt 112 klagesaker i 2024 og 2025,
mens tilsvarende tall for Vestland og Rogaland var henholdsvis 91 og 94. Statsforvalteren i Mgre og
Romsdal mottok til sammen 19 klagesaker i 2024 og 2025, mens Statsforvalteren i Troms og Finnmark
mottok 16.
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Informasjon om klageadgang fremgar ofte av integreringsplanen, men kan «forsvinne»
i store tekstmengder, og plasseres langt ut i dokumentet (Lysvik m.fl. 2024).

Man kan ogsa tenke seg at kommunene mottar flere klager enn de som sendes til
statsforvalter, men at kommunen omgjgr vedtakene sine som fglge av den fgrste
runden med klagebehandling.

Ut fra dette har vi utledet felgende hypoteser:

Hypotese 1 Det er fa klager fordi klagemuligheter ikke er tilstrekkelig opplyst og informert
om.

Hypotese 2  Dialog med deltakere i forkant av vedtak i kommunen gir fa klager. Dialogen
kan medfgre at sgknader som kommer inn er «silt ut» og stort sett blir
innvilget av kommunen.

Hypotese 3  Kommunen omgjer ofte sine egne vedtak, og de gar derfor ikke videre til
statsforvalter

Kjennetegn ved enkeltvedtak og klager etter integreringsloven

Ettersom klagene gjelder enkeltvedtak etter integreringsloven, vil kommunens arbeid
med & fatte slike vedtak og forklare dem til deltakerne legge viktige fgringer for hvorvidt
deltakerne klager eller ikke. Det finnes flere potensielle forklaringer pa det lave antallet
klager som kan nyttes til kommunikasjonen mellom deltakere og kommunen.

For det farste kan det vaere at kommunene i stor grad fatter vedtak i henhold til
regelverket, slik at fa deltakere opplever et behov for a klage. Man kan ogsa tenke seg
at kommunene ikke fatter vedtakene de skal, slik at deltakerne ikke har vedtak a klage
pa. IMDi har for eksempel papekt at enkelte deltakere ikke far integreringsplan, og
dermed heller ikke et formelt vedtak de kan klage pa (IMDi, 2024)

En annen faktor som kan pavirke hvorvidt deltakere klager pa et vedtak, er hvor godt
vedtaket er begrunnet. For at deltakerne skal kunne vurdere om de har grunnlag for &
klage, bar vedtaket vaere begrunnet pa en slik mate at deltakerne forstar bade hvilke
regler og hvilke faktiske forhold vedtaket bygger pa (IMDi 2022; forvaltningsloven § 24).

Vi har pa bakgrunn av dette formulert falgende hypoteser:

Hypotese 4  Kommunen fatter vedtak i henhold til regelverket.

Hypotese 5 Manglende begrunnelse av vedtak gjer det utfordrende a vurdere
klagegrunnlaget.

Hypotese 6  Kommunen fatter ikke vedtak de skal fatte og det er dermed ikke vedtak a
klage pa.

Deltakernes opplevelser med enkeltvedtak og klager

Klageordningen er som nevnt en viktig rettssikkerhetsordning, men forutsetter at
deltakerne kjenner til systemet, til sine rettigheter og at den enkelte deltaker selv tar et
initiativ for & fremme sin sak (Arbeids- og inkluderingsdepartementet 2024). Et viktig
ledd i dette er at deltakerne ma fa informasjon om sine rettigheter, inkludert muligheten
til & klage pa vedtak, pa en mate de forstar. Her spiller bade sprakkunnskaper og
systemforstaelse inn.

| tillegg til det & forstad muligheten til & klage, vil andre faktorer kunne pavirke hvorvidt
deltakerne faktisk velger & klage. | sin studie finner Lysvik m.fl (2024) at mange
deltakere er tilbakeholdne med & uttrykke misngye, og noen beskriver at de gir mer
positive svar i brukerundersgkelser enn de egentlig mener, for & «vaere greie» mot
ansatte. Andre studier viser at nyankomne flyktninger kan vaere redde for a klage nar
de ikke far tjenester i trad med det de har rett pa, fordi de frykter negative
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konsekvenser for oppholdstillatelsen, og ikke gnsker & fremsta som utakknemlige
(Lillevik & Tyldum, 2018)

Deltakere kan altsa bade veere redde for at det & klage skal ha negative konsekvenser
for dem og de kan veere redde for & virke utakknemlige. Deltakere kan ha negative
erfaringer med og lav tillit til offentlige myndigheter. P4 den andre siden kan ogséa
deltakerne ha hgy tillit til veilederne sine og kommunen. Begge deler kan fare til at de
ikke gnsker a klage.

Vi har pa bakgrunn av dette formulert falgende hypoteser:

Hypotese 7 Deltakerne vet ikke at de kan klage, hvem de skal klage til og/eller hva de kan
klage pa.

Hypotese 8 Deltakerne er redde for & virke utakknemlige eller for & miste rettigheter.

Hypotese 9 Deltakere kan ha hay tillit til kommunes avgjarelse og klager derfor ikke.

Hypotese10 Deltakere kan ha lav tiltro til at vedtaket vil bli omgjort og klager derfor ikke, for
eksempel pa grunn av tidligere erfaring med offentlige myndigheter.

2.3 Metoder

Undersgkelsen er giennomfart for & fa en helhetlig oversikt over alle viktige faktorer
som pavirker omfanget av klager, bade for & kunne vurdere hvilken betydning
hypotesene har som arsak til det lave omfanget av klager og hvilke andre faktorer som
pavirker klageomfanget.

Problemstillingene og hypotesene belyses gjennom kvalitative og kvantitative
undersgkelser. Dette har bestatt av en gjennomgang av tilgjengelige dokumenter, apne
kilder og statistikk fra Nasjonalt introduksjonsregister (NIR), intervjuer med aktgrer som
har erfaring med vedtaks- og klageprosessen, en spgrreundersgkelse til alle landets
kommuner og caseundersgkelser i tre utvalgte kommuner.

| tillegg, har vi dreftet giennomfagring av undersgkelsen og resultatene med en
referansegruppe sammensatt av representanter som representere ulike interessenter
med erfaringer med tematikken. Vi har ogsa hentet inn innspill pa en samling hvor alle
landets statsforvaltere var representert.

Metodene har veert giennomfart sekvensielt slik at vi har kunne benytte materialet for &
utforme neste del av undersgkelsen.

2.3.1 Innledende undersgkelser

Innledningsvis gjennomgikk vi foreliggende dokumenter og litteratur samt intervjuet
sentrale aktgrer med erfaring med vedtaks- og klageprosesser.

Dokumentgjennomgang

Vi har gjort sgk og gjennomgatt tidligere forskning om klager pa introduksjonsprogram
og norskopplaering, samt retningslinjer, lovverk og faringer pa omradet Videre har vi
gjennomgatt arsrapporter fra statsforvalterne som omhandler antallet klager til
statsforvalterne, hva klagene omhandler og resultat av klagene. Vi har ogsa gatt
giennom tilsynsrapporter fra statsforvalterne som har sett p4 kommunens arbeid med
enkeltvedtak pa integreringsfeltet. Vi har til slutt giennomgatt retningslinjer, lovverk og
foringer pa omradet. Formalet var a fa et helhetsbilde av hvordan klageordningen er
organisert og praktiseres, og over det som foreligger av kunnskap om hvordan
ordningen fungerer.
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Dokumentgjennomgangen har vist at det foreligger lite systematisert kunnskap om
vedtaks- og klageprosesser generelt og knyttet til integreringsloven spesielt.
Statsforvalternes arsrapporter gir begrenset informasjon, og rapporteringen om antall,
innhold og resultat av klagene som blir behandlet hos statsforvalter er ikke enhetlig pa
tvers av embetene. Dette fgrer til enkelte utfordringer i & bruke rapporteringen som et
selvstendig datamateriale. Tilsynsrapportene har ogsa store begrensinger ved seg for
a kunne gjare slutninger om vedtaks- og klagesaker pa integreringsloven. De omtaler
hovedsakelig den skriftlige saksbehandlingen, inkludert hvorvidt vedtakene inneholder
det de skal inneholde, og til dels hvordan kommunene fastsetter sluttmal i
introduksjonsprogrammet.

Datamaterialet fra denne delen av oppdraget er i hovedsak brukt som bakgrunnsstoff
og er presentert i avsnitt 2.2.1 0g 2.2.2.

Intervjuer og analyser

Innledningsvis gjennomfarte vi seks intervjuer med representanter for statsforvaltere og
kommuner som jobber med integreringsloven. Formalet med intervjuene var a fa
innsikt i hvordan vedtaks- og klageprosessen i kommunene blir gjennomfart, hvilke
forhold klagene omhandler og erfaringer med hvilke faktorer som har betydning for
klageomfanget. Vi innhentet ogsa opplysninger om mulige arsaker til geografiske
variasjoner i antallet klager. Datamaterialet fra intervjuene ble brukt for a lage
sparreundersgkelsen til kommunene.

Statistikk NIR

| dialog med IMDi har vi gjort et statistikk-uttrekk fra NIR for & kunne vurdere om den
rapporterte statistikken kan gi innsikt i relevante aspekter ved vedtaks- og
klageprosessen.

NIR er et register over enkeltpersoners deltakelse i introduksjonsprogram, oppleering i
norsk og samfunnskunnskap og opplaering i mottak. Kommunen har plikt til & registrere
opplysninger i NIR pa personer omfattet av integreringsregelverket. Opplysningene i
NIR blir benyttet til flere formal,” men for kommunenes del blir opplysningene
hovedsakelig benyttet til rapporteringsformal og som grunnlag for tilskudd.

Ved oppstart av prosjektet og i dialog med IMDi ble det raskt avklart at NIR ikke
inneholder opplysninger om klagesaker. Ettersom det ogsa er store forskjeller pa
kvaliteten av vedtaksregistreringen som kommunene gjar i NIR, gir statistikken heller
ikke et riktig bilde av omfanget av vedtak pa ulike omrader. Registreringen kan antas a
veere rimelig komplett kun for vedtak om introduksjonsprogram og for vedtak om
oppleering i norsk og samfunnskunnskap.

Vi har likevel valgt & vise noen overordnede statistikker for & belyse spesifikke forhold,
som er beskrevet i avsnitt 2.2.1.

Sporreundersgkelse til kommunene

For a fa en generell og generaliserbar oversikt over omfang, organisering og innholdet i
vedtaks- og klagesaker i kommunene har vi gjennomfgrt en landsdekkende
spgrreundersgkelse til alle landets kommuner og bydeler. Undersgkelsen ble sendt til
kommunenes e-postkasser for videreformidling til leder for introduksjonsprogram og til
leder for voksenoppleaering eller annen som kunne svare pa vegne av disse.

7 Se oversikt pa IMDi.no, her: https://www.imdi.no/innloggede-tienester/nasjonalt-introduksjonsregister-
nir/formalet-med-nir/
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Sperreundersgkelsen dekket organisering av vedtaks- og klageprosessen, kjennetegn
ved enkeltvedtak, omfanget av klager i kommunene, innhold i klagene og utfall av
klagene, samt informasjon til deltakere og erfaringer fra arbeidet med klager i
kommunene. Gjennom sparreundersgkelsen fikk vi ogsa informasjon om kjennetegn
ved kommunene slik som bosettingserfaring, starrelse pa kommune og pa
introduksjonsprogram/oppleering, som i videre analyse ble sett opp mot gvrige
resultater. Ved vedlegg 1 for sparreskjema.

Ettersom organiseringen av introduksjonsprogrammet og opplaeringen i norsk og
samfunnskunnskap er ulik i kommunene, ble undersgkelsen gjennomfert som to
separate undersgkelser, én til leder for introduksjonsprogrammet og én til leder for
voksenoppleeringen. For kommunene som har felles organisering av program og
oppleering, kunne leder svare felles for begge tjenester.

Utvalget for undersgkelsen var 355 kommuner pluss de 15 bydelene i Oslo, totalt 370.8
Vi mottok svar fra 223 kommuner og bydeler, noe som gir en svarprosent pa 60. Siden
vi sendte ut undersakelsen bade til voksenoppleeringa og introduksjonsprogrammet,
har vi et totalutvalg pa 740, men ettersom mange kommuner har samlet
introduksjonsprogrammet og opplaering i norsk og samfunnskunnskap i samme enhet,
ligger det reelle totalutvalget en del lavere enn dette, trolig rundt 600 ulike tjenester (ca.
én av tre av kommunene har svart at de har felles enhet). Fra hele dette utvalget
mottok vi 288 fullfgrte svar. Regner vi svarprosenten ut fra denne mate a telle pa, gir
det en svarprosent pa like under 50 prosent. Tabell 2-2 viser antall svar fordelt pa om
kommunen har organisert program og oppleering som en felles tjeneste eller i separate
tienester.

Tabell 2-2 Antall svar pé sparreundersokelsen fordelt péa tjenester og kommuner

Organisering av tjenesten Antall tjenester

Bade introduksjonsprogram og opplaering i norsk og 78
samfunnskunnskap

Introduksjonsprogram 131
Oppleering i norsk og samfunnskunnskap 79
Totalsum antall svar 288

Vurdering av representativitet

Samlet sett, er var vurdering at svarprosenten for spgrreundersgkelsen er hgy og vi
har stor variasjon mellom kommunene som har besvart bade nar det gjelder
fylkestilharighet, starrelse og bosettingserfaring. Vi er derfor forholdsvis sikre pa at
resultatene gir et overordnet korrekt bilde av sakskomplekset. Nar det er sagt, bar ikke
tallgrunnlaget fra sparreundersgkelsen brukes for & angi presise starrelser. Det er det
for stor usikkerhet til. Resultatene bar heller tolkes er et farste forsgk pa a beskrive et
saksfelt som har manglet systematisk kunnskap.

2.3.2  Case-studie i tre kommuner

Vi har gjennomfgrt en casestudie i tre kommuner. Vi har besgkt to av casekommunene
fysisk, mens intervjuene i det siste caset av praktiske arsaker ble gjennomfart digitalt.

Gjennom caseundersgkelsen har vi i intervjuer med ansatte gatt i dybden pa
organiseringen og gjennomfgringen av vedtaks- og klageprosessen i kommunene. Vi
har intervjuet deltakere i introduksjonsprogram og norskopplaering om deres kjennskap

8 Svalbard er ekskludert.
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til og erfaringer med vedtaks- og klageprosessen. Vi har ogsa gjennomgatt enkelte
eksempler pa vedtak og klager i kommunene.

Casene ble valg ut fra resultatene fra sparreundersgkelsen. Kommunene ble valgt fordi
de hadde en viss erfaring med & motta klager, ut fra kjennetegn ved klagene og basert
pa noen geografiske faktorer. Casene representerer to store og én liten kommune som
har ulik erfaring med bosetting.

| kommunene intervjuet vi falgende aktargrupper:

* Leder i introduksjonsprogrammet og norskopplaeringen/voksenopplaeringen
* Programradgivere i introduksjonsprogrammet
» Deltakere i introduksjonsprogrammet og norskopplaeringen

Deltakerne ble rekruttert med bistand fra ledere og programradgivere i
introduksjonsprogrammet i casekommunene. Utvalget besto av bade deltakere med
erfaring med a klage og deltakere uten slik erfaring, hvor sistnevnte utgjorde et klart
flertall. Det ble gjennomfgrt seks intervjuer, hvorav tre individuelle intervjuer og tre
gruppeintervjuer. Totalt intervjuet vi 13 deltakere. Et av de individuelle intervjuene og
alle tre gruppeintervjuvene ble gjennomfart med kvalifisert tolk.

Etter planen skulle vi ogsa intervjue representanter for frivillig sektor da disse kan ha
erfaring med a bista deltakere. Vi lyktes ikke & rekruttere noen slike giennom casene.
Perspektiver fra frivillig sektor er derfor kun representert i referansegruppen.

Refleksjoner om metoden
Om case-kommunene

Case-kommunene ble rekruttert ut fra at de hadde erfaring med & motta klager. Denne
begrunnelsen handler om at vi gnsket & studere caser med variasjon i sin erfaring —
altsa caser som bade kunne belyse arsaker til a8 klage og arsaker til a ikke klage. Var
vurdering er at casene synligjorde arsaker for begge disse drivkreftene.

Det er likevel grunn til & tro at casene skiller seg ut fra giennomsnittskommunen, da de
hadde en god del flere klager enn hva som er vanlig. Nar datamaterialet allikevel finner
mange beskrivelser av arsaker til & ikke klage blant disse, er det trolig at vi ville funnet
tilsvarende beskrivelser ogsa blant andre kommuner. Designet for a velge case ligner
altsa et «least likely»-design (se f.eks. Gerring 2007: 115) som betyr at vi har studert
caser som var minst egnet for & finne arsaker til at deltakere ikke klager. Nar vi allikevel
finner haye barrierer for & klage ogsa blant disse, styrker det vare konklusjoner om at
slike barrierer ogsa finnes i andre kommuner.

Om deltakerne

Det at deltakerne ble rekruttert via ansatte i introduksjonsprogrammet, kan ha
konsekvenser for funnenes representativitet. Pa den ene siden kan en slik
rekrutteringsmetode fare til skjevheter blant informantene, blant annet at vi primaert har
fatt snakke med deltakere som har et godt forhold til introduksjonsprogrammet og til
veilederen sin.

Vi har ogsa i liten grad fatt rekruttert deltakere som selv har klaget pa vedtak.
Sistnevnte er ikke noe vesentlig problem for slutningene vi kan gjare, da vi er opptatt
av arsaker til a ikke klage. | ett av casene hadde ansatte aktivt tatt kontakt med og
provd a rekruttere deltakere som hadde egen klageerfaring, men de fikk ingen respons.
De ansatte tolket dette som at deltakerne var bekymret for negative konsekvenser og
ikke gnsket & uttale seg om sin erfaring.

Pa den annen side kan deltakere ha meldt seg til intervju fordi de har negative
erfaringer som de gnsker a formidle. | ett av gruppeintervjuene pekte flere av
deltakerne pa sider ved introduksjonsprogrammet de ikke var forngyde med og som de
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gnsket at skulle bli endret. Selv om dette i liten grad hadde med selve
saksbehandlingen og klagebehandlingen & gjgre, kan dette tyde pa at deltakerne ikke
var redde for & uttrykke misngye.

Hvorvidt deltakerne vi har intervjuet er representative for deltakere flest er vanskelig a
vurdere, og deltakererfaringene vi presenterer i rapporten bgr leses som eksempler pa
hvordan deltakere kan oppleve saksbehandling, informasjon og klageprosesser.

2.4 Referansegruppe og samling med statsforvaltere

For & innhente innspill og f& kommentarer underveis i prosjektet, har vi hatt mgter med
en referansegruppe, ett ved oppstart av prosjektet og ett ved avslutning.
Referansegruppen har bestatt av representanter fra:

statsforvalter

Faglig forum for kommunalt flyktningarbeid
2 kommuner

2 frivillige organisasjoner

advokat

IMDi har deltatt pa referansegruppemeatene.

Referansegruppen har gitt innspill til hypoteser, intervjuguider, spgrreskjema samt til
resultater og konklusjoner.

Seminar statsforvaltere

| sluttfasen av prosjektet deltok vi ogsa pa en samling med ansatte som jobber med
integreringsfeltet hos samtlige statsforvaltere. Samlingen ble brukt til & fa
representantenes erfaringer og vurderinger om arsaker til klager, samt fa forslag til
tiltak.
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3 Fatter kommunene skriftlige enkeltvedtak?

| dette kapittelet beskriver vi resultatene som belyser kommunenes arbeid med
enkeltvedtak, inkludert rutiner for og organisering av saksbehandlingen. Vi gar deretter
over pa hvordan kommunene arbeider med klager.

At kommunene fatter skriftlige enkeltvedtak er viktig for at innbyggerne far informasjon
om og kan klage pa vedtak om tjenester. Skriftlige enkeltvedtak kan pa mange mater
forstas som en forutsetning for a kunne klage.

Vi stilte kommunene spgrsmal om de fatter skriftlige enkeltvedtak for de beslutningene
som loven sier at skal ha skriftlige vedtak. Resultatene blir presentert i Figur 3-1.

Figur 3-1 Fatter dere skriftlige enkeltvedtak for...

Tdeling BV IO OO A O e

introduksjonsstgnad

Forlengelse av introduksjonsprogram G
Tdeling BV NG | TSk O e VI

samfunnskunnskap
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Note: Resultatene for de ulike vedtakene gjengis ut fra om det er introduksjonsprogrammet eller
voksenopplzeringen som har det prinsipielle ansvaret for vedtaket. For fravaer og permisjon inkluderer vi
svarene fra begge tjenestene.

Overordnet, viser resultatene at kommunene svarer ganske ulikt pa4 om de fatter
skriftlige enkeltvedtak pa de ulike vedtakstypene. For enkelte vedtakstyper, som ved
tildeling av introduksjonsprogram, forlengelse av introduksjonsprogram og ved tildeling
av oppleering i norsk og samfunnskunnskap, svarer over 90 prosent av kommunene at
de fatter enkeltvedtak i «alle saker». For andre vedtakstyper, som ved trekk i
introduksjonsstgnad, tilbakebetaling av stgnad og refusjon i ytelser fra folketrygden,
svarer godt under halvparten av kommunene at de fatter enkeltvedtak «i alle saker».

De som svarte at de fatter skriftlige enkeltvedtak «i noen saker» eller «sjelden/aldri»
fikk et apent oppfalgingssparsmal om i hvilke tilfeller de ikke fatter slike vedtak.
Resultatene fra de apne svarene viser, i motsetning til resultatene i figuren over, at
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kommunene jevnt over fatter de vedtakene de skal fatte etter integreringsloven. De
klart fleste av kommunene som har svart «i noen saker» eller «sjelden/aldri» pa om de
fatter enkeltvedtak, forklarer i de apne kommentarene at de har svart slikt enten fordi
det er andre enheter i kommunen som fatter vedtakene, fordi det sjelden har vaert
aktuelt med slike vedtak eller fordi det er snakk om tilfeller der det i forskrift er presisert
at enkeltvedtak ikke er ngdvendig. Dette gjelder for eksempel tilfeller av kortere fraveer,
mindre endringer i integrerings- og norskplan eller ved trekk i introduksjonsstgnad som
utgjer mindre enn 50 prosent av den manedlige utbetalingen.

Samtidig ser vi at det er noen tilfeller der enkelte kommuner har en praksis som ikke
folger lovverket, eller at det er visse vedtakstyper som er mer skjgnnsbaserte og hvor
det er vanskeligere & vite nar man skal fatte et skriftlig enkeltvedtak. Under vil vi ga
giennom de ulike vedtakstypene og beskrive noen av disse tilfellene.

Tildeling av introduksjonsprogram, introduksjonsstenad og opplaring og norsk
og samfunnskunnskap

Vedtaksomradet hvor klart flest av kommunene svarer at de fatter skriftlige
enkeltvedtak i alle saker, 95 prosent, er tildeling av introduksjonsprogram og
introduksjonsstgnad. De f& som svarer «ikke relevant» pa spgrsmalet skriver at det er
et annet kontor som fatter selve vedtaket. Dette betyr i praksis at sa og si alle
kommunene i undersgkelsen fatter skriftlig enkeltvedtak for tildeling av
introduksjonsprogram. Kun én av kommunene skriver at de ikke fatter vedtak hvis det
er eldre flyktninger som ensker & prgve a delta i introduksjonsprogrammet. Ofte slutter
disse da oppleeringen i norsk oppleves vanskelig.

De aller fleste av kommunene svarer ogsa at de fatter enkeltvedtak om tildeling av
opplaering i norsk og samfunnskunnskap og ved stans av introduksjonsprogrammet i
alle saker (hhv. 92 og 85 prosent av kommunene). De som svarer at de ikke alltid fatter
vedtak om tildeling av norsk og samfunnskunnskap, skriver at de ikke fatter vedtak for
personer som ikke har rett og plikt til norskopplaering, for eksempel ukrainere,
arbeidsinnvandrere og en del som kommer pa familiegjenforening.

Enkelte skriver at de har praksis for at asylsgkere ikke far enkeltvedtak, men at
norskopplaeringen registreres i NIR. Kun noen sveert fa svarer at de har hatt feil praksis
for vedtak om norskopplaering, hvor kommunen har sendt ut brev om informasjon om
opplaeringen, men som ikke har hatt formell status som et enkeltvedtak.

Forlengelse av introduksjonsprogram

De aller fleste, svarer at de fatter skriftlig enkeltvedtak ved forlengelse av
introduksjonsprogram. Blant de fa som svarer at de ikke alltid gjgr dette, henviser de
fleste til at det gjgres av en annen enhet i kommunen. Kun én av kommunene svarer
pa en mate som at det er naturlig a anta at kommunen faktisk ikke fatter et
enkeltvedtak. Vedkommende skriver at:

Dersom deltakere ikke evner & lzere norsk ut fra planen, kan opplaeringen utvides i tid.
Slik vi tolker svaret, praktiserer kommunen at forlengelse av norsk kan gis uten vedtak.

| intervjuene er det samtidig flere som uttrykker at forlengelsesvedtak kan veere
krevende & fatte, blant annet fordi de innebeerer en betydelig grad av skjgnnsutgvelse.
Det er heller ikke alltid at de ansatte og deltakeren har samme oppfatning om hva det
er realistisk for deltakeren a oppna. Det a vurdere om en deltaker skal fa innvilget
forlengelse eller ikke, innebaerer ogsa ofte vurderinger og samarbeid pa tvers av
tienester.

Deltaker sgker om forlengelse, vi eller deltaker selv kan skrive sgknaden. Jeg hjelper
ofte, de @nsker ofte at radgiver er med. Vi stiller en del sparsmal og vi tar kontakt med
leerer og herer med laerer om motivasjonen, hvordan fravaeret er, mater de og ikke.
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Ogsa snakker man med Nav, har de veert pa samtaler med dem, er de motiverte til
praksis, har det skjedd endringer? Og etter vi har samlet inn info s& har vi mgter med
ledere og drafter dette opp mot loven. (programradgiver)

Fordi det er rom for skjgnnsutgvelse i disse vedtakene, far vi inntrykk av at det er
ganske ulik praksis mellom ulike kommuner nar det kommer til om de innvilger
forlengelse eller ikke. Noen oppgir at de i hovedsak gir forlengelse til deltakere som
gnsker dette, mens andre sier at de er strenge pa dette.

Stans av introduksjonsprogram og opplaring i norsk og samfunnskunnskap

De aller fleste kommunene, 85 prosent, svarer at de fatter skriftlig enkeltvedtak i alle
saker som omhandler stans av introduksjonsprogrammet.

Noen av dem som ikke har svart at de gjar dette «i alle saker», oppgir at de ikke fatter
skriftlig enkeltvedtak om stans nar programmet utlgper eller at deltaker nar sluttmalet
for programmet.

Begge disse er imidlertid tilfeller som ikke skal regnes som stans (etter
integreringslovens § 18), men som avslutning av program. Ved avslutning av program
er det ikke ngdvendig a fatte enkeltvedtak. Samtidig er ikke alltid avslutning av program
pa grunn av oppnadd sluttmal konfliktfritt. En leder nevner for eksempel at det kan
veere uenigheter mellom kommunen og deltaker om fortsettelse av
introduksjonsprogram selv om deltakeren teknisk sett har oppnadd sluttmalet. Det kan
skje dersom deltakeren har jobb som sluttmal og far en jobb, men hvor jobben ikke
svarer til deltakerens utdanning, kompetanse eller egne gnsker. | slike tilfeller kan
kommunen stanse introduksjonsprogrammet selv om deltakeren selv gnsker &
fortsette.

Vi har hatt en del oppklaringer med statsforvalter. Vi lager ikke stansvedtak om de har
oppnadd sluttmalet. | starten gjorde vi det fordi de ikke har rett til & komme tilbake.
Men de kan klage om de mener det er feil a bli avsluttet. Om de har jobb og er enige [i
stans], da blir det ikke stansvedtak. Hvis det er uenigheter, sa blir det stansvedtak
sann at de kan klage. Men det er uklart fra statsforvalter. De ma jo ha noe a klage pa
om de skal klage. (...) Statsforvalters linje er at vi ikke trenger a fatte vedtak nar de
skal avsluttes, men det kan vaere uklart. (leder, introduksjonsprogram)

Andre svarer at de ikke fatter skriftlige enkeltvedtak om stans hvis det er enighet
mellom kommunen og deltaker om at programmet stanses. Dette kan veere
problematisk i visse tilfeller. mellom kommunen og deltaker om fortsettelse av program
selv om deltakeren teknisk sett har oppnadd sluttmalet. Det kan for eksempel skje
dersom deltakeren har jobb som sluttmal og far en jobb, men hvor jobben ikke svarer til
deltakerens utdanning og kompetanse og som ikke er den typen jobb deltaker selv
gnsker. | slike tilfeller kan kommunen stanse introduksjonsprogrammet selv om
deltakeren selv gnsker a fortsette. Det som oppfattes som enighet av programradgiver,
trenger ikke ngdvendigvis veere det, ettersom det kan veere flere grunner til at
deltakeren ikke uttrykker motstand eller misngye. Dette utdyper vi neermere i kapittel 5.

Pa samme mate som med forlengelse, virker det ogsa a veere noe ulik praksis mellom
kommunene nér det gjelder vedtak om stans. Ogsa her er det ngdvendig med
skjgnnsutgvelse, og det kan veere utfordrende a vurdere nar man skal vedta
henholdsvis midlertidig eller permanent stans.

Det er ulik praksis i kommunene. Det skal prgves ut mange ting forst, ved stans skal
det veere kommet sé langt at ikke noe annet & gjgre. Hos noen er terskelen mye
lavere enn det og da kan det komme klage pa det. (intervju representant,
statsforvalter)

62 prosent av kommunene svarer at de fatter vedtak om stans i opplaering i norsk og
samfunnskunnskap «i alle saker». De fleste som svarer at de ikke alltid fatter vedtak
om stans, skriver at de ikke har hatt eller at det er sveert sjelden at de har hatt tilfeller
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hvor de ma stanse. Enkelte kommuner skriver at de som regel lar opprinnelige vedtak
lepe hvis deltakere blir borte, har permisjoner eller dukker opp av og til, heller enn a
stanse. Vi har ikke hatt anledning til & forfglge disse eksemplene for & vurdere om
vurderingene er i trad med regelverket.

Fritak fra opplaring i norsk og samfunnskunnskap og prover

De fleste av kommunene, 78 prosent, fatter vedtak om fritak fra oppleering i norsk og
samfunnskunnskap «i alle saker». De fleste av kommunene som ikke fatter vedtak,
skriver at de ikke har hatt erfaring med sgknader om fritak. En del av kommunene
opplyser at de ikke fatter vedtak hvis vedkommende ikke har plikt til & felge
oppleeringen i norsk og samfunnskunnskap. Dette er i trad med lovverket. Dersom
sokeren ikke har plikt til opplaering, skal kommunen avvise sgknaden. Noen fa
kommuner opplever av og til at det kommer sgknader om fritak lenge etter at
vedkommende har gatt ut av program, og skriver at de da ikke fatter et vedtak.

Noen av kommunene skriver ogsa at de kun fatter skriftlig enkeltvedtak dersom fritak
innvilges:
Vi ma bli kontaktet av vedkommende som @nsker fritak. Dersom det er tydelig fritak,

blir dette fattet. Dersom vi mener at vedkommende ikke har rett p4 fritak blir det ikke
fattet vedtak.

Slik vi tolker svaret, fattes det ikke skriftlig enkeltvedtak dersom en deltaker far avslag
pa sgknad om fritak. Dette er ikke i overenstemmelse med reglene i forvaltningsloven,
ettersom bade innvilgelse og avslag skal regnes som enkeltvedtak (jfr.
forvaltningsloven § 1 farste ledd bokstav b).

Ogsa i seknader om fritak er det ngdvendig med skjgnnsvurderinger. | tillegg er
kommunen avhengig av at dokumentasjonen som deltakeren legger ved sgknaden gir
et sa riktig bilde av deltakerens situasjon som mulig. En ansatt i voksenoppleeringen
beskriver dette:

For veldig mange av sakene gar pa fritak fra plikt pa grunn av tungtveiende grunner
og da er det rett og slett at de ikke er syke nok eller ikke leverer dokumentasjon pa at
de er syke nok. Sa det gar som regel pa dokumentasjonen, at den ikke beskriver at de
ikke kan ga pa norskkurs eller kan gjennomfgare.

(Intervjuer spersmal) Er det vanskelig & vurdere dokumentasjonen?

Ja, det vil jeg absolutt si. Det er liksom ikke noe standardkrav til dokumentasjonen.
Jeg mistenker at noen har lege som skriver to setninger, men de har det egentlig
vanskelig og er syke, mens andre tar seg tid og skriver mer utfyllende. Det er veldig
vanskelig. De er prisgitt & ha en lege rundt som faktisk beskriver hvorfor dette er
vanskelig for dem.

Utarbeidelse og vesentlig endring av integreringsplan og norskplan

Henholdsvis 76 og 69 prosent av kommunene svarer at de fatter vedtak i alle saker om
utarbeidelse og vesentlig endring av i) integreringsplan eller ii) norskplan. Det er altsa
et stort flertall som oppgir at de fatter slike vedtak. Likevel er det flere, bade i de apne
svarene i spgrreundersgkelsen og i intervjuene, som gir uttrykk for at det er ulik praksis
rundt hvorvidt integreringsplanen fattes som et enkeltvedtak og ikke.

Ifelge en representant for en statsforvalter, kan én av grunnene til usikkerheten vaere at
individuell plan pa andre saksomrader, for eksempel knyttet til helse- og
omsorgstjenester, ikke regnes som et enkeltvedtak. Enkelte sier at integreringsplanen
skal veere et dynamisk dokument som skal endres underveis og som man har
kontinuerlig kommunikasjon om sammen med deltaker. Enkelte opplever dette som en
motsetning til det at planen skal veere et enkeltvedtak:
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Ogsa er det vedtak om individuell plan, det er utformet som vedtak, men vi vil at
deltakeren skal vaere medvirkende. Vi ber om deltakerens signatur sann at den
forplikter for dem ogsa. Men i selve lovgivning er det et enkeltvedtak man kan klage
pa. (...) Planen skal veere et dynamisk verktgy, dele pa tvers av tjenester, men
samtidig er det enkeltvedtak. Laereren vil skrive inn [i den], men samtidig skal det tas
en beslutning og sendes ut, sa sann sett burde det ikke veere et vedtak. (leder
introduksjonsprogram)

Vi ser at enkelte kommuner ikke oppfatter integreringsplanen som et enkeltvedtak. En
av kommunene sier at de fgrst nylig har blitt klar over at planen skal veere et vedtak,
men de forstar dette farst og fremst som en formalitet:

Vi legger inn plan i vart fagsystem — som er Iapende — ikke last — det er farst nar man
laser planen at det blir sent til NIR. Men ikke som et vedtak hos oss. Individuell plan er
noe man har dialog med deltaker om. Sa nei, vi har ikke fattet det som vedtak--- det er
noe nytt vi har begynt med... men litt som en formalitet som vi nylig har skjant.

En kommune sier ogsa at de fatter vedtak om integreringsplan for deltakere som har
rett og plikt til introduksjonsprogram, men ikke for ukrainere som ikke har rett og plikt.

Nar det gjelder vedtak om vesentlige endringer i integrerings- og norskplan, er dette et
omrade der enkelte synes det er vanskelig a vurdere om det skal fattes vedtak eller
ikke. Det er ikke alltid tydelig for kommunene hva som innebeerer vesentlige endringer.

Vi lager enkeltvedtak pa utarbeidelse av individuell plan, men har veert usikker pa hvor
stor endringen skal veere for vi lager endringsvedtak. Dersom vi allikevel skal fatte nytt
vedtak innenfor rammen, har vi fattet nytt vedtak, men ikke endringsvedtak for a slippe
a lage to vedtak. Vi har ogsa sett pa individuell plan som en prosess som er i endring,
men har fattet vedtak der vi ser at endringen er sa omfattende at det pavirker
rettigheter (som rammen for programlengde) eller lignende. Vi kan gjerne fa mer
veiledning til kommunene pa dette. (respondent i sparreundersgkelse)

Det er kun noen fa kommuner som faktisk beskriver tilfeller hvor de ikke fatter vedtaket
om vesentlige endringer i integrerings- eller norskplan. Disse skriver at de registrerer
og journalfgrer endringer, men at de ikke fatter nye enkeltvedtak, eller at de er usikre
pa hva praksis i kommunen er for dette.

Fravar og permisjon

60 prosent av kommunene svarer at de fatter enkeltvedtak om fravaer og permisjon i
alle saker, mens 30 prosent svarer at de gjgr det i noen saker. Blant kommunene som
svarer at de ikke alltid gjgr dette, svarer de fleste at de ikke fatter enkeltvedtak ved sma
timesfraveer eller godkjente fravaer, og mange presiserer at de alltid fatter enkeltvedtak
ved lengre fravaer og permisjoner. Enkelte skriver ogsa at de ikke fatter vedtak om
fraveer og permisjon nar deltakeren ikke lenger far introduksjonsstgnad.

Noen f& kommuner oppgir at de ikke fatter enkeltvedtak om fravaer og permisjon. Disse
forklarer at det i slike tilfeller kun gis innvilgelse av sgknad, eller at fravaer og permisjon
registreres i fagsystemet.

Vi fatter sjelden vedtak om fraveer og permisjon nei, men vi registrerer og
saksbehandler. (respondent i spgrreundersgkelsen)

De far innvilget eller ikke innvilget permisjon i svar pa sgknad om permisjon - det
fattes ikke enkeltvedtak, med unntak av fgdselspermisjoner (respondent i
sp@rreundersgkelsen)

En annen kommune oppgir felgende:

Vi fatter vedtak om permisjon pa alle som har rett til det. Sa avvises sgknader der det
ikke er rett til permisjon.
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Igjen, sa finner vi at noen kommuner har praksis med a ikke fatte avslagsvedtak. Dette
innebaerer altsa at deltaker ikke far skriftlig informasjon om begrunnelse for
beslutningen og heller ikke skriftlig informasjon om klagerett.

En av kommunene oppgir at de har motsatt praksis:

Om det ikke innvilges, ma vi begrunne det. Om det innvilges, ma vi ikke begrunne det.
Og da trenger vi ikke fatte vedtak. (...) Har de s@kt permisjon og ikke far det, sa
skriver vi et vedtak. (programradgiver)

Her finner vi altsé at det er ulik praksis i ulike kommuner, og at noen praktiserer en
forstéelse av at innholdet i beslutningen har betydning for om det ma fattes et
enkeltvedtak. Selv om forvaltningslovens §24 andre ledd apner for at
forvaltningsorganet, i dette tilfellet kommunen, ikke trenger & begrunne innvilgelse av
en sgknad, skal det fortsatt fattes et enkeltvedtak.

Trekk, tilbakebetaling og refusjon

Under halvparten av kommunene, henholdsvis 41 og 37 prosent, svarer at de fatter
enkeltvedtak i alle saker om trekk i introduksjonsstgnad og tilbakebetaling av stgnad.
De som svarer at de ikke fatter enkeltvedtak i alle saker, skriver i hovedsak at de kun
fatter vedtak ved vesentlige trekk, det vil si trekk som er stgrre enn 50 prosent av
stenaden. Det er imidlertid ogsa noen som sier at de ikke fatter enkelt vedtak, selv ved
vesentlige trekk. En skriver for eksempel:

Ved mindre trekk, sender vi ikke varsel. Vi pleier & sende varsel pr. SMS dersom det
er omfattende trekk. Om ikke deltaker har innvendinger, gjennomfarer vi trekket.

Andre papeker at de har informert godt pa forhand om regelverket rundt trekk i stgnad
ved fraveer, og at de derfor ikke fatter vedtak i hvert enkelt tilfelle nar fraveer farer til
trekk. Enkelte sier videre at de i vedtak om fraveer eller permisjon ogsa opplyser om
eventuelt trekk i stanad, slik at dette samles i ett vedtak.

Nar det gjelder tilbakebetaling av stanad, er det enkelte som sier at de informerer
skriftlig uten at dette er et enkeltvedtak:

Vi fatter ikke enkeltvedtak pa dette, men gir muntlig beskjed og leverer skriftlig brev til
innbygger i slike tilfeller. Innbygger mottar faktura pa tilbakebetalingen fra
lgnnskontoret.

Nar det gjelder refusjon i ytelser fra folketrygden, svarer kun 14 prosent at de fatter
enkeltvedtak i alle saker. Fa av de som har svart pa undersgkelsen kjenner til tilfeller
av refusjoner. Det er Nav som har ansvar for disse vedtakene. Begge de nevnte
forholdene bidrar nok til at mange har svart ikke relevant pa spgrsmalet om refusjoner.

3.1 Hvordan fattes vedtakene?

Hvordan kommunene organiserer arbeidet med & fatte vedtak, og hvem som har
ansvar for de ulike vedtakene, varierer. Faktorer som kommunestarrelse, antall ansatte
og organiseringen av henholdsvis introduksjonsprogrammet og voksenopplaeringen
spiller inn.

Jevnt over er det likevel vanlig med en arbeidsdeling der flyktningetjenesten (eller
annen enhet med ansvar for introduksjonsprogrammet) har ansvar for vedtak knyttet il
introduksjonsprogram og stgnad, mens voksenopplaeringen har ansvar for vedtak
knyttet til oppleering i norsk og samfunnskunnskap, samt vedtak for deltakere som ikke
gar i introduksjonsprogrammet. | en del kommuner — saerlig smé kommuner — er
introduksjonsprogrammet og oppleaering i norsk og samfunnskunnskap samorganisert i
én felles tieneste, og i slike tilfeller vil de fleste vedtakene fattes her. | var undersgkelse
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svarte 32 prosent av kommunene at introduksjonsprogrammet og opplaering i norsk og
samfunnskunnskap er samorganisert.

Det er ogsa forskjeller i hvem som er involvert i vedtaksprosessen i de to tjenestene. |
introduksjonsprogrammet skjer tildeling av introduksjonsprogram og stenad gjerne i
forbindelse med bosetting, enten av de som arbeider med bosetting eller av leder for
programmet. Senere vedtak fattes stort sett av deltakerens programradgiver og
godkjennes av leder. | voksenoppleeringen fattes vedtak i hovedsak av ledere eller
dedikerte ansatte, mens leererne i liten grad er involvert i dette arbeidet.

Resultatene synliggjer en viktig forskjell mellom introduksjonsprogrammet og
voksenoppleeringen. | introduksjonsprogrammet er det gjerne den ansatte som er
tettest pa deltakeren som fatter vedtak. Dette kan bety at deltakerne far bedre
oppfelging og i starre grad far oppfylt sine rettigheter, men det kan ogsa utgjere en
barriere dersom deltakere er uenig eller gnsker a klage pa vedtak (dette kommer vi
tilbake til i avsnitt 4 og 5). | voksenopplaeringen har kanskje ikke laererne like stort fokus
pa saksbehandling og klagerettigheter, og det er i stgrre grad opp til deltakerne a selv
sende inn sgknader og uttrykke sine behov. En ansatt som jobber med vedtak og
klager i voksenopplaeringen beskriver det slik:

Vi er ikke s& mange som jobber her, vi er tre stykker, s& der faler jeg vi er samsnakket
og svarer det samme til disse personene. Men det er mange leerere og andre som
deltakerne er i kontakt med som kanskje ikke vet s& mye om det og kanskje avskriver
det om de kommer med henvendelser, uten at det har blitt sendt videre til oss. Det er
ikke mye fokus pa det generelt i organisasjonen. Jeg tenker at laerernes hovedfokus er
a leere bort norsk og dette rundt er ikke de sa opptatt av og interesserte i.

Enkelte vedtak krever samarbeid mellom tjenestene. For eksempel skal deltakerne i
introduksjonsprogrammet ha en integreringsplan som ogsa beskriver deltakerens
oppleering i norsk. | andre tilfeller — som ved sgknad om forlengelse — er man avhengig
av a innhente informasjon fra begge tjenester for 8 behandle saken. En representant
for statsforvalteren beskriver at dette samarbeidet ikke alltid fungerer sgmigst:

Opplaering i norsk er jo en del av intro, alt skal veaere inkludert i integreringsplanen. Jeg
tror en del kan slite med samarbeid mellom voksenoppleaering og intro, norskplan blir
ikke inkludert i integreringsplan. Flyktningetjenesten fatter vedtak om intro, sa tar det
en stund fgr norskplanen blir inkludert. Sa tror det er en del kommuner som har
utfordringer med godt samarbeid sa det blir samlgst mellom de to.

Det virker & veere sveert vanlig med annenhandsgodkjenning av vedtak. Dette
innebaerer at én ansatt — for eksempel en programradgiver eller en ansatt i
voksenoppleeringen — utarbeider vedtaket, mens en annen, gjerne en leder, godkjenner
og signerer vedtaket. Hvem som utarbeider og hvem som godkjenner og kvalitetssikrer
vedtak lgses pa ulike mater i praksis. Det varierer mellom ulike vedtakstyper og
avhenger av den enkelte kommunes organisering. En leder i et introduksjonsprogram
beskriver sin ordning slik:

De (programradgiverne) begynner pa et vedtak, og sa gar vi giennom, og sa signerer
vi begge to. De har fatt delegert myndighet for vanlig rett og plikt-vedtak, men jeg
medsignerer — vi har en annenhandsgodkjenning fra en merkantilt ansatt pa vanlige
rettighetsbaserte vedtak. Men forlengelse og kan-vedtak er det jeg som signerer. Og
avslag og klagesaker er det jeg som signerer.

| tillegg til annenhandsgodkjenning, har flere kommuner etablert ulike mater a
kvalitetssikre vedtak og beslutninger pa. Dette skjer gjerne ved at saker drgftes i team
eller med leder. En programradgiver beskriver det slik:

Vi prever a sikre at vi har lik vurdering i bunn, i form av drgftingsmeter vi har, der vi
lafter inn deltakere anonymt. For & sikre at vi har sa lik praksis som mulig. At vi
vurderer sakene likt. (programradgiver)
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Enkelte beskriver arbeidet med saksbehandling av sgknader og enkeltvedtak som
tidkrevende, og mange peker pa at hyppige endringer i regelverket gjar jobben
ytterligere krevende. Enkelte av de som har svart at de ikke fatter skriftlige
enkeltvedtak i alle saker der de egentlig skal gjgre det, forklarer dette med mangel pa
tid og ressurser i tienestene.

Andre mener derimot at mengden av saksbehandling i introduksjonsprogrammet er
sveert liten, saerlig sammenlignet med andre tienesteomrader:

| sosialtienesten ma du hele tiden skriftliggjere, mens integreringsloven bygger ikke
like mye pa saksbehandling. Vi har verdens enkleste saksbehandlingsjobb, det er
nesten ikke noe saksbehandling. (programradgiver)

Vi har ikke grunnlag for a vurdere om det er en reell forskjell mellom integreringsloven
og andre tjenesteomrader, eller om denne informanten undervurderer graden av
saksbehandling som integreringsloven faktisk legger opp til. Det virker imidlertid som at
informantene og kommunene har ulike perspektiver pa hvor tid- og ressurskrevende
saksbehandlingsarbeidet knyttet til integreringsloven er.

3.2 Vedtakskvalitet

| tillegg til at det a fatte enkeltvedtak er en forutsetning for at deltakere skal kunne
klage, er det viktig at vedtakene inneholder den informasjonen de skal inneholde. For a
kunne klage ma deltakerne forstd hva kommunen har besluttet, hvorfor de har kommet
frem til beslutningen og hva vedtaket innebeerer. | tillegg ma de fa informasjon om at de
har mulighet til & klage pa beslutningen.

Forvaltningsloven krever at enkeltvedtak som hovedregel er skriftlig (§ 27 fgrste ledd)
og inneholder en begrunnelse for vedtaket som bade viser til relevante regler og til de
faktiske forholdene vedtaket bygger pa (§§ 24 og 25). | tillegg skal partene gis
informasjon om klageadgang, klagefrist, klageinstans og naermere fremgangsmate ved
klage (§ 27, tredje ledd).

3.2.1 Bruk av maler

En mate a sikre at vedtakene oppfyller de generelle kravene til innhold pa, er gjennom
bruk av maler. IMDi har utarbeidet maler for enkeltvedtak etter integreringsloven. Disse
malene inneholder ferdig formulert informasjon som skal inngé i alle vedtak, i tillegg il
a anvise hvor kommunen skal fylle ut ytterligere informasjon i forbindelse med det
konkrete vedtaket. Malene er ment som et hjelpemiddel, og det er frivillig for
kommunene & ta dem i bruk.

For & fa innsikt i vedtakskvaliteten har vi stilt kommunene spgrsmal om de benytter seg
av faste maler for enkeltvedtak.

Resultatene vises i Figur 3-2.
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Figur 3-2 Bruker dere faste maler for enkeltvedtak?
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97 prosent svarer at de benytter faste maler for enkeltvedtak. Blant disse svarer 82
prosent at de benytter IMDis maler, mens 42 prosent har utarbeidet egne maler. Kun
én kommune svarer at de ikke benytter seg av faste maler for enkeltvedtak. Noen fa, to
prosent, svarer «vet ikke».

Gjennom intervjuene far vi generelt inntrykk av at mange av kommunene er forngyde
med malene som IMDi har utarbeidet. Malene gjar det lettere & utarbeide vedtakene og
bidrar til god kvalitet. Noen kommuner sier ogsa at malene fra IMDi har blitt bedre over
tid.

Samtidig er det en utfordring for bruk av malene at regelverket oppdateres ofte, og at
malene til IMDi ikke alltid oppdateres raskt nok. Noen sier derfor at de legger inn
endringer selv i gamle maler. Andre forteller at de bruker IMDis maler som
utgangspunkt og gjar egne tilpasninger og legger til elementer som de mener er
viktige.

Informasjon om klagemulighet inngar i IMDis maler og er et standard element i
enkeltvedtak. Vi har inntrykk av at denne informasjonen stort sett alltid er inkludert i de
skriftlige enkeltvedtakene kommunene fatter. Dette stgttes ogsa av en gjennomgang av
statsforvalternes tilsynsrapporter de siste arene, der det fremkommer at kommunenes
enkeltvedtak stort sett inneholder den informasjonen de skal inneholde om
klageadgang, klagefrist, klageinstans og fremgangsmate.

3.2.2 Innhold i vedtakene

Deltakernes forstaelse av innholdet i vedtaket er en viktig forutsetning for & klage.
Hvordan kommunene informerer om innholdet i vedtaket kan derfor ha stor betydning
for & sikre at deltakerne har tilstrekkelig informasjon og god nok forstaelse. En
representant for en statsforvalter sier at kommunene nok stort sett fatter vedtak, men at
vedtakene ikke alltid har like god kvalitet:

spersmalet er mer pa innholdet i vedtaket, hvordan begrunnes det og hvilken
informasjon far deltakeren (og hva forstar de).

Vi stilte kommunene spagrsmal om hvordan de informerer om innholdet i enkeltvedtak.
Figur 3-3 viser resultatene.
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Figur 3-3 Hvordan informerer dere deltakere om innholdet i enkeltvedtak?
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De aller fleste, over 90 prosent av kommunene, svarer at de gir skriftlig informasjon i
vedtaket, med begrunnelse ut fra sakens faktiske forhold og med henvisning til
relevante lovparagrafer «i alle saker». De fleste andre svarer «i de fleste saker» pa

sparsmalet.

| intervjuene oppgir ogsa flere ansatte at de gjer individuelle tilpasninger i
begrunnelsene i hvert enkelt vedtak. Representanter for statsforvaltere mener imidlertid

at det ofte kan vaere mangler i hvordan vedtakene begrunnes:

Det er giennomgaende darlige begrunnelser i vedtakene. | de fleste kommunene, for
de fleste deltakerne. Vi ser at det nesten kun baserer seg pa standardtekst i IMDi sine
maler, lite individuelle tilpasninger til deltaker. Da blir det ogsa vanskelig a klage. lkke
s& mye & veere uenig. | noen tilfeller har de brukt skjgnn — for eksempel hvorfor de har
satt det sluttmalet de har satt, eller at de har gitt program i en kortere periode enn de
egentlig har mulighet til. Men hvis det ikke begrunnes, er det vanskelig for deltakerne
a vite at dette er noe de kan klage pa. (representant for statsforvalter)

En gjennomgang av statsforvalternes tilsynsrapporter de siste arene viser ogsa at det i
flere kommuner er avdekket mangler i hvordan enkeltvedtakene begrunnes. Selv om
dette ikke gjelder alle kommuner, virker darlige begrunnelser, med enten manglende
henvisning til riktig lovhjemmel eller manglende beskrivelse av de faktiske forhold, som

en relativt utbredt problemstilling.

Flere papeker at det a skrive gode enkeltvedtak og a sikre vedtakskvalitet krever god
forstaelse for forvaltningslovens prinsipper. Dette er ikke ngdvendigvis noe
programradgivere og andre ansatte har sa mye erfaring med. Mange kommuner har
sma enheter som jobber med integreringsloven og hvor de ansatte har begrenset
erfaring. Varierende forvaltningskompetanse kan fare til varierende vedtakskvalitet, og
langt fra alle kommuner har tilgjengelige jurister som de ansatte kan henvende seg til

for veiledning.

Det blir et sparsmal om forvaltningsforstaelsen for de som jobber med det. Det kan
veere kiempegode personer som jobber med integrering og bosetting, men som ikke
har juridisk forstaelse for hva et vedtak er og hva det medferer. (representant for

statsforvalter)
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Det 4 sikre tilstrekkelig forvaltningskompetanse hos de ansatte som skal fatte vedtak,
kan kreve opplaering og kompetanseheving, samt aktiv kvalitetssikring av vedtakene.
En leder beskriver det slik:

Vi har jobbet mye og jobber fortsatt med kvalitet og lovforstaelse blant
programradgivere. Jeg har blitt strengere og strengere for a godkjenne vedtak. Sann
at det faktisk er i trad med forvaltningsloven. Har hatt mye fokus pa det, noen synes
for mye. [Jeg sjekker opp mot] kravene i forvaltningsloven til lovhjemler, begrunnelse.
Har mange vedtaksmaler, sjekker at de har brukt riktig mal, at det er fulltidsprogram.
At alle systematiske ting er pa plass. At det er en integreringsplan, at det er et
sluttmal, at sluttmalet er riktig. Det er mange kontrollpunkter. (leder,
introduksjonsprogrammet)

Der det synes a vaere en ganske enhetlig praksis for den skriftlige kommunikasjonen
om vedtakene, viser resultatene at det er forholdsvis stor variasjon i hvor langt
kommunene gar i & kommunisere muntlig om innholdet i vedtakene, jf. Figur 3-3..

64 prosent av kommunene svarer at de alltid har dialog med deltaker far vedtak blir
fattet, mens 26 prosent svarer at de har dialog i forkant i de fleste saker.

Pa sparsmal om de gjennomgar innholdet i vedtaket muntlig med deltaker svarer 44
prosent at de gjer dette i alle saker. 33 prosent svarer at de gjer dette i de fleste saker,
mens 18 prosent gjar dette i noen saker.

Resultatene tyder pa at det er noe mer vanlig a informere muntlig om vedtakene i
introduksjonsprogrammet enn hos voksenoppleaeringa.

Det a gjennomga innholdet i vedtakene muntlig med deltaker kan veere avgjgrende for
at deltakerne skal forsta hva vedtakene betyr, og innebeerer for dem, da vi har inntrykk
av at mange deltakere ikke leser vedtakene de far av kommunen. | samtaler med
ansatte i introduksjonsprogrammet far vi ogsa vite at muntlig informasjon ofte har
«hgyere status» blant mange introduksjonsdeltakere enn hva skriftlig informasjon har,
og saledes tillegges starre vekt. Vi kommer tilbake til denne dialogen i neste kapittel.

3.3 Klager til kommunene

Fra statsforvalterens arsrapporter vet vi hvor mange klager statsforvalteren mottar og
behandler. Men fordi det ikke finnes noe felles register over antallet klager som
kommunene mottar og registrerer, vet vi ikke om omfanget som statsforvalterne mottar
er beskrivende for omfanget av klager eller om kommunene selv omgjer mange klager.

For & fa et inntrykk av hvor mange klager kommunene mottar, har vi stilt dem spgrsmal
om de mottok klager pa enkeltvedtak etter integreringsloven i 2024. Resultatene vises i
Figur 3-4.
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Figur 3-4 Mottok dere noen klager pa enkeltvedtak etter integreringsloven i 2024?
N=288
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mJa mNei mVetikke

Note: De 288 tjenestene som har besvar undersgkelsen kunne svare at de tilhgrte enten
introduksjonsprogrammet (dvs. flyktningetjenestene eller lignende) eller voksenoppleering eller begge.
Tjenestene som har svart at de fatter vedtak for bade intro og opplaering i norsk og samfunnskunnskap inngar
derfor i begge s@ylene. Dette forklarer hvorfor ikke antallet i hver av sgylene til sammen utgjar 288.

26 prosent av kommunene svarer at de mottok klager etter integreringsloven i 2024. 9
prosent svarer «vet ikke», mens 65 prosent svarer nei. Fra figuren ser vi at det er noe
mer vanlig & motta klager i introduksjonsprogrammet (31 prosent) enn hos
voksenoppleeringa (15 prosent). 16 prosentpoeng flere fra introduksjonsprogrammet
svarer at de har mottatt klager).

Vi finner ogsa ganske store forskjeller mellom kommuner med lang og kort
bosettingserfaring. Kommuner med mer enn 9 ars bosettingserfaring mottar drayt 50
prosent flere klager enn kommuner med kortere bosettingserfaring. Vi finner derimot at
dette forklares av at kommunene med lang bosettingserfaring har flere deltakere.

3.3.1  Hvilke vedtakstyper mottar kommunene flest klager pa?

Vi stilte ogsa kommunene sparsmal om hvilke saksomrader de har mottatt klager pa,
se Figur 3-5.
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Figur 3-5 Mottatt klager pa ulike vedtaksomrader. n=76
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Note: n= 76 er antallet tjenester som har svart at de har mottatt klager etter integreringsloven av de 288
tienestene som besvarte undersgkelsen.

Resultatene viser at det er klart vanligst & motta klage pa vedtak om forlengelse av
introduksjonsprogram. Blant kommunene som har mottatt klager (n=76), rapporterte 60
prosent at de i 2024 mottok klager pa forlengelse. Trolig handler de fleste av disse
sakene om avslag pa forlengelse.

Videre har 42 prosent mottatt klager pa vedtak om stans av introduksjonsprogram eller
oppleering i norsk og samfunnskunnskap. Trolig, er det ogsa her snakk om avslag.
Begge disse vedtakstypene krever skjgnnsutavelse og konkrete vurderinger i hver
enkelt sak, og kommunene kan ha ulik praksis. Noen kommuner kan veere «strengere»
enn andre i sin praksis med a innvilge forlengelse, og kommuner kan ha ulik terskel for
a vedta stans. Dette kan fare til klager dersom deltakerne opplever at de behandles
annerledes enn deltakere i andre kommuner.

Ifelge en representant for en statsforvalter har det veert en gkning i klager pa avslag
om forlengelse av introduksjonsprogram etter innfgringen av integreringsloven i 2020°:

Kommunen kan bare gi forlengelse hvis det er grunn til & tro at personen vil na
sluttmalet ved en forlengelse. Konkret skjgnnsvurdering som kommunen ma gjegre —

9 Med nye endringer i integreringsloven som tradte i kraft 1. januar 2026, er det lagt opp til mindre grad av
skjgnnsvurdering i behandlinger av sgknad som forlengelse.
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gap mellom det kommunen vurderer som realistisk og det deltakere mener er
realistisk.

Samme person sier ogsa at det har vaert en gkning i klagesaker som omhandler stans,
men er usikker pa hva dette skyldes.

Videre ser vi at 42 prosent av de som har mottatt klager, har opplevd & fa klager pa
vedtak som omhandler tildeling av introduksjonsprogram og introduksjonsstgnad.
Gjennom intervjuene far vi inntrykk av at dette i stor grad gjelder klager fra deltakere
som ikke har rett og plikt til introduksjonsprogram, men som har sgkt om a fa delta og
fatt avslag (sakalte «kan-deltakere», altsa deltakere kommunen selv kan velge a tilby
introduksjonsprogram).

For de andre vedtakstypene, er det relativt f& kommuner som sier de har mottatt
klager.

3.3.2  Antallet klager

Vi spurte ogsd kommunene som svarte at de hadde mottatt klager i 2024, om hvor
mange klager de hadde mottatt pa de ulike vedtaksomradene. Tabell 3.1 viser
resultatene.

Tabell 3.1 Antall rapporterte klager (N=223 kommuner (288 tjenester))

Vedtak med krav om enkeltvedtak Antall Andel
klager klager
Forlengelse av introduksjonsprogram 83 28 %
Stans av introduksjonsprogrammet eller oppleering i norsk og 45 15 %
samfunnskunnskap
Tildeling av introduksjonsprogram, introduksjonsstgnad og 40 13 %
oppleering i norsk og samfunnskunnskap
Fritak fra oppleering i norsk og samfunnskunnskap og prgver 32 1 %
Trekk i introduksjonsstgnaden 30 10 %
Fraveer og permisjon 19 6 %
Utarbeidelse av og vesentlig endring av integrerings- og norskplan 13 4%
Tilbakebetaling av stenad 2 1%
Refusjon i ytelser fra folketrygden 1 0 %
Sum 297 100 %

Samlet sett, rapporterer de 223 kommunene som har svart pa undersgkelsen, 297
klager. Forlengelse av introduksjonsprogram er vedtaket som genererer flest klager
totalt sett.

Dersom vi sammenligner fordelingen over med klagene som sendes til statsforvalterne,
ser vi at fordelingen mellom ulike vedtakstyper er relativt lik. Likevel er det noen for-
skjeller. For det farste rapporterer kommunene om flere klager som gjelder stans av
introduksjonsprogram og/eller oppleering i norsk og samfunnskunnskap enn det stats-
forvalterne mottok i 2024. Det samme gjelder klager som gjelder fritak fra opplaering og
prever, samt fraveer og permisjon. Dette tyder pa at klager pa noen vedtakstyper i
mindre grad sendes videre til statsforvalter enn klager pa andre vedtakstyper.
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3.3.3  Hvor mange klager fagrer til omgjaring av vedtak hos
kommunen?

Kommunene har samlet sett rapportert at 44 klager har blitt omgjort (for 2024). Det
utgjer 15 prosent av de rapporterte klagene. Dette er et viktig funn, og er et tall som
tidligere ikke har veert kjent.

Tabell 2 Rapporterte tall og beregnede tall fra survey-data

Antallet Antallet vedtak omgjort
mottatte klager av kommunene
Rapporterte tall fra respondentene (N=223) 297 44 (15 prosent)
Estimat ekstrapolert fra survey-data 474 71 (15 prosent)
Rapporterte tall i statsforvalternes arsrapporter 252 -
Estimat med ukjent resultat 151 (403-252) -

Ut fra disse oppgitt tallene (297 mottatte klager, hvorav 44 ble omgjort), skulle
kommunene som har deltatt i undersgkelsen ha sendt 253 klager videre til
statsforvalter i 2024. Antar vi at disse 223 kommunene er representative for kommune-
Norge, far vi et gjennomsnitt pa 1,14 klage per kommune i aret, og som utgjer totalt
403 klager (som ikke blir omgjort) nar vi ganger dette opp med antall kommuner i
Norge. Antallet klager som ble oversendt til statsforvalterne i 2024 var 252.

Gitt at de rapporterte tallene er riktige, og med de forutsetninger vi legger til grunn, er
det altsa 151 klager som ikke har et kjent resultat — altsa at de ikke blir omgjort av
kommunen eller videresendt til statsforvalter. Tallet pa 151 utgjar en betydelig andel av
antallet klager. Hva som skjer i klagesakene som ikke videresendes til statsforvalter er
usikkert, men som vi skal vise til i neste del, finner vi tilfeller hvor klagen trekkes
tilbake.

Vi vet ikke sikkert om kommunene som har deltatt i undersgkelsen er representative for
alle kommunene (verken nar det gjelder antallet klager eller antallet omgjeringer) og vi
vet heller ikke sikkert om de selvrapporterte tallene pa antallet er helt riktige. Fra
caseundersgkelsene fikk vi et inntrykk av at det kunne vaere avvik pa antall klager og
omgjgringer som kommunene oppga i sparreundersgkelsen og hva de deretter svarte i
intervjuene. Vi kan derfor ikke med sikkerhet si at antallet klager som kommunene
mottok i 2024 fratrukket klagene de omgjorde, utgjorde omfanget av klagene som
statsforvalterne mottok.

3.4 Klagebehandling i kommunen

For a videre vurdere mulige arsaker til det lave antallet klager som er registrert, har vi
undersgkt hvordan klageprosessen i kommunene fungerer. Vi har sett pa hele
prosessen med klagebehandling — fra en deltaker uttrykker misngye med et vedtak til
en klage eventuelt oversendes til statsforvalter. Kommunene har et ansvar ikke bare
for & opplyse om deltakernes klagerettigheter, men ogsa for a veilede deltakere i
hvordan de kan klage dersom de er uenige i et vedtak. Dette innebzerer at kommunens
arbeid med klagebehandling kan sies & begynne far de mottar en faktisk klage.

Ulike kommuner kan ha ulik praksis for nar noe skal regnes som en klage, eller for
hvordan de kommuniserer med deltakerne om muligheten for & klage. Dette kommer vi
tilbake til i neste underkapittel, som omhandler informasjon om klagemuligheter og
kommunenes dialog med deltakerne (se kapittel 4). Her redegjer vi for hvordan
kommunene jobber med klagebehandling nar de ferst har mottatt en klage.
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Flere av kommunene papeker at deltakerne kan klage pa flere ulike ting — ogsa forhold
som ikke omfattes av enkeltvedtak. Eksempler pa dette kan for eksempel veere at de er
misforngyde med oppfelgingen de far fra programradgiver, at de ikke er forngyde med
norskleerer eller oppleering og lignende. Dette omtales ofte som «service-klager» og
behandles internt i kommunen. Nar en deltaker uttrykker misngye er det derfor ofte
ngdvendig & avklare om det er snakk om en service-klage eller en klage pa et
enkeltvedtak.

3.4.1  Rutiner og retningslinjer for klagebehandling

Faste og kvalitetssikrede rutiner for klagebehandling skal sikre at klagebehandlingen
giennomfgres pa en god mate uavhengig av hvem som er involvert eller hva saken
handler om.

Vi har undersgkt om kommunene har utviklet skriftlige rutiner eller retningslinjer for
behandling av klager etter integreringsloven. Resultatet vises i Figur 3-6.

Figur 3-6 Har kommunen utarbeidet en skriftlig rutine for behandling av klager pa
vedtak etter integreringsloven?

Vet ikke
22%

Resultatene viser at 41 prosent av kommunene har utarbeidet skriftlige rutiner for
klagebehandling, mens 37 prosent svarer at de ikke har det. De resterende 22
prosentene svarer «vet ikke. Det er grunn til & anta at en vesentlig andel av disse ikke
har skriftlige rutiner siden de ikke er kjent med at kommunen har dette. Blant
respondentene fra voksenoppleeringen er det 20 prosentpoeng flere som svarer «vet
ikke» enn hos introduksjonsprogrammet.

Intervjuene bekrefter dette bildet. Noen har skriftlige retningslinjer, andre ikke, og blant
de som ha retningslinjer er det betydelig variasjon i formen.

En av kommunene har utviklet en strukturert prosedyre som er tilgjengelig for alle
ansatte i fagsystemet:

Det farste er at vi mottar en klage fra en deltaker, den er vi pliktig til & behandle. Vi har
egne rutiner for hvordan vi skal gjgre det. Prosedyren ligger tilgjengelig i [fagsystem],
sa alle folger riktig saksgang. Ferst en gjennomgang av klagen — hva er grunnlaget,
hvilket vedtak klager de pa. Sa ma kommunen se pa saken pa nytt. Programradgiver
er saksbehandler og vurderer pa nytt. (Fagkoordinator, introduksjonsprogrammet)
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En annen kommune er i gang med a utarbeide tilsvarende retningslinjer og begrunner
behovet med at faste sjekkpunkter kan forebygge at noe «glipper» i
klagebehandlingen:

Vi skal ha det — det er under utarbeidelse. Det er en av de rutinene jeg ensker a fa pa
plass. Fordi det er noe med & ha litt sjekkpunkter pa & huske alt man skal gjgre. Kan
glippe noen ganger. Hvis du har en rutine som henger der, sa kan man sjekke ut. Og
ogsa for andre — noen ganger kunne det veere fint & synliggjare hvor mye jobb det er.
(Leder, voksenopplaering)

En relativt liten kommune oppgir at de ikke har skriftlige retningslinjer. Her er det fa
ansatte og tett intern dialog, noe som kan forklare at behovet for formaliserte rutiner
oppleves som mindre. Kommunen understreker likevel at «det er lovkravene vi fglger».

Vi har ogsa inntrykk av at kommunene har laget egne systemer for hvordan deltakere
kan levere inn klager. | noen tilfeller kan deltakerne levere klager i resepsjonen eller
sende dem til kommunens postmottak. | andre tilfeller er det vanligere at de skal levere
klagen til programveilederen sin. Noen forteller at de tar imot muntlige klager og bistar
deltakeren med a skriftliggjare dem. Deretter etterspor de ansatte relevant
dokumentasjon fra deltakeren. Vi har ikke kommet i kontakt med kommuner som stiller
omfattende formkrav til hvordan en klage skal utformes eller innleveres:

De kan bare sende en e-post der de skriver 'jeg vil klage pa vedtak'. Det holder det.
(Leder, voksenoppleering)

Der tar vi imot muntlige klager — vet vi skal det. Ofte snakker jeg med dem og ber de
skrive det ned pa en lapp sa vi behandler det. Om de far avslag, er det som regel at
de sender det pa e-post eller de kommer innom og skriver en lapp om at de gnsker a
klage. | klagesaker er det om & gjere at de belyser saken mer og dokumenterer. Vi
oppfordrer til at de legger ved mer dokumentasjon, at de gar til legen for eksempel og
far dokumentasjon som de leverer til oss. (Ansatt, voksenopplaeringen)

Fraveer av skriftlige retningslinjer apner for variasjoner i praksis mellom saker og
mellom personer. Dette forsterkes av at klager etter integreringsloven forekommer
relativt sjelden, slik at kommunene ikke opparbeider seg den «mengdetreningen» pa
klagebehandling som man for eksempel gjor i sosialtjenesten. Konsekvensen kan vaere
tosidig: pa den ene siden gir det fleksibilitet til & tilpasse behandlingen til den enkelte
sak, men pa den andre siden kan det fare til ulik behandling av klager og deltakere
innenfor og pa tvers av kommuner.

Et eksempel pa hvordan tidligere erfaringer kan prege praksis, finner vi i én av
kommunene vi besgkte. Her har lederen for introduksjonsprogrammet bakgrunn fra
sosialtjenesten, der vedkommende fikk omfattende erfaring med klagebehandling samt
opplaering og tilbakemeldinger fra statsforvalteren. Vedkommende har tatt med seg
disse erfaringene inn i introduksjonsprogrammet. Blant annet har de etablert en praksis
der kommunen ogsa vurderer a realitetsbehandle klager som kommer inn etter
klagefristen pa tre uker, og regner det som en klage dersom en deltaker sgker pa nytt
om noe de tidligere har fatt avslag pa. Dette er praksiser som andre kommuner ikke
har etablert.

Det at kommunene sjelden behandler klager, innebaerer ogsa at de i liten grad far
kvalitetssikret sin egen tolkning og praksis gjennom tilbakemeldinger fra
statsforvalteren — slik man i stgrre grad gjer pa andre forvaltningsomrader. Dette kan
utgjare en sarbarhet i klagebehandlingen.

3.4.2  Hvem erinvolvert i klagebehandlingen?

Hvem som er involvert i klagebehandlingen og hvordan de ansatte involveres kan
pavirke prosessen og utfallet av klagebehandlinga. Programradgivere jobber tett pa
deltakerne, og det kan derfor vaere problematisk hvis de alene vurderer grunnlaget for
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a klage pa vedtak de selv har fattet. Vi stilte de som jobber i voksenopplaeringa og
introduksjonsprogrammet spgrsmal om hvem som er involvert i behandlingen av
klager.

Figur 3-7 Hvem er involvert i behandlingen av klager pé vedtak etter integreringsloven?
Introduksjonsprogrammet

Den aktuelle programradgiver _ 71%

Flere programradgivere/programradgiverteamet _ 359
pa avdelingen °

Egne saksbehandlere/vedtakskontor 6%

Annet, vennligst utdyp: - 12%
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Resultatene viser at det som regel er flere personer involvert i klagebehandlingen
innenfor introduksjonsprogrammet. Oftest er bade leder eller fagleder (83 prosent) og
den aktuelle programradgiveren (71 prosent) involvert i behandlingen av klagen.
Ganske mange, 35 prosent, svarer at flere programradgivere/programradgiverteamet
deltar i klagebehandlingen. Seks prosent svarer at de har egne saksbehandlere eller et
vedtakskontor som behandler klagene.

De som har svart «annet» har blitt bedt om a utdype hvem dette er. Her nevnes blant
annet kommunalsjef, jurist i kommunen, enhetsleder eller at klagene tas opp pa
teammgter.

Fa av kommunene, seks prosent, svarer at det kun er programradgiver alene som
behandler klagen.

| intervjuene forteller kommunene ogsa at klagebehandlingen stort sett gjores av
programradgiver og leder i samarbeid. Det varierer imidlertid litt hvordan dette
organiseres. | en av kommunene er det programradgiveren som farst gjer en vurdering
av klagen og klagegrunnlaget og om kommunen bgr omgjere vedtaket, for dette
drgftes med leder.

Fagleder blir involvert nar det kommer klagesak. Men det er programradgiver som gar
gjennom all info og deretter drgfter med fagleder. (fagleder, introduksjonsprogrammet)

| en annen kommune gar klagen farst til leder, som gjer en vurdering og innhenter
ytterligere informasjon fra programradgiver ved behov. | en tredje kommune tar leder
og programradgiver i de fleste tilfeller et felles mate med deltakeren, der lederen
forklarer regelverket og begrunnelsen for det aktuelle vedtaket. Deretter falger
programradgiveren opp dersom deltakeren fortsatt gnsker a klage.
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Figur 3-8 Hvem er involvert i behandlingen av klager pa vedtak etter integreringsloven?
Voksenoppleering
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For klagebehandlingen av vedtak om opplaering i norsk og samfunnskunnskap er det
mer vanlig at kun leder alene er involvert i behandlingen, sammenlignet med
klagebehandling av introduksjonsprogrammet. Om lag to av tre av
voksenoppleeringene svarer at det er kun er én person som er involvert i
klagebehandlingen.

Som resultatene i Figur 3-8 viser, er det mest vanlig at det er rektor/fagleder som er
involvert i behandlingen av klagen. 29 prosent av kommunene svarer at det er egne
saksbehandlere/vedtakskontor. 13 prosent svarer at den aktuelle lzereren er involvert.

De som har svart «annet», har oppgitt at dette blant annet er kommunalsjef,
avdelingsleder, andre fagledere og jurist i kommunen.

3.4.3 Resultat av klagebehandlingen og oversendelse til
statsforvalter

Som nevnt tidligere (i avsnitt 2.1.5) oppgir kommunene som har svart pa
spgrreundersgkelsen at de totalt sett har omgjort rundt 15 prosent av klagene de
mottok i 2024. Dette tilsier at de i de fleste tilfeller opprettholder vedtaket og skal sende
klagen til behandling hos statsforvalter, med mindre klagen blir trukket av deltaker.

Gjennom intervjuene far vi inntrykk av at det ikke er alle kommuner som videresender
avslatte klager til statsforvalter automatisk. | en kommune lar de ansatte det veere opp
til deltakere selv om klagen skal videresendes:

Om de far avslag sa tar vi en samtale med dem og da trekker de den ofte og da
sender vi ikke videre til statsforvalter. De vil ikke holde pa med det. Vi forklarer dem
rammene. Ofte vil de bare ha en forsikring pa at det de har fatt vite er riktig. (leder,
introduksjonsprogrammet)

Andre forteller at oversendelse til statsforvalter er noe som skjer automatisk nar et
avslag sendes til deltaker.

Vi har aldri latt vaere & sende klage til statsforvalter hvis vi har fatt inn klage som vi
ikke ga medhold. Hvis vi ikke sender til statsforvalter sa er det fordi vi omgjer
vedtaket. Hvis vedtaket star, s& ma vi sende. (leder, introduksjonsprogram)

Ogsa far de et brev med svar pa klagen. Om det er avslag lager vi underlag og sender
alt til statsforvalter parallelt med at deltakeren far avslaget. (ansatt, voksenopplaering)

Det er ogsa interessant at det kan veere ulik praksis innad i en og samme kommune. |
en av kommunene vi har besgkt, oversendes ikke klager automatisk til statsforvalter i
introduksjonsprogrammet, men dette gjares i voksenopplaeringen.
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Enkelte av informantene er opptatt at det & oversende klager til statsforvalteren er
viktig for & kvalitetssikre egen lovforstaelse og praksis:

Jeg skriver en klagesaksbehandling. Har laget en egen mal for klagesaksbehandling.
Jeg skriver inn sakshistorikken, gjgr en vurdering av de momentene vi har gjort. Jeg
tenker at det [ sende klage til SF] er en mate & fa en avklaring pa — om man har
forstatt regelverket riktig. Vi far en praksisvurdering fra statsforvalter. (leder,
introduksjonsprogram)

Enkelte av informantene forteller om tilfeller der de har oppfordret deltakere til a klage
nettopp fordi de gnsker en vurdering av om de har forstatt regelverket riktig, eller fordi
de gnsker at statsforvalteren skal omgjgre vedtaket, for eksempel nar de selv oppfatter
at deres tolkning eller praksis av regelverket er strengt eller far utslag som oppleves lite
hensiktsmessige.

Som vi viser til avsnitt 2.2.1, far de feerreste av klagene som blir behandlet hos
statsforvalterne medhold, slik at det opprinnelige vedtaket kommunen fattet blir
opprettholdt («stadfestet»). Mellom 2018 og 2025 har mellom 67 og 80 prosent av
klagesakene fort til at vedtaket ble opprettholdt. Samtidig er det ogsa et mindretall som
pa ulike mater blir endret, enten ved at Statsforvalteren gir klageren medhold eller ved
at det opprinnelige vedtaket blir opphevet.

Dette tyder pa at kommunene hovedsakelig fatter riktige vedtak. Dette betyr imidlertid
ikke at vedtakene ngdvendigvis er gode. Som nevnt har statsforvalterne gjennom tilsyn
papekt flere mangler ved enkeltvedtak i enkelte kommuner. Dette gjelder seerlig
manglende begrunnelser for vedtakene, men ogsa at deltakerne i enkelte tilfeller ikke
far enkeltvedtak om for eksempel integreringsplan.

| flere av vedtakstypene, som for eksempel vedtak om forlengelse, ma kommunen
utgve skjonn. | slike tilfeller skal det mye til for statsforvalteren a overprgve vedtaket:

De fleste klagene handler om forlengelse. Da saerlig for de ukrainske flyktningene. Det
er det store overtallet av klager. Men her er det et element at statsforvalter bare kan
overprgve dersom skjgnnsvurderingen er apenbart urimelig. Derfor blir klart flest
stadfesta, selv om kommunen kanskje ikke har gjort en kiempegod jobb. Nummer to
er stans — midlertidig eller permanent. (...) Der gjelder det samme, det er kommunalt
skjgnn. Men der er det litt flere vi overprgver. Eller at vedtaket er ugyldig fordi det ikke
er sendt varsel osv. (representant for statsforvalter)

Selv om kommunene i stor grad far medhold etter behandling hos statsforvalter er det
ogsa noen av informantene som forteller om tilfeller der de har fatt tilbakemeldinger fra
statsforvalter om at deres praksis eller forstaelse av regelverk har veert feil. | slike
tilfeller har kommunen endret praksis i trdd med tilbakemeldingen fra statsforvalter.

3.5 Oppleering, kompetanse og kompetansebehov

Arbeidet med & fatte vedtak, sikre god vedtakskvalitet og & behandle klager krever
kompetanse pa bade integreringsloven og forvaltningsloven. Flere av informantene vi
har snakket med gir uttrykk for at det kan vaere manglende forvaltningskompetanse
blant ansatte i introduksjonsprogrammet og voksenopplaeringen. Enkelte uttrykker ogsa
at det kan veaere vanskelig & balansere rollen som «hjelper» og veileder med rollen som
saksbehandler der man skal forvalte et regelverk.

Veilederrollen opp mot saksbehandlerrollen gar hand i hand — ma ha grunnleggende
saksbehandlingskompetanse, rolleforstaelse osv., men samtidig veere god pa relasjon.
Kan ikke veere ren saksbehandler. Det er litt en dobbeltrolle, litt i konflikt med
hverandre. Vi forvalter et lovverk, men skal samtidig veilede en deltaker.
(programradgiver)
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3.5.1  Oppleeringstilbud og kompetanseheving

Gjennom intervjuene far vi inntrykk av at det i liten grad drives systematisk oppleering i
forvaltningsloven og sentrale forvaltningsprinsipper for ansatte i
introduksjonsprogrammet og voksenoppleeringen. | en av kommunene har lederen i
introduksjonsprogrammet hgy kompetanse pa dette og har drevet mye intern
kompetanseheving for a bevisstgjare ansatte og heve vedtakskvaliteten.

Jeg opplever kanskje ikke at forvaltningsforstaelsen er pa plass, og er heller ikke det
morsomste i jobben kanskje. Jeg vet at noen synes dette er veldig vanskelig, mange
synes det er tungt og tratt.

Sa vi har hatt fokus pa kompetanseheving. De synes det er byrakratisk og tungvint —
«men er dette ngdvendig da?» Svaret er ja. Det handler om rolleforstaelse. A skrive
det ned, og skrive gode begrunnelser. Jeg vet ikke hvor mange ganger jeg har hatt
opplaering pa det. (leder, introduksjonsprogram)

Dette er imidlertid personavhengig, og ikke noe vi har hgrt om i andre kommuner.

Flere av informantene forteller at de tar i bruk ressurser fra IMDi i arbeidet sitt. Blant
annet nevnes IMDis veileder til integreringsloven og webinarer om aktuelle temaer.
Dette dreier seg imidlertid om integreringsloven og endringer i denne, og i mindre grad
om forvaltningsprinsipper og hvordan man skal jobbe med vedtak og klagebehandling.

3.5.2  Samarbeid med statsforvalter

Flere av informantene peker pa statsforvalterne som en viktig kilde til opplaering og
kompetanseheving i hvordan de skal fatte vedtak og behandle klager. Informasjon fra
statsforvalterne kommer imidlertid ikke gjennom systematisk oppleering, men gjennom
behandling av klagesaker, tilsyn og skriftlig veiledning rundt konkrete problemstillinger.

Som nevnt tidligere, er det flere av informantene som opplever at det & oversende
klager til statsforvalter bidrar til laering og gir dem en vurdering av egen lovforstaelse og
praksis. P4 samme mate er det flere som omtaler tilsyn som sveert nyttig og leererikt.

Det er kiempelaererikt — veldig fint & fa gjennomgang av hvordan vi faktisk jobber,
korreks pa hva vi kan gjere bedre. (...) Og det er nyttig med tilsyn, med det lovverket
som kom for dem med midlertidig kollektiv beskyttelse, sa vi at det var stor forskjell pa
hvordan kommuner tolket regelverket, store kommunale forskjeller. Det viser at det er
ngdvendig, bade med tydeliggjering av lovverk og tilsyn. (programradgiver)

Representanter for statsforvaltere som vi har intervjuet forteller ogsa at de opplever at
tilsyn kan fare til endringer i praksis hos kommunene. For eksempel forteller én at tilsyn
kan fare til flere klager i etterkant, og forklarer dette med at tilsynet har gjort
kommunene mer bevisste pa hvordan de jobber med vedtak og informasjon om
klagemuligheter:

Det er litt pafallende at i de kommunene vi har fogrt tilsyn med — et av punktene om de
vurderer er forlengelse, og i etterkant av tilsyn har vi fatt flere klager pa det. Litt
usikker pa hvorfor, det har bare veert litt pafallende. Men de har nok blitt mer bevisste
pa det. Samtidig sa har vi i tilsynet sett at de har fattet vedtak far ogsa. Men at de
kanskje har blitt mer bevisste, tidligere har de kanskje gjort det litt lettvint i en del
tilfeller. (representant, statsforvalter)

Kun i noen tilfeller forteller informanter om informasjonsmater eller webinarer fra
statsforvalter.

Vi har ikke hatt noe oppleering, nei. Statsforvalter har hatt noe sann informasjonsmeater
som vi har veert pa, de har veert digitale, men der har de ikke tatt spgrsmal underveis.
Man kunne sende inn pa forhand. Der sa de litt om klager og klageadgang. (ansatt,
voksenopplaering)
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Kommunene kan ogsa sende henvendelser til statsforvalterne og be om veiledning.
Statsforvalterne kan ikke veilede i konkrete saker, men kan gi veiledning pa tolkning av
regelverk, klagebehandling og lignende. Representantene for statsforvaltere vi har
intervjuet sier at de ser at en del kommuner mangler kompetanse pa forvaltningsloven
og klagebehandling gjennom spgrsmalene de far.

Vi har oversikt over spgrsmalene som kommer inn. Ser at de har sparsmal som gar
pa generell forvaltningsrett. Viser at det er mangel pa forstaelse der — spgrsmal om
hva som er et enkeltvedtak etter integreringsloven. Og hva som er begrunnelse. Og
spgrsmal om klagebehandlingen — hva de skal gjgre nar de mottar en klage.

Vi far alltid sp@grsmal — vi har fatt en klage, hva skal vi gjgre med den? Det viser at de
far lite klager, vet ikke helt hva de skal gjgre nar de far en klage.

Statsforvalterne opplever ogsa at det varierer hvor mye kontakt de har med kommuner
innenfor sitt fylke. Med unntak av tilsyn og klager, er det opp til kommunene om de
benytter seg av statsforvalterne for veiledning og opplaering. Statsforvalterne opplever
at det er kommuner de harer lite fra, uten at de vet arsaken til dette.

Det er en del kommuner vi ikke harer noen ting fra, helt fravaerende bade med
sparsmal og seerlig med klager. Sa da er det vanskelig & vite hva som er grunnen til
det. Om det er sma kommuner, om deres deltakere kanskje ikke har klager...

3.5.3  Behov for opplaering og avklaring

Informantene i bade introduksjonsprogrammet og voksenopplaeringen gir uttrykk for at
de @nsker mer oppleering og bedre kompetanse pa forvaltningsloven og
klagebehandling.

Hvis ikke jeg hadde hatt erfaringen jeg har fra fgr, hadde det veert fint & ha en mal for
klagesaker. Sa hadde det sikkert ogsa veert fint med en veiledning for hvordan man
skal gjgre det. Bade det & veilede pa & klage og hva IMDi forventer at man skal gjere
ved en klage. (leder, intro)

Andre opplever at det i liten grad finnes etablerte retningslinjer for hva som er riktig
praksis, og at det er vanskelig a fa avklaringer og informasjon om dette.

Det som kan vaere vanskelig er at det er ikke noe enhetlig sted for hva som er riktig
praksis, vi har trakket opp denne praksisen selv. Hvordan er det riktig i forhold til
forvaltningen, hvordan skal vi gjere dette riktig? (...) Jeg prever a sperre IMDi, jeg
spar statsforvalteren, men jeg far ikke noe svar fra statsforvalteren, jeg ma sende inn
en klage for & fa svar, da gar det utover deltakerne etter hvert. (ansatt
voksenoppleering)

Den samme informanten opplever at mangelen pa felles retningslinjer og informasjon
om hvordan kommunene bgr jobbe med vedtak og klagebehandling kan fare til ulike
praksis i kommunene. Vedkommende gnsker seg derfor oppleering og samlinger der
flere kommuner er samlet:

Det er veldig [fint] om de kan si litt om rutiner med flere kommuner samlet. Kunne hatt
mer av det, kunne tenkt meg oppmeate-mater hvor du kan stille spgrsmal og snakke
mer med dem fordi jeg tenker at dette er viktige saker. Det gar pa hvordan vi tolker
lovverket og sikrer at ulike kommuner har lik praksis. (ansatt, voksenopplaeringen)

3.6 Oppsummering: Vedtak og klagebehandling i
kommunene

| kapittelet beskriver vi resultatene fra vare undersgkelser om hvordan kommunene
organiserer og gjennomfgrer arbeidet med enkeltvedtak og klagebehandling etter
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integreringsloven. Funnene tegner et bilde av at det er variasjoner mellom kommuner —
bade i praksis, kompetanse og organisering.

Oppsummert, ser vi at kommunene jevnt over fatter de skriftlige enkeltvedtakene de er
palagt & fatte, selv om vi finner eksempler pa unntak. Det er noen vedtakstyper der
kommunene i mindre grad fatter skriftlige enkeltvedtak. Dette er i hovedsak vedtak om
permisjon, trekk i introduksjonsstgnad og tilbakebetaling av introduksjonsstgnad. Til en
viss grad er det ogsa varierende vedtakspraksis for integrerings- og norskplan.

| tillegg ser vi at enkelte kommuner har praksis for a fatte vedtak avhengig av om
vedtaket er en innvilgelse eller et avslag. Noen kommuner fatter kun vedtak nar de
innvilger en sgknad, men ikke nar de gir avslag, og visa versa. Dette er ikke i trad med
forvaltningsloven, og utgjar en rettsikkerhetsutfordring for deltakerne. Vi har imidlertid
ikke grunnlag for & vurdere omfanget av slik praksis.

Samtidig ser vi at det er variasjoner i vedtakskvaliteten, noe som ogsa fremkommer av
tilsynsrapporter fra statsforvalterne. Dette dreier seg om manglende begrunnelser i en
del vedtak, noe som kan gjare det vanskelig for deltakerne a forsta hva vedtaket er
basert pa og dermed ogsa om de har grunnlag for a klage.

Totalt rapporterer kommunene i undersgkelsen at de har mottatt 297 klager i 2024.
Klager pa avslag om forlengelse av introduksjonsprogram er klart vanligst og utgjer 28
prosent av disse. Dernest folger klager pa stans av introduksjonsprogram eller
norskopplaering (15 prosent) og klager knyttet til tildeling av program eller
norskopplaering (13 prosent).

Forlengelse og stans er vedtakstyper som krever skjgnnsutgvelse, og der praksis
varierer mellom kommuner — noe som kan bidra til at deltakere opplever
forskjellsbehandling og klager. Av de mottatte klagene ble 44 klager (15 prosent)
omgjort av kommunene selv. De resterende klagene skulle i utgangspunktet
videresendes til statsforvalteren, men vi finner eksempler pa at dette ikke alltid skjer,
blant annet fordi deltaker trekker klagen etter dialog med kommunen. Vi har ikke
grunnlag for & ansla antallet klager som blir avslatt, som trekkes eller som av andre
grunner heller ikke blir oversendt statsforvalter, slik loven tilsier.

Klagebehandlingen i kommunene er giennomgaende lite formalisert. Kun 41 prosent av
kommunene oppgir at de har skriftlige rutiner for klagebehandling. Siden klager
forekommer sjelden, far kommunene begrenset mengdetrening og i liten grad
kvalitetssikret sin praksis gjennom tilbakemeldinger fra statsforvalteren. Dette skaper
risiko for ulik behandling av deltakere pa tvers av kommuner. Hvem som er involvert i
klagebehandlingen varierer ogsa: i introduksjonsprogrammet er det som regel
programradgiver og leder i samarbeid, mens det i voksenoppleeringen er mer vanlig at
leder alene handterer klagen.

Kompetansen pa forvaltningslovens prinsipper og klagebehandling er variabel, og det
drives i liten grad systematisk oppleering pa disse kompetanseomradene.
Statsforvalteren fungerer som en viktig, men i stor grad reaktiv, kilde til
kompetanseheving — gjennom behandling av klagesaker, tilsyn og veiledning pa
konkrete spgrsmal. Mange informanter gir uttrykk for at de gnsker mer oppleering og
klarere retningslinjer, og at mangelen pa dette bidrar til ulik praksis mellom kommuner.
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4 Informasjon om klagemulighet og dialog
med deltaker

| denne delen gar vi fra & beskrive organisering og arbeid med vedtak til & beskrive
aspekter ved kvaliteten i dialogen og samarbeidet mellom deltakere og ansatte i
kommunene.

Muligheten til & klage pa enkeltvedtak forutsetter kjiennskap til bade klagerettigheter og
til klageprosessen. Nyankomne innvandrere vil ofte ha behov for god og tilpasset
informasjon om dette fra kommunene, da en del har begrenset kjennskap til norske
offentlige systemer og begrensede norskferdigheter.

Vi har undersgkt hvordan kommunene informerer om klageadgang og klagerettigheter,
og hvilken dialog kommunene har med deltakerne i forbindelse med vedtak og klager.
Videre har vi sett pa i hvilken grad informasjonen nar deltakerne i
introduksjonsprogram og voksenopplaeringen.

4.1 Er klageadgangen tilstrekkelig opplyst og informert
om?

Det & gjennomga innholdet i vedtakene muntlig med deltaker kan veere avgjgrende for
at deltakerne skal forsta hva vedtakene betyr, og innebaerer. Vare intervjuer tyder pa at
mange deltakere ikke leser vedtakene de far av kommunen. | tilfeller hvor deltakere
leser vedtaket, leser de ofte bare konklusjonen i selve beslutningen, og sjelden
begrunnelsen for vedtaket eller annen informasjon, for eksempel informasjon om
klagemuligheter.

Som omtalt tidligere, ble det i referansegruppemgate fremhevet at muntlig informasjon
kan ha «hgyere status» enn skriftlig informasjon, og saledes tillegges starre vekt. Med
dette siktes det til at muntlig formidling i enkelte sammenhenger kan oppleves som mer
tilgjengelig og tillitsskapende. Dette kan henge sammen med spraklige forutsetninger
og erfaring med skriftlig forvaltningskommunikasjon, men ogsa med at noen deltakere
har bakgrunn fra samfunn der muntlig kommunikasjon tradisjonelt har hatt en mer
fremtredende rolle enn skriftlig kommunikasjon.

| sparreundersgkelsen spurte vi hvordan kommunen informerer deltakerne om
klageadgang. Resultatet er presentert i Figur 4-1 under.
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Figur 4-1 Hvordan informerer dere deltakere om klageadgang?
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Voksenoppleeringa  ®Introdduksjonsprogrammet

Vi ser at i over 90 prosent av kommunene informerer introduksjonsprogram og
voksenopplaeringen om klageadgang skriftlig i vedtakene. Av intervjuene finner vi at
den skriftlige informasjonen om klageadgang i vedtak gjerne er en kort standardtekst
mot slutten av vedtaket. | informasjonen beskrives muligheten til & klage og hvordan
deltakere kan klage, med referanse til lovparagrafer. Informasjonen er pa norsk.

I 51 prosent av kommunene gir introduksjonsprogrammet ogsa individuell muntlig
informasjon om klageadganag til alle deltakere som har fatt et vedtak. Mens 27 prosent
gir felles, muntlig informasjon om klageadgangen til alle deltakere. For
voksenoppleeringen gjelder dette for henholdsvis 30 prosent (individuell muntlig
informasjon ved vedtak) og 20 prosent (felles muntlig informasjon). |
voksenoppleaeringen er vedtakene oftere fattet som resultat av en digital sgknad fra
elever, eksempelvis ved sgknad om norskopplaering. Av intervjuene fremgar det at
Voksenoppleeringen da sender ut vedtaket uten muntlig dialog.
Introduksjonsprogrammet omfatter flere former for vedtak, hvorav det i flere av
kommunene er vanlig med muntlig dialog i forkant og nar vedtaket foreligger.

Bruk av tolk

Nar kommunene informerer deltakerne om vedtak og klageadgang kan det veere behov
for tolk for at deltakerne skal kunne forsta informasjonen, og gjere seg forstatt. Etter
tolkeloven skal offentlige tjenester bruke tolk nar det er ngdvendig for & ivareta
rettssikkerhet og for a gi forsvarlige tjenester og hjelp (paragraf 6). IMDi anbefaler ogsa
at dersom kommunen er i tvil om behovet, vil det oftest veere riktig & bestille tolk."°

0 Imdi.no, kan hentes her: https://www.imdi.no/regelverk/tolkeloven/nar-ma-man-bruke-tolk/
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| sparreundersgkelsen spurte vi om kommunene bruker tolk ved muntlig gijennomgang
av vedtak med deltaker. Resultat er presentert i Figur 4-2

Figur 4-2 Bruker dere tolk ved muntlig giennomgang av vedtak med deltaker? N=205
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Resultatene viser at 32 prosent av kommunene svarer at de «alltid» benytter seg av
tolk. 51 prosent svarer at de «stort sett» benytter seg av tolk. 14 prosent svarer at de
«av og til» benytter seg av tolk. Kun noen sveert fa svarer at de sjelden eller aldri
benytter tolk ved muntlig gjennomgang av vedtak.

Intervjuene i kommunene viser at det varierer hvor faste rutiner tjenestene i
kommunene har for tolkebruk for & informere om vedtak og klageadgang. | en
kommune bruker eksempelvis én tjeneste tolk «i noen sammenhenger», slik
informanten uttrykker det, mens en annen tjeneste i samme kommune har faste rutiner
for tolkebruk og oppgir a ha lav terskel for tolkebruk. Vi finner ogsa ulike erfaringer om
nytten av tolkene. Enkelte informanter erfarer at tolker ofte oversetter informasjon om
klageadgang upresist, og velger derfor & heller forsgke a forklare pa norsk eller via
familiemedlemmer til deltaker. Andre oppgir at & opplyse muntlig med tolk i forbindelse
med klage er helt avgjgrende for at personen skal kunne forsté og ivareta egne
interesser. Enkelte fremhever at innfaringen av tolkeloven har veert viktig for a8 ha god
praksis om a benytte tolk.

Kommunenes vurderinger av hensiktsmessig informasjon

Kommunene har et ansvar ikke bare for & opplyse om deltakernes klagerettigheter,
men ogsa med & veilede deltakere i hvordan de kan klage dersom de er uenige i et
vedtak. Intervjuene viser at kommunene gjer en rekke vurderinger av nar og hvordan
de informerer om klagerettigheter, som har betydning for mulighetene til & klage.

| intervjuene er det ansatte som uttrykker at de i stor grad er opptatt av at deltakere
skal klage, og at dette er noe de oppmuntrer til og veileder deltakerne i.

| det ene tilfellet var det forlengelse. Vi tolket det som at det ikke var grunnlag til &
forlenge, vi mente at deltaker ikke skulle fa det etter reglene. Vi skjgnner at det var litt
strengt, han var skuffet. [...] Vi sa at vi forstar dere, men for at vi skal fa til en annen
lasning, s& ma dere klage. [...] og vi bisto deltaker med a levere klage, og sendte til
statsforvalter. (Leder, introduksjonsprogrammet)

I noen tilfeller kan deltakerne veere skeptiske til & klage, selv om de ansatte oppmuntrer
til det. I slike tilfeller kan det vaere ngdvendig at de ansatte er padrivere for at
deltakeren skal klage.

Det var ekstra runder med veiledning uten at vi nadde frem i det hele tatt [...]. Og vi
var ngye pa a si at de kunne klage pa vedtaket. Og det var veldig vanskelig, de visste
ikke hvordan de skulle skrive, til slutt endte vi opp med a si at «jeg registrerer en klage
pa bakgrunn av det du har fortalt meg». Og det ansket de, men de ville ikke gjare noe
selv. Vi fikk medhold fra SF. (Leder, introduksjonsprogrammet)

Vi finner en del variasjon i hvorvidt kommunene patar seg en slik padriverrolle, og nér
de vurderer det hensiktsmessig a gi informasjon om klagerettigheter. | noen av
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kommunene gir de i hovedsak informasjon om klagemuligheter ved avslag pa
sgknader og ved uenighet med deltaker. En grunn til at kommunene kan velge en
tilneerming hvor de opplyser om klagerettigheter, men ikke eksplisitt oppmuntrer til det,
handler om at det krever mye forklaring og gjentatte samtaler for & fa deltakerne til &
forsta og ta i bruk muligheten til & klage, ifglge ansatte. Dette handler om at
nyankomne er i en krevende etableringsfase hvor de far en mengde informasjon, skal
delta i kvalifisering og orientere seg i et nytt land.

En slik vurdering av hensiktsmessighet gjelder szerlig for ukrainere med korte
introduksjonsprogram, hvor det dermed er kort tid pa a oppna kvalifiseringsmal. En
tilleggsfaktor for disse sakene er at en eventuell klagebehandling kan ta like lang tid
som deltakernes programtid, og det kan bli vurdert lite hensiktsmessig & bruke tid pa
klager som vil gi resultat etter deltakerne er avsluttet. Likevel er det en bevissthet i
disse kommunene om at deltakerne skal ha tydelig informasjon om klagerettigheter nar
aktuelt, og de uttrykker en holdning om at de gnsker at deltakerne klager.

Andre kommuner virker & veere mer opptatt av & «forebygge» klager. En leder sier det
slik:

Det er mye jobb med klagesakene sa det er ikke noe vi gnsker, det tar mye tid, men vi
oppfordrer dem ikke til & trekke klagen (Leder, introduksjonsprogrammet)

Noen av disse kommunene legger vekt pa at de bruker tid pa a forklare deltakerne
regelverket, og pa den maten haper a forebygge klager. Ansatte beskriver & forst gi
informasjon om klagemuligheter nar alle andre muligheter i dialogen er forsgkt, som en
siste utvei.

| tillegg til vurderinger av tidsbruk, kan oppfattelser om kvaliteten pa kommunens
tienester spille inn:

Jeg tror ikke at vi har det som et mal med mgter, at nd ma vi fa opp antallet klager.
Jeg tror jo at innbyggerne far det de skal, vi er rause i tilbudet, de far tett oppfalging,
er godt bemannet i forhold til andre kommuner. Vi vet vi har et godt tilbud. Sa vi ma
ikke ha mer klager, og derfor om skal bruke mye tid pa det, da gar det ut over ting som
er vel sa viktig. (leder, introduksjonsprogrammet)

En annen begrunnelse for & informere som klageadgang som “siste utvei” handler om
a bevare relasjon og tillit til deltakerne. Det medfgrer at kommunen legger sterk vekt pa
dialog og enighet. En programradgiver sier det slik: “De kunne sikkert klaget mer, men
jeg faler vi er opptatt av relasjonen og @8 komme frem til noe sammen. Da trenger de
ikke klage, fordi vi skal finne ut av det sammen.” | andre kommuner finner vi likevel
motsatt strategi for samme mal, ved at kommunen informerer om klagerettigheter med
en gang det er uenighet og oppfordrer deltakeren til & klage. Dette for & lafte konflikten
vekk fra deltaker-programradgiver relasjonen.

Vi finner ogsa et skille mellom kommuner som gir informasjon om klagerettigheter ad
hoc og etter behov, og kommuner som informerer rutinemessig, ogsa utenom
enkeltvedtak. Kommunene som informerer rutinemessig, baserer det blant annet pa en
forstaelse av at det kan ta tid fgr informasjon blir oppfattet og forstatt av deltakerne. En
programradgiver beskriver:

Vi sier allerede i farste informasjon, du far et vedtak, og nar du far et vedtak, sa betyr
det at du kan klage. Det er klagemulighet pa alle vedtak, det er viktig a lese alle
vedtakene, det er viktig a sperre. Og nar man starter i intro er det gjerne gjennomgang
av planen og vedtaket. Dette vedtaket betyr sann og sann. Ditt forelapige program ser
slik ut, dette kan vi endre underveis. Informasjon hele tiden. Men det handler om & gi
mange nok drypp til at det far en sammenheng. Vi kan egentlig ikke si det mange nok
ganger. (programradgiver, introduksjonsprogrammet)
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| denne kommunen fremgar det veere en lederforankret bevissthet rundt klageadgang
som en grunnleggende rettighet, som deltakere bar kjenne til. Denne bevisstheten
finner vi igjen pa veilederniva. En programradgiver uttrykker:

De klager ikke nok. Det er mye skam mot det & klage [...] Jeg er kjent for at jeg far
klager her og jeg tar det som en tillitserklaering at de ter & si fra med hgflighet, jeg
tenker at da har jeg gjort en god jobb. (programradgiver, introduksjonsprogrammet)

Som en del av en rutinemessig tilnaerming, tar kommunene ulike grep slik som 4 si til
alle deltakere at de kan be om en samtale med leder i introduksjonsprogrammet om
det er forhold de er uenige i. | denne kommunen fremgar det av intervju med deltakere
at flertallet kjenner til denne muligheten.

| casene er det ogsa eksempel pa at introduksjonsprogrammet gir alle deltakere
generell informasjon om klagerettigheter. Veilederne holder kurs for deltakere i
introduksjonsprogrammet i norskopplaeringens ferier, hvor klagerettigheter er et av flere
samfunnsrelaterte temaer som blir tatt opp. Et par av kommunene har ogsa apen tid,
bade i introduksjonsprogram og voksenoppleeringen, der deltakere kan a ta opp
utfordringer og spersmal, og hvor de far informasjon om muligheten til & klage.

4.2 Gir dialog med deltakerne feerre klager?

For at nyankomne skal oppna sine kvalifiseringsmal og fa god innsikt i norsk
samfunnsliv, i henhold til formalet i integreringsloven (paragraf 1), vil de ha behov for
veiledning fra kommunen. Alle kommunene i vart utvalg har tett dialog med deltakerne
giennom kvalifiseringslgpet, inkludert for vedtak og ved klager.

Vi finner at denne dialogen med deltakerne bidrar til f& klager, men gjennom mer
komplekse prosesser enn hva de de opprinnelige hypotesene forespeilet. Dialog kan
forhindre klager gjennom at det blir oppnadd forstaelse eller en positiv enighet mellom
kommunen og deltaker, men ogsa ved at veiledningen begrenser deltakernes
opplevelse av medvirkning, motivasjon og tro pa at klagen vil nytte.

Veiledere og ledere, seerlig i introduksjonsprogrammet, beskriver & ha tett og lapende
dialog med deltakerne. Nar et vedtak foreligger er det dermed ofte resultat av en
prosess i forkant, som kan besta av gjentatte samtaler for 8 komme frem til beste
lgsning felles. Gjennom dialogen oppnas en enighet med deltaker om planen videre.
Intervjuene med deltakerne reflekterer dette, ved at flertallet uttrykker & veaere forngyde
med veiledningen. De beskriver at de i samtaler blant annet far forklaring av
regelverket, og at de etter dette har vaert enige med programradgiver om hva som er
beste vei videre. En programradgiver beskriver om prosessen:

Ma ha den prosessen fgr vedtaket, at man har mater. Sa lenge deltakeren far god
informasjon hele veien sa er det stgrre sannsynlighet for at det ikke blir en klage, da
skjgnner de [...] Handler om veilederens rolle, & faktisk holde i den deltakeren — ta
diskusjonene, eventuelt gjgre endringer, endre sluttmal, endre varighet. Det er den
kontinuerlige veiledninga underveis, som igjen er relasjonell [...] Hvis deltakeren ikke
falger program, skal man kalle inn til en samtale, er det noe de trenger? trenger de
kontakt med noen? (programradgiver, introduksjonsprogrammet)

Vi finner at programradgiverne ofte er lett tilgjengelig for deltakerne for avklaringer. |
tillegg er det kommuner, som nevnt tidligere, som har etablert ordninger som apen tid
hvor deltakerne kan stille spgrsmal. Dette er tiltak som motvirker klager, samtidig som
deltakerne virker & oppleve at de blir hgrt og far medvirke i egen sak.

Samtidig krever en slik dialog en bevissthet om at samtalene alltid innebaerer en
ubalanse i maktforholdet. Vi finner at dialogen kan oppleves sveert ulikt for
programradgivere og blant deltakerne, og som gjerne settes pa spissen i tilfeller hvor
det er uenighet. Mens programradgivere erfarer & gi grundig informasjon, og beskriver
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at de gir deltakerne medvirkningsmulighet, kan deltakerne erfare seg makteslgse i
mgte med kommunens informasjon og veiledning. Et typisk tilfelle er at
programradgiver og ledere forst forklarer ordlyden i loven og juridiske rammer for
vedtaket, fordi mange deltakere ikke kjenner dette godt. Deretter gir de deltakeren
anledning til & si hva de tenker, og hva de mener bar veere annerledes. Sa fortsetter
kommunen a argumentere ut fra loven. Slik fortsetter samtalen som en forhandling.
Intervjuene med deltakerne viser at de kan oppleve seg underlegen i en slik
forhandlingssituasjon.

Dette er samtidig komplekse samtaler. En ansatt sin beskrivelse av dialogen med
deltakerne viser hvordan tjenesten jobber for & oppna forstaelse, og at den ansatte
erfarer at de som regel oppnar dette. Denne veilednings- og forhandlingspraksisen
illustrerer samtidig at deltakerne velger a ikke ta klagen videre:

De far en tolk til stedet i et mgte med leder, hvor vi snakker om saken. Vi gar gjennom
hvorfor det er avslag, og deltakere far snakket ut om hvorfor de klager. Vi gar gjennom
alt med leder og deltaker, vi snakker ut fra lovverket og ikke var mening. Vi sier hva
loven sier, vi vet at du feler sdnn og sann. Det er derfor [klagen] ikke gar videre til
statsforvalteren — de forstar det pa en bedre mate, de fgler de blir sett og hgrt og
forstar det. Sa sper vi pa slutten, ansker du a ta det videre til statsforvalteren? Da sier
de at de fgler at de har forstatt det na. «Jeg faler at jeg kommer ikke videre», sier de,
«statsforvalteren kommer til & si det samme som dere, dere er enige sammen». De
kan veere litt sinna ut av matet. (programradgiver, introduksjonsprogrammet)

En deltaker beskriver en slik samtale hen deltok i med leder og en programradgiver pa
denne maten:

Jeg ville klage [...] og leder sa vi kan ha mgte med deg, og jeg gikk dit og radgiveren
min satt ogsa der og jeg var sjokkert over at radgiveren var der. Og jeg opplevde at de
hadde snakket sammen pa forhand, de var forberedt, de hadde mange dokumenter
[...] jeg felte meg utestengt. Og hun sa at du matte vaere oppmerksom pa det [saken],
og de bare kastet ballen til meg. De var klare til a forsvare seg. Jeg var helt alene, jeg
er helt alene i Norge og har ingen personer som hjelper meg. (deltaker,
introduksjonsprogrammet)

Dialogen og forhandlingene med deltakerne er velment fra kommunens side. De
veileder for & sikre at deltakerne har fatt grundig informasjon og for & motvirke klager.
De gar ogsa i dialog for & bevare relasjonen og tillit. Vi finner likevel en manglende
bevissthet i kommunene pa hvordan en slik omfattende forhandlingsprosess bidrar til a
demotivere deltakere. Det er ogsa en fare for at kommunene overvurderer egen juridisk
kompetanse, og at det ikke blir tatt hgye for at det kan veere tilfeller hvor deltakeren
faktisk har rett eller at ingen av dem har hatt rett. Gjennom intervjuene fremkommer det
eksempler pa saker hvor kommunen var bestemt pa egen lovforstaelse, men hvor
deltakeren fikk medhold hos statsforvalteren. Forhandlingsprosesser hvor klager ikke
blir videresendt til statsforvalteren begrenser dermed kommunens mulighet til a fa
etterpravd egen lovforstaelse. Dette er i tillegg tidkrevende, sett opp mot en prosess
hvor klagen kjapt hadde blitt tatt imot og videresendt til statsforvalteren.

4.3 Nar informasjonen deltakerne?

| IMDis nasjonale brukerundersgkelse ble det fra 2024 lagt til et spgrsmal til deltakerne
i introduksjonsprogrammet om kjennskap til klagemuligheter: “Vet du hvem du kan
klage til dersom du ikke er forngyd med introduksjonsprogrammet?”. Her oppgir 34
prosent nei og 22 prosent vet ikke, mens 44 prosent svarer ja (IMDi, 2025).

Syv av ti som svarte pa undersgkelsen var ukrainere. Ukrainerne er en gruppe som har
et hagyere utdanningsniva enn gvrige deltakere i introduksjonsprogrammet. | vare
intervjuer med deltakere har vi en bredere fordeling av ulike landgrupper.
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Vi finner et tydelig skille mellom hva kommunene oppgir at de opplyser om, og hva
deltakerne har kjennskap til om klagemuligheter. Mens kommunene er tydelige pa at
de gir god informasjon i vedtakene, giennom den muntlige veiledningen og i noen
tilfeller gjiennom kurs, kjenner deltakerne i liten grad til sine muligheter til & klage.

Gjennomgaende beskriver deltakerne at de kun leser de delene av vedtakene som
beskriver hva de har blitt innvilget eller fatt avslag pa. De bruker oversettelsesverktay
for & forsta dette innholdet. De vet dermed ikke at det er informasjonen om
klagerettigheter og klageprosess i vedtaket. Enkelte uttrykker at en grunn til dette er at
vedtakene er lange og krevende & forsta.

Nar deltakerne i et gruppeintervju far sparsmal om de har fatt informasjon om
klagemuligheter, rister fire av deltakerne pa hodet, hvorpa den femte deltakeren viser
frem et vedtak til resten og informerer dem om hvor de ma lese. | intervjuene fremgar
det ogsa at deltakerne i liten grad kjenner til hvilke forhold ved program og oppleering
som er et vedtak og ikke. Pa sparsmal om de har klaget pa vedtak, nevner de ulike
forhold som de er misforngyde med, som de har tatt opp med programradgiver, men
som ofte ikke er omfattet av vedtak. Dette er blant annet utfordringer med bolig og et
gnske om andre undervisningsmetoder og undervisningsmateriell i norskopplaeringen.

En del av deltakerne vet likevel at de kan klage pa forhold ved program og oppleering.
Som tidligere beskrevet, vet flertallet i én av kommunene at de ved uenighet kan be om
en samtale med lederen i introduksjonsprogrammet. Utover dette kjente ingen av
deltakerne i kommunene, med ett unntak, til hvordan de skal ga frem for a klage og hva
som er gangen i en klageprosess. Noen uttrykker her at dette har de ikke fatt
informasjon om, mens andre sier at de ikke husker fordi de far s& mye informasjon.

En del deltakere oppgir at om de skulle vaere i en situasjon hvor de ikke er tilfreds med
program eller opplaering, sa ville de ha klaget dersom de hadde hatt mer konkret og
praktisk informasjon om prosessen. Disse deltakerne sier at de ikke far forklart
vedtakene godt nok til & kunne klage, og at det samme gjelder for klageprosessen. En
deltaker med hgyere utdanning beskriver at hen er klar over at det finnes en
klagemulighet, men uttrykker:

Det eneste tingen er at vi er kjent med generelle regler. Men selve klageprosedyren,
er vi helt ukjent med. Sa det ville veert best hvis de kunne vise oss pa PC-en. Det er
sann man klager, det er det man gjgr. Det er generelle ting, men de gar ikke i dybden.
Det samme gjelder alle spgrsmal om utbetalinger, sosiale stgnader. Det dukker opp
samme sp@rsmal om og om igjen fordi man ikke far det ordentlig forklart. Ikke bare
snakke om det overfladisk, men faktisk vise frem hva man skal gjare. (deltaker,
introduksjonsprogrammet)

Enkelte deltakere oppgir at de har blitt oppfordret av programradgivere til & ikke klage,
med beskjeden «det som star i vedtaket er riktig, det er ikke noe poeng i & klage».
Deltakerne beskriver at det i slike situasjoner er vanskelig a vurdere om
programradgiveren har rett, eller om programradgiveren ikke gnsker at de skal klage.

Ansatte erfarer at de fleste av klagene ytres mot slutten av programtiden. Ansatte
beskriver at det gjerne tar lang tid fgr deltakerne far en tilstrekkelig forstaelse av
betydningen av vedtak og av klagemuligheter til de eventuelt fremmer en klage. De
ansatte mener ogsa at deltakerne oftere forstar at de kan klage pa et avslag enn pa
positive vedtak, slik som innholdet i integrering- og norskplanen.

Samtidig er det variasjoner i forstdelsen blant deltakerne, avhengig av skole- og
utdanningsbakgrunn. | intervjuene hadde deltakerne med flere ar grunnskole eller
hayere utdanning bedre kjennskap til hva et vedtak er og at de har en klagemulighet,
enn deltakerne med lite skolegang. En del flyktninger har ogsa store utfordringer med a
lese. Ansatte bekrefter dette skillet, og beskriver at landbakgrunn er av betydning. En
programradgiver beskriver:
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| «navn pa kurs» har vi fellesmgter med tolk som handler om innholdet i intro, om
regelverket, ogsa dette med klagemulighet. Men sa er det jo noe med at info er ikke
relevant fgr man trenger den. Det varierer veldig med landbakgrunn (...) noen har
steder & «knagge» den typen informasjon pa, andre har ikke det. Har du lite skole- og
utdanningsbakgrunn, det med klagemuligheter og det & forsta at man kan vaere uenig
— Det tar lengre tid for noen. (programradgiver, introduksjonsprogrammet)

4.4 Oppsummering: Informasjon og dialog

Resultatene fra undersgkelsene viser at kommunene gir en god del informasjon om
klagemuligheter. Samtidig varierer det hvor rutinemessig informasjonen blir gitt.
Resultatene viser at flere kommuner med fordel kan jobbe mer systematisk med a
kommunisere innhold i vedtak og rettigheter. Det handler bade om a gi generell og god
informasjon om klageadgang, og gi informasjonen tidlig og tydelig i saker ved uenighet.
Samtidig er det utfordrende & na frem med informasjon til deltakerne, all den tid
deltakerne far en mengde annen informasjon og star i en krevende overgangsfase.
Undersgkelsen tyder pa at muntlig kommunikasjon er av avgjgrende betydning for at
deltakere skal kunne nyttiggjere seg av informasjon om plikter og rettigheter.

Videre finner vi at mange ansatte har en svak bevissthet om klageadgang som en
grunnleggende rettighet. Mens enkelte kommuner oppmuntrer til at deltakere kan
fremme klager, har andre kommuner praksis med bade a «forebygge» klager og med a
overbevise deltakere om at klagen er nyttelgs. Den svake bevisstheten blant
kommuneansatte om den sterke ubalansen i maktforholdet mellom kommunen og
deltakere skaper store barrierer for at deltakere evner a fremme sine interesser overfor
kommunene.
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5 Deltakernes perspektiver pa egen
situasjon -arsaker til og barrierer for a
klage

Deltakernes egne erfaringer og perspektiver er sentrale for a forsta hva som driver
frem klager, og hva som hemmer bruken av klageadgangen. | denne delen belyser vi
hvordan deltakerne i introduksjonsprogrammet opplever sin egen situasjon og hvordan
de forholder seg til det a klage. Vi beskriver hvorfor deltakerne klager eller lar vaere &
klage, og hvilke rammebetingelser og forstaelser som pavirker klageatferden.

5.1 Vedtakenes karakter: positive vedtak og opplevd
klagepotensial

Informasjonen fra intervjuene peker pa at mange enkeltvedtak etter integreringsloven
oppleves som «positive» i sin karakter. De fleste deltakere far innvilget selve
deltakelsen i introduksjonsprogrammet, og vedtaket om programtid og stgnad gis
innenfor relativ standardiserte rammer. Bade ansatte og deltakere beskriver
introduksjonsprogrammet som ordning som gir rettigheter snarere enn begrensninger:

Jeg tenker at en av grunnene til at det ikke er sa mange klager, er at mange far det de
sgker om. Man far vaere med i introduksjonsprogrammet. Sa tenker man ikke over at
man ogsa kan klage pa det man far. (leder, introduksjonsprogrammet)

Flere deltakere gir uttrykk for at de er takknemlige for det de far gjennom
introduksjonsprogrammet. Det fremstar da som lite aktuelt for mange a vurdere &
klage. Nar det likevel fremmes klager, dreier det seg, som vist i avsnitt 2.1, i hovedsak
om avslag eller innskrenkninger — som stans i program, avslag pa forlengelse av norsk
eller programmet — vedtak som oppleves a fa tydelige negative konsekvenser for
deltakernes interesser.

Samtidig kommer det tydelig frem at det finnes misngye som sjelden resulterer i klage.
Denne misngyen knytter seg ofte til innholdet i programmet, snarere enn selve
tildelingen. | intervjumaterialet blir det beskrevet at mange deltakere opplever & ikke fa
den opplaeringen eller praksis som de selv mener er ngdvendig for & na sine sluttmal.
Denne typen misngye blir som oftest handtert gjennom dialog med programradgiveren,
0g som noen ganger fgrer til justeringer underveis, eller at deltakere blir veerende i en
frustrasjon uten at det resulterer i formelle klager.

Selv om deltakere og ansatte beskriver lovverket som genergst, er bildet likevel ikke
entydig. En del av vedtakene oppleves som standardiserte og rigide:

De aller fleste her far innvilget... men det er mer standardisert. En periode, en stgnad
(...) Ikke sa mye a klage pa med en fast periode og en fast stenad og sa videre. Det er
ikke skjgnnsmessige vurderinger av stenaden (programradgiver,
introduksjonsprogrammet

Klagepotensialet i vedtakene oppleves altsa som begrenset, samtidig som misnaye
med innholdet ikke alltid forstds som noe man kan klage pa. Rammene for programtid
og stenad er i hovedsak fastsatt i lov og forskrift, og bade ansatte og deltakere
oppfatter at det er begrenset rom for forhandlinger. Dette reduserer forventningene om
at en klage vil kunne fgre til et annet resultat.

At lovverket i stor grad er standardisert, og med et begrenset klagepotensial, bidrar til
at deltakere far lite tiltro til at vedtaket vil bli omgjort. Dette innebeerer at selv om
deltakere opplever misngye med deler av programmet, utlgser det fa formelle klager.
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Fa klager kan altsa ikke bare forstas som et uttrykk for tilfredshet, men ogsa som en
respons pa opplevd rigiditet i vedtakene, men ogsa i de formelle strukturene som
beskrives i det falgende.

5.2 Formelle og praktiske barrierer: Klagefrist,
programtid og krav til klagen

Materialet peker pa en opplevelser av formelle og praktiske barrierer som bidrar til fa
klager. Disse barrierene handler saerlig om klagefristens lengde, programtidens
varighet og om hvordan kravene til utforming og begrunnelser av klager oppleves av
deltakerne.

Flere ansatte viser til at kommunen som hovedregel opererer med en klagefrist pa tre
uker. For mange deltakere oppleves denne tidsrammen som kort, og klagefristen far
seerlig betydning i sammenheng med kort programtid og lang saksbehandlingstid.
Ansatte forteller at behandling av klager, fgrst hos kommunen og sa hos
statsforvalteren, kan ta sa lang tid at programmet nesten er slutt far saken er avgjort.

Korte programlgp og korte frister far stor betydning, da det, som en deltaker
poengterer, kan ta lang tid a forstd hva innholdet i vedtak og hva man klage pa:

Det er en veldig kort tid. Sa man rekker ikke a forsta hva man kan klage pa. (deltaker,
introduksjonsprogrammet)

Barrierene handler altsa ikke bare om tid, men ogsa om en manglende
«klagekompetanse». Flere deltakere beskriver at de har begrenset oversikt over
hvordan man gar frem for & klage, og nar i lgpet man kan gjgre det. Vedtak om
introduksjonsprogram og programplaner fattes i starten av et programlgp, pa et
tidspunkt hvor mange er opptatt av grunnleggende sparsmal knyttet til gkonomi, bolig,
barn, etc. Som en ansatt uttrykker det, er det farst senere, nar ting har landet, at
deltakeren oppdager at planen ikke fungerer etter hensikten. Opplevelser av
oversiktlighet ma ogsé forstas i lys av tilgang og tilegnelsen av informasjon, omtalt i
avsnitt 3.2.

Det a skrive en klage oppleves dessuten som krevende for mange, bade spraklig og
innholdsmessig. Noen uttrykker usikkerhet om hvordan en klage skal formuleres, hva
som ma begrunnes og hvilken type dokumentasjon som forventes:

Kanskje det er vanskelig a skrive klage for noen. Fordi du ma forsta hva du vil si, og
det er vanskelig a skrive. (deltaker, introduksjonsprogrammet)

For deltakere med begrensede norskferdigheter, lite erfaring med norsk offentlig
forvaltning og med begrensede muligheter til & fa hjelp fra nettverket rundt seg,
oppleves det som en hgy terskel. Det & klage fremstar ikke bare som juridisk vanskelig,
men 0gsa, som en ekstra belastning i en allerede presset livssituasjon.

Samlet sett peker funnene fra intervjuer med deltakere og ansatte pa at de formelle og
praktiske rammene rundt klageordningen bidrar til & begrense bruken av
klageordningen. Selv om klageretten formelt sett er en rettighet alle har, er den i
praksis ikke like tilgjengelig for alle deltakere. Disse formelle barrierene forsterkes
ytterligere av den kompleksiteten og de utydelige grenseflatene mellom tjenester og
regelverk som preger praksisen.

5.3 Kompleksitet og utydelige ansvarsomrader

Betydningen av kompleksitet og opplevelser av utydelige ansvarsomrader er en
bidragende arsak til at deltakerne ikke klager. Intervjumaterialet gir tydelig statte til at
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mange deltakere opplever systemet som vanskelig a orientere seg i, og at dette gjor
det uklart bade hva som kan klages pa, og hvem man i sa fall kan klage til.

Mange deltakere har parallell kontakt med flyktningetjenesten, voksenopplaeringen,
boligkontor, Nav og andre kommunale instanser. Programradgiveren beskrives ofte
som en koordinator som forsgker a holde oversikt og binde tienestene sammen. Dette
beskrives av flere som praktisk og trygt, men det fremkommer ogsa at det gjer det
vanskelig & se hvor grensene gar mellom de ulike ordningene. Dermed blir det ogsa
utydelig om det finnes et klagebart vedtak, og hvilken instans som i sa fall er riktig a
henvende seg til:

De forstar ikke. Det er innviklet, stadig endringer, innstramminger. (...) Jeg tror det er
vanskelig & forsta. Og a forklare at det ikke er jeg som bestemmer, det er firkanta, det
er ikke for & vaere slem. (programradgiver, introduksjonsprogrammet)

Kompleksiteten forsterkes av at innholdet i introduksjonsprogrammet ofte leveres av
flere aktarer. Flyktningetjenesten, voksenopplaeringen, Nav og arbeidsgivere kan alle
veere involvert i utforming og gjennomfgring av tiltak. Integreringsplanen skal veere et
sentralt styringsdokument, men nar planen i praksis er generelt og vagt formulert, blir
det vanskelig & vurdere om det som oppleves som problematisk i planen, er mulig a
klage pa.

Samtidig befinner mange deltakere seg i en krevende overgangsfase, og det er, som
en ansatt hos statsforvalteren beskriver, ofte farst etter en viss tid at deltakerne har
kapasitet til a reflektere mer systematisk over innholdet i programmet og
programplanen:

Man er ikke opptatt av introduksjonsprogrammet for & si det rett ut, man er bekymret
for gkonomi, leere seg norsk sa fort som mulig, kapasiteten sin, finne jobb. Det er ikke
selve programmet man er opptatt av, men hva som skjer videre. (representant,
statsforvalteren)

En kommune fortalte at de har forsgkt mgte denne utfordringen ved & legge inn en
egen forfase far selve introduksjonsprogrammet starter. | denne fasen far deltakerne
grunnleggende informasjon om regelverk, ytelser og rettigheter, samtidig som praktiske
forhold avklares. Hensikten er a frigjere kapasitet nar selve programmet begynner, slik
at deltakerne i stgrre grad kan konsentrere seg om innhold og maloppnaelse:

Var erfaring var at vi sa at hvis du er ny i Norge, har kanskje barn som skal i gang pa
skole, barnehage osv., mange ting som skal landes i starten, man skal skjgnne
ytelser, skjgnne bolig, osv. Det viktigste er at deltakerne er med pé planen vi legger
(...) Nar intro starter, er det planen og de elementene som gjelder. Har nok litt & si —
den fasen nar de er helt nye, da kommer det en del spgrsmal som man kan rydde i.
Ogsa ting som ikke har noe med intro & gjere. (leder, introduksjonsprogrammet)

At hgy kompleksitet og utydelige grenseflater virker klagedempende bekreftes pa flere
mater, og fra bade ansatte og deltakere. For deltakerne handler det om
systemforstaelse: & vite at det er fattet et vedtak, a forsta hva det innebaerer og skulle
navigere mellom ulike regelverk og instanser. Nar ansvarsdelingen mellom ulike
tienester fremstar som uoversiktlig bidrar det ikke bare til praktiske utfordringer, men
ogsa til at deltakere ikke bruker klageretten sin, selv nar de er misforngyde.

| et slikt landskap far relasjonen til radgiver stor betydning: der systemet oppleves som
uoversiktlig blir radgiveren ofte en viktig inngang til a forsta rettigheter og muligheter.
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5.4 Relasjon og tillit: neerhet til radgiver som bade
dgrapner og barriere

Relasjonen til radgiver og tillit til bade vedkommende, og til systemet, har stor
betydning for deltakernes klageatferd — men pa en mer sammensatt mate enn det som
ble lagt til grunn i starten av evalueringen. Relasjonen kan bade senke terskelen for a
ta opp uenighet og heve terskelen for a fremme en formell klage.

Ordningen der programradgiver bade fatter vedtak og felger opp deltakeren tett i
hverdagen beskrives av ansatte som en styrke. Den tette oppfalgingen gjer det mulig &
fange opp misforstaelser og uenighet tidlig, og at det kan Igses gjennom dialog:

Det har stor betydning for antall klager at vedtak og program er sapass integrert —
programradgiver fatter vedtak og har kurset, fglger opp arbeidslivet, praksisplass.. ja,
det er klart det har betydning. Og en del misoppfatninger blir nok tatt der og da... Man
Igser ting underveis. (leder, introduksjonsprogrammet)

Noen av deltakerne bekrefter at naerheten til radgiveren oppleves som positiv, og at det
gjer terskelen lav for a stille sparsmal og avklare ting fortlgpende.

Den samme nzerheten kan imidlertid ogsa oppleves som en barriere for formell klage.
Flere beskriver det som vanskelig & klage pa vedtak nar det er den samme personen
som de oppfatter seg avhengig av, som en deltaker uttrykket det «lagt livet i deres
hender», som mottar klagen. Usikkerhet og redsel for & adelegge relasjonen, det &
virke utakknemlig eller det & usette seg for mulige negative konsekvenser gjgr at noen
lar veere a klage. | noen tilfeller oppleves klageoppfalgingen som konfronterende og
preget av et skjevt maktforhold, saerlig nar klagen tas opp i fysiske mater hvor bade
radgiver og leder er til stede:

Jeg ville klage over radgiveren min og personen sa at vi kan ha mate med deg, og da
jeg gikk dit satt radgiveren min ogsa der, og jeg ble sjokkert over at radgiveren ogsa
var der. Jeg opplevde at de hadde snakket sammen pa forhand, de var forberedt, de
hadde mange dokumenter. De var klare til & forsvare seg. Jeg var helt alene, jeg er
helt alene i Norge og har ingen som hjelper meg. (deltaker, introduksjonsprogrammet)

Det at kommunen er klageforberedende instans, og at det ofte er samme radgiver som
bade har fattet vedtaket, som behandler klagen og som koordinerer dialogen rundt den
med deltakeren, kan oppleves veldig ulikt av ansatte og av deltakere. Ansatte
fremhever kontinuitet og trygghet — at de «kjenner hele Igpet» som en ansatt
poengterte — mens deltakerne kan oppleve at det er vanskelig a skille mellom formell
eller saklig uenighet og personlig kritikk.

| intervjumaterialet fremkommer det tydelig at deltakerne er redde for a virke
utakknemlige, og for & miste rettigheter. Flere deltakere beskriver det & klage pa
programinnhold, som de delvis selv har medvirket i a utforme, kan oppleves som a
kritisere radgiveren personlig, noe som oppleves som ubehagelig og ugnskelig.

Samtidig peker funnene pa at tillit og god relasjon kan vaere klagefremmende.

Samlet sett, svekker vare funn en forestilling om at hay tillit automatisk farer til fa
klager. Funnene peker derimot pa at hgy tillit ser ut til & senke terskelen for a klage.
Samtidig bidrar en tett relasjon ogsa til at mange saker Igses uformelt, som ogsa
innebaere at uenighet og misngye sjelden blir prgvd gjennom klageordningen. Dette
har betydning for vurderingen av deltakernes rettsikkerhet.

55 Tidligere erfaringer og forstaelser av a klage

Flere av deltakerne reflekterte i intervjuer rundt hvordan tidligere erfaringer med
offentlige myndigheter, og deres kulturelle forstaelse av det & klage, pavirker om de
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bruker klageadgangen. Intervjumaterialet peker pa at bade tillit til systemet og normer
for hvordan man uttrykker misngye spiller inn pa klageatferd.

Flere deltakere kommer fra en bakgrunn der offentlige myndigheter forbindes med
korrupsjon og lite rettsikkerhet. Denne erfaringen kan tas med inn i mgtet med norsk
forvaltning, og bidra til en skepsis til om det nytter a klage, og hvilke eventuelle
konsekvenser det vil ha for dem personlig. Mange har lav tiltro til at vedtak vil bli
omgjort som fglge av deres overordnede syn pa myndigheter. Ansatte poengterer at
denne oppfatningen blir bekreftet av hvordan regelverket er utformet, der kommunen
for eksempel har det endelige ordet i fastsettelsen av integreringsplanen ved uenighet.
Dette bidrar til en opplevelse av begrenset handlingsrom for deltakere til & pavirke sin
situasjon.

| tillegg beskrives det bade av deltakere og ansatte at det i mange miljger «ikke er
kultur for & klage». Noen deltakere uttrykker at de «ikke liker & klage», og klaging
fremstar som noe som forbindes med det a veere utakknemlig eller sytete. Dette knytter
seg bade til en respekt for autoriteter og til normer for haflighet, for eksempel ovenfor
eldre eller personer i en viss posisjon. Som en deltaker formulerer det, er det vanskelig
a ta opp kritikk direkte med en eldre radgiver, fordi det strider mot innlzerte sosiale
normer. Det a klage pa et vedtak fremstilles dermed som et personlig angrep, snarere
enn som en legitim bruk av en juridisk rettighet.

| intervjumaterialet fremkommer det at deltakerne trekker pa hverandres erfaringer om
a klage, slik at hvis en de kjenner har fatt avslag pa en klage, eller har hatt en negativ
opplevelse knyttet til & klage, virker det avskrekkende for andre. Men omvendt kan
ogsa andres erfaringer ogsa drive klager ved at de sammenligner seg med hverandre.
En av programradgiverne forklarte:

Nar de praver & finne informasjon fra andre, sa blir det sammenligning. Hvorfor far
han mer enn meg? (programradgiver, introduksjonsprogrammet)

Pa samme mate vil positive erfaring med a klage ogsa kunne bidra til & senke terskelen
for a klage.

Disse erfaringene og forstaelsene virker ikke isolert. Redsel for & fremsta som
utakknemlig flettes sammen med relasjonen til radgiver og avhengighet til tienesten, og
forsterkes nar deltakeren samtidig beerer med seg erfaringer om at det ikke Ignner seg
a utfordre myndigheter.

5.6 Oppsummering erfaringer

Et giennomgaende trekk i materialet er at deltakerne sjelden fremmer klager pa vedtak
om introduksjonsprogram, programinnhold eller tilknyttede rettigheter. Nar det farst
klages, er det som visti 2.1 oftest pa stans i programmet, eller avslag pa sgknader om
forlengelse av program og norskrettigheter — altsa vedtak som oppleves a fa negative
konsekvenser for livssituasjonen.

Funnene fra intervjuer med ansatte og deltakere viser at ordningen ofte oppleves som
positiv og genergs. Lave klagetall kan dermed delvis forstas som et uttrykk for
tilfredshet og lavt konfliktniva. Fravaeret av klager kan likevel ikke tolkes entydig som
tegn pa at systemet fungerer optimalt. Intervjuene peker pa en rekke forhold som kan
dempe klageaktiviteten selv om det finnes misngye.

Noen forhold handler om hvordan systemet er utformet. Vedtakenes karakter, og
rammene i regelverket der flere sentrale deler av programmet er standardiserte eller
tett regulert gjennom lovverket, bidrar til en opplevelse av at det er lite & forhandle om.
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Formelle og praktiske rammer for & klage — kort klagefrist, kort programtid, lang
saksbehandlingstid og opplevelsen av strikte krav til utforming av selve klagen — gjar
klaging krevende og noen ganger tilsynelatende nyttelgst.

Kompleksitet og utydelige grenseflater mellom tjenester og regelverk gjor det uklart hva
som er et klagebart vedtak og hvem den skal rettes til. Dette blir forsterket av den
krevende livssituasjonen mange deltakere star i.

Andre forhold knytter seg til relasjon en mellom deltaker og radgiver, og til tidligere
erfaringer med myndigheter og kulturelle forstaelser av a klage. Den tette relasjonen til
radgiver — som bade fatter vedtak og falger opp deltakerne i hverdagen — kan gjgre det
vanskelig a klage, selv om de ikke er forngyde. Mange deltakere er redde for & virke
utakknemlige eller for & miste rettigheter hvis de klager.

Tidligere erfaringer med myndigheter, en kultur for & ikke klage og negative
assosiasjoner til selve begrepet «a klage», bidrar til at noen avstar fra a klage. Mange
soker heller uformelle Igsninger gjennom dialog med radgiver. Samtidig finner vi at hay
tillit til programradgiver og til systemet reduserer barrierene for a klage. Nar deltakere
er trygge pa at klagen ikke medfgrer negative konsekvenser for dem, er det flere som
tor a klage. | motsatt ende, har respekt for systemet og overfor radgiveren en
klagedempende effekt.

56 | Proba samfunnsanalyse | Klager etter integreringsloven



0 Funn og konklusjoner

Under oppsummerer vi resultatene fra undersgkelsen. Som en del av oppdraget har vi
arbeidet ut fra ti hypoteser om arsaker til at det er fa klager etter integreringsloven.
Under drgfter vi resultatene fra undersgkelsen opp mot den enkelte hypotese og
konkluderer hvorvidt hypotesen er styrket eller svekket, og hvilken betydning arsaken
har for det lave antallet klager.

Under noen av hypotesene lgfter vi ogsa frem andre funn og utdypninger som vi mener
er viktige arsaker til det lave klageomfanget og som ikke belyses direkte gjennom
hypotesene.

| rapportenes siste del, drafter vi noen sentrale aspekter ved klageinstituttet: om man
kan si at det er for fa klager etter integreringsloven, hvilken betydning klager kan ha og
hva som kan vaere mulige tiltak for & styrke klageordningen i kommunene.

0.1 Overordnet om arsakene

Overordnet tyder resultatene pa at det er flere arsaker til at det er fa klager etter
integreringsloven. Mange av arsakene virker sammen — som en kumulativ effekt - og
«driver» det lave klagenivaet.

Noen arsaker er knyttet til vilkarene i integreringsloven, noen er knyttet til
organiseringen av program og oppleering, noen til maten deltakerne far informasjon om
beslutninger pa og noen til deltakernes situasjon. | sum, skaper alle disse forholdene
haye barrierer for a klage.

Undersgkelsesdesignet styrker generaliserbarheten av vare funn. Kommunene som er
studert som caser i denne undersgkelsen er valgt ut fordi de faktisk har erfaring med &
motta klager. Disse kommunene representerer dermed pa mange mater «de beste i
klassen» og var sann sett de minst egnede for a belyse hvorfor deltakere ikke klager.
Nar vi allikevel finner stgtte for haye barrierer for & ikke klage blant disse kommunene,
er det trolig at vi ville funnet tilsvarende barrierer, om ikke enda flere, blant andre
kommuner.

6.2 Hypotesene om arsakene til fa klager

Organisering og arbeid med klagebehandling
H1: Det er fa klager fordi klagemuligheter ikke er tilstrekkelig opplyst og informert om.

Resultatene fra undersgkelsen viser et todelt bilde nar det gjelder hvilken informasjon
deltakerne far om klagemuligheter. P& den ene siden finner vi at kommunene i stor
grad oppfyller krav til skriftlig informasjon om klagemuligheter (i vedtak) og at en del
kommuner ogsa gir muntlig informasjon.

Pa den andre siden finner vi at informasjonen i mange tilfeller ikke er gitt pa en mate
som gjer at deltakerne faktisk forstar egne rettigheter og hvordan de skal ga frem for &
ivareta dem.

Det er derfor viktig a skille mellom om informasjon blir gitt og hvordan informasjonen
blir gitt. Det er mange faktorer som pavirker i hvilken grad deltakerne er i stand til & ta
til seg slik informasjon, og betyr at hvordan informasjonen blir kommunisert er
essensielt. Vi drgfter flere av disse faktorene i de neste hypotesene.

Undersgkelsen viser at kommunene ma kommunisere mer muntlig og veilede
deltakerne mer eksplisitt i hvordan de kan klage. Videre trenger deltakerne langt mer
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stette fra programradgivere for & bli motivert for og for & kunne fremme egne interesser
enn hva som er tilfellet i dag.

H2: Dialog med deltakere i forkant av vedtak i kommunen gir fa klager. Dialogen kan
medfgre at sgknader som kommer inn er «silt ut» og stort sett blir innvilget av
kommunen.

Vi finner stotte for at dialog med deltakere i forkant av vedtak, men ogsa gjennom
klageprosessen, gir fa klager. Den tette relasjonen og dialogen mellom deltaker og
programradgiver «forebygger» trolig en god del klager, men det er ikke gitt at dette er
til gunst for deltaker. Vi finner stgtte i datamaterialet bade for at genergs praksis i
utfgrelsen av program og oppleering gjer at deltakere far ivaretatt sine behov, men
ogsa for at kommunene snakker deltakere vekk fra a klage.

Vart inntrykk er at en del kommuner er sapass opptatt av a forebygge og unnga klager,
at deltakernes rettigheter blir satt under press.

Utdypning av H2: Tett kontakt og relasjon til programradgiver er en barriere for &
klage

De aller fleste av kommunene har en praksis der programradgiveren bade fatter vedtak
og veileder deltaker i introduksjonsprogrammet. Dette innebaerer at relasjonen
radgivere har til deltakere som regel har stor betydning for deltaker. Maktforholdet i
denne relasjonen kan beskrives som sveert skjevt. Samtidig finner vi at mange
radgivere har svak forvaltningskompetanse, og at mange kommuner har svake rutiner
for klagebehandling.

Pa den ene siden betyr disse forholdene at deltakere og radgivere kan ta raske
beslutninger, gjgre lapende avklaringer og komme til enighet om gjennomfaring av
program uten at formelle prosedyrer forsinker fremdriften. Pa den andre siden, stiller
denne praksisen store krav til hvordan programradgiver utgver sin rolle.

Med tanke pa det svaert lave omfanget av klager, og pa bakgrunn av de beskrivelsene
vi har fatt av hvordan kommunene utgver sin veiledningsrolle, fremstar det klart for oss
at en del kommuner ikke handterer denne rollen godt nok i dag.

Vi finner flere eksempler pa kommuner som aktivt jobber for & forebygge klager og at
de snakker deltakere vekk fra a klage. Slik vi vurdere det, hindrer dette deltakere i a ta
ansvar for og fremme sine egne interesser, egenskaper som er sentrale i rollen som
borgere i Norge.

H3: Kommunen omgjgr ofte sine egne vedtak, og de gar derfor ikke videre til
statsforvalter

Tall fra sparreundersgkelsen tyder pa at om lag 15 prosent av klagene som fremsettes
i kommunen omgjgres av kommunen fgr oversendelse til statsforvalter. Vi finner statte
bade for at kommunene omgjar vedtaket til gunst for deltaker, men ogsa for at
kommunene i realiteten klagebehandler saker ved & snakke deltakere vekk fra a
forfalge klagen. Dette gjgres ofte i «god tro» ved at kommunen vurderer at klagen er
nyttelgs. Men dette bryter med rettsprinsippet om at det er noen andre enn dem som
fattet vedtaket som skal vurdere klagen.

Tilleggsfunn. Fleksibiliteten i introduksjonsprogrammet og i opplaering i norsk og
samfunnskunnskap legger forutsetninger for lavt antall klager.

Introduksjonsprogrammet og opplaering i norsk og samfunnskunnskap er preget av
fleksibilitet i rammer og gjennomfaring. Dette innebaerer at den praktiske
giennomfgringen av programmene kan tilpasses den enkeltes behov og situasjon, uten
at det er behov for & gjgre innskrenkinger for deltaker som pavirker giennomfgringen
eller som medfarer krav til vedtak. Dette kan for eksempel vaere pa grunn av mindre
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fraveer, at deltaker ma delta pa aktiviteter utenfor programmet eller har
familieforpliktelser.

Undersgkelsen viser at mange kommuner integrerer aktiviteter og forpliktelser som en
del av introprogrammet og forsgker @ imgtekomme deltakeres behov.

Kjennetegn ved enkeltvedtak og klager etter integreringsloven
H4: Kommunen fatter vedtak i henhold til regelverket.

Resultatene tyder pa at de fleste kommuner fatter vedtak i henhold til regelverket.
Regelverket oppleves som tydelig pa en god del beslutningsomrader, blant annet
knyttet til hvem som har rett og at det, for en del av vedtakene, er fa skjgnnsmessige
aspekter som kompliserer vurderingen.

Vi finner dog at det gjeres en del feil pa enkelte vedtaksomrader, noen feil knyttet til det
forvaltningsmessige og at en del kommuner undervurderer kompleksiteten pa enkelte
vedtaksomrader.

For vedtak om integreringsplan og norskplan finner vi at en god del opplever sakene
som «enkle» og dermed undervurderer kompleksiteten i vedtaket. Begge disse
planene har betydning for deltakeres muligheter i utdanning og arbeidsliv, og det er
ikke trivielt hvilken plan som besluttes for den enkelte, for eksempel hva som skal veere
malet for planen og hvilke aktiviteter den skal inneholde.

Utdypning av H4. «Positive» og standardiserte vedtak gir fa klager

Introduksjonsprogrammet og opplaering i norsk og samfunnskunnskap er preget av
standardiserte og «positive» vedtak. Dette betyr at de aller fleste vedtak er innvilgelser
som gir deltakerne tilgang til ordningene. Det er som regel avslag som det klages p3,
og nar det er fa avslag, blir det fa klager.

H5: Manglende begrunnelse av vedtak gjgr det utfordrende a vurdere klagegrunnlaget.

Selv om vi finner varierende vedtakskvalitet og standardiserte begrunnelser, vurderer vi
ikke den skriftlige vedtakskvaliteten som spesielt viktig for det lave antallet klager.
Trolig er det mange deltakere som ikke leser eller har saerlig innsikt i innholdet i
vedtakene. Skriftlige vedtak og gode begrunnelser kan veere viktige forutsetninger for a
kunne klage, men er ikke tilstrekkelig for at de fleste deltakere skal kunne veere opplyst
om innhold i vedtak, forsta egne rettigheter og agere pa dem.

H6: Kommunen fatter ikke vedtak de skal fatte og det er dermed ikke vedtak & klage
pa.
Kommunene fatter i stor grad de vedtakene de skal fatte.

Vi finner dog grunnleggende forvaltningsmessige feil blant enkelte kommuner om at
resultatet av beslutningen far betydning for om det fattes et vedtak eller ikke. Enkelte
kommuner har praksis for a fatte vedtak kun ved avslag (og ikke ved innvilgelse) og
enkelte kommuner har praksis for & kun fatte vedtak ved innvilgelse (og ikke ved
avslag).

Enkelte kommuner har pa enkelte vedtaksomrader ogsa hatt praksis for a dokumentere
og registrere beslutninger, men uten at disse har hatt formell status som vedtak, blant
annet for integrerings- og norskplan, fravaer og permisjon og trekk i og tilbakebetaling
av stgnad. For integrerings- og norskplan skal det foreligge et enkeltvedtak, mens for
de andre vedtakene finnes det unntak fra kravet.

Deltakernes opplevelser med enkeltvedtak og klager

H7: Deltakerne vet ikke at de kan klage, hvem de skal klage til og/eller hva de kan
klage pa.
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Vi finner stotte for at mange deltakere ikke vet at de kan klage eller vet hva de kan
klage pa. Svake norskferdigheter og lav byrakratisk kompetanse hos deltakere gjor det
vanskelig & kommunisere godt om klagerett pa en mate som faktisk setter deltakere i
stand til & levere formelle klager uten frykt for negative konsekvenser. En del deltakere
klarer ikke a skille mellom enkeltvedtak og andre avgjgrelser og beslutninger.
Deltakere som har forstatt at de har mulighet til & klage, kan likevel mangle kunnskap
om hvordan de skal ga frem, noe som kan heve terskelen for & faktisk klage.

H8: Deltakerne er redde for a virke utakknemlige eller for & miste rettigheter.

Vi finner stotte for at mange deltakere er redde for & virke utakknemlige og for & miste
rettigheter. Dette er en stor barriere for a klage blant mange deltakere. Den tette
relasjonen — eller avhengighetsforholdet — deltakere har til programradgiveren gjer at
deltakere er redde for at programradgiver skal ta klagen personlig eller at det pa andre
mater skal fgre til negative konsekvenser — enten for deltakeren selv eller for
programradgiveren.

H9: Deltakere kan ha hgy tillit til kommunens avgjerelse og klager derfor ikke.

Vi finner ikke stgtte for at hgy tillit farer til fa klager. Vi finner tilfeller av det motsatte,
nemlig at hgy tillit fgrer til flere klager. Programradgivere som evner & utgve sin
veiledningsrolle pa en tillitsfull mate og som trygger deltakere, far flere klager.

Samtidig, er det viktig & papeke at tette relasjoner ogsa ferer til at mange saker lgses
uformelt uten at sakene blir pravd gjennom klageordningen.

Resultatene tyder pa at deltakere er i stand til & skille mellom vedtak som riktige (i
henhold til loven) og vedtak som de mener er urimelige eller ikke er i deres interesse.
Begge forhold kan veere til stede i ett og samme vedtak. Vi finner flere eksempler pa at
kommuner har hatt en praksis som kommunen har ment var i trad med loven, men hvor
vedtaket har blitt omgjort hos statsforvalter etter klage. Dette viser nytten av
klagebehandlingen hos statsforvalter, og at et visst niva av klagesaker kan bidra til &
styrke kvaliteten i saksbehandlingen over tid.

H10: Deltakere kan ha lav tiltro til at vedtaket vil bli omgjort og klager derfor ikke, for
eksempel pa grunn av tidligere erfaring med offentlige myndigheter.

Resultatene gir klar statte til at lav tiltro til at vedtaket vil bli omgjort har betydning for
om deltakere klager. Funn fra undersgkelsen viser at noen kommuner jobber aktivt
med a motvirke klager, bade gjennom a forebygge og gjennom a veilede deltakere
vekk fra klager. Dette skaper store barrierer for a forfalge klagen da deltakere mister
tro pa at det vil nytte.

Mange deltakere er i utgangspunktet forsiktige med a klage som folge av skepsis il
offentlige myndigheter basert pa erfaringer fra sitt opprinnelsesland. Nar kommuner i
tillegg jobber «aktivt» for a demotivere en mulig klage, blir barrierene store.

Geografiske variasjoner

Som en del av oppdraget har vi vurdert om arsakene til lavt antall klager kan knyttes til
geografiske kjennetegn. Basert pa resultatene fra sperreundersgkelsen og
dybdeintervjuer i utvalgte kommuner, finner vi fa tegn til sentrale geografiske forhold,
som kommunestgrrelse, sentralitet eller gkonomi har betydning for antall klager eller
kvaliteten i klagearbeidet. Vi finner bade store og sma kommuner, kommuner med god
og mindre god gkonomi, og kommuner i ulike deler av landet som har fa eller som har
relative «<mange» klager.

Vi finner dog at kommuner med lang bosettingserfaring (10 ar eller mer) mottar dragyt
dobbelt s& mange klager som kommuner med kort bosettingserfaring (under 10 ar).
Dette kan langt pa vei forklares ved at kommuner med lang bosettingserfaring har langt
flere deltakere.

60 | Proba samfunnsanalyse | Klager etter integreringsloven



@kt oppmerksomhet om klagesaker, blant annet gjiennom statsforvalteres tilsyn eller
ved at deltakere snakker sammen, er faktorer som bidrar til flere klager.

Det er et problem for vurderingen av geografiske faktorer at det er sapass lite variasjon
i antallet klager - mange kommuner har null klager — at det er lite variasjon & vurdere
arsakene pa. Dette innebeerer at det er stor usikkerhet i vare vurderinger.

Som vi har vist over, er det kvalitet i kommunikasjon, i utgvelse av veiledningsrollen og
i rutinene for klagebehandling, som har betydning for om kommunene mottar klager.
Dette krever ikke ngdvendigvis store ressurser, men stiller en del krav til kompetanse
og erfaring.

6.3 Avsluttende drgfting og mulige anbefalinger

Et underliggende spgrsmal for oppdraget har veert om det er for fa klager pa vedtak
etter integreringsloven. Selv om det kanskje ikke er et mal i seg selv & motta klager, er
klager med pa a ivareta flere viktige hensyn.

Var vurdering er at omfanget av klager i dag er for lavt, og reflekterer ikke faktisk
kvalitet pa vedtak eller reelle uenigheter og interessekonflikter mellom kommunene og
deltakerne.

Vi mener at antallet klager i dag er for lavt for & ivareta sentrale hensyn knyttet til:

e Preving av kommunenes lovtolkning/rettsforstaelse
e Likebehandling pa tvers av kommuner
o |varetakelse av deltakernes individuelle interesser og rettigheter

Vi mener ogsa at antallet klager i dag er for lavt for at statlige myndigheter skal fa
tilstrekkelig god informasjon om hvordan regelverket er relevant for malgruppa. Pa et
eller annet niva, bgr regelverket veere utformet for a ivareta de grunnleggende
behovene hos malgruppa. Hvis barrierene for fremme egne interesser er for hay for
malgruppa, mister staten muligheten til a fa relevant informasjon om hvor godt
lovverket fungerer.

Som en del av denne mekanismen om at klager kan fungere som en informasjonskanal
til akterer pa sentralt niva (statsforvaltningen), kan ogsa klager veere et nyttig
virkemiddel for kommunene til a gi tilbakemelding til statlige myndigheter om hvordan
regelverket fungerer. Det er de ansatte i kommunene som erfarer hvordan regelverket
virker i praksis, og ved a legge til rette for klager, kan kommunene fremme sine
synspunkter.

En fordel med lavt antall klager er at kommuneforvaltningen (og statsforvalterne)
bruker lite tid og ressurser pa klagebehandling. Det er et viktig hensyn. Resultatene
tyder ogsa pa at kommunenes rettspraksis og lovforstaelse i de fleste tilfeller er korrekt
(dvs. i trad med statsforvalternes lovforstaelse).

Riktig rettspraksis og lovforstaelse utelukker derimot ikke at det kan foreligge reell
uenighet om innholdet i vedtakene som er verdt & preve, og at det eksisterer et
klagepotensial som i liten grad blir realisert. Dette gjelder saerlig de deler av vedtakene
som er basert pa skjgnn, som innhold i integreringsplan og sammenhengen mellom
sluttmal og tiltak.

En stor utfordring for deltakere er nar kommuner, som regel i god and, veileder
deltakerne med utgangspunkt i kommunenes egeninteresse (gnsker effektivitet) og
lovforstaelse. | tilfeller hvor kommuner i praksis snakker deltakere vekk fra a klage, blir
veiledning en type maktutevelse som hindrer deltakerne i & ivareta egne interesser.
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Det er derimot ikke sagt at kommunene ikke skal veilede deltakerne slik at de far
korrekt informasjon om regelverket og en realistisk forstaelse av hva de kan forvente.
Vi mener at kommunene stéar i en utfordrende situasjon med a balansere hensyn til
kommunens egne interesser og deltakernes interesser. Resultatene fra undersgkelsen
tyder pa at noe av det lave omfanget av klager skyldes at kommunene ikke klarer &
balansere hensynene godt nok.

6.3.1  Hva kan redusere barrierene for a klage?

Resultatene fra undersgkelsen viser at det krever ganske stor innsats og hgy grad av
rolleforstaelse og bevissthet for & fa deltakere til & klage. Dette innebaerer blant annet
god kommunikasjon, tillitsfulle relasjoner og klok veiledning.

Et neerliggende tiltak for & bedre kommunikasjonen og forstaelsen om klagerettigheter,
vil veere a inkorporere dette i livsmestringskurset i introduksjonsprogrammet eller som
en del av oppleeringen i samfunnskunnskap (for de av kommunene som ikke allerede
gjer dette i dag). At deltakere far en bedre forstaelse av forholdet mellom
forvaltningssystemet og egne rettigheter vil vaere relevant for dem pa en rekke
saksomrader som norske borgere.

For mange programradgivere vil det veere utfordrende a legge til rette for at deltakere
skal kunne klage, gitt at deltakere star i et avhengighetsforhold overfor radgiveren. Et
tiltak som kunne bidratt til & redusere usikkerheten som deltakere opplever ved a ytre
uenighet om vedtak, vil veere a opprette separate vedtakskontor eller at
saksbehandlingen av enkeltvedtak gjgres av andre enn programradgiver. Dette betyr
ogsa at programradgivere vil ha enklere rolle som stgttespiller for deltaker da de ikke
ma sta personlig ansvarlig for egne vedtak.

Undersgkelsen tyder pa at den juridiske og den forvaltningsmessige kompetansen
varierer mellom kommunene. Vi mener at det er et udekket behov for et felles
kompetansesystem eller et opplaeringsprogram hvor nye ansatte kan fa oppleering i
forvaltningsloven, taushetsplikt, integreringsloven og forvaltningsskikk. Undersgkelsen
viser at en del programradgivere og andre saksbehandlere opplever saksbehandlingen
som «enkel» og kanskje undervurderer kompleksiteten i vurderingene, blant annet
knyttet til integreringsplan og norskplan. Et opplaeringsprogram hvor ansatte fra flere
kommuner deltar kan bidra til & skape starre bevissthet om skjgnnsvurderingene i
saksbehandlingen og fare til mer likebehandling mellom kommunene.
Oppleeringsprogrammet «Ny i Nav» har blitt foreslatt som modell til etterfglgelse.
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Vedlegg 1

Takk for at du gnsker & besvare undersgkelsen.

Vi vil spgrre om hvordan dere jobber med & fatte enkeltvedtak etter integreringsloven og
hvordan dere jobber med a behandle klager pa slike vedtak. Vi vil ogsa sparre om dere har
mottatt klager i 2024, og hvilke typer vedtak det ble klaget pa.

Du kan nar som helst ta en pause i besvarelsen og gjenoppta undersgkelsen pa et senere
tidspunkt.

Denne spgrreundersgkelsen skal besvares av leder for introduksjonsprogrammet.
Undersgkelsen er anonym, og vi vil ikke identifisere enkeltkommuner i prosjektrapporten. Det
tar om lag 5-15 minutter a svare.

Dersom du har spgrsmal til undersgkelsen, kan du ta kontakt med Kaja Valvatne
(kmv@proba.no), prosjektleder Rune Busch (rb@proba.no) eller kontaktperson i IMDi Vinjar
Hambro (viha@imdi.no).

Trykk «Neste» for a8 komme videre til spgrreskjemaet.

Jobber du med introduksjonsprogrammet eller opplaering i norsk og
samfunnskunnskap (voksenopplaringen)?

(1) O Introduksjonsprogrammet
(4) O Oppleering i norsk og samfunnskunnskap

(3) O Bade introduksjonsprogrammet og oppleering i norsk og samfunnskunnskap

Hva er din stilling?
(1) O Leder

(2) O Fagleder

(3) O Programradgiver

(4) O Annet, vennligst utdyp:
Hva er din stilling?

(1) O Rektor

(2) O Annen leder/fagleder

(3) O Leerer

(4) O Annet, vennligst utdyp:

Hvilken tjeneste jobber du i?

(1) O Kommunal flyktning- eller integreringstjeneste
(2) O Nav

(3) O Annet, vennligst utdyp:

Hvor lang erfaring har kommunen med bosetting av flyktninger?
(1) QO0-4ar
(2) O59ar
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(3) O10-14ar
(4) O 15 areller mer
(5) O Vetikke

Farst vil vi stille noen spgrsmal om arbeidet med a fatte vedtak etter integreringsloven i
kommunen. Under falger en liste over enkeltvedtak etter integreringsloven § 46.

Fatter dere skriftlige enkeltvedtak for...
(Dersom dere ikke fatter vedtak fordi dere ikke har ansvar for denne typen
vedtak, kan du svare "ikke relevant").

Ja, ialle Ja, i noen Sjelden/aldri  Ikke Vet ikke
saker saker relevant
1. Tildeling av 1) O (2 O 3) O 5) O 4) O
introduksjonsprogram og
introduksjonsstgnad
2. Tildeling av oppleeringi (1) O 2 O 3) O 5) O 4) O
norsk og
samfunnskunnskap
3. Fritak fra opplaering i 1) O 2) O 3) O 5) O 4) O
norsk og
samfunnskunnskap og
praver
4. Utarbeidelse og 1) O (2) O 3 O 5) O 4) O
vesentlig endring av
integreringsplan
5. Utarbeidelse og 1) O 2) O 3) O B5) O 4) O
vesentlig endring av
norskplan
6. Stans av 1 O 2 O 3) O 5) O 4) O

introduksjonsprogrammet
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7. Stans av oppleering i 1) O (2 O 3) O 5) O (4)
norsk og

samfunnskunnskap

8. Fraveer og permisjon 1 O 2 O 3) O 5) O (4)
9. Forlengelse av 1) O (2 O 3) O 5) O (4)
introduksjonsprogram

10. Trekk i 1 O 2 O 3) O 5) O (4)
introduksjonsstgnaden

11. Tilbakebetaling av 1 O 2 O 3) O 5) O (4)
stenad

12. Refusjon i ytelser fra 1 O 2 O 3) O 5) O (4)
folketrygden

Tildeling

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om
tildeling av introduksjonsprogram og introduksjonsstonad.

I hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om tildeling?
Hvis du ikke gnsker a svare, kan du ga videre.

Tildeling

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om
tildeling av opplaring i norsk og samfunnskunnskap.

I hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om tildeling?
Hvis du ikke gnsker a svare, kan du ga videre.
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Fritak fra oppleering og prever

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak for alle vedtak om
fritak fra opplaering og prover.

I hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om fritak?
Hvis du ikke gnsker a svare, kan du ga videre.

Integreringsplan

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om
utarbeidelse og vesentlig endring av integreringsplan.

I hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om integreringsplan?
Hvis du ikke gnsker a svare, kan du ga videre.

Norskplan

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om
utarbeidelse og vesentlig endring av norskplan.

| hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om norskplan?
Hvis du ikke ensker a svare, kan du ga videre.

Stans

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om
stans av introduksjonsprogram.

| hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om stans?
Hvis du ikke gnsker a svare, kan du ga videre.

Stans

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om
stans av oppleering i norsk og samfunnskunnskap.

I hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om stans?
Hvis du ikke gnsker a svare, kan du ga videre.
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Fravaer og permisjon

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om
fravaer og permisjon.

I hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om fravaer og permisjon?
Hvis du ikke gnsker a svare, kan du ga videre.

Forlengelse

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om
forlengelse av introduksjonsprogram.

| hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om forlengelse?
Hvis du ikke gnsker a svare, kan du ga videre.

Trekk i stonad

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om
trekk i introduksjonsstenaden?

I hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om trekk i stonad?
Hvis du ikke gnsker a svare, kan du ga videre.

Tilbakebetaling av stegnad

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om
tilbakebetaling av stenad.

I hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om tilbakebetaling av
stonad?
Hvis du ikke ensker a svare, kan du ga videre.
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Refusjon i ytelser

Du har svart at dere ikke alltid fatter skriftlige enkeltvedtak pa alle vedtak om

refusjon i ytelser fra folketrygden.

I hvilke tilfeller fatter dere ikke skriftlige enkeltvedtak om refusjon i ytelser?

Hvis du ikke gnsker a svare, kan du ga videre.

Hvordan informerer dere deltakere om innholdet i enkeltvedtak?

Vi har dialog med deltaker
for vedtaket blir fattet

Vi gir skriftlig informasjon
og begrunnelse i vedtaket,
med henvisning til
relevante lovparagrafer

Vi gir skriftlig informasjon i
vedtaket, med
begrunnelse ut fra sakens
faktiske forhold

Bruker dere tolk ved muntlig gjennomgang av vedtak med deltaker?

(1) O Ja, alltid

(2) O Ja, stort sett
(3) O Ja, av og il
(4) O Sjelden

(5) O Aldri

| alle saker

(1)

(1)

(1)

o

o

| de fleste
saker

Bruker dere faste maler for enkeltvedtak?

(Flere svar mulig)

(1) Q4 Ja, vi bruker IMDis maler

| noen saker
3) O
@) O
3) O

| de

feerreste
saker/aldri

(4)

(4)

O

Vet ikke
5) O
%) O
5) O
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(2) Q Ja, vi har utarbeidet egne maler
(3) O Nei
(4) O Vet ikke

Klageprosessen

Na vil vi stille deg noen sparsmal om hvor mange klager pa vedtak etter integreringsloven dere
mottar, og hva disse klagene gar ut pa.
Vi tenker her pa klager dere har mottatt fra deltakere i introduksjonsprogrammet.

Klageprosessen
Na vil vi stille deg noen sparsmal om hvor mange klager pa vedtak etter integreringsloven dere
mottar, og hva disse klagene gar ut pa.

Vi tenker her pa klager dere har mottatt bade fra deltakere i introduksjonsprogrammet og fra
andre som far opplaering i norsk og samfunnskunnskap.

Klageprosessen
Na vil vi stille deg noen spgrsmal om hvor mange klager pa vedtak etter integreringsloven dere
mottar, og hva disse klagene gar ut pa.

Vi tenker her pa klager dere har mottatt fra elever som far opplaering i norsk og
samfunnskunnskap, og som dere har behandlet i voksenopplaeringen.

Mottok dere noen klager pa enkeltvedtak etter integreringsloven i 2024?
(1) OJa

(2) O Nei

(3) O Vet ikke

Hvor mange klager mottok dere i 2024 pa enkeltvedtak om...
(Hvis du er usikker, kan du gi et anslag)

Antall, skriv et tall:  Ingen Vet ikke
1. Tildeling av introduksjonsprogram, 1 O 2 O 3) O
introduksjonsstgnad og oppleering i
norsk og samfunnskunnskap
2. Fritak fra opplaering i norsk og (1) O 2) O 3) O
samfunnskunnskap og prever
3. Utarbeidelse av og vesentlig 1 O 2 O 3) O

endring av integrerings- og norskplan
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4. Stans av introduksjonsprogrammet
eller opplaering i norsk og
samfunnskunnskap

5. Fraveer og permisjon

6. Forlengelse av
introduksjonsprogram

7. Trekk i introduksjonsstgnaden

8. Tilbakebetaling av stgnad

9. Refusjon i ytelser fra folketrygden

(1)

(1)

(1)

(1)

(1)

(1)

()

©)

Hvor mange av vedtakene dere mottok klage pa i 2024 ble omgjort etter den
forste klagebehandlingen i kommunen (uten oversendelse til statsforvalteren)?
Skriv et tall.

Hvis du er usikker, kan du gi et anslag.

Na vil vi stille deg noen spgrsmal om hvordan dere jobber med behandling av klager pa vedtak
etter integreringsloven.

Har kommunen utarbeidet en skriftlig rutine for behandling av klager pa vedtak
etter integreringsloven?

(1) OJa
(2) O Nei
(3) O Vet ikke

Hvordan informerer dere deltakere om klageadgang?
(Flere svar mulig)

(1) Q Viinformerer skriftlig om klageadgang i vedtakene
(4) Q Vi gir felles skriftlig informasjon om klageadgang til alle deltakere

(2) Q4 Vigirindividuell muntlig informasjon om klageadgang til alle deltakere som har fatt et
vedtak
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(5) Q Vi gir felles muntlig informasjon om klageadgang til alle deltakere, f.eks. i
informasjonsmgte

(3) U Viinformerer om klageadgang kun ved behov
(6) U Viinformerer ikke om klageadgang
(7) O Vet ikke

Hvem er involvert i behandlingen av klager pa vedtak etter integreringsloven?
(Flere svar mulig)

(1) U Den aktuelle leerer

(2) U Egne saksbehandlere/vedtakskontor
(4) U Rektor/fagleder

(5) O Annet, vennligstutdyp

Hvem er involvert i behandlingen av klager pa vedtak etter integreringsloven?
(Flere svar mulig)

O Den aktuelle programradgiver

Q Flere programradgivere/programradgiverteamet pa avdelingen

)
)
2) O Egne saksbehandlere/vedtakskontor
) U Leder/fagleder

) O Annet, vennligst utdyp:

Etter din erfaring, hvilke forhold er av betydning for om en deltaker velger a
klage eller ikke klage pa enkeltvedtak hos dere?

Takk for at du besvarte undersgkelsen!
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