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Sammendrag og konklusjoner

Programrdadgiveren har ansvar for G folge opp deltakere av introduksjonsprogrammet og vaere
deres primaer kontaktperson gjennom programmet. Denne rapporten vurderer hvordan
programrddgivere i introduksjonsprogrammet kan fa tilfort nedvendig kompetanse, og hvorvidt det
er hensiktsmessig med et kompetansekrav. Var kartlegging og analyse viser at noen
kompetanseomrdader er avgjerende for at en programradgiver skal lykkes. Med dette som bakgrunn
har vi utarbeidet fire alternative hovedtiltak for kompetanseheving som vurderes etter dimensjonene
relevans, tilfang og baerekraft, pavirkning pa kvaliteten pa tilbudet, fleksibilitet og robusthet, samt

okonomiske og administrative konsekvenser.

Pa bakgrunn av tiltaksanalysen vurderer vi det dithen at det mest hensiktsmessige er G innfore et
spisset modulbasert kompetansetilbud. Vi anbefaler at et slikt tilbud legges opp slik at det bestar av
flere moduler/kurs. Hver enkelt programrddgiver kan velge G gjennomfere moduler/kurs som er
egnet @ komplettere programrddgiverens eksisterende kompetanse. Pd tross av at kompetansekrav
kan ha en potensiell positiv effekt pa kvalitet, mener vi at man ber vaere varsom med G innfoere
inngangsbarrierer i form av krav fra sentralt hold. Effektene av kompetansekrav er uklare i
forskningslitteraturen og kompetansekrav kan ha utilsiktede konsekvenser. Ettersom vi mener at et
spisset modulbasert kompetansetilbud i stor grad kan imetekomme dagens kompetansebehov,

anbefaler vi G ikke innfore kompetansekrav pa navarende tidspunkt.

Problemstilling

Flyktninger som ankommer Norge fér tilbud om kvalifisering, av mer eller mindre omfattende grad. En slik
kvalifisering omfatter opplecering i norsk og samfunnskunnskap, introduksjonsprogram, samt andre opplcerings-,
oppfelgings- og arbeidsrettede virkemidler. Programradgiveren i kommunen er primecer kontaktperson for
deltakeren i introduksjonsprogrammet og felger opp deltakeren gjennom programmet. Kompetansen til
programrddgiveren er viktig for & oppné god kvalitet i kommunenes introduksjonsprogram. Tilstrekkelig god
kvalitet er igjen avgjerende for kvalifisering av deltakerne og deres deltakelse i samfunnslivet.

Den overordnede problemstillingen for oppdraget har veert hvordan programrddgivere i introduksjons-
programmet kan fé tilfert nedvendig kompetanse, og om det er hensiktsmessig & innfgre et kompetansekrav.

Programradgivere

Kjerneoppgavene til en programré&dgiver kan overordnet defineres som & kartlegge flyktningens behov og
situasjon, legge til rette for utvikling i retning av arbeid og utdanning, koordinere mot andre tjenesteomréder som
Nav, helse og voksenopplcering, samt bist&d med praktisk hjelpearbeid. Sistnevnte innebcerer at program-
raddgiveren skal kunne tolke og fange opp de tienestebehov den enkelte flyktning har og henvise videre i det
kommunale eller statlige tienesteapparatet.

Ettersom programrédgiveren i de fleste kommuner er et hovedkontaktpunkt, med helhetsansvar for flykiningen, er
programrddgiveren ogsd i stor grad prisgitt kvaliteten pd andre kommunale tjenester. Rollen som primcert
kontaktpunkt med et helhetsansvar medfaerer at dersom andre kommunale og statlige tienester ikke er tilgjengelig
eller innehar tilstrekkelig kvalitet, vil dette ansvaret ofte falle p& programrédgiveren. Dette synliggjer en praktisk
utfordring med en tydelig grensedragning av ansvar, rolle og dermed kunnskaps- og kompetansebehov for
programrddgivere pd tvers av kommuner.

Det er variasjon i bredden av oppgaver programré&dgivere har overfor flyktningene i dag. Dette har betydning
for vér studie ved at det gir utslag i ulike oppfatninger om faktisk og @nskelig kunnskap, kompetanse og
personlige egenskaper hos en programré&dgiver. Dette gir videre utslag i vurderinger av behov for kompetanse-
hevende tiltak eller hensiktsmessigheten av kompetansekrav. | vér studie og i utformingen av tiltaksalternativer
har vi forsgkt & veere lydhar for den praktiske virkeligheten i kommunene og for programrédgiverne.
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Behovsanalyse

Basert p& vart datagrunnlag har vi kommet frem til noen ngkkelomréder som er avgjerende for at en
programrédgiver skal lykkes med & fare flyktninger gjennom introduksjonsprogrammet pé& en god méte.

e  Rolleforstdelse: innebcerer at en programrédgiver ma ha en tydelig bevissthet og forst&else av hvor
programrd&dgiverrollen starter og hvor den slutter. Dette betyr for eksempel at det ikke er behov for
inngdende kunnskap innenfor alle fagomréder, men en tilstrekkelig oversikt til at en kan oppfatte og tolke en
situasjon, og deretter agere pd& dette.

e Veilederkompetanse: en form for pedagogisk kompetanse hvor sentrale komponenter er kommunikasjons-
ferdigheter, relasjonsbygging, prosessledelse og evne til & motivere. Programrddgivere mé kunne danne seg
en oversikt over deltakerens forutsetninger, kompetanse og kunnskapsnivd, og basert pd denne sonderingen
gjere en vurdering av hvilken retning man ber veilede deltakeren i.

e  Systemforstéelse: koordineringsrollen til en programrédgiver krever god systemforstdelse. Med dette menes
kiennskap til de ulike offentlige tienesteenhetene, deres ansvarsomré&der og handlingsrom. Det er sentralt at
programré&dgiverne evner & navigere i det offentlige systemet og ogsé kjenner til hvilke tilbud og muligheter
som eksisterer.

e lovforstdelse: programrddgiveren mé en forholde seg til en rekke ulike lovverk innen offentlig forvaltning.
Lovtolkning er fglgelig en sentral del av arbeidshverdag. Liten grad av lovforstdelse virker & ha som
konsekvens at regelverket tolkes for strengt og dette skaper liten grad av fleksibilitet.

o Kulturforstdelse og kultursensitivitet: programrédgivere er avhengig av & forst& hvordan ulike kulturelle
forhold pévirker adferd og kommunikasjon. Hvilke land, kulturer og sosiogkonomisk bakgrunn mm. deltakerne
har kan variere over tid. Dette kan veere utslagsgivende for hvilke behov og utfordringer deltakerne har i
mgte med det norske samfunnssystemet.

®  Migrasjonshelse: Migrasjonshelse omhandler hvordan migrantbakgrunn kan pavirke adferd, helsetilstand og
forekomst av sykdom. Dette innebcerer forstdelse av hva slags behov deltakeren har knyttet til helsetilbud,
kjennskap til hvilke statteordninger deltakeren har krav péd, samt forstdelse for hvordan situasjonen pévirker
lcering og arbeidsliv.

| tillegg er personlig egnethet trukket frem som fundamentet for programrédgiverrollen, béde av program-
rédgivere, ledere og samarbeidende parter. Med dette menes at en programrédgiver er ngdt til & veere
tadlmodig og fleksibel, samt & ha empati og medmenneskelighet i sin relasjon til flyktninger.

Tiltak

Vért primecere informasjonsgrunnlag bestér av dybdeintervjuer med 17 ulike kommuner og antyder at det er et
behov for kompetanseheving for programrédgivere p& enkelte omrader. P& bakgrunn av dette har vi analysert
fire mulige hovedtiltak. Analysen av tiltakene er gjennomfart langs dimensjonene relevans, tilfang og beerekraft,
pévirkning i kvaliteten pé tilbudet, fleksibilitet og robusthet, samt gkonomiske og administrative konsekvenser.
Kriteriene er basert pd OECDs evalueringskriterier for tiltak.

Alternative tiltak Type tiltak Beskrivelse

Tiltak O Ingen endring Dagens situasjon
K fullfart hel k

Tiltak 1 Kompetansekray rav om fullfart bachelorgrad og krav om
konkret bachelor

Tiltak 2 Kompetansehevende tilbud/-krav  Spisset modulbasert tilbud

Tiltak 3 Kompetansehevende tilbud Revitalisering av tidligere utdanningstilbud

Tiltak 4 Kompetansehevende tilbud Integrasjon i profesjonsutdanningene

Anbefaling

Etter var vurdering er det et behov for kompetanseheving i en del kommuner. Vi vurderer det dithen at det mest
treffsikre og kostnadseffektive virkemidlet er et spisset modulbasert tilbud. Vi foreslar at tilbudet bestar av flere
moduler/kurs, der hver enkelt programradgiver, i samrdd med deres ledere, kan velge de moduler/kurs som er
egnet & komplettere programrddgiverens eksisterende kompetanse. IMDi ber ha ansvaret for & sikre at modulene
dekker omrader med scerskilte behov for kompetanseheving, for eksempel flere av omrédene avdekket i vér
kartlegging. Vi mener videre at det vil vecere formdlstienlig at modulene innrettes etter inspirasjon fra sékalte
MOOCs. Dette er innovative modeller for digitale kurs. Kursene er tilgjengelig pé& nettet og legger til rette for
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dpen tilgang. Kursene kan dermed ogsé komme til nytte for andre yrkesgrupper enn programrédgivere.
Undervisningsopplegget bar utvikles i samarbeid med eller av universiteter og hagskoler. Fullfarte kurs begr i
tillegg gi sertifisering/bevis pd fullfert deltakelse som kan benyttes i jobbsammenheng.

Et modulbasert opplegg kan ogsa gjere det enklere for en kommune & tilpasse og styrke kompetansen i
organisasjonen som helhet. Videre vil et modulbasert tilbud skape fleksible ansettelsesprosesser, ved at relevante
og foretrukne kandidater som ikke ngdvendigvis dekker alle kompetansebehov kan ansettes med forbehold om &
gjennomfere nadvendige kurs etter ansettelse. Mer tradisjonelle virkemidler som revitalisering av tidligere
utdanningstilbud ved HIBu og integrasjon i profesjonsutdanningene kan gi noe av den samme kompetansehevende
effekten. Hovedutfordringene med disse alternativene er at de er mindre fleksible og kan kreve mer dedikert tid
blant arbeidende programrédgivere. Dette kan fare til bade hgyere kostnader og sannsynligvis lavere bruk, som
er sentrale hindringer for maloppnéelse.

P& tross av at kompetansekrav kan ha positive effekter pd tienestekvalitet, er vi av den oppfatning at det bar
utvises varsomhet med & etablere generelle inngangsbarrierer fra sentralt hold. Eksisterende forskningslitteratur
fra bade Norge og utland viser til usikre effekter av tilsvarende kompetansekrav, og i studier som finner en
positiv effekt er effektstarrelsen begrenset. Andre studier finner ingen effekt og noen viser til negative effekter.
Situasjonen i dag er ogsé slik at flertallet av programrédgivere har hgyere utdannelse og/eller relevant
arbeidserfaring. Dette skyldes blant annet at man pé lokalt nivé stiller krav til formell kompetanse og
arbeidserfaring. Det er derfor uklart i hvilken grad krav kan forventes & f& en vesentlig kompetansehevende
effekt sammenlignet med nésituasjonen.

At det begr utvises varsomhet med & innfgre personrettede kompetansekrav har ogsé sammenheng med at det er
et viktig spgrsmdél om hvorvidt hver enkelt programrdadgiver trenger & besitte kompetanse pé alle relevante -
omréder. | starre kommuner synes det for eksempel & veere tilstrekkelig at kompetansen finnes i organisasjonen
eller teamet som helhet, og kompetansebredde fremst&r som viktig i fagmiliger av programrédgivere. Av den
grunn antyder vért informasjonsgrunnlag at tiltak ogsd ber rettes mot leder- og rekrutteringskompetanse. Leder-
og rekrutteringskompetanse kan veere utslagsgivende for & heve eventuelle kompetansemangler i organisasjonen,
samt dekke behov som individuelle kompetansekrav ikke kan forbedre.

Samlet sett vurderer vi det dithen at risiko for lav treffsikkerhet i utformingen av krav kan ha utilsiktede effekter
og kan redusere fleksibilitet i ansettelsesprosesser. Med begrenset informasjonstilfang og litteratur p& omrédet
kan vi ikke endelig konkludere at kompetansekrav ikke vil kunne ha en positiv effekt. Vi vurderer det imidlertid
dithen at andre foreslatte tiltak, som spissede modulbaserte kurs, synes mer treffsikre og kostnadseffektive pé
néveerende tidspunkt. Samlet sett foreslar vi derfor tre tiltak med moderate kostnader som kan vurderes videre:

e  Spisset modulbasert tilbud om utvalgte omréder som systemforstdelse, herunder kjennskap til de ulike
offentlige tjenesteenhetene, deres ansvarsomréder og handlingsrom, juridisk kompetanse og migrasjonshelse.
Vi anbefaler at utformingen av dette er digitalt for et starst mulig nedslagsfelt og utvikles som andre digitale
tilbud internasjonalt (sékalte MOOCs). Kursene bar utvikles i samarbeid med institusjoner i UH-sektoren eller
andre akademiske miliger, og gi dokumentasjon som kan benyttes i jobbsammenheng.

e | samarbeid med Faglig forum for kommunalt flyktningarbeid kan IMDi bidra til & béde definere og spre
informasjon om hvilke fag ved hggskoler og universiteter som spesielt vil kunne bygge opp kunnskap og
kompetanse relevant for programrddgiveryrket.

e At IMDi samtidig gker fokuset p& lederkompetanse knyttet til rekruttering av et samlet team og fagmiljg som
over tid kan bidra til & redusere behovene for individuelt rettede kompetansehevende tiltak, og legger til
rette for kunnskaps- og kompetansedeling i arbeid.
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Summary and conclusions

A program advisor is the principle contact person for participants in the introduction program
offered to refugees coming to Norway and guides the participants through the program. This report
evaluates how necessary competence can be provided to program advisors, and whether a
competence requirement achieves the attended effect. Our analysis shows that some areas of
competence are crucial for a program advisor. We outline four alternative measures to provide
competence which are evaluated along five dimensions — relevance, sustainability, impact on service

quality, flexibility and robustness, and economic and administrative consequences.

Based on our analysis we conclude that a voluntary specialised module-based program is probably
the most efficient measure. We recommend offering different modules/courses where program
advisors can choose modules/courses suited to complement their existing competence. Research
literature finds uncertain effects of competence requirements. Competence requirements may
therefore be a riskier measure compared to voluntary and specialized module-based program.
Furthermore, a drawback of competence requirements may be that they may limit flexibility in the

recruitment of employees.

Report question

Refugees in Norway are offered to participate in a qualification program. Programs include education in
Norwegian and social studies, as well as work-oriented activities. The program advisor is the principle contact
person for participants and guides the participant through the program. The competence of the program advisor
is therefore crucial to achieve high quality programs that provide the right qualifications to participants and
facilitate their participation in Norwegian society.

The purpose of this study is to evaluate how a program adyvisor in the introduction programme can attain
necessary competence and assess whether central authorities should implement mandatory competence
requirement.

Program advisors

The core tasks of a program advisor are to assess the needs of the refugees, guide them in their education
process and search for work, coordinate with other public services, as well as assist with practical matters. This
requires that the program advisor is able to interpret the needs of the refugee and refer the refugee to other
municipal or state services.

The program advisor relies on the quality of other municipal services. The role as the principal point of contact
entails that the program advisor takes responsibility when other public services are of insufficient quality or
unavailable. Therefore, there is variation in the scope of tasks that a program advisor is given across
municipalities. This affects actual and desirable knowledge, competence and personal traits that a program
advisor should possess on a local level. We have sought to take this into account when designing and evaluating
the alternative measures.

Analysis of needs

Based on our data, we find some key areas to be essential for guiding a refugee through the introduction
programme:

e  Understanding the role of the program advisor: The program advisor should have a clear understanding of her
responsibility and its boundaries. It is not necessary for the program advisor to have specialized and
extensive knowledge about a particular subject area. However, he /she should possess sufficient knowledge
to interpret a situation correctly and involve the appropriate public services.

e Guiding skills: This involves pedagogical competence — especially communication skills, relation building skills,
process management skills and motivational talent.
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e  System knowledge: The role as a coordinator requires broad knowledge of the Norwegian public system,
including the area of responsibility of different public services and the ability to communicate effectively with
them.

e legal understanding: The program adviser must have an overview and understanding of several different
laws and regulations. Legal interpretation is an important part of everyday work.

e Cultural understanding and cultural sensitivity: Program advisors need an understanding of how different
cultural backgrounds affect behaviour and communication. The country of origin and socioeconomic
background affect the needs and challenges of the refugees when meeting the Norwegian social system.
Which backgrounds the program advisor must deal with may vary over time.

e Migration health: Migration health is the study how migrants’ former experiences may affect behaviour,
psychological challenges, and incidence of disease. Advisors must therefore understand the needs the
participant has related to health services, as well as an understanding of how the situation affects learning
and work life.

In addition, personal suitability is emphasized as the foundation of the program advisor by program advisors,
managers and collaborating public services. Important personal traits include patience and flexibility, as well as
empathy and compassion.

Measures

Our data consists of 17 in-depth interviews with different municipalities. The qualitative data suggests that there is
a need to increase particular areas of competence. Based on the interviews, we have identified four main
policies. The measures are evaluated along the dimensions: relevance, sustainability, impact on service quality,
flexibility and robustness, as well as economic and administrative consequences.

Alternative measures Type of measure Description

Measure 0 No change from today Today'’s situation

Requirement of completed bachelor’s
Measure 1 Competence requirement degree and requirement of a bachelor’s in
a specific field of study

Measure 2 Competence-enhancing program Specialised module-based program
Measure 3 Competence-enhancing program Revitalisation of former education program
Measure 4 Competence-enhancing program Integration in existing education programs

Recommendation

We find that there is a need for increasing particular areas of competence in a number of municipalities. Our
assessment is that a voluntary, specialised module-based approach is the most effective and cost-efficient
measure. We recommend offering several modules/courses, where the program advisors can choose
modules/courses that complement their existing competence. IMDi should have the responsibility to ensure that the
modules cover specific areas of need. Furthermore, we recommend designing the modules as so-called MOOCs
(massive open online courses). We also suggest that the modules are developed in collaboration with or by
universities and colleges. Completed courses should also provide a certification/proof.

A module-based approach has the benefit of making it easier for the municipalities to adjust and improve the
competence in the organisation as a whole. Furthermore, a module-based approach may also create flexibility in
the recruitment processes. Preferred candidates who may not cover all competence needs can be hired
conditional on completing the necessary courses after employment. More traditional approaches, i.e. traditional
presence-based university programs, may achieve similar outcomes, with the drawback that they are less flexible
for full-time employees and require more dedicated time. This leads to both higher costs and probably less
demand.

In our opinion one should exercise caution in establishing barriers to entry in the form of more general competence
requirements. Existing research literature from both Norway and abroad show uncertain effects of such
requirements. In the studies that find a positive effect on service quality, the size of the effect is also limited. Other
studies find no effect, and some even show negative effects. Today, the majority of the working program advisors
have a bachelor’s degree, relevant work experience or a combination of both. Therefore, it is unclear whether
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such a requirement has the desired effect of increasing service quality while coming with a risk of less flexibility.
Our assessment also takes into account that while the opinions of the interviewed municipalities differ on certain
aspects on what the most appropriate measures are, our informants largely agrees that mandatory competence
requirements would not be effective.

Furthermore, there is a question whether each program advisor in the organisation needs competence on all
areas. For example, in large municipalities, it seems sufficient that the competence exists in the organisation or the
team. Therefore, we also suggest that measures are directed towards managing and recruitment skills. This can be
effective in increasing competence in the organisation.

Overall, we consider that there is a risk of low accuracy when formulating mandatory requirements which may
have unintended effects. Since our study and the existing literature is limited, we cannot exclude that a
mandatory competence requirement will have a positive effect. However, we consider other suggested measures,
like specialised module-based programmes, to have more accuracy and be more cost-efficient at this point in
time. In summary we propose three measures with moderate costs for further consideration:

e Introducing voluntary specialised module-based programmes in selected areas, for example courses in system
knowledge, public services, law and regulation, as well as migration health. We recommend providing these
modules digitally, based on the model of so-called MOOCs. The courses should be developed in cooperation
with educational institutions and provide suitable documentation as proof of competence.

® In cooperation with “Faglig forum for kommunalt flytkningarbeid”, IMDi can participate in defining subjects
available at educational institutions, that can help build the competence and knowledge needed for program
adpvisors.

® Increase the focus on managerial competence and recruitment strategies to help municipalities to build teams
with complementary skills. This might over time help to reduce the need for individual-oriented competence-
enhancing measures. This can also help to facilitate knowledge- and competence sharing between the
program advisors in the organisation.
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1. Oppdrag og metode

I integreringsloven slas det fast at flyktninger
som ankommer Norge, med noen unntak, har
rett og plikt til G deltakelse i introduksjons-
program. Introduksjonsprogrammet skal gi
grunnleggende ferdigheter i norsk, grunn-
leggende innsikt i norsk samfunnsliv og
forberede for deltakelse i yrkeslivet. Program-
radgiveren er primeaer kontaktperson for
deltakeren pd introduksjonsprogrammet og
folger opp deltakeren gjennom programmet.
Kompetansen til programradgiveren er sentral
for a oppna god kuvalitet pd kommunenes

introduksjonsprogram.

1.1 Oppdraget

Flyktninger som ankommer Norge gér gjennom en
kvalifisering. En slik kvalifisering omfatter oppleering i
norsk og samfunnskunnskap, introduksjonsprogram,
samt andre opplcerings-, oppfalgings- og
arbeidsrettede virkemidler (IMDi, 2021).
Introduksjonsprogrammet har som mal & gi deltakerne
grunnleggende ferdigheter i norsk og innsikt i norsk
samfunnsliv, samt forberede deltakerne pé utdanning
og arbeidsliv. Kommunen stér ansvarlig for & tilby
introduksjonsprogrammet, og mélgruppen for
programmet er i hovedsak flykininger og deres
gjenforente.

Programradgiveren er primcer kontaktperson for
deltakeren pé introduksjonsprogrammet og felger opp
deltakeren gjennom programmet. En sentral arbeids-
oppgave for en programrédgiver er & koordinere
virkemidler i regi av ulike akterer, avhengig av
behovet til flykitningen. Kompetansen til program-
radgiveren er dermed en sentral komponent for &
oppnd god kvalitet pd kommunenes introduksjons-
program. Tilstrekkelig god kvalitet er igjen
avgijerende for kvalifisering av deltakerne og deres
deltakelse i samfunnslivet.

Oslo Economics, NIBR ved OsloMet og Agenda
Kaupang har gjennomfgrt en utredning av behovet for
kompetansekrav og kompetansehevende tiltak blant
programrédgivere for Integrerings- og mangfolds-
direktoratet. Arbeidet har foregétt fra mai til 13.
september 2021.

1.2 Problemstillinger

Den overordnede problemstillingen for oppdraget har
veert todelt:

e Hvordan kan programrédgivere i introduksjons-
programmet fé tilfert nedvendig kompetanse, og
er det hensiktsmessig med et kompetansekrav?

e Hvordan kan et slikt kompetansekrav eventuelt
innfgres?

For & konkretisere hovedproblemstillingen har vi tatt
utgangspunkt i felgende underproblemstillinger:

e Hvilken kompetanse har programradgivere i
dag?

e Hyvilken kompetanse mener programrddgivere og
deres ledere at programrédgivere bgr inneha for
& kunne utfgre jobben pd& en profesjonell mate,
og hva mener de bgr veere et prioritert innhold i
kompetansehevende tilbud?

e  Hyvilke gkonomiske, administrative og praktiske
konsekvenser vil innfaring av et eventuelt
kompetansekrav kunne f& for programrédgivere,
kommunene og tilbydere?

e Dersom programradgivere og deres ledere
mener at det er behov for et kompetansehevende
tilbud, men ikke et behov for at det innfgres et
kompetansekrav, hva ber dette tilbudet
inneholde, og hvordan kan det utformes,
organiseres og tilgjengeliggjeres? Blir dette
underbygget av andre kunnskapskilder?

e  Hvordan kan studenter i ordincere utdanningslap,
som gnsker & kunne jobbe som programrédgivere,
f& effektiv tilgang til nedvendig kompetanse?

Siden programradgivere ikke er en homogen gruppe,
har en del av oppdraget ogsa veert & vurdere
hvordan implementeringen av et eventuelt
kompetansekrav eller et kompetansehevende tilbud
skal skje for béde allerede tilsatte programradgivere
med ulik fartstid og alder og ved nyansettelse av
programrédgivere. En del av arbeidet har ogséa veert
& vurdere hvordan en stipendordning kan innrettes slik
at det blir gkonomisk og administrativt gjennomfarbart
for kommunene og den enkelte programré&dgiver &
kunne innfri et eventuelt kompetansekrav.

1.3 Sentrale definisjoner

Programradgiver

| denne rapporten bruker vi tittelen «program-
radgiver) om personer som har som primcer arbeids-
oppgave & veere en kontaktperson for deltakere i
introduksjonsprogrammet, fglge opp og revidere den
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enkeltes plan for programmet og koordinere
programmets innhold mellom de ulike aktgrene som
inngdr (IMDi, 2021). | mange kommuner kalles denne
rollen programrédgiver, men enkelte kommuner bruker
andre betegnelser som for eksempel flyktningkonsulent
eller flyktningeveileder. Nar vi i det videre benytter
betegnelsen programré&dgiver omfatter dette alle
disse ulike betegnelsene.

1.3.1 Om kompetanse

Kompetanse og kompetanseheving innenfor rammene
av programrédgiverrollen er i var kontekst naturlig &
koble p& mal knyttet til brukerorienterte tienester
innenfor kommunal sektor generelt.! Dette bygger pé
en idé om at det er brukernes behov og forventninger
som skal veere utgangspunkt for beslutninger og tiltak.
Brukerne, i dette tilfellet flyktningene, mé f& en
opplevelse av at de blir sett og hert, eller med andre
ord at deres behov blir forstatt og ivaretatt.

Flyktningene skal i mgte med programrédgiverne bli
mgtt med empati, i trygghet om at deres verdier og
preferanser blir vektlagt i den oppfelging de gis
enten i infroduksjonsprogrammet, men ogsd i tjeneste-
apparatet generelt. Mange er helt eller delvis ukjente
med det norske tienesteapparatet og har behov for
en trygg veiledning som kan strekke seg over tid.
Andre har bakgrunn fra mer tilsvarende systemer som
det norske, og fremstar derfor mer selvhjulpne.

Relasjonell og emosjonell kunnskap erverves dels
gjennom akademisk utdanning og dels gjennom
erfaring. Kunnskap pd disse omrddene har blitt stadig
viktigere blant ansatte i offentlig sektor, som har
direkte brukerkontakt, og blir scerlig viktig innenfor
mottak av en s@rbar gruppe som flykininger. Dette gir
et behov for kompetanse rundt relasjonsbygging og
det emosjonelle generelt, og glir ogsé over i inter-
kulturell kompetanse, og ikke minst evne til fortolkning
av behov i magte med en person fra en annen
kulturbakgrunn.

Et mdl med introduksjonsprogrammet og program-
rédgiverens arbeid er blant annet & bidra til
integrering og selvstendighet. Dette omfatter ogsé det
som i den engelsksprdklige litteraturen gér under
navnet tempowerment), som sier noe den enkeltes
muligheter til selvstendighet og det & settes i stand fil
& héndtere egne utfordringer (Halvorsen, et al., 2019)

En ambisjon i denne studien er & komme frem til en
beskrivelse av betingelser som hver for seg er
ngdvendig kompetanse for programrédgiverne, men
som til sammen er tilstrekkelig som kompetanse. | dette
ligger at vi dels vil skissere programrédgivernes
formelle kompetanse. Formell kompetanse kan
dessuten antas & veere en fordel nér det kommer til &

! Jamfer blant annet Meld.St. 10 (2012-2012), god kvalitet
— trygge tjenester.

ha utbytte av kompetansehevende tiltak pa
spesialiserte omrdder som juridisk kunnskap, analyse,
planlegging med videre.

Brukerne, i dette tilfellet flyktningene, skal ses, deres
behov fanges opp og man skal kunne forklare og
veilede, samtidig som en bidrar til selvstendighet og
hjelp til egenhijelp. Alt dette er sentrale komponenter i
det kunnskapsbegrepet innenfor tjenesteapparatet
som programrédgiverne er en del av. Gitt at dette
prosjektet er ment & munne ut i forslag til kompetanse-
hevende tiltak, og/eller krav, vil vi definere et
kunnskapsbegrep basert p& mange pilarer. Disse til
sammen vil legge premissene for de forutsetninger
programrédgiverne ideelt sett har, til & bist& og
forstd flykiningenes behov og situasjon. Dette vil vi
komme tilbake til underveis i rapporten. Her vil vi
skille mellom fglgende former for kunnskap og
kompetanse:

Formell (akademisk) kompetanse

Dette vil veere den enkeltes formelle utdannings-
bakgrunn. Relevant formell utdanning pé& et visst niva
og med et visst innhold. kan vcere vesentlig for at
vedkommende vil ha utbytte av ulike kompetanse-
hevende tiltak. Akademisk kompetanse vil kunne gi en
generell metodisk og systemisk forstdelse av
sammenhenger.

Eksplisitt kunnskap

Dette kan vcere praktisk relevant kunnskap som vil
kunne supplere den formelle kompetanse. Dette kan
veere fagspesifikk kunnskap, som juridisk kunnskap,
kulturkunnskap, sprékkunnskap med videre. Innenfor
det offentlige tjenesteapparatet er ogsé stats- og
forvaltningskunnskap et eksempel pé en sentral
eksplisitt kunnskap. Denne kan supplere og bygge
videre pd den metodiske kompetansen som ligger i
den formelle kompetansen, samtidig som den ikke vil
veere klart adskilt fra denne.

Implisitt kunnskap

Her er vi over i det vi ovenfor har definert som den
mer relasjonelle og emosjonelle kunnskapen, som dels
vil veere en del av den formelle kompetansen, men
som ogsé kan komme som et tillegg og supplement til
denne. Hvordan bygge relasjoner til flykininger som
nettopp har ankommet landet? Hvordan forstd deres
opplevelse av det & veere flyktning? Hvordan forstd
sin egen rolle? Denne type kunnskap har kommet mer
og mer inn i den offentlige sektor de senere é&rene,
det veere seg pd omrdder som psykisk helsearbeid
samt utviklings- og endringsarbeid, med videre.
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Relasjonell kompetanse

Visse ferdigheter innenfor omréder som erkjennelse,
selvrefleksjon, fleksibilitet med videre bygges ikke
direkte gjennom kompetansebyggende tiltak, men
indirekte. | sin studie av relasjonskompetanse viser
Aubert og Bakke (2008) til at denne typen
kompetanse kan utvikles, men ogsé forbedres gjennom
hele arbeidslivet. Forfatterne hevder blant annet at
relasjonskompetanse innebcerer & mgte den andre
med respekt, slik at menneskenes verdighet beholdes.
Dette kan antas & veere scerlig viktig for flyktninger
og griper ogsd over i det Rekenes og Hanssen (2012)
kaller for «forforstéelsen hos den offentlige ansatte.
Denne formen for kunnskap vil dels veere
personlighetsbasert, samtidig som den kan tilegnes
gjennom ulike kompetansehevende tiltak. Sentralt er
det at om brukere av ulike offentlige tienester skal
oppleve & bli matt med respekt og forstéelse,
herunder ogsé& de tienester den kommunale
flyktningetjenesten tilbyr, m& de ansatte i fgrstelinjen
gd i dialog og samarbeide med brukerne pé en
jevnbyrdig mate. Dette vil ikke nadvendigvis bare
felge av den enkeltes formelle akademiske
kompetanse, men vil ogsé kunne tematiseres innenfor
ulike kompetansehevende tiltak (Aubert & Bakke,
2008).

Omfanget av disse ulike kompetanseomrédene og
behovet for kompetansehevende tiltak herunder, vil vi
komme tilbake til underveis.

1.4 Metode og
informasjonsgrunnlag

Vi har benyttet en sammensetning av metoder i dette
oppdraget for & f& et helhetlig og bredt informasjons-
grunnlag. Dette omfatter bruk av dybdeintervjuer,
casestudier, litteraturgjennomgang og en enkel
spgrreundersgkelse. Metodene er ncermere beskrevet
nedenfor.

1.4.1 Dybdeintervjuer

Dybdeintervjuene har blitt gjennomfert i tre runder:

1. Innledende intervjuer med interesseorganisasjoner

2. Intervjuer med programrédgivere og deres
ledere i ulike kommuner

3. Oppfelgende sparsmél per e-post med skriftlig
respons fra programréadgivere og deres ledere

Ved oppstart av oppdraget giennomfarte vi
innledende intervjuer med KS, Faglig forum for
kommunalt flykiningarbeid (ffkf), Interesse-
organisasjonen for kommunal voksenopplcering (IKVO)
og representanter fra IMDi. Formdlet med intervjuene
var & fé& en overordnet oversikt over program-
rédgiverens rolle, samt & kartlegge viktige
informanter i det videre arbeidet.

Videre har vi gjennomfart gruppeinterviver med
programrddgivere og deres ledere i 17 kommuner
med geografisk spredning og ulik organisering av
flyktningetjenesten. Tabell 1-1 gir en kvantitativ
oversikt over intervijuene vi har gjennomfgrt med
kommunene. Forméalet med intervjuene har veert & fé
kunnskap om programradgiverens rolle og arbeids-
oppgaver, akademisk bakgrunn, arbeidserfaring,
kompetanse og eventuelle kompetansebehov.
Intervjuene har ogsd blitt brukt til & f& innspill til
hvordan et eventuelt kompetansekrav og/eller
kompetansehevende ftiltak ber innrettes og
organiseres, samt virkninger av slike tiltak.

Tabell 1-1: Oversikt over gjennomfarte intervjuer
med kommuner

Antall kommuner*® 17
Antall representerte fylker 11
Antall kommuner der 10

flyktningetjenester er organisert i
voksenopplcering /lceringssenter
eller annen kommunal enhet

Antall kommuner der 7
flyktningetjenester er organisert

under NAV

Antall ledere 16
Antall programrédgivere 27
Antall representanter fra 4

voksenoppleering

*Inkluderer casekommuner
Kilde: Oslo Economics, NIBR og Agenda Kaupang

Intervjuene er gjennomfert pd semistrukturert form.
Dette innebcerer at vi i forkant av intervijuene
utarbeidet en intervjuguide med oversikt over
relevante spgrsmal vi gnsket besvart i lgpet av
intervjuet. Intervjuguiden ble i forkant sendt til IMDi for
kvalitetssikring og innspillene deres ble tatt hensyn til.
Interviuguiden hadde til hensikt & sikre at alle
relevante problemstillinger, temaomréder og sparsmdl
ble dekket i lzpet av intervjuet, da vi tilstrebet at
intervjuene forlgp seg som en samtale og at
informantene kunne svare &pent og uten fgringer fra
intervijuerne.

Metode for rekruttering av kommuner til intervju

For & oppnd @nsket spredning ndar det gjelder
geografi, stgrrelse, sentralitet og organisering av
flyktningetjenesten blant kommunene vi har intervjuet,
har vi tatt utgangspunkt i en prioritert liste over
kommuner som mgter disse kravene p& bakgrunn av
SSB-data om kommunestarrelse, sentralitetsindeks og
geografisk beliggenhet. | tillegg gjennomfarte vi
internettsgk for & identifisere organisering av
tienestene for & sikre en variasjon. Listen med forslag
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til kommuner med tilhgrende data ble ogsd sendt fil
IMDi for innspill og kvalitetssikring. Vi har tatt kontakt
med totalt 37 kommuner og av disse har vi fatt positiv
respons fra 17 som vi har gjennomfgrt interviu med
(inkludert casekommuner). Vi kontaktet kommuner som
ikke besvarte foresparselen var tre ganger per e-post,
og tok kontakt per telefon. Ved avslag fra en
kommune, eller i de tilfellene vi ikke oppnédde
kontakt, har vi sgkt & erstatte kommunen med andre
kommuner som mgter de samme kriteriene ftil stgrrelse,
geografi og organisering av tienesten.

1.4.2 Casestudier

| tillegg til interviver med relevante akterer, program-
rédgivere og deres ledere, har vi gjennomgétt 4
casekommuner. | disse kommunene har vi i tillegg fil
intervju av programrddgivere og deres ledere ogsd
interviuet NAV (der tjenesten ikke er organisert under
NAYV) og voksenopplceringen. Sentrale temaer i
interviuene med de tilstatende tienestene har veert
deres vurderinger av kompetansen til program-
raddgivere og behov for gkt kompetanse. Ogsd i
utvalget av casekommuner har vi tilstrebet en viss
variasjon ndr det gjelder geografi, sterrelse og
organisering av flyktningetjenesten.

1.4.3 Litteraturgjennomgang

Vi har gjennomfart et litteratursgk etter eksisterende
kunnskap om kompetanse og kompetansebehov hos
programrddgivere i Norge. Gjennom sgk p& Oria og

Google Scholar identifiserte vi et antall relevante
rapporter og studier hvor intfroduksjonsprogram og
kompetanse var tema.

| denne sammenheng var det forskning knyttet til bruk
og effekt av kompetansekrav med scerlig fokus pé
integreringsfeltet.

Funn i studier ble oppsummert og systematisert ut ifra
relevante dimensjoner, basert p& prosjektets
problemstillinger. Relevante funn er referert til i
rapporten. En oppsummering av litteratur-
giennomgangen er gjengitt i vedlegg.

1.4.4 Enkel sporreundersokelse

For & f& en oversikt over programradgivernes
bakgrunn og utdannelse, har vi sendt ut en enkel
sperreundersgkelse til programrédgiverne i
kommunene vi har intervjuet. Sparreundersgkelsen har
etterspurt falgende informasjon:

e Utdanningsbakgrunn-, lengde og -nivé

e lengde pd arbeidserfaring

e lengde pa relevant arbeidserfaring med
spesifisering av hva slags arbeid

Sparreundersgkelsen ble sendt ut fgrste gang 4.
august. Deretter har vi purret pd de kommunene vi
ikke har fétt svar fra opptil tre ganger. Av de 17
kommunene vi har intervjuet har programradgivere i 7
kommuner besvart undersgkelsen.

Utredning av kompetansekrav forprogramrdadgivere i introduksjonsprogrammet
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2. Introduksjonsprogrammet og programrédgiverens rolle

Kommunene har ansvar for veiledning av
personer med flyktningbakgrunn pda veien mot
utdanning og arbeidsmarkedet. Dette skjer i
hovedsak gjennom introduksjonsprogrammet
hvor programrdadgiveren er flyktningens

kontaktperson.

2.1 Kommunalt ansvar for bosetning
og kvalifisering av flyktninger

Etter at opphold er gitt, enten etter sgknad eller
direkte for overferingsflyktninger, blir flyktningene
bosatt i en kommune. Valg av kommune skjer som
resultat av en prosess der den enkelte kommune
vedtar et antall flyktninger de har kapasitet til &
bosette. Hvem som konkret skal bosettes bestemmes i
samarbeid med IMDi og med utgangspunkt i hvilke
personer som til enhver tid stér for tur til & bosettes i
en kommune.

Bosettingskommunen er ansvarlig for bade bosetting
og opplceering i norsk og samfunnskunnskap. | tillegg
har kommunene et ansvar for & legge til rette for at
flyktningene fér tilgang til nedvendige tienester pé&
omrdder som helse, skole, barnehage og arbeid.
Kommunenes ansvar for nybosatte flyktninger fremgér
av Integreringsloven. | tillegg er ogsd lovpdlagte
plikter etter lov om kommunale helse- og omsorgs-
tienester, opplceringsloven, lov om sosiale tienester i
NAYV og lover som regulerer barn og unges hverdag,
som lov om barnehager og lov om barneverns-

tienester, relevante. Dette gir et sammensatt
ansvarsfelt for kommunene.

Ansvaret utgves i dialog med béde det regionale og
det statlige forvaltningsnivéet. Blant annet har IMDi
som direktorat et ansvar for & veilede og felge opp
kommuner, samtidig som statsforvalteren har ansvar
for & fare tilsyn med det kommunale introduksjons-
programmet. Fylkeskommunen har pé sin side et
ansvar for det regionale integreringsarbeidet og
kvalifiseringsplaner for innvandrere. Ansvaret for
videregdende opplcering ligger ogsé til fylkes-
kommunen. Fylkeskommunen har i tillegg ansvaret for
& serge for karriereveiledning, der den enkelte tar
informerte valg ut fra sitt arbeid og utdanning.

Bosettingskommunen er ansvarlig
for bade bosetting og oppleaering i
norsk og samfunnskunnskap. I
tillegg et ansvar for G legge til rette
for at flyktningene far tilgang til
nedvendige tjenester pd omrader
som helse, skole, barnehage og
arbeid.

Arbeidsfordelingen mellom de tre forvaltningsnivéene,
nasjonalt, regionalt og kommunalt, er systematisert i
Tabell 2-1. Her har vi ogsé lagt inn eksterne aktgrer
som kan bidra inn i oppgavelgsning pa alle tre
forvaltingsnivéer, men kanskje i starst grad pd det
kommunale forvaltningsnivéet.
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Tabell 2-1: Organisering av integreringsarbeidet fordelt pa forvaltningsniva

Offentlig

Eksterne akterer

Nasjonalt niva Departement

Direktorat: IMDi har ansvar for & veilede og falge opp

kommuner.
Forvalter tilskuddet til kommunene.

Regionalt niva Statsforvalterens ansvar:

e  Tilsyn med det kommunale
introduksjonsprogrammet.

Fylkeskommunens ansvar:

e Regionale integreringsarbeidet

e  Planer for kvalifisering av innvandrere.

e  Karriereveiledning

Kommunenes sentralforbund:
Deltakelse i
beregningsutvalget

IMDi gir tilskudd til
integreringsarbeid utfgrt av
frivillige organisasjoner,
eksempelvis Norsk Folkehjelp
og Vestfold Rede Kors fikk
tilskudd i 2019.

o  Anbefale antall bosatte i enkeltkommuner

e Videregdende opplcering
o  Arbeidsrettede tiltak

Kommunalt e Tidlig kvalifisering,

niva e lov om integrering kap.3.
e Introduksjonsprogrammet,
e lov om integrering kap 4.

e Oppleering i norsk og samfunnskunnskap,

e Lov om integrering kap.6.

Samt:

o Pkonomisk bistand til deltakere pé&

introduksjonsprogrammet

Kilde: Inspirert av (Hernes & Tronstad, 2014)

2.2 Introduksjonsprogrammet

Et viktig omrdde av kommunenes ansvarsomrade er
knyttet til introduksjonsprogrammet. Dette fremkommer
av den nye integreringsloven som tradte i kraft 1.
januar 2021. Innvandrere med innvilget oppholds-
tillatelse og som er bosatt i en kommune etter avtale
med integreringsmyndighetene, gis rett og plikt til &
delta i det kommunale introduksjonsprogrammet, i
henhold til Integreringsloven § 8. Kommunene plikter i
tillegg & serge for kompetansekartlegging, jomfer
Integreringsloven § 10. Personer som har rett og plikt
til deltakelse i introduksjonsprogram har ogsé rett og
plikt til & gjennomfare en kompetansekartlegging etter
at de er bosatt i en gitt kommune. Formélet med
kartleggingen er & legge fil rette for at introduksjons-
programmet tilpasses den enkeltes behov. Kart-
leggingen vil derfor omfatte blant annet sprék-

2| henhold til Integreringsloven § 30 skal tilbud om
opplcering i norsk og samfunnskunnskap gis s& snart som

kunnskaper, utdanning, arbeidserfaring og annen
relevant kompetanse.

2.2.1 Veien frem mot introduksjonsprogrammet

Veien frem mot introduksjonsprogrammet er noe
individuelt tilpasset. Oppfalgings- og kontaktarbeid
starter som regel nér flykiningene ankommer
kommunen, hvor de tas imot og felges til sin bolig.
Vanligvis kommer den enkelte i gang med
introduksjonsprogrammet innen tre méneder etter
ankomst til kommunen, men her er det noen
individuelle variasjoner.? | mellomtiden gjgres
eventuelle forundersgkelser og relevante tienester
kobles pé. Dette kan veere synsundersgkelser eller
helseundersgkelser. | denne innledende fasen gjares
det ogsd en del dokumentarbeid, med oversetting og
godkjenning, samt at Bank ID mé etableres.

| den innledende fasen gjennomfgres det ogs& ofte en

bosettingssamtale, hvor ulike forhold knyttet til boligen

mulig og senest innen tre maneder etter folkeregistrering i
kommunen eller at krav om deltagelse blir fremsatt.
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og bosettingen tematiseres. Her er program-
radgiveren med. | denne fasen finner ogsd den
lovpélagte samtalen med fylkeskommunen sted,
knyttet til karriereveiledning. P& forhénd tilligger det
etter Integreringsloven § 6 vertskommunen for mottak
& kartlegge kompetansen til personer som bor i
mottak og som har fatt oppholdstillatelse. Karriere-
veiledningen skal, ifglge Integreringsloven §11, bidra
til at den enkelte kan ta informerte valg om arbeid og
utdanning og at introduksjonsprogrammet tilpasses
den enkeltes valg. For overfgringsflyktningene gjeres
det ogsé en kartlegging i regi av UDI.

Utgangspunktet er & tilpasse opplceringen til den
enkeltes forutsetninger, gnsker og behov. | lgpet av
det forste dret av introduksjonskurset skjer det
vanligvis en ny kartlegging av den enkelte
flyktningens behov og @nsker. Kommunen kan i denne
sammenheng sgke om tilskudd for slik & sette inn
ekstra ressurser, eksempelvis i form av en miljz-
terapeut. Dette kan veere scerlig aktuelt nér det
kommer til omréder som gar utover det kommunene
selv har kompetanse pd. Da kan oppfelgings-
oppgaven settes over til en som har spesial-
kompetanse pd et gitt omrade.

Utgangspunktet er d tilpasse
opplaeringen til den enkeltes
forutsetninger, ensker og behov. I
lopet av det forste aret av
introduksjonsprogrammet skjer det
vanligvis en ny kartlegging av den
enkelte flyktningens behov og

onsker.

Utover dette har flere kommuner ogsé en stilling de
ofte kaller miljgterapeut som jobber sammen med
programrdadgiverne. Vedkommende kan ha ansvaret
for praktiske oppgaver. Dette betyr i praksis at noen
kommuner har to ressurser som falger opp den
enkelte.

2.2.2 Lovmessige krav til introduksjonsprogrammet

Introduksjonsprogrammet har som malsetting & gi
deltakerne grunnleggende ferdigheter i norsk sprék,
norsk samfunnsliv, samt forberede den enkelte ftil
utdanning eller arbeid. Innenfor rammene av
introduksjonsprogrammet skal det ligge en fulltids-
basert, individuelt tilpasset kvalifisering. Mdlet for den
enkelte deltaker er & styrke den enkeltes muligheter til
& delta i yrkes- og samfunnsliv, i tillegg til & bidra til
at den enkelte blir gkonomisk selvstendig.

For & sikre ivaretakelse av detfte overordnede malet
setter Integreringsloven (§ 14) noen minstekrav til
introduksjonsprogrammet som kommunene plikter &

felge opp. Dette innebcerer & gi: (1) oppleering i norsk
(2) oppleering i samfunnskunnskap, (3) kurs i livs-
mestring og (4) arbeids- og utdanningsrettede
elementer. | henhold til § 15 skal kommunen ogsé
utarbeide en integreringsplan. Denne skal utarbeides i
samarbeid med den enkelte deltaker pd introduksjons-
programmet og utformes med bakgrunn i kart-
leggingen av kompetanse, karriereveiledningen og en
vurdering av hvilke elementer deltageren kan nyttig-
gjgre seg (§ 15 annet ledd). Dette forutsetter en
sammensatt kompetanseprofil for de som har ansvaret
for & felge opp den enkelte.

Kommunene deler imidlertid i noen grad ansvaret for
opplcering i norsk og samfunnskunnskap med fylkes-
kommunene i tilfellet med personer som gér i
videregdende opplcering etter oppleeringsloven pa
full tid, jamfer Integreringsloven § 30 annet ledd.
Dette ansvaret inntrer i det den enkelte starter videre-
géende oppleering pé& full tid.

2.3 Organisering av
introduksjonsprogrammet

Introduksjonsprogrammet er i hovedsak organisert inn
under den kommunale flykiningetjenesten eller under
NAV. Litt under halvparten av kommunene i var studie
har organisert introduksjonsprogrammet inn under
NAV, enten i en form for flykiningetjeneste eller pa
annen mate. | kommuner hvor introduksjonsprogrammet
ikke er organisert inn under NAYV, er det i stedet sveert
ofte utarbeidet samarbeidsavtaler. Der introduksjons-
programmet ikke er organisert inn under NAV, er det i
en av v@re kommuner samorganisert med annet
flyktningarbeid i et eget