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Høring – Forslag til kvalifiseringsprogram med tilhørende stønad i nytt kapittel 5 A i sosialtjenesteloven
Det vises til brev av 14.02.2007. Herved oversendes Integrerings- og mangfoldsdirektoratets (IMDi) merknader til høringsforslaget om kvalifiseringsprogram med tilhørende stønad i nytt kapittel 5 A i sosialtjenesteloven.
Hovedmerknader

Integrerings- og mangfoldsdirektoratet har følgende hovedmerknader til utkastet:

Med utgangspunkt i positive erfaringer fra Introduksjonsordningen og forsøk med kvalifiseringsprogram for langtidsledige innvandrere i ”Ny sjanse” ser IMDi det som positivt at ordningen med kvalifiseringsprogram og stønad blir et tilbud til alle de som nå har behov for et slikt kvalifiseringsløp for å komme inn på, og få en tilknytning til, arbeidsmarkedet.  Kvalifiseringsprogram er et egnet virkemiddel for å nå målet om å sikre arbeid, aktivitet eller kvalifisering for alle.
Kvalifiseringsprogram må brukes forebyggende og må settes inn tidlig for å unngå passivisering som stønadsmottager over tid før aktive tiltak iverksettes. Det er viktig at ingen må stå uten tilbud over tid og at personer som ikke lykkes må følges opp gjentatte ganger selv om betingelsene vil endres over tid. 
IMDis erfaringer med introduksjonsprogrammet og Ny sjanse er at suksesskriterier for måloppnåelse er at det i tiltakskjedingen vektlegges kvalitet i alle ledd og at deltakerne får tett oppfølging til måloppnåelse av kompetente veiledere/programrådgivere. 

Det er positivt at kvalifiseringsstønaden er foreslått å skulle gi pensjonspoeng, at deltakerne dekkes av yrkesskadeforsikring og at arbeidsgiver ikke skal betale arbeidsgiveravgift for deltakerne.  

Deltakere i introduksjonsordningen har hatt rett til bostøtte på basis av deltakelsen. Ettersom flesteparten av deltakerne i kvalifiseringsprogram vil ha samme økonomiske utgangspunkt som deltakerne i introduksjonsordningen anbefaler IMDi at bostøtteregelverket endres til også å omfatte deltakerne i kvalifiseringsprogram.
IMDi har erfaringer med at det er et problem at introduksjonsstønaden er for høy til å kvalifisere for bostøtte i år 2 Ulempen med dagens bostøtteregler er at deltagerne først klarer seg selv første året gjennom kombinasjonen av introduksjonsstønad og bostøtte, men at de i det andre året er avhengig av supplerende sosialhjelp for å klare boutgiftene. IMDi anbefaler at bostøttegrensen økes, slik at personer med kvalifiseringsstønad/introduksjonsstønad kvalifiserer for bostøtte i hele programperioden. 
Kvalifiseringsprogram må ha ett felles rammeverk med enkle entydige regler som er enkle å forstå for deltakere og lett å forvalte for kommune/NAV. Erfaringene fra Introduksjonsprogram er at det tar tid å bygge opp en effektiv tiltakskjede med individuelle kvalifiseringstiltak og tett oppfølgning helt frem til ordinært arbeid/utdanning med etteroppfølgning. Ansatte vil ha behov for kompetanseheving/opplæring for at innholdet i programmet holder tilstrekkelig kvalitet til å nå målet.

Mål og resultatkrav i kvalifiseringsprogram må være tydelige. Det vil være en fare for en målforskyvning fra sluttresultat til aktivitet og prosess. Erfaringene fra introduksjonsordningen understreker behovet for at målet er ordinært arbeid/utdanning (selvhjulpenhet). Presise mål- og resultatindikatorer muliggjør resultatvurdering, effektiv ressursbruk og god rapportering.

Erfaringer fra Ny sjanse

Forsøk med kvalifisering av langtidsledige sosialhjelpsmottakere i 23 Ny sjanse-prosjekter har gitt erfaringer som er direkte overførbare til kvalifiseringsprogram. 

Ny sjanse-forsøkene prøver ut de ulike metodene fra introduksjonsordningen og tilbudet til deltakerne kopierer rammeverket fra Introduksjonsloven.  Rammen blir dermed tilnærmet lik de foreslåtte rammene for den nye kvalifiseringsordningen, og erfaringene fra Ny sjanse vil derfor ha stor overføringsverdi.  IMDi-rapport 4-2007 som beskriver utfordringer og erfaringer fra forsøkskommunene vedlegges elektronisk.

De viktigste erfaringene fra Ny sjanse er at to år kan være kort tid for å kvalifisere innvandrere med svake norskkunnskaper og lav arbeidsmarkedstilknytning for arbeidsmarkedet i Norge.  Kommunene legger ned mye arbeid i å motivere programdeltakere.  Mange programdeltakere har vært på ”tiltakskarusellen” før, og har erfaringer for at dette ikke fører til fast arbeid.  Det er derfor viktig at programrådgiveren har nok kapasitet og tid til å følge opp hver enkelte deltaker tett, og at den samme programrådgiveren følger deltakeren gjennom hele programperioden.  Særlig er det viktig deltakerne følges tett opp i arbeidspraksisperioden. Arbeidspraksis er en viktig arena for å trene på å bruke norsk, og for å få opplæring i et relevant yrke og forstå norsk arbeidsliv. Behovet blant programdeltakerne er stort for intensiv norskopplæring av høy kvalitet i kombinasjon med arbeidspraksis for å bedre språkferdigheter. Programdeltakerne har ofte mangel på kontakt, kjennskap og nettverk i arbeidslivet. Dette kan være en medvirkende årsak til at deltakerne går lenge arbeidsledig. 

Resultatene fra Ny sjanse er at særlig kvinner profiterer på deltakelse og at deltakerne har behov for både norskopplæring og samfunnskunnskap til tross for lang botid i landet.  Mange har også behov for å få lagt inn ordinære utdanningstilbud i sine individuelle program, som for eksempel grunnskole for voksne, enkeltfag i videregående skole, innføringsklasse i videregående skole og opplæring i andre språk enn norsk.  

Konkrete merknader
IMDi har følgende konkrete merknader til enkelte punkt i høringsbrevet:
§ 5A-1 Kvalifiseringsprogrammets formål og målgruppe

Målgruppen for departementets forslag til kvalifiseringsprogram blir avgrenset mot nyankomne innvandrere som har rett og plikt til å delta i introduksjonsprogram etter introduksjonslovens regler. Heller ikke nyankomne utlendinger som etter introduksjonslovens § 3 tredje ledd har fått tilbud om introduksjonsprogram er foreslått tatt med i personkretsen til kvalifiseringsprogram. 

Sammenhengende tiltakskjedning er sentralt i arbeidet med kvalifisering av nyankomne innvandrere. I de tilfellene hvor en deltaker etter endt introduksjonsprogram ikke lykkes med overgang til ordinært arbeid eller utdanning, vil sosialhjelp ofte være eneste mulighet for forsørgelse. Det kan da bli aktuelt å tilby kvalifiseringsprogram for en tidligere deltaker på introduksjonsprogram. IMDi foreslår at tidligere deltakere i introduksjonsprogram som ikke er i arbeid eller utdanning så raskt som mulig gis kvalifiseringstilbud, slik at ikke deltakerne føres inn i en situasjon med passivitet. 
§ 5A-1 Om rett og plikt til deltakelse

Departementet foreslår å ikke lovfeste en plikt til å delta i kvalifiseringsprogrammet, men bygger på prinsippet i dagens sosialtjenestelov at alle muligheter for forsørgelse må være utprøvd før økonomisk sosialhjelp kan tilstås. 

Introduksjonslovens § 2 regulerer personkretsen til rett og plikt til introduksjonsprogram. I motsetning til forslaget til kvalifiseringsprogram er plikten til deltakelse lovfestet, men det er ikke inntatt noen sanksjoner i introduksjonsloven ved eventuelt pliktbrudd. En eventuell søknad om økonomisk sosialhjelp vil i utgangspunktet bli avslått for en person som kunne ha forsørget seg ved å motta introduksjonsstønad etter deltakelse på pliktig program.

IMDi anser det hensiktsmessig at det i introduksjonsloven klart kommer frem at det foreligger en plikt til å delta på program, selv om sanksjonene ved brudd på plikten ikke direkte er regulert i loven. Plikt tydeliggjør at myndighetene forventer at alle som har mulighet til det skal forsørge seg selv ved arbeidsinntekt. IMDis erfaringer fra Ny sjanse er at det benyttes mye ressurser til å motivere for deltakelse. Dersom deltakelse i kvalifiseringsprogram gjøres pliktig vil prosessen effektiviseres. IMDi anbefaler derfor at departementet vurderer å ta inn at retten til kvalifiseringsprogram er koblet opp mot en plikt til deltakelse. 
§ 5A-2 Kvalifiseringsprogrammets innhold
For innvandrere med lang botid, kan mangelfulle norskkunnskaper være et av de viktigste hindre for å komme inn på arbeidsmarkedet. Omfanget og kvaliteten på norskopplæringen har variert mye i løpet av de siste ti-år, og mange innvandrere har et svakt språknivå pga tidligere begrenset tilbud om norskopplæring. 
Fra 1975 og fram til 1987 fikk alle som kom til Norge, tilbud om undervisning i norsk med samfunnskunnskap i inntil 240 timer. Dette timetallet ble etter hvert utvidet til 500 for flyktninger og asylsøkere, mens innvandrere fortsatt bare fikk tilbud om 240 timer. I 1994 ble timeantallet utvidet til 500 også for innvandrerne. For flyktninger med spesielle behov kunne timetallet utvides til 750. 

Da Opplæringsplan i norsk med samfunnskunnskap for voksne innvandrere (1998) kom, var den bærende ideen at alle kursdeltakere, uansett bakgrunn, skulle komme opp på et nivå i norsk som gjorde dem i stand til å ta Språkprøven i norsk for voksne innvandrere. Prøven skulle måle språkferdigheter på et mellomnivå i norsk. Nivåbasert opplæring skulle erstatte den timebaserte ordningen. Imidlertid ble det satt timebegrensninger også for den nivåbaserte ordningen. Innvandrere med liten eller ingen utdanning fra hjemlandet fikk nå tilbud om opplæring i inntil 3000 timer (løp B), mens personer med utdanning tilsvarende norsk grunnskole eller høyere kunne få inntil 850 timer (løp A). 

Rett og plikt til opplæring i norsk og samfunnskunnskap for innvandrere er lovfestet fra 1. september 2005. Innvandrere per i dag deltar i et 300 timers norskkurs, hvorav 50 er undervisning i samfunnskunnskap, gitt på et språk han eller hun forstår. Følgende grupper har rett og plikt til opplæring i norsk og samfunnskunnskap: 

· Personer med asylstatus 

· Overføringsflyktninger 

· Personer med opphold på humanitært grunnlag 

· Personer med kollektiv beskyttelse  

· Familiegjenforente med overnevnte  

· Familiegjenforente med norske eller nordiske borgere 

· Familiegjenforente med personer som har bosettingstillatelse

Det er kun personer i alderen 16-55 år som har rett og plikt til å delta i norskopplæring. Personer mellom 55 og 67 år har en rett, men ingen plikt til å delta.

Retten og plikten innebærer at disse gruppene får en plikt til å gjennomføre 300 timer opplæring, og at de har rett til å få denne opplæringen gratis. 

Arbeidsinnvandrere utenfor EØS/EFTA-området og personer som kommer til landet på grunnlag av familiegjenforening med arbeidsinnvandrere utenfor EØS/EFTA-området har ikke rett til gratis opplæring, men har plikt til å gjennomføre 300 timer opplæring i norsk og samfunnskunnskap. Av disse er det kun personer mellom 16 og 55 år som har plikt til å delta i opplæringen.

For noen grupper har kommunen ikke ansvar for å tilrettelegge for norskundervisning. Dette gjelder studenter, au pairer og andre med midlertidig opphold, nordiske borgere og personer med opphold etter EFTA/EØS-regelverket 

Opplæring i norsk og samfunnskunnskap har gått over fra å være et tilbud som var åpent for alle, men der ingen hadde formelle rettigheter, til å bli en ordning der retten til gratis norskopplæring er knyttet til oppholdsgrunnlag. Innvandrere kan få opp til 2700 timer ytterligere opplæring dersom de har behov for det. Personkretsen er vesentlig begrenset ift tidligere ordninger.

Mange innvandrere deltar i opplæring i norsk og samfunnskunnskap, men mange avslutter eller avbryter opplæringen uten å nå et språknivå som kreves for å bestå en avsluttende prøve. I ”Sluttrapport fra prosjektet Norskopplæring for voksne innvandrere 1998-2001 (VOX 2002)” er konklusjonene at gjennomstrømningen er dårlig og resultatene uklare. Enkelte intervjuede deltakere oppgir at de anser det som unødvendig å ta avsluttende prøve fordi de mener ingen vil etterspørre resultatet i etterkant. 

Fra 1991 har deltakere i norskopplæringen hatt mulighet for å gå opp til en avsluttende prøve i norsk (Språkprøven, fra 1.9.2005 Norskprøve 2 og 3). Sett i forhold til antall deltakere i opplæringen er det få som har gått opp til denne prøven. Antall prøvekandidater har vært 2-3000 personer, det vil si 10 prosent av antall deltakere. De siste resultatene fra de nyinnførte nasjonale prøvene viser at nesten alle oppmeldte består den muntlige delen av prøven, mens nærmere halvparten stryker på den skriftlige. Antall kandidater som går opp til avsluttende prøve er imidlertid noe økende. I 2006 var det 7200 som gikk opp til avsluttende prøve, Norskprøve 2 og 3. Dette betyr likevel at det per i dag er

forholdsvis få innvandrere som kan dokumentere sine ferdigheter i norsk.

Opplæring i norsk og samfunnskunnskap kan være et viktig tiltak som kan kombineres med arbeidsmarkedstiltak, arbeidstrening, motivasjons- og mestringstrening mv. Det er et stort behov for intensiv norskopplæring av høy kvalitet som kombineres med arbeidspraksis for å bedre språkferdighetene. 

På denne bakgrunn er det viktig at norskopplæring og kunnskap om det norske samfunn legges inn som individuelle tiltak i planene der det er behov for det, når det skal lages kvalifiseringsprogram for innvandrere med svake norskkunnskaper.  Dette bør legges inn i § 5A-2.

§5A-7  Beregning, trekk for fravær og utbetaling av kvalifiseringsstønad

Departementet foreslår at stønadsnivået settes likt med introduksjonsstønaden og viser til drøftelsene i introduksjonslovens forarbeider når det gjelder den nærmere beregning av stønaden. Et viktig hensyn bak introduksjonsordningen og stønaden for deltakelse var å unngå at nyankomne innvandrere fra tidlig i sitt opphold i landet ble vant til å få sine utgifter dekket over sosialhjelpen. 

IMDi ønsker å gjøre oppmerksom på at mange kommuner, særlig i pressområder med høye boligkostnader, gir tilbakemeldinger om at stønadsnivået er for lavt, og da særlig for gruppen under 25 år som mottar 2/3 stønad. Dette skyldes spesielt de deltagerne som har forsørgeransvar for barn. Dette fører til at kommunene i mange tilfeller ser seg nødt til å utbetale supplerende sosialhjelp til deltakerne på introduksjonsprogram. Enkelte kommuner velger å se bort fra regelen om 2/3 introduksjonsstønad til personer under 25 år og utbetaler full stønad til alle deltakerne på introduksjonsprogram. 

IMDi foreslår at personer med forsørgeransvar under 25 år får full kvalifiseringsstønad, grunnet den økonomiske situasjonen disse vil befinne seg i. 
 § 5A-9  Utforming av stønaden

Departementet foreslår at kvalifiseringsstønaden avkortes mot arbeidsinntekt som deltakeren på kvalifiseringsprogrammet har i programperioden. Dette er et vesentlig avvik fra den ordningen som gjelder for deltakere på introduksjonsprogram etter introduksjonsloven. 

IMDi anser muligheten til å sitte igjen med økonomisk gevinst ved å utvise initiativ utenfor deltakelsen på introduksjonsprogram som en viktig motivasjonsfaktor for deltakerne.   

På bakgrunn av erfaring med introduksjonsprogram vurderer IMDi det som viktig at kvalifiseringsprogrammet oppleves som positivt og relevant for den enkelte og gunstigere økonomisk enn alternativet. Den personkretsen forslaget om kvalifiseringsprogram retter seg mot har hatt en uheldig passiv rolle i lang tid.   

Dersom eget initiativ utenfor programmet ikke premieres vil en miste en viktig motivasjonsfaktor i arbeidet med målgruppen. Sentralt for forslaget om kvalifiseringsprogram er å fremme overgangen til aktiv deltakelse i arbeidslivet, og de foreslåtte avkortningsreglene kan virke dempende på dette og minske måloppnåelsen. En jobb utenfor kvalifiseringsprogrammet vil i tillegg kunne ha kvalifiserende virkning og danne grunnlag for videre arbeid etter at programtiden er over. 
IMDi foreslår at kvalifiseringsstønaden ikke avkortes mot arbeidsinntekt. Deltakelse i kvalifiseringsprogram tilsvarer heldags og helårs arbeidstid, og ekstra arbeid i tillegg til dette må vurderes på linje med overtid eller en ekstra jobb/jobb nummer to. Et mulige alternativ for begrensninger er at adgangen til tilleggsinntekt skal tjenes inn utenom ordinær arbeidstid. Et annet alternativ er at det legges et tak på tilleggsinntekt, slik at det vil være økonomisk gunstig å gå over i ordinært arbeid. Uansett må reglene utformes slik at det vil lønne seg å gå over i ordinært arbeid. 

§ 5A-14.  Ikrafttreden og overgangsbestemmelser.

Det er i foreslått overgangsbestemmelser der man innfører boplikt for å få rettigheter etter loven.  IMDi finner det uheldig at man innfører regler om at man må ha oppholdt seg i kommunene i minst ett år for å få rett til kvalifiseringsprogram.  Dette smaker av en gjeninnføring av stavnsbåndsbinding fra de gamle fattigdomslovene og forsorgsloven fra 1900.  Særlig uheldig vil dette kunne slå ut for innvandrerbefolkningen som kanskje har flyttet til et arbeidsforhold som av ulike grunner ikke blir permanent, og som da må vente i et år for å få komme inn i et  kvalifiseringsløp som sikrer en bedre tilknytning til arbeidslivet. 

Avslutning
IMDi har erfaringer fra introduksjonsordningen og Ny sjanse. Disse stiller direktoratet til disposisjon for departement, direktorat og kommuner. Vi bistår gjerne med implementeringen av kvalifiseringsprogram.
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