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Forslag til Lov om kommunale szrlige tilbud om grundskoleundervisning
til udenlandske barn og unge

Danmarks Lrrerforening fremsender hermed horingssvar til ovennavnte lov-
forslag. Foreningen samlede vurdering er, at lovforslaget vil svakke kvaliteten
af undervisning af udenlandske barn, der fir ophold i Danmark - og dermed
den langsigtede integration.

Efter foreningens opfattelse bor kommuneme koncentrere sig om at styrke
modtagerundervisningen i folkeskolen i stedet for at bruge resurser pa at bygge
nye systemer op.

Foreningen finder endvidere, at lovforslaget er problematisk i forhold tl grund-
lovens § 76 om, at alle bern har ret til fri undervisning i folkeskolen — og i hen-
hold tl FN’s flygtningekonvention artikel 22, der fastlegger, at flygminge skal
have samme behandling som danske statsborgere.

Danmarks Lzrerforening vil 1 dette horingssvar problematisere to aspekter i det
fremsatte lovforslag.

1. Loviorslagets svackkelse af de kvalitative rammer for undervisningen af
en udsat elevgruppe

2. Lovforslagets betydning for forstielsen af grundlovens § 76 og artikel
22 1 FN’s Flygtingekonvention

Ad 1. Lovforslagets svakkelse af de kvalitative tammer for undervisnin-
gen af en udsat elevgruppe

Den hidtidige lovgivning og reglerne om modtagerklasser mv. blev udformet
for at understotte, at born, der kom til Danmark, fik den bedst mulige start pa
deres skolegang. Reglerne understotter, at disse udsatte elever er garanteret
undervisning i mindre klasser - og af lxrere, der har sarlige kvalifikationer pa
omradet.

Det er efter foreningens opfattelse afgorende, at der fortsat investeres det nod-
vendige i at sikre disse udsatte elever i folkeskolen fir et godt afsat for deres
videre uddannelse og tilvaerelse. Det nytter ikke, at kommunerne med henblik
pa kortsigtede besparelser laver en "inklusions-ovelse” version 2.0. Det gavner
hverken flygtningebornene eller deres kommende danske klassekammerater,
hvis flygtningebornene ikke har fiet et solidt sprogligt og fagligt grundlag ul at
deltage i klassefallesskabets undervisning,
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Den norske regering har fiet foretaget vedlagte samfundsokonomiske analyse,
der viser, at udgifterne pi lang sigt vil blive mangedoblet, hvis det norske sam-
fund mislykkes med at give flygtningebornene en god grundskoleoplaring 1
norsk skole. Der peges i den norske analyse pi, at besparelser vil oge nsikoen
for, at titusinder fir mangelfuld oplxring, som igen kan fore til darligere inte-
grering, arbejdsleshed, kriminalitet m.v. Omvendt vil en vellykket integration af
disse born pa sigt gavne vaksten i samfundet. Disse resultater kan efter for-
eningens opfattelse direkte overfores tl Danmark.

Undervisning af flygtningeborn ber derfor betragtes som en investering, der
mi afszettes de fornodne resurser til. Foreningen finder, at de foresliede xn-
dringer er i modsxtning til regeringens bestrxbelser om en styrket integration.
Forslaget om “sxrlige tilbud”, hvor bernene afskzres fra folkeskolen vil kunne
fremme en marginalisering, hvilket kan give grundlag for radikalisering mv.

Modtagerklasser

Foreningen er vidende om, at Ministeriet for Bern, Unge og Ligestilling i en
arrakke har fulgt integrations- og tosprogsomridet txct. Ministeriet har haft
etableret en saerlig taskforce - og lebende holdt konferencer, hvor forskning og
den nyeste viden pa omridet er blevet droftet. Det skete senest den 10.-11.
marts 2016.

Blandt andet har Danmarks Evalueringsinstitut, EVA for Ministeriet for Born,
Undervisning og Ligestilling gennemfert en undersegelse af kommuners og
skolers arbejde med basisundervisning for tosprogede clever med sarligt fokus
pa modtagelsesklasser.

Undersogelsen dokumenterer, at der allerede med de nuvarende rammer er
store forskelle pa elevernes sproglige og faglige kompetencer pi et givent dds-
punke pi dret. Den store forskel hanger sammen med bade spredningen i ele-
vernes alder og forskelle 1 elevernes skolebaggrund. Nogle elever har haft fuld
skolegang i deres oprindelsesland og kan have sproglige kompetencer inden for
cksempelvis engelsk, mens andre er vokset op uden fast skolegang eller har haft
et afbrudt forlob.

Foreningen mener derfor ikke, at der er forskningsmassigt belag for at haeve
klasseloftet for modtagerklasser eller udvide spendet for de klassetrin, som en
modtagerklasse kan omfatte.

Hvis forslaget om mndringer i modtagerklasser fastholdes, bor det efter for-
eningens opfattelse praciseres, hvilke kriterier, der skal ligge tl grund for skole-
lederens vurdering, om det er forsvarligt at haeve klasseloftet. Det kunne fx
fremgi, at der skulle foreligge en udtalelse fra det asylcenter, som eleven har
vaeret tilknyttet, der kvalificere skolelederens vurdering.

Det ber ligeledes beskrives, hvilken ridgivning skolelederen skal indhente fra
faglige eksperter som f.eks. den kommunale PPR mv. nir klassetorrelse og
aldersspendet fastlegges. Det vil ligeledes vaere relevant i bekendtgorelsen at
fastzpge retningslinjer for, hvordan lxrerne og det ovrige padagogiske perso-
nale lobende skal evaluere om det vurderede klasseloft, sikrer eleverne en kvali-
ficeret undervisning, der er pdagogisk forsvarlig.
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Seriige tilbnd om grundskoleundervisning

Danmarks Lzrerforening kan konstatere, at det mest sxtlige ved det i lov-
forslaget beskrevne tilbud er, at forslaget indebaerer, at der fra statslig side ikke
stilles nogle kvalitative krav til rammerne om denne udsatte elevgruppes under-
visning. Det praciseres i lovforslaget, at kommunerne jkke er forpligtet ti at
leve op til folkeskolelovens krav om klasseloft, timetal, fagrxkke, lererkvalifika-

tioner m.v.

Lovforslaget indebzrer siledes, at statens garantier til kvalitetsrammen for un-
dervisningen af denne udsatte elevgruppe gir fra at vere hojere end for under-
visningen af ovrige elever til, at der overhovedet ikke er fastlagte krav 4l ram-
merne.

Foreningen har ikke kendskab 6l andre eksempler, hvor der fra statens side
stilles frerre krav til rammerne for undervisning af en udsat elevgruppe, end der
stilles p4 normalundervisningsomridet.

Af den undersogelse, som EVA gennemforte for Ministeriet for Bern, Under-
visning og Ligestilling fra oktober 2015 - maj 2016 praciseres det, at lzrernes
uddannelse er afgorende for kvaliteten af undervisningen af flygtningeborn. I
de tilfzlde, hvor man pi skoleniveau giver udtryk for at have fi eller ingen
formelle kompetencer, bliver det fremstillet som meget problematisk.

Ramboell offentliggjorde i februar 2016 et litteraturstudie, der afdxkker, hvilken
forskningsbaseret viden, der findes om undervisning for tosprogede elever.
Dette studie konkluderer ligeledes entydigt, at det er vasentligt, at de Lerere,
der underviser i modtagelsestilbud, er kvalificerede hertil.

Det er siledes efterforeningens opfattelse i direkte strid med al viden pa omri-
det, at der nu slet ikke stilles krav om uddannelse til de personer, der skal fore-
std undervisningen af flygtningeborn. Det szrlige tilbud kan kun vare et frivil-
ligt alternativ til undervisning i folkeskolens modtagerklasser, og underviserne i
”de sarlige tilbud” ber opfylde de samme uddannelseskrav som dem, der gzl-
der 1 folkeskolen.

Det fremgr af lovforslaget, at ministeren for born, undervisning og ligestilling
forer tilsyn med de szrlige tilbud. Hvis lovforslaget mod foreningens anbefa-
ling gennemfores, bor det som et minimum sikres, at dette tilsyn suppleres med
bestemmelser, der sikrer et reelt tilsyn, som stir mil med det tilsyn, der fores pa
de frie skoler. Her er forxldrebestyrelserne et vasentligt element.

Forzldrene tl flygtningeborn har ikke mulighed for at vurdere, om undervis-
ningen stir mil med, hvad der almindeligvis kraves i folkeskolen Foreningen
foreslar derfor, at der - hvis lovforslaget vedtages - nedsazttes en uathzngig
enhed fx i tilknytning tl Berneridet med faglig ekspertise, der kan sikre det
tilsyn, som forzldrebestyrelserne forestir pa de frie skoler.

Foreningen ser ikke, at der er noget behov for "et szrligt tilbud” og mener, at
krzfterne i stedet skal bruges pi at styrke undervisningen i modtagerklasserne.
Foreningen vil endnu en gang understrege, at et sarligt tilbud” kun kan vare et
frivilligt alternativ til den undervisning i folkeskolen, som alle born har ret dl.

Frie skoler bygger pi et bestemt vardigrundlag, som skolens forzxldrekreds selv
har valgt ud fra fx en politisk, padagogisk og eller religios opfattelser. Det til-
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sidesztter efter foreningens opfattelse forzldrenes grundizggende rettigheder,
at deres born kan blive henvist tl at £i opfyldt undervisningspligten pi en fri
grundskole, der fx bygger pai et religiest vardigrundlag, som de tkke deler.

Undervisning i en privatskole kan kun vare et frivilligt alternatv tl den under-
visning i folkeskolen, som alle ber har ret til.

Ad 2. Lovforslagets betydning for forstielsen af grundlovens § 76 og arti-
kel 22 i FN's Flygtningekonvention

Alle born, der bor i Danmark har jf. grundlovens § 76 ret ul undervisning 1
folkeskolen. Sidst, der var en sterre flygtningestrom til Danmark, blev det i
folkeskoleloven praciseret, at dette gjaldt alle born, der retmassigt var her 1
mere end 6 mineder.

Det fremgir af lovforslaget § 3, stk. 1, at kommunen kan henvise udenlandske
born dl at £3 opfyldt deres undervisningsforpligtigelse ved det "szrlige tilbud”.
Som foreningen Leser det, er der ikke tale om et tilbud men et paleg. Abnes der
mulighed for, at kommunerne kan oprette et alternativt tilbud til folkeskolen,
bor det formuleres som et ibent tilbud, som forxldre/varge positivt kan valge
tl for deres born, og ikke som et diktat som kommunen kan fastlegge for dem.

Det fremgir af det sidste afsnit i lovbemzrkningerne 3.2.2, at foraldrene kun
kan vzlge, at detes barn deltager i et tilsvarende tlbud i folkeskolen, hvis der er
ledig kapacitet.

Dette er problematisk. Ikke kun 1 forhold ul dansk lovgivning, men opsa ul
artikel 22 { FN's Flygtningekonvention. Den fastslar, at flygtninge har ret til
samme undervisning i grundskolen som statens egne borgere. Den grundlovs-
sikrede ret til undervisning i folkeskolen mé derfor vacre udgangspunkt for alle
forzldres skolevalg. Andre tilbud ma bero pa et positivt tilvalg,

I bemarkningerne til lovforslaget henvises der til folkeskolelovens § 32, der
fastsetter, at “Et hvert barn, der bor her i landet, er undervisningspligtig efter
reglerne i folkeskolelovens §§ 33-35, med mindre det omfattes af bestemmelser
om undervisningspligt 1 anden lovgivning”. Det fremgar af bemarkningerne, at
undervisningspligten medforer pligt til at deltage i undervisningen 1 folkeskolen
eller en undervisning, der stir mal med, hvad der almindeligvis kreves i folke-
skolen.

Bestemmelsen i folkeskoleloven er montet pi, at forxldre/varge kan valge, at
deres barns undervisningsplipt foregir i en fri skole, ved hjemme undervisning
eller intern skole pa et opholdssted e.l. Bestemmelsen i § 32 afskarer imidlertid
ingen retten til at fa opfyldt undervisningspligten i folkeskolen.

Den grundlovssikrede ret til at fi opfyldt sin undervisningsforpligtigelse i folke-
skolen gzlder alle born i Danmark — ogsa born af flygtninge. Det er derfor
afgorende, at det praciseres, at retten tl at valge et andet tilbud end folkesko-
lens er forxldrenes og ikke kommunens.

Hvis der mod foreningens anbefaling gives kommunerne lovhjemmel til at
etablere “sarlige tilbud”, ber det sikres, at dette fir karakter af et positivt til-
valg, som forxldrene al flygtningebernene kan foretage pa et oplyst grundlag.
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Det fremgir af bemzrkningerne til lovforslaget, at der er tale om en ekstraordi-
nzr situation. Loven bor derfor under alle omstzndigheder gores tidsbegran-
set, 54 den kun gxlder i en periode pd 2 - 3 ir.

Med venlig hilsen

Lo, Gt Bl

Anders Bondo Christensen

Vedlagt:

= Notat om lovforslag om kommunale szrlige tilbud om grundskoleun-
dervisning til udenlandske born og unge set i forhold til Grundlovens §
76 og FNs flygtningekonvention artikel 22 v. advokat Line Barfod

— Rapport nr. 32-2016 fra Samfunnsokonomisk analyse AS: Kostnader
ved mangelfull utdanning av asylsokere og flyktninger
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Notat om

FOLDSCHACK
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lovforslag om kommunale sarlige tilbud om
grundskoleundervisning til udenlandske bern og unge

set i forhold til
Grundlovens § 76 og
FNs flygtningekonvention artikel 22

Advohateme
Foldschack & Forchhammer

Om lovforslaget og dets baggrund:

Lovforslaget er sendt i hering den 21. marts 2016 med heringsfrist den 8. april
2016.

Det fremgar af heringsbrevet, der er offentliggjort samtidig med lovforslaget,
at:

"Baggrunden for lovforsiaget er regeringens aftale med KL om en raskke
initiativer pa integrationsomréadet. Et af initiativerne indebzerer, at kommuneme
far mulighed for at etablere et sserligt undervisningstilbud som alternativ til
folkeskolens modtagelseskiasser.

Formélet med initiativet er at forbedre kommunernes mulighed for lokalt at
organisere det indledende grundskoletilbud til udenlandske bem og unge i
overensstemmelse med lokale prioriteringer, ensker og behov.

J. 1670-01 LB/ANK april 2016



Med loviorslaget far kommuneme frihed til at oprette seerlige titbud om
grundskoleundervisning til udeniandske bgrn og unge i kommunait regi uden
for rammeme af folkeskolen. Alf efter den kommunale beslutning kan lilbuddet
treede i sledet for eller supplere folkeskolens undervisning i
modtagelsesklasser.  Efter lovforslaget vil  saerige  tilbud om
grundskoleundervisning skulle oprettes som saerskilte tilbud uden for
rammerne af folkeskolen. Bestemmelserne i folkeskoleloven finder derfor ikke
anvendelse for disse tilbud, medmindre det fremgar af loviorsiaget.

Seerlige tilbud om grundskoleundervisning vil dermed ikke vaere omfattet af
folkeskolelovens bestemmelser om undervisningens organisering og
tilretteleeggelse, folkeskolens undervisningstimetal, folkeskolens fagraekke,
forméalet med undervisningen i folkeskolens fag og obligatoriske emner
(Feelles Mal), folkeskolens kvalifikationskrav til laererpersonalet, holddannelse
og klassesterrelser m.v."”

Supplerende fremgar det af aftalen af 18. marts 2016 mellem regeringen og
Kommunernes Landsforening, at baggrunden for aftalen er mange nye
flygtninge og det antagelige pres det medferer for kommunerne, herunder i
forhold til kommunernes skonomi. Et led i aftalen (s. 4, boks 2, 2. afsnit) er at
kommunerne skal have:

"Mulighed for elablering af saerligt undervisningstilbud: Kommuneme far
mulighed for at elablere et saerligt undervisningstitbud som alternativ til
modtagelseskiasser. Ordningen indebaerer, at kommuneme ikke skal leve op
til krav om klasseloft, timetal, laererkvalifikationer mv. Undervisningen skal sta
mal med, hvad der almindeligvis kraeves i folkeskolen. Kommunalbestyrelsen
skal opstille mal og rammer for undervisningstilbuddel, herunder om
opfeigning pa elevemes leering.”
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Feigende dele af folkeskoleloven er ifelge bemaerkningerne til lovforslaget (s.
6 nederst — 7 overst), ikke omfattet af lovforslaget:

+ folkeskolelovens bestemmelser om undervisningens organisering og
tilrettelzeggelse,

+ folkeskolens undervisningstimetal,

o folkeskolens fagraekke,

+ formalet med undervisningen i folkeskolens fag og obligatoriske faelles
emner,

o folkeskolens kvalifikationskrav til leererpersonalet, holddannelse,
klassestarrelse m.m.

Det anferes desuden i bemeaerkningerne til lovforslaget (s. 7 overst), at
kommunalbestyrelsen vil f& "stor frihed til at udforme det tilbud, der bedst
stemmer overens med lokale prioriteringer og behov.”

Sammenfattende gaelder sdledes,
+ at den foreslaede ordning er af szerskilt karakter,
« at tilbuddet tii udenlandske bern og unge ikke foregadr i regi af
folkeskolen, og
» at undervisningen ikke kan ligestiles med den undervisning, der
foretages i folkeskolen.

Folkeskoleloven geelder i ovrigt ikke for det sezerlige tilbud, bortset fra &
situationer jfr. forslagets § 7, stk. 2.

Det er herudover ikke i lovforslaget defineret, hvad begrebet "udenlandske
berm og unge” daskker over, herunder om det defineres i forhold til
statsborgerskab, eller det er en mere skensmaessig vurdering. Det er saledes
ikke med en tilstraekkelig prascision klargjort, hvilken type af bern og unge, der
vil kunne omfattes og hvor mange barn og unge, der kan blive tale om.
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Det fremgar dog af lovforslagets § 3, at kommunen skal foretage en konkret
vurdering af, om "eleven har et ikke uvaesentligt behov for sprogstette i form af
undervisning i dansk som andetsprog, og det vurderes at vaere paedagogisk
pakraevet at henvise eleverne lil det seerlige tilbud.”

Det fremgar endvidere af bemaerkningerne til lovforslaget, s. 11, 7. afsnit, at
"der er fale om el altemativ til folkeskolens undervisning i
modtagelsesklasset.”

Det ma saledes formodes, at den saerlige ordning skal geelde for barn og unge
med dansk som andetsprog, safremt disse bem og unge kan betegnes som
"udenlandske”.

Der er ikke i det lovforslag, der er sendt i hering medtaget vurdering af de
skonomiske konsekvenser af lovforslaget. Heringsfristen er endvidere kort.

Forholdet til grundlovens § 76:

| grundlovens § 76 star der:

"Alfe bormn i den undervisningspligtige alder har ret til i undervisning i
folkeskolen. Foreeldre eller vaerger, der selv sarger for, at bemene far en
undervisning, der kan std mal med, hvad der almindeligvis kreeves i
folkeskolen, er ikke pligtige at lade bormene undervise i folkeskolen. "

Udgangspunktet efter grundloven § 76, 1. pkt. er sdledes, at alle bern i den
undervisningspligtige alder har ret til fri undervisning i folkeskolen. Der er tale
om en basal demokratisk ret for borgere i Danmark, som bygger pa et enske
om ligebehandling af alle borgere med henblik pa at skabe et samfund med
lige adgang til uddanneise for alle. Grundiovens § 76 abner ikke mulighed for
at sondre mellem forskellige grupper af barn, heller ikke mellem indlaendinge
og udlzendinge.
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Begrebet "folkeskole” defineres hverken i grundloven eller i folkeskoleloven.
En naturlig forstaelse er dog at definere folkeskolen som vaerende lig med den
institution, der er naavnt i folkeskoleloven.

Lovforslaget om "kommunale saerlige tilbud om grundskoleundervisning til
udenlandske bern og unge” er som navnt ovenfor ikke omfattet af
folkeskoleloven. Lovforslaget ger det endvidere klart, at pd en lang raekke
vaesentlige punkter vil den nye seerlige ordning adskille sig fra folkeskolen.

Efter grundloven § 76, 2. pkt. har barn undervisningsfrihed, hvis deres
foreeldre eller vaerger sorger for, at barnene modtager undervisning, der kan
std mal med, hvad der almindeligvis kraeves i folkeskolen. Der er altsa efter
bestemmelsen tale om valgfrihed for foreeldre eller vaerger til at vaelge en
alternativ undervisning til folkeskolen.

I § 12, i lovforslaget om "kommunale seserlige tilbud om
grundskoleundervisning til udenlandske bem og unge” fastlaegges, at foraeldre
til barn, der henvises til saerlig grundskoleundervisning, som udgangspunkt
har frit valg af undervisningssted i bopelskommunen, eller i en anden
kommune og at foreldrene kan veelge, at barnet skal deltage i saerlig
grundskoleundervisning et andet sted eller i folkeskolen.

Valgfriheden geelder imidlertid kun, hvis der er ledig kapacitet jfr.
bemaerkningerne til lovforslaget (s. 11, 8. afsnit). Forzldre til barn, der bliver
henvist til den seerlige grundskoleundervisning, har derved ikke den samme
valgfrined som andre foraeidre.
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Det ma pa baggrund af ovenstadende vurderes, at grundskoleundervisningen i
lovforslag om kommunale saerlige lilbhud om grundskoleundervisning til
udenlandske bem og unge ikke opfylder begrebet "folkeskolen” i grundlovens
§ 76, og dermed at de bern, der bliver henvist til den sezerlige
grundskoleundervisning, ikke far opfyldt retten til fri undervisning i folkeskolen
efter grundloven § 76.

Dette bestyrkes endvidere af, at det fremgar af lovforsiaget og dets baggrund,
at formalet er at yde et biligere og mindre omfattende tilbud om
grundskoleundervisning, end det der omfattes af folkeskoleloven.

Forholdet til FNs flygtningekonvention artikel 22:

Danmark har den 17. november 1952 ratificeret FN's flygtningekonvention og
dermed forpligtet sig til at overholde konventionen.

Der star i flygtningekonventionens artikel 22 at;

"Med hensyn il elementaer undervisning skal de kontraherende staler
indremme flygitninge sammen behandling som den, der titkommer deres egne
statshorgere. ”

Det fremgar klart af loviorslaget om kommunale seerlige tilbud om
grundskoleundervisning til udenlandske bem og unge og baggrunden for
lovforslaget, herunder aftalen mellem regeringen og Kommunernes
Landsforening af 18. marts 2016, at formalet med lovforslaget er at give
kommunerne mulighed for at foretage prioriteringer og fravige de krav, derer i
folkeskoleloven pa en rezkke punkter. Der kan saledes veere sterre klasser og
hold, ikke-leereruddannede undervisere, fasrre timer i faerre fag osv.
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Hvis lovforslag om kommunale saerige tilbud om grundskoleundervisning il
udenlandske bprn og unge vedtages, vil udenlandske barn og unge, herunder
saerligt flygtningebern, som er den gruppe bern, der er baggrund for
lovforslaget, saledes fa et andet og mindre omfattende tilbud og feerre
rettigheder end danske statsborgere. Det er ikke i overensstemmelse med
flygtningekonventionens artikel 22.

Konklusion:

Hvis lovforslag om kommunale seerlige tilbud om grundskoleundervisning til
udenlandske bem og unge vedtages, er det sdledes vores opfattelse, at det er
tvivisomt, om loven lever op til grundlovens § 76 om, at alle barn har ret til fri
undervisning i folkeskolen. Loven lever heller ikke op til FN's
flygtningekonvention artikel 22, der fastiazgger, at flygtninge skal have samme
behandling som danske statsborgere.

Advokat Line Barfod

\







3

analyse

@ Fafo Samfunnsgkonomisk analyse
SantftnesKonomisk Rapport nr. 32-2016

KOSTNADER VED MANGELFULL
UTDANNING AV ASYLS@KERE OG
FLYKTNINGER

SAMMENDRAG

Samfunnsgkonomisk analyse
har beregnet de samfunns-
gkonomiske kostnadene ved
at barn og unge sam kommer
til Norge som asylspkere eller
flyktninger  far  mangelfull
utdanning | grunnopplar-
ingen,

Momenter som tallfestes
belgper seg til om lag 3,8
millioner  2015-kroner i
gjennomsnitt per barn. | tillegg
kommer ikke-prissatte
effekter pa den enkeltes
livskvalitet, kriminalitet og
demokrati.

Videre peker analysen pa
forhold i skolen som kan bidra
til 3 styrke elevenes sjanser til
3 lykkes videre i utdanning,
arbeidsliv og samfunnsliv. Det
fremmes ogsa forslag til tiltak i
skolen som kan legge til rette
for at elevene lykkes videre.

Sonja L. Berg, Roger
Bjgrnstad, Bjgrn Gran,
Fredrik B. Kostel, Silje
Sgnsterudbriten (Fafo)
og Kristian T. Kindt (Fafo)
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ANSVARSFRASKRIVELSE OG RETTIGHETER

Denne rapporten er utarbeidet av Samfunnsgkonomisk analyse AS for Kunnskapsdepartementet i
samsvar med avtalen mellom partene. Fafo har inngatt i prosjektet som underleverander.

Samfunnspkonomisk analyse kan ikke holdes gkonomisk eller pd annen mate ansvarlig for
beslutninger tatt eller handlinger utfgrt pa bakgrunn av innholdet i denne rapporten.
Samfunnsgkonomisk analyse baserer sine analyser pa offentlig tilgjengelige data og informasjon,
egne data og data eller informasjon som blir gjort tilgjengelige for oss i forbindelse med spesifikke
oppdrag. Vi vurderer alltid om kvaliteten pa dataene er god nok til at de kan brukes i vare analyser,
men kan likevel ikke garantere for kvalitet og sannferdighet i data vi ikke selv eier rettighetene til.
Usikkerhet er et element i alle analyser. Som en del av metodedokumentasjonen til vare analyser
forspker vi alltid a synliggjere og drpfte usikkerhetsfaktorene.

Alle rettigheter til denne rapporten er uttgmmende regulert i avtalen mellom
Samfunnspkonomisk analyse AS og Kunnskapsdepartementet.
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Forord

Denne rapporten er skrevet av Samfunnsgkonomisk analyse for Kunnskapsdepartementet, som
har ansvaret for blant annet grunnskole og videregdende opplaring. Fafo har veert

underleverander i prosjektet og har hatt ansvaret for rapportens kapittel 4.

Analysen i rapporten baserer seg pa foreliggende statistikk og gjennomgang av eksisterende
litteratur. | tillegg har vi gjennomfart intervjuer med representanter fra myndighetsaktgrer og
instanser som jobber tett med barn og unge som kommer til Norge som asylsgkere eller

flyktninger. Vi vil rette en stor takk til alle som har bidratt i intervjuene.

1. mars 2016

Sonja L. Berg
Prosjektleder
Samfunnsgkonomisk analyse AS
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Executive summary

Samfunnsgkonomisk analyse has conducted this study for the Ministry of Education and Research.
Fafo has been subcontractor in the project, and responsible for chapter 4; here summarizes in the
last paragraph. In the analysis, we have estimated the socic-economic costs by giving minor
asylum seekers and refugees who come to Norway inadequate primary and secondary education
and training. The background for the analysis is the increasing number of asylum seekers and
refugees arriving Norway in 2015. Relatively many of those who came were under 18 years, and
this has created challenges for the Norwegian education authorities in order to provide adequate
primary and secondary education and training.

In the report, inadequate primary and secondary education and training is defined as follows:
The education is inadequate if it does not give minor asylum seekers or refugees competences so
that they have the same premises as Norwegian children and youth to participate in further
education, employment and other social life.

There are several factors that affect whether the education and training is adequate or not. On
the one hand, there are factors that the school is responsible for, such as adapted education in
Norwegian, bilingual subject teaching and mother tongue instruction. On the other hand, there
are several underlying factors of significance, such as sociceconomic variables, how young the
children are when they come to Norway, country of origin, if they come unaccompanied or not
etc. These are all factors that are taken into account when calculating the cost by giving
inadequate education and training.

If insufficient education and training occurs, this can lead to individual loss of income, and loss of
life quality and health, increased expenditure for the society on social security and benefits, and
externalities, such as higher crime rates etc. - and it is these outcomes we will calculate the cost
of. Nevertheless, we must take into account that the individuals we are looking at in this study wilt
live different lives when growing up, whether they receive inadequate education and training or
not. However, in analysis purpose we envisage four pathways of life: A) Having adequate
education and training, and being in a job that corresponds to the education, B) Adequate
education, but overqualified for the job according to education, C) Inadequate education, but job
according to education, and D) Inadequate education, and unemployed. The cost by inadequate
education and training is calculated by measuring pathway C and D against what we call “the zero
option”, which is pathway A plus B. The zero option is seen as the best outcome for the minor
asylum seekers and refugees, given that they receive adequate education and training.

We calculate the socio-economic costs of giving minor asylum seekers and refugees inadequate
primary and secondary education and training, to an average of NOK 3.8 million per individual
{value per 2015).
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Fafo has examined what could be done in school to ensure that the minor asylum seekers and
refugees receive adequate education, and the following measures can be mentioned: {i) The
children must enter education and training shortly after they arrive Norway, (ii) The pupils must
receive adequate adaptet education in Norwegian, including bilingual subject education and
mother tongue instruction if needed, {iii) It must be taken into account that many of the pupils
have mental challenges, and need extra support for this, and (iv} Pupils must be included in the
social environment at school, and the cooperation between school and home must be
strengthened.
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Sammendrag

Innledning og bakgrunn

Samfunnsgkonomisk analyse har pd oppdrag for Kunnskapsdepartementet beregnet de
samfunnsgkonomiske kostnadene som vil foreligge dersom barn og unge som kommer til Norge
som asylsgkere eller flyktninger far mangelfull utdanning i grunnopplaeringen (gruppen omtales i
rapporten som mindrearige flyktninger).

Som del av analysen peker vi ogsa pa forhold i grunnopplzeringen som kan ha stor betydning for
om de mindredrige flyktningene lykkes i videre utdanning og arbeidsliv, og det fremmes forslag til
hvordan det kan legge til rette i skolen for at de mindrearige flyktningene skal lykkes videre i livet.
Denne delen av analysen har Fafo hatt ansvar for (presenteres i kapittel 4).

Bakgrunnen for oppdraget er at antallet personer som spkte om asyl i Norge i 2015 pkte kraftig,
og herunder pkte ogsd antallet barn og unge under 18 3r. @kningen av barn og unge skaper
utfordringer for utdanningsmyndighetene og skolesystemet med tanke pd & gi fullverdig
utdanning i grunnskole og videregidende opplaring. Som et regneeksempel viser vi de
samfunnsgkonomiske kostnadene ved at de som kom til Norge i 2015 fir mangelfull
grunnutdanning.

Mangeifull utdanning
Mangelfull utdanning defineres i rapporten som fglgende:

Utdanningen er mangelfull dersom den ikke gir barn og unge som kommer til Norge som
asylsgkere eller flyktninger de samme kompetansemessige forutsetningene til & delta i videre
utdanning, arbeidsliv og gvrig samfunnsliv som det norske barn og unge far,

A gi barna og de unge som det her er snakk om en fullverdig utdanning forutsetter at inntak til
grunnskole og opptak til videregdende oppleering skjer iht. lovfestede rettigheter, og at barna og
de unge far den opplzringen de har rett pd og som de har behov for, i kraft av deres szerskiite
bakgrunn. Manglene i utdanningen knyttes pd denne maten til de svakere forutsetningene asyl-
og flyktningbarna har til 3 oppna den samme kompetansen som det norske barn far.

Forhold i skolen som har betydning for om utdanningen er mangelfull eller ikke

For at mindredrige flyktninger skal fi fullverdig utdanning, er det viktig at de tas inn i skolen s3
raskt som mulig, i henhold til lovfestede rettigheter til skolegang. Med den store gkningen av
asylsekere og flyktninger det siste dret, har det imidlertid vist seg & vaere utfordringer med a sikre
rask innskriving. Videre er det svaert viktig at de mindredrige flyktningene fir den
sprakopplaeringen som de har rett p3, da dette er avgjgrende for all lzering som finner sted og for
integrering i skolen og samfunnet for gvrig. Studier viser imidlertid at det er stor variasjon i
sprakopplaeringen som finner sted, bade i omfang og organisering. Det er ogs viktig at skolen
ivaretar elevenes rettigheter med tanke pa 3 tilby pedagogisk-psykologiske tienester og & sikre et
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inkluderende skolemiljg, da mange av de mindrearige flyktningene har psykiske problemer og
synes ogsa det er vanskelig a finne seg til rette sosialt i skolen. Forskningen peker imidlertid pa at
det er svakheter i kartleggingen av barnas oppfglgingsbehov pa dette punktet.

Hvordan de enkelte klarer seg i grunnopplaeringen og videre i livet har ogsa sammenheng med
faktorer utover skolens innsats. Relevante forhold kan her vaere sosiogkonomiske variabler, hvor
man kommer fra, hvilken utdanning man har fra fgr, kjgnn, motivasjon for skolegang, om man
kommer som enslig mindrearig eller sammen med foreldre, hvor gammel man er ndr man kommer
til Norge mv. Og med tanke pa deltakelse i yrkeslivet, vet vi at diskriminering ogsa kan spille inn. |
dette ligger det at de mindredrige flyktningene har stgrre utfordringer med a fa jobb senere i livet,
uvavhengig av mangelfull utdanning eller ikke, pa grunn av hudfarge, hvor de kommer fra, sprak,
religion mv,

Implikasjonene av mangelfull utdanning

At de mindrearige flyktningene far mangelfull utdanning, vil kunne vaere til hinder for videre
deltakelse i utdanning, som igjen henger tett sammen med tilknytning til arbeidslivet. Det i falle
utenfor arbeidslivet vil ha negativ betydning for enkeltindividets inntektsgrunnlag, psykiske helse
og gvrig livskvalitet. Videre vil det gi samfunnet utgifter til trygder, stgnader og helsetjenester. Til
sist kan svak tilknytning til arbeidslivet veere forbundet med negative eksterne virkninger, som gkt
kriminalitet, lavere produktivitet og lavere deltakelse pa ulike samfunnsarenaer.

Samfunnsgkonomiske kostnader ved mangelfull utdanning

| virkeligheten vil det finnes mange utfall med tanke pa de mindrearige flyktningene deltakelse i
videre utdanning og tilknytning til arbeidsmarkedet, bade for de med fullverdig og mangelfull
utdanning. Ulike utfail innebaerer ulike samfunnsgkonomiske kostnader. For & beregne de
samfunnsgkonomiske kostnadene ved mangelfull utdanning, ma vi beskrive et livslgp for et individ
som mottar fullverdig utdanning. Dette er nullalternativet i den samfunnsgkonomiske analysen og
representerer et gjennomsnitt for det vi kan forvente at en mindredrig flyktning kan oppna
innenfor utdanning og arbeidsliv, gitt at han eller hun har fatt fullverdig utdanning. Deretter
sammenligner vi nullalternativet med ulike utfall for individer som mottar mangelfull utdanning.

For analyseformal skiller vi derfor mellom de som far mangelfull og fullverdig utdanning, og hvilken
yrkeskarriere de far. Gruppen som far fullverdig utdanning deles videre i to: A} De som far et
yrkesliv pa linje med nordmenn og B) de som pa grunn av diskriminering eller individenes
medbrakte ballast fra hjemlandet ikke far det, og enten blir overkvalifisert til det yrket de ender
opp i eller i stgrre grad enn nordmenn havner utenfor yrkeslivet. Gruppen som far mangelfull
utdanning kan videre deles mellom C} de som til tross for mangelfull utdanning far en
arbeidslivstilknytning, og D} de som faller utenfor arbeidslivet. Dermed kan skisserer vi falgende
fire type-livsigp:

A. Fullverdig utdanning og jobb i samsvar med utdanningsniv
B. Fullverdig utdanning, men overkvalifisert i arbeidslivet
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C. Mangelfull utdanning, men jobb i trad med kompetansen
D. Mangelfull utdanning og utenfor arbeidslivet

Gjennom et livslgp vil i virkeligheten mange kunne skifte mellom ulike kategorier. Gjennomsnittet
i gruppene kan betraktes som «typeindivider», og er et rendyrket livslep som kun er i én kategori
gjennom hele livsigpet. Vi har derfor lagt opp beregningen av de samfunnsgkonomiske
kostnadene etter forskjellige typeindividers livslgp, der utfallene belyser hvorvidt barna har
oppnédd fullverdig utdanning og videre tilpasning i arbeids- og samfunnsliv. En slik analyse er en
forenkling av virkeligheten for faktiske individer, men likevel en verdifull metode for & belyse de
giennomsnittlige samfunnsgkonomiske kostnadene knyttet til ulike utfall av mangelfull utdanning.

De samfunnsgkonomiske kostnadene ved at mindredrige asylspkere fr mangelfull utdanning, vil
basere seg pa livsligpene til typeindividene i kategoriene C og D. Disse individene males s3 mot
nullalternativet, som sier noe om hva individene i C og D kunne ha oppnadd dersom de fikk
fullverdig utdanning. Nullalternativet er et gjennomsnittlig utfall for typeindividene som mottar
fullverdig utdanning, altsd en kombinasjon av utfallene i gruppe A og B.

Utfallene for de ulike gruppene skiller seg blant annet fra hverandre med tanke p3 utdanningsniva
og arbeidsmarkedstilknytning. Dette vil igjen ha konsekvenser for livskvaliteten for individene,
lavere produksjon i samfunnet, gkte offentlige utgifter til trygd og stgnader og potensielle
virkninger pd tredjepart (eksterne virkninger) gjennom for eksempel kriminalitet. | den
samfunnsgkonomisk analyse sammenstilles de samlede virkningene av en gitt samfunnsendring —
bade pa individniva, for det offentlige og for tredjepart. Dette er en omfattende oppgave og det
har vart ngdvendig a gjere visse forenklinger for & kunne tallfeste de ulike konsekvensene for
samfunnet. Vi tallfester de ulike konsekvensene der dette har vaert mulig. | de tilfeller der det er
vanskelig & tallfeste virkningene, har vi benyttet pluss-minusmetoden for & si hvilken
starrelsesorden virkningen vurderes 3 vare i.

Vi har beregnet de gjennomsnittlige samfunnsgkonomiske kostnadene til 3,8 millioner 2015-
kroner per individ dersom mindredrige flyktninger far mangelfull utdanning. Dette er basert pa et
vektet gjennomsnitt av de samfunnsgkonomiske kostnadene knyttet til typeindividene i gruppe C
og D, der vektene er beskrevet i avsnitt 3.1.2. | tillegg kommer de ikke-prissatte
samfunnseffektene som vi har vurdert gjennom pluss-minusmetoden. Alle disse trekker i retning
av at kostnadene i realiteten er hgyere enn 3,8 millioner kroner per individ dersom de far
mangelfull utdanning.
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Tabell 0. Oppsummering samfunnsgkonomiske kostnader i forhold til nullaliernativet {(vektet snitt av
gruppe A og B) B). l tusen | kroner,

el el et et . — —j—

' samfunnseffekt | | i ;elétet

. || Betydning || GruppeC | GruppeD | glennomsnitt*

Prn_duksjnnstal;r_ :: = ___ __ : :_l Prissatt effekt 1460 9731 3941
Trygdogstgnader | Prissatteffekt -22 548 149

| E!ts_i_:e_z_{ne virkninger 1: ;roduktivitet = : - Prissatt effekt 131 131 131

r Eksterne virkninger 2; Demokrati — ____i Stor +++ ++++4 ++4
Eksterne  virkninger 3: Ktiminali_ge_t___ _;____ Stor ++ +++ ++
Kostnader til ogplarln; !gnqg_gqglariglg .| Prissatt effekt -389 -389 -389
_S_a_r_nlecl_e _prissatte kostnader 2, 1180 10022 3833

Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse

Note: Vektet giennomsnitt av utfaflene | gruppe C og D, der vektene er basert pd de betingede sannsynlighetene for gruppene, jf, avsnitt 3.1.2.

Tallfestingen av de ulike virkningene er usikre. For 3 belyse denne usikkerheten har vi derfor
giennomfert en sensitivitetsanalyse hvor vi endrer pa noen av de sentrale forutsetningene.
Hensikten er 3@ undersgke hvor fglsomme eller robuste resultatene i analysen er for endringer i
forutsetningene. Vi deler sensitivitetsanalysen inn i to. Fgrst ser vi pa hvordan resultatene endrer
seg dersom vi endrer pa forutsetningene knyttet til lsnnseffekten av utdanning for gruppe C, og
forutsetninger om opplasringskostnader i grunnopplaringen. | et hgyt anslaget beregner vi de
gjennomsnittlige kostnadene til 4,4 millioner 2015-kroner per individ, mens vi i et lavt anslag
beregner de samfunnsgkonomiske kostnadene til 3,25 millioner 2015-kroner.

Videre belyser vi usikkerheten i beregningene ved 3 endre pa forutsetningene om sannsynligheten
for at et individ, som mottar mangelfull utdanning, havner i gruppe C eller D. Dette illustreres i
Figur 0 som viser ulike vektede gjennomsnitt av utfallene i gruppe C og D. Den nederste aksen i
figuren illustrerer andelen av individene som havner i gruppe C. Resultatet fra hovedanalysen,
med henholdsvis 70 prosent i gruppe C og 30 prosent i gruppe D, illustreres i punktet som gir en
samfunnsgkonomiske kostnad pa 3,8 millioner kroner.
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Figur 0. Gjennomsnittlige samfunnsgkonomiske kostnader ved ulike forutsetninger om andelene
som havnerigruppe C og D i forhold til nullaiternativet {vektet snitt av gruppe A og B). | tusen kroner.

12 000

10000 -
8000 /
6000 ﬂ

4000 3 833

2000

100 30 80 70 60 S0 40 30 20 10 0
Prosentvis andel som havneri gruppe C

Kilde: Samfunnspkonomisk analyse
Note: Den nederste aksen i figuren lllustrerer andelen av individene som havner | gruppe C. Andelen som havner i gruppe D blir dermed
&n minus andelen i gruppe C.

Anbefalinger for @ motvirke mangelfull utdanning finner sted

For at skolen skal kunne tilrettelegge best mulig for at asylspkere far en god opplearing, er det
searlig fire overordnede faktorer som er sentrale: {i) Barna ma innrulleres raskt etter ankomst, {ii)
de ma gis en tilstrekkelig sprakoppleering, inkludert morsmaopplaring eller tospraklig
fagopplzering, (iii) skolen ma ta hensyn til at asylsgkere i storre grad har psykiske vansker og
tilrettelegge for oppfelging {iv} skolen ma gjgre en innstas for a inkludere asylsgkerne i det sosiale
felleskapet og styrke skole-hjem samarbeidet som er ekstra utfordrede for denne gruppen. Disse
tiltakene er ikke direkte i prioritert rekkefplge, men a gi asylsgkerne utdanningen de har krav pa
etter opplaeringsloven burde vaere en prioritet. | dette kapittelet har vi vist at det er store lokale
variasjoner i hvor godt man lykkes i 3 fglge opp de fire punktene. Men med tilfgring av ressurser
og bedre planlegging, tyder forskningen pa at prestasjonene til asylsgkere i norsk skole kan bedres.
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1. Innledning

Samfunnspkonomisk analyse har beregnet de samfunnsgkonomiske kostnadene som vil foreligge
dersom barn og unge om kommer til Norge som asylspkere eller flyktninger far mangelfull
utdanning i grunnopplaringen.

| tillegg omfatter analysen en del som omhandler hvilke forhold i utdanningen som kan sies a veere
sentrale for at gruppen av barn og unge det her er snakk om skal lykkes videre i utdanning og
yrkesliv. Det er videre fremmet forslag til hvordan man i skolen framover kan legge til rette for at
barna og de unge skal lykkes videre i livet. Denne delen omtales i kapittel 4, og er gjennomfgrt og
skrevet av Fafo, som har vaert underleverandgr i prosjektet.

1.1 Bakgrunn og problemstilling

Tall fra Utlendingsdirektoratet (UDI) viser at det i 2015 var 31 145 personer som sgkte om asyl i
Norge?, og dette tilsvarer nesten en tredobling fra aret fgr.2 10 254 av de som kom var barn — det
vil si under 18 &r.? Av barna kom 4 957 i fplge med foreldre eller noen med foreldreansvar, sakalte
medfglgende barn, mens 5 297 var enslige mindrearige asylspkere. Rundt 20 prosent av de enslige
mindredrige var under 15 ar.

Det gkende antallet barn og unge som sgker om asyl i Norge skaper utfordringer for
utdanningsmyndighetene og skolesystemet med tanke pa a sikre at barna og de unge ikke far
mangelfull utdanning.

Det er imidlertid viktig a sikre at barna og de unge som det her er snakk om ikke far mangelfull
utdanning, da dette kan bli til hinder for deltakelse i videre utdanning, arbeidsliv og @vrig
samfunnsliv. A falle utenfor pa denne mate, medfgrer utfordringer bade for den det gjelder og
samfunnet som sadan. Eksempelvis vil det a falle utenfor arbeidslivet bety inntektstap og ofte ogsa
psykiske og sosiale utforinger for den enkelte, og dette vil videre generere behov for oppfglging
fra det offentlige pd mange ulike plan.

Med utgangspunkt i problemstillingen som beskrives her, ser vi i denne analysen pa falgende to
forhold:

A. Hva er de anslagsvise samfunnsgkonomiske kostnadene dersom mindrearige flyktninger
far mangelfull utdanning i grunnskolen og videregaende opplaring?

! Tall hentet fra: https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/

? Tall hentet fra: https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/arsrapporter/eldre-arsrapporter/tall-og-fakta-
2014/hvor-mange-sokte-om-beskyttelse/

* Tall hentet fra: https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/statistikk/asylsoknader-enslige-mindrearige-
asylsokere-etter-statshorgerskap-og-maned-20141/
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B. Hvilke sentrale sider ved utdanningen kan sies @ ha en sentral betydning for om
mindrearige flyktninger lykkes eller ikke i skolen og i videre utdanning og arbeidsliv?

1.2 Begrepsavklaring

Barn og unge som kommer som asylsgkere og flyktninger
Analysen omhandler det som vi videre i rapporten vil vise til som «mindrearige flyktninger».
Gruppen vil imidlertid omtales mer nyansert der det er hensiktsmessig.

Betegnelsen «mindrearige flyktninger» inkluderer barn og unge med fplgende status:

e Barn og unge som kammer til Norge som asylsgkere.
o Medfglgende asylsgkere (barn og unge under 18 ar som kommer til Norge sammen
med foreldre eller andre med foreldreansvar).
o Enslige mindrearige asylsgkere {barn og unge under 18 ar som kommer til Norge
uten foreldre eller andre med foreldreansvar).
e Barn og unge som kommer til Norge som overfgringsflyktninger (kvoteflyktninger).

Mangelfull utdanning

En sentral del av denne analysen bestar av a gi et anslag pd samfunnsgkonomiske kostnader ved
at barn og unge som kommer til Norge som asylsgkere eller flyktninger far mangeifull utdanning
{omfatter grunnskole og videregdende ogpplaering). Vi har i denne sammenheng definert
mangelfull utdanning som falgende:

Grunnopplaeringen er mangelfull dersom den ikke gir barn og unge som kommer til Norge som
asylsgkere eller flyktninger de samme kompetansemessige forutsetningene til & delta i videre
utdanning, arbeidsliv og gvrig samfunnsliv som det norske barn og unge far.

A gi barna og de unge som det her er snakk om en fullverdig grunnopplaering forutsetter at inntak
til grunnskole og opptak til videregdende opplaering skjer iht. lovfestede rettigheter, og at barna
og de unge far den oppleeringen de har rett pa og som de har behov for, i kraft av deres szerskilte
bakgrunn. Manglene i oppleeringen knyttes pa denne maten til de svakere forutsetningene asyl-
og flyktningbarna har til 8 oppna den samme kompetansen som det norske barn far.

Sentrale sider ved utdanningen

Et annet element i prosjektet er & kartlegge sider ved utdanningen som kan ha saerlig betydning
for om barn som kommer til Norge som asylsgkere eller flyktninger lykkes videre i utdanning og
yrkesliv eller ikke.

| hvilken grad et forhold har serlig stor betydning, og i hvilken grad man anser noen for a lykkes
eller ikke, vil forstds ut fra om det er forhold ved utdanningen som oppfattes a hemme eller
fremme deltakeise i videre utdanning og arbeidsliv.
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Bosetting og opphold
Rettighetene som asylsgkere og flyktninger har mht. bosetting og opphold, er relevant for 3 forsta
barn og unges eventuelle rett og plikt til utdanning.

Asylsgkere

Personer som sgker om asyl i Norge skal fa tilbud om et sted & bo. Utlendingsdirektoratet (UDI)
har i hovedsak ansvar for 4 gi dette tilbudet. Barne-, ungdoms- og familieetaten (Bufetat) har
imidlertid ansvar for enslige mindrearige asylspkere under 15 ar, og disse far plass pa egne
omsorgssentre,*

Gruppen av asylsgkere som faller inn under UDIs ansvarsomrade, inkl. enslige mindredrige
asylspkere mellom 15 og 18 ar, far normalt forst plass pa et ankomst-/transittmottak. Det finnes
egne transittmottak for enslige mindredrige mellom 15 og 18 ar. Her bor de til de har gjennomfprt
asylintervjuet sitt. Deretter flyttes spkerne til et ordinaert mottak hvor de oppholder seg mens
asylsaken behandles. Det har blitt opprettet midlertidige overnattingsplasser som tas i bruk der
ordinzere mottak er fulle, men dette gjgres ikke lenger, da det framover kun skal opprettes vanlige
asylmottak som skal drives over en lengre periode.

Hvor lenge den enkelte ma bo i transittmottak avhenger av hvor lenge de ma vente pa 4 f3
asylintervju, og dette varierer na med fra hvilket land asylspkerne kommer fra. Per. 22. februar
2016 opplyser UDI pa sine hjemmesider at ventetiden fram til asylintervju for dem som kommer
fra Syria er pa rundt ni maneder, og i noen tilfeller lengre >

Etter asylintervju, varierer det videre hvor lenge den enkelte ma vente fgr saken er ferdig
behandlet, og dermed hvor lenge de ma bo i ordinaere mottak. For syrere anslas behandlingstiden
a vaere opptil ni maneder. For enslige mindredrige, anslds behandlingstiden & vaere noe kortere.§
De aller fleste enslige mindredrige asylsgkerne under 18 ar far enten midlertidig elier permanent
oppholdstillatelse.” Botiden i mottak kan forlenges eksempelvis dersom det gis avslag pa spknad
om opphold, og vedtaket paklages.?

4 Hentet fra: https://www.udi.no/asylmottak/onsker-a-drive-mottak/ulike-typer-asylmottak/ OE
http://www.bufdir.no/Barnevern/Tiltak_i_barnevernet/Omsorgssentre_for_enslige_mindrearige_asylsokere/O
m_enslige_mindrearige_asylsokere/

® Hentet fra: https://www.udi.no/viktige-meldinger/informasjon-til-syrere-og-statslose-fra-syria-som-har-sokt-
beskyttelse-asyl/#link-6329

¢ Hentet fra: https://www.udi.no/viktige-meldinger/informasjon-til-barn-under-18-ar-sorm-har-sokt-om-
beskyttelse/

7 Av enslige mindrearige asylspkere som fikk saken sin behandlet fra januar til november 2015, fikk ni av ti barn
opphold:
http://www.bufdir.no/Statistikk_og_analyse/Oppvekst/Barn_som_soker_asyl/Enslige_mindrearige_asylsokere
_EMA/#heading5174

8 Hentet fra: https://www.udi.no/ord-og-begreper/saksbehandlingstider/#link-2321
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Etter at spknad om opphold ev. er innvilget, har Bufetat ansvaret for & bosette de enslige
mindredrige under 15 ar, mens Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDI) har ansvaret for de
enslige mindredrige mellom 15 og 18 &r. Kommunene har ansvar for gvrige.?

Overforingsflyktninger

Overfaringsflyktninger (kvotefiyktninger) har allerede i hovedsak blitt definert som mennesker
med beskyttelsesbehov av UNHCR °, og det er UNHCR som fremmer sgknadene for
overfaringsflyktningene.!! Det er imidlertid UDI som avgjgr hvem som skal f3 komme til Norge, og
de som far komme har dermed allerede fatt innvilget opphold, og skal tildeles en
bostedskommune fgr de kommer til landet. Det er kun unntaksvis at disse flyktningene ma bo i
asylmottak i pAdvente av et sted & bo.

1.3 Metode

| dette avsnittet vil vi kort gjgre rede for hvilke metoder og hvilke kilder som ligger til grunn for

analysen.

Litteraturstudie

| dette prosjektet er det gjennomgatt en mengde litteratur som er relevant for 3 belyse temaet i
studien. Litteraturstudien konsentrerer seg i hovedsak pa norsk og gvrig nordisk litteratur, samt i
noen grad internasjenal litteratur. Videre har vi lagt til grunn lovtekster og politiske dokumenter
som meldinger til Stortinget og utredninger.

Kunnskapen vi har fatt gjennom litteraturstudien har for det fgrste bidratt til & styrke var forstielse
av problemstillingene i oppdraget som knytter seg til den samfunnsgkonomiske analysen. For det
andre danner litteraturstudien et sentralt kunnskapsgrunnlag for & kunne si noe om hvilke sider
ved grunnopplaringen som har betydning for om barna og de unge lykkes videre i livet, og dette
er nzermere omtalt innledningsvis i kapittel 4.

Fokusgruppeintervju

En del av datagrunnlaget som ligger til grunn for kapittel 4, baserer seg pa et fokusgruppeintervju
med deltakelse fra aktgrer som jobber tett med barn og unge som kommer til Norge som
asylspkere og flyktninger i mottak, omsorgssentre og i skole. Videre har representanter fra
relevante sentrale myndigheter deltatt.

Dataene fra fokusgruppesamtalen brukes for 3 kommentere endringer som har oppstatt det siste
halve dret som fplge av gkningen i antallet asylspkere. Denne gkningen har skjedd nylig, og er

e Hentet fra:
http://www.bufdir.no/Barnevern/Tiltak_i_barnevernet/Omsorgssentre_for_enslige_mindrearige_asylsokere/O
m_enslige_mindrearige_asylsokere/

18 United Nations High Commissioner for Refugees

1 Hentet fra: http://www.imdi.no/planlegging-og-bosetting/slik-bosettes-fiyktninger/overforingsflyktninger/
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derfor ikke reflektert i forskningslitteraturen enda. Enkelte av de konkrete forslagene som
fokusgruppen kom med til forbedringer vil ogsa bli referert til i kapittelet.

Fokusgruppeintervjuet er videre omtait innledningsvis i kapittel 4.

Samfunnsgkonomisk analyse

En sentral del av dette oppdraget gar ut pa a beregne de samfunnsgkonomiske kostnadene ved at
mindredrige flyktninger far mangelfull utdanning. Vi har derfor, sa langt det har latt seg gjore,
beregnet de totale kostnadene for samfunnet, individet og det offentlige, ved at barna og de unge
som vi her ser pa far mangelfull utdanning.

Der kostnadene ikke er mulig a tallfeste, vil virkningene av mangelfull utdanning vurderes
kvalitativt giennom den sakalte pluss-minus-metoden.

En nzrmere beskrivelse av premissene for den samfunnsgkonomiske analysen og av hvordan
analysen er gjennomfgrt framgar av avsnitt 3.1.

1.4 Rapportens disposisjon

Rapporten har fplgende struktur:

e [Kapittel 2: En beskrivelse av ulike forhold som har betydning for om mindredrige
flyktninger far mangelfull utdanning eller ikke, samt en beskrivelse av hvilke felger
mangelfull utdanning kan fa for den enkeite. Kapittelet danner et bakteppe for den
samfunnsgkonomiske analysen i kapittel 3.

e Kapittel 3: Anslag pa samfunnspkonomiske kostnader ved at mindrearige flyktninger far
mangelfull utdanning.

e Kapittel 4: En beskrivelse av forhold i skolen som er av sentral betydning for om de
mindrearige flyktningene lykkes i videre utdanning, arbeidsliv og evrig samfunnsliv, og
forsalg til tiltak som kan iverksettes i skolen.

e Kapittel 5: Oppsummering.
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2. Mindrearige fiyktninger i norsk grunnopplaering

Som vi har gjort rede for i avsnitt 1.2, definerer vi fullverdig grunnopplaring som opplaringen som
gir mindreadrige flyktninger det samme kompetansemessige utgangspunktet som norske barn og
unge far. | dette kapittelet skal vi se at ogsa formalet bak lovfestede rettigheter og plikter er ment
a likestille mindrearige flyktninger med gvrige barn i grunnopplaaringen.

Vi vil farst beskrive ulike forhald ved grunnoppleeringen som har betydning for om barn og unge
som kommer til landet som asylspkere eller flyktninger far mangelfull utdanning eller ikke, samt
peke pa andre forhold som har betydning for om barna og de unge som det her er snakk om far
samme utgangspunkt som norske barn og unge. Videre kommer vi inn pa hvilke konsekvenser
mangelfull utdanning kan ha for deltakelse i videre utdanning, arbeidsliv og samfunnsliv.

Kapittelet danner et bakteppe for de samfunnsgkonomiske kostnadene ved mangelfull utdanning,
som gjennomgas i kapittel 3.

2.1 Forhold ved grunnoppleringen som har betydning for om
mangelfull utdanning finner sted eller ikke

2.1.1 Retten til grunnskole og videregaende opplaering

Barn, unge og voksne har lovfestede rettigheter og plikter nar det kommer til grunnskole og
videregdende opplaring. Nar det kommer til grunnskole, foreligger det bdde en rett og plikt til
deltakelse. Normal grunnskolealder i Norge er fra det 3ret barnet fyller 6 ar til det ret det fyller
16 ar. Ogsa voksne (16 og 18 ar) kan ha rett til grunnskole. Retten til videregdende opplaering kan
deles mellom de med ungdomsrett og de med voksenrett. Ungdomsretten gjelder normalt fra
avsluttet grunnskole til 21 ar. Voksenretten gjelder fra det aret de fyller 25 ar. Dette blir naarmere
beskrevet i tekstboks A.
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Tekstboks A — Grunnskole og videregdende oppl=ring for barn og unge

Alle barn [ grunnskolealder, og som med sannsynlighet skal oppholde seg i Norga over tre maneder, har en
lovfestet rett til grunnskole (1. til 10. trinn). Nar oppholdet har vart | tre manedar, inntrer ogsd en plikt til
grunnskole. Et vanlig grunnskolelgp starter det aret barnet fyller 6 ar og avsluttes det aret det fyller 16 Ar.
Personer mellom 16 og 18 &r som har behov for grunnskoleopplaring har rett pa det, forutsatt at de ikke har
rett til videregdende opplzering. Retten omfatter normalt de fagene som den enkelte trenger for 3 fa vitnemal
for fullfart grunnskoleopplaering for voksne.

Ungdom som har fullfart grunnskole eller tilsvarende, har etter sgknad rett til tre ars heltids videregiende
opplaering, eller sa lenge lereplanen forutsetter at oppl®ringen skal vare. £t vilkdr for & ha rett til
grunnskoleoppleering for voksne eller videregdende oppleering for ungdom, er at personene det gjelder
oppholder seg lovlig | Norge. Lovlig opphold foreligger i denne sammenheng dersom opphold er innvilget eller
dersom ungdom er i landet | pdvente av & fa avgjort seknaden om oppholdstillatelse. Sistnevnte gruppe har
likevel kun rett til videregidende opplaaring nar de er under 18 ar og det er sannsynlig at de skal vaere i Norge
mer enn tre maneder. De som oppholder seg | Norge | pavente av 3 fa behandlet sgknad og som fyller 18 &r i
Ispet av skoledret, har rett til 3 fullfgre pabegynt skoledr. Der avslag foreligger, gjelder retten fram til dato for
endelig vedtak. Videregiende opplzering for vaksne gjelder for de med lovlig opphold, men omfatter ikke de
som oppholder seg lovlig | pavente av a f4 avgjort spknad om oppholdstillatelse.

Fylkeskommunen skal ha en oppfglgingstjeneste for ungdom som har rett til oppl=ring, og som ikke er i
opplaering eller i arbeid. Tjenesten gjelder til og med det &ret de fyller 21 &r.

Kilde: Utdrag fra Lov om grunnskole og den vidaregdande opplaeringa {opplzeringslova) §§ 2-1, 3-1, 3-6, 4A-1, 4A-3 og Lov
om frittstdande skolar {friskoleloven) §§ 3-1, 3-2

Fram til na har det vaert vanlig praksis at asylsgkerbarn blir skrevet inn i norsk grunnskole relativt
raskt etter at de blir flyttet fra de midlertidige transittmottakene til ordinzere mottak og
omsorgssentre.1?

Vi kjenner imidlertid til at gkningen i antall barn og unge som sgker om asyl i Norge, har fart til at
det kan ta relativt lang tid for disse tas inn i grunnskolen iht. lovfestede rettigheter. Dette har
eksempelvis kommet fram gjennom en rekke medieoppslag. | et oppslag i VG fra november 2015,
vises det til at minst 2 372 asylbarn som bor i norske mottak ikke far skolegang.® Et annet
eksempel er et oppslag i Bergens tidene fra februar 2016, som viser til at 680 asylbarn som har
rett pd undervisning i grunnskole ikke far det.!® Tallene er tatt fra en spgrreundersgkelse som
Utdanningsdirektoratet har sendt til alle landets kommuner. Utdanningsdirektoratet tror
imidlertid at mgrketallene er store.’®

12 yalenta, M. {2015} / Lidén, H. m.fl. (2011) / Sletten, M. Aa. og A. |. Engebrigtsen (2011)

13 Se nyhetssak: http://www.vg.no/nyheter/innenriks/flyktningkrisen-i-europa/over-2000-asylbarn-faar-ikke-
skolegang/a/23567778/

14 Se nyhetssak: http://www.bt.no/nyheter/lokalt/Mange-asylbarn-har-ikke-fatt-undervisningen-de-har-krav-
pa-3543630.html

51 alt er det 170 kommuner som har asylspkerbarn i grunnskolepliktig alder, Kun 114 svarte pa undersgkelsen. |
disse kommunene er det rundt 800 barn som det ikke er gjort rede for i undersgkelsen,
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Ser vi pa arsaken til hvorfor mange mindrearige flyktninger ikke tas inn i grunnskole, kan dette
skyldes press pa mottakssystemet. Innskrivning i skole har tradisjonelt skjedd nar barna etter et
kort opphold i midlertidige transittmottak fiyttes til ordinzere mottak. Fordi de ordinzere
mottakene har veaert fulle og det tar tid & oppskalere mottaksplassene, tar overfgringen til
ordinzaere mottak lengre tid enn vanlig. Dette skaper et dilemma med tanke pa i hvilken grad man
skal integrere barna i lokalmiljget ndr man vet at de fleste flytter etter kort tid.2% Fra den
ovennevnte saken fra Aftenposten kommer det ogsd fram at arsaken til at asylbarn ikke far
skolegang, er at kommunene ikke har vaert kjent med barnas rett til opplaring etter
opplaringsioven.

Det mangler kunnskap om og dokumentasjon av i hvilken grad mindrearige flyktningers rett til
videregdende oppleering ivaretas. Saken stiller seg imidlertid noe annerledes for opptak til
videregdende enn for inntak i grunnskolen.'’ Vi vet for det forste at det er mange av de som
kommer til Norge i alderen 16-18 ar som ikke har, eller ikke kan dokumenter at de har grunnskole
eller tilsvarende. Dermed kvalifiserer de ikke for opptak til videregdende oppleering, og i stedet far
mange grunnskoleopplaering for voksne {jf. tekstboks A}. For det andre viser det seg i mange av
tilfellene der disse ungdommene starter i videregaende, at de har for svake sprak- og/eller
fagkvalifikasjoner til & giennomfare opplaeringen. Et siste punkt som kan nevnes er at unge som
far endelig avslag pa sin sgknad om opphold, mister retten til videregdende opplaring. En
utfordring i denne sammenheng er at det kan ta flere ar fra avslag foreligger til faktisk utsendelse
finner sted, noe som ogsa pekes pa av Press i et avisinnlegg i Dagsavisen av 1. mars 2016.'8

En omtale av status og utfordringer forbundet med viktigheten av tidlig skolestart, gis en narmere
omtale i kapittel 4.

2.1.2 Retten til ekstra sprakoppleering

Utfordringene ved a gi asylbarn fullverdig opplzering handler om mer enn & fa oppfylt retten til
grunnskole eller videregdende opplaring. Som beskrevet i tekstboks B, har mindredrige
flyktninger rett til szerskilt norskopplaring, og ev. morsmalsopplaering og/eller tospraklig
fagopplaering «til dei har tilstrekkeleg dugleik i norsk til & folgje den vanlege opplzringa i skolen» X
I den grad slik sprakopplzering ikke finner sted, kan man si at utdanningen er mangelfull.

16 Deloitte (2014)

¥ Rambell (2016) / Rambell {2013 b) / Sletten, M. Aa. og A. |. Engebrigtsen (2011)
18 http://www.dagsavisen.no/nyemeninger/ikke-til-stede-1.691523

13 Oppleeringslova §§ 2-8 og 3-12
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Tekstboks B — Saerskilt sprdkopplsering | grunnopplaeringen*

Elever i grunnskolen og videregiende opplzring med annet morsmal enn norsk og samisk har rett saerskilt
norskoppleering til de har tilstrekkelige ferdigheter i norsk til & falge den vanlige opplaringen i skolen. Om
ngdvendig har slike elever ogsa rett til morsmélsopplaering, tosprikiig fagopplzering eller begge deler. Nar
morsmalsopplaring og tospraklig fagopplaering ikke kan gis av egnet undervisningspersonale, skal skoleeler
sa langt som mulig legge til rette for annen oppleering som er tilpasset elevenes forutsetninger. Skoleeler skal
kartlegge hvilke ferdigheter elevene har i norsk fgr det gjpres vedtak om sazrskilt sprakopplzering. Kommunen
kan organisere seerskilt oppleeringstilbud {innfgringstilbud) for nyankomne elever i egne grupper, klasser eller
skoler. Hvis hele undervisningen skal foregd p& denne méaten, ma dette fastsettes | vedtaket om saerskilt
sprakopplaering. Det sarskilt organiserte oppleringstilbudet kan ha en varighet pa inntil to &r. Vedtak kan
bare gjgres for ett r om gangen.

Kilde: Utdrag fra Lov om grunnskole og den vidaregdande opplaeringa {opplzringslova) §§ 2-8, 3-12 og Lov om frittstaande
skolar {friskoleloven) § 3-5

*Se vedlegg 2 Norskopplzering som ligger utenom skolen og som retter seg mot asylspkere og flyktninger

A gi barna tilstrekkelig norskopplaring ses pa som et sentralt virkemiddel for 3 legge til rette for
annen laering, og forskning viser at minoritetsspraklige elevers darlige sprakkunnskaper er en viktig
arsak til at denne gruppen av elever klarer seg darligere i skolen enn andre grupper.?? Sprak har
ogsd betydning for integrering pa ulike samfunnsarenaer, herunder utdanning og arbeidsliv.
Videre kan det & gi morsmalsopplzering ha saerlig betydning ved retur til hjemlandet, og det er ikke
uvanlig at barn som returnerer til hjemlandet sliter sosialt og pa skolen pd grunn av darlige
morsmalskunnskaper.

Studier viser at kommunene og fylkeskommunene har utfordringer med & gi sprakopplaering som
setter elevene i stand til a felge ordinzer undervisning og til 3 tilegne seg kunnskap iht. fastsatte
lereplaner, ?* Og flere rapporter understreker at det er en gjennomglende utfordring at
morsmalsopplaeringen og den tospraklige fagopplaeringen er mangelfull. 22

Det er flere arsaker til at sprakundervisningen er mangelfull.?* For det fgrste er det knyttet
usikkerhet til hva som i opplaeringsloven menes med «tilstrekkelig ferdigheter i norsk», noe som
apner for ulik praksis med tanke pa hvem som far opplaering og nar elevene overfgres til ordinar
undervisning. ** For det andre finnes ikke nasjonale standarder for hvordan opplaringen av
nyankomne elever skal organiseres, men vi vet samtidig at det er etablert gode rutiner for 3 gi

20 valenta, M. {2008)

# sletten, M. Aa. og A. |. Engebrigtsen (2011)

2 Bachmann, K. m.fl. (2015) / Sletten, M. Aa. og A. I. Engebrigtsen (2011) / NOU 2010: 7
3 gachmann, K. m.fl (2015) / Valenta, M. (2008)

2 Rambegll (2016)
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nyankomne szrskilt sprakopplaring.? Et tredje punkt er at det er utfordringer knyttet til &
kartlegge elevenes morsmalsferdigheter slik at de far den morsmalsopplaeringen de trenger. For
det fjerde avhenger sprakundervisningen av tilgangen til undervisningsressurser med relevant
sprakkompetanse. Og eksempelvis har szerlig mindre kommuner et darligere undervisningstilbud
i morsmal og saerskilt norsk, som fglge av begrenset tilgang til ressurser. 28 Til sist kan det veere
slik at det ikke prioriteres ressurser til sprakoppleering for elever som er i en situasjon der man vet
at barna vil omplasseres innen relativt kort tid.

En nzrmere omtale av sprakopplaeringen gjeres i kapittel 4.

Det bgr ogsa nevnes her at elever som ikke har eller som ikke kan f3 tilfredsstillende utbytte av
det ordinzere opplaeringstilbudet, ogsa har lovfestet rett til spesialundervisning.?” Malet er at disse
elevene skal fa et forsvarlig utbytte av oppleaeringen sammenlignet med andre elever og etter
opplaaringsmal som er realistiske for den enkelte elev. Elever med spesialundervisning skal ha det
samme totale timetallet som det andre elever har. En studie gjennomfgrt av Rambgll (2013 b)
viser at det ikke tegner seg et entydig bilde av om asylbarn har stgrre behov for
spesialundervisning enn andre grupper.?®

2.1.3 Retten til sosialpedagogisk radgivning og et godt skolemiljg

Av opplzringsloven og forskrift til opplaeringsloven, framgar det at skolen har et ansvar for det
psykososiale miljpet pa skolen, samt ansvar for a gi hjelp til elever med sosiale vansker. Dette er
gjort nz@rmere rede for i tekstboks C.

3 Rambell (2016)

% Bachmann, K. m.fl. {2015} / Sletten, M. Aa. og A. |, Engebrigtsen (2011) / NOU 2010: 7
77 if. opplzeringsloven § 5-1 og friskoleloven § 3-6.

8 Rambopll (2013)
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Tekstboks C

Det psykososiale miljoet ved skolen

Skolen skal arbeide aktivt og systematisk for 4 sikre et godt psykososialt miljg ved skalen for den enkelte elev.
| dette ligger det at skolen har et ansvar for & gripe inn ved kjennskap til at en elev utsettes for krenkende ord
eller handlinger som mobbing, diskriminering, vold eller rasisme.

Kilde: Lov om grunnskole og den vidaregdande opplasringa {oppleeringslova) § 9a-3,
Sosialpedagogisk radgivning

Den enkelte elev har rett til npdvendig radgivning om sosiale spgrsmal. Formalet er at den enkelte elev skal
finne seg til rette | opplaringen og a hjelpe eleven med personlige, sosiale og emosjonelle vansker som kan ha
betydning for opplaringen og for elevens sosiale forhold pa skolen.

Kilde: Utdrag fra Forskrift til oppleringa § 22-2 og Lov om frittstdande skolar (friskoleloven) § 3-6

Mange av de mindredrige flyktningene som kommer til Norge har psykiske og sosiale
utfordringer.??

Flere underspkelser viser at barn som bor i asylmottak ikke fpler seg inkludert pa skolen og de
opplever ubehag ved & gd i egne klasser.>” De fgler seg ogs fattige og har darligere levekar enn
andre barn og unge i Norge. Videre er atferdsvansker og separasjonsangst utbredt,

Asylsgkere og flyktninger har ogsa stor sannsynlighet for a utvikle utfordringer knyttet til mental
helse.3! Dette forklares med at mange har opplevd krig, vold og tap av foreldre eller annen nar
familie, og enslige mindrearige asylsgkere har stgrre problemer enn de som kommer med
familie.32

En naarmere omtale av skolens oppfglging av de psyko-sosiale forholdene framgar av kapittel 4.
2.1.4 Andre forhold som pavirker den enkeites utbytte av opplzeringen og videre livslgp

Hvordan den enkelte elev gjgr det i grunnopplaering har mye a si for hvordan vedkommende klarer
seg videre i arbeidsliv og pd andre samfunnsarenaer. Hvordan de enkelte klarer seg i skolen og

2 gletten, M. Aa. og A. |. Engebrigtsen (2011)
 Valenta, M. (2008)
3 Lauritzen og Sivertsen {2012)

%2 Jjensen, T. K. m.fl, (2015)
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videre i livet har ogsa sammenheng med faktorer utover skolens innsats®?, og dette er forhold som
tas hgyde for i beregningen av de samfunnsgkonomiske kostnadene ved mangelfull utdanning.

Den variabelen som i sterst grad forklarer hvordan den enkelte gjgr det i videre utdanning og
arbeidsliv, er karakterene fra 10. trinn.3* Barn og unges karakterer er imidlertid tett knyttet til
sosiopkonomiske bakgrunnsvariabler.® Dersom man kontrollerer for deres sosiale bakgrunn
forsvinner en stor del av forskjellen i skoleprestasjoner. Sosiogkonomiske forhold er likevel
relevant a trekke fram i denne sammenheng, da andelen foreldre med lav utdanning og inntekt er
stgrre blant barn og unge som har kommet til Norge som asylsgkere eller flyktninger, enn blant
norske elever.

Videre har landbakgrunn betydning for hvordan de mindrearige flyktningene klarer seg i norsk
grunnopplaring.®® For det farste har foreldrenes utdanningsniva og sosiogkonomiske bakgrunn
sammenheng med hvor de kommer fra.3’ P4 samme mate vil ogsa utdanningsniviet som barna og
de unge har nar de kommer til Norge ha sammenheng med hvor de kommer fra. Det er grunn til
a anta at de med skolegang fra fgr har bedre forutsetninger for & klare seg i norsk skole enn de
uten tidligere skolegang. Det er ofte vanskelig 8 dokumentere tidligere oppleaering og utdanning
for personer som kommer som asylsgkere og flyktninger, og dette gjelder eksempelvis for syrerne
som har kommet til Norge den siste tiden.?® Det er likevel mye som tyder pd at utdanningsniviet
i Syria var relativt hgyt far krigshandlingene brgt ut i 2011, noe som tilsier at denne gruppen kan
ha bedre forutsetninger for 3 klare seg pa ulike samfunnsarenaer i Norge enn det mange andre
grupper av asylspkere og flyktninger har.

Kjonn har betydning for hvordan den enkelte klarer seg i skolen, og jenter presterer i gjiennomsnitt
bedre enn det gutter gjor.>® Og det er langt flere menn enn kvinner som sgker om opphold i Norge,
ogsa blant enslige mindredrige asylsgkerne.*°

Enslige mindredrige asylsgkere klarer seg generelt darligere i skole enn medfglgende barn. Noe av
dette kan relateres til sprak. De fleste enslige mindredrige asylsgkere som kommer til Norge er
over 15 ar, og er i snitt eldre enn barn som kommer med foreldre. Utfordringene med 2 lzere seg
norsk sprak blir stgrre jo senere barna og de unge kommer til landet. Jo lengre de har vaart i Norge
og jo bedre norskkunnskaper de har, jo stgrre er ogsa sjansene for at det blir godt integrert i
samfunnet.

3 Rambell (2016) / Grpgaard, J. B. m.fl. {2008)

3 Markusen, E. (2014) / Stgren m.fl. (2007) / Markusen, E. {2006)

% pakken, A. (2009} / Hegna, K. {2013) / Markussen, E. (2014)

% Staren, L. A. og H. Helland (2009)

¥ https://www.ssb.no/utdanning/artikler-og-publikasjoner/store-forskjeller-i-innvandreres-utdanningsnivaa

3 NOKUT (2015) / Seholt, S. m.fl. (2015) / https://www.ssb.no/utdanning/artikler-og-publikasjoner/store-
forskjeller-i-innvandreres-utdanningsnivaa

3 Markussen, E. (2014} / Hovdhaugen, E. m.fl. {2014)

0 https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/statistikk/asylsoknader-etter-statsborgerskap-aldersgruppe-og-
kjonn/ og UDI {2015}
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En annen forklaring pa hvorfor enslige mindrearige klarer seg darligere i skolen enn andre, kan
vare mangel pa kontakt med foreldre; som ogsa har betydning for alle barn og unge, vavhengig
av elevgruppe.** En studie som ser pd mindredrige asylspkeres tilknytning til det svenske
arbeidsmarkedet, viser imidlertid at de enslige mindrearige ikke ngdvendigvis kommer darligst ut
i alle sammenhenger. Studien viser nemiig at de enslige mindredrige, og seerlig jenter, har stgrre
sannsynlighet for 3 fa jobb enn medfglgende barn.*? Studien trekker fram fire forklaringer. For det
forste pekes det pa at de enslige mindredrige pa ulike mater er en selektert gruppe av szerlig
selvstendige individer. For det andre kan en ev. fosterfamilie bidra til integrering i sterkere grad
enn biologiske foreldre. For det tredje kan medfplgende barn ga glipp av utdanning og
yrkesaktivitet da de heller far ansvar for familizere forhold. Og til slutt kan enslige mindrearige
vaere under stgrre gkonomisk press, da de ikke har andre til & forsgrge seg.

Til slutt vil vi peke pa at flere studier viser at elevers motivasjon har betydning for hvordan de gjer
det i skolen, og svaert mange minoritetselever viser seg & ha sarlig sterk skolemotivasjon.*
Motivasjonen i elevgruppen som det her er snakk om forklares blant annet med at foreldrene ogsa
har et sterkt gnske om at barna skal gjgre det bra pa skolen, og ofte ser man at minoritetsbarn
gjor en sterre «klassereise» og bryter sosiale barrierer gjiennom utdanning i stgrre grad enn det
majoritetsbarn gjgr. Sterk motivasjon blant minoritetselever bidrar til at betydningen av
sosiogkonomiske variabler svekkes relativt sett.

Betydningen av variablene som vi her har diskutert pavirker deltakelse | utdanning og arbeidsliv
senere i livet. Et tilleggsmoment som kan ha stor betydning for gruppens arbeidslivstilknytning, er
diskriminering. | dette ligger det at barna og de unge som kommer til Norge som asylspkere og
fiyktninger blir forskjellsbehandlet sammenlignet med andre, pa grunn av hudfarge, hvor de
kommer fra, sprak, religion mv. - og dette til tross for at de ikke har mangelfull grunnopplzering
og uavhengig av sprakferdigheter. * Diskriminering trenger ikke nedvendigvis 3 resultere i
arbeidsledighet, men kan ogsa resultere i at gruppen som blir diskriminert fir jobber de er
overkvalifiserte til.*>

Noen av de bakenforliggende variablene som her omtales er ytterligere omtalt i kapittel 4,
eksempel dette med landbakgrunn.

41 Markussen, E. (2014)

42 Celikaksoy, A. og E. Wadensj$ {2015)

43 Rambgil {2016) / Stgren, L. A. m.fl. (2007)

4“4 Midtbgen, A. og . Rogstad {2014) / Stgren, L. A. m.fl. (2007) / Steren, L. A. (2004)
4 villund, O. {2014)
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2.2 Mangelfull grunnoppleering kan fa store konsekvenser for
enkeltindividet og samfunnet for gvrig

Det hviler et stort samfunnsansvar pa skolemyndighetene og skolesektoren i a skulle sikre at barn
og unge far den grunnopplzeringen de har rett pa. Ansvaret er stort i den forstand at opplzering og
utdanning dreier seg om sa mye mer enn den konkrete kunnskapen som formidles i klasserommet.

A sikre en god grunnoppliering er et sentralt punkt for integrering i samfunnet p& mange ulike
arenaer, som videre utdanning, arbeidsliv og i samfunnet for gvrig.*s Det 3 kunne deita pa disse
omradene har positive virkninger pa flere mater, og tilsvarende negative virkninger dersom man
faller utenfor slik deltakelse.

Hvilke konsekvenser mangelfull grunnopplaaring kan fa illustreres i Figur 2-1. Hovedmekanismen i
modellen er at mangelfull grunnopplaering pavirker kompetansenivaet til individet pa en slik mate
at det gir lavere sannsynlighetene for deltakelse i videre utdanning og arbeidsliv. Videre kan det &
falle utenfor arbeidslivet gi utfall i form av individuelle kostnader, offentlige kostnader og det vi
kan kalle eksterne virkninger.

Vi vil gi en na@rmere omtale av konsekvensene av mangelfull utdanning i avsnitt 3.2, der vi ogsa
beregner de samfunnsgkonomiske kostnadene ved mangelfull utdanning.

Figur 2-1
Hovedmekanismer av mangelfull utdanning

Mangelfull utdanning

Svakere kompetanse og lavere utdanningsnivd

¥

Svakere tillmytning tH arbeidslivet

L

Eksterne virkninger
In_dlivldu:etl'{:hk‘ostnader Offentlige kostnader o T "gl
p;dnks]onr:::;‘- 2% - Pkte utgifter til trygder og - Miindre sinformertx befolkning
- Lavere vetferd og livskvalitet stanader - Wm;r:mrghctfor

Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse

4 Meld. St. 16 {2015-2016) / NOU 2016: 3 / Markussen, E. (2014) / Fraseth, M. W. og N. Vibe {2014)
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3. Samfunnsgkonomisk analyse

| avsnitt 2.2 pekte vi pa ulike konsekvenser av at mindrearige flyktninger som kommer til Norge
far mangelfull utdanning. | dette kapittelet beregner vi de samfunnsgkonomiske kostnadene av
disse konsekvensene. | den grad kostnadene ikke er mulige 3 tallfeste, omtales de kvalitativt ved
bruk av pluss-minusmetoden.*’

I avsnitt 3.1 gir vi farst en beskrivelse av framgangsmaten og metodene som ligger til grunn for
beregningene. | avsnitt 3.2 vurderes deretter hver enkelt kostnadskomponent. Videre summeres
de ulike komponentene slik at det beregnes en gjennomsnittlig samlet kostnad ved 3 gi en
mindrearig flyktning mangelfull utdanning. Disse kostnadene ses s3 opp mot den gjennomsnittlige
kostnaden ved & tilby mindredrige flyktninger fullverdig utdanning. Til slutt i avsnittet
giennomfarer vi en sensitivitetsanalyse som belyser beregningenes fglsomhet overfor endringer i
forutsetningene som er lagt til grunn om ukjente starrelser. | avsnitt 3.3 lager vi avslutningsvis et
regneeksempel av de totale kostnadene dersom de asylsgkerne som kom til Norge i 2015 far
mangelfull utdanning.

3.1 Framgang og metode

En samfunnsgkonomisk analyse er en veletablert metodikk for a evaluere effekten av offentlige
investeringsprosjekter, men er ogsa velegnet for & analysere kostnadene ved ulike fenomener i
samfunnet. Metoden er en systematisk framgangsmate for a klarlegge og sammenstille alle
relevante virkninger av samfunnsendringer.

I en samfunnsgkonomisk analyse sammenstilles de samlede virkningene av en gitt
samfunnsendring — bade pa individniva, for det offentlige og for tredjepart. Dette er en
omfattende oppgave og det vil vaere ngdvendig a gjgre visse forenklinger for a kunne tallfeste de
ulike konsekvensene for samfunnet. Vi benytter kalkulasjonspriser for a tallfeste de ulike
konsekvensene, og det er generelt en malsetting & prissette flest mulig av virkningene. | tilfeller
der det er vanskelig a tallfeste virkningene, vil vi benytte pluss-minusmetoden for & si hvilken
stgrrelsesorden virkningen vurderes 3 veere i. Se teksthoks D pa neste side for en nasrmere omtale
av prissatte og ikke-prissatte virkninger.

Som et grunnlag for analysen ma vi identifisere hvilke konsekvenser mangelfull utdanning kan fa
for samfunnet. Som vi har gjort rede for i avsnitt 2.2 og Figur 2-1, pavirker mangelfull utdanning
samfunnet gjennom en rekke kanaler og pa ulike mater. Det pavirker individets inntekt, helse og
livskvalitet — bade direkte og via svekket sannsynlighet for deltakelse i videre utdanning, arbeidsliv
og samfunnsliv. Samtidig er det knyttet negative eksterne virkninger til mangelfull utdanning i seg

47 DF@ (2014) anbefaler pluss-minusmetoden for & vurdere virkningene kvalitativt. Se tekstboks D for en
nzrmere omtale.
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selv, og til 3 sta utenfor arbeidslivet. | tillegg gir mangelfull deltakelse i arbeidslivet kostnader for
det offentlige gjennom trygder, stpnader og lavere skatteinntekter.

Tekstboks D - Prissatte og ikke-prissatte virkninger

Hovedprinsippet for & verdsette virkningene er at kostnadsvirkningen settes lik verdien disse ressursene
har [ beste alternative anvendelse. For & tallfeste dette benyttes kalkulasjonspriser. | trid med Direktoratet
for gkonomistyrings (DF@) veileder for samfunnsgkonomiske analyser (2014) og Finansdepartementets
rundskriv R-109/14: Prinsipper og krav ved utarbeidelse av samfunnsgkonomiske analyse mv. har vi gjort
felgende forutsetninger om kalkulasjonsrente, analyseperiode og skattefinansieringskostnad:

e En analyseperiode svarende til antall &r | yrkesaktiv alder, naarmere bestemt 15-74 &r.
e Kalkulasjonsrente pa 4 prosent i analyseperioden.
e  Skattefinansieringskostnad pa 20 gre per krone.

I en samfunnsgkonomisk analyse skilles det mellom offentlige budsjetter og samfunnspkonomi.
Trygdeutgifter og andre offentlige stynader er ikke samfunnsgkonomiske kostnader, men overfgringer av
ressursen fra skattebetalerne til de som star utenfor arbeidslivet. Finansieringen av disse overfgringene
gjennom skatter og avgifter utipser imidlertid en skattefinansieringskostnad. Kostnaden bestar | at skatter
og avgifter utgjer kiler mellom prisene konsumentene og produsentene stilles overfor. Kostnaden bidrar
derfor til en vridning i ressursbruken, som gir et effektivitetstap. Det er dette produksjonstapet som er den
samfunnsgkonomiske kostnaden knyttet til trygdeutbetalinger og offentlige stgnader.

Videre har vi lagt tit grunn en realprisjusteringsfaktor pd 1,4 prosent, tilsvarende forventet vekst i
disponibel realinntekt {Meld. St. 12 (2012-2013), s. 44).

Det kan i tillegg vaere virkninger av tiltakene som ikke |ar seg verdsette i kroner {ikke-prissatte virkninger).
Dette kan vaera endring i kvalitet, trygghet, personvern, arbeldsmilje osv. Disse skal imidlertid kartlegges
og omtales p2 en mate som gir et godt grunnlag for & vurdere hvordan virkningene vil pdvirke den
samfunnsgkonomiske Ignnsomheten. Dette kan gjgres ved & kvalitativt vurdere verdien av de ikke-
prissatte virkningene giennom den sékalte «pluss-minusmetoden». Tre viktige begreper | denne metoden
er betydning, omfang og konsekvens. Ferst vurderes hvilken batydning det omridet som blir bergrt av
tiltaket har for grupper av samfunnet og for samfunnet som helhet. Deretter vurderes i hvilken grad de
ulike tiltakene pavirker dette omradet sammenlignet med nullaiternativet {omfang). Med utgangspunkt |
vurderingene for betydning og omfang etableres en konsekvensmatrise hvor man avleder konsekvensen
av tiltaket relativt til nullaltemativet. Tabellen under viser en konsekvensmatrise for ikke-prissatte
virkninger.

Konsekvensmatrise for ikke-prissatte virkninger

=3 E "y =
y iy fallelal

4+ {4+ 4+
0/+ ++ -+
0 o/+ ]+
o 0 0
o) o/f- -}--
1 of- - o [ e
E --- o | a3 f-nee

28



Rapport 32-2016 Asylspkere, flyktninger og grunnopplaeringen

3.1.1 Fire generaliserte livsigp

Beregningen av de samfunnsgkonomiske kostnadene ved mangelfull utdanning ma ses i
sammenheng med hvordan mangelfull utdanning er definert. Vi har definert oppleeringen som
mangelfuli dersom elever som har kommet til Norge som asylsgkere eller flyktninger ikke far de
samme kompetansemessige forutsetningene som norske barn og unge har etter endt
grunnopplzring, jf. avsnitt 2.1,

Det vil finnes mange ulike utfall med tanke pa deltakelse i videre utdanning og tilknytning til
arbeidsmarkedet etter endt grunnopplaring. Ulike utfall innebzerer ulike samfunnspkonomiske
kostnader. Derfor er det for analyseformal hensiktsmessig a skille mellom yrkeskarrieren til de
som far mangelfull og de som far fullverdig utdanning.

For det fgrste ma det skilles mellom de mindrearige flyktningene som far mangelfull opplaering og
de som far fullverdig opplaering, og disse gruppene kan videre deles i to {illustrert i figur 3-2 og
figur 3-5). Gruppen som far fullverdig utdanning kan deles mellom de som far et yrkesliv pa linje
med nordmenn og mellom de som pa grunn av diskriminering og liknende ikke far det. Sistnevnte
gruppe vil enten blir overkvalifisert til det yrket de ender opp i, eller i stgrre grad enn nordmenn
havner utenfor yrkeslivet. Videre kan gruppen som far mangelfull utdanning deles i de som far
arbeid - til tross for mangelfull utdanning, og de som faller utenfor arbeidslivet. Dermed kan de
mindrearige flyktningene oppleve & havne i en av de falgende fire kategoriene etter endt
grunnoppleering:

E. Fullverdig utdanning og jobb i samsvar med utdanningsniva
F. Fullverdig utdanning, men overkvalifisert i arbeidslivet

G. Mangelfull utdanning, men jobb i trad med kompetansen
H. Mangelfull utdanning og utenfor arbeidslivet

Gjennom et livslgp vil i virkeligheten mange kunne skifte mellom ulike kategorier. Vi gnsker
imidlertid & se pa de gjennomsnittlige samfunnsgkonomiske kostnadene ved at individer havner i
en av de fire kategoriene. Gjennomsnittet kan betraktes som «typeindivider», og er et rendyrket
livslep som kun er i én kategori gjennom hele livslgpet. Vi har derfor lagt opp beregningen av de
samfunnsgkonomiske kostnadene etter forskjellige typeindividers livslpp, der utfallene belyser
hvorvidt barna har oppnadd fullverdig utdanning og videre tilpasning i arbeids- og samfunnsliv. En
slik analyse er en forenkling av virkeligheten for faktiske individer, men likevel en verdifull metode
for @ belyse de gjennomsnittlige samfunnsgkonomiske kostnadene knyttet til ulike utfall av
mangelfull utdanning.

Gruppe A: Fullverdig utdanning, jobb og arbeidsmarkedstilknytning i samsvar med
utdanningsniva

Individer i denne gruppen fullfgrer utdanningslgpet i grunnopplaeringen pa linje med elever med
norsk bakgrunn og vil pa linje med gjennomsnittet av befolkningen med norsk bakgrunn ta videre
utdanning og delta i arbeidslivet. Individer i denne gruppen oppnar samme utdanningsniva som
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giennomsnittet av befolkningen med norsk bakgrunn. Etter endt utdanning far individene i denne
gruppen som deltar i arbeidslivet en jobb som er | samsvar med utdanningsniviet, og med et
Ignns- og produktivitetsniva som giennomsnittet av befolkningen med norsk bakgrunn. Videre har
disse individene den samme sannsynligheten for 3 havne utenfor arbeidslivet som de med norsk
bakgrunn, enten det skyldes sykdom eller ulykker eller etter eget gnske.

Gruppe B: Fullverdig utdanning, men overkvalifisert i arbeidslivet

Individer i denne gruppen fullfgrer ogsa utdanningslgpet i grunnopplaeringen, og oppnar pa sikt
samme utdanningsniva som gjennomsnittet av befolkningen med norsk bakgrunn. Disse
personene har gode kvalifikasjoner, men til forskjell fra gruppe A far individer i gruppe B i stgrre
grad enn gjennomsnittet av den norske befolkningen enten en jobb de er overkvalifisert for eller
blir i stgrre grad stdende utenfor arbeidslivet. Det vil si at utover de samme arsakene som gjgr at
noen personer med norsk bakgrunn er overkvalifiserte i jobben de er ansatt til 2 gjgre, opplever
individer i denne gruppen diskriminering i arbeidslivet. Videre resulterer disse individenes
medbrakte ballast fra hjemlandet, som omtalt i 2.1.4, gkt sannsynlighet for & havne utenfor
arbeidslivet, til tross for fullverdig utdanning.

Gruppe C: Mangelfull utdanning, men jobb i trdd med kompetansen

Individer i denne gruppen har fatt mangelfull utdanning i grunnopplzeringen. Dette kan skyldes
mangelfull tilpasning og tilrettelegging, for eksempel liten eller ingen grad av morsmalsopplaring
og/eller tospraklig fagopplaering. Den mangelfulle opplaeringen resulterer i at denne gruppen
oppnar et lavere kompetansenivd enn gjennomsnittsnordmannen. Individene i denne gruppen
kvalifiserer likevel for jobb, men dersom de blir yrkesaktive ender de i en naering eller yrke med
lavere produktivitet og inntekt enn gjennomsnittet i gkonomien. Individene i denne gruppen
skiller seg altsa fra de i gruppe B ved at opplaeringen er mangelfull, og at inntektsnivaet er lavere
som fglge av at individene i gruppe C far jobb i lavproduktive nzeringer eller yrker. Jobben de far
er imidlertid i trdd med kompetansen.

Gruppe D: Mangelfull utdanning, og havner i sin helhet utenfor arbeidslivet

Denne gruppen mottar mangelfull utdanning slik at det blir til hinder for videre utdanning og
deltakelse i arbeidslivet. Dette kan skyldes mange av de samme arsakene som for individene i
gruppe C, som mangelfull tilpasning og tilrettelegging, for eksempel liten eller ingen grad av
morsmalsopplaering, sarskilt norskopplaering og/eller tospraklig fagopplaering. Denne gruppen
havner utenfor arbeidslivet og blir veerende inaktive gjennom hele livslgpet. Inntekten bestemmes
i hovedsak av overfgringer gjennom de offentlige trygde- og st@nadsordningene. Gruppe D skiller
seg altsd fra gruppe C ved at graden av mangelfull utdanning er mer alvorlig, og ved at individene
i denne gruppen havner utenfor arbeidslivet og ender opp som trygde- og stenadsmottakere.

Egenskapene ved de fire gruppene er oppsummert i Figur 3-1, der gruppenes utfall er plassert
etter en inntekts- og en utdanningsakse.
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Figur 3-1
Ulike utfall for de fire gruppene
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Kilde: Samfunnspkonomisk analyse

3.1.2 Fordeling pa ulike livslgp

Vi har na definert fire generaliserte utfall for de mindrearige flyktningene som kommer til Norge.
De samfunnspkonomiske kostnadene ved at mindrearige asylspkere far mangelfull utdanning, vil
basere seg pa livsigpene til typeindividene i kategoriene C og D. Disse individene males mot et
nullalternativ, som sier noe om hva individene i C og D kunne ha oppnadd dersom de fikk fullverdig
utdanning. Nullalternativet er et gijennomsnittlig utfall for typeindividene som mottar fullverdig
utdanning, altsa en kombinasjon av utfallene i gruppe A og B, Nullalternativet beskrives naermere
i avsnitt 3.2.1.

Far vi kan beregne de samfunnsgkonomiske kostnadene av at mindredrige flyktninger mottar
mangelfull utdanning ma vi kartlegge fordelingen pd ulike utfall. Mer presist ma vi finne de
betingende sannsynlighetene for ulike utfall i arbeidsmarkedet, gitt oppnadd utdanning:

* Gitt at en mindrearig flyktning mottar fullverdig utdanning, hva er sannsynligheten for at
individet havner i gruppe A (a,) og hva er sannsynligheten for at individet havner i gruppe
B{ag)?

* Gitt at en mindrearig flyktning mottar mangelfull utdanning, hva er sannsynligheten for at
individet havner i gruppe C () og hva er sannsynligheten for at individet havner i gruppe
D{ap)?
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Det innebaerer a tallfeste de betingede sannsynlighetene a,, a, a, og ap som framgar i Figur 3-2.
Tallfestingen av disse andelene er en vanskelig oppgave, og med et begrenset datagrunnlag vil vi
vaere ngdt til 3 legge til grunn flere skjpnnsmessige vurderinger.

Figur 3-2
Fordeling av mindrearige flyktninger pa ulike utfall

o

a

Mindrearige
flyktninger
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{  utdanning
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Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse

Fuliverdig utdanning og utfall i arbeidsmarkedet

Gitt at en mindredrig flyktning mottar fullverdig utdanning, hva er sannsynligheten for at denne
personen deltar i arbeidsmarkedet pa like vilkdr som en med norsk bakgrunn?

For 3 bestemme yrkesdeltakelse for en gitt utdanning tar vi utgangspunkt i en oversikt fra SSB som
kartlegger flyktninger i arbeidsmarkedet.*® Figur 3-3 gjengir statistikken som fordeler sysselsetting
blant flyktninger og hele befolkningen etter hgyeste fullfgrte utdanning. | tillegg skiller vi i figuren
mellom utdanning som flyktningene har tatt i utlandet og i Norge. Vi ser at sysselsettingsandelen
blant flyktninger er lavere enn for befolkningen i alt for alle utdanningsnivier nar utdanningen er
tatt i utlandet. Ser vi derimot pa utdanning tatt i Norge, blir forskjellene mellom flyktninger og
hele befolkningen lavere i takt med utdanningsniva. Faktisk er sysselsettingsandelen marginalt
hgyere blant flyktningene med fullfgrt hgyere utdanning i Norge. For videregiende opplaering er
sysselsettingsraten for flyktninger snaut ett prosentpoeng lavere enn for hele befolkningen. For

48 Olsen (2014)
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de som er registrert med obligatorisk eller ingen utdanning, er det noe stgrre forskjell i
sysselsettingsraten.
Figur 3-3

Sysselsettingsandel etter hgyeste fullfgrte utdanning. Utdanning fullfgrt i Norge og i utlandet.
Flyktninger og befolkningen i alt. Pr. 4. kvartal 2012.
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Kilde: Olsen {2014}

Som vi ogsa har omtalt i avsnitt 2.1 viser tidligere studier at innvandrere med gode kvalifikasjoner
opplever diskriminering i arbeidsmarkedet. Midtbgen og Rogstad (2012} har gjennomfgrt et
felteksperiment der 1 800 parvise, fiktive jobbspknader ble sendt til reelle stillingsutlysninger, med
spkerens navn som eneste forskjell. Resultatene viser at sannsynligheten for & bli innkalt til
intervju reduseres med om lag 25 prosent for sgknader med utenlandskklingende navn. Et slikt
hinder for arbeidsspkere med minoritetsbakgrunn kan resultere i lavere yrkesdeltakelse og
overkvalifisering i arbeidsmarkedet for disse individene.

Villund (2014) analyserer graden av overkvalifisering blant innvandrere med hgyere utdanning.
Mens 11 prosent av befolkningen med norsk bakgrunn arbeider i en jobb der de er overkvalifiserte,
er tilsvarende tall for personer fra landgruppe 3% hele 43 prosent. Det er viktig & presisere at det
er flere forhold utover diskriminering som kan gjgre at innvandrere i st@rre grad er overkvalifisert
enn personer med norsk bakgrunn. For eksempel vil overfgringsverdien fra enkelte utenlandske
hgyere utdannelser, som for eksempel jusstudier, veere liten. Dette sd vi ogsa i Figur 3-3, der
forskjellene i yrkesdeltakelse mellom flyktninger og befolkningen i alt forsvant etter 3 ha
kontrollert for om utdanningen er tatt i Norge eller ikke. Dette kan imidlertid kontrolleres for ved
a kun betrakte innvandrere som var under 16 ar da de kom til Norge, da disse ikke har hatt
anledning til a ta hgyere utdanning i utlandet. Denne gruppen er dessuten en bedre representant

9 Landgruppe 3 omfatter land i Afrika, Asia, Europa ekskl. EU, Latin-Amerika og Oseania ekskl. Australia og New
Zealand.
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for de mindredrige fiyktningene. Andelen overkvalifiserte blant hgyt utdannede fra landgruppe 3
er nede i 20 prosent ndr vi kun betrakter denne gruppen.

I analysen til Villund er overkvalifisering definert som hgyere utdanning (fra ett rs varighet) i yrker
som ikke krever hpyere utdanning. Men ogsa personer med videregdende opplazring som hgyeste
fullferte utdanning kan vaere overkvalifisert i arbeidsmarkedet. Dette gjelder kanskje saerlig for
elever som tar yrkesfag, men som ender i yrker uten krav om fagbrev. Vi velger & legge til grunn
at sannsynligheten for overkvalifisering er den samme for disse individene,

Vi legger altsG til grunn: Gitt ot en mindredrig flyktning mottar fullverdig opplring, er
sannsynligheten for at individet havner i en jobb han eller hun er overkvalifisert for, altsé gruppe
B, 20 prosent. Den betingede sannsynligheten for G havne i gruppe A er folgelig 80 prosent.

Mangelfull utdanning og utfall i arbeidsmarkedet
Gitt at en mindrearig flyktning mottar mangelfull grunnoppleering, hva er sannsynligheten for at
denne personen blir aktiv i arbeidsmarkedet?

Wiggen (2014} gjer en analyse av aktivitetsnivaet til de som kom til Norge som enslige mindredrige
flyktninger i perioden 1996-2011, og som nd er i aldersgruppen 18-29 ar.5° Disse sammenstilles
ogsa med andre mindredrige flyktninger, altsd de som har kommet til landet sammen med
foreldrene sine, eller hadde en forelder i Norge fra far av. | Figur 3-4 har vi gjengitt noen av
resultatene fra denne studien. Figuren viser aktivitetsstatus bade for de som kom som enslige og
i felge med foreldre, fordelt pd om de har vaert bosatt i Norge i henholdsvis 0-3, 4-7 eller over 7
ar. Hvis vi betrakter enslige mindredrige med minst syv ars botid, ser vi at andelen som ved
maletidspunktet enten var arbeidsledige, trygde- og stgnadsmottakere eller hadde ukjent
aktivitetsstatus summerer seg til 28 prosent. For gvrige mindreérige flyktninger med samme botid
er tilsvarende andel 24 prosent. Det er imidlertid vanskelig & benytte disse tallene direkte, da de
ikke kontrollerer for individenes utdanningsniva.

0 «Enslige mindredrige flyktninger» er i Wiggen (2014) definert som enslige mindrearige asylspkere som har spkt
asyl, fatt oppholdstillatelse og senere bosatt i Norge p2 dette grunnlaget.
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Figur 3-4
Aktivitetsstatus for mindrearige flyktninger, etter botid i Norge, 18-29 ar pr 1.1.2012,
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Kilde: Wiggen (2014)

Vivet derimot mer om arbeidsmarkedsstatusen til flyktningene generelt. Figur 3-3 viste at andelen
av flyktninger som var sysselsatt, gitt at de har ingen eller kun obligatorisk opplzring — aits3
grunnskole — er 47 eller 39 prosent, avhengig av om eventuell grunnskole er tatt i henholdsvis
Norge eller i utiandet. Som diskutert tidligere, er utfordringen med a velge denne gruppen som
referansepunkt at den inkluderer alle fiyktninger, og ikke bare de mindrearige. Ved a legge til
grunn sysselsettingsandelen blant de som har tatt eventuell grunnskole i Norge, vil vi imidlertid
komme noe narmere de som ankom som mindrearige. Vi velger derfor ogsa her a basere oss pa
sysselsettingsandelen blant de som har fatt opplaering i Norge, da dette vil vzere tilfellet for de
mindrearige flyktningene.

Vi velger her 3 legge til grunn at sannsynligheten for at en mindrearig flyktning som mottar
mangelfull grunnopplaring blir sysselsatt er 50 prosent. Dette er imidlertid ikke samsvarende med
sannsynligheten for @ havne i gruppe C, gitt fullverdig utdanning, da vi ma kontrollere for at ogsa
individer i gruppe C kan havne utenfor arbeidsstyrken.

Deifor legger vi skignnsmessig til grunn at sannsynligheten for at en mindredrig flyktning havner i
gruppe C er 70 prosent, gitt at han eller hun mottar mangelfull utdanning i grunnopplaeringen. Den
betingede sannsynligheten for @ havne i gruppe D er folgelig 30 prosent.

Det ma presiseres at det ogsa i gruppen av flyktninger med videregdende skole som hgyeste
fullfgrte utdanning kan vaere individer som har mottatt mangelfull opplaering, jf. at var definisjon
av mangelfull grunnoppleaering er naert knyttet til reell kompetanse. Det er ingenting i var
definisjonen som utelukker at flyktninger med fullfgrt videregdende utdanning stiller med svakere
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kompetansemessige forutsetninger enn de med norsk bakgrunn. Tenker man at noen i denne
gruppen har mangelfull utdanning i henhold til var definisjon, kan dette pa den ene siden dra i
retning av a trekke sysselsettingsraten for de med mangelfull utdanning opp. Men pa den andre
siden kan det tenkes at de med mangelfull utdanning blant de med formelt fullfgrt videregdende
opplaering bidrar til a trekke gjennomsnittlig sysselsettingsrate for denne gruppen ned.

Som en oppsummering og veiledning for leseren, har vi oppsummert tankegangen i dette
kapittelet ved hjelp av «treet» i Figur 3-5, Blant de mindrearige flyktningene antar vi at det vil vazre
en gruppe som mottar henholdsvis fullverdig og mangelfull utdanning. Gitt oppnadd utdanning,
er barna fordelt pa forventet utfall i arbeidsmarkedet. Utfallene i arbeidsmarkedet er 53 koblet til
de fire generaliserte utfallene,

Figur 3-5
Oppsumering av fordeling pa ulike utfall
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Kilde: Samfunnspkonomisk analyse

3.2 Beregninger og resultater

De fire gruppene beskrevet i avsnitt 3.1.1 vil gi ulike samfunnspkonomiske utfall. Utfallene skiller
seg blant annet fra hverandre med tanke pd mangelfull utdanning eller ikke, og
arbeidsmarkedstilknytning. Som beskrevet i avsnitt 2.2 vil dette ha negative konsekvenser for
livskvaliteten for individene og for produksjon i samfunnet, det vil gi gkte offentlige trygder og
stgnader, samt fgre til potensielle virkninger pa tredjepart {eksterne virkninger) gjennom for
eksempel kriminalitet.

De samfunnsgkonomiske kostnadene knyttet til mangelfull utdanning kan oppsummeres i de
fplgende punktene:

¢ Ressurs- og produksjonstap knyttet til at personer havner utenfor arbeidslivet
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Velferds- og inntektstap for de som havner utenfor arbeidslivet, herunder lavere
livskvalitet

Skattefinansieringskostnader knyttet til offentlige trygde- og stgnadsordninger

Negative konsekvenser for samfunnet (eksterne virkninger), herunder:
o lLavere produktivitet
o Lavere «demokratiforstielse»
o Hpyere kriminalitet

Kostnader til opplzzring i grunnopplzringen

Hvert enkelt moment vil omtales i detalj videre i kapittelet. Fgrst vil vi imidlertid gjgre naarmere
rede for nullalternativet i avsnitt 3.2.1, fgr vi oppsummerer og vurderer de samlede
samfunnsgkonomiske kostnadene av mangelfull utdanning i avsnitt 3.2.7.

3.2.1 Nullalternativet

For 3 beregne de samfunnsgkonomiske kostnadene ved ulike livslgp for mindrearige flyktninger,
trenger vi & beskrive et nullalternativ. Nullalternativet skal reflektere utviklingen til mindredrige
flyktninger dersom de oppnar «fullverdig» utdanning (som gruppe A og B).

Grunnen til at vi ikke kan legge til grunn gruppe A alene, er at vi ma vi ta hensyn til at mindrearige
flyktninger har mindre sannsynlighet for a delta i arbeidslivet enn det gjennomsnittet av de med
norsk bakgrunn har, som fglge av andre arsaker enn mangelfull utdanning. Arsaker til dette er
blant annet diskriminering og individenes medbrakte ballast fra hjemlandet, jf. avsnitt 3.1.2 over.
Dette tar vi hensyn til i Gruppe B.

Nullalternativet representerer saledes et gjennomsnittlig livslep for et individ {mindrearig
flyktning) som har mottatt fullverdig utdanning, det vil si et gjennomsnitt av typelivsigpene A og
B. Deretter beregner vi de samfunnspkonomiske kostnadene knyttet til typeindividene i gruppe C
og D sammenlignet med nullalternativet. Pa denne maten kan vi si at vi beregner kostnadene ved
differansen mellom hva individene i C og D oppnar pa grunn av mangelfull utdanning og hva de
potensielt kunne ha oppnadd dersom de hadde fatt fullverdig utdanning.

Videre i dette kapittelet gjgr vi rede for forutsetningene vi legger til grunn i utformingen av
nullalternativet. Nullalternativet er szerlig relevant nar vi skal beregne ressurs- og
produksjonstapet, og virkningene pa offentlige trygde- og stenadsordninger. Gruppe A og gruppe
B skiller seg fra hverandre nar det gjelder sannsynligheten for a vaere i arbeidslivet og lennsnivaet
de kan forvente a oppnd. For Gruppe A har vi skissert et livsigp der individene havner i en jobb
med et Ipnns- og produktivitetsnivd som gjennomsnittet av befolkningen med norsk bakgrunn.
Videre har disse individene den samme sannsynligheten for & havne utenfor arbeidslivet som de
med norsk bakgrunn, som fglge av for eksempel sykdom eller ulykker. For Gruppe B har vi skissert
et livslgp der individene, til tross for fullverdig utdanning, har lavere sannsynlighet for & havne i
arbeidslivet og har et lavere Ignnsniva enn det individer med norsk bakgrunn har. Gjennom denne
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gruppen tar vi dermed hensyn til at individenes medbrakte ballast fra hjemlandet og
diskriminering gir gkt sannsynlighet for & havne utenfor arbeidslivet.

Far vi gar videre med & fordele disse gruppene pa hvor stor andel som befinner seg i arbeidslivet
eiler mottar ulike trygde- og stgnadsordninger, ser vi p4d hvordan den gjennomsnittlige
befolkningen i Norge fordeler seg pa disse parameterne.

Befolkningen i alderen 15-74 &r

1 2015 var det 3,869 millioner personer i aldersgruppen 15-74 ar i befolkningen. De aller fleste av
disse var tilknyttet arbeidslivet, under utdanning eller mottakere av alderspensjon. | 2015 var
andelen i arbeidsstyrken pa drgyt 71 prosent, hvorav 68 prosent var sysselsatte, 3 prosent var
arbeidsledige, 8 prosent var under utdanning og om lag 8 prosent mottok alderspensjon. Til
sammen utgjorde disse drgyt 87 prosent av befolkningen i aldersgruppen 15-74 &r. Resten fordelte
seg med i overkant av 9 prosent som mottok ulike trygde- eller stgnadsytelser, mens om lag 3
prosent var hjemmevaerende eller definert under kategorien Annet. Figur 3-6 viser hvordan
befolkningen fordeler seg pa de ulike gruppene.

Figur 3-6
Befolkningens tilknytning til arbeidslivet i alderen 15-74 ir. 2015
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Kilde: AKU {558}

Sysselsetting

Figur 3-7 viser ettarig sysselsettingsandeler fra 15-74 &r fordelt p3 ulike landgrupper. Som vi kan
se, er sysselsettingsandelen for de med norsk bakgrunn heyest, deretter falger landgruppe 1 og
landgruppe 2. Blant innvandrere fra Vest-Europa og Nord-Amerika, som i hovedsak har kommet
til Norge for & jobbe, er sysselsettingsandelen nesten p& nivd med befolkningen med norsk
bakgrunn. Lavest sysselsettingsandel finner vi i landgruppe 3 som er personer bosatt i Norge med
landbakgrunn innenfor Afrika, Asia, Europa ekskl. EU, Latin-Amerika eller Oseania ekskl. Australia
og New Zealand. Mange av disse har kommet pa grunn av flukt, familiegjenforening eller andre
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humaniteere forhold, og har derigjennom en ballast som gjgr det mer utfordrende & oppna et
stabilt forhold i arbeidsmarkedet. Som omtalt i avsnitt 3.1.2 kan forskjellene i sysselsettingsandel
trolig ogsa tilskrives forhold som mangelfulle sprakferdigheter, lav utdanning og diskriminering.

Figur 3-7
Ettarig sysselsettingsandler i befolkningen fordelt etter landbakgrunn. 2014. Prosent av befolkningen
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Kilde: Finansde;.:ua.rtementel og 558
Note: Norsk bakgrunn bestar av personer med minst en norskfpdt forelder. Landgruppe 1 bestdr av vestlige land (Vest-Europa, Nord-
Amerika, Australia og New Zealand}. Lendgruppe 2 bestdr av EU-fand | Sentral- og {st-Europa. Landgruppe 3 bestr av land | Asia, Afrika

mv,

I henhold til beskrivelsen av de fire typelivsigpene legger vi til grunn en sysselsettingsandel lik
befolkningen med norsk bakgrunn for gruppe A. Videre legger vi til grunn at denne gruppen har et
Ipnnsniva som gjennomsnittet i den norske gkonomien, og gjiennomsnittlig Isnnskostnader er 542
000 kroner.*!

For gruppe B legger vi skjgnnsmessig til grunn en sysselsettingsandel som er 5 prosentpoeng
lavere enn i gruppe A, og de gjennomsnittlige arlige lgnnskostnadene er pa 453 000 kroner, noe
som er 17 prosent lavere enn Ignnskostnadene i gruppe A.52 Arsaken er at vi antar at individene
blir diskriminerte og faller utenom arbeidsmarkedet som felge av sin ballast, eksempelvis at de
sliter med psykiske eller fysiske plager. At de har lavere Ipnninger, bidrar ogsa til at incentivene til
a std i arbeid blir svakere.

1 Dette reflekterer vektet gjennomsnittlig lpnnskostnader for norsk gkonomi | 2015. Hentet fra
Nasjonalregnskapet i 558 for 2015.

32 Dette er basert pd lannskostnader per sysselsatt i lavignte naeringer (Bygge- og anleggsvirksomhet, Helse- og
omsorgstjenester, Forretningsmessig tjenesteyting, Post og distribusjonsvirksomhet, Varehandel og reparasjon
av motorvogner, Kultur, underholdning og annen tjenesteyting, Utenriks sjgfart, Qvernattings- og
serveringsvirksomhet og Fiske, fangst og akvakultur}) i 2015.
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Gjennom a benytte sysselsettingsandeler i beregningene tar vi hpyde for heterogenitet mellom
individene i hver gruppe. Pa denne maten tar vi hensyn til at individer i samfunnet havner utenfor
arbeidslivet i korte eller lenger periode som falge av andre &rsaker enn mangelfull utdanning.
Dette omfatter blant annet helserelaterte arsaker, som ufgretrygd, arbeidsmarkedstiltak,
sykepenger eller fgdselspermisjon, eller andre arsaker som arbeidsledighet eller at personer
velger 3 std utenfor arbeidslivet (hjemmevaerende}. | tillegg tar vi i metoden hgyde for at personer
i gilennomsnitt har lavere yrkesdeltakelse tidlig og sent i livslgpet som fglge av blant annet
utdanning og uttak av pensjon.

Mottakere av ulike trygde- og stgnadsordninger

| 2015 var om lag 20,5 prosent av befolkningen i Norge i aldersgruppen 15-74 &r enten
arbeidsledige og trygdemottakere, jf. Figur 3-6. Vi kjenner imidlertid ikke hvordan dette fordeler
seg pa ulike grupper av befolkningen etter landbakgrunn.

Basert pa awviket mellom sysselsettingsandelen i nullalternativet sammenlignet med
giennomsnittlig sysselsettingsandel for hele den norske befolkningen®?, legger vi i nullalternativet
til grunn at 20,2 prosent av befolkningen mellom 15-74 &r mottar ulike trygde- og
stgnadsordninger.

Som grunnlag for beregningen av utgifter til ulike trygde- og stenadsordninger legger vi videre til
grunn gjennomsnittlig utbetaling per ar pa 220 000 kroner per mottaker i nullalternativet.’® Dette
er basert pd gjennomsnittlige trygdeoverfgringer per mottaker og omregnet til helarsekvivalenter
for de stgnadene som ytes manedlig.

Forutsetningene om sysselsettingsandeler, andel av befolkningen som mottar ulike trygde- og
stgnadsordninger, lgnnskostnader og trygdeutgifter for gruppe A og B, legger grunnlaget for
nullalternativet. Nullalternativet vektes sammen ved a benytte de betingede sannsynlighetene for
a havne i henholdsvis gruppe A (80 prosent) og gruppe B (20 prosent), som beskrevet i avsnitt
3.1.2. Nullalternativet benyttes heretter som sammenligningsgrunnlag nar vi beregner de
samfunnsgkonomiske kostnadene knyttet til typeindividene i gruppe C og D, der kostnaden for
disse gruppene beregnes som differansen til nullalternativet. | de neste avsnittene vil vi ga
nzrmere inn pa kostnadselementene i den samfunnspkonomiske analysen som vi kort beskrev
innledningsvis i avsnitt 3.2 og som er synliggjort i figur 2-1.

5312015 var giennomsnittlig sysselsettingsandel i befolkningen i alderen 15-64 &r pa 68,4 prasent, mens vi legger
til grunn en sysselsettingsandel pa 68,7 prosent i nullalternativet. Til sammenligning er sysselsettingsandelen for
befolkningen med norsk bakgrunn pa om lag 69,7 prosent.

*4 Dette er basert p4 glennomsnittlige trygdeoverfgringer per mottaker av ufgretrygd, arbeidsavklaringpenger
og sosialhjelp. Tallene er beregnet med utgangspunkt i statistikk fra NAV og SSB over overfaringer og antall
mottakere av de ulike trygde- og stgnadsordningene. Vi har lagt til grunn fglgende satser (justert til
heldrsekvivalenter for stgnader som er ménedlige: Ufgretrygd (240 041 kroner), Arbeidsavklaringspenger
{225 623 kroner) og Sosialhjelp (106 403 kroner). Prisene er justert til 2015-priser med KPI.
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3.2.2 Ressurs- og produksjonstap

Mangelfull utdanning og derigiennom svak arbeidsmarkedstilknytning  pavirker
inntektsmulighetene til individene. Tapte inntektsmuligheter for individene representerer videre
tapt produksjon og lavere produktivitet for samfunnet. | var analyse er dette representert
gjennom et tap av verdiskaping for samfunnet ved at personene ikke arbeider (gruppe D} eller at
de har en mindre produktiv jobb enn de ellers hadde hatt dersom de mottok fullverdig utdanning
{gruppe C). Mangelfull utdanning medfgrer dermed et samfunnsgkonomisk tap ved at den
samlede produksjonen i samfunnet blir lavere enn den ellers ville veert.

Det foreligger en stor internasjonal og norsk forskningslitteratur som forsgker a8 beregne den
kausale effekten av utdanning pa inntekt. Forskjellige metoder gir ulike resultater, og avkastningen
av utdanning synes a variere mellom land. ifglge en rapport fra Senter for gkonomisk forskning
{S@F)>* synes avkastningen av ett ars utdanning i Norge & vaere 4-5 prosent i giennomsnitt.5®
Marginalavkastningen av utdanning vil imidlertid variere med utdanningslengden. | en studie fra
Haegeland m.fl. {1999) finner forfatterne relativt stor variasjon i marginalavkastningen med
utdanningslengden. De finner blant annet at den marginale Ignnspremien per ar utdanning er
hgyest ved 10 til 13 ars utdanning og 16 til 18 &rs utdanning, men at marginalavkastningen er
lavere for personer med 14 og 15 ars utdanning. Sistnevnte gruppe tilsvarer andre og tredje aret
med hgyere utdanning etter videregdende oppleering. Andre studier finner ogsa tilsvarende
resultater, for eksempel Raaum og Aabg (2000).

Bhuller m.fl. {2011) konkluderer imidlertid med at tidligere norske studier har overestimert
effekten av utdanning pa inntekt. Mens tidligere studier har studert effekten av utdanning pa arlig
Ignn eller inntekt opptjent over noen fa ar, tar Bhuller m.fl. {2011) for seg effekten pa
livstidslennen. Ifplge rapporten gir ett ar mer utdanning en avkastning pa 2,5 prosent pa
livstidslgnnen.

| studien fra S@F° beregnes de samfunnsgkonomiske kostnadene av frafall fra videregiende
opplaering. Rapporten konkluderer med at marginalavkastningen av a fullfgre videregdende
opplring er vesentlig stgrre enn gjennomsnittlig avkastning av ett ars ekstra utdanning. Fullfgring
av videregaende opplaering gir individene et hgyere utdanningsnivd, men er ogsa forutsetningen
for @ kunne begynne pa hgyere utdanning. | rapporten benyttes det en inntektsforskjell pa 12
prosent for personer som fullfgrer videregaende opplaering sammenlignet med personer som ikke
fullfprer. Rapporten viser ogsa til Aakvik m.fl. {2009) som finner at fullfgrt videregdende opplaering
vil ha en hgyere inntektseffekt enn andre typer utdanning, der inntektseffekten vil ligge i et
intervall mellom 10 og 15 prosent.

%5 Falck m.fl. (2009)
% | rapporten refereres det til Hageland m.fl. (1938), Barth {2005) og Aakvik m.fl. (2009).
57 Falek m.fl. (2009)
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Studiene vi har sett pa tar for seg avkastningen av utdanning pa inntekt for hele befolkningen, og
skiller dermed ikke pa landbakgrunn for individene. Hardoy og Schgne (2008) finner at
avkastningen av ett ar ekstra utdanning er tre ganger s3 hgy for innfadte nordmenn som for ikke-
vestlige innvandrere med utdanning fra fedelandet. Studien finner imidlertid store forskjeller i
avkastning av utdanning avhengig om utdanningen er tatt i fadelandet eller om utdanningen er
fullfgrt  Norge. Sistnevnte gruppe er spesielt relevant i var analyse. De finner blant annet at ikke-
vestlige innvandrere med sin hgyeste utdanning fra Norge er andelen overutdannede omtrent den
samme som blant innfedte8. Nir det gjelder avkastning av utdanning pa inntekt beregner
forfatterne effekten til & vaere 6,8 prosent per ar ekstra utdanning for innfgdte. For ikke-vestlige
innvandrere med hgyeste utdanning fra Norge har de beregnet avkastningen til 5,5 prosent®®,
mens den er bare 2,5 prosent for ikke-vestlige innvandrere med utdanning fra fadelandet. Andre
studier finner resultater i tilsvarende retning.%°

De fleste studiene som tar for seg avkastning av utdanning pa inntekt ser pa utdanning utover
grunnopplaeringen. Det er imidlertid grunn til 3 tro at avkastningen er enda hgyere dersom man
vurderer avkastningen av a fa fullverdig utdanning i grunnskolen. Mangelfull utdanning i
grunnopplaringen vil potensielt kunne hindre individet i a fullfgre videregaende nivd og
derigjennom utelukke hgyere utdanning. P& den andre siden tyder studiene ovenfor pa at
avkastningen av utdanning er noe lavere for ikke-vestlige innvandrere sammenlignet med
innfadte, til tross for at utdanningen er gjennomfert i Norge.

Nar vi skal beregne produktivitetstapet ved mangelfull utdanning tar vi utgangspunkt i de to
livslgpene i gruppe C og D, jf. avsnitt 3.1.1. Gruppe C omfatter den gruppen mindredrige
flyktninger som, til tross for mangelfull utdanning, kvalifiserer for jobb, men i en nzering eller yrke
med lavere produktivitet og inntekt enn gjennomsnittet i gkonomien. For denne gruppen legger
vi til grunn en inntektsforskjell pa 15 prosent sammenlignet med nullalternativet. Dette er en
usikker forutsetning og vi gjennomfgrer derfor en sensitivitetsanalyse der vi belyser usikkerheten.
| et hgyt anslag legger vi til grunn 20 prosent inntektsforskjell og i et lavt anslag legger vi til grunn
10 prosent inntektsforskjell. Gruppe D omfatter den gruppen av mindrearige flyktninger som
havner utenfor arbeidslivet og dermed har ingen arbeidsinntekt gjennom livsigpet.

Nar vi beregner produksjonstapet av utdanning for typeindividene, tar vi utgangspunkt i et
livsl@psperspektiv for alderen 15-74 ar. Vilegger til grunn at verdiskapingen ved arbeid er lik brutto
Ignnskostnader for arbeidsgiver og en reallgnnsvekst pd 1,3 prosent.5! Videre benytter vi

58 Det er imidlertid forskjeller for nivaet pa utdanningen. De ikke-vestlige innvandrerne med utdanning fra
universitet eller hgyskole har en hgyere andel overutdannede sammenlignet med innfpdte. Motsatt finner
Hardoy og Schgne {2008) at de ikke-vestlige innvandrerne med videregaende skole eller grunnskale fra Norge,
er andelen overutdannede noe lavere sammenlignet med innfadte.

*? Forfatterne understreker at deler av denne avkastningen reflekterer en gevinst av 3 vokse opp i Norge, da
denne gruppen inkluderer ogsa inkluderer adopterte. De har gjennomfert tester der de fjerner personer fra
typiske adopsjonsland fra denne gruppen, uten at resultatene endrer seg.

& Se blant annet Raaum (1999) Inntektseffekter av utdanning i Norge — en litteraturoversikt.

& Dette er i trad med DF@ (2014) og Perspektivmeldingen til Finansdepartementet (2013).
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sysselsettingsandeler for a ta hgyde for ulikheter mellom individene i hver gruppe, jf. avsnitt 3.2.1.
For gruppe C legger vi til grunn samme sysselsettingsandeler som i nullalternativet.

Oppsummering samfunnsgkonomiske kostnader i forhold til nullalternativet (vektet snitt av
gruppe A og B). | tusen kroner

Tabell 3-1
Forutsetninger og beregninger av produksjonstap i forhold til nullalternativet {vektet snitt av gruppe
A og B). Naverdi per individ i 2015-kroner

e GruppeC Grpped
Produksjonsstap 15% av lenn i nullalternativet 100% av lgnn i nullalternativet
Produksjonstap tusen kroner 1460 9731

Kilde: Samfunnsgkonomisk anatyse

Beregningene viser at de samfunnspkonomiske kostnadene av at en person havner utenfor
arbeidslivet er sveert hgye. Vi har beregnet dette til drgyt 9,7 millioner 2015-kroner over livsigpet.
Dette er en betydelig kostnad for samfunnet. Det er ogsd betydelige samfunnsgkonomiske
kostnader knyttet til individene som havner i gruppe C og som mottar mangelfull utdanning, noe
vi beregner til nesten 1,5 millioner 2015-kroner.

3.23 Velferdstap for individet

Utdanning har betydning for den enkeltes velferd, og det a fa mangelfull grunnopplzering kan ha
negative virkninger pa livskvalitet. @kt utdanning kan tilsvarende ha en rekke positive virkninger
for individets velferd og livskvalitet.

Et individs velferd og livskvalitet kan avhenge av mange ting. Blant annet er det flere studier som
viser at hgyt utdannede har bedre helse og lengre levetid enn personer med lav utdanning. P&
hvilken mate utdanning pavirker helse og levetid, henger sammen med en rekke forhold.5? Elstad
(2008} oppsummerer funnene i ulik forskning om utdanning som arsak til helse, som vist i Figur
3-8 under.

82 Elstad {2008) / Lleras-Muney (2005) / Grossmann (2005) / Currie, J. og E. Moretti (2004)
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Figur 3-8
En sammenfatning av utdanning som &rsak til helse
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Kilde: Elstad (2008}, s. 60

Andre studier ser pa betydningen av utdanning pa helse, gjennom & vektlegge at utdanning pker
sjansen for yrkesdeltakelse. Betydningen av yrkesdeltakelse i denne sammenheng, kan
oppsummeres ved a vise til felgende sitat (Henriksen 2010, s. 347); «ikke bare har det & vaere i
jobb en verdi i seg selv, det gir ogsa hpyere inntekt, stgrre kontroll over gkonomien, flere norske
venner, mindre fplelse av ensomhet og bedre psykisk helse.» Henriksen viser videre til at deltakelse
i arbeidslivet er en arena for & lare seg norsk sprak, som videre har betydning for den enkeltes
integrering og deltakelse pa ulike samfunnsarenaer.

Det er imidlertid slik at det kan vaere vanskelig & fa et klart bilde av drsak-virkning i forholdet
mellom utdanning pa den ene siden og velferd og livskvalitet pd den andre, og det kan vaere slik
at drsakssammenhenger gar begge veier.5* Man ser eksempelvis at sysselsatte innvandrere i stgrre
grad har norske venner og bedre norskferdigheter enn dem uten jobb. Det kan imidlertid fike godt
vaere at de med norske venner eller gode norskferdigheter lettere far jobb.

Gitt at det er mange forhold som pavirker et individs livskvalitet og velferd, og gitt at &rsak-
virkningsforholdet er uklart, er de samfunnsgkonomiske kostnadene ved redusert livskvalitet for
dem som far mangelfull utdanning vanskelig & verdsette. Vi vil derfor omtale dette kvalitativt
giennom pluss-minusmetoden.

| den samfunnsgkonomiske analysen vurderer vi betydningen av livskvaliteten for de individene
som mottar mangelfull utdanning til @ vaere stor. Gruppe C og D vil imidlertid pavirkes ulikt av
mangeifull utdanning, sammenlignet med nullalternativet. For gruppe C som har en tilknytning til

52 Henriksen (2010)
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arbeidsmarkedet vurderer vi virkningen av mangelfull utdanning til en middels kostnad for
individet, da det A vaere i arbeid i seg selv har en verdi for livskvaliteten — samtidig som deltakelse
i arbeidslivet henger tett sammen med det a vaere yrkesaktiv. For gruppe D vurderer vi derimot
effekten av mangeifull utdanning til 3 gi en stor kostnad for individet, da mangelfull utdanning har
fort til at gruppen har havnet utenfor arbeidslivet.

3.2.4 Offentlige trygde- og st@nadsordninger

Mangelfull utdanning gir svak arbeidsmarkedstilknytning. Dette har samfunnsgkonomiske
kostnader utover produksjonstapet for samfunnet. Utgifter til trygder og st@nader gir gkte
offentlige utgifter. Som omtalt i avsnitt 3.1 er ikke trygdeutgifter og andre offentlige stgnader i
seg selv samfunnsgkonomiske kostnader, men overfgringer av penger fra skattebetaler til de som
star utenfor arbeidslivet. Skatter innebarer imidlertid et effektivitetstap i gkonomien, sikalte
skattefinansieringskostnader. Dette er en samfunnsgkonomisk kostnad som knyttes til utgifter til
trygder og st@nader.

Det finnes mange ulike offentlige stptteordninger som er del av det norske samfunnets
gkonomiske sikkerhetsnett. Det er fgrst og fremst den statlige folketrygden som skal sikre folk mot
tap av inntekt, gjennom dagpenger ved arbeidsledighet, sykepenger, arbeidsavklaringspenger og
ufgretrygd ved helserelaterte arsaker. | tillegg skal den kommunale sosialhjelpen sikre at alle har
nok midler til livsopphold. | vedlegg 1 gir vi en mer detaljert gjennomgang av ulike trygde- og
stgnadsordningene.

Det er enighet i litteraturen om at utdanningsnivaet pavirker sannsynligheten for 3 havne pa ulike
trygde- og stgnadsordninger. | Fevang og Reed (2006) kartlegger forfatterne hvilke grupper i
samfunnet som har heyest risiko for a bli ufgretrygdet. | den deskriptive analysen finner de blant
annet at det er stor variasjon i ufgrerisiko mellom ulike grupper, og at personer med lav utdanning
har en stgrre sannsynlighet for a bli ufgretrygdet enn personer med hgy utdanning. For personer
med obligatorisk grunnskole er sannsynligheten for a bli ufer 25 prosent, mens sannsynligheten
er 7 prosent dersom man har hgyskole- eller universitetsutdanning.®

Bratsberg og Rged (2011) undersgker i en artikkel i hvilken grad endringer i befolkningens alders-
og utdanningssammensetning kan forklare den sterke veksten i bruken av ufgrepensjon og andre
helserelaterte trygdeytelser siden tidlig 1990-tallet. Ved & kontrollere for en rekke kjennetegn ved
individene finner forfatterne at fullfgring av videregaende skole har stor betydning for ufgrhet,
men at utdanning utover videregaende har liten eller ingen betydning.

En SSB-studie® viser at prestasjoner tidlig i utdanningslgpet har ogsé stor betydning for hvor man
havner senere i livet. Studien viser at av 15-dringene som gikk ut av ungdomsskolen med
snittkarakter pa 3 eller lavere, mottok 20 prosent en trygdeytelse ved fylte 24 &r. Til

* Forfatterne understreker at dette ikke tolkes som en kausal effekt.
® Presentasjon av Scheel (2014} pad NHO-konferansen,
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sammenligning mottok bare 4 prosent trygdeytelser blant de som gikk ut av ungdomsskolen med
karakter 4 eller 5. Mye av disse forskjellen kan trolig tilskrives sosiopkonomisk bakgrunn som for
eksempel foreldrenes utdanning, men forskning viser ogsa at utdanning har virkninger pa
sannsynlighet for ufgretrygd ndr man kontrollerer for individuelle kjennetegn.

| Oreopoulos og Salvanes (2009} ser forfatterne pd effekten av utdanningslengde pd ulike
utfallsvariable senere i livet. De finner blant annet at ett &r med utdanning reduserer
sannsynligheten for a bli ufgretrygdet med ett prosentpoeng, og 0,3 prosentpoeng lavere
sannsynlighet for & fa sosialhjelp.

I Falck m.fl. (2009} har de koblet effekten av frafall fra videregidende opplzering med
sannsynligheten for 3 motta ulike trygdeytelser. De konkluderer med at effekten av frafall synes &
vare forskjellig for ulike trygde- og stenadsordninger, og legger i sitt hovedalternativ til grunn at
sannsynligheten for & havne pa uferetrygd gker med 3,8 prosent ved frafall i videregdende
oppleering. For arbeidsavklaringspenger og sosialhjelp legger de til grunn gkt sannsynlighet p4 3,5
prosent og 2 prosent. Forfatterne problematisere imidlertid at de ikke har beregnet kausale
effekter og dermed at sannsynlighetene for 3 havne pa de ulike trygde- og stenadsordningene ikke
i sin helhet skyldes frafall i videregdende opplzering, men ogsa andre grunner. For eksempel
trekker de fram at det farst og fremst er underliggende sykdomsforhold som er en viktig &rsak til
at man havner pa ufgretrygd.

Utfallene for de fire gruppene A-D, jf. avsnitt 3.1.1, skiller seg fra hverandre i graden av
arbeidsmarkedstilknytning. For & beregne de samfunnsgkonomiske kostnadene ved mangelfull
utdanning, sammenligner vi utfallet i gruppe C og D med nullalternativet (vektet gjennomsnitt av
gruppe A og B). Gruppe C omfatter den gruppen mindredrige flyktninger som, til tross for
mangelfull utdanning, kvalifiserer for jobb. Denne gruppen har samme sannsynlighet for & havne
pa ulike trygde- og stenadsordninger som i nullalternativet. Imidlertid vil trygdeytelsene de mottar
i gjennomsnitt vaere lavere. Vi legger til grunn at disse er 15 prosent lavere enn i nullalternativet,
som falge av lavere inntekter for denne gruppen. Gruppe D omfatter den gruppen av mindredrige
flyktninger som havner utenfor arbeidslivet og derfor mottar ulike trygdeytelser giennom hele
livslepet. For denne gruppen legger vi til grunn at individene mottar trygdeytelser med en arlig
ytelse pd 166 000 kroner®s,

Det er bare skattefinansieringskostnadene ved trygdeytelsen som inngdr i den
samfunnsgkonomiske analysen. | trdd med veilederen i samfunnsgkonomiske analyser®’, legger vi
til grunn skattefinansieringskostnader pa 20 prosent av det offentlige utgiftsbelgpet.

% Dette tilsvarer gjennomsnittlig ytelse per mottaker av sosialhjelp og arbeidsavklaringspenger i 2015-kroner.
5 Direktorat for gkonomistyring (2014)
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Tabell 3-2
@kte offentlige overfaringer i forhold til nullalternativet (vektet snitt av A og B). Naverdi per individ
i 2015-kroner B
. GruppeC  GruppeD
Overfaringer trygder og stenader _ -109 2742
- hvorav skattekostnader -22 548

Kilde: Samfunnspkonomisk analyse

Vi har beregnet netto trygde- og stgnadsoverfgringer for gruppe D til drgyt 2,7 millioner kroner
over livslgpet sammenlignet med nullalternativet. Det er imidlertid bare skattekostnadene som
inngar i den samfunnsgkonomiske analysen, og disse summerer seg til 548 000 kroner over
livslepet for gruppe D. For gruppe C legger vi til grunn samme sannsynlighet for & havne pa ulike
trygde- og stgnadsordninger som i nullalternativet. Denne gruppen mottar siledes noe lavere
trygde- og stgnadsoverfgringer over livsigpet sammenlignet med nullalternativet som fglge av
gjennomsnittlig lavere niva pad trygdeytelsene.

3.2.5 Negative konsekvenser for samfunnet {eksterne virkninger)

Utdanning har virkninger som gar utover bidraget til verdiskapingen fra den enkelte og
livskvaliteten til de det gjelder. Utdanning bidrar blant annet til sosialisering og allmenndannelse,
som videre virker inn pa en rekke avgjgrende forhold i samfunnet. | Haegeland (2003), som
analyserer privatgkonomisk og samfunnsgkonomisk avkastning av utdanning, skilles det mellom
tre type eksterne virkninger:

¢ Produktivitet: Utdannet arbeidskraft gjgr annen arbeidskraft mer produktiv

e Kriminalitet: Deltakelse i arbeidslivet kan redusere sannsynligheten for deltakelse i aktiviteter
som gir negative eksterne virkninger

s Demokrati: En mer utdannet befolkning kan bidra til at kollektive beslutninger blir fattet pa et
mer informert grunnlag.

Under diskuterer vi de ulike momentene mer i detalj.

Produktivitet

Utdanning kan gi produktivitetsgevinster utover produktivitetseffekten fra den enkelte. Utdanning
kan blant annet stimulere til forskning og utvikling, eller bidra til atimplementering av ny teknologi
gar raskere og derigijennom gi gkt gkonomisk vekst i samfunnet.®® Dersom slike effekter fra
utdanning ferer til at andre far gkt produktivitet, kan den samfunnsgkonomiske avkastningen
veere betydelig heyere enn den privatgkonomiske.

Studiene som er referert til i avsnitt 3.2.2 tar for seg den privatgkonomiske avkastningen av
utdanning. Den samfunnsgkonomiske kostnaden er sannsynligvis stgrre. Det er imidlertid

€8 Blant annet Hanushek m.fl. {2015) / OECD {2010} / Barth (2005) / Hazgeland og Mgen {2000}
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vanskelig 3 kvantifisere effektene direkte, og makrostudier er trolig bedre egnet enn mikrostudier
til 3 ansld de samfunnspkonomiske effektene av utdanning.® | makrostudier forspker man 4 ansla
den samlede effekten av utdanningsinvesteringer pa for eksempel gkonomisk vekst og
velstandsnivd i ulike land. 7 Det er imidlertid utfordrende & dekomponere effektene til
privatgkonomiske og eksterne effekter. Videre er det utfordrende & tolke hvilken vei kausaliteten
gar, fra utdanning til skonomisk vekst eller motsatt.

| Falck m.fl. (2009} legger de inn et paslag pa inntektsgevinsten ved utdanning pa 50 prosent i et
heyt anslag. Dette er basert pd en mikrostudie pd norske data 7' som beregner den
samfunnsgkonomiske avkastningen av ett ar utdanning til 3 ligge rundt 8 prosent i Norge. Dette
kommer fra en privatgkonomisk avkastning pa rundt 5 prosent. | tillegg har forfatteren beregnet
en effekt pa den enkeltes Ignn av gjennomsnittlig utdanningsniva i bedriften til 1,5 prosent, og en
effekt pa den enkeltes lgnn av gjennomsnittlig utdanningsniva i fylket til 2,2 prosent. Barth {2005}
tolker denne effekten som at utdanningsnivaet pa bedriften gker leringen, implementeringen av
ny teknologi eller bidrar til forbedret organisering, noe som gker bedriftens produktivitet og
derigijennom Ignnsevne.

Basert pa Barth (2005) legger vi til grunn en produktivitetsgevinst utover den privatgkonomiske
pa 3 prosentpoeng per ar ekstra utdanning. Dersom vi legger til grunn at mangeifull utdanning i
gruppe C og D tilsvarer tre ar faerre med utdanning, gir dette en produktivitetstap pd 131 000
kroner over analyseperioden’2.

Et velfungerende demokrati

En av de viktigste forutsetningene for et velfungerende demokrati er en informert og politisk aktiv
befolkning, og en hgyt utdannet befolkning vil kunne bidra til at «demokratiske beslutninger blir
bedre, bade pd systemnivd, i besluttende organer og i giennomfgringen av vedtak.» (Barth 2005).

Mekanismen bak utdanningens betydning for demokratiet er at et gkt utdanningsniva kan heve
den enkeltes tilbpyelighet til 3 vaere politisk aktiv og til 3 felge med pa eller delta i offentlige
debatter og beslutningsprosesser i samfunnet.” Videre tenker man at desto stgrre andel av en
befolkning som har hgyere utdanning, desto flere lzerer seg kritisk tenkning og unngar & bli
gjenstand for maktovergrep og utnyttelse. En utdannet befolkning vil ogsd kunne bidra til at
kollektive beslutninger blir fattet pa et mer informert grunnlag. Og jo hgyere utdanningsnivaet blir
i befolkningen, jo vanskeligere blir maktmisbruk, korrupsjon og manipulasjon, og jo starre grad far

%5 Hapgeland (2003)

™ Haegeland og Maen {2000).

"1 Barth (2005).

72 Dette er basert pa forskjellen i Ipnnskostnader for Gruppe C og nullalternativet, multiplisert med 3 prosent
avkastning av utdanning i tre ar.

73 Barth (2005) / Milligan m. fl. {2004).
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man av kritisk tenkning og maktspredning. Samtidig er det grunn til 3 tro at effektene av utdanning
er stgrre for grunnskole og videregdende opplzering, enn for hgyere utdanning.”

Det er imidlertid utfordrende a kvantifisere effekten av individets utdanning pa ivaretagelsen av
et velfungerende demokrati pa systemnivd.” Kostnaden kan likevel vurderes gjennom pluss-
minusmetoden.

| den samfunnspkonomiske analysen vurderer vi betydningen av at befolkningen har god
demokratiforstaelse for samfunnet til 3 vaere stor. Gitt at bdde individer som faller innenfor
gruppe C og D har mangelfull utdanning, vurderer vi at mangelfull utdanning har en stor kostnad
for individet, sammenlignet med nullalternativet. | den grad det er en forskjell mellom C og D, kan
kostnaden reduseres til middels stor for C, dersom man tillegger yrkesdeltakelse & ha betydning
for individets demokratiforstaelse. Man kan ogsa tenke seg at yrkesdeltakelse kan ha betydning
for et velfungerende demokrati pd systemnivd, dersom man som ansatt er organisert i en
arbeidslivsorganisasjon. Gjennom et slikt medlemskap far den enkelte fremmet sine interesser
hva gjelder jobbrelaterte forhold.

Kriminalitet

Som vi allerede har vaert inne pé flere steder | denne rapporten, har utdanning betydning for a
ikke falle utenom arbeidslivet. Utdanning kan ogsa pavirke kriminalitet, gjennom at deitakelse i
arbeidslivet kan redusere sannsynligheten for den enkeltes befatning med kriminalitet. Dette ses
eksempelvis i sammenheng med at det 3 vaere i arbeid skaper sosial kontroll av samfunnsskadelig
atferd, samt legger til rette for at enkeltindividet tar rasjonelle valg og bidrar til & skape identitet.”

Koblingen mellom utdanning og kriminalitet vises gjennom studier hvor det framgar at
sannsynlighetene for & foreta en kriminell handling gker dersom man ikke har fullfgrt
videregaende opplzring. En studie fra SSB viser at blant personer med en aktiv lovbruddskarriere,
er det svaert mange som ikke har fullfgrt videregdende opplzering.”” Andelen som ikke har slik
utdanning, gker ogsa betraktelig etter hvor alvorlig lovbruddene er. En annen studie viser at
innsatte i fengsel har lav utdanning, og gjennomsnittet ligger rett over fullfgrt grunnskole.” Det
finnes ogsa studier som viser at de sorn har deltatt i utdanning og jobbprogrammer mens de har

sittet i fengsel, har signifikant mindre sannsynlighet for & returnere til fengsel enn andre
innsattegrupper.”

En viktig bakenforliggende faktor som pavirker sannsynligheten for utdanning, yrkesaktivitet og
kriminalitet er sosiopkonomiske forhold, og sosiogkonomiske forskjeller kan ogsd vaere en

7 Barth (2005)

Barth {2005)

78 Hageland (2003) / Danielsen (1998) / Skardhamar og Telle {2009}
7 skardhamar (2005)

78 Skardhamar og Telle {2009) / Akselsen m.fl. (2007)

 Sedgley m.fl. {2008)
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forklaring pa hvorfor innvandrere er overrepresentert blant straffede.® | en studie gjort av $S8
der de sammenligner innvandrere og nordmenn som gjerningsmenn, framkommer det at det ble
registrert 25 gjerningspersoner per 1000 innbyggere i innvandrerbefolkningen i 1998. 2 Til
sammenligning var antallet 16 per 1000 innbygger i befolkningen ellers. Forskjellen blir ytterligere
forsterket nar en kun sammenligner menn, hvor man finner 28 per 1000 norske menn og 42 per
1000 menn i innvandrerbefolkningen. | rapporten understrekes det samtidig at sosiogkonomisk
status, som lav inntekt, lav utdanning og lgs tilknytning til arbeidsmarkedet, er en viktig
bakgrunnsfaktor for den registrerte kriminaliteten innen en befolkningsgruppe.

Pa grunn av at det er mange forhold som kan pavirke i hvilken grad man har utdanning og arbeid,
og videre sannsynligheten for & bli kriminell, er det utfordrende & isolere effektene som utdanning
og arbeidsaktivitet har pad kriminalitet. Arsaksretningen mellom levevilkdr og kriminalitet er
uklar. 8 Eksempelvis peker Skardhamar m.fl. (2011} pad betydningen av de kriminelles
oppvekstforhold, hvor foreldrenes sosiogkonomiske status spiller inn pd mange ulike méter, bl.a.
pa barnas utdanningsniva. Videre pekes det pa at det kan spille inn dersom de kriminelles foreldre
selv har vaert kriminelle — og hvilke sosiale stigma dette har pafgrt barna opp gjennom oppveksten.

Gjennom den samfunnspkonomiske pluss-minusmetoden vurderer vi betydningen av kriminalitet
for samfunnet til & vaere stor. Gruppe C og D vil imidlertid ha ulike effekter av mangelfuli utdanning
sammenlignet med nullalternativet. For gruppe C som har en tilknytning til arbeidslivet, vurderer
vi virkningen av utdanning til en liten kostnad, da det 4 vaere i arbeid i seg selv har en preventiv
effekt mot kriminalitet. For gruppe D vurderer vi effekten av mangelfull utdanning til & gi en
middels kostnad for individet, da individene er utenfor arbeidslivet.

3.2.6 Kostnader til oppleering i grunnopplaringen

I Norge er grunnopplzeringen i stor grad et offentlig ansvar, og med ansvaret falger en kostnad.
Elever i norsk grunnskole og videregaende opplaering har rett til gratis opplaering (opplaringsloven
§§ 2-15, 3-1), mens godkjente friskoler far et statlig tilskudd, samtidig som de kan kreve inn
skolepenger (friskoleloven §§ 6-1, 6-2).

ifplge tall fra SSB var kostnaden ved en elev i grunnskolen i gjennomsnitt 105 600 kroner i 2014.83
Dette inkluderer utgifter til grunnskoleundervisning, drift av skoler og skoleskyss.

Hva koster det sa a gi mindrearige flyktninger fullverdig opplaering, som definert i avsnitt 2.1? Vi
gnsker her & se pa ekstrakostnadene knyttet til at mindredrige flyktninger skal oppnd det samme
kompetansemessige utgangspunktet som barn med norsk bakgrunn. | utgangspunktet er det tre
forhold som kan vurderes her. For det farste forutsettes det at de mindredrige flyktningene tas
inn i skolen sa raskt som mulig, og i henhold til lovfestede rettigheter. Videre legger vi til grunn at

80 skardhamar m.fl. {2011)

31 Gundersen m.fl. (2000)

82 Falck m.fl. (2009} / Skardhamar m.fl. (2011)

# https://www.ssh.no/utdanning/statistikker/utgrs/aar/2015-12-11
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de mindrearige flyktningene, i tillegg til vanlig undervisning, ma bli tilbudt tilstrekkelig grad av
saerskilt norskopplaring, morsmalsopplaring og tospraklig fagoppleering, slik at de er i stand til a
folge normal undervisning og progresjon i utdanningssystemet. Til slutt er det knyttet kostnader
til 3 gi elevene den sosial-pedagogiske oppfalgingen og det gode skolemiljget de har rett pa.

Tallgrunnlaget for & kunne beregne de offentlige kostnadene ved disse forholdene er imidlertid
mangelfullt. Et estimat vil likevel kunne beregnes ved a legge til grunn ressursinnsatsen i
grunnskolen til sarskilt norskopplaering, morsmalsoppleering og tospraklig fagopplaering per elev
som har mottatt slik opplaering.

Basert pa statistikk fra Grunnskolens informasjonssystem {GSI) for skoledret 2014/2015 har vi
beregnet ressursinnsatsen per elev som mottar szrskilt norskopplzaering, morsmalsopplaring og
tospraklig fagoppleering til dreyt 67 timer. Dette baserer seg pa totalt antall gjennomfarte
undervisningstimer og antall elever som mottar opplzeringen, jf. Tabell 3-3.

Tabell 3-3
Ressursinnsats til saerskilt norskopplaering, morsmalsopplzering og tospraklig fagopplazring i den
offentlige grunnskolen for skoleéret 2014/2015

Arstimer i e Antall timer
; = - undervisning  Antallelever  perelev.
Sarskilt norskopplaring 1368 465 43 380 31,5
Morsmalsapplaering og
tospraklig fagoppleaering 542 458 15 264 35,5
Sum 67,1

Kilde: Grunnskolens informasjonssystam {GSI}

Under forutsetning om at en undervisningstime har en ressurskostnad pd 1085 kroner®, vil de
arlige kostnadene per elev summere seg til snaut 73 000 kroner. Dette er en gjennomsnittlig arlige
ekstrakostnaden per elev som mottar saerskilt norskoppleering og morsméalsopplaring og
tospraklig fagoppleering i grunnskolen, og sier ikke noe om nar i opplaeringslgpet kostnadene vil
palgpe.

For a beregne kostnaden per individ gjennom skolelgpet, multiplisere vi dette gjennomsnittstallet
med antall ar hvert individ befinner seg i grunnopplaeringen, dvs. fra de ankommer Norge som til
de gir ut av videregdende opplaering. Basert pa Wiggen (2014) legger vi til grunn en
gjennomsnittlig alder ved ankomst pd 13 4r.% Ved en antakelse om gjennomsnittsalder ved
fullfgring av videregaende opplaering som 18 aring, gir dette fem ar med ekstraopplzering i
giennomsnitt per elev.

84 Dette er basert pa informasjon fra Kunnskapsdeparternentet om kostnad per undervisningstime. Denne
kostnaden bygger pa gjennomsnittlig l=rerlgnn, sosiale utgifter og hvor forberedelser til timene er tatt hensyn
til.

5 Dette er basert p3 giennomsnittlig alder ved innvandring for enslige mindreérige flyktninger (16 &r) og andre
mindrearige flyktninger (12 ar), vektet med antall personer i de to gruppene. Se tabell 5.1 i Wiggen {2014).

51



Rapport 32-2016 Asylsgkere, flyktninger og grunnopplaringen
Som et anslag summeres dermed de ekstra opplzeringskostnadene per individ til snaut 324 000
kroner, neddiskontert til 2015-kroner. | tillegg kommer skattefinansieringskostnader pd 20
prosent. Dette er et usikkert estimat, men belyser at det ogsa er en ressurskostnad knyttet til 3 gi
de mindredrige flyktningene ekstraopplaring. P4 den ene siden vil trolig antall ar individene
mottar saerskilt nerskundervisning og tospraklig fagopplaering vaere lavere. P& motsatt side
undervurderer vi trolig den arlige ekstrakostnaden knyttet til 3 gi de mindredrige flyktningene
tilstrekkelig sprakopplaering, da vi vet at tospraklig fagopplaering og oppleering i morsmal gis i
begrenset grad {omtalt i kapittel 2 og 4). Nar det kommer til den totale kostnaden ved & gi
fullverdig utdanning, har vi heller ikke tall for & beregne kostnader knyttet til sosialpedagogisk
radgivning og sikring av et godt skolemiljg, noe som ogsa taler for at vi undervurderer kostnaden.
| den samfunnsgkonomiske analysen, hvor vi ser pd kostnadene ved mangelfull utdanning, kan
opplaeringskostnadene tolkes som en besparelse ved & gi de mindredrige fiyktningene mangelfull
utdanning.

| Rambgll (2013} evalueres tilskuddsordningen til kommuner med asylmottak. Ifglge denne
rapporten var tilskuddsbelgpet i 2011/12 for unge asylspkere og barn av asylsgkere i statlige
mottak pd 73.170 kroner per barn per skoledr. | samme rapport beregnes imidlertid de reelle
utgiftene per asylspkerelev til & veere om lag 119 000 kroner i 2011/12, dvs. 1,6 ganger sa hpye
som tilskuddssatsen. Dette tallet er ikke direkte sammenlignbart med vire beregninger da vi ser
pa ekstrakostnadene i tillegg til ordinzer undervisning. | tillegg viser rapporten til at behovet for
ekstra ressurser som spesialundervisning er stgrre for denne gruppen en for gvrige elever, noe
som trolig gker de reelle kostnadene ytterligere.

Kostnaden ved & gi de mindredrige flyktningene fuliverdig opplaring er usikker, og vi
giennomfgrer derfor en sensitivitetsanalyse der vi belyser usikkerheten. | sensitivitetsanalysen ser
vi derfor pa to ulike kostnadsanslag der vi endrer opplaringskostnadene med +/- 50 prosent.

3.2.7 Oppsummering av samfunnsgkonomiske kostnader

Vi har beregnet de gjennomsnittlige samfunnsgkonomiske kostnadene til 3,8 millioner 2015-
kroner per individ dersom mindrearige flyktninger far mangelfull utdanning. Dette er basert p3 et
vektet gjennomsnitt av de samfunnsgkonomiske kostnadene knyttet til typeindividene i gruppe C
og D, der vektene er beskrevet i avsnitt 3.1.2. | tillegg kommer de ikke-prissatte
samfunnseffektene som vi har vurdert gjennom pluss-minusmetoden, Alle disse trekker i retning
av at kostnadene i realiteten er hgyere enn 3,8 millioner kroner per individ dersom de far
mangelfull utdanning.
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Tabell 3-4

Asylsekere, flyktninger og grunnopplzaeringen

Oppsummering samfunnsgkonomiske kostnader i forhold til nullalternativet {vektet snitt av gruppe A og

B) | tusen kroner.

Samfunnseﬁekt

Produksionstap

| Trygd og stpnader

leskvalltet

Eksteme virknlnjer 1: Produktivitet

_Eksterne virkninger 2: Demokrati

Eksterne virknlnj_er 3: Krimlnal!tet

Sam.lesi.enr!s_satg.!msmadﬂ

‘. i! 1| | Vektet
| Betydning || GruppeC || GruppeD | giennomsnitt*
: ,,..i —— s _J Prissatt effekt 1460 9731 3941
s e j_ — _1 Prissatt effekt -22 548 149
____—___-_- Stor +++ N +++
] Prissatt effekt 131 131 131
| Stor +++ ++++ +++
er 3: Kriminalitet = Stor ++ +++ ++
1 Prissatt effekt -389 -389 -389
1180 10022 3833

Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse

Note: Vektet giennomsnitt av utfallene i gruppe € og D, der vektene er basert pd de betingede sannsynlighetene for gruppene, jf. avsnitt 3.1.2.

3.2.8 Sensitivitetsanalyse

Tallfestingen av de ulike virkningene er usikre. For 3 belyse denne usikkerheten gjennomfarer vi

derfor en sensitivitetsanalyse hvor vi endrer p& noen av de sentrale forutsetningene. Hensikten

med a dette er 3 underspke hvor fglsomme eller robuste resultatene i analysen er for endringer i

forutsetningene. Vi deler sensitivitetsanalysen inn i to. Farst ser vi pa hvordan resultatene endrer

seg dersom vi endrer pd forutsetningene knyttet til Isnnseffekten av utdanning for gruppe C, og

forutsetninger om opplaringskostnader i grunnopplaringen.

Deretter ser vi pa ulike

forutsetninger for sannsynligheten for a havne i gruppe C og D.

Heyt og lavt anslag

Tabell 3-5 viser hvordan resultatene endrer seg dersom vi endrer pa forutsetningene knyttet til

lennseffekten av utdanning for gruppe C, samt ulike forutsetninger om kostnader i forbindelse

med opplzering i grunnopplzeringen. | det hgye anslaget legger vi til grunn en lgnnsforskjell pa 20

prosent for gruppe C (mot 15 prosent i hovedanalysen), mens vi legger til grunn at

opplzeringskostnadene i grunnopplaeringen er 50 prosent lavere enn i hovedanalysen. | det lave

anslaget legger vi til grunn en Ignnsforskjell pa 10 prosent for gruppe C (mot 15 prosent i

hovedanalysen), mens vi legger til grunn at opplaeringskostnadene i grunnopplaringen er 50

prosent hpyere enn i hovedanalysen,

Basert pd disse endrede forutsetningene beregnes de gjennomsnittlige samfunnsgkonomiske
kostnadene til 4,4 millioner 2015-kroner per individ i et heyt anslag, og 3,25 millioner 2015-kroner
per individ i et lavt anslag.
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Tabell 3-5
Samfunnspkonomiske kostnader i hovedanalysen, hgyt anslag og lavt anslag i forhold til nullalternativet
{vektet snitt av gruppe A og B}. | tusen kroner.

| Samfunnseffekt | Betydning  Hovedanalyser Hgytanslag Lavtanstag |
|Produksjonstap | Prissatt effekt 3941 4281 3600
mnader 2 ] Prissatt effekt 149 144 154
_Eksterne virlmlqlgrl Produm ] Prissatt effekt 131 175 88
Kostnader til ogglartm mnnmlarln gen | Prissatt effekt -389 -194 -583
[Samlede pdssatte kostnader i 3833 4406 3259

Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse

Note: Vektet glennomsnitt av utfallene | gruppe C og D, der vektene er basert pa de betingade sannsynlighetene for gruppene, jf. avsnitt 3.1.2.

Fordeling pa ulike livsigp

{ avsnitt 3.1.2 la vi i hovedanalysen var til grunn at sannsynligheten for at en mindrearig flyktning
havner i gruppe C er 70 prosent, gitt at han eller hun mottar mangelfull utdanning i
grunnopplzeringen. Tilsvarende var den betingede sannsynligheten for & havne i gruppe D pa 30
prosent. Dette er ogsa en usikker forutsetning og fordelingen pa de ulike livsigpene har stor
betydning for den gjennomsnittlige samfunnsgkonomiske kostnadene per individ.

Dette illustreres i Figur 3-9 som viser ulike samfunnsgkonomiske utfall dersom vi endrer p3
andelen som fordeler seg pa henholdsvis gruppe C og D. Den nederste aksen i figuren illustrerer
andelen av individene som havner i gruppe C. Resultatet fra hovedanalysen, med henholdsvis 70

prosent i gruppe C og 30 prosent i gruppe D, illustreres i punktet som gir en samfunnspkonomiske
kostnad pa 3,8 millioner kroner.

Som det framkommer av figuren avhenger de gjennomsnittlige kostnadene per individ i stor grad
av hvor stor andel av individene som havner innenfor arbeidslivet {(gruppe C) eller utenfor
arbeidslivet {gruppe D). Ekstremtilfellet, hvor alle individene som mottar mangelfull utdanning
havner i gruppe C, gir en gjennomsnittlig kostnad pa snaut 1,2 millioner kroner per individ. Dersom
alle individene som mottar mangelfull utdanning havner i gruppe D, gir denne en gjennomsnittlig
samfunnsgkonomisk kostnad per individ pa dreyt 10,0 millioner kroner.
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Figur 3-9
Gjennomsnittlige samfunnsgkonomiske kostnader ved ulike forutsetninger om andelene som havner
i gruppe C og D i forhold til nullaiternativet (vektet snitt av gruppe A og B). | tusen kroner.
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100 90 80 70 60 50 40 30 20 10 0
Prosentvis andel som havner i gruppe C

. Kilde; Samfunnsakonomisk analyse
Note: Den nederste aksen i figuren illustrerer andelen av individene som havner i gruppe C. Andelen som havner i gruppe D blir dermed
én minus andelen i gruppe C.

3.3 Et regneeksempel for flyktningene som kom i 2015

I avsnitt 3.2 har vi beregnet den samfunnsgkonomiske kostnaden dersom en mindredrig flyktning
mottar mangelfull utdanning. Siden flere av anslagene som er lagt til grunn har sitt utspring i
statistikk om flyktninger som kom i 2015, er det en interessant regnegvelse & beregne de samlete
samfunnsgkonomiske kostnadene dersom flyktningene som kom i 2015 mottar mangelfull

utdanning.

Det kom totalt 31 145 asyispkere til Norge i 2015.%¢ | summeringen er det viktig & ta hensyn til at
ikke alle flyktningene vil fa innvilget seknaden om asyl. Av sgknader som ble behandlet i 2015 var
den {vektede) gjennomsnittlige innvilgelsesandelen 53 prosent av alle vedtak.®’ Ser vi kun pa
vedtakene for enslige mindredrige var gjennomsnittlig innvilgelsesandel 92 prosent. Andelene
varierer imidlertid fra land til land, noe som har sammenheng med de humanitzere og politiske
forholdene i ulike land pa ulike tidspunkt.

% Tall hentet fra: https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/
¥ Tall hentet fra: https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/statistikk/asylvedtak-etter-statshorgerskap-og-
utfall-2015/
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Tabell 3.6
Asylspkere og overfgringsflyktninger 2015. Estimert innvilgelse av spknad og permanent opphold.

Kategori: Antall  Estimertinnvilget asyl  Estimert permanent opphold
Asylsgkere: : . ' : '
Voksne . | 20891 8 682
 Enslige mindrearige 5297 4925 4432
@vri ] 4957 2 060 1854
TTotalt asylspkere 31145 15 666
“am_ _—
Voksne 1598
' Enslige mindrearige 405 405 405
_@vrige mindredrige  EEYE) 379 379

Totalt overfering. LR 2383 2 383 '
Totalt | 33528 18049 _ 16 483

Kilde: UDI

Dersom vi legger til grunn innvilgelsesandelene for ulike land for behandlede sgknader i 2015 for
de asylspkerne som kom til Norge i 2015, far vi et estimat pa antall som far innvilget spknaden pa
15 666 flyktninger. Av disse utgjer de enslige mindredrige 4 925 personer og de mindredrige som
kommer med foreldre 2 060 personer. Det er imidlertid ikke slik at alle som fir innvilget spknad
om asyl far permanent oppholdstillatelse. Ifplge UDI far om lag 90 prosent av de som fir innvilget
asyl innvilget midlertidig oppholdstillatelse i tre ar. De fleste av disse fir ogsd permanent
oppholdstillatelse, med mindre den midlertidige tillatelsen av spesielle drsaker var av begrenset
varighet. De resterende 10 prosentene fir innvilget midlertidig oppholdstillatelse som i fgrste
omgang er kortere enn tre ar. Vi har valgt 3 legge til grunn at 90 prosent av de som far innvilget
asyl far permanent oppholdstillatelse. Det innebzerer at vi legger til grunn at 4432 enslige
mindredrige og 1 854 mindredrige med foreldre blant asylsgkerne som kom til Norge i 2015 fér
varig opphaldstiflatelse.

I tillegg til asylspkerne ankom det 2 383 overferingsflyktninger i 2015.58 Vi legger til grunn at alle
disse far varig opphold, og at fordelingen pa voksne og enslige og @vrige mindredrige er den
samme som for asylspkerne. Det innebzerer at 405 enslige mindredrige og 379 mindredrige med
foreldre blant overfaringsflyktningene som kom til Norge i 2015 fér varig oppholdstiliatelse. Totalt
vil da 4837 enslige mindredrige og 2233 pvrige mindredrige blant alle asylspkere og
overforingsflyktninger som kom til Norge i 2015 fé vorig oppholdstillatelse. Det gir et estimat pd
totalt om lag 7 000 mindredrige flyktninger som fér opphold i Norge i 2015.

| kapittel 3.2.7 har vi beregnet de samfunnsgkonomiske kostnadene ved & gi en mindredrig
flyktning mangelfull utdanning til 3 833 000 kroner i gjennomsnitt per barn. De samlede

B Tall hentet fra: https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/statistikk/overforingsflyktninger-etter-
statsborgerskap-innvilgelser-og-ankomster-2015/
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samfunnsgkonomiske kostnadene av a gi alle de mindrearige flyktningene som kom til Norge i
2015 mangelfull grunnopplaring er da gitt ved 7 000 x 3 833 000 = 26,8 milliarder kroner.
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4, Hva kan gjgres? Diskusjon og tiltak

Farste del av denne rapporten (kapittel 1 til 3) har fokusert p&d negative konsekvenser av
mangelfull opplaering for mindredrige flyktninger Som vi har sett innebazrer mangelfull utdanning
store konsekvenser for enkeltindividet, og ikke minst gkonomiske kostnader for samfunnet. | dette
kapittelet vil vi diskutere hva som kan gjgres for 8 minimere de negative konsekvensene beskrevet
i forste del av rapporten. Mens den fgrste delen av rapporten er rettet utover og drgftet
konsekvenser av mangelfull utdanning for samfunnet, retter vi i dette kapittelet blikket tilbake
mot skolen og ser hva skolen kan gj@gre for at asyisgkere far en sa fullverdig opplaering som mulig.

En mangelfull opplaering defineres, jf. kapittel 3, som at asylspkere presterer darligere enn
majoritetsbefolkningen i grunnskole og videregadende oppleering. Det innebzerer bade hvor mange
som fullferer videregaende og hvor gode karakterer de far. Malet, en fullverdig opplaring, er
dermed at denne gruppen presterer like godt som majoritetsbefolkningen (jf. livslep A i kapittel
3).

For & forstd hvordan vi kan legge til rette for at asylspkere skal gjgre det like bra pa skolen som
resten av befolkingen vil vi fgrst diskutere hvordan denne gruppen presterer pa skolen i dag, hva
som er grunnene til at de presterer darligere enn majoritetsbefolkningen og hvilke tiltak som kan
iverksettes for & minske dette prestasjonsgapet.

Tiltakene som blir foreslatt her, er basert pa eksisterende forskning. Vi har gjennomgétt den
viktigste nordiske forskningen de siste 10 &rene som drefter hvilke faktorer som er viktige for & gi
asylsgkere en fullverdig opplzering og hvilke tiltak som burde iverksettes. | tillegg til den
eksisterende forskningen har vi giennomfprt en fokusgruppe-samtale med sentrale aktgrer i dette
feltet for a drgfte tiltakene forskningen foresldr med dem. Representanter for Utdanningsetaten i
Oslo, Utdanningsdirektoratet, Refstad asylmottak, samt rektorer og lerere med ansvar for
innfaringsklasser var tilstede. Dataene fra fokusgruppesamtalen brukes i hovedsak for &
kommentere endringer som har oppstatt det siste halve dret som fglge av gkningen i antallet
asylspkere. Denne gkningen har skjedd nylig, og er derfor ikke reflektert i forskningslitteraturen
enda. Enkelte av de konkrete forslagene som fokusgruppen kom med til forbedringer vil ogsa bli
referert til i kapittelet.

4.1 Hvor godt presterer mindredrige flyktninger i norsk skole?

¢ Basertivdr litteraturgjennomgang er det ikke publisert statistikk pa skoleprestasjoner som
ser pad asylspkere spesielt. Det beste utgangspunktet er derfor statistikk over fprste-
generasjons innvandrere som kom til Norge fgr de ble 18 ar. Statistikk over innvandrere
under 18 ar fra 1990-2014 viser at denne gruppen bestdr av om lag to tredjedeler som

58



Rapport 32-2016 Asylsgkere, flyktninger og grunnoppleeringen

kommer pad familiegjenforening og en tredjedel flyktninger/asylspkere.® Av de som
kommer pa familiegjenforening er det bade barn av arbeidsinnvandrere og asylsgkere, De
fleste som kommer fra land innenfor EU/E@S er arbeidsinnvandrere, mens de som
kommer utenfra er i all hovedsak asylsgkere eller flyktninger. Statistikk over
skoleprestasjoner til ferstegenerasjonsinnvandrere er derfor ikke direkte sammenfallende
med hvordan asylsgkere gjgr det i skolen. Hvorvidt gruppen av asylsgkere skiller seg ut i
positiv eller negativ retning er vanskelig a anslz. Det er mulig at asylsgkergruppen skiller
seg negativt ut. Potensielle drsaker er at de har mer psykiske lidelser enn andre grupper
(se seksjonen om psykisk stress), og at land der flest asylsgkere kommer fra har lite
utviklede skolesystemer. Men det trengs mer forskning for a kartlegge om dette faktisk er
tilfellet. Statistikken over fgrstegenerasjons innvandrere blir likevel det nzermeste vi har
til en oversikt over hvordan asylsekere presterer i skolen. Den er interessant da
nyankomne innvandrere mgter mange av de samme utfordringene som asylsgkere,
uavhengig av innvandringsgrunn.

Forskning viser at forstegenerasjonsinnvandrere klarer seg darligere enn
majoritetsbefolkningen og annengenerasjons innvandrere pa skolen, hvis man
sammenligner gruppene uten & ta hensyn til bakgrunnsvariabler®, De gjor det darligere
enn majoritetsbefolkningen og annengenerasjonsinnvandrere nar det gjelder karakterer
etter ungdomsskolen (Bakken & Elstad, 2012), PISA-undersgkelsene (Publishing, 2010}
nasjonale prgver (Steinkellner, 2014) og i gjennomfgring av videregaende skole. Tall fra
SSB viser at kun 36 prosent av fgrste-generasjon fullfgrte videregaende pa normert tid,
sammenlignet med 56 prosent for befolkningen for gvrig, og 51 prosent for annen-
generasjon. ¥ En studie viser ogsd at det er de som ankommer Norge sent i
opplaeringslppet som gjgr det darligst. Kommer du til Norge som 4-aring klarer du deg
signifikant bedre enn om du kommer som 13-aring (Bratsberg, Raaum, & Rged, 2012). Ser
man pa ankomsttallene for 2015 var kun 17 prosent av de mindredrige guttene som kom
under 5 ar pa spknadstidspunktet, mens hele 42 prosent av jentene
{Utlendingsdirektoratet, 2015)°2. | 2015 spkte totalt 6 424 ungdommer mellomn 11 og 17
ar asyl. Ilys av at sa mange ankommer relativt sent i barndommen er det sannsynlig at det
nevnte prestasjonsgapet melfom innvandrere og majoritet ogsa vil gjgre seg gjeldende om
man ser spesielt pa asylsgkere som gruppe.

Den viktigste arsaken til forskjellene i prestasjoner og gjennomfgring er sosial bakgrunn.
Ferstegenerasjonsinnvandrere  har markant lavere sosial bakgrunn enn
majoritetsbefolkningen, malt som foreldrenes utdanning og sosiogkonomiske posisjon
{Bratsberg et al.,, 2012, p. 118). Dersom man kontrollerer for deres sosiale bakgrunn
forsvinner en stor del av forskjellen i prestasjoner. Enkelte studier finner at hele forskjellen
mellom innvandrere og majoritetsbhefolkningen forsvinner ndr det blir kontrollert for sosial

83 Tall fra S5B statistikkbank 2015

% For

Udirs statistikk i 2014, se: http://www.udir.no/globalassets/upload/statistikk/innvandrere-i-

grunnopplaringen-2014.pdf
%1 Tall fra SSB statistikkbank 2015
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4.2

bakgrunn (Bakken, 2010}. Likevel finner de fleste studiene at farstegenerasjons
innvandrere har darligere karakterer og gjennomfgringsgrad enn majoritetsbefolkningen,
selv etter kontroll for sosial bakgrunn (Fekjaer, 2007; Ulriksen, Sagatun, Zachrisson,
Waaktaar & Lervag, 2015},

En av forklaringene pa dette prestasjonsgapet er effektene av landbakgrunn. Flere studier
har pekt pa at elever fra @st-Europa og asiatiske land som Vietnam, India og Sri Lanka gjor
det svaert bra, ofte bedre enn majoritetsbefolkningen, mens elever fra land som Somalia
gjor det svaert darlig (Fekjaer, 2007; Stgren, 2006). En nyere studie fra SSB fant imidlertid
at det ikke var noe stor forskjell i karakterer etter landbakgrunn nar det var kontrollert for
sosial bakgrunn. De finner likevel at prestasjonene er noe darligere blant gruppen
Asia/Afrika/Latin-Amerika sammenlignet med EU/E@S, USA, Australia {Egge-Hoveid &
Sandnes, 2015}. Det er med andre ord vanskelig & gi noen endelige konklusjoner rundt
betydning av landbakgrunn. Det er heller ikke konsensus om hvordan landbakgrunn
pavirker skoleprestasjoner. Arsakene til forskjellene kan bide komme av
kulturforklaringer, som at den konfusianske kulturen legger et szerskilt sterkt fokus pa
utdanning. Det kan vaere forskjeller i sprakkunnskaper hos foreldrene. Men det kan ogsa
veere forskjeller i hvordan skolesystemet er i ulike land innvandrerne kommer fra og ikke
minst hvilke migrasjonshistorie de har (Stgren, 2006). Som vi vil komme tilbake til er det
grunn til 3 anta at asylsgkere har en mer utfordrende skolehverdag som et resultat av
opplevelser under flukt.

Jenter gjer det generelt noe bedre pa skolen enn gutter, bade i majoritetsbefolkningen og
blant innvandrere. De far hpyere karakterer, fullfgrer videregdende i stgrre grad og tar
mer hgyere utdanning (Egge-Hoveid & Sandnes, 2015).

Betydningen av kjgnn og sosial bakgrunn har store implikasjoner for 3 forstd hvordan man
kan lykkes 3 integrere asylsgkere i skolen pd en god mate. A redusere sosiale forskjeller er
et av hovedmalene til hele utdanningssystemet, og noe som har veert et sentralt fokus i
utdanningspolitikken lenge. Alle tiltak som bidrar til & redusere betydningen av sosial
ulikhet i skolen vil ogsa bidra til & redusere forskjellen mellom fagrstegenerasjons
innvandrere og majoritetsbefolkningen, gitt at sosial bakgrunn er en sentral drsak til denne
forskjellen. Men, siden dette er en generelle utfordringer som gjelder hele
elevpopulasjonen, vil vi ikke fokusere pa den problematikken i dette kapittelet. Her vil vi
fokusere pa utfordringer og tiltak som gar spesielt pa asylsgkere som skal integreres i norsk
skole. Det er imidlertid viktig & ha med seg at selv om man lykkes med 3 integrere
asylspkere godt i norsk skole er det sannsynlig at prestasjonsforskjellene vil vedvare s3
lenge man ikke har adressert utfordringen om sosial utjevning i skolen generelt. For en god
giennomgang av utfordringer og muligheter for & utjevne sosiale forskjeller i skolen se
Bakken og Elstad (Bakken & Elstad, 2012).

Et positivt utgangspunkt

Asylsgkere er motiverte for a lere og bruker mye tid pa skole. En rekke studier viser at
innvandrere har hgyere motivasjon for a8 gd pd skole, sammenlignet med
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4.3

majoritetsbefolkningen (Fekjaer & Leirvik, 2011; Lauglo, 1996, 2010; Leirvik, 2010; Ulriksen
et al., 2015}. Studier av innvandrere generelt viser ogsa at de bruker mer tid pa lekser enn
majoritetsbefclkningen (Frgyland & Gjerustad, 2012). Disse studiene ser imidlertid ikke pa
asylsgkere spesielt, men innvandrere generelt. Men en ny studie av Rambgll {2016) viser
at asylsgkere som nettopp har begynt i skolen er svaert forngyd med tilbudet og har hoy
motivasjon for a laere og har lavt fravaer.

Studier viser ogsa at foreldre til innvandrerbarn er minst like opptatt av at barna skal fa
god utdanning som foreldre i majoritetsbefolkningen (Lauglo, 2010). Foreldrene er ogsé
sveert stgttende og opptatt av at barna skal fa en god utdanning (Freyland & Gjerustad,
2012). Studier viser ogsa at barn med innvandringsbakgrunn fra fattige familier i stgrre
grad enn norske barn med samme sosiogkonomiske bakgrunn er forngyd med skolen og
trives der. Dette forklares blant annet med at innvandrere er mer motiverte for & gjgre en
god innsats pa skolen, pa tross av et vanskelig utgangspunkt (Grodem, 2009}.

At bade barna selv er motiverte til 3 ga pa skole og bruker mer tid pa skolegang, samt at
foreldrene er engasjert og opptatt av barnas utdanning gir et godt utgangspunkt for a
integrere asylsgkere i det norske skolesystemet. Utfordringene ligger ikke i  fa barna til &
forsta at skole er viktig, men i & f3 det norske skolesystemet til 3 tilrettelegge for at denne
motivasjonen og lzerelysten blir beholdt, og vekslet inn i gode resultater. Hvordan kan
dette gjgres?

Hvilke faktorer er viktige for 3 lykkes?

| det fplgende vii vi diskutere fire faktorer som er avgjgrende for a sgrge for at asylsgkere lykkes i

skolen:

1
2.

Asylsgkere ma innrulleres i norsk skole sa raskt som mulig etter ankomst
Asylsgkere ma gis god og tilstrekkelig sprakopplaaring

3. Skolen mad ha et malrettet forebyggende arbeid rettet mot psykiske vansker blant

asylsokere.
Skolen ma skape et inkluderende miljg hvor den enkelte eleven blir godtintegrert i klassen,
og hvor foreldre har god dialeg med skolen.

Disse faktorene har vi kommet frem til bdde gjennom & se pa den relevante forskningen som

finnes pa asylspkere i opplaeringen, i tillegg til innspill fra fokusgruppen. Innspillene fra

fokusgruppen var i stor grad sammenfallende med eksisterende forskning.

1 det fglgende vil vi beskrive hver av de fire faktorene. Vi vil etablere hvorfor dette er en viktig

faktor for at asyispkere skal lykkes i skolen, hva som er status pa feltet i dag og hva som kan

gjores for 3 bedre situasjonen.
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4.3.1 Rask skolestart etter ankomst

Hvorfor er det viktig?

| en hverdag preget av kaos og usikkerhet er skolen en viktig trygghetsskapende arena for
barn som kommer til Norge som asylsgkere. Mange barn sliter med 3 forstd det som skjer
i foreldrenes eller egen asylsgkeprosess. £n rekke studier fra Norge og andre land viser at
skolen kan skape slike trygge rammer for asylsgkerbarna (Berg & Paulsen, 2015). For en
litteraturgjennomgang av studier pa feltet se Eide & Hjern 2013 (Eide & Hjern, 2013).
Forutsigbare, trygge og strukturerte hverdager slik skolen tilbyr er saarlig viktig for 3
forebygge psykiske problemer for barn som lever pd asylmottak (Svensson & Eastmond,
2013)%,

Det er derfor bred enighet om at 8 komme i gang tidlig med utdanning er viktig for
sprakopplaering og psykososial helse (se for eksempel @stbergutvalget (NOU 2010: 7)).
Passivitet i den fgrste tiden etter ankomst til Norge er negativt for fremtidige muligheter.
I Norge finnes det ikke konkret forskning pa effektene av ikke & komme i gang tidlig med
skole for barna som sgker asyl fordi dette inntil nylig ikke har vaert et problem (Berg &
Tronstad, 2015; Sletten & Engebrigtsen, 2011; Valenta, 2008). Men forskning pa levekar i
mottakssituasjonen peker pd hvordan voksnes passivitet har svaert negativ virkning pa
voksnes psykiske helse (Andrews, Solstad & Anvik, 2014). Studier peker ogsd pa hvordan
voksnes passivitet og depresjon virker negativt pa barnas levekir {Winsvold &
Engebrigtsen, 2010). Nar det gjelder skolearbeid tyder ogsa forskning pa at asylbarna
opplever at mestringen med skolearbeidet synker og at oppfplgingen fra larere blir
darligere med pkende botid {Tronstad, 2015: 46). A komme raskt i gang med skole, og
unnga en fase av passivitet i tiden etter ankomst, er med andre ord viktig for & skape visse
strukturer av normalitet og forebygge psykiske problemer.

Hva er status?

Som nevnt tidligere i rapporten har alle barn og unge (under 16 &r)** rett og plikt til
grunnskoleopplaering nar det er sannsynlig at barnet skal vaere | Norge i mer enn tre
maneder. Plikten til grunnskoleopplaeringen begynner ndr oppholdet har vart i tre
maneder.® Ungdom som har fullfgrt grunnskolen eller tilsvarende opplaring som venter
pa asylspknaden sin behandlet har rett til videregaende opplering dersom de er under 18
ar og det er sannsynlig at de skal bli i landet over 3 maneder.% Frem til i hgsten 2015 tyder
tidligere forskning pa at innrullering av elever fungerte godt og nzert alle barn ble innrullert
i norsk grunnskole innen tre maneder etter ankomst (Brachmann, Bergem & Hervik, 2015;
Sletten & Engebrigtsen, 2011; Valenta, 2008). Tradisjonelt har elever blitt innrullert i
skolen nar de fiyttes fra de midlertidige transittmottakene til ordinare mottak der de skal

9ge ogsa felgende artikler: http://www.udir.no/Spesielt-for/Minoritetsspraklige-elever/fiyktninger/

http://laringsmiljosenteret.uis.nofinkludering/barn-med-flyktningebakgrunn/hvorfor-maa-barnehager-og-
skoler-vite-noe-om-flyktninger/

% Retten gjelder ikke barn over 16 ir, men kommunene kan f3 tiiskudd for & tilby opplering.
% Opplaeringsloven §2-1 https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1998-07-17-6 1#KAPITTEL_2
% Oppleeringsloven §3-1, siste ledd. https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1998-07-17-61#KAPITTEL_3
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bo inntil de far svar pa sine sgknader. Det har blitt ansett hensiktsmessig 3 avvente
innrullering til bosted er noe mer permanent. Man har altsa latt grensen pa tre maneder
der plikten til 3 g3 pa skole opptrer definere skolestart for de fieste asylbarn.

¢ Pkningen i antallet asylsgkere i 2015 skapte store problemer for mottakssystemet, og
mange barn blir i dag boende over tre maneder i akuttmottak og transittmottak. Dette
utfordrer premisset om at skolestart skal avventes til barna flyttes til ordinzer mottak fordi
dette i praksis fgrer til brudd pa opplzeringsloven. | fglge Utdanningsdirektoratets
sporreundersgkelse til kommunene for desember 2015 oppgir kommunene at ca. 680 barn
ikke far opplaaring. Videre mangler kommunen oversikt over ytterligere 800. | tillegg er det
kommuner som ikke har svart der det sannsynligvis ogsa er barn uten opplzeringstilbud.
Hvor mange av disse barna som har vart i landet i mer enn tre maneder sier ikke
undersgkelsen noe om {Utdanningsdirektoratet, 2015). Det er derfor noe usikre estimat
pa hvor mange barn som i dag ikke far den grunnskoleopplaeringen de har krav pa, men
forelgpige anslag peker pa et betydelig antall.

e | fokusgruppen vi gjennomfgrte kom det frem at det pd enkelte mottak er etablert
alternativer til innrullering i skolen for barn som blir boende i transittmottak/akuttmottak
over tid. Barna far tilbud om norskopplaring pa mottaket for a unnga en passiv tilveerelse.
Kunnskapsdepartementet har ogsa opprettet en larerpool som et stettetiltak til
kommuner som har kapasitetsproblemer i forbindelse med gkningen i asylspkere®. |
tillegg har Utdanningsdirektoratet utviklet Skolekassa.?® Skolekassa.no er en lenkesamling
med lzremidler og laringsressurser som er fritt tilgjengelig for barn og unge som bor i
mottak og far oppleeringen sin der, og for barn og unge som bor i mottak og som far
opplaeringen sin i innfgringsskoler- eller klasser. Malgruppen for portalen er asylsgkere og
flyktninger med rett til opplzering etter opplazringsloven. Utdanningsdirektoratet arbeider
med alternative driftslpsninger for Skolekassa ut over 2016. Beslutning om videre drift vil
avklares med Kunnskapsdepartementet»

e Unge mellom 16-18 ar som spker opphold fikk hgsten 2014 rett til videregdende og
grunnskoleopplaering for voksne (se kapittel 2). Hvorvidt innrullering i videregiende
fungerer tilfredsstillende og effektivt er enna ikke godt kartlagt i forskningslitteraturen.
Levekarsundersgkelsen gjennomfgart i 2015 viser at 65 prosent av mindrearige flyktninger
som er over 16 ar i hovedsak far undervisningstilbud i regi av voksenopplaringen (Valenta,
2015). Dette kan henge sammen med at svaert mange i denne elevgruppen ikke er
kvalifisert for innrullering i videregdende opplaring. Videre viser forskning fra tiden fgr
lovendringen at informasjon til mindredrige flyktninger i malgruppen for videregiende
opplaering var mangelfull, at de unge ikke fikk bistand til a faktisk sgke plass og at praksis
nar det kom til kartlegging av kompetanse var varierende pa tvers av fylker (Lidén et al.,
2011; Sletten & Engebrigtsen, 2011). Hvorvidt dette er et problem ogsa etter lovendringen
og i lys av gkningen i antall asylspkere er ikke dekket i forskningslitteraturen — og det kom
heller ikke frem informasjon om dette i var fokusgruppe.

7 https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/trenger-larere-til-asylbarna/id2469686/
8 https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/na-kan-asylbarn-lare-norsk-pa-nett/id2474650/
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* En tilleggs-utfordring nar det gjelder videregdende skole for de som har fatt opphoid i
Norge, er at mange elever ikke har den kompetansen som skal til for & folge
undervisningen. Asylspkere som kommer i sen ungdomsskolealder har rett pd
videregaende, selv om de kun har gatt et par uker pa ungdomskolen og fatt «ikke vurdert»
i alle fag. Ved a bli tatt opp til videregdende mister de muligheten til grunnskoleopplaring.
Forskningen peker pa at det i dag er utilstrekkelige tilbud for & sgrge for at elevene blir satt
i stand til 3 fplge undervisningen i videregdende, blant annet fordi man ikke har de samme
rettighetene til seerskilt norskundervisning pa videregdende. Denne gruppen faller
gjennom og star i stor fare for & droppe ut av videregdende med dagens ordning
(Thorshaug & Svendsen, 2014). Det er verdt & nevne at Kunnskapsdepartementet har
foreslatt @ endre dagens regelverk sd kommuner og fylkeskommuner kan tilby mer
grunnskoleoppleering til ungdom i denne gruppen som har behov for det. Denne
oppleringen skal da kunne gi grunnlag for karakterer pa vitnemalet fra grunnskolen,
Behovet for mer grunnskoleopplaering skal knyttes til den enkeltes mulighet til 3 fglge
undervisningen og fullfgre videregidende opplzering. Forslaget har vaert pd hering,
behandles i skrivende stund og regjeringen vil fremme lovforslag om dette varen 2016.%°

Hva kan gjeres?

e Klarere retningslinjer og rutiner for hvordan barns rett og plikt til grunnskole skal ivaretas
nar opphold i transittmottak/akuttmottak overgdr tre maneder burde vurderes. Dette er
et nytt problem, og erfaringene fra fokusgruppen tyder pa at dagens ordninger ikke er
gode nok for a sgrge for at alle far den utdanningen de har krav pa.

* Asylspkere som oppholder seg i Norge i pavente av a fa avgjort spknaden sin burde gis like
rettigheter til videregdende opplaring som den gvrige befolkningen. | dag slutter retten
for denne gruppen av asylsgkere nar de er 18 ar, mens den gvrige befolkningen har retten
til de er 21 ar (jf. kapittel 2). Med tanke pa at asylsgkere er en gruppe som kan trenge
lenger tid enn normert pa a fullfere videregaende, er det viktig a gi de rett til videregdende
helt til fylte 21, for & forebygge for frafall. Asylsgkere burde ogsa gis voksenrett, (rett til 3
ta videregaende etter fylte 25 ar), pa lik linje med resten av befolkningen, av samme grunn.

s Det burde tilrettelegges for at elever som kun har gatt svaert kort tid pd ungdomsskolen
far et tilbud som gjgr dem i stand til 3 felge undervisningen. Tidligere forskning har papekt
ulike modeller, som a gi et innferingstilbud pa videregdende skole, eller 3 fjerne retten til
videregdende opplzering for de som kun har 1 eller ikke vurdert i alle fag fra
ungdomsskolen  (Thorshaug &  Svendsen, 2014:50-65). Lovforslaget fra
Kunnskapsdepartementet innebaerer i praksis at skoleeiere selv kan avgjgre om de skal ha
et slikt tilbud. Store lokale variasjoner har blitt trukket frem i forskning som en svakhet for
opplzeringstilbudet for denne gruppen barn og unge (Thorshaug & Svendsen, 2014; Sletten
& Engebretsen, 2011). En tilrettelegging for utvidet grunnskoleopplaring burde
formuleres som en rettighet og ikke en mulighet for skoleeier.}® Videre dpner lovforslaget

* https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-om-forslag-til-endringer-i-opplaringsloven/id2440688/
e Se haringssvar fra for eks NAFO, Barneombudet og IMDi
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-om-forslag-til-endringer-i-opplaringsloven/id2440688/
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for at skoleeier skal avgjgre hvor det skal lokaliseres. Samtidig viser erfaringer fra forsgk
at de fysiske rammene for oppleringen har stor betydning, slik at det er mest
hensiktsmessig at de blir lokalisert pa en videregdende skole.1?!

Ungdommer som er kvalifisert for videregdende opplzering bgr gis anledning til 3 hospitere i
ordinzere klasser dersom de kommer midt i skoledret (Berg & Tronstad, 2015).

4.3.2 God og tilstrekkelig sprakopplzering

Hvorfor er det viktig?

Det er ingen uenighet rundt at det a leere seg godt norsk er blant de viktigste faktorene for
a lykkes godt i norsk skole, ogsa for asylspkere (NOU, 2010: 7). Forskning viser at de som
kan godt norsk, far bedre karakterer pa skolen {Frgyland & Gjerustad, 2012). A tilrettelegge
for at barn larer seg godt norsk er derfor en av de mest sentrale oppgavene for norske
utdanningsmyndigheter nar asylsgkere inkludere i skolesystemet.

For & lzere godt norsk viser forskning at det er viktig at barnet ogsa behersker sitt eget
morsmal. Det er lettere for barn a laere et nytt sprak, hvis de forst behersker sitt morsmal
pa en god mate. Dette gjelder szerlig det mer akademiske spraket. Mens barn kan lzre &
kommunisere godt relativt fort pa sitt andresprak, vil de ha stgrre problemer med 3 tilegne
seg og forsta abstrakte begreper og akademisk sprak, som er en viktig del av
undervisningen. Dersom abstrakte begreper fgrst laeres pd morsmalet, kan det relativt lett
overfgres til andrespraket (Bakken, 2010; Jim Cummins, 1989; J. Cummins, 2000; Jim
Cummins, 2008). @stbergutvalget argumenterte for at dersom barn blir utsatt for
undervisning pa et sprak de overhodet ikke behersker, hindrer og forsinker dette
mulighetene deres til 3 forsta det som blir undervist og det «svekker forutsetningene for
norskspraklig utvikling» (NOU 2010: 7).

Hva er status?

| felge opplzeringsloven har elever rett til szerskilt norskopplaering inntil de har gode nok
ferdigheter i norsk til a fglge vanlig undervisning. Som beskrevet i kapittel 2 kan slike
enkeltvedtak om szerskilt sprakopplaring organiseres i szrskilte innfgringstilbud for
nyankomne. Disse innfgringstilbudene kan maksimalt vare i to ar, vedtak gjgres for et &r
av pgangen. Det kan ogsa gjores vedtak om tospraklig fagoppleering eller
morsmalsopplaering, hvis det er behov. Det tolkes i praksis som at morsmalsopplaering kan
gis kun hvis barnet ikke behersker norsk godt nok til 3 fglge vanlig undervisning (Valenta,
2009). En ny evaluering viser at mange skoler har funnet gode ordninger for saerskilt
norskopplzering som elevene og l&rerne er forngyde med (Rambgll, 2016).

En sentral utfordring i dagens ordning er at det er veldig stor variasjon over hvilke tilbud
som gis. Regeiverket spesifiserer | liten grad hvordan retten til saerskilt opplzering for

101 Se

IMDis hgringssvar:  https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-om-forslag-til-endringer-i-

opplaringsloven/id 2440688/ ?uid=d685373a-aa06-4457-bbag-56e008352045
Og departementets egen begrunnelse for lovforslaget med henvisning til Thor Heyerdal videregiende i Larvik:
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/foreslar-endringer-i-opplaringsloven/id2453961/
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nyankomne skal utformes i praksis. Det &pner for stor lokal variasjon og at tilbudet elevene
far er svaert ulikt tilbud (Berg & Tronstad, 2015; Sletten & Engebrigtsen, 2011; Valenta,
2008). Noen skoler har egne innfgringsklasser, andre har det ikke. Noen kemmuner har
ogsa egne innfgringsskoler (Rambgll, 2016). Utdanningsdirektoratet anerkjenner ogsa at
den store lokale variasjonen er en utfordring Udir (2014).

Generelt ser det imidlertid ut til at saerskilt norskopplzering prioriteres fremfor andre
former for tilpasset undervisning som morsmalsoppizering og tospraklig fagopplzering. |
folge en undersgkelse gjennomfgrt i 2015 er det bare 16 % av skolerepresentantene som
svarer at kommunen tilbyr tospraklig fagopplaering til barna, mens det store flertallet
svarer at de gjgr det delvis eller i liten grad. Videre svarer flertallet (80 %) at de i liten grad
tilbyr morsmalsopplaering til mindrearige flyktninger (Valenta, 2015:85).

Det finnes lite empirisk forskning i Norden p effekten av ulike undervisningsmodeller for
nyankomne (Valenta, 2008). Det som finnes av empirisk forskning pa effekten av ulike
undervisningsmodeller tyder pa at omfattende morsmalsopplaering og tospriklig
fagoppleering har positiv effekt pa barnas skoleprestasjoner (Bakken, 2010; Rambgll
management, 2006}. Funnene tyder ogsa pa at morsmalsopplaringen forst gir effekt hvis
den blir opprettholdt over flere ar, og ikke kun gitt til barna har lzrt godt kommunikativt
norsk (Bakken, 2007). Farskning fra Sverige viser at det 3 bli megtt pa sitt eget morsmal i
undervisningen styrker lzeringen og gir bedre resultater enn om man kun blir mett p3
svensk (Karlsson, 2014).

| praksis brukes morsmalsopplaering og tospraklig fagopplaering i liten grad. Dette handler
blant annet om mangel pa ressurser, manglende kompetanse, for utydelige retningslinjer
{Sletten & Engebrigtsen, 2011; Valenta, 2008; @zrek, 2009, Rambell (2016) samt
utfordringer med 3 rekruttere laerere, Valenta, 2008). Det har blitt opprettet egne
utdanninger for morsmalslzerere , men i fglge Valenta (2008) fungerer denne ordningen
darlig, sa lenge det faktiske morsmalsopplaeringstilbudet som eksisterer er svart lite, og
de som utdanner seg til det sliter med a fa seg faste jobber (Valenta, 2008). Larere
mangler grunnleggende kompetanse i flerkulturell pedagogikk og andresprakspedagogikk.
Det er til tross for at forskning viser at laerere selv mener dette er et felt det er viktig & ha
kunnskap om {Thorshaug & Svendsen, 2014).

Hva kan gj@res?

Det burde lages tydeligere retningslinjer pd hvordan szerskilt norskopplaring og
innfgringstilbud for asylspkere skal organiseres, for & hindre skader av den lokale
variasjonen som forskningen har pekt pa. Et konkret forslag er at det burde utarbeides
helhetlige planer for sprakopplaering i hvert fylke, hvor Hordaland fylke blir trukket frem
som et eksempel (Rambgll, 2016).

i trdd med anbefalingene fra QECD (2010} og leerernes egne onsker {Thorshaug &
Svendsen, 2014) burde lzerernes kompetanse i tospraklig problematikk styrkes. Det burde
utredes muligheter til 3 gjgre dette til en del av utdanningen. Mangelen p& kompetanse
pa dette feltet ble ogsa Igftet frem som en utfordring i fokusgruppen.

Tospraklig fagopplaering og morsmalsopplaering burde styrkes. Internasjonal forskning er
entydig pa at det er en fordel & f4 god kompetanse pd eget morsmal for & lzre et
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andresprdk og dette burde det norske utdanningssystemet ta hensyn til. | lys av funnene
om at morsmalsopplaring og tospraklig fagopplaering tas i bruk i svaert liten grad i dag
synes dette som et omrade med tydelig forbedringspotensial. Det er mulig & se for seg
bade en styrking av tospraklig fagopplzering og morsmalsopplaeringen. Det burde ogs3
finansieres mer forskning for & finne ut hvilke modeller som har best effekter. Thor
Heyerdahl videregdende skole i Larvik, som allerede har blitt trukket frem som modell i
forhold til opplaering av asylspkere, burde underspkes narmere i forhold til deres
tilsynelatende vellykkede opplegg med & gi okt tospriklig fagopplering og
morsmalsopplaering (Kulseng & Lgdrup, 2009).192

4.3.3 Psykososial tilrettelegging

Hvorfor er det viktig?

Det er godt dokumentert at psykiske problemer forekommer i mye hpyere grad blant
mindredrige asylsgkere sammenlignet med majoritetsbefolkningen, og at enslige
mindredrige asylsgkere er ytterligere utsatt. Studier viser at psykiske lidelser som man
finner kort tid etter ankomst er vedvarende ogsa etter 2-4 ar i Norge (Gelikaksoy &
Wadensjd, 2015; Pastoor, 2015; Seglem, Oppedal & Raeder, 2011).

De strukturelle rammene rundt disse barnas hverdagsliv er preget av en sterre

usikkerhet enn andre barn. En levekarsundersgkelse fra 2015 peker pa boligsituasjonen
pavirker mulighetene for tilstrekkelig spvn, fysisk aktivitet og mulighet til 3 gjore lekser
(Berg & Tronstad, 2015). | sperreundersgkelsen til barn og ungdom i mottakene ble det
spurt om de hadde noe sted hjemme hvor de kunne gjgre lekser i fred. Nesten alle barna
i sentraliserte mottak hadde det, mens under halvparten av barna som bodde
desentralisert sa at de hadde et sted a gjgre lekser hjemme (Berg & Tronstad, 2015).
Videre oppgir en stor andel av barna at de ikke fgler seg trygge der de bor.
Levekarsundersgkelsen fra 2015 finner at 2/3 av barna bekymrer seg for fremtiden og at
de har en hgyere andel med sosiale og psykiske lidelser enn det som er kartlagt blant
norske barn og ungdommer {Berg & Tronstad, 2015).

Forskning viser at psykisk stress og lidelser er tydelig korrelert med darligere
skoleprestasjoner (Noam, Oppedal, Idsoe & Panjwani, 2014).

A handtere psykiske lidelser er ikke primaert skolens oppgave. Samtidig er det gode
argumenter for at skolen i st@rre grad bgr vaere en arena for a se barnas fglelsesmessige
og psykososiale behov og at ansatte i skolen i stgrre grad ma ha et kunnskapsbasert og
bevist forhold til denne oppgaven (Arnot & Pinson, 2005; Block, Cross, Riggs & Gibbs, 2014;
Hughes & Beirens, 2007). Siden det er pa skolen barna tilbringer mest tid, er det viktig at
skolen tilrettelegger for god oppfelging av barna. Dersom skolen ikke héndterer dette pd
en god mate tyder forskning pa at det psykiske stresset farer til gkt frafall og darligere
resultater.

192 hitp://greaker.vgs.no/ikbViewer/Content/53011/content-disposition=attachment/
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Hva er status?

Flere studier viser at skolen i seg selv fungerer som en viktig forebyggende faktor for
psykiske lidelser for barn som sgker asyl i Norge. Skolegang gir selvfglelse og mestring i
hverdagen, styrker sosiale nettverk og gir dagene innhold og struktur som fungerer
normaliserende og avledende i en ofte vanskelig hverdag. {jf. seksjon om viktigheten av
tidlig innrullering i skolen} (Lidén et al., 2011) {Pastoor, 2015; Weiss, 2013; Liden, Seeberg
og Engebrigtsen, 2011). | dag blir enslige mindrearige asylspkere som er under 15
psykososialt kartlagt av Bufetat.

Barn som kommer sammen med omsorgspersoner og enslige mindredrige over 15 ar blir
ikke kartlagt pd samme mate. | forbindelse med skolegang gjgres kun en faglig kartlegging
av nivaet for 3 vurdere behovet for szerskilt opplaering. Forskning tyder pa at manglende
kartlegging ferer til store variasjoner og tilfeldigheter i hvorvidt asylsgkere far den
psykososiale oppfdlgingen de har behov for (Pastoor 2015}

Hva kan gjgres?

Det bpr vurderes 3 bruke skolen som utgangspunkt for ulike intervensjoner med bruk av
psykologer og annet fagpersonell. Tilgang til barna som sliter kan vzere en utfordring for
helsevesen. Foreldre identifiserer kanskje ikke barnas vansker, det kan vaare tabu-belagt &
oppsgke psykolog eller annen hjelp for psykiske lidelser og det kan vaere en utfordring
fordi mange sliter med a etablere tillitsforhold til helsevesenet. Forskning peker pa at det
derfor er viktig a vurdere tiltak giennom alternative arenaer. Skolen er ofte anbefalt som
en mulig arena for intervensjon fordi den er kjent for barna, et ikke-stigmatiserende miljo
som kan muliggjere tilgang til mange barn og familier (Tyrer, Fazel & Chao, 2014).

Det burde utredes mater en psykologisk kartlegging og oppfelging av nyankomne
asylsgkere kan gjgres pa en god mate. Gitt den begrensede kartleggingen som finnes i dag,
er det stor risiko for at mange mindrearige asylsgkere har psykiske vansker, og dermed
lerevansker, uten at dette blir kartlagt. A legge til rette for bedre psykososial oppfelging
var ogsa noe som ble trukket fram som viktig av fokusgruppen.

I var litteraturgjennomgang vises det til en rekke forsgk internasjonalt med intervensjoner
giennom skolen for @ bedre mindrearige fiyktningers psykiske helse som har hatt gode
resultater (Hughes & Beirens, 2007; Tyrer et al.,, 2014). Vi har ikke kommet over
tilsvarende forsgk i Norge, men mener det kan vaere av verdi & vurdere om skolen ogsd
kan veere en aktuell arena for lignende intervensjoner ogsa her.

4.3.4 Etinkluderende skolemiljg

Hvorfor er dette viktig?

Et sosialt inkluderende skolemiljg er viktig for leering. Dette & f& venner i klassen, & bli
anerkjent av lzereren, a fgle at du er en naturlig del av den skolen du gar pa. Motsatsen til
dette er sosial eksklusjon, som igjen henger sammen med fravaer og frafall. A sgrge for at
skolen er lagt opp slikt at de nyankomne elevene blir akseptert og inkludert pa en god
mate i lzeringsmiljget og det sosiale miljget er en viktig faktor i & sprge for god opplaring
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av nyankomne studenter (Hughes & Beirens, 2007; Sinkkonen & Kyttél3, 2014; Thorshaug
& Svendsen, 2014).

Dialog mellom skole og foreldre er ogsa viktig, serlig med nyankomne foreldre som ikke
kienner skolesystemet sa godt som norske foreldre (Vincent and Warren 1998, Warren
and Dechasa 2001, (Thorshaug & Svendsen, 2014).

Elever har gjennom opplzeringsloven § 9a «rett til eit godt fysisk og psykososialt miljg som
fremjar helse, trivsel og lzering».

Bade KD, Udir og skolene er opptatt av at et godt lzeringsmilg henger sammen med laering
av grunnleggende ferdigheter og derfor er avgjgrende ogsa for & sikre at elevene lykkes
akademisk.2®

Hva er status?

Forskning fra Norge peker pa at dialogen mellom foreldre og skolevesenet er mangelfull.
Det er ogsa ofte lite dialog mellom mottak, skole og andre relevante aktgrer som PPT.
Denne manglende dialogen gjer at ulike instanser sitter med ulike erfaringer om hva
eleven har behov for, som igjen vanskeliggjor a gi en god og tilpasset opplaering (Dugstad
& Eriksen, 2010; Thorshaug & Svendsen, 2014, pp. 38-39).

Elevundersgkelsen, som undersgker laringsmiljget ved norske skoler, avdekker klare
sammenhenger mellom et godt og tilpasset laringsmiljp og opplaering av grunnleggende
ferdigheter. Det er saerlig viktig med et godt |zeringsmiljg for elever som i utgangspunktet
har et svakt utgangspunkt, noe som vil gjelde mange nyankomne flyktninger (Wendelborg,
Roe, Caspersen, 2014).

OECD peker pa at lzerere har lavere forventinger til minoritetselever enn majoritetselever
i norsk skole i dag. De forventer mindre av disse elevene fordi de kan mindre. Dette er
problematisk, da den manglende anerkjennelsen kan bli en selvoppfyllende profeti, hvor
lave forventinger fgrer til lavere prestasjoner (Publishing, 2010).

Leerere mangler ogsa flerkulturell kompetanse. En studie fra 2012 viser at kun 20 prosent
av laererne har formalkompetanse i flerkulturell pedagogikk, mens rundt 50 prosent av
lz=rerne hadde klasser med minoritetsspraklige elever {Vibe & Lgdding 2012).

Hva kan gigres?

Foreldrene burde involveres mer tidlig i de nyankomne elevens innrullering i skolen. Det
burde tilrettelegges med tolker dersom det er ngdvendig og ressurser for & ha
dialogsamtaler med foreldrene (Buland & Havn, 2007). Det er gode erfaringer med slike
ordninger, blant annet fra Storbritannia, som kunne vart relevante & se til (Hughes &
Beirens, 2007).

Det burde vurderes & oppnevne en kontaktperson eller nettverksgruppe for hver
nyankommen elev. Tidligere forskning tyder pa at denne typen intervensjoner kan ha
positiv effekt. Det samordner innsatsen for 3 gi eleven en god opplzering og sgrger for at
behovene til eleven ble kartlagt (Buland & Havn, 2007; Thorshaug & Svendsen, 2014, p.
41). Flere deltagere p& fokusgruppen nevnte ogsa at en kontaktperson med ansvar for

182 Se om Udirs satsning pa et godt laringsmilj pa http://www.udir.no/Laringsmiljo/
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435

samhandling mellom de ulike instansene eleven var involvert med (spesielt mellom mottak
og skole) ville ha positive faiger for utdanningen.

Et tiltak som ble foreslatt i fokusgruppen, og som allerede gjgres pa flere skoler i dag, er 3
tilrettelegge for sosiale mgteplasser mellom de nyankomne elevene og andre elever helt
fra begynnelsen. Dette kan inkludere grep som at innfgringsklassene har friminutt pa
samme tid som de vanlige klassenel®, i tillegg til at man kan forsgke at nye elever
«hospiterer» i vanlig undervisning i fag hvor det spraklige ikke er det mest sentrale (som
kroppsgving).

Det burde vurderes a tilby barn i malgruppa gratis SFO/ aktivitetsskole for & tilrettelegge
for sosiale megteplasser ogsa etter skoletid (Berg & Tronstad, 2015).

Laerere burde ha flerkulturell pedagogikk som en del av grunnutdanningen og stprre grad
lzres til & vaere bevisst pa de nyankomne elevenes interesser og behov. Udir har igangsatt
enkelte tiltak pad dette feltet, som blir omtzalt som positive (Thorshaug & Svendsen, 2014).
@kt Leerertettheten, forspk med tolerersystemer i undervisningen, og fleksibilitet i forhold
til organiseringen av undervisningsmateriell for svakere elever har vist seg & ha positiv
effekt pa opplaering av grunnleggende ferdigheter. Slike tiltak burde derfor utvikles og
styrkes.

Oppsummering

For at skolen skal kunne tilrettelegge best mulig for at asylsgkere far en god opplaering, er det
saarlig fire overordnede faktorer som er sentrale: (i) Barna md innrulleres raskt etter ankomst, (ii)
de ma gis en tilstrekkelig sprikopplaering, inkludert morsmalsopplaering eller tospraklig
fagoppleering, (iii) skolen ma ta hensyn til at asylsgkere i storre grad har psykiske vansker og
tilrettelegge for oppfglging {iv) skolen ma gjgre en innstas for 4 inkludere asylspkerne i det sosiale
felleskapet og styrke skole-hjem samarbeidet som er ekstra utfordrede for denne gruppen. Disse
tiltakene er ikke fremstilt heri prioritert rekkefglge. Men a gi asylsgkerne den opplaringende har
krav pa etter opplaeringsloven ma vaere en prioritet. | dette kapittelet har vi vist at det er store
lokale variasjoner i hvor godt man lykkes i 3 falge opp de fire punktene. Men med tilfgring av
ressurser, bedre planlegging og malrettet kompetanseheving, tyder forskningen pd at
prestasjonene til asylsgkere i norsk skole kan bedres.

1% Enkelte forskere har pekt pa at friminutt kan vare spesielt utfordrende for nye elever. Det gjgr det ekstra
viktig a tilrettelegge dette pa en god mate (Raunadalen, Schultz 2007(
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5. Konklusjon og anbefalinger

| denne rapporten har vi beregnet de samfunnsgkonomiske kostnadene som vil foreligge dersom
barn og unge som kommer til Norge som asylsgkere eller flyktninger far mangelfull utdanning i
grunnopplzeringen.

Som del av analysen peker vi videre pa forhold i grunnopplasringen som kan ha stor betydning for
om de mindrearige flyktningene lykkes i videre utdanning og arbeidsliv, og med bakgrunn i dette
fremmaes forslag til tiltak i skolen som kan legge til rette for at barna og de unge det her er snakk
om skal lykkes videre i livet.

De samfunnsgkonomiske kostnadene ved mangelfull utdanning

De samfunnsgkonomiske beregningene viser at dersom de mindredrige flyktningene far
mangelfull utdanning, vil dette i giennomsnitt koste samfunnet 3,8 millioner 2015-kroner per barn.
I tillegg kommer en rekke ikke-prissatte effekter. Dersom vi endrer pa forutsetningene som ligger
til grunn for denne beregningen, viser sensitivitetsanalysen var at kostnadene ved et hgyt anslag
vil vaere 4,4 millioner 2015-kroner per individ, mens et lavt anslag vil gi utgifter pa 3,25 millioner
2015-kroner per individ.

| et samfunnspkonomisk perspektiv er det derfor god grunn for myndighetene til 3 sikre at barna
og de unge som det her er snakk om far fullverdig utdanning, som gir dem de samme
kompetansemessige forutsetningen som norske barn og unge til 4 delta i utdanning, arbeidsliv og
ovrig samfunnsliv.

Anbefalinger til tiltak i skolen som legger til rette for fullverdig utdanning

Eksisterende forskning viser at det er mulig a iverksette konkrete og virksomme tiltak som kan
bidra til a gi asylspkere en fullverdig opplaering De fire viktigste faktorene for & gi asylsgkere en
fullverdig opplaering er (i) rask innskriving og inkludering i det norske skolesystemet (ii) et godt
tilbud om saerskilt norskundervisning samt morsmalsopplering og tospraklig fagopplaering (iii}
kartlegging av psykiske vansker og oppfelging av de med psykiske problemer og (iv) et
inkluderende skolemiljp med tett kontakt mellom skole og hjem. Vi har skissert hvorfor disse
punktene er viktig, hva som er status og hva som kan gjpres for § bedre situasjonen. A
imptekomme samtlige forslag i litteraturen vil ngdvendigvis vzere svaert ressurskrevende, men
som denne rapporten har vist, er kostnadene ved a la vare potensielt mye stgrre, Et sted 3 starte
er tilskuddet kommuner i dag mottar for & gi opplaering til asylspkere i skolepliktig. A gi god
grunnskoleopplezering til denne gruppen barn er et kommunalt ansvar. Tilskuddet kommunene
mottar for dette arbeidet er midlertidig relativt lavt og forskningen peker pa at dette tilskuddet
ikke dekker kommunenes reelle utgifter {Sletten & Engebrigtsen, 2011). Dette skyldes ikke bare at
gruppen ofte har behov for spesielt tilpasset undervisning, men at det gjerne ogsa er forbundet
andre kostnader til elevgruppen — som utgifter til tolk for hjem-skole samarbeidet. | dag mangler
overordnede planer for hvordan asylsgkere skal inkluderes og det blir derfor store lokale
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variasjoner i hvor godt man lykkes pa a fglge opp de fire punktene nevnt her. Med tilfgring av
ressurser og bedre planlegging, tyder forskningen pa at prestasjonene til asylsgkere i norsk skole
kan bedres.
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Vedlegg 1: Ulike trygde- og stgnadsordninger

Offentlige trygde og stgnadsordninger
a. Helserelaterte ytelser

i. Ufgretrygd

Ufgretrygd, tidligere kalt ufgrepensjon, er en varig ytelse til de som har nedsatt inntektsevne pa
grunn av sykdom eller skade.

Rett til ufgretrygd forutsetter medlemskap i folketrygden i tre ar far sykdom, og alder mellom 18
og 67. Etter 67 ar tar alderstrygd tar over med hgyere levealdersjustering enn for yrkesaktive.1%®
Det er mulig med gradert ufgretrygd kombinert med arbeid avhengig av inntektsevne, men minst
50% nedsettelse ma vaere pa grunn av sykdom og/eller skade.

Ufpretrygd er feorst aktuelt etter hensiktsmessig behandling og arbeidsrettede tiltak er
gjiennomfprt. | de tilfellene der en mottager av arbeidsavklaringspenger sgker om ufgretrygd der
det tilstrekkelig med 40% nedsatt inntektsevne. Hvis ufgrheten er forarsaket av yrkesskade eller
yrkessykdom er 30% nedsatt inntektsevne tilstrekkelig og satsene kan veere mer gunstige. -

Ytelsene beregnes til 66% av gjennomsnittsinntekten de tre beste drene av de fem siste fgr
sykdom, opptil 6 grunnbelgp.1%® Minsteytelsen sikres til 2,28 G hvis en har samboer eller ektefelle,
2,48 ellers. Ufgretrygd innvilget for fylte 36 ar og gitt at sykdommen inntraff for fylte 26 ar
beregnes hgyere "’

| utgangen av 2015 var det i alt 314 800 personer som mottok ufgretrygd. Det tilsvarer 9,4% av
befolkningen i alder 18-67 (11,2% for kvinner og 7,7% for menn). Av de som mottok ufgretrygd
var 81% ikke gradert. Blant de med gradert ufgretrygd hadde 73,7% registrert et arbeidsforhold.
19 505 ufgretrygdede deltok i arbeidsrettede tiltak i 2015108

| gjennomsnitt var ytelsen per r 240 041 kroner i 2015.1%°

Av de nye mottakerne av ufgretrygd i 2015 var 5,4% tidligere mottakere av sykepenger, 81,1%
mottakere av arbeidsavklaringspenger, 4,4% arbeidsspkere og 9,2% hadde uoppgitt status.

ii. Arbeidsavklaringspenger (AAP)
Skal sikre inntekt i perioder der sykdom eller skade farer til behov for hjelp til § komme i arbeid.

Arbeidsevne (mulighet til 3 skaffe eller beholde arbeid) md vare redusert med minst 50%. |
hovedsak skal reduksjonen i arbeidsevne gjelde sykdom, skade eller lyte og «det ma vaere en viss

105 NAV: §19-9 a Overgang fra ufgrepensjon til alderspensjon for personer fgdt | 1944-1951.
106 NAV: Beregning av ufgretrygd.

187 NAV: Ung ufgr.

108 NAV: Ufgretrygd, statistikknotat.

109 NAV: Statistikk ufgretrygd.
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utsikt til 3 forbedre arbeidsevnen», Det forutsettes at mottager bidrar aktivt i prosessen med 3
komme i arbeid. Full AAP utgjer 66% av tidligere inntektsgrunnlag og skal som hovedregel ikke
tildeles lengre enn 4 ar. Minsteytelsen er 2 grunnbelgp. Ekstra stgnad kan ogsa tildeles for 3 dekke
andre kostnader.

I utgangen av 2015 var det i alt registrert 202 700 med nedsatt arbeidsevne (6,1% av befolkningen,
6,9% for kvinner og 5,3% for menn) og 145 498 personer av disse som mottok
arbeidsavklaringspenger. Av alle med nedsatt arbeidsevne deltok 57 593 pd arbeidsrettede
tiltak.!?

I 2011 var NAVs utgifter knyttet til ytelser under arbeidsavklaring per mottaker 210 452 kroner!1!,

Av de 15 800 nye registrerte i 4. kvartal 2015 var 55% tidligere mottagere av sykepenger, 15%
arbeidssekere og 30% var ikke opplysninger pa.

I tredje kvartal 2015 sluttet 18 700 3 vzere registrert med nedsatt arbeidsevne. Av de som ikke
lengre var registrert med nedsatt arbeidsevne i mai 2015 var 45% i arbeid 6 maneder senere, 31%
var ufgretrygdede. De fleste andre gikk over til a studere, av med alderspensjon eller startet som
selvstendig naeringsdrivende.!!2

iii. Sykepenger

Sykepenger gis til medlemmer av folketrygden som har jobbet minst 4 uker de ble arbeidsufgre
som fplge av sykdom eller skade.!’® En m4 lide pensjonsgivende inntektstap pd minst 50% av
grunnbelppet for 3 kvalifisere. For selvstendig naringsdrivende, frilansere og sarskilte grupper
gielder egne regler. Arbeidsufgrheten dokumenteres med egenmelding eller sykemelding og det
kreves gjennomfgring av oppfglgingsaktiviteter som skal minimere lengden pé sykefravaeret. Det
finnes ulike former sykemelding og kan vaere gradert i tilfeller der arbeidstaker er delvis
arbeidsufer.

Ytelsene betales av arbeidsgiver de farste 16 dagene og skal tilsvare full lgnn safremt det ikke
overskrider 6 grunnbelgp. Sykepenger kan innvilges inntil 1 3r uansett gradering, egne regler
gjelder for de mellom 67 og 70. Andre stgnader til reisekostnader o.l. kan vaere alternativ til
sykepenger.

12013 var det 471 670 legemeldte sykefravaerstilfeller i alt. Av alle sykefravaerstilfeller pAbegynt i
4. kvartal 2013 var 61,6% 16 dager eller under. 6,8 prosent hadde varighet 26 uker og over.
Gjennomsnittet var 42 dager.1!

110 NAV: Personer med nedsatt arbeidsevne.

111 NAV: Regnskap og Mottakere av arbeidsavklaringspenger.
12 NAV: Statistikknotat, personer med nedsatt arbeidsevne.
43 NAV: Sykepenger til arbeidstakere.

114 NAV: Sykefravaarsstatistikk.
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1 2011 var NAVs utgifter knyttet til sykepenger per sykepengedag 1 116 kroner.1!3

c. Sosialhjelp

Personer som ikke kan sgrge for seg selv gjennom arbeid, trygd eller gjore gjeldende andre
gkonomiske rettigheter har mulighet til a sgke gkonomisk stgnad. Situasjonen vurderes individuelt
av NAV. De veiledende retningslinjene omfatter utgifter til helt grunnleggende behov, som mat,
klaer, kommunikasjon, husholdningsartikler og hygiene med mer, og tar videre hensyn til andre
sider av dagliglivet, som fritid og sosiale behov. Utgifter til andre ngdvendige ting, som bolig, strem
og oppvarming, bolig- og innboforsikring og innbo og utstyr inngar i livsoppholdet, men er ikke
inkludert ved fastsettelse av de veiledende retningslinjene, da dette er utgifter som varierer mye.

For & motta sosialhjelp ma personen ha lovlig opphold i Norge og fast bopel «for & ha fulle
rettigheter». Den statlig veiledende satsen gkes hvert ar med inflasjonsmal (2,5%) og enkelte
kommuner har i tillegg egne veiledende satser. Tabellen under oppsummerer de veiledende
sosialstgnadene for 2016.

12014 var det 125 407 mottakere av sosialhjelp, derav 46 609 innvandrere, Av alle mottakere var
det 41 652 som ogsa mottok andre trygdeytelser.!*® Ytelsen til mottakere var i snitt 8 683 kroner
per maned?’ og gjennomsnittlig varighet var 4,86 mineder.118

e _ Sats 2016
Enslige S 850 kr
Ektepar/samboere 9750 kr
Person i bofellesskap 4 850 kr
Barn Q-5 &r 2 250 kr
Barn 6-10 ar 2 950 kr
Barn 11-17 ar 3 800 kr

135 NAV: Regnskap og Arkiv - Sykepengestatistikk.
116 5SB: tabell 08860 og 10497,

117 55B; tabell 08856.

112 5oB: tabell 04687.
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Vedlegg 2: Norskopplaering som ligger utenom skolen og
som retter seg mot asylsgkere og flyktninger

Asylspkerne har ingen lovfestet rett til opplaering i norsk. | 2007 ble imidlertid norskopplaring for
asylspkere som venter pa vedtak innfgrt (tilbud om «asylnorsk»).2* Tilbudet gjelder for personer
over 16 ar og omfatter 250 timer norskopplaring. Kommuner far tilskudd for & giennomfgre
oppleering. Tilbudet skal rette seg mot alle i malgruppen, men asylsgkere er ikke pliktig til 4 delta
i opplaeringen.

Introduksjonsloven gir regler om introduksjonsprogram og opplering i norsk og
samfunnskunnskap for nyankomne innvandrere. 1% Retten og plikten til norsk- og
samfunnskunnskapsopplzering gjelder for personer mellom 16 og 55 ar som har fatt opphold, men
stiller i hovedsak ikke krav til bosetting i en kommune, og omfatter dermed ogsa asylsgkere i
mottak. Cpplzeringen varer inntil 600 timer. Introduksjonsprogrammet gjelder i hovedsak for
personer mellom 18 og 55 ar som har fatt opphold og som er bosatt i en kommune. Programmet
kan vaere inntil to til tre ar.

Y9 st prp. 1 (2006-2007), Rundskriv 4/2015 Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDI), Rundskriv A-20/2007
Gjeninnfpring av norskoppleering for asylsgkere i mottak
120 | ov om introduksjonsordning og norskopplaring for nyankomne innvandrere (introduksjonsloven) §§ 2, 17
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