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Sammendrag

Hvordan NAV jobber med den unge brukergruppen sin, er av stor interesse for bide politikere og forskere. NAV har
fatt klare meldinger om at unge skal prioriteres, men hvordan dette skal gjores, er et tema som fremdeles diskuteres.
Denne artikkelen belyser ulike tilneerminger NAV-kontor har til det lokale arbeidet med ungdom. Datagrunnlaget er
semistrukturerte intervjuer med NAV-ledere i 18 NAV-kontor. Intervjuene ble analysert og kodet i NVivo og deret-
ter kvalitativt fortolket. Analysene viser variasjoner langs fire sentrale dimensjoner: 1) mélgruppe, 2) hvordan NAV
kommer i kontakt med ungdommer, 3) ansvarsomrade og samarbeid med andre tjenester og 4) forebyggende arbeid.
Studien viser at det er forskjeller i hvordan NAV-ledere vurderer sin rolle og sitt handlingsrom i arbeidet med ung-
dom. Analysene identifiserer to hovedtilneerminger i NAVs lokale arbeid med ungdom: en proaktiv tilnerming og en
reaktiv tilngerming. Studien bidrar til en gkt forstaelse av hvordan NAV-kontor danner egne lokale tilnaerminger til
arbeidet med ungdom. Den viser et behov for a tydeliggjore hva NAVs rolle i dette arbeidet skal vere for & sikre at
NAV-kontor har lik forstdelse av sitt mandat, og at ungdommer kan fé tilbud om tilnaermet like tjenester pa tvers av
kommunegrenser og NAV-kontor.
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Abstract

The Norwegian Labour and Welfare Administration (NAV) is essential in working with youth exclusion in Norway.
NAV is prioritizing young people, but exactly what approach they should take is still under discussion. Drawing on
18 semi-structured interviews with NAV managers, this article investigates different approaches the local NAV offices
have working with young people. The interviews were analyzed and coded in NVivo, then qualitatively interpreted.
The analysis shows variations along four central dimensions: (1) target group, (2) how NAV encounters youth, (3)
area of responsibility and collaboration with other services and (4) preventive work. The study shows that there are
differences in how managers in NAV assess their role and their room to maneuver in working with youth. The analysis
identifies two main approaches in NAV’s local work with young people: a proactive approach and a reactive approach.
The study contributes to an increased understanding of how NAV offices form their own local approaches in wor-
king with youth and shows a need to clarify NAV’s role in this work to ensure that local NAV offices have the same
understanding of their mandate, and that young people may receive similar services across municipal boundaries and
NAV offices.
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Innledning

Ungt utenforskap er komplekst og sammensatt og kan medfere alvorlige konsekvenser for
den unge i form av dérlig ekonomi og arbeidslgshet senere i livet (Froyland et al., 2022; Nor-
mann & Hetland, 2021; Strand et al., 2015). Dersom ungdommer ender opp i varig uten-
forskap, kan det ogséd medfore store samfunnskostnader. Unge ufere i alderen 25-29 ér oker
hvert dr, og andelen uferetrygdede i denne aldersgruppen ble doblet fra 4,7 prosent i 2015
til 9,4 prosent i 2020 (Pettersen, 2021). Dette har fort til gkt politisk oppmerksomhet pd den
unge befolkningen i Norge. NAV er en sentral aktor i arbeidet for & motvirke ungt utenfor-
skap og har fétt klare meldinger om a prioritere ungdommer i sitt oppfelgingsarbeid (bl.a.
i Meld. St. 32 (2020-2021), kap. 1; Arbeids- og inkluderingsdepartementet, 2022).

Hvordan de unge best skal prioriteres og ivaretas, er stadig under diskusjon. NAV har bide
et forebyggingsansvar, hjemlet i lov om sosiale tjenester i Arbeids- og velferdsetaten (Sosi-
altjenesteloven, 2009), og et ansvar for aktive arbeidsmarkedstiltak rettet mot ungdommer
som har falt ut av skole og arbeid. Men hvordan nzermer NAV-kontorene seg dette arbeidet?
Mye av forskningen om hvordan NAV jobber med ungdom, er studier og evalueringer av
ulike statlige arbeidsmarkedstiltak, ytelser og tjenester som iverksettes etter at ungdommen
har falt utenfor skole eller arbeid, og har registrert seg som arbeidsseker ved NAV (bl.a.
Strand & Svalund, 2021; Freyland, 2020; Strand et al., 2015). Mindre forskning finnes om
NAVs rolle i det forebyggende arbeidet for ungdommen faller utenfor og blir en bruker av
NAV, foruten studier av enkeltstdende prosjekter rettet mot utsatte unge i NAV (Reiling et al.,
2020; Froyland et al., 2016; Froyland et al., 2018). Problemet med slike prosjektorganiserte
innsatser er at mange tiltak vil falle bort etter at prosjektperioden er over, uavhengig av om
det gir positive utfall for brukergruppen (Rambell, 2009).

Mangelen pd systematisk kunnskap om hvordan NAVs generelle forebyggingsansvar iva-
retas, og hvordan dette ansvaret skal ivaretas pd en god mate, fremheves i Meld. St. 32 (2020-
2021, s. 114). Arbeids- og inkluderingsdepartementet har derfor tatt initiativ til & starte opp
et program for & «styrke og videreutvikle forebyggende sosialt arbeid og helhetlig forebyg-
gende innsats lokalt» (Meld. St. 32 (2020-2021), s. 115). Dette nye programmet signaliserer
at det er behov for & tydeliggjore og avklare NAV-kontors rolle i det forebyggende arbeidet
lokalt, og understotter behovet for mer kunnskap om hvordan NAV-kontor generelt tilnaer-
mer seg arbeidet med ungdom. I denne artikkelen utforsker jeg dette ved & studere de ulike
rollene og tilneermingene NAV-kontor har i det lokale arbeidet med ungdom.

NAVs arbeid med ungdom
12009 innferte NAV en garantiordning for & sikre oppfelging og tilbud om arbeidsmarkeds-
tiltak til unge mellom 20 og 24 ar. Dette fungerte ikke etter intensjonen, og kun halvparten
av de som var omfattet av garantiordningen, fikk tilbud om tiltak (Vannevjen, 2010). 12017
ble de tidligere garantiordningene erstattet med forsterket ungdomsinnsats i NAV. Alderen
pd malgruppen ble hevet til ungdom opp til 30 ar, og unge brukere av NAV skulle sikres opp-
folging innen dtte uker (Arbeids- og sosialdepartementet, 2017). Flere forskere har studert
hvordan NAV-kontor har organisert seg for & prioritere ungdomsinnsatsen, bl.a. gjennom
omorganiseringer til ungdomsteam og -avdelinger, ekstra ressurser til oppfelging, ferre
antall brukere per veileder og prioritering til tiltak og arbeidsrettede aktiviteter (Strand et
al., 2015; Froyland et al., 2016; Proba samfunnsanalyse, 2018).

Flere prosjekter rettet mot oppfelging av ungdom har blitt igangsatt og evaluert av for-
skere i forspk pa a finne den beste lgsningen (Rambell Management Consulting, 2009; Rei-
ling et al., 2020; Froyland et al., 2018). Blant annet fikk Arbeidsforskningsinstituttet (AFI)



TIDSSKRIFT FOR VELFERDSFORSKNING | ARGANG 26 | NR.2-2023 3

i oppdrag a evaluere ulike prosjekter i NAV rettet mot oppfelging av ungdom (14-25 ar).
Basert pa resultatene fra evalueringen konstruerte forskerne tre idealtyper for metodiske
tilneerminger (Froyland, 2012). To av typene var mest vanlig og serlig aktuelle: en losmo-
dell og en motivasjonsmodell. Losmodellen ga tett, individuell oppfelging fortlopende mens
ungdommen var i skole, arbeid eller behandling, gjerne over lengre tid og ofte med en klar
forebyggingsambisjon. Motivasjonsmodellen bygger pa gruppebaserte tiltak, ofte i kom-
binasjon med eller etterfulgt av individuell oppfelging av kortere varighet og med mindre
sokelys pd forebygging. Prosjektene som arbeidet etter losmodellen, fulgte oftere opp yngre
ungdommer, mens motivasjonsmodellen var mer brukt pa eldre ungdommer (Froyland,
2012). Froyland (2012) viser videre at det i storre grad var de yngre ungdommene som var i
skole eller arbeid etter at prosjektperioden var avsluttet, og forfatterne peker pé at en vesent-
lig hindring i oppfelgingsarbeidet med ungdommene var at NAV-kontoret ikke fikk fanget
dem opp for fraveeret i skolen eller arbeidet var blitt for stort. Det hadde da ofte utviklet
seg for store og sammensatte problemer til at NAV-kontoret kunne hindtere det (Froyland,
2012). I en senere evaluering fant imidlertid forskerne at prosjektene tok inn feerre ungdom-
mer fra den yngre malgruppen og flere i alderen 20-25 ar (Froyland & Fossestol, 2014). Det
viste seg, uavhengig av oppfelgingsmodell, & vaere mest vanlig 4 jobbe med de ungdommene
som allerede hadde utviklet en type problematikk, istedenfor 4 vere i forkant (Freyland &
Fossestol, 2014).

Strand et al. (2015) fant at veilederne i NAV rettet mest oppfolgingstid til ungdommer
som sto lengst unna arbeid og skole, og flere NAV-veiledere uttrykte bekymring for at ung-
domsgruppen uten storst hjelpebehov skulle ga for lenge ledig uten oppfelging. Reiling et
al. (2020) peker pé at selv om prosjektet «<NAV-veiledere i videregdende skole» ikke ga noen
konkrete resultater for antallet som falt ut av skolen, mottok ungdommene i seerlig grad rad
og veiledning fra NAV-veilederen, blant annet knyttet til fraveer, overgangen mellom skole og
arbeid, psykisk helse, motivasjon- og endringsarbeid, rus, skonomi og foreldreveiledning.
Det kan tenkes at flere ungdommer tar kontakt med NAV for & fd rdd og veiledning hvis
NAV befinner seg ute pd ungdommenes arena, i denne sammenhengen pa skolen, og ikke
pa NAV-kontoret. Froyland et al. (2022) fant at oppsekende arbeid ga positive virkninger
bade for skole- og arbeidsinkludering. Froyland og Fossestel (2014) fant imidlertid at NAV-
kontor oftest kom i kontakt med ungdommer nar de selv mette opp pa NAV-kontoret, og
Froyland et al. (2016) peker pd at det ikke jobbes godt nok for & oppseke ungdommer som
kan trenge hjelp fra NAV.

Strand et al. (2015) fant forskjeller mellom NAV-kontorenes ressurser til & jobbe tett og
individuelt med ungdommer, som kan medfere at unge i ulike kommuner vil fa forskjellige
tilbud basert pd hvilket NAV-kontor de meter. Forfatterne uttrykker bekymring for at ung-
dommer derfor ikke mottar likeverdige tjenester, men viser til at sentrale foringer kan bidra
til & sikre like tjenester for alle uavhengig av bosted (Strand et al., 2015).

Ungdomsgruppen har ofte behov for hjelp pa flere omréder i livet for & kunne mestre
jobben eller skolen. Strand et al. (2015) fremhever at sosialfaglig kompetanse er viktig, samt
at «den rendyrkede arbeidslinja» ikke passer for utsatte unge. Froyland et al. (2022) peker
pd at universelle tiltak rettet mot ungdom generelt, ikke alltid treffer ungdommer med sam-
mensatte utfordringer og behov. For 4 lykkes med inkluderingen av utsatte unge ma opp-
folgingen veere orientert rundt «hele» ungdommen. Dette krever god samordning mellom
tjenester og tett, individuell oppfelging med individuelt tilpassede losninger (Froyland et
al., 2022). Helhetsperspektivet gjelder ogsd i NAVs arbeid med familier, der foreldrene mot-
tar tjenester fra NAV-kontoret. Det finnes klare politiske foringer om at nar en voksen hen-
vender seg til NAV-kontoret, skal det ogsa stilles sporsmél om barna i familien — ikke bare
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nar de er i kontakt med de sosiale tjenestene i NAV-kontoret, men uavhengig av om det er
statlige eller kommunale tjenester eller ytelser (bl.a. Arbeids- og sosialdepartementet, 2017;
Arbeids- og inkluderingsdepartementet, 2022).

Bade statlige og kommunale oppgaver

NAV er et partnerskap mellom staten og kommunen, der hvert NAV-kontor ma forholde seg
til to eiere (NAV, 2013). Den statlige delen av NAV (arbeids- og velferdsetaten) har ansvaret for
de statlige ytelsene og tjenestene, f.eks. trygdeytelser og arbeidsmarkedstiltak, som blant annet
reguleres i NAV-loven, arbeidsmarkedsloven og folketrygdloven. Kommunen har ansvaret for
de sosiale tjenestene i NAV-kontoret, som dpner for et bredt sett av virkemidler for & mote
og forebygge sosiale problemer, og reguleres i Sosialtjenesteloven (2009). NAV er underlagt
Arbeids- og velferdsdirektoratet, som ogsa er fagdirektorat for de kommunale tjenestene. I til-
legg til & veere ansvarlig for statlige foringer sender direktoratet arlig ar ut et kommunebrev til
alle kommuner i Norge om hva de forventer at kommunene skal prioritere (NAV, 2021).

Partnerskapet er ment a vere likeverdig, men Fossestol et al. (2016) peker pa en makta-
symmetri mellom staten og kommunen der kommunalt ansatte ma forholde seg til statlige
systemer og resultatkrav, mens statlig ansatte i mindre grad forholder seg til kommunale
systemer og oppgaver. I starten av NAV-reformen var flere forskere opptatt av hvilken plass
kommunen og det sosiale arbeidet i NAV fikk, sammenlignet med den statlige delen, og fant
at staten og statlig styring opplevdes dominerende og byrdkratisk, og gikk pd bekostning av
kommunale ansvarsomrader (Andreassen & Reichborn-Kjennerud, 2009; Skjefstad, 2013).
@vrelid (2018) studerte hvordan sosialarbeidere i NAV opplever forholdet mellom statlige
og kommunale krav. Han fant at sosialarbeidere i NAV benytter ulike mestringsstrategier for
a hdndtere malstyring, teknologikrav og andre systembetingelser samt at dette i stor grad er
et individuelt ansvar og opp til den enkelte sosialarbeideren (@vrelid, 2018).

Dette peker pa et viktig spenningsfelt mellom staten og kommunen i NAV, og Fossestol
etal. (2015) viser til at NAV-reformen forte til en sammenslding av to konkurrerende logik-
ker — den profesjonelle brukerorienterte sosialfaglige logikken fra den lokale sosialtjenesten
og den statlige byrakratiske, malstyrte logikken med fokus pa aktiveringsarbeid. Breit et al.
(2022) viser at det likevel har spredt seg en «sosialt arbeid-liknende» profesjonalisme i flere
NAV-kontor som forener disse konkurrerende logikkene. Andreassen og Natland (2022)
viser hvordan ledere rekrutterer personer med ferdigheter og kunnskap som ofte er assosiert
med sosialfaglig utdanning til aktiveringsarbeid, med krav om «relevant hgyere utdanningy.

NAV-ledere er viktige for hvordan sosialt arbeid forenes med den statlige styringslinjen.
Breit et al. (2017) viser stor variasjon i hvordan NAV-ledere vurderer og organiserer det
sosiale arbeidet i NAV, samt hvilke strategier de bruker for enten & integrere de overnevnte
konkurrerende logikkene, «eliminere» sosialt arbeid eller @ holde det separat. De lokale
NAV-kontorene stér fritt til & bestemme sin egen interne organisering og oppgavelosning, og
ifolge Breit et al. (2022) har ogsa NAV-lederne frihet til a fortolke og implementere statlige
foringer tilpasset lokal kontekst. Dette medferer folgelig flere lokale forskjeller i utformin-
gen av NAV-kontor, og denne tosidigheten mellom staten og kommunen kan derfor tenkes
a kunne pévirke hvilken tilneerming NAV-kontoret har i arbeidet med ungdommer. Forste-
linjeledere (i denne sammenhengen NAV-ledere) er ansvarlig for & levere tjenester til mal-
gruppen og utfallet av tjenesteytingen, ifolge Gassner og Gofen (2018). NAV-lederne anses
derfor som nekkelpersoner i NAV-kontorets prioritering av ressurser og tiltak i oppfelgin-
gen av ungdommer. Denne artikkelen er basert pé intervjuer med NAV-ledere, som kan gi
et godt bilde av hvordan det aktuelle NAV-kontoret jobber med ungdom.
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Metode

Denne studien er en del av et storre forskningsprosjekt om organisering av tjenesteyting og
interorganisatorisk samarbeid rundt unge utenfor arbeid og skole i norske kommuner. Fun-
nene jeg presenterer i denne artikkelen, bygger pa data fra 18 kvalitative, semistrukturerte
intervjuer med NAV-ledere ved 18 NAV-kontor. Intervjuene ble gjennomfert som videomeo-
ter varen 2021. Alle intervjuene ble tatt opp og ordrett transkribert.

Intervjuguiden var delt i fire temaomrader: (1) Informantens bakgrunn, (2) Situasjonen
til utsatte unge i kommunen/geografi, (3) Intern organisering av arbeidet og samarbeidet
med utsatte unge og (4) Samarbeid generelt.

Arbeids- og velferdsdirektoratet er informert om undersokelsen. Det ble i forkant av
intervjuene sendt ut informasjonsskriv om undersgkelsen, béde i felles nyhetsbrev til alle
NAV-kontor i landet og til de utvalgte informantene. Samtykke ble gitt da vedkommende
takket ja til intervju. Informantene fikk ogsa muntlig informasjon om undersgkelsen i star-
ten av hvert intervju. Informantens navn og kjonn samt navn pa kommune/NAV-kontor er
anonymisert.

Analyse

Analysen bygger pd en tematisk analyse (Ryan & Bernard, 2003). Min tilnerming var induk-
tiv. Jeg leste gijennom de transkriberte intervjuene, da det kom frem interessante variasjoner i
NAV-ledernes beskrivelse av NAVs rolle i det lokale ungdomsarbeidet. Analysen i denne stu-
dien baserer seg pd informantenes beskrivelser giennom intervjuet i sin helhet. For & ordne,
kategorisere og kode intervjuene brukte jeg programvaren NVivo. De transkriberte intervju-
ene ble gjennomlest flere ganger, der jeg sokte etter informantenes forstaelser av NAV-konto-
rets rolle, deres samarbeidspartnere og deres brukere (i dette tilfellet ungdommer). Jeg lette
ogsa etter gjentakende utsagn som viste tilnermingen NAV-kontoret har til arbeidet med
ungdom. Dataene ble kodet inn i totalt 40 koder, hvorav 11 ble brukt for & fa oversikt over
forhold i og utenfor NAV-kontoret, mens 29 koder viste forstaelser, verdier og oppfatninger
som ble tatt med videre inn i tematiseringen. Deretter tolket og analyserte jeg dataene i sam-
menheng for a se hva som kunne si noe om den samme tematikken. Kodene ble kategorisert
og slatt sammen til fire hovedtemaer (dimensjoner) der jeg fant viktige analytiske skiller og
variasjoner mellom NAV-kontorene:

1) Malgruppe — viser til forskjeller i hvilken aldersgruppe NAV-kontorene ser som sin
malgruppe.

2) Kontaktvei— viser til forskjeller i hvordan NAV-ledere beskriver at de kommer i kontakt
med ungdommer som kan trenge bistand fra NAV.

3) Ansvarsomrdde og samarbeid med andre tjenester — viser til forskjeller i hvilke
arbeidsoppgaver og ansvarsomrade ledere forteller at NAV har overfor ungdommer,
hvilke NAV-tiltak de anser at er hensiktsmessige, og hvordan de avgrenser sitt og andre
tjenesters fagfelt i samarbeid om ungdommer. Dette er altsd en dimensjon som kan ses
i sammenheng med andre tjenester og hvordan NAV-ledere snakker om NAV-kontorets
rolle og ansvar sett opp mot andre tjenesters ansvar.

4) Forebygging — viser til forskjeller i hvordan NAV-ledere snakker om forebygging og
tidlig innsats for & hindre at ungdommer faller utenfor skole/arbeid.
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Resultater — proaktive, reaktive og hybride tilnserminger

Gjennom analyse av forskjellene mellom NAV-kontorene innen de fire dimensjonene fant
jeg at kontorene har to ulike hovedtilnaerminger i oppfelgingen av ungdommer. Disse har
jeg betegnet som en proaktiv tilnerming og en reaktiv tilnerming. 1 trdd med Froyland og
Fossestols (2014, s. 144) beskrivelse av proaktivitet og reaktivitet har jeg identifisert den pro-
aktive tilneermingen til & bety tidlig innsats og 4 veere i forkant av utfordrende hendelser pa
skolen eller arbeidet, mens den reaktive tilneermingen betyr a iverksette tiltak etter at prob-
lemet har oppstatt, f.eks. frafall fra skolen, arbeidet eller annet.

Noen NAV-ledere beskrev en kombinasjon av proaktive og reaktive variasjoner, som der-
med skaper en hybrid tilneerming. NAV-kontor som har en slik tilneerming, kan vere pro-
aktive pd noen omrader og reaktive pa andre, til forskjell fra NAV-kontor som hovedsakelig
har kun proaktive eller reaktive variasjoner.

Som det fremgdr av tabell 1, beskrev fem NAV-ledere en proaktiv tilneerming, syv beskrev
en reaktiv tilneerming, og seks beskrev en hybrid tilneerming.

Tabell 1. Oversikt over kommuner, NAV-ledernes profesjonelle bakgrunn og NAV-
kontorenes tilnaerming til arbeidet med ungdommer.

Kommunenummer | NAV-leders profesjonelle bakgrunn Tilnaerming
1 Sosionom Proaktiv
2 Jurist Proaktiv
3 Offentlig forvaltning Proaktiv
4 @konom Proaktiv
5 Barnevernspedagog Proaktiv
7 @konom Reaktiv
8 Forskolelerer Reaktiv
9 Sykepleier Reaktiv
10 Organisasjon og ledelse Reaktiv
11 @konomi og administrasjon Reaktiv
12 Jurist Reaktiv
13 Utdanning ukjent, erfaring fra NAV forvaltning og fylkeskontor Reaktiv
14 Sosionom Hybrid
15 Lederutdanning Hybrid
16 Organisasjon og ledelse Hybrid
17 Sosionom Hybrid
18 Diverse utdanning, ingen bachelor/profesjonsutdanning Hybrid
6 @konomi og administrasjon Hybrid

Proaktiv tilnserming

Den proaktive tilneermingen kjennetegnes av at NAV-kontoret jobber med unge ned til ung-
domsskolealder. NAV-lederne er ikke opptatt av a avgrense NAV-kontorets ansvar til d starte
nar ungdommen er 18 ar, men er klare pd at deres ansvar og arbeidsoppgaver herer sam-
men med resten av tjenesteapparatets innsats. De strekker seg langt utover inntektssikring
og arbeidsmarkedstiltak ved at de f.eks. gjerne er ute og holder informative foredrag om
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gkonomi og arbeid til ungdommer ved slutten av ungdomsskolen og starten av viderega-
ende skole.

Innen forebyggingsdimensjonen beskrives et konkret og malrettet forebyggende arbeid
for & hindre at ungdommen blir avhengig av NAVs tjenester og ytelser. Tidlig innsats i sam-
arbeid med andre relevante tjenester fremheves som en viktig prioritering for & forebygge
langvarig utenforskap eller at problemer (f.eks. innen rus og/eller psykisk helse) utvikler seg
slik at det blir vanskelig & handtere i senere alder.

Dette illustreres blant annet i folgende sitat:

«Sd malet er jo d jobbe forebyggende, stoppe uheldig utvikling sd tidlig som mulig. Forene alle gode
krefter i kommunen og sette inn et storre stot for, om mulig, d begrense bide skadeomfang og fa folk
pa rett kjol sd tidlig som mulig.» (NAV-leder 5)

Nar det gjelder kontaktvei innen den proaktive tilneermingen, beskrives et oppsekende
arbeid ved at de er ute og «henter inn» ungdommer som ikke dukker opp etter at kontakt er
opprettet med NAV. De kan ogsd vere ute pa arenaer der ungdommer eller foreldre er (f.eks.
ungdomsskoler og foreldremoter), for & gjore seg mer tilgjengelig for dem som kan trenge
bistand fra NAV.

Flere poengterer at de har et barne- og familieperspektiv i kontoret, som innebarer &
snakke med foreldre som er i kontakt med NAV, om deres barn og ungdommer. En av infor-
mantene sier det slik:

«Pd sikt har vi ogsd hatt en satsing scerlig pa de kommunale tjenestene, men over hele fjola [ogsd de
statlige tjenestene], at vi skal snakke med foreldrene om barna og hvordan oppvekstsvilkdrene et,
om de deltar pd fritidsaktiviteter, om familien begynner d fd ekonomiske problemer. Sd der har vi
noen prosjekt [fokus pd barn i familier] for d forebygge at vi skal fd ungdommer med problemer i
framtiden. Det har vi egentlig holdt veldig mye pd med de siste par drene, d prove d styrke familiene
mye tidligere enn det vi har tradisjonelt gjort.» (NAV-leder 2)

Et annet sitat fra NAV-leder 4 gir et samlet bilde av bade malgruppe (ungdomsskole- og
videregdende skoleelever), kontaktvei (oppsokende), ansvarsomrédde (ser det som sitt ansvar
a veere tidlig ute og informere pa generelt grunnlag) samt & forebygge at ungdommer hen-
vender seg til NAV, ved & informere om arbeidsliv:

«Vi er ute bdde pd karrieremesser som er for nye videregdende skole-elever, og som er for de som gdr
pad videregdende allerede. Og s er vi inne i siste dret pd ungdomsskolen. Dette er litt forebyggende
tiltak, vi kaller det en litt sann dannelsesreise. [...] Det er interessant d prove dette forebyggende
perspektivet ogsd.» (NAV-leder 4)

En annen NAV-leder beskriver det slik:

«[...] vi jobber egentlig ogsi en del forebyggende. Vi har ungdomsveileder pd videregdende som er
tilgjiengelig der, og folger opp ungdom direkte der. Driver litt med noe kursing i ekonomi for ungdom
pad videregdende. [ ...] har pleid d holde noen foredrag for ungdom pd ungdomsskolen om arbeidsliv
og samfunnskunnskap. [...] Sd d forklare litt, og fd dem til d reflektere rundt verdien av sommerjobb
og hva det er en arbeidsgiver ser etter. Litt sann ... og det har veert veldig all right. Jeg tror det er
viktig at NAV kommer inn tidlig.» (NAV-leder 3)
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Reaktiv tilnaserming

Den reaktive tilnaermingen kjennetegnes av at NAV-kontoret primert retter seg mot ungdom-
mer over 18 dr. I flere av tilfellene poengterer lederne eksplisitt at de ikke har noe med ungdom-
mene d gjore for de fyller 18 dr, da ansvaret i tidligere alder anses & ligge pa andre tjenester. Flere
beskriver at NAVs jobb med ungdommer bestér i & fd dem tilbakefort til skolen eller jobben
etter at de har falt utenfor, og/eller & sikre dem inntekt i form av ytelser. NAV-lederne beskriver
forsok pa a avgrense NAVs ansvarsomrade overfor samarbeidspartnere og tegner klare grenser
for hva de mener NAV skal gjore, og hva de mener andre tjenester skal gjore. Dette kommer
blant annet frem i intervjuet med NAV-leder 8, som forteller at andre kommunale tjenester
gjentatte ganger har invitert NAV inn i samarbeid om ungdommer, men at NAV-leder 8 har
avslatt det fordi det ikke ble ansett & veere en del av NAVs ansvarsomrade.

Nar det gjelder kontaktvei, opprettes kontakt primaert nar ungdommen selv henvender
seg til NAV pa nav.no eller ved soknad om ytelser. Dette fanges opp i hvordan informantene
prater om at de kommer i kontakt med ungdommene, ved uttalelser som (og gjerne i gjen-
takende form):

+ Nar de kommer til oss ...
+ Nar de havner pd NAV ...
+ Nar de blir registrert hos oss eller sgker ytelser ...

I den grad de snakker om forebygging, er det i form av at det ikke jobbes forebyggende pa
grunn av ressurser, at det ikke anses & veere NAVs ansvar, eller at det er behov for okt forebyg-
gende arbeid. NAV-lederne gir altsé ikke uttrykk for a veere en del av et forebyggende arbeid,
verken i samarbeid med andre tjenester eller av eget initiativ. I flere av intervjuene kommer
det frem at NAV kommer for sent inn ndr ungdommen har blitt 18 ar, fordi problemet (f.eks.
rusavhengighet, psykisk lidelse eller inaktivitet) da har utviklet seg til en slik alvorlighetsgrad
at det er vanskelig a bistd ungdommen til arbeidsrettet aktivitet. Flere av informantene kaller
dette «repareringsstadiet».

Den reaktive tilneermingen illustreres gjennom felgende utdrag fra intervjuet med lederen
pa NAV-kontor 8:

«Vi kunne sikkert drevet med mye forebyggende arbeid, men vi har ikke noen ressurser til det, for
alle ressursene vi har, er jo i utgangspunktet gitt oss ut fra mengde brukere, for eksempel. Det betyr at
ndr alt er basert pd enkeltvedtak, s md du behandle hver enkelt. Mens jeg tror mange kunne tenkt
seg at vi hadde en stor sdnn forebyggende pott som vi kunne brukt litt her og der, som vi ikke trengte
d ha enkeltvedtak bak.» (NAV-leder 8)

Sitatet over viser til at de ikke jobber forebyggende pa grunn av ressurser, men pa spgrsmal
om NAV-lederen opplever at det er noen tiltak som mangler, svarer vedkommende:

«[...] det [tiltakene] mad likevel prioriteres. Nei, jeg klarer ikke d se noe direkte nd som vi mangler.
Annet enn det jeg sa, vi har veldig, veldig mange muligheter.» (NAV-leder 8)

Gjennomgaende i dette intervjuet er NAV-lederen opptatt av at de ikke driver med forebyg-
ging og generell veiledning. NAV-lederen er opptatt av at brukeren méd melde seg til NAV
for & motta tjenester, og at ikke hvem som helst slippes gjennom «dera». Dette kan vere et
uttrykk for et NAV-kontor som er presset pa ressurser, og derfor forholder seg til presserende
tjenester som inntektssikring og statlige resultatkrav.
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Den reaktive tilneermingen illustreres ogsd i folgende utdrag fra intervjuet med NAV-leder
9, som gir et bilde av bade malgruppen (over 18 ar), ansvarsomradet (ingen virkemidler for
ungdommen har blitt 18 dr) og synet pd NAVs ansvar i det forebyggende arbeidet:

«Jeg har sett litt utfordringer med det, for noen aktorer vil ha med NAV ndr vi snakker om [ung-
dom] under 16 dr, og sd kjenner veilederne vire pd det at, ja, men vi jobber jo primeert bare med
folk over 18 dr. Vi har ikke virkemidler for de er der i alder, ikke sant. Det er jo sdnn systemet er laget.
Det er andre tjenesteomrdder du burde fd svar fra, da, enn NAV, pd hvor det bor bli jobbet bedre for
folk blir 18 dr.» (NAV-leder 9)

NAV-lederen mener at det er for sent 8 komme inn ved 18-drsalderen:

«[...] ndrviser at det eneste vi kan klare er d gi dem er uforetrygd. Du loser egentlig ikke et problem,
da, du skaper et livslangt problem, spor du meg. Men det er det beste vi har d hjelpe med, da, for folk
trenger jo penger.» (NAV-leder 9)

Sitatene over viser hvordan tolkninger av regelverk, virkemidler og «systemet» kan skape
begrensninger i NAVs handlingsrom i arbeidet med ungdommer. Denne NAV-lederen for-
teller imidlertid om et okt barne- og familiefokus i kontoret etter at de hadde tilsyn pa sine
sosiale tjenester, som medforer en liten grad av proaktivitet i en reaktiv tilnaerming.

Hybrid tilnserming

Selv om to hovedtilneerminger viser seg, er det ogsa NAV-kontor som har bdde proaktive og
reaktive variasjoner i sin tilneerming til arbeidet med unge. Det kalles her NAV-kontor med
hybride tilncerminger. Det som skiller disse NAV-kontorene fra de proaktive og reaktive NAV-
kontorene, er at de viser ulike kombinasjoner av reaktive og proaktive variasjoner innen de
fire forskjellige dimensjonene, f.eks. ved at et NAV-kontor som ikke jobber med unge for
de er 18 ar, likevel anerkjenner viktigheten av tidlig innsats og viser forsek pd & gjore sin
del av det.

En hybrid tilneerming kommer blant annet til syne i intervjuet med NAV-leder 15, som
forteller at ungdom er en prioritert gruppe. De har hatt en del enkeltstdende prosjekter ret-
tet mot ungdom, men pépeker samtidig at de ikke har fatt implementert denne forsterkede
innsatsen i ordingr drift bl.a. pa grunn av ressurser. Dette illustreres i folgende sitat:

«Man har over tid sagt nd at ja, ungdommen er en prioritert oppgave, men vi har ikke kunnet syn-
liggjore det i innsats. Vi har kunnet synliggjore det pd den mdten at vi har forsokt med noen pro-
sjekter og har innenfor en periode fitt ekstra hjelp fra prosjektmedarbeidere. Men vi har ikke klart
d omgjore de prosjektarbeidene til faktisk stilling. [...] Vi er egentlig litt der at vi er i startgropa til
d virkelig kunne si ja, nd har vi en innsatsgruppe i kommunen i forhold til ungdom’. Jeg opplever
at vi har ikke hatt ressurser til 4 gjore det hittil.» (NAV-leder 15)

Senere i intervjuet forteller den samme NAV-lederen folgende:

«Vi har faktisk en av [NAV ] veilederne som er fast én dag i uka pd videregdende skole. Si akkurat den
biten har vi klart d viderefore. Vi hadde to veiledere der borte, men skolen er ikke stor nok til 4 kunne
ha behov for det. Men mdlsettingen om at vi skal sprge for at det i hvert fall ikke er sosiale forhold
som gjor at ungdom dropper ut av videregdende skole, den har vi fortsatt beholdt.» (NAV-leder 15)
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I dette intervjuet fremkommer det en delvis proaktivitet i arbeidet med ungdom ved at de
blant annet har en veileder pa videregdende skole og et par prosjekter gdende, men det opp-
leves likevel at innsatsen er noe reaktiv pa grunn av mangel pa ressurser.

En annen NAV-leder som gir uttrykk for en delvis proaktiv og reaktiv tilneerming, er NAV-
leder 17. Informanten beskriver en opplevelse av at NAV gjor det de kan for a komme tidli-
gere inn i ungdommens liv, blant annet ved 4 ha en NAV-veileder i 50 % stilling pd videre-
gdende skole. Dette beskrives som en viktig prioritering for &:

«[...] fa tak i dem tidlig og fd snudd tidlig. Sd er det lettere at du [ungdommen] kommer deg
[ungdommen] i jobb tidlig. Og ikke minst at du [ungdommen] fullforer skolen. Derfor akkurat
den prioriteringen om d ha en NAV veileder i videregdende skole, det ser vi som ekstremt viktig for
d hindre frafall.» (NAV-leder 17)

Samtidig poengterer samme NAV-leder flere ganger underveis i intervjuet at de hovedsakelig
jobber med ungdommer mellom 18 og 30 ér, og at de opplever & komme for sent inn. Dette
onsker NAV-leder a bli bedre pa, og vi ser her en NAV-leder som preover a dreie kontoret, og
kommunens fokus generelt, fra en reaktiv tilneerming til en mer proaktiv tilneerming. NAV-
leder sier det slik:

«NAV ser det, men som jeg siet, det er for sent d se utfordringene ndr du er 18 dr. Dette her mad veere
loftet opp for, og det jeg sa i forhold til forebyggende tjenester med barn og unge, og kanskje skolene.
At man far synliggjort utfordringene sd tidlig at vi har gode muligheter i det systemet kommunene
har for d fd gjort noe best mulig for disse unge da, for de blir 18 dr, for ndr de blir 18 dr sd har vi et
problem. [...] Sd jeg tror nok det er mange omrdder som vi kunne gjort en bedre jobb pd for at vi
skulle klart og gjort noe med dette her da. For de [problemene] ble for store.» (NAV-leder 17)

Flere NAV-ledere forteller hvordan de har gatt frem for & skifte oppmerksomheten fra reak-
tiv til en mer proaktiv tilnaerming. Bl.a. viser NAV-leder 12 til et stort informasjonsarbeid
om NAV:s tjenester og relevans i ulike samarbeidsfora for & bli verdsatt som en samarbeids-
partner i det tidlige arbeidet med ungdommer. NAV-leder 1 forteller at kommunen generelt
har sekelys pa forebygging overfor denne gruppen. Det har fort til at NAV-kontoret har blitt
invitert med som en naturlig del av samarbeid med andre kommunale tjenester rundt denne
gruppen, som har bidratt til en proaktiv tilnerming.

Det kan derfor skje skiftninger i tilnerminger, og NAV-kontorene kan ha ulike grader
av proaktivitet og reaktivitet i sin tilnaerming ved & kombinere bade proaktive og reaktive
variasjoner (se tabell 2). Slik det fremgdr av tabell 2, viste noen av variasjonene seg a kunne
inngd bdde i den proaktive eller den reaktive tilneermingen, avhengig av innhold. E.eks. inne-
berer ikke det 4 delta i tverrfaglige meter rundt barn og unge nedvendigvis en proaktiv
tilneerming. Det vil avhenge av innholdet, altsd hva NAV helt konkret gjor og tilbyr i disse
meotene.
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Tabell 2: Oppsummering av dimensjonene, variasjonene og hvordan de fordeler seg

mellom den proaktive og reaktive tilnsermingen, samt hvilke variasjoner som kan veere
enten proaktive eller reaktive avhengig avinnhold. Tallene i tabellen viser til antallet ulike
variasjoner innen dimensjonene

Dimensjon: Proaktiv tilneerming Reaktiv tilneerming Variasjoner som kan veere proaktive

eller reaktive, avhengig pa innhold

Mialgruppe 3: Ungdom fra 14-15 ar. F.eks. gjennom | 1: Primeert over 18 ar. 2: Ungdommer fra 16 r i samarbeid
rdd og veiledning allerede pd med videregaende skole og
ungdomsskolen. oppfolgingstjenesten.

Kontaktvei 3: Gjor seg tilgjengelig pa arenaer der | 1: Kommer i kontakt etter 2: Kommer i kontakt med ungdommer
ungdommer eller foreldre er. ungdommenes egne via samarbeidspartnere.

henvendelse.
4: Barn og unge nas via foreldre som
mottar tjenester fra NAV.

Ansvarsomrade | 3: Ansvarsomrddet starter ved a gi 1: Ansvarsomréddet anses a 2: Ser sitt eget ansvarsomrade i

og samarbeid | opplysning, rdd og veiledning pa bestd av arbeidsrettet sammenheng med gvrig tjenesteapparat.

med andre generelt grunnlag der NAV selv tar aktivitet for 4 tilbakefore Opptatt av & samarbeide for a avklare

tjenester ansvar for  vere pd relevante arenaer. | ungdommene til skole eller | hvem som har ansvaret, og hvilken
Tett og omfattende samarbeid med jobb samt a sikre inntekt i bistand som skal gis ndr.
ovrige tjenester. form av ytelser. Opptatt av &
avgrense sitt og andres
ansvarsomrade.

Forebygging 2: Forebygge at ungdommer kommer | 1: Forebygging anses ikke & | 4: Forebygging gjennom sgkelys pa barn
til NAV. Fokuset rettet mot veere en del av NAVs ansvar, | og unge i familier som er i kontakt med
ungdommer i risikogruppen som stér i | eller det prioriteres ikke. NAV-kontoret. Opptatt av at barn og
fare for 4 falle ut av skole eller arbeid. ungdommer i lavinntektsfamilier skal ha
Individuelt rettet tiltak for & sikre det de trenger for a forebygge
tilknytning til skole og/eller arbeid. utenforskap og sosiale problemer.

3: Forebygging for & unnga at
ungdommer blir utsatte unge. Generell
veiledning til ungdommer som ikke
nodvendigvis befinner seg i en
risikogruppe.

Diskusjon og konklusjon

Det kommer frem tydelige forskjeller i hvordan NAV-ledere beskriver NAVs arbeid med
ungdom. Forskjellene mellom NAV-kontorene viser seg bdde ndr det gjelder 1) hvilken
aldersgruppe NAV-kontoret ser som sin primare maélgruppe, 2) hvordan NAV kommer i
kontakt med ungdommer, 3) hvordan de vurderer sitt og andres ansvarsomrédde, og 4) om
de tilbyr forebyggende tjenester. Disse fire dimensjonene viser en variasjon som gjor at NAV-
kontorenes tilnzerming til arbeidet med ungdommer kan betegnes som en proaktiv tilncer-
ming eller en reaktiv tilnerming.

Den reaktive tilncermingen handler om 4 reaktivere den unge (fd ungdommen tilbake til
arbeid eller skole etter & ha falt utenfor). Arbeidet er primert rettet mot ungdommer over
18 ar, som selv henvender seg til NAV-kontoret. Forebygging prioriteres ikke og/eller anses
ikke & vaere en del av NAVs ansvar. Mye arbeid rettes mot & avgrense ansvarsomrader overfor
andre tjenester.

Den proaktive tilnermingen handler om a jobbe oppsokende og a gi generell kunnskap
om gkonomi og arbeidsliv til yngre malgrupper for & forseke & forebygge at ungdommer
havner i vanskelige situasjoner. Oppmerksomheten er rettet mot a folge opp ungdommer i



12 MARTHINE THOGERSEN

skole eller arbeid for & hindre frafall og at ungdommer blir avhengig av NAVs tjenester og
ytelser. NAV-kontoret har en sentral og viktig rolle, ssmmen med ovrige tjenester, i det fore-
byggende arbeidet.

NAV-kontorets tilneerming er ikke statisk og vil kunne endre seg fra en proaktiv til en
reaktiv tilneerming, eller motsatt, basert pa gjeldende fokusomréder og prioriteringer. NAV-
kontor kan ogsa ha ulike grader av proaktivitet og reaktivitet i sin tilneerming til arbeidet
med ungdom og kan derfor veere mer eller mindre proaktive/reaktive avhengig av kombina-
sjonen av de ulike variasjonene (vist i tabell 2). Dette kalles NAV-kontor med hybride til-
neerminger.

Fossestol et al. (2015) viser til spenningen mellom den sosialfaglige logikken og den stat-
lige, byrakratiske aktiveringslogikken i NAV-kontor. Resultatene i denne studien indikerer
den samme spenningen i NAV-kontorenes ulike tilnaerminger til det lokale arbeidet med
ungdommer. Den proaktive tilneermingen kan kalles en mer sosialfaglig tilnaerming med et
klart forebyggende fokus, mens NAV-ledere innen den reaktive tilnaermingen ser ut til 4 ha
storre oppmerksombhet pa sitt statlige oppdrag enn pa det kommunale forebyggingsansvaret
ndr tiltak og ressurser skal prioriteres.

Plikten til  bidra til & forebygge sosiale problemer, og dermed ogsa grunnlaget for & jobbe
etter den proaktive tilneermingen, ligger i lov om sosiale tjenester i Arbeids- og velferdseta-
ten (Sosialtjenesteloven, 2009, § 12). Dette er kommunens ansvar, og som Breit et al. (2017)
viser til, er det stor forskjell mellom NAV-kontor nér det gjelder hvordan de organiserer og
prioriterer det kommunale sosialfaglige arbeidet. Dette kommer ogsa frem i denne studien.
Selv om norske kommuner mottar de samme meldingene om prioriteringer fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet, viser studien at NAV-ledere forstér sitt oppdrag, og tolker handlings-
rom og regelverk, forskjellig. Flere NAV-ledere innen de reaktive tilnaermingene beskriver en
opplevelse av at begrensninger i «systemet» gjor at de ikke kan jobbe annerledes enn de gjor i
dag, mens ledere som beskriver en proaktiv tilneerming, forteller om et storre handlingsrom
til bl.a. & jobbe forebyggende, og de viser sjelden til systembegrensninger. Dette kan indikere
at NAV-ledere innen den reaktive tilneermingen har mindre kjennskap til hvilke muligheter
sosialtjenesteloven dpner opp for. Et problem kan ogsd vare at sosialtjenesteloven ikke er
tydelig pa hvilken rolle NAV-kontoret skal ha i det forebyggende arbeidet lokalt. Arbeids-
og inkluderingsdepartementets initiativ til a tydeliggjore NAV-kontorets rolle i det forebyg-
gende arbeidet kan derfor tenkes & jevne ut disse forskjellene mellom NAV-kontorene.

I Meld. St. 32 (2020-2021) trakk Arbeids- og inkluderingsdepartementet frem at det
mangler systematisk kunnskap om hvordan NAVs generelle forebyggingsansvar ivaretas.
Denne studien bidrar til mer kunnskap om dette ved & vise at NAV-kontorene inntar svert
ulike roller i det lokale arbeidet for & motvirke utenforskap blant ungdommer.

NAV-ledernes ulike beskrivelser viser at NAVs ansvarsomrade og oppdrag dpner opp for
muligheter og handlingsrom i den ene enden og kan begrense det i den andre enden — alt
etter hvordan NAV-ledere fortolker sitt mandat. Noen NAV-kontor er opptatt av d mete ung-
dommer pa et tidlig tidspunkt for & forebygge utenforskap, mens andre NAV-kontor meter
ungdommer forst etter at de har falt utenfor og er blitt gamle nok til & motta ekonomiske
ytelser eller arbeidsmarkedstiltak. Dette inneberer at ungdommer vil kunne motta sveert
forskjellige tjenester fra NAV basert pa hvilken kommune de bor i.

Ifplge Strand et al. (2015) krever god oppfelging av ungdommer en sosialfaglig tilneer-
ming. Froyland (2016) pekte pd at losmodellen for oppfelging av ungdommer var serlig
viktig, da det var rom for a folge dem opp over lengre tid, i ordinzre lop og nar behovet var
til stede. Losmodellen for oppfelging av ungdom ligger naert det som i denne studien kal-
les en proaktiv tilnaerming. Motivasjonsmodellen, som er mer rettet mot eldre ungdommer
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som allerede er brukere i NAV (Froyland, 2012), ligger naermere den reaktive tilnaermin-
gen. Som Reiling et al. (2020) viste, hadde ungdommene i prosjektet «NAV-veileder i vide-
regdende skole» i saeerlig grad behov for rdd og veiledning om alt fra psykisk helse og rus til
motivasjonsarbeid. En reaktiv tilneerming som venter pd at ungdommer kommer til NAV,
kan medfere at mange unge som kunne trengt rad og veiledning fra NAV, aldri vil motta
slike tjenester. Ved a kunne bidra med motivasjon- og endringsarbeid tidlig vil man veere i
en bedre posisjon for & hjelpe ungdommen med & opprettholde skolegangen.

NAV har gjentatte ganger blitt oppfordret til 4 jobbe oppsekende med ungdommer, og
forskere har poengtert at & vente pd at ungdommene selv skal oppsoke NAV-kontoret, ikke
er godt nok (Freyland, 2012; Freyland & Fossestol, 2014; Froyland et al., 2016). Froyland
(2012) fant at en vesentlig hindring i oppfelging av ungdommer er at NAV kommer for
sent inn. Dette fremheves ogsé i denne studien. Flere NAV-ledere som beskriver en reaktiv
tilneerming, legger vekt pa at det er for sent & iverksette tiltak ndr ungdommen kommer til
NAV som 18-dring. Ungdommens problemer har da utviklet seg til en alvorlighetsgrad som
er vanskelig a rette opp. Statistikken viser en stadig gkning av unge uforetrygdede (Pettersen,
2021). Det kan tenkes at en mer proaktiv tilneerming til arbeidet med ungdommer i NAV vil
kunne stanse denne gkningen ved & komme tidligere inn for problemene blir for store.

Tydeligere, felles fortolkninger av lovverket og systembetingelser NAV ma forholde seg til
ndr det gjelder forebyggende arbeid, er nodvendig. Det er behov for & tydeliggjore hva NAVs
rolle i dette arbeidet skal vare, og se neermere pa hvordan lokale NAV-kontor sikrer at plikten
til & forebygge sosiale problemer blir ivaretatt. Lokale tilpasninger vil fremdeles veere nod-
vendig, men felles sentrale foringer vil kunne sikre at NAV-kontor har lik forstdelse, og at
ungdommer kan fi tilbud om tilneermet like tjenester pa tvers av kommunegrenser og NAV-
kontor, slik ogsa Strand et al. (2015) fremhever.
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