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Forord

Forsterket ungdomsinnsats ble innfert i NAV fra 1. januar 2017, forst pa Ser- og Vest-
landet, deretter i resten av landet. Denne rapporten er en evaluering av forsterket
ungdomsinnsats i NAV basert pa bade kvalitative og kvantitative mal- og resultatin-
dikatorer.

I mars 2020 ble det i Norge innfort sveert strenge tiltak for & hindre smitte av covid-
19 i den norske befolkningen. Flere arbeidsplasser matte stenge ned, mange ansatte
ble permittert, og arbeidsledigheten gkte til rekordhgye nivaer. Dataene i denne rap-
porten er fra perioden forut for korona. Evalueringen kan saledes ikke gi svar pa hvor-
dan ungdomsinnsatsen i NAV fungerer i dagens arbeidsmarked. Vi vil likevel hevde
at dette ikke gjor denne evalueringen mindre aktuell. Vi gar na inn i en periode med
forventet hoy arbeidsledighet. Arbeidsinkludering av unge blir dermed, om mulig, et
enda viktigere samfunnsoppdrag i de kommende arene. Rapporten gir innsikt i hvilke
metoder og virkemidler NAV hadde gode erfaringer med forut for koronakrisa, samt
hvilke barrierer de opplevde i aktiveringsarbeidet for unge. Denne kunnskapen er vik-
tig 4 ta med seg videre inn en tid hvor unge med lave kvalifikasjoner og sammensatte
utfordringer kan trenge all den hjelp og stotte de kan fa fra NAV, for a lykkes i ar-
beidsmarkedet.

Arbeidet med evalueringen har blitt gjennomfert i to ulike etapper, hvor resulta-
tene er rapportert samlet her. Interviuer med NAV-ansatte, NAV-ledere og unge bru-
kere ble gjennomfort i perioden juni til september 2018. I forkant av dette ble det
ogsa foretatt en dokumentanalyse avgrenset i tid til skriftlig materiale som var til-
gjengelig for juni 2018. I tillegg ble det i slutten av 2018 gjennomfgrt en nettsurvey
til ansatte i NAV som jobbet med a fglge opp unge brukere, samt en evalueringswork-
shop i desember 2018. Det meste av rapporten ble deretter skrevet ferdig varen 2019.
Prosjektet opplevede en stor forsinkelse i utlevering av registerdata pa ca 1,5 ar. Re-
gisterdata over unge ledige i NAV for perioden 2016 til 2018 ble gjort tilgjengelig for
Fafo i mai 2020, og resten av rapporten ble deretter ferdigstilt sommeren 2020. Rap-
porten er en evaluering av innfagringen av forsterket ungdomsinnsats i NAV og dekker
perioden fra 2016 til utgangen av 2018. Det at rapporten fgrst kommer i 2020 skyldes
lang behandlingstid for a fa tilgang til registerdata.

Vi vil takke informanter som har stilt til intervju, svart pa nettsurvey og deltatt pa
workshop. Vi vil ogsa serlig takke Rune Lund Jensen og Helle Sundby som har veert
kontaktpersoner hos Arbeids- og velferdsdirektoratet gjennom prosjektperioden,
samt Sverre Friis-Petersen for god hjelp til & gjennomfgre web-surveyundersgkelsen
blant de NAV-ansatte.

Ved Fafo har Anne Hege Strand veert prosjektleder, Anne Britt Djuve, Terje Olsen,
John Eriksen og Hanne Kavli har veert kvalitetssikrere og takkes for grundig gjennom-
lesing og gode kommentarer. Anne Hege Strand har hatt ansvaret for dokumentstu-
dien og har ogsa gjennomfart intervjuundersgkelsen sammen med Arne Backer Grgn-
ningsater. Jon Helgheim Holte har hatt hovedansvaret for surveyundersgkelsen, og
Roy A. Nielsen har hatt ansvaret for a4 gjennomfgre analyser av registerdata. Infor-
masjonsavdelingen ved Fafo har ferdigstilt for publisering og takkes for sin innsats.

Oslo, august 2020
Anne Hege Strand (prosjektleder)
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Sammendrag

Det er knyttet en vedvarende bekymring til unge som star utenfor arbeidsmarkedet.
En rekke ulike statistikker, som arbeidsledighetstall, oversikt over NEET, unge mot-
takere av sosialhjelp, unge ufgre og frafall fra videregiende skole, viser at utenfor-
skap blant unge enten har veert stabilt eller i noen grad har gkt de siste to tiarene.
Tiltak for & fa til bedre aktivering av unge ledige er derfor sveert viktig.

NAV innfgrte fra 1. januar 2017 forsterket ungdomsinnsats hvor mélet er & fa flere
unge i aktivitet. Innsatsen ble fgrst innfgrt pa Ser- og Vestlandet og deretter i resten
av landet. I denne rapporten evaluerer vi den fgrste implementeringsfasen for for-
sterket ungdomsinnsats i NAV. Vi undersgker hvilke mal og tiltak den nye innsatsen
inneholder, vi ser pa hvordan innsatsen har blitt implementert, herunder hva som
kjennetegner unge brukere i malgruppen, og hvilken oppfalging de unge blir mgtt
med, altsa hvilke virkemidler som benyttes i arbeidsoppfelgingen. Vi ser ogsa pa bar-
rierer de unge opplever mot arbeid. Videre undersgker vi interne forhold ved NAV-
kontorene som prioritering, organisering av innsatsen, samarbeid og kompetanse.
Deretter ser vi neermere pa hvordan de unge brukerne opplever aktiveringstjenestene
fra NAV, slik de anvendes under forsterket ungdomsinnsats. Til sist ser vi pa effekter
av innfgringen av forsterket ungdomsinnsats pa overgang til utdanning og arbeid.
Rapporten avsluttes med en oppsummering av hovedfunn fra evalueringen i form av
virkninger og resultater, samt leeringspunkter, fra den fgrste fasen med forsterket
ungdomsinnsats i NAV.

Evalueringen baserer seg pa bade en prosess- og resultatevaluering og benytter
ulike datakilder. Vi har gjennomfgrt en analyse av styringsdokumentene som 14 til
grunn for innfgringen av forsterket ungdomsinnsats fra perioden 2016-2018. Videre
har vi gjennomfgrt en casestudie basert pa kvalitative intervjuer ved fem ulike NAV-
kontor av NAV-ledere, NAV-veiledere som jobber med unge ledige, og unge ledige.
Intervjuene ble gjennomfgrt i perioden juni-september 2018. I tillegg ble fem ansatte
ved NAV Arbeidslivssenter intervjuet. En nettsurvey ble sendt ut til de 200 stgrste
NAV-kontorene i landet og ble besvart av veiledere som jobber med a fglge opp unge
ledige. I alt svarte 421 NAV-veiledere fra 156 NAV-kontor pa undersgkelsen, som ut-
gjar en svarprosent pa i underkant av 80 malt pa kontorniva. Undersgkelsen ble gjen-
nomfprt i slutten av 2018. I tillegg har vi analysert registerdata over unge ledige for
perioden rett for og rett etter innfgringen av forsterket ungdomsinnsats, altsa for
arene 2016-2018. Det har ogsa blitt giennomfart en workshop med ansatte i NAV og
med brukerrepresentanter fra Mental Helse Ungdom og Forandringsfabrikken. Work-
shopen ble brukt til & diskutere funn underveis med oppdragsgiver og andre ansatte
i NAV og til a utdype brukerperspektivet i evalueringen.

I rapportens kapittel 3 gar vi igjennom de politiske styringssignalene som ligger til
grunn for innfgringen av forsterket ungdomsinnsats i NAV. Det viktigste politiske
signalet er at a fa flere unge i arbeid og aktivitet skal veere en meget hgyt prioritert
oppgave for Arbeids- og velferdsetaten. «Arbeidslinja» ligger altsa til grunn for inn-
satsen. De fleste styringssignalene er en viderefgring av tidligere aktiveringspolitikk,
med enkelte nye elementer. Malgruppen for innsatsen gis en klar avgrensning til alle
under 30 ar som kommer til NAV med behov for arbeidsrettet oppfalging. Unge skal
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prioriteres for arbeidsrettet oppfelging og for tildeling av arbeidsmarkedstiltak. Det
viktigste enkeltvirkemiddelet for a fa unge i jobb skal veere individuell, arbeidsrettet
oppfelging. I tillegg gis det en frist pa atte uker om a gi slik bistand. Det legges i sty-
ringssignalene vekt pa at NAV skal bidra til 8 bedre samordningen av tjenestetilbudet
til ungdomsgruppen, pa tvers av ulike etater, fagomrader og styringsnivaet. Det gis
videre signaler om at NAV har et ansvar for & hjelpe unge med a fa kvalifikasjoner
gjennom utdanningssystemet. Dette kan tolkes som en sterkere vektlegging av «ut-
danningslinja» i tillegg til «arbeidslinja», som er det dominerende styringssignalet i
oppfelgingen av unge brukere. Dette fordrer et godt samarbeid med utdanningseta-
ten. Videre vektlegges det at NAV skal styrke markedsarbeidet sitt og kjennskapen til
og samarbeid med lokale arbeidsgivere. De nye elementene som innfgres med for-
sterket ungdomsinnsats, er avgrensningen av unge til alle under 30 ar, en klar prio-
ritering av unge og en atteukersfrist for oppfelging. En sterkere vektlegging av ut-
danning som tiltak kan ogsa delvis sees pa som et nytt element. Arbeidslinja, indivi-
duell oppfolging, vektlegging av samarbeid med andre etater og en styrking av mar-
kedsarbeidet ma sees pa som viderefgring av tidligere politikk.

Resultatene av forsterket ungdomsinnsats skal males etter hvorvidt fristen for atte
ukers oppfalging overholdes, og etter hvorvidt det skjer en gkt overgang til aktivitet
i form av arbeid eller utdanning i malgruppen. Mer kvalitative indikatorer eller del-
mal for innsatsen, som bedre livsmestring hos unge, males ikke. Ved a ikke definere
mer kvalitative delmal vil det ogsa vere en del potensielt sveert positive effekter av
innsatsen som ikke fanges opp gjennom mal- og resultatstyringen i Arbeids- og vel-
ferdsetaten.

Innsatsen er rettet mot unge ledige som registrerer seg hos NAV. Samtidig finnes
det statistikk over at det er en gruppe unge ledige som ikke er i aktivitet, men heller
ikke er registrert hos NAV (inaktive NEET). Disse unge vil etter en tid dukke opp hos
NAV, og da med potensielt store utfordringer med & komme seg i arbeid. Det finnes
ingen tiltak i forsterket ungdomsinnsats rettet mot denne gruppen. Gruppen inak-
tive, uregistrerte ledige forblir et underliggende og ulgst problem for 4 na malet om
gkt aktivitet blant unge, fordi det hele tiden vil veere en overgang til NAV for unge
som har veert inaktive lenge. Dette er brukere som potensielt trenger mye oppfelging.
I en viderefgring av forsterket ungdomsinnsats bgr det vurderes & opprette mer pro-
aktive tiltak mot unge ledige som ikke pa eget initiativ oppsgker NAV.

I kapittel 4 ser vi pa hva som kjennetegner unge brukere i malgruppen for forster-
ket ungdomsinnsats. Vi identifiserer kjennetegn ved de unge basert pa ulike datakil-
der: registerdata, intervjuer med NAV-ansatte og unge ledige og nettsurvey til NAV-
veiledere som jobber med unge. De ulike datakildene finner det samme nér det gjelder
hva som kjennetegner unge brukere. Viktige kjennetegn er at et flertall av de unge
brukerne ikke har fullfgrt videregdende utdanning, og at mange sliter med psykiske
helseplager. Kjennetegnene pa unge brukere har ikke endret seg etter innfgringen av
forsterket ungdomsinnsats. Vi finner ogsa, basert pa kvalitative kilder, at mange unge
brukere har darlig selvtillit og lav motivasjon for arbeid og sliter med ulike utford-
ringer i livet sitt som fglge av darlige oppvekstsvilkar og darlig helse, seerlig psykiske
helseplager.

Registeranalyser basert pa beholdningstall av alle unge brukere mellom 18 og 30
ar viser at antallet unge i malgruppen for forsterket ungdomsinnsats har gatt ned i
perioden 2016 til 2018, dette gjelder for alle regioner. Nedgangen har nesten uteluk-
kende skjedd for den gruppen av brukere som i utgangspunktet stod naermest arbeid
(var i standardinnsats). Det er en liten overvekt av mannlige brukere blant de unge,
men kjgnnsforskjellene har gatt ned i analyseperioden. Flertallet av brukerne er i den
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eldste aldergruppen, 25-29 ar (52 prosent), mens om lag 6 prosent av brukerne er
under 20 ar. Et flertall av de unge brukerne har ikke fullfgrt videregaende utdanning
(62 prosent). Nesten én av fire unge brukere har en registrert diagnose og har mottatt
AAP. Den vanligste diagnosen er en form for psykisk lidelse (66 prosent av alle unge
brukere med registrert diagnose pa AAP).

I kapittel 5 ser vi neermere pa innholdet og virkemidlene i forsterket ungdomsinn-
sats. Vi mener her virkemidler forstatt i vid forstand, bade som konkrete tiltak og som
andre forhold, for eksempel relasjonsarbeid.

Vi finner at unge prioriteres i oppfelgingen ved NAV-kontoret, og at de far rask
oppfelging. Kontorene overholder fristen pa oppfelging innen atte uker med sveert
god margin. I mange tilfeller far unge tilbud om oppfglging innen en uke, og noen
ganger samme dag.

Inntektssikring er ikke en del av forsterket ungdomsinnsats, men blir likevel en
viktig del av oppfolgingsarbeidet og dermed av innholdet i innsatsen. De vanligste
inntektssikringsordningene for unge er sosialhjelp og arbeidsavklaringspenger.
Begge disse ordningene ble endret samtidig med innfgringen av forsterket ungdoms-
innsats i NAV. Det ble innfort aktivitetskrav for unge mottakere av sosialhjelp, og
makstiden pa arbeidsavklaringspenger ble kortet ned fra fire til tre ar.

Aktivitetsplikten blir ansett av veilederne som et nyttig tiltak for a fa flere pa so-
sialhjelp i arbeid. Nar det gjelder endringene for AAP, er holdningen blant veilederne
mye mer delt, noen mener kortere tid pa AAP vil gi raskere avklaring av de unge, mens
andre mener tidsavgrensningen hindrer god oppfelging av unge med nedsatt arbeids-
evne.

Vi finner videre at viktige virkemidler i forsterket ungdomsinnsats var opprettel-
sen av egne jobbklubber for nye brukere, & motivere unge for a ga tilbake til utdan-
ning (fullfgre videregaende), a bygge en relasjon til unge brukere og a ansette egne
jobbspesialister som jobber etter Supported Employment metodikken. A bygge en
god relasjon til den unge brukeren ble ansett av veilederne som et like viktig virke-
middel som ulike arbeidsrettede tiltak. Mer tradisjonelle arbeidstiltak ble ogsa benyt-
tet i oppfolgingen av unge.

En viktig barriere mot god oppfalging mente NAV-veilederne var tid til & folge opp
de unge, en annen barriere var tilgang til relevante praksisplasser. Hvorvidt de ulike
virkemidlene er tilstrekkelige til & bryte ned disse barrierene, er det ikke mulig a
konkludere sikkert om basert pa informasjonen i denne evalueringen. Det vi kan si,
er at & ha tid nok til tett oppfelging av bade bruker og arbeidsgiver og et markedsar-
beid som klarer & skaffe nok apninger i arbeidslivet for unge, framstar som hindringer
i ungdomsarbeidet i NAV.

I kapittel 5 tar vi for oss ulike sider ved implementeringen av forsterket ungdoms-
innsats. Vi ser pa prioritering av unge, organisering, samarbeid og kompetanse. Funn
fra nettsurveyen viser at NAV-veilederne mener at unge klart prioriteres i arbeidsret-
tet oppfelging, at det har skjedd en endring i oppfelgingen av unge etter at innsatsen
ble innfert. De fleste oppfatter at organiseringen av arbeidet med a fglge opp unge
har blitt bedre ved sitt kontor. Lavterskeltiltak som tidligere ble kjgpt av eksterne
aktgrer, drives i stgrre grad i egen regi i form av lokale jobbklubber. Dette gir syner-
gier internt pa NAV-kontoret og gir de ansatte eierskap til tiltakene, bedre kjennskap
til de unge brukerne og deres situasjon og styrker samholdet internt. Dette skaper
rom for bedre samarbeid og tettere oppfalging mellom de ansatte pa NAV-kontorene
som jobber med a folge opp unge brukere. Dette funnet bekreftes ogsa i kvalitative
intervjuer med NAV-ansatte. Samtidig finner vi i intervjuene at det fgrst og fremst
har skjedd endringer i organiseringen av oppfelgingen av strgmmen av nye brukere
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inn i kontoret, mens oppfglgingen av langtidsbrukerne ikke i samme grad har endret
seg.

I kapittel 6 undersgker vi hvordan ungdomsinnsatsen er iverksatt og organisert. Vi
har sett pa tre ulike forhold, nemlig: organisering av ungdomsinnsatsen i NAV-kon-
toret, samarbeid med andre og spgrsmal knyttet til kompetanse og profesjon - altsa
hva slags kompetanse en trenger for & lykkes med arbeidsrettet ungdomsoppfolging.
Kapitlet er basert pa data fra casestudien, intervjuer ved NAV Arbeidslivssenter og
nettsurveyen til ungdomsveiledere ved NAV-kontorene.

Et stort flertall av NAV-kontorene har organisert ungdomsarbeidet i egne ung-
domsteam, en organisering mange hadde ogsa for innfgringen av forsterket ung-
domsinnsats. Mange kontor har opprettet lokale jobbklubber til unge som kommer
inn til NAV. Samlet finner vi at organiseringen av oppfglgingen av unge brukere som
registrerer seg som nye hos NAV, har blitt bedre med implementeringen av forsterket
ungdomsinnsats i kontorene. Vi finner ikke at det har skjedd tilsvarende endringer i
organiseringen av oppfelgingsarbeidet rettet mot unge ledige som er langtidsbrukere
i NAV. Unntaket er ansettelsen av jobbspesialister (se ogsa kapittel 5).

Veilederne svarte i nettsurveyen at de var mest forngyde med samarbeidet med
arbeidsgivere, arbeidsmarkedsbedrifter, oppfelgingstjenesten (OT) og kommunal
helsetjeneste. De kvalitative intervjuene med veiledere og NAV-ledere ga mer innsikt
i samarbeidsrelasjonen med ulike aktgrer og pekte ogsa pa flere problematiske sider
ved samarbeidene.

Samarbeidet med OT, og skole og PPT fungerte i hovedsak godt.

Samarbeidet med helsesektoren var det som ble trukket fram som mest problematisk
i de kvalitative intervjuene. De NAV-ansatte pekte pa at samarbeidet med ulike kom-
munale tjenester kunne bli bedre, dette gjaldt seerlig tilbudet til de brukerne som ble
oppfattet som mest sarbare og med de storste hjelpebehovene. Dette inkluderte sam-
arbeidet med boligkontor, barnevernstjeneste og andre kommunale tjenestetilbud.

Arbeidslivssentrene (ALS) virket i liten grad a vaere inkludert i ungdomsinnsatsen
i NAV. Ulik organisering og ulikt mandat gjorde at ALS og NAV-kontorene ikke ngd-
vendigvis opplevde at ungdomssatsingen var et naturlig omrade for omfattende sam-
arbeid.

Vi sa ogsa pa hva slags kompetanse de som jobber med ungdom i NAV, har, samt
hva slags kompetanse en trenger for a lykkes med aktivering av unge. NAV-veiledere
som jobber med ungdom, er en gruppe med hgy utdanning. Vi mener & finne at kom-
petansen som ser ut til & veere ngdvendig for & aktivere unge, bestar av fire elementer:
sosialfaglig kompetanse/relasjonskompetanse, arbeidsmarkedskompetanse, handle-
kraft og personlig egnethet. Vi spar om det er i ferd med a dannes en tydeligere akti-
veringsprofesjon blant ungdomsveilederne i NAV. Denne profesjonen star i en spen-
ning mellom relasjonsorientert arbeid pa den ene siden og tiltaksorientering pa den
andre. Det ser ut til & veere lite malrettet og bevisst rekruttering nar det gjelder etab-
lering av en kompetanse som kombinerer de behovene vi har pavist.

Et viktig forhold i en evaluering av aktiveringstiltak rettet mot unge brukere er
hvorvidt de unge selv oppfatter at politikken er relevant og nyttig for dem. I kapittel
7 har vi derfor undersgkt hvordan de unge opplever den arbeidsrettede oppfglgingen
de har mottatt av NAV. Et brukerperspektiv kan bidra til & vurdere nytten av og kva-
liteten pa det oppfalgingsarbeidet NAV gir, og gjennom dette bidra til & videreutvikle
og innovere tjenestene. Vi har intervjuet i alt ni ungdommer. I tillegg har vi fatt til-
bakemeldinger fra unge gjennom brukerrepresentanter fra Mental Helse Ungdom og
Forandringsfabrikken. Tilbakemeldingene bekrefter langt pa vei funnene fra inter-
vjuene med de unge NAV-brukerne.
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De unge er i all hovedsak ferngyde med den hjelpen de mottar fra NAV, nar de forst
kommer til NAV-kontoret. Dette indikerer at bistanden NAV gir, oppleves som rele-
vant og nyttig for de unge. De unge er derimot langt mindre forngyde med inntekts-
sikringen. Flere av de unge vi intervjuet, hadde lange oppfalgingslgp bak seg og hadde
erfaringer med brudd i inntektssikringen, noe de unge oppgir a ha sveert store konse-
kvenser for livet deres, enten i form av gkonomisk avhengighet av foreldre eller av at
de ma bytte bolig. Mangelfull inntektssikring oppleves som en sveert stor tilleggsbe-
lastning for flere av de unge og kan fjerne motivasjon og fokus fra jobbsgking og hel-
seoppfelging. Samtidig virket mangelen pa inntekt motiverende pa andre NAV-bru-
kere for 8 komme seg i jobb.

De unge oppgir relasjonen de har til sin veileder, som avgjgrende for a lykkes med
a komme i arbeid. Nesten alle de unge vi intervjuet, pekte pa at relativt «<sma» pro-
blemer utgjorde store barrierer mellom dem selv og arbeidslivet. Eksempler pa dette
kunne veere a tgrre a sgke jobb i nabokommunen hvor en ikke er kjent, eller problemer
med kollektivtransport for 8 komme seg til og fra arbeid. Flere oppga ogsa at de hadde
psykiske helseplager som gjorde det vanskelig for dem a jobbe. Alle de unge gnsket &
bli gkonomisk uavhengige og a finne seg en jobb. Motivasjonen for arbeid varierte
mellom de ulike unge vi intervjuet, fra sterkt motivert til sveert lite motivert. De minst
motiverte brukerne vurderte det som mer realistisk for seg selv & gjennomfgre utdan-
ningstiltak enn arbeidsrettede tiltak. Unge med egne barn opplevde tilleggsutford-
ringer med 4 komme i jobb, i form av at de var tvunget til a jobbe innenfor apnings-
tidene til barnehagen. Flere av de unge oppga at de hadde fatt god hjelp fra NAV, og
at de utelukkende pa grunn av NAV hadde lykkes med 4 komme helt eller delvis i jobb
eller i leeringlap.

I kapittel 8 undersgker vi om innfgringen av forsterket ungdomsinnsats har fort til
gkt overgang til arbeid eller formell utdanning. Gjennom regresjonsanalyser av re-
gisterdata fra NAV og SSB finner vi at innfgringen av forsterket ungdomsinnsats ikke
har pavirket overgangen til arbeid, mens innsatsen har hatt en signifikant, positiv
effekt pa overgangen til utdanning. Innferingen av forsterket ungdomsinnsats hadde
en positiv effekt pa overgangen til utdanning etter tre og seks maneder og motvirket
saledes reduksjonen i overgangen til utdanning pa disse tidspunktene.

Vi finner at overgangen til utdanning har gkt for de som har vert kort tid hos NAV
(én maned etter at de kom inn), uten at dette kan knyttes direkte til innfgringen av
innsatsen, mens det har veert en reduksjon i overgang til utdanning pa senere tids-
punkter.

Malet for forsterket ungdomsinnsats i NAV var a gke aktiviteten til unge ledige
enten i form av arbeid, utdanning eller annen hensiktsmessig aktivitet. Basert pa vare
analyser ser det ut til at en delvis har lykkes med & na dette malet, da innsatsen har
hatt en positiv effekt pa sannsynligheten for at unge ledige gar over i utdanningssys-
temet. Dette kan tolkes som en styrking av «utdanningslinja» i NAV.

I kapittel 9 oppsummeres hovedfunnene fra evalueringene. Rapporten konklude-
rer med at det er positive virkninger av innfgringen av forsterket ungdomsinnsats i
NAV. Unge prioriteres av NAV-kontorene, og det gis rask oppfelging av de unge. Selv
om vi ikke finner malbare effekter pa overgang til arbeid for unge ledige som fglge av
innfaringen av forsterket ungdomsinnsats, ser det ut til at en delvis nar malet om gkt
aktivitet gjennom gkt overgang til formell utdanning. Vi finner ogsa at det jobbes
systematisk med & aktivere unge i NAV, en malgruppe som ofte har store utfordringer
og sammensatte hjelpebehov, noe som pa sikt vil kunne danne et godt grunnlag for &
sikre bedre oppfelging av unge. Bedre aktivering av unge ma vaere tuftet pa et godt
samarbeid mellom NAV og andre etater, og dette arbeidet bgr derfor videreutvikles.
Basert pa denne evalueringen anbefales det a viderefgre arbeidet med forsterket ung-
domsinnsats i NAV.
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1 Innledning

Det er knyttet stor bekymring til unge som faller utenfor utdanning og arbeidsliv,
med de kostnadene dette har for den enkelte og samfunnet. Unges utenforskap regi-
streres og males i en rekke ulike statistikker. Andelen arbeidsledige blant de yngste
(15 til 24 ar) har de siste ti arene variert mellom 8 og 11 prosent og la i 2019 pa 9,9
prosent (Statistikkbanken, AKU), men antallet helt ledige unge gikk ned i perioden
2016 til 2018. NEET-gruppen!, alle utenfor arbeid, utdanning eller tiltak, har variert
mellom 9 og 12 prosent i perioden 2008-2018 for de mellom 15 og 29 ar. Tallene for
unge mottakere av sosialhjelp har ogsa veert forholdsvis stabile. Fra 2010 til 2019 sank
andelen sosialhjelpsmottakere i alderen 18-29 ar fra om lag 5,9 prosent til 5,0 pro-
sent (Statistikkbanken 2020). I perioden 2010 til 2019 har andelen unge personer re-
gistrert med nedsatt arbeidsevne hos NAV ligget pa om lag 5 prosent av alle i alders-
gruppen 16-29 ar (Nav.no), mens andelen unge ufgre i alderen 18 til 29 ar har gkt fra
1,2 prosent i 2010 til 2,4 prosent i 2019. I tillegg har tallene for frafall fra viderega-
ende skole veert relativt stabile de siste 20 arene, om lag én av fire fullfgrer ikke vide-
regaende i lgpet av fem ar (SSB 2018). Felles for disse tallene er at de illustrerer at
unges utenforskap ser ut til a veere relativt stabilt eller i noen grad a ha gkt over tid.
Et sentralt spgrsmal er dermed hva en kan gjore for a fa disse tallene ned og fa flere
unge i arbeid og til & fullfgre utdanningslgp.

Tidligere forskning har pekt pa at det kan vere saeregne utfordringer ved det a yte
arbeidsrettet bistand til nettopp unge brukere (Grgdem et al. 2014; Strand et al. 2015).
Faktorer som tett og rask oppfglging, overtalelse, motivasjon og realitetsorientering
om egne muligheter i arbeidslivet trekkes fram som viktige faktorer for a lykkes.
Hvordan oppfelgingsarbeidet er organisert, er ogsa av betydning, det samme er bru-
ken av ungdomsteam, som kan ha noen fordeler (Strand et al. 2015). En annen viktig
faktor er samarbeidet NAV har med arbeidsgivere. Arbeidsgivere lar seg motivere til
a ansette unge ut fra motiver om samfunnsansvar og unge som billig arbeidskraft,
samtidig er de opptatt av a ikke bli sittende alene med ansvaret for en ungdom, og de
gnsker seg faste kontaktpersoner hos NAV som er lett tilgjengelige for dem (Nicolai-
sen 2017). NAV har en plikt til a4 falge opp de unge som oppsgker dem med behov for
hjelp til & finne arbeid, samtidig viser flere studier at mange unge som faller utenfor
arbeidsmarkedet, ikke mottar noen oppfelging fra NAV (Gredem et al. 2014; Bp &
Vigran 2015; OECD 2018). Dette reflekteres ogsa i NEET-tallene der andelen unge
inaktive utgjor to tredjedeler av NEET-gruppen (OECD 2018). De inaktive er definert
som de som ikke er registrert i arbeid, som heller ikke mottar noen arbeidsrettet opp-
folging, ytelser eller tiltak, og heller ikke er registrert i utdanningsetaten sine registre
over unge som er i opplaring eller utdanningslap.

Det er en prioritert politisk malsetting a fa flere unge i arbeid og fa flere unge til a
fullfgre kvalifiserende utdanningslgp. Som et ledd i & hjelpe flere unge i arbeid og
meningsfylt aktivitet innforte regjeringen Solberg I ny og forsterket ungdomsinnsats
iNAV fra og med 1. januar 2017 (Prop. 1 S (2016-217)). Innsatsen skulle fgrst innfores
pa Ser- og Vestlandet og deretter i resten av Norge. Forsterket ungdomsinnsats i NAV
blir innfert i en Arbeids- og velferdsetat som allerede i mange ar har hatt en rekke
tiltak rettet mot unge ledige. Forsterket ungdomsinnsats ma sies a representere en
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viderefgring av dette arbeidet, men setter samtidig en ny kurs for NAV-kontorene,
med ytterligere vekt pa unge brukere. I denne rapporten skal vi se neermere pa inn-
faringen av forsterket ungdomsinnsats i NAV.

1.1 Teoretisk bakgrunn

I dette prosjektet har vi valgt ulike teoretiske innganger. Vi lener oss pa teorier om
bakkebyrakrati og teorier om styring av aktiveringspolitikk.

Aktiveringspolitikk og bakkebyrakrati

Jobben med & fa personer over i arbeid har de siste to tidrene tatt en dreining mot at
retten til ytelser og tjenester i sterkere grad knyttes til at mottakeren deltar i en eller
annen form for aktivitet. Aktivitetskravene tar form av pabud om at jobbsgkere er
aktive og deltar i kvalifiserende kurs og oppleringstiltak for & ha rett til & kunne
motta hjelp og ytelser. Brudd pa aktivitetskravene fgrer til sanksjoner og, i ytterste
konsekvens, bortfall av ytelser og tjenester (Hagelund et al. 2016). Aktiveringspoli-
tikken kan defineres som tiltak og tjenester rettet mot a styrke ansettelsesmulighe-
ter, arbeidsmarkedsdeltakelse og sosial deltakelse hos ledige i arbeidsfor alder, og
tiltak og tjenester er basert pa disiplinerende, tvingende og obligatoriske elementer i
kombinasjon med muliggjerende og stottende strategier (van Berkel et al. 2017:3).
Aktiveringspolitikken kan sees pa som en del av en global trend og har vert uttrykt i
slagord som «den muliggjgrende staten» (‘the enabling state’, Gilbert 2004)) og «ar-
beid for velferd» (‘the workfare state’, Jessop 1994).

Et annet kjennetegn ved den nye aktiveringspolitikken er at den rettes mot en sta-
dig stgrre, mer sammensatt og sarbar gruppe av arbeidsledige (Andersen et al. 2017).
Fram til tidlig pa 1960-tallet var det forst og fremst arbeidsledige menn, med det
kjennetegnet at de var arbeidsledige, som var i malgruppen for aktiveringspolitikken.
De siste to tidrene har aktiveringspolitikken veert rettet mot stadig nye grupper, som
ofte har ulike utfordringer. Dette inkluderer innvandrere og flyktninger, personer
med helseproblemer og da searlig psykiske problemer, enslige forsgrgere, lavt utdan-
nede og ikke minst unge. Noen personer vil ogsa falle inn i flere av disse underkate-
goriene, noe som kan gjgre dem ekstra utsatte pa arbeidsmarkedet.

En annen viktig innsikt fra forskning pa aktiveringspolitikk er at implemente-
ringen av nye aktiveringstiltak ikke utelukkende kan forstas som en lineaer prosess
hvor velferdsstatens bakkebyrakrater iverksetter nye lover, regler og reguleringer.
Hvordan nye politiske initiativer og reformer implementeres, pavirkes ogsa av hvor-
dan bakkebyrakratiet er organisert lokalt, og hvordan bakkebyrakratene agerer pa
signaler om kursendringer og justeringer av politikken (Brodkin & Marston 2013;
Lipsky 2010; van Berkel et al. 2017). Det ma derfor i analyser av nye aktiveringspoli-
tikker tas hgyde for at politikkutformingen skjer i relasjonen mellom bakkebyrakra-
ter! og brukeren, og at den pavirkes av hvordan bakkebyrakratene bruker sitt skjgnn
nar de skal realisere ofte ambisigse politiske malsettinger i mgte med brukere med
ulike og omfattende hjelpebehov innenfor en hverdag preget av knappet pa tid og
ressurser (Brodkin & Marson 2013; van Berkel & van der Aa 2010; Lipsky 2010).

! Begrepet «bakkebyrakrat» er en analytisk betegnelse pa offentlige ansatte som mgter brukere an-
sikt til ansikt, altsa fgrstelinjetjenestene i velferdsstaten. I denne rapporten vil betegnelsen «bakke-
byrakrater» vise til ansatte ved NAV-kontor som jobber med & folge opp unge brukere.
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Nar nye styringssignaler skal omsettes i praksis — giennom bakkebyrakratenes mate
med brukerne — kan dette gi «sprik» i implementeringen pa lokalt niva. Tidligere
forskning og teoriutvikling har pekt pa ulike forhold som seerlig kan pavirke eller veere
opphavet til at slike «sprik» oppstar. Disse forholdene er oppsummert av van Berkel
et al. (2017) i form av ulike kontekster. Policykonteksten utgjor de ulike politiske ma-
lene for aktiveringspolitikken og de skisserte tiltakene som bakkebyrakratene kan an-
vende i implementeringen av politikken. Styringskonteksten (‘governance’) omfatter
de ulike styringsinstrumentene ulike myndighetsnivaer anvender, den organisato-
riske konteksten omfatter lokal ledelse, arbeidsformer, arbeidsbyrde og tilgang pa vir-
kemidler, og profesjonskonteksten omfatter de ansattes kompetanse og utdanning,
profesjonsetikk, holdninger til brukere, samarbeid med andre profesjoner og anven-
delse av virkemidler. I denne rapporten vil vi se innfgringen av forsterket ungdoms-
innsats i NAV i lys av disse ulike kontekstene.

Styring av aktiveringspolitikken

I forskningslitteraturen viser begrepet desentralisert sentralisering til et styringssys-
tem som har desentralisert det formelle ansvaret til lokalt/kommunalt niva, samtidig
med at en rekke sentraliserte styringsmekanismer opprettholdes (Knuth & Larsen
2010). For NAV sin del handler dette om at kontorene har ansvaret for a finne en
utforming av forsterket ungdomsinnsats lokalt som bidrar til en bedre overgang til
arbeid for unge, samtidig med at mange av rammene for oppfelgingsarbeidet er be-
stemt sentralt og maloppnaelse og ressursbruk males sentralt. Blant annet legges det
sentrale foringer pa hvem som skal kunne fa hvilke typer av tiltak, det settes aktivi-
tetskrav pa ytelser og lignende, og det stilles krav om rapportering av oppfelging av
unge innen atte uker og overgang til arbeid.

Et lignende begrep er samstyring (Andreassen & Fossestgl 2014; van Berkel &
Borghi 2008) som viser til det motsatte av hierarkisk styring. Samstyring skjer ved &
legge til rette for at aktgrer pa tvers av etablerte grenser kan samhandle for a oppna
gnsket politikk. Det har veert pekt pa at NAV-reformen ikke i tilstrekkelig grad har
lykkes med samstyring, fordi satsingene som har blitt implementert, ikke har veert
effektive nok til & endre de institusjonelle logikkene som dominerer i NAV (Andreas-
sen & Fossestgl 2014). Blant annet har politiske signaler om at brukere skal direkte
ut i arbeidslivet og prgve ut arbeidsevnen sin der, for & oppna raskere integrering i
arbeidsmarkedet, utfordret NAVs institusjonelle logikk, som har veert knyttet til en
arbeidsmate hvor brukernes arbeidsevne forst utredes og avklares for de kan sies a
veere klare for arbeidsmarkedet. Nar det gjelder forsterket ungdomsinnsats, legges
det vekt pa at oppfelgingen av unge ledige skal styrkes lokalt, samtidig som det blir
det lokale NAV-kontoret sitt ansvar a utforme innholdet i den lokale aktiveringen av
unge. Dette har sammenheng med en form for tenkning omkring lokal autonomi,
hvor myndighetene forventer at organisasjoner skal samarbeide pa tvers for & lgse
problemer, uten at myndighetene bestemmer hvordan oppgaven skal lgses. Dette kan
tolkes som en styringstrend hvor staten i ytterste instans slutter a styre, og i stedet
vedtar at organisasjoner styrer seg selv (Andreassen & Fossestgl 2014).

Forsterket ungdomsinnsats i NAV skal implementeres i dette spenningsfeltet mel-
lom NAV-kontorenes muligheter til & anvende lokal autonomi i implementeringen
av innsatsen og de sentrale fgringene som legges pa aktiveringspolitikken, som bruk
av tiltak, aktivitetsplikt og sanksjoner og tilgjengelige ressurser.
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1.2 Problemstillinger

Hensikten med dette forskningsprosjektet er a evaluere hvordan ny og forsterket
ungdomsinnsats overfor unge ledige iverksettes i NAV, og hvilke resultater den nye
innsatsen gir. Arbeids- og velferdsdirektoratet har bedt om svar pa falgende fire ulike
delomrader:

1 Hvordan er den nye ungdomsinnsatsen iverksatt og organisert?

2 Hvakjennetegner malgruppen for ungdomsinnsatsen, og skjer det endringer i mal-
gruppen over tid?

3 Hva er innholdet i tilbudet som gis og virkemidlene som benyttes i forsterket ung-
domsinnsats?

4 Hvilke resultater og mal har blitt nddd gjennom innfgringen av forsterket ung-
domsinnsats?

a) Hvem far et tilbud, og skjer det en endring i form av raskere overgang til arbeid
eller utdanning, og hva kjennetegner de unge som kommer i jobb, og de som
forblir ledige over tid?

b) Har NAV-kontorene nadd mélet om & implementere forsterket ungdomsinn-
sats? Er det ulike lov eller regelendringer som fremmer eller hindrer implemen-
teringen? Er det barrierer mot god maloppnaelse, altsa flere unge i arbeid eller
aktivitet?

Med utgangspunkt i teorien om aktiveringspolitikk og bakkebyrakrati og styring av
aktiveringspolitikken definerer vi fglgende sju overordnede problemstilling for pro-
sjektet:

- Hvilke mal og tiltak inneholder den nye politikken om forsterket ungdomsinnsats?

- Hvakjennetegner malgruppen for forsterket ungdomsinnsats i NAV? Hvordan im-
plementeres politikken, og hvilke barrierer finnes mot & na politikkens mal om
flere unge i arbeid og aktivitet? Hvordan fungerer styringssignaler, organisering og
samarbeid nar det gjelder implementering av forsterket ungdomsinnsats i NAV?

- Har innfgringen av ny og forsterket ungdomsinnsats bidratt til at unge ledige kom-
mer raskere i arbeid eller utdanning?

- Er de foreslatte virkemidlene egnet til & lgse problemet med & fa flere unge i arbeid
og aktivitet?

Evalueringen baserer seg pa flere ulike datainnsamlinger, og problemstillingene vil
bli besvart bade ved hjelp av dokumentanalyser, casestudie ved NAV-kontor (kvali-
tative intervjuer med NAV-ledere, ansatte og unge brukere), nettsurvey til ansatte og
registerdataanalyser av unge ledige.

Vi vil for den forste problemstillingen, iverksetting og organisering, basere oss pa
dokumentanalyser, casestudie ved NAV-kontor og nettsurvey. For problemstilling to
vil vi gi en beskrivelse av kjennetegn ved malgruppen basert pa casestudien, NAV-
kontor og nettsurvey blant NAV-ansatte som jobber med unge brukere, samt regis-
terdata. For problemstilling tre vil vi gi en oversikt over tilbudet og virkemidlene i
forsterket ungdomsinnsats basert pa casestudien og basert pa intervjuer med unge
brukere om hva slags hjelp de har mottatt fra NAV. Vi vil ogsa gi en representativ
oversikt over bruk av ulike virkemidler ved hjelp av registerdata. Nar det gjelder
problemstilling fire, vil vi besvare delproblemstilling a ved registerdata for overgang
til arbeid og utdanning for unge fgr og etter ungdomsinnsatsen innfgres, og kjenne-
tegn ved unge som kommer i jobb, og unge som forblir ledige. For spgrsmal b om
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hvorvidt NAV-kontorene har nddd malene om a implementere forsterket ungdoms-
innsats, og hvilke lov- og regelendringer som virker sammen med implementeringen,
vil vi benytte casestudien i NAV.

1.3 Gangen i rapporten

Rapporten har atte kapitler. I kapittel 2 gjor vi rede for undersgkelsens metodiske
perspektiv og evalueringsmetode og presenterer datagrunnlaget for evalueringen. I
kapittel 3 gjor vi rede for policykonteksten knyttet til forsterket ungdomsinnsats i
NAV, det vil si hvordan innsatsen har blitt presentert gjennom politiske styringssig-
naler, og hvordan disse videreformidles gjennom det byrakratiske apparatet ned til
det iverksettende nivaet i Arbeids- og velferdsetaten, NAV-kontoret. I kapitlet spesi-
fiserer vi de politiske malene som ligger til grunn for innfaringen av innsatsen, hvil-
ken malgruppe innsatsen skal rettes mot, hvilke virkemidler, regler og styringssigna-
ler de politiske signalene inneholder, og hvilke prioriteringer som gjares. Dette gir da
grunnlag for a greie ut om hva forsterket ungdomsinnsats i NAV er, i hvilken grad
satsingen representerer noe nytt, og i hvilken grad det er en viderefgring av tidligere
politikk. I tillegg beskriver vi i dette kapitlet en del faktorer som ikke er inkludert i
forsterket ungdomsinnsats, men som de NAV-ansatte i undersgkelsen var mente
kunne ha veert inkludert der.

I kapittel 4 tar vi for oss hva som kjennetegner unge i malgruppen for forsterket
ungdomsinnsats, altsa gruppen av arbeidsledige registrert hos NAV under 30 ar.

I kapittel 5 og 6 tar vi for oss implementeringen av forsterket ungdomsinnsats i
NAYV og barrierer i oppfelgingsarbeidet. I kapittel 5 ser vi pa innholdet i tilbudet som
gis og hvilke virkemidler NAV-kontorene benytter i forsterket ungdomsinnsats. I ka-
pittel 6 fglger vi opp spgrsmalet om implementering ved & se pa hvordan de NAV-
ansatte organiserer innsatsen, hva slags samarbeid med andre aktgrer de inngar i,
hvilken betydningen de NAV-ansattes kompetanse og profesjon har pa implemente-
ringsarbeidet. Vi identifiserer barrierer i oppfelgingsarbeidet.

I kapittel 7 presenterer vi brukerperspektiver pa aktiveringsarbeidet i NAV, det vil
si de unges egen stemme om hvordan de opplever mgtet med NAV. I kapittel 8 un-
dersgker vi om overgangsratene til arbeid og utdanning har endret seg etter innfg-
ringen av innsatsen, og om overgangen til aktivitet varierer etter ulike kjennetegn
ved brukerne. I kapittel 9 oppsummerer vi hovedfunn fra evalueringen.
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2 Metode og data

For a gjennomfgre evalueringen har vi benyttet flere ulike datakilder. For det forste
har vi gatt igjennom sentrale dokumenter som formelt sett er startskuddet for for-
sterket ungdomsinnsats i NAV, og som angir de sentrale styringssignalene til Ar-
beids- og velferdsetaten om innholdet i forsterket ungdomsinnsats. For det andre har
vi gjennomfart casestudier ved fem ulike NAV-kontor hvor vi har intervjuet NAV-
ledere, NAV-veiledere, jobbspesialister og unge NAV-brukere. For det tredje har vi
gjennomfgrt en nettsurvey blant NAV-veiledere som jobber med unge brukere blant
de 200 stgrste NAV-kontorene i landet. For det fjerde har vi gjennomfart intervjuer
med ledere og ansatte ved NAV Arbeidslivssenter. For det femte har vi analysert re-
gisterdata over unge ledige. For det sjette har vi giennomfart referansegruppemsgater
og en workshop med ansatte fra ulike nivaer i Arbeids- og velferdsetaten og med to
brukerorganisasjoner for unge: Mental Helse Ungdom og Forandringsfabrikken.

2.1 Evalueringsdesign

I evalueringen tar vi utgangspunkt i ulike retninger innen evalueringsforskningen, og
vi har benyttet elementer av prosessevaluering, brukerrettet evaluering og resultat-
evaluering (Sverdrup 2002).

I den prosessorienterte evalueringsformen har vi vaert opptatt av a fa mer innsikt i
hvordan ny og forsterket ungdomsinnsats i NAV har blitt implementert i de lokale
kontorene, og hvordan innsatsen er organisert. Vi ser pa virkemidler, samarbeid og
profesjonsbakgrunn. Hensikten med en prosessevaluering er & kunne oppna bedre
innsikt i, og forstaelse og laering av, en konkret innsats. Vi har lagt vekt pa a forsta
selve prosessen rundt innfgringen av forsterket ungdomsinnsats i NAV, men ogsa
hvordan denne kan forbedres i framtiden, samt hvilke barrierer det er mot 4 n malet
for innsatsen om a fa flere unge i arbeid og aktivitet.

I prosessevalueringen har vi saerlig lagt vekt pa fire forhold som tidligere forskning
har pekt pa som faktorer som kan pavirke implementeringen av aktiveringsarbeid pa
lokalt plan, nemlig policykontekst, styringskontekst, organisasjonskontekst og pro-
fesjonskontekst (van Berkel et al. 2017).

Policykontekst. Vi har undersgkt hva som er de formulerte malene for aktiverings-
politikken rettet mot unge ledige, hvilken malgruppe forsterket ungdomsinnsats har,
og hvilke tiltak som rettes mot a aktivere de unge i arbeid og aktivitet slik det er for-
mulert i sentrale styringsdokumenter. I tillegg har vi sett pa hvordan andre styrings-
signaler og lovendringer knyttet til oppfelging av unge pavirker innfgringen av for-
sterket ungdomsinnsats.

Styringskontekst. Vi har undersgkt hvordan styringssignaler om forsterket ung-
domsinnsats blir tolket og forstatt i det lokale NAV-kontoret, om de oppleves rele-
vante for NAV-kontorene lokalt. Et viktig forhold har ogsa veert & undersgke hvordan
malgruppen for innsatsen forstas og defineres av ledere og bakkebyrakrater ved det
lokale NAV-kontoret, og hvordan dette samsvarer med det som er beskrevet i policy-
dokumenter.
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Organisasjonskontekst. Vi har undersgkt hvordan styringssignalene om innfgringen
av forsterket ungdomsinnsats i NAV folges opp ved det lokale NAV-kontoret, ved a
se pa virkemidlene som benyttes av bakkebyrakratene, organiseringen av arbeidsret-
tede tjenester til unge brukere og hvordan det samarbeides internt og med andre eta-
ter om a aktivere unge brukere.

Profesjonskontekst. Vi har sett pa hva som kjennetegner bakkebyrakratene, som de-
res kompetanse, holdninger og praksis, og hvordan dette pavirker implementeringen
av forsterket ungdomsinnsats i NAV, samt kompetansebehov i aktiveringen av unge.

I denne delen av evalueringen har vi basert oss pa tilgjengelige dokumenter for &
fa oversikt over styringssignaler, videre har vi gjort kvalitative intervjuer med NAV-
veiledere og ledere samt gjennomfgrt en nettsurvey rettet mot NAV-veiledere som
jobber med unge brukere. I tillegg har vi giennomfgrt en workshop med ansatte i NAV
og ulike brukerorganisasjoner som representerer unge.

Vi har ogsa lagt vekt pa a inkludere et brukerorientert evalueringsperspektiv. Tjenes-
tene er til for brukerne, og brukerne opparbeider seg innsikt i hvor godt de fungerer,
og hvordan tjenesten kan forbedres, gjennom sine konkrete mgter med NAV. Tjenes-
ter som ikke oppfattes som relevante eller nyttige for brukerne, kan heller ikke sies a
ha god kvalitet. Det & fa brukernes erfaringer med aktiveringsarbeidet er derfor nyttig
for a vurdere kvaliteten pa tjenesten og hvor godt den treffer malgruppen. Det er ogsa
et viktig prinsipp at aktiveringstjenester skal veere basert pa brukermedvirkning. Vi
har gjennomfert intervjuer med unge brukere hvor hensikten har vert a kartlegge
unges forventninger og erfaringer med aktiveringsarbeidet i NAV. I denne evalue-
ringen forstar vi brukere som unge som har oppsgkt NAV med et gnske om & komme
i arbeid eller aktivitet. Vi har intervjuet unge arbeidsledige om deres erfaringer med
a motta aktiveringstjenester og inntektssikring fra NAV. I tillegg er brukerperspekti-
vet ivaretatt ved at representanter for Mental Helse Ungdom og Forandringsfabrikken
har deltatt i referansegruppemeter og pa workshop. Nar det gjelder den brukerorien-
terte evalueringen, vil den typisk ha den utfordringen at brukere har noen enkelter-
faringer som de har fatt gjennom kontakt med NAV pa et gitt tidspunkt. De har imid-
lertid ikke innsikt i endringer som har blitt innfgrt far de kom til etaten, og vil vurdere
sin situasjon basert pa de konkrete mgtene pa det tidspunktet de var i kontakt med
NAV.

Evalueringen inneholder ogsa en resultatorientert evalueringsform. Et underlig-
gende gnske i naer sagt all evalueringsforskning er & kunne si noe om hvordan ting
fungerer bedre eller annerledes etter at en innsats ble innfart. I en «ideell» evaluering
er det derfor ofte gnskelig &8 kunne sammenligne situasjonen for og etter innfgringen
av et nytt tiltak. I dette tilfellet er det snakk om & evaluere en innsats som allerede
var igangsatt da evalueringen startet, og som fremdeles rulles ut og viderefares i
NAV. Forsterket ungdomsinnsats i NAV er ikke innfgrt med et eksperimentelt design,
dermed er ikke en ren effektevaluering mulig. Vi vil inkludere bade kvalitative resul-
tatmal og kvantitative resultatmal.

For den resultatorienterte evalueringen er utfordringen farst og fremst a skille ut
resultater som kan tilskrives innfgringen av forsterket ungdomsinnsats fra andre for-
hold som kan ha pavirket resultatene i form av overgang til arbeid og utdanning. For
eksempel vil et relativt godt arbeidsmarkedet og lav ledighet vaere konjunkturer som
kan gi gkt overgang til arbeid og redusert innstremming av nye brukere til kontoret,
uten at disse endringene kan tilskrives forsterket ungdomsinnsats. Resultatevalue-
ringen vil sa langt det er mulig, forsgke & skille disse forholdene. Samtidig ma kvan-
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tifiserbare resultater ogsa tolkes i lys av det som avdekkes gjennom prosessevalue-
ringen, som i stgrre grad bidrar til refleksjon og leering fra de endringene som har blitt
innfert, giennom en mer apen og eksplorerende metodisk tilneerming.

Nar det gjelder resultatevalueringen, er den derfor basert pa bade kvalitative re-
sultatmal — hvorvidt det er satt i gang endringer i NAV sitt aktiveringsarbeid rettet
mot unge, hvilke endringer som kan tyde pa bedre kvalitet pa aktiveringstjenestene
til unge NAV-brukere, og hvilken mate NAV driver aktiveringsarbeid overfor unge pa
- og kvantitative resultatmal — mal pa overgang til arbeid og aktivitet etter innfg-
ringen av innsatsen og mal pa oppfelging av unge brukere.

2.2 Dokumentanalyse

For a fa en oversikt over styringssignaler, retningslinjer og regler for innfering av
forsterket ungdomsinnsats i NAV har vi gjennomfgrt en dokumentanalyse. Dette er
neermere presentert i kapittel 3, der vi ogsa beskriver selve ungdomsinnsatsen. En
sentral del var & identifisere innholdet i styringssignalene og hvordan disse ble for-
midlet fra regjeringen og ned til det enkelte NAV-kontor. Vi har i denne evalueringen
avgrenset oss til  se pa dokumenter som var tilgjengelige i tiden far vi gjennomforte
de kvalitative intervjuene i casestudien, slik at vi kunne undersgke hvordan disse
hadde blitt oppfattet i NAV-kontoret for juni 2018. Dokumentene som ble gjennom-
gatt, var statsbudsjettet (Prop. 1 S (2016-2017)), tildelingsbrev fra Arbeids- og sosial-
departementet til Arbeids- og velferdsdirektoratet for 2017 og 2018 og mal og dispo-
neringsbrev fra Arbeids- og tjenestedirektar i NAV til direktorene for NAV Fylke for
2017 og 2018.

2.3 Casestudier ved fem NAV-kontor

Det ble gjennomfert kvalitative intervjuer ved fem ulike NAV-kontor av NAV-veile-
dere som fglger opp unge brukere, og av NAV-leder eller avdelingsleder ved NAV-
kontoret. Til sammen intervjuet vi 19 veiledere og tre NAV-ledere, totalt 22 NAV-
ansatte. Det ble ogsa gjennomfart intervjuer med unge NAV-brukere ved fire av NAV-
kontorene. Ved det femte NAV-kontoret lyktes vi ikke med & rekruttere unge infor-
manter. Det var dette kontoret som hadde flest unge brukere med innvandrerbak-
grunn. Innvandrerperspektivet er dermed ikke dekket i brukerdelen av denne evalu-
eringen. Til sammen ble det gjennomfgrt ni intervjuer med unge NAV-brukere. To av
intervjuene med unge brukere ble gjennomfgrt som telefonintervju. Alle intervjuene
ble gjennomfgrt i perioden juni-september 2018.

Det sentrale malet med forsterket ungdomsinnsats er a fa flere unge i aktivitet,
enten i arbeid eller utdanning. Hensikten var saledes & bruke intervjuene til a kart-
legge NAV-kontorenes erfaringer med innfgringen av forsterket ungdomsinnsats,
herunder hvordan ungdomsarbeidet var organisert, hvilke tiltak NAV bruker rettet
mot ungdomsgruppen, hva NAV-kontorene mener fungerer og ikke fungerer i opp-
fplgingen av unge brukere ved eget kontor, hvordan NAV-kontoret forholder seg til
sentrale styringssignaler om ungdom i NAV, og hvordan veiledere samarbeider med
de unge brukerne og andre aktgrer som arbeidsgivere, skole- og helsetjenester, kom-
munale tjenester og tiltaksarranggrer. De unge brukerne ble pa sin side spurt om hva
slags oppfelging de hadde mottatt fra NAV, hvilke tjenester og oppfelging de var for-
ngyde med, og hva slags andre tilbud de unge gnsket seg fra NAV.
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Tabell 2.1 Oversikt over antall informanter i casestudien

Totalt antall
NAV-kontor 1 2 3 4 5 intervjuer
NAV-leder 1 0 1 1 1 4
NAV-veileder 4 4 4 3 3 18
Ung bruker 1 0 2 2 4 9
Totalt 6 4 7 6 8 31

Rekruttering av informanter

Det ble i samarbeid med oppdragsgiver utarbeidet en liste over kriterier for hvilke
typer NAV-kontor som skulle innga i studien. Disse kriteriene var: Det skulle in-
tervjues i Agder-regionen, fordi Agder var en landsdel som tidlig implementerte for-
sterket ungdomsinnsats i NAV. Videre skulle vi intervjue ved ett NAV-kontor med en
hgy andel unge brukere med innvandrerbakgrunn, i tillegg skulle vi inkludere bade
store og sma NAV-kontor. Videre skulle vi inkludere NAV-kontor som hadde hen-
holdsvis lang og kort erfaring med a organisere arbeidet sitt i et ungdomsteam, og i
tillegg skulle vi inkludere NAV-kontor som hadde utviklet og driftet egne tiltak for
ungdom. Arbeids- og velferdsdirektoratet ga Fafo en liste over NAV-kontor som opp-
fylte disse kriteriene, og Fafo rekrutterte ut fra denne listen. De fem NAV-kontorene
vi intervjuet ved, dekker til sammen disse ulike kjennetegnene.

Intervjuer med NAV-ansatte og unge brukere ble gjennomfart i lokalene til det lo-
kale NAV-kontoret, med unntak av to unge brukere som ble intervjuet over telefon.
Vi kontaktet NAV-leder ved det lokale kontoret, som satte opp en liste over veiledere
og ledere vi kunne intervjue ved kontoret. De unge brukerne ble rekruttert ved at Fafo
skrev et informasjonsbrev om undersgkelsen som NAV-veiledere ga videre til unge
brukere. Unge brukere meldte seg deretter til NAV dersom de gnsket & bli rekruttert
som informant. Ved det ene NAV-kontoret med hgy andel innvandrere Iyktes det ikke
arekruttere unge informanter pa denne maten. Denne studien inkluderer derfor ikke
unge NAV-brukere med innvandrerbakgrunn. Ved de andre NAV-kontorene rappor-
terte NAV-veilederen at det var enkelt & fa unge til a frivillig stille til intervju. Ved
det ene NAV-kontoret var det sd mange unge brukere som gnsket a bli intervjuet, at
to intervjuer ble gjennomfert i etterkant.

2.4 Intervjuer ved NAV Arbeidslivssenter

Det er ogsa gjennomfgrt fem intervjuer med ansatte ved ett NAV Arbeidslivssenter.
Disse er leder, mellomleder og ansatte ved arbeidslivssenteret. Vi stilte de samme
sporsmalene til dem som til NAV-ansatte ved lokale kontor i casestudien.

2.5 Nettsurvey

For a undersgke om resultatene fra de kv