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SAMMENDRAG

Unge sosialhjelpsmottakere har sarskilte utfordringer som medforer en heyere risiko for
a bli stdende utenfor arbeidslivet. Retten til gkonomisk sikring og arbeidsrettede tiltak
utfordres av hvordan Nav organiserer og utferer sitt arbeid. Med utgangspunkt intervjuer
med Nav-veiledere drefter vi rettslig og faglig hvilke forutsetninger som ma foreligge i Navs
arbeid med malgruppen.

Vir undersekelse viser at de forutsetninger som ma imotekommes i enkeltsaker er:

1) Identifisering av risikofaktorer i mélgruppen, for & komme fram til hensiktsmessige
tiltak og aktiviteter,

2) En samarbeidende relasjon mellom den unge og Nav-veilederen og samarbeid mellom
Nav og andre hjelpeinstanser, og

5) Bruk av arbeidsfremmende aktiviteter.
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Til sist problematiserer vi hvordan aktivitetsplikt for unge sosialhjelpsmottakere repre-
senterer en form for kvasi-kontraktsforhold, mellom parter med svert ulike maktfor-

hold.

Stikkord
aktivitetsplikt, unge sosialhjelpsmottakere, risiko- og fremmende faktorer for overgang til
arbeid, ekonomisk sosialhjelp

ABSTRACT

Activating young people on social benefits — requirements for transition to work
Young people on social benefits have a variety of complex challenges such as health and
social problems, school dropout, immigration and previous child protection measures.
This puts them at higher risk of being marginalized from employment. The individual right
to a minimum economic security and to work-promoting measures from the authorities
challenges how local authorities organize and carry out their work. In order to study which
requirements must be met in the authorities’ services for young people on social benefits,
we have interviewed 12 case workers in 12 different Work and Welfare Centres (NAV).
Their descriptions have been categorized and discussed in light of the legal framework and
literature.

The requirements which, according to our study, must be met in individual cases are:
(1) Identification of risk factors in the target group, in order to find the adequate measures
and activities, (2) The importance of a co-operation relation between the individual and
the case worker, and between NAV and other welfare authorities, and (3) Work-promoting
activities, and how to balance the use of imposition in individual cases. Finally we discuss
how compulsory activities for this group represent a form of contract between parties with
a mismatched power balance.

Keywords
risks and promoting factors for transition into work, social welfare benefits, young
unemployed persons, compulsory activities unemployed

. INNLEDNING

|.I Begrunnelse for tema og problemstilling

I 2015 var nesten en fjerdedel av sosialhjelpsmottakere i alderen 20-24 ar.! I folge en
Fafo-rapport fra 20142 star 100.000 ungdommer i fare for 4 falle utenfor bade arbeidsliv
og utdanning. Retten til skonomisk bistand etter sosialtjenesteloven? betinger at sokeren
ikke har noen andre mater & forserge seg pa. Samtidig tyder enkelte studier pa at denne

1. https://goo.gl/8iTyjk
2. http://www.arbeidslivet.no/Velferd/Sosialpolitikk/100-000-unge-utenfor-arbeid-og-utdanning/.
3. Lov 18. desember 2009 nr. 131 om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen (sosialtjenesteloven).
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malgruppen har kjennetegn som medferer vanskeligheter knyttet til innpass i arbeidslivet
(Kane og Kohler-Olsen 2015).

Utfordringene ved at mange unge star — eller risikerer a falle utenfor arbeidslivet har vaert
en del av samfunnsdebatten de siste drene. Forskning viser at arbeidsrettede tiltak og akti-
viteter i stor grad bidrar til at unge sosialhjelpsmottakere kommer i arbeid (Dahl og Lima
2016; Hernaes, Markussen og Roed 2016). Likevel viser statistikk at slike tiltak ikke er blitt
brukt i tilstrekkelig grad i kommunene (Dahl og Lima 2016). Som et virkemiddel for & fa
flere sosialhjelpsmottakere ut av sosialhjelpssituasjonen og inn i arbeid ble aktivitetsplikten
innfert fra 1. januar 2017, gjennom en endring i sosialtjenesteloven.

Kane og Kohler-Olsens undersokelse (2015) viser at sosialhjelpsmottakeres overgang til
arbeid fremmes av 1) tilstrekkelige og hensiktsmessige aktivitetstilbud, 2) forsvarlig utred-
ning av den enkelte og 3) aktiv og tilpasset oppfolging av den enkelte. For de enkeltpersoner
som ikke samtykket til eller gjennomferte tilbudte aktiviteter, handlet det ifelge saksbe-
handlere i Nav om at de unge som folge av tilpasningsproblemer, mestringsproblemer og
psykiske plager ikke var klare for aktiviteter. Unge sosialhjelpsmottakere har altsa seerskilte
utfordringer som er av betydning for hvilke virkemidler som i storst mulig grad kan bidra
til deres overgang til arbeid. Vi har derfor funnet det interessant & undersoke folgende
problemstilling:

Hyvilke forutsetninger bor oppfylles i Navs arbeid med unge sosialhjelpsmottakere for a
fremme deres overgang til arbeid?

For & belyse problemstillingen vil vi forst fremstille formal, vilkar og rekkevidde for lov-
reguleringen av gkonomisk sosialhjelp og aktivisering av sosialhjelpsmottakere. Deretter
vil vi redegjore for grunner til at unge personer star i risiko for a sta utenfor skolegang eller
arbeidsliv. Vare droftelser av utfordringer i dette arbeidet tar utgangspunkt i datamateriale
innhentet gjennom intervjuer av Nav-ansatte.

|.2 Statens plikt til & yte gkonomisk bistand og arbeidsfremmende tiltak

Det paligger myndighetene & tilrettelegge for at borgerne kan fi arbeid, og borgerne har
«rett til stotte fra det offentlige» om de ikke kan forsorge seg selv.4 Plasseringen av retten til
sosial trygghet i sammenheng med arbeidsbestemmelsen illustrerer den enkeltes primaer-
ansvar for a serge for sitt eget livsopphold gjennom arbeids- eller neringsinntekt (Doku-
ment 16, 2011-2012). Etter Den europeiske sosialpakten (ESP, revidert versjon 1996 del
2) artikkel 1 (1) er norske myndigheter forpliktet til & ha som et grunnleggende formal og
ansvar a oppna og vedlikeholde et hoyest mulig og stabilt niva av arbeidsdeltakelse.> I dette
ligger det ogsd en forpliktelse til & stotte de som stdr utenfor arbeidslivet til & fd innpass.
Myndighetenes ansvar for & sikre den enkeltes grunnleggende livsopphold fremgéar videre
av FNs konvensjon om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter (OSK 1966) artikkel
9 og 11 og ESP artikkel 12 og 13.6

4. Kongeriket Norges Grunnlov § 110 1. ledd.
5. European Social Charter (revised, 1996), ETS No. 163.
6. UN Convention on Economic, Social and Cultural Rights (CESCR), 16 December 1966.
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Sosialtjenesteloven gir det rettslige grunnlaget for a gjennomfere Grunnlovens krav og
statens menneskerettslige forpliktelser. Lovens formal er etter § 1 blant annet & bedre leve-
karene for vanskeligstilte og bidra til okonomisk trygghet. En sgker som ikke kan sorge
for sitt livsopphold pd andre mater har etter § 18 krav pa ekonomisk stenad, en rettighet
av subsidier karakter ved at retten til hjelp forst utloses nar en sgker er uten egne midler
til & dekke sine nedvendige livsoppholdsutgifter.” Manglende tilknytning til det ordinzere
arbeidsmarkedet taler for at forvaltningen kan stille krav til stonadsmottakeren nar det
gjelder a oppfylle vilkdr om deltakelse i aktiviteter (Eidsvaag 2016). Ekspertkomiteen for
ESP (ECSR) krever imidlertid at tiltakene md ha som formadl 4 bedre sjansene til selvfor-
sorgelse ved «passende arbeid» og at de ma vere egnet til dette (ECSR Digest, 2008).

|.3 Kjennetegn ved risikogruppa

A fremme overgangen fra utenforskap til skolegang, utdanning og arbeid er spesielt utford-
rende blant unge som har falt fra videregdende opplering, de med lav utdanning, de
med avbrutte utdanningslep, unge med darlig fysisk helse og psykiske vansker, unge med
innvandrerbakgrunn, unge funksjonshemmede, unge hjemlase og unge under offentlig
omsorg (Eurofond 2013).

Mange av de som er utenfor opplering og arbeid har ikke fullfort videregdende skole.
Freyland og Spjelkavik (2014:262) peker pa at om lag 30 % av norske ungdommer ikke
fullforer videregdende skole i lopet av fem ar. Risikoen for svak arbeidsmarkedstilknyt-
ning er hoyere blant de som faller fra yrkesrettet utdanning i Norge, sammenlignet med
Danmark, Finland og Sverige (Falch og Nyhus 2011). Etter en gjennomgang av norske
registerdata fant Falch og Nyhus (2011) at sannsynligheten for a veere utenfor bade skole og
jobb ble redusert med inntil 15 % dersom ungdom fullferte videregdende skole. Forskning
pé drsaker til at unge blir stdende utenfor opplering og arbeid springer ut fra kunnskaps-
grunnlaget om frafall fra videregaende skole. I vurderingen av hvordan unge sosialhjelps-
mottakere best kan bistds er det derfor interessant & se pd de tiltak som er iverksatt i Norge
og Norden for 4 motvirke frafall i den videregdende skolen, og til internasjonale kunnskap-
soversikter for & forebygge marginalisering av ungdom.

Frafall i videregdende skole er et sammensatt problem med flere ulike drsaksforhold.
Forskere har pekt pa fire overordnede kategorier av risiko som predikerer frafall og mar-
ginalisering i overgangen mellom opplaring og arbeidsliv: Kategoriene er 1) svake sko-
leprestasjoner som har startet tidlig i elevers liv (Lillejord, Halvorsrud, Ruud, Morgan,
Freyr, Fisher-Griffiths, Eikeland, Hauge, Homme og Manger 2015) og 2) elevers bakgrunn
som etnisitet, klassebakgrunn og kjenn, der det er storre risiko for at gutter dropper ut
enn jenter (Wiborg og Hansen 2009). 3) Identifikasjon og engasjement i hjemmet overfor
skolen reproduserer sosial ulikhet nar det gjelder fullforing av videregaende opplering,
noe som er funnet i bdde norske og internasjonale studier. 4) Yrkesfagelever i Nordland,
Troms og Finnmark har heyere frafall enn landet for gvrig, og skolens tilrettelegging samt
tilgang pa leereplass har betydning for frafall. Det er grunn til 4 tro at faktorene ogsé pavir-

7. Ot prp. nr. 29 (1991-1992) om lov om sosiale tjenester mv. (sosialloven) kapittel 5.5 side 79.
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ker de mest marginaliserte ungdommers evne og muligheter til aktiv deltakelse i arbeids-
aktivitet.

Flere og ulike faktorer pa individniva har ogsd betydning for utenforskap og margina-
lisering blant unge, eksempelvis mangel pa motivasjon til utdanning og arbeid, oppvekst
under omsorgssvikt, mangel pa vennskap, svake sosialt nettverk og psykiske helseproble-
mer. Andelen sosialhjelpsmottakere i Norge er hoyest i aldersgruppen 18—24 ér (Sletten og
Hyggen 2013). Reichborn-Kjennerud (2011:115) peker pa at unge langtidsmottakere av
sosialhjelp jevnt over hadde dérligere levekar enn andre unge, grunnet opplevelse av darlig
helse, sosial arv og vanskelige oppvekstforhold. Det meste av gkningen i nye uforetilfeller
blant unge voksne skyldes gkning i andelen trygdemottakere med psykiske lidelser (Brage
og Thune 2008), der angst- og depresjonslidelser er en hovedérsak til dette (Brage og Brag-
stad 2011).

En studie viste (Kristofersen og Clausen 2008, ref. i Reichborn-Kjennerud 2011:115) at
65 % av barn og unge som hadde vert under barnevernets tiltak i en femtendrsperiode
hadde mottatt sosialhjelp, og at over halvparten av disse var langtidsmottakere. Paulsen
(2016:46) papeker at ungdom som har vert under barneverntiltak opplever en bra overgang
til voksenlivet pa grunn av «begrenset sosial stotte, begrenset medvirkning, brudd i relasjo-
ner i en sarbar overgang og manglende muligheter til 4 vende tilbake til barnevernsystemet».
Ungdommene i undersgkelsen uttrykker at de i Nav moter et nytt og annerledes system,
hvor de ikke klarer & innfri de krav som der blir stilt til dem. Ungdom som har hatt pro-
blematiske oppvekstsvilkdr, og derfor har vert under tiltak i barnevernet, har ofte mangel-
full oppfelgning i familien, og dilemmaet for disse ungdommene er at de forventes & utvise
storre selvstendighet i overgangen til voksenlivet enn ungdom med en mer stabil bakgrunn.
I en underspkelse gjennomfert av PROBA samfunnsanalyser fant man at det er langt mer
vanlig at saksbehandlere i Nav stiller vilkar overfor ungdom enn overfor andre mottakere av
gkonomisk sosialhjelp (PROBA samfunnsanalyse 2013:09). Samtidig er manglende arbeids-
evne pa grunn av rus- eller helseproblematikk den vanligste grunnen til d ikke stille arbeids-
rettede vilkdr. Hensikten med & stille arbeids- eller aktivitetsrettede vilkar har som oftest
veert & bidra til at mottakerne kommer seg ut av en vanskelig livssituasjon eller & motivere til
arbeid, men undersokelsen viste at det varierte hvor effektivt ledere og veiledere i Nav mente
vilkarssetting var for & fremme overgangen til arbeid. Mange Nav-veiledere hadde erfaring
med brukere som var i en livssituasjon der de var langt fra & komme seg over i arbeid. Kon-
klusjonen i undersgkelsen var at méaloppndelse i form av raskere selvforserging av 4 stille
arbeids- og aktivitetsrettede vilkdr avhenger av om slike vilkdr «stilles til de rette brukerne».
I folge Sletten og Hyggen (2013) preges mange unge sosialhjelpsmottakere av alvorlig og
sammensatt problematikk, og dette innebarer stor risiko for marginalisering. Det er derfor
grunn til 4 vie spesiell oppmerksomhet til unge sosialhjelpssokere med sammensatt proble-
matikk, rusproblematikk og psykiske helseproblemer.

| 4 Effekter av tiltak for d bistd unge i overgangen til arbeid

Virksomme tiltak med god effekt er den viktigste forutsetningen for at arbeidsmarkeds-
etaten skal bistd unge i overgangen fra manglende eller avbrutt skolegang/utdannelse og
arbeidsledighet til arbeidsaktivitet (Sletten og Hyggen 2013).
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I en svensk kunnskapsoppsummering om effekter av arbeidsmarkedstiltak (Forslund og
Vikstrom 2011), konkluderer forskerne med at tiltak som ligner mest pé ordinere anset-
telser gir best effekter i form av inklusjon i arbeidslivet. I en dansk undersokelse viste ogsa
resultatene god evidens for at private lennstilskudd ekte jobbsjansene i alle aldersgrupper
(Rosholm og Svarer 2012). Tilsvarende finner en britisk studie at ansettelser med lennstil-
skudd i privat sektor gkte sjansen for ordinaer ansettelse for yngre mottakere uten grunn-
leggende kvalifikasjoner sammenlignet med tiltak i frivillig og offentlig sektor (Dorsett
2006). En tysk undersokelse finner ingen signifikante effekter pa ulike arbeids- og kvalifi-
seringstiltak med unntak av «kortvarig trening», noe som er en kombinasjon av jobbseke-
stotte, arbeidsevnevurdering og mindre forbedringer av ulike ferdigheter (Huber, Lechner,
Walter og Wunsch 2010). Eksperimentelle studier av ulike tiltaks effekter i arbeid med
unge er relativt sjeldne (Sletten og Hyggen 2013), men forskning viser moderate effekter for
tiltak der unge far ansettelse med lonnstilskudd (Rosholm og Svarer 2012). Man har imid-
lertid ikke funnet gode effekter for jobbtiltak i ikke-fornybare stillinger i offentlig sektor.
I en norsk undersokelse rapporterer von Simson (2012) at arbeidspraksis er et arbeidsmar-
kedstiltak med negativ effekt, bdde for sjansen til & komme i jobb og for sjansen til a bli
i jobben. I en ny studie konkluderte von Simson (2016) med at deltakelse i arbeidsprak-
sis reduserte sannsynligheten for 8 komme seg i jobb rett etterpd med 35 %. Von Simsons
forskning (2016) tyder pa at alle innsatser for a styrke overgang til jobb for de yngste ung-
dommene (16-19 dr) har mindre effekt enn for andre grupper. Forskning i de skandina-
viske land om ulike ungdomsgarantier har vist at ogsa slike tiltak har relativt liten effekt
(Sletten og Hyggen 2013). Veiledning og jobbsekerkurs synes a ha en moderat positiv effekt
for unge.

Det synes ut i fra dette som at det er stort behov for flere og mer varierte tiltak som
fremmer overgang til arbeid. I tillegg til & ta i bruk virksomme tiltak er selve implemen-
teringen av tiltak viktig for a fremme de gnskede resultater. Om et tiltak virker etter hen-
sikten eller ikke, avhenger av i hvilken grad man evner & tilpasse tiltaket til den enkelte pa
en mdte som bidrar til & redusere enkeltindividers problemer (Arnesen og Serlie 2010).
I tillegg ma brukernes ressurser og ressurser i deres nettverk fremmes i utforming og gjen-
nomfering av tiltak. Implementeringskvalitet pavirker alltid effekten av nye tiltak og det
er ofte ikke kvaliteten pa tiltaket, men hvordan det blir utformet og gjennomfert i praksis
som er utslagsgivende. Et viktig grunnlag for hey implementeringskvalitet er ogsd at tiltak
tilpasses lokale forhold.

2. FREMGANGSMATE OG METODISKE VALG

Viér metode for tolking av nasjonale og internasjonale rettskilder er gjort ut fra etablerte
tolkningsprinsipper innen norsk og folkerettslig rettskildelere, med formal 8 komme fram
til en rettslig akseptabel forstdelse av regelverket (Eckhoff og Helgesen 2001).
Datamaterialet er innhentet gjennom en kvalitativ studie ved bruk av delvis strukturerte
intervjuer med tolv ansatte ved tolv Nav-kontorer. For & fd en viss variasjon i blant annet
geografi, demografi, sakstilfang og organisering valgte vi seks bydelskontorer i Stor-Oslo
og bade storre og mindre kommuner i Nord-Norge. Alle informantene hadde sosialarbei-
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derutdanning, og viktige kriterier i vart utvalg var at disse arbeidet med pkonomisk bistand
og ulike aktiviseringsformer for sosialhjelpsmottakere. Informantene hadde ulike etter- og
videreutdanninger samt ulik fartstid i Nav og andre virksomhetsomréder.

Tidspunkt for intervjuene var kort tid etter at lovforslaget om universell aktivitetsplikt
for sosialhjelpsmottakere var kommunisert gjennom media, men for lovvedtaket var fattet.
Intervjuguiden besto av dpne sporsmal i fem tematiske bolker: 1) informantens stilling og
fagbakgrunn, 2) arbeidsrettede aktiviteter tilgjengelige i kommunen, 3) fremgangsmater
hvor brukeren ikke samtykker til aktiviteter, 4) oppfelging av brukere som ikke gjennom-
forer aktiviteter og 5) Informantens vurdering av lovforslaget om aktivitetsplikt. Under
temaene 3, 4 og 5 ga informantene mange beskrivelser angaende hvilke forutsetninger som
md vere pd plass eller som ma bli hdndtert pa en god madte for at et tilbud eller en plikt
til aktivitet vil kunne fremme overgangen til arbeid. Deres beskrivelser om forutsetninger
ligger til grunn for denne artikkelen. Intervjuene, som ble gjennomfert i direkte moter,
varte om lag en time. Selv om et datamateriale innhentet fra tolv Nav-kontorer ikke er
representativ for alle Nav-kontorer i landet, kan informantenes betraktninger og beskri-
velser av deres praksis etter vare vurderinger ha overforingsverdi til andre Nav-kontorer.

Ut fra vart samlede datamateriale dannet vi tre hovedkategorier som vi sa drefter ved
hjelp av ulike rettskilder og faglitteratur. Forst drefter vi hvordan Navs utredningsplikt
md innbefatte identifisering av risikofaktorer i malgruppa for a fremme individuelt tilpas-
set aktivitetstilbud eller arbeid. Deretter fremheves viktigheten av relasjon og samhand-
ling mellom saksbehandler og enkeltperson og mellom Nav og andre hjelpeinstanser for &
fremme formélet om overgang til arbeid. Til sist drefter vi hvordan arbeidsrettede aktivi-
teter som virkemiddel kan fremme overgangen til arbeid, herunder forholdet mellom akti-
vitetstilbud, vilkar om aktiviteter og den nyinnferte universelle aktivitetsplikten.

3. FORUTSETNINGER SOM MA VARE TIL STEDE | NAVS ARBEID MED A
FREMME UNGE SOSIALHJELPSMOTTAKERES OVERGANG TIL ARBEID

3.1 Identifisering av risikofaktorer i malgruppa for & fremme et individuelt tilpasset tilbud

Den europeiske menneskerettskonvensjonen (EMK) artikkel 6 fremhever den enkeltes rett
til en rettferdig rettergang innen rimelig tid for & fa avgjort sine borgerlige rettigheter og
plikter.8 Rettspraksis fra den europeiske menneskerettsdomstol (EMD) gir uttrykk for at
sosiale stotteordninger er omfattet av «civil rights» i EMK art. 6. Domstolen papeker at
det ville vaere en forsommelse a ikke finne et forankringspunkt i EMK for rettssikkerhets-
garantier i saker der personer er utsatt for administrative vedtak av inngripende karakter
og som er av stor viktighet for den enkelte.!® Dermed folger det et krav etter EMK art. 6 om

8. Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (European Convention on Human
Rights), 4 November 1950.

9. European Court of Human Rights.

10. Den europeiske menneskerettighetssdomstol — Deumeland-dommen, Series A No 99 (1986) og Feldbrugge-
dommen, Series A No 100 (1986).
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oppfyllelse av saksbehandlingsregler. Navs utredning og vedtak om gkonomisk bistand og
arbeidsrettede tiltak skal i den enkelte sak vere forsvarlig og saken skal ifplge rettslige krav
til forvaltningens saksbehandling veere «sd godt opplyst som mulig for vedtak treffes», jf.
sosialtjenesteloven § 4 og forvaltningsloven!! § 17.

Sosialtjenestelovens forarbeider presiserer den enkelte kommunes ansvar for at «tjenes-
tene som ytes er forsvarlige, bade ndr det gjelder tilgjengelighet, kompetanse, innhold og
omfang», og slar fast at «A tilby tjenester som ikke er forsvarlige vil vaere et brudd pa
loven».12 Dette inneberer at utredningen skal vare objektiv og «at det ikke trekkes for-
hastede slutninger pa grunnlag av et forelgpig materiale» (Kjonstad og Syse 2012:83).

Informantene i var undersokelse fokuserer pa utredning av den enkelte brukers situa-
sjon. De fremhever at de yngre sosialhjelpsokere ofte sliter med mye, og at de unges situa-
sjon preges av «diffus problematikk». Informantenes beskrivelser omfatter uttalelser som
«vi jobber jo med den gruppa i samfunnet som har det vanskeligst», «vi har noen som
sliter mye, sosial angst, psykiske problemer», «Frisk, hva er det? Ingen diagnose?» og «Vi
far flere og flere unge inn til Nav med mer og mer komplisert bistandsbehov, tunge psykia-
triske problemer, barn fra barneverntiltak [...], veldig kompliserte saker, problemer, drop-
out [...] vi ser at her ligger sd mye mer».

Utsatt ungdom!? med ulike former for tilpasningsproblemer kjennetegnes av lav selv-
folelse og manglende mestring. Informantene beskriver nettopp at mange av deres unge
sosialhjelpssokere preges av flere mestringstap gjennom livet, bade i oppveksten og som
unge voksne. En informant understreker at

Mange av ungdommene har darlig selvfolelse, far ikke til, ikke tro pd seg selv. Har fatt kjent pa
det & veere annerledes sikkert fra de gikk pa ungdomsskolen, kanskje mobbing, tilrettelagt under-

visning. Det 4 fole seg annerledes oppleves for mange ungdommer 4 vere vanskelig.

Risikofaktorer pa individniva, som forklarer hvorfor ungdom ikke fullforer videregdende
skole, pévirker sannsynligvis ogsd evner og muligheter til aktiv deltakelse i arbeidsli-
vet.!4 De Nav-ansatte vektlegger at risikofaktorer som darligere levekar, oppvekst under
omsorgssvikt, mangel pa sosial stotte og vennskap, svakt sosialt nettverk og psykiske
problemer preger mange unge sosialhjelpsmottakere (Hyggen og Sletten 2013; Reichborn-
Kjennerud 2011; Paulsen 2016). Risikofaktorer som kan bidra til manglende inklude-
ring i ordineert arbeidsliv, understreker etter var vurdering viktigheten av at utredningen
om hvilke aktiviteter som er hensiktsmessig for den enkelte unge sosialhjelpsmottakeren,
foretas grundig. Grundighet er sentralt for a fa fram de sammensatte behov unge sosial-
hjelpsmottakere har, og setter saksbehandlere i bedre stand til & finne egnede aktiviteter

11. Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker.

12. (Ot.prp.nr 103 (2008-2009). Om lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen). Kap 9, kommen-
tarer til § 4.

13. Froyland og Spjelkavik (2014:264) anvender samlebegrepet «utsatt ungdom» pd ungdom med for eksempel
«funksjonshemninger, psykiske lidelser, leerevansker, psykisk utviklingshemming, rusvansker, kriminell aktivi-
tet eller atferdsvansker».

14. Se ovenfor, punkt 1.3.
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for den enkelte. Ungdommer med tilsynelatende lik problematikk eller like belastninger i
livet, kan ikke med sikkerhet forventes & nyttiggjore seg av samme tiltak. Ser man hen til
forebyggende arbeid i skolen, og mer spesifikt tiltaksarbeid med ungdom med atferdsfor-
styrrelser, finner man tungtveiende grunner til a gjore grundige vurderinger av hva som
utlgser og opprettholder problemene (Arnesen og Serlie 2010). Realistiske mél nedfelt i en
individuell plan med tilpasset og hensiktsmessig aktivitet vil bidra til & sikre at den unge
voksne ikke igjen opplever nederlag og manglende mestringsfolelse. Dette er en etisk og
moralsk forpliktelse i seg selv, men folger ogsé direkte av rettslige forpliktelser. Den unge
sosialhjelpsmottakerens rett pd en trygg levestandard etter sosialtjenesteloven § 18, @SK
artikkel 11 og Grunnloven § 110 1.ledd, er knyttet til en plikt til & oppfylle vilkar om aktivi-
tet, og derfor er en grundig utredning og vurdering av hva som kan vaere en egnet aktivitet
en del av Navs kontraktsforpliktelse. I det kvasi-kontraktsforholdet som eksisterer mellom
Nav og den unge sosialhjelpsmottakeren, der forholdet er kjennetegnet av en asymmetrisk
maktrelasjon til fordel for tjenesten (Nilssen 2014:37), er det desto viktigere at den mektige
kontraktsparten oppfyller sin plikt av kontrakten.

3.2 Relasjon og samhandling som fremmende faktorer

Ut fra formadlene om ekonomisk sikring, hjelp til selvhjelp og overgang til arbeid skal
sosiale tjenester «sd langt som mulig utformes i samarbeid med tjenestemottaker», med
stor vektlegging av brukerens meninger, jf. sosialtjenesteloven §$§ 42 og 1. Styrking av bru-
keres medvirkning som grunnlag for et bedre og mer helhetlig tilbud var ogsé ett av hoved-
malene ved etableringen av Nav, og ifglge forarbeidene innebarer dette «service, respekt,
informasjon, tilgjengelighet, kompetanse og et godt tilpasset tjenestetilbud» (St.prp. nr. 46
(2004-2005), pkt 5.2.4 0g 6.3).

Flere informanter har gitt uttrykk for at de strekker seg sa langt som mulig for 4 skape en
god relasjon til den unge sosialhjelpsmottakeren i ivaretagelsen av hans/hennes rett til med-
virkning. En informant forteller at vedkommende ringer alle uansett, og da spesielt de unge
sosialhjelpsmottakerne som ikke kommer tilbake til Nav etter at de har vaert i kontakt. Noen
ganger har vedkommende besgkt den unge hjemme og den unge har anledning til & sende
en SMS til sin saksbehandler. En tillitsfull relasjon oppstar blant annet gjennom 4 veere til-
gjengelig. Videre krever relasjonsarbeid tid slik som en annen informant papeker:

Jeg tenker at det tar litt lengre tid enn en samtale for & finne noe som matcher [..]. Fordi mange
av de jeg snakker med de vet ikke helt hva de klarer, kan, eller hva de vil. Og da krever det tid for
4 opparbeide en sdnn relasjon for man kanskje kan komme p4 banen til 4 i det hele tatt finne ut

hvilke ressurser og hvilke hindringer som finnes der.

Tilgjengelighet, tid og aktiv oppfelgning kan forebygge at de unge personene isolerer seg
og unndrar seg bistand fra tjenesteapparatet. Den samme informanten uttaler at «Jeg har
noen gang dratt hjem og dunka pa deren, tatt kontakt med fastlege nér [jeg er] bekym-
ret, ndr jeg ikke vet hva det er men tenker det er noe galt». To andre informanter vektleg-
ger spesielt bekymring for at en universell aktivitetsplikt kan medfere at de unge unnlater
a oppseke hjelp fra Nav:
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Det vil nok fore til at mange da ikke vil torre & ta kontakt med Nav, og da bli enda sykere, enda
mer plaget og enda lengre unna malet om jobb for de gnsker ikke & bli stigmatisert. Folk vet de

har plikt, de trenger ikke trykkes mer.
Og:

Vart mal er at de vi vet som har behov for bistand fra Nav, de skal komme til oss og vi skal
oppseke, det gjor vi jo i skoler. [..].. jo tidligere pd banen jo mindre gkonomiske utgifter. Det er

jo ren gkonomi. I tillegg er det de menneskelige perspektiver.

Gitt kunnskapen om at de mest utsatte unge ofte har erfaringer med omsorgssvikt, opp-
vekst under offentlig omsorg, brutte relasjoner og sosiale og psykiske vansker, kan en forstd
disse unges behov for fagpersoner som ser dem, er tdlmodige og gir dem anerkjennelse.
Dette illustreres ogsd av uttalelser fra informantene, eksempelvis

Det er ekstremt viktig at veileder har nok kompetanse til 4 skjonne hva slags vilkar man setter og
hva brukeren kan greie. Men 3 stille vilkar som folk ikke kan greie, som blir for vanskelige ... da
odelegger vi for ... altsd vi md ha kompetanse til & se ndr en person egentlig sliter med depresjon
eller et rusproblem eller noe, altsa til & se hva som er hva og hjelpe pé en riktig mate og vurdere
individuelt.

Slik vi forstdr vare informanter, oppfattes begrepet «utredning» i forvaltningsloven og
«brukermedvirkning» i sosialtjenesteloven slik at sosialarbeideren og den unge sosial-
hjelpsmottakeren md ha tid for hverandre. I et slikt forhold, der maktforholdet er asym-
metrisk i faver av Nav-veiledere, md det brukes tid til & skape tillit i relasjonen mellom
veileder og bruker.

Informantenes beskrivelser viser hvordan disse soker & oppfylle det rettslige saksbehand-
lingskravet om brukermedvirkning. For & lykkes i bistandsarbeid for & fd ungdom med lav
mestringsfolelse tilbake i skole eller inn i jobb kreves det nettopp inspirasjon og motiva-
sjon, samt tett oppfelgning hvor den unge oppfatter seg sett og hert (Freyland og Spjel-
kavik 2014:264-267). For & styrke en persons mestring fremhever Gjeitnes (2007:106)
viktigheten av & opparbeide en virkningsfull relasjon mellom bruker og hjelper. Forfatte-
ren understreker videre at en forutsetning for hjelp er at det utvikles en samarbeidende
relasjon (ibid.).

I tillegg til en samarbeidende relasjon mellom Nav-veileder og bruker, ser vare infor-
manter behov for ulike former for samarbeid med andre profesjonelle aktorer i kommunen
for & fa den unge sosialhjelpsmottakeren inn i det ordinare arbeidslivet. Deres beskrivel-
ser viser at mange unges hjelpebehov har oppstétt for deres forste kontakt med Nav. Flere
informanter fremhever at de unge som kommer til Nav preges av mange «uavklarte ting»,
eksemplifisert med rusproblematikk og psykiske problemer, og en informant etterlyser mer
oppfelgning etter barneverntiltak.

Informantene understreker behovet for god oppfelging og tett kontakt med det ordi-
nere arbeidslivet i kommunen og andre offentlige og private akterer. En informant beskri-
ver blant annet arbeidsgivere som opptrer som sosialarbeidere og som ser lesninger, heller
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enn begrensninger, og pdpeker at bedriftene saledes viser et sosialt ansvar. Informantene
oppgir dessuten at de ma ta ansvar for a pase at den unge sosialhjelpsmottakeren far ned-
vendig oppfelging av andre kommunale og statlige velferdstjenester. Noen Nav-kontor har
knyttet til seg helsetjenester som utreder sosialhjelpsmottakerens helse for a sikre at motta-
keren far den bistand fra helse- og omsorgstjenesten eller spesialisthelsetjenesten som ved-
kommende kan ha krav pa, eller til & finne hensiktsmessige arbeidsrettede aktivitetstiltak.

Ved siden av utredning av den unges behov for bistand fra andre tjenester, understreker
informantene at Nav ikke alene kan finne den rette aktiviteten eller arbeidsplassen for unge
sosialhjelpsmottakere med spesielle og store tiltaksbehov. Utfordringene med denne type
arbeid gjor det nodvendig med veiledning og stotteordninger for ansatte som jobber med
unge, kontinuitet i tiltak og blant ansatte, gode rutinebeskrivelser, klare mélsetninger for
tiltaksarbeidet og dokumentasjon av arbeidet. Det er mulig at implementeringsteam i form
av individuelle stotteteam omkring brukere med szrskilte behov vil kunne styrke effektene
av aktiviteter og tiltak. I Los-prosjektet, et tre-arig utviklingsprosjekt i 15 norske kommu-
ner for unge i alderen 14-23 dr som sto i fare for a falle utenfor skole og arbeid, gnsket man
a finne frem til gode arbeidsformer overfor mélgruppen (Backe-Hansen, Lovgren, Aarland,
Aamodt og Winsvold 2014). I prosjektets oppsummering av resultater pa systemniva viste
de til positive funn nar det gjaldt muligheter for innsats overfor enkeltindivider og nar
det gjaldt samarbeid mellom ulike instanser i bdde forstelinjetjenesten og pa spesialistniva.
Losene for ungdommene gjennomferte arbeidsformer i tiltaksarbeidet preget av hoy grad
av skreddersom til hver enkelt ungdom, hey grad av fleksibilitet og hoy grad av variasjon
i samarbeidet med ungdommene.

Navs plikt til tverretatlig og tverrfaglig samarbeid for a lose lovpélagte oppgaver er retts-
lig forankret i sosialtjenesteloven § 13. I forskningslitteraturen om implementeringskvali-
tet er det en fellesnevner at alle tiltak som skal iverksettes mé ha god forankring i de lokale
tjenestene de skal proves ut i og at alle som er involvert i tiltaksarbeidet ma forplikte seg til
deltakelse og gijennomfering av tiltak. Gode arbeidsmetoder i aktiviseringstiltak for unge
utenfor skole er i fokus i flere norske undersekelser (Rambegll 2009; Lyng 2011). Det er stor
overlapp mellom funnene for arbeidsmarkedstiltak og alternative tiltak pa dette omradet,
og de gode metodene kan oppsummeres slik: Bruk av fagpersoner (f.eks. loser og mento-
rer) med god relasjons-, ungdoms- og systemkompetanse, og som arbeider i egne team for
unge, tilbyr individuell oppfelging, tilpasning og tilrettelegging, inngr i tverrfaglig samar-
beid med helhetlig fokus, blant annet pa tidlig innsats og etablering av ubyrdkratiske struk-
turer. Okt selvtillit og motivasjon til skole eller arbeid blir av de unge selv vurdert som det
viktigste utbytte av tiltak, og en god relasjon til den voksne som skal hjelpe dem i arbeid
synes spesielt viktig for et godt resultat av tiltaket (Lyng 2011). Informantene bekrefter
ogsa disse fellesnevnerne.

Enkelte informanter papeker at en forutsetning for konkrete former for tverretatlig og
tverrfaglig samarbeid er at det md etableres en motivasjon til samarbeid mellom ulike
etater og profesjoner. Motivasjonen forutsetter pd sin side at det finnes kunnskap om andre
virksomheters ansvarsomrade. Det krever, ifolge en av véire informanter, at ansatte i de
ulike etatene identifiserer seg som «felles kollegaer» med et felles ansvar for unge men-
nesker.
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3.3 Arbeidsrettede aktiviteter som fremmende faktor

Arbeidsrettede aktiviteter fremmer overgang til arbeid (Dahl og Lima 2016; Hernees, Mar-
kussen og Reed 2016), og Navs plikt til 4 tilby arbeidsrettede tiltak og aktiviteter folger av
formalsbestemmelsene i Nav-lovens § 1 og sosialtjenestelovens § 1, og er naermere beskre-
vet i kap. 2.1 over.

Vire informanter er tydelige pa at de fleste gnsker seg jobb, men at det ofte er hindrin-
ger i veien for dette. Dette fremkommer gjennom uttalelser som f.eks.:

Nei det er ingen som ikke vil veere i jobb. Det er noe annet der de gnsker jobb, men ett eller annet
er i veien, fysisk eller psykisk. Ikke blitt avdekket enda, noen sosiale problemer ... noen dummer
seg ut, de forstdr ikke reglene, det & sitte og prate blir vanskelig... men alle gnsker & vere i jobb.

Innfering av aktivitetsplikten i sosialtjenesteloven § 20a innebarer at Nav ikke lengre kan
tilby arbeidsrettede aktiviteter eller bare har adgang til & stille vilkar om slike aktiviteter,
som i forarbeidene eksemplifiseres med «deltagelse pa arbeidsmarkedstiltak, kommunale
kvalifiseringstiltak, aktiv jobbsgking eller om a akseptere et bestemt jobbtilbud» til sosial-
hjelpsmottakere (Innst. O. nr. 9 (1991-1992) s. 26-28). Nav plikter na & stille slikt vilkar
til mottakere under 30, med mindre tungtveiende grunner taler imot det. Lovendringen
begrunnes i lovforarbeider med at det er spesielt viktig & hjelpe unge ut av en passiv tilvee-
relse for & styrke den enkeltes muligheter for @ komme i arbeid og bli selvforserget (Prop.
13 L (2016-2017).

Kane og Kohler-Olsens undersekelse (2015) viser at det ikke er mangel péd aktivi-
tetsplikt som fordrsaker at unge sosialhjelpsmottakere har statt utenfor arbeidsmarkedet,
men derimot mangel pa tilgang til arbeidsrettede aktiviteter og ressurser til tilpasset opp-
folgning av den enkelte. I undersgkelsen (ibid.:285) uttrykte flere NAV-saksbehandlerne
«bekymringer for at en universell plikt vil fore til at mange unge sosialhjelpssokere blir
utsatt for press og situasjoner som péferer dem ytterligere mestringstap». Spersmalet er
om aktivitetsplikten kan komme til 8 hemme overgangen til arbeid for sarbare unge sosi-
alhjelpsmottakere, heller enn 4 fremme slik overgang.

Noen kommuner som for lovendringen har forhdndsinnfert en form for aktivitetsplikt
fremhever gode resultater gjennom at de har oppnadd nedgang i antall sekere og i utbe-
talinger av okonomisk sosialhjelp, mens andre kommuner ikke har hatt samme positive
resultat (Dahl og Lima 2016). Noe forskning underbygger positive effekter av & stille betin-
gelser for utbetaling av sosialhjelp (Hernaes, Markussen og Reed 2016). Samtidig viser Dahl
og Limas undersokelse at effekten av aktivitetsvilkdr avhenger av hvordan vilkarene prak-
tiseres og hvilken type aktiviteter som tilbys (2016:127). Positive effekter pd universelt niva
betyr ikke nedvendigvis positive effekter for alle enkeltindivider som omfattes av et tiltak.
Den gruppen unge sosialhjelpsmottakere som har behov for mer stotte og oppfelging enn
det man tilbyr gjennom universelle innsatser, pé selektert eller indikert tiltaksniva, vil ofte
trenge mer individuelt tilpassede tiltak som bygger pd en helhetlig vurdering av deres funk-
sjonsniva.

Kravet til grundighet i utredningen etter forvaltningsloven § 17 md dessuten vurderes
opp mot mulighetene for at et eventuelt mangelfullt vedtak i s fall kan bli endret «uten
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betydelige skadevirkninger» (Kjonstad og Syse 2012:84). Dette kan forstés slik at dersom
et vedtak om aktivitetsplikt kan péfere en sosialhjelpsmottaker skadevirkninger, styrkes
Navs plikt til en grundig og helhetlig kartlegging og vurdering i forkant av vedtaket. Alle-
rede tidlig i en spknadsprosess om gkonomisk sosialhjelp bor derfor Nav ha tilstrekkelig
kompetanse og rutine for 4 kunne identifisere hvorvidt en seker kan vaere i risiko for bety-
delige skadevirkninger av et umiddelbart vedtak om aktivitetsplikt. For lovendringen ga
den skjonnsmessige adgangen til 4 stille vilkdr om aktivitet rom for individuelle vurderin-
ger, mens en universell lovpalagt aktivitetsplikt som hovedregel vil omfatte alle, uavhengig
av problematikk. Etter sosialtjenestelovens nye § 20a skjerpes Navs plikt til & finne fram til
en aktivitet som bidrar til overgang til arbeid, i samarbeid med den unge sosialhjelpsmot-
takeren. Plikten til & gjennomfere en grundig og faglig forsvarlig utredning av hvilken akti-
vitet som er hensiktsmessig og egnet for den enkelte, vil matte vektlegges. Dette folger av
tjenestens rettslige forpliktelser, jf. Grl. § 110, @SK art. 6 og art. 1, EMK art. 6, forvaltnings-
loven § 17 og sosialtjenesteloven § 4.

Informantenes uttalelser tyder pa at det er viktig a holde fast ved et individperspektiv
heller enn et malgruppeperspektiv, for  sikre at universell aktivitetsplikt ikke blir et instru-
mentelt vilkar for mottak av gkonomisk stenad, men forblir vilkdr i trdd med individets
forutsetninger. En av informantene fremhever at:

Losninga er ikke en plikt, men & sgrge for at Nav har de redskaper og ressurser og tid som trengs
for 4 gjore det som stér i loven slik den er. Sorge for at vi har de tiltak, internt og eksternt, som
trengs for at vi skal klare & gjore den jobben vi skal. Det blir bare enda en ting samfunnet ikke

klarer & innfri.

Dette styrker betydningen av Navs plikt til & utforme tjenestetilbudet «sd langt som mulig»
«i samarbeid med tjenestemottakeren» jf. sosialtjenesteloven § 42, og at Nav ikke ber tolke
denne bestemmelsen for innskrenkende ved innfering av en universell aktivitetsplikt.

Individets menneskerettslige krav pa ekonomisk trygghet og statens forpliktelse er
klarest oppfylt nér lovgiveren vedtar en regel som gir en materiell rett til sosiale stonader
(Nilssen 2014). Nar den rettslige normen imidlertid baserer seg pa gjensidighetsprinsippet
der det foregdr en balansering av rettigheter og plikter i en type kvasi-kontraktsforhold
(ibid.:23) mellom sosialarbeideren og sosialhjelpsmottakeren, bor det stilles krav til Navs
tilneerming. Nav ma oppfylle sin kontraktsforpliktelse for at statens rettslige plikt til a sikre
en tilstrekkelig levestandard skal bli oppfylt overfor individet. Aktivitetsplikt ma gjennom-
fores pa en slik mate at malet om overgang til arbeid og mélet om a ivareta og anerkjenne
den iboende verdighet til hver enkelt som mottar sosial stonad ikke ma sta i konflikt til
hverandre (Knuth 2016; Rana 2000).

4. OPPSUMMERENDE BETRAKTNINGER

Vir underseokelse viser at det foreligger en del forutsetninger for at Navs arbeid med unge
sosialhjelpsmottakere skal fremme deres overgang til arbeid. Blant annet kreves identifise-
ring av brukernes ressurser og behov gjennom malrettet og grundig utredning, en tillitsfull
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og stottende relasjon mellom saksbehandler og bruker, godt tverrfaglig og tverretatlig sam-
arbeid i bdde sma og store kommuner, samt tilstrekkelige og hensiktsmessige arbeidsret-
tede aktiviteter. Dette vil veere sentrale utfordringer for saksbehandlere som arbeider med
unge sosialhjelpsmottakere.

Gjennom artikkelens droeftelser har vi papekt noen utfordringer ved & endre den
skjennsmessige adgangen til 4 stille aktivitetsvilkar til en universell aktivitetsplikt. Etter var
oppfatning innebzrer lovendringen flere forskyvninger av plikt/ansvar fra det offentlige til
borgerne. Ett eksempel er & palegge individer, her unge sosialhjelpsmottakere, aktivitets-
plikt ndr kommunene ikke i tilstrekkelig grad har skaffet til veie og tilbudt hensiktsmessige
aktiviteter (Kane og Kohler-Olsen 2015). Forskyvingen synliggjores gjennom at indivi-
dets aktivitetsplikt skyldes at den tidligere skjonnsmessige adgang til & palegge aktiviteter i
varierende grad ble oppfylt av kommunene. En slik forskyvning av plikt/ansvar over pa en
gruppe som ifelge vire informanter og forskning for evrig kjennetegnes av sammensatte
problemer, kan medfere at aktivitetsplikten blir kontraproduktiv i forhold til lovendrin-
gens formal.

Den universelle aktivitetsplikten reduserer styrken pa retten til ekonomisk stgnad.
Retten til arbeid nedkommuniseres, mens plikten til arbeid og til & vaere eller bli selvhjul-
pen fremheves. Lovendringen viser at normen om gjensidighet, altsd gjor din plikt, krev
din rett, blir strengt fortolket. Gjenytelsen skal skje umiddelbart og eyeblikkelig, samti-
dig med at den gkonomiske stonaden mottas (Ervik, Kildal og Nilssen 2015). Aktivitets-
plikt kan unntas ved «tungtveiende grunner», og det gjenstir & se om de grunner som
vil ligge bak Navs avgjorelser om 4 unnta enkeltpersoner fra plikten, vil vare de samme
som la bak i de tilfeller hvor Nav tidligere ikke anvendte sin skjennsmessige adgang til &
stille vilkdr om aktiviteter. I sa fall vil lovendringen vere et mer symbolsk enn reelt bidrag
til & fremme overgangen til arbeid for flere enn tidligere. Samtidig er det en sjanse for
at de snevre unntaksbestemmelsene ikke vil bli brukt s& hyppig som tidligere skjonnsvil-
kar, noe som kan fore til gkt marginalisering for de som fér redusert stenad og risiko
for stigmatisering bade for de som fir unntak og de som far redusert sin stonad. Sist-
nevnte krever a konfrontere politikken om aktivitet kontinuerlig med spgrsmélet om hva
politikken betyr for de som over tid ikke far til overgang til arbeid. I tillegg ma poli-
tikken om aktivitetsplikt utfordres pa om den type aktivitet eller arbeid som pélegges
den enkelte er synonymt for et liv som svarer til individets iboende verdighet (Knuth
2016).

Et sporsmal vi stiller oss, er hvorvidt et utvidet aktivitetstilbud i kommunene, pd grunn
av aktivitetsplikten, faktisk vil stimulere flere ungdommer til & soke sosialhjelp nettopp
for a fd et tilbud om kurs eller arbeid. Et annet spersmal er hvem som skal bista de ung-
dommer som nd ikke mottar eller etterspor Navs bistand, nar de «ikke kan serge for
sitt livsopphold». Det gjenstdr @ se om kommunene er i stand til & gjennomfere univer-
sell aktivitetsplikt pa mater som innfrir rettslige krav om forsvarlig utredning og nedven-
dig samarbeid mellom unge sosialhjelpssekere og Navs saksbehandlere, samt formalet om
okonomisk sikring og overgang til arbeid.

Til slutt sper vi om ikke et kvasi-kontraktsforhold, der den ene part er i en maktposi-
sjon med tanke pa avtalevilkdr som legges til grunn for samarbeidet, bor lede til en vur-
dering av en lovregulering av dette forholdet. Tilsvarende reguleringer av avtaleforhold
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med ulike maktposisjoner kjenner man fra for eksempel forbrukerkjeopsloven,!> husleie-
loven'® og arbeidsmiljgloven,!” hvor et fellestrekk er lovenes formal om 4 sikre den svake
parts rettsstilling. Personer som er avhengig av statens siste sikkerhetsnett, som sosialhjelp
representerer, er i hoy grad en svak part med et serlig behov for grunnleggende rettssik-
kerhet.
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