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Forord

| dette prosjektet har vi samarbeidet med Arbeids- og velferdsdirektoratet, NAV-kontorer,
familiekoordinatorer, NAV-ledere, og familier. HOLF-modellen er en modell for systematisk
oppfelging av lavinntektsfamilier utviklet med bakgrunn i eksisterende forskning og i
samarbeid med praksisfelt, og hensikten med prosjektet har veaert a evaluere effekten av
denne modellen. Vi har undersgkt effekter innenfor flere malomrader: arbeid, bolig, skonomi
og barnas situasjon. Vi har ogsa undersgkt familiers og familiekoordinatorers erfaringer med
oppfglgingen. Dette prosjektet viser hva som kan komme ut av et tett samarbeid mellom
forsknings- og utdanningsmiljger, Arbeids- og velferdsdirektoratet og NAV-kontorer.
Engasjementet for prosjektet er stort; 26 av 29 NAV-kontorer viderefgrer na familiearbeidet

som er utviklet innenfor rammen av prosjektet.

Forskningen er av internasjonal betydning. HOLF-prosjektet er et eksperiment, og det er fa
eksperimenter pa det sosiale feltet. Videre er det slik at tidligere forskning som tar for seg
erfaringer fra familieprosjekter, sier lite om effektene av slike prosjekter. HOLF-prosjektet vil
kunne bidra til kunnskapsutvikling nasjonalt og internasjonalt. Vi forskere fra OsloMet er
privilegerte som har hatt anledning til & delta i prosjektet, og det er mange vi vil takke for

denne muligheten.

Farst og fremst vil vi takke Arbeids- og velferdsdirektoratet, som har finansiert prosjektet.
Uten denne finansieringen ville ikke prosjektet ha blitt giennomfgrt. Vi vil spesielt takke
prosjektledelsen for deres utviklings- og implementeringsarbeid. Ingrid Raab og Laila Hove har
gjort et omfattende arbeid med & motivere og fglge opp deltakende kontorer og deres
ansatte. Flere aspekter vil ogsa veere overfgrbare fra dette prosjektet til andre prosjekter og
kontekster, ikke minst leeringsstrukturen som er blitt utviklet. Vi ser ogsa prosjektet som en

utmerket modell for samarbeid mellom direktorat og utdanningsinstitusjoner.

Vi vil ogsa takke vare internasjonale eksperter, Professor Bruce Thyer, Professor Jukka Vuori,
Professor emeritus Rick Price og seniorforsker Gayle Hamilton, som har bidratt til 3

kvalitetssikre evalueringsdesignet og forskningsarbeidet.



Mest av alt vil vi takke alle familier som har deltatt i forskningen og delt sine erfaringer, sa vel
gjennom 3 gi oss tilgang til administrative data som ved a besvare spgrreundersgkelser og
stille opp pa intervjuer. Vi vil ogsg takke alle familiekoordinatorer, NAV-ledere og andre
ansatte som har deltatt i intervjuer og sp@rreundersgkelser. Det er familiene,
familiekoordinatorene og NAV-lederne som har hatt fgrstehandskunnskapen i prosjektet.

Uten hjelp og informasjon fra dem ville dette prosjektet ikke blitt noe av.

A skrive denne rapporten har vert givende og mange forskere har deltatt i arbeidet. Ira
Malmberg-Heimonen har hatt ansvar for helheten i rapporten. Ira Malmberg-Heimonen, Anne
Grete Tgge, Knut Fossestgl og Marianne Rugkdsa har hatt ansvar for kapitlene 1-4, Ira
Malmberg-Heimonen og Krisztina Gylire for kapittel 5, Marianne Rugkasa, Berit Bergheim,
Anne Grete Tgge og Ira Malmberg-Heimonen for kapittel 6, Hilde Fiva Buzungu for kapittel 7,
Marianne Rugkasa for kapittel 8, Marianne Rugkasa og Berit Bergheim for kapittel 9, Tone
Liodden for kapitlene 10-12, Knut Fossestgl for kapittel 13, Anne Grete Tgge og Ira Malmberg-
Heimonen for kapittel 14, Anne Grete Tgge, Marianne Rugkasa og Ira Malmberg-Heimonen

for kapittel 15 og Anne Grete Tgge for kapittel 16. Alle forskere har hatt ansvar for kapittel 17.
Pa vegne av forskergruppen,

Ira Malmberg-Heimonen, prosjektleder



Sammendrag
HOLF-prosjektet

HOLF-prosjektet er satt i gang av Arbeids- og velferdsdirektoratet (Avdir), som har utviklet en
helhetlig oppfglgingsmodell (HOLF-modellen). Malet pa lang sikt er a redusere faren for at
barn som vokser opp i lavinntektsfamilier, blir gkonomisk og sosialt marginalisert som voksne.
Pa kort sikt er malet a bidra til at foreldrene far arbeid, at familien far bedret gkonomi og
boligsituasjon, og at barnas situasjon forbedres. Disse forholdene er definert som prosjektets
fire malomrader. Sentralt i prosjektet er det ogsa at familiekoordinatorene arbeider med hele

familien, ser mdlomradene i sammenheng og koordinerer tjenester internt og eksternt i NAV.

OsloMet - Storbyuniversitetet har fatt i oppdrag a evaluere HOLF-modellen, og evalueringen
har blitt gjennomfgrt som en grupperandomisert studie. Totalt 29 NAV-kontorer deltar i
eksperimentet, som har pagatt fra 2016 til 2019. | prosjektet har det vaert en utviklingsfase og
en evalueringsfase. Hensikten med utviklingsfasen var a utvikle en modell som var mulig a
evaluere som en randomisert studie. | begynnelsen av evalueringsfasen ansatte de 29
kontorene to familiekoordinatorer hver. OsloMet trakk ut 15 kontorer som skulle ta i bruk
HOLF-modellen —en bestemt metode a jobbe etter som er utviklet av Avdir med utgangspunkt
i tilgjengelig forskning om hva som kunde gi positive effekter i oppfglging av
lavinntektsfamilier. Ved de gvrige 14 kontorene kunne familiekoordinatorene i stgrre grad
jobbe slik kontorene selv ville, men disse arbeidet ogsa med hele familien og de fire
malomradene. Dette lignet mer pa ordinaer tilskuddsforvaltning, der kontorene bevilges

midler til prosjekter innen bestemte rammer.

| HOLF-modellen er det spesifikke verktgy og skjemaer som familiekoordinatorene skal bruke
i mgter med familier og aktgrer fra andre statlige og kommunale instanser.
Familiekoordinatorene bruker skjemaer for a kartlegge familiens situasjon pa alle malomrader
og for mer malrettede mgter med familier og samarbeidspartnere. Modellen legger ogsa vekt
pa a systematisere det eksterne samarbeidet gjennom et aksjonsnettverk. Kontorene som har
tatt i bruk HOLF-modellen (tiltakskontorene), har ogsa gjennom modellen fatt omfattende

veiledning, og de har deltatt regelmessig pa seminarer.



Evalueringen

Dette er den tredje og avsluttende rapporten i prosjektet. Mens de to underveisrapportene i
hgyere grad har tatt for seg utvikling og implementering av HOLF-modellen, legger denne

rapporten stgrre vekt pa analyser av effekter for familiekoordinatorer og familier.

Vi har undersgkt om familiekoordinator og den spesifikke HOLF-modellen fgrer til

1) atforeldrene far arbeid

2) at familiens inntekt gker

3) at familien far bedre bosituasjon

4) at familien far bedre gkonomi

5) at barna i stgrre grad deltar og er sosialt inkludert i barnehage, skole,

skolefritidsordning og fritidsaktiviteter

| tillegg til effektevalueringen har vi giennomfgrt en prosessevaluering. Her har vi undersgkt
om definerte aktiviteter er gjennomfgrt som forutsatt (omfang og kvalitet), og hvilken
betydning ulike aktiviteter, slik som lederoppfelging, veiledning og seminarer, har i
implementeringen. Har disse aktivitetene pavirket anvendelsen av HOLF-modellen? Og pa
hvilken mate endrer HOLF-modellen oppfglgingen? Hva er forskjellen pa oppfelging fra en
familiekoordinator med og uten HOLF-modellen? For a belyse disse spgrsmalene har vi

benyttet bade kvalitative og kvantitative data.

Forskningsprosjektet gir innsikt i korttidseffekter av helhetlig oppfglging av lavinntektsfamilier
i NAV. Spgrreundersgkelsen gir informasjon om familiene nar de ble rekruttert inn i
familieoppfglgingen, og 12 maneder senere, mens registerdata gir mer langsiktig informasjon
om familiene, opptil 30 maneder etter oppstart. Familiekoordinatorene ved kontorene har
tilfeldig trukket ut familiene de skal fglge tett opp, etter bestemte utvalgskriterier. De
familiene som oppfylte utvalgskriteriene, men som ikke ble trukket ut til & delta i prosjektet,
utgjar forskningsprosjektets tredje gruppe. Denne tredje gruppen mottar ordinaer oppfalging
ved de 29 NAV-kontorene som deltar i prosjektet. Dette har ogsa gitt oss mulighet til & svare

pa spgrsmal om hvorvidt det & ha en familiekoordinator — wuavhengig av
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oppfelgingsmetodikken — i seg selv gir bedre resultater for familiene enn ordinzaer oppfeglging

i NAV.

Resultater

Samlet kan vi konstatere at deler av HOLF-modellen er blitt implementert med hgy
implementeringskvalitet. Familiekoordinatorene har i stor grad fulgt opp skjemaer, seminarer
og veiledning. Andre deler av modellen er blitt implementert i mindre grad, slik som
aksjonsnettverket. Et sentralt funn i prosjektet er at uavhengig av om familiekoordinatorene
arbeidet etter HOLF-modellen eller ikke, er familiekoordinatorer og foreldre forngyde med
oppfglgingsarbeidet. Familiekoordinatorene opplever at de har tid til 3 gjgre et helhetlig
arbeid med familiene, mens foreldrene opplever familiekoordinatorene som tilgjengelige og
lyttende. Dette stpttes ogsa av dataene fra spgrreundersgkelsene, der vi har sammenlignet
familier som er blitt fulgt opp av familiekoordinatorer ved tiltakskontorer som arbeider etter
HOLF-modellen, og familier som er blitt fulgt opp av familiekoordinatorer ved
sammenligningskontorer. Det generelle bildet er at familiene har fatt det bedre pa alle
malomrader gjennom de tolv manedene de ble fulgt opp med spg@rreundersgkelser, og at
disse forbedringene har skjedd blant familier i begge kontorgruppene. Det er mye som tyder
pa at familiene opplever det som positivt 8 ha en familiekoordinator. Det ble sentralt for oss
a finne ut om denne positive utviklingen for familiene ville ha skjedd dersom de ikke hadde
blitt fulgt opp av en familiekoordinator. | analysene har vi sammenlignet familier som ble
trukket til oppfelging av familiekoordinator, med dem som ikke ble det. Dermed har vi hatt
mulighet til 3 vurdere effekten av oppfglging fra familiekoordinator sammenlignet med
ordinzer oppfelging i NAV. Vi har ogsa kunnet analysere effekten av selve HOLF-modellen,

justert for familiekoordinatorrollen.

Analysene av registerdataene viser ingen sikre effekter hverken av familiekoordinator eller av
HOLF-modellen. Det er imidlertid tendens til at oppfglging fra familiekoordinator, uavhengig
av om denne bruker HOLF-modellen eller ikke, fgrer til at flere familier mottar sosialhjelp, at
sosialhjelpsutbetalingene gker, og at andelen som er i arbeid, gar litt opp. Effektene er
riktignok ikke signifikante, og de varierer betydelig mellom kontorer. Det er likevel verdt a

merke seg at ¢kningen i sosialhjelpsutbetalingene som fglge av oppfelging fra
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familiekoordinator er stgrst i tiltakskontorer, altsa kontorer der familiekoordinatorene
benytter HOLF-modellen. Dette kan tyde pa at familiekoordinatorene som bruker HOLF-
modellen har i hgyere grad hjulpet familiene a fa gjennomslag pa sine sgknader om

sosialhjelp.

Vi har ogsa analysert effekter av HOLF-modellen for familiekoordinatorene. Disse analysene
viser positive effekter av HOLF-modellen pa koordinatorenes selvrapporterte opplevelse av
relasjonell kompetanse og malrettethet i mgter med foreldre. Her har familiekoordinatorer
som arbeidet etter HOLF-modellen, en mer positiv utvikling enn koordinatorene som ikke
arbeidet etter HOLF-modellen. Resultatene kan forstds gjennom den omfattende
oppfglgingen og veiledningen disse familiekoordinatorene har fatt, og som har bidratt til at de
har opplevd & ha mer kompetanse i mgte med foresatte, familier og samarbeidspartnere. Vi
har imidlertid ogsa vist at familiekoordinatorrollen er utfordrende. Mens ekstern koordinering
fremst gjgres én-til-én og fungerer godt, er det stgrre utfordringer med den interne
koordineringen. Utfordringene i den interne koordineringen kommer av at
familiekoordinatorene pa vegne av familiene utfordrer den ordinaere praksisen pa kontoret.
Snarere enn at familiekoordinatorene inntar en rolle som nettopp koordinatorer, er det mer
treffende a beskrive dem som padrivere som jobber for a fa andre tjenester til a8 bidra for a
bedre familienes situasjon. Samtidig er det viktig a huske at de kvalitative dataene
giennomgaende viser at familiekoordinatorene opplever at de gjennom prosjektet har hatt

mulighet til 3 gjgre et grundig sosialfaglig oppfelgingsarbeid.

| rapporten beskriver vi ogsa kontekstuelle forhold som har veert viktige for prosjektet,
inkludert bruk av tolk, minoritetsperspektivet og barneperspektivet. Vi viser at det har veaert
varierende bruk av tolker i prosjektet, og at tolkene ofte har hatt manglende kvalifikasjoner.
Videre viser vi at familiekoordinatorene synes a ta hensyn til kulturspesifikke forhold, uten at
dette blir et utgangspunkt for deres forstaelse av familiene. Vi vurderer denne tilnaermingen i
hovedsak som konstruktiv, samtidig som vi viser at mange av de strukturelle barrierene som
innvandrerfamiliene mgter, er utenfor familiekoordinatorenes kontroll, slik som manglende
muligheter pa arbeids- og boligmarkedet og mangel pa relevante kvalifiseringstiltak, som

grunnskoleopplaring. Et sentralt funn er ogsa at prosjektet har bidratt til & tydeliggjgre
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barneperspektivet ved NAV-kontorene, dette til tross for at familiekoordinatorene

hovedsakelig ikke arbeider direkte med barna, men gjennom foreldrene.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn til prosjektet

Bade i Norge og i resten av Europa er det stor bekymring for gkende relativ fattigdom.
Bekymringen gjelder spesielt barnefamilier, fordi gkningen er betydelig kraftigere blant slike
familier enn i befolkningen generelt. | Storbritannia, Danmark og Norge er det utviklet nye
tilnserminger for a sikre helhetlig oppfglging av barnefamilier med lav inntekt. Tidligere studier
av disse tilneermingene er i hovedsak kvalitative (Parr, 2008), og de viser at familiene er
forngyde med oppfelgingen og det a8 ha kontakt med en familiekoordinator. Sveaert fa studier
gir informasjon om effekter (Flgtten & Grgdem, 2014), og i de som gj@r det, er det kun
korttidseffekter som er undersgkt, det vil si effekter pa familiens situasjon etter 6—18 maneder

(Ball, Batty & Flint, 2015; Batty & Flint, 2012; Churchill & Sen, 2016).

HOLF-modellen, som skal gi bedre og mer systematisk oppfglging av lavinntektsfamilier, er
utviklet av Arbeids- og velferdsdirektoratet (Avdir) og er basert pa erfaringer fra tidligere
norske familieprosjekter, en kunnskapsoppsummering samt annen eksisterende relevant
kunnskap pa feltet. En bakgrunn for satsingen pa lavinntektsfamilier i NAV er at
sosialtjenesteloven § 1 sier at NAV skal bidra til at utsatte barn og unge og deres familier far
et helhetlig og samordnet tjenestetilbud. Til tross for at familieperspektivet er sa sentralt i
loven er det lite helhetlig familiearbeid som pagar i NAV, med unntak av enkelte lokale
familieprosjekter (Flgtten & Grgdem, 2014). Ogsa NAV-loven er sentral for satsingen (Lov om

arbeids-og velferdsforvaltningen).

De fgrste formelle beskrivelsene av HOLF-prosjektet kommer fra AVdirs fattigdoms- og
levekarsrapport i 2014, og blir senere en del av regjeringens fattigdomsstrategi for 2015-2017.
| AVdirs Fattigdoms- og levekarsrapport for 2014 begrunnes HOLF- prosjektet gjennom behov
av tiltak for lavinntektsfamilier for & redusere overfgring av fattigdom og sosiale problemer
mellom generasjoner (NAV, 2014). | Regjeringens fattigdomsstrategi (2015 - 2017) formuleres
prosjektet som oppfelgingsprogram for lavinntektsfamilier ved NAV-kontor med formal om a
bedre familienes velferd og hindre at fattigdom gar i arv. Her poengteres ogsa at foreldrene

og barna skal fglges opp samtidig, pa flere malomrader og at prosjektet skal evalueres.
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Kunnskapsoppsummeringen over tiltak mot barnefattigdom (Flgtten & Grgdem, 2014) som
ble gjennomf@grt pa oppdrag av AVdir er det viktigste bakgrunnsgrunnlaget for HOLF-
prosjektet. En konklusjon fra rapporten er at det finnes enkelte mindre, og regionalt
forankrede, tiltak som kan anses som helhetlige, men at disse ikke er blitt systematisk
effektevaluert. Det mangler derfor kunnskap om hvilke tiltak som har effekt og hva ved
tiltakene som virker. Noen elementer og virkemidler fra de eksisterende familieprosjektene
er likevel fremhevet som viktige. Disse er tett oppfglging (koordinerende kontaktperson),
brukermedvirkning, kompetanse og egnethet hos de ansatte, koordinering og samarbeid pa
tjenestesiden, samt at helheten i modellen er viktigere enn enkeltdelene det bestar av.
Kunnskapsoppsummeringen kan leses som en etterlysning av en eksperimentelt basert
effektforskning nar det gjelder helhetlige tiltak mot barnefattigdom. Samtidig er den ogsa
kritisk til potensialet ved slike intervensjoner og formidler gjennomgaende betydningen av

rettighetsbaserte (hovedsakelig gkonomiske) overfgringer.

NAVs veiledningsplattform (NOU, 2016:7) har ogsa veert en ramme for HOLF-modellen, der
veiledningen star som en sentral del av kompetanseutviklingen. Tanken er at HOLF-modellen
skal bygge pa kompetansen veiledningsplattformen fremmer. Veiledningsplattformen ble
besluttet a innfgre i NAV fra 2014, etter at den var blitt pilotert og evaluert internt i 2013
(NAV, 2013). Malet med veiledningsplattformen er & styrke ferdighetene i veiledning og
samhandling med bruker, arbeidsgiver og andre aktgrer og skape lokale arenaer for
ferdighetstrening i veiledning. Veiledningsplattformen har et leeringssystem, der brukerne er
i sentrum og veiledningen forstas som en livslang karriereveiledning for forskjellige
brukergrupper, snarere enn veiledning for & stgtte kompetanseutviklingen til

profesjonsutgverne i NAV.

Ogsa AVdirs tidligere utviklings- og forskningsprosjekter har vaert sentrale, spesielt Helhetlig
Prinsippstyrt, Metodisk, Tilnserming (HPMT). | dette prosjektet implementerte AVdir en
helhetlig oppfelgingsmodell i ni NAV-kontorer. Programmet inneholdt elementer som er
inkludert i HOLF-modellen: HPMT var helhetlig og prinsippstyrt og KVP-veilederne laerte seg
forskjellige verktgy for a heve kvaliteten i oppfglgingsarbeidet. Videre anvender HOLF-

modellen samme type oppfelgingsskjemaer (FGE/FE-skjemaer) som HPMT. Enkelte verktgy
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(f.eks. IMA, UTU) er ogsa tilstede i bade HPMT og HOLF. Oppfglgingskonteksten er likevel ulik.

Mens fokuset i HPMT var den individuelle brukeren, er fokuset i HOLF hele familien.

1.2 Hensikt og forskningsspgrsmal

OsloMet — Storbyuniversitetet har evaluert HOLF-prosjektet giennom en grupperandomisert
studie. Totalt 29 NAV-kontorer deltar i eksperimentet, som har pagatt fra 2016 til 2019. Ved
prosjektstart ansatte de 29 kontorene to familiekoordinatorer hver!. Disse skulle 1) bista
familiene innenfor de fire malomradene arbeid, gkonomi, bolig og barnas sosiale situasjon, 2)
bista alle familiemedlemmene og 3) koordinere tjenestene i kommunen til familienes beste.
OsloMet trakk ut 15 kontorer som i tillegg skulle prgve ut HOLF-modellen. Ved disse kontorene
(heretter omtalt som tiltakskontorer) skulle familiekoordinatorene benytte HOLF-modellen.
Ved de ¢vrige 14 kontorene (heretter omtalt som sammenligningskontorer) fikk

familiekoordinatorene selv bestemme metodikk.

| denne studien undersgker vi effektene av familiekoordinator og HOLF-modellen, og vi fglger
familiene i opptil 30 maneder. Dette er det eneste randomiserte eksperimentet i Norge hvor
effekter av disse faktorene er blitt undersgkt, og det eneste i verden (sa vidt vi vet) hvor disse
effektene kan skilles fra hverandre. Det vil si at det er mulig a skille mellom hva som er effekten
av a innfgre en familiekoordinatorfunksjon, og hva er som er tilleggseffekten av a la
familiekoordinatorene jobbe etter en bestemt modell, HOLF-modellen. Pa kort sikt er malet
med HOLF-modellen a bidra til at foreldrene far arbeid, at familien far bedre gkonomi og
boligsituasjon, og at barnas situasjon forbedres. Malet pa lang sikt er a redusere faren for at

barn som vokser opp i lavinntektsfamilier, blir gkonomisk og sosialt marginalisert som voksne.

| prosjektet er det en forventning om at en helhetlig oppfglging vil gi bedre utvikling for

familiene. Dette er et begrep som har flere dimensjoner. For det fgrste innebarer helhetlig

! Finansieringen fra Avdir omfattet 1,5 stillinger og kontorene finansierte 0,5 stillinger internt. Det hadde veert
@nskelig at en stilling hadde vaert i statlig regi og en i kommunal regi, men det fikk prosjektet ikke til.
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oppfelging at man skal se familien som helhet, ikke bare den eller de som henvender seg til
NAV. For det andre innebaerer det & se malomradene i sammenheng. Det er ikke tilstrekkelig
a jobbe for at foreldrene skal fa arbeid; man ma ogsa optimalisere familiens gkonomi og
boligsituasjon og barnas sosiale og materielle situasjon. For det tredje innebaerer helhetlig
oppfelging koordinerte tjenester. Familiene har komplekse behov og trenger oppfelging fra
flere instanser i hjelpeapparatet samtidig, bade fra forskjellige deler av NAV og fra ulike
instanser utenfor NAV. De har derfor behov for at situasjonen deres vurderes med et helhetlig

blikk, og for at noen «guider» dem i velferdssystemet.

Studien er sentrert rundt to forskningsspgrsmal: Kan familier fa bedre og mer helthetlig
oppfglging dersom NAV innfgrer en familiekoordinatorfunksjon? Og vil i sa fall denne
funksjonen gi enda bedre resultater dersom familiekoordinatorene benytter HOLF-modellen?
For @ besvare disse spgrsmalene har vi benyttet bade kvantitative og kvalitative data. De
kvantitative dataene er samlet inn fra offentlige registre og gjennom spgrreundersgkelser.
Spérreunderspkelsene gir informasjon om hvordan familiene selv opplevde situasjonen nar
de ble rekruttert inn i familieoppfglgingen, og 12 maneder senere. Registerdata gir mer
objektiv informasjon om familienes situasjon. Her har vi ogsa flere og tettere observasjoner. |

flere tilfeller kan vi fglge familiene i opptil 30 maneder etter at eksperimentet startet.

Malgruppen i studien er langtidsmottakere av sosialhjelp med ett til fire barn under 18 &r.2
Hvor mange familier dette dreide seg om, varierte mellom de 29 kontorene, men i mange
tilfeller var det langt flere enn det var realistisk for de to familiekoordinatorene a fglge opp.
Avdir og forskerne satte en norm pa 21 familier per kontor; det vil si at de to
familiekoordinatorene til enhver tid skulle ha 21 familier i oppf@lging. Dette var et resultat av
styrkeberegninger forskerne gjennomfgrt. For at familiekoordinatorene skulle gjgre en
rettferdig utvelgelse, bestemte Avdir at familiene skulle trekkes. Dette innebzerer at blant

familiene i malgruppen er det helt tilfeldig hvem som er trukket ut til 3 fa oppfglging fra en

2 Familier som skulle delta i studien, kunne ikke allerede delta i helhetlig oppfa@lging, og foreldrene kunne ikke
veere i behandling for alvorlige rusproblemer eller psykiske problemer. | tillegg kunne ikke barn i familiene veere
under barnevernets omsorg eller i prosess for omsorgsovertakelse.
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familiekoordinator. Denne trekkingen gir oss ogsa mulighet til 3 svare pa spgrsmal om hvorvidt
oppfelging fra en familiekoordinator — uavhengig av arbeidsmetodikken — i seg selv gir bedre

resultater for familiene enn ordinaer oppfelging i NAV.

| forskningsprosjektet har vi undersgkt om familiekoordinator og den spesifikke HOLF-

modellen fgrer til at3

6) foreldrene far arbeid

7) familiens inntekt gker

8) familien far bedre bosituasjon

9) familien far bedre gkonomi

10) barna i stgrre grad deltar og er sosialt inkludert i barnehage, skole, skolefritidsordning

og fritidsaktiviteter

| tillegg til effektevalueringen har vi gjennomfgrt en prosessevaluering. Her har vi undersgkt
om definerte aktiviteter er gjennomf@rt som forutsatt (omfang og kvalitet), og hvilken
betydning ulike aktiviteter, slik som lederoppfelging, veiledning og seminarer, har i
implementeringen. Har disse aktivitetene pavirket anvendelsen av HOLF-modellen? Og pa
hvilken mate endrer HOLF-modellen oppfglgingen? Hva er forskjellen pa oppfglging fra en
familiekoordinator med og uten HOLF-modellen? For 3@ belyse disse spgrsmalene har vi

benyttet bade kvalitative og kvantitative data.

Dette er sluttrapporten i HOLF-prosjektet. Fgrste underveisrapport, (Malmberg-Heimonen m.
fl., 2016a), beskriver status og erfaringer fra utviklingsfasen av prosjektet, forskningsdesign og
HOLF-modellen. | tillegg presenterer rapporten programteorien, det vil si ideer om hvorfor og
hvordan HOLF-modellen kan skape effekter. Rapporten beskriver ogsa utviklingsarbeidet og
erfaringer fra utviklingskontorene. Andre underveisrapport, (Malmberg-Heimonen m .fl.,
2018b), gir en oversikt over familier og familiekoordinatorer som deltar i prosjektet, og

beskriver implementeringserfaringer og forelgpige effektfunn for familiekoordinatorer.

3 Forskningsspgrsmalene 1 og 2 er rettet mot effekter av HOLF-modellen og effekter av koordinator.
Forskningsspgrsmalene 3 til 5 er rettet mot effekter av HOLF-modellen.
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Andre underveisrapport viser at det var mange elementer som var like pa tvers av tiltaks- og
sammenligningskontorer. Familiekoordinatorene hadde lignende ferdigheter og tilnserminger
til oppfelgingsarbeidet uavhengig av om de benyttet HOLF-modellen eller ikke. Det viste seg
til og med at en del familiekoordinatorer ved sammenligningskontorer hadde utviklet
skjemaer og verktgy som ligner dem vi finner i HOLF-modellen. Funnet indikerer at de fleste
elementene i HOLF-modellen er generelle; de er elementer som familiekoordinatorene
kommer frem til uten a benytte HOLF-modellen. Det er likevel noen elementer som er
spesifikke for HOLF-modellen, blant annet et sakalt aksjonsnettverk som skal koordinere
tjenester mellom ulike tjenesteytere, og et skjema for forberedelse og etter-refleksjon som
familiekoordinatorene benytter f@r, under og etter mgter med familier og
samarbeidspartnere (Tgge m. fl., 2019). Disse er ikke benyttet av familiekoordinatorer ved

sammenligningskontorene.

Rapporten begynner med en gjennomgang av tidligere forskning om oppfelging av
lavinntektsfamilier (kapittel 2). | kapittel 3 presenterer vi forskningsdesignet og de tre formene
for oppfelging familiene kan fa, nemlig oppfelging fra familiekoordinator med HOLF-modell,
oppfelging fra familiekoordinator uten HOLF-modell, og ordinaer oppfeglging i NAV. | kapittel 4
presenterer vi dataene som er samlet inn i Igpet av prosjektet, mens vi i kapittel 5 presenterer
implementeringen av HOLF-modellen og analyserer hvor godt den er implementert. | kapittel
6 studerer vi arbeidsrelasjonen mellom foreldre og familiekoordinatorer. | kapittel 7 studerer
vi hvordan og i hvilken grad det ble brukt tolketjenester, og hvilke kvalifikasjoner tolkene
hadde. | kapittel 8 beskriver vi hvordan familiekoordinatorene forholder seg til at en stor andel
av familiene som deltar i HOLF-prosjektet, har minoritetsetnisk bakgrunn, og hvorvidt dette
pavirker hvordan de arbeider med familiene. | kapittel 9 beskriver vi hvordan
familiekoordinatorene forholder seg til barn og barns situasjon. | kapitlene 10, 11 og 12
undersgker vi familiekoordinatorrollen, den systemorienterte innsatsen og ledernes rolle i
implementeringen. | kapittel 13 gj@r vi kontekstuelle analyser basert pa fire kontorer. | kapittel

14 beskriver vi effekter av HOLF-modellen for familiekoordinatorene, mens vi i kapitlene 15
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og 16 beskriver effekter for familiene. | kapittel 17 oppsummerer og diskuterer vi funnene,

samt gir vare anbefalinger?.

4 Dette andre opplaget av rapporten er identisk med fgrste opplag, med to unntak: | kapittel 16 er analysemodellen
beskrevet og begrunnet i stgrre detalj enn tidligere. Dessuten er kapittel 17 noe omarbeidet og utvidet, slik at det na
rapporterer pa alle problemstillingene i rapporten og bedre kan leses pa selvstendig grunnlag.
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2 Begrenset kunnskap om virkningene av helhetlig oppfalging

Bakgrunnen for HOLF-prosjektet er at det er en gkende andel lavinntektsfamilier i Norge.
Denne tendensen finner man ogsa i andre europeiske land (Redd Barna, 2014), og i enkelte
land er det utviklet helhetsorienterte modeller for 3 bista disse familiene. Modellene har
mange fellestrekk, og i det store og det hele bygger de pa fglgende prinsipper, slik ogsa

kunnskapsoppsummeringen i forkant av HOLF-prosjektet finner (Flgtten og Grgdem, 2014):

1) Man ma kartlegge og fglge opp familien som en helhet, ikke avgrense seg til en av de voksne

i familien.

2) Man ma arbeide mot flere malomrader samtidig, inkludert arbeid, bolig, inntekt og barnas
situasjon. Det kan ogsa vaere andre malomrader, som a forebygge kriminalitet eller at barn og

unge avbryter utdanning.

3) Man ma koordinere tjenester, bade innad i organisasjonen og mellom egne og eksterne

organisasjoner. Vanligvis omtales den koordinerende rollen som «familiekoordinator».
4) Man ma ha tettere kontakt med familien enn det som er mulig i ordinaert oppfglgingsarbeid.

| forste underveisrapport redegjorde vi for forskning om familieprosjekter, og vi la da vekt pa
prosjektenes utforming. Her gar vi ett steg videre og redegjgr for mulige effekter. Vi tar for
oss bade kvantitative og kvalitative studier, men ingen av dem har et forskningsdesign som
kan gi sikker kunnskap om effekter. Derfor understreker vi at det her er snakk om mulige

effekter.

2.1 Evalueringer fra Danmark og Storbritannia

| Danmark er det nylig prevd ut en modell som skal gi mer helhetlig oppfglging av
lavinntektsfamilier (Deloitte, 2017; Hjelmar, Pedersen, Bolvig & Wulff, 2017). Modellen er
svaert lik HOLF-modellen. Den legger for eksempel vekt pa koordinering av tjenester, en
familiekoordinator som fglger opp familiene, og oppfelging av hele familien. Hoved-
evalueringen, som er gjennomfgrt av Deloitte (2017), er basert pa utprgvingen i ti kommuner,

men gir lite ny kunnskap. Evalueringen av Deloitte (2017) gir ikke klare svar pa de mest
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apenbare spgrsmalene: Virker helhetlig oppfeglging, og i sa fall for hvem? | én av de ti
kommunene har imidlertid Hjelmar m. fl. (2017) gjennomf@rt en mer detaljert evaluering.
Denne viser at familiene stort sett hadde positive erfaringer. Riktignok var det enkelte familier
som mente samarbeidet med kommunen og familiekoordinatoren ble vanskelig. | disse

tilfellene hadde gjerne familiene utfordringer relatert til psykiatri eller rus.

Hjelmar m. fl., (2017) tegner et bilde av motiverte familiekoordinatorer som har stor tro pa
betydningen av oppfelgingsarbeidet, men som tidvis finner familiekoordinatorrollen
utfordrende. Intervjuer med familiekoordinatorer viser at forholdet mellom koordinering og
saksbehandling kan vaere problematisk, og at familiekoordinatorrollen er vanskelig & avgrense
(Hjelmar m.fl., 2017). Dette har vi ogsa observert i HOLF-prosjektet, hvor flere
familiekoordinatorer brukte tid pa a definere hvilke oppgaver de skulle ta pa seg og ikke

(Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b).

Hverken Deloitte (2017) eller Hjelmar m. fl. (2017) kan med sikkerhet fastsla effektene av den
danske modellen, men for a finne noen indikasjoner pa effekt konstruerer Hjelmar m. fl.,
(2017) en kontrollgruppe bestaende av familier som fikk ordinzer oppfglging i det danske
velferdssystemet. Resultatene tyder ikke pa at helhetlig oppfelging bidrar til @kt
arbeidsdeltakelse blant foreldrene. Derimot ser det ut til at slik oppf@lging bidrar til en gkning
i de pkonomiske overfgringene til familiene. Nar man i tillegg tar med driftskostnadene ved
modellen, blir det tydelig at de offentlige utgiftene gker. De danske forskerne papeker
imidlertid at helhetlig innsats kan ha positive effekter pa lengre sikt. Hjelmar m. fl., (2017)
mener det er ngdvendig a fglge familiene i minst fem til ti ar for & kunne si noe sikkert om

hvilke konsekvenser oppfglgingen har.

| Storbritannia har man prgvd ut to nasjonale program som begge ligner pa det norske HOLF-
prosjektet. Det fgrste er «Family Intervention Projects» (2007 til 2011), mens det andre er
«Troubled Families Initiative» (2012 til 2020). Samleevalueringen fra «Family Intervention
Projects» viser at prosjektet bidro til mindre kriminalitet, bedre relasjoner i familien og
redusert rusmisbruk. For disse utfallene opplevde cirka halvparten av familiene en positiv
utvikling i de elleve manedene prosjektet pagikk. Den svakeste utviklingen gjaldt imidlertid
arbeidsdeltakelse: Kun 20 prosent av familiene fatt arbeid i I¢gpet av prosjektperioden (Lloyd,

Wollny, White, Gowland & Purdon, 2011). Denne studien hadde ingen

22



sammenligningsgruppe. Vi kan derfor ikke utelukke at familiene som deltok, ville hatt samme

utvikling uten prosjektet.

«Troubled Families Initiative» er en storsatsing som har til hensikt a forbedre situasjonen for
de 120000 fattigste familiene i Storbritannia. Ogsa dette programmet kjennetegnes av at
familiene har en kontaktperson som holder tett kontakt og fglger opp hele familien. Den fgrste
evalueringen av «Troubled Families Initiative» (2012 til 2015) viste at koordinering var
vanskelig, at det var varierende lokale praksiser, og at det ikke var mulig & beholde like hgy
implementeringskvalitet i ordinzer drift. Analyser av familienes situasjon 12—18 maneder etter
oppstart viste hverken effekter for foreldrenes arbeidssituasjon og trygdemottak, for barnas
skoledeltakelse eller for kontakt med barnevern. | etterkant av evalueringen ble det store
diskusjoner om resultatene. Forskerne som gjennomfgrte evalueringen, mente at de
manglende effektfunnene ikke ble tatt alvorlig (Cook, 2016). Den britiske regjeringen har i
stedet tatt initiativ til en ny evaluering av det samme tiltaket, nd med et sterkere design og
datagrunnlag (Ministry of Housing Communities & Local Government, 2017). Resultatene fra

denne studien er ventet i 2020.

Oppsummert kan man si at kvantitative data tyder pa at de britiske familieprosjektene ikke
har effekter, mens kvalitative data tyder pa at familiene og de ansatte likevel er forngyde med
oppfelgingen (Parr, 2008). En evaluering av 53 familieprosjekter viser at de ansatte mener
oppfelgingsarbeidet holder en hgy faglig standard, noe de blant annet begrunner med at de

er tilgjengelige for familien (White, Warrener, Reeves & La Valle, 2008).

HOLF-modellen ligner modellene i familieprosjektene i Danmark og Storbritannia. | alle
prosjektene inngar familiekoordinator, oppfglging av hele familien, arbeid med flere
malomrader og koordinering av tjenester. Men det er ogsa noen forskjeller. Den definerte
malgruppen for HOLF-prosjektet bestar av 78 prosent innvandrere, mens innvandrere bare
utgjgr 14 prosent av befolkningen. | den nasjonale britiske satsingen «Troubled Families
Initiative» er andelen innvandrere den samme som i befolkningen generelt i Storbritannia, det
vil si i underkant av 20 prosent (Department for Communities and Local Government, 2017). |
det danske familieprosjektet er det uklart hvor mange som var innvandrere, men andelen

innvandrere med ikke-vestlig bakgrunn var 30 prosent (Hjelmar m. fl., 2017).
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En annen forskjell gjelder hva som skal til for at en familie er aktuell for prosjektet. |
Storbritannia benyttes adferdsrelaterte kriterier, som kriminalitet og asosial adferd. Flere er
kritiske til 3 benytte slike kriterier, fordi det kan vaere stigmatiserende, og fordi det kan fgre
til individualisering av strukturelle problemer som fattigdom eller arbeidsledighet (Ball m. fl.,
2015; Boddy, Statham, Warwick, Hollingworth & Spencer, 2016; Sayer, 2017). | HOLF-
prosjektet benyttes ikke adferdsrelaterte kriterier. | stedet identifiseres familiene gjennom

vedvarende lav inntekt og sosialhjelp, men ogsa disse kriteriene kan virke stigmatiserende.

2.2 Hvordan forstd evalueringer av familieprosjekter

Evalueringer av familieprosjekter viser at prosjektene ikke gir kortsiktige effekter pa inntekt
eller arbeid (Day, Bryson & White, 2016). Denne mangelen pa effekter er gjerne forklart med
darlig datakvalitet og svake forskningsdesign, blant annet fordi det ikke finnes gode
sammenligningsgrupper (Batty & Flint, 2012; White m. fl., 2008). Det er riktig at flere av disse
studiene har forskningsdesign som er uegnet til 3 svare pa spgrsmal om effekter, men det er
ikke sikkert forskningsdesignet er den eneste forklaringen pa fravaeret av positive effekter.
Det er mulig & tenke seg minst to andre forklaringer: 1) at modellene ikke har noen effekt, og

2) at det tar tid @ oppna de gnskede effektene.

Dersom tiltaket ikke har noen effekt, kan man tenke seg at innholdet ikke er nyttig for
deltakerne. Nar det gjelder effekt pa arbeid, kan man ogsa tenke seg at tiltaket orienterer
deltakerne bort fra aktiv jobbsgking, og at de derfor har lavere sannsynlighet for 8 komme i
arbeid. Dette fenomenet omtales gjerne som «innelukkingseffekter» (Joona & Nekby, 2012;
Maibom, Rosholm & Svarer, 2012). Innelukkingseffekter kan vaere kortvarige eller langvarige,

avhengig av hvor lenge tiltaket varer, og hvor sterk innelukkingseffekt det har.

Resultatene fra den danske evalueringen tyder pa at modellen som er brukt i Danmark, gir en
innelukkingseffekt, muligens drevet av omfattende kartlegginger (Hjelmar m. fl., 2017). Men
det er ikke gjennomfert oppfalgingsstudier som kan bekrefte eller avkrefte om det faktisk er
snakk om en innelukkingseffekt, hvorvidt denne er drevet av omfattende kartlegginger, eller
hvor langvarig den eventuelt kan vaere. En metastudie av arbeidsmarkedstiltak giennomfgrt

av Card, Kluve og Weber (2010) tyder pa at tiltak som har innelukkingseffekter pa kort sikt,
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har positive effekter pa arbeid etter 2—3 ar. Kortsiktige innelukkingseffekter kan gi langsiktige
positive effekter dersom deltakerne sjeldnere sgker arbeid mens de deltar pa tiltaket, tiltaket
gir kunnskap og kompetanse som er etterspurt i markedet, og deltakerne bruker mer tid pa a
spke arbeid etter at tiltaket er fullfgrt. Det er ikke gjennomfgrt tilsvarende metastudier av

familieprosjekter.

Samlet sett mangler vi studier som kan si noe sikkert om effekten av familiekoordinator og
modeller for helhetlig oppfglging for lavinntektsfamilier. Denne studien vil bidra med
kunnskap om slike effekter ved at den tester effekten av familiekoordinator og HOLF-

modellen i et randomisert forsgk.
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3 Forskningsdesign

3.1 Forskningsdesign og praktisk giennomfgring av prosjektet

HOLF-modellen er evaluert gjennom et grupperandomisert design. Ideen med randomiserte
eksperimenter er a skape to ekvivalente grupper, det vil si to grupper av kontorer der brukere
og ansatte er likest mulig, for eksempel hva gjelder kvinner, lik aldersfordeling, lik erfaring
med NAV osv. Da har man mulighet til 3 gjgre en kontrafaktisk sammenligning av gruppene,
altsa hva vil skje dersom gruppen utsettes for et tiltak sammenlignet med om den ikke gjgr
det. | eksperimenter innenfor det sosiale feltet er det vanlig at sammenligningsgruppen
mottar «ordinaer oppfglging», det vil si den type oppfelging som familien ville fatt dersom den
ikke deltok i prosjektet. | HOLF-prosjektet er imidlertid denne sammenligningen noe
annerledes, her sammenligner vi HOLF-modellen med lokalt utviklede familieprosjekter. |
kapittel 16 gjgr vi riktignok en sammenligning mellom det & ha en koordinator, og ordinzer

oppfelging i NAV.

| prosjektet skilles det mellom en utviklings- og evalueringsfase, og forskernes rolle har veert
forskjellig i disse fasene. | utviklingsfasen (FASE 1) utviklet AVdir, i samarbeid med tre
utviklingskontor, HOLF-modellen. Forskerne har bistatt til denne utviklingen gjennom
diskusjoner og notater om programteori og relevant forskningslitteratur, samt ved a samle inn
og systematisere materiale fra AVdirs interne arbeidsprosesser og fra utviklingsarbeidet som
gjennomfgrtes i samarbeid med utviklingskontorene. Formalet var a forberede prosessene for

evalueringsfasen (FASE 2).

| evalueringsfase som pagatt mellom 2016-2019 har modellen blitt implementert og evaluert.
Implementeringen har veert AVdirs ansvar, mens evalueringen har veert forskernes ansvar.
Ved en RCT er detaljert planlegging avgjgrende for gjennomfgringen. Dette innebazerer
konkrete tidsplaner for alle oppgaver som inngar i prosjektet. Vi henviser til figur 3.1 for

overordnet forskningsdesign.
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Figur 3.1: Forskningsdesign for gruppe-randomisert evaluering av HOLF-modellen
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deltakende kontorer. Dette ble gjort likt i alle kontor og basert pa fastsatte kriterier. Denne
identifiseringen skjedde fgr kontorene ble randomisert til tiltaks- og sammenligningskontor.
Deltakere til familieprosjekter ble trukket tilfeldig fra malgruppen. S3 snart
familiekoordinatorene var ansatt, men fgr randomisering, giennomfgrte forskerne en baseline
spgrreundersgkelse (T1) blant familiekoordinatorene og ledere ved kontorene (01.10.2016 -
14.10.2016). Ved den fgrste spgrreundersgkelsen visste familiekoordinatorene eller lederne

ikke hvorvidt deres kontor var i tiltaks- eller sammenligningsgruppe.

Randomiseringen av kontorer ble giennomfgrt 14.10.2016. Av 29 kontorer ble 15 tilfeldig valgt
til tiltakskontorer, resterende 14 ble sammenligningskontorer. Etter dette begynte
tiltakskontorene implementeringen av HOLF-modellen, mens sammenligningskontorene
utarbeidet lokale familieprosjekter. Familiekoordinatorene trakk tilfeldig familier fra
malgruppen, som fikk invitasjon til 3 delta i oppfglgingen, ga sitt samtykke og fylte ut den

fgrste sp@grreundersgkelsen.

T2 oppfelgingen ble gjennomfgrt + 18 maneder etter T1 spg@rreskjema for ledere og

familiekoordinatorer og + 12 maneder etter fgrste spgrreundersgkelse for foreldre.

Oppfelging av familier ved hjelp av registerdata opptil 30 maneder etter oppstart gir oss
informasjon om blant annet arbeidstilknytning, stgnads- og trygdemottak, utdanning og

inntekt.

| tillegg til de kvantitative dataene har vi samlet inn omfattende kvalitative data. | kapittel 4

beskriver vi neermere dataene som er samlet inn.

3.2 Tre sammenlignbare grupper av familier

| evalueringen har vi tre sammenlignbare grupper: familier som far oppfglging fra en
familiekoordinator som benytter HOLF-modellen, familier som far oppfelging fra en
familiekoordinator som benytter lokal oppfglgingsmetodikk i linje med prosjekter finansiert

av tilskuddsforvaltningen, og familier som far ordinzer oppfglging i NAV.

Ved tiltakskontorer benytter familiekoordinatorene HOLF-modellen. Disse koordinatorene

omtaler vi derfor gjerne som familiekoordinatorer med HOLF-modell. At en
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familiekoordinator arbeider etter HOLF-modellen, innebaerer at hun eller han benytter
standardiserte skjemaer og verktgy for oppfalgingsarbeidet og et aksjonsnettverk for a hjelpe
seg i arbeidet med systemet rundt familien. Familiekoordinatorer som arbeider etter HOLF-

modellen, far dessuten regelmessig og systematisk veiledning.>

Familiekoordinatorene ved sammenligningskontorene — som vi gjerne omtaler som
familiekoordinatorer uten HOLF-modell — benytter selvvalgt oppfelgingsmetodikk innen gitte
rammer. Dette innebaerer at de ikke har fatt noen forhandsdefinert oppfglgingsmodell. |
stedet har de utarbeidet egne prosjektskisser for oppfglgingen (disse beskrives i Malmberg-
Heimonen m. fl., 2018b). Dermed arbeider de mer etter hva som er ordinzer

tilskuddsforvaltning, der prosjekter blir finansiert med gitte rammer.

Ordinaer oppfelging i NAV innebaerer at minst én av foreldrene har en NAV-veileder og far den
oppfelgingen som dette innebeerer. Disse foreldrene kan naturligvis delta i ulike typer tiltak,
men de deltar ikke i familieprosjekter som tilbyr tilsvarende oppf@lging som
familiekoordinator eller HOLF-modellen.® Tabell 3.1 illustrerer hovedforskjellene mellom de

tre formene for oppfelging.

> Avdir har fulgt opp implementeringen av HOLF-modellen gjennom hele prosjektperioden. Selv om oppfglgingen av
implementeringen ikke er en integrert del av HOLF-modellen, vil oppmerksomhet, veiledning og engasjement fra Avdir kunne
bidra til effekter.

6 Familier som mottok koordinert og helhetlig oppfglging, ble ekskludert fgr eksperimentet startet.

29



Tabell 3.1 Forenklet sammenligning av de ulike formene for oppfalging i forssket

Koordinator Koordinator Ordinzer oppfolging i
+ NAV

HOLF-modell
Nav-veileder Ja Ja Ja
Familiekoordinator Ja Ja Nei
Planer og malsettinger Ja Ja Nei
Manualer Ja Nei Nei
Standardiserte skjemaer Ja Nei Nei
Aksjonsnettverk Ja Nei Nei
Veiledning med stram struktur Ja Nei Nei
Oppfolging fra Avdir Ja Nei Nei

3.3 Familiekoordinator med HOLF-modellen

Vi har beskrevet HOLF-modellen inngaende i fgrste og andre underveisrapport og i
prosjektprotokollen samt i flere internasjonale publikasjoner (Malmberg-Heimonen m. fl.,
2016a; Malmberg-Heimonen, Tgge & Fossestgl, 2018a; Malmberg-Heimonen m. fl., 20173;
Malmberg-Heimonen m. fl., 2017b; Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b; Tgge m. fl., 2019). Vi

vil likevel gi en kort beskrivelse her.

HOLF-modellen bestar av innsatser pa to ulike nivaer, familie- og tjenesteniva. Pa
familienivdet dreier det seg om a styrke familien gjennom systematisk dialog og samhandling.
Tanken er at dette skal bidra til at man nar malene familiekoordinator setter for og sammen
med familien. Det & arbeide med hele familien er forskjellig fra @ gi en individuelt orientert
oppfelging, som er mer vanlig i NAV-sammenheng. | HOLF-modellen arbeider man i hovedsak
med foreldrene i familien, og gjennom foreldrene med barnas situasjon. Pa tjenestenivdet er
tanken at en koordinerende innsats vil fgre til samordning og malretting av de offentlige
tjenestene, bade innad i NAV og mellom NAV og andre tjenester i kommunen. Den

koordinerende innsatsen har to formal. Det fgrste er a bidra til best mulig tverrprofesjonelt
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samarbeid for den enkelte familien. Det andre er a fjerne barrierer for samarbeid, noe som

muligens ogsa vil vaere til nytte for familier som ikke far oppfelging av familiekoordinator.

En implementeringsveileder og en prosessveileder skal styre implementeringen av HOLF-
modellen i tiltakskontorene. Implementeringsveilederen (Arbeids- og velferdsdirektoratet,
2016a) viser hvordan HOLF-modellen skal implementeres pa NAV-kontoret, inkludert NAV-
leders ansvar i dette arbeidet, mens prosessveilederen (Arbeids- og velferdsdirektoratet,

2016b) beskriver hvordan familiekoordinatorene skal fglge opp familiene.

Tre skjemaer er sentrale i HOLF-modellen: familiekartleggingsskjema, familieplan og FGE-
skjema’. Familiekartleggingsskjemaet gir et overordnet bilde av hva som er familiens
situasjon, og angir mal for endring pa de fire malomradene. Dette skjemaet benyttes bade til
kartlegging og til oppfelging (Arbeids- og velferdsdirektoratet, 2016b). Hensikten med
skjemaet er a gi familiekoordinatoren en oversikt over familiens situasjon og hvilke gnsker
familien har nar det gjelder arbeid, gkonomi, bolig og barnas situasjon. Behovene som
familiekoordinatorene  dokumenterer i samtale med familien og noterer i
familiekartleggingsskjemaet, skal veere styrende for hvilke aktiviteter som avtales i
familieplanen. Familieplanen er et skjema der familien og familiekoordinatoren i samarbeid
skriver inn familiemedlemmenes mal, hvilke aktiviteter de skal giennomfgre for @ na malene,
og nar malene er nadd. Familieplanen gir dermed oversikt over forestaende, gjenvaerende og
giennomfgrte aktiviteter/oppgaver. FGE-skjemaet skal bidra til at familiekoordinatorene
forbereder seg til og gjennomfgrer bruker- og samarbeidsmgter pa en systematisk mate.
Skjemaet skal brukes i alle faser av oppfglgingsarbeidet og i samarbeidsmgter der
familiekoordinatorer er mgteledere. FGE-skjemaet brukes ogsa til & evaluere mgter og til

etter-refleksjon og er koblet til HOLF-modellens leeringsstruktur og veiledningsprosesser.

HOLF-modellen inneholder ogsa verktgy som hjelper familiekoordinatorene med hvordan de

kan ga frem i forskjellige deler av arbeidet. Det er serlig tre slike verktgy som er sentrale:

7 FGE stér for forberedelse, gjennomfgring og etter-refleksjon.
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[IMA, Meny Agenda og UTU. IIMA (informere, involvere, mobilisere og ansvarliggjgre)
beskriver hvordan kommunikasjonen med samarbeidspartnere skal forega for a fa alle til a
bidra best mulig i samarbeidet. Sentralt er a informere, involvere og mobilisere
samarbeidspartnere og a ansvarliggjgre dem underveis i arbeidet. Meny Agenda skal ivareta
brukermedvirkning. Foreldrene og familiekoordinatoren skriver ned sine forslag til temaer for
mgtet og blir enige om hva som skal prioriteres, og hvor mye tid som skal settes av til hvert
tema. UTU (utforske—tilfgye—utforske) dreier seg om at familiekoordinatorene skal utforske
hvilken informasjon som trengs, tilfgye ny informasjonen som behgves, og utforske om
brukeren har forstatt informasjonen. | tillegg skal koordinatorene stille apne spgrsmal og gjgre
oppsummeringer. De ulike skjemaene og verktgyene og hvordan familiekoordinatorene
anvender dem i familiearbeidet, er beskrevet i andre underveisrapport (Malmberg-Heimonen
m. fl., 2018b). | denne rapporten, og i to internasjonale vitenskapelige publikasjoner
(Malmberg-Heimonen m. fl., 2018a; Tgge m. fl., 2019), diskuterer vi ogsa hvordan skjemaene

fremmer HOLF-modellens grunnleggende verktgy og prinsipper.

Familiekoordinatorene mgtes tre ganger i halvaret i veiledningsgrupper som bestar av
familiekoordinatorer ved tre kontorer. Veiledningen handler om familieoppfglgingen og tar
utgangspunkt i konkrete erfaringer og problemstillinger. Samtidig rettes sgkelyset mot
hvordan familiekoordinatorene kan anvende HOLF-modellens metodiske verktgy og
prinsipper i oppf@lgingsarbeidet. Veiledningen gjennomfgres etter modellen «veiledning med
stram struktur», som er hentet fra NAVs veiledningsplattform. Forberedelsen til veiledningen
skjer ved at veilanden (den som skal veiledes) fyller ut et skjema hvor hun/han beskriver saken
som skal diskuteres, og en konkret problemstilling. Forberedelsen til og giennomfgringen av
veiledning med stram struktur er beskrevet i andre underveisrapport, og der diskuterer vi ogsa
hvordan prinsippene i HOLF-metodikken tydeliggj@res i veiledningen samt laeringsstrukturen
med tilbakemeldinger fra Avdir til opplaeringsstgtter og videre til familiekoordinatorer

(Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b).

HOLF-modellen vektlegger ogsa veiledningsprinsippene fra NAVs veiledningsplattform. Siden

disse prinsippene gjelder i hele NAV, er de ikke noe distinkt og kontrasterende element ved
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HOLF-modellen. Men de utgjgr muligens en doseforskjell: HOLF-modellen kan forsterke

bruken av disse veiledningsprinsippene.

3.4 Familiekoordinator uten HOLF-modellen

Ved sammenligningskontorene ble det ogsa ansatt familiekoordinatorer. De fikk altsa de
samme ressursene i form av familiekoordinatorstillinger. | tillegg fikk de de samme rammene
og malene for prosjektet. Det vil si at hvert familiekoordinator-par til enhver tid skulle ha 21
familier i oppfelging, at disse skulle koordinere tjenestene for familien, og at de skulle ha som
mal a fa flere i arbeid, gke familiens inntekt, bedre boligsituasjonen og forbedre barnas

situasjon.

Malomradene, det vil si arbeid, gkonomi, boligsituasjon og barnas situasjon, styrer
familiekoordinatorene mot en helhetlig oppfglging av familiene, men uten a fortelle dem
ngyaktig hvordan. Det lave antallet familier gjgr at familiekoordinatorene uten HOLF-modell
ogsa kan gi tett oppfalging. Forventningen om at tjenestene skal koordineres, er innebygd i

tittelen «familiekoordinator».

| likhet med familiekoordinatorene som jobber etter HOLF-modellen, har ogsa
familiekoordinatorene uten HOLF-modellen planer for oppfglgingsarbeidet. Forskjellen er at
de har laget disse planene selv. Planene er pafallende like dem som inngar i HOLF-modellen.
Antakelig skyldes dette at sammenligningskontorene ble bedt av Avdir om a utvikle en plan
med lignende innhold. Blant annet skulle ogsa familiekoordinatorene ved
sammenligningskontorene arbeide med fire malomrader, koordinere innsats og fglge opp
hele familien. | tillegg skulle de ivareta brukermedvirkning. Samtidig viste evalueringen av
utviklingsfasen at HOLF-modellen ogsa hadde spesifikke elementer, skjemaer og verktgy,
veiledning og laeringsstruktur som ikke var en del av ordinaer oppfglging ved NAV eller

virksomheten i sammenligningskontorene.

Intervjuer med familiekoordinatorene presentert i andre underveisrapport viser riktignok at
det er noen forskjeller mellom familiekoordinatorer med og uten HOLF-modellen.
Familiekoordinatorene med HOLF-modellen opplever i mindre grad forventninger om a utfgre

saksbehandling og fatte vedtak, og de har oftere en mer koordinerende funksjon. Det er altsa
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en tendens til at familiekoordinatorer uten HOLF-modellen oftere overtar andres oppgaver.
Enkelte av familiekoordinatorene som jobbet uten HOLF-modellen, sa pa «helhetlig
oppfelging» som synonymt med at de skulle fglge opp alt i saken uten a delegere ansvar til
andre ved NAV-kontoret. Selv om det finnes lignende tilfeller blant familiekoordinatorene
med HOLF-modellen, ser tendensen ut til & veere sterkere blant dem som jobber uten

modellen.

En annen forskjell mellom gruppene er at familiekoordinatorene ved tiltakskontorene, altsa
de som skulle jobbe i trad med HOLF-modellen, ble fulgt tett opp av prosjektledelsen i Avdir
og opplaeringsstgtter, giennom veiledning, samlinger og dialog. Tilsvarende er ikke tilfellet for
familiekoordinatorene uten HOLF-modell. Disse familiekoordinatorene har ikke fatt
oppfelging av prosjektledelsen, men vaert behandlet som et ordinzert tilskuddsprosjekt med
oppfelging av Fylkesmannen. | praksis har de i stor grad vaert overlatt til seg selv. Noen
sammenligningskontorer har arrangert felles mgter der de har diskutert oppfglgingsarbeid og
utvekslet erfaringer. Fylkesmannen ble bedt om a fglge opp familiekoordinatorene i
sammenligningsgruppen pa samme mate som de fglger opp andre prosjekter, men denne
oppfelgingen er pa langt naer sa omfattende som den Avdir har gitt familiekoordinatorene ved
tiltakskontorene. Oppfplging og opplaering fra Avdir kan virke bade ansvarliggjgrende og

inspirerende, og det kan styrke familiekoordinatorenes kompetanse i arbeidet.

Grunnen til at vi presiserer likheter og forskjeller mellom familiekoordinator med og uten HOL-
modellen, er at eventuelle observerte effekter av HOLF-modellen ma skyldes elementer som
er forskjellige mellom familiekoordinator med og uten HOLF-modellen. Det er disse
forskjellene vi maler effekten av nar vi sammenligner familier som har fatt oppfelging av
familiekoordinator henholdsvis med og uten HOLF-modell. Andre underveisrapport gir en mer
utfyllende beskrivelse av likheter og forskjeller mellom oppfglging fra familiekoordinator med

og uten HOLF-modellen.

3.5 Ordinaer NAV oppfalging

Omkring halvparten av familiene i studien ble ikke tilbudt oppfalging av familiekoordinator.

Siden det bare er to familiekoordinatorer ved hvert kontor og malgruppen kunne veere
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forholdsvis stor, var det ikke mulig a tilby oppfglging fra familiekoordinator til alle familier. For
a lgse dette problemet trakk familiekoordinatorene tilfeldige familier fra malgruppen. De som
ikke ble trukket ut, fikk ordinaer NAV-oppfglging. Innholdet i og omfanget av denne

oppf@lgingen varierer, men minst én forelder i hver familie har en NAV-veileder.
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4 Dataene i prosess- og effektevalueringen

For a analysere implementeringsprosesser og effekter av familiekoordinator og HOLF-
modellen har vi benyttet en kombinasjon av kvalitative og kvantitative data, og dataene ble

innhentet bade f@r og etter at kontorene ble randomisert.

Vi har benyttet fire typer data: intervjuer, observasjoner, spg@rreundersgkelser og
registerdata. | tillegg har vi kodet og analysert familiekoordinatorenes bruk av HOLF-
modellens skjemaer. Tabell 4.1 og 4.2 gir en mer detaljert oversikt. De kvalitative og de
kvantitative dataene er samlet inn parallelt, men for a gi et mer oversiktlig bilde viser vi dem
her i hver sin tabell. | tillegg beskriver vi dataene kort i rapportens resultatkapitler. Vi har
allerede gjennomfgrt analyser av noen av disse dataene, og disse analysene er presentert i
tidligere rapporter. | denne rapporten presenterer vi analyser av tilgjengelige data frem til og
med april 2019. Vi har konsesjon til a innhente registerdata frem til juni 2021, og vi vil innhente

og analysere disse i arene som kommer.

4.1 De kvalitative dataene

Tabell 4.1 viser kvalitative data samlet inn i prosjektet. Vi har intervjuet koordinatorer og
ledere flere ganger underveis i prosjektet. | tillegg har vi valgt ut og studert fire kontorer fra
tiltaksgruppen og fire fra sammenligningsgruppen naermere. Disse definerer vi som

casekontorer.

Intervjuene er kodet i Nvivo, som er et program for a systematisere og analysere kvalitative
data. Intervjuene ble fgrst grovkodet inn i deskriptive kategorier. Deretter leste vi giennom
hver kategori som var relevant for det vi skulle undersgke, og syntetiserte meningsinnholdet
i egne ord. Hver gang det dukket opp en variasjon over et tema, ble dette tilfgyet. P4 den
maten har vi sikret & fa med variasjonen i datamaterialet. Vi har valgt ut sitater som pa gode

vis illustrerer poengene.

Nar vi siterer fra intervjuer, har vi renskrevet sitatene. Det vil si at vi har tatt bort ufullstendige

setninger og fyllord, og noen ganger rettet opp grammatikk eller lignende for a gjgre teksten
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mer leservennlig. Dersom vi har utelatt noe mer substansielt i et sitat, for eksempel fordi en

person snakker om et annet tema, og deretter vender tilbake til temaet vi gnsker a belyse, er

dette markert med (...).

Tabell 4.1 Oversikt over de kvalitative dataene i prosjektet og tidspunktet for datainnsamlingen

Datakilde Ar Informant Beskrivelse Analyser av
Observasjon av 2016— Familiekoordinator med Implementering
veiledningsgrupper 2018 HOLF-modell
(tiltakskontor)
Observasjon av 2016 Veiledningsgrupper og Implementering
videokonferanser direktorat
Intervjuer 2016— Prosjektledelsen Intervjuene omhandlet HOLF-modellen,
2018 arbeidet med a utvikle  overordnet
HOLF-modellen,
tilpasninger underveis
og ledelsens tanker
rundt de ulike
elementene.
Intervjuer 2016 og Familiekoordinator med Intervjuene omhandlet Koordinator og
2017 HOLF-modell erfaringer fra organisasjon
(opplaeringsstgtter) ved utviklingsfasen og
utviklingskontorene rollen som veileder og
opplaeringsstgtte blant
koordinatorer ved
utviklingskontorene.
Intervjuer Var 2017 Familiekoordinator og Intervjuene omhandlet  Koordinator og
ledere uten HOLF-modell hvordan organisasjon
familiekoordinatorene
utviklet lokale
prosjekter, arbeidet
med familiene og
samarbeidet internt og
eksternt.
Casebesgk til Hgst Ledere, Intervjuene omhandlet  Koordinator og
kontorer 2017 familiekoordinator, familiearbeidet, organisasjon

mellomledere,
samarbeidspartnere
kommuneledelse

samarbeid internt og
eksternt, betydningen
av ledelse og
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Intervjuer

Analyse av skjemaer
brukt i oppfalgingen

Observasjon av
lederforankrings-
mgter

Fokusgruppe-
intervjuer

Observasjoner

Intervjuer

Casebesgk til atte
kontorer

Var 2018

Var 2018

Var 2017

Sep.
2017

Hgst
2017-
2018

2017 og
2018

Hast
2018

Familiekoordinator med
HOLF-modell
(tiltakskontorer)

Et utvalg av familier fra
hvert casekontor

Direktoratet, NAV-leder,
familiekoordinator og
ledere i kommunale
etater

Familiekoordinator med
HOLF-modell
(tiltakskontorer)

Observasjon av samtaler
med minoritetsspraklige
familier, med og uten
tolk, ved seks kontorer

Familiekoordinator med
og uten HOLF-modell

Familiekoordinator og
ledere, med og uten
HOLF-modell

organisering ved
kontorene.

Intervjuene omhandlet
familiearbeidet,
samarbeid internt og
eksternt, betydningen
av ledelse og
organisering ved
kontorene.

All dokumentasjon om
familiene ble
gjennomgatt.

Mgter ble avholdt for a
informere ledere i
kommunen om HOLF-
modellen og etablere
et aksjonsnettverk i
kommunen.

Koordinator og
organisasjon

Familieoppfglging
med skjema

Samarbeid eksternt

Intervjuene omhandlet Familiekoordinator og

familiearbeidet,
samarbeid internt og
eksternt, betydningen
av ledelse og
organisering ved
kontorene.

Observasjonene
omhandlet
familiekoordinatorenes
oppfelging av familier
med hjelp av tolk.

Intervjuene omhandlet
familiekoordinatorenes
beslutninger om nar
tolk skal brukes, og
erfaringer med
tolkebruk.

Intervjuene omhandlet
familiearbeidet,
samarbeid internt og
eksternt, betydningen
av ledelse og
organisering ved
kontorene.

organisasjon

Bruk av tolk i
oppfglgingsarbeidet

Kommunikasjon med
familiene

Familiekoordinator
0g organisasjon
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Intervjuer

Intervjuer

Intervjuer

Fokusgruppe-
intervjuer

Intervjuer

Fokusgruppe-
intervjuer

Hgst
2018

Hast
2018

Hgst
2018

Var 2018

2018

Vinter
2018

Ledere i kontor med
HOLF-modell

Familiekoordinator uten
HOLF-modell

Familier som har fatt
oppfelging av

koordinator med og uten

HOLF-modell

Ledere i kontor med
HOLF-modell

Atte familier som hadde
fatt oppfelging av
koordinator med eller
uten HOLF-modell

Familiekoordinator i
kontor med HOLF-
modell

Intervjuene omhandlet
lederoppfalging,
organisatorisk
innplassering og
internt og eksternt
samarbeid.

Intervjuene omhandlet
familiearbeidet,
samarbeid internt og
eksternt, betydningen
av ledelse og
organisering ved
kontorene.

Intervjuene omhandlet
opplevelser av
helhetlig oppfelging.

Intervjuene omhandlet
lederoppfglging,
organisatorisk
innplassering og
internt og eksternt
samarbeid.

Intervjuene omhandlet
familienes
kommunikasjon med
familiekoordinator.

Intervjuene omhandlet
familiearbeidet,
samarbeid internt og
eksternt, betydningen
av ledelse og
organisering ved
kontorene.

Ledere

Familieoppfglgingen,
samarbeid internt og
eksternt

Deltakelse i
familieoppfglging

Ledere

Familiearbeid, bruk

av tolk

Familier, koordinator
0g organisasjon

4.2 De kvantitative dataene

De kvantitative dataene omfatter sp@grreundersgkelser blant ledere, familiekoordinatorer og

familier samt informasjon om foreldrene fra offentlige registre. Tabell 4.2 viser de kvantitative

dataene i prosjektet.
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Familiekoordinatorenes bruk av FGE-skjema utgjgr en betydelig datakilde. Na har vi kodet 968
skjemaer fra 45 familier fra de 15 tiltakskontorene. Systematisk analyse av disse skjemaene

gir informasjon om hvilke deler av HOLF-modellen familiekoordinatorene vektlegger.

Sperreundersgkelser blant ledere og familiekoordinatorer omfatter alle i disse stillingene fgr
kontorene ble randomisert (hgsten 2016), og 18 maneder senere. Dataene herfra har vi
benyttet til & analysere bade effekt og implementeringskvalitet. | kombinasjon med de
kvalitative dataene og FGE-skjemaene bidrar data fra spgrreundersgkelsene blant ledere og

familiekoordinatorer til a gi et helhetlig bilde av HOLF-modellens implementering.

Sperreundersgkelser blant familier omfatter alle foreldre som ble rekruttert og takket ja til
oppfelging fra familiekoordinator, og de ble gjennomfgrt ved rekrutteringstidspunktet og
gjentatt ett ar senere. Gjennom spgrreundersgkelsene har vi malt tilstanden pa alle

malomrader og pa tilgrensende omrader som sosial stgtte og helse.

Vi har analysert registerdata. Disse dataene omfatter alle familier som ble inkludert i
malgruppen hgsten 2016. Vi fglger disse familiene i tiden fgr og etter prosjektstart for a
undersgke om familiekoordinator og HOLF-modellen fgrer til endringer i utviklingsmenstre. |
vart datagrunnlag bestar malgruppen av 4195 foreldre i 3033 familier. Da har vi ekskludert de

141 familiene som reserverte seg for deltakelse hgsten 2016.

Tabell 4.2 Oversikt over de kvantitative dataene i prosjektet og tidspunktet for datainnsamlingen

Datakilde

Ar

Informant

Beskrivelse

Analyseniva

Spgrreundersgkelse

Spgrreunderspkelse

Hgsten 2016,
varen 2018

Hgsten 2016,
varen 2018

Familiekoordinatorer,
58 f@rste runde, 57
andre runde

Ledere, 37 fgrste
runde, 32 andre runde

Familieoppfglging,
implementering av
HOLF-modellen og
lokale
familieprosjekt

Organisering av
NAV-kontoret,
implementering av
HOLF-modellen og
lokale
familieprosjekt

Effekter av HOLF-
modellen,
implementerings-
kvalitet

Implementerings-
kvalitet
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Spgrreundersgkelse

Spgrreundersgkelse

Registerdata

Skjemaer fra
oppfglgingen

Data om bruk av tolk
i prosjektet

Hgsten 2016
til hgsten
2017, hgsten
2017 til
hgsten 2018

Hgsten 2018

2013 (i noen
tilfeller 2015)
til varen 2019

Hgsten 2016
til og med
2018

2018

Familier, 653 fgrste
runde, 561 andre
runde

Familiekoordinatorer,
59 (tidligere og
naveerende)

3033 familier:

1439 ordinaer NAV—
oppfelging,

824 oppfelging av
familiekoordinator
med HOLF-modell,
770 oppfelging av
koordinator uten
HOLF-modell

Samtlige familiers
skjemaer ved
tiltakskontorer

24 kontorer

Status malomrader,
helsesituasjon,
sosialt nettverk,
erfaringer med
NAV-oppfglging

Implementerings-
kvalitet, HOLF-
modellen og lokale
familieprosjekter

Arbeid, inntekt,
deltakelse i tiltak,
sosialhjelp og andre
ytelser

Familiekartlegging,
FGE-skjema,
oppgaveskjema

Informasjon om
tolkebruk, tolkenes
kvalifikasjoner

Effekter av HOLF-
modellen

Implementerings-
kvalitet

Effekt av familie-
koordinator og
HOLF-modellen
sammenlignet med
ordinzaer NAV-

oppfelging

Implementerings-
kvalitet, HOLF-
modellen

Bruk av tolk
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5. Implementeringen av HOLF-modellen

Dette kapitlet beskriver hvordan HOLF-modellen er implementert, det vil si hvorvidt og i hvilken
grad familiekoordinatorene har brukt HOLF-modellens prinsipper, skjemaer og verktgy som
hjelper familiekoordinatorene med hvordan de kan ga frem i forskjellige deler av arbeidet. Vi
legger vekt pa elementer i HOLF-modellen som vi mener er spesifikke for den, og som Avdir har
beskrevet i prosessveilederen. HOLF-modellen inneholder ogsa elementer som er av generell
karakter, slik som tett oppfelging, oppfa@lging av hele familien og flere malomrader i henhold til
kriterier fra kunnskapsoppsummeringen av Flgtten og Grgdem (2014). Slike generelle
elementer vil veere til stede i bade tiltaks- og sammenligningskontorene og er ikke analysert

her.

For a undersgke implementeringen av HOLF-spesifikke elementer har vi benyttet data
innhentet gjennom spgrreundersgkelser og gjennom FGE-skjemaet som benyttes i HOLF-
modellen. Sp@rreundersgkelsen ble gjennomfgrt hgsten 2018 og kun blant
familiekoordinatorene ved tiltakskontorene, det vil si blant koordinatorene som benytter HOLF-
modellen. Det var ikke relevant 3 stille de samme spgrsmalene til familiekoordinatorene ved
sammenligningskontorene, fordi disse ikke har fatt opplaering i, og tilgang til, de HOLF-

spesifikke elementene. Alle de 31 familiekoordinatorene besvarte spgrreundersgkelsen.®

FGE-skjemaer produseres kontinuerlig. For hver planlagt samtale mellom familiekoordinatoren
og familiene skal det finnes et FGE-skjema. | denne delen av undersgkelsen har vi benyttet
skjemaer fra 45 familier (3 tilfeldig trukne familier fra hvert av de 15 tiltakskontorene). Analysen
omfatter i alt 968 FGE-skjemaer. Disse skjiemaene inneholder informasjon om hvert planlagt
mgte, hvem familiekoordinatoren mgtte, hva som var temaet for mgtet, hvilke verktgy og

prinsipper som skulle benyttes, og en evaluering av hvordan mgtet ble gjennomfgrt.

8 Ved to kontorer har tre familiekoordinatorer besvart. Dette er kontorer der en familiekoordinator nylig har sluttet, mens en annen har
begynt. Ved ett kontor er det kun én familiekoordinator som har besvart. Arsaken var at dette kontoret hadde kun én familiekoordinator
hgsten 2018 da spgrreundersgkelsen ble sendt ut.
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| tillegg til & giennomfgre en generell analyse av hvordan HOLF-modellen er implementert, har
vi undersgkt variasjonen mellom kontorer i bruk av de ulike elementene. Siden det kun er to
familiekoordinatorer per kontor og kontorspesifikke resultater derfor lett kan knyttes til
identifiserbare personer, beskriver vi variasjonen mellom kontorer uten & identifisere

enkeltkontorer.

5.1 Implementeringskvalitet

Det overordnede spgrsmalet i evalueringen er om HOLF-modellen fgrer til en bedre situasjon
for familiene. Da ma vi veere sikre pa at det er nettopp HOLF-modellen som implementeres.
En vanlig forstdelse av implementeringskvalitet er graden av overenstemmelse mellom
beskrivelse i manualer og faktisk implementering. Noen ganger avviker den faktiske
implementeringen helt eller delvis fra modellen slik den er beskrevet. En viktig del av
evalueringen er a finne ut hvorvidt manglende implementering kan forklare at vi ikke finner
effekter av HOLF-modellen (se kapittel 15 og 16). Dersom et tiltak ikke viser effekter, men
heller ikke er implementert, kan mangel pa observerte effekter like gjerne skyldes manglende
implementering som at tiltaket ikke virker. Dersom et tiltak ikke viser effekter, men er
implementert, ma det bety at tiltaket ikke virker slik man tror. Teorien bak tiltaket er feil, og
tiltaket gir derfor ikke effekt (Funnell & Rogers, 2011). Det er viktig, men ogsa vanskelig, a

skille mellom disse mekanismene i empiriske analyser.

For & vurdere om en modell er implementert, ma kravene til vellykket implementering veere
avklart, og de ma kunne males. Det beste er definerte vurderingskriterier og grenseverdier for
hvert modellelement, altsa klare mal pa hva som skal implementeres, og hvor stor «dosen»
ma vaere for at implementeringen kan anses som tilstrekkelig. Utover skjemabruk har
familiekoordinatorene stor frihet i hvordan de jobber innenfor modellen (Malmberg-
Heimonen m. fl., 2018b). For eksempel krever ikke HOLF-modellen at familiekoordinatorene
skal bruke bestemte verktgy i bestemte situasjoner, men tilbyr heller et bredt utvalg av
verktgy som koordinatorene selv kan vurdere om og nar de vil benytte. Dette gjgr det
vanskelig @ definere vurderingskriterier for implementeringen. Man kan for eksempel ikke si

at alle familiekoordinatorer skal bruke UTU; de star fritt til 3 velge andre verktgy. Noen
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elementer i HOLF-modellen er imidlertid tydeligere, for eksempel kravet om a bruke FGE-
skjema, kartleggingsskjema og familieplan i mgter og i familieoppfglgingen. Her er det likevel
vanskelig a fastsette grenseverdier. Det er for eksempel et krav at familiekoordinatorene skal
bruke FGE-skjema i mgter med familier og samarbeidspartnere. Vi vet hvor mange skjemaer
hver familiekoordinator har brukt, men vi vet ikke hvorvidt familiekoordinatorene hatt mgter
med familier utover dem vi har skjemaer pa. Dermed kan vi ikke med sikkerhet si hvor flittig
familiekoordinatorene benytter FGE-skjema. Nar det gjelder kartleggingsskjema vet vi hva
som er fylt ut, men der det ikke er fylt ut, vet vi ikke om det skyldes at rubrikken ikke var
relevant, eller at familiekoordinatoren ikke kartla dette omradet. | familieplanen kan vi se vi
hvor mange planer som er inngatt, men vi vet ikke om alle planer er skrevet ned, eller hvor
hyppig de er fulgt opp. Vi kan derfor vanskelig sette en klar grense for hva som er tilstrekkelig
implementering av HOLF-modellen, basert pa skjemaene. Derfor bruker vi her FGE-,

kartleggings- og familieplanskjema til 3 male niva, uten at vi definerer hva som er tilstrekkelig.

5.2 Elementer i HOLF-modellen

HOLF-modellens implementeringsveileder og prosessveileder er grunnlaget for & vurdere
hvorvidt og i hvilken grad HOLF-modellen er blitt implementert. Ifglge Avdirs

implementeringsveileder (Arbeids- og velferdsdirektoratet, 2016a) skal familiekoordinatorene

1) delta pa opplaeringssamlinger og i veiledning,

2) utfgre familiearbeidet og anvende metoder og verktgy i samsvar med
prosessveilederen,

3) isamarbeid med NAV-lederen sette opp et akt@rkart og skaffe seg oversikt over lokale
instanser/personer som skal innga i aksjonsnettverket,

4) informere sine ledere om arbeidet med familiene, og

5) fremme saker fra familiearbeidet til lederniva nar saken ikke kan Igses pa aksjonsnivaet,

samt informere og dele erfaringer med Avdirs ressursgruppe.

| prosessveilederen beskrives veiledningsprinsipper, skjemaer og verktgy som

familiekoordinatorene skal bruke. Vi har delt disse inn i elementer og delelementer. Tabell 5.1
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gir en oversikt over elementer og delelementer, og var forstaelse av vurderingskriterier og

minimumskrav til implementeringskvalitet.

Tabell 5.1 Spesifikke elementer i HOLF-modellen og var forstdelse av

minimumskrav til implementeringskvalitet

vurderingskriterier og

SEMINARER OG VEILEDNING MED STRAM STRUKTUR

Delelement

Vurderingskriterier

Minimumskrav

Seminarer arrangert av Avdir

Seks seminarer for a stptte
implementeringen av HOLF-modellen

Familiekoordinatorer har
deltatt pa seminarene.

Veiledning med stram struktur

Veiledningsgrupper drevet av
opplaeringsstgttene, veiledning pa skjema
og metodiske verktgy. Leeringsstruktur der
Avdir har veiledet opplaeringsstgtter som
har veiledet familiekoordinatorer.

Familiekoordinatorer har
deltatt i
veiledningsgrupper og fatt
oppfglging av
opplaeringsstgttene.

SKIEMAER
Delelement Vurderingskriterier Minimumskrav
FGE Skjema for forberedelse, gjennomfgringog  Skjemaet brukes for a

etter-refleksjon

forberede mgter med
familier, ledere og
samarbeidspartnere.

Familiekartlegging

Skjemaet gir en samlet oversikt over
familiens situasjon pa de fire malomradene.

Skjemaet brukes i
oppfplgingen av familiene.

Familieplan | skiemaet beskrives mal og delmal, hvem Familieplanen brukes i
som gjgr hva og nar. oppfelgingen av familiene.

VERKT@Y

Delelement Vurderingskriterier Minimumskrav

Informere, involvere, mobilisere,
og ansvarliggjgre (IIMA)

IIMA beskriver hvordan kommunikasjonen
skal forega med samarbeidspartnere for a fa
alle til 3 bidra best mulig i samarbeidet.
Sentralt er a gi informasjon, involvere og
mobilisere samarbeidspartnere og a
ansvarliggjgre dem underveis i arbeidet.

Familiekoordinatorene
bruker IIMA i mgter med
samarbeidspartnere.

Meny Agenda

Ivaretar brukermedvirkning. Brukere og
familiekoordinator fyller inn hver sitt forslag
til temaer for mogte, og blir en enige om hva
som skal prioriteres, og hvor mye tid som
skall settes av for hvert tema.

Meny Agenda brukes i
mgter med familier.

UTU — utforske—tilfgye—utforske

Utforske hvilken informasjon som trengs,
tilfgye informasjonen som trengs, og
utforske om brukeren har forstatt
informasjonen.

UTU brukes i mgter med
familiene.

VEILEDNINGSPRINSIPPENE

Delelement

Vurderingskriterier

Minimumskrav

Anerkjenne brukerens/lederens/

samarbeidspartnerens situasjon og

behov

Familiekoordinatorene anerkjenner.

Ikke mulig a definere
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Avklare roller og gjensidige
forventninger

Familiekoordinatorene avklarer.

Ikke mulig a definere

Gi tilstrekkelig og relevant
informasjon

Familiekoordinatorene informerer.

Ikke mulig 3 definere

Fremme brukerens/lederens/
samarbeidspartnerens ressurser og
muligheter

Familiekoordinatorene fremmer ressurser
og muligheter.

Ikke mulig a definere

Bidra til a sette mal og stgtte
brukeren/lederen/
samarbeidspartneren i prosessen
mot malet

Familiekoordinatorene bidrar til a sette mal
og stptter arbeidet mot malet.

Ikke mulig & definere

SYSTEMORIENTERT INNSATS

Delelement

Vurderingskriterier

Minimumskrav

Aksjonsnettverk

Dette er et nettverk av samarbeidspartnere
som er viktige i familieoppfglgingen.
Nettverket skal bidra til rask avklaring av
roller og ansvar.

Aktgrliste og
aksjonsnettverk er
etablert og brukes av
familiekoordinatorer.

Aktivitetsskjema for ledere

Omhandler samhandling mellom
familiekoordinator og leder, samt
samhandling internt pa NAV-kontoret og i
kommunen for gvrig

Ikke vurdert

5.3 Deltakelse pa seminarer og veiledning

HOLF-modellen har omfattet fem seminarer som er

blitt gjennomfert i

Igpet av

prosjektperioden. Tabell 5.2 viser temaene for seminarene og andelen familiekoordinatorer

som har deltatt. Deltakelsen er hgy. Over 90 prosent av familiekoordinatorene deltok pa de to

siste seminarene. En noe lavere andel deltok pa de tidligere seminarene. Forklaringen pa den

gkende deltakelsen er at nye familiekoordinatorer er rekruttert inn i prosjektet underveis. Disse

har naturlig nok ikke deltatt pa de tidligste seminarene.
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Tabell 5.2 Andel familiekoordinatorer som har deltatt pd seminarene arrangert av Avdir

Samling Tema Andel som deltatt (%)
Oktober 2016 HOLF-modellen: bakgrunn og metodikk 77,4
Februar 2017 Malomradene arbeid og barnas situasjon 80,6
September 2017 Malomradene bolig og gkonomi 80,6
Februar 2018 Samarbeid, veiledning og brukere med flerkulturell bakgrunn 93,5
Juni 2018 Formidling av andre underveisrapport 90,3

| tillegg skal familiekoordinatorene delta i organiserte veiledningsgrupper omkring seks ganger
i aret. Vi har fulgt arbeidet i veiledningsgruppene og funnet at familiekoordinatorene har

deltatt i veiledningsgruppene.

5.4 HOLF-modellens skjemaer

Som beskrevet i kapittel 3 er det tre skjemaer som er spesifikke for oppfglgingsarbeidet etter
HOLF-modellen: FGE-skjemaet, familiekartleggingsskjemaet og familieplanen. Kravene som er
nedfelt i veilederne, er at familiekoordinatorene skal bruke skjemaene i mgter med familier,

ledere og samarbeidspartnere.

FGE-skjemaet

FGE-skjiemaet er et skjema for forberedelse, gjennomfgring og etter-refleksjon, og
familiekoordinatorene bruker dette i forberedelse til mgter med familier, samarbeidspartnere
og ledere. Figur 5.2 viser hvor ofte familiekoordinatorene bruker FGE-skjemaet til henholdsvis
planlegging, giennomfgring og etter-refleksjon. Svaralternativene var «aldri» (1), «sjelden» (2),
«noen ganger» (3), «ofte» (4), «alltid» (5). Generelt tyder resultatene pa at

familiekoordinatorene bruker FGE-skjemaet flittig, og spesielt ser de ut til & bruke det til a
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evaluere maloppnaelse etter mgter med familier, til 3 planlegge temaer, til 3 velge prinsipper
og verktgy, til & sette mal for oppfelgingsmeater i forkant av mgter med familier og til a
oppsummere hvordan familien har bidratt i mgtet. For alle disse matene a bruke FGE-skjemaer
pa oppgir over 90 prosent av familiekoordinatorene «ofte» eller «alltid», og gjennomsnittet

ligger derfor mellom disse svaralternativene.

Familiekoordinatorene bruker skjemaet noe sjeldnere til a forberede eventuelle
samarbeidsmgter de har eksternt i kommunen, og til 3 oppsummere hvordan familiene har
opplevd mgtene de gjennomfgrer med dem. Blant de definerte bruksomradene blir FGE-
skjemaet sjeldnest brukt til & evaluere egen fagutvikling, forberede mgter med leder og

forberede interne samarbeidsmgter i NAV.

Figur 5.2 Familiekoordinatorenes bruk av FGE-skjema

A skriftlig evaluere maloppnaelse etter mgter med familier

A planlegge temaer og deltemaer i forkant av mgter med...

A velge prinsipper i forkant av mgter med familier

A sette mal for oppfalgingsmgter i forkant av mgter med...

A velge riktig verktgy i forkant av mgter med familier

A oppsummere hvordan familien bidratt i mgtet

A forberede samarbeidsmgter eksternt i kommunen

A oppsummere hvordan familien har opplevd mgtet

A skriftlig evaluere egen fagutvikling etter mgter med...

A forberede samarbeidsmgter internt i NAV

Vi har ogsa studert hvordan bruken av FGE-skjemaer varierer mellom kontorer. Nar vi
sammenligner kontorene, ser vi pa familiekoordinatorenes gjennomsnittsskar for alle
oppgavene. Det er betydelig variasjon mellom kontorene nar det gjelder hvor ofte
familiekoordinatorene bruker skjemaet. Kontorene som skarer lavest, har et gjennomsnitt pa
mellom 3 og 4, mens kontoret som skarer hgyest, har skar tett opp mot 5, som tilsvarer «alltid»

pa skalaen.
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Familiekartleggings- og oppfalgingsskjemaet

| HOLF-modellens familiekartleggings- og oppfelgingsskjema skal familiekoordinatoren
registrere familiens situasjon og ressurser pa hvert malomrade. Familiekoordinatorene
benytter gjerne flere av de fgrste mgtene med familien til a8 kartlegge familiens situasjon
giennom dette skjemaet. | spgrreundersgkelsen ba vi familiekoordinatorene oppgi hvor ofte de
brukte familiekartleggings- og oppfelgingsskjemaet til bestemte aktiviteter, og resultatene er
fremstilt i figur 5.3. Vi ser at familiekoordinatorene ofte benytter skjemaet til a sette mal, til a
registrere omrader familien gnsker a prioritere og til @ definere aktiviteter. De benytter
skjemaet noe sjeldnere til 3 klargjgre familiens rettigheter og til a skrive ned endringer familien

har nddd innenfor de ulike malomradene.

Figur 5.3 Familiekoordinatorenes bruk av oppfalgings- og familiekartleggingsskjema

A registrere hvilke omraden familien gnsker prioritere

A kartlegge familiens behov pa de enkelte malomradene

A sette mal i familieplanen

A definere aktiviteter i familieplanen

A kartlegge ressursene familiene kan mobilisere for &...

A kartlegge familiens utfordringer med 4 oppna malene...

A £a en samlet oversikt over familiens situasjon basert...

A skrive ned endringer som familien har oppnadd pa de...

A klargjgre familiens rettigheter

Nar vi sammenligner kontorene, ser vi pa familiekoordinatorenes gjennomsnittsskar for alle
oppgavene. Nar vi sammenligner kontorer, gir vi ogsa her hver familiekoordinator en verdi som
tilsvarer et gjennomsnitt av skarene pa de enkelte oppgavene. Det er betydelig variasjon
mellom kontorene. Kontoret med den hgyeste skaren har en verdi pa 4,4, som tilsvarer et sted
mellom «ofte» og «alltid» pa skalaen, mens kontorene med de laveste skarene ligger pa 3,0 og

2,9, som tilsvarer «noen ganger».
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Familieplanen

| familieplanen noterer familiekoordinatoren og familiemedlemmer oppgavene de skal gjgre til
neste mgte. Familiekoordinatoren skal holde skjemaet oppdatert, slik at det viser progresjonen
i de ulike aktivitetene. | spgrreundersgkelsen ba vi familiekoordinatorene angi hva de bruker
skjemaet til. Figur 5.4 viser at familiekoordinatorene svarer i gjennomsnitt 4, som tilsvarer

«ofte» pa skalaen.

Figur 5.4 Familiekoordinatorenes bruk av familieplan

A skrive ned hvilke aktiviteter familiemedlemmene
skal gjgre for & oppna malene sine

A skrive ned de enkelte familiemedlemmenes
kortsiktige mal

A skrive ned de malene som er nadd

A skrive ned fristen for at familiemedlemmene
utfgrer disse aktivitetene

=
N
w
N
v

Vi har ogsa studert variasjon mellom kontorene i bruk av familieplanen. Det er betydelig
variasjon mellom de ulike kontorene. Kontorene med de hgyeste skarene har verdier tett opp

mot 5 (alltid), mens kontorene med de laveste skarene har et giennomsnitt pa 3,4.

5.5  HOLF-modellens verktay

| HOLF-modellen inngar verktgyene apne spgrsmal, oppsummeringer, Meny Agenda, UTU og
IIMA. | spgrreundersgkelsen ba vi familiekoordinatorene oppgi hvor ofte de bruker disse
verktgyene i mgter med familiene (se figur 5.5). Svaralternativene var «ikke i noen mgter» (1),
«i mindre enn halvparten av mgtene» (2), «i omtrent halvparten av mgtene» (3), «i mer en
halvpart av mgtene» (4) og «i alle mgter» (5). | giennomsnitt skarer familiekoordinatorene

mellom 4 og 5 (i over halvparten av mgtene og i alle mgter) pa bruk av oppsummeringer og
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apne spgrsmal, mens de skarer lavere pa de andre verktgyene. Omkring 4 av 10
familiekoordinatorer oppgir at de sjelden eller aldri benytter IIMA, og en tilsvarende andel

oppgir at de sjelden eller aldri benytter Meny Agenda.

Figur 5.5 Familiekoordinatorenes bruk av HOLF-modellens verktgy

Oppsummeringer
Apne spgrsmal
UTuU

Meny Agenda

IIMA

[EEN
N
w
S
w

Vi har ogsa undersgkt forskjeller mellom kontorene nar det gjelder familiekoordinatorenes bruk
av verktgy. Skarene kan variere fra 1 (aldri) til 5 (alltid) pa en samlet skala for alle verktgy. Det
er betydelig variasjon mellom kontorene. Mens ett kontor oppgir at de bruker verktgyene i
HOLF-modellen i neermest alle mgter, oppgir to andre kontorer at de bruker verktgyene i cirka

halvparten av mgtene.

Det er vanskelig a wvurdere hvorvidt disse resultatene indikerer hgy eller lav
implementeringskvalitet, fordi prosessveilederen ikke angir klare krav til hvordan de ulike
verktgyene skal brukes. Selv om prosessveilederen for eksempel beskriver Meny Agenda som
«et enkelt hjelpemiddel som brukes i starten av et familiemgte», har det ikke vaert et krav om
at Meny Agenda skal brukes i starten av hvert familiemgte. Dermed er det ikke riktig a si at
Meny Agenda er svakt implementert. Det vi derimot kan si, er at HOLF-modellen ser ut til 3 ha
inneholdt mange apne spgrsmal og oppsummeringer, og dette er noe som er utbredt innenfor
sosialt arbeid. Sammenlignet med apne spgrsmal og oppsummeringer er de mer HOLF-

spesifikke verktgyene (UTU, IIMA og Meny Agenda) mindre fremtredende.
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5.6 Veiledningsprinsippene

| HOLF-modellen skal familiekoordinatorene jobbe i trad med veiledningsprinsipper for mgter
og arbeid med familiene. Veiledningsprinsippene som inngar i HOLF-modellen, er hentet fra
NAVs veiledningsplattform, og de ligger dermed ogsa til grunn for NAVs ordinaere

veiledningsarbeid.

Disse veiledningsprinsippene er:

1 Anerkjenne brukers situasjon og behov

2 Gi tilstrekkelig og relevant informasjon

3 Fremme brukers ressurser og muligheter

4 Bidra til 3 sette mal og stgtte bruker i prosessen mot malet
5 Avklare roller og gjensidige forventninger

| prosessveilederen star det at prinsippene skal ligge til grunn for familieoppfglgingen, og at de
skal bevist og ligge til grunn for refleksjon bade fgr og etter mgter med familier og
samarbeidspartnere. | trad med HOLF-modellens veiledere skal disse brukes bevisst i hver
samtale med bruker. Det er imidlertid vanskelig a8 definere ngyaktig hva det innebzerer a jobbe
i trad med de ulike prinsippene, for eksempel hva det vil si a anerkjenne brukerens situasjon og

behov.

Ettersom disse prinsippene for oppfglgingsarbeid ligger til grunn for NAVs ordinzere
veiledningsarbeid og har sin bakgrunn i veiledningsplattformen, har vi ogsa spurt
familiekoordinatorene ved sammenligningskontorer hvor ofte de har brukt de samme fem
prinsippene. Verdiene i skalaen er: 1 (ikke i noen mgter), 2 (i mindre enn halvparten av
mgtene), 3 (i omtrent halvparten av mgtene), 4 (i over halvparten av mgtene) og 5 (i alle
mgter). Figur 5.1 viser gjennomsnitt for henholdsvis tiltaks- og sammenligningskontor.
Resultatet er overraskende. Familiekoordinatorene ved sammenligningskontorer skarer
hgyere pa alle pastandene, med statistisk signifikante forskjeller pa det a avklare roller og
forventninger (p = 0,000), det a gi tilstrekkelig og relevant informasjon (p = 0,001) og det 3

fremme brukerens ressurser og muligheter (p = 0,044). Familiekoordinatorene ved
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sammenligningskontorene skarer ogsa hgyere pa den totale skalaen, med en skar pa 4,44 mot
tiltakskontorenes 4,03. Forskjellen mellom gruppene pa totalskaren er statistisk signifikant

(p = 0,001).

Her er det viktig @ papeke at vi ikke har malt forekomst fgr implementering av
familiekoordinator og HOLF-modellen. Vi kan dermed ikke avgjgre om forskjellen mellom
tiltaks- og sammenligningskontorer skyldes at familiekoordinatorer ved
sammenligningskontorene jobbet mer i trad med prinsippene allerede fgr implementeringen.
En mulig forklaring er at familiekoordinatorer uten HOLF-modell vil legge seg tettere opp mot
NAVs generelle oppfelgingsmetodikk, der veiledningsplattformen og prinsippene er sentrale.
Vi kan heller ikke utelukke en ytterligere forklaring, nemlig at familiekoordinatorenes
rapportering ikke representerer realiteten. Det er for eksempel mulig a tenke seg at inklusjon
av veiledningsprinsipper i HOLF-modellen har fgrt til at familiekoordinatorene har reflektert
mer over hva det vil si & jobbe i trad med disse prinsippene, som igjen kan ha fgrt til at
familiekoordinatorene ved tiltakskontorene er mer konservative i vurderingen av hvor ofte de

jobber i trdd med prinsippene.

Figur 5.1 Familiekoordinatorenes bruk av prinsipper, gjennomsnitt for henholdsvis tiltaks- og

sammenligningskontorer

Anerkjenne brukers situasjon og behov
Gi tilstrekkelig og relevant informasjon

Fremme brukers ressurser og muligheter

Bidra til a sette mal og stgtte bruker i prosessen mot
malet

Avklare roller og gjensidige forventinger

[EEN

2 3 4 5

M Tiltakskontorer B Sammenligningskontorer
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Familiekoordinatorene jobber oftest i trad med prinsippet om a anerkjenne brukerens situasjon
og behov. Her har familiekoordinatorene ved tiltakskontorene et giennomsnitt pa 4,6; det vil si
at de fglger prinsippet i naermest alle sine mgter. Familiekoordinatorene mener de gir
tilstrekkelig og relevant informasjon i over halvparten av mgtene. Det samme gjelder det a
fremme brukerens ressurser og muligheter og det a bidra til & sette mal og st@tte brukeren i
prosessen mot malet. Familiekoordinatorene mener at de avklarer roller og forventninger i

omtrent halvparten av mgtene.

Vi har ogsa undersgkt variasjon mellom tiltakskontorene. Pa en skala fra 1 (ikke i noen mgter)
til 5 (i alle mgter) varierer skarene fra 3,60 til 4,40. Det er altsa samlet sett relativt sma
forskjeller mellom kontorene nar det gjelder hvor ofte familiekoordinatorene jobber i trad med

veiledningsprinsippene.

5.7  Implementeringskvalitet gjennom analyse av FGE-skjemaer

Sperreundersgkelsen ble sendt ut i september 2018 og gir dermed et bilde av
familiekoordinatorenes vurderinger pa dette tidspunktet. Her vil data fra brukte FGE-skjemaer
veaere utfyllende, siden disse er benyttet gjennom hele prosjektperioden. | FGE-skjemaene
registrerer familiekoordinatorene informasjon om mgtene og hvilke malomrader de skal
diskutere med familien i mgtet, og de registrerer hvilke verktgy de har planlagt a bruke i
mgtet, og hvilke prinsipper som ligger til grunn. Dette skjemaet skal familiekoordinatorene
benytte i tilknytning til hvert eneste mgte med familiene. | det fglgende analyserer vi 968 FGE-
skjemaer som er benyttet i mgter med 45 familier, neermere bestemt 3 familier fra hvert av
de 15 tiltakskontorene. Familiene er trukket ut tilfeldig. Antall skjemaer per familie varierer
fra 5 til 46. Arsaken til at antallet varierer, er at noen familier har deltatt lenger i oppfslging

enn andre. Det vanlige er at familiene har 15 til 20 FGE-skjemaer.

1 99,7 prosent av FGE-skjemaene har familiekoordinator satt et mal for mgtet. Tabell 5.3 viser
hva slags mgter de ulike skjemaene er brukt i. Oppfglging er den vanligste mgtetypen, deretter
folger kartlegging, informasjonsmgte, samarbeidsmgte, hjemmebespk, annet mgte og

spgrreundersgkelse. Det er naturlig med lav andel informasjonsmgter og mgter for
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spgrreunderspkelser, siden disse kun gjennomfgres i begynnelsen av oppfglgingsarbeidet.

Oppfelgingsmgter vil derimot familiekoordinatorene ha gjennom hele oppfglgingsperioden.

Tabell 5.3 Typer av mgter registrert i FGE-skjemaet

Type mgte N %
Spgrreundersgkelse 13 1,3
Infomgte 62 6,4
Kartleggingsmgte 194 20,0
Hjemmebesgk 20 2,1
Oppfelgingsmgte 606 62,6
Samarbeidsmgte 53 5,3
Annet mgte 20 2,1
Totalt antall skjemaer 968 100

| FGE-skjemaene registrerer familiekoordinatorene malomradene mgtene skal omhandle.
Tabell 5.4 viser frekvensfordelingen av de fire malomradene arbeid, gkonomi, bolig og barnas
situasjon. | tillegg ble ogsa kategoriene helse, nettverk, utdanning og annet registrert i
skjemaene. Det var mulig a registrere flere malomrader til mgtene, og i gjennomsnitt har
familiekoordinatorene registrert to malomrader per mgte. Arbeid er oppgitt som malomrade
i 55,8 prosent av skjiemaene, gkonomi i 45,9 prosent, bolig i 30,3 prosent, og barnas situasjon
i 38 prosent. Helse er registrert som tema i 13,1 prosent av skjemaene, nettverki 1,5 prosent,
utdanning i 5 prosent og annet i 10,9 prosent. | 233 skjemaer (24,1 prosent) har
familiekoordinatorene ikke registrert noe tema til mgtet. Dette innebaerer at arbeid star for

28 prosent av alle planlagte temaer, gkonomi for 23 prosent, bolig for 15 prosent og barnas
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situasjon for 19 prosent. De gvrige temaene utgjorde til sammen 15 prosent, noe som er

naturlig ettersom de fire fgrste er definert som malomrader i HOLF-modellen.

Tabell 5.4 Mdlomrader registrert for mgte

Malomrade N Andel mgter med

dette malomradet, %

Arbeid 410 55,8
@konomi 337 45,9
Bolig 223 30,3
Barnas situasjon 279 38,0
Helse 96 13,1
Nettverk 11 1,5

Utdanning 37 5,0

Annet 80 10,9
Totalt 1473 200,5

| FGE-skjemaene skal familiekoordinatorene registrere verktgy de har planlagt a bruke i mgter.
Verktgy som er listet opp i FGE-skjemaet er Meny Agenda, UTU, IIMA, apne spgrsmal og

oppsummeringer.

Tabell 5.5 viser frekvensfordelingen av de ulike verktgyene. Totalt har familiekoordinatorene
registrert i gjennomsnitt 2,8 verktgy per mgte. Vi kan se at apne spgrsmal og oppsummeringer

er registrert som verktgy i 80 prosent av mgtene og UTU i over halvparten av mgtene, mens
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Meny Agenda og IIMA er registrert i faerre mgter. Nar vi tar utgangspunkt i alle oppgitte
verktgy, finner vi at Meny Agenda utgjgr 14 prosent av verktgyene, UTU 20 prosent, IMA 9,4
prosent, apne spgrsmal 28,4 prosent og oppsummeringer 28,2 prosent. | tillegg er det 22
skjemaer, eller 2,6 prosent av alle skjemaene, som mangler informasjon om hvilke verktgy

familiekoordinatoren har brukt.

Tabell 5.5 Verktay familiekoordinatorene har planlagt G bruke i mgter med familiene

Verktgy N Andel av mgter, %
Meny Agenda 372 39,4
UTuU 531 56,3
IIMA 250 26,5
Apne spgrsmal 756 80,2
Oppsummeringer 751 79,6
Totalt 2660 282

Familiekoordinatorer skal ogsa jobbe etter prinsippene som er nedfelt i NAVs
veiledningsplattform. Tabell 5.6 viser hvor ofte de ulike prinsippene er angitt i FGE-skjemaene.
Familiekoordinatorene kan ha planer om a jobbe etter flere prinsipper i et enkelt mgte, og de
har i giennomsnitt oppgitt 2,4 prinsipper per mgte. Avklare roller og gjensidige forventninger
er oppgitt som prinsipp i 28,1 prosent av skiemaene, gi tilstrekkelig og relevant informasjon i
47,8 prosent, fremme brukers ressurser og muligheter i 49,3 prosent, bidra til 4 sette mal og
stptte bruker i prosessen mot malet i 50,3 prosent og anerkjenne brukers situasjon og behov
i 64,3 prosent. Det ser altsa ut til 3 vaere en noksa jevn fordeling, med unntak av noe hyppigere
bruk av anerkjennelse og noe sjeldnere bruk av avklaring av roller og forventninger. Det er

kun 10 skjemaer hvor familiekoordinatoren ikke har oppgitt noe prinsipp for mgtet.
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Tabell 5.6 Prinsipper familiekoordinatorene har planlagt G jobbe etter i mgter

Prinsipp N Andel av mgter, %
Avklare roller og gjensidige forventninger 269 28,1

Gi tilstrekkelig og relevant informasjon 458 47,8
Fremme brukers ressurser og muligheter 472 49,3

Bidra til a sette mal og stgtte bruker i prosessen 482 50,3

mot malet

Anerkjenne brukers situasjon og behov 616 64,3

Totalt 2297 239,8

Etter mgter skal familiekoordinatorene benytte FGE-skjemaet til a reflektere over egen laering
og hvorvidt det de leerte, er aktuelt @ ta med til veiledning med kollega. Her blir
familiekoordinatorene bedt om a vurdere hvordan mgtet gikk, hvilke prinsipper og verktgy de
brukte, og hva disse hadde a si for resultatet av mgtet. De skal ogsa vurdere pa hvilken mate
foreldrene bidro i samtalen, og foreldrenes opplevelse av mgtet. | 92 prosent av skjemaene
er det skrevet en tekst om hva familiekoordinatoren lzerte i mgtet, og i 52 prosent er det
notert hva som er aktuelt for veiledning med kollegaer. | etter-refleksjonen beskriver

familiekoordinatorene for eksempel hvordan de brukte verktgy og prinsipper, og om de nadde

malene de hadde satt seg. Etter-refleksjonen er som regel utfgrlig skrevet.

5.8  Aksjonsnettverket

Som vist tabell 5.1 er aksjonsnettverket et av de viktigste elementene i den systemorienterte
innsatsen i HOLF-modellen, og det utgjgr en av de tydeligste forskjellene mellom tiltaks- og
sammenligningskontorer. En tredjedel (32,3 prosent) av familiekoordinatorene oppgir at de
ikke har benyttet seg av aksjonsnettverket, mens to tredjedeler (67,7 prosent) oppgir at de har.

De som brukte aksjonsnettverket, hadde kontakt med aktgrene i nettverket én til fem ganger i
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en vanlig maned. De hadde sjelden felles mgte, og de kommuniserte ofte per mail eller telefon.
Det er ogsa variasjoner mellom kontorene i bruken av aksjonsnettverket. Ved atte kontorer
hadde begge familiekoordinatorene hatt kontakt med aksjonsnettverket, ved fire kontorer
hadde den ene hatt det, og ved tre kontorer hadde ingen av dem hatt det. Vi undersgker

betydningen av aksjonsnettverket videre i kapittel 11.

5.9  Implementeringskvaliteten er hgy for enkelte elementer i HOLF-modellen

Avdir har fulgt opp implementeringen av HOLF-modellen ved tiltakskontorer og har selv bidratt
tii den gjennom laeringsstrukturer, seminarer, oppfglging og veiledningsgrupper.
Implementeringskvaliteten er spesielt hgy nar det gjelder deltakelse i veiledningsgrupper og
seminarer, mens den er mer varierende nar det gjelder bruken av skjemaer med tilhgrende
verktgy. En tredjedel av familiekoordinatorene har ikke benyttet seg av aksjonsnettverket.
Disse familiekoordinatorene vurderte det dit hen at de ikke hadde behov for det, fordi de

allerede hadde kontakt med familiens ulike samarbeidspartnere.

For at HOLF-modellen skal skape effekter, ma den skille seg fra ordinaer praksis. | denne studien
finner vi at familiekoordinatorene fra sammenligningskontorene bruker veiledningsprinsippene
i modellen flittigere enn tiltakskontorene, og at de fglger opp familiene pa mater som ligner
metodikken i HOLF-modellen (Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b; Tgge m. fl., 2019). | tillegg
har vi sett at familiekoordinatorene ved tiltakskontorene benytter til dels samme tilnaerming
som de gjorde fgr implementeringen av HOLF-modellen (Tgge m. fl 2019), og at
familiekoordinatorer med og uten HOLF-modell i hgy grad fglger opp familier pa samme mate.

ter. Dette til tross for at enkelte elementer i HOLF-modellen er implementert med hgy kvalitet.
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6. Helhetlig oppfolging

Ved bade tiltaks- og sammenligningskontorer fglger hvert par av familiekoordinatorer opp 21
familier. Dette gjgr at de kan ha hyppige megter og veere lett tilgjengelig for familiene. Bade
ved tiltakskontorer og ved sammenligningskontorer skulle familiekoordinatorene forbedre
familienes situasjon innenfor de fire madlomrdadene (arbeid, gkonomi, bolig og barnas
situasjon) og felge opp hele familien. Vi kan derfor forvente at det praktiseres helhetlig
oppfelging i begge grupper. Samlet er det derfor rimelig a forvente at familiekoordinatorrollen
vil forbedre relasjonen mellom familiene og NAV. Men s3 er spgrsmalet om selve HOLF-
modellen ogsa kan ha innvirkning pa relasjonen? Hvis svaret er ja, betyr det i sa fall at skjiemaer
og verktgy som er spesifikke for HOLF-modellen, pavirker relasjonen mellom
familiekoordinatoren og foreldrene. | dette kapitlet benytter vi data fra intervjuer og
spgrreundersgkelser til & underspke en bestemt side ved denne relasjonen, nemlig

arbeidsrelasjonen, og utforsker betydningen av familiekoordinator og HOLF-modellen.

6.1 Tid og tilgjengelighet

| intervjuene gir familiekoordinatorer uttrykk for at rollen gir rom for tett oppfglging, noe de
opplever som positivt. Familiekoordinatorrollen og de tilhgrende oppgavene har, slik
familiekoordinatorene  beskriver  det, bidratt  til  sosialfaglig = bevisstgjgring.
Familiekoordinatorene har bidratt til at familiers liv og hverdag synliggjgres, bade gjennom at
de tydeligere ser hvordan ulike problemer og utfordringer henger sammen og pavirker
hverandre, og ved at familienes ressurser kommer frem og kan mobiliseres. | sosialfaglig teori
antas det at tett oppfelging, anerkjennelse og brukermedvirkning leder til gode prosesser som
forsterker familienes ressurser og deres muligheter for endring. Lav inntekt kan gke foreldres
stressniva og dermed pavirke deres psykiske og fysiske helse og deres omsorgskapasitet
(Hyggen, Brattbakk & Borgeraas, 2018). En teori er derfor at familier som far den oppfglgingen

de har behov for, opplever mindre stress og er mer mottakelige for hjelp.
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l intervjuene understreker flere familiekoordinatorer betydningen av omfattende og helhetlig

oppfelging. En familiekoordinator (sammenligningskontor) forteller om sine erfaringer:

Forsker: Hvordan tenker du at den mdten dere jobber i HOLF-prosjektet skiller seg fra det
tidligere arbeidet du har gjort i NAV?

Jeg tenker at — selvsagt oppfglgingen, den er jo litt mer omfattende nd enn den har veert
tidligere — og kanskje vurderingene vi tar i sakene, baserer seg na pa helheten i familien, ikke
bare den som har sgkt. Det tror jeg.

Forsker: Og hva gj@r det med sakene, eller med problemene at dere fokuserer mer pa helheten?

Jeg tenker at automatisk sa frigjgr det familien fra veldig mye indre stress —slik jeg ser det. Og
da er de mer mottakelige for andre ting rett og slett, fordi malet vart jo er — ikke sant, vi har
jo den arbeidslinjen bak hele tiden. Vi ser at nar vi frigjgr noen av de bekymringene som kan
veere rundt gkonomi eller barn, da er de mer mottakelige for a jobbe mot @ komme ut i jobb,
noe som vi tenker at pa lang sikt vil vaere mest Isnnsomt for alle parter. At folk kan klare seg
selv, ogsa i forhold til barna. At de ser at foreldrene er ute i noe, de gjgr noe — det er jo en
motivasjon, ikke at de bare sitter hjemme.

Familiekoordinatorene er tilgjengelige (blant annet ved at de kan nas direkte pa mobiltelefon),
har relativt fa familier a fglge opp, har mulighet til 3 utgve skjgnn og fleksibilitet og kan handle
raskt ved behov. Dette er noe familiekoordinatorene opplever som sveaert verdifullt, og noen
av dem beskriver det som en forutsetning for a lykkes med endringsarbeidet med familiene.
De trekker ogsa frem at det er viktig a Igfte frem familienes styrker og ressurser i arbeidet.
Hjemmebesgk vurderes som szerlig verdifullt, med tanke pa at det gir grunnlag for @ danne
seg et godt bilde av familiens situasjon. Under hjemmebesgk far familiekoordinatorene se
foreldre og barn i deres egne omgivelser og far innblikk i familiens boligstandard og -behov:
«Det @ mgte barna og se hele familiesituasjonen [gjgr] at vi far tatt en annen type vurdering
enn 3 bare si at du har fire barn», forklarer én familiekoordinator. A besgke familiene i
hjemmet deres gir ogsa koordinatorene et bedre inntrykk av hele situasjonen, av hvordan de

enkelte familiemedlemmene har det, og av familiens samspill.

Familiekoordinatorene har gjennomgaende positive erfaringer fra prosjektperioden. De
opplever at de blir godt kjent med og far gode relasjoner til familiene, og at familiene setter
pris pa den oppfelgingen de far. Familiekoordinatorene har avdekket og forsgkt a lgse
problemer som familier kan ha hatt i arevis, men som ingen i NAV har visst om. Ofte har ingen

tidligere hatt tid til & undersgke og ta tak i problemene. Familiekoordinatorene jobber
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prosessrettet, noe som innebarer at de sammen med familiene setter sma og store mal.
Hensikten er a fa familiene til 3 oppleve mestring og & oppna endring i familiens situasjon.

Familiekoordinatorene er generelt positive til denne arbeidsmaten.

Familiekoordinatorrollen har gitt rom for en tett oppfglging som ellers ikke ville vaert mulig. Vi
bgr derfor forvente at familiene blir mer tilfreds med NAV. | spgrreundersgkelser har vi derfor
undersgkt utviklingen i familienes erfaringer med NAV. Ved det fgrste tidspunktet (T1) ba vi
foreldrene vurdere sin davaerende NAV-veileder, og tolv maneder senere (T2) ba vi dem
vurdere familiekoordinatoren sin. Figur 6.1 viser at det mellom de to tidspunktene var en
betydelig gkning i hvor ofte familiene mgtte kontaktpersonen sin i NAV. Ved det andre
tidspunktet mgtte familiene familiekoordinatoren naermere 1,5 ganger i maneden. @kningen
er noe sterkere blant familiene ved sammenligningskontorene, men denne forskjellen er ikke
signifikant. Det er dermed ingenting som tyder pa at HOLF-modellen fgrer til hyppigere mgter.
Den generelle gkningen i begge grupper er antakelig et uttrykk for at familiene har fatt
familiekoordinator, som har tid til hyppigere mgter enn det en ordinzer veileder i NAV har

kapasitet til.

Figur 6.1 Mgtehyppighet den siste mdneden ved den farste (T1) og den andre (T2)
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6.2  Helhetlig og langsiktig

Familier forteller familiekoordinatoren at de er forngyde med at hele familien blir sett, og at
familiekoordinatoren ogsa forholder seg til barnas situasjon. En av tilbakemeldingene er at de
i stgrre grad enn tidligere opplever a bli sett og forstatt av ansatte i NAV. Familiekoordinatorer
erfarer at familier har fatt et bedre forhold til NAV, og dette bekreftes i intervjuer med

familier.

Der de tidligere jobbet med «brannslukking» og arbeidet naermest «tilfeldig, sporadisk og
usystematisk», som en familiekoordinator karakteriserte det, har familiekoordinatorene na
rammer, ressurser og en metodikk som gir dem mulighet til & jobbe mer systematisk og
langsiktig. Det at de har blitt bedre kjent med familiene, har ogsa gjort at de har fatt et annet
syn pa situasjonen deres, og de forstar den bedre. En familiekoordinator uttrykker dette slik:
Vi har oppdaget nye ting med de som vi har jobbet med, som ikke har veert kjent, eller ikke
har veert sa opp i dagen da, man forstar hvorfor folk har vaert pa sosialhjelp sa lenge, da det
er mange ting. Jeg har merket for min egen del at fgr kunne jeg kanskje veert litt frustrert over
klienter, hvorfor kan de ikke bare gjgre som jeg sier, eller hvorfor kan de ikke ta bedre valg?
Mens den frustrasjonen som fgr var rettet mot klienter, na er nesten fullstendig snudd mot
systemet. Og det er bade vart eget system og utdanningssystem, spesialisthelsetjenesten og

alt det rundt. Det @ ga sammen med sa mange familier over to ar har gjort at det er veldig lite
av den klientfrustrasjonen igjen. (Familiekoordinator, fokusgruppe, sammenligningskontor)

Familiekoordinatorene synes det er en fordel 8 veere to, og mange jobber tett sammen. Det
at begge har kjennskap til familiene som fglges opp, og det at de kan dele og drgfte erfaringer
og videre arbeid, er en styrke og kan gjgre at oppfelgingen blir bedre. Dette kan ogsa vaere
viktig for a stgtte hverandre i de tilfellene der en samtale eller situasjonen i en familie oppleves
tung og spesielt krevende, og det fungerer i slike sammenhenger som kollegaveiledning.
Utover gruppeveiledning for familiekoordinatorene som benytter HOLF-modellen og
veiledning fra opplaeringsstgttene, far familiekoordinatorene gjennomgaende lite systematisk
veiledning innad ved kontorene. Det vanligste er at de diskuterer konkrete saker med en

gruppe- eller avdelingsleder eller i interne saksmgter i avdelingene de er tilknyttet.

Til tider opplever familiekoordinatorene oppfglgingsarbeidet som tungt og krevende, selv om

de har mer tid og ressurser enn en vanlig veileder i NAV. Malgruppen har komplekse
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utfordringer. Mange familier star overfor en rekke hindringer som ma ryddes av veien fgr de
kan bli selvhjulpne, og mange har erfart & vaere kasteballer i hjelpeapparatet i arevis. Det kan
ogsa vaere stressende og belastende 3 komme tett inn pa familier med komplekse og alvorlige
problemer. Enkelte familiekoordinatorer forteller om situasjoner de ikke klarer a legge fra seg,
og at de bekymrer seg slik at de blir liggende a tenke om kvelden og ikke far sove.
Familiekoordinatorer som kommer tett inn pa familiene, sier at de risikerer a8 «adoptere» det
som er vanskelig, eller fglge familienes svingninger. Noen ganger kan vanskelige situasjoner
trigge egne erfaringer og fglelser, noe enkelte familiekoordinatorer sier at de gjerne skulle ha
bearbeidet mer systematisk enn det har veert rom for i HOLF-modellen.
Familiekoordinatorene etterlyser blant annet veiledning i @ sortere hva som er familiens og

hva som er familiekoordinatorens utfordringer, og hjelp til 3 ivareta egen psykiske helse.

En annen utfordring er a avslutte oppfglgingen av familier. Familiekoordinatorer forteller at
det kan vaere vanskelig a avslutte selv om malene er innfridd. Dette kan skyldes at familiene
fremdeles gnsker kontakt fordi familiekoordinatorene representerer en form for trygghet. Det
kan ogsa skyldes at familiekoordinatorene har vanskelig for a slippe familiene. De kan vaere
bekymret for om familiene er tilstrekkelig selvstendige, eller at problemene igjen vil overvelde

dem.

6.3  Madirettet og systematisk

Familiekoordinatorene legger vekt pa @ jobbe malrettet og systematisk med den enkelte
familie, og de som jobber i trad med HOLF-modellen, mener at modellen har tilrettelagt godt
for en slik tilnaerming. HOLF-modellens ulike skjemaer, men ogsa tilsvarende skjemaer utviklet
av familiekoordinatorer uten HOLF-modellen, har vaert gode hjelpemidler for a sette konkrete
mal og fremme systematikk og progresjon i arbeidet. Man kan tenke seg at mer systematisk

og malrettet arbeid vil bidra til at familier far mer effektiv hjelp og raskere blir selvhjulpne.

Familiekoordinatorer mener at en grundig kartlegging er et viktig fundament for a jobbe tett
med familiene og de enkelte familiemedlemmenes behov og for 3 samarbeide med andre

instanser som har 3 gjgre med familiene. Selv om familiekartleggingen er tidkrevende, er det
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noe de far igjen for senere. Mange familiekoordinatorer som benytter HOLF-modellen, sier at
kartleggingsskjema er nyttig. Selv om kartlegging inngar i NAVs ordinaere oppfglgingsarbeid,
erfarer familiekoordinatorer at den ordinzere kartleggingen gjerne blir lite helhetlig, at den
kun dreier seg om arbeid og gkonomi, og at den ofte er fragmentert eller tilfeldig. Ifglge
familiekoordinatorene et er ogsa en tendens til at den samme brukeren kartlegges pa nytt

hver gang en ny saksbehandler kommer inn i saken.

Familiekoordinatorer som benytter HOLF-modellen, refererer til modellens ulike prinsipper og
samtaleverktgy nar de forteller om oppfelgingsarbeidet. Ressursperspektivet,
brukermedvirkning og anerkjennelse, og motiverende intervju metodikk (Ml), med verktgy
som apne spgrsmal eller oppsummeringer, ser ut til 3 veere integrert i tilneermingen deres

(Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b).

6.4  Arbeidsrelasjonen mellom familiene og familiekoordinatoren

| sosialt arbeid er arbeidsrelasjonen mellom profesjonsutgvere og brukere sentral for at man
skal lykkes med & oppna gnskede endringer. Begrepet arbeidsallianse kommer fra psykologien
og vektlegger selve arbeidsrelasjonen mellom terapeut og pasient. Bordin (1979) beskriver
arbeidsallianse som en interaksjon mellom pasient og terapeut for @ oppnd en endring.
Begrepet arbeidsallianse har vist seg & vaere relevant ogsa innen sosialt arbeid (Killian,
Forrester, Westlake & Antonopoulou, 2017). Sosialarbeideren fungerer som en endringsagent
og tilbyr aktiviteter. Disse aktivitetene, altsa det at brukeren inntar en aktiv rolle, skal bidra til
endring. For at det skal vaere mulig @ oppna endring, er det viktig at samarbeidet mellom
sosialarbeidere og brukere er tuftet pa felles forstaelse av og enighet om malet de skal oppna,
og oppgavene de skal Igse. Brukeren ma ha tiltro til sosialarbeiderens kompetanse og
bakenforliggende motiver, mens sosialarbeideren ma ha tiltro til at brukeren oppfyller
kravene som samfunnet stiller. Hasenfeld (2010) beskriver arbeidsrelasjonen mellom
sosialarbeider og brukere som sosialarbeiderens essensielle verktgy. En god arbeidsrelasjon
er helt ngdvendig for at sosialarbeideren skal kunne kartlegge brukerens behov og finne frem

til passende tiltak og oppfelging.
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Fordi en god arbeidsrelasjon kan pavirke familienes utvikling, og fordi familiekoordinatoren
har potensial til & skape en god arbeidsrelasjon til foreldrene, har vi undersgkt hvordan
arbeidsrelasjonen mellom foreldre og kontaktperson i NAV har utviklet seg i prosjektperioden.
Ved prosjektstart (hgsten 2016) og 18 maneder senere (varen 2018) ba vi
familiekoordinatorene om & vurdere arbeidsrelasjonen? til brukerne sine. Ved prosjektstart
vurderte de relasjonen til brukere generelt, mens 18 maneder senere vurderte de
arbeidsrelasjonen med foreldrene i studien. Pastandene de skulle ta stilling til i undersgkelsen,
dreide seg for eksempel om hvorvidt man arbeider mot felles mal, hvorvidt man blir enige om
oppgaver, og respekterer hverandre. Svaralternativene var «aldri» (1), «sjelden» (2), «en del
ganger» (3), «ofte» (4) og «alltid» (5). Figur 6.2 viser at familiekoordinatorenes
gjennomsnittlige vurdering av hvor ofte de arbeider i trad med pastandene, har gkt fra «ofte»
til et sted mellom «ofte» og «alltid». Ser vi pa alle familiekoordinatorer, uavhengig av om de
benytter HOLF-modellen, er denne gkningen statistisk signifikant (p < 0,001). | tillegg finner vi
en signifikant sterkere gkning for familiekoordinatorer med HOLF-modell enn for dem uten (p
= 0,021). Resultatene tyder dermed pa at HOLF-modellen har forbedret

familiekoordinatorenes opplevelse av arbeidsrelasjonen.

Vi har brukt tilsvarende spgrsmal for 8 male arbeidsrelasjonen fra foreldrenes perspektiv.
Undersgkelsene ble gjennomfgrt ved prosjektoppstart og tolv maneder senere. Figur 6.2 viser
at det har veert en kraftig forbedring i hvordan foreldrene vurderer relasjonen sin til

kontaktpersonen i NAV. Bade familier som har fatt oppfelging av familiekoordinator med

9 Det er utviklet ulike maleinstrumenter for & male arbeidsallianse, og Working Alliance Inventory (WAI) er et
av de mest kjente og brukte (Horvath, 1994, s. 10). Skalaene vi har benyttet overfor henholdsvis
familiekoordinatorer og familier, har tilsvarende dimensjoner, men selve maleinstrumentene er noe forskjellige
(Hatcher & Gillaspy, 2006). Overfor familiekoordinatorene har vi benyttet Working Alliance Inventory — Short
Revised — Therapist (WAI-SRT). Dette instrumentet bestar av totalt ti pastander om relasjon, malsetting og
arbeidsfordeling. Overfor familiene benytter vi Working Alliance Inventory — Short Revised — Client (WAI-SR).
Dette bestar av tolv pastander. | tillegg til at det er forskjell i antall spgrsmal, er pastandsformuleringene noe
ulike. For det fgrste er selve ordlyden noe ulik avhengig av om den er rettet til familiekoordinator eller familie.
For det andre, og kanskje viktigst i denne sammenhengen, svarer familiekoordinatorer pa pastander om
hvordan hun/han forholder seg til familiene, mens familiene svarer pa hvordan de opplever a bli mgtt av
familiekoordinatorer.
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HOLF-modell, og familier som har fatt oppfelging av familiekoordinator uten HOLF-modell,
rapporterer at de har mye bedre relasjon til familiekoordinatoren enn de hadde til sin tidligere
veileder eller saksbehandler. Dersom vi ser alle foreldrene under ett, uavhengig av om
familiekoordinatoren deres har HOLF-modell eller ikke, har gjennomsnittet gkt fra et sted
mellom «iblant» og «ofte» til et sted mellom «ofte» og «alltid». Endringen er signifikant.
Foreldrene som har fatt oppfelging av familiekoordinator, har altsa fatt betydelig bedre
arbeidsallianse med familiekoordinatoren enn de hadde med tidligere veiledere pa NAV. Fordi
denne gkningen ikke er sterkere for familier som har fatt oppfelging av familiekoordinator
med HOLF-modellen, enn for familier som har fatt oppfglging av familiekoordinator uten
HOLF-modellen, kan vi konkludere med at HOLF-modellen i seg selv ikke fgrer til at foreldrene

opplever en bedre arbeidsrelasjon med familiekoordinatoren.

Generelt gker foreldrenes skar pa arbeidsrelasjon mer enn familiekoordinatorenes. Vi ser ogsa
at utgangspunktet var bedre for familiekoordinatorene enn for foreldrene. Ved siste
malepunkt er foreldrenes og familiekoordinatorenes skar omtrent like hgy, noe som kan tyde

pa at de er noksa enige om kvaliteten pa arbeidsrelasjonen.

Figur 6.2 Familiekoordinatorenes og foreldrenes vurdering av arbeidsalliansen

Familiekoordinator Foreldre
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6.5 «De ringer alltid tilbake»

Som ledd i den kvalitative datainnsamlingen ble 11 familier (til sammen 13 foreldre) ved 7
kontorer (4 tiltaks- og 3 sammenligningskontorer) intervjuet om sine erfaringer med
oppfelgingen fra familiekoordinatorene. Av disse hadde 2 majoritetsbakgrunn og 9
minoritetsbakgrunn. Det ble ikke benyttet tolk ved noen av intervjuene.
Familiekoordinatorene rekrutterte familiene som ble intervjuet, og hadde vurdert det dit hen
at det ikke var behov for tolk. Ved tre av intervjuene var det imidlertid forskernes vurdering
at det hadde veert et langt bedre utgangspunkt dersom intervjuet hadde blitt gjennomfgrt
med tolk. Det var nemlig vanskelig @ vurdere om familiene forsto hva som ble sagt, og vi hadde

vansker med 3 stille spgrsmalene vi planlagt.

Hensikten med intervjuene var a fa foreldre i tale for @ fa hgre deres erfaringer fra og
vurderinger av oppfglgingen. De fleste familiene var svaert opptatt av a fortelle om seg selv,
om situasjonen sin og om sine problemer og behov. Alle familiene kunne fortelle om
langvarige og komplekse sosiale og helsemessige problemer og hvordan dette pavirket deres
liv og hverdag. Mange fortalte om konkrete forhold de hadde fatt hjelp til gjennom
oppfelgingen, som tiltak, gkonomisk stgtte eller sgknad om skole. Det er likevel familienes
kontakt og samarbeid med familiekoordinatorene og NAV vi tar utgangspunkt i her, ikke

familienes historier som sadan.

De fleste familiene hadde hatt kontakt med NAV i mange ar og kunne fortelle om et lite
tilgjengelig NAV hvor det var vanskelig a fa tak i veilederen sin, hvor det tok lang tid a fa svar
pa spknader, og hvor de hadde opplevd avslag eller manglende oppfglging og adekvate tiltak.
De fortalte om hyppige skifter av veileder og om saksbehandlere som ikke fulgte opp, slik at

det ble liten kontinuitet i oppfglgingen.

Familiene som ble intervjuet, ga uttrykk for at erfaringene fra oppfglgingen fra
familiekoordinator skilte seg fra tidligere oppfglging fra NAV. Familiene var forngyde med
oppfelgingen de fikk fra familiekoordinatorene, og familiekoordinatorene ble beskrevet som
tilgjengelige og engasjerte. Familiene understreket at det var positivt at de hadde én person i
NAV a forholde seg til, og at dette var en person som kjente helheten i familiens situasjon. De

fortalte at de hadde god kontakt med og tillit til familiekoordinatorene, og at de fortalte dem
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om ting de aldri hadde fortalt tidligere. Familiene fortalte at familiekoordinatorene lyttet til
dem, og at de opplevde at de ble sett, forstatt og tatt pa alvor. Familiekoordinatorene utgvde
dessuten stgrre fleksibilitet og tilpasning enn det de var vant til fra tidligere. Videre hjalp
familiekoordinatorene dem med & orientere seg i NAV-systemet og med a skrive spknader.
Familiene var forngyde med at de selv kunne pavirke hva de skulle jobbe med, og hvordan, og
de var spesielt forngyde med at de fikk mobilnummeret til familiekoordinatoren og kunne
kommunisere via SMS. Dette ble kontrastert med tidligere erfaringer der det var umulig a
komme i kontakt med veilederen per telefon. Familier trakk ogsa frem ogsa hjemmebesgk og

at familiekoordinatorene hilste pa barna, som noe de likte ved oppfglgingen.

Til tross for at familiene fortalte at de fikk oppfglging av familiekoordinatoren, og hadde fylt
ut samtykke til & delta i prosjektet, forsto ikke alle at familiekoordinator kommer i tillegg til
veileder og/eller saksbehandler. Flere foreldre snakket om familiekoordinatoren som sin
«saksbehandler». Dette gjaldt i hovedsak familier som hadde vanskelig for a uttrykke seg pa
norsk. Andre familier sa at de ville anbefale familiekoordinator til andre de kjente, og at det
er viktig at denne funksjonen viderefgres. En mor uttalte: «Nar barna far det bra, far
foreldrene det bra. Nar foreldrene far mindre bekymringer, blir dette positivt for barnas

situasjon.»

| neste avsnitt presenterer vi et kasus som viser hvordan en familie og en familiekoordinator
samarbeidet for a endre familiens fastlaste situasjon. Beskrivelsen er basert pa kvalitative
intervjuer med moren og en familiekoordinator som benytter HOLF-modellen. Bade moren og
familiekoordinatoren beskrev samarbeidsrelasjonen som positiv og tillitsfull og fortalte at de
opplevde a ha gjensidig god kontakt og dialog. Kasuset viser hvordan det ble jobbet med de
ulike malomradene, og hvordan HOLF-modellen i praksis bidrar til at familiens situasjon

endres (for en mer utfyllende analyse av arbeidet i denne familien, se Bergheim, 2019).

Beskrivelsen av oppfdlgingsarbeid i en familie
Familien kom til Norge pa 1990-tallet etter a ha flyttet mer enn 15 ganger. Familien bestar av mor og fire barn i
alderen 8 til 18, ar. Familien har sveert sjelden kontakt med faren, som bor et annet sted etter at foreldrene

flyttet fra hverandre for flere ar siden.

Moren fullfgrte grunnskolen i 2016, men har ingen arbeidserfaring fra Norge. Hun har imidlertid arbeidserfaring
innen pleie og helse fra et annet europeisk land. Her har hun ogsa tatt kurs om helse og pleie. Moren har avbrutt
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helsefagarbeiderutdanningen pa grunn av store omsorgsoppgaver og bekymringer rundt barna. Dette er hun
fortvilet over, fordi hun svaert gjerne vil fa seg en utdanning som fgrer til at hun kan fa Ignnet arbeid.

Familien leier en leilighet i sentrum av en liten by. Bade stgrrelsen og standarden pa leiligheten er bra, men den
ligger i et belastet omrade hvor det er mange puber og utesteder med dertil mye fyll og brak pa kveldene. Det
er ikke Ias inn til garden, og det er vanlig at gjester fra utestedene oppholder seg i oppgangen. Ved flere
anledninger har det veert urin og avfgring i oppgangen, som moren fjerner sa fort som mulig, slik at barna kan ta
med venner hjem. Husleien er hgy, og utleieren er lite serigs og fglger ikke opp forpliktelsene sine.

Moren har mottatt ulike offentlige stgnader siden hun kom til Norge. Hun har problemer med a holde oversikt
over gkonomien fordi ytelsene kommer pa ulike tidspunkt. Moren har en del gjeld, og hun har en gammel bil
som krever dyre reparasjoner ofte. Der de bor, er det darlig utbygd offentlig kommunikasjon, og familien er
avhengig av bil for at barna skal kunne vaere med pa fritidsaktiviteter utenfor sentrum.

Det eldste barnet har droppet ut av skolen og har fatt diagnosen ADD (Attention Deficit Disorder). Barn nummer
to er skoleflink og klarer seg bra pa skolen. Barn nummer tre lider av angst og blir fulgt opp av Barne- og
ungdomspsykiatrisk poliklinikk (BUP). Han har stort fravaer fra skolen, er lite selvstendig og klarer ikke a sprge for
egen hygiene. Begge barna mobbes pa skolen. Det yngste barnet trenger tett oppfglging og leksehjelp for a kunne
klare seg pa skolen. Han har gatt pa basketball, men gnsker a ga pa fotball. Det er vanskelig a gjennomfgre fordi
fotballtreningen ligger et stykke utenfor sentrum og morens bil ofte ikke starter.

Da familien ble trukket ut til & fa oppfalging av familiekoordinator, sa moren at hun hadde tenkt at na kunne ikke
ting bli verre, og at hun ikke hadde noe a tape pa a bli med i prosjektet, som ble presentert med mal om a fglge
opp henne og familien tett og systematisk. Pa det tidspunktet opplevde hun situasjonen som helt kaotisk. Hun
visste ikke hva som var verst, eller hvilket problem hun skulle ta tak i.

Etter a ha deltatt i familiekartlegging etter HOLF-modellen avtalte moren og familiekoordinatoren et mgte for a
se pa hvilke omrader de skulle begynne a arbeide med. | mgtet ble verktgyet Meny Agenda benyttet, et verktgy
som blant annet bidrar til & fremme familiens engasjement, og som skal sikre at deres behov blir ivaretatt (jf.
kapittel 3). Moren forteller at det & se de ulike problemomradene skrevet ned pa et ark gjorde at hun for fgrste
gang ble klar over hvor stor del av bekymringene hennes som var relatert til barna. Hun forsto at hun ikke ville
vaere i stand til a ta tak i de andre problemene fgr hun hadde fatt stgtte til 3 hjelpe barna. Hun sa: «Jeg visste
ikke at jeg hadde sa mye pa hjertet fgr jeg begynte a snakke med familiekoordinatoren. Jo mer jeg snakket, jo
tydeligere ble det hva jeg trengte hjelp til.»

Moren sa at det at hun selv kunne velge hva hun gnsket a prioritere a jobbe med, gjorde at hun fikk tillit til
familiekoordinatoren. Hun sa videre at hun fglte seg sett, og at familiekoordinatoren virket oppriktig interessert
i det hun fortalte. Det at samtalene fokuserte pa ressurser og mestring, var ogsa med pa a gi moren tro pa at hun
ville lykkes i @ na de malene hun og familiekoordinatoren satte seg, og det bidro til & etablere et tillitsforhold
mellom dem. Det at familiekoordinatoren viste interesse, lot moren fa bestemme hva som skulle prioriteres a
jobbe med, og aktivt Iyttet til bekymringene hennes, var ogsa med pa a skape tillit. Nar tillit er skapt, er det mulig
a begynne med endringsarbeidet.

Sammen ble moren og familiekoordinatoren enige om hvordan de skulle hjelpe de fire barna, hva moren skulle
gjore selv, og hva familiekoordinatorene skulle gjgre. De deltok blant annet i mgter sammen pa skolen, med
helsesgster og med BUP.

Moren avtalte med familiekoordinatoren at hun skulle komme pa hjemmebesgk, bade for a hilse pa barna og for
a se pa boligen. Barna bekreftet mye av det moren hadde fortalt, og ga uttrykk for at de var glade for at noen
endelig sa ut til 3 bry seg om deres situasjon. Moren sa at hun aldri tidligere hadde mgtt noen i NAV som hadde
veert opptatt av hennes familie. Hun opplevde at maten familiekoordinatoren lyttet og informerte p3, og maten
hun systematiserte problemene p3, gjorde at hun for fgrste gang kunne fortelle hvor bekymret hun var for barna.
Det a snakke med noen om bekymringene virket lettende.
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Madlomrdde bolig

| omradet hvor familien bodde, har det veert vanskelig a skaffe kommunale boliger. Boligen familien bodde i, var
ikke kommunal; den hadde hgy husleie og en beliggenhet som ikke var egnet for en barnefamilie. Moren har
alltid gnsket @ eie sin egen bolig, men hadde fatt avslag pd sgknad om startlan fra Husbanken. Etter at
familiekoordinatoren hadde veert hjemme hos familien, var hun enig i at familien ikke kunne bo i et sa belastet
omrade. Familiekoordinatoren og moren sa sammen pa boligannonser etter en bolig som kunne egne seg for
familien. I tillegg ble det koblet inn en person som hadde byggeteknisk kunnskap og kunne vurdere standarden
pa boliger. | mellomtiden hjalp familiekoordinatoren moren a klage pa avslaget om startlan og var sammen med
henne i mgte med Husbanken.

Madlomrdde barnas situasjon

Som ledd i HOLF-modellen var det etablert et tverrprofesjonelt, lederforankret aksjonsnettverk i kommunen.
HOLF-modellen var derfor godt kjent i kommunen, noe som gjorde det enklere & etablere samarbeid med
instanser det var behov for @ samarbeide med. Det eldste barnet begynte 3 ga til samtaler hos BUP og ble
medisinert for ADD. Dette gjorde at han ble roligere og kunne konsentrere seg bedre pa skolen. Han sa selv at
livet ble helt forandret da han fikk medisiner og noen a snakke med. Gutten hadde alltid veert flink pa skolen og
satte seg som mal a fullfgre studiespesialisering. Han har fatt noen venner pa skolen og har skaffet seg
deltidsjobb. Det yngre barnet som ble mobbet er snart ferdig med vg2. Det er opprettet samarbeid mellom
skolen, moren og pedagogisk-psykologisk tjeneste (PPT). Skolen sa alvorlig pa mobbingen og satte i gang ulike
gruppeaktiviteter for 3 motarbeide den. Skolen pekte ogsa ut ressurspersoner blant elevene som hadde ansvar
for a lede de ulike mobbeforebyggende aktivitetene. Det viste seg at det var flere minoritetsbarn ved skolen som
ble mobbet.

Barnet som hadde angst, begynte a ga til samtaler hos BUP. Moren sa at hun merket stor forskjell pa barnet.
Barnet har blitt mer selvstendig. Hun sa videre at hun ikke var klar over hvor mye barnet hadde bekymret seg for
fremtiden og hvorvidt familien ville klare seg gkonomisk og pa andre mater. Moren fikk hjelp av BUP med
hvordan hun kan snakke med og roe ned barnet nar det ble urolig. Moren sa at hun hadde fatt en helt ny kontakt
med barnet etter veiledningen hun hadde fatt hos BUP. Selv om ikke alt er Igst, er det stor forskjell fra hvordan
det var tidligere. Barnet har ogsa fatt flere venner pa skolen.

Det yngste barnet sluttet pa fotball fordi det var vanskelig 8 komme seg pa trening nar morens bil ikke startet.
Han begynte isteden a spille basketball i en klubb i naerheten av der de bodde, etter at de flyttet. Han sa at han
ikke trivdes sa godt der, og ville gjerne begynne pa fotball igjen. Nar moren kan kjgpe seg ny bil og kan kjgre han
til trening, har de planlagt at han skal begynne igjen pa det gamle fotballaget han gikk pa tidligere.

Moren har ogsa vart i kontakt med Frelsesarmeens «skattkiste», hvor de laner ut utstyr til barn og unges
fritidsaktiviteter. Dette har veert til stor hjelp slik at flere av barna kan delta i fritidsaktiviteter uten a vaere
bekymret for om moren har rad til utstyret som kreves.

Madlomrddene arbeid og gkonomi

Under prosessen med a skaffe bolig og med & hjelpe barna til & fa et bedre liv var oppmerksomheten hele tiden
rettet mot morens gnsker om arbeid og utdanning. Moren fortalte at hun hadde trivdes svaert godt pa skolen og
syntes det var synd at hun matte slutte pa grunn av alle problemene som hadde tarnet seg opp. Hun ville sveert
gjerne fortsette med utdanningen. Etter rad og veiledning fra en gkonomisk radgiver ved NAV sgkte hun lan og
stipend som gjorde at hun kunne fortsette helsefagarbeiderutdanningen. Etter hvert fikk hun tilkallingsvakter i
hjemmesykepleien, noe hun var sveert glad for. Dette viste at utdanningen var nyttig. Hun begynte ogsa a delta
i kvalifiseringsprogrammet igjen.

Samarbeid mellom den gkonomiske radgiveren ved NAV, NAV-lederen og lederen for Husbanken resulterte i at
NAV garanterte for renter pd boliglan og derfor til at Husbanken innvilget startldan. Moren gnsket frivillig
forvaltning fra NAV, som betyr at NAV administrerer gkonomien hennes. Dette gnsket hun fordi hun syntes det
var vanskelig a holde oversikt over inntekter og utgifter. Nar gkonomien ble oversiktlig, viste det seg at moren
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hadde rad til & kigpe en ny bruktbil. Andre oppsparte midler skulle hun bruke til 3 nedbetale gjeld. Den
gkonomiske radgiveren bisto ogsd moren med nedbetaling av lan.

6.6 Den helhetlige oppfalgingen oppleves som positiv

| dette kapitlet har vi vist hvordan foreldre og familiekoordinatorer opplever
arbeidsrelasjonen og oppfglgingen av familier. Familiene trekker frem tilgjengelighet som et
viktig aspekt, mens familiekoordinatorene opplever at de har fatt mulighet a gi helhetlig

oppfelging. En familiekoordinator beskriver denne opplevelsen slik:

Jeg opplever at prosjektet er det jeg egentlig lzerte pa skolen som sosialt arbeid. Men jeg har
aldri fatt gjort det i praksis — f@r nd. Fgr jeg kom i dette prosjektet. Det er fgrst na jeg har fatt
lov til & jobbe som en sosialarbeider slik vi laerte pa skolen. Sann som det sto i bgkene. Sann
som det var meningen at vi skulle jobbe. Nar du fglger opp mellom 100 og 200 brukere har du
ikke kjangs. (..) Men na far jeg vaere sosionom! (Familiekoordinator, fokusgruppe,
tiltakskontor).

Bade kvalitative og kvantitative data tyder pa at foreldrene er forngyde med oppfglgingen fra
familiekoordinatoren, uavhengig av om koordinatoren benytter HOLF-modellen eller ikke.
Familiekoordinatorene mener at det er god sammenheng mellom det de har laert er — og det
de selv anser som — godt sosialt arbeid, og hvordan de arbeider som familiekoordinator. Som
en familiekoordinator uttrykker det: «Jeg fgler at vi har tatt tilbake sosialt arbeid.» De knytter
bade helhetsperspektivet og det a fplge familier tett til grunnlaget for sosialt arbeid.
Brukermedvirkning, etablering av gode og tillitsfulle relasjoner, apen kommunikasjon, og
respekt og anerkjennelse er verdier som preger bade sosialt arbeid generelt og
familiekoordinatorenes oppfglgingsarbeid. Videre er kartlegging av hvert enkelt
familiemedlem og familien som helhet noe som er vektlagt i sosialt arbeid. Det samme er det
a ta brukerens situasjon pa alvor og det a begynne der brukeren er. Brukerne skal selv definere
problemer og hva de trenger hjelp til. Videre beskriver koordinatorene det som viktig a jobbe
dynamisk med oppfelging og tiltak tilpasset den enkelte familien og ikke ut fra planer eller mal
som skal passe for alle. Vi lar et sitat fra en familiekoordinator oppsummere det mange mener
karakteriserer HOLF-prosjektet: «<HOLF er sosialt arbeid. Det er normal sosialfaglig oppfeglging

som alle bare burde gjgre!»
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7. Erfaringer med og bruk av tolk

78 prosent av foreldrene som fikk oppfglging av familiekoordinator, er innvandrere. | dette
kapitlet skal vi for det fgrste studere samtalene mellom familiekoordinatorer og foreldre, bade
de som foregikk pa norsk, og de som foregikk med tolking mellom norsk og et annet sprak. For

det andre skal vi undersgke tolkenes kompetanse og kvalifikasjoner.

Det som presenteres her, er basert pa observasjoner og intervjuer med brukere og ansatte og
pa statistikk om bruk av tolk i kontorene. Vi har observert 26 mgter/samtaler mellom
familiekoordinatorer og foreldre, og vi har intervjuet familiekoordinatorer ved samtlige
kontorer. Familiekoordinatorer ved tiltakskontorer har ogsa deltatt i fokusgruppeintervjuer
der erfaringer med tolkebruk har veert et tema. Atte foreldre er intervjuet om tematikken; i
alle disse intervjuene ble det brukt tolk. Hgsten 2018 sendte vi forespgrsler til samtlige
kontorer om a fa tilsendt oversiktsdata over tolkebruken i prosjektet, og vi kartla antallet
samtaler med tolking og tolkenes kvalifikasjoner i disse. Vi har fatt inn data fra 24 av kontorene
(13 tiltakskontor og 11 sammenligningskontor). 5 av kontorene gnsket ikke, eller var ikke i
stand til, 3 innhente disse opplysningene fra formidlingstjenestene de bestilte tolkeoppdrag
fra. Det er lite som tyder pa at det har veert noen forskjell mellom tiltaks- og

sammenligningskontorer med hensyn til bruk av tolk.

Kapitlet begynner med en kort gjennomgang av tolking i norsk offentlig sektor. Her gjgr vi
blant annet rede for forvaltningens plikt til & bruke tolk og de offentlig godkjente
kvalifiseringsmulighetene som finnes innen tolkefaget. Videre presenterer vi i hvilket omfang
hvert av kontorene har gjennomfgrt tolkede samtaler med foreldre, og hvordan samtaler pa
norsk har gatt. Deretter presenterer vi hvilke kvalifikasjoner tolkene har hatt, og hvordan

tolkede samtaler har gatt.

7.1 Tolking i norsk offentlig sektor: organisering og regulering

A tolke innebaerer en form for presis og umiddelbar oversettelse av ytringer fra ett sprak til et

annet. Det som tolkes, kan vaere muntlig sprak, tegnsprak eller skriftsprak (sakalt
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skrivetolking). Tolking skiller seg fra skriftlig oversettelse pa den maten at det skjer ved at
ytringer gjengis umiddelbart og fortlgpende pa det andre spraket, noe som stiller hgye krav
til tolkens tospraklige kompetanse og kjennskap til aktuell fagterminologi pa begge sprak.
Videre krever tolking spesifikke tolkefaglige ferdigheter i konsentrasjon, hukommelse,
fremfgring og koordinering av samtaleturer. At det kan fa alvorlige konsekvenser dersom
tolken mangler ngdvendig sprakkompetanse og tolkefaglige ferdigheter, er grundig
dokumentert gjennom forskning og utredninger (Nilsen, 2005; NOU 2014: 8; Pdchhacker,
2000; Skaaden, 2013; Skaaden & Felberg, 2012; Sgrheim, 2005; Wadensjo, 1998; Wattne,
2006; @rvig, 2007).

| Norge finnes det i dag kun én offentlig godkjenningsordning for tolker,
statsautorisasjonsordningen hvor tolker som bestdr en autorisasjonsprgve og oppfyller
enkelte andre krav, kan tildeles bevilling som «statsautorisert tolk» (IMDi, 2014).
Statsautorisert tolk er en beskyttet tittel. Personer uten denne tittelen kan imidlertid ogsa ta
arbeid som tolk, og det har i en arrekke vart tilbud om en ettarig (30 studiepoeng)
tolkeutdanning ved flere norske universiteter og hggskoler. | tillegg finnes det tredrig bachelor
i tolking for enkelte tolkesprak (norsk tegnsprak og omkring ti av de stgrste tolkesprakene).
Tolkeutvalget anbefaler at det offentlige kun unntaksvis tildeler tolkeoppdrag til personer som
ikke har bevilling som statsautorisert tolk eller tolkeutdanning fra universitet/hggskole (NOU
2014: 8). Ettersom behovet for tolking i norsk offentlig sektor omfatter flere enn de 58
sprakene hvor det er tiloud om utdanning/autorisasjon, kan personer med en bestatt
tospraklig prgve og et orienteringsseminar om tolking ogsa sgke om 3 bli oppfe@rt i Nasjonalt
tolkeregister. | godkjenningsordningen for tolker anbefaler integrerings- og
mangfoldsdirektoratet (IMDi) at disse kun unntaksvis skal tildeles tolkeoppdrag, og da
fortrinnsvis pa sprak hvor det ikke finnes kvalifiserte tolker. Oppfgring i registeret er i seg selv
ingen godkjenning, men en dokumentasjon pa at tolken har de kvalifikasjonene som
oppferingen tilsier (IMDi, 2014). Alle tolker som er oppf@rt i Nasjonalt tolkeregister, plikter a
rette seg etter «Retningslinjer for god tolkeskikk», og brudd pa disse kan medfgre at man
stenges ute fra registeret. Personer som ikke oppfyller kravene til oppfgring i Nasjonalt
tolkeregister, har ikke dokumentert at de oppfyller de mest grunnleggende spraklige

forutsetningene for @ kunne utfgre tolking, og de har heller ikke dokumentert at de er
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orientert om tolkens taushetsplikt, om krav til habilitet, ngytralitet og upartiskhet eller om
tolkens ansvarsomrade og funksjon i en samtale. | godkjenningsordningen for tolker anbefaler
IMDI at personer uten slik dokumentasjon ikke tildeles tolkeoppdrag for offentlige

myndigheter og fagpersoner i offentlig sektor.

| skrivende stund er forslag om en «tolkelov» sendt pa hgring. Lovforslaget gjelder offentlige
virksomheters plikt til @ bruke kvalifisert tolk i kommunikasjon med personer med begrensede
norskkunnskaper i spgrsmal som er av betydning for den enkeltes rettssikkerhet og for a
kunne fa tilgang til likeverdige offentlige tjenester (BLD, 2015). Lovforslaget har bakgrunn i
NOU 2014: 8, hvor innfgringen av en tolkelov var det enstemmige utvalgets viktigste
anbefaling (NOU 2014: 8). Barne- og likestillingsdepartementet skriver fglgende om denne

offentlige utredningen:

Utredningen om tolking i offentlig sektor, som ble lagt fram 24. september i fjor, viste at
bruken av tolk i offentlig sektor er usystematisk, at det brukes for lite tolker og for mange
ukvalifiserte tolker. Dette koster samfunnet store ressurser og svekker rettssikkerheten. |
ytterste konsekvens kan det ga det ut over liv og helse, konkluderte tolkeutvalget. (BLD, 2015)

| utredningen er det ogsa foreslatt at en lovfesting av plikten til & bruke kvalifisert tolk, altsa
en tolk som er registrert i Nasjonalt tolkeregister, ma «fglges opp av et eget tilsynsorgan som
kan kontrollere at plikten blir overholdt av det enkelte forvaltningsorgan (NOU 2014: 8, s.
170). Forvaltningsloven (1970) inneholder allerede i dag bestemmelser som kan medfgre en
plikt til 3 bruke tolk. Ifglge forvaltningsloven § 17 har offentlige tjenestemenn og fagpersoner
plikt til 3 informere, veilede og hgre partene fgr det fattes vedtak i en sak. Plikten innebaerer
at forvaltningsorganet skal vurdere partens behov for veiledning, og i tilfeller hvor
forvaltningen og parten ikke har felles sprak, vil dette kunne innebaere at forvaltningen har

plikt til & bruke tolk. Forvaltningsloven § 11 e gir et forbud mot a bruke barn som tolk.
NAV skriver fglgende om retten til tolk i sin informasjon til brukere:

Du har rett til spraktolk i en veiledningssamtale med NAV hvis du ikke forstar det som blir sagt
og ikke kan formidle hva du trenger. NAV har plikt til & bruke spraktolk nar det er ngdvendig
for at du skal kunne kommunisere med NAV og forsta rettighetene dine. Alle har rett til 3 fa
vurdert om de trenger spraktolk i en veiledningssamtale med NAV. Dette gjelder ogsa deg som
er arbeidsinnvandrer fra E@S-omradet. Det er NAV som har ansvar for & vurdere om du trenger
spraktolk og bestille tolken. (NAV, 2017)
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Tidligere undersgkelser har vist at ansatte i den kommunale delen av NAV oftere har behov
for tolk enn ansatte i den statlige delen (IMDi, 2011, s. 4). Familiekoordinatorene fikk ingen
spesielle fgringer for hvordan de skulle kommunisere med familier som de ikke hadde felles
sprak med, da de skulle fglge ordinser praksis ved hvert kontor for dette. Dette betyr at var
studie kan fungere som kasus for de mer overordnede spgrsmal om vurdering av tolkebehov,

bruk av tolk og tolkenes kvalifikasjoner i NAV generelt.

7.2 Tolkebruk ved NAV-kontorene

NAV har overordnede retningslinjer for bestilling og bruk av tolk som ligger tilgjengelig for alle
ansatte i NAV pa etatens intranett, navet (NAV, 2019). Bestemmelsene som regulerer dekning
av tolkeutgifter, gjelder kun den statlige delen av NAV. De @vrige bestemmelsene skal
imidlertid anvendes av bade statlig og kommunal del ettersom det er de samme
lovbestemmelsene og faglige anbefalingene som legges til grunn, nemlig forvaltningsloven §§
11 og 17 og anbefalinger fra IMDi og Likestillings- og diskrimineringsombudet (LDO)
(Danielsen, 2019). | disse retningslinjene stilles det krav til tolkens kvalifikasjoner som nevnt i

tolkeportalen (NAV, 2019, s. 3).

Ved 10 av kontorene ble det benyttet offentlige tolketjenester, neermere bestemt fem ulike
kommunale og interkommunale tjenester. Ved de resterende 19 kontorene ble det benyttet
private formidlingsbyraer. Her var det snakk om totalt atte ulike firmaer. Ved noen kontorer
var det ingen formell avtale med konkrete formidlingstjenester, men samtlige
familiekoordinatorer som ble intervjuet, hadde til tross for dette oppfatninger om hvilke

firmaer de skulle bestille tolk fra, enten ett eller flere i rangert rekkefglge.

De nasjonale retningslinjene fra NAV var ikke kjent for de familiekoordinatorene som ble spurt
om dette. Hvert NAV-kontor i prosjektet hadde en intern praksis for bestilling av tolk. Ved alle
kontorene var praksis at ansatte kontaktet eksterne tolkeformidlere. Det ble ikke gjort
systematiske vurderinger av behovet for tolk, og ved bestilling ble det ikke stilt noen krav til
tolkenes kvalifikasjoner/egnethet, som sprakbeherskelse, vandel, egne klientforhold eller

lignende. Ingen av kontorene hadde rutiner for a sjekke tolkenes kvalifikasjoner i forkant av
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tolkede samtaler. Dette samsvarer med funn fra tidligere undersgkelser om rutiner for bruk

av tolk i NAV (IMDi, 2011, s. 32).

Nar det gjelder hvor ofte det ble brukt tolk i samtaler med familiene, har vi sett pa tolkebruken
ved kontorene over en todrsperiode (november 2016 til oktober 2018'°). Vi har
innrapporterte data for bruk av tolk fra 24 av kontorene i prosjektet. Fra 4 av disse kontorene
var det av ulike arsaker ufullstendige data for det totale antallet oppdrag (for eksempel kunne
det skyldes bytte av leverandgr eller familiekoordinatorer underveis). Disse er utelatt fra
oversikten her. Det er videre slik at antallet familier ved hvert kontor, og andelen foreldre fgdt
i Norge, er noe ulikt, s& antallet samtaler per kontor er korrigert for dette.!! Ved de 20
kontorene vi star igjen med etter at 4 er trukket fra, varierer tolkebruken fra ingen mgter med

tolk til nesten 250 tolkede samtaler/mgter (se figur 7.1).

Figur 7.1 Familiekoordinatorenes bruk av tolk per kontor (Antall tolkede mgter)

300
250
200
150
100

50

Kontor29 I
Kontor 23
Kontor 05 NN
Kontor 22 I
Kontor 12 I

Kontor 14 NN

Kontor 18 1M
Kontor 15 M
Kontor 04
Kontor09 N
Kontor 10 M
Kontor28 M
Kontor 26 I
Kontor27 I
Kontor 02
Kontor 16 M
Kontor 06
Kontor 13 1M
Kontor 25 1M

Midt-Norge.  Nord-Norge Oslo Vestlandet @stlandet

Den samme variasjonen fant vi nar det gjelder hvor ofte kontorene brukte tolk nar de

gjiennomfgrte spgrreundersgkelser med familiene (se figur 7.2).

10 Fra noen kontorer ble det levert statistikk for en kortere eller lengre periode enn 24 maneder. Tallene fra disse kontorene
er korrigert for dette (antall oppdrag delt pa antall maneder, ganget med 24), slik at tallene skal bli sammenlignbare.

11 Antallet tolkeoppdrag er delt pd antallet innvandrere ved hvert kontor, og deretter ganget med 24 (gjennomsnittlig antall
innvandrere) for hvert kontor, slik at tallene skal vaere sammenlignbare.
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Figur 7.2 Bruk av tolk ved gjennomfgring av spgrreundersgkelse, prosent
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B Med tolk m Uten tolk

Det er altsa stor variasjon i hvorvidt samtaler gjennomfgres pa norsk eller med tolking. Ved
noen kontorer har familiekoordinatorene vurdert det dit hen at over 80 prosent av foreldrene
kan ha nytte av tolk, mens ved andre kontorer har de vurdert det dit hen at alle eller nesten
alle foreldrene kunne gjennomfgre bade samtaler og sp@grreundersgkelser pa norsk. Da det er
kun to ansatte i prosjektet ved hvert kontor, kan vi ikke si noe om dette skyldes forskjeller i
praksis mellom ulike kontorer, eller om det er ulike (skjsnnsmessige) vurderinger fra hver
enkelt ansatt som ligger til grunn for det. | intervjuer har familiekoordinatorer gitt uttrykk for
svaert ulike syn pa nytten av tolking i kommunikasjon med minoritetsspraklige. Noen
familiekoordinatorer opplever tolk som svaert nyttig, noe fglgende sitat illustrerer:

Det som er, det er at vare familier de er ekstremt sarbare, ekstremt ensomme, de har ekstremt

lite nettverk og ekstremt liten systemforstaelse. Og sa er det sa mange steder de ikke far tolk,

og sa er det sa utrolig mye de ikke har forstatt og ikke har fatt med seg. Sa vi bruker tolk hele
tiden. (Familiekoordinator, sammenligningskontor)

Andre opplever ikke tolkede samtaler som hensiktsmessig:

Vi tenker at det er viktig at de kan klare seg selv, vi gnsker at de skal klare seg selv (...) Sa vi
prgver at de ikke skal bruke tolk. Szaerlig hvis vi skal gjgre noe enkelt som at vi skal snakke om
et vedtak eller noe sant som vi har snakket om saken med dem fgr og sa skal de bare fa vite
vedtaket og grunnen til vedtaket. Med tolk blir det alltid litt sdnn ‘lost in translation’ uansett.
(Familiekoordinator, sammenligningskontor)
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Vare observasjoner av samtaler viser at det ofte gjennomfgres samtaler pa norsk med
personer som har svaert begrensede norskkunnskaper. Fglgende utdrag er et eksempel pa en
slik samtale. Til stede var to minoritetsspraklige foreldre og én familiekoordinator. En forsker
observerte samtalen. Moren snakker noe norsk. Familiekoordinatoren sier i samtalen at faren
ikke snakker norsk, men at moren oversetter til han hvis han lurer pa noe. Koordinatoren sier
ogsa at faren kan spgrre hvis det er noe han ikke forstar. Moren oversetter ikke noe underveis.

Temaet for denne delen av samtalen er farens sgknad om ufgretrygd:
Familiekoordinator: Men da holder jeg dere Igpende orientert, og holder litt i det videre. Og
sa tenker jeg at vi kan skrive opp at vi etterspgr svar fra saksbehandler om hvordan det gar

med arbeidsevnevurderingen og ufgrespknaden, skal vi ser hvordan vi skal formulere det,
hgres det greit ut?

Familiekoordinator: Det er jo greit i alle fall & bli holdt orientert, vi haper jo at det skal ga fort.
Og sa har vi et punkt til, som gjelder deg far, det var a ringe til vitalitetssenteret.

Til spgrsmalet her om vitalitetssenteret kommer moren med et lengre utfyllende svar.
Familiekoordinatoren stiller en rekke oppfglgingsspgrsmal til faren om dette, og moren svarer
pa alle disse. Faren nikker et par ganger, sier ellers ingenting. Samtalen avsluttes noe senere

pa denne maten:

Familiekoordinator til far: Har du forstatt alt vi har snakket om?
Far: Mm, ja

Familiekoordinator: Det er bra, du ma huske a spgrre hvis ikke. Sa til sist, hva synes dere om
motet?

Mor: Det bra. Mor: ja

Far: mm

Familiekoordinatoren snakker her om viktige og spraklig komplekse temaer som
«ufgrespknad» og «arbeidsevnevurdering». Ordvalg som «etterspgr» og formuleringer som
«lgpende orientert» er vanskelig tilgjengelige for personer med begrensede norskkunnskaper.
En person som ikke snakker norsk, eller snakker sveert begrenset norsk, vil derfor ikke ha
forutsetninger for a forsta det som sies her. For en person ikke forstar, vil det ogsa veere
vanskelig @ delta med egne innspill eller spgrsmal. | forskning pa sosialt arbeid med
minoritetsspraklige blir en slik praksis med a gjennomfgre samtaler i forvaltningen pa et sprak

brukere ikke behersker, beskrevet som problematisk:
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| en vanskelig sosial situasjon kan de oppleve at de har bruk for ressursene sine til andre ting
enn a huske norske ord. | en fglelsesmessig vanskelig situasjon [...] vil det veere nedverdigende
og ydmykende a ikke kunne uttrykke seg pa et sprak man behersker. Derfor vil det i sosialt
arbeid ogsa fremover vaere avgjgrende for en kvalifisert innsats at man kan samarbeide med
kompetente tolker. (Skytte, 2012, s. 261-262)

Samtlige foreldre som er intervjuet om bruk av tolk, er samstemte i at de opplever det som
tryggere a ha tolking i mgter med NAV. Blant de intervjuede var det ogsa personer som sjelden
eller aldri hadde hatt tolk i samtaler med familiekoordinator. To foreldre, en mann og en

kvinne, sier fglgende om behovet for tolk:

Ok, det ene, uten tolk, malet til NAV er jo a oppfordre oss til 3 bli selvstendige og leere sprak.
Derfor har de mange mgter uten tolk. Men nar det er viktige ting der man vil fa med seg alt,
sa bgr man egentlig fa tolk. (mann, tolket intervju)

Jeg synes det er hensiktsmessig & bruke tolk siden jeg snakker ikke mye norsk. Jeg foretrekker
tolk, spesielt hvis det er viktige ting som her, slik at jeg forstar. (kvinne, tolket intervju)

At det brukes mindre tolk enn foreldrene gnsker eller forventer, kan trolig til dels forklares
med at familiekoordinatorene mangler kompetanse i a vurdere brukeres sprakferdigheter, og
at de undervurderer hvor krevende samtalene er, spraklig sett, for foreldrene. | slike samtaler
pa norsk far brukere med begrensede norskferdigheter ofte ikke mulighet til & forsta
informasjonen som gis, til a stille spgrsmal eller til 3 gi uttrykk for sine synspunkter pa en god
mate. | observasjoner ser vi at foreldrene deltar lite i samtalene, og de forklarer ogsa selv i

intervjuer at de ikke forstar og ikke far gitt uttrykk for sine gnsker.

Gjennomgang av innrapporterte data viser ogsa at familiene nesten alltid mgter en ny tolk til
hver samtale med koordinatoren sin. Det finnes enkelte unntak hvor familier eller
familiekoordinatorer spesifikt har gjort avtaler om at tolkingen skal utfgres av navngitte
tolker. For de fleste familier og familiekoordinatorer har det imidlertid ikke veert kontinuitet i

tjenestene, og bade familier og familiekoordinatorer har mattet forholde seg til stadig nye
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tolker nar de har benyttet tolk. Hvis vi ser pa dette for sprak som har veert involvert i minimum

14 tolkeoppdrag ved samme kontor,*? ser det slik ut (figur 7.3):

Figur 7.3 Antall tolker per sprak
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B Antall tolker B Antall oppdrag

Her ser vi at det ved samtlige kontorer har veert sveert mange tolker pa hvert sprak i Igpet av
to ar (2016—-2018). | gjennomsnitt har tolkene som har utfgrt oppdrag pa disse sprakene ved

disse kontorene, utfgrt 1,9 oppdrag hver i prosjektperioden.

Flere familiekoordinatorer har i intervjuer snakket om problemer knyttet til at det ikke er

kontinuitet i tolketjenestene, og én sier fglgende:

Hvordan kunne det vaert bedre da? Faste tolker kanskje, som man kunne veert trygge pa. Sann
som det er n3, far vi jo aldri samme tolk, sa det blir veldig mye sann at vi forklarer og forklarer
de samme tingene til en ny tolk hele tiden, og sa er vi aldri trygge pa om tolken egentlig forstar,
eller om tolken bare prgver eller later som. (Familiekoordinator, sammenligningskontor)

12 Tallene er basert pa tilgjengelige data fra 15 av kontorene.
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Et element i oppfelgingen ved bade tiltaks- og sammenligningskontorer er & opparbeide
tillitsfulle relasjoner mellom familiekoordinatorer og familier. Det er grunn til & tro at dette

vanskeliggjores i disse tilfellene hvor det er nye tolker med i hver eneste samtale.

7.3  Sprdakbehov

Vi vil nd se naermere pa tolkenes formelle kvalifikasjoner. Som bakgrunn for denne analysen
vil vi fgrst gi et overblikk over sprakbehov ved NAV-kontorene og hvilke utdanningstilbud som
finnes for tolker pa disse sprakene. For 1071 av tolkeoppdragene leverte kontorene
verifiserbare opplysninger om tolkesprak. Disse oppdragene var pa somali, arabisk, tigrinja,
polsk, vietnamesisk, spansk, burmesisk, nordkurdisk (badini/kurmaniji), sgrkurdisk (sorani),
nepalesisk, litauisk, persisk, thai, albansk, dari og urdu (til sammen 94 prosent av oppdragene)
i tillegg til 13 mindre sprak hvor det var faerre enn 12 oppdrag per sprak. 63 prosent av
oppdragene var pa de 4 sprakene med st@rst oppdragsmengde (somali, arabisk, tigrinja og

polsk).

Samtlige oppdrag var pa sprak hvor det finnes kvalifiserte tolker oppfgrt i nasjonalt
tolkeregister, og hvor det er tilbud om bade tolkeutdanning og tospraklig test for tolker. For
vel et tidr siden var situasjonen en ganske annen. Maria Wattne (Wattne, 2006, s. 5) skrev i
en utredning om kjgp og salg av tolketjenester at «kun et fatall aktive aktgrer [...] har klart
statsautorisasjonsprgven, og utdanningstilbudet for tolker star ikke i forhold til det reelle
behovet i samfunnet». | forsgket med familiekoordinator og HOLF-modell var 89 prosent av
oppdragene pa sprak hvor det finnes bade tolkeutdanning og statsautorisasjonsprgve i
tolking, og de resterende 11 prosent av oppdragene var alle pa sprak hvor det er tilbud om
tolkeutdanning. Samtlige oppdrag i prosjektet er med andre ord pa sprak hvor det er god
dekning av kvalifiserte tolker i norsk offentlig sektor, og hvor kvalifiserte tolker har rikelig med
ledig kapasitet til & ta flere oppdrag enn de har i dag (IMDi, 2018, s. 3—4). Tilbudet star altsa i

forhold til samfunnets behov.
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7.4 Tolkenes kvalifikasjoner

Nar det gjelder tolkenes kvalifikasjoner, var det mulig @ hente ut verifiserbare opplysninger
om dette i statistikken som ble levert fra 19 av de 24 kontorene som data er innhentet fra
(totalt 1428 oppdrag).®® Det viste seg her at i 81 prosent av samtalene i prosjektet hadde den

som utfgrte tolkingen, ingen tolkeutdanning (jf. figur 7.4).

Figur 7.4 Tolkenes kvalifikasjoner (n=1428 tolkeoppdrag)
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3 prosent av de 1428 oppdragene ble utfgrt av statsautoriserte tolker, 16 prosent av tolker
med tolkeutdanning og 9 prosent av andre personer som kvalifiserer til oppfgring i Nasjonalt
tolkeregister. De gvrige 72 prosentene av oppdragene ble utfgrt av personer helt uten disse
kvalifikasjonene. Dette star i kontrast til opplysninger NAV gir til brukerne sine om hvem som
utfgrer tolkeoppdragene for etaten. Pa NAVs nettsider er det skrevet uten forbehold at «NAV

benytter profesjonelle tolker» (NAV, 2017).

13| materialet fra de 5 gvrige kontorene (av de 24 vi har innhentet opplysninger fra) var det ikke verifiserbare
opplysninger om tolkenes kvalifikasjoner.
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Det er imidlertid variasjon mellom kontorene. 19 av de 29 kontorene i studien dekker behovet
sitt for tolking ved hjelp av private formidlingsbyraer,* og fra 11 av disse kontorene har vi
opplysninger om tolkens kvalifikasjoner fra totalt 952 samtaler. De private formidlingsbyraene
har i all hovedsak dekket oppdragene i prosjektet med personer helt uten tolkefaglige

kvalifikasjoner (jf. figur 7.5).

Figur 7.5 Tolkenes kvalifikasjoner ved NAV-kontorer som benyttet private formidlingsbyrder

(n=952)
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De private formidlingsbyraene tildelte i 2 prosent av tilfellene tolkeoppdragene il
statsautoriserte tolker, 8 prosent av oppdragene ble tildelt tolker med tolkeutdanning, og 4
prosent av oppdragene ble utfgrt av andre personer kvalifisert til oppf@ring i Nasjonalt
tolkeregister. | 85 prosent av tilfellene ble oppdragene tildelt personer uten noen slike
tolkefaglige eller spraklige kvalifikasjoner i norsk og tolkespraket. Dette er tilnaermet likt
funnene i en tilsvarende undersgkelse av tolkeoppdrag i helsevesenet i hovedstadsomradet

fra 2012. Her viste det seg at 88 prosent av oppdragene ble tildelt personer uten tolkefaglige

14 Amesto, Easytranslate, JBC, Noricom, Salita, Semantix, Spraksenteret og Tolketjenesten AS.
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kvalifikasjoner av det private formidlingsbyraet som sykehusene da hadde anbudsavtale med

(Linnestad & Buzungu, 2012, s. 22).

Ved NAV-kontorer hvor behovet for tolking ble dekket av kommunale og interkommunale
offentlige tolketjenester,'® ble en klart stgrre andel av oppdragene utfgrt av kvalifiserte tolker

(jf. figur 7.6).

Figur 7.6 Tolkenes kvalifikasjoner ved NAV-kontorer som benyttet offentlige tolketjenester (n=476)

5%

m Statsautorisert tolk
32% = Tolk med tolkeutdanning
45%

Uten tolkeutdanning, men godkjent
tospraklig test

m Ingen kvalifikasjoner

17%

476 tolkeoppdrag ble dekket av tolker fra offentlige tolketjenester. De offentlige
tolketjenestene tildelte i 5 prosent av tilfellene tolkeoppdragene til statsautoriserte tolker og
i 33 prosent av tilfellene til tolker med tolkeutdanning. 17 prosent av oppdragene ble utfgrt
av andre personer som kvalifiserer til oppfgring i Nasjonalt tolkeregister. 45 prosent av
oppdragene ble utfgrt av personer uten noen slike kvalifikasjoner. Dette er klart bedre enn
for de private formidlingsbyraene, men ogsa her er det en sveert stor andel av oppdragene

som utf@res av personer uten tolkeutdanning.

15 Tolketjenesten i Bergen, Tolketjenesten i Larvik, Tolketjenesten i Oslo, Tolketjenesten for Raelingen, Skedsmo
og Lgrenskog, og Tolketjenesten i Trondheim.
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Pa spgrsmal om behovet for utdanning/kvalifikasjoner uttrykte flere av familiekoordinatorene

at de opplevde at tolkene manglet kompetanse, noe fglgende intervjuutdrag illustrerer:

Forsker: Noe mer du vil legge til fgr vi ...?

Ja én ting, dette gar pa systemniva. Pa systemniva synes jeg det ma veaere klarere informasjon
om nivainndeling pa en tolketjeneste. Hva kan forventes pa de ulike nivdene sann at NAV-
veileder bestiller pa rett niva. For a tolke pa NAV-kontor er ikke det samme som a tolke pa
legekontor!

Forsker: Hvordan da? At det er lettere G tolke pd NAV?

Nei, virkelig ikke, det er jo sa komplisert, vi jobber jo med veldig komplisert regelverk og veldig
komplekst med relasjonelle ferdigheter, med holdninger og om holdninger og fglelser hindrer
degi a fa jobb. Og da snakker du ikke om diagnoser og behandling, du snakker om holdninger
og verdensbilde, kanskje bitterhet pa samfunnet og egen historikk, ting det til og med er
vanskelig a snakke med venninner om. Det enkleste i tolking hos NAV er jo egentlig regelverket
og stgtteordningene som finnes, det kompliserte er jo hvordan jeg bruker alle de andre
verktgyene jeg har for a fa til endringsarbeid med bruker. For det er ikke lett for dem nar de
bare mgter motstand og slik som dette samfunnet behandler dem og mgter dem. Det er veldig
vanskelig for dem i Norge, folk forstar ikke det. (Familiekoordinator, sammenligningskontor)

Vare observasjoner av samtalene sammenfaller med familiekoordinatorens beskrivelse. Det
er komplekse samtaler hvor det blir tatt opp en rekke temaer hver gang, og samtalene bergrer
ofte vanskelige erfaringer og refleksjoner rundt livet og fremtiden for brukerne. Figur 7.5 viser
at 81 prosent av tolkeoppdragene i prosjektet ble utfgrt av personer uten tolkefaglige
kvalifikasjoner og dermed ogsa uten forutsetninger for a Igse den krevende tolkeoppgaven
disse samtalene utgjgr. Dette har medfgrt at familiekoordinatorer har hatt en rekke
opplevelser med tolkede samtaler hvor kommunikasjonen er svaert darlig, noe som igjen har
gjort at mange familiekoordinatorer ikke har tillitt til at tolking kan veere en god Igsning ved
sprakbarrierer. Det er god grunn til a tro at disse tallene er representative for NAV som helhet.
Blant forskere er det bred enighet om at kvalifiserte tolker er en ngdvendighet i sosial- og
velferdstjenestene, og at «kvalitetsutvikling i sosialt arbeid med etniske minoritetsborgere er
avhengig av en faglig solid utdanning av tolker» (Skytte, 2012, s. 261). En slik faglig
kvalifiseringsordning finnes i Norge i dag for de aller fleste sprak hvor NAV har behov for
tolking. En kvalifiseringsordning i seg selv er dessverre til liten nytte for ansatte og brukere all

den tid det ikke er de kvalifiserte tolkene som tildeles tolkeoppdragene i NAV.
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7.5  Bruk av telefontolking

Telefontolking er en tolkeform som byr pa tolketekniske utfordringer, fordi mediet setter klare
begrensninger for tolkens oppfattelses- og koordineringsmuligheter (Skaaden, 2013). At
tolken ikke kan se samtalepartene og dessuten har redusert mulighet til @ styre
replikklengden, gjgr arbeidsforholdene ved telefontolking vanskelige for tolken. Tolker som
har vaert pa innfgringskurs i IMDi, rapporterer at de ofte bare far tolket halvparten av det som
blir sagt under telefontolking, og at de har begrenset mulighet til 3 si fra om hva som glipper

(NOU 2014: 8).
Tolkeutvalget konkluderte fglgende om telefontolking:

En forutsetning for at telefontolking skal vaere forsvarlig er bade at forholdene er tilrettelagt
for tolking og at tolken og fagpersonen som leder situasjonen har opplaering i telefontolking.
Fagpersonen som skal lede en samtale hvor tolken er til stede pa telefon, ma selv vaere godt
forberedt tematisk og ha god struktur pa samtalen. Samtidig bgr sikkerhetsmessige aspekter
veere ivaretatt for a gjgre utvekslingen av sensitiv informasjon trygg. IMDi anbefaler at
telefontolking som regel bare bgr benyttes til kortere samtaler, og for a gi konkrete beskjeder.
[...] Telefontolking har kvalitetsmessige begrensninger som brukere av tolketjenester bgr veere
bevisste pa. Utvalget mener likevel at telefontolking ikke kan utelukkes som
kommunikasjonsform. | mange tilfeller vil dette veere den eneste maten a kommunisere pa
nar det er en sprakbarriere mellom offentlig tjenesteyter og bruker. Imidlertid bgr det pases
at bade de involverte tolkene og fagpersonene kjenner begrensningene ved telefontolking.
(NOU 2014: 8, s. 151)

Som vist i figur 7.7 har noen av kontorene i prosjektet nesten utelukkende brukt
fremmgtetolking; det vil si at tolken er til stede i rommet sammen med familiekoordinatoren
og brukeren/brukerne. Ved andre kontorer har de i all hovedsak brukt telefontolking, mens
noen kontorer har variert mellom fremmgtetolking og telefontolking. Fremmgtetolking
benyttes i hovedsak pa kontorene i og rundt Oslo og dessuten ved noen av kontorene i Bergen
og Trondheim, mens telefontolking er mest utbredt utenfor disse byene. Fremmgtetolking er
mest utbredt ved de kontorene som far dekket tolkebehovet av offentlige tolketjenester,

mens de private formidlingsbyraene i stgrre grad leverer telefontolking.
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Figur 7.7 Andel fremmgte- og telefontolking
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B Fremmgtetolking B Telefontolking

Nar det gjelder valg av telefontolking fremfor fremmgtetolking, er det kun én

familiekoordinator som begrunner dette med at det gir kvalitativt bedre samtaler, men

vedkommende nyanserer dette samtidig:

Jeg liker bedre telefontolk, for da blir det ikke sann at tolken gjgr sa mye ut av seg i samtalen
(...) det er mye bedre, for da blir ikke tolken en person, tolken blir bare en stemme og det er

jo sann det skal vaere egentlig. Ellers sa blir det sa mye hgflighet og at det blir en egen relasjon
mellom tolk og bruker.

Forsker: Ok, sa mener du at hvis det er pd telefon sa far du en mer direkte relasjon til brukeren?

Nei egentlig ikke det heller, for det blir jo veldig sann at brukeren sitter der og ser pa telefonen
og snakker til telefonen. Sa det fungerer jo ikke bra sann pa telefon heller, man vil jo helst
klare seg uten. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

Bruk av telefontolking begrunnes av de @gvrige familiekoordinatorene i all hovedsak med
gkonomi, og dette blir gjerne sett i sammenheng med at det er liten tilgang til tolker i
neromradet og dermed lang reisevei og store reisekostnader forbundet med

fremmgtetolking. Flere opplever spesifikke utfordringer med telefontolking:

Sa alt matte ga over telefon. Og nar det da sprakeri linjen i tillegg, og sa prgver vi a si at tolken
er forpliktet til 3 vaere pa et rom som sikrer taushetsplikten — og sa hgrer vi unger som Igper i
bakgrunnen og kasseroller som flyr og en kjerring som star og ... (...) vi matte bare: «Vi forstar
at du er i en hjemmesituasjon, men vi gnsker at du lukker dgren og at det ikke skal veere noen
forstyrrelser. Du har taushetsplikt», og det ble jo litt ubehagelig i samtalen, for da fglte jo ikke
brukeren seg trygg igjen. Og da blir det litt ... det spolerer litte grann den delen der.
(Familiekoordinator, tiltakskontor, fokusgruppeintervju)
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En annen uttrykker at det gnskelige er a benytte oppmgtetolk:

Kommunikasjonen blir bedre, tolken opptrer mer profesjonelt nar de er til stede. Jeg brukte
mye det pa [et annet kontor], og jeg likte det mye bedre. Og hvis det kunne vaert sa enkelt at
NAV hadde lister med egne tolker vi kunne brukt, sa hadde jo det vaert fantastisk. Da hadde vi
kunnet kvalitetssikre at vi fikk en profesjonell tolk som var stgdig i spraket, for na blir det jo
helt sjansespill. Vi ma bare ta den tolken vi far, og hape at tolken er flink. (Familiekoordinator,
tiltakskontor)

Under forskernes observasjoner av telefontolkede samtaler i regi av familiekoordinator har
kvaliteten i kommunikasjonen veert lite betryggende. Det har forekommet at tolkene har
utelatt mye i gjengivelsene sine (bade til norsk og til tolkespraket). Videre har det har
forekommet at tolking er utfgrt fra offentlige steder, og at det apenbart har veert andre
personer til stede sammen med tolken der hvor tolkingen har blitt utfgrt. Telefontolkingen

har nesten uten unntak blitt utfgrt over usikret mobilnett.

Telefontolking har ogsa blitt benyttet til forskningsintervjuer med foreldrene i prosjektet.
Tolkingen har da blitt utfgrt av statsautoriserte tolker med tolkeutdanning som har veert
orientert om samtalens tema pa forhand, og sp@rsmalene har veert korte og relativt fa.
Forskeren som gjennomfgrte intervjuene, ga ved behov signal til foreldrene om a slippe tolken
til for a tolke, slik at sekvensene for tolkene ikke ble for lange. Samtalene hadde en begrenset
varighet pa 30-45 minutter. Under disse forholdene var forskerens vurdering at
telefontolkingen fungerte forsvarlig, selv om fremmegtetolking ville vaert a foretrekke dersom
samtalene skulle vaert mer nzaergaende eller de skulle vart lenger. Telefontolking i seg selv er
med andre ord ikke en uforsvarlig kommunikasjonsform, men det er en kommunikasjonsform
som stiller stgrre krav til kompetanse bade hos tolken og hos de som deltar i samtalen. Nar vi
vet at tolkingen i regi av familiekoordinatorer i all hovedsak er utfgrt av personer uten
dokumenterte spraklige og tolkefaglige kvalifikasjoner, er det grunn til bekymring for

kvaliteten i de tolkede samtalene ved NAV.

7.6  Andre Igsninger ved sprdakbarrierer

| intervjuer med familiekoordinatorer har det kommet frem at de noen ganger bruker

tospraklige ansatte i NAV til a tolke. | tillegg forteller familiekoordinatorer at de bruker
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familiemedlemmer eller venner og bekjente av foreldrene til tolking. | NAVs retningslinjer star
det fglgende: «Familie, naboer eller andre tilfeldige personer skal ikke brukes som tolk med
mindre det foreligger en ngdssituasjon eller det dreier seg om helt generelle opplysninger. |
mange situasjoner vil vedkommende vaere inhabil» (NAV, 2019, s. 4). NAV skriver ogsa i
informasjon til brukere at «NAV benytter profesjonelle tolker. Familie, bekjente og barn kan
ikke veere spraktolker» (NAV, 2017). Det ser altsa ut til at NAV-kontorer har en annen praksis

enn det NAV sentralt legger til grunn.

Nar det gjelder bruk av tospraklige ansatte til tolking, har familiekoordinatorer som har
erfaringer med dette, positive holdninger til det. Tospraklige ansatte ser imidlertid ut til a

uttrykke at en slik dobbeltrolle kan veere problematisk:

Vi har en som jobber her fra Syria, han snakker arabisk, sa han blir jo brukt pa jobbsenteret
for det som skal ut ganske fort hvor det ikke er veldig personlige vanskelige ting. Men han far
nok en del innsyn i ting som han opplever som krevende for han far vite en del pa NAV-
kontoret og sa far han vite ting ute i miljget, og jeg tror han synes det er krevende. Saerlig nar
det blir sosialkontor og sant. (Familiekoordinator, sammenligningskontor)

Nar det gjelder samtaler som gjennomfgres pa norsk med par hvor den ene snakker norsk og
den andre ikke, viser observasjoner av slike samtaler at det i sveert liten grad foregar tolking.
| all hovedsak foregar samtalen pa norsk. Enkelte direkte spgrsmal til den som ikke behersker
norsk, blir noen ganger oversatt av ektefellen, mens andre ganger blir de besvart direkte av
den som behersker norsk. Mange av familiekoordinatorene hadde erfaringer med slike
samtaler, men hadde ulike syn pa denne praksisen. Noen synes samtalene blir enklere, og at
det er greit at den forelderen som kan norsk best, fgrer samtalen og oversetter for den andre.
Andre synes det er mer problematisk, og stiller spgrsmal ved hvorvidt begge foreldrenes

synspunkter ivaretas, noe fglgende sitat illustrerer:
| starten lot jeg far tolke for mor, han hadde jobbet som tolk, men nar det er din egen ektefelle,
sa tenker du kanskje at det holder med noen bruddstykker. Jeg fikk inntrykk av at han ikke

delte all informasjon videre. Men sa fikk han jobb, og da kunne jeg ha samtaler med mor alene
med tolk. Sa det Igste seg veldig fint. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

I juni 2016, det vil si for familiekoordinatorene begynte med oppfglgingsarbeidet, ble det ved
lovendring forbudt 3 bruke barn til tolking i forvaltningssaker, jf. forvaltningsloven § 11 e.

Undersgkelser fra for lovforbudet om bruk av barn til tolking ble innfgrt, har vist at bruk av
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barn som tolk forekom i bade planlagte og ikke planlagte mgter i NAV. | en undersgkning av
IMDi i 2011 kom det frem at 30 prosent av ansatte i NAV benyttet brukeres barn til a tolke i
ikke planlagte mgter (IMDi, 2011, s. 5). Intervjuene vare med familiekoordinatorer tyder pa at
koordinatorene i studien i liten grad har brukt barn til tolking. Familiekoordinatorene gnsker
a unnga at barn skal tolke samtaler. | tilfellene der barn brukes til tolking, er det oftest snakk

om myndige barn, som i fglgende eksempel:

Vi har ogsa brukt mye familiemedlemmer, voksne barn og sant. Det har veert veldig bra. Det
er jo den enkleste Igsningen for mor og far. Det er voksne barn, da slapper man jo av pa en litt
annen mate. Og de snakker jo litt norsk selv, men det er ofte de forstar men de klarer ikke
uttrykke sa veldig mye, og da er det fint med noen andre familiemedlemmer som tolker.
(Familiekoordinator, sammenligningskontor)

Det forekommer altsa ofte at en forelder blir bedt om 3 tolke for ektefellen sin. Noen
familiekoordinatorer synes ikke & oppfatte dette som problematisk, mens andre helst vil
unngad det. Bruk av foreldrenes egne voksne eller mindrearige barn til tolking oppfattes
gjennomgaende som mer problematisk av de fleste familiekoordinatorene, men enkelte synes
ikke @ ha noen motforestillinger mot dette heller. Ettersom dette ikke er i trad med NAVs
retningslinjer, ser det ut til 8 veere behov for a avklare denne praksisen internt for a sikre at

retningslinjer som kommuniseres utad, stemmer med praksis ved kontorene.

7.7  Variasjon i bruk av tolk og svak kvalitet i tjenesten

Det har vaert et stort underforbruk av tolketjenester ved de fleste kontorene i studien (se
figurene 7.1 0g 7.2). En rekke samtaler er gjennomfgrt uten at hverken familiekoordinatorene
eller de foreldrene har hatt forutsetninger for a forsta eller gjgre seg forstatt. Det er bred
enighet blant politikere og i forvaltningen om at en slik praksis ikke bgr forekomme.

Statsminister Erna Solberg har uttalt fglgende:
A sgrge for at en tjeneste blir gitt likeverdig til alle dreier seg ogsd om at man bruker
tolketjenester. Jeg tror faktisk i det lange Igp at vi sparer penger i vart samfunn pa at folk med

én gang far den hjelpen de trenger, enn at de gar i sirkel fordi man ikke helt har skjgnt hva
behovet eller hva problemet egentlig er. (NOU 2014: 8, s. 18)
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Det er grunn til a tro at flere familier kunne fatt mer effektiv hjelp dersom kommunikasjonen
hadde vaert pa et sprak de forsto. Nar NAV-kontorene i prosjektet har brukt tolking, har den i
all hovedsak blitt utfgrt av personer helt uten tolkefaglige kvalifikasjoner. Dette har medfgrt
at det har vaert store problemer med det spraklige innholdet i oversettelsene, og at mange
foreldre og familiekoordinatorer har opplevd at den som har tolket for dem, har opptradt
faglig uforsvarlig. Det er grunn til a frykte at det har veert brudd pa taushetsplikten, og at
uvedkomne har fatt kjennskap til sensitive opplysninger, blant annet nar telefontolking har
veert utfert fra et offentlig sted som buss, tog eller offentlig rom og i naerveer av andre
personer. Tolkeoppdragene har dessuten vaert fordelt pa et svaert stort antall personer, slik at
man ikke kan forvente at tolkene har opparbeidet seg kompetanse pa eller kjennskap til
koordinatorrollen eller NAV generelt i Igpet av perioden. Dette kan ha hatt konsekvenser for
om foreldre med begrensede norskkunnskaper har forstatt den oppfglgingen de har fatt av

familiekoordinatorene.
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8 Minoritetsperspektivet

| dette kapitlet vil vi se naermere pa hvordan familiekoordinatorene forholder seg til at en stor
andel av familiene de fglger opp, har minoritetsetnisk bakgrunn, og hvorvidt dette pavirker
hvordan de arbeider med familiene. Fgrst vil vi diskutere minoritetsfamiliers situasjon i det
norske samfunnet. Deretter vil vi gjengi og diskutere hvordan familiekoordinatorene opplever
arbeidet med minoritetsfamilier, og hvordan dette arbeidet skiller seg fra arbeid med
majoritetsfamilier. Kapitlet bygger pa kvalitative intervjuer med familiekoordinatorer ved
tiltaks- og sammenligningskontorer hgsten 2017 og 2018 og pa fokusgruppeintervjuer med
familiekoordinatorer ved tiltakskontorer i 2017 og 2018. Analyser av intervjudataene viser at
familiekoordinatorer med og uten HOLF-modell forholder seg likt til minoritetsperspektivet. |
dette kapitlet ser vi derfor pa hvordan familiekoordinatorer forholder seg til

minoritetsfamilier, uten a legge spesiell vekt pa om de bruker HOLF-modellen eller ikke.

8.1 Hgy andel minoritetsfamilier

Barnefattigdom er vanligere blant minoritetsetniske familier enn blant andre familier. Blant
lavinntektsfamilier i befolkningen har omkring 55 prosent av foreldrene minoritetsbakgrunn
(Epland, 2018; SSB, 2017). Hovedarsaken til at det er hgyere barnefattigdom blant minoriteter
enn i befolkningen for gvrig, er innvandreres svake posisjon pa arbeidsmarkedet (Kirkeberg &
Epland, 2016). Arbeidslgsheten blant innvandrere var i 2017 5,6 prosent, mot 2,3 prosent i
totalbefolkningen. Hgyest var den blant innvandrere fra afrikanske land, hvor 9,6 prosent var

arbeidsledige (Dzamarija, 2017).

Om lag 78 prosent av foreldrene som far oppfelging av familiekoordinator er innvandrere. Pa
landsbasis anslar man at 38 prosent av barn med innvandrerbakgrunn tilhgrte en husholdning
med vedvarende lavinntekt i 2017 (Epland og Normann, 2019). Til tross for at tallene ikke er
helt sammenlignbare, tyder de pa at andelen innvandrerforeldre er overrepresentert i denne
studien. Arsaken til dette kan vaere eksklusjonskriteriene i prosjektet. Det er for eksempel

mulig at de norskfgdte foreldrene i malgruppen oftere far en form for helhetlig oppfaglging
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uansett, at de oftere har oppfglging fra barnevernet, eller at de oftere er i behandling for

psykiske problemer eller rus.

| utgangspunktet har ikke familiekoordinatorene fatt beskjed om a vektlegge familienes
minoritetsetniske bakgrunn. Den kartlegges ikke eksplisitt i grunnlagsdokumenter, kanskje
bortsett fra nar familiekoordinatoren krysser av for behov for tolk i
familiekartleggingsskjemaet. Fgr uttak av familielister, eksklusjonsprosedyrer, randomisering
og trekking av familier hadde hverken Avdir eller forskerne forestilt seg at innvandrerandelen
ville bli sa hgy som 78 prosent. Omkring fire av fem av foreldrene er altsa fgdt utenfor Norge.
| giennomsnitt har disse veert tolv ar i Norge (siden 2005). Det er riktignok noe variasjon, men
halvparten kom til Norge mellom 2001 og 2010. Av dem som er fgdt utenfor Norge, er 21
prosent fgdt i Somalia, 14 prosent i Irak, 7 prosent i Eritrea og 6 prosent i Afghanistan.
Sammenligner vi denne fordelingen med fordelingen av landbakgrunn i lavinntektsfamilier pa
landsbasis, ser vi at det er noksa godt samsvar (Epland, 2018; SSB, 2017).® Det er ogsa verdt
a merke seg at for disse befolkningsgruppene er det en relativt hgy andel som har lav inntekt

selv etter a ha bodd lenge i Norge (Epland, 2018).

8.2  Minoritetsfamiliers sosiogkonomiske situasjon

Avhengig av botid i landet, arsaken til migrasjon og selve migrasjons- og integrasjonsprosessen
kan minoritetsfamilier ha andre utfordringer enn majoritetsfamilier (Rugkasa m. fl., 2017,
Skytte, 2012; Varvin, 2015). Noen av disse familiene mottar sosialhjelp i lang tid blant annet
pa grunn av sprakproblemer, mangel pa arbeid, vanskelig bosituasjon, helseproblemer eller

manglende trygderettigheter.

16 Familier fra Pakistan og Polen utgjgr imidlertid en forholdsmessig liten andel i dette prosjektet (henholdsvis
to og én prosent), til tross for at de utgjgr omkring seks prosent av alle barn i lavinntektsfamilier i Norge
(Epland, 2018; SSB, 2017).
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Innvandrergruppene som ligger gverst i fattigdomsstatistikken, er grupper med lav deltakelse
i inntektsgivende arbeid, lav inntekt og store familier (Flgtten, Hansen, Grgdem,
Grgnningsaeter & Nielsen, 2011). Flgtten m. fl. (2011) peker pa fire forklaringer til at barn med
innvandrerbakgrunn er overrepresentert i fattigdomsstatistikken. For det fgrste er
sysselsettingsraten i en del innvandrergrupper lav. Dette gjelder szerlig sysselsetting blant
kvinner i gruppene med hgyest fattigdomsrisiko (@stby, 2016). For det andre er mange
innvandrere sysselsatt i den nederste delen av inntektsfordelingen. De har relativt lav inntekt
og tjener ikke nok til 8 komme over lavinntektsgrensen. Ifglge Flgtten m. fl. (2011) tyder dette
pa at sysselsetting ikke har like stor effekt pa fattigdomsrisikoen for innvandrere som for
andre, og dette har sammenheng med hvilke jobber innvandrere ansettes i. For det tredje har
store hushold stgrre risiko for a falle under lavinntektsgrensen. Kvinner fra sakalte «ikke-
vestlige» land har i snitt flere barn enn norske kvinner, og desto flere som forsgrges gjennom
husholdets inntekt, desto st@rre er risikoen for at inntekten ligger under fattigdomsgrensen.
For det fjerde kan det tenkes at innvandrere fra disse landene har darligere helse enn
befolkningen for gvrig. Det er dokumentert i flere undersgkelser at innvandrere har flere
fysiske og psykiske helseproblemer enn majoritetsbefolkningen (Blom, 2008, i Flgtten m. fl.,
2011; Tronstad, Nygaard & Bask, 2018). Dette har implikasjoner for hvorvidt foreldrene greier

a veere i inntektsgivende arbeid.

Minoritetsbefolkningen har ogsa gjennomgaende darligere boforhold med hgyere grad av
trangboddhet, usikre leieforhold og lavere boligstandard enn majoritetsbefolkningen. | tillegg
opplever barn i minoritetsfamilier stgrre ulemper og mer negativ pavirkning fra bo- og
naermiljg enn barn i majoritetsfamilier. De bor i stgrre grad i belastede omrader, og de er

overrepresentert i kriminalstatistikken (Hyggen m. fl., 2018).

Sosial mobilitet for etterkommere av innvandrere i Norge er relativt hgy (Hermansen, 2017;
Hyggen m. fl., 2018). Analyser av utdanningsmgnstre blant etterkommere tyder pa at deres
fremtidige skonomiske situasjon er bedre enn foreldregenerasjonens (Olsen, 2018). Nar det
gjelder sysselsetting, bedrer situasjonen i innvandrerbefolkningen seg kraftig fra den ene

generasjonen til den neste. Det vil si at norskfgdte med innvandrerforeldre har hgyere
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sysselsetting enn foreldregenerasjonen sin (@stby, 2016). Arbeidsledigheten blant norskfgdte
med innvandrerforeldre er omtrent pa samme niva som blant andre unge i Norge (Olsen,
2018; @stby, 2016). Mens innvandrere i gjennomsnitt har betydelig lavere utdanning enn
majoritetsbefolkningen, er denne forskjellen betydelig redusert om man ser pa etterkommere
sammenlignet med andre unge nordmenn (Hermansen, 2016). Unge med minoritetsbakgrunn
velger dessuten i stgrre grad enn majoriteten prestisjetunge utdanningslgp (Stgren, 2011). |
folge statistikk fra SSB gj@r norskfgdte barn av innvandrerforeldre ogsa det bra pa
boligomradet (Dzamarija, 2017). De flytter ut fra foreldrehjemmet noe senere, men blir like

ofte eiere av bolig som voksne i majoritetsbefolkningen (Normann, 2017).

Nasjonal og internasjonal forskning viser at de som har innvandret, er en gruppe som har
ressurser som ikke alltid fanges opp gjennom malbare levekarsindikatorer. Eksempler pa dette
er utdanning eller arbeidserfaring fra hjemlandet, som kan vaere vanskelig a omsette til norske
forhold (Hyggen m. fl., 2018). Dette er imidlertid ressurser som kan pavirke barna og deres
fremtidige muligheter positivt. Kort botid kombinert med hindringer som manglende
sprakkompetanse i et nytt samfunn kan imidlertid gjgre at mange foreldre ikke far omsatt
ressursene sine pa utdannings-, bolig- eller arbeidsmarkedet (Hyggen m. fl.., 2018). Det er
blant annet dokumentert at innvandrernes medbrakte kompetanse ofte ikke er etterspurt i
det norske arbeidsmarkedet (Rogstad & Solbraekke, 2012; Sgholt, Tronstad & Vestby, 2015),
og at mange opplever etnisk diskriminering og rasisme nar de sgker jobb (Midtbgen, 2015;

Midtbgen & Rogstad, 2012).

Barn i lavinntektsfamilier ser ut til 4 klare seg bedre enn deres sosiogkonomiske status skulle
tilsi. Hyggen m. fl.. (2018, s. 180) skriver: «Et viktig sp@rsmal blir om konsekvensene av
oppvekst i lavinntekt for barn med innvandrerbakgrunn ligner pa konsekvensene av oppvekst
i lavinntekt for barn uten innvandrerbakgrunn.» Hyggen m. fl., 2018 papeker at til tross for
omfattende forskning pa sammenhengen mellom oppvekst i lavinntektsfamilier og uheldige
utfall senere i livet finnes det lite forskning som undersgker om erfaringer blant og

konsekvenser for barn avinnvandrere som vokser opp i lavinntekt, skiller seg fra majoritetens.
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Frem til nd har vi diskutert noen sider ved minoritetsfamiliers situasjon i det norske
samfunnet. | det fglgende vil vi komme narmere inn pa hvordan familiekoordinatorer
beskriver arbeidet med minoritetsfamiliene, og hvordan de forholder seg til deres

minoritetsposisjon.

8.3  Familiekoordinatorenes erfaringer fra arbeid med etniske minoritetsfamilier

Felgende utdrag fra et fokusgruppeintervju med NAV-ledere fra tiltakskontorer oppsummerer
noen sentrale problemstillinger som mange sosialarbeidere/profesjonsutgvere har erfaring

med fra familiearbeid med minoritetsetniske brukere:

Det er en ekstra utfordring med folk som ikke er fgdt og oppvokst i Norge nar det gjelder
familiearbeid, synes jeg. Fordi at jeg opplever at mange av vare familier har med seg en
familiesetting fra sitt hjemland, og sa ruller de ut den maten a vaere familie pa i Norge, og sa
krasjer det med norske normer. Og blant vare familier er det 90 prosent av foreldrene som
ikke har vokst opp i Norge. Og jeg synes vi savner noen verktgy i forhold til det. Det mangler
sa mye pa sprak. Det mangler sa mye pa yrkeserfaring i Norge. De har — og jeg tenker pa det,
hvis bare det a veere analfabet og det a tenke, og det 3 kommunisere og a ha et refleksjonsniva
nar man ikke kan lese og skrive, er mye vanskeligere. Og det a reflektere over hvordan det er
a veere forelder i en norsk setting, er ganske vanskelig for mange. Og jeg snakker ikke om at
de ikke har omsorgsevne, men det er noe, — jeg vet ikke hva jeg skal kalle det heller. Og sa er
de fattige, og sa lever de trangt, og sa har de alle de andre tingene som er med pa a gjgre at
man lever fra hand til munn, eller fra dag til dag pa en mate. Sa det savner jeg, jeg savner mer
verktgy for den delen av jobben for oss.

(...) Det som jeg har forstatt, er at det er andre utfordringer som handler mye om sprak og
analfabetisme, og vet du at om du skal komme deg i jobb, sa er det sa innmari langt fram. Men
sa er det noen fordeler fordi en del av dem har ikke den sosiale arven. Det er en forskjell, som
koordinatorene sier. De norske som har vaert inne, har veert brukere av tjenestene vare siden
de ble opprettet, i verste fall, og det har gatt mange generasjoner. Det er klart at de som
kommer fra et annet sted, gjerne kan vaere ressurssterke, og det a ha landet i en annen kultur
gir deg en haug med hindringer i stedet. Det er forskjellig selv om situasjonen er den samme.
De har ikke jobb, og lite penger, og de har barn. Det er utgangspunktet, men det som har fatt
deg dit, det er egentlig helt forskjellige ting.

| dette utdraget synliggj@res det at det kan vaere krevende bade for familier og for NAV a skulle
samhandle med og hjelpe familier som har liten eller ingen skolebakgrunn, som ikke behersker

godt skriftlig og muntlig norsk, som kan ha andre verdier og normer for familieliv, og som har
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vansker med a komme i arbeid fordi de ikke har de kvalifikasjonene som etterspgrres pa
arbeidsmarkedet. Selv om det her kommer frem at minoritetsfamilier kan veere i en kompleks
og vanskelig situasjon, beskrives de som familier som har et annet utgangspunkt enn familier
som har veert brukere av NAVs tjenester over generasjoner. At minoritetsfamiliene ikke har
den samme «sosiale arven» som mange av majoritetsfamiliene, er det ogsa flere
familiekoordinatorer som trekker frem, og de sier at det ikke gir mening @ snakke om «sosial
arv» i minoritetsfamilier pd samme mate som i majoritetsfamilier. Minoritetsfamiliene har
gjerne veaert kortere i NAV-systemet enn majoritetsfamiliene, som kan ha hatt kontakt over
generasjoner. | slike familier var foreldrene til dem som er i systemet i dag, ikke i

inntektsgivende arbeid, men ofte var de ufgretrygdet.

8.3.1 Sprak, arbeidserfaring og systemforstaelse
Familiekoordinatorene forteller at innvandrerfamiliene ofte har veert i arbeid i sine
opprinnelsesland og har en annen holdning til arbeid enn de norskfgdte familiene. De sier at
majoritetsfamiliene i stgrre grad har en belastet bakgrunn med darlige oppvekstsvilkar ofte
preget av rus og psykiatri, og at mange har erfaring fra barnevernet. Majoritetsfamilienes
bakgrunn er generelt mer kompleks med problemer pa en rekke omrader, mens
minoritetsfamilienes situasjon er dominert av manglende formell kompetanse,

norskkunnskaper og arbeidserfaring.

Familiekoordinatorer forteller at de i liten grad jobber annerledes med minoritetsfamilier enn
med majoritetsfamilier, og at alle familier er forskjellige uavhengig av etnisk bakgrunn. De gir
uttrykk for at deres grunnleggende veilednings- og sosialfaglige kompetanse i utgangspunktet
er tilstrekkelig i arbeid med minoritetsfamilier pa samme mate som i annet familiearbeid. |
den grad arbeidet med minoritetsfamiliene beskrives som annerledes enn arbeid med
majoritetsfamilier, er det vanligvis sprakbarrierer og kommunikasjon som trekkes frem som
seerlig utfordrende. Dette gjgr at familiekoordinatorer gjerne trenger mer tid i hvert mgte, og

at minoritetsfamilier noen ganger trenger hjelp til andre ting enn mange majoritetsfamilier.
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Ifglge familiekoordinatorene har gjerne familier som kommer fra samfunn med begrenset
hjelpeapparat og velferdssystem, lite «systemforstaelse». Det at foreldrene har bakgrunn fra
land der de ikke har kunnet ha tillit til myndighetene, slik man vanligvis har i Norge, trekkes av
familiekoordinatorene frem som noe som kan gjgre det vanskeligere a bygge tillitsfulle og
respektfylte arbeidsrelasjoner (Halvorsen, 2008). Familier kan derfor sezerlig bli usikre eller
utrygge i kartleggingsfasen, der de stilles mange spgrsmal, og hvor de ikke kjenner
familiekoordinatoren godt eller helt forstar hensikten med kartleggingen.
Familiekoordinatorer ved tiltakskontorer understreker ogsa at det kan vaere vanskelig a bruke
skjemaene i HOLF-modellen dersom foreldrene har begrenset norsk sprakforstaelse
(Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b). Familiekoordinatorene sier videre at kanalstrategien der
kommunikasjon med NAV i hovedsak skal vaere digital, ogsa kan vaere vanskelig a forholde seg

til for brukere med lav systemforstaelse og svake norskkunnskaper.

Familiekoordinatorene sier at analfabetisme, ingen eller liten utdanning, svake
norskkunnskaper, lav kompetanse i bruk av digitale verktgy, eller en annen allmennkunnskap
enn den som vanligvis tas for gitt i det norske samfunnet, kan gjgre samarbeidet krevende.
Noen familier trenger for eksempel hjelp til 3 ta en telefon til offentlige myndigheter eller til
a bruke nettbaserte tjenester. Familiekoordinatorer sier ogsa at det kan se ut til at mange
familier ikke fikk god nok eller riktig hjelp de fgrste arene de bodde i Norge. Videre kritiserer
de mangelfull eller darlig tilrettelagt norskundervisning, manglende mulighet til 3 fa stgtte til
utdanning som grunnskole og videregaende skole og mangel pa relevante og tilrettelagte
arbeidsmarkedstiltak. Familiekoordinatorer tar til orde for at det i NAV i stgrre grad bgr
tilrettelegges for at de som ikke har fullfgrt grunnskole og/eller videregaende skole, kan fa

stptte til dette, og de mener at det vil gi gkonomisk gevinst i et langsiktig perspektiv.

| oppfelgingsarbeid der familiene ikke behersker norsk godt nok til 3 gijennomfgre en samtale
med familiekoordinatorene, varierer det om det benyttes tolk, eller om samtalene
gjennomfgres pa norsk. Familiekoordinatorene rapporterer om utfordringer med kvaliteten

pa tolking og tolketjenester.
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8.3.2 Migrasjonsbelastning
Mange minoritetsfamilier kan vaere preget av migrasjonserfaringer og -belastninger, som tap
og savn etter det de har forlatt, eller erfaringer og traumer de har opplevd i krig eller under
flukt. Slike hendelser kan gjgre at mange har ubearbeidede erfaringer som kan hindre demi a
orientere og integrere seg i et nytt samfunn. Familiekoordinatorer sier at en del familier har
ubehandlede fysiske og psykiske helseproblemer, mens de sier at andre familier har mindre
helseutfordringer enn majoriteten. Som vist i andre underveisrapport, Malmberg-Heimonen

m. fl., (2018b), har foreldrene betydelig darligere helse enn resten av befolkningen

8.3.3 Kulturelle og sosiale normer

Mange innvandrerfamilier har et lite sosialt nettverk, noe som i mange situasjoner kan gjgre
dem ekstra sarbare, for eksempel nar det gjelder stgtte til barneomsorg og barneoppdragelse.
| flere av familiene gir familiekoordinatorer veiledning i spgrsmal om oppdragelse av barn i
Norge, for eksempel hva de bgr gi barn lov eller ikke lov til & gjgre. Noen trekker frem at
religigse og kulturelle normer kan vaere en utfordring dersom en bruker ikke gnsker a arbeide
et sted der de kan komme i kontakt med alkohol eller svin. Kjgnnsroller som innebzerer at det
vurderes som naturlig at kvinner er hjemme med barn og har ansvar for husarbeid, blir ogsa i
noen tilfeller beskrevet som en utfordring som kan gjgre det vanskelig @ motivere familiene til
at mgdre skal kvalifisere seg til arbeidslivet. A vaere mor og hustru beskrives som en sentral
del av mange kvinners identitet, og for noen kan det vaere en omstillingsprosess a skulle se
seg selv som en arbeidssgker (Rugkasa, 2009). Etter familiekoordinatorenes erfaring er
minoritetsfamiliene sveert opptatt av at barna skal gjgre det godt pa skolen og fa seg
utdanning, noe som ogsa er papekt i andre studier (Leirvik, 2010). Familiekoordinatorer sier
at seerlig mgdre setter barna i fgrste rekke og er opptatt av a gi dem det de trenger, og at de i

mindre grad prioriterer sine egne behov eller sin egen arbeidskarriere.
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8.3.4 Vanskelig a fa innpass pa arbeids- og boligmarked
Ifelge familiekoordinatorer er det at de «star langt fra arbeid» hovedforklaringen pa at mange
minoritetsfamilier blir lenge i NAV. Rasisme og diskriminering pa bolig- og arbeidsmarked
trekkes ogsa frem som hindringer som pavirker familienes situasjon og familiearbeidet.
Arbeidsgivere vil ofte ikke ansette dem etter endt praksisplass. Videre pekes det pa mangler
ved NAVs tiltaksapparat for brukere som ikke har tilstrekkelige norskkunnskaper eller formell
kompetanse (Elgvin & Friberg, 2014). NAV stgtter for eksempel nesten aldri at voksne tar
grunnskoleopplaring. Familiekoordinatorer kritiserer ogsa norskopplaeringen for ikke a veere

av god nok kvalitet.

8.4  Huvilken betydning tillegges kulturelle forskjeller i oppf@lgingsarbeidet?

Kunnskap om hvilke szerskilte utfordringer familiene har, bade nar det gjelder deres tidligere
erfaringer og hvordan de mgtes pa ulike arenaer i majoritetssamfunnet, bidrar til at
familiekoordinatorene forstar situasjonen deres og mgter dem pa en best mulig mate. | arbeid
med minoritetsfamilier kan denne forstaelsen i tillegg innebaere a veere oppmerksom pa om
det er noen spesielle forhold eller utfordringer det kan veere ngdvendig a ta hensyn til
(Rugkasa & Ylvisaker, 2018). | sosialt arbeid med etniske minoriteter vil det alltid vaere en
balanse mellom & ta for mye og 4 ta for lite hensyn til kulturelle forskjeller (Bredal, 2009). A
legge for stor vekt pa kulturelle forskjeller kan gjgre at enkeltpersoners situasjon
usynliggjgres, og at de i liten grad forstas som mennesker med individuelle saertrekk og behov
(Dean, 2001; Lee & Farrell, 2006; Rugkasa & Ylvisaker, 2018). A legge for liten vekt pa kulturelle
verdier og praksiser kan gjgre at mennesker ikke opplever 3 bli forstatt eller anerkjent som
den de er, og hvordan de gnsker a leve. Det er nettopp gjennom erfaringer i mgte med brukere
at sosialarbeidere kan erkjenne og ta hensyn til det unike ved hvert enkelt individ og hver

enkel situasjon (Kohli, Huber & Faul, 2010).

Bade i intervjuer der familiekoordinatorer har snakket om minoritetsfamilier, og i
veiledningsgrupper der kasus har vaert minoritetsetniske familier, har szerskilte utfordringer

relatert til familienes minoritetsposisjon blitt diskutert. Slike utfordringer har imidlertid ikke
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blitt tatt opp som konkrete problemstillinger i veiledningsgruppene i regi av tiltakskontorene,
der familiekoordinatorene benytter HOLF-modellen (Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b). Slik
vi har observert det, har de i stedet inngatt som en del av en helhetlig kartlegging og
oppfelging i trad med HOLF-modellen. Familiekoordinatorene, bade med og uten HOLF-
modellen, har i liten grad tilnaermet seg familiene med utgangspunktet i en forforstaelse av at
minoritetsfamilier har andre behov pa grunn av sin minoritetsstatus. Dette betyr ikke at de
ikke ogsa ser at sosiale, psykiske eller helsemessige problemer kan vaere migrasjonsrelaterte,
som manglende nettverk, psykiske lidelser som traumer pafgrt som fglge av krig og flukt, eller
manglende norskspraklig kompetanse. Vi har i liten grad funnet at familiekoordinatorene har
forklart familiers problemer med utgangspunkt i kulturelle forskjeller. Annen forskning fra
nordiske land har imidlertid dokumentert at sosiale problemer i Norden ofte forstas og
forklares med utgangspunkt i slike forskjeller (Eliassi, 2015; Kriz & Skivenes, 2010; Rugkasa m.
fl., 2017). Det er derfor interessant at vi i sa liten grad har sett denne tendensen blant

familiekoordinatorene.

Familiekoordinatorene arbeider ved NAV-kontorer der en stor andel av brukerne har
minoritetsetnisk bakgrunn, og det ma derfor antas at de har mye erfaring med a jobbe med
mennesker med minoritetsbakgrunn. Familiekoordinatorene synes a ha en bevissthet om
kultur- og migrasjonsspesifikke forhold, men uten at dette er en inngang til arbeidet. Det er
snarere noe som inngar i en helhetlig kartlegging og vurdering. Forskning viser at
sosialarbeidere med mye erfaring fra arbeid med etniske minoriteter er mindre usikre og
problematiserer kulturforskjeller langt mindre enn sosialarbeidere som har liten erfaring med
minoriteter (Berg m. fl., 2017; Rugkasa & Angell, 1998). Naerhet til og erfaring med arbeid med
etniske minoriteter kan derfor bidra til at betydningen av kulturforskjeller tones ned.
Kulturforskjeller synes f@rst a bli gitt oppmerksomhet dersom familiekoordinatorene vurderer
at det kan vaere relevant i konkrete situasjoner, for eksempel ved sprakvansker (Malmberg-

Heimonen et.al., 2016).

Det kan veere andre grunner enn kulturforskjeller til at innvandrere blir gdende lenger pa
sosialhjelp enn majoritetsbefolkningen. Stgrre barrierer pa arbeids- og boligmarkedet,

sprakbarrierer, manglende systemforstaelse og mangel pa kompetanse som etterspgrres i
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majoritetssamfunnet, er forhold som sarlig rammer minoritetsfamiliene. | tillegg kan
migrasjonsrelaterte belastninger og det a leve som minoritet i samfunnet pavirke og prege
familiers helse og sosiale situasjon. | oppfglgingsarbeidet synes familiekoordinatorene 3 ta
hensyn til kultur- og migrasjonsspesifikke forhold, uten at dette blir et utgangspunkt for
forstaelse av familiene. Mange av de strukturelle barrierene som minoritetsfamilier mgter, er
utenfor familiekoordinatorenes kontroll, slik som manglende muligheter pa arbeids- og

boligmarkedet og mangel pa relevante kvalifiseringstiltak.
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9 Barneperspektivet

Jeg tenker at det med a ha fokus pa ungene i den jobbingen vi gjgr — for det blir veldig lett a
se de foreldrene, og at de foreldrene ikke har gjort det de skulle gjgre, at de har gjort gale
prioriteringer. Men det a tenke pa — hva gjgr dette med ungene i det? Hva gjgr det med
ungene at foreldrene ikke klarer a ivareta gkonomien sin, for eksempel? Det synes jeg er litt
viktig. Vi prgver i hvert fall 8 ha fokuset pa ungene ved a spgrre i hvert mgte nesten: «Hvordan
gar det med ungene? Er det noe som ungene trenger?» Sa jeg tenker det er veldig bra at dette
prosjektet er, og har dette barneperspektivet sa pass langt fremme. (Familiekoordinator,
tiltakskontor)

Familiekoordinatorene, uavhengig av om de bruker HOLF-modellen eller ikke, skal ha fire
malomrader for arbeidet sitt med familiene. Ett av disse er a forbedre den sosiale situasjonen
for barna. | dette kapitlet gjengir vi familiekoordinatorers beskrivelse av hvordan de forholder
seg til barn og barns situasjon. Vi diskuterer ogsa hvordan barneperspektivet er integrert i
familiekoordinatorenes oppfglgingsarbeid, og mulige effekter av at barnas situasjon er et
selvstendig malomrade. Kapitlet bygger pa data fra intervjuer med familiekoordinatorer i
tiltaks- og sammenligningskontorer hgsten 2017 og 2018 og data fra fokusgruppeintervjuer
med familiekoordinatorer i tiltakskontorer i 2017 og 2018. Det er liten forskjell i hvordan
familiekoordinatorene med og uten HOLF-modell forholder seg til barna og deres situasjon i

oppfelgingsarbeidet.

9.1 Oppfelging av barna

| lov om sosiale tjenester i NAV § 1-1 star det at dersom en tjenestemottaker har barn, skal
det tas szerlige hensyn til barnas behov i alle vurderinger som foretas. Barn og unge skal sikres
en trygg oppvekst og ha mulighet til a delta i alminnelige skole- og fritidsaktiviteter uavhengig
av om foreldrene har en vanskelig gkonomi. Loven skal sikre at utsatte barn og unge og deres
familier far et helhetlig og samordnet tjenestetilbud. Til tross for at familieperspektivet er
sentralt i lovverket, har det veert lite helhetlig familiearbeid i NAV, med unntak av enkelte
lokale familieprosjekter (Flgtten & Grgdem, 2014). NAV har i for stor grad prioritert de voksnes
behov (Olsen & Jentoft, 2013), barnas situasjon blir sjelden kartlagt, og det blir i liten grad

fremmet Igsninger for hele familien.
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| Avdirs fattigdoms- og levekarsrapport fra 2014, og i regjeringens fattigdomsstrategi for
2015-2017, defineres det a fglge opp foreldre og barn samtidig som en sentral del av NAVs
oppgave. Avdirs intensjon har derfor veert at familiekoordinatorene skal bidra til at barnas
situasjon blir systematisk kartlagt og fulgt opp. Regjeringen og Avdir har imidlertid i liten grad
konkretisert hvordan barna skal fglges opp, og det mest konkrete som er angitt i disse
dokumentene er at barna skal fglges opp med hensyn til deltakelse pa sosiale arenaer som
barnehage, skolefritidsordning og fritidsaktiviteter, i tillegg til skolearbeid. Arbeids- og
velferdsdirektoratet har understreket at det & jobbe med barnas situasjon gjennom foreldrene
er i overensstemmelse med NAVs mandat. | sosialtjenesteloven og rundskrivet er det ikke
eksplisitt henvist til barns medvirkning eller deltakelse, til tross for at dette er eksplisitt
understreket, blant annet i Barnekonvensjonen, Grunnloven og Barneloven. | rundskriv til
sosialtjenesteloven star det at dersom det er bekymring for barns eller unges livssituasjon skal
dette undersgkes narmere gjennom samtale med foreldrene, og at NAV sammen med
foreldrene skal bidra til & finne Igsninger (Rundskriv 35, 5.45.2.1). Videre understrekes det i
rundskrivet at NAV skal samarbeide med instanser som arbeider med barn vedrgrende barns

problemer.

Familiekoordinatorene som deltok i utviklingsfasen, sa i veiledning og i intervju med forskerne
at de i liten grad snakket med barn, og at de var usikre pa hvordan de skulle handtere
barneperspektivet (Malmberg-Heimonen m. fl., 2016a; Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b). |
den grad familiekoordinatorene ved utviklingskontorene mgtte barna, var dette pa
hjemmebesgk og da sammen med foreldrene. Samtalene med barna besto stort sett i
hverdagslig smasnakk, og de spurte i liten grad barna om hvordan de opplevde situasjonen
sin, eller hvilke gnsker de hadde for familien og for fremtiden. Familiekoordinatorene sa at
nar barna var til stede, pavirket dette hva de kunne snakke om, og de var mindre direkte i
dialogen med foreldrene. De fortalte at arsaken til at de i liten grad snakket med barn om

vanskelige ting, var at de ville beskytte dem.

Etter utviklingsfasen besluttet prosjektledelsen ved Avdir at HOLF-modellen innebaerer at

familiekoordinatorene skal jobbe med barnas situasjon gjennom foreldrene (Malmberg-

105



Heimonen m. fl., 2016a). Prosessveilederen beskriver pa fglgende mate hvordan

familiekoordinatorene skal forholde seg til barna i oppfglgingen:

Kartleggingen av barnas situasjon skal hovedsakelig bygge pa informasjon fra foreldrene (...)
Modellen legger ikke opp til at familiekoordinatoren skal jobbe direkte med barna (...) Dersom
barna har serlige utfordringer, er familiekoordinatorens oppgave a bista foreldrene med a
sikre at de far det tilbudet de trenger og har krav pa. Hvis barna er 11 ar eller eldre, kan det
veere nyttig a hgre hvordan de selv opplever situasjonen, hva de er gode pa, hva de sliter med
og hva de gnsker skulle vaere annerledes. Familiekoordinatoren ma da i forkant av samtalen
avklare med foreldrene om barna skal involveres, hvem som skal vaere til stede og hva det er
aktuelt @ snakke om. (Arbeids- og velferdsdirektoratet, 2016b, s. 9)

HOLF-modellen legger altsa ikke opp til at familiekoordinatoren skal jobbe direkte med barna,
og kartleggingen av barnas situasjon skal hovedsakelig bygge pa informasjon fra foreldrene.
Barna skal fgrst og fremst sikres gkonomisk og fglges opp med hensyn til deltakelse pa sosiale
arenaer som barnehage, skolefritidsordning og fritidsaktiviteter, i tillegg til skolearbeid.
Dessuten skal familiekoordinatorene bista familiene ved a koordinere tjenestene som er inne

i forbindelse med barna.

9.2  Familiekoordinatorenes erfaringer fra arbeid rettet mot barna

En familiekoordinator forteller slik:

Vi jobber jo via foreldrene. Men det at vi har det fokuset pa barna, gjgr jo at vi lettere ogsa
klarer a fange opp der det er noen utfordringer rundt barna. Og vi ser jo at veldig ofte pavirker
jo barnas situasjon foreldrenes situasjon. Og ved a ha den forstaelsen for at barnas situasjon
preger foreldrenes situasjon, klarer vi kanskje oftere a Igse foreldrene situasjon som igjen
liksom vil — altsa det blir jo veldig ringvirkninger; de gar jo veldig i hverandre. Na jobber vi jo
tett opp mot skoler, helsestasjon, barnevern, som igjen ivaretar barna. Vi sikrer at familiene
forstar beskjeder fra skolen, at det er kommunikasjon. For det er jo den kommunikasjonen
som ma pa plass, ikke ngdvendigvis kommunikasjon mellom oss og skolen.
(Familiekoordinator, tiltakskontor)

Familiekoordinatorene, bade de med og de uten HOLF-modellen, arbeider i hovedsak
indirekte med barna gjennom foreldrene. Deres utgangspunkt er at barn vil fa en bedre

situasjon som fglge av at foreldrenes situasjon bedres. | intervjuer med familier bekrefter
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foreldrene dette, og de sier at dersom de som foreldre far hjelp til a I@se sine problemer, vil

dette gjgre at ogsa barna far det bedre.

For oppstart hadde familiekoordinatorer forventninger om at de skulle jobbe mer med barn.
Noen uttrykker skuffelse over at de i sa liten utstrekning far gjgre dette. Andre sier at de ikke
ser hensikten med @ komme tett inn pa barna og jobbe direkte med dem, og at de ser det som
bedre a jobbe indirekte med barnas situasjon gjennom foreldrene. Familiekoordinatorer sier
at i familier der andre institusjoner er inne, som barnevern, skole eller helsetjenester, kan det
vaere mer naturlig at det er disse instansene som snakker med barna, og at NAV holder seg i
bakgrunnen og heller samarbeider med disse institusjonene om a stgtte foreldrene. De

understreker at det kan bli for mange voksne for barn a forholde seg til.

9.2.1 Foreldres vilje til 3 snakke om barna
Foreldrene som far oppfglging av en familiekoordinator, er vanligvis sveert opptatt av barna
sine og forteller stolt om dem. Likevel har familiekoordinatorer erfart at de kan veere
tilbakeholdne med a snakke om barna, seerlig i begynnelsen. Etter hvert kan de apne for 3
fortelle om hva barna strever med, som lesevansker eller andre problemer pa skolen, at de
ikke har mulighet til & veere med pa fotball, eller om barn som blir mobbet. Dette varierer
imidlertid fra familie til familie. Selv om foreldrene er opptatt av barna sine, er det ikke alle
som ser hva de har behov for, sier familiekoordinatorene. Familiekoordinatorer forteller
videre at de har oppdaget barn med store omsorgsbehov som NAV tidligere ikke har veert
kjent med. Dette kan vise hvordan tettere oppfalging og samarbeid med andre instanser kan

gi mer utfyllende informasjon om familiene.

Familiekoordinatorer sier at de ofte velger a vaere tilbakeholdne med a snakke med barn som
er til stede ved familiesamtaler. Dette gjelder saerlig i begynnelsen nar de skal bli kjent med
familiene. Etter hvert som de blir bedre kjent, kan det bli mer naturlig @ snakke med barna.
Sitatet nedenfor illustrerer dette og viser hvordan moren, etter hvert som hun ble kjent med

familiekoordinatoren, apnet for at de kunne snakke med barnet. Dette ga
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familiekoordinatoren bedre innsikt i familiens problemer og gjorde at hun kunne bista med

ngdvendig hjelp:

Vi har en familie der moren hele tiden sa at det gar veldig bra med barnet. Men sa fikk vi mgte
barnet, og da opplevde jeg at han fortalte oss noe. Jeg snakket med moren i etterkant og
spurte om hvordan gutten egentlig har det pa skolen, gar det egentlig sa bra? Da kom det fram
at gutten ikke hadde det sa bra pa skolen. Han ble mobbet og hadde mye sinne. Pa bakgrunn
av dette fikk vi moren med oss, og vi fikk henvist gutten til kommunepsykolog. Moren fikk
ogsa oppfelging der med rad og veiledning. Dette eksemplet viser hvordan vi kan bidra til a
fange opp problemer. Jeg tenker derfor at det er kiempeviktig 8 mgte ungene, a fa se dem.
Hvordan har de det hjemme pa rommet sitt liksom. Har de sengetgy pa sengen sin? Har de
noen leker hjemme? Sanne ting, det kan vi se, og vi kan ngdvendigvis ta det opp der og da nar
vi er hjemme, og vi kan snakke med foreldrene om det. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

Noen familiekoordinatorer knytter foreldrenes reservasjon mot a snakke om barna til en mulig
frykt for barnevernet eller til at foreldrene ikke forstar hensikten med at NAV skal snakke med
eller ha informasjon om barna. Foreldrene har aldri tidligere erfart at saksbehandlere har
snakket med dem om barna deres. Mange familiekoordinatorer har meldt bekymring til
barnevernet. Det er varierende hvordan samarbeidet med barnevernet har veert. Ved noen
kontorer har de fatt et godt samarbeid, og det er lav terskel for & ta kontakt.
Familiekoordinatorer kan i slike tilfeller drgfte med barnevernet bekymringer for barns
situasjon og hvorvidt de skal sende bekymringsmelding eller ikke, eller de kan oppfordre
familier til & sgke hjelp hos barnevernet. Ved andre kontorer hvor det har veert et vanskelig
forhold, har familiekoordinatorer opplevd at barnevernet ikke gnsker a samarbeide og
«skjuler» seg bak taushetsplikten. Familiekoordinatorene forteller ogsa at det har veert

diskusjon om hvem som skal betale utgifter i forbindelse med barn — NAV eller
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barnevernstjenesten?’. Familiekoordinatorer ser en sammenheng mellom utfordringene med

samarbeid og presset barnevernet er utsatt for.

Familiekoordinatorer har erfart at nar de spgr foreldrene om barnas situasjon og viser at de
tar barnas situasjon pa alvor, har dette gitt foreldrene mulighet til 3 reflektere over hva de vet
om barna sine, og hvordan de forholder seg til dem. | familier hvor familiekoordinatorene
snakker mye med foreldrene om barna, kan de veilede om barneoppdragelse eller andre
forhold foreldrene trenger stgtte til nar det gjelder barna. Pa denne maten sier
familiekoordinatorene at de forsgker a leere foreldrene a vaere gode rollemodeller for barna,

blant annet gjennom 3 understreke betydningen av 3 komme seg i aktivitet og arbeid.

9.2.2 @nske om a beskytte barn fra problemene
| samtaler der barn er til stede, pavirker dette hva de snakker med foreldrene om, forteller
familiekoordinatorer. De sier at de @gnsker a beskytte barna for gkonomiske eller andre
bekymringer, og at de derfor vegrer seg for a snakke om dette nar barn er til stede — selvom
de sier at mange barn sikkert vet at foreldrene har gkonomiske eller andre problemer.
Familiekoordinatorene sier videre at mange barn gnsker a beskytte foreldrene og derfor ikke
sier hva de egentlig gnsker seg eller trenger, fordi de vet at det er vanskelig a innfri. Mange

barn aksepterer en slik situasjon:

7 Avdir og Bufdir har laget retningslinjer for samarbeid mellom NAV og barnevernet.
https://www.nav.no/no/NAV+og+samfunn/Samarbeid/For+kommunen/Relatert+informasjon/Retningslinjer-
samarbeid-barnevern-NAV?kap=454594
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Ungene har en enorm tilpasningsevne. Det har vi sett gjennom dette prosjektet. De pavirkes
jo selvfglgelig av at de ikke far veere med pa fotballtrening, og at de ikke far den maten de
kanskje kunne fatt hvis foreldrene hadde hatt jobb, men jeg har inntrykk av at de bare forstar
det. Veldig ofte gj@r ikke ungene noe nummer ut av det, de bare vet det. Uten at jeg har noen
dypere forklaring pa det. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

Familiekoordinatorer sier at mange foreldre er dpne overfor barna om familiens gkonomi, og
at de forklarer hva de har rad til eller ikke. Mange barn forstar og tilpasser seg dette ved ikke

a spgrre om a fa noe de vet familien ikke har rad til.

Noen familiekoordinatorer uttrykker gnske om a ha tettere kontakt og jobbe mer direkte med
barna enn det HOLF-modellen legger opp til. De sier at det er vanskelig a fa et ordentlig bilde
av barnas situasjon nar de ikke snakker direkte med dem. Siden barnas situasjon er et
selvstendig malomrade, burde det vaere et kriterium at de skulle snakke med barna, hevdes
det. En familiekoordinator sier at en fare ved & jobbe indirekte med barna gjennom foreldrene
er «risken at man ikke helt far med seg barna sin situasjon i dette prosjektet». En annen sier:
«Jeg tenker at mer direkte kontakt med de barna det gjelder, kan gjgre det lettere a hjelpe

dem nar man far en delaktighet.»

9.2.3 Barns tilstedevaerelse pavirker
Familiekoordinatorer forteller at i situasjoner der det har veert barn til stede, har dette gjort
at de har fatt en annen informasjon og et annet innblikk i hvordan familiene har det, fordi

barna deltok i samtalen. De to fglgende eksemplene er fra hjemmebesgk og illustrerer dette:

Vi hadde en — det var egentlig tilfeldig, men jeg synes det ble veldig fint — vi hadde den ene
ressurskartleggingen, sa var plutselig en ni ar gammel jente hjemme, men da var det ganske
artig a se den familiedynamikken og hva som skjedde da vi spurte: «Hva er det beste med
familien?» Og det at hun jenta da kunne fortelle: «Det beste med mamma og pappa er nar de
spiller volleyball eller kanonball med meg inne. Og nar pappa finner frem tromma si, fra sitt
hjemland», og sa fikk vi et helt annet bilde av den familien enn hvis mor og far skulle ha fortalt
det. Og sa ble det trommespill, og sa Igp datteren og hentet ting mor hadde lagd, sa hun fikk
vist frem hvor stolt hun var av mor, og det tror jeg var fint for foreldrene, at de fikk lov a vise
seg frem pa en helt annen mate enn det de vanligvis far for oss pa NAV. (Familiekoordinator,
fokusgruppe, tiltakskontor)
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Barn er impulsive. Sanne ting som foreldrene ikke sier, det kan barn si. Sa at foreldrene sier
«Nei, det er ikke noe problem med klzaer», sa bryter barnet inn: «kMamma, skoene mine er for
smal!» (Familiekoordinator, fokusgruppe tiltakskontorer)

Familiekoordinatorer sier at det kan vaere vanskelig @ vite hvordan de skal forholde seg i
situasjoner der det barn sier, ikke samsvarer med hva foreldrene har sagt. En

familiekoordinator sier fglgende:

Og sa har vi jo sett at nar vi har snakket med litt eldre barn da, at foreldrene kanskje kan si at
barna ikke vil pa en aktivitet, men nar vi snakker med barna, sa vil de det kanskje egentlig,
men at de ...

Forsker: Ja. Hva er grunnen til at foreldrene ikke vet om det?

Da kan det veere at foreldrene ikke har spurt, eller at det handler om penger — at barna ikke
vil si det til foreldrene fordi de vet at foreldrene ikke har penger til det. Eller at foreldrene ikke
sper, fordi de egentlig ikke vil at barna skal si at de vil ga pa noe.

9.2.4 Familiekoordinatorer synliggjgr barn i NAV
Familiekoordinatorene sier at de retter mer oppmerksomhet mot barnas situasjon og mgter
flere barn enn de andre ansatte i NAV, og at dette er en styrke ved denne typen
oppfelgingsarbeid. Familiekoordinatorer som jobber etter HOLF-modellen, understreker at
det at det er en egen rubrikk for hvert barn i kartleggingsskjemaet, er positivt og sikrer at de
gir dette tilstrekkelig oppmerksomhet (Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b). Enkelte kontorer
har en ansatt som er «barneansvarlig». Noen NAV-kontorer har hatt tilsyn fra fylkesmannen
og har i ettertid etablert rutiner for a regelmessig kartlegge hvordan barnas situasjon
synliggjgres ved kontoret. Familiekoordinatorene mener at de bidrar til at barn generelt har
blitt satt mer pa agendaen ved NAV-kontorer, blant annet ved at flere kontorer har begynt a
kartlegge forhold som gjelder barn, i familier de kommer i kontakt med, mer systematisk. En
familiekoordinator sier: «Jeg far inntrykk av at fordi HOLF er sapass tett med familiene, sa far
ogsa saksbehandleren et annet perspektiv og et annet bilde av familien. Sa dermed tar de en
veldig individuell vurdering av familien.» Bade familiekoordinatorer og ledere sier at

familiekoordinatorenes arbeid generelt sett har bidratt til et tydeligere barneperspektiv ved

111



NAV-kontorene. En NAV-leder uttaler at hun tror at et tydeligere barneperspektiv i NAV kan

vaere en varig effekt.

9.3 Direkte eller indirekte arbeid med barn

Jeg tenker ikke ungene skal veere ngdt til & bzaere byrden til foreldrene pa sine skuldre, men
jeg tror de aller fleste ungene gjgr det. Det kommer vi ikke forbi. Jeg tror at nar foreldrene har
en veldig darlig gkonomi, sa skinner det gjennom at barna ogsa barer dette pa sine skuldre.
Det er min erfaring gjennom dette prosjektet og gjennom tidligere arbeid i barnevernet. Jeg
tenker derfor at det er viktig a snakke med barna, men vi skal ikke snakke om problemer med
ungene. Vi skal heller bare bli kjient med dem, fa fram hva de kan, og om det er noe de kan
tenke seg a vaere med pa av fritidsaktiviteter for eksempel. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

Som vi ser i sitatet ovenfor, snakker familiekoordinatorene i liten grad med barn. Mange er
usikre nar det gjelder det a samtale med barn. | den grad familiekoordinatorene har mgtt barn,
har dette gjerne vaert pa hjemmebesgk sammen med foreldrene, og samtalene har stort sett
bestatt i hverdagslig smasnakk. Nar barn har veert til stede, har dette pavirket hva
familiekoordinatorene har kunnet snakke om, og de har blitt mindre direkte i sin dialog med
foreldrene. Siden barnas situasjon kartlegges gjennom foreldrene, vet familiekoordinatorene
lite om hvordan barna selv opplever situasjonen sin, og hvilke behov og gnsker de har for

familien og for fremtiden.

En begrunnelse mange familiekoordinatorer gir for at de reserverer seg mot a snakke med
barn, er at barn er sarbare, og at de gnsker 3 beskytte dem mot familiens problemer. Forskning
viser imidlertid at barn i lavinntektsfamilier oftest er klar over familiens gkonomiske vansker.
De har blant annet erfaringer med hva de far eller ikke far av materielle goder, eller hva de far
eller ikke far delta pa av aktiviteter sammen med andre (Hansen, 2010). Undersgkelser viser
videre at barn ofte skjuler sine behov og gnsker nar det gjelder materielle goder, for
foreldrene (f.eks. Thorgd, 2008). Foreldre, pa sin side, forsgker ofte a skane barna ved 3
forspke a skjule den gkonomiske situasjonen for dem (Hjelmtveit, 2008; Thorgd, 2008). Nar
familiekoordinatorene unngar a snakke med barn om slike forhold, kan dette muligens handle
mer om deres eget ubehag og behov for a beskytte seg selv enn om a ivareta barna. Men for

mange barn kan det tvert imot vaere befriende at noen setter ord pa problemene og lar dem
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snakke om livet sitt og om hvordan de har det. Barn har kunnskap om seg selv og sitt eget liv
som ingen andre har (jf. barnekonvensjonens artikkel 12, barnelovens § 31). En illustrasjon pa
dette er eksemplet ovenfor om barnet som protesterte og sa at skoene var for sma, da
foreldrene fortalte at barnet ikke trengte noe nytt utstyr. | samtaler med barn gnsker barn
selv @ ha mulighet til a fortelle om hverdagen sin, gi verdifull informasjon om hvordan de har
det, hva slags behov og gnsker de har, og hvilken stgtte eller oppfglging de trenger. Dette kan
gi et mer helhetlig bilde av barnas og hele familiens situasjon. Det ma imidlertid understrekes
at det er viktig a ha en bevisst holdning til hva man vil oppna gjennom samtaler med barn, og
hvordan samtalene gjennomfgres, for at ikke barnet skal pafgres skade (Hennum, 2010,

2011).

Avdir la noen grunnleggende fgringer for alle familiekoordinatorer. De skulle ha et
helhetsperspektiv og falge opp hele familien, og inkludering av barna er et av de fire
malomradene. Oppfglgingsarbeidet dreier seg i praksis i stor grad om de voksne og hvordan
de kan hjelpes for a bedre familiens og barnas situasjon. Det at familiekoordinatorene sjelden
snakker med barn, gjgr at barna i liten grad fremstar som selvstendige subjekter.
Barneperspektivet slik det inkluderes i HOLF-modellen, blir derfor voksnes perspektiv pa
barnas situasjon og ikke barnas perspektiv pa deres egen situasjon. Distinksjonen mellom
disse to perspektivene dreier seg om forskjellen mellom det a ha barn i fokus og det a fa tak i
barns egne perspektiver. Barneperspektiv er et utenfra-blikk — det vil si voksnes blikk pa barn
— og refererer til det a rette oppmerksomhet mot barns erfaringer og meninger. Barnets
perspektiv, derimot, refererer til et innenfra-blikk og representerer barns subjektive
erfaringer, meninger og syn pa tilvaerelsen (Sommer, Samuelsson & Hundeide, 2009).
Barneperspektivet i HOLF-modellen, som innebaerer at familiekoordinatorene primaert skal
arbeide med barnas situasjon gjennom foreldrene, kan derfor fgre til et begrenset
helhetsperspektiv, i betydningen at alle familiemedlemmenes situasjon skal synliggjgres fra
den enkeltes posisjon og kontekst. En barnesentrert praksis krever at man har et reflektert
forhold til hva som er barnets perspektiv, og hva som er de voksnes perspektiv pa barnas

situasjon (Aadnanes, 2017).
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Internasjonale studier av barnefattigdom og konsekvenser av fattigdom for barns utvikling
dreier seg i stor grad om fremtidige konsekvenser (Sarti, Dedding & Bunders, 2018). Det
handler mer om hva barn skal bli, enn om hvordan de har det her og na. Barns
hverdagserfaringer blir derfor ofte oversett eller ikke fanget opp (Upricharde m. fl., 2008, i
Sarti m. fl.,2018). Det er derfor vesentlig a la barn representere seg selv, for pa denne maten
a gjgre det mulig & forsta deres hverdag og kontekst slik de selv ser den. A spgrre og a Iytte til
hva barn forteller er betydningsfullt i livet deres, kan gi kunnskap om og forstaelse for hvordan
barna opplever hverdagen. A ta det barn forteller, pa alvor i familiearbeidet kan p& denne

maten gi et bedre utgangspunkt for a bista barn og foreldre (Sarti m. fl., 2018).

En litteraturstudie i regi av Unicef (Redmond, 2008) tar utgangspunkt i ni studier hvor barn i
alderen 5-17 ar har blitt intervjuet om sine erfaringer med og synspunkter pa det a vokse opp
under vanskelige sosiopkonomiske kar. | litteraturstudien og forskningen som den bygger pa,
understrekes det at det a etterspgrre og a fa tak i barns perspektiver er viktig for a fa kunnskap
om barns situasjon, slik at man kan utvikle en politikk som svarer pa utfordringene barn
representerer. Det gjelder blant annet a spgrre barn direkte om hvordan de samhandler med
familie, venner og offentlige institusjoner, og om deres erfaringer og behov. | litteraturstudien
tas det til orde for at barn ma behandles som aktive aktgrer og ikke som passive ofre for
familiens situasjon. Barn ma mgtes som dem de er her og na med sine egne perspektiver, og
ikke bare som fremtidige voksne (Qvortrup, 1994 i Redmond, 2008). Barn har ressurser, og de
responderer pa situasjonen sin gjennom hvordan de fortolker omgivelsene sine, og de tar valg

som kan pavirke bade deres egen og familiens situasjon (Redmond, 2008).

9.4  Behov for mer kunnskap om barnas situasjon og behov

Offentlige institusjoner som skole, barnehage og helsetjenester vet ofte lite om familiers
sosiopkonomiske situasjon og tematiserer det sjelden (Fernqvist, 2013). Selv barnevernet,
som mgter mange familier i utsatte situasjoner, har generelt lite oppmerksomhet pa
gkonomisk situasjon og levekar (Andenaes, 2004; Kojan & Fauske, 2011; Rugkasa m. fl., 2017).

Fattigdom kan veere stigmatiserende a snakke om, og bdde barn og foreldre kan
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underkommunisere gkonomiske vansker. Fattigdom gir konsekvenser utover det rent
materielle. Sosial isolasjon, ensomhet, mobbing og svake skoleprestasjoner er vanligere blant
lavinntektsfamilier enn blant andre familier (Hyggen m. fl., 2018). Familier som er
langtidsmottakere av sosiale tjenester, blant annet familiene i malgruppen for denne studien,
er spesielt utsatte. Selv om NAV kartlegger barnas situasjon systematisk giennom foreldrene,
resulterer det likevel ikke i at NAV far kunnskap om barnas situasjon slik barn selv erfarer den.
Malet er a sikre barns sosiale og psykiske og helsemessige situasjon —her og na og i fremtiden
—, og det a snakke direkte med dem kan gi kunnskap fra et innenfra-perspektiv som muligens

kan bidra til dette pa en bedre tilpasset mate.

HOLF-modellens tilneerming, der barnas situasjon er et sentralt malomrade, kan — til tross for
at det ikke legges opp til direkte samtaler og arbeid med barn — tilrettelegge for at
familiekoordinatorer og NAV far et bedre utgangspunkt for a tilegne seg kunnskap om barns
situasjon og behov. Den systematiske kartleggingen av barnas situasjon kan bidra til at bade
foreldre og ansatte i NAV i blir mer oppmerksomme pa barna og deres behov, og til at de i
stgrre grad tar hensyn til dette. P4 denne maten kan en familiekoordinatorfunksjon veaere et
skritt pa veien til et tydeligere barneperspektiv i NAV. Likevel: Ideelt sett ma et helhetlig
familieperspektiv ogsa omfatte barnas perspektiv. Dette kan fgrst oppnas nar NAV-ansatte

ogsa snakker med barn, og ikke bare om dem med foreldre!

Vi vil avslutningsvis sitere professor Mona Sandbak (2004, s. 107) om ngdvendigheten av 3

samtidig se barn som kompetente og sarbare:

Nar det gjelder barns kontakt med hjelpetjenestene, er det behov for videre utforskning av
hva barn selv opplever som problematisk i livene sine, og hvordan de selv gnsker a fa hjelp til
a handtere dem. En utforskning av det problematiske, bgr imidlertid ga hand i hand med ogsa
a spgrre hva de synes er bra, hva de far til og hva som fungerer (...). Utfordringen, bade for
praksis og i forskning, er a legge til rette slik at barn kan framsta som aktgrer pa en mate som
anerkjenner deres kompetanse, men som ogsa ivaretar og respekterer barns sarbarhet og
behov for omsorg.
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10 Koordinering og internt samarbeid

En sentral oppgave for familiekoordinatorene er a koordinere oppfglgingsarbeidet internt pa
NAV-kontoret. | prosessveilederen for HOLF-modellen star det at familiekoordinatorene ikke
skal overta oppgaver eller formelt saksansvar som ligger til andre roller og tjenester. Videre
skal familiekoordinatorene informere om HOLF-modellen pa kontoret og bidra til at andre far
informasjon om arbeidsmetoder fra prosjektet (Arbeids- og velferdsdirektoratet, 2016b). | det
felgende beskriver vi primaert situasjonen ved tiltakskontorene, der familiekoordinatorene
skal jobbe i trad med HOLF-modellen, fgr vi mot slutten av kapitlet trekker frem noen likheter
og forskjeller mellom tiltaks- og sammenligningskontorene, basert pa data fra

spgrreunderspkelsene.

10.1 Koordinatorrollen og samarbeid ved tiltakskontorene

Slik vi beskrev i andre underveisrapport, kunne det i begynnelsen veere krevende for
koordinatorene a forsta hva som 13 i familiekoordinatorrollen, og a tydeliggjgre rollen overfor
seg selv, kollegaer og ledelsen. De opplevde at det kunne vaere vanskelig a vite i hvor stor grad
de skulle ta over ansvar for familienes oppgaver, i motsetning til a innta en koordinerende
rolle. Flere beskrev at de i starten gikk mer inn og Igste konkrete oppgaver, mens de etter
hvert ble flinkere til 3 overlate ansvar til andre veiledere og i stedet fglge opp og koordinere.

Felgende sitat illustrerer dette:

Jeg tenker at na har vi en mer bevisst tankegang rundt det a involvere kollegaene vare i stgrre
grad i sakene: A spille ball med og samarbeid og fordele oppgaver i stedet for & ta alt selv —
som er veldig fort gjort a gjgre! (Koordinator, tiltakskontor)

Samarbeidet ble enklere over tid nar familiekoordinatorene tydeliggjorde sin rolle og de andre
veilederne ble kjent med dem og sa nytteverdien i arbeidet. Flere koordinatorer nevnte at
skepsisen var stgrst blant kollegaer som ikke hadde samarbeidet med dem om en konkret
familie, fordi de ikke helt forsto hva familiekoordinatorene bidro med. De forsto heller ikke

alltid maten familiekoordinatorene jobbet pa.
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Det er mye variasjon i hvordan familiekoordinatorene beskriver samarbeidet med kollegaer.
Mange forteller at samarbeidet er ukomplisert og godt. Likevel er et sldaende funn fra
intervjuene at familiekoordinatorene jevnt over beskriver samarbeid og koordinering internt
ved NAV-kontorene som mer krevende enn det eksterne samarbeidet, slik dette sitatet
illustrerer:

Det har veert sa lett a fa giennomslag hos radmannens ledergruppe og hos kommunalsjefene
og hos alle disse lederne rundt i kommunen — og sa har det vaert dgnn umulig a fa gjennomslag

hos veiledere pa vart eget kontor, og fa dem til a respektere og ta hensyn til vare vurderinger.
(Familiekoordinator, tiltakskontor, fokusgruppeintervju)

Som vi skal komme tilbake til i kapittelet om eksternt samarbeid, kan lederforankringsmegtet i
kommunen vaere en av arsakene til at det eksterne samarbeidet blir beskrevet som godt. En
arsak til utfordringer i det interne samarbeidet kan sannsynligvis fgres tilbake til at
familiekoordinatorene hadde andre arbeidsbetingelser enn mange av kollegaene ved NAV-
kontoret. Koordinatorene fulgte opp betydelig feerre brukere enn en gjennomsnittlig NAV-
veileder. De var pa mange mater fristilt fra systemkravene som kollegaene deres arbeider
under, selv om de ble ansvarliggjort gjennom prosjektet. Nar familiekoordinatorene pa den
ene siden hadde faerre brukere, og pa den andre siden var avhengig av samarbeid med andre

ved NAV-kontoret for a fglge opp familiene, kunne det skape spenninger.

Et tema som gikk igjen i intervjuene, er at en del veiledere antok at familiekoordinatorene
skulle ta over alle oppgaver i familiene, inkludert saksbehandling og vedtaksfatting. De
forventet at familiekoordinatorene skulle avlaste dem i deres arbeid. Det kunne veere
vanskelig a forsta at familiekoordinatorene skulle fglge opp sapass fa brukere, saerlig nar de
ikke tok seg av alle oppgavene knyttet til vedtaksfatting og saksbehandling. Et par av
koordinatorene sa at en del av kollegaene sa pa HOLF som «kosearbeid», et «luksusprosjekt».
Dette bildet var likevel ikke entydig. Andre vi intervjuet fortalte om kollegaer som var
takknemlige for at familiekoordinatorene bidro med rad, kunnskap og avlastning nar de kom

inn i arbeidet med en familie.

Noen av familiekoordinatorene syntes det var ubehagelig a be andre veiledere om a gjgre ting
— gjerne litt raskt — pa vegne av familiene, saerlig fordi familiekoordinatorene visste at

kollegaene hadde en stor arbeidsbelastning. Ved ett kontor fikk familiekoordinatorene kritikk
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fra en avdelingsleder for a gjgre «alle saker til hastesaker» og for @ «mase» for mye pa andre
veiledere. For noen av veilederne opplevdes samarbeid med koordinatorene som merarbeid
i en situasjon hvor de fglte seg presset for tid og ressurser. En familiekoordinator beskrev
situasjonen slik:

Jeg kan fa litt darlig samvittighet for at jeg blir veldig masete pa noen av saksbehandlerne. Og
jeg kommer snikende: «Unnskyld, jeg skal bare spgrre om ...» Fordi jeg vet at de har vanvittig
mye a gj@re, og hvorfor skal de prioritere bare fordi jeg er med? De har jo tusen andre familier

ogsa, sa hvorfor skal akkurat denne familien jeg kommer og spgr om, fa sin sak behandlet
raskere bare fordi jeg spgr om den. (Koordinator, tiltakskontor)

Ulikheten i arbeidsbetingelser mellom koordinatorene og en vanlig saksbehandler i NAV
kunne ogsa fgre til at andre opplevde familiekoordinatorenes arbeid som mindre relevant,
fordi metoden og oppfaglgingen ble ansett for 3 vaere sa tidkrevende at den ikke passer inn i
en vanlig NAV-hverdag. Det hgye arbeidspresset blant kollegaer med store saksportefgljer
kunne ogsa gjgre det vanskelig a8 fa gehgr for nye arbeidsmater, ikke ngdvendigvis fordi

kollegaene ikke var interesserte, men fordi de hadde begrenset med tid.

10.2 Koordinatorene avdekker familienes behov

Den tette oppfelgingen og grundige kartleggingen av familiene gjorde at koordinatorene
avdekket ting som vanligvis ikke ble synlige. Som en leder uttrykte det: «N3a har jo HOLF valgt
ut saker tilfeldig, og sa ser vi jo at kompleksiteten i mange av de familiene er voldsom. Sa jeg
begynner a tenke at det er egentlig sann det ser ut». Nar familiekoordinatorene ble godt kjent
med familienes behov, forpliktet det pa en annen mate:

Og sa ser vi at jo mer du jobber med en sak, jo mer arbeid blir det. For jo mer du ser, jo mer

du avdekker, jo mer forplikter du deg til 3 eventuelt fglge opp ogsa. Og det ser vi ogsa i HOLF-
sakene. (Avdelingsleder, tiltakskontor)

Dette innblikket i familienes situasjon gjorde at familiekoordinatorene ofte hadde tydelige
tanker om hva familiene hadde krav pa. De inntok en rolle som talspersoner for familiene
innad ved NAV-kontoret. Mange fortalte at de matte bruke mye tid og energi pa a

argumentere grundig for at familiene skulle fa dekket behovene sine. Dette var spesielt synlig
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ved tiltakskontorene, fordi familiekoordinatorene ikke skulle ha ansvar for saksbehandling og
vedtaksfatting. Dermed var de mer avhengig av kollegaene rundt seg for a fa lgst familienes

utfordringer. Det kunne vaere krevende til tider:

Du ma nesten veaere pa med hele brystkassen for & fa gjennomslag for det du ser; og vi
kartlegger familiene sa grundig, jeg tenker at vi ser behovene hos den enkelte familien mye
bedre enn de veilederne som sitter i NAV og de som skal beslutte vedtakene og alt dette. Sa
vi har jo snakket om at vi synes den vanskeligste arenaen vi jobber pa, er innad i NAV, rett og
slett. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

Flere familiekoordinatorer fortalte at de opplevde at det kunne vaere tungt a fa gjennomslag
for vurderingene sine blant besluttere og andre som satt med vedtaksmyndighet. Noen av
koordinatorene beskrev at denne motstanden var spesielt stor i sosialhjelpavdelingene, blant
veiledere som fattet vedtak pa gkonomisk sosialhjelp. Som en koordinator uttrykte det: «Vi
opplever at det har veert veldig tungrodd pa vart kontor og at vi har prgvd a fa til mye, men sa
stopper det hos besluttere, det stopper i avdelingene» (familiekoordinator, tiltakskontor).
Noen av koordinatorene forklarte at disse hindringene gjorde at de ville ha foretrukket a ta
over saksbehandling og vedtaksfatting «for & fa fortgang i ting» og for & kunne fatte
beslutninger i trdd med det de ansa for a veere familienes beste. Noen av koordinatorene
hadde i enkelttilfeller tatt pa seg saksbehandling og vedtaksfatting. De fleste var likevel av den
oppfatning at det var bedre for relasjonen med brukere at de ikke hadde ansvar for a ta
beslutninger om gkonomi. Flere papekte ogsa at dersom de hadde hatt det, ville det ha tatt

uforholdsmessig mye tid og gatt ut over koordineringsansvaret.

10.3 Utfordrer etablert praksis

| en del tilfeller opplevde familiekoordinatorene at kollegaer kunne holde fast ved en praksis
som ikke ngdvendigvis var begrunnet i lovverk eller i hensynet til brukernes beste, men i
tradisjoner og kulturer ved kontoret. Nar familiekoordinatorene utfordret slike praksiser, eller
papekte feil og mangler ved vedtak, kunne de bli oppfattet som «brysommen».
Familiekoordinatorene beskrev tilfeller hvor de kjempet for a fa giennomslag for relativt sma

ting, som et ekstra busskort eller penger til et par gardiner. Dette var saker som ikke innebar
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store kostnader, men som tydeliggjorde opplevelsen av at det var klare, interne normer for
hvor mye man kunne innvilge i konkrete saker:

Jeg opplever at det er veldig mange som laser seg inn i det her med at vi har rammene og
reglene og vi skal ikke tenke utenfor den boksen. Men vi har jo et skjgnn som er et hav stort.
Som er langt utenfor den tradisjonelle boksen. S3 det kommer helt an pa om de ser

begrensninger eller Igsninger. Jeg synes min rolle er veldig vanskelig der. Jeg fgler meg mange
ganger som «styggen pa ryggen». (Fokusgruppe, familiekoordinatorer, tiltakskontor)

Som en leder uttrykte det, hadde familiekoordinatorene og andre veiledere i en del tilfeller
«ulik forstaelse av brukernes behov, hva som er mulig a fa til og viljen til 3 ga inn i sakene».
Det sistnevnte, «viljen til 3 ga inn i sakene», kan igjen handle om tid og ressurser. Det kan veere
vanskelig a fa gkt innsikt i brukernes situasjon om man ikke samtidig har en opplevelse av at
man har et handlingsrom. | en presset arbeidssituasjon kan det veere mer krevende a gjgre
skjpnnsmessige vurderinger enn a fglge klare normer. Skjgnn kan lett bli omgjort til lokale
regler for hvordan saker skal behandles, og disse kan etter hvert oppleves som mer bindende
enn de i realiteten er. En koordinator beskrev det slik: «[Kollegaene har] egne ‘handbgker’ for
hva som kan innvilges, hva de kan gjgre, og de sier at de er bundet pa hender og fgtter»
(fokusgruppe, familiekoordinatorer). Nar familiekoordinatorene papekte at skjpnnsrommet
kan benyttes i mer fleksibel og genergs retning, kunne det gjgre at en del veiledere opplevde
at de brgt med normene for likebehandling av saker ved kontoret. Noen ga uttrykk for at de
syntes det var feil at noen familier ble prioritert foran andre brukere — bade med tanke pa
hvor fort sakene skulle behandles, og med tanke pa hva de skulle fa innvilget, slik dette sitatet
viser:

Men det er klart at vi liksom har fatt hgre noen ganger, for det er én familie som vi har gjort
veldig mye i, som har KVP [Kvalifiseringsprogrammet] og det liksom gar veldig bra — og der er
det sann «jammen, hvorfor skal absolutt hun fa alt det her, da?» Og det er jo fordi jeg eri en
posisjon til & se de tingene hun trenger, og jobbe med helheten. Den har vi fatt hgre et par

ganger! «Det skal ikke veere sa spesielt fordi man er i HOLF.» (Familiekoordinator,
tiltakskontor)

Nar familiekoordinatorene utfordrer den vanlige praksisen gjennom a kreve mer pa vegne av
familiene, kan det lett bli oppfattet som saerbehandling. Pa den andre siden kan dette bruddet

utgjgre en mulighet for a revurdere etablerte praksiser, nettopp fordi det ofte kan vaere stgrre
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rom for skjgnn enn det som kommer til syne nar lokale normer har blitt etablert over tid.
Samtidig er det, som en del koordinatorer gir uttrykk for, en tung oppgave for to personer a
skulle utfordre disse normene. Det sa ut til at ledere sjelden bidro i disse diskusjonene.
Familiekoordinatorene sto altsa relativt alene i disse diskusjonene om fordeling av ressurser,

tidsbruk og skjgnnsutgvelse.

10.4 Organisatorisk innplassering ved kontoret

Tiltaks- og sammenligningskontorene sto fritt til @ bestemme i hvilken avdeling
koordinatorene skulle plasseres. Det er ingen tydelige forskjeller mellom kontorgruppene,
altsd mellom de med og de uten HOLF-modellen, hverken nar vi ser pa hvordan
koordinatorene er plassert, eller hva de fortalte om plasseringen under intervjuene. De fleste
koordinatorene er enten plassert i en avdeling som jobber etter lov for sosiale tjenester, eller
i en avdeling for brukere som har behov for tett individuell oppfglging. For eksempel jobber
flere av koordinatorene i samme avdeling som veiledere i kvalifiseringsprogrammet,
jobbspesialister eller lignende. Ved et par kontorer er koordinatorene plassert i stab eller i en
egen utviklingsavdeling som jobber tett opp mot lederen. | noen tilfeller ble ogsa
koordinatorene plassert i en ungdoms- og/eller familieavdeling. Det er mulig at arbeidet
kunne kommet flere veiledere til gode dersom koordinatorene ble plassert i en avdeling som

jobbet mer pa tvers, snarere enn i en avdeling for sosiale tjenester.

Intervjuene tyder pa at koordinatorene sjelden hadde veert med pa diskusjonen om hvilken
avdeling de skulle tilhgre. Det var ledere som tok disse beslutningene, som ofte var basert pa
praktiske og strategiske hensyn. Praktiske hensyn dreide seg om stgrrelsen pa avdelingen,
hvor mye personalansvar hver enkelt avdelingsleder hadde, kontorplasser og lignende.
Strategiske hensyn handlet for eksempel om at koordinatorene ble plassert i en avdeling som
lederen antok var faglig relevant, hvor familiene hadde veiledere fra fgr av, eller hvor
veiledere hadde mye samarbeid med relevante samarbeidspartnere (som boligkontor,
flyktningtjenesten e.l.). Ved noen kontorer ble koordinatorene plassert i hver sin avdeling ut

fra et gnske om at prosjektet skulle fa bredest mulig nedslagsfelt ved kontoret. En leder
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fortalte at han hadde plassert koordinatorene i oppfglgingsavdelingen i stedet for i en
forvaltningsavdeling for @ unnga at det skulle legges for mye vekt pa drift, penger og vedtak,
og at de ikke skulle «drukne i travelhet». Ved et annet kontor var lederen bevisst pa a plassere
koordinatorene i en avdeling hvor arbeidslinja var tydelig, for at de skulle opprettholde
oppmerksomheten pa dette malomradet. En av lederne som hadde valgt a plassere
koordinatorene direkte under seg, fortalte at hun hadde gjort det pa bakgrunn av
direktoratets gnske om tett lederoppfalging. Selv. om hun syntes det hadde fungert godt,

mente hun at det ville vaere en fordel at koordinatorene ble knyttet til en avdeling.

Mange av familiekoordinatorene ga uttrykk for at de stort sett var forngyde med plasseringen.
Noen av dem som jobbet i avdelinger hvor det ble lagt mest vekt pa sosialhjelpsvedtak,
opplevde at de savnet & jobbe naarmere dem som fulgte opp brukere. Men dette var ikke en
entydig oppfatning; ved ett kontor fortalte koordinatorene at de heller ville ha sittet i
avdelingen hvor vedtakene ble fattet, slik at de i stgrre grad kunne pavirke beslutningene. Ved
de to kontorene hvor koordinatorene ble plassert rett under NAV-lederen, var erfaringene
blandet. | det ene tilfellet syntes koordinatorene at dette fungerte sveert godt, i det andre

tilfellet opplevde de at det gjorde at de ble isolert fra resten av kontoret.

Noen koordinatorer fortalte at det var lettere a fa til samarbeid med kollegaer som jobbet ut
fra lignende perspektiver, det vil si veiledere som drev med tett oppfelging, hadde sosialfaglig
bakgrunn, var vant til & arbeide med familier og ikke bare ensidig var opptatt av arbeidsmalet.
For eksempel fortalte én koordinator at de ved kontoret allerede hadde «familieteam» som
jobbet helhetlig. Ved dette kontoret jobbet familiekoordinatorene tett med familieteamet,
«vi har familiene sammen», var maten de beskrev det pa. Denne tankegangen sa dessuten ut
til 3 veere utbredt i kommunen, hvor det var en forstaelse av at disse brukerne var et felles

ansvar.

| andre tilfeller kunne det virke som om veiledere som i prinsippet skulle jobbe tettere pa
familiene, kunne oppleve det som at familiekoordinatorene i st@rre grad trakket i deres bed.
Disse veilederne kunne ogsa veaere mer sarbare for kritikk av egne arbeidsmater som de
kanskje ikke var sa tilfreds med selv, men som det var vanskelig & endre i en situasjon med
stort arbeidspress. | noen tilfeller sa det ut til at sterke sosialfaglige avdelinger eller team i

liten grad sa merverdien av HOLF-modellen, fordi de allerede jobbet etter lignende metoder.
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| tillegg til formell innplassering ved kontoret var det to andre organisatoriske faktorer som

var viktige for samhandlingen ved kontoret: Tilgang til mgter og fysisk plassering.

Mange av koordinatorene fortalte at de sto relativt fritt til 3 delta pa mgter i sin egen avdeling.
| tillegg hadde flere koordinatorer mulighet til 3 delta i team- og avdelingsmgter ved andre
avdelinger. Slik tilgang kunne kompensere for eventuelle begrensninger i den organisatoriske
plasseringen. Det bidro ogsa til at koordinatorene styrket sin kompetanse pa ytelser og
tjenester pa tvers av kontoret. | noen tilfeller opplevde koordinatorene at de gnsket a delta i
mgter, men ikke fglte seg velkomne. Som nevnt kunne det skyldes at andre veiledere var vare
for kritikk, eller at avdelingsledere mente at koordinatorene kunne bli en ekstra belastning for

andre veiledere som var presset for tid.

Den fysiske plasseringen ved kontoret kunne veere av vel sa stor betydning som den
organisatoriske tilhgrigheten til en avdeling. For eksempel fortalte koordinatorene ved et av
kontorene der de var plassert direkte under NAV-lederen, at de satt fysisk plassert midt i

kontoret, og at de dermed hadde mye dialog med veiledere:

Jeg tror at én av suksessfaktorene for [oss] er at vi sitter midt i fgrste etasje. Sa vi sitter midt i
gangen der alle gar forbi. Og det gjgr jo at det er veldig mange som kommer innom oss, og de
kan ta opp alt mulig med oss. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

Tilsvarende fortalte andre om at de opplevde at det var problematisk a sitte i en del av
kontoret som var langt unna andre veiledere. Dette illustreres av utsagn som «Vi blir litt
usynlige» (Familiekoordinator, tiltakskontor) og «Det er noe annet med det du ser»
(Familiekoordinator, tiltakskontor). Denne avstanden hadde betydning, selv om den var kort,
rent fysisk, slik dette sitatet viser: «Det er ikke noe langt a ga. Det er noen meter — men det er

helt utrolig hva det kan utgjgre noen ganger, altsa!». (Leder, tiltakskontor)

10.5 Sammenligningskontorene — likheter og forskjeller

Det er mange likhetstrekk mellom det familiekoordinatorene ved henholdsvis tiltaks- og

sammenligningskontorer forteller om samarbeidet internt. Mye av det vi har presentert over,
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finner vi lignende beskrivelser av i intervjuene med familiekoordinatorer ved
sammenligningskontorene. En av de st@rste forskjellene mellom gruppene er at flere av
familiekoordinatorene ved sammenligningskontorene tok over ansvar for saksbehandling og
vedtaksfatting i familiene. | spgrreundersgkelsen sier 29 prosent av familiekoordinatorene
ved sammenligningskontorene at de alltid tok ansvar for saksbehandling, og 21 prosent sier
at de alltid tok ansvar for vedtaksfatting. Tilsvarende sier ingen av familiekoordinatorene fra
tiltakskontorene at de alltid tok seg av saksbehandling eller vedtaksfatting. Tvert imot sier
flertallet at de ikke hadde ansvar for disse oppgavene, mens noen fa sier at de gjorde det

iblant.

Nar familiekoordinatorene tar pa seg dette ansvaret, gjgr det at de er mindre avhengige av a
samarbeide med andre pa kontoret. De kan fatte vedtak raskere og gjgre det i trad med sine
egne oppfatninger av familienes behov. Man kan for eksempel se for seg at en konsekvens
kan veere at de bidrar til en raskere bedring i familienes gkonomiske situasjon, og at de bruker
mindre tid og krefter pd @ argumentere pa vegne av familiene overfor andre saksbehandlere.
Pa den andre siden bruker de tid pa administrative oppgaver som de ellers kunne ha brukt pa
oppfelgingsarbeid. Som nevnt er det ogsa flere av koordinatorene som mener at det a ha

ansvar for beslutninger om gkonomiske ytelser kan veere negativt for relasjonen til brukerne.

Dette funnet, i kombinasjon med funn fra det kvalitative materialet, kan tyde pa at
koordinatorene ved tiltakskontorene har hatt en tydeligere forstaelse enn sine kollegaer ved
sammenligningskontorene av at hovedoppgaven deres er a koordinere, snarere enn a ta over,
arbeidsoppgavene til andre ved kontoret. Det innebarer at det var noe mer variasjon i
hvordan koordinatorrollen ble utformet, ved sammenligningskontorene. Ved ett
sammenligningskontor tok familiekoordinatorene over alt ansvar for oppfglging,
saksbehandling og vedtaksfatting, slik at de i praksis nesten ikke behgvde @ samarbeide med
andre i det hele tatt. Ved et annet kontor gjorde familiekoordinatorene sveert lite av
oppfelgingsarbeidet knyttet til familiene. De kartla familiene grundig og ansa familiene for a
veere «informanter» som de kunne laere av for a forbedre systemet internt, for eksempel

gjennom a systematisere barneperspektivet i malene som veiledere brukte.

Denne variasjonen blir gjenspeilet i spgrreundersgkelsen. Her ble familiekoordinatorene spurt

om a vurdere hvor mye de koordinerer andres arbeid, eller gjgr ting selv, pa en skala fra 1
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(gjore det meste selv) til 5 (mest koordinering). | det fglgende bruker vi prosentandeler for a
gjore det enklere for leseren a fglge resonnementet. Vi gjgr imidlertid oppmerksom pa at
antallet respondenter er lavt, og at prosentandelene derfor ma tolkes med varsomhet. Det er
sma forskjeller mellom gruppene her, men som figur 10.1 viser, er spredningen pa skalaen
noe stgrre blant koordinatorene ved sammenligningskontorene. Mens ingen av
koordinatorene fra tiltakskoordinatorene svarer enten at de gjgr det meste selv, eller at de
koordinerer mest, svarer henholdsvis 14 og 7 prosent av koordinatorene fra

sammenligningskontorene at de gjgr det.

Figur 10.1 Svarfordeling pd sparsmdl til koordinatorene om de f@rst og fremst koordinerer andres

arbeid eller gjor ting selv.
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Den stgrste prosentandelen i begge grupper angir at de ligger pa 3 pa skalaen — det vil si midt
imellom a gjgre det meste selv og a koordinere mest. Det kan altsa se ut til at mange
familiekoordinatorer i begge grupper bdde har drevet en god del med koordinering og har tatt

seg av mange oppgaver selv. Ut ifra mandatet om a vaere koordinator, som er tydeligere ved

18 Spgrsmalet i sporreundersgkelsen ble formulert slik: «Koordinere andres arbeid eller gjgre ting selv? Dette er
et dilemma mange koordinatorer star overfor. Tenk pa din arbeidshverdag. Hvor befinner du deg pa en skala
fra koordinering til 4 ta over andres oppgaver? 1 (Gjgr det meste selv) — 5 (Mest koordinering).

125



tiltakskontorene enn ved sammenligningskontorene, kunne man kanskje ha forventet at flere

ved tiltakskontorene hadde brukt den gvre delen av skalaen (4-5).

Siden familiekoordinatorene ved sammenligningskontorene i stgrre grad tar over
saksbehandling og vedtaksfatting, kunne man forvente at de jevnt over samarbeider mindre
med andre ved NAV-kontoret enn familiekoordinatorer ved tiltakskontorene. Som tabell 10.2
under viser, er likevel forskjellen mellom gruppene sma. Vi ser at 87 prosent av
koordinatorene ved tiltakskontorene sier at de samarbeider i «stor» eller «svaert stor» grad,
mens tilsvarende andel for koordinatorene ved sammenligningskontorene er 72 prosent.
Samtidig er det interessant a merke seg at ingen av familiekoordinatorene i noen av gruppene
sier at de ikke samarbeider i det hele tatt eller samarbeider i liten grad. Det er altsa ikke slik
at noen familiekoordinatorer arbeider helt isolert fra resten av arbeidskollektivet pa NAV-

kontoret.

Figur 10.2 | hvor stor grad samarbeider du med andre veiledere ved ditt NAV-kontor
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Familiekoordinatorene ble ogsa spurt om hvor godt det interne samarbeidet om brukere ved
NAV-kontoret fungerer (jf. figur 10.3). Av koordinatorene svarte 78 prosent fra
sammenligningskontorer og 70 prosent fra tiltakskontorer at samarbeidet om brukere ved
kontoret gikk «ganske bra» eller «svaert bra». Forskjellene er altsa sma, selv om det er noen

flere koordinatorer ved sammenligningskontorene som rapporterer at samarbeidet er «svaert

bra».
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Figur 10.3 Hvor godt fungerer det interne samarbeidet om brukere ved ditt NAV-kontor?
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Nar ledere fikk det samme spgrsmalet, ser vi at det heller ikke her er store forskjeller mellom
kontorgruppene (jf. figur 10.4). En interessant forskjell mellom ledernes og
familiekoordinatorenes syn er imidlertid at ledere ofte oppgir at samarbeidet gar «ganske
bra», mens familiekoordinatorene i stgrre grad benytter ytterkantene av skalaen. De oppgir i

liten grad at samarbeidet enten gar darlig eller sveert bra.

Figur 10.4 Svarfordeling blant ledere pd sp@rsmdlet «Hvor godt fungerer det interne

samarbeidet om brukere ved ditt NAV-kontor?
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10.6 Det interne samarbeidet har til tider vaert krevende

| dette kapitlet har vi diskutert hvordan koordinatorene opplevde rollen sin og samarbeidet
med kollegaer internt ved NAV-kontoret. Selv om mange rapporterer at samarbeidet har vaert
godt, forteller ogsa flere at 1) det har tatt tid og krefter a finne ut av og etablere rollen som
koordinator, og 2) at det interne samarbeidet til tider har vaert krevende. Oppsummert dreier
det seg om at familiekoordinatorene har hatt andre arbeidsbetingelser enn sine kollegaer, og
at de gjennom grundig kartlegging og relasjonsarbeid har avdekket familienes behov og har
hatt klare tanker om hva som skal til for a hjelpe dem. Og sa kan disse tankene sta i motsetning
til etablert praksis ved kontoret. Det er mange likhetstrekk i denne interne dynamikken ved
tiltaks- og sammenligningskontorene. Basert pa det kvalitative materialet ser det ut til at det
var stgrre variasjon ved sammenligningskontorene enn ved tiltakskontorene i maten
familiekoordinatorene utformet arbeidet sitt pa, selv om det er fa forskjeller mellom
kontorene nar vi ser pa spgrreundersgkelsen. Den stgrste forskjellen er at en del
familiekoordinatorer ved sammenligningskontorene ogsa tok pa seg saksbehandling og
vedtaksfatting for familiene. Fordi familiekoordinatorene ved tiltakskontorene ikke gjorde
det, var de mer avhengige av a samarbeide med andre ved kontorene. Selv om en
familiekoordinatorrolle som innebzerer mye samarbeid og kontakt med alle deler av

organisasjonen, kan vaere krevende, kan den ogsa — potensielt — fa st@rre ringvirkninger pa

sikt og dermed stgrre betydning for hva kontoret som helhet kan laere av prosjektet.
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11 Eksternt samarbeid

En av familiekoordinatorenes hovedoppgaver har vaert a fglge opp og koordinere
tverrprofesjonell innsats rundt familiene. Familiekoordinatorene skal, sammen med ledere,
fungere som «drivere» for & fa andre med seg og skape et godt samarbeid (Arbeids- og
velferdsdirektoratet, 2016b, s. 16). Ved tiltakskontorene, der familiekoordinatorene skal
benytte HOLF-modellen, er det primaert to aktiviteter som har skullet bidra til eksternt
samarbeid, nemlig et lederforankringsmgte med kommunale ledere og et aksjonsnettverk
som ved behov skal samle tjenesteytere for 3 Igse familienes utfordringer. Vi vil diskutere
hvorvidt disse aktivitetene har hatt betydning for det eksterne samarbeidet, og hvordan dette
samarbeidet har fungert. Vi kommer fokuserer pa tiltakskontorene i hoveddelen av kapittelet,
men avslutningsvis vil vi ta for oss noen likheter og forskjeller mellom tiltaks- og

sammenligningskontorene.

11.1 Lederforankring i kommunen og NAV-lederens rolle i det eksterne samarbeidet

| oppstartsfasen i prosjektet inviterte Avdir og tiltakskontorene alle relevante ledere i
kommunen til et lederforankringsmgte for a bidra til at HOLF-modellen ble kjent blant ledere
for relevante tjenester i kommunen. Mgtene fulgte et fast oppsett. Lederen for NAV-kontoret
gnsket velkommen. Deretter forklarte Avdir bakgrunnen, malsettingene og
familiekoordinatorenes mandat. Etter det fulgte en presentasjon fra familiekoordinatorene
hvor de informerte om lavinntektsfamilier i kommunen/bydelen og presenterte noen historier
om familier i prosjektet som illustrerte utfordringene deres og hvordan koordinatorene jobbet
med dem. Til slutt ble lederne bedt om 3 gi tilbakemelding om hvordan de syntes prosjektet
passet inn i deres eget arbeid og deres egne malsettinger. De ble ogsa bedt om a peke ut en
person i sin organisasjon som kunne sitte i et aksjonsnettverk som familiekoordinatorene

kunne bruke som ressurs i arbeidet.
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| intervjuene bade med lederne og med familiekoordinatorene mente flere at
lederforankringsmgtet spilte en viktig rolle i & legge grunnlaget for et godt samarbeid mellom
familiekoordinatorer og andre aktgrer i kommunen. Noen ledere ga uttrykk for at mgtet bidro
til omdgmmebygging for NAV og «goodwill» i kommunen. Som lederen i sitatet under
papeker, kan det ha veaert av betydning at de gverste lederne i kommunen visste om

prosjektet, fordi det sender signaler nedover i etatene:

Vi tror [lederforankringsmgtet] har en stor betydning. Det at alt fra radmannen til
kommunaldirektgrer har vist entusiasme for prosjektet og hatt et gnske om at det skal vi fa
til, at de synes det har vaert nyttig. Det er viktige signaler videre til enhetsledere og veiledere.
(Leder, tiltakskontor)

Alle familiekoordinatorene rapporterte om at de hadde informert ulike aktgrer i kommunen
om rollen sin og hvilke oppgaver den innebar. Selv om de ofte tok initiativet selv, ser det ut til
at lederforankringsmgtet fungerte som en dgrapner som gjorde at de ble invitert inn mange
steder. Fglgende sitat illustrerer hvor viktig det har veert at prosjektet ble presentert i ulike

eksterne fora:

Det jeg synes er positivt med HOLF, er at de [familiekoordinatorene] har kunnet koordinere
tjenestene i bydelen mye bedre enn jeg har opplevd tidligere. Fordi de har blitt presentert for
ledergruppa, altsa bydelsdirektgr, for ledergruppen i bydelen, for bydelspolitikere, for
bydelsutvalget (...) Og det tror jeg er en veldig viktig forankring for da blir det til at nar de
kommer inn sa vet folk at «OK, de er fra det her prosjektet». (Leder, tiltakskontor)

Det at prosjektet ble forankret blant ledere ved NAV-kontoret kan ogsa ha hatt betydning for
ledernes innsats pa den eksterne arenaen. Lederne ser ut til 3 ha spilt en viktig rolle som
«ambassadgrer» for prosjektet eksternt i kommunen. Som én leder uttrykte det: «Det er
liksom min rolle a spre det gode budskap» (leder, tiltakskontor). Flere NAV-ledere har jobbet
bevisst opp mot politisk niva for a skape oppmerksomhet rundt prosjektet. Mange ledere
rapporterte om at de jevnlig fortalte om prosjektet i diverse fora og pa det viset bidro til 3
rette oppmerksomhet mot familiekoordinatorenes innsats og interessen for samarbeid med
andre. For eksempel sa flere ledere at de sgrget for & formidle informasjon om

familiekoordinatorenes rolle og mandat til radmannen, til ledere i kommunen, i
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partnerskapsmgtene og til kommunestyret. At ledernes innsats ogsa ble verdsatt av
familiekoordinatorene, illustreres av fglgende sitat:

Jeg synes [leder] fglger veldig godt opp overfor kommunen. Hun er veldig tydelig pa at hun
synes jobben vi gjgr, er viktig. Jeg opplever i hvert fall at hun kjemper for oss ute i kommunen.

Det er vel kanskje den viktigste oppgaven hun har ogsa i prosjektet. (Familiekoordinator,
tiltakskontor)

Ofte fungerte ledere som dgrapnere for koordinatorene inn til ulike fora, ved at de satte
prosjektet pa dagsordenen og deretter inviterte koordinatorene inn for & fortelle om

familiearbeidet.

| enkelte tilfeller har ogsa NAV-lederen gatt inn og hjulpet familiekoordinatorene med a lgse
en vanskelig samarbeidssituasjon med eksterne samarbeidspartnere eller med a etablere
samarbeid. | ett tilfelle ble for eksempel familiekoordinatorene ikke innkalt til mgter mellom
en familie og barnevernet, men etter at lederen kommuniserte med barnevernet, endret
situasjonen seg. | en annen sak bisto lederen med a koble pa kommunelegen. En annen leder
fortalte at samarbeidet med boligkontoret var krevende, men at de hadde greid a fa til positiv
bevegelse pa den fronten. | det fglgende sitatet beskriver lederen hvordan samarbeidet med
boligkontoret var krevende, og hvordan hun jobbet sammen med familiekoordinatorene for
a «bryte noen murer» i kommunen:

Vi skulle rett og slett bryte noen murer her i kommunen, altsa! Og det er klart at der var vi

viktige alle sammen — ikke minst jeg, da som er medlem i rédmannens ledergruppe, som
liksom kunne bringe dette videre. (Leder, tiltakskontor)

Selv om 42 prosent av lederne i spgrreundersgkelsen rapporterer at de har deltatt aktivt for
a lgse en bestemt sak, tilhgrte det likevel unntakene at de kom med slike eksempler under
intervjuene. Det gjaldt bade nar vi snakket om det interne samarbeidet, og nar vi snakket om
det eksterne samarbeidet. Det ser altsa ut til at ledere har bidratt til samarbeidet primaert
gjennom & vaere dgrapnere og ambassadgrer og mindre gjennom & involvere seg i konkrete

saker.
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11.2 Aksjonsnettverket spilte en annen rolle enn antatt

| implementeringsveilederen for HOLF-modellen star det at samarbeidet skal «bygge pa
eksisterende samarbeidsstrukturer», men familiekoordinatorene skal ogsa delta i et
«aksjonsnettverk» hvor viktige tjenesteytere og samarbeidspartnere i kommunen inngar. Som
nevnt ble ledere pa lederforankringsmgtet bedt om a utpeke en person i sin etat som kunne
vere med i aksjonsnettverket. Implementeringsveilederen beskriver tanken bak
aksjonsnettverket slik: «Hovedprinsippet og bakgrunnen for a etablere et ‘aksjonsnettverk’ er
a lgse saker pa laveste, effektive, operative niva. Dette forutsetter erfarne, myndiggjorte

medarbeidere og klare, tydelige rammer for hver enkelt deltagers oppgaver og ansvar.»

(Arbeids- og velferdsdirektoratet, 2016a).

Ved behov skulle familiekoordinatorene innkalle personer fra aksjonsnettverket til
samarbeidsmgte. For a sikre at mgtene ble mest mulig effektive og relevante for deltakerne,
skulle familiekoordinatoren begrense antall temaer og bare inkludere relevante instanser.
Familiene skulle fortrinnsvis veere med pa mgtene. Ved a holde antallet mgtedeltakere lavt
skulle man sikre familien en sentral plass i dialogen. Malet var at familiene skulle oppleve at
representanter fra NAV og samarbeidende instanser inkluderte dem som reelle deltakere i
mgtet. Dersom det oppsto uklarheter eller uenigheter, skulle familiekoordinatoren Igfte
problemstillingen til ledernivd (Arbeids- og velferdsdirektoratet, 2016a). Prosess- og
implementeringsveilederne beskriver primaert aksjonsnettverket som mgter mellom flere
tjenesteytere, men pa lederforankringsmgtene ga Avdir uttrykk for at nettverket ogsa kunne
fungere som en «kontaktliste» i tilfeller hvor familien ikke hadde noen kontakt inn i en
tjeneste. Nettverket skulle altsa ikke bare benyttes for & samle flere tjenesteytere, men kunne

ogsa veere til hjelp for a bedre en-til-en-samarbeid mellom NAV og andre tjenester.

| spgrreundersgkelsen svarer 68 prosent av koordinatorene fra tiltakskontorene at de har
benyttet seg av aktgrer i aksjonsnettverket. Av koordinatorene svarer 53 prosent at de syntes
aksjonsnettverket fungerte enten «ganske bra» eller «veldig bra». 14 prosent svarer at det
fungerte «ganske darlig». 33 prosent forholder seg ngytrale og svarer at nettverket fungerte

«verken bra eller darlig». | intervjumaterialet og i de apne spgrsmalene i spgrreundersgkelsen

132



er det noen av lederne og koordinatorene fra tiltakskontorene som forteller om positive

erfaringer med aksjonsnettverket, slik fglgende sitat illustrerer:

Det som er veldig bra med aksjonsnettverket, det er jo at vi har fatt et felles forankringspunkt,
eller felles forstaelse av hva vi driver pa med, og en felles glad om noe i kommunen. (Leder,
tiltakskontor)

Hovedinntrykket er likevel at aksjonsnettverket har vaert brukt i mindre grad enn forutsatt i
de fleste kommuner, at det i liten grad har veert behov for stgrre mgter med mange
tjenesteytere pa en gang, og at mgtene som har veaert i aksjonsnettverket, mange steder har
veert pa ledernivda og ikke pa operativt niva. Pa spgrsmal under intervjuene om
aksjonsnettverket svarer flere at «det ikke har vaert behov for det». Den samme begrunnelsen

gikk igjen i spgrreundersgkelsen.

Det er flere mulige forklaringer. For det fgrste kan det i de fleste tilfeller virke som om
relevante samarbeidspartnere allerede var inne i familiene. Da var det, naturlig nok, mest
naerliggende 3 ta kontakt med dem og ikke gad via aksjonsnettverket. Nar relevante
kontaktpersoner ofte ser ut til & vaere inne i bildet allerede, kan det vaere et tegn pa at
familiene har gatt mindre «under radaren» enn man kanskje hadde forventet. Samtidig er det
sldende at til tross for at relevante parter har vart inne, sa er familiene fremdeles i en
krevende situasjon, og de har ikke ngdvendigvis fatt den hjelpen de har behov for.
Familiekoordinatorene har i stor grad veert padrivere for a fa bevegelse i sakene, ogsa blant

de eksterne samarbeidspartnerne.

For det andre hadde mange av familiekoordinatorene allerede opparbeidet seg et godt
nettverk i kommunen, og de benyttet dette ndr de hadde behov for kontakter inn i andre
instanser. Utfordringen med denne typen samarbeid er at det kan bli noksa personavhengig,

fordi man ikke skaper noen formelle strukturer rundt det.

For det tredje kan det virke som om mye av kontakten primaert har veert med én tjenesteyter
av gangen, uten at det har veert behov for a kalle inn til samarbeidsmgter med flere
tjenesteytere av gangen: «Det har vaert mer én-til-én-samarbeid, og jeg har ikke hgrt at det
har veert store mgter der de har hatt behov for a innkalle mange samtidig» (leder). Denne

forklaringen gar igjen i spgrreundersgkelsen. Koordinatorene ble bedt om a oppgi hvor mange
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ganger i Igpet av en vanlig maned de hadde samlet tjenesteytere til felles mgte. Med et par
unntak svarte de at de hadde gjort det enten ingen ganger eller én gang. Flere oppga at mye
av kontakten hadde veert per telefon. Koordinatorene fra tiltakskontorene ble ogsa spurt om
de som regel samarbeider med én samarbeidspartner i stedet for & involvere flere. Pa
spgrsmalet svarte 45 prosent av koordinatorene ved tiltakskontorene at de i «noen grad», «i
stor grad» eller «i sveert stor grad» gjorde det. Informasjonen vi har, tyder altsa pa at
samarbeidet primaert foregar én-til-én, og at det relativt sjelden oppleves a vaere behov for a

samles til felles mgter — selv om flere tjenesteytere er inne i bildet av gangen.

For det fjerde kan det vaere at seleksjonskriteriene for utvalg av familier i prosjektet har fort
til at den eksterne koordineringsrollen har vaert noe mindre fremtredende. Kriteriene for
inklusjon og eksklusjon fgrte til at en stgrre andel av familiene enn man hadde forventet, har
minoritetsbakgrunn. Det betyr at det kan veere andre arsaker til at de har lav inntekt, enn for
familier med majoritetsbakgrunn. Dersom man i prosjektet hadde arbeidet med en annen
gruppe lavinntektsfamilier — hvor for eksempel sosial arv var mer fremtredende — kan det

veere at det ogsa hadde vaert mer behov for koordinering av tjenester.

For det femte kan det virke som om det i en del kommuner ikke er behov for
aksjonsnettverket. En leder fortalte for eksempel at det finnes en rekke fora for samarbeid i

kommunen allerede, og disse konkurrerer til en viss grad med hverandre:

Forsker: Er det noen sdnne strukturer lokalt, uavhengig av HOLF-modellen, hvor man jobber
for a fa bedre samarbeid?

Ja, det er masse. Det er hele tida. Det er veldig sann, og det det er ikke den ting det ikke er en
mgtearena for i forhold til samarbeid, sa vi er jo ngdt til & plukke ut det som er relevant for
den jobben vi gjgr. (...) Jeg kunne sittet i mgter hele dagen med tverrfaglig team og med
innsatsteam og med oppfelgingstjeneste og med ...

Forsker: Ja, far dere noe ut av det, da?

Nei. Det er jo helt vilt. Alts3, vi gar inn pa de mgtene der vi ser at vi kan bruke det i forhold til
planen for vare brukere. Og det a fa avklart det, det er det viktigste for oss. Derfor har vi silt
veldig mye pa det. (leder, tiltakskontor)

Det ligger som nevnt i HOLF-modellen at man skal bygge pa eksisterende
samarbeidsstrukturer; nar aksjonsnettverket har blitt tatt lite i bruk, kan det i noen tilfeller

vaere nettopp fordi nettverket oppleves som overflgdig.
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Det kan altsa virke som om det har vaert mindre behov for koordinering rundt familiene enn
man fgrst antok, dersom man tenker pa «koordinering» som behovet for & fa mange
tjenesteytere til 3 mgtes og samhandle pa en gang. Nar det i enkelte tilfeller har vaert behov
for det, ser det ut til 3 gjelde barn som har vaert syke, eller som har spesielt store utfordringer.
| disse sakene kan det til gjengjeld virke som om familiekoordinatorene, lederforankringen og
aksjonsnettverket sammen har spilt en avgjgrende rolle, slik dette sitatet illustrerer:

En konkret familie med fire—, fem barn hvor ett av barna, det eldste barnet har hatt store, jeg
vet ikke om det tidlig ble satt en diagnose, men et barn som har en veldig spesiell sykdom, en
kombinasjon av psykiske vansker og kognitive vansker og det er nok en sann arvelig ting her,
hvor ogsa den minste broren kan ha noe av det samme, sa det er en familie som har to barn
med veldig store behov og det tredje barnet har en del utfordringer, og det er ett barn som
ikke har utfordringer. Og sa er det en far som prgver a gjgre sa godt han kan, og en mor som
ogsa har nedsatte kognitive evner. Og denne familien har alle kjent i alle ar, og det var fgrst
nar den kom inn i HOLF, at det ble gjort noe helt konkret i den familien med at dette barnet
matte tas ut og fa behandling og na bor i en barnebolig. Og hvordan vi na holder pa a jobbe
med resten av familien, og da var det dette aksjonsnettverket, og sa matte vi ha bydelsdirektgr
og alle direktgrene inne, fordi det var rett og slett helt uforsvarlig for oss andre a sitte og ha
ansvaret i den saken uten at noen kunne bestemme at det skulle tas et grep, og kjgpe et veldig
dyrt tiltak til det det barnet. S3 uten den systematikken i jobbinga fra HOLF, maten

[familiekoordinator] liksom leda hele den saken p3, og involveringen av aksjonsnettverk, sa
tar ikke jeg a tenke pa hvordan den familien skulle hatt det i dag. (Leder, tiltakskontor)

Det virker ogsa som om aksjonsnettverket i en del tilfeller har blitt organisert og brukt pa
andre mater enn det som var intensjonen. Avdir understreket pa lederforankringsmgtene at
medlemmene i aksjonsnettverket skulle vaere «handlekraftige, erfarne myndiggjorte og
Ipsningsorienterte personer», som kjente tjenestetilbudet, hadde vide fullmakter, og kunne
bidra til konkret problemlgsning i familiene. Meningen var at medlemmene i nettverket
primaert skulle veere pa operativt niva, og at bare relevante parter skulle samles ved behov for
a diskutere en konkret problemstilling sammen med koordinatorene og familien. Ledere skulle
involveres dersom en utfordring ikke kunne Igses pa det operative nivaet. | flere tilfeller ser
det likevel ut til at det har veert ledere som har veert representert i nettverket, i stedet for
farstelinjenivaet, og at nettverksmgtene har fungert mer som et overordnet diskusjonsforum
hvor man ikke diskuterer konkrete familier. P mgtene har familiekoordinatorene for
eksempel gitt oppdateringer om prosjektet, eller deltakerne har utvekslet erfaringer og

diskutert samarbeid generelt. | de fglgende sitatene beskriver en familiekoordinator dette:
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Forsker: Er det nyttig for dere, med det aksjonsnettverket?

Nei, det er der vi kanskje ikke synes at det har veert sa nyttig, vi har heller veert pa individniva
i forhold til hvem det er som faktisk jobber med familien, og tatt direkte kontakt der sa vi
liksom fgler at det aksjonsnettverket er litt sann ... [sukker]. Ja, pa litt overordnet niva, og det
er ikke der vitrenger. Vi trenger ikke a ha kontakt med de som er pa overordnet niva, vi trenger
a ha de som er i operativ tjeneste, som kjenner familiene og vet mer (..) Det
aksjonsnettverket, det var jo meningen av de ulike instansene skulle peke ut personer nedover
i systemet sitt, men de fleste setter seg selv, som leder, som kontaktperson, og da mister det
litt hensikten, synes jeg. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

Aksjonsnettverket, det har liksom ikke vi fatt dreisen pa, for at det var egentlig leder som
skulle lage det, og det ble bare sann pa enhetslederniva, det ble altfor hgyt oppe. Sa vi har
egentlig Igst ting greit pa vart eget niva (...) Sa det aksjonsnettet det har vaert litt sann «waste»
for var del. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

Noen av familiekoordinatorene ga uttrykk for at nettverk pa lederniva var lite nyttig, selv om
man kan tenke seg at samarbeid pa lederniva kan bidra til 3 skape en formell struktur rundt

samarbeidet og dermed gjgre det mindre personavhengig.

11.3 Padrivere eller koordinatorer?

Som diskusjonen om aksjonsnettverket indikerer, kan det vaere at koordinering ikke er det
beste ordet for & beskrive det eksterne samarbeidet. Man kan kanskje si at
familiekoordinatorene ofte har fungert mer som pddrivere eller loser enn som koordinatorer:
De har fungert som loser for familiene i det kommunale tjenesteapparatet, de har jobbet for
a engasjere andre tjenesteytere pa familienes vegne, og de har kjempet for a fa fortgang i
spknadsprosesser. For eksempel fortalte en familiekoordinator at «vi bruker mye tid pa @ mase
pa andre» (Familiekoordinator, tiltakskontor). Dette gjorde familiekoordinatorene fordi de sa
at systemene fungerer «veldig stykkevis og delt», «[s]a hvis ikke foreldrene selv er veldig flinke
til & ringe og mase og purre, er det stor sjanse for at ting bare glipper» (Familiekoordinator,
tiltakskontor). Koordinatorene har jobbet mye med a gi familiene informasjon om hvor de kan
henvende seg, og hva slags tjenester og ytelser de kan sgke, og de har vaert med familiene i

mgter med andre tjenesteytere:

Det ligger noe litt mer enn bare a koordinere. Du ma fysisk hjelpe dem — til tannlege, lege,
spke pa ting som er vanskelig. Koordinere ogsa. Du er jo med i mgter, samarbeidsmgter. Ja,
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jeg ser mer og mer at rollen som koordinator ikke bare er den ... Det er denne stgtten, fysiske
stptten som du er for familien. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

En annen koordinator beskrev det som at de «veiledet» familiene rundt i systemet, ikke bare
i NAV, men ogsa i andre kommunale systemer (Familiekoordinator, tiltakskontor). Disse
aktivitetene har kanskje veaert spesielt viktige fordi mange av deltakerne er innvandrere og

derfor har spraklige utfordringer i tillegg til 8 ha begrenset kunnskap om det norske systemet.

En viktig del av «padriverrollen» er ogsa a skape gkt forstdelse for familienes situasjon og
kompleksiteten i utfordringene de star overfor, som kan vaere vanskelig a forsta for andre som
ikke er tett pa familiene:

[Jleg tror at folk som ikke jobber i et system som det vi gjgr, ikke egentlig forstar hvor vanskelig
livet kan vaere for en del familier. HOLF har hjulpet oss til a synliggjgre den kompleksiteten pa
en helt annen mate enn fgr. Folk snakker i store bokstaver om levekarsutsatte familier, men
hvem er egentlig det? Og gjennom de 23 familiene, sa tror jeg, eller vet, at direktgrene i denne
bydelen og bydelsdirektgren pa en annen mate forstar hva vi snakker om. Det er ikke hvem
som helst vi snakker om her (...). [Koordinatorene] skal jobbe med dem som har stgrst
utfordring, og som er avhengig av for eksempel gkonomisk sosialhjelp. Og hva betyr det for
folk a vaere det over tid? Hva betyr det at du ikke kan flytte noen steder uten at det er vi som
sier «ja» eller «nei»? lkke sant? Du er bundet fra helt, avhengig av et system ... altsa, du er
ikke fri pa noe som helst vis. Og hva betyr det for unge a vokse opp i det, og hva betyr det for

de voksne a leve i en sann situasjon? Og det har HOLF vaert med pa 3 vise frem pa en helt
annen mate enn det vi har klart fgr alene. (Leder, tiltakskontor)

Nar familiene blir synliggjort gjennom prosjektet, kan det ogsa bidra til at koordinatorene far
andre med seg i arbeidet rettet mot & bedre deres livsbetingelser. Slik kan padriverrollen
handle mye om ett av verktgyene i HOLF-modellen som familiekoordinatorene jobber ut ifra,

nemlig det d informere, involvere, mobilisere og ansvarliggjgre (IIMA).

11.4 Erfaringer med eksternt samarbeid

Det var en forventning til HOLF-modellen om at det ville vaere stort behov for koordinering
eksternt, og at samarbeidet med andre aktgrer kom til 3 veere krevende. Aksjonsnettverket

og lederforankringsmgtet ble dannet som et svar pa denne utfordringen. En interessant
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observasjon er derfor at familiekoordinatorene rapporterer at samarbeidet med eksterne
aktgrer hovedsakelig har fungert godt ved bade tiltaks- og sammenligningskontor. Det er noe
overraskende, med tanke pa hvor mye diskusjon det er om vanskelig og mangelfullt

samarbeid, bade fra akademisk og fra politisk hold (se f.eks. Willumsen & @degard, 2016).

Flere koordinatorer ga uttrykk for at det eksterne samarbeidet hadde vaert betydelig lettere
enn det interne samarbeidet pa NAV-kontoret, slik for eksempel fglgende sitat beskriver: «Jeg
har opplevd veldig mye godt samarbeid med eksterne aktgrer, at det har veert lettere a fa dem
i et godt samarbeid enn det har veert innad pa kontoret» (koordinator, tiltakskontor). Flere
ledere forteller at samarbeidet i kommunen generelt har blitt mye bedre det siste arene, og
at samhandling har veert hgyt prioritert. Det tyder altsa pa at HOLF-prosjektet gar inn i en

kontekst hvor det allerede skjer mye positivt pa samarbeidsfronten.

Flere familiekoordinatorer fortalte at de i begynnelsen av prosjektet brukte mye tid pa a dra
rundt til aktuelle instanser i kommunen og informere om HOLF. Mange familiekoordinatorer
rapporterte at de opplevde at HOLF-prosjektet blir mgtt med stor velvilje, og responsen og
samarbeidet har ifglge koordinatorene veert «veldig bra», «har fungert veldig godt», «mgtt
med veldig optimisme og glede» og sa videre. Det fglgende sitatet beskriver dette

samarbeidet mer utfyllende:

Vi finner at de er positivt overrasket over veldig gode samarbeidspartnere. Det er sjeldent de
far nei med mindre man ikke finner et tidspunkt som passer for @ ha en samtale eller avtale
med eksterne samarbeidspartnere. Men det viser at de far stort sett positiv tilbakemelding
fra de de henvender seg til. Om det er offentlige instanser, om det er skoler, barnehager, eller
arbeidsgivere, sa det ser ut som at det er stort sett godt samarbeid. (Leder, tiltakskontor)

Det kan vaere at et godt samarbeid rett og slett handler mye om tid, ressurser, og
tilgjengelighet — og, ikke minst, at samarbeidet er en helt klar del av malsettingen til
tjenesteyterne, slik det er i HOLF-prosjektet. Flere fortalte ogsa at mange instanser ble positivt
overrasket over at NAV-ansatte jobber slik de gjgr i HOLF-prosjektet. Koordinatorene
opplevde at de ble kontaktet og bedt om & ta inn familier som hadde behov for ekstra
oppfelging. En leder sa at hun for eksempel hadde hgrt andre si «dette er en HOLF-sak»

(leder). Selv om de har mattet takke nei pa grunn av utvalgskriterier i forskningsprosjektet,
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tolket flere det som en anerkjennelse av at det var behov for dem, og som et tegn pa at andre

opplevde arbeidet de gjorde, som viktig for familiene.

Blant erfaringene var det ogsa enkelte historier om krevende samarbeid. Barnevernet var den
institusjonen som ble nevnt oftest i den forbindelse. En arsak til det kan veere at
familiekoordinatorene ofte har behov for samarbeid med barnevernet — da er det ogsa
naturlig at uoverensstemmelser oppstar der. En annen grunn som flere trekker frem, er at

barnevernet har knappe ressurser og er underbemannet.

En familiekoordinator fortalte at barnevernet var motvillig til 8 ga inn i saker, med mindre det
var veldig alvorlig, og at de ikke @gnsket a ta pa seg noe som kunne fgre til ekstra utgifter.
Samtidig fortalte andre om at nar familiekoordinatorene hadde bidratt til 38 fa gkonomi og
bolig pa plass, sa hadde det ogsa pavirket hvordan barnevernet vurderte situasjonen, slik at

omsorgsovertakelser i emning hadde blitt stanset:

Vi har jo ogsa samarbeidet med barnevernet. Jeg vet ogsa det har veert en til to saker der. Det
var nesten vurdert at barnet matte ut av familien, men nar ting kom pa plass med bolig og
gkonomi og den biten, har det roet situasjonen og med oppfelgingen av
familiekoordinatorene, altsa de hadde snudd sakene. Sa barnevernet i [stedsnavn] er veldig
positiv til den jobben som familiekoordinatorene gjgr (Leder, tiltakskontor)

Andre nevnte at samarbeid rundt bolig har veert et utfordrende omrade. Det var ofte uenighet
om tildelinger og avslag. Andre igjen fortalte at samarbeidet med boligkontoret har vaert godt,
men at det var strukturelle arsaker til utfordringene —for eksempel at det var fa ledige boliger,
at boligprisene pa det private markedet var hgyere enn det NAV kunne dekke, eller at det var
diskriminering mot familier med innvandrerbakgrunn, slik at de hadde problemer med a fa

komme pa visning.

11.5 Likheter og forskjeller mellom tiltaks- og sammenligningskontorer

Det var en tydelig malsetting ogsa for sammenligningskontorene at de skulle samordne
tjenester i kommunen pa vegne av familiene. Tiltakskontorene fikk giennom HOLF-modellen

noen instrukser for hvordan dette skal gjgres, mens familiekoordinatorene ved
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sammenligningskontorene sto fritt til @ organisere dette arbeidet. Det var betydelige
likhetstrekk i maten sammenligningskontorene organiserte samarbeidet pa, med unntak av at
de ikke hadde et lederforankringsmgte innledningsvis. Den viktigste formen for samarbeid ved
sammenligningskontorene var, som ved tiltakskontorene, kontakt med de enkelte
tjenesteyterne som hadde en rolle i familien. | tillegg organiserte noen samarbeid pa
tjenesteniva gjennom prosjektgrupper eller team som mgttes jevnlig, og i noen kommuner
ble det ogsa etablert samarbeid pa lederniva. Mange av familiekoordinatorene brukte tid pa
a fa oversikt over aktgrer i kommunen og lagde en liste over personer som kunne kontaktes
ved behov. Flere reiste ogsa rundt og informerte ulike aktgrer. Dette gjaldt bade
familiekoordinatorer fra tiltaks- og sammenligningskontor. Selv om de ikke har hatt et formelt

«aksjonsnettverk», har det blitt skapt lignende fora i flere av kommunene.

De kvantitative dataene viser ogsa mange likheter mellom tiltaks- og
sammenligningskontorer, men her finner vi ogsa noen forskjeller som tyder pa at det eksterne
samarbeidet har fungert noe bedre ved tiltakskontorene. | det fglgende bruker vi
prosentandeler for a gjgre det enklere for leseren a fglge resonnementet. Vi gjgr imidlertid
oppmerksom pa at antallet respondenter er lavt, og at prosentandelene derfor ma tolkes med

varsomhet.

Det er ingen store forskjeller mellom kontorgruppene nar det gjelder hvor mye de
samarbeider med ulike aktgrer om konkrete brukere. Av koordinatorene svarer 57 prosent fra
tiltakskontorene og 44 prosent fra sammenligningskontorene at de samarbeider med andre
aktgrer om brukere i mer enn halvparten av sakene (figur 11.1). Samtidig oppgir 15 prosent
av koordinatorene i sammenligningsgruppen at de «alltid» samarbeider med andre aktgrer,
mot ingen i tiltak. Det er imidlertid verdt a3 merke seg at 15 prosent her tilsvarer fire
koordinatorer. Nar antallet respondenter er sa lavt, er det vanskelig a si om dette er betydelige

forskjeller.
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Figur 11.1 I hvor mange av sakene gjor du fglgende aktiviteter? Jeg samarbeider med andre aktgrer

(f.eks. barnevern, skole, barnehage, PPT, boligkonsulent, lege, private nettverk) om konkrete brukere.
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| trad med de kvalitative dataene som viser at det eksterne samarbeidet i stor grad har fungert,
svarer 83 prosent i tiltaksgruppen og 71 prosent i sammenligningsgruppen at samarbeidet
eksternt om brukere fungerer «ganske bra» eller «sveert bra» (figur 11.2). Noe flere fra
tiltakskontorene svarer positivt. Om man ser pa tallene i den gverste enden av skalaen, nemlig
hvor mange som mener at samarbeidet er «svaert bra», blir forskjellen enda tydeligere: 23
prosent av koordinatorene ved tiltakskontorene oppgir dette svaret, sammenlignet med bare
4 prosent ved sammenligningskontorene. Tilsvarende er det i motsatt ende av skalaen: Her er
det ingen ved tiltakskontorene som svarer at det eksterne samarbeidet er «ganske darlig»,

mens 7 prosent i sammenligningsgruppen svarer at det er tilfellet.

Figur 11.2 Familiekoordinatorenes vurderinger av det eksterne samarbeidet
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Nar det gjelder tilgjengeligheten av samarbeidspartnere, svarer 44 prosent av koordinatorene
ved sammenligningskontorer og 43 prosent av koordinatorene ved tiltakskontorer at de «i
stor grad» opplever at de lett far kontakt med andre tjenesteytere (figur 11.3). Her er det ikke
forskjell mellom kontorgruppene. Om man derimot ser pa hvor mange som «i svaert stor grad»
oppgir at de lett far kontakt med andre tjenesteytere, er forskjellene stgrre — her oppgir 17
prosent av koordinatorene ved tiltakskontorene dette, mot 7 prosent ved
sammenligningskontorene. Igjen er det imidlertid viktig & papeke at antall personer som
svarer er sveert lavt, slik at svaret til en enkelt koordinator kan fa stort utslag pa

prosentandelen.

Figur 11.3 Andel familiekoordinatorer som er enige i pdstanden «Vi far lett kontakt med andre

tjenesteytere»
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En interessant forskjell mellom tiltaks- og sammenligningsgruppen finner vi i spgrsmalet «Vi
har arenaer som skaper dialog med eksterne samarbeidspartnere» (figur 11.4). Her svarer 40
prosent av koordinatorene ved tiltakskontorene at det stemmer i «stor grad» eller i «sveert
stor grad», mot bare 15 prosent ved sammenligningskontorene. Selv om aksjonsnettverket
ser ut til & ha blitt benyttet i mindre grad enn antatt, kan det likevel vaere at vissheten om at

det var tilgjengelig, bidrar til denne forskjellen mellom gruppene.
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Figur 11.4 Andelen enighet i pdstand om «Vi har arenaer som skaper dialog med eksterne

samarbeidspartnere»
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Det er ogsa en tendens til at koordinatorene ved tiltakskontorene opplever at de mgter mer
interesse for samarbeid blant eksterne tjenesteytere (figur 11.5). Pa spgrsmalet «Eksterne
tjenesteytere er interessert i samarbeid med oss» svarer 74 prosent av koordinatorene ved
tiltakskontorene og 37 prosent av koordinatorene ved sammenligningskontorene at det

stemmer i «stor grad» eller i «svaert stor grad».

Figur 11.5 Andelen enighet i pdstand om «Eksterne tjenesteytere er interessert i samarbeid med o0ss»
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Koordinatorer fra tiltakskontorene opplever ogsa i stgrre grad enn koordinatorene fra

sammenligningskontorene at eksterne tjenesteytere har tid og ressurser til samarbeid med
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dem. Fra tiltakskontorene svarer 43 prosent at pastanden stemmer i «stor» eller «sveert stor»

grad, mens bare 15 prosent fra sammenligningskontorene oppgir det samme (figur 11.6).

Figur 11.6 Andelen enighet i pdstand om «Eksterne tjenesteytere har tid og ressurser til samarbeid»
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11.6 Det eksterne samarbeidet har stort sett fungert godt

Oppsummert ser det ut til at samarbeidet med eksterne aktgrer i hovedsak har fungert godt.
Flere koordinatorer ga uttrykk for at det har veert enklere a etablere gode
samarbeidsrelasjoner eksternt enn internt pa kontoret. Til tross for at
sammenligningskontorene hadde frihet til 8 organisere samarbeidet slik de gnsket, benyttet
mange lignende Igsninger for a styrke det eksterne samarbeidet som de vi finner ved
tiltakskontorene. Den viktigste forskjellen mellom kontorgruppene er at det ved
tiltakskontorene ble arrangert et lederforankringsmgte med tjenesteledere i kommunen. De
kvalitative intervjuene tyder pa at lederforankringsmgtene kan ha lagt til rette for gode
samarbeidsrelasjoner mellom familiekoordinatorene fra tiltakskontorer og andre aktgrer i
kommunen. | tillegg kan den tydelige forankringen av prosjektet hos NAV-lederen ved
tiltakskontorene ha bidratt til a styrke lederens rolle som «ambassadgr» for prosjektet utad i

kommunen.

En annen forskjell er at det ved alle tiltakskontorene ble dannet et sakalt «aksjonsnettverk».

Selv. om en del sammenligningskontorer skapte lignende fora, ble dette gjort mindre
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systematisk. Aksjonsnettverkene ved tiltakskontorene ser likevel ut til a ha spilt mindre rolle i
det eksterne samarbeidet enn forventet. Det er flere arsaker til dette: | mange tilfeller hadde
allerede familien en kontaktperson inn til relevante etater, samarbeidet foregikk oftest én-til-
én, det var mindre behov for a ha mgter med flere aktgrer pa en gang, koordinatorene hadde
allerede et nettverk i kommunen de benyttet seg av, og gruppen av lavinntektsfamilier som
ble inkludert i prosjektet, hadde andre ulike utfordringer enn forventet. Snarere enn at
familiekoordinatorene inntok en rolle som koordinatorer i det eksterne samarbeidet, er det
kanskje mer treffende a beskrive HOLF-medarbeiderne som padrivere som jobbet for a fa

andre tjenester til 3 bidra for a bedre familienes situasjon.
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12 Lederens rolle og oppfolging fra Avdir

| dette kapitlet vil vi ta for oss lederens rolle i HOLF-modellen og hvordan ledere har opplevd
oppfelgingen av prosjektet fra Avdirs side. NAV-lederen er «lokal prosjekteier» for
implementeringen av HOLF-modellen ved tiltakskontorene, og tydelig forankring hos ledelsen
er et sentralt element. Lederforankring har flere betydninger. For det fgrste dreier det seg om
hvordan lederen fglger opp familiekoordinatorene, og hvorvidt de far stgtte fra NAV-lederen.
For det andre handler det om forankring pa avdelingslederniva, noe som har betydning for
hvor lett det er 8 samarbeide med veiledere og saksbehandlere pa tvers av avdelinger. For det

tredje dreier det seg om forankring blant ledere av andre etater i kommunen.

Som i det foregaende kapittelet vil vi i hoveddelen fokusere pa tiltakskontorene, og komme

tilbake til likheter og forskjeller med sammenligningskontorene i den siste delen.

12.1 Lederforankring ved tiltakskontorene

Ved tiltakskontorene har Avdir spilt en aktiv rolle i lederforankringen av HOLF-modellen
giennom at de har invitert ledere til samlinger sammen med koordinatorene. | tillegg har
direktoratet hatt jevnlige dialogmgter (omkring hver sjette maned) med alle NAV-lederne. |
disse mgtene har lederne blitt bedt om a rapportere om hvilke resultater de ser i familiene,
pa alle de fire malomradene. De har ogsa blitt spurt om temaer som samhandlingen internt
ved kontoret og samarbeid eksternt i kommunen. Oppfglgingen av ledere fra Avdirs side er
viktig for a sikre implementeringskvalitet, men den er ogsa et element som skiller

familiekoordinatorer med og uten HOLF-modellen.

Ifglge implementeringsveileder skal NAV-lederen kalle familiekoordinatorene inn til mgter
manedlig. Selv om de fleste ledere delegerte personalansvar for koordinatorene til
mellomlederniva, mgtte de likevel familiekoordinatorene hyppig. | sp@rreundersgkelsen
oppga 90 prosent av familiekoordinatorene at de hadde mgter med NAV-lederen minst en
gang i maneden. | de kvalitative intervjuene fremkom det at noen av familiekoordinatorene

hadde mgter med NAV-leder hver fjortende dag, og ofte ved flere uformelle kontaktpunkter.
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Flere ledere sa at de hadde en «apen dgr» for familiekoordinatorene. Noen ledere fortalte at
de hadde hyppigere mgter i begynnelsen av prosjektperioden, for a sikre at prosjektet kom
godt i gang: «Det ma man hver gang man skal dra opp noe nytt — da ma leder vaere tett pa»
(leder). En leder fortalte at regelmessige mgter var lagt inn i kalenderen, og at den tette
dialogen gjorde henne trygg pa prosjektet pa en slik mate at det var lettere a videreformidle
kunnskap om det. Hyppige mgter har gjort at lederen har opplevd a ha eierskap til prosjektet.
Som den fgrste setningen i dette sitatet tyder p3, spilte ogsa forventningen fra Avdir en rolle

for den tette dialogen:

Det var et gnske ifra direktoratet at vi skulle gjgre det sann, og da valgte jeg a gjgre det, og jeg
er veldig glad for at jeg har gjort det. For det har vaert en vitamininnsprgytning ogsa for meg
a fa det engasjementet, og hgre om de familiene. For jeg skal ogsa formidle utad, sa jeg har
kjent meg veldig trygg pa prosjektet, trygg pa retning. Og sa det med de perspektivene i
prosjektet som er sa viktig for oss internt i NAV, at vi har fokus pa flere omrader samtidig for
a lykkes i oppdragene vare. Det at jeg har vaert her, har gjort at jeg har kunnskap. Og det gjgr
at nar jeg skal formidle internt, sa gj@r jeg jo det med trygghet. Fordi jeg vet. Ogsa er jeg 0g
trygg, for skjer det noe under meg sa de trenger min bistand, sa er de veldig apne i forhold til
det, altsa det er kort vei inn til meg. (Leder, tiltakskontor)

NAV-lederen i fglgende sitat gir uttrykk for lignende erfaringer og for at dialogen med Avdir

og jevnlige mgter med familiekoordinatorene har vaert viktige for @ «holde fast» pa prosjektet:

Ja, det var jo vektlagt i begynnelsen at NAV-ledere skulle vaere tett pa. Sa jeg har faste mgter
med familiekoordinatorene der de er veldig flinke til 38 informere om status og de er godt
forberedt, og jeg kan spg@rre og komme tett pa. Og jeg har veert litt bekymret til 3 begynne
med: Klarer jeg a holde dette fast? Og det har jeg klart & gjgre, og det har vaert en sann boost
av energi ogsa for meg i det her. Og det at de er veldig selvgaende, og de er veldig engasjerte.
(Leder, tiltakskontor, fokusgruppeintervju)

| tillegg til mpter med NAV-lederen hadde mange av koordinatorene mye kontakt med sin
naermeste leder pa avdelingsniva. Den daglige dialogen om faglige spgrsmal, brukere og
samarbeid foregikk som regel med en mellomleder, bortsett fra i tilfeller hvor koordinatorene

var innplassert i stab, direkte under lederen.

| intervjuene legger familiekoordinatorene stor vekt pa at det er viktig for prosjektet med

engasjerte og stpttende ledere. Jevnt over kan det virke som om de fleste
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familiekoordinatorene opplevde god stgtte fra lederen, selv om det var noe variasjon, slik de

fglgende avsnittene vil vise.

Flere ledere var bevisste pa at det de rettet oppmerksomheten sin mot, ogsa fikk
oppmerksomhet nedover i organisasjonen, slik dette sitatet illustrerer: «Alt det som lederne
viser frem som viktig, det far jo en gjenklang i organisasjonen. Sa derfor er jeg veldig opptatt
av a holde den fanen» (leder, tiltakskontor). For a bidra til dette sa flere ledere at de snakket
ofte om HOLF-modellen pa kontormgter og sendte ut informasjon om prosjektet i nyhetsbrev
og lignende. Et sitat fra en av familiekoordinatorene gjenspeiler en slik positiv
oppmerksomhet fra lederens side: «Vi har regelmessige mgter, og vi har stor stgtte fra
toppen. [Lederen] synes dette er et veldig bra prosjekt og skryter av oss og drar frem positive

ting til enhver tid» (Familiekoordinator, tiltakskontor).

o

Lederforankring handler derfor mye om 3 skape engasjement blant ledere i de ulike
avdelingene. Med tanke pa at det er meningen at koordinatorene skal jobbe pa tvers av
avdelinger internt i NAV, er dette sentralt. Noen NAV-ledere sa at de inviterte
familiekoordinatorene jevnliginn i ledermgter for at alle avdelingslederne ved kontoret skulle
veere godt informert om prosjektet. Men det hendte ogsa at koordinatorene mgtte motstand
pa mellomlederniva, noe som illustrerer hvor viktig det er a forankre prosjektet pa alle nivaer
i organisasjonen. «Du ma ha god lederstgtte ganske sann bredt pa toppen i alle sidestilte
avdelinger. Det har ikke vi hatt, og det merker vi veldig godt» (Familiekoordinator,
tiltakskontor, fokusgruppeintervju). | et par tilfeller fortalte koordinatorene at de hadde fatt
tydelig beskjed fra ledere i andre avdelinger om at de ikke skulle «forstyrre» travle
saksbehandlere, og at de ikke skulle kritisere vedtak som ble fattet av kollegaer. En NAV-leder
beskrev holdningen til en av avdelingslederne slik: «Avdelingslederen mente at dette
prosjektet burde vi overhodet ikke viderefgre. Han mente at det neermest var en plage»
(leder, tiltakskontor). Noen mellomledere ved tiltakskontorene opplevde HOLF som et
«luksusprosjekt». Det var imidlertid ingen kontorledere som ga uttrykk for en slik innstilling.
Det kan vaere at mellomledere, som kjenner arbeidspresset hos sine underordnede mer pa
kroppen, opplever prioritering av oppgaver som mer prekaert. Det kan ogsa veere at det var
lettere for en del kontorledere a se det strategiske potensialet i prosjektet, og at de forsto

bedre hva prosjektet innebar, pa grunn av den tette kontakten med Avdir.
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Noen koordinatorer fortalte at nar andre kunne oppfatte det som underlig at de jobbet med
et sapass begrenset antall familier, sa var det viktig a vite at lederen forsto hvorfor det var slik,
og hvordan de jobbet. NAV-lederens innsikt i prosjektet var viktig for at koordinatorene skulle

fa den stgtten de trengte for a lykkes med samarbeidet internt, slik dette sitatet illustrerer:

Vi gruet oss veldig til & skulle samarbeide med de andre pa kontoret: «A, skal jeg spgrre den,
skal jeg snakke med den?» Men det har faktisk gatt veldig bra. Og det er kjempedeilig, men
det tror jeg er fordi ledelsen har veert veldig, veldig tydelig pa det. (Familiekoordinator,
tiltakskontor)

| tilfeller hvor ledere hadde en klar forstaelse av hva HOLF-modellen innebar, kunne de hjelpe
koordinatorene med a tydeliggjgre sin rolle pa kontoret, og pa den maten ogsa bidra til a
redusere spenningene rundt samarbeid: «A ha noen som hjelper deg a sette en avgrensning,
at ikke leder kommer og sier: «Kan du ta flere familier?» (Familiekoordinator,
fokusgruppeintervju, tiltakskontor). Motsatt beskrev noen familiekoordinatorer det som at
mellomledere sa pa prosjektet primaert som et tilskudd til ordinaer drift, og at de ansa det som
«luksus» at de fulgte opp sapass fa familier. | slike tilfeller matte familiekoordinatorene selv
ta jobben med a forklare og avgrense mandatet sitt, ikke bare overfor kollegaer, men ogsa

overfor lederen.
Det fglgende sitatet beskriver en lignende innsikt:

Hvis man skulle gjort noe litt annerledes, sa tenker jeg jo at bade NAV-leder og var
avdelingsleder med fordel kunne visst litt mer om hva vi gjgr. Var avdelingsleder har jo gitt
uttrykk for at hun ikke skjgnner hva vi driver med, og hva jobbene vare er pa en mate? Da far
man litt fglelse av at man kommer hit og sa sitter man her og gjgr ingenting, og sa far man
Ipnn for det. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

Flere familiekoordinatorer forklarte at selv om lederne var engasjerte, involverte de seg i
prosjektet primaert pa mer overordnet, strategisk niva. For eksempel finnes det ingen historier
i intervjumaterialet hvor familiekoordinatorene forteller om situasjoner hvor de ba lederen
om a gripe inn i samarbeidet med andre veiledere ved kontoret. Det kan altsa virke som om
familiekoordinatorene sto relativt alene i sine daglige forhandlinger med andre pa kontoret.
Stgtten fra lederen fungerte mer indirekte. En leder forklarte at selv om hun ikke hadde
mulighet til 3 fglge opp familiekoordinatorene sa mye, var hun likevel mye tettere pa de to

familiekoordinatorene enn pa andre ansatte. Hun mente at denne narheten bidro til 3 gi
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koordinatorene tyngde og myndighet i beslutningssammenhenger, fordi de visste at de hadde

hennes stgtte i ryggen.

12.2 HOLF-modellen: ressurstilfarsel eller endringsarbeid?

Lederens engasjement i implementeringen av HOLF-modellen ser ut til 3 henge sammen med
om lederen sa pa HOLF primaert som et tidsavgrenset prosjekt som tilfgrte ressurser og bidro
til avlastning under prosjektperioden, eller om hun eller han sa pa det som et prosjekt som
over tid kunne bidra til endring og utvikling pa kontoret som helhet. Dersom lederen sa pa
HOLF som en anledning til endringsarbeid, ble oppmerksomheten som ble viet til prosjektet,
opplevd som meningsfull, til tross for at familiekoordinatorene jobber med et begrenset antall

brukere.

Noen kontorledere ga uttrykk for at de var opptatt av a lytte til familiekoordinatorenes
erfaringer, slik at kontoret som helhet kunne lzere av prosjektet. En leder sa for eksempel:
«Jeg er veldig glad i 3 ha noen sanne prosjekter a fglge med pa. Jeg synes jeg leerer veldig,
veldig mye av det» (Leder, tiltakskontor). Mange av familiekoordinatorene var tilsvarende
opptatt av a formidle erfaringer til ledelsen, fordi de mente at ledernivaet var avgjgrende for
a skape endring.

Jeg tror vi ma veere tgffe og synliggjgre behovene og utfordringene til lederniva. For det er der

vi har kanalen var. Det hjelper ikke hvor mye vi sier til veilederne som sitter rundt omkring
her, hvis ikke de far det ovenfra og ned. (Familiekoordinator, tiltakskontor)

Noen ledere var bevisste pa verdien av denne typen informasjon, mens andre ikke kom
familiekoordinatorene like mye i mgte. Sitatet nedenfor illustrerer det sistnevnte.
Familiekoordinatorene forsgker a gi tilbakemelding pa det de opplever som en ukultur visse

steder pa kontoret, men lederen gnsker ikke eller vil ikke ta imot denne tilbakemeldingen:

Han vil ikke anerkjenne at det er en ukultur pa noen mater i noen avdelinger, og at hvis det er
en enkeltansatt som ikke gjgr en god jobb, er det sann det er, og det kan man ikke forandre
pa. Sa det har blitt sagt til oss i ulike anledninger. Internt er dette det som er den vriene
problemstillingen. Na har vi nettopp hatt et mgte med ledelsen der vi tok opp en del ting som
vi tenkte at vi ville si hvordan vi opplevde, sann at vi kan lzere noe av det. At de kan vite om
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det for @ kunne jobbe med det. Og det han sa, var egentlig at dette jo er gjenkjennbart — men
han sa ikke at vi far gjort noe mer, for problemet var jo at saksbehandlerne har for mange
saker. S3 det var jo bare det som kanskje skapte en del problemer. (Familiekoordinator,
tiltakskontor)

Lederen avskriver her de utfordringene familiekoordinatorene peker pa som et problem blant
enkeltindivider, eller som er et resultat av hgyt sakstrykk. Dette argumentet er gjenkjennbart
fra diskusjonen over om internt samarbeid: Nar andre veiledere har mange brukere og
opplever stort arbeidspress, kan familiekoordinatorenes erfaringer bli avskrevet som
irrelevante fordi de jobber under andre arbeidsbetingelser. Men det som overses i en slik
argumentasjon, er at familiekoordinatorenes arbeid og metodikk kan gjgre at
familiekoordinatorenes arbeid og metodikk kan gi innsikter som kan komme kontoret som

helhet til gode.

12.3 Avdirs rolle sett fra lederens stasted

Som vi beskrev tidligere, har Avdir fulgt opp prosjektet ved tiltakskontorene tett. Denne
oppfglgingen har sannsynligvis bidratt til hgy implementeringskvalitet. Det er altsa naturlig a
se oppfelgingen fra Avdir som en del av HOLF-modellen, ogsa fordi det representerer en
forskjell mellom gruppene. Ledere og familiekoordinatorer ved sammenligningskontorene har
ikke hatt tilsvarende oppmerksomhet og oppfelging rundt sitt arbeid. Selv om
sammenligningskontorene skulle fa tilsvarende oppfglging fra fylkesmannsembetet som
andre tilskuddsprosjekter, ble en slik oppfglging i liten grad fremhevet i intervjuene med
koordinatorene, og den var i alle fall mindre omfattende enn oppfglgingen tiltakskontorene

fikk fra Avdir.

Flere ledere ga uttrykk for at Avdir var tettere pa i HOLF enn det de var vant til fra tidligere
prosjekter. Som en leder sa: «Jeg har aldri opplevd noe lignende» (leder, tiltakskontor,
fokusgruppeintervju). De fleste lederne opplevde denne styringen, eller «tydelige regien»,
som positiv. | sin beskrivelse av prosjektledelsen i Avdir brukte de ord som «profesjonelle»,
«lett tilgjengelige», «pa tilbudssiden», «dyktige», «sveert engasjerte» og «systematisk

positive». Det fglgende er et typisk sitat:
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[Prosjektledelsen] har jo vaert helt fantastisk. De er kunnskapsrike, de er tydelige, de gir tillit.
Og jeg vet jo det at hadde det veert noe som hadde veert problematisk, sa hadde jeg ikke nglt
med a ta kontakt med dem. Og det at det har blitt lagt opp til oppfglging. Det at det har veert
samlinger. De har en unik evne til 3 se folk, og du fgler deg veldig ivaretatt. Kontorene ma jo
fele seg veldig spesielle, de er jo perfekte pa den maten. [...] De gnsker man skal lykkes, de har
et engasjement og det er klart at det smitter jo, og det at man har erfaring fra
utviklingskontorene, det er rigget med veiledning. Man har hatt veldig mye system i det her
prosjektet. (Leder, tiltakskontor)

Fagligheten ble av flere omtalt som stgrre enn i en del andre prosjekter, ikke bare pa grunn av
metodikken, men ogs& pa grunn av forskningen pd HOLF-modellen. En leder sammenlignet
HOLF med andre prosjekter ved NAV-kontorer, hvor det ofte var mye frihet, men manglende

systematikk og kunnskap om hvordan prosjektene kunne bidra i det lange Igp.

Oppfelgingen fra Avdir kan ha hatt noe ulik betydning avhengig av stgrrelsen pa kontoret,
kontorets beliggenhet og hvor mye kontoret selv har drevet med familiearbeid. Ifglge en leder
ved et av de store kontorene, hadde de lite a tjene pa styringen fra Avdir, fordi de allerede
hadde utviklet gode metoder for oppfelging av familier lokalt. Ved kontorer hvor slikt arbeid
er i startgropa, kan imidlertid oppmerksomhet og drahjelpen fra Avdir ha betydd mye. En av
de viktigste konsekvensene av den tette oppfelgingen fra Avdirs side har sannsynligvis veert at
det har bidratt til at ledere har opprettholdt oppmerksomheten pa prosjektet gjennom

perioden —for som en leder uttrykte det:

«Man blir hele tiden dratt i alle mulige retninger. Det gj@r jo at vi far et fokus pa det her, som
fra mitt sted blir bedre. Det er en bekjennelse jeg kommer med na. Det er mange prosjekter
som du setter i verk, og du sier noen bevingede ord i starten, og sa forsvinner det kanskje inn
i driften uten at det blir noe du blir sa tett pa. Men her forutsettes det mer deltakelse
underveis» (Leder, tiltakskontor)

En annen leder ga uttrykk for at HOLF hadde fatt noe mer plass enn det kanskje burde ha fatt,
med tanke pa hvor far brukere som ble fulgt opp i prosjektet. Selv om han sa det strategiske
potensialet i prosjektet — som i den forstand kunne fa mer vidtrekkende betydning —, syntes
han det var noe vanskelig a rettferdiggjgre ressursene og oppmerksomheten prosjektet har
fatt, nar det er sa mange andre viktige temaer og grupper som burde fa oppmerksomhet.
Samtidig bekreftet han at oppfglgingen fra Avdirs side gjorde at ledelsen ved kontoret hadde

opprettholdt oppmerksomheten pa prosjektet.
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12.4 Lederens rolle - likheter og forskjeller mellom tiltaks- og sammenligningskontorene

Det er fa forskjeller mellom tiltaks- og sammenligningskontorer i beskrivelsene av lederens
betydning for arbeidet som familiekoordinator. | begge gruppene blir stgtte, oppmerksomhet
og tillit fra lederen beskrevet som viktige i arbeidet. Det er ogsa variasjon i begge grupper nar
det gjelder tilstedevaerelsen av disse faktorene — selv om hovedinntrykket er at de fleste

familiekoordinatorene er relativt forngyde med lederens rolle i HOLF-prosjektet.

En viktig forskjell mellom kontorgruppene er imidlertid at ledere ved
sammenligningskontorene ikke har fatt den samme oppfglgingen fra Avdir som vi beskrev
over, og de har heller ikke fatt hjelp fra direktoratet til 3 organisere lederforankringsmgter i
kommunen. Lederne ved sammenligningskontorene har altsa vaert mer overlatt til seg selv,

noe som kan tenkes a utgjgre en viktig forskjell.

Som ved tiltakskontorene hadde de farreste (kun tre) av NAV-lederne ved
sammenligningskontorene  direkte  personalansvar for familiekoordinatorene. |
spgrreundersgkelsen vurderte familiekoordinatorene stgtten de fikk fra sin nsermeste leder
og fra NAV-lederen, altsa den gverste lederen ved kontoret. Nar det gjelder stgtte fra
naermeste leder, er det ingen forskjell @ snakke om mellom gruppene: 67 prosent av
koordinatorene ved tiltakskontorene og 70 prosent ved sammenligningskontorene svarte at
NAV-ledere pa kontoret stgttet jobben deres i stor eller i sveert stor grad. Det er imidlertid
tendens til en liten forskjell mellom kontorgruppene i opplevd stgtte fra gverste NAV-leder
ved kontoret: Her svarte 70 prosent av familiekoordinatorene ved tiltakskontorene at de i stor
eller i sveert stor grad opplevde stgtte fra NAV-leder, mens 56 prosent av
familiekoordinatorene ved sammenligningskontorene oppga det samme. Forskjellen er liten,
sa den ma tolkes med varsomhet, men det kan tyde pa at familiekoordinatorene ved
tiltakskontorene opplever noe mer stgtte fra NAV-lederen enn det familiekoordinatorene ved
sammenligningskontorene gjgr. Et lignende mgnster gjgr seg gjeldende nar det gjelder
hyppighet i mgter mellom gverste NAV-leder og familiekoordinatorer. Her oppga 89 prosent
av lederne fra tiltakskontorene at de har mgter minst én gang i maneden, mens 62 prosent av
lederne fra sammenligningskontorene sa det samme. Disse tallene tyder pa at NAV-ledere fra

tiltakskontorene er noe tettere pa prosjektet enn NAV-ledere fra sammenligningskontorene.
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12.5 God lederforankring og profesjonell prosjektledelse

Samlet er det fa forskjeller mellom tiltaks- og sammenligningskontorer. | begge gruppene blir
stgtte, oppmerksomhet og tillit fra lederen beskrevet som viktige i arbeidet. Samtidig har den
tette oppfelgingen fra Avdir bidratt til at ledere ved tiltakskontorene har oppretthold
oppmerksomheten pa prosjektet over tid, og at de har fatt eierskap til og kunnskap om
prosjektet. Lederne ved tiltakskontorene ga uttrykk for at det var uvanlig med en sapass
jevnlig og tett oppfelging av prosjekter fra sentralt hold. De fleste var generelt sveert forngyde

med denne oppfalgingen.

Samtidig kan det virke som om ledernes rolle i prosjektet har vaert primaert pa overordnet,
strategisk nivd, og at lederne har involvert seg relativt lite i konkrete utfordringer som
familiekoordinatorene har mgtt pa kontoret. Mens noen ledere har veert lydhgre for
familiekoordinatorenes tilbakemeldinger og har sett potensialet i hva prosjektet kan bidra
med for a fa til endring ved kontoret i bredere forstand, har andre i liten grad benyttet denne
muligheten. Ved noen kontorer kan det virke som om forankringen har vaert noe svakere pa
mellomlederniva. Her har nemlig familiekoordinatorene til tider har mgtt motstand mot
prosjektet. | HOLF-modellen har det veert lagt liten vekt hvordan man skulle sikre forankring
pa mellomlederniva, samtidig som man kan tenke seg at en slik forankring er sentral for at

familiekoordinatorene skal greie a jobbe pa tvers av kontoret.
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13 Hvilken betydning har konteksten?

De kontorspesifikke analysene tyder pa at effekten av familiekoordinatorrollen varierer
mellom kontorene. Hva kan forklaringene veere? | dette kapitlet ser vi spesielt pa kjennetegn
ved hvordan familiekoordinatorfunksjonen er organisert, og hvordan kontoret tilrettelegger
for familiekoordinatorenes arbeid. Eksempler kan vaere familiekoordinatorenes plassering pa
kontoret, samarbeid internt og eksternt, stgtte fra ledelse og kolleger, og metoder og verktgy
familiekoordinatorene benytter i arbeidet. Kjennetegn ved kontorene, som for eksempel
lederforankring, lederens kvalifikasjoner, kommunens ressurser og kontorets organisering kan
ogsa tenkes @ ha betydning for kontorets evne til a8 nyttiggjgre seg den ekstra ressursen

familiekoordinatorene (med og uten HOLF-modell) representerer.

13.1 Analyse av fire kontorer

Vi tar her utgangspunktet i fire kontorer, to tiltaks- og to sammenligningskontorer.®® Vi gnsket
at organisasjonsstrukturen ved disse tiltaks- og sammenligningskontorene skulle vaere sa lik
som mulig, slik at vi kunne sammenligne familiekoordinator med og uten HOLF-modell.
Generelt ser det ikke ut til a spille noen rolle om familiekoordinatorene bruker HOLF-modellen
eller ei; effektanalysene tyder hverken pa positive eller negative effekter. Selve
familiekoordinatorrollen ser imidlertid ut til 3 gke sjansen for at foreldre far arbeid, men
arbeidsinntekten forblir upavirket, og sosialhjelpsutbetalingene @ker. Tabell 13.1
oppsummerer effekter av familiekoordinator pa inntekt og gkonomisk sosialhjelp for de fire
kontorene som inngar i denne analysen. Ved begge tiltakskontorene gir familiekoordinator

gkt @konomisk sosialhjelp sammenlignet med ordinser NAV-oppfglging, mens

19 Vi valgte opprinnelig 8 matchende casekontorer. Ved to mindre kontorer trakk imidlertid
familiekoordinatorene ut absolutt hele malgruppen til oppfalging. Det betyr at disse kontorene ikke har noen
kontrollgruppe som far ordinaer NAV-oppfglging. Vi har derfor ingen mulighet til 8 beregne effekter og matche
disse fire kontorene (to tiltaks- og to sammenligningskontor), og de er dermed ekskludert fra videre analyser i
dette kapitlet.
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familiekoordinator gir redusert sosialhjelp ved begge sammenligningskontorene.
Familiekoordinator gir gkt arbeidsinntekt ved ett av to tiltakskontorer og ved begge

sammenligningskontorene.

Tabell 13.1 Effekter av familiekoordinator sammenlignet med ordinaer oppfelging i NAVZ°

Kontekst Tiltakskontor Sammenligningskontor
Store kontorer, to ledere og | Kontor 3 Kontor 4
omfattende . N . -

@konomisk sosialhjelp gker. | @konomisk sosialhjelp reduseres.
oppgaveportefglje

Arbeidsinntekten reduseres. | Arbeidsinntekten gker.
Mellomstore kontorer, én Kontor 13 Kontor 15

leder og omfattende @konomisk sosialhjelp gker. | @konomisk sosialhjelp reduseres.

oppgaveportefglje
Arbeidsinntekten gker. Arbeidsinntekten gker.

Vi har besgkt disse kontorene ved to anledninger og gjort en mer omfattende datainnsamling
enn ved resten av kontorene. Ved f@rste besgk intervjuet vi leder, avdelingsledere, veiledere,
kommunalsjef eller lignende, familiekoordinatorer, og representanter for samarbeidspartnere
der dette var mulig. Ved andre besgk intervjuet vi leder og familiekoordinatorer. Her
presenterer vi kontorene parvis, med ett tiltaks- og ett sammenligningskontor som ligner pa

hverandre i ledermodell og stgrrelse i hvert par. Forskjellen mellom dem er at

20 N3r vi skriver at gkonomisk sosialhjelp gker eller reduseres, eller at arbeidsinntekten gker eller reduseres, er
det sammenlignet med hvor mye den gker eller reduseres i familiene i malgruppen som ikke ble trukket til
familieoppfglging. Arbeidsinntekten gar altsa sannsynligvis ikke ned, men det er en nedgang sammenlignet
med om familiene hadde veert i ordinaer NAV-oppfglging.
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familiekoordinatorene ved tiltakskontoret benytter HOLF-modellen, mens

familiekoordinatorene ved sammenligningskontoret star mer fritt i oppfelgingsarbeidet.

13.2 Kontor 13

Om kontoret

Kontor 13 er et tiltakskontor, som betyr at familiekoordinatorene bruker HOLF-modellen.
Kontoret er mellomstort, med om lag 65 ansatte, og det har noen flere kommunalt ansatte
enn statlige ansatte. Kommunen forsgker a redusere sosiale kostnader. Satsen for gkonomisk
sosialhjelp er lavere enn de statlige veiledende retningslinjene, og brukere ma sgke om
tilleggsytelser som medisiner, fritidsaktiviteter og tannbehandling. Kommunens ledelse
mener at de ansatte, inkludert sosialarbeiderne, er blant dem som driver utgiftene mest opp.
Hver maned rapporterer NAV-lederen sosialhjelpsutgiftene til radmannen, og hun far ros for
a holde budsjettene. En medvirkende arsak til at resultatet er innenfor budsjett, er at NAV har

fatt folk over pa statlige ytelser.

Kontoret er nylig omorganisert og har i dag tre avdelinger: Et mottaks- og veiledningssenter
og to oppfelgingsavdelinger. Oppfglgingsavdelingene er delt etter innsatsbehov. Tidligere
hadde kontoret et «breddeteam», dvs. at teamet samlet sett skulle ha kompetanse til 3 bista
brukerne pa en adekvat mate. Na har kontoret gitt veilederne et stgrre ansvar. Det er et mal
at hver enkelt veileder skal ha den kompetansen som er ngdvendig for a bista brukerne. Dette
betyr at de skal mestre oppgaver pa tvers av ansettelsesforhold, dvs. uavhengig av om
oppgavene er statlig eller kommunale. Boligkontoret og introduksjonsprogrammet er lagt til
NAV-kontoret, og lederen @gnsker ogsa at tjenester knyttet til rus og psykisk helse skal

integreres i kontoret.

Lederen har sosialfaglig utdanning og betydelig kommunal arbeidserfaring. Hun vektlegger
hey kvalitet i det sosialfaglige arbeidet. Lederen er opptatt av a sgke tilskudd og fa i stand
prosjekter for a utvikle kontoret, og hun er gjerne prosjektleder eller er i det minste tett
involvert i disse prosjektene. En hovedutfordring er ifglge lederen at veilederne, i et hap om
a fa sakene raskere unna, har blitt for regelorienterte. Na forsgker kontoret a legge mer vekt

pa individuelle skjgnnsvurderinger, begrunnelser for forslag til vedtak og konkrete
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fremdriftsplaner i forbindelse med sosialhjelpsvedtakene. Enkelte ansatte mener de
kommunalt ansatte har leert at sosialfaglig arbeid ikke bare handler om bruk av arbeidsrettede

tiltak, men ogsa om metoder og tenkemater som har konsekvenser for egen arbeidsmate.

| kommunen er arbeidsledigheten lav, under 1 prosent. Lederen beskriver utdanningsnivaet
og folkehelseprofilen som darligere enn i andre lignhende kommuner, og kommunen har
betydelige sosiale problemer. Kommunen har i lengre tid veert en ROBEK-kommune med
darlig gkonomi. Kommunen er organisert i to nivaer, som betyr at den enkelte enhet er lagt

direkte under radmannen.

Familiekoordinatorenes organisering

Etter en omorganisering som tok sikte pa a bedre den interne samhandlingen pa kontoret, ble
familiekoordinatorene plassert i hver sin oppfglgingsavdeling. Lederen for den ene avdelingen
er ogsa prosjektleder for familiekoordinatorene. | tillegg bruker NAV-lederen
familiekoordinatorene som informanter for a fa bedre innblikk i utfordringer pa kontoret og
for lavinntektsfamilier. NAV-lederen har sett innfgringen av familiekoordinatorrollen som en
mulighet for 3 styrke og spre mer systematiske, helhetlige og arbeids- og aktivitetsrettede

tenkemater pa kontoret. Begge familiekoordinatorene har lang erfaring fra NAV.

Familiekoordinatorene forbereder sakene og lager forslag til vedtak, men skriver ikke
vedtakene selv. De gjgr imidlertid andre oppgaver. For eksempel skriver de
arbeidsevnevurdering og lager aktivitetsplan. Veilederne ved kontoret beskrives som «et

ekstra ledd», selv om familiekoordinatorene samarbeider tett med dem.

Det er spesielt tett samarbeid mellom veilederne i kvalifiseringsprogrammet (KVP) og
familiekoordinatorene, noe som ifglge NAV-lederen har styrket arbeidsmalet og
arbeidsinkluderingstenkningen.  Aksjonsnetteverket har ikke wveert brukt, fordi
familiekoordinatorene mente det var ungdvendig. De mente utfordringene i det interne
samarbeidet var mer omfattende enn i det eksterne. Utfordringene i det interne samarbeidet

innebar at familiekoordinatorene overtok ordinzere oppgaver fra NAV-veiledere pa kontoret,
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slik som forberedelser av vedtak og annen saksbehandling. | enkelte tilfeller skrev de ogsa

spknader pa vegne av familiene.
Resultatoppnaelsen

Ved dette kontoret er arbeidsbelastningen hgy, noe som skulle tilsi at oppfglgingsarbeidet er
preget av begrensede oppfalgingsressurser og lite rom for individuelt skjgnn. | sa fall kunne
man forvente at tilfgring av familiekoordinatorer ville ha en positiv effekt for foreldrene.
Foreldrene far en koordinert og helhetlig oppfglging av en familiekoordinator som benytter
sosialfaglig oppfelgingsmetodikk (HOLF-modellen). Antakelsen er at dette vil bidra til at
foreldrene far en gradvis overgang til arbeid, og til at de med stgrre sannsynlighet far en stabil

arbeidstilknytning.

Forventningen blir delvis bekreftet. Arbeidsinntekten gker for familiene som er blitt fulgt opp
av familiekoordinator, noe som kan skyldes at familiekoordinatorene har god mulighet til tett
og systematisk oppfelging. | tillegg kan familiekoordinatorenes tette samarbeid med
veilederne i KVP og familiekoordinatorenes sterke vektlegging av arbeid ha bidratt til gkt

arbeidsinntekt.

Samtidig viser effektanalysene at familiekoordinator har gitt gkt utbetaling av sosialhjelp.
Sosialhjelpsutgiftene gar mer opp for familiene som far oppfelging av familiekoordinator, enn
for familier med ordineaer oppfaglging i NAV. En mulig forklaring kan vaere at HOLF-modellens
kartlegging gir gkt innsikt i familiens behov. Vi vet ogsa at ved dette kontoret sa vektlegger
lederen sosialfaglig kvalitet i begrunnelser for vedtak. Dette kan ha medvirket til at
sosialhjelpsutgiftene ble hgyere for familier med familiekoordinator enn for familier med
ordinzer oppfelging i NAV. Familiekoordinatorene er erfarne, og deres spknader pa vegne av
familiene var bedre begrunnet enn sgknader fra andre veiledere. Det er derfor mulig at deres
spknader fikk stgrre gjennomslag. Pa den maten kan den faglige ledelsens vektlegging av
sosialfaglig kvalitet forklare hvorfor familiekoordinator ga gkte sosialhjelpsutbetalinger ved

dette kontoret.
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13.3 Kontor 15

Om kontoret

Kontor 15 er et sammenligningskontor. Her har det derfor i stgrre grad veaert opp til
lederen/kontoret & bestemme hvordan familiekoordinatorene skulle brukes. Kontoret har
omtrent 60 ansatte, som ogsa omfatter ansatte ved flyktningetjenesten,
introduksjonsprogrammet og boligoppfelging. Lederen er statlig ansatt og har primaert
arbeidserfaring fra statsforvaltningen. Kontoret bestar av to oppfeglgingsavdelinger, én for
brukere som har rett pa sykepenger, og én for andre brukere. | tillegg er det et kommunalt
jobbsenter i mottaksavdelingen, der brukerne far tettere oppfelging. Her inngar KVP,
jobbspesialister, boligsosialt arbeid, og gkonomisk sosialhjelp. NAV-kontoret har de senere
arene redusert sosialhjelpskostnadene, noe lederen mener skyldes «kompetanseheving» for
«a fa folk pa rett sosial ytelse», for eksempel a fa langtidsmottakere av gkonomisk sosialhjelp

over pa arbeidsavklaringspenger (AAP), ufgretrygd og statlige tiltak.

Kontoret er nylig omorganisert til en generalistmodell for a gke integrasjonen pa kontoret, ta
oppmerksomheten bort fra inntektssikring og gke arbeidsrettingen. Det betyr at veilederne

innenfor hver avdeling har delt saker pa datoer og skal jobbe pa tvers av ytelsesomrader.

Samarbeid beskrives som en av de stgrste utfordringene ved kontoret. Informanter ved NAV-
kontoret mener at manglende samarbeid og ansvarsavklaring med andre kommunale
instanser pa sikt fgrer til gkte kostnader som NAV vanskelig vil kunne handtere. Kommunen
ma derfor ta et stgrre ansvar. Informanter fra andre etater mener pa sin side at NAV er et
lukket system som det er vanskelig & fa kontakt med for andre kommunale instanser, som

flyktningetjenesten og rus- og psykiatritjenester.

Kommunen har under 2 prosent arbeidsledighet og investerer tungt i neaeringsstrukturer rundt
oljeindustrien. Kommunen har store sosiale problemer, sarlig blant ungdom. De har ogsa
seerlige problemer med barnefattigdom og integrasjon av flyktninger, som de i noen ar har
bosatt relativc mange av. Kommunen har et stramt budsjett og forsgker & unnga

overskridelser. Nye initiativ forutsetter nedskjzeringer pa andre omrader.
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Familiekoordinatorenes organisering

Familiekoordinatorene er plassert i stab, under leder. Tanken var at familiekoordinatorene
skulle fa ukentlig oppfglging av avdelingslederen, men dette har flere ganger blitt avlyst. Nar
de har mgttes, har temaene stort sett veert rekruttering og maloppnaelse.
Familiekoordinatorene har gnsket a veere plassert i en av oppfelgingsavdelingene. Den ene
familiekoordinatoren sluttet under prosjektperioden, og det ble ikke ansatt en ny, noe som
antakelig ikke hadde kunnet skje pa et tiltakskontor pga tettere oppfelging fra direktoratet.
Pa kontoret har de samarbeid mest med mottaksavdelingen, hvor jobbsenteret og

markedskoordinatorene er plassert.

Familiekoordinatorenes primzaere mal har vaert a jobbe systematisk med & utvikle
kartleggingsskjemaer, familieplanskjemaer og vedtaksmaler for & sikre en varig effekt av
familiekoordinatorfunksjonen ved kontoret. Familiene har deltatt i utviklingen av skjemaene
og gitt familiekoordinatorene tilbakemeldinger pa hvordan de har opplevd dem. Det
familierettede  oppfelgingsarbeidet har derfor fatt mindre plass, selv om
familiekoordinatorene har giennomfgrt hjemmebesgk. Familiekoordinatorene overtar derfor
i liten grad oppfelgingsoppgaver fra veilederne. Familiekoordinatorene kan imidlertid
giennomfgre kartleggingssamtaler og hjemmebesgk og overta oppfglgingsoppgaver hvis
brukerne mangler oppfglging. | perioder har familiekoordinatorene gjort forefallende arbeid
og blitt en del av «produksjonen». | forbindelse med implementering av skjemaene har de
forspkt a synliggjgre barnas og andre familiemedlemmers behov, og de har forsgkt a rette
oppmerksomheten mot flere malomrader, ikke bare arbeid. Det har vaert vanskelig fordi slike
helhetlige perspektiver er krevende a forene med eksisterende fagsystemer og den store
arbeidsbelastningen. Disse vanskelighetene ser ut til 3 gjelde bade den kommunale og den
statlige siden av kontoret. Enkelte, szerlig pa kommunal side, oppfattet familiekoordinatorene
som «advokater for brukerne», og koordinatorene har derfor har vart forsiktige med a
«trakke i andres bedd». Det er for gvrig sterke skiller mellom statlig og kommunal side pa

kontoret. Statlig side har blant annet betydelig st@rre oppgavebelastning.

Familiene i malgruppen er i hovedsak innvandrerfamilier. Familiekoordinatorene beskriver

disse som mulighetsorienterte og som interesserte i a benytte seg av de tilbudene som finnes.

161



Utdanning og sprak er de stgrste utfordringene. Familiekoordinatorene har opplevd at
familiene ikke gnsker oppfglging, noe som kan ha sammenheng med at foreldrene allerede er

i aktivitet eller tiltak.

En viktig oppgave for familiekoordinatorene har vart 3 bedre samarbeidet med sentrale
eksterne aktgrer. Dette er et arbeid de har gjort i tett samarbeid med lederen, som i lengre
tid har hatt ambisjon om a utvikle samarbeidsavtaler med andre kommunale instanser.
Sammen har lederen og familiekoordinatorene kartlagt aktuelle samarbeidsinstanser i
kommunen, og familiekoordinatorene  har informert ulike aktgrer om
familiekoordinatorfunksjonen. De opplever at det er interesse fra politisk hold. Likevel har
samarbeidet med andre kommunale instanser veaert vanskelig, szerlig samarbeidet med

barnevernet.

Resultatoppnaelse

Hvilken betydning kan familiekoordinatorene ha i dette kontoret? Hva kan man forvente at
familiekoordinatorene skal kunne fa til sammenlignet med ordinzere veiledere i NAV? Pa den
ene siden kunne man tenke seg at et kontor der sosiale oppgaver har knappe kar pga av darlig
gkonomi og samarbeidet med andre instanser er vanskelig, kunne ha god nytte av
familiekoordinatorfunksjonen. Koordinatoren har ferre brukere enn ordinzere veiledere og
kan dermed bruke mer tid pa sosiale oppgaver og tilrettelegging av samarbeid. P4 den andre
siden kunne man tenke seg at darlig gkonomi og darlig samarbeid kunne gjgre det vanskelig a
fa maksimalt ut av familiekoordinatorfunksjonen. Det er for eksempel mulig at
familiekoordinatorene ma bruke mye tid og energi pa a argumentere for saker internt og

eksternt, og at de dermed ikke far sa mye bedre resultater enn ordinaere veiledere i NAV.

Familiene som far oppfelging av familiekoordinator, reduserer mottaket av gkonomisk
sosialhjelp og gker arbeidsinntekten sammenlignet med familier som far ordinaer oppfelging i
NAV. Dette tyder pa at familiekoordinatorenes innsats i hovedsak har vaert arbeidsrettet og at
de til tross for interne og eksterne samarbeidsproblemer har lyktes med a fa foreldre i arbeid

og redusere sosialhjelpskostnader.
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13.4 Kontor 3

Om kontoret

Kontor 3 er et tiltakskontor, som innebaerer at familiekoordinatorene bruker HOLF-modellen.
Kontoret har todelt ledelse, dvs. at ledelsen av kontoret er delt i en statlig og en kommunal
del., og kommunalt og statlig ansatte sitter fysisk adskilt. Lederen for sosialtjenesten har
sosialfaglig bakgrunn, og familiekoordinatorene er plassert i kommunal del. Kontoret har
omtrent 75 ansatte pa den kommunale siden og 50 pa den statlige. Rus- og booppfeglging er i

den kommunale delen av kontoret, mens introduksjonsprogrammet er i den statlige delen.

Sosialtjenesten bestar av to like oppfglgingsenheter der brukerne er delt etter fgdselsdato, og
i tillegg er det en tiltaksavdeling som omfatter KVP, HOLF-prosjektet og jobbkurs for ungdom.
Statlig side har to oppfglgingsavdelinger, der brukerne er delt etter om de har rett pa
sykepenger eller ikke. Ledelsen ved kontoret gnsker & redusere kostnader. Flere informanter
beskriver to ulike kulturer i de to kommunale oppfglgingsavdelingene, én med mer erfarne
saksbehandlere som har en mer skjgnnspreget praksis, og én med mindre erfarne

saksbehandlere som er mer opptatt av budsjettdisiplin, fagsystemer, effektivitet og regler.

Det er lang tradisjon for @ jobbe helhetlig og arbeidsrettet, saerlig overfor brukere med
rusproblemer. Dette mener ledelsen er den riktige veien a ga, og de mener at de lykkes med
dette arbeidet. Bade den statlige og den kommunale delen leverer gode resultater pa statlige
og kommunale styringsindikatorer, og det meste virker a veere pa stell. Ledelsen mener
arbeidsmiljget ved kontoret er godt. Det er lavt sykefraveer og lav turnover, og mange sgkere

pa utlyste stillinger.

Det er generelt vanskelig a fa til et samarbeid i kommunen. Det skyldes ifglge flere informanter
den nye etatsstyringsmodellen. De mener den har fgrt til at etatssjefene sitter for langt unna,
og til at det er uklart hvem de skal samarbeide med i kommunen, og hvilken myndighet de
ulike kommunale samarbeidspartnerne har. Saerlig mener informanter fra NAV-kontoret at
samarbeidet mellom dem og etat for boligforvaltning er vanskelig, og at grensesnittet mellom

instansene er uavklart.

Samtidig mener bade ledere og veiledere at det daglige samarbeidet mellom stat og kommune

er godt. De samarbeider om enkeltsaker og har tilgang til hverandres systemer, og kommunen

163



bruker statlige tiltak. Et eksempel pa manglende integrasjon er likevel ungdomssatsingen, og
hvor ungdom som far sosiale tjenester har mye stgrre oppfelgingsressurser til radighet, enn
ungdom som far statlige tjenester. Det er en diskusjon om ungdom pa AAP har samme

oppfelgingsbehov som brukere med sosialhjelp.
Familiekoordinatorenes organisering

Familiekoordinatorene er plassert i tiltaksavdelingen, der ogsa kvalifiseringsprogrammet
inngar. Kontorledere og avdelingslederen har manedlige mgter med familiekoordinatorene. |
tillegg har avdelingslederen jevnlige mgter med familiekoordinatorene. Disse handler
hovedsakelig om fremdrift i prosjektet og rekruttering av familier og dessuten i noen grad om
veiledning. Det har vaert en diskusjon pa kontoret om familiekoordinatorene heller burde

vaere plassert i oppfalgingsavdelingene, hvor de er neermere avdelingslederne og veilederne.

Den organisatoriske plasseringen av familiekoordinatorene gjgr at familiekoordinatorene
mener de tidvis fokuserer for mye pa den gkonomiske sosialhjelpen til brukerne og pa a hjelpe
brukerne med a spke om vytelser og klage pa avgjgrelser. Dette resulterer ifglge
familiekoordinatorene i at de ikke forholder seg til beslutninger som de tilsynelatende

autonome avdelingene har fattet.

Familiekoordinatorene har avdekket betydelige forskjeller mellom avdelinger og veiledere i
maten brukerne mgtes pa, og i hvor genergse tjenester og ytelser de ulike familiene far. Disse
forskjellene har tidvis skapt merarbeid for andre veiledere pa kontoret, og noen har opplevd
det som at de har blitt kikket i kortene. Dette har skapt diskusjoner internt. Noen ansatte
opplever at familiekoordinatorene primaert opptrer som familienes «advokater» snarere enn
a jobbe arbeidsrettet. | samarbeidet om enkeltsaker sier de fleste av vare informanter at det
interne samarbeidet gar bra. Pa systemniva har det det imidlertid vaert utfordringer. Det har
blant annet vaert vanskelig a fa aksjonsnettverket til a fungere, delvis pa grunn av manglende

oppmegte.
Resultatoppnaelsen

Til tross for stram gkonomi har kommunen brukt mye ressurser pa sosiale tjenester. Den
sosialfaglige kompetansen er hgy, og kommunen har erfaring fra a jobbe arbeidsrettet.

Kommunen har et godt samarbeid med staten, og det skulle tilsi at man ogsa kunne benytte
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seg av de statlige arbeidsrettede virkemidlene. | en slik sammenheng ville vi forvente at en
koordinatorfunksjon ville forsterke de allerede gode resultatene, men at denne effekten

sannsynligvis vil veere begrenset nettopp fordi kontoret allerede oppnar gode resultater.

Ved dette kontoret har oppfelging fra familiekoordinator f@rt til gkte sosialhjelpsutgifter og
reduserte arbeidsinntekter sammenlignet med ordinaer oppfalging. At sosialhjelpen gker, kan
forklares med at familiekoordinatorene har brukt mye tid pa a fa gjennomslag for familienes
behov ved kontoret. Familiekoordinatorene lykkes med a utlgse mer ressurser til sine familier

enn det ordinzre veiledere gjgr.

At arbeidsinntekten er gatt ned sammenlignet med inntekten blant dem som far ordinaer
oppfelging i NAV, er kanskje mer overraskende. En mulig forklaring kan veere at kontoret
allerede hadde god brukeroppfglging. Koordinatorrollen og HOLF-modellen trenger dermed
ikke innebazere en substansiell forbedring av selve oppfglgingsarbeidet. HOLF-modellens
kartleggingsrutiner er imidlertid av betydelig omfang, sammenlighet med ordinaer
kartleggingsvirksomhet. Dette kan ha fgrt til at familiekoordinatorene bruker mer tid pa

kartlegging og mindre tid pa arbeidsrettet oppfalging enn ordinzere veiledere i NAV.

13.5 Kontor 4

Om kontoret

Kontor 4 er et sammenligningskontor, hvor familiekoordinatorene ikke benytter HOLF-
modellen. Her har det dermed i stgrre grad vaert opp til kontoret 3 bestemme hvordan

familiekoordinatorene skulle brukes.

Kontoret bestar av en statlig og en kommunal del og har 100 ansatte, 30 i statlig del og 70 i
kommunal. Kontoret har én leder. De ansatte fra stat og kommune sitter fysisk atskilt. NAV-
kontoret har nylig flyttet inn i nye lokaler, med en egen kvalifiseringsavdeling. Halvparten av
disse lokalene disponeres av det kommunale NAV-kontoret, som driver norskoppleering,

arbeidsformidling og arbeidsgiverkontakter.

Introduksjonsprogrammet ble tidligere tilbudt giennom NAV-kontoret, men er na blitt en del

av bydelsadministrasjonen. Kontoret har eget kommunalt mottak, som inkluderer
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ungdomssatsingen. Den kommunale delen av NAV bestar videre av en rus-, psykiatri- og
boligavdeling, og en oppfelgingsavdeling bestdende av to oppfglgingsteam og ett
helseavklaringsteam. Kontoret har ogsa en egen avdeling for kvalifisering og sysselsetting,

som blant annet tilbyr «jobbsjansen».

Den kommunale lederen for NAV er sosionom og har lang fartstid i kommunen. Lederen
prioriterer utvikling hgyt og er opptatt av a sgke pa eksterne tilskudd. Lederen understreker
at tilskudd ikke bgr brukes til a saldere budsjetter eller for a fa stgrre bemanning, hvis de skal
bidra til 3 utvikle kontoret. De ma fglges opp tett, og det er viktig a tenke viderefgring etter at
prosjektet er ferdig. En hovedutfordring for kontoret er ifglge lederen at saksbehandlingen tar

overhand, og at de ansatte blir opptatt av a fatte vedtak og fa unna saker.

Det er stort press pa a redusere utgifter i bydelen. Kontoret har brukt betydelig mer midler pa
sosialhjelp enn budsjettert. Hgye sosialhjelpsutgifter gar pa bekostning av andre utgiftsposter
i bydelen. Lederen har klart a8 forhandle frem fire nye stillinger for & fa kontroll pa
sosialhjelpsutgiftene og har argumentert for at denne innsatsen pa sikt vil redusere
sosialhjelpsutgiftene. Disse stillingene blir blant annet benyttet til 3 tiloy helseavklaring til
brukere som ikke har diagnoser eller kontakt med fastlege. Det er gunstig for den kommunale
gkonomien at brukere gar fra kommunale ytelser (som sosialhjelp) til statlige ytelser (som

ufgretrygd og AAP).

A fa brukerne ut i arbeid har vert det primare malet for kontoret. At veiledere kan
dokumentere at en bruker ikke er klar for arbeid, er bra og ma ligge til grunn for det videre
oppfelgingsarbeidet. Kontoret er forsiktig med aktivitetskrav og vilkarsbruk. Dette skyldes at
vilkarsbruken ofte fgrer til en «bokstenkning» som fremmer en saksbehandling som handler
om a fa vedtakene unna mer enn 3 fglge opp folk. Det er for eksempel ikke hensiktsmessig a

stille krav om jobbsgking til personer som ikke har reelle muligheter pa arbeidsmarkedet.

Samarbeidet mellom bydelsdirektgren og lederen for den kommunale delen av NAV-kontoret
er tett, og kontoret er involvert i mange prosjekter som krever samarbeid pa tvers. Eksempler
pa dette er Fact-team, som innebeaerer tett samarbeid med spesialisthelsetjenesten,
«Nysirkus», som er et aktivitetstilbud til barn og unge i bydelen, og bo-oppfglging i samarbeid

med en enhet for psykisk helse. Flere informanter peker imidlertid pa at det utover
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prosjektsatsingene er sterke innslag av silotenkning i bydelen. Ifglge disse informantene

samarbeider enhetene lite, og de har en tydelig oppgave- og ansvarsfordeling.

Samarbeidet mellom stat og kommune pa kontoret beskrives av de ansatte som delt, og som
begrenset og tilfeldig. Det er darlig informasjonsflyt og fa mgtepunkter, og dette fgrer til at
det blir utfordringer med dobbeltbehandling og med darlig informasjonsflyt rundt felles
brukere og tiltak/satsinger mer generelt. Den kommunale delen av NAV-kontoret har en
ungdomssatsing som den statlige delen ikke kjenner til. Familiekoordinatorene var ogsa
ukjente inntil nylig. Kontoret har egne apningstider for sosialhjelpsmottakerne, som i tillegg

har direktenummer til veilederne.

Familiekoordinatorenes organisering

Familiekoordinatorene er plassert i oppf@lgingsavdelingen, sammen med de to andre
oppfelgingsteamene. Ett av disse er et familieoppfglgingsteam, og begge
familiekoordinatorene har erfaring fra dette teamet. Dette betyr at familiekoordinatorene
allerede kjenner mange av familiene som inngar i prosjektet. Begge familiekoordinatorene er
sosionomer. Familiekoordinatorene fglges opp av avdelingslederen, men har ogsa mgter med
kommunal leder. Oppfglgingen fra ledelsen har riktignok blitt mindre i den siste delen av
prosjektet pa grunn av mange lederskifter. Familiekoordinatorene mener at de jobber veldig
selvstendig, som en gy i resten av kontoret. Til forskjell fra andre veiledere pa kontoret far
familiekoordinatorene anledning til a gi familiene tilpasset og tett oppfelging.
Familiekoordinatorene gar ofte pa hjemmebesgk, og dermed ser de barnas behov med egne

gyne. | noen tilfeller snakker de ogsa med barna.

De aller fleste foreldrene er innvandrere; bare et lite mindretall er fgdt i Norge.
Familiekoordinatorene har hovedansvaret for oppfglgingen av sine familier. Dette er
begrunnet med hensynet til familiene, som skal slippe @ matte levere ut opplysninger flere
ganger. Na leverer familiene opplysninger kun til familiekoordinatorene, som gjgr
forberedende saksbehandling, men ikke har vedtaksmyndighet. Familiekoordinatorene kan
oppleve at den forberedende saksbehandlingen tar tid fra oppf@lgingsarbeidet. At

familiekoordinatorene har hovedansvar for familiene, betyr at det ogsa er de som fglger opp
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familiene nar det gjelder tiltak, arbeid, leger og sa videre, og som er brukernes

kontaktpersoner vis-a-vis NAV. De avlaster dermed andre deler av kontoret.

Familiekoordinatorene har utviklet et kartleggingsskjema som de bruker i arbeidet med
familiene. Selv om det kalles kartleggingsskjema, benytter familiekoordinatorene det
hovedsakelig som et dokumentasjonsverktgy. De har ogsa utviklet en egen kvinnegruppe for
megdrene som far oppfelging av familiekoordinator. Den tette oppfglgingen gjgr ifglge
familiekoordinatorene at foreldrene blir mer motiverte for arbeid, og at det blir mindre behov
for @ bruke vilkar, for eksempel at det stilles krav til brukerne om bestemte former for

egenaktivitet for at gkonomisk bistand skal utbetales.

Familiekoordinatorene driver med forberedende saksbehandling og er derfor bare delvis
avhengig av andre veiledere pa den kommunale delen av NAV. Familiekoordinatorene
samarbeider likevel tett med andre veiledere ved kontoret bade pa statlig og kommunal side.
Dette omfatter samarbeid med KVP-veiledere og med den kommunale kvalifiserings- og
sysselsettingsavdelingen. Familiekoordinatorene tar initiativ til samarbeid med eksterne

aktgrer nar de fgler behov for det.

Resultatoppnaelsen

Ved dette kontoret er utviklingen i arbeidsinntekter bedre for familier som far oppfglging av
familiekoordinator, enn for dem som far ordinzer oppfglging i NAV. Forklaringen kan kanskje
veere maten familiekoordinatorene fglger opp familiene pa. Familiekoordinatorene gir tett
individuell oppfglging etter behov, de jobber malrettet for at foreldrene skal fa arbeid, og de
gir personlig oppfglging underveis. For eksempel har de personlig kontakt med foreldre som
eritiltak, og med arbeidsgivere som bidrar med praksisplass og arbeidstrening. Det er naturlig
a tro at gkt arbeidsinntekt er hovedarsaken til at foreldrene ogsa mottar mindre gkonomisk
sosialhjelp. Det at familiekoordinatorene har lagt vekt pa frivillighet og medvirkning fremfor
vilkar, kan ha bidratt til 3 fa foreldrene i arbeid. | tillegg samarbeider familiekoordinatorene
tett med KVP-veilederne og med ansatte i de kommunale aktivitetstiltakene, og de synes selv

de har en hgy bevissthet om arbeidsmalet.
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De reduserte sosialhjelpsutgiftene kan virke noe overraskende hvis vi antar at
familiekoordinatorene ut fra sin dypere kunnskap om familienes behov klarer a skrive godt
begrunnede forberedende vedtak, og ledelsen favoriserer gode begrunnelser. Dersom vi antar
at familiene i malgruppen allerede har vaert prioritert fra ledelsens side, og koordinatoren har
bidratt til ¢kt yrkesaktivitet, er de reduserte sosialhjelpsutgiftene mindre overraskende.

Effektene er ogsa i trad med intensjonen bak prosjektet — faerre fattige familier.

13.6 Hvordan kan vi forsta kontorvariasjon?

Avdir la til grunn at den offentlige innsatsen for & forebygge lavinntekt for barna burde
forbedres (jf. fgrste underveisrapport). Veilederne jobbet for individualisert og for lite
systematisk og helhetlig. De var oppslukt av daglig drift og saksbehandling som dominerte
over god kartlegging og helhetlig oppfglging. Kunne familiekoordinatorer forbedre
situasjonen? Og kunne erfaringene som familiekoordinatorene gjorde brukes slik at de bygget
generell kompetanse pa kontoret, og ville det i sa fall avhenge av metoder, lederstgtte og
samarbeidsstrukturer? Var forventning var at familiene som ble fulgt opp av en
familiekoordinator (med eller uten HOLF-modell), ville gjgre det bedre enn familier i ordinzer

NAV-oppfeglging.

Resultatene av effektevalueringen viser at vare forventninger ma modifiseres. Den samlede
effektevalueringen tyder ikke pa at familiekoordinator har substansielle effekter pa arbeid og
inntekt, hverken nar familiekoordinatoren jobber med HOLF-modell, eller nar hun jobber
uten. Derimot er det en tendens til at familiekoordinator fgrer til gkt sosialhjelp, en effekt som
HOLF-modellen hverken forsterker eller svekker. Samtidig er det noen forskjeller mellom

kontorene. Kan analysen var av de fire kontorene bidra til a forklare dette mgnsteret?

Det er flere felles faktorer for de fire kontorene vi har undersgkt, blant annet lav
arbeidsledighet i kommunen/bydelen, sterk arbeidsorientering og et mal om 3 redusere
sosiale utgifter. Kontorene er videre preget av omorganiseringer og utfordringer med
samarbeid bade internt og eksternt, og de mangler ressurser til helhetlig oppfglging internt. |
intervjuer bekrefter ledere og ansatte ved kontorene at det er problemer ved den ordinzre

oppfelgingen av lavinntektsfamiliene. Store portefgljer gjgr at veilederne ikke far tid til & drive
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tilpasset oppfelging og brukermedvirkning, at ting blir liggende og utsettes og gjgres ad hoc,
at familiene har vanskeligheter med a fa kontakt med veilederen, at man fglger opp individer
uavhengig av familienes situasjon, at arbeidsmalet forfglges uavhengig av andre mal for

familiene, og at det legges ensidig vekt pa regelbasert saksbehandling og vedtak.

Selv om intensjonen med familiekoordinatorfunksjonen er a bidra til at familiene blir
selvberget, er det mulig & tenke seg at sosialhjelpsutgiftene pa kort sikt kan gke fordi
familiekoordinatorene avdekker nye behov. Det betyr ikke n@dvendigvis at
sosialhjelpsutgiftene vil forbli hgye. Man kan for eksempel tenke seg at arbeidsinntekten pa

sikt ville gke pa grunn av tettere og mer helhetlig oppfglging.

Ved de to tiltakskontorene har familiekoordinator riktignok fort til gkte utgifter til gkonomisk
sosialhjelp, mens vi ikke finner det samme mgnsteret ved de to sammenligningskontorene.
Dette kan skyldes at familiekoordinatorene rettet mer oppmerksomhet mot familienes behov
ved tiltakskontorene enn ved sammenligningskontorene. HOLF-modellen innebarer mer
omfattende kartlegging av familienes situasjon og behov og dessuten stgrre innsats for internt
og eksternt samarbeid. Dette kan ha bidratt til 8 avdekke behov, noe som igjen kan fgrt til gkt

utbetaling av gkonomisk sosialhjelp.

Ved disse tiltakskontorene har andre ansatte noen ganger beskrevet familiekoordinatorene
som familienes «advokater». En slik rolle kan vaere spesielt avgjgrende nar det er snakk om
ytelser som er skjgnnsbaserte. Denne advokatrollen er ikke en utrykt del av HOLF-modellen,
men det er mulig at familiekoordinatorer som bruker HOLF-modellen, lettere tar pa seg en slik
rolle. | sa fall kan det vaere en forklaring pa hvorfor familiekoordinatorer med HOLF-modellen
utlgser mer sosialhjelp til sine familier enn familiekoordinatorer som ikke benytter denne
modellen. Om dette er riktig, er det kanskje ikke problematisk pa kort sikt, men det er

naturligvis problematisk hvis det ikke fgrer til redusert sosialhjelp pa lengre sikt.

En ytterligere forklaring pa forskjellen mellom disse tiltaks- og sammenligningskontorene kan
veere transaksjonskostnader ved implementeringen av HOLF-modellen. Familiekoordinatorer
som har tatt i bruk modellen, har mattet etablere samarbeid pa systemniva og koordinere

samarbeid med veilederne som tradisjonelt har ansvar for familiene. Dermed har
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sammenligningskontorene hatt stgrre rom for a prioritere én-til-én-samarbeid om familiene
fremfor & etablere formaliserte samarbeidsstrukturer, og familiekoordinatorene har kunnet

ta over hele oppfglgingsprosessen fremfor a koordinere oppgaver.

Ved to sammenligningskontorer og ett tiltakskontor har arbeidsinntekten gkt blant familiene.
Felles for disse kontorene er stram gkonomi, streng gkonomikontroll og vektlegging av
arbeidsmalet. Dette danner grunnlag for @ spgrre om familiekoordinator, uavhengig av HOLF-
modellen, er mest effektivt i kontorer med streng gkonomisk kontroll og sterk vektlegging av
arbeidsmalet? Det betyr i safall at kontorets generelle innramming av den ekstra
ressursinnsats koordinatorenes arbeid - gjennom begrensninger av skjgnnsrommet til
veilederne, og et sterkt arbeidsfokus - gker , sannsynligheten for a fa foreldrene over i arbeid.
Samtidig er det viktig & notere seg at vi her kun har undersgkt fire kontorer, og at vi ikke kan
si noe sikkert om mekanismer. Dette gir oss ikke muligheter til 3 generalisere eller si noe
sikkert om hvorfor vi finner ulike mgnstre pa tvers av kontor. Refleksjon over samspill mellom
HOLF-modellen og konteksten kan imidlertid veere viktig for a utvikle teorier og hypoteser om

hvilke betingelser som ma veere til stede for @ oppna gnsket effekt.
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14 Effekter av HOLF-modellen for familiekoordinatorer

| dette kapitlet underspker vi effekter av HOLF-modellen pa familiekoordinatorenes
opplevelse av kompetanse i oppfglgingsarbeidet. Vi studerer effekter pa sentrale omrader:
relasjonelle ferdigheter, brukermedvirkning, malrettet og helhetlig oppfglgingsarbeid og
koordinering av tjenester. Resultatene fra undersgkelsen utfgrt av Malmberg-Heimonen,
Natland, Tgége og Hansen (2016b) tyder pa at helhetlige oppfglgingsmodeller kan gi veilederne
en opplevelse av kompetanse nar de bygger pa praksiserfaringer og retter seg mot hele det
lokale fagmiljget. | andre underveisrapport har vi vist at praksiserfaringene ogsa er sentrale
for laeringsstrukturen i HOLF-modellen, der det a bygge pa eksisterende kunnskap snarere enn

a konkurrere med ny kunnskap er ngkkelen.

14.1 Data og analyse

| den andre underveisrapporten, Malmberg-Heimonen m. fl.,, (2018b), redegjorde vi for
familiekoordinatordataene. Vi henviser til rapporten for en mer detaljert beskrivelse, men
gientar det mest sentrale her. Alle familiekoordinatorene har besvart de to
spgrreundersgkelsene som ble gjennomfgrt henholdsvis ved prosjektstart (oktober 2016) og
cirka 1,5 ar senere (april 2018). Svarprosenten er altsa 100 ved begge malepunkter. Tabell 9.1
viser at 58 familiekoordinatorer, to fra hvert kontor, ble rekruttert ved prosjektstart. 13 av
disse sluttet i jobben underveis i prosjektet, og 12 nye ble rekruttert for a erstatte disse.

Dermed har 45 familiekoordinatorer, det vil si 78 prosent, besvart begge undersgkelsene.

Tabell 14.1 Antall familiekoordinatorer som besvarte sp@rreundersgkelsene (T1 = farste maletidspunkt,

T2 = andre mdletidspunkt)

Malepunkt Antall Prosent
Totalt antall familiekoordinatorer ved T1 58 100

TlogT2 45 78

Kun T1 (sluttet underveis) 13 22

Kun T2 (rekruttert underveis) 12 Ikke relevant
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Ved den fgrste spgrreundersgkelsen (fgr randomisering) evaluerte familiekoordinatorene
sine tidligere erfaringer med brukere. Ved den andre spgrreundersgkelsen svarte de pa de
samme spgrsmalene, men na evaluerte de familiene de fulgte innenfor rammen for
familieprosjektene. Ved begge tidspunktene var det altsa slik at de ikke vurderte enkelte
brukere eller familier, men gjorde en generell vurdering av oppfglgingsarbeidet sitt. | andre
underveisrapport viste vi effekter for familiekoordinatorer gjennom grafer. Na skal vi studere
de samme malene, men ogsa & kontrollere for kontornivda og bruke mer avanserte

analysemetoder. Vi skal ogsa mer inngaende diskutere hva effektene innebzerer.

| samsvar med programteorien i HOLF-modellen har vi undersgkt fem dimensjoner. Dette er
relasjonelle ferdigheter, brukermedvirkning, malrettet oppfglgingsarbeid, inkludert struktur
og systematikk, helhetlig oppfglgingsarbeid og koordinering av tjenester. For alle
dimensjonene har vi formulert spgrsmalene pa en generell mate slik at de kan besvares bade
av koordinatorer som jobber med HOLF-modellen, av og de som jobber uten. Vi undersgker
familiekoordinatorenes utvikling fra fgrste til andre malepunkt og undersgker om denne
utviklingen varierer mellom tiltakskontorer og sammenligningskontorer, altsa mellom

koordinatorer som jobber henholdsvis med og uten HOLF-modellen.

14.2 Madleinstrumentene

En sentral malsetting med HOLF-modellen er a forbedre kvaliteten i mgte med familien.
Relasjonelle ferdigheter er derfor et sentralt element i HOLF-modellen. For & male de
relasjonelle ferdighetene har vi spurt familiekoordinatorene i hvilken grad de anerkjenner
familienes livssituasjon, unngar ja/nei-spgrsmal, oppsummerer det brukeren forteller, griper
tak i forslag om endringer, fremhever styrker og ressurser, identifiserer hindringer og
begrensninger samt oppsummerer informasjon og ber brukeren kommentere informasjon
som er gitt. Enkelte spgrsmal ligger tett opp mot de vi finner i metodikker for motiverende
intervju, som anses a vaere en klientsentrert mate a samtale pa (Miller & Rose, 2009). Vi viser
til denne metodikken i prosessveilederen for HOLF-modellen. De ulike spgrsmalene som
inngar i dette maleinstrumentet har hgy intern konsistens (Cronbach aplha = 0,88), hvilket

betyr at de ulike spgrsmalene maler samme fenomen.
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Brukermedvirkning er et annet sentralt element i HOLF-modellen. Vi har bedt
familiekoordinatorene vurdere ni pastander for & male hvor aktivt familien deltar i
oppfelgingen. Pastander de matte ta stilling til, dreide seg om hvorvidt familiekoordinatoren
og brukeren sammen setter opp ulike valg og diskuterer valgenes konsekvenser, hvorvidt
familien er aktiv i utarbeiding av plan og program, hvorvidt familiekoordinatoren vektlegger
familiens meninger, hvorvidt familiekoordinatoren lytter til familiens forslag til I@sninger og
stgtter disse, og hvorvidt det er familien eller familiekoordinatoren som tar regien i
oppfelgingen nar det gjelder bruk av tid og temaer som diskuteres i mgter. Maleinstrumentet

har hgy intern konsistens (Cronbach alpha = 0,83).

Det tredje elementet er mdlrettet oppfalgingsarbeid. | HOLF-modellen arbeider
familiekoordinatoren og familien sammen mot de forskjellige malene. For @ male dette
elementet ba vi familiekoordinatorene ta stilling til hvorvidt de forbereder seg til samtaler
med familier ved a ga igjennom det de ble enige pa forrige mgte, om de skriver ned avtaler
om hvem som gjgr hva, og nar, og om familiekoordinatoren stiller konkrete krav til frister og

progresjon. Maleinstrumentet har tilfredsstillende intern konsistens (Cronbach alpha = 0,74).

Det fjerde elementet er Helhetlig oppfalgingsarbeid, som Avdir definerer som arbeid med
flere malomrader og med alle familiemedlemmer. For @ male dette elementet stilte vi
spgrsmal som dreide seg om hvor tett familiekoordinatoren fglger opp
samboerens/ektefellens og barnas situasjon samt andre malomrader. Eksempler pa spgrsmal
er hvor ofte familiekoordinatoren diskuterer barnas skole- og barnehagesituasjon med
familien, og hvor ofte familiekoordinatoren diskuterer barnas fritid med familien.

Maleinstrumentet har sveert hgy intern konsistens (Cronbach alpha = 0,93).

Det femte elementet er koordinering av tjenester, som i HOLF-modellen innebaerer samarbeid
pa tvers av aktgrer for a finne best mulig Igsning for familiene. For 8 male dette elementet
spurte vi familiekoordinatorene om de samarbeider med andre aktgrer, og om de ved a
samarbeide far til 3 jobbe mot felles mal. Vi har ogsa spurt om familien har en aktiv rolle i
samarbeidsmgter, og om de involverer familienes private nettverk i oppfglgingsarbeidet.

Maleinstrumentet har relativt lav intern konsistens (Cronbach alpha = 0,63).

Ved de fleste spgrsmalene var svaralternativene 0 = aldri, 1 = i mindre enn halvparten av

mgtene, 2 = i omtrent halvparten av mgtene, 3 = oftere en i halvparten av mgtene og 4 =
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alltid. Alle skalaene, uansett hvor mange pastander som inngar, er standardisert til a variere
fra Otil 4. 1 analysen inngar familiekoordinatorer som har besvart begge spgrreundersgkelsene
og har veert med fra begynnelsen av, mens de nyrekrutterte ikke inngar. Dette er fordi vi

gnsker a inkludere familiekoordinatorer som vaert med hele prosjektperioden.

Vi regner ut gjennomsnitt (G) og konfidensintervall (KI 95 prosent) for alle utfall. Effektene
presenteres gjiennom Cohens d, fra endring i gjennomsnittet mellom T1 og T2 (A), som betyr
forskjellen i endring mellom tiltaks- og sammenligningskontorer delt pa standardavviket for
endringen (begge grupper). Ettersom vi har randomisert kontorer og ikke
familiekoordinatorer, gjennomfgrer vi en regresjonsanalyse der familiekoordinatorene er
gruppert i kontorer. Slike analyser omtales gjerne som tonivaanalyser, og gir oss de endelige

resultatene i vurderingen av HOLF-modellens effekter.

14.3 Informasjon om familiekoordinatorene

Ni av ti familiekoordinatorer er kvinner. De er i giennomsnitt fgdt i 1978 (SA =10,1). 62 prosent
har sosialfaglig utdanning. | tillegg er 14 prosent utdannet innen helse, 9 prosent har
pedagogisk utdanning, 7 prosent har samfunnsfaglig utdanning, 5 prosent har utdanning
innen gkonomi eller administrasjon, og 3 prosent har annen utdanning. 78 prosent arbeidet i
NAV aret fgr de ble ansatt som familiekoordinatorer. Flere enn to av tre (72 prosent) hadde
tatt kurs som er relevante for sosialt arbeid, og 40 prosent hadde tidligere erfaring med
oppfelging av lavinntektsfamilier nar de begynte som familiekoordinatorer. Da vi evaluerte
ferdighetene deres innenfor de ulike modell-elementene ved T1 (Tabell 14.2), altsa ved
oppstart av prosjektet, var gjennomsnittet (variasjon mellom 0 og 4) hgyest for malrettet
oppfglgingsarbeid (G = 3,1) og relasjonelle ferdigheter (G = 3,0). Med et gjennomsnitt pa 2,8
ligger brukermedvirkning relativt hgyt, mens helhetlig oppf@lging (G = 1,9) og koordinering av

tjenester (G = 2,0) har relativt lave gjennomsnitt.

Tabell 14.2 viser resultatet fordelt pa kontorer som kom til 3 bli henholdsvis tiltakskontorer
og sammenligningskontorer etter randomiseringen. Dataene ble altsa samlet inn fgr

randomiseringen; det vil si at pa dette tidspunktet visste ikke familiekoordinatorene om de
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kom til @ havne i tiltaks- eller sammenligningsgruppen. Sammenligningen i Tabell 14.2 viser
ingen signifikante forskjeller mellom familiekoordinatorer ved kommende tiltakskontorer og

kommende sammenligningskontorer.

Tabell 14.2 Tiltaks- og sammenligningskontorer. Verdier ved T1

Tiltak (N =30) | Sammenligning p-verdi
(N =28)
Kvinner, % 93 89 0,591
Sosialfaglig utdanning, % 67 57 0,469
Arbeidet i NAV aret fgr, % 83 71 0,285
Fpdear, G (SA) 1976 (10,4) 1979 (9,7) 0,287
T1 Malrettet oppfelgingsarbeid, G 3,1 3,1 0,983
T1 Relasjonelle ferdigheter, G 3,0 2,9 0,793
T1 Brukermedvirkning, G 2,8 2,7 0,611
T1 Helhetlig oppfe@lgingsarbeid, G 1,9 1,9 0,993
T1 Koordinering av tjenester, G 2,1 2,0 0,410

Ved oppfelgingen 18 maneder etter den fg@rste spgrreundersgkelsen hadde 13
familiekoordinatorer sluttet (5 i tiltaksgruppen og 8 i sammenligningsgruppen, 22 prosent
totalt). Vi har ogsa studert om de som sluttet, er ulike i tiltaks- og sammenligningsgruppen

(resultater ikke vist). Vare analyser av kjgnn, alder og arbeidserfaring tyder ikke pa dette.

14.4 Utvikling i familiekoordinatorenes kompetanse som falge av HOLF-modellen

Tabell 14.3 viser gjennomsnitt (G) og konfidensintervall (KI 95 prosent) per oppfglging (T1 og
T2) og gruppe, og effektstgrrelse (Cohens d) beregnet mellom T1 og T2 (A) for alle utfall.
Malrettet oppfglgingsarbeid gkte fra 3,0 ved T1 til 3,3 ved T2 i tiltaksgruppen. |
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sammenligningsgruppen er trenden den motsatte: Malrettet oppfglgingsarbeid minket fra 3,1
ved T1 til 2,6 ved T2. Effektstgrrelsen er stor (Cohens d = 0,968) og statistisk signifikant (p =
0,002). Relasjonelle ferdigheter gkte fra 2,9 til 3,2 i tiltaksgruppen, mens den minket fra 3,0 til
2,9 i sammenligningsgruppen. Her er effektstgrrelsen middels (Cohens d = 0,573), men

forskjellen mellom tiltaks- og sammenligningsgruppe er ikke signifikant (p = 0,061).

Brukermedvirkning ¢kte fra 2,8 til 3,2 i tiltaksgruppen og fra 2,8 til 3,0 i
sammenligningsgruppen. Effektstgrrelsen er liten (Cohens d = 0,358), og forskjellen mellom
gruppene er ikke signifikant (p = 0,240). Helhetlig oppfa@lgingsarbeid gkte fra 1,9 ved T1 til 2,5
ved T2 i tiltaksgruppen og fra 2,0 ved T1 til 2,6 ved T2 i sammenligningsgruppen.
Effektstgrrelsen er naer null (Cohens d = 0,099) og ikke signifikant (p = 0,743). Her er det altsa
ingen effekt av HOLF-modellen. Koordinering av tjenester gkte fra 2,1 ved T1 til 2,2 ved T2 i
tiltaksgruppen og fra 2,0 ved T1 til 2,1 ved T2 i kontrollgruppen. Effektstgrrelsen er liten
(Cohens d = 0,029) og ikke signifikant (p=0,923), som betyr at vi ikke finner effekt av HOLF-

modellen.

Tabell 14.3 Gjennomsnitt (G), standardavvik (SA) og effektstgrrelse (Cohens d) ved T1 og T2 i tiltaks- (N

= 20) og sammenligningsgruppe (N = 25)

Tiltaksgruppe Sammenligningsgruppe Cohensd
G (KI 95 %) G (KI 95 %) (p-verdi)
T1 T2 Tl T2 A

Malrettet
oppfelgingsarbeid

3,0(2,7-3,3)

3,3(3,1-3,5)

3,1(2,8-3,3)

2,6 (2,3-2,9)

0,968 (0,002)

Relasjonelle ferdigheter

2,9(2,6-3,3)

3,2(3,1-3,4)

3,0(2,8-3,2)

2,9(2,7-3,2)

0,573 (0,061)

Brukermedvirkning

2,8(2,5-3,0)

3,2(3,0-3,4)

2,8 (2,5-3,0)

3,0(2,7-3,3)

0,358 (0,240)

Helhetlig
oppfelgingsarbeid

1,9 (1,4-2,3)

2,5(2,3-2,8)

2,0 (1,6-2,5)

2,6 (2,3-2,9)

0,099 (0,743)

Koordinering av
tjenester

2,1(1,8-2,4)

2,2(2,0-2,4)

2,0 (1,7-2,3)

2,1(1,7-2,4)

0,029 (0,923)
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For & fastsette de endelige effektene av HOLF-modellen pa familiekoordinatorniva har vi
gjennomfgrt en tonivaanalyse som ivaretar at familiekoordinatorer er gruppert pa kontorer.
Resultatene i tabell 14.4 ligner dem vi viste i tabell 14.3. Forskjellene i endring mellom
gruppene er signifikante nar det gjelder malrettet oppfglgingsarbeid og relasjonelle
ferdigheter, mens de ikke er signifikante nar det gjelder brukermedvirkning, helhetlig

oppfelgingsarbeid og koordinering av tjenester.

Tabell 14.4 To-nivd regresjonsanalyse. Effekt (8) og p-verdi. Kontroll for T1. N = 45

Variabel B (p-verdi)
Malrettet oppfelgingsarbeid 0,675 (> 0,001)
Relasjonelle ferdigheter 0,318 (0,011)
Brukermedvirkning 0,203 (0,090)
Helhetlig oppfe@lgingsarbeid —-0,015 (0,939)
Koordinering av tjenester 0,102 (0,582)

14.5 Mer mdlrettet oppfolgingsarbeid og bedre relasjonelle ferdigheter som effekter av

HOLF-modellen

Hovedfunnet fra malingen av effekter fgr randomisering av kontorene og 1,5 ar etter
implementering av modellen er at HOLF-modellen har bidratt til at familiekoordinatorene
driver mer malrettet oppfeglgingsarbeid og har fatt bedre relasjonelle ferdigheter
sammenlignet med familiekoordinatorer i sammenligningsgruppen. Familiekoordinatorene
fra tiltakskontorene viser en positiv utvikling pa malrettet oppfglgingsarbeid og relasjonelle
ferdigheter, mens familiekoordinatorene fra sammenligningskontorene hadde en negativ

utvikling. Disse effektene av HOLF-modellen er betydelige. For brukermedvirkning, helhetlig
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oppfelgingsarbeid og koordinering av tjenester var det positiv utvikling i begge grupper, men
ingen effekt av HOLF-modellen. Det er sannsynlig at laeringsstrukturen i HOLF-modellen har

bidratt til kompetansegkningen. Denne har vi utfgrlig beskrevet i andre underveisrapport.

Resultatene viser ogsa at familiekoordinatorene skaret hgyt pa disse elementene allerede fgr
HOLF-modellen ble implementert, noe vi har problematisert tidligere (Tgge m. fl., 2019). Dette
tyder pa at koordinatorene allerede fgr implementeringen hadde mye av den kompetansen
HOLF-modellen skulle tilfgre. HOLF-modellen bygger pa kompetansestrategien i NAV og
mobilisering av eksisterende kunnskap er sentral. | utlysningen av familiekoordinatorstillinger
spkte NAV-kontorene kompetente medarbeidere med erfaring fra NAV, familiearbeid og
koordinering, det vil si flere av de omradene HOLF-modellen er tenkt a virke pa for
familiekoordinatorene. Resultatene tyder pa at NAV ansatte en gruppe kompetente
familiekoordinatorer som uavhengig av om de havnet ved tiltaks- eller
sammenligningskontorer, giennomgaende vurderer sin kompetanse innen oppfglgingsarbeid

som hgy (Tege m. fl., 2019).
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15 Effekter av HOLF-modellen for familiene

Hensikten med dette kapitlet er & evaluere effekter av HOLF-modellen pa de fire
malomradene. Spgrsmalet vi stiller, er om HOLF-modellen har effekt for familiene. Gjgr den
foreldre i bedre stand til a forsgrge barna og seg selv gjennom arbeid, bidrar den til gkt inntekt
for familien, bidrar den til stabil bosituasjon for familien, gker den foreldrenes mulighet til 3
handtere sin egen gkonomi, og bidrar den til barnas deltakelse og sosiale inkludering giennom

barnehage, skole, skolefritidsordning og fritidsaktiviteter?

For a besvare spgrsmalet sammenligner vi utviklingen for familier som har fatt oppfglging av
familiekoordinatorer som arbeider etter HOLF-modellen, med utviklingen for familier som har
fatt oppfelging av en familiekoordinator som ikke arbeider etter denne modellen. Tiltaks- og
sammenligningskontorer har fatt like mye ressurser i form av familiekoordinatorer.?!
Forskningsdesignet gjgr dermed at vi kan utelukke at identifiserte effekter er drevet av
ressurser og koordinatorfunksjonen i seg selv. Sagt med andre ord: Vi kan undersgke om det

er effekter av HOLF-modellen kontrollert for ressurser.

Familiekoordinatorer ved sammenligningskontorer arbeider med de samme malomradene,
og alle familiekoordinatorene, bade de med og de uten HOLF-modellen, ble gjort kjent med
hvilke malomrader forskerne ville male effekter innenfor. Dermed kan vi ogsa utelukke at

effektene er drevet av at koordinatorene kjenner til hvilke mal de skal oppna.

Vi tar her for oss hvert av de fire omradene hvor HOLF-modellen skulle bidra til bedre
maloppnaelse: arbeid, gkonomi, bolig og barnas situasjon. Vi sammenligner familienes
utvikling fra da de ble rekruttert til familieprosjektene, til tolv maneder senere. | analysene
bruker vi kvantitative data for @ undersgke effekter av HOLF-modellen. Gjennom

prosjektperioden har vi i tillegg innhentet rikelig med kvalitative data. Disse benyttes i det

21 Familiekoordinatorene benyttes pd samme malgruppe og med samme restriksjoner pa arbeidsmengde (21
familier per kontor).

180



felgende sammen med de kvantitative dataene for a gi en dypere innsikt i familienes utvikling

innenfor de ulike malomradene.

15.1 Data og analyse

Nar vi evaluerer effekten av HOLF-modellen, sammenligner vi familier som far oppfglging av
en familiekoordinator som arbeider etter HOLF-modellen, med familier som far oppfglging av
en familiekoordinator som arbeider pa andre mater. De kvantitative dataene er samlet inn

gjennom spgrreundersgkelser. Det vil si at informasjonen er selvrapportert.

Speérreundersgkelsene rettet seg mot alle familier som ble fulgt opp av en familiekoordinator.
864 foreldre fra 653 familier besvarte den fgrste spgrreundersgkelsen (T1). Ved den andre
spgrreundersgkelsen (T2) svarte 726 foreldre (84 prosent) fra 561 familier (86 prosent). Dette
er en meget hgy svarprosent. Tabell 15.1 viser antallet foreldre som har svart pa de to
spgrreundersgkelsene ved henholdsvis tiltaks- og sammenligningskontor. Svarprosenten er
signifikant hgyere (p = 0,36) ved sammenligningskontorer (93 prosent) enn ved tiltakskontorer

(75 prosent).

Tabell 15.1 Respondenter. Antall og prosent.

T1 T2 Svarprosent (T2)
Tiltak 442 333 75,33
Sammenligning 422 393 93,13
Totalt 864 726 84,03

| dette kapitlet undersgker vi endringen for familier over tid. Alle data presenteres deskriptivt
og analyseres ved bruk av tonivamodeller. | de deskriptive figurene viser vi endring i andeler
og niva fra T1 til T2 for familier med oppfglging av familiekoordinator ved henholdsvis tiltaks-

og sammenligningskontor. | tonivamodellene tar vi hensyn til at dataene har en hierarkisk
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struktur; det vil si at familiene tilhgrer ulike kontorer. Dette er den mest konvensjonelle maten
a analysere data fra grupperandomiserte studier pa. Tonivamodellene tar hensyn til at
observasjoner av familier innad ved hvert kontor kan ha stgrre likheter enn familier fra ulike
kontorer. Dette reduserer feilkilder i form av sakalte uobserverte kontoreffekter, altsa ukjente
eller ikke malbare trekk ved kontorene som pavirker utfall. Vi kan eksemplifisere dette med
foreldrenes respons pa pastanden «Det er trygt i boligens neeromrade». Svaralternativene gar
fra «ikke i det hele tatt» (1) til «i sveert stor grad» (5). Det kan vaere mange faktorer som
pavirker hvor forngyd en familie som tilhgrer et bestemt kontor er med boligens naeromrade,
for eksempel boligsegregering, belysning, hvor tettbygd bydelen eller kommunen er, osv.
Tonivaanalyse innebeerer ikke at vi kontrollerer for slike forhold, men at vi justerer for

mengden variasjon, altsa hvor mye variasjon som finnes, pa tvers av kontorer.

| alle tonivaanalysene benytter vi lineaere modeller. Dette gjelder ogsa nar vi analyserer
dikotome utfall. Det er to grunner til at vi benytter lineaere modeller fremfor logistiske. Den
forste og viktigste grunnen er at oddsratioer fra logistiske modeller ikke representerer en
sikker effektstgrrelse. Oddsratioen er pavirket av forhold vi ikke har kontroll pa i analysene,
og er derfor ikke egnet til 3 sammenligne effektstgrrelser pa tvers av statistiske modeller
(Mood, 2010). Den andre grunnen er at fortolkningen av oddsratioer er komplisert, mens
fortolkningen av koeffisienter fra linescere modeller er forholdsvis intuitiv. Bruk av linezere
modeller i analyse av dikotome utfall gjgr det dermed mulig for folk uten statistisk
kompetanse a forsta og gjgre en kritisk vurdering av de fortolkningene vi gjgr av resultatene
(Hellevik, 2009). Der signifikanstesten viser resultater i neerheten av grenseverdien (0,05),

rapporterer vi ogsa signifikanstest fra logistisk analyse.

Resultatene fra tonivaanalysene presenteres grafisk som standardiserte effektstgrrelser med
konfidensintervaller. At effektstgrrelsene er standardiserte, betyr at de er beregnet som
koeffisient dividert med standardavvik ved T2. Dette gir en intuitiv fortolkning mellom (-1) og
1, der 0 er ingen effekt. Vanligvis anses 0,2 som en liten effekt, 0,5 som en medium effekt og
0,8 og hgyere som stor effekt (Cohen, 1988). Hvor sikre kan vi veere pa at effektstgrrelsene vi
kommer frem til er ngyaktige? Her er konfidensintervallene nyttig. De angir det omradet vi

med 95 prosent sikkerhet kan si at effektstgrrelsen befinner seg innenfor. Dersom
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konfidensintervallet krysser null, kan vi altsa ikke fastsla om effekten er positiv eller negativ. |

slike tilfeller sier man gjerne at effekten ikke er signifikant.

| alle tonivdanalysene kontrollerer vi for utfall ved den fgrste spgrreundersgkelsen. Hvis vi
holder oss til eksemplet med opplevelse av trygghet i boligens naeromrade, sa innebarer
dette at vi justerer for hva familien mente om boligens naeromrade da de ble rekruttert inn i
studien. Pa den maten fanger vi endringer i familiens syn pa tryggheten i boligens neeromrade
og styrker paliteligheten til kausale tolkninger av eventuelle effekter, altsa at HOLF-modellen
ferer til at familiene fgler seg tryggere i omradet rundt egen bolig. | tonivdanalysene

kontrollerer vi ogsa for observerte ulikheter mellom tiltaks- og sammenligningskontorer.

Omkring to av tre familier i studien er enslige foreldre. Det betyr at en del familier kun har én
respondent. | dataene betyr det at familiene med to foreldre har to «stemmer», mens familier
med én forelder har én «stemme». | analysene gnsker vi at alle familiene skal telle like mye,
uavhengig avom én eller to foreldre har deltatt i studien. Derfor vekter vi for antall besvarelser
fra hver familie. | praksis betyr dette at vi tar utgangspunkt i gjennomsnittet av foreldrenes
svar nar begge har svart. | eksemplet med pastanden «Det er trygt i boligens neeromrade»
innebarer dette at i en familie der én forelder svarer «i sveert stor grad» (5), mens den andre

svarer «i stor grad» (4), sa vil verdien for familien vaere 4,5.

| andre underveisrapport rapporterte vi randomiseringsresultatet for foreldrene, det vil si en
sammenligning av observerte faktorer ved tiltaks- og sammenligningskontorer. Totalt testet
vi 36 variabler, slik som kjgnn, alder, fgdt i Norge, ar i Norge, gkonomi og materiell
deprivasjon, bolig, barnas situasjon, helse, arbeid og aktivitet. Det var ingen signifikante
forskjeller mellom gruppene pa disse variablene, med unntak av at det ved tiltakskontorer var
noe hgyere andel familier som hadde mgtt NAV-veileder minst to ganger i maneden fgr de ble
rekruttert til 3 delta (p = 0,001), og noe hgyere andel som er fgdt i Norge (p = 0,039), enn ved
sammenligningskontorene (se figur 15.1). Denne forskjellen kan vi kontrollere for i analysene.
Utover dette fant vi ingen signifikante forskjeller mellom foreldre fra tiltakskontorer og

foreldre fra sammenligningskontorer.
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Figur 15.1 Observerte forskjeller mellom tiltaks- og sammenligningsgruppen ved T1
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15.2 Malomradet arbeid

Vi ba foreldrene oppgi hva som var hovedaktiviteten deres uken fgr de besvarte
spogrreundersgkelsen. Her kunne de velge blant ulike aktiviteter, for eksempel arbeid, tiltak,
kurs, utdanning, hjemme med barn og sykemeldt. Figur 15.2 viser at omkring 15 prosent av
foreldrene var i arbeid da de ble rekruttert inn i studien. | praksis innebar det at 18 prosent av
familiene hadde minst én forelder med inntektsgivende arbeid. Ett ar senere var andelen
foreldre med arbeid steget til 20 prosent i tiltaksgruppen og 24 prosent i
sammenligningsgruppen. Det er henholdsvis 5 og 6 prosentpoeng gkning i tiltak og
sammenligningsgruppen. Selv om det ikke er signifikante effekter av HOLF-modellen, er det
en generell tendens til at flere foreldre har tilknytning til arbeid. Andelen familier med minst
én forelder med inntektsgivende arbeid var steget til 24 prosent i tiltaksgruppen og 28 prosent
i sammenligningsgruppen. Det var altsa en gkning i begge gruppene, men gkningen var stgrst
i sammenligningsgruppen. Tonivaanalysen av arbeid (figur 15.4) viser imidlertid at en

eventuell effekt er sveert liten og ikke statistisk signifikant.
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Figur 15.2 Andel i arbeid og gjennomsnittlig arbeidstid, uken f@r spgrreundersgkelsen
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Gjennom intervjuene med familiekoordinatorene har vi fatt bredere innsikt i utfordringene
familiene star overfor. Familiekoordinatorene ved bade tiltaks- og sammenligningskontorer
sier at de fleste familiene gnsker seg en jobb. De understreker at det ikke er viljen til a arbeide
det kommer an pa, men at helse eller andre problemer er til hinder. Mange av familiene i
studien har vart uten arbeid i mange ar og stér langt fra arbeidsmarkedet. Arsakene er gjerne
komplekse og kan ha sammenheng med andre problemer, for eksempel lav utdanning,
helseproblemer eller norskspraklige utfordringer. Gjennom & arbeide med de fire
malomradene far familiekoordinatorene en bedre oversikt over hvordan de samvirker og
blant annet pavirker muligheten til 8 komme i arbeid. Innsats pa ett malomrade vil pavirke
familiens situasjon ogsa pa andre omrader. Fglgende eksempel illustrerer hvordan det at en

familie fikk en bedre egnet bolig, medvirket til at faren kom i aktivitet pa dagtid:

Jeg hadde en familie hvor de hadde et multifunksjonshemmet barn. De bodde i en leilighet
uten heis. Far matte veere hjemme nar gutten skulle pa skolen. Na har de fatt ny bolig hvor
det er heis. Far kan vaere i fulltidsaktivitet, og gutten har begynt pa SFO. Vi holdt pa lenge for
at foreldrene skulle tgrre sende ham til SFO, og det var vanskelig for dem.
(Familiekoordinator).

| mange familier pavirker gkonomiske problemer, boligforhold, eller barns situasjon og store
omsorgsoppgaver foreldrenes mulighet til 8 komme i arbeid eller tiltak. Familiekoordinatorer

sier at de i mange familier derfor jobber fgrst med disse malomradene, for pa denne maten a
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tilrettelegge for at foreldrene blir i stand til 3 konsentrere seg om 3 sgke arbeid eller
tiltak/arbeidskvalifisering nar de basale tingene er p& plass. En familiekoordinator sa for
eksempel at det er fgrst na, varen 2019, at hun ser at ting begynner a falle pa plass for en del
av familiene. De konsentrerer seg altsa fgrst om a endre det som er til hinder for at foreldre
kan komme i arbeid. Ofte er veien frem til arbeid lang, men det er viktig & ga frem stegvis og
ikke forhaste seg, og at veileder har tro pa at malet kan nas. For mange vil det likevel ikke vaere
realistisk @ komme full tid i Ignnet arbeid. Redusert arbeid eller aktivitet giennom ulike former

for arbeidstiltak vil vaere det som er mulig a oppna.

| tillegg til at mange har problemer som gj@r det vanskelig & konsentrere seg om a komme i
arbeid, er ogsa mangel pa passende arbeid et problem. Mange av familiene som deltar i
studien, har liten eller ingen formell utdanning og representerer en gruppe ukvalifisert
arbeidskraft som i stadig mindre utstrekning etterspgrres i det norske arbeidsmarkedet (jf.
kapittel 9). Familiekoordinatorene forteller at de strever med a finne relevant arbeid eller
praksisplass for mange av foreldrene. Ofte far de kun korte vikariater eller praksisplasser som
ikke fgrer til videre arbeid. Mange gar derfor fra tiltak til tiltak, noe som etter hvert oppleves
lite tilfredsstillende (Elgvin & Friberg, 2014). De kvalitative dataene viser at for mange av
familiene i malgruppen er norskspraklig kompetanse en barriere for arbeidsmarkedet. 78

prosent av foreldrene er innvandrere, og norskkunnskapene er ofte svake.

Til tross for at mange foreldre mgter barrierer for a fa arbeid, er det likevel mulig at HOLF-
modellen kan bidra til gkt arbeidstid blant foreldrene som allerede er i arbeid. Vi har derfor
spurt foreldrene som er i arbeid, hvor mange timer de jobbet forrige uke. Noen foreldre oppga
et usannsynlig hgyt antall timer. Disse har vi kodet om til 40 timer. Fra intervjuer med
familiekoordinatorer vet vi at mange foreldre jobber i sma stillinger. Det kan vaere snakk om
20-prosentstilling i butikk eller ringevikar pa aldershjem, noe som kan skyldes bade at det ikke
finnes andre jobber, og at foreldre ikke har kapasitet til & jobbe i stgrre stillingsandel. Dette
stptter ogsa resultatene fra spgrreundersgkelsen. Figur 15.3 viser arbeidstid blant foreldrene
som har jobb. Da foreldrene ble rekruttert inn i prosjektet, var gjennomsnittlig arbeidstid per
uke for foreldre med jobb 24 timer ved tiltakskontorer og 26 timer ved
sammenligningskontorer. Det var ingen forskjell mellom de to gruppene. Ett ar senere var

giennomsnittlig arbeidstid per uke for foreldre med jobb 28 timer ved tiltakskontorer og 29
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timer ved sammenligningskontorer. Selv om gkningen ser ut til 3 veere noe brattere for
tiltaksgruppen enn sammenligningsgruppen er ikke effekten signifikant. Det er stor usikkerhet
rundt effektestimatet. Det skyldes i hovedsak to forhold. For det fgrste er det stor variasjon i
foreldrenes arbeidstid. Noen rapporterer sa lite som 1 time, andre 40. For det andre er det

bare et mindretall av foreldre som har jobb, 108 foreldre ved T1 og 128 ved T2.

Blant dem som har jobb, gker andelen med fulltidsjobb. Da foreldrene ble rekruttert inn i
prosjektet, var 38 prosent avdem som hadde jobb, i fulltidsarbeid (35 timer eller mer per uke).
Ett ar senere var andelen gkt til 52 prosent. Det ser dermed ut til at de foreldrene som har
jobb, jobber mer. Denne utviklingen er imidlertid ikke mer fremtredende i tiltaksgruppen enn

i sammenligningsgruppen, og vi finner dermed ingen effekter av HOLF-modellen pa arbeidstid.

Nar vi undersgker andelen som deltar pa tiltak eller kurs i NAV, finner vi en svak gkning i
sammenligningsgruppen, men ingen endring i tiltaksgruppen. Figur 15.3 viser denne
utviklingen, og indikerer at HOLF-modellen reduserer sjansen for a ga over i, eller forbli i, tiltak
eller kurs. Tonivaanalysen (figur 15.4) viser imidlertid at en slik effekt er svaert liten, og ikke

statistisk signifikant.

Hvor blir det av foreldrene i tiltaksgruppen som ikke far jobb? Noen gar over i utdanning. Her
er det en gkning fra 5 til 8 prosent i tiltaksgruppen, mens det er en reduksjon fra 9 til 8 prosent
i sammenligningsgruppen. Vi har ikke informasjon om hvilken utdanning de gar over i.
Tonivaanalysen (figur 15.4) viser en forholdsvis stor standardisert effektstgrrelse (ES = 0,41),
altsa at HOLF-modellen fgrer til at flere tar utdanning, men usikkerheten er sapass stor at vi
ikke kan vaere sikker pa at effekten er forskjellig fra null. Hovedarsaken til at effekten pa
utdanning er sa usikker, er at andelen som er i utdanning, er veldig lav, bade pa T1 og T2. En
arsak til at relativt fa gar over i utdanning, er at utdanningsnivaet blant foreldrene i
utgangspunktet er svaert lavt. | mange tilfeller har de ikke fullfgrt grunnskoleopplaering. Det
betyr at veien frem til en utdanning eller kvalifisering som sikrer trygg tilknytning til
arbeidsmarkedet, kan vaere sveert lang. Et slikt kvalifiseringslgp vil som hovedregel innebaere
at foreldrene ma ta opp studielan og mister rett pa sosialhjelp, noe som kan oppleves som

bade risikabelt og gkonomisk krevende. Det er likevel interessant at flere i tiltaks- enn i
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sammenligningsgruppen gar over i utdanning, og at flere i sammenlignings- enn i

tiltaksgruppen gar over i NAV-tiltak.

Det kan tyde pa at familiekoordinatorene i tiltaksgruppen tenker noe mer langsiktig, kanskje
fordi de gjennom skjemaene kartlegger familiene sveert grundig og ma legge vekt pa

foreldrenes egne gnsker nar de setter opp mal for familiene.

Figur 15.3 Andelen foreldre henholdsvis i tiltak, pG ufaretrygd og i utdanning

Tiltak eller kurs fra NAV Ufgretrygdet (beskriver Utdanning (beskriver
(beskriver best situasjonen best situasjonen forrige best situasjonen
forrige uke) uke) forrige uke)
25% 25% 25%
20% — 20% 20%
=
15%
15% 15% ’
10%
10% 10% —_—
5%
5% 5% / 0%
0% 0% T1 T2
T1 T2 T1 T2

e Sammenligning

e Sammenligning Tiltak e Sammenligning Tiltak Tiltak

Nar det gjelder andelen som mottar ufgretrygd, sa gker denne i begge grupper. Figur 15.3
viser at andelen som mottok ufgretrygd da de ble rekruttert inn i prosjektet, var 2 prosent i
sammenligningsgruppen og 5 prosent i tiltaksgruppen. Forskjellen er ikke statistisk signifikant.
Ved T2 gkte andelen til 5 prosent i sammenligningsgruppen og til 7 prosent i tiltaksgruppen.
Prosessen med & spke om ufgretrygd kan imidlertid veere tidkrevende. Flere
familiekoordinatorer fortalte at en del av foreldrene fortsatt var i et utredningslgp med tanke
pa trygd mot slutten av prosjektperioden. Det betyr at det er mulig at andelen som far trygd,

kan gke pa et senere tidspunkt. @kningen er noksa lik i tiltaks- og sammenligningsgruppen, og
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tonivaanalysen (figur 15.4) bekrefter at det ikke er noen effekt av HOLF-modellen pa overgang
til ufgretrygd. Analyser av registerdata (kapittel 16) indikerer det samme: ingen effekt av

HOLF-modellen pa overgang til ufgretrygd.

Figur 15.4 Effekt av HOLF-modellen, sammenlignet med oppfalging av familiekoordinator ved

sammenligningskontor. Sammenlignbare effektstgrrelser

Effekt
-10 -8 -60 -40 -20 ,0 ,20 ,A0 ,0 ,80 1,0
Arbeid beskrev best situasjonen forrige uke —e—!
Omtrent hvor mange timer forrige uke? ' ®
Tiltak eller kurs fra NAV beskrev best situasjonen... —e—
Ufgretrygdet beskrev best situasjonen forrige uke —e—
Utdanning beskrev best situasjonen forrige uke —e—

Den generelle gkningen i andelen foreldre som mottar ufgretrygd, er tydelig i begge grupper,
men den er ikke overraskende. | begge grupper rapporterer foreldre om helseproblemer. | en
del familier er det omfattende helseproblematikk, bade fysisk og psykisk, og dette er en viktig
hindring for a delta i arbeid. Flere av familiene har helseproblemer av diffus art, eller
helseproblemene har ikke vaert kjent for NAV tidligere og har blitt avdekket giennom arbeidet

i familiene.

| HOLF-modellen har helse ikke veert et selvstendig malomrade, men det kartlegges i
forbindelse med arbeid. Vi behandler derfor helse under arbeidsmalet i rapporten.
Familiekoordinatorene er delte i synet pa om dette er mest hensiktsmessig. Noen skulle gnske
at det var et selvstendig malomrade, mens andre synes det naturlig faller inn under

arbeidsmalet og avklaring av arbeidsevne.

Foreldrene ble bedt om & svare pa spgrsmalet «Hvordan vurderer du din helse?», med

svaralternativene sveert darlig, darlig, hverken god eller darlig, god og sveert god. Vi har
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benyttet den vanlige inndelingen, som er at god og sveert god helse anses som god helse, mens
de g@vrige kategoriene anses som darlig helse. Figur 15.5 viser utviklingen i selvrapportert
helse. Andelen med god helse synker i begge grupper, noe som tyder pa at familiene opplever

gkte helseutfordringer. Utviklingen er imidlertid ikke signifikant (p = 0,074).

Nar det gjelder mental helse, har vi malt denne gjennom det validerte maleinstrumentet
Hopkins Symptoms Checklist (HSCL-10). Maleinstrumentet inneholder 10 spgrsmal som maler
angst og depresjon, slik som opplevelser av a veere stadig redd eller engstelig eller av ha en
felelse av haplgshet med tanke pa fremtiden. Svaralternativene er «ikke plaget», «litt plaget»,
«ganske plaget» og «veldig plaget». Ut fra verdiene regnes det ut et gjennomsnitt, der 1,85 er

en etablert terskel for risiko for psykiske symptomer.

Resultatene fra spg@rreundersgkelsen viser at 43 prosent av foreldrene i
sammenligningsgruppen og 49 prosent i tiltaksgruppen hadde verdier over 1,85 pa HSCL-10.
Studier har vist at omkring halvparten av alle som far verdier over 1,85, far pavist minst én
psykisk lidelse i kliniske undersgkelser (Strand, Dalgard, Tambs & Rognerud, 2009).
Familiekoordinatorene samarbeider mye med fastleger, men ogsa med helsestasjon, BUP eller

spesialisthelsetjenester, for 8 bista familiene pa dette omradet.

Uavhengig av om familiekoordinatorene arbeider med helse som en del av
oppfelgingsomradet arbeid eller som et eget omrade, tyder vare resultater pa at helsen er en
utfordring i halvparten av familiene de fglger opp. Resultatene tyder ogsa pa at foreldrenes
vurdering av egen mentale og generelle helse ikke forbedres over tid, men at den er stabil
over oppfelgingsperioden pa tolv maneder. Tonivaanalysen avdekker ingen statistisk
signifikant forskjell i utviklingen mellom tiltaks- og sammenligningsgruppen, hverken nar det
gjelder psykiske symptomer, eller nar det gjelder selvrapportert helse (figur 15.6). Vi finner

altsa hverken positive eller negative helseeffekter av HOLF-modellen.
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Figur 15.5 Selvrapportert helse

God eller sveert god helse Hopkins Symptom Checklist (andel

60% over 1,85)
50% — 60%
40%
30% 40%
20% 20%
10%

0% 0%

Tl T2 Tl T2
e Sammenligning e Tiltak e Sammenligning e Tiltak

Figur 15.6 Effekt av HOLF-modellen, sammenlignet med oppfalging av familiekoordinator ved

sammenligningskontor. Sammenlignbare effektstarrelser

Effekt
-10 -8 -60 -40 -20 ,0 ,20 ,40 ,60 ,80 1,0
—e—
Hvordan vurderer du din helse sann i alminnelighet?
—eo—1
Har du god eller sveert god helse?
Verdier over 1.85 pa Hopkins Symptom Checklist °

15.3 Madalomradet gkonomi

Intervjuer med familiekoordinatorer viser at gkonomi er et malomrade familiene og
familiekoordinatorene er szerlig opptatt av. Hvordan darlig gkonomi over lang tid pavirker folk

fysisk, psykisk og sosialt, er noe familiekoordinatorene reflekterer over i intervjuene. Som en
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familiekoordinator sa: «Er ikke gkonomien i orden, gar alt annet skeis ogsa.» De sier at darlig
gkonomi gjgr mange frustrerte; foreldrene blir bekymret, og de klarer ikke & konsentrere seg
om noe annet. | mange familier var derfor innsatsomradet gkonomi det fgrste de begynte a
jobbe med. Familiekoordinatorene forteller at familier kan ha ulike inntektskilder, for
eksempel ytelser fra NAV, bostgtte, sosialhjelp og arbeidsinntekt. Ulike ytelser utbetales til
forskjellige tider, samtidig som regninger for husleie, strom og sa videre ogsa kommer til ulike
tider. Dette kan gjgre det vanskelig a8 holde oversikt over gkonomien og a sikre at inntektene
strekker til, sier familiekoordinatorer. Mange familier har dessuten forbrukslan eller annen
gjeld. Ved den fgrste spgrreundersgkelsen hadde 28 prosent av familiene kredittkortgjeld
og/eller forbrukslan. Det & hjelpe familiene med a fa oversikt over gkonomien og a lage et
system slik at de far betalt utgifter i tide, beskrives som viktig og ngdvendig. | dette arbeidet
trekkes ogsa NAVs gkonomiske radgivere inn. Familiekoordinatorene har avdekket at mange
familier ikke mottar ytelser de har krav pa, og bistar dem med a sgke disse. At familienes
gkonomi blir mer oversiktlig, kan bidra til at stressnivaet i familiene blir lavere, erfarer

familiekoordinatorer. Det kan gjgre at familiene far overskudd til 3 Igse andre utfordringer.

HOLF-modellen skal bidra til en systematisk giennomgang av familiens gkonomiske situasjon.
Dette skjer giennom HOLF-modellens familiekartleggingsskjema. Der dokumenteres familiens
gkonomiske situasjon og hvilke utfordringer de har. | familieplanen legger
familiekoordinatoren og familien ogsa en tidsplan for @nskede endringer. Ved
sammenligningskontorene fikk ikke familiekoordinatorene disse skjemaene, men flere

koordinatorer fortalte at de hadde utviklet lignende verktgy.

Figur 15.7 viser utviklingen innenfor malomradet gkonomi. Vi ba foreldre oppgi familiens
inntekt og ba dem om a ta med all inntekten sin den siste maneden (inkludert arbeidslgnn,
barnetrygd, kontantstgtte, barnebidrag, bostgtte, sosialhjelp osv.). | fremstillingen og i analyser
har vi utelatt alle som har oppgitt en manedsinntekt pa under 5000 kroner, fordi vi ikke anser
det som mulig. Det samme gjelder manedsinntekter pa minst 60 000 ved T1 og minst 90 000
ved T2. Slike ekstremverdier vil ha betydelig innvirkning pa resultatet og er derfor ikke tatt

med i analysene.

Nar det gjelder inntekten den siste maneden fgr familiene ble rekruttert inn i prosjektet, viser

figur 15.7 at tiltaksgruppen hadde en gjennomsnittsinntekt 20164 kroner og
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sammenligningsgruppen en gjennomsnittsinntekt pa 21 719 kroner. Ved oppfglgingen tolv
maneder senere er gjennomsnittsinntekten 22810 i tiltaksgruppen og 23443 i
sammenligningsgruppen. Inntekten har gkt signifikant i begge grupper, men hverken

deskriptive analyser eller tonivaanalyser (figur 15.8) viser signifikant forskjell mellom dem.

Qo

HOLF-modellen har altsa ingen effekt pa inntekt etter tolv maneder. Her er det viktig

Qo

understreke at dette er selvrapportert inntekt, og spgrsmalet var ikke ngdvendigvis lett
forsta. Nar man mottar penger fra flere kilder, er det ikke lett & vurdere hva som menes med
inntekt. Det var riktignok en spesifisering i tilknytning til spgrsmalet, men det kan hende at
spgrsmalet likevel var vanskelig a skjpnne. Noen foreldre ma ha misforstatt spgrsmalet, fordi
de har oppgitt at deres samlede inntekt var null kroner. Mulige feiltolkninger av spgrsmalet
er mange. For eksempel kan noen foreldre ha oppfattet det som et spgrsmal om hvor mye

inntekt de har igjen en maned etter utbetaling.

En tilneerming som gir mer overblikk over familienes gkonomiske situasjon, er & spgrre
familiene direkte: «Hvordan er familiens gkonomiske situasjon for tiden?» Foreldrene oppgir
hverken inntekt eller utgifter, men gir en vurdering av hvordan de mener familien klarer seg
gkonomisk. Svaralternativene gar fra «svaert darlig» (1) til «svaert bra» (5). Dette gir et

overordnet bilde av familiens gkonomiske situasjon.

Da familiene ble rekruttert til studien, var gjennomsnittet 2,3 i begge grupper, som tilsvarer
et sted mellom svaralternativene «ganske darlig» og «tilfredsstillende». Tolv maneder senere
har gjennomsnittet gkt til 2,6 i begge grupper, som betyr at nivaet er noe naermere
«tilfredsstillende». @kningen er signifikant for begge grupper, men hverken deskriptive
analyser eller tonivaanalyser viser noen signifikant forskjell mellom tiltaks- og
sammenligningskontorer i dette utviklingsmgnsteret. HOLF-modellen har altsa ingen effekt pa

hvordan foreldrene opplever familiens gkonomiske situasjon.

Ogsa informasjon om forbrukslan og bruk av kredittkort gir konkret informasjon om familienes
gkonomiske situasjon. Det er forholdsvis enkelt @ ta opp forbrukslan og fa kredittkort, men
rentene pa lan og ubetalt kreditt er hgye. Dersom familiene klarer a disponere gkonomien sin
bedre, bgr det innebaere at feerre har forbrukslan og kredittkortgjeld. Figur 15.7 viser at 8
prosent av familiene i tiltaksgruppen og 10 prosent av familiene i sammenligningsgruppen

hadde forbrukslan da de ble rekruttert inn i studien. Ved T2 er andelen 8 prosent i begge
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grupper. Det er liten forskjell mellom gruppene, noe som ogsa tonivaanalysen i figur 15.8
bekrefter. Effektstgrrelsen er liten, og effekten er ikke statistisk signifikant. Blant familiene
som deltar, er kredittkortgjeld betydelig mer utbredt enn forbrukslan. Nesten en fjerdedel (24
prosent) av alle foreldrene oppga at de hadde kredittkortgjeld i den fgrste
spgrreundersgkelsen. Etter tolv maneder synker andelen til 20 prosent i tiltaksgruppen og til
21 prosent i sammenligningsgruppen, men nedgangen er ikke signifikant for noen av
gruppene. Det er ogsa liten forskjell i utvikling mellom tiltaks- og sammenligningsgruppen.
Dette bekreftes av tonivaanalysen, som viser at det ikke er signifikant effekt av HOLF-modellen

pa familienes kredittkortgjeld.

Selv om HOLF-modellen ikke har fgrt til bedre inntekt, bedre selvrapportert gkonomisk
situasjon eller mindre forbruks- og kredittkortgjeld, kan HOLF-modellen ha fgrt til at familiene
disponerer de gkonomiske midlene sine mer effektivt. Ifglge HOLF-modellen skal
familiekoordinatorene veilede familiene i disponering av familiens gkonomiske ressurser.
Derfor har vi spurt familien om de har mulighet til a

— kj@pe nye mgbler nar de trenger det

— betale egenandel hos legen

— gatil tannlege nar de trenger det

— gatil frisgr nar de trenger det

— ha hobbyer eller fritidsaktiviteter

— dra pa utenlandsferie én gang per ar

— ga pa kino eller teater en gang iblant

— spise maltid pa cafe eller restaurant en gang iblant

— invitere familie eller venner hjem pa middag en gang iblant

— kjppe gaver til nzer familie og neere venner ved jul og bursdager

— spise et varmt maltid tre ganger i uken
— spare penger hver maned

Svaralternativene er «ja», «nei, ikke rad» og «nei, trenger ikke». For hver familie har vi
beregnet hvor stor andel av disse godene familien ikke har rad til. Deskriptiv utvikling er vist i
figur 15.7 (delfigur «Materiell deprivasjon»). Ved T1 var gjennomsnittet 58 prosent i bade
tiltaks- og sammenligningsgruppen. Det tilsvarer at familiene ikke hadde rad til syv av disse
tolv godene. Ved T2 var andelen goder familiene ikke har rad til, redusert til 51 prosent i
tiltaksgruppen og 50 prosent i sammenligningsgruppen. Det tilsvarer at familiene ikke hadde

rad til seks av tolv goder. Familiene i begge grupper har altsa rad til flere goder over tid, men

194



utviklingen varierer ikke mellom tiltaks- og sammenligningsgruppe. Det er derfor ikke noe

effekt av HOLF-modellen, noe som ogsa bekreftes av tonivaanalysen (figur 15.8).

Disse godene er generelle, og retter seg enten mot hele husholdet eller mot foreldrene. Fordi
ett av de fire innsatsomradene i HOLF-modellen er barnas situasjon, kan det tenkes at HOLF-
modellen fgrer til at foreldrene i st@rre grad prioriterer gkonomiske goder som retter seg mot

barna. Derfor har vi spurt om familiens eldste barn har

— egen mobiltelefon

— egenPC

— egen sykkel/sparkesykkel

— spillkonsoll (Playstation, Xbox eller lignende)
— egetrom

— lommepenger

— kosmetikk

— kleer og utstyr til fritidsaktiviteter

| tillegg har vi spurt om det eldste barnet har mulighet til 3

— deltaiorganiserte fritidsaktiviteter

— ha hobbyer

— ga pa arrangementer (f.eks. konserter, festivaler, sirkus)

— gatil frisgr nar hun eller hun trenger det

— gd pa svemmehall eller badeland en gang iblant

— ga pa tivoli en gang iblant

— mgte venner pa cafe en gang iblant

— gaibursdagsselskap med gave

— arrangere bursdagsselskap for en stgrre gruppe av barn (f.eks. 10 barn)

Svaralternativene for alle de 17 pastandene er «ja», «nei, ikke rad» og «nei, trenger ikke». Pa
samme mate som med de generelle godene har vi beregnet hvor stor andel av disse godene
familien ikke har rad til. Deskriptiv utvikling er vist i figur 15.7 (delfigur «Materiell deprivasjon
(barn)»). Ved T1 var gjennomsnittet 39 prosent bade i tiltaks- og sammenligningsgruppen. Det
tilsvarer at familiene ikke hadde rad til 3 gi barna mellom 6 og 7 av disse 17 godene. Ved T2
var andelen redusert til 33 prosent i tiltaksgruppen og 32 prosent i sammenligningsgruppen.
Det tilsvarer at familiene gjennomsnittlig ikke hadde rad til mellom 5 og 6 av disse 17 godene.
Utviklingen er altsa positiv i bade tiltaks- og sammenligningsgruppen over tid, men det er ikke
variasjon mellom gruppene. Det er derfor ikke noen effekt av HOLF-modellen, noe som ogsa

bekreftes av tonivdanalysen (figur 15.8).
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Figur 15.7 Endring i familienes gkonomiske situasjon

Samlet inntekt (I@nn og ytelser)

kr 25 000
kr 20 000 —
kr 15 000
kr 10 000
kr 5000
kr O
1 2

e Sammenligning === Tiltak

Forbrukslan

25%
20%
15%
10% TTTee——

5%

0%

T1 T2
e Sammenligning === Tiltak
Materiell deprivasjon

60%
50% T
40%
30%
20%
10%

0%
T1 T2

e Sammenligning e Tiltak

=N Wb U

25%
20%
15%
10%
5%
0%

60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Hvordan er familiens gkonomiske

situasjon for tiden?

T1 T2

e Sammenligning === Tiltak
Kredittkortgjeld

—

T1 T2

e Sammenligning === Tiltak

Materiell deprivasjon (barn)

T1 T2

e Sammenligning e Tiltak

196



Figur 15.8 Tonivdanalyse av gkonomisk situasjon

Effekt
-1,0 -,80 -60 -40 =20 ,0 ,20 ,40 ,60 ,80 1,0
Omtrent hvor stor var familiens samlede inntekt forrige
. ——
maned etter skatt?
Hvordan er familiens gkonomiske situasjon for gyeblikket? —e—
Har forbrukslan —e—I
Har kredittkortgjeld —e—
Materiell deprivasjon —e—
Materiell deprivasjon (barn) —e—!

15.4 Madlomrddet barnas situasjon

Barnas situasjon er et malomrade i HOLF som familiekoordinatorene samstemt sier er positivt
og annerledes, sammenlignet med hva arbeidet deres har veert rettet mot fgr de ble ansatt
som familiekoordinator. At de skal fokusere pa barn, trekkes frem som seerlig positivt ved
prosjektet. Familiekoordinatorer sier at det a se hele familien — inkludert barna — gir dem en
annen forstaelse av situasjonen og hjelpebehovet enn dersom de fgrst og fremst har kunnskap
om familien fra saksdokumenter. Nar vi ser bort fra den omfattende familiekartleggingen som
inngar i HOLF-modellen, hvor situasjonen til hvert enkelt barn kartlegges, tyder ikke de
kvalitative dataene pa at det er forskjell i familiekoordinatorenes arbeid med barna mellom

tiltaks- og sammenligningskontorene.

Som vi diskuterte i kapittel 8 om barneperspektivet, krever ikke HOLF-modellen at
familiekoordinatorene skal snakke direkte med barna, men den apner for at
familiekoordinatorene kan gjgre det dersom de vurderer det som nyttig. Her er det ogsa et
poeng at familiekoordinatorene vanligvis arbeider pa dagtid, nar de fleste barna er pa skolen

eller i barnehagen og derfor ikke er tilgjengelige nar familiekoordinatoren mgter familien.
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Barnas situasjon handler om mer enn gkonomiske goder; det handler ogsa om trivsel og
trygghet i familien og hvordan NAV stgtter barna gjennom foreldrene. Dessuten handler det
om barnas trivsel ulike sosiale sammenhenger. Det familiekoordinatorene i st@rst grad gjor i
arbeidet med barnas situasjon, er a spgrre om barna deltar i fritidsaktiviteter og
barnehage/SFO, og a tilrettelegge for at barn som ikke deltar i dette, far mulighet til det, enten
ved at de gir gkonomisk stgtte, eller ved at de veileder foreldrene slik at de prioriterer a la
barna delta. Familiekoordinatorer har ogsa hjulpet barn a finne passende aktiviteter og av og

til tatt kontakt og fulgt dem dit.

For @ underspke om HOLF-modellen bidrar til at familiene far mer stgtte fra NAV pa disse

omradene, ba vi foreldrene ta stilling til fglgende pastander i spgrreundersgkelsene:

— NAV sgrger for at mine barn deltar i barnehage/SFO.
— NAV bidrar til at mine barn deltar i fritidsaktiviteter.
— NAV bidrar til at mine barn har ngdvendig utstyr (f.eks. ski, sykkel, idrettsklzer).

Svaralternativene var «aldri» (1), «sjelden» (2), «en del ganger» (3), «ofte» (4) og «alltid» (5).
Figur 15.9 viser at gjennomsnittet for pastanden «NAV sgrger for at mine barn deltar i
barnehage/ SFO» ligger rundt 3, som tilsvarer «en del ganger». Det er lite endring over tid,

som figur 15.9 viser. Som vist i figur 15.10 er det heller ingen effekt av HOLF-modellen.

Da foreldrene ble rekruttert, var giennomsnittet for pastanden «NAV bidrar til at mine barn
deltar i fritidsaktiviteter» i overkant av 2, som tilsvarer «sjelden». Ved T2 er gjennomsnittet
omkring 3, som tilsvarer «en del ganger». Utviklingen i tiltaksgruppen avviker ikke fra
utviklingen i sammenligningsgruppen, og tonivaanalysen viser ingen signifikant effekt av

HOLF-modellen (figur 15.10).

Den siste pastanden, «NAV bidrar til at mine barn har ngdvendig utstyr (f.eks. ski, sykkel,
idrettsklzer)», er en mer spesifikk pastand om hvorvidt NAV bidrar til barns fritidsaktiviteter
gjennom a tilby relevant utstyr. Figur 15.9 viser at gjennomsnittet var i underkant av 2, som
tilsvarer «sjelden», da foreldrene ble rekruttert til a bli fulgt opp av en familiekoordinator. Ved
T2 har gjennomsnittet gkt til 2,6, som tilsvarer et sted mellom «sjelden» og «en del ganger».
Utviklingen over tid er noksa lik i de to gruppene, og tonivaanalysen viser ingen signifikant

effekt av HOLF-modellen (figur 15.10).
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Figur 15.9 Endring i barnas sosiale deltakelse

NAV sgrger for at mine NAV bidrar til at mine NAV bidrar til at mine
barn deltar i barn deltar i barn har ngdvendig
barnehage/SFO fritidsaktiviteter utstyr (f.eks. ski, sykkel
5 5 etc.)
5
4 4
4
3 _—— 3
/ 3
2 2 ) /
1 1 1
T1 T2 T1 T2 T1 T2
e Sammenligning e Tiltak e Sammenligning e Tiltak e Sammenligning e Tiltak

Figur 15.10 Tonivdanalyse av barnas sosiale deltakelse

Effekt
-1,0 -8 -60 —40 -20 ,0 ,200 ,40 ,60 ,80 1,0
NAV bidrar at mine barn deltar i fritidsaktiviteter —e—i
NAV bidrar til at mine barn har ngdvendig utstyr —e——
NAV sgrger for at mine barn deltar i barnehage / SFO —e—I

Figur 15.11 viser at ved T2 rapporterer 53 prosent av familiene ved sammenligningskontorer
og 54 prosent av familiene ved tiltakskontorer at familiekoordinatoren snakker med barna
deres. Dette er en kraftig gkning sammenlignet med hva familiene var vant med fgr de ble
med i prosjektet. Ved T1 mente 12 prosent av familiene ved sammenligningskontorer og 20
prosent av familiene ved tiltakskontorer at NAV-veilederen snakket med barna deres.
Utviklingen er noksa lik for de to gruppene, og tonivaanalysen tyder ikke pa at det er noen

effekt av HOLF-modellen (figur 15.13). Dette funnet stgttes av effektanalyser av

199



familiekoordinatorer (Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b). Ogsa der finner vi gkt kontakt

mellom familiekoordinator og barn i begge grupper.

Hvordan familiekoordinatorene mgter barna, varierer imidlertid. Noen familiekoordinatorer
legger opp arbeidet slik at de treffer og hilser pa alle barna i familiene de fglger opp, mens
andre treffer barn mer eller mindre tilfeldig dersom de er til stede nar de mgter foreldrene.
Nar det gjelder de eldste barna, de som er 16 ar eller eldre, har noen familiekoordinatorer
egne samtaler med disse. Flere har fatt hjelp til & skrive CV og til a8 sgke ekstrajobb,
sommerjobb eller leereplass, eller de har fatt veiledning om videre skolegang og veiledning i a

spke stipend.

Figur 15.11 Andel foreldre som mener NAV-veiledere snakker med deres barn, ved T1 og T2.

60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

T1 T2

e Sammenligning Tiltak

Relevant for barnas sosiale situasjon er ogsa om barna har naere venner, eller om de blir
mobbet, ertet eller utestengt. Figur 15.12 viser at nesten alle barna i studien ifglge foreldrene
har naere venner. Ved T1 svarte 91 prosent av foreldrene i sammenligningsgruppen og 94
prosent av foreldrene i tiltaksgruppen at barna hadde nzere venner. Ved T2 var andelen 97
prosent i begge grupper. Tonivaanalysene viser ingen effekt av HOLF-modellen pa om barna
har naere venner (figur 15.13). Nar det gjelder mobbing, erting og utestengelse, opplevde 40
prosent av foreldrene at barna hadde veert utsatt for minst én av disse da de ble rekruttert

inn i prosjektet. Ved T2 er andelen 35 prosent i sammenligningagruppen og 39 prosent i
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tiltaksgruppen. Tonivaanalysen viser at forskjellen i utviklingen mellom de to gruppene ikke

er signifikant (figur 15.13). Det er dermed ingen effekt av HOLF-modellen.

Figur 15.12 Venner og opplevd mobbing

Tenk pa ditt eldste barn under 19 ar. I hvilken grad har hun eller han opplevd

Har hun eller han nzre venner? mobbing, erting eller utestengelse
forrige maned?

100% —_— 100%
80% 80%
60% 60%
40% 40% e
20% 20%
0% 0%
T1 T2 Tl T2
e Sammenligning e Tiltak e Sammenligning e Tiltak

Figur 15.13 Tonivdanalyse av barnas inkludering
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—e——!
Hvor mange nzere venner har ditt eldste barn?
I hvilken grad har ditt eldste barn opplevd mobbing, —e—
erting eller utestengelse?
NAV-veileder snakker med mine barn e

En annen dimensjon ved sosial inklusjon er om barna opplever seg inkludert i de sosiale
gruppene de tilhgrer. For a8 undersgke denne dimensjonen har vi spurt foreldrene om barnas

trivsel pa ulike arenaer. Svaralternativene er «ikke i det hele tatt» (1), «i liten grad» (2), «i
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noen grad» (3), «i stor grad» (4) og «i sveert stor grad» (5). Nivaet ligger mellom 4 og 5 pa alle
malene. Det vil altsa si at foreldrene mener at barna i stor eller sveert stor grad trives pa de
ulike arenaene. Figur 15.14 viser en noksa stabil utvikling for trivsel blant venner og hjemme.
Tonivaanalysene (figur 15.15) tyder ikke pa signifikante effekter av HOLF-modellen pa disse
utfallene. For trivsel i barnehage ser vi en reduksjon i begge grupper, og nivaet naeermer seg «i
stor grad» ved T2. Det er ingen tegn til forskjell mellom gruppene. For trivsel i fritidsaktiviteter
viser figur 15.14 en gkning i tiltaksgruppen og en svak reduksjon i sammenligningsgruppen,
noe som kan tyde pa en effekt av HOLF-modellen pa barns trivsel i fritidsaktiviteter.
Tonivaanalysen bekrefter dette funnet og viser at HOLF-modellen har en svak, men signifikant
effekt (ES = 0,22; p = 0,037) pa trivsel i fritidsaktiviteter. Enkelte NAV-kontor bevilger
fritidsaktivitet uten individuell vurdering. Det er mulig at HOLF-modellens kartleggingen av
hvert enkelt barn, og hvilke ressurser og interesser barnet har, fgrer til at det blir valgt mer

riktig aktivitet.

Det er viktig @ presisere at disse resultatene ikke ngdvendigvis representerer barnas
opplevelser og erfaringer. | spgrreundersgkelsen er det foreldrene som svarer pa spgrsmal
om barnas situasjon. Det er derfor voksnes perspektiv pa barnas situasjon og ikke barnas
perspektiv pa sin egen situasjon vi her far kunnskap om. Hadde barna blitt stilt de samme
spgrsmalene, er det sannsynlig/kan vaere at bildet hadde blitt noe annerledes (jf. kapittel 8

om barneperspektivet).
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Figur 15.14 Barnas trivsel i barnehagen, i fritidsaktiviteter og blant venner. Foreldrenes

vurderinger
| hvilken grad mener du barnet ditt | hvilken grad mener du barnet ditt
trives hjemme? trives i barnehagen?
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3 3
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1 1
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—————
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Figur 15.15 Tonivdanalyse: Barnas sosiale trivsel
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| hvilken grad mener du barnet ditt trives hjemme? —e—
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15.5 Madlomrdadet bolig

De kvalitative dataene viser at bolig er det malomradet hvor det er stgrst variasjon mellom de
ulike kontorene. Dette skyldes blant annet at det private leiemarkedet og tilgang pa og
organisering av kommunale boliger til dels varierer mye mellom ulike kommuner. | enkelte
kommuner er det god tilgang og tilfredsstillende standard pa boligene, mens det andre steder
er mer kritisk. Noen steder er det tett samarbeid mellom NAV og boligkontorer, mens det
andre steder er mer krevende samarbeidsforhold. Mange steder ligger dessuten de

tilgjengelige boligene i sosialt belastede omrader.

Familiekoordinatorer understreker at en tilfredsstillende bolig har stor betydning for familiens
totale situasjon og trygghet i hverdagen, for eksempel ved at barna har egen seng, eller at det
er rom der de kan leke, gjgre lekser eller ha venner pa besgk. Videre er det a ha en
tilfredsstillende bolig viktig for @ ha en grunnleggende trygghet i hverdagen, og det pavirker
situasjonen med hensyn til det & skulle skaffe seg arbeid. A ha bostgtte og hgye boligkostnader
i form av leie blir en «boligfelle» der familiene i redsel for @ miste bostgtten ikke kan ta arbeid,

forklarer familiekoordinatorer.

Lite tilfredsstillende boligforhold kan blant annet dreie seg om at boligen er for liten for
familien, at den er nedslitt eller har sveert lav standard (noen boliger er beskrevet som
helseskadelige med fukt, rate og skadedyr), at den er mangelfullt megblert, eller at
beliggenheten er lite gunstig med tanke pa avstand til skole, barnehage og/eller jobb. HOLF-
modellen og koordinator implementeres i NAV, ett av fire innsatsomrader er bolig. Det er
derfor grunn til 3 forvente at foreldrenes opplevelse av hjelp fra NAV i boligsammenheng vil
gke. For 3 undersgke om HOLF-modellen har effekt pa familienes opplevde hjelp fra NAV pa
dette malomradet, ba vi foreldrene ta stilling til pastanden «NAV hjelper meg med min
boligsituasjon». Svaralternativene var «aldri» (1), «sjelden» (2), «en del ganger» (3), «ofte»
(4) og «alltid» (5). Figur 15.16 viser at gjennomsnittet for pastanden var 2,9 ved T1, som
tilsvarer at foreldrene gjennomsnittlig mener at de en del ganger far hjelp av NAV med sin
boligsituasjon. Ved T2 ser vi en svak gkning i begge grupper, til henholdsvis 3,2 i

sammenligningsgruppen og 3,5 i tiltaksgruppen. Den deskriptive fremstillingen tyder pa at
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denne gkningen er noe sterkere i tiltaksgruppen enn i sammenligningsgruppen, men

tonivaanalysen viser at effekten er naer null (ES = 0,01) og ikke signifikant (p = 0,906).

Figur 15.16 NAV hjelper meg med min boligsituasjon

T1 T2

e Sammenligning Tiltak

Effektevalueringen skal gi svar pa om familiekoordinatorer som jobber etter HOLF-modellen,
lykkes bedre enn andre familiekoordinatorer med a skape en stabil bosituasjon for familien.
Fordi mange familier har en darlig bosituasjon, vil stabilitet innebaere at de forblir i den
bosituasjonen de er. Vi har derfor undersgkt effektene av HOLF-modellen pa boligens

standard og st@rrelse og pa boomradets kvaliteter.

Vi har bedt foreldrene ta stilling til seks pastander om boligsituasjonen:

— Detertrygtiboligens naeromrade.

— Det er god kollektiv transport i boligens neeromrade.

— Det er fine friluftsomrader og parker i boligens naeromrade.
— Det bor hyggelige mennesker i boligens neeromrade.

— Jeger forngyd med boligens stgrrelse.

— Jeger forngyd med boligens standard.
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Svaralternativene er «ikke i det hele tatt», «i liten grad», «i noen grad», «i stor grad» og «i
svaert stor grad». | figur 15.17 angir vi andelen foreldre som i stor eller svaert stor grad er enig

i disse pastandene.

Omkring tre av fire mener det bor hyggelige mennesker i boligens naeeromrade. Ved T1 var 72
prosent av foreldrene i sammenligningsgruppen og 76 prosent i tiltaksgruppen i stor eller
sveert stor grad enig i dette. Utviklingen i sammenligningsgruppen er noksa stabil (71 prosent
ved T2), mens andelen som mener det bor hyggelige mennesker i boligens neeromrade
reduseres i tiltaksgruppen (70 prosent ved T2). Vi finner likevel ingen signifikant negativ effekt

i tonivaanalysen (figur 15.18).

Da familiene ble rekruttert inn i prosjektet var 75 prosent av foreldrene i tiltak og 79 prosent
av foreldrene i sammenligning i stor eller sveert stor grad enig i at det var god
kollektivtransport i boligens neeromrade. Ved T2 var andelen 76 prosent i begge grupper.
Tonivaanalysen tyder ikke pa effekt av HOLF-modellen pa familiens naerhet til kollektiv

transport.

Da familiene ble rekruttert inn i prosjektet var 74 prosent av foreldrene i tiltak og 68 prosent
av foreldrene i sammenligning i stor eller svaert stor grad enig i at det var fine friluftsomrader
eller parker i boligens neeromrade. Ved T2 var andelen 71 prosent i tiltak og 75 prosent i
sammenligning. De deskriptive resultatene kan dermed tyde pa en negativ effekt av HOLF-
modellen pa tilgang til slike omrader. Det er ikke tilfelle. Nar vi analyserer dataene i en
tonivamodell finner vi riktignok en svak negativ effekt, men denne er ikke signifikant effekt
(figur 15.19). Fordi resultatet er nzer ved a veaere signifikant har vi giennomfgrt analyser av
samme variabel med kontinuerlige verdier (1 til 5, analysen er ikke vist i figur). Heller ikke disse

analysene viser signifikante effekter av HOLF-modellen.

Omkring 4 av 5 mener det er trygt i boligens neeromrade. Ved T1 var 77 prosent av foreldrene
i sammenligning og 81 prosent av foreldrene i tiltak i stor eller svaert stor grad enig i dette.
Ved T2 var andelen gkt til 79 i sammenligning og 81 prosent i tiltak. Tendensen ser ut til a
veere noksa lik for de to gruppene, noe som bekreftes av tonivaanalysen (figur 15.19), som

ikke tyder pa effekt av HOLF-modellen pa trygghet i boligens naeromrade.
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Da familiene ble rekruttert inn i prosjektet var omkring halvparten forngyd med boligens
sterrelse. Ved T1 var 53 prosent av foreldrene i tiltak og 50 prosent av foreldrene i
sammenligning i stor eller svaert stor grad enig i pastanden «jeg er forngyd med boligens
st@rrelse». Ved T2 var andelen steget i begge grupper, til 54 prosent i sammenligning og 60
prosent i tiltak. Tonivaanalysen tyder ikke pa effekt av HOLF-modellen pa boligens stgrrelse

(figur 15.19).

Vi ser en noksa lik utvikling nar det gjelder hvor forngyde familiene er med boligens standard.
Ved T1 var 47 prosent av foreldrene i stor eller sveert stor grad enig i pastanden «Jeg er
forngyd med boligens standard». Det var ingen forskjell mellom tiltaks- og
sammenligningsgruppe. Ved T2 var andelen steget i begge grupper, til 51 prosent i
sammenligningsgruppen og 50 prosent i tiltaksgruppen. Den deskriptive fremstillingen i figur
15.17 tyder ikke pa effekter av HOLF-modellen, noe som bekreftes av tonivaanalysen (figur

15.19).

Figur 15.17 Opplevelse av boligen og naeromrddet
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Det er trygt i boligens Jeg er forngyd med Jeg er forngyd med

naeromrade boligens stgrrelse boligens standard
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En annen side ved malomradet bolig er bokostnader. Leieprisene er ofte hgye, noe som gjgr
at selv om man far arbeid og Ignnsinntekt, sa pavirker ikke dette gkonomien siden NAV da gir
mindre i stgtte til husleie. | arbeid med bolig bistar familiekoordinatorene med a sgke
kommunal bolig, eller bolig pa privat leiemarked dersom det ikke er mulig & fa kommunal
bolig. Vi har malt familienes bokostnader gjennom ett spgrsmal: «Hvor mye var familiens
bokostnader forrige maned?» Vi ba foreldrene ta med renter og avdrag pa boliglan og/eller
husleie, fellesutgifter, vann, strém og oppvarming. Dette kan vaere et vanskelig spgrsmal a
svare pa. For noen familier dekker NAV husleie og andre bokostnader, og for andre familier
dekker NAV deler av bokostnadene. Selv om vi ba foreldrene regne med det NAV betaler,
innser vi at dette kan veere et komplekst spgrsmal. Noen foreldre har heller ikke helt oversikt
over familiens gkonomi. Svarene pa akkurat dette spgrsmalet er derfor ikke reliable og

dataene dermed ikke gode nok for effektanalyse.

En mate a sikre familiene en stabil boligsituasjon pa er a bidra til at de kan eie egen bolig.
Dette har koordinatorene i bade tiltaks- og sammenligningsgruppen arbeidet aktivt for.
Hvorvidt familiene har boliggjeld, er en god indikasjon pa om de eier bolig. Blant
lavinntektsfamilier i denne studien kan vi anta at andelen boligeiere uten boliglan er nzer null.
Figur 15.18 viser andelen familier med boliggjeld. Da familiene ble rekruttert inn i prosjektet,

oppga 6 prosent av foreldrene i tiltaksgruppen og 5 prosent i sammenligningsgruppen at
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familien hadde boliglan. Ved T2 var andelen steget til 7 prosent i tiltaksgruppen og til 6 prosent

i sammenligningsgruppen. De deskriptive resultatene indikerer dermed ikke effekt av HOLF-

modellen, noe som stgttes av tonivaanalysen (figur 15.19).

Figur 15.18 Andel foreldre med boligldn
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Figur 15.19 Tonivdanalyse av effekter pG malomrddet bolig
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15.6 Forbedret situasjon for familiene, men ingen effekt av HOLF-modellen

| dette kapitlet har vi presentert effekter av HOLF-modellen pa de fire malomradene: arbeid,
gkonomi, bolig og barnas situasjon. Generelt kan vi se at familienes situasjon er forbedret pa
flere malomrader ved bade tiltaks- og sammenligningskontorer, men det er ingen effekt av
HOLF-modellen. Nar det gjelder malomradet arbeid, gker andelen foreldre som gar over i
arbeid med omkring fem prosentpoeng, og her er @gkningen noe stgrre for
sammenligningskontorene. Pa malomradet gkonomi har foreldrene en gkning i inntekt og en
forbedret gkonomisk situasjon, men forbedringen er lik ved tiltaks- og
sammenligningskontorer. Nar det gjelder boligomradet, gker andelen foreldre som er
forngyde med boligsituasjonen i familier som fglges opp av koordinator som benytter HOLF-
modellen, men vi finner tilsvarende gkning blant familier som far oppfglging av koordinator
uten HOLF-modellen ved sammenligningskontorer. Vi finner derfor heller ingen effekt av

HOLF-modellen pa dette malomradet.

Det fjerde malomradet er barnas situasjon. Familiekoordinatorene, uavhengig av om de
snakker mye eller lite med barn, sier at de har barneperspektivet langt fremme. Det varierer
hvorvidt de ulike kontorene fokuserer spesielt pa barnas situasjon eller har et integrert
«barneperspektiv» ved kontoret. Familiekoordinatorer ved noen kontorer forteller at
kontoret har et barneperspektiv, blant annet ved at de alltid stiller spgrsmal om barna til dem
de fglger opp, og ved at barnas situasjon skal synliggjgres i vedtak. Andre sier pa sin side at
det er mer tilfeldig og opp til den enkelte saksbehandler. Familiekoordinatorer har ogsa
bidratt til at vedtak om sosialhjelp eller boligsgknad har blitt vurdert annerledes fordi de har
kunnet gi et mer helhetlig perspektiv og bilde av familiens situasjon. Effektanalysene viser
likevel ingen effekt av HOLF-modellen pa barnas situasjon. Nar vi ser de kvalitative og
kvantitative dataene i sammenheng, tyder resultatene pa at familiene er forngyde fordi de
har en familiekoordinator som er tilgjengelig og hjelpsom, mens selve HOLF-modellen har

marginal betydning for familiene.

Samlet sett finner vi ingen effekter av HOLF-modellen pa de fire malomradene. Dette er til
tross for at foreldrene som fglges opp av en koordinator som arbeider etter HOLF-modellen,

har gkt overgang til arbeid, bedre opplevelse av boforholdene og en forbedret gkonomisk
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situasjon, bade for familien som helhet og for barna. Grunnen til at vi likevel ikke finner
tydelige effekter, er at sammenligningsgruppen har tilsvarende forbedring. Det betyr at
familiekoordinatorer som ikke arbeider etter HOLF-modellen, har klart & oppna like god
utvikling som koordinatorene som jobber etter denne oppfglgingsmodellen. Her bgr det
nevnes at familiekoordinatorene i sammenligningsgruppen har utarbeidet lignende verktgy
og metoder som familiekoordinatorene ved tiltakskontorer. De generelle forestillingene om
hva som er god oppfelging av familier i NAV, ligger til grunn for HOLF-modellen.
Familiekoordinatorene som ble ansatt ved tiltaks- og sammenligningskontorer hadde hgy
kompetanse pa oppfelgingsarbeid. Hvilken gruppe kontoret deres hegrer til, har ikke pavirket
deres evne til a fglge opp lavinntektsfamilier. Sammenligningskontorene og de som ble ansatt
i familiekoordinatorstillinger der, tenkte i lignende baner som Avdir gjorde da de utarbeidet
HOLF-modellen. Dette kan skyldes at familiekoordinatorene generelt har god kompetanse fra
oppfelgingsarbeid, og HOLF-modellen representerer ikke noe ytterliggere forbedring av deres

arbeidsmater.
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16 Effekter av familiekoordinator og HOLF-modellen pa arbeid inntekt og

ytelser, sammenlignet med ordinaer oppfalging i NAV

| kapittel 15 analyserte vi effekten av HOLF-modellen ved @ sammenligne familier som har
mottatt oppfeglging fra en familiekoordinator ved et tiltakskontor, med familier som har
mottatt oppfelging fra en familiekoordinator ved et sammenligningskontor. | dette kapitlet
fglger vi hele malgruppen, altsa alle familier som ble vurdert som aktuelle for oppfglging fra
familiekoordinator, og analysere effekter av familiekoordinatorer og HOLF-modellen pa
arbeid, inntekt og ytelser. Det finnes ikke tilgjengelige registerdata om boligsituasjon og

barnas situasjon.

16.1 Data og metode

Alle kontorene, uavhengig av om de var tiltaks- eller sammenligningskontorer, trakk tilfeldig
ut familier som ble tiloudt oppfglging fra familiekoordinator. Dette gjgr at vi har tre
sammenlignbare grupper av familier i undersgkelsen: 1) familier som ble trukket ut til & bli
fulgt opp av en familiekoordinator som arbeider etter HOLF-modellen, 2) familier som ble
trukket ut til 3 bli fulgt opp av en familiekoordinator som benytter metoder de selv har valgt,
og 3) familier som ikke ble trukket ut til & fa familiekoordinator. Den tredje gruppen fikk
ordinzer oppfelging i NAV. Familiene ble trukket tilfeldig, og det er derfor mulig @8 sammenligne
oppfelging fra familiekoordinator med ordinzer oppfglging i NAV. Spgrsmalet vi undersgker,
er altsa om det er bedre for familiene med familiekoordinator enn med ordinaer oppfeglging?
Fordi det er tilfeldig (randomisert) hvilke kontor som innfgrte HOLF-modellen, er det ogsa
mulig @ sammenligne familier som far oppfglging av familiekoordinatorer med og uten HOLF-

modell.

Arsaken til at vi valgt denne modellen er at bade kvalitative og kvantitative analyser viser store
likheter mellom hvordan familiekoordinatorer i tiltaks- og sammenligningskontor jobber. Nar

vi estimerer effekter av familiekoordinator beregner vi derfor en samlet effekt av a ha fatt
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tilbud om koordinator, uavhengig av hvilken kontorgruppe familien tilhgrer. Vi har ogsa

gjiennomfgrt noen alternative modellspesifikasjoner pa arbeidsutfallet (se vedlegg 1)

Vi har publisert styrkeberegningen for analysene i fgrste underveisrapport (Malmberg-
Heimonen m.fl. 2016) samt i prosjektprotokollen (Malmberg-Heimonen m.fl. 2017).
Styrkeberegningene er gjennomfgrt for selve HOLF-modellen. Protokollen (Malmberg-
Heimonen et al, 2017), som oppdragsgiver har godkjent, legger til grunn en forventet
effektst@grrelse pa omkring 20 prosent. Nar vi i dette kapitlet beregner effekten av
familiekoordinator har vi betydelig sterkere statistisk styrke enn det vi legger til grunn i
protokollen. Antakelig vil vi kunne finne signifikante effekter ned mot 4 prosent ved bruk av
modellene som er benyttet i dette kapitlet, men hvorvidt disse effektene ogsa vil holde ved
bruk av logistisk regresjon avhenger av fordelingen pa den spesifikke dikotome

utfallsvariabelen pa det gitte tidspunktet effekten males.

Familiekoordinatorene har arbeidet med fire malomrader, men registerdataene gir kun
informasjon om arbeid, tiltak, inntekt og trygd. Familiekoordinatorene begynte 3 trekke
familier til oppfalging i oktober 2016, men i alle registrene har vi informasjon om familiene fra
arene fgr. Denne informasjonen benytter vi til & justere for trender, altsa det at foreldre som
har blitt trukket ut til 3 bli fulgt opp av en familiekoordinator, kan ha hatt ulike mgnstre i arene
fgr. | noen registre har vi informasjon fra og med 2010, i andre fra og med 2015. Vi har ikke
brukt data fra fgr 2013, fordi vi anser arene 2013-2016 som en tilstrekkelig periode for a
justere for trender. Hvor «ferske» registerdataene er, varierer fra register til register. Enkelte
registre er ikke klare fgr ett til to ar etter observasjonstidspunktet. Aller lengst tar det 3 fa
inntektsdata; der stopper de siste observasjonene i 2017. Her har vi altsa kun mulighet til &
analysere effekter av familiekoordinator og HOLF-modell pa inntekt ett ar etter at forsgket
startet. Andre registre inneholder informasjon helt opp til april 2019. Her analyserer vi
effekter helt opp til 30 maneder etter at forsgket startet, selv om informasjonen fra de aller

siste observasjonene kan vare noe usikker.

De fleste registrene inneholder manedlige observasjoner av personene, for eksempel nar det

gjelder om de mottar sosialhjelp, om de har arbeid, om de gar pa tiltak osv. Unntaket er
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informasjon om sum utbetalt sosialhjelp og inntekt; her har vi kun arlige observasjoner.?? Der
vi har manedlige observasjoner, viser vi utviklingen maned for maned, og der informasjonen

er gitt arlig, viser vi utviklingen ar for ar. Disse deskriptive figurene viser utviklingen for

— HOLF + familiekoordinator (familier ved tiltakskontor som er trukket ut til oppfglging
av familiekoordinator)

— ordinzer oppfelging ved tiltakskontor (familier ved tiltakskontor som ikke er trukket ut
til oppfelging av familiekoordinator)

— familiekoordinator ved sammenligningskontor (familier ved sammenligningskontor
som er trukket ut til oppfelging av familiekoordinator)

— ordinzr oppfglging ved sammenligningskontor (familier ved sammenligningskontor

som ikke er trukket ut til oppfelging av familiekoordinator)

Dette gir oss muligheten til & vurdere utviklingen for familier som blir fulgt opp av
familiekoordinator med og uten HOLF-modell, sammenlignet med de familiene som ikke ble
trukket ut. Ved a benytte to sammenligningsgrupper, ordinaer oppfelging ved henholdsvis
tiltaks- og sammenligningskontor, sammenligner vi dem som ble trukket ut, med dem som
ikke ble trukket ut, i samme kontorgruppe. Disse deskriptive grafene gir en god indikasjon pa
mulige effekter, men de er ikke tilstrekkelige som endelige analyser, ettersom disse
deskriptive trendene kan veere pavirket av feilkilder. Vi ser for oss fire apenbare feilkilder, som

vi kan justere for i regresjonsmodeller.

Den fgrste mulige feilkilden er stgrrelsen pa gruppen som ikke ble trukket ut. Ved ett kontor
er denne gruppen sveert stor, ved noen kontorer er den ganske stor, ved noen ganske liten,
og ved to kontorer finnes den ikke. Det vil si at alle familiene ble trukket ut. Ved disse to
kontorene finnes det ikke sammenligningsgrunnlag, mens det ved andre kontorer er veldig
stort sammenligningsgrunnlag. St@rrelse i seg selv er ikke en feilkilde, men hvis familiene ved

kontorer med store malgrupper avviker fra familiene ved kontorer med mindre malgrupper,

22 Dgde personer er ekskludert fra og med den méneden (det &ret ved &rlige observasjoner) de dgde.
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vil det fgre til at gruppen som mottar ordinaer oppfglging, avviker fra gruppen som mottar
oppfelging av familiekoordinator.?® | regresjonsanalysene tar vi hensyn til alle konstante
forskjeller mellom kontorene ved & kontrollere for en dikotom variabel for hvert kontor

(dummyvariabel).

Den andre mulige feilkilden er sakalt randomiseringsbias, det vil si at de fire gruppene ikke er
like pa observerbare faktorer. Slike ulikheter kan oppsta helt tilfeldig, ved at trekkingen
tilfeldigvis gir grupper som ikke er helt like. Sannsynligheten for slike ulikheter er lavere jo
flere enheter som inngar i trekkingen. Vi randomiserte et forholdsvis lavt antall kontorer (29),
mens antallet familier som kunne bli trukket ut til & motta oppfelging av familiekoordinator,
var veldig hgyt (over 3000). Vi har derfor stgrre sjanse for tilfeldige forskjeller mellom kontorer
enn mellom familier. | denne studien har vi hatt fullstendig kontroll over trekkingen av
kontorer til tiltaks- og sammenligningskontorer men svakere kontroll over trekkingen av
familier ved de respektive kontorene. Det er derfor en viss mulighet for at denne ikke har vaert
fullstendig tilfeldig. Dersom trekkingen ikke har veert helt tilfeldig, eller dersom
innrapporteringen av hvem som er trukket ut, ikke har veert fullstendig, kan det bryte
forutsetningene for sammenligning. Her er det viktig @ papeke at vi ikke har observert
uregelmessigheter ved trekkingen, men deskriptiv statistikk viser ulik fordeling for enkelte
observerte variabler ved enkelte kontorer. | regresjonsanalysene korrigerer vi for mulige
skjevheter ved randomisering ved a kontrollere for tidstrender. Det vil si at vi justerer for
familienes utvikling i tiden fgr familiekoordinatorene ble innfgrt. | praksis gjgr vi dette ved 3
inkludere en dikotom variabel for hvert ar (dummyvariabel) i regresjonsmodellen. | tillegg

kontrollerer vi for observerte forskjeller mellom gruppene.

Den tredje mulige feilkilden er antallet foreldre i hver familie. Noen familier bestar av to
foreldre, andre av en enslig forsgrger. | tillegg har vi enkelte familier som bestar av to foreldre,
men hvor bare den ene deltar i studien. Det vil si vi bare har data for én av de to foreldrene.

Der vi har data for to foreldre, vil analyser pa individniva innebzere at to-foreldre-familier har

23 Dersom en viss prosentandel av malgruppen ved hvert kontor hadde blitt trukket ut til oppfalging av
familiekoordinator, ville ikke dette veert en feilkilde. Men nar det er to familiekoordinatorer per kontor, er det
naturlig a trekke ut sd mange familier disse kan fglge opp, ikke en gitt andel av malgruppen.
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to enheter i analysen, mens en-forelder-familier har én enhet i analysen. To-foreldre-familier
teller dermed mer enn en-forelder-familier. For & justere for dette vekter vi
regresjonsanalysene slik at en observasjon av en en-forelder-familie teller som observasjon av
to personer. Dette sikrer at alle familier har like stor innvirkning pa resultatene, uavhengig av

om de bestar av én eller to foreldre.

Den fjerde mulige feilkilden er det at trekkingen av familier ikke har foregatt ved ett kontor,
men 29. Pa en mate har vi 29 sma eksperimenter, ett ved hvert kontor, som vi vil analysere
som et samlet eksperiment. Denne feilkilden vil ikke pavirke effektstgrrelsene, men hvor
ngyaktig vi kan fastsla effektstgrrelsen. En vanlig regresjonsanalyse vil anta at trekkingen
foregikk i ett og samme kontor. Dersom vi bruker en vanlig regresjonsmodell, vil den
statistiske usikkerheten omkring effektene derfor bli mindre enn den i realiteten er. For 3
oppjustere usikkerheten rundt effektene inkluderer vi sakalte gruppejusterte standardfeil. |
praksis innebeerer dette at vi antar at usikkerheten omkring effektene ikke bare knytter seg til

personer, men ogsa til kontorer.

Alle regresjonsmodellene er ordinzer linezer regresjon (OLS). Vi gnsker a sammenligne effekter
over tid, det vil si pa tvers av modeller, og da er lineser regresjon mer stabil enn logistiske
modeller. Hver regresjonsmodell inneholder tilgjengelige observasjoner for perioden januar
2013 til det aktuelle malepunktet vi gnsker @8 male effekt pa. Alle modellene justerer for de
fire mulige feilkildene som er nevnt over, men de er naturligvis noe ulikt spesifisert avhengig

av om vi undersgker effekter av familiekoordinator eller effekter av HOLF-modellen:

o Effekt av familiekoordinator: Forklarende variabel er familiekoordinator, med verdien
1 for observasjoner etter oktober 2016 for personer i familier som er trukket ut til
oppfelging av familiekoordinator ved et tiltaks- eller sammenligningskontor. For alle
andre observasjoner har forklarende variabel (familiekoordinator) verdien 0.

e Effekt av HOLF-modellen: Forklarende variabel er HOLF-modellen, med verdien 1 for
observasjoner etter oktober 2016 for personer i familier som er trukket ut til
oppfelging av familiekoordinator ved et tiltakskontor. For alle andre observasjoner har
forklarende variabel (HOLF-modellen) verdien 0. Disse modellene er kontrollert for
familiekoordinator for & isolere effekten av HOLF-modellen fra effekten av

familiekoordinator.
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16.2 Familiene og randomiseringen

Kontorene identifiserte malgruppen, som besto av alle familiene som oppfylte kriteriene for
& delta.?* Hver familie i malgruppen fikk et lodd som ble lagt i en skal. Familiekoordinatorene
trakk tilfeldige familier fra skalen. De som ble trukket ut, fikk tilbud om a bli fulgt opp av en

familiekoordinator.?> Familiene sto fritt til & takke ja eller nei tilbudet.

Tabell 16.1 gir en oversikt over hvor mange personer (familier i parentes) som deltar i studien,
hvor mange som ble trukket ut til oppfglging av familiekoordinator ved henholdsvis tiltaks- og
sammenligningskontorer, og hvor mange av disse som takket ja til denne oppfglgingen. |
tillegg viser tabellen hvor mange som ikke ble trukket ut; det vil si familier som ikke fikk tilbud

om oppfelging fra familiekoordinator.?®

| datagrunnlaget vart bestar malgruppen av 4195 foreldre i 3033 familier. Ved
tiltakskontorene er malgruppen 2398 foreldre i 1790 familier. Ved sammenligningskontorene
er den noe mindre, 1797 foreldre i 1243 familier. Ved tiltakskontorer ble 1130 foreldre fra 828
familier trukket ut til 38 delta. Ved sammenligningskontorer ble det trukket ut noen feerre
familier (769), men her er det viktig & papeke at det er 14 sammenligningskontor og 15
tiltakskontorer. Bade sammenlignings- og tiltakskontorene trakk ut 55 familier hver (769/14
og 828/15). Her er altsa tiltaks og sammenligningskontorer svaert like, noe som antakelig har
sammenheng med at familiekoordinatorene i begge grupper til enhver tid skulle arbeide med

21 familier.

2 Inklusjonskriterier var over seks maneder mottak av sosialhjelp det siste aret og ett til fire barn under 16 ar.
Eksklusjonskriterier var oppfglging innen rus eller psykiatri (alvorlig problematikk), pagaende barnevernssak
eller at familien allerede deltok i helhetlig oppfglging. 320 familier ble ekskludert hgsten 2016.

% Det finnes enkelte unntak. Noen familier var flyttet, eller familiekoordinatoren fikk ikke kontakt med dem.
Noen familiekoordinatorer valgte dessuten 3 ikke kontakte familier som ikke mottok sosialhjelp pa
trekningstidspunktet.

26 OQversikten inkluderer ikke familier og foreldre som ikke gnsket & delta i studien. Disse ble i all hovedsak
ekskludert fgr uttrekk av registerdata (141 familier). Seks familier trakk seg etter registerdataene ble utlevert.
Informasjon om disse familiene har vi slettet fra dataene vare.
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Av de totalt 1597 familiene som ble trukket ut, takket 47 prosent (743 familier) ja til oppfelging
fra familiekoordinator. Andelen familier som takket ja, er 46 prosent ved tiltakskontorene (383
av 828 familier) og 47 prosent ved sammenligningskontorene (360 av 769 familier). Her er det
altsa ingen forskjell mellom gruppene. Selv om over halvparten (53 prosent) takker nei til
oppfelging fra familiekoordinator, eller de ikke blir tilbudt slik oppfglging fordi
familiekoordinatorene ikke far tak i dem eller ikke vurderer dem som aktuelle for denne type

oppfelging, er mgnsteret naermest likt ved tiltaks- og sammenligningskontorer.

Den identifiserte malgruppen er betydelig stgrre ved tiltakskontorer enn ved
sammenligningskontorer, hovedsakelig pa grunn av en svaert stor malgruppe ved et enkelt
kontor: NAV Gamle Oslo. Familiekoordinatorene ved tiltaks- og sammenligningskontorer har
trukket omkring like mange familier ut til oppfglging. Dermed er den gjenvaerende gruppen,
altsa familier som ikke er trukket ut til 3 fa oppfeglging av familiekoordinator, mye stgrre ved
tiltakskontorer enn ved sammenligningskontorer. Denne ujevne fordelingen kontrollerer vi for

i regresjonsanalysene (dummyvariabel for kontor).

Tabell 16.1 Antall foreldre (familier) som ble trukket ut til helhetlig oppfalging, og som har

mottatt oppfalgingen, og antall familier som kun har mottatt ordinaer oppfalging

Antall foreldre (familier)

Tiltak Sammenligning Totalt
Totalt 2398 (1790) 1797 (1243) 4195 (3033)
Trukket ut til helhetlig oppfglging 1130 (828) 1093 (769) 2223 (1597)
Hvorav:
— mottatt helhetlig oppfglging 512 (383) 493 (360) 1005 (743)
— ikke tilbudt, eller takket nei til, helhetlig 618 (445) 600 (409) 1218 (854)
oppfalging
Kontroll (ikke trukket ut) 1268 (962) 704 (474) 1972 (1436)
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Analysene fglger et «intention-to-treat»-prinsipp (Malmberg-Heimonen m. fl., 2017b), som er
ufravikelig innenfor eksperimentell forskning. «Intention-to-treat» innebaerer at alle familier
som er inkludert i studien, skal inkluderes i analysene, og i analysene skal familiene tilhgre den
gruppen de er randomisert til. | praksis betyr dette at alle familier som er trukket ut til
oppfelging fra familiekoordinator, skal anses som & ha fatt oppfelging, uavhengig av om
familien faktisk mottok denne oppfglgingen. | denne studien takket 53 prosent av dem som
ble trukket ut, nei til oppfelging fra familiekoordinator. Antakelig ville en del familier som ikke
ble trukket ut, altsa de som kun mottok ordinaer oppfglging, ogsa takket nei dersom de fikk
tilbud om familiekoordinator. Problemet er at vi ikke vet hvem som ville takket nei blant dem
som ikke ble trukket ut. Vi vet derfor ikke hvem vi skal ekskludere for a fa en sammenlignbar
gruppe med ordinaer oppfalging. En eksklusjon av dem som ble trukket ut, men som takket
nei, kan derfor lede til fatale feil i beregningen av effekter. | denne studien vet vi at en del av
dem som takket nei, hadde fatt arbeid. Dersom vi hadde ekskludert disse fra analysene, ville
vi dermed kunne fatt data som feilaktig ga inntrykk av at familiekoordinator fgrte til at feerre
fikk jobb. En intention-to-treat analyse innebzerer at vi undersgker effekter av koordinator

for malgruppen.

Malet med a trekke familier tilfeldig er a fa sammenlignbare grupper. Vi vil derfor presentere
noen kjennetegn ved familiene i de ulike gruppene. Figur 16.1 viser andelen familier med
enslig forsgrger. Andelen enslige forsgrgere er 44 prosent blant familiene som er trukket ut til
a fa oppfelging av familiekoordinator ved tiltakskontorene (familiekoordinator + HOLF-
modell), mens den er 38 prosent blant familier som er trukket ut til 3 fa oppfglging av
familiekoordinator ved sammenligningskontorene (familiekoordinator). Blant familier som
mottar ordinzer oppfglging, er andelen familier med enslig forsgrger 47 prosent ved
tiltakskontorer og 46 prosent ved sammenligningskontorer. Forskjellene mellom de fire

gruppene er statistisk signifikante, og stabile over tid.
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Figur 16.1 Andel familier med enslig forsgrger, oktober 2016
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Vi har sammenlignet antall barn per familie i de fire gruppene, ved a beregne gjennomsnittlig
antall barn de mottar barnetrygd for. Figur 16.2 viser at antallet er sveert likt, i overkant av to

i alle gruppene.

Figur 16.2 Gjennomsnittlig antall barn per familie, oktober 2016
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Vi har ogsa sammenlignet alderen til det yngste barnet i familiene i de fire gruppene, ved a
beregne gjennomsnittlig alder for det yngste barnet de mottar barnetrygd for. Figur 16.3 viser

at alderen er svaert lik, omkring seks ar i alle gruppene.

Figur 16.3 Gjennomsnittsalder for det yngste barnet i familien, oktober 2016
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Nar det gjelder andelen norskfgdte, varierer denne noe mellom de fire gruppene (figur 16.4).
Andelen er forholdsvis lik i de to gruppene som er trukket ut til oppfelging fra
familiekoordinator, mens den er mer ulik i de to gruppene med foreldrene som mottar
ordinzer oppfelging i NAV. Ved tiltakskontorer er det feerre norske blant dem som ikke er
trukket ut. Dette henger i stor grad sammen med at det er en stor saerlig stor malgruppe ved
tiltakskontoret Gamle Oslo, et omrade hvor det bor mange innvandrere. Ved

sammenligningskontorene er det flere norske blant dem som ikke er trukket ut.
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Figur 16.4 Andel norskfgdte (%), oktober 2016
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Samlet kan vi konstatere at antall barn og barnas alder er noksa likt fordelt mellom de fire
gruppene. Andelen enslige forsgrgere og andelen som er fgdt i Norge, varierer imidlertid noe
mellom gruppene, et megnster vi ogsa finner i data fra spgrreundersgkelsene. Disse

skjevhetene kontrollerer vi for i de endelige analysene.

16.3 Arbeid og inntekt

Arbeid

Et av malomradene i HOLF-prosjektet er arbeid. Vi bruker data fra Aa-registeret for a male
foreldrenes arbeidsdeltakelse. Aa-registeret er et register der arbeidsgivere plikter 3 melde
inn informasjon om arbeidstakerne sine. Fra 01.01.2015 matte arbeidsgivere registrere flere
opplysninger til Aa-registeret via Aa-ordningen. Vi presenterer data for perioden etter denne

endringen og frem til og med mai 2019.

Figur 16.5 viser andelen foreldre som er i arbeid. Arbeid er her definert som minst én
arbeidstime per uke. Generelt viser figuren at andelen foreldre som er i arbeid, gker over tid.

Denne tendensen er tydelig for alle grupper, og vi ser ingen dpenbare tegn pa at noen av
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gruppene har hatt en mer fordelaktig utvikling enn de andre i tiden etter at HOLF-prosjektet
ble satt i gang (oktober 2016). Det er dermed ingen tegn til at det & ha familiekoordinator,
hverken med eller uten HOLF-modellen, har hjulpet foreldrene med @ komme i arbeid, nar vi

sammenligner med ordineser oppfalging.

Figur 16.5 Andel foreldre i arbeid (Aa-registeret), %
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Figuren viser imidlertid at det var en viss forskjell mellom gruppene ved
randomiseringstidspunktet. | tillegg har vi innledningsvis nevnt fire mulige feilkilder som gjgr
at de deskriptive trendene ikke n@dvendigvis gir et korrekt bilde av effekter av
familiekoordinator og HOLF-modellen. Vi benytter derfor mer sofistikerte modeller som
justerer for disse feilkildene. Resultatene er vist grafisk, maned for maned, fra fgrste maned
etter at HOLF-prosjektet ble satt i gang (november 2016), og frem til siste tilgjengelige
observasjon (mai 2019). Figur 16.6 a viser effektene av familiekoordinator, uavhengig av om
koordinatoren benytter HOLF-modellen eller ikke. Figuren viser en tendens til at
familiekoordinator fgrer til omkring 2 prosent gkt arbeidsdeltakelse, men estimatene, de

sakalte konfidensintervallene, er sveert usikre. Vi kan derfor ikke konkludere med at effekten
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er forskjellig fra 0. Figur 16.6 b viser effekten av HOLF-modellen kontrollert for
familiekoordinator, det vil altsa si den ekstra effekten som HOLF-modellen bringer utover at
familiene har en familiekoordinator. Figuren viser at de estimerte effektene varierer over tid.
| den tidlige fasen ser det ut til & vaere en tendens til at HOLF-modellen fgrer til at faerre far
jobb. Etter en stund snur denne tendensen, og HOLF-modellen ser da ut til 3 bidra til én til to
prosent flere i arbeid, fgr tendensen igjen snur, og effekten naermer seg null. Effektene av
HOLF-modellen pa arbeid er imidlertid aldri signifikant. Vi kan derfor ikke konkludere med at
HOLF-modellen fgrer til at flere far jobb. | appendiks 1 viser vi noen alternative

modellspesifikasjoner. Disse endrer ikke resultatene pa arbeidsutfallet.

| sensitivitetsanalyser ekskluderer vi alle kontorer som lagde nye lister, fordi kravene for a
inkluderes i malgruppen ble nedjustert fra seks til tre maneders mottak av sosialhjelp i Ippet
av det siste aret. | disse analysene ser vi en forholdsvis stabil tendens til at oppfglging fra
familiekoordinator fgrer til flere i arbeid (2—3 prosent) sammenlignet med ordinaer oppfalging
i NAV. Samtidig ser vi at oppfelging fra familiekoordinator med HOLF-modellen reduserer
sannsynligheten for a vaere i arbeid (omkring 4 prosent) sammenlignet med oppfglging fra

familiekoordinator uten HOLF-modellen. Heller ikke her er resultatene statistisk signifikante.

Figur 16.6 a og b Effekt av familiekoordinator (a) og HOLF-modellen (b) pa arbeid
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b: Effekt av HOLF-modellen

8%
6%
4%
2%
0%
-2%
-4%
-6%
-8%

oktober
november
desember
januar
februar
mars

april

mai

juni

juli
august
september
oktober
november
desember
januar
februar
mars

april

mai

juni

juli
august
september
oktober
november
desember
januar
februar
mars

april

2016 2017 2018 2019

Appendiks 2 viser utviklingen per kontor, det vil si utviklingen i arbeidsdeltakelse blant
foreldre som ble tilbudt familiekoordinator sammenlignet med foreldre som fikk ordinzer

oppfelging i NAV. Fremstillingene viser ingen klare mgnster.

Inntekt

Selv om hverken familiekoordinator eller HOLF-modellen ser ut til 3 ha effekt pa hvorvidt
foreldrene har arbeid, kan den ha effekt pa hvor mye de arbeider, og dermed pa hvor stor
inntekt de har fra Ignnsarbeid. Data om inntekt fra arbeid bestar av arlige observasjoner. Vi

presenterer her data for arene 2014-2017.%7

Figur 16.7 viser at det var generelt liten endring i inntekt i arene 2014—2016, men at det var
en gkning fra 2016 til 2017. @kningen fra 2016 til 2017 er tydelig for alle grupper, utenom den
gruppen som far ordinser oppfglging ved sammenligningskontorer, men denne gruppen

hadde ogsa noe hgyere inntekt i 2016.

27 Data for 2018 blir tilgjengelig mot slutten av 2019.
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Figur 16.7 Inntekt fra lIgnnsarbeid og selvstendig naeringsvirksomhet. Uvektet
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Figuren viser imidlertid at det var en viss forskjell mellom gruppene ved
randomiseringstidspunktet. De foreldrene som ble trukket ut til @ fa oppfelging av
familiekoordinator, hadde en gjennomsnittlig arsinntekt pa omkring 92 000 kr. Den
gjennomsnittlige arsinntekten var lavere for familier som mottok ordinaer oppfglging ved
tiltakskontorer (ca. 76 000 kr), og hgyere for familier som mottok ordinaer oppfglging ved

sammenligningskontorer (ca. 111 000 kr).

For a ta hensyn til denne skjevheten, i tillegg til de fire feilkildene vi skisserte innledningsvis,
justerer vi for disse feilkildene i de endelige analysene. Resultatene er vist grafisk. Siden
observasjonene er arlige, vi kun har data frem til 2017 og HOLF-prosjektet ble iverksatt i
oktober 2016, har vi kun ett tidspunkt & male effekt pa. Den gverste linjen i figur 16.8 viser
effektene av familiekoordinator uavhengig av om disse benytter HOLF-modellen eller ikke.
Figuren viser at den estimerte effekten er liten, og at den ikke er statistisk signifikant forskjellig
fra null. Dette tyder pa at det ikke er effekt av familiekoordinator pa inntekt i 2017, ett ar etter
at prosjektet startet. Andre linje i figur 16.8 viser effekten av HOLF-modellen kontrollert for
familiekoordinator, det vil altsa si den ekstra effekten som HOLF-modellen bringer utover
effekten av at familiene har en familiekoordinator. Den estimerte effekten av HOLF-modellen

er liten, og ikke statistisk signifikant forskjellig fra null. Vi finner dermed ingen effekt av HOLF-
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modellen pa inntekt i 2017. Vi finner heller ikke signifikante effekter i sensitivitetsanalyser,

der vi ekskluderer alle kontorer som lagde nye lister.

Effektene av familiekoordinator pa arbeid naermer seg a veere signifikante utover varen i 2019
(se figur 16.6 a). Det blir derfor viktig a analysere effekter pa inntekt i 2018 for & kunne fastsla
om tendensen til effekt av familiekoordinator pa arbeid manifesterer seg i gkt inntekt. Med
de dataene vi na har tilgjengelig, kan vi ikke fastsla at familiekoordinator eller HOLF har effekt

pa arbeid og inntekt.

Figur 16.8 Effekt av familiekoordinator og HOLF-modellen pad inntekt fra arbeid i 2017

Absolutt effekt (2017)
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Effekten pa inntekt av det a bli fulgt opp av en familiekoordinator varierer mellom de enkelte
kontorene, og resultatene er ikke entydige ved hverken tiltaks- eller ssmmenligningskontorer.
Figur 16.9 viser de estimerte effektene av familiekoordinator for hvert av kontorene. For noen
kontor er linjene brede, som betyr at det er stor usikkerhet rundt ngyaktig effektstarrelse, for
andre kontor er linjen kort, som betyr at vi er noksa sikre pa ngyaktig effektstgrrelse. Generelt
er det en tendens til at familiekoordinator ved tiltakskontor oftere fgrer til lav inntekt enn
familiekoordinator ved sammenligningskontor. Ved 5 av 13 tiltakskontorer fgrer
familiekoordinator til statistisk signifikant reduksjon i inntekt. Effektene er pa grensen til
signifikante ved ytterliggere to kontorer. Det betyr at familiekoordinatorrollen har bidratt til
lavere inntekt i omkring halvparten av kontorene som har prgvd ut HOLF-modellen. Pa den
andre siden finner vi ikke signifikant positive effekter av familiekoordinator ved noen av disse

kontorene. Mgnsteret er noksa forskjellig ved sammenligningskontorene, der
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familiekoordinatorene selv valgte oppfglgingsmetodikk. Ved tre av disse kontorene har
familiekoordinator fgrt til en signifikant gkning i inntekt, mens et fjerde kontor har hatt en
gkning som ligger i grenseland til & vaere signifikant. Ved de gvrige kontorene er det ingen
signifikante effekter. Vi finner altsa ingen signifikant negative effekter av familiekoordinator

ved kontorene hvor koordinatorene ikke har blitt palagt en bestemt modell.

Resultatet indikerer at familiekoordinator ofte ikke har effekt, men at det kan bidra til arbeid
og inntekt i enkelte kontekster. Den negative tendensen ved tiltakskontorer indikerer at
familiekoordinator og/eller HOLF-modellen i noen tilfeller svekker foreldrenes sannsynlighet
for & vaere i arbeid og fa hgyere inntekt, i alle fall pa kort sikt. Her vil vi likevel understreke at
de kontorspesifikke resultatene ikke bgr anses som annet enn en indikasjon: De kontrollerte
analysene i figur 16.8 viser nemlig ingen tegn til at hverken familiekoordinatorrollen eller

HOLF-modellen har generelle effekter pa inntekt.
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Figur 16.9 Effekt av familiekoordinator pd inntekt fra arbeid i 2017. Effekter per kontor
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16.4 Kvalifiseringsprogrammet

Kvalifiseringsprogrammet (KVP) er et tilbud om tilpasset oppfglging og arbeidstrening for a
komme i arbeid eller aktivitet. KVP kan tilbys personer som har lovlig opphold i Norge og lite
eller ingen ytelser fra NAV, og som NAV samtidig vurderer til 3 ha nedsatt arbeids- og
inntektsevne og behov for tett oppfelging. Programmet er imidlertid pa fulltid og krever

dermed en viss kapasitet fra deltakerne. Det er likevel grunn til 3 tro at familiekoordinatorene
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vil kunne foresla KVP for en del foreldre i malgruppen. For & undersgke denne hypotesen

benytter vi data fra KVP-registeret.

Figur 16.10 viser andelen foreldrene som mottar kvalifiseringsstgnad. Dette er en ytelse
foreldrene far nar de deltar i KVP. Generelt viser figuren at andelen har ligget mellom 3 og 6
prosent, med unntak av to kraftige dropp, ett i slutten av 2013 og ett i slutten av 2014.
Utviklingen i etterkant av prosjektstart (oktober 2016) tyder ikke pa at det a ha

familiekoordinator, enten det er med eller uten HOLF-modellen, har fgrt til mer bruk av tiltak.

Figur 16.10 Andelen foreldre som mottar kvalifiseringsstgnad

KVP (fra eget register), %

8%
6%
4%
2%
0%

januar
april
juli
oktober
april
oktober
januar
april
juli
oktober
januar
april
juli
oktober
januar
juli
oktober
januar
april
juli
oktober
januar
april

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Koordinator med HOLF-modellen (tiltakskontor)
e Koordinator uten HOLF-modellen (sammenligningskontor)
Ordinaer oppfglging ved tiltakskontor

eeseee Ordineer oppfelging ved sammenligningskontor

Figuren viser at det var noe forskjell mellom de fire gruppene i tiden opp mot
randomiseringstidspunktet. Spesielt ser vi at foreldre som far ordinzser oppfglging ved
tiltakskontor, sjeldnere er i KVP. For a forsikre oss om at mulige feilkilder ikke gir ungyaktige
effekter av familiekoordinator og HOLF-modellen, justerer vi for disse. Resultatene er vist
grafisk, maned for maned, fra fgrste maned etter at HOLF-prosjektet ble satt i gang (november

2016), og frem til siste tilgjengelige observasjon (desember 2017).
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Figur 16.11 a viser effektene av familiekoordinator pa hvorvidt foreldrene mottar
kvalifiseringsstgnad, uavhengig av om familiekoordinatoren benytter HOLF-modellen eller
ikke. Figuren viser en generell tendens til at familiekoordinator gjgr at flere foreldre mottar
kvalifiseringsstgnad, men effektene er aldri signifikante. Figur 16.11 b viser effekten av HOLF-
modellen pa KVP. Disse analysene er kontrollert for familiekoordinator. Det vil si at vi
undersgker den ekstra effekten som HOLF-modellen bringer utover effekten av at familiene
har en familiekoordinator, og at koordinatorene fglger opp et lavt antall familier. Resultatene
indikerer ingen effekt pa KVP. Vi finner heller ikke signifikante effekter i sensitivitetsanalyser,

der vi ekskluderer alle kontorer som lagde nye lister.

Figur 16.11 a og b Effekt av familiekoordinator (a) og HOLF-modellen (b) pa

kvalifiseringsstgnad
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16.5 Sosialhjelp

Malgruppen for studien er familier som har mottatt sosialhjelp eller supplerende sosialhjelp i
en lengre periode,?8 og prosjektet er utformet for & hjelpe disse familiene. Man kunne derfor
tro at det ville gi effekter i form av feerre pa sosialhjelp og lavere utbetalinger til dem som
mottar. Samtidig er ikke dette definert som noe eksplisitt mal for familiekoordinatorene.
Snarere skal familiekoordinatorene pase at familien far tilgang pa de ressursene de har rett
pa. Man kan derfor begrunne bade en hypotese om at familiekoordinator og HOLF-modellen
ferer til feerre og lavere utbetalinger av sosialhjelp, og en hypotese om at familiekoordinator

og HOLF-modellen fgrer til flere og hgyere utbetalinger av sosialhjelp

Vi benytter her data fra sosialhjelpsregisteret, og vi har fatt utlevert data om foreldrene opp
til og med desember 2018. En forelder er regnet for @ ha mottatt sosialhjelp dersom en av
foreldrene i husholdet mottar sosialhjelp. | arene opp mot prosjektstart er andelen som
mottar sosialhjelp, gkende. | perioden etter prosjektstart (oktober 2016) gar andelen ned.
Denne tendensen ser vi i alle de fire gruppene (figur 16.12), og de deskriptive trendene gir
ikke grunn til a tro at det er effekt av hverken familiekoordinator eller HOLF-modellen pa

hvorvidt familien mottar sosialhjelp.

28 | utgangspunktet skulle familiene ha mottatt sosialhjelp i minst seks av de siste tolv madnedene. Dette kravet ble
imidlertid lempet noe (til tre av tolv maneder) ved enkelte kontorer, fordi malgruppen viste seg a vaere veldig liten.
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Figur 16.12 Andel foreldre som mottar sosialhjelp (ifalge sosialhjelpsregisteret)
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Fra hgsten 2015 til hgsten 2016, altsa aret fgr oppstart, er det en tendens ved
sammenligningskontorene til at andelen som mottok sosialhjelp, var stgrre blant familiene
som ble trukket ut til 3 motta familiekoordinator, enn blant familiene som fikk ordinaer
oppfelging. | de endelige analysene kontrollerer vi for mulige feilkilder. Resultatene er vist
grafisk, maned for maned, fra fgrste maned etter at HOLF-prosjektet ble satt i gang (november

2016), og frem til siste tilgjengelige observasjon (desember 2018).

Figur 16.13 a viser effektene av familiekoordinator pa hvorvidt foreldrene mottar sosialhjelp,
uavhengig av om familiekoordinator benytter HOLF-modellen eller ikke. Figuren viser at i
manedene etter prosjektets oppstart fgrte familiekoordinator til gkt sannsynlighet for @8 motta
sosialhjelp. Denne effekten er forholdsvis stor (5—7 prosent), og den er statistisk signifikant de
tre fgrste manedene av prosjektperioden. Deretter gar effekten mot null, fgr den igjen stiger
hgsten 2017. Denne gangen blir effekten aldri signifikant. Varen 2018 er det en signifikant
effekt i januar. Familiekoordinator ser da ut til a gi 5,5 prosent flere pa sosialhjelp. Deretter
avtar effektene og er ikke forskjellig fra 0. Figur 16.13 b viser effekten av HOLF-modellen pa
hvorvidt foreldrene mottar sosialhjelp. Her undersgker vi effekten av selve HOLF-modellen,
kontrollert for familiekoordinatorrollen. Figuren indikerer at HOLF-modellen fgrer til at

andelen som mottar sosialhjelp, gar noe ned, men mest pa kort sikt, og det er betydelig
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usikkerhet heftet ved resultatene. Det er kun i januar 2017 at vi med sikkerhet kan si at denne
effekten er reell. Sensitivitetsanalysene gir lignende resultat nar det gjelder effekter av
familiekoordinator, men i disse analysene er effekten aldri statistisk signifikant. Nar det gjelder
effekter av HOLF-modellen, indikerer sensitivitetsanalysene at HOLF-modellen fgrer til 5-10
prosents gkning i andelen familier pa sosialhjelp fra senhgsten 2017 og ut 2018. Effekten er

riktignok bare signifikant ved to malepunkter (juli og desember 2018).

Figur 16.13 a og b Effekt av familiekoordinator (a) og HOLF-modellen (b) pa sosialhjelp
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| tillegg til 3 undersgke om familiene far sosialhjelp, er det interessant a undersgke hvor mye

de far, og om familiekoordinator og HOLF-modellen pavirker stgrrelsen pa utbetalingen. Data
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om sum utbetalt sosialhjelp har arlige malepunkter. Vi presenterer her data for arene 2014 til

og med 2017.

Figur 16.14 viser at det var en generell gkning i hvor mye sosialhjelp familiene far utbetalt, i
arene opp mot prosjektstart (2014—2016), og gkningen er tydelig for alle grupper. Endringen
fra oppstartsaret (2016) til 2018 er tydelig for alle grupper utenom for familier som mottok

ordinaer oppfelging ved sammenligningskontorer.

Figur 16.14 Arlig utbetalt sosialhjelpsbelap (ifslge sosialhjelpsregisteret)
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Her er det imidlertid viktig a papeke at de som mottok ordinser oppfelging ved
sammenligningskontorer, allerede mottok et mye lavere belgp enn de tre andre gruppene i
2016. Det er ogsa en tendens til at de som er trukket ut til @ motta oppfelging fra
familiekoordinator, avviker fra dem som ikke er trukket ut. Ved tiltakskontorer ser det ut til at
familier med lavere utbetalinger er trukket ut, mens ved sammenligningskontorer ser det ut
til at familier med st@rre utbetalinger er trukket ut. Dette tyder pa at det var en viss forskjell
mellom gruppene ved randomiseringstidspunktet. | tillegg har vi innledningsvis nevnt fire
mulige feilkilder som gjgr at de deskriptive trendene ikke ngdvendigvis gir et korrekt bilde av
effekter av familiekoordinator og HOLF-modellen. Vi justerer for disse feilkildene i de endelige

analysene (figur 16.15). Resultatene er vist grafisk for 2017 og 2018, som er de arene vi har
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sosialhjelpsdata for. Resultatene tyder pa at familiekoordinator fikk familienes
sosialhjelpsbelgp til & ga opp med omkring 4000 kr i 2017 og omkring 5600 kr i 2018, men
dette er svaert sma effekter (lavere enn 0,1 omregnet til standardiserte effektstgrrelser), og
effektene er heller ikke statistisk signifikante. HOLF-modellen ser ut til & ha dempet
sosialhjelpsbelgpet i 2017, men denne effekten er ikke statistisk signifikant. | 2018 ser vi ingen
effekt av HOLF-modellen pa sosialhjelpsbelgp. Her er det imidlertid viktig @ papeke at i
sensitivitetsanalysene, der vi ekskluderer alle kontorer som lagde nye lister, er det en klar
effekt av HOLF-modellen pa sosialhjelp i 2018. Sosialhjelpsutbetalingene ser ut til 3 gke med
et sted mellom 2700 og 30 000 kroner som fglge av HOLF-modellen. Dette er svaert sma

effekter (lavere enn 0,1 omregnet til standardiserte effektstgrrelser).

Figur 16.15 Effekt av familiekoordinator og HOLF-modellen pa drlig utbetalt sosialhjelp i 2017 og 2018

Absolutt effekt (2017)

-kr 30 000 -kr 10 000 kr 10 000 kr 30 000
Effekt av koordinator (2017) —e—
Effekt av koordinator (2018) —e—
Effekt av HOLF-modellen, kontrollert for koordinator (2017) ' ®
Effekt av HOLF-modellen, kontrollert for koordinator (2018) ' ®

Effektene av familiekoordinator pa sosialhjelp varierer betydelig mellom kontorer, men er
sjelden statistisk signifikante (figur 16.16). Det vil si at vi kan sjelden veaere sikre pa at effektene
er forskjellig fra 0. Hvis vi bare ser pd omradet effektene ligger i, kan vi likevel fa en indikasjon
pa effekter av familiekoordinator med og uten HOLF-modell. Ved tiltakskontorer, der
familiekoordinatorene har jobbet etter HOLF-modellen, er det like mange kontorer hvor
familiekoordinator fgrer til gkt sosialhjelp, som kontorer hvor familiekoordinator fgrer til
redusert sosialhjelp. Ved sammenligningskontor, der familiekoordinatorene ikke har vaert

palagt en bestemt modell, er det flere kontorer hvor familiekoordinator fgrer til redusert
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sosialhjelp, enn kontorer hvor familiekoordinator fgrer til gkt sosialhjelp. Hvis malet for
familiene er & fa mindre sosialhjelp, indikerer de kontorspesifikke analysene at det er stgrst
sjanse for @ nd dette maket nar familiene far oppfelging fra en familiekoordinator som ikke

benytter HOLF-modellen. Resultatene er naermest identiske for 2017 og 2018.

Figur 16.16 Effekt av familiekoordinator pa drlig utbetalt sosialhjelp i 2017 og 2018 per kontor

Lillehammer - ingen kontroll
Bodg - ingen kontroll
Haugesund

Gamle Oslo

Halden

Grinerlgkka

Moss

Veaernes

Nordstrand
Ringsaker
Bergenhus

Frogner

Rana

Baerum

Skedsmo

Madla - ingen kontroll
Gjovik

Sandnes

Horten

Fana

Harstad

Lerkendal

Asker

Alna

Sandefjord

Bjerke

St. Hanshaugen
Larvik

Elverum

-kr 100 000 -kr 50 000 kr O kr 50 000 kr 100 000

237



16.6 Effekter pa AAP, tiltakspenger, ufgre og dagpenger?

Vi undersgker ogsa om familiekoordinator og HOLF-modellen fgrer til at flere foreldre mottar
arbeidsavklaringspenger (AAP). For a ha rett til AAP ma personen ha en arbeidsevne som er
redusert med minst 50 prosent pa grunn sykdom, skade eller lyte, men det ma veere en
mulighet for at man kan bli bedre gjennom behandling, arbeidsrettede tiltak eller oppfalging
fra NAV. Mens man mottar AAP, kan man fa arbeidsrettede tiltak, ytelser under medisinsk
behandling eller annen oppfelging fra NAV. Dette fordrer en viss aktivitet fra mottakeren, men
aktiviteten trenger ikke ngdvendigvis vaere tiltak. Arbeidsavklaringspenger er vanligvis en mer
genergs ytelse enn tiltakspenger. En mulighet er derfor at familiekoordinatorene har jobbet
for a fa foreldrene over pa denne ytelsen for a forbedre familiens gkonomiske situasjon.
Resultatene (ikke vist) stgtter imidlertid ikke en slik hypotese. Det er ingen tegn til at

familiekoordinator eller HOLF-modellen pavirker hvorvidt foreldrene mottar AAP.

Det kan tenkes at familiekoordinator og HOLF-modellen har fgrt til at flere foreldre deltar i
tiltak. For & undersgke denne hypotesen benytter vi data fra NAVs saksbehandlingssystem
innenfor arbeids- og aktivitetsomradet (Arena). Analysene (ikke vist) gir imidlertid ingen
indikasjon pa at det a ha familiekoordinator, hverken med eller uten HOLF-modellen, har fgrt

til mer bruk av tiltak.

Vi har tidligere nevnt at malgruppen har darligere helse enn befolkningen for gvrig
(Malmberg-Heimonen m. fl., 2018b). Helse er ikke et malomrade i HOLF-modellen, men data
fra spgrreundersgkelser blant familiene tyder pa at andelen foreldre med helseplager er hgy.
Dersom familiene har omfattende helseutfordringer og de har rettigheter i folketrygden, kan
man forvente at oppfglging fra familiekoordinator vil avdekke eller avklare om utfordringene
er av en slik art at det er aktuelt & spke ufgretrygd. | sa fall kan familiekoordinator fgre til at
flere foreldre far ufgretrygd. Siden avklaring av helse er et eksplisitt mal i HOLF-modellen, men
en underdimensjon av arbeid, forventer vi kun effekt av familiekoordinator, ikke av selve
HOLF-modellen, pa ufgretrygd. Analysene (ikke vist her) tyder ikke pa at hverken

familiekoordinator eller HOLF-modellen har noen betydning for overgang til ufgretrygd.

Vi har ingen klar grunn til & tro at HOLF-modellen eller familiekoordinator skal ha effekt pa

sykefraveer, fordi sykefravaer er kun aktuelt for personer i arbeid. Bare et mindretall av
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deltakerne i studien har jobb, og vi finner heller ingen effekter av HOLF-modellen eller
familiekoordinator pa arbeid. Vi har ikke direkte tilgang pa informasjon om sykefraveaer, men
har data om utbetaling av sykepenger. Vi har her valgt @ undersgke effekter pa hvorvidt
foreldrene mottar sykepenger, for & veere helt sikre pa at vi ikke har oversett mulige effekter
av HOLF-modellen eller familiekoordinator. Resultatene viser familiekoordinator fgrte til en
svak gkning i andel sykemeldte i januar og februar 2018, men ellers finner vi ingen effekter,

hverken av familiekoordinator eller av HOLF-modellen.

Vi har heller ingen hypotese om at HOLF-modellen eller familiekoordinator skal fgre
foreldrene over pa eller ut av dagpenger, men har likevel undersgkt om det kan finnes
effekter. Analysene viser ingen effekt av hverken familiekoordinator eller HOLF-modellen. Det
er riktignok en svak tendens til at bade familiekoordinator og HOLF-modellen fgrer til at flere
foreldre gar over pa dagpenger varen 2019, men effekten er ikke signifikant, og det kan veere
noe usikkerhet rundt registreringene i disse manedene. Det vil veere interessant a fglge denne

tendensen videre utover 2019 og 2020.

16.7 Sma eller ingen effekter av familiekoordinator og HOLF-modellen

Data fra offentlige registre har gjort oss i stand til a gjgre grundige analyser av effekten av
HOLF-modellen og av familiekoordinatorrollen, og vi kan skille disse effektene fra hverandre.
De fire gruppene er trukket tilfeldig og skal dermed vaere sammenlignbare. Vi tar likevel
hensyn til mulige forskjeller mellom gruppene. Hovedfunnet er at det er sma forskjeller
mellom gruppene og ingen signifikante effekter. Likevel er det noen resultater vi gnsker 3

trekke frem.

Vi finner en tendens til positiv effekt av familiekoordinator pa arbeid, men effekten er ikke
signifikant, og den gir heller ikke gkt arbeidsinntekt til familiene. Vi finner ikke noen ekstra
effekt av at familiekoordinatorene bruker HOLF-modellen. Resultatene indikerer ogsa at
familiekoordinator fgrer 1-1,5 prosent flere over pa kvalifiseringsprogrammet (KVP), men
effektene er ikke heller her signifikante. Videre finner vi ikke noen ekstra effekt av at
familiekoordinatorene bruker HOLF-modellen. Vi finner heller ingen effekter pa tiltakspenger

og arbeidsavklaringspenger (AAP), hverken av familiekoordinator eller av HOLF-modellen.
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Analysene indikerer ogsa at oppfglging fra familiekoordinator i perioder har fgrt til at flere
mottar sosialhjelp, og at de mottar mer, sammenlignet med ordinaer oppfglging i NAV. Denne
tendensen var spesielt synlig i manedene etter prosjektet startet. Nar det gjelder stgrrelsen
pa sosialhjelpsutbetalingene, er effektene forholdsvis sma (et sted mellom 0 og 10 000 kr mer
i aret) og ikke signifikante. Vi finner altsa en marginal effekt av familiekoordinator
sammenlignet med ordinaer oppfelging i NAV, men ingen effekt av at familiekoordinatorene
bruker HOLF-modellen. Hverken familiekoordinator eller HOLF-modellen ser ut til 3 pavirke

foreldrenes sannsynlighet for overgang til ufgretrygd.

Alt i alt er resultatene i trad med funn fra evalueringen av lignende innsats i Danmark, som
ikke tydet pa effekter utover gkt sosialhjelp (Deloitte, 2017; Hjelmar m. fl., 2017), og med

studier fra Storbritannia som ikke har vist effekter av denne type tiltak (Cook, 2016).

240



17 Hovedfunn og anbefalinger

17.1 Forskningssp@rsmal

Denne studien er en effekt- og prosessevaluering av NAVs prosjekt «Helhetlig oppfelging av
lavinntektsfamilier» (HOLF-prosjektet), hvor 29 NAV-kontor ansatte to familiekoordinatorer. |
halvparten av kontorene fikk familiekoordinatorene i oppdrag a jobbe etter Arbeids- og
velferdsdirektoratets modell, HOLF-modellen. Familiekoordinatorene ved alle kontor,
uavhengig av om de benyttet HOLF-modellen eller ikke, trakk tilfeldig ut familier fra

malgruppen, og tilbgd disse oppfalging.

FAFOs kunnskapsoppsummering (Grgdem og Flgtten, 2014) ligger til grunn for HOLF-
modellen, og beskriver en problemsituasjon hvor arbeidet med lavinntektsfamilier hemmes
av fragmentert bistand som i liten grad ser familiens behov under ett, og som i liten grad
trekker inn brukerne i diskusjon og utvikling av tjenestene. Anbefalingene fra praksis i
forbindelse med pilotering stgttet opp under de samme innsiktene: A utvikle en helhetlig
bistand, som ser familiens behov under ett, hvor ulike hjelpeinstanser sees i sammenheng, og

hvor brukermedvirkning star sterkt.

Arbeids- og velferdsdirektoratets mal med a innfgre familiekoordinator og HOLF-modellen var
a redusere faren for at barn som vokser opp i lavinntektsfamilier forblir gkonomisk og sosialt
marginalisert som voksne. Pa kort sikt var malet at foreldrene skulle fa arbeid, at familien
skulle fa bedre gkonomi og boligsituasjon, og at barnas situasjon skulle forbedres. Disse
forholdene er definert som prosjektets fire malomrader. | prosjektet skal
familiekoordinatorene arbeide med hele familien, se de fire malomradene i sammenheng og
koordinere tjenester internt i NAV og med eksterne samarbeidspartnere. | denne studien har
vi undersgkt hvorvidt innfgringen av familiekoordinatorer og HOLF-modellen fgrer til

endringer pa de fire mdlomradene.

| evalueringen sammenligner vi tre typer oppfelging; oppfelging fra familiekoordinator med
HOLF-modellen, oppfelging fra familiekoordinator uten HOLF-modellen, og ordinzer
oppfelging i NAV. Hensikten er a8 undersgke om familiekoordinator og HOLF-modellen har

effekter pa de fire malomradene; arbeid, gkonomi, bolig og barnas situasjon. Vare data gjgr
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det mulig a8 undersgke effekten av HOLF-modellen pa alle fire malomradene. Nar det gjelder
arbeid, inntekt og overgang til ulike tiltak og ytelser kan vi ogsa sammenligne med familier
som fikk ordinaer oppfeglging. Vi har anvendt kvalitative og kvantitative data for @ undersgke

forskningsspgrsmalene.

17.2 Hovedfunn

Arbeid

Sammenlignet med ordinaer oppfelging i NAV finner vi giennom analyser av registerdata ingen
sikre bevis for at verken HOLF-modellen eller familiekoordinator fgrer til at flere foreldre
kommer i arbeid. Riktignok er det en svak positiv effekt av familiekoordinator, men denne
effekten er ikke signifikant. Familiekoordinatorene sier i intervju at de fleste foreldrene gnsker
seg en jobb, og at mange av dem har vart uten arbeid i mange ar. Videre sier
familiekoordinatorene at hindringene hovedsakelig er lav utdanning, helseproblemer og
norskspraklige utfordringer. Da studien startet i oktober 2016 var 32,0 prosent av foreldrene

i arbeid. 31 maneder senere, i mai 2019, var 39,6 prosent i arbeid.
@konomi og inntekt

Nar vi giennom registerdata sammenligner med ordinzer oppfaglging i NAV, er det ingen effekt
av HOLF-modellen eller av familiekoordinatorfunksjonen pa inntekt eller andre ytelser, men
det er en svak tendens til at familiekoordinator fgrer til gkt utbetaling av sosialhjelp
(tilsvarende 300-400 kr per maned). Denne effekten er ikke statistisk signifikant. | intervju med
familiekoordinatorene fortalte flere at de jobbet for a sikre familiene ytelser som de mente
familiene hadde rett pa, men at det kunne vare krevende a fa gjennomslag for disse
synspunktene internt pa kontorene. Familiekoordinatorene forteller ogsa om familier som
ikke mottar ytelser de har krav pa og at de bistdr med & sgke disse. @konomisk rad og
veiledning nar det gjelder @ disponere inntekter slik at de strekker til og evt. plan for
nedbetaling av gjeld har de jobbet mye med, noe som familiekoordinatorene mener har fgrt
til at familiene har fatt bedre kontroll over gkonomien og til at stressnivaet har blitt lavere.
Nar vi giennom spgrreundersgkelser analyserer effekten av HOLF-modellen pa materiell

deprivasjon, finner vi ingen effekt, men det blir mindre materiell deprivasjon generelt blant
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familier som far oppfglging av familiekoordinator, uavhengig om denne benytter HOLF-
modellen eller ikke. Registerdata viser at familiekoordinator ikke fgrer til at flere mottar

sosialhjelp, men de som mottar sosialhjelp ser som nevnt ut til 3 motta noe mer.
Bolig

Gjennom analyser av spgrreundersgkelser finner vi ingen effekt av HOLF-modellen pa
familienes opplevelse av boligens kvalitet og stgrrelse. Vi finner heller ingen effekt pa
boomrade, som tyder pa at HOLF-modellen har fgrt til flytting til et omrade med annen
bokvalitet. Vi har ikke registerdata om familiene som mottok ordinaer oppfglging i NAV pa
dette malomradet, og kan derfor ikke rapportere sikre effekter av familiekoordinator. Data fra
spgrreundersgkelsene viser imidlertid at familiene som mottar oppfelging av
familiekoordinator generelt har stabil boligsituasjon over tid, mens andelen foreldre som er
forngyd med boligens stgrrelse og standard gker noe. Vi kan derfor ikke utelukke at
familiekoordinator har bidratt til at familiene har fatt st@rre og bedre boliger, men vi har ikke
registerdata til 3 teste denne hypotesen. | intervjuer forteller familiekoordinatorene om
hindringer i arbeid med boligomradet og de understreker at tilfredsstillende bolig har stor
betydning for familiens trygghet og trivsel. De forteller ogsa om familier som bor i boliger med
sveert lav standard. Bolig er det malomradet hvor det er stgrst variasjon mellom de ulike
kontorene. Dette skyldes blant annet at det private leiemarkedet, samt tilgang pa og
organisering av kommunale boliger varierer mye mellom ulike kommuner. | enkelte
kommuner er det god tilgang og tilfredsstillende standard pa boligen, mens det andre steder
er mer kritisk. Noen steder er det tett samarbeid mellom NAV og boligkontoret, mens det
andre steder er mer krevede samarbeidsforhold. Disse forholdene vil ha betydning for

muligheter til & pavirke flytting og oppgradering av leid bolig.
Barnas situasjon

Innfgringen av familiekoordinator med barnas situasjon som ett malomrade har gitt gkt fokus
pa barna i familiene. Analyser av spgrreundersgkelsene viser at andelen foreldre som
opplevde at kontaktpersonen i NAV snakket med barna deres var fgr oppstart av prosjektet
ca. 15 prosent. Etter et ar med oppfelging fra familiekoordinator var andelen over 50 prosent.
Vi har ikke informasjon om utviklingen for familiene som mottar ordinser oppfglging i NAV,

men det er ingen grunn til & anta at situasjonen der er endret. Resultatene tyder dermed pa
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at familiekoordinator fgrer til at barna blir mer synlige i NAV. Gjennom spgrreundersgkelsene
finner vi imidlertid ingen effekter av HOLF-modellen. Som en konsekvens av systematisk
kartlegging av barnas situasjon og samtaler om barn med foreldrene, har barna i familiene
blitt synligere i NAV-kontorene. Fattigdom kan vaere stigmatiserende & snakke om for
familiene. Familiekoordinatorene forteller om familier de har utviklet gode relasjoner med

over tid, der bade foreldre og barn gradvis apner seg om vanskeligheter.
Relasjon til brukere og familiekoordinatorenes kompetanse

Vi finner med utgangspunkt i data fra spgrreundersgkelser og intervjuer at HOLF-modellen
har fgrt til et mer malrettet oppfglgingsarbeid og noe bedre relasjonelle ferdigheter blant
familiekoordinatorene. Nar det gjelder relasjon til brukere er antakelig familiekoordinator mer
avgjgrende enn HOLF-modellen. Familiekoordinatorer mgter familiene oftere enn ordinsere
veiledere i NAV har anledning til. Intervjuer med familiene viser at familiekoordinatorene er
tilgjengelige, lyttende og imgtekommende overfor familiene, at familiene opplever at deres
behov blir tatt pa alvor og at de far medvirke i oppfglgingsarbeidet. Brukermedvirkning og
relasjonen mellom familiekoordinatorene og familiene er betydelig styrket, sammenlignet
med relasjonen foreldrene hadde til sin NAV-veileder da de ble rekruttert inn i studien. Vi har
ikke tilsvarende informasjon om familier som kun fikk ordinaer oppfglging, men det er ingen

grunn til 3 forvente vesentlige endringer.

17.3 Hvordan kan vi forsta funnene?

Helhetlig og tett oppfelging er fellesnevneren i familiekoordinatorenes arbeid, uavhengig av
om de benytter HOLF-modellen eller ikke. Dette gir ikke stgrre sannsynlighet for arbeid, gkt
inntekt, kvalifiserende tiltak eller helserelaterte ytelser, nar visammenligner med familier som
fikk ordinzer oppfeglging i NAV. Dermed kan man stille spgrsmal ved hvorvidt helhetlig og tett
oppfelging virker — i alle fall pa de malomradene som er mest sentrale i NAVs virksomhet,

arbeid og inntekt. Hvorfor finner vi ikke slike effekter?
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17.3.1 Vil effekten pa arbeid og inntekt f@rst vise seg pd lang sikt?
Et viktig spgrsmal er om effektene av det helhetlige familiearbeidet pa malomradene arbeid
og inntekt fgrst vil vise seg pa lengre sikt. Et argument for dette kunne vaere at en
familiekoordinator pa kort sikt vil innebaere en innelukkingseffekt, dvs. at bedre og mer
helhetlig kartlegging avdekker hjelpebehov som fgrst ivaretas og leder til gkt sosialhjelp, men
som etter hvert vil gjgre familiene bedre i stand til 3 motta arbeidsrettet bistand. Underveis i
prosjektet formidlet familiekoordinatorer at det ofte var mye som matte pa plass i familienes
situasjon fgr det var aktuelt & begynne a jobbe med arbeidsmalet. Vi finner ingen tydelige
effekter pa arbeid og inntekt i prosjektperioden, oktober 2016 — april 2019. Fordi registerdata
pa inntekt forelgpig kun er tilgjengelig ut 2017, er det ytterligere begrensninger pa muligheten
til & fange opp en slik effekt. Selv om vi kunne ha forventet a se tydeligere indikasjoner pa
effekt allerede innenfor prosjektperioden, kan vi altsa ikke utelukke at oppfglgingen kan ha

effekt pa arbeid og inntekt pa lenger sikt.

17.3.2 Var madlgruppen «feil»?
Andelen innvandrere som kom med i prosjektet var betydelig hgyere enn forventet, 4 av 5
foreldre i prosjektet var fgdt utenfor Norge. Det er mulig at flere lavinntektsfamilier der
foreldrene var norskfgdte ble ekskludert fra deltakelse i prosjektet fordi de oftere deltok i
helhetlig oppfelging, oftere hadde oppfelging fra barnevernet, eller fordi foreldrene oftere var
i behandling for alvorlige psykiske problemer eller rus. HOLF-modellen kan dermed ha blitt
utprgvd overfor en annen malgruppe enn det den var utviklet for. Dette gjgr imidlertid ikke
resultatene av evalueringen mindre gyldige, men funnene vil primaert ha relevans for de aller

mest gkonomisk marginaliserte lavinntektsfamiliene med innvandrerbakgrunn.

Den langsiktige malsettingen i prosjektet er & forhindre at barn som vokser opp i
lavinntektsfamilier ogsa som voksne kommer til & vaere i samme situasjon. Nar sa mange av
foreldrene i prosjektet hadde innvandrerbakgrunn, kan det imidlertid ha hatt implikasjoner
for relevansen av «sosial arv». Det er antagelig migrasjonsrelaterte grunner til at en del av
disse familiene befinner seg i en lavinntektsposisjon, som sprakbarrierer, diskriminering,
manglende systemforstaelse, vanskeligheter med a fa godkjent utenlandsk utdanning, og

mangel pa kompetanse som etterspgrres i norsk arbeidsliv. Mange familier med
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innvandrerbakgrunn har ressurser som det kan vaere vanskelig a8 fange opp gjennom malbare
levekarsindikatorer og gjennom a undersgke deres sosiogkonomiske status i vertslandet
(Hyggen, Brattbakk og Borgeraas 2018, s. 180; Leirvik, 2010; Kindt, 2017). Det er begrenset
kunnskap om hvorvidt det a vokse opp i en lavinntektsfamilie har samme konsekvenser for
barn med innvandrerbakgrunn, som for barn uten slik bakgrunn. Generelt vet vi imidlertid at
en slik situasjon henger sammen med negative utfall for barn, selv om forskere har ulike
teorier om hva som er arsakssammenhengene (Hyggen, Brattbakk og Borgeraas, 2018). Malet
ma veere a bidra til at foreldrene kan gi barna en best mulig oppvekst, slik at de lykkes med
utdanning og arbeid videre i livet. Dette kan innebaere at investeringer i foreldregenerasjonen,
fra velferdsstatens side, vil vaere ngdvendige for 3@ sikre barnas framtidige utvikling (se
Hermansen, 2017), ogsa i tilfeller hvor slike investeringer pa kort sikt ikke gir tydelige
resultater i form av gkt arbeidsdeltakelse. Dersom HOLF-modellen hadde blitt rettet mer mot
innvandreres sarskilte utfordringer, ville man muligens ha lagt vekt pa andre elementer, slik

som tolkebruk, norskopplaering, og mulighet for a ta grunnskole eller videregaende utdanning.

17.3.3 Er det svakheter i programteorien?
Arbeids- og velferdsdirektoratet utviklet HOLF-modellen i samarbeid med praksisfeltet og
med innspill fra forskerne. Programteorien er beskrevet i andre underveisrapport samt i
Malmberg-Heimonen, Tgge og Fossestgl (2018). Et forhold som kan tyde pa svakhet i
programteorien er at elementer i HOLF-modellen allerede er utbredt i fagfeltet, og benyttes i
ordinzer oppfelging i NAV. Det viste seg at familiekoordinatorene har anvendt relativt lik
oppfalgingsmetodikk, uavhengig av om de brukte HOLF-modellen eller ikke. Begge grupper
rapporterte om hgy kompetanse i helhetlig oppfelgingsarbeid allerede fgr prosjektet startet
(Tege m. fl., 2019). Dette kan forklare at det er sma forskjeller i resultater mellom de to
gruppene, og at vi ikke kan male noen effekt av selve HOLF-modellen. Det er mer
overraskende at det ikke er substansielle effekter av familiekoordinator sammenlignet med
ordinaer oppfglging pa malomradene arbeid og inntekt. Familiekoordinatorene fglger opp
betydelig feerre brukere enn en ordinaer NAV-veileder. De hadde ogsa hgy sosialfaglig
kompetanse og relevant erfaring. Likevel finner vi ikke effekter av familiekoordinatorrollen pa

malomradene arbeid og gkonomi, og heller ikke pa arbeidskvalifiserende tiltak eller
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helserelaterte ytelser. Dette tyder pa at helhetlig og tett oppfglging pa disse malomradene
ikke virker som forventet for malgruppen, eller at det ikke er et tilstrekkelig virkemiddel for &

oppna endringer innenfor prosjektperioden.

En annen svakhet i programteorien kan vaere at helse ikke var et selvstendig malomrade i
HOLF-modellen. Helseutfordringene var stgrre enn forventet. | HOLF-modellen kommer helse
inn under malomradene arbeid og barnas situasjon. Vi kan stille spgrsmal ved om
koordinatorrollen ville hatt stgrre innvirkning pa arbeid, dersom helse hadde vaert et
selvstendig malomrade. Det er mulig dette kunne gitt mer helsetilpasset oppfglging, og
kanskje mer samarbeid med helsetjenestene for en gruppe som har betydelige
helseutfordringer. En slik tilnaerming kunne muligens fgre til bedre oppfglging av
helseproblemer, noe som igjen kunne fgrt til gkt arbeidstilknytning og derigjennom gkt
inntekt. Pa den andre siden kan man tenke seg at helse som selvstendig malomrade ville fgrt
til et fokus pa begrensningene mer enn arbeidsmulighetene for malgruppen. Denne strategien
kunne potensielt ha fgrt til negative effekter pa arbeid, men gkte inntekter gjennom overgang

til helserelaterte ytelser, som AAP og ufgretrygd.

17.3.4 Var implementeringen mangelfull?
Kan man forklare resultatene med manglende implementering av HOLF-modellen? Vi har malt
implementeringskvaliteten, og vurderer den som hgy. Familiekoordinatorene har i stor grad
tatt i bruk de prinsipper og verktgy modellen legger opp til, og prosjektledelsen ved Avdir har
overvaket og bistatt i implementeringen gjennom hele prosjektperioden. Det har veert
utfordringer knyttet til intern koordinering, men det er likevel riktig & si at
implementeringskvaliteten er hgy. HOLF-modellen er tatt i bruk og praktisert etter

forutsetningene. Vi kan med andre ord ikke snakke om manglende implementeringskvalitet.

17.3.5 Var intervensjonen for kompleks?
Vi kan ogsa reise spgrsmal om hvorvidt intervensjonen er for kompleks, og om dette er
arsaken til de manglende effektene. | fgrste underveisrapport beskrev vi programteorien i
HOLF-modellen. Programteorien inneholder flere elementer, nivaer og kausale kjeder, bade

pa familie- og systemniva. Dette kan potensielt skape utfordringer med a identifisere ngyaktig
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hva som skaper effekter. Samtidig anbefaler nyere RCT-forskning nettopp komplekse
intervensjoner fordi dette vurderes som viktig for & sikre ekstern validitet, det vil si at
intervensjonen er tilpasset situasjonen den skal virke i. Slik vi vurderer det kan ikke manglende

effekter fgres tilbake til HOLF-modellens kompleksitet.

17.3.6 Var RCTen ikke godt nok giennomfart?

Et ytterligere spgrsmal vi ma stille oss er om RCTen ikke var godt nok gjennomfgrt, og om
dette kan forklare resultatene. Dette tror vi ikke er tilfelle. Evalueringen av HOLF-modellen
har veert designet i henhold til anbefalingene pa feltet og gjennomfgrt etter planen. Studien
har ogsa gitt muligheten til 3 sammenligne tre grupper av familier gjennom registerdata. |
kapittel 16 har vi konsentrert oss om @ analysere effekten av koordinatorrollen. Dette har vi
gjort fordi kvalitative og kvantitative data viser at familiekoordinatorene arbeider noksa likt
uansett hvorvit de kommer fra tiltaks- eller sammenligningskontorer. Hovedforskjellen
mellom koordinator og ordinaer oppfglging i NAV er at koordinatorene jobber mot fire
malomradene, forholder seg til flere familiemedlemmer, og har et lavt antall familier de fglger

opp 10,5 familier hver til enhver tid (21 familier).

17.3.7 Er datakvaliteten god?
Forskningsprosjektet har et omfattende datagrunnlag med et komplekst forskningsdesign.
Det er noen aspekter vi gnsker a diskutere. Antallet familier i malgruppen varierer fra kontor
til kontor. | noen kontorer var malgruppen sa liten at familiekoordinatorene trakk ut alle
eller nesten alle familiene. Dette har vi tatt hgyde for i analysene ved a kontrollere for
forskjeller mellom kontor. Et annet problem er at forskerne ikke har hatt full kontroll pa
trekkingen til prosjektet og innrapporteringen av hvem som ble trukket ut.
Familiekoordinatorene hadde klare instrukser for hvordan dette skulle gjgres, men vi kan
ikke garantere at dette alltid er giennomf@rt som forutsatt, men vi har ikke data som tyder
pa alvorlige svakheter her. Det er lite sannsynlig at feil i trekking utgj@r et vesentlig problem,

gitt justeringene som er gjort. Vi har imidlertid kontaktet koordinatorene ved alle kontor og
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kartlagt om randomiseringsprinsippene har veert fulgt. Ingen familiekoordinatorer har
oppgitt at de ikke har trukket tilfeldig. Randomiseringsresultatet er likevel ikke helt jevnt ved
alle kontor. Dette kan veere tilfeldig, eller skyldes at enkelte koordinatorer ikke har trukket
tilfeldig. Gitt justeringene som er gjort er det lite sannsynlig at dette utgjgr et vesentlig

problem.

| analysene i kapittel 16 har vi gjort en intention-to-treat-analyse. Dette betyr at alle foreldre
som er blitt spurt om a delta i familieoppfglging uansett hvorvidt disse har deltatt eller ikke
deltatt ingar i koordinator gruppen. Det er riktig at no-show andelen, det vil si de som aldri
deltok i oppfelgingen, er relativt hgy, opp mot 50 %. Ettersom arsaken til at familier ikke blir
med i familieoppfglgingen ofte er at foreldrene har arbeid er det ekstra viktig 3 gjgre en
intention-to-treat-analyse, dvs. inkludere alle som er blitt spurt om deltakelse uavhengig av
om de faktisk er eksponert eller ikke. De som takker ja til familiekoordinator er en selektert
gruppe (vanskeligstilt gruppe). Intention-to-treat analyse er et fundamentalt prinsipp i RCT-
forskning. Antakelig ville mange familier som aldri ble trukket ut ogsa takket nei dersom de
ble trukket ut, men vi vet ikke hvem som ville takket ja og hvem som ville takket nei. Derfor er
det umulig @ konstruere en sammenligningsgruppe av familier som ville takket ja og som vi sa
kunne sammenlignet med familier som faktisk ble trukket ut og takket ja. Analysen undersgker

effekten for malgruppen.

| vare analyser er malet pa arbeid grovt, da vi kun maler hvorvidt foreldre er eller ikke er i
arbeid ved gitte tidspunkt. Vi har ogsa gjort analyser av arbeidstid, som viser en ikke-
signifikant negativ effekt av koordinator. Dette kan tyde pa at den ikke-signifikante negative
effekten av familiekoordinator pa arbeid er drevet av overgang til sma stillinger. | aa-
registeret, som vi henter informasjon om arbeid fra, er det arbeidsgiver som registrerer
informasjon om forventet arbeidstid. Det trenger i seg selv ikke vaere noe problem, men det
ser ut som noen oppgir forventet arbeidstid i prosent, selv om det egentlig skal rapporteres i

timer. Pa grunn av denne feilkilden har vi valgt a ikke presentere disse funnene i kapittel 16.

Det er mulig a tenke seg at familieoppfglgingen kan «smitte» over pa ordinaere veiledere pa
NAV-kontoret. En slik smitteeffekt skulle tilsi at vi undervurderer effekter snarere enn
overvurderer dem. Ved oppdragets begynnelse desember 2015 foreslo vi & randomisere

kontorer i tre grupper: 1) Koordinator, 2) HOLF+ koordinator, 3) Ordinaer oppfglging, uten
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koordinator. En slik randomisering hadde gitt oss en sammenligningsgruppe som garantert

var fri for «smitte».

Til slutt kan det reises spgrsmal ved kvaliteten pa spgrreundersgkelsene til familien. Her var
begrensede norskkunnskaper en utfordring blant mange av familiene. Tolkingen ble ofte
utfgrt av personer uten tolkefaglige kvalifikasjoner, og nar familier fikk spraklig bistand av tolk
og/eller familiekoordinator i utfyllingen, var det som regel ikke til 3 unnga at denne kunne se
hva vedkommende svarte. Dette kan muligens ha pavirket foreldrenes svar pa enkelte av
spgrsmalene. Praksis har dog veert lik i tiltaks- og sammenligningskontor. Vi antar derfor at
feilkilden er jevnt fordelt mellom kontorgruppene, og dermed ikke fgrer til under- eller
overestimering av effekter. Det er ogsd et poeng at denne type feilkilder kun finnes i
selvrapporterte utfall. Datakvaliteten pa registerdata avhenger naturligvis ikke av spraklige

ferdigheter.

17.3.8 Har kvaliteten pa tolkingen pavirket oppfalgingen av familiene?
Ved de fleste kontorene hadde en hgy andel av familiene begrensede norskspraklige
ferdigheter. Noen kontorer brukte sjelden eller aldri tolking i samtaler med foreldrene, noe
som medfgrte utfordringer nar det gjaldt @ kartlegge familiens situasjon og forsta aktuelle
problemstillinger. Observasjoner av samtaler viste at de brukte uforholdsmessig mye tid og
mange mgter pa a finne svar pa spgrsmal som likevel forble uavklarte grunnet
kommunikasjonsproblemer. Tolkingen ble i slike tilfeller i all hovedsak utfgrt at personer uten
tolkefaglige kvalifikasjoner. Kvalitative data fra observasjoner viste alvorlige svakheter i
kvaliteten i tolkingen, herunder store feil og utelatelser i oversettelsene. Dette medfgrte en
rekke misforstaelser. Problemene med kommunikasjonen kan saledes ha pavirket
familiekoordinatorenes muligheter til a lykkes med den helhetlige oppfglgingen av familiene.
Data fra familiekoordinatorene og familiene viser likevel at samhandlingen mellom familiene

og familiekoordinatorene oppleves a ha veert god.
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17.4 Anbefalinger

17.4.1 Strukturelle barrierer for oppfolgingsarbeid med lavinntektsfamilier
Det er flere strukturelle forhold, ved brukergruppen, arbeidsmarkedet og innretting/volum pa
tiltakene som veilederne i NAV har til radighet, som gjgr det vanskelig a se for seg raske

resultater nar det gjelder gkt arbeidstilknytning for den gruppen vi her snakker om.

For det fgrste rapporterer mange av foreldrene at de har darlig helse. Nesten en av tre av
foreldre i prosjektet rapporterte om darlig eller svaert darlig helse, dette er seks ganger flere
enn i resten av befolkningen i Norge (31 % i malgruppen mot 5 % i befolkningen). Noen av
deltakerne ville sannsynligvis ha oppfylt kriteriene for ufgretrygd dersom de hadde levd hele
liveti Norge. Med unntak av flyktninger, har innvandrere ikke rett til ufgretrygd selv ved 100%
ufgrhet, dersom det som forarsaker ufgrhet inntraff fgr de kom til Norge pa et tidspunkt de
ikke var medlem av folketrygden. Selv om helhetlig og tett oppfeglging kan bidra til bedre
avklaring og oppfelging av helseproblematikk, ser vi i var studie at dette i liten grad gir effekt
pa arbeid eller gkt overgang til helserelaterte ytelser. En mulig forklaring er at foreldre har sa
darlig helse at det er urealistisk a jobbe, og at de heller ikke har rett pa helserelaterte ytelser
som ufgretrygd og AAP. Slike forhold vil familiekoordinator ha begrenset mulighet til 3 pavirke,

ergo ingen effekt av familiekoordinator pa disse utfallene.

For det andre hadde mange av foreldrene i deltakergruppen lite skolegang, begrensede
norskkunnskaper og lite erfaring fra ordinzert arbeidsliv i Norge. Familiekoordinatorene
fortalte at flere av foreldrene i prosjektet hadde behov for norskoppleering og for a
gjennomfgre grunnskole, videregaende utdanning eller fagbrev for & ha muligheter pa
arbeidsmarkedet. Begrensede muligheter til a8 dekke langsiktige kvalifikasjonslgp og
norskoppleering i denne malgruppen kan vaere en forklaring pa at overgang til arbeid er lav.
Familiekoordinatorene sier at vanlig praksis er at man ikke far dekket grunnskole- og

videregdende opplaering dersom man mottar sosialhjelp.?® Supplerende sosialhjelp kan

2% personer som har fatt flyktningstatus kan pa visse vilkar, og i en begrenset tidsperiode, fa innvilget
flyktningstipend for @ dekke grunnskole- og videregaende opplaering.
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imidlertid vurderes som aktuelt, men lan og stipend fra Statens Lanekasse skal fgrst prgves.
Det fgrer til at grunnleggende opplaering i praksis ikke er tilgjengelig for mange, fordi de vil
miste sosialhjelp som i mange tilfeller er eneste kilde til livsopphold. Det stilles dessuten krav
til norsk pa et visst niva for & fa plass i en del av NAVs kurs og tiltak. En del av veiene inn i
videre kvalifisering var altsd lukket for foreldrene i malgruppen. Nar det gjelder
kvalifiseringsprogrammet (KVP) er det krav om a gi et individuelt tilpasset program. Her kan
norskkurs inngd. Vi har sett at familiekoordinatorene i liten grad har tilbudt foreldrene KVP
med sprakopplaering. Vi anbefaler at tilpasset Kvalifiseringsprogram framover i stgrre grad

vurderes og benyttes.

Det er altsa grunn til 3 tro at det er stor avstand mellom mange av foreldrenes kvalifikasjoner
og det arbeidsmarkedet etterspgr. | tillegg viser flere studier at innvandrere blir diskriminert
pa det norske arbeidsmarkedet. Selv med like kvalifikasjoner stiller de bak personer med
norskklingende navn (Midtbgen, 2016; Birkelund, Heggebg og Rogstad, 2017). Disse
barrierene gjgr oppfelging av malgruppen krevende for ordinzere veiledere i NAV, og danner
ogsa utgangspunkt for familiekoordinatorenes arbeid. Spgrsmalet blir da om det, gitt denne
utgangssituasjonen, er rimelig a forvente at familier som far tett og dedikert oppfglging over

flere ar, har stgrre sjanse for arbeid og gkte inntekter enn familier som far ordinaer NAV-

oppfolging.

17.4.2 Bgr HOLF-modellen og koordinatorrollen viderefgres?

La oss minne om utgangspunktet for HOLF-modellen; at helhetlig oppfalging vil gi resultater.
Formalet med prosjektet var ikke bare a undersgke om helhetlig oppfglging virker, men 3
undersgke hva det er ved helhetlig oppfglging som virker. Antakelsen var at et
oppfelgingsarbeid som er systematisk og malrettet, hvor ulike malomrader ses i sammenheng,
som bygges pa en omfattende kartlegging, brukermedvirkning og en tett og tillitsfull relasjon
mellom familiekoordinator og familiene, ville fgre til bedre resultater pa de fire malomradene.
Vi har sammenlignet familier som fikk oppfglging av familiekoordinator henholdsvis med og
uten HOLF-modellen. Denne hypotesen viste seg a ikke stemme. Vare data tyder pad at de
sosialfaglige oppfa@lgingsmetodene som familiekoordinatorer med og uten HOLF-modellen

benytter seg av er sveert like. Med utgangspunkt i dette kan det stilles spgrsmal ved hvorvidt
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det er ngdvending med en omfattende nasjonalt styrt intervensjon for a8 fremme en slik

arbeidsmate.

Na undersgkte vi imidlertid ikke bare om en familiekoordinatorressurs med HOLF-modell
virker bedre enn en uten HOLF-modell. Vi har ogsa en kontrollgruppe som fikk ordinaer NAV-
oppfglging. Nar vi sammenligner med denne gruppen finner vi ingen sikre effekter av

familiekoordinator pa arbeid, inntekt, kvalifiserende tiltak eller helserelaterte ytelser.

Hvis vi na har som utgangspunkt at resultatene av evalueringen ma tas pa alvor, at vi maler
effektene av programteorien, at det ikke er feil ved implementeringen, at intervensjonen ikke
var for kompleks, at RCTen ikke var darlig giennomfgrt, og at 30 maneder er lang nok tid til 3
kunne forvente resultater pa malomrddene arbeid og inntekt. Nar resultatet viser at
familiekoordinator, med eller uten HOLF-modellen, ikke virker bedre pa arbeids og
inntektsomradet enn ordinaer NAV-oppfglging, hva slags implikasjoner bgr dette fa? Bgr
programteorien bak HOLF-modellen endres? Bgr familiekoordinatorrollen viderefgres? Bgr
innsatsen i forhold til lavinntektsfamiliene fa en annen karakter? Her er det flere
fortolkningsmuligheter og uenighet i forskergruppen. Uenigheten er knyttet til hvilken vekt vi
kan tillegge effektdataene pa arbeids- og inntektsmalet, hvorvidt man mener intervensjonen
har vart lenge nok til at man kan forvente effekter pa disse malomradene, og om mangel pa
effekter skyldes strukturelle forklaringer. Noen betrakter strukturer som kontekst, dvs.
forhold som uavhengig av tiltaket og derfor ikke kan forklare hvorfor vi ikke finner effekter,

andre mener at strukturer er forklaring i seg selv.

Noen vil hevde at resultatene av evalueringen innebaerer at familiekoordinatormodellen ikke
bor viderefgres i den form den har i dag, og at man ma stille grunnleggende spgrsmal ved den
tenkningen som 3 til grunn for intervensjonen som skulle utvikle NAVs arbeid med
lavinntektsfamilier. Dette vil handle om a problematisere den sosialfaglige forstaelsen som la
til grunn for intervensjonen, og som langt pa vei ligger til grunn for NAVs veiledningsplattform
og kompetansestrategi. Et sentralt spgrsmal vil da veere om det er denne kompetansen som
medarbeiderne i NAV ma ha for a jobbe bedre og mer arbeidsrettet mot denne malgruppen.
En implikasjon av dette ville vaere a revidere programteorien, hvor kompetansen knyttet til
helhetlig og tett oppfelging av familiene ble tillagt mindre vekt og fokuset kanskje i st@grre grad

ble rettet mot, kompetanse pa arbeidsmarkedstiltak og virkemidler overfor arbeidsgiverne.
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Andre vil hevde at dette er en forhastet konklusjon. Resultatene kan endre seg hvis man gir
familiene lengre tid. Videre reises det spgrsmal om hvorvidt malet om gkt arbeidsdeltakelse
og okt inntekt er realistisk for brukere med sa betydelige helseplager, og hvor avstand mellom
foreldrenes kvalifikasjoner og de kvalifikasjoner arbeidsmarkedet etterspgr er stor. | stedet
burde man fremheve andre positive effekter, som at foreldrenes relasjon til NAV er styrket,
og potensielle effekter pa malomrader vi ikke har effektdata til & belyse, som bolig og barnas
situasjon. | et slikt perspektiv vil det ikke vaere riktig a si at helhetlig oppfglging ikke virker,

eller at koordinatormodellen ikke bgr viderefgres.

17.4.3 Andre anbefalinger for NAV
Avdir har utviklet og implementert en kompleks intervensjon pa lavinntektsfeltet. Det er
vanskelig a se for seg at denne modellen kunne ha veert utviklet og gjennomfgrt uten den
kompetansen og autoriteten som et nasjonalt niva forvalter. Dette kan indikere at et nasjonalt

niva bgr ha og ta ansvar for denne typen utviklings- og evalueringsprosjekter.

Det var en grunnleggende antakelse bak HOLF-modellen at eksternt samarbeid har veaert en
hovedutfordring nar det gjelder arbeid med lavinntektsfamilier. Familiekoordinatorene
opplever det som relativt enkelt & fa kontakt med andre aktgrer/instanser som er inne i
familienes liv, og a koordinere innsatsen med disse. Dette er en viktig innsikt. Vi tror imidlertid
ikke at dette ngdvendigvis kan forstas som om det ikke er behov for en systemorientert
innsats som i st@rre grad ser ressursbruk og prioriteringer for personer med sammensatte
problemer i sammenheng. Selv om det er stor vilje til samarbeid, kan det vaere avgjgrende at
noen synliggjgr familienes utfordringer, setter disse pa agendaen og koordinerer samarbeidet.
Vi fant at utfordringene med internt samarbeid ved NAV-kontorene var vel sa store, om ikke
stgrre, enn utfordringene med eksternt samarbeid. Vi tror dette henger sammen med at det
tok tid for familiekoordinatorene a avklare sin rolle og sitt ansvar overfor kollegaer, og til en
viss grad sa det ut til at de utfordret etablerte normer, forstaelser og arbeidsmetoder internt
pa kontoret. Det kan tyde pa at det kan vaere vanskelig for veiledere som driver oppfglging
innenfor tradisjonelle rammer 3 innga i laerende relasjoner til familiekoordinatorer som har

andre arbeidsbetingelser og faglige krav og forventninger. Dette handler om det klassiske
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dilemmaet om hvordan linjen og daglig drift skal laere av prosjektorienterte og kortvarige

utviklingstiltak med dedikert personell.

Det kan ogsa reises spgrsmal ved hvorvidt NAVs virkemidler er egnede for malgruppen. NAV
har imidlertid flere tiltak som kan benyttes. Det kan handle om supported employment og
place then train som ogsa innebaerer tett oppfglging, men hvor ogsa arbeidsgiver er gjenstand
for oppfelging, ikke bare arbeidsspker (Kleppe og Glemmestad, 2019). Lgnnstilskudd er et
annet virkemiddel som har blitt brukt med gode resultater (Hernes, Arendt, Joona og
Tronstad, 2019), og som kan benyttes i stgrre grad. Kvalifiseringsprogrammet (KVP) har hatt
god effekt (Markussen & Rged, 2016), selv om det her, ifglge familiekoordinatorer, er
sprakkrav som gjgr at innvandrere med begrensede norskkunnskaper kan bli ekskludert fra
KVP. Vi ser i var studie at dette tilbudet blir benyttet i begrenset grad, blant annet pa grunn
av manglende norskferdigheter. | KVP er det krav om 3 gi et individuelt tilpasset program. Vi
anbefaler at KVP i stgrre grad vurderes tilpasses malgruppen, for eksempel gjennom 3a

inkludere norskkurs i tilbudet.

Forskning viser ogsa at utdanningstiltak og investeringer i lgp rettet mot ordinaer utdanning
og yrkesopplaering ser ut til 3 ha en gunstig effekt pa overgang til arbeid (Hernes, Arendt,
Joona og Tronstad, 2019: 127; Djuve og Kavli, 2018: 34; Bratsberg, Raaum og Rged, (2017: 50).
Vi har sett at familiekoordinatorene, selv om de har drevet helhetlig og tett oppfelging, ikke
bruker slike tiltak mer aktivt i forhold til sine brukere, enn det ordinaere veiledere gjgr. Slik
kvalifisering kan tas i bruk i stgrre omgang enn i dag, men da vil det vaere viktig & adressere
den typen strukturelle barrierer vi har pekt pa over, slik som begrensede muligheter til a fa

stptte til livsopphold under kvalifiseringslgpet (se ogsa Leirvik og Staver, 2019).

Noen av foreldrene som har gjennomfgrt introduksjonsprogrammet mangler grunnleggende
kvalifikasjoner som etterspgrres i norsk arbeidsliv. Dette kan forstas som at man ikke lykkes
med tilstrekkelig norskoppleaering i introduksjonsprogrammet og ikke i stor nok grad tar hgyde
for de langsiktige kvalifiseringsbehovene som ofte strekker seg langt utover
introduksjonsprogramperioden. Det kan vaere ngdvendig a sikre at kommunene fglger opp
samarbeidsavtaler med NAV nar det gjelder samarbeid om brukere som har avsluttet

introduksjonsprogrammet (jf. Rundskriv G27/2017).
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Familiekoordinatorer, med barnas situasjon som et definert malomrade, har synliggjort barns
situasjon ved NAV-kontorene. Familiekoordinatorene forholder seg fgrst og fremst til barnas
situasjon gjennom foreldrene, og det varierer i hvor stor grad de har mgtt barn.
Familiekoordinatorer som har samhandlet med barn har fortalt at dette fgrte til at de fikk et
annet inntrykk av familiens situasjon og utfordringer enn den de hadde hatt fgr de hadde mgtt
barna. Hvorvidt det er hensiktsmessig a ha direkte samhandling med barn vil imidlertid vaere
avhengig av familienes situasjon og problematikk eller hvorvidt de har kontakt med andre
hjelpeinstanser som fglger opp barna, og ma vurderes fra sak til sak. | samtaler hvor barn
deltar kan de dessuten gis mulighet til 8 hgres og bistas pa egne premisser. Den psykososiale
effekten en slik samhandling har, kan ha betydning for barns helse og livsvilkar pa lang sikt.
Hjemmebesgk kan vaere en god mate a laere kjenne familiene pa, og en naturlig situasjon a

treffe og samhandle med barn i.

17.4.4 Anbefalinger for utdanningene

HOLF-modellen er en intervensjon som er laget for a forebygge framtidig lavinntekt blant barn
som vokser opp i lavinntektsfamilier. Den er bygget pa sosialfaglige innsikter og forstaelser,
noe som bekreftes av familiekoordinatorene som i hovedsak forvalter en sosialfaglig
forstaelse ved at de fleste har sosialfaglig utdanning. De sier at de erfarer at HOLF-modellen
gir dem anledning til & arbeide etter grunnleggende sosialfaglige verdier og prinsipper.
Kjerneelementene i HOLF-modellen er en individorientert, helhetlig tilnaerming med vekt pa
brukermedvirkning og arbeidsallianse. Viktige trekk i HOLF-modellen handler derfor i stor grad

om a malrette og systematisere bruken av slike kjerneelementer.

| undersgkelsens malgruppe synes ikke denne tilnaermingen a bidra til at foreldrene kommer
seg i arbeid, far gkt inntekt, helserelaterte ytelser eller kvalifiserende tiltak. | lys av funnene
kan vi dermed reise spgrsmal om hva slags sosialfaglig kompetanse som bgr tilbys i NAV.
Familiekoordinatorene har hgy relasjonskompetanse. En mulig implikasjon av vare funn kunne
for eksempel vaere a i enda stgrre grad vektlegge at denne kompetansen ble brukt for a fglge
opp bade arbeidsgiver og arbeidstaker pa arbeidsplassen. Et mer radikalt alternativ ville vaere
a stille spgrsmal ved om relasjonskompetanse er den kompetansen som fgrst og fremst trengs

for gkt maloppnaelsen pa arbeidsomradet. Kanskje det i like stor grad trengs en kompetanse
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for @ vurdere hva som virker for hvem, og som er tyngre forankret i arbeidslivs- og
arbeidsmarkedskompetanse. Hvis man anser HOLF-modellen for & vaere «NAV-kompetanse
satt i struktur», slik det er hevdet, og hvor NAVs kompetansestrategi og veiledningsplattform
inngar som sentrale bestanddeler, gker relevansen av dette spgrsmalet ytterligere. Et slikt
spgrsmal bgr ogsa diskuteres i lys av forskning som viser at helhetlig, tett oppfglging virker pa

overgang til arbeid (Malmberg-Heimonen og Tgge, 2016).

17.4.5 Anbefalinger for forskningen

Oppdragsgivere innen politikk og forvaltning gnsker forskning om hva som virker. Dette er
viktig for a kunne prioritere knappe ressurser og for a gi retning for videre utvikling av politikk
og praksis. Nar verken familiekoordinator eller HOLF-modellen viser tydelige effekter pa
omrader som er spesielt viktige for NAV, som arbeid og gkonomi, kan det veaere fristende a
tenke at RCT-designet er uegnet, fordi det ikke har bidratt til gkt sikkerhet om hva som faktisk
virker, men bare har gitt noen indikasjoner pa ting som ikke virker slik som forventet, i alle fall
ikke pa kort sikt. Vi vil argumentere for den motsatte posisjonen. Selv om funnene kan
fortolkes pa ulikt vis, har RCT-designet vist seg fruktbart ved at det kan utfordre sentrale
antakelser om hva som virker i oppfglgingen av brukere innenfor velferdstjenestene. Uten et
RCT-design med fokus pa virkningsmekanismer og effekter, er det lite sannsynlig at vi ville hatt
funn som gjorde det ngdvendig a reise spgrsmalet om helhetlig oppfglging faktisk virker pa

overgang til arbeid, og hva slags virkemidler som bgr tas i bruk.
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Vedlegg 1: Alternative modellspesifikasjoner

| kapitel 16 malte vi effekten av bade koordinator og HOLF-modellen. Dette er en modell som
maler effekten av koordinator (med og uten HOLF-modell) samt tilleggseffekten av selve
HOLF-modellen. | rapporten valgte vi denne analysen, fordi kvalitative og kvantitative data

viste koordinatorene i tiltak og sammenligning jobbet noksa likt.

Det er imidlertid mulig & vurdere effekten gjennom forskjellige modellspesifikasjoner. De ulike
modellene viser positive tendenser av koordinator, men resultatene er ikke signifikante. For
HOLF-modellen er effektene noe svakere. Uansett hvilken analysemodell vi bruker er

resultatene de samme som vi rapportert i kapittel 16.
1: Effekten av koordinator.

Dette er den «rene» effekten av koordinator, kontrollert for den generelle effekten HOLF
matte ha pa hele malgruppen i tiltakskontorene og den spesifikke effekten HOLF-modellen
matte ha for de direkte eksponerte i tiltakskontorene. Sagt med andre ord: Effekten av
koordinator hvis kontoret ikke har HOLF-modell (og koordinator dermed heller ikke bruker
modellen). Resultatene indikerer en positiv effekt pa 3-5 %, men effektene er aldri

signifikante.

Effekt av koordinator
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2: Effekten av HOLF-modellen for hele malgruppen

Effekten av HOLF-modellen for alle familier i malgruppen ved tiltakskontor. Dette er da den
generelle effekten av HOLF-modellen pa malgruppen ved kontoret, justert for hvorvidt de ble
trukket ut til & fa koordinator, og justert for den spesifikke effekten av HOLF-modellen for dem
som fikk koordinator. Sagt med andre ord: Den generelle effekten av HOLF-modellen for
personer som tilhgrer tiltakskontor. Heller ikke her finner vi signifikante effekter. |

begynnelsen er tendensen positiv, men den ikke-signifikante effekten gar mot null utover i tid.

Effekt av HOLF for hele malgruppen

3: Effekten av HOLF-modellen for de eksponerte (interaksjon mellom tiltakskontor og

koordinator).

Dette er effekten av HOLF-modellen for de som er direkte utsatt for den, justert for hvorvidt
de ble trukket ut til a8 fa koordinator, og justert for den generelle effekten HOLF-modellen
matte ha pa hele malgruppen ved kontoret. Sagt med andre ord: Tilleggseffekten av
koordinator hvis koordinatoren bruker HOLF-modellen. Siden denne tilleggseffekten aldri vil
operere alene (fordi man trenger en koordinator for a «utfgre» den), vil dette vaere en
«teoretisk» effekt. Som vi ser er effektene aldri signifikante. | begynnelsen er tendensen

negativ, men den ikke-signifikante effekten gar mot null.
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Effekt av HOLF for de eksponerte

Den «anvendte» eller «praktiske» effekten av HOLF-modellen for de eksponerte (altsa dem

som blir tilbudt koordinator med HOLF-modell) er summen av de tre effektene over, altsa:

effekten av HOLF-modellen for hele malgruppen + effekten av koordinator + tilleggseffekten

av koordinator hvis koordinatoren bruker HOLF-modellen

Grafen under viser denne samlede effekten. Den vaker rett over og under O i hele
observasjonsperioden. Vi er ikke sikre pa hvordan vi skal beregne konfidensintervaller for
denne linjen, men i akkurat dette tilfellet spiller det ikke noen rolle. Effekten er naer null, og

tidvis negativ.

Samlet effekt av HOLF for personer eksponert for
modellen
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Appendiks 2: Andel foreldre i arbeid per kontor

Andel foreldre i arbeid (Aa-registeret), %. Den stiplede loddrette streken indikerer prosjektoppstart. Vaer oppmerksom pa at hele eller nesten
hele malgruppen ble tilbudt oppfglging fra koordinator ved enkelte av kontorene. Det betyr at sammenligningsgruppen, dvs. foreldre med

ordinzer oppfglging i NAV, er liten eller fravaerende.
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