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Tillit og brukerrelasjoner i matet mellom innvandrere og Nav

Nav er velferdsstatens viktigste verktay for & motvirke sosial ulikhet og sikre hgy sysselsetting.

Nav kan dessuten bidra til 3 skape tillit og tilhgrighet i en stadig mer mangfoldig befolkning.

Innvandrere utgjar en stor og gkende andel av Navs brukere, og de som har stgrst behov for

Navs bistand har ofte svake norskferdigheter, lite formell utdanning og sammensatte utfordrin-

ger i arbeidsmarkedet. Mange ansatte i Nav opplever at det er krevende a fa til gode brukerre-

lasjoner med denne brukergruppen, men det finnes lite systematisk kunnskap om hvordan

brukergruppen selv opplever kontakten med Nav, og hva som pavirker deres tillit til Nav-

systemet.

Fafos feltundersgkelse

Nav gjennomfgrer en arlig brukerundersgkelse, men
denne har i liten grad fanget opp erfaringene til de
delene av innvandrerbefolkningen som vi kan anta
har de starste utfordringene i magte med Nav. Dette
er bakgrunnen for at Fafo véren 2022, som del av et
prosjekt om brukerrelasjoner og tillit i mgtet mellom
innvandrere og Nav, gijennomfgrte en tilrettelagt
spgrreundersgkelse rettet mot somalisktalende og
arabisktalende brukere med personlig oppmgte ved
Nav-kontorer. Mer enn 500 brukere ble intervjuet
ansikt til ansikt ved tre Nav-kontorer i Oslo. Intervju-
ene ble gjennomfart muntlig pa brukernes eget
morsmal og deltakerne mottok en liten sum penger
for & delta. Med en responsrate p& 72 prosent er
denne feltundersgkelsen unik ved at den har fanget
opp erfaringene til brukere som ellers er lite tilbgye-
lige til 3 svare pa spgrreundersagkelser. Vi har
sammenliknet svarene fra feltundersgkelsen med
svarene fra brukere uten innvandrerbakgrunn i Navs
personbrukerundersgkelse fra hasten 2021.

Har innvandrede brukere mer negative opplevel-
ser av mgtet med Nav?

Erfaringene med Nav kan analyseres langs tre
dimensjoner. For det farste: hvordan man opplever
kommunikasjonen med Nav. Har man f&tt mulighet til
& forklare sin situasjon? Er det vanskelig 3 forstd hva
veilederen mener? Far man mgte veileder nar de har
behov for det? For det andre: hvordan de vurderer
Nav som system. Oppleves tiltakene som nyttige?
Oppleves de ansatte som kompetente? Opplever de
at Nav behandler folk folk rettferdig, uavhengig av
bakgrunn? For det tredje: hvordan man opplever sin
egen relasjon til Nav. Misliker man hvordan veile-
derne snakker? Opplever man at man har innflytelse
pé oppfalgingen? Fgler man at Nav er for opptatt av
a kontrollere aktiviteter og opplysninger?

P4 alle spgrsmalene har vi bedt respondentene
svare pd en skala fra svaert negative erfaringer til
sveert positive erfaringer. Nar vi ser pa hvem som
har mest negative erfaringer langs disse tre dimen-
sjonene finner vi et ganske entydig mgnster: Langs
alle tre dimensjonene er det betydelig flere av de
innvandrede brukerne i Fafos feltsurvey som
rapporterer om negative opplevelser. Dette gjelder
saerlig de somalisktalende brukerne, men ogsé de
arabisktalende brukerne rapporterer om mer negati-
ve erfaringer enn brukere uten innvandrerbakgrunn.
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Andel som gir uttrykk for sterkt negative opplevelser av
kommunikasjonen med Nav. Prosent.
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Andel som gir uttrykk for sterkt negative vurderinger av
nytte, kompetanse og rettferdighet i mote med Nav. Prosent.
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Andel som gir uttrykk for sterkt negative opplevelser av den
personlige relasjonen til veileder. Prosent.
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For det farste viser funnene at innvandrede brukere
har en atskillig mer negativ opplevelse av kommuni-
kasjonen med Nav, og de er seerlig misforngyde
med opplevelsen av a ikke fa snakke med veileder
nar de trenger det.

For det andre opplever de somalisk- og arabiskta-
lende respondentene Nav-systemet som mindre
kompetent og rettferdig, og de fgler at de har
mindre nytte av tiltakene de far, samtidig som de
opplever at innvandrere blir behandlet darligere i
Nav-systemet.

For det tredje har de en mer negativ opplevelse av
sin relasjon til Nav. Dette gjelder til en viss grad den
personlige relasjonen med de Nav-ansatte, men det
er i enda sterkere grad knyttet til en opplevelse av
manglende innflytelse over egen oppfelging og det
& vaere underlagt Navs kontrollregime.

Det er selvsagt ikke alle som har negative erfaringer,
og det er mange som er forngyde ogsa i disse
gruppene. Men det er en betydelig andel — og en
langt starre andel enn i andre brukergrupper — som
gir uttrykk for sveert negative erfaringer. Og soma-
lisktalende brukere ser ut til & ha mer negative
erfaringer enn arabisktalende. Nar vi ser pd hvilke
sparsmal som gir opphav til de starste forskjellene,
peker funnene i retning av at det som er defineren-
de for i hvert fall deler av denne gruppens erfaringer
og opplevelser i mgte med Nav, handler om selve
maktforholdet i relasjonen mellom Nav og brukerne,
og opplevelse av avmakt i mgte med systemet.

Kjennetegn ved brukere som har sarlig darlig
erfaringer med Nav

Arsakene til at disse gruppene har en mer negativ
opplevelse er sammensatt. Dels synes det 8 handle
om sprékferdigheter. Ikke overraskende har de som
shakker darlig norsk et mer negativt mgte med Nav.
Dette illustrerer et generelt problem med bruk av
tolk, bade néar det gjelder kvaliteten pa tolken og
hvor enkelt det er & finne en. Det handler ogsad om
brukernes grunnleggende utdanning. Vi vet at Navs
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tiltaksapparat er tilpasset en norsk befolkning som
har gjennomgétt et ordinaert skolelgp. For flyktnin-
ger som har begrenset med grunnutdanning kan det
veere vanskelig & f& utbytte av Navs tiltaksapparat.
Det handler ogsa om brukerprofil. Mange i disse
innvandrergruppene er avhengige av behovsprgvde
ytelser med aktivitetsplikt, som sosialhjelp. A vaere
avhengig av denne typen ytelser er forbundet med
mer negative erfaringer, antakelig fordi selve
behovspravingen og aktivitetsplikten er forbundet
med mistillit, kontroll og tvang. Til sist handler det
om grunnleggende sosial tillit. Mens Norge er et av
landene i verden der befolkningen har sterst tillit til
hverandre og til offentlige institusjoner, kommer
mange flyktninger fra samfunn hvor man i liten grad
stoler pa fremmede. Dette kan veere en fglge av krig
og konflikt eller et resultat av korrupsjon og man-
glende felles institusjoner. Denne grunnleggende
mistilliten i mgte med fremmede kan bidra til & gjgre
det vanskelig & bygge gode brukerrelasjoner.
Kombinasjonen av disse faktorene bidrar til at disse
innvandrergruppene opplever mgtet med Nav som
seerlig vanskelig.

Negative brukererfaringer bidrar til 4 bryte ned
institusjonell tillit

Til tross for at de oftere har lavere tillit til fremmede
generelt, s har nyankomne innvandrere faktisk ofte
sveert hay tillit til offentlige institusjoner i Norge
sammenliknet med personer uten innvandrerbak-
grunn, og dette gjelder ogsa til Nav. Dette gjelder i
enda stgrre grad de minst ressurssterke, som har
lite norskferdigheter og utdanning, og det gjelder til
tross for at mange av de samme personene har lav
tillit til fremmede. Over tid synes denne tilliten
imidlertid & brytes ned, og innvandrede brukere
med lang botid har lavere tillit til Nav enn bade
innfgdte nordmenn og nyankomne innvandrere.
Arsakene til at den i utgangspunktet haye institusjo-
nelle tilliten brytes ned er sammensatte, men vare
analyser peker i retning av at darlige brukererfarin-
ger og opplevelsen av avmektighet i mgte med
systemet, spiller en viktig rolle. Og her spiller
naturlig nok tid ogsé en sentral rolle - ved at darlige
brukererfaringer og opplevelsen av haplgshet i mgte
med arbeidsmarkedet akkumuleres. Brukere med

darlige erfaringer i mate med Nav oppgir, ikke
overraskende, at de ogsé har lavere tillit til Nav. De
har imidlertid ikke lavere tillit til andre institusjoner.
Dette sannsynliggjer at det er de darlige brukererfa-
ringene som over tid farer til lavere tillit.

Tillit til Nav pa en skala fra 0-10, etter ndr man
ble bosatt i Norge
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Nav-ansattes egne arbeidsbetingelser former
deres syn pa brukerne

Vi vet at den enkelte saksbehandler i Nav har
krevende arbeid og begrensede ressurser. Som del
av prosjektet om brukerrelasjoner og tillit mellom
innvandrere og Nav har vi derfor gjennomfart en
studie av hvordan Nav-veilederes blikk p& brukerne
og deres problemer formes av de institusjonelle og
organisatoriske rammene. Analysene er basert pa
fokusgruppeintervjuer med to grupper Nav-veilede-
re som begge jobber med mange innvandrede
brukere med sammensatte utfordringer, men under
ulike arbeidsbetingelser. Analysene viser hvordan
veilederne som jobber med mange brukere og hayt
tidspress, oftere ser brukerne som umotiverte eller
motvillige, mens veiledere som jobber med faerre
brukere og har mer tid til oppfelging, i sterre grad
ser brukernes problemer i sammenheng med deres
gvrige livssituasjon. Mens den farste gruppen
veiledere er mer tilbayelige til & oppleve at det er
brukerne som er problemet, og at de ma endre seg
fagr de kan dra nytte av Navs tjenestetilbud, er den
andre gruppen mer tilbgyelige til & oppleve bruker-
nes problemer som noe de har — og dermed noe Nav
kan hjelpe dem med & lgse. Analysene illustrerer
dermed hvordan arbeidsbetingelsene innad i Nav
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ikke bare pavirker hvordan veiledere avdekker,
fortolker og h&ndterer innvandrede brukeres utfor-
dringer og problemer, men ogsd hvordan dette kan
f& konsekvenser for tjenestetilbudet.

Tillit og brukerrelasjoner i en mer mangfoldig
befolkning

Hvilke praktiske laerdommer kan man trekke av
disse funnene? For det farste tyder mye pa at det
skorter p& gode tolketjenester og spraklig tilrette-
legging — og vi kan anta at okt digitalisering har gjort
det enda vanskeligere for mange brukere. Videre
tyder funnene pd at Nav mangler gode verktgy og
tiltak som oppleves meningsfulle og nyttige for
denne brukergruppen. Samtidig er det slik at den
manglende sosiale tilliten som en del brukere har
med seg som del av sin erfaringsbakgrunn, gjer det
seerlig krevende & bygge gode brukerrelasjoner.
Dette stiller store krav til veilederne, ikke bare av
deres personlige egenskaper og kulturelle kompe-
tanse, men ogsa av deres tid. Derfor er det seerlig
tankevekkende at det respondentene i surveyen
kanskje er mest misforngyde med er at de far for lite
tid med sine veiledere. Og som den kvalitative studi-
en viser, kan manglende tid f& stor betydning for
hvordan de Nav-ansatte mater sine brukere og hva
slags oppfelging de er i stand til & gi. | en tid med
stadig sterre press pa tjenestene, er dette et
problem som ikke har noen dpenbar lgsning.

| tillegg ser vi altsa at darlige brukererfaringer over
tid bidrar til & bryte ned tilliten til Nav som system.
Til sammen tyder dette p& at de ulike elementene vi
har beskrevet, i form av et darlig tilpasset tjeneste-
tilbud og stort press pad Nav-ansattes egne arbeids-
betingelser, i kombinasjon med sprak- tillits- og
kulturbarrierer, virker som en negativ spiral som kan
bryte ned forutsetningene for gjensidig tillit og gode
brukerrelasjoner med de mest vanskeligstilte
innvandrede brukerne.

Dette peker i retning av utfordringer pd strukturelt
niva. Den farste handler om behovet for bedre
kartlegging av brukernes livssituasjon og utfordrin-
ger. Fordi veilederes tid ikke bare er et knapt gode,
men ogsa helt ngdvendig for & bygge gode relasjo-
ner, er det avgjgrende at tiden brukes mest mulig
effektivt pa de brukerne som har de starste behove-
ne. Spersmalet er om dagens systemer for kartleg-
ging er gode nok i magte med vanskeligstilte bruker-
grupper med sammensatte utfordringer, ikke minst
nar spraklige og kulturelle barrierer gjgr seg gjelden-
de i tillegg. Det andre handler om hvorvidt Navs
tjenestetilbud i form av aktiviteter, kurs og praksis-
plasser — som er utviklet for en befolkning som kan
spréket og har fatt sin grunnutdanning gjennom det
ordinaere norske skolesystemet — er tilpasset
dagens mer mangfoldige brukerbefolkning. De siste
arene har det riktignok veert forsgk pé & vri tjeneste-
tilbudet i retning av sprak- og grunnoppleering som
del av Navs aktivitetsregime, men det er fortsatt
barrierer mot & etablere et tjenestetiloud som tar
utgangspunkt i de behovene som flyktninger med
lite grunnutdanning og store sprakutfordringer har i
det norske arbeidsmarkedet.
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