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Sammendrag:

Norge og Finland er to relativt like systemer med tanke pa sikkerhetsnett og likhet, men har ulik organisering av
arbeidslgshetstjenester og ulikheter i forholdtil arbeidsledighet. Studiens hovedfunner at eksisterende forskjeller
blantde unge i stor grad ble forsterket under korona og at kommunikasjon innad i systemet, samt tungvinte
digitale systemer, var utfordringer som brukerne opplevde og som matte lgses for at tjenestene skulle kunne
leverer. Samtidig kommer det ogsa fram i oppgaven at selv om Norge og Finland innfgrte omtrent de samme
tiltakene ble resultatet i forhold til arbeidslashet ulikt.
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1.Innledning

1.1 Innledning og avgrensning
Unge slet bade med psykiske pakjenninger og skonomiske virkninger av koronapandemien.

Arbeidslgsheten blant de unge under pandemien, er noe som i stor grad blir trukket frem som

en bekymringsfull faktor bade pa kort og lang sikt i perioden pandemien varte.

Psykisk slet de unge i stor grad med alle reglene for sosial distansering og hjemmeskole.
Dette forte til mindre kontakt med venner og mer ensomhet. @konomisk slet de med at den
gkonomiske situasjonen som oppsto pa grunn av pandemien, farte til permitteringer og dette
gikk i stor grad ut over de unge, og da i all hovedsak i aldergruppen 18-24 ar (OECD, 2021b).
Denne aldersgruppen har i mange tilfeller lite erfaring fra arbeidslivet. Det er dermed mer
sannsynlig at disse blir permittert nar bedrifter ma kutte ned andelen ansatte enn personer som
har lang erfaring. Det oppgaven i det videre skal komme inn pa er en komparativ
sammenligning av Norge og Finland, med hovedvekt pa hvilke tjenester som direkte pavirket
unge, men samtidig ogsa komme narmere inn pa hvilke utfordringer som oppsto knyttet til

krisen som pandemien representerte.

1.2 Bakgrunn for valg av tema

Arsaken til at det er relevant & forske pa forskjellene mellom Norge og Finland er at de har
ulike systemer for hvordan de utformer velferdssystemene sine. Bade det forhold at Finland
har Gent-systemet og Norge har obligatorisk arbeidslashetsforsikring, og i forhold til hvordan
tjenestene faktisk fungerer. Det norske systemet ble reformert ved NAV-reformen i 2005,
hvor alletjenestene ble samlet pa en plass og det skulle vere et lokalt NAV-kontor i hver
kommune. Maten det er organisert pa i Finland er at hvert fylke skal ha et kontor, noe som
man kan anta har en pavirkning pa hvordan velferdstjenestene blir distribuert.
Arbeidslgshetssituasjonen bade i Norge og Finland var ogsa ulike bade i forkant og under
pandemien. Under pandemien gikk arbeidslgsheten opp, spesielt blant de unge. Men Finland
hadde ogsa hgy arbeidslgshet far pandemien noe som en undersgkelse gjort av (OECD, 2019)
viser. Begge landene er ogsa en del av det som kan kalles den nordiske modellen hvor

homogenitet, det vil si likhet, star sentralt.

Jeg har dermed her valgt to relativt like caser. Noe som vil si at de er like pa de fleste punkter,
men ogsa har noen store forskjeller (Bryman, 2015). Denne tilnermingen er valgt pa

bakgrunn av at man da kan finne ut hvordan selv mindre forskjeller kan ha et utslag i hvordan
landene vil handtere en spesifikk situasjon (korona). Landenes nzrhet i geografi, relativ likhet

i system, men med mer forskjellig struktur pa velferdstjenester, underbygger dette.



1.3 Tema og avgrensning av problemstilling

Det som vil veere fokuset i denne studien er hvordan henholdsvis Norge og Finland handterte
gkningen av unge som ble permittert og var uten arbeid under korona. | den fgrste fasen av
pandemien gkte andelen arbeidslgse blant unge i aldergruppen 18-24 ar. NAV og KELA var i
denne perioden viktige faktorer for at unge skulle komme seg ut av krisen. Dette er ogsa to
land med ulike systemer, sa hvordan disse to landene handterte krisen ulikt og hvilke likheter
som eksisterte, vil bli tema som vil bli nsermere gjennomgatt i oppgaven. Grunnen til at jeg
har valgten komparativ studie er at det er interessant & sammenligne hvordan land med
relativt likt system handterte arbeidslgshet. Bade Norge og Finland har det man kan kalle det
nordiske velferdssystemet, men har noen strukturelle ulikheter.

Starste forskjellen mellom Norge og Finland, er at Norge etter reformeni 2005, har en
farstelinje-tjeneste pa lokalt niva. Farstelinjetjeneste vil si at tjenestene er nar der folk er og
NAV har et servicekontor i hver kommune hvor folk kan fa hjelp og bistand til ulike

arbeidslgshetstjenester, samt ogsa i noen tilfeller hjelp til sosiale tiltak. (Minas, 2014)

Finland pa den annen side har regionalkontorer, det man kan kalle en andrelinjetjeneste. Det
er regionskontorer som tar seg av arbeidslgshetstjenester, hvor man lokaliserer kunnskap og
tjenester i ett kontor per region. Det er samtidig det man kan definere som «one stop shops»?.
| begge land er altsa alle tjenestene er lokalisert pa en plass, men kontorene i Finland er
lokalisert pa regionalt niva. Noe som vil si at det er et kontor i hver region og ikke et kontor i

hver kommune som er tilfelleti Norge (Minas, 2014).

Begge land er ogsa organisert etter det som blir omtalt som «Den nordiske modellen». Bade
Norge og Finland ligger hgyt oppe pa skalaen nar det gjelder & male hvor lykkelig
befolkningen er og begge land har hgy grad av likhet og et sikkerhetsnett i velferdsstaten
(Greve et al., 2021).

En Kklar forskjell mellom landene er at Finland, sammen med de andre nordiske landene
(Danmark og Sverige) har det som kalles for Gent-systemet. Dette systemet har sin
opprinnelse i den belgiske byen Gent, hvor man for & fa arbeidslagshetspenger matte veere med
i en fagforening for & umiddelbart kunne fa arbeidslgshetspenger dersom man blir arbeidslgs.
Man ma ha hatt denne forsikringen en viss periode for & kunne fa arbeidslgshetspenger i dette

! Heretter kalt «fgrstelinjetjeneste»



systemet og det er frivillig a ha denne formen for forsikring (Van Rie, et.al., 2011, 5.126;
Lorentzen et.al., 2014, s. 42)

Som det videre blir drgfteti Lorentzen et al. kan disse faktorene vaere noe som kan pavirke

arbeidslgsheten i de respektive landene (Lorentzen et.al., 2014, s. 42)

I Norge derimot har det siden 1938 veert en obligatorisk arbeidslgshetsforsikring, men man

ma ha betalt en viss andel skatt for a fa disse fordelene (Van Rie et.al., 2011, s. 138).

Avrsaken til at det er viktig & se pé arbeidslgshetstjenester i krisetider, er at det er gjerne nar det
er nedgangstider og ekstraordinare tider at disse tjenestene er de viktigste og de i stgrst grad
blir lagt merke til. Samtidig gjorde ogsa koronapandemien at det ble vanskeligere for etatene
og koordinere tjenestene sine. Samhandling foregikk, spesielti 2020, gjerne digitalt og de
ansatte matte venne seg til nye mater a jobbe pa og matte ta i bruk nye type systemer
(Rehnebaek & Lgberg, 2021). Samtidig ble det ogsa et gkt trykk pa arbeidslivet, i og med at
flere enn normalt enten ble permittert eller midlertidig arbeidslgse. De som gjerne ble hardest
rammet av permitteringer og omorganisering som skjedde i forbindelse med pandemien, var
unge i aldergruppen 18-24 ar (OECD, 2021b). Arsaken til dette var at unge arbeidstakere
gjerne har minst erfaring og mange av dem er i en viss type jobber som ble hardt rammet av

permitteringer da koronatiltakene slo inn for fullt rundt mars 2020 (Regjeringen, 2021).

Totalt sett var ogsa arbeidslgsheten blant unge under korona pa 8,7 prosent, mot den voksne
befolkningsledigheten, som la pa 3.5 prosent. Dette er en klar indikator pa at unge i alle land i

EU slet med mye av de samme problemene (Su et al., 2022).

1.4  Disposisjon

Farst i oppgaven kommer teori, hvor jeg skal redegjare for relevante teorier om
velferdstjenester. Blant annet one-stop shops og forskning, og forskning relatert til New
Public Management og sentraliseringsteori. Videre kommer metodedelen hvor jeg skal ga
videre inn pa hvilken metode og hvilket forskningsdesign jeg skal benytte meg av i det videre.
Far jeg til slutt kommer med empiri, hvor jeg kommer med data som skal brukes i
analysedelentil & drafte problemstillingen. Til slutt kommer konklusjon, hvor jeg skal samle

tradene og vise hva jeg har kommet til.

2. Teori
For a se hvordan organiseringen pavirker implementeringen av tjenestene, vil oppgaven bruke

teori fra bade organisasjonsteori (New Public management, New Public governance), samt



0gsa se pa hvordan de ulike enhetene pa 2000-tallet ble reformert. Det skjedde en radikal
endring bade i Norge og Finland. Den gikk fra at arbeidslgshetstjenesten var oppstykket i flere
tjenester til at det na ble en samlet i en enhet og det som blir definert som «one stop shops»
(Minas, 2014). Bade Norge og Finland har na one stop shops, hvor de ulike kontorene er
samleti en fgrstelinjetjeneste. Her far man bistand til bade klassiske arbeidslgshets tjenester
som arbeidsrelaterte oppgaver, men ogsa i tillegg blir man sendt pa tiltak, enten internt
(interne kurs holdt av NAV eller Kela) eller eksternt (eksterne selskaper som holder tiltak for

de ansatte).

Den nye organiseringenav NAV var i stor grad basert pa ideene fra New Public
management, samt ogsa det som Christensen & Lagreid (2001), karakteriserer som Post-
NPM . | denne teoriener det fokus pa kulturendring, men ogsa at man gjerne gnsker en
mindre fragmentert velferdsstat (Christensen & Legreid, 2001, s.78). Med andre ord vil dette
si at velferdstjenestene nar det gjelder arbeidslgshet blir mer sentralisert og alle tjenestene
samlet pa en plass, og framfor at de er samleti tre etater blir de na samlet til en etat. Den nye
endringen var at Aetat, trygdeetaten og den kommunale sosialtjenesten ble samlet til en etat
(St.prp. nr. 46 (2004-2005), 2005, s.1).

Samtidig er det ogsa gjennomfart kommunereformer som gjer at det blir relevant a diskutere
hvor vidt sentralisering av tjenester er positivt eller negativt. Pa den ene siden kan man si at
sentralisering er positivt ved at man samler kompetanse og personell pa en plass, samtidig blir
0gsa tjenestene mindre spesialisert nar man gar fra tre til en etater. Det er ogsa verdt a
diskutere de ulike tilneermingene Norge og Finland har, i og med at Norge har et kontor i hver

kommune og Finland har regionskontorer.

Pa den ene siden samler man mer kompetanse pa et sted og digitaliseringen gjer at det er
mulig at man kan ha digitale meter (Finland). Samtidig gjer de kommunale kontorene det slik
at tjenesten er naermere der folk er, at terskelen for & besgke kontorene blir mindre og de

ansatte vil mest sannsynlig ha sterre kunnskap om lokale forhold.

Det er dermed bade fordeler og ulemper ved sentralisering som igjen kan pavirke
velferdssystemene. | bade Norge og Finland blir ogsa avgjerelsene om hvordan NAV og Kela
skal bli utformet og feringer lagt sentralt (JF Nav-reformeni 2005). Dette kan minne om at
man innenfor samfunnssikkerhet har det som kalles beslutningsparadokset. Denne gar ut pa at
«jo mer komplekst et problem er jo hgyere niva i organisasjonshierarkiet blir krisen ofte

behandlet pa». Samtidig dess mer kompleks og omfattende krisen er, dess viktigere er det



med god lokalkunnskap» (Engen et.al.,2021, 5.351). Dette viser at en stor krise som
koronapandemien kan vare et problem ved at de stgrste beslutningene blir tatt pa sentralt niva
og at det er mindre rom for lokale fgringer.

Pa den annen side hadde lokale myndigheter en viss innvirkning pa hvilke tiltak som skulle
gjennomfares, men det var de sentrale myndighetene som tok beslutningen. Likevel er det
uansett de lokale myndigheter som ma og skal utfgre oppgavene. Det er dermed viktig at
kommunikasjonen mellom disse forvaltningsnivaene er pa plass. Kommunikasjon viser seg

ofte & veere krevende, spesielti en krisetid.

Koronapandemien var en kompleks og omfattende krise som rammet hele landet i starre eller
mindre grad, fgringene ble ofte lagt sentralt, samtidig var det rom for tilpasninger lokalt under
koronapandemien. Dette skapte ogsa gjerne forvirringer. Fgringer lagt sentralt og faringer lagt
lokalt, var i mange tilfeller i uoverensstemmelser med hverandre. Samtidig hvordan NAV
skulle dele ut dagpenger og hvilke ekstraordinare tiltak NAV skulle ha kontroll pa, var i all
hovedsak sentralstyrt. De som jobbet pa lokalkontorene, hadde heller ikke alltid oversikt over
hvilke tiltak som var gjeldende. | en studie gjort av Myhre & Hauge Loken (2021) hvor de
gjennomfarte kvalitative intervjuer med informanter fra NAV Gamle Oslo, blir det av en
informant trukket frem at ledelsen fra sentrale myndigheter var mer «ovenfra og ned» enn det
den hadde veert tidligere. Dette blir videre argumenter med at fjernledelse var noe etaten ikke
videre var vant med. Det ble mer enveis kommunikasjon og e-poster som blir sendt, hvor man
ikke ngdvendigvis diskuterte dette grundig over digitale kanaler som Teams eller Skype
(Myhre & Haugen Lage, 2021, s. 92).

Et annet perspektiv jeg vil legge til grunn er teori om digitalisering innenfor offentlig sektor.
Digitalisering var gjerne blant de starste utfordringene nar det gjelder & kunne omstille seg i
krisetider. Bade NAV og Kela hadde allerede i forkant av covid-19 hatt fokus pa gkt
digitalisering og bedre systemer (Rghnebak & Laberg, 2021; VVaananen, 2021). Dette med
digitalisering kan samtidig ogsa veere en tungrodd prosess som Skjelvan (2015) viser i sin
analyse. Blant hindrene for digitalisering av etaten er blant annet mangel pa kompetanse i
tekniske systemer, motstand innad i organisasjoner mot endring av systemer (kulturell
motstand), samt ogsa at man mangler «visjon» eller at man ikke ser viktighetenav at
systemene blir utviklet (Skjelvan, 2015, s. 195). Det vil dermed i oppgaven vere viktig & ha
fokus pa digitalisering, for a se pa hvilke hindringer som kunne vere til stede for at tiltakene i
forhold til arbeidslgshet ble effektivt ble innfart.



2.2 Utfordringer knyttet til sentralisering

Utfordringene med reformenav NAV, hvor arbeids og statlige tjenester ble slatt sammen, kan
ses pa som en utfordring. Dette er pa grunn av problemer med koordinering og gjerne dette
med at samarbeidet ofte ikke fungerer like bra horisontalt som vertikalt. Noe som vil si at
dersom vi har et hierarki, vil gjerne ikke samarbeidet fungere like bra som om
samarbeidslinjene er vertikalt. Med andre ord spiller maktforhold en rollei forholdet. Som en
undersgkelse fra Fossestal (2016) viser var det problemer med samarbeidetinnad i
organisasjonen mellom kommunalt ansatte og de som var ansatte hos fylket. Det var lite
kommunikasjon og ogsa lite samordning mellom dem. Det blir beskrevet som en «asymmetri
mellom>» de statlige ansatte og de kommunalt ansatte, selv om de i utgangspunktet skulle vere
likeverdige partnere (Fossestal, 2016, s.11). En utfordring med sentralisering kan dermed
vaere at aktgrene ikke greier & samordne seg og at det eksisterer et usynlig skille mellom de
ulike nivaene. Som det blir vist Fossestgl et. al. (2016), fungerte samarbeidet mellom de ulike
nivaene langt ifra knirkefritt. Dette gjgr at man kan si at mer sentralisering ikke ngdvendigvis
gjer samordning enklere.

Som det blir formulerti Engen et.al (2021) «I fungerende demokratier forventes det at
myndighetene forbereder seg pa det uventede og det ukjente og hvor politikerne handterer
usikkerhet og tvetydighet og takler presserende problemer.» (Engen et al., 2021, s. 64). Covid
19 var et scenario som for myndighetene var ukjent og noe man mest sannsynlig ikke var
hundre prosent forberedt pa. Men pa tross av dette er det viktig at myndighetene allikevel skal
kunne greie & handtere dette pa en god mate. Pa tross av dette var ikke ngdvendigvis grunnen
til at Norge handterte krisen bra at tiltakene ngdvendigvis var veldig gode, men at de hadde
stor tilliti befolkningen. Noe som var heltavgjgrende siden beslutninger fra myndighetene
«... ofte ble tatt under forhold med stor usikkerhet, og hvor de offentlige tiltakene ofte bar
preg av a veere eksperimenter.» (Engen et al., 2021, s. 65). Det blir dermed gjerne ogsa
utfordringer ved a kunne kommunisere ut tiltakene pa en god og forstaelig mate. Bade til
befolkningen og til de lokale nav-kontorene som til syvende og sist skal administrere

tiltakene.

2.3 Sentralisering og systemer
Fordelene ved en sentralisertledelse er at «det kan sikre, konsistent styring og effektiv
allokering av ngdvendig ressurser» (Engen et al., 2021, s. 68). Med andre ord vil en

kriseledelse som er sentralisert (i dette tilfellet nasjonalt niva), fungere godt pa den maten at



de pa toppen har oversikt over hele bildet og dermed mer effektivt kan omstrukturere og gjere

avgjerelser som er basert pa helheten i stgrre grad enn de pa lokalt niva kan.

Fordelene ved desentralisertstyring pa den annen side vil si at styringen foregar pa det lokale
(kommunale) nivaet er at det «... sikrer utnyttelse av lokale, fleksibilitet og evnen til &
improvisere i en ngdssituasjon.» (Engen et al., 2021, s. 68). | forhold til korona situasjonen
vil dette si at de lokale kontorene og gjerne ogsa kommunale politikere vet best akkurat hva
som er problemet her og dermed har bedre oversikt over akkurat hvilke tiltak som bar gjgres,

for & eksempelvis fa unge ut i arbeid.

Disse teoriene fra Engen et al. (2021), er i utgangspunktet tatt i forhold til andre type
krisesituasjonerenn det vi snakker om her. Samtidig er de pa en mate ogsa gjeldende ved at
myndighetene skal ha det overordnede perspektivet, mens de som jobber pa lokalkontorene
har mye bedre oversikt over lokale forhold og hvilke hindringer og utfordringer som

eksisterer akkurat her.

At kontorene er sentralisert kan gi den effekten at det er mer kompetanse samlet pa en plass.
Som tidligere nevnt, med mer samling av ressurser og stagrre allokeringav innsats. Med andre
ord at flere av de viktige aktgrene er samlet pa en plass og dermed kan snakke sammen og
kunne ta raskere avgjgrelser og kunne fordeler midler der det trenges. Ulemper ved denne
tilneermingener at om tjenestene er sentraliserte vil de veere lenger fra der folk bor og da vil
saksbehandlerne igjen ikke ha samme lokalkunnskapen som de som er naermere situasjonen
(Engen et.al., 2021, s.68).

Dette ma vi se opp mot de ulike tilnrmingene Norge og Finland har i forhold til sine
velferdstjenester og arbeidslgshetstjenester. Har Finland med sine regionskontorer en mer
sentralisert tilnaerming, hvor man med dette kan samle mer kompetanse og mer ressurser pa
en plass. Samtidig vil det med dette veere vanskeligere med fysiske mater og mer av
tjenestene vil da matte forega digitalt om man bor lenger vekke fra «der det skjer». | Norge
derimot har man kontorer i hver kommune, og fordelen da er at det skal kunne vere lettere a
oppseke kontorene og man kan ha mulighet for mer fysiske mgter. Ulempen er at
velferdstjenestene gjerne vil vaere mer fragmentert og det a kunne fa ut informasjon raskt vil

gjerne veere mer utfordrende.

Begge systemene har derimot alle tjenester samlet pa en plass og er i sin utforming
farstelinjetjenester. Samtidig vil regional tilneerming, satt opp mot en kommunal tilngrming,

gjerne kunne forventes & ha en effekt pa hvordan kommunikasjon og velferdstjenester blir



handtert under en krisesituasjon. Under korona ble ogsa sosial kontakt i store deler av tiden
holdt til et minimum. Dermed vil ogsa digitalisering spille en rolle for i hvilken grad etatene

vil kunne handtere korona situasjonen.

2.4 Tidligere forskning

Eksempel pa forskning om «one stop shops» (farstelinjetjenester) er forskning gjort av Minas
(2014) hvor det blant annet har blitt sett pa hvordan farstelinjetjenester og andrelinjetjenester
fungerer og hvordan de har utviklet seg blant annet Norge, Tyskland, Finland og
Storbritannia. I tillegg har de ogsa gatt neermere inn pa hvordan reformer har pavirket arbeids
og velferdstjenestene (Minas, 2014). Annen forskning pa dette tema viser hvordan Norge og
NAV med reformeni 2005 fungerer med et internasjonalt perspektiv (Leegreid & Christensen,
2001). OECD har ogsa gjort forskning pa hvordan koronapandemien pavirket unge og hvilke
tiltak som ble satt gang av landene i OECD-omradet for & bgte pa arbeidsledigheten for
unge(OECD, 2021b). En artikkel av Christensen viser hvordan NAV-systemet er pavirket av
ideene om New Public management (Christensen, 2008). New Public Managment gar ut pa at
de offentlige etatene skal bli styrt mer som en bedrift og bruker pa mange mater det private
naringslivsom en mal (Christensen & Lagreid, 2001, s. 78). Samtidig er det ogsa gjort
forskning som viser at unge generelt var dem som ble mest rammet psykisk av pandemiens
konsekvenser og en av arsakene til dette var at mange av dem mistet jobben, samt at mange
av dem slet psykisk (Chen, 2021; Su et al., 2022; Tamesberger & Bacher, 2020). Ulik
forskning gjort pa ulike land viser hvordan digitalisering foregar i offentlig sektor. Denne
forskningen har sett neermere pa hvordan digitaliseringen har foregatt i praksis og tar for seg
hvordan offentlig sektor kan forbedre seg pa dette punktet i fremtiden. (Lindgrenet al., 2019;
Trischler & Westman Trischler, 2022)

Det er ogsa gjort mer generell forskning pa Covid og hvordan arbeidslgshet var i ulike land.
Bauer og Weber (2020) viser hvordan pandemien hadde pavirkning pa arbeidslgshet i
Tyskland (Bauer & Weber, 2020) og forskning av Blustein et.al (2020) viser hvordan
arbeidslgsheten var generelt under pandemien(Blusteinetal., 2020). Annen internasjonal
forskning viser hvordan arbeidsmarkedet og gkonomien ble pavirket i Norge under Covid 19
(Holgersen et al., 2020), mens forskning gjort av Mesidislehto (2022) viser hvordan Covid 19
pavirket det finske arbeidslgshetssystemet i lgpet av pandemien (Mesidislehtoetal., 2022).



3. Metode

Metoden oppgaven skal benytte seg av vil i all hovedsak vare kvalitativ, men ogsa inneholde
spor av cross-sectional design. Jeg vil i tilleggtil & bruke de kvalitative dataene ogsa til en
viss grad bruke kvantitative data. Oppgaven vil vere en case-studie, med utgangspunkt i
Norge og Finland, hvor jeg vil ga mer i dybden pa bade Kela og NAV og knytte dette opp mot
hvordan de handterte koronapandemieni perioden 2020-2022. En Case-studie vil si at man
gar i dybden pa en eller flere caser eller tilfeller og analyserer kvalitative data (undersgkelser

og dokumenter) om disse tilfellene (Bryman, 2015, s.62).

Samtidig vil oppgaven ogsa ta for seg bade data og statistikk om hvordan arbeidslgsheten
utviklet seg i henholdsvis Norge og Finland. Dette blir gjort for & kunne gi en pekepinn pa, i
hvilken grad tiltakene hadde den effekten man gnsket de skulle ha. Med andre ord vil dette
kunne si noe om hvorvidt flere kom i arbeid pa bakgrunn av tiltakene som ble gjennomfart.
Hvor vidt flere eller feerre unge i lgpet av perioden vil gi en indikasjon pa effektene av

tiltakene, selv om det er flere faktorer som ogsa spiller inn pa dette.

Grunnen til at case-studie og kvalitativt design har blitt valgt handler i stor grad om at
studiens omfang gjer at det blir vanskelig & gjennomfare nye undersgkelser om tema, samt at
denne formen for studie er god a bruke sammen med et komparativt perspektiv hvor jeg
sammenligner tiltak og effekter i to ulike land. Fordelen ved a bruke en kvalitativ metode er at
en far gatt i dybden pa ett tilfelle, og ha en mer konsentrert metode. Ulempene ved a bruke
denne tilnermingen er, som Bryman (2015) beskriver, at det er vanskelig a kunne generalisere
dataene med en kvalitativ tilneerming (Bryman, 2015, s. 63). Samtidig er ikke hensikten med
denne oppgaven ngdvendigvis a finne data som kan generaliseres eller ogsa gjelde andre
situasjoner, men mer a kunne gi en beskrivelse av hvordan de ulike velferdssystemene
fungerte under pandemien. En kvalitativ metode vil dermed vare mest formalstjenlig for

kunne svare pa hvordan de ulike systemene fungerte i denne tidsperioden.

| tillegg til casene kommer oppgaven ogsa til & analysere data om arbeidslgsheten under
pandemien, bade fra OECD undersgkelser i de respektive landene (Norge og Finland) for &
kunne gi et bedre svar pa hvilken effekt tiltakene hadde. Dermed vil det ogsa vaere elementer
av cross-sectional design og komparativ design, hvor man ser pa ulike caser og ogsa bruker
kvantitativ data for a belyse problemstillingen (Bryman, 2015, s.70). Oppgaven vil dermed i
all hovedsak ha en kvalitativ tilnrming, men ogsa bruke statistikk for a belyse
problemstillingen.



For & male hvilken effekt tiltakene (uavhengig variabel) har pa den avhengige variabelen,
arbeidslgshet blant unge (18-24 ar), vil jeg se pa underliggende faktorer som hvordan
tiltakene er administrert og ogsa se pa hva som kan veere hindre for at tiltakene fungerer. En
av dem kan vere den administrative oppbyggingen av etatene (NAV og Kela), et annet kan

veere de digitale systemene.

3. Empiri
3.1.Hvilke tiltak ble innfagrti Norge (NAV) rettet mot unge under koronapandemien?

Blant tiltakene pa OECD pa sin liste over typiske ordninger som ble gitt for a sikre at
arbeidslgsheten blant unge ikke kom ut av kontroll, var a gi ekstra gkonomiske statte til unge
som et krisetiltak 2. Eksempler pa hvordan dette ble gjort var a eksempelvis senke kravene for
a fa stgnad eller & midlertidig endre ordninger slik at unge skulle kunne greie seg gkonomisk

gjennom pandemien.

Samtidig for @ motta disse stgtteordningene er det som regel et krav om at man ma delta pa
tiltak og veere aktiv arbeidssgker (OECD, 2021b). Denne type tiltak er pa mange mater
dermed en vinn-vinn-situasjon hvor de unge far gkonomiske stgtte, men samtidig at de aktivt

ma sgke jobber for & fa denne statten.

I Norge var et eksempel pa et slikt tiltak at det var lavere krav for & motta dagpenger enn hva
som var tilfelle fgr korona. I tillegg ble den maksimale tiden for hvor lenge en kan motta
dagpenger forlenget. Noe som farte til at presset pa de unges gkonomi ble mindre under
denne vanskelige situasjonen (Dahl et al., 2021). Tiden unge kunne motta dagpenger ble
forlenget og varte fra 2020 til omtrent ut aret i 2022. Et tiltak som ogsa kom i april, og som
helt klar var rettet mot unge, var en «Midlertidig adgang til 8 kombinere dagpenger og
utdanning uten avkortning av ytelsen.» (Dahl et al., 2021, s. 4). Dette betyr at man kan studere
og fa utdanning ved et universitet eller hgyskole og samtidig motta dagpenger. Dette bidrar til
at unge kan ha mulighet til & utdanne seg og motta stgtte uten at det gar utover
dagpengesatsen en far. Tanken bak denne ordningen var a gi unge incentiver til a studere og

fa gkt kompetanse noe som man hapet igjen vil fare til at flere pa sikt kom ut i jobb.

Unge ble ogsa prioritert for 8 komme inn pa arbeidsrelaterte tiltak. Dette samsvarer med
OECD- tiltaket om & «Stgtte arbeidstiltaksprogram for & gi unge ekstrakurs og

2 Providing emergency and additional income support measures for young people



leringsmuligheter, samt ekstra muligheter for arbeidspraksis» (fritt oversatt fra OECD,
2021Db). Dette viser at de unge helt klart ble prioritert av norske myndigheter. Norge innfarte
med andre ord en rekke tiltak rettet mot unge og dette viser at regjeringen helt klart prioriterte

arbeidsrelaterte tiltak rettet mot unge.

3.2 Hvilke tiltak ble innfgrt Finland (Kela) rettet mot unge under koronapandemien?

En undersgkelse gjortav Mesiaislehto, Kivipelto og Hiilamo (Mesidislehtoet al., 2021) viser
hvordan finske sosialarbeidere opplevde pandemien. Her kommer det blant annet frem at de
konkrete problemene, sann som problemer med a skaffe et sted a bo samt problemer med a
sgke pa sosialtjenester, var noe de som responderte i undersgkelsen falte de mestret godt. Mer
komplekse problemer derimot som for eksempel stor gjeld, ensomhet og utfordringer knyttet
til mental helse, var problemer de som jobbet i velferdstjenesten (KELA) hadde starre
utfordringer med & respondere pa (Mesidislehtoet al., 2021, s. 10).

Andre ting som kommer frem av studien, er at unge voksne i Finland gikk pa trygdeordninger
i lengre perioder under pandemien enn hva som var tilfellet far 2020. Restriksjonene som ble
innfgrti Finland var ogsa med pa a pavirke de unges psykiske helse og mange slet i den
perioden med ensomhet (Mesidislehtoetal., 2021, s. 12). Restriksjonene representerer
dermed en slags ond sirkel. Pa den ene siden er det naturlig nok viktig a beskytte
menneskeliv, samtidig ble mange unge som studien viser, hardt rammet av tiltakene. Hvor

jobbene ble farre, og man hadde mindre muligheter til kontakt med venner.

Videre i studien blir det ogsa vist at de gkonomiske konsekvensene av pandemien var starst
blant de unge og de som allerede tjente minst (Mesidislehtoetal., 2021, s. 14). Dette er ogsa
noe som gar igjen i en FAFO-rapport om Norge under korona som ogsa understreker at
«Pandemien og smitteverntiltakene har i stor grad bidratt til & forsterke de forskjellene som
allerede fantes i arbeidsmarkedet far krisen ...» (Helgheim Holte & Strand, 2021, s. 9).
Samtidig som Dahl et.al. (2021) papeker, sa er unge ogsa de som er mest sannsynlig for a slite
nar nedgangstider eller kriser oppstar, siden de «... vanligvis har kortest ansiennitet og en
starre andel midlertidige kontrakter» (Dahl et.al., 2021, s.9).

Blant tiltakene som ble gjennomfart i Finland var en god del av dem de samme som ble

gjennomfarti Norge. Blant annet at du kan fa statte fra KELA selv om du studerer, forenkle



prosessen med & sgke, samt ogsa fa ekstra statte de til de familiene som sliter mest En av
hindringene for de som jobbet i etaten var a bista og na ut til personer som for eksempel
trengte assistanse med & sgke stgtte eller som hadde andre utfordringer (Mesiaislehtoetal.,
2021, s. 12).

3.3 Hvordan fungerte tiltak rettet mot unge i Norge og Finland

Haydepunktet for arbeidsledighet vari juli 2020 og mai 2021, noe som tall innhentet fra NAV
viser. Fgr pandemien 13 arbeidsledighetstallene jevnt pa under 4 prosent i Norge, mens under
pandemien 13 de jevnt over pa 5 prosent. Dette var fer tallene stabiliserte seg fra juli 2021 til
november samme ar, hvor tallene var omtrent var lavere enn far de strenge koronatiltakene
kom inn. Sammenligner man med restenav Europa, 1a arbeidsledighetstallene far pandemien
pa 7,5 prosent. Men Europa opplevde en stigning i mai 2020 og pa samme mate som i Norge
starteta ga ned rundt juli 2021 (SSB, 2022).

Tall over antall arbeidsledige fra NAV gjengitti Dahl Et.al viser at far pandemien la tallene
pa antall arbeidsledige pa rundt 100 000 personer, men nar tiltakene kom i mars gkte dette
tallet bratt til over 400 000, og fortsatt & gke i april 2020, fer tallene sank i mai og etter hvert
stabiliserte seg pa rundt 200 000 (Dahl et.al., 2021, s.6).

P& OECD sine statistikker om arbeidsledige i gruppen 15-29 ar ligger for gvrig Norge pa
nedre del av sjiktet, med en arbeidsledighet blant unge pa om lag 8 prosent arbeidsledige pa
siste kvartal i 2020. Finland ligger i denne statistikken cirka midt pa med en arbeidsledighet
blant unge pa cirka 13 prosent Totalt i OECD landene la snittet for arbeidsledige pa 11,5
prosent, noe som tilsvarer rundt 19 millioner unge (mellom 15-29 ar) totalt sett som var eller
ble arbeidsledige i 2020. Samtidig viser tallene at blant de som greide & beholde jobben i
aldersgruppen 15-24 ar, ble antall arbeidstimer redusert med 25 % per ar (OECD, 2021b, s.
3).

Finland ligger med andre ord generelt sett hgyere enn Norge pa arbeidslgshetsstatistikken
bade nar det gjelder antall unge som er permittert og med at befolkningen generelt har hgyere

arbeidsledighet.

Dette blir ogsa underbygget i en studie av Finland gjort av OECD for hvordan Finland kan
komme seg pa beina igjen etter COVID (OECD, 2021a). Sammenlignet med Norge hvor den
hagyeste arbeidsledigheteni 2020 kom i 4. kvartal i 2020, med 5,2 prosent, hadde Finland en
arbeidsledighet i 4.kvartal i 2020 pa overkant av 8 prosent (8,9 %). Finland hadde ogsa en



hayere relativ gkning enn Norge fra 4.kvartal i 2019 til 4.kvartal i 2020. Arbeidsledigheteni
Norge gkte med retti overkant av 1 prosent fra 4.kvartal i 2019 til 4.kvartal i 2020, mens den
finske arbeidsledigheten gkte med retti underkant av 3 prosent. Med andre ord gkte den

finske arbeidsledigheten ca. 3 ganger mer enn Norge i denne perioden (OECD, 20214, s. 11).

Figur 1

(OECD. 2021b, s.11) OECD/Statistics Finland (2021), Finland: Road to Recovery after
COVID-19. Viser hvordan arbeidslgsheteni de nordiske landene endret seg i 2020.

Figure 8. Finland: Unemployment Rate Rises Faster Than in the Euro Area
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3.4 Hvilke tiltak satte Finland inn?

Finland satte ogsa inn en del tiltak for & prgve & holde kontroll pa arbeidsledigheten, blant
annet tiltak mot den store andelen som ble permitterte. I tillegg til gkt arbeidsledighet, gkte
ogsa andelen permitteringer og blant de som fortsatt var ansatt fikk ogsa mange av dem
reduserte arbeidstider.

Finland gjorde ogsa tiltak for a fa bukt med arbeidslgsheten. Den finske regjeringen gkte blant
annet tilgangen til hvem som kunne fa arbeidslgshetspenger, permitterte arbeidere kunne med
en gang fa tilgang til arbeidslgshetsfond og enkeltmannsforetak for frilansere hadde ogsa
midlertidig tilgang til arbeidslgshetspenger. Sma og mellomstore bedrifter fikk ogsa i denne
perioden gkte tilskudd og det ble ogsa enklere & gjennomfare strakstiltak og lage strakstiltak

etter hvert som situasjonen endret seg (OECD, 20214, s. 11).



3.5 Hvilke hindringer var det for at tiltakene skulle ha gnsket effekt

De digitale systemenes utforming — er som tidligere vist noe som kunne vere en hindring for
at tjenesten skulle vaere mest mulig effektive. Som studien fra Finland viser gikk de vanlige
dag-til-dag tjenestene som for eksempel dagpenger og bidra med stgtte til 8 komme i jobb
fint, men de mer komplekse tjenestene som folk som hadde stor gjeld eller slet med depresjon,
var vanskeligere & ta tak i. Samtidig hadde NAV ogsa i startfasen problemer med at
systemene ikke var laget for & handtere den store pagangen sgknader som oppsto i mars 2020,
og det kunne ta mange uker far alle som hadde krav pa det fikk pa plass dagpenger (Dahl et
al., 2021, s. 3). A ha gode nok digitale tjenester for ogsé de som trenger mest oppfalging er
o0gsa noe KELA hadde som utfordring og som brukerne av KELAs digitale tjenester
opplevde. De digitale systemene blir av mange opplevd som tungvinte. Det brukerne som
trenger mest oppfalging slet mest med er spesielt de digitale sgknadsskjemaene om 4 fa statte,
hvor de fikk en falelse av mislykkethet nar de i mange tilfeller matte fylle dem ut pa nytt
(Silvennoinen & Rantanen, 2023, s. 4).

Digitale skjemaer er gjerne ogsa for personer uten funksjonsnedsettelseren utfordring. Det

kan vare vanskelig a alltid vite hva som skal bli fylt ut og ofte ma skjemaer bli fylt ut pa nytt.
4. Analyse

4.1 Sentralisering og digitalisering

Bade Norge og Finland hadde fer Korona brat ut allerede digitaliserte systemer pa plass.
Dette gjorde dem til en viss grad rustet for & kunne handtere de problemene som oppsto ved at
det na ble mindre fysisk kontakt og stgrre grad av hjemmekontor for de ansatte. Bade NAV og
KELA innfarte ogsa relativt kjapt tiltak for & gripe fatt i den gkende arbeidsledigheten som
oppsto blant unge. Blant hovedtiltakene som ble gjennomfart var at man na kunne studere
samtidig som man fikk dagpenger bade fra NAV og KELA (Dahl et al., 2021; OECD, 2021a).

Samtidig som unge ble prioritert pa arbeidsrelaterte tiltak i begge land (OECD, 2021b)I
Finland var de vanlige tjenestene en utfordring for de ansatte, og i Norge var de digitale
systemene et hinder for at tjenestene skulle na fram. Bade tiltak og kommunikasjon foregikk
na som regel over internett. De digitale systemene og selvbetjeningslagsninger ble ngkkelen for

a kunne handtere denne situasjonen.



Som en undersgkelse gjort av finske sosialarbeidere sin arbeidshverdag under korona viser,
fungerte det digitale bra for noen, men for de mest sarbare gruppene var dette vanskelig a
handtere. Noe som farte til at de som trengte det mest ikke fikk den oppfelgingen de hadde
krav pa og trengte (Mesidislehtoetal., 2022). Dette er noe som ogsa blir visti NAVS
omverdensanalyse som ogsa trekker frem at sarbare grupper er de som sliter mest med at
tjenester pa generelt grunnlag, og spesielt under korona i stor grad var digitaliserte (NAV,
2021)

En annen utfordring ved & na ut til alle er sentralisering. NAV sine kontorer er i hver
kommune, men kommunene blir stgrre og de fleste avgjerelser knyttet til etaten blir tatt pa
nasjonalt niva og ikke det lokale niva, selv om Norge under korona hadde rom for lokale
tilpasninger. Sosialarbeidere matte ofte falge med pa nyheter for a fa med seg siste nytt, i og
med at endringer skjedde sapass raskt og det var gjerne vanskelig for ledere og mellomledere

a fa formidlet informasjonen ut raskt nok.

Ulike former for sentralisering er dermed noe man kan anta har en viss pavirkning pa hvordan
tjenestene fungerer, noe som igjen henger sammen med digitalisering. Mer skjemaer og gkte
krav til at man ma dokumentere effekten og fylle ut mer skjemaer, er gjerne en arsak til at de
ansatte i velferdstjenesten far mindre brukerkontakt. @kt «skjemavelde» og mindre direkte
kontakt med brukere er dermed noe som pa mange mater kommer som en direkte konsekvens

av New Public Managment (Mesidislehtoetal., 2021, s. 15).

Flere tjenester samlet pa en plass og en mer helhetlig forvaltning som var malene med NAV-
reformeni 2005, er noe som ogsa spiller inn pa hvordan etaten lgser koronakrisen (St.prp. nr.
46 (2004-2005), 2005). Finland har pa den annen side ikke hatt en tilsvarende stor reform av

velferdssystemet pa tilsvarende mate som Norge, og har dermed mer sentraliserte kontorer.

| Norge gikk arbeidsledigheten opp etter reformen og det tok litt innarbeiding far tallene
stabiliserte seg. Man kan dermed anta at teorien om at selv mindre endringer i

velferdstjenestene kan veere en faktor som pavirker hvor stor arbeidslgshetener.

Som statistikk og historiske data fra Norge og Finland viser har Norge siden 90-tallet hatt
lavere arbeidsledighet bade generelti befolkningen og blant unge. Dette er statistikker som
ble videre forsterket under korona. Begge land innfgrte cirka de samme tiltakene, allikevel
har dette hatt ulik effekt. | Norge steg arbeidsledighetentil en viss grad, men ikke i mye starre
grad enn normalt, mens Finland pa den annen side opplevde omtrent 3 ganger sa stor gkning

som Norge.



Dette kan ha hatt sammenheng med hvordan velferdstjenestene er bygget opp. Finland har
ogsa et helt annet system for & fa statte enn Norge, men tilnermet de samme tiltakene ble satt
inn. Bade norske og finske sosialarbeidere hadde ogsa utfordringer med at mesteparten av
kontakten under korona var digital. Dette forte til at de som trengte tjenestene mest ikke fikk

dette, noe som er en utfordring som gjerne er enklere & handtere i en normaltilstand.

Koordinering innad i systemene og digitale lgsninger ble ogsa veldig viktig under korona.
Bade i Finland og Norge var det gjerne vanskelig a koordinere tiltakene og fa rask nok
informasjon ut til lokal og regionskontorene, informasjon som igjen kunne bli videreformidlet
til brukerne. Sentraliseringen som allerede var gjennomfart ble ogsa sterkere og

kommunikasjonen ble mer enveis, noe som undersgkelser gjort bade i Norge og Finland viser.

Tar man bare utgangspunkt i arbeidsledighetstallene, kan det synes som om at Norge
handterte pandemien best i forhold til de arbeidslgse. Men man ma samtidigta med i
beregningen at Finland fgr pandemien hadde starre arbeidsledighet enn Norge. Samtidig viser
dette at forskjellene ble forsterket i begge land. Dette viser at selv om man gjgr de samme
tiltakene vil systemer og allerede eksisterende forhold spille en rolle. Begge landene innsa

kjapt hvilken stor rolle arbeidslgshet blant unge spilte inn og satte inn tiltak.

Begge landene opplevde ogsad mange av de samme utfordringene med digitalisering og
utenforskap og de som allerede slet med ulike utfordringer slet mer under pandemien. Sarbare
grupper blir pa mange offer for systemene som na i stor grad er digitale, samt systemet som

gjerne i starster laget for de som har mest resurser fra far.

5.Konklusjon

Oppgaven har hatt som utgangspunkt a se pa forskjeller mellom NAV og KELA og hvordan
de handterte arbeidsledighet under korona-pandemien. Funnene viser at forskjellene under
pandemien ble sterkere. I Finland som allerede hadde hgy arbeidsledighet, gkte
arbeidslgsheten betraktelig mer enn Norge, selv om begge land gjennomfarte de samme
tiltakene. Nar det gjelder de unge er det et fellestrekk i bade Norge og Finland og
sammenlignbare land i OECD, at de unge slet under pandemien, bade gkonomisk og sosialt

pa grunn av restriksjonene innfert i begge land.

Beslutninger under korona gikk kjapt og ble ofte tatt med en viss grad av usikkerhet. De
ansatte i bade NAV og KELA hadde gjerne vanskelig for & holde oversikten over hvilke tiltak

som til enhver tid gjaldt og det var dermed ogsa vanskelig a formidle dette ut til brukerne.



| tillegg er det gjerne de som sliter fra far som blir hardest rammet av tiltakene og som ogsa
har vanskeligst for a tilgang til de digitale tjenestene. Gode systemer for digitalisering var
avgjerende for at folk skulle fa informasjon og stette under pandemien. Dette kan veere et
godt system for noen, men for mange var disse tjenestene vanskelige a forholde seg til og
mange av de unge som gjerne trengte mest oppfalging fikk gjerne ikke dette i tilstrekkelig
grad. Arsaken til dette var at de kanskje ikke har tilstrekkelig kunnskap om de digitale

ordningene som finns og gjerne heller ikke god digital kompetanse.

Samtidig ble kommunikasjonen mellom ledelsen og de nedover i systemet mer tungvinti og
med at korrespondanse bare foregikk via e-post og ikke kunne bli diskutert i mgter. Dette
forte til stgrre grad av direktiver som ble sendt fra ledere videre til de ansatte uten at dette ble
diskutert, som farte til en mer «ovenfra og ned» styringenn det som var tilfelletellers.
Informasjonsflyt bade internt og eksternt er gjerne ogsa noe som gjorde det mer utfordrende a

kunne yte god statte til dem som trengte det.

Pa finsk side ble det rapport at det & yte de vanlige tjenestene gikk fint, som dette med
dagpenger og a bista folk med hvordan man kunne sgke pa tjenestene. Men de mer avanserte
tjenestene som for eksempel folk som slet psykisk eller hadde stor gjeld ble vanskeligere &

handtere.

Systemene var til en viss grad rustet til & takle den gkte belastningen, selv om NAV matte
gjere en betraktelig oppgradering av systemene i startfasenav pandemien. Begge land har i
forkant fokusert pa digitale tjenester som gjorde at handteringen gikk bedre enn den kunne
gjort om disse systemene ikke var pa plass. Samtidig viser det seg ogsa at systemene er
tungvinte kan virke tungvinte for de som trenger mest oppfalging, som kan ha vart et hinder
som gjer at bistanden ikke ble s god som den kunne blitt. Et annet punkt som vanskeligjorde
arbeidet var den nye formen for kommunikasjon, som ansatte i NAV trekker frem som en
utfordring i forhold til & alltid vite hvilke tjenester som gjaldt. Dette kom som et resultat av
mer kommunikasjon pa e-post og mindre kontakt ansikt til ansikt, samt at nye vedtak blir
gjort i et raskere tempo enn tidligere noe som farer til at det blir vanskeligere @ kommunisere
innad i systemene. Den interne kommunikasjonen vil da igjen fare til darligere informasjon il

brukerne.

Pa bakgrunn av data og teori innhentet i oppgaven er det gjerne vanskelig a konkludere med

hvordan de ulike systemenes oppbygging har pavirket hvilken effekt tiltakene som ble gitt av



Norge og Finland under korona, men oppgaven har vist noen styrker og svakheter ved

systemene, og hvilken effekt korona hadde pa arbeidslgsheten.

Begrensninger med oppgaven

Denne oppgaven er ment pa a se pa grove trekk mellom landene. Det finnes mange nyanser
som denne oppgaven ikke tar stilling til. For eksempel gar den ikke innpa hvordan
regionskontorene i Finland fungerer og mer om de praktiske forskjellene mellom
velferdstjenestene landene. Oppgaven kunne ogsa pa et dypere niva tatt for seg hvorfor
arbeidslgsheteni Finland historisk sett og sett mer pa hvorfor ogsa arbeidsledigheten under
korona gkte mer enn i Norge. Oppgaven kunne ogsa i sterre grad analysert mer hvor vidt dette
hadde noe med velferdstjenestene og gjegre. Samtidig, grunnet oppgavens omfang, ville det

veere vanskeliga ga mer i dybden pa alle temaene.

Forslag til videre forskning
Videre ber det forskes dypere pa hvordan regionene i Finland er lagt opp, hvordan et regionalt
system vil fungere i en krisesituasjon i forhold il et lokalt system og ogsa forske mer pa
hvordan informasjonsflyt i systemene, bade mellom nav-ansatte og brukere, samt ogsa
hvordan informasjon mellom det styrende nivaet (storting/regjering) og lokale lederne
fungerer. Et annet punkt til videre forskning er hvordan det digitale samfunnet vil pavirke
kommunikasjonen mellom sosialarbeidere og de som sliter mest i samfunnet og hvilke tiltak
som kan bli gjort for at dette fungerer mer smidig, i og at det i fremtiden vil bli mer og mer

digitalisering av velferdstjenestervil dette veere viktig a se videre pa.
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