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Sammendrag.
Det er 14 ar siden Nav sitt fgrste lokalkontor apnet opp, og selv om Nav-reformen offisielt var

fullfart i 2009 har den veert avgjagrende for etatens virksomhet og videre utvikling frem til i
dag, og vil trolig fortsette a veere det i mange ar fremover. Reformen innebar en samordning
av Trygdeetat og A-etat, og samlokalisering med sosialtjenesten, i et samarbeid mellom stat
og kommune i de nye lokalkontorene. Dette var en enormt ambisigs reform, der var store
forhapninger knyttet til dens resultat, bade kulturelt og politisk sett. Reformen skulle bidra til
a effektivisere velferdsforvaltningen og gi brukere lokale samlepunkt for hjelpeapparatet til
Nav. Hapet var at Nav som samlet etat skulle gi et forbedret og forenklet alternativ til en

forvaltning som tidligere hadde veert avhengig av samarbeid mellom de tre etatene.

I reformens innfgringsperiode, mellom 2006 og 2009, mgtte den nye etaten imidlertid sterk
kritikk og tiden beskrives av ansatte som var med pa den som kaotisk, stressende og
uforutsigbar. Utgangspunktet for oppgaven er a forklare forventningene som sprang opp rundt
Nav-reformen og hvorfor den nye etaten ikke levde opp til disse. For & forklare dette brukes et
overordnet ny- institusjonalistisk perspektiv for a vise de starre trendene innen offentlig
organisering som Nav-reformen er en del av. Samtidig brukes et bakkeperspektiv innad i
organisasjonen, for a vise hvordan endringen ser ut pa ansattes niva. Ved a se pa Nav utenfra
og innad ser en konflikter mellom hvordan Nav-reformen og Nav sa ut pa utsiden, og hvordan
endringsprosessen sa ut for de som deltok i den. Dette farger Nav sin utvikling frem til i dag,
etaten har leert av feilene ved reformen, men alle forventningene som henger igjen fra den

leves enda ikke helt opp til.

Oppgaven er en casestudie av et lokalt Nav kontor i Hordaland, hvor jeg gjennomfarte 9
kvalitative intervjuer av ansatte. Intervjuene omhandlet deres erfaringer med den turbulente
reformprosessen, Nav sin utvikling i arene etter, og retningen etaten er pa vei i dag. Nav har
tatt store skritt fremover for & leve opp til lgftene reformen gav, effektivisering og
arbeidsretting og brukerens beste star sentralt i dagens Nav. Etaten har imidlertid endret seg
mye siden reformen, og der er ikke ngdvendigvis enighet innad i Nav kontoret om hvilke av
disse som er viktigst. Om Nav faktisk styres sa effektivt som ngdvendig, i de usikre tidene
fremover. Om Nav slik det styres i dag virkelig er til det beste for brukerne. Forskjellen er
klarest i forholdet ansatte fra de tidligere etatene, og ansatte som begynte etter reformen, og
det gamle Nav i kontrast med det nye.

Oppgavetekst: 35.140 ord.
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Kapittel 1: Introduksjon.

1.1 Tema.
Enhver reform, og spesielt en reform som den som dannet Nav som organisasjon, vil ha store

og langvarige ringvirkninger. Slik drastisk endring er en konstant prosess, og for en sa
drastisk endring som den som samlet tre forskjellige organisasjoner sammen til en, vil det ta
flere ar for organisasjonen a tilpasse seg de nye forholdene. Reformen var offisielt ferdigstilt i
2009, og selv om Nav som organisasjon na har hatt elleve ar siden da pa a tilpasse og utvikle
seg, er det som skjer innad i organisasjonen fortsatt ulgselig knyttet opp til de idealer som
reformen var basert pa. Som en av informantene beskrev det; «(..) jeg tenker det er na vi
kanskje begynner & bere frukt av det som vi skulle gjort i to tusen og... ja det som var tenkt
nar reformen startet.» Som vi skal se, tok det mange ar etter reformens offisielle sluttpunkt far
dens hovedmal, nemlig starre fokus pa arbeid, kunne bli realisert. Til og med i dag er Nav i
stadig endring med mye av de samme malene i sgkelyset som under reformen. Heller enn en
omorganisering og omstrukturering med et fast start- og stoppunkt, kan det virke som
reformen heller var et farste skritt som startet en prosess som fortsatt er pagaende i dag, og

mest sannsynlig vil fortsette i lang tid fremover.

Det er denne endrings prosessen jeg skal ta for meg i min oppgave, Nav-reformen og
kjglvannet dens, konsekvensene av reformen og tilpasningen Nav har gjennomgatt, samt
utviklingen i arene etterpa, helt fram til det gjeldende ar i 2020. Dette omhandler en
tidsperiode som gar over mange ar. Organisasjonen er bade hgy i form av dens politiske
tilknytning, bred i form av dens stgrrelse og spredning over hele Norge, samt den variasjonen
som finnes mellom de ulike kontorene i ulike fylker. Av denne grunn vil et helhetlig bilde
veere utenfor rekkevidde av denne oppgaven. Oppgaven vil bli begrenset til et lokalt Nav
kontor i Hordaland. | tillegg vil fokuset mitt veere pa de ansatte i Nav, mer spesifikt veiledere

ved dette kontoret og deres opplevelse av denne prosessen.

1.2 Teoretisk tilneerming og analytiske teser.
For & belyse endringsprosessen Nav har vart gjennom skal jeg ta i bruk ny-institusjonelle

perspektiver pa organisatorisk endring, og vise hvordan omstruktureringen av
velferdstjenestene kan grunnes like mye i en tilpasning til politiske og samfunnsmessige press
og forventninger, som oppnaelsen av visse malsetninger. Nav-reformens malsetninger og den
organisasjons modellen som den satset pa kan sees som en tilegning av visse former for

organisering som antas a veere ikke bare passende for det arbeidet de anvendes pa, men ogsa i



stand til & forbedre velferdsstatens funksjon. Reformen kan tolkes som et
legitimeringsprosjekt for velferdsstaten, siden de fungerer ikke bare som en reorientering av
arbeidsfokus og et forsgk pa a skape malbevisste arbeidsrutiner, men ogsa som et signal til
omverdenen om en tilpasningsdyktig velferdsstat med prioriteringer av kulturell legitimitet.
Jeg vil altsa belyse den kulturelle siden av organisatorisk endring, og hvordan Nav sin
endringsprosess kan forstas ut ifra spenningen mellom praktiske hensyn innad i
organisasjonen, samt kulturelle og politiske hensyn utad.

Videre skal jeg ta i bruk Lipsky sitt perspektiv pa bakkebyrakraters arbeidsvirkelighet, samt
noen av de senere innsiktene som andre forskere har bidratt med pa dette omradet, for a
belyse den situasjonen ut ifra de ansatte i Nav sitt synspunkt. Disse teoretiske innsiktene viser
hvordan bakkebyrakrater selv spiller en stor rolle i & forme offentlig policy pa bakkeniva, og
jeg skal bruke dette til & vise hvordan ansatte pa bakkeniva i Nav har deltatt i, opplevd og
erfart Nav sin endringsprosess.. Jeg haper ogsa a vise hvordan ogsa dette ser ut til a vere i
endring i dagens Nav grunnet et strengere regelverk og starre fokus pa kontrollsystemet som
er ment a sikre lik behandling mellom saker, samt den generasjons-messige kulturelle

endringen som er pagaende innad i Nav.

Ved & kombinere disse to teoretiske perspektivene vil jeg belyse Nav sin endringsprosess fra
to ulike nivaer, et overordnet organisasjonsperspektiv og et bakkeperspektiv fra ansattes
synspunkt. Fra organisasjonsperspektivet tolker jeg Nav-reformen som en utvekst av
dominante kulturelle idealer for forvaltning og organisering av offentlige tjenester, New
Public Management og tilknyttede reformtrender, som spres mellom institusjoner og land
gjennom sin popularitet og kulturelle legitimitet. Disse formene for organisering oppfattes
som effektive og blir derfor ofte imitert av organisasjoner som sgker a tilpasse og forbedre
seg. Disse trendene skaper i tillegg visse samfunnsmessig press mot tilpasning av deres
formelle strukturer for at institusjoner skal kunne sikre ens egen legitimitet.
Bakkeperspektivet informeres av det overordnede endringsperspektivet fordi det handler om
hvordan de underliggende ideologiske verdiene tilknyttet endringene i Nav relaterer til visse
verdier innen arbeids og profesjons kulturen hos ansatte. Fra ansattes synspunkt vil jeg vise
hvordan Nav har endret seg som organisasjon, hvilken retning den er pa vei, samt vise visse

kontraster mellom de hensyn som vektlegges av Nav, og de som vektlegges av deres ansatte.

Denne bruken av disse to teoretiske perspektivene utgjgr mine analytiske teser.



For & danne en forstaelse av Nav sin endringsprosess ser jeg reformens malsetninger som
sentralt, samt de idealer og verdier som ligger bake disse. For a se pa hvordan Nav har endret
seg er det viktig a se pa hvordan disse malsetninger og idealer reflekteres i hvordan arbeidet i
Nav organiseres. Jeg ser det ogsa som viktig & forsta hvordan ansatte selv opplever

endringsprosessen og hvilken rolle de har spilt i den.

1.2.1Forskningsspgrsmal
e Hvordan har prosessen som Nav-reformen startet endret Nav som organisasjon i arene

etter reformen, og reflekterer Nav sin utvikling frem til i dag de idealer og
malsetninger som reformen var begrunnet i?

e Hvordan opplever ansatte denne endringsprosessen, hvordan oppfatter de at deres
arbeidssituasjon er blitt pavirket av situasjonen i NAV slik den har veert pa de ulike
stegene i prosessen, og slik den er i dag?

e Hvilken rolle har ansatte spilt i utviklingsprosessen og maloppnaelsen i NAV?

e | hvilken retning opplever ansatte at NAV er pa vei na?

e Er der forskjeller mellom ansatte som begynte far og etter reformen pa hvordan de
opplever og rapporterer om dette?

- Hvordan opplever de disse gruppene forskjellene, hvordan ser de pa hverandre?

1.3 Metodisk tilneerming
Jeg har valgt a gjere en casestudie av et lokalt NAV kontor i Bergen, hvor jeg gjennomfarte

kvalitative intervjuer med ni veiledere, hvor fem var fra de tidligere etatene, derav tre fra
Trygdeetaten ,to fra A-etat og fire var ansatt etter reformen. Transkripsjonene fra disse
intervjuene utgjer datamaterialet for min analyse. Jeg tar i min analyse en abduktiv
tilnerming hvor jeg tar i bruk elementer bade fra meningsanalyse og grounded thoery, for a
forklare de mgnstre og sammenhenger som kommer frem av datamaterialet ved bruk av

eksisterende teoretisk innsikt og begrepsmessige forklaringer.

1.4 Oppbygging av oppgaven.
| kapittel 2 vil jeg gjennomga bakgrunnen for Nav-reformen, og gi en oversikt over de forhold

som gjorde at reformen ble ansett som ngdvendig, dens malsetninger og planlegging samt
hvordan den ble organisert og gjennomfart. Jeg begynner med a snakke om de tidligere
etatene og hva som kjennetegnet dem og gar videre til & snakke om stortingsproposisjonene
0g rapportene som utgjorde utgangspunktet for reformen. Som avslutning belyser jeg

utfordringene i reformens startfase.



| Kapittel 3 presenterer jeg min teoretiske tilneerming for oppgaven, og spesielt redegjar jeg
for meg Michael Lipskys (2010) teori om bakkebyrakrater, siden hovedvekten vil legges pa
dette teoretiske perspektivet. Jeg tar ogsa for meg tidligere forskning, blant dem tidligere

masteroppgaver fra 2008 som omhandlet lignende tema og dermed gir et godt utgangspunkt

for a forsta situasjonen i samtid med reformen.

| Kapittel 4 redegjer jeg i starre detalj for min metodiske fremgangsmate, som jeg har
beskrevet kort ovenfor. Kapittel 5, 6, 7, 8 og 9 er selve analysen, hvor jeg presenterer mine
empiriske funn og drafter disse. Jeg begynner i kapittel 5 med & ta for meg erfaringene som
ansatte fra de tidligere etatene hadde med selve reformprosessen. | kapittel 6 redegjer jeg for
ansattes erfaringer og opplevelser med Nav sitt arbeid mot oppnaelse av malsetningene for
reformen, etter reformens tid. | kapittel 7 ser jeg pa hvordan Nav har endret seg i tiden etter
reformen, spesielt i de siste arene, og hvordan ansatte opplever dette. Jeg ser ogsa pa
forskjellene i hvordan ulike grupper av ansatte oppfatter endringene. Til slutt gir jeg i kapittel
8 en oversiktlig teoretisk analyse av Nav sin utvikling som organisasjon fra reformen til dags

dato, far jeg oppsummerer og trekker frem konklusjonene mine i kapittel 9.
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Kapittel 2: Bakgrunnen for Nav-reformen.

| dette kapittelet vil jeg se pa bakgrunnen for Nav-reformen, samt gi en oversikt over de
politiske begrunnelsene og beslutningene for reformens gjennomfgring. Jeg vil beskrive hva
som utgjorde reformens hovedmal, planleggingen av dens gjennomfgring og utfordringer ved
prosessen. Jeg begynner med en kort gjennomgang av de tidligere etatene som skulle slaes
sammen i reformen, kjennetegn ved disse og hvordan velferdsstaten far reformen fungerte

gjennom et samarbeid mellom disse tre enhetene.

2.1 De tidligere etatene.
| tiden far Nav-reformen var arbeids- og velferdsforvaltningen delt pa tre etater:

- Acetat,
- Trygdeetat

- Sosialtjenesten.

Hver av disse hadde forskjellige ansvarsomrader, brukergrupper, regelverk og lovgrunnlag a
forholde seg til. | grenselandet mellom etatenes omrader la det imidlertid en del felles brukere
som henvendte seg til to eller alle tre av etatene. Forholdet mellom disse tre var derfor preget

av et ngdvendig samarbeid.

2.1.1 A-etat.
Arbeidsmarkeds etaten hadde tre formal, bista arbeidssgkere med a fa jobb, bista

arbeidsgivere med a skaffe arbeidskraft og forebygge skadevirkningene av
arbeidsledighet. Arbeidet i A-etat var preget av mye bruk av skjgnn og brukerkontakt.. De
gkonomiske ytelsene som var tilbudt hadde fastsatte nivaer, men tildelingen av ytelsene var i
varierende grad skjgnnsmessig, Det var ngdvendighet med brukerkontakt bade for
farstegangsinnvilgelse og oppfelging pa mange av stenadene. Unntaket er dagpenger og
attfaringspenger hvor brukerkontakt var automatisert gjennom postale eller elektroniske
meldekort. De lokale A-etat kontorene hadde ogsa stort handlingsrom for avgjarelser om
hvilke brukere som skulle ha tilrettelegging, oppfaelging og arbeidsmarkedstiltak. I tillegg
kunne de foreta omdisponeringer mellom ulike typer arbeidsmarkedstiltak og muligheter for
tilpasninger innenfor tiltaksregelverket. VVeilednings arbeidet var preget av individuelle
vurderinger, et eksempel er om en potensiell sgker av attfagringspenger i tilstrekkelig grad har
utnyttet sine inntektsmuligheter og om fraveer under gjennomfaring av yrkesrettet attfaring
tilsier at deltakelsen i tiltaket fortsatt er hensiktsmessig eller ikke. Disse var i stor grad

skjgnnsmessige avgjarelser (NOU 2004: 13).
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Oppfalgingen pa mange av A-etats ytelser innebar en god del kontroll og aktivisering,
Brukerne var ofte pliktig til deltakelse pa arbeidsmarkeds tiltak og matte utvise innsats mot &
skaffe seg jobb. Det ble fart streng kontroll om at brukeren deltok i slike tiltak og sgkte
jobber, flere av ytelsene for arbeidslgse forpliktet brukeren til & sende oppdatert statusmelding
hver 14. dag, og etaten sjekket sine opplysninger opp mot de i andre registre. Dette var blant
annet for a forhindre og avdekke misbruk av tjenestene, men reflekterte i stor grad en
arbeidsrettet vinkling til brukerne, A-etat sine ytelser var ment a hjelpe folk tilbake i arbeid
(NOU 2004: 13).

I januar 2003 gjennomfgrte A-etat ny organisering, denne var omfattende og dens fulle
innhold ligger utenfor denne oppgavens fokus, men en utvikling som fant sted i mange av
fylkene var at forvaltningsmessige oppgaver knyttet til behandling av sgknader om
gkonomiske ytelser ble samlet i regionale enheter. Disse enhetene hadde ofte ansvaret for &
fatte vedtak og for videre oppfalging etter at lokalkontorene tok imot sgknadene og ga
informasjon om brukers rettigheter. Disse regionale var ogsa knyttet til etableringen av
kontaktsentre for besvarelsen av henvendelser knyttet til gkonomi (NOU 2004: 13). Her ser
en tendenser mot det som etter hvert skulle bli en del av den senere reformen, delegeringen av
forvaltningsmessige oppgaver til egne regionale enheter, og etter hvert opprettelsen av et
kontaktsenter som samlepunkt for kompetansen for a kunne besvare henvendelser.

I mars i 2004 var det malt 36 pst. av ansatte i A-etat som hadde utdanning fra hgyskole eller
universitet, og videre hadde 73 pst. ulike former for utdanning utover grunnutdanning (NOU
2004: 13). 1 2003 gjennomfarte etaten en bred internopplaering med fokus pa blant annet
ferdighetstrening, opplering i interne saksbehandlersystem, og videreutvikling av individuell

veiledningskompetanse og ferdigheter for skjgnnsutgvelse.

2.1.2 Trygdeetat.
Trygdeetaten var bygget pa folketrygdloven og den hovedoppgaver innebar forvaltningen av

ytelser til livsopphold og et ansvar for & forvalte tjenester siktet pa hjelp til selvhjelp, altsa
som bestreber a gjgre brukeren mer selvstendig i hverdagen. | tillegg skulle de stgtte arbeidet
for & skape et mer inkluderende arbeidsliv. Utover dette var etatens ansvarsomrader:

- Arbeid og rehabilitering, som for eksempel sykepenger og rehabiliteringspenger.
- familie og pensjon, som barnetrygd og alderspensjon.
- Helsetjenester, som helserefusjoner (NOU 2004: 13).

12



Saksbehandlingen i trygdeetaten var stort sett en regelstyrt prosess kjennetegnet av innhenting
av informasjon for a vurdere brukernes rettigheter til visse tiltak, opp mot detaljerte

retningslinjer.

Rommet for skjgnnsutgvelse og ngdvendigheten av brukerkontakt i denne saksbehandlingen
var i stor grad avhengig av hvilke typer ytelser som ble vurdert. Pensjons og trygd ytelsene i
etaten gikk over lengre tid, mens rehabiliteringspenger og sykepenger var midlertidige, til

sammen var etaten preget av mange brukere pa langvarige ytelser.

Ifglge Statens sentrale tjenestemannsregister var andelen ansatte med godkjent hgyere
utdanning i trygdeetaten mindre enn ellers i staten, 27 pst. i 2001 (NOU 2004: 13). Etaten
gjennomfarte til gjengjeld etter- og videreutdanning pa hgyskole og universitetsniva i stgrre
grad enn noen andre statlige organisasjoner, og hadde omfattende interne fagopplarings- og
fagutviklingsprogram. Det ble ogsa utviklet flere elektroniske leerepakker for & skape erfaring
med denne typen opplaring. Samtidig hadde etaten et behov for nyrekruttering for & ske
utdanningsnivaet, grunnet den hgye gjennomsnittsalderen hos ansatte, «Ved utgangen av 2002
var 55 pst. av etatens medarbeidere over 45 ar, og 37,5 pst. var over 50 ar» (ibid).
Oppleringen foregikk ogsa hovedsakelig gjennom skulder til skulder oppleering, som innebar

at ansatte leerte av hverandre gjennom samarbeid.

2.1.3 Sosialtjenesten.
Sosialtjenesten var og er det siste sikkerhetsnettet i Norges velferdsforvaltning. Den er ment &

tilby gkonomiske og rehabiliterende tiltak for brukere som ikke har muligheter eller
rettigheter til a tilegne seg midler. Sosialhjelp er ment som en siste utvei for som har ikke har
andre muligheter, de som ikke kan arbeide og heller ikke har rett pa trygdeytelser.

Sosialtjenestens formal ut ifra sosialtjenesteloven er (NOU 2004: 13):

a) A fremme gkonomisk og sosial trygghet, & bedre levevilkarene for vanskeligstilte, &
bidra til gkt likeverd og likestilling og forebygge sosiale problemer.

b) A bidra til at den enkelte f&r mulighet til & leve og bo selvstendig og til & ha en aktiv
og meningsfylt tilvaerelse i fellesskap med andre.

Fokuset innen sosialtjenesten er altsa i stor grad pa omsorg, selv om rehabilitering og
selvstendiggjering ogsa spiller en viktig rolle. Den kan sies & veare den minst arbeidsrettede av
de tre etatene. Sosialtjenesten kan stille visse krav til sine brukere, i form av vilkar knyttet til
stgnad. Disse vilkarene kan veere knyttet til selve saksbehandlingen, som at bruker melder seg

arbeidsledig, fremskaffer dokumentasjon, eller at det kan knyttes til rehabilitering og arbeid.
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Denne siste typen var brukt sveert lite i tiden for reformen, spesielt knyttet til arbeid, ifglge
sosial- og helsedirektoratet i 2004 (NOU 2004: 13). Bakgrunnen var et omsorgsperspektiv
mange sosialarbeidere hadde for brukerne sine, og den relativt store friheten de hadde
skjgnnsmessig i saksbehandlingen. Dette skjgnnsmessige handlingsrommet kommer av at
sosialtjenesteloven forutsetter en individuell behandling av hver sak, noe som begrenser

kommunenes evne til a standardisere ytelser.

Sosialtjenestens brukere bestar i stor grad av brukere med sammensatte behov og personer
som trenger rad og hijelpe til sosiale og gkonomiske problemer, eksempelvis skaffe arbeid
og/eller bolig, avlastning grunnet omsorgsoppgaver, eller hjelp med rusproblemer.
Brukerkontakten i sosialtjenesten varierer med behovet til bruker, fra engangsbrukere som
kan veiledes over telefon, til brukere med sammensatte problemer og stort behov for
oppfelging. Pa 1990 tallet fant studier at sosialhjelpsmottakere generelt sett lider av starre
fysiske og psykiske helseproblemer enn resten av befolkningen, og i 1997 hadde kun 6 pst. av
mottakere av sosialhjelp utdanning ved hgyskole eller universitet, sammenlignet med 21 pst.

ellers i befolkningen.

2.1.4 Felles brukere og samarbeid mellom etatene.

Fordi de tre etatene alle hadde et ansvar for personer med problemer med & komme i arbeid, la
det i grenseomradene mellom dem en betydelig mengde felles brukere. Et antall som bare

hadde gkt med tiden. Felles brukere oppsto oftest av en av to grunner:

- At brukere hadde rett til ytelser og trengte tjenester som var forvaltet av ulike
etater,

- eller at trygdemottakere led av gkonomiske vansker som gjorde det ngdvendig &
soke ytterlig gkonomisk statte fra sosialtjenesten, i tillegg til det de fikk fra

trygdeetaten.

Felles brukere oppsto ogsa fordi mange brukere som henvendte seg til sosialtjenesten hadde
behov for bistand fra trygdeetaten eller A-etat, og sosialtjenesten informerte bruker om dette
og initierte kontakt med de andre etatene. | tiden mellom denne kontakten startet og brukeren
fikk bistand fikk de ofte ytelser fra sosialtjenesten. Sosialhjelpen er ment & fungere som et
rehabiliterende og forberedende hjelpesystem for vanskeligstilte brukere, og malet var ofte a

fa dem over i arbeidsrettede tiltak hos A-etat.
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Grunnet ngdvendigheten av a samhandle om disse felles brukerne var arbeids- og
velferdsforvaltningens organisering far Nav-reformen bygget pa samarbeid mellom de tre
etatene. Et samarbeids som foregikk pa strategisk niva (overordnet og ledelse), og pa
enhetsniva (saksbehandler/ individniva om enkeltbrukere) (NOU 2004: 13)

Dette samarbeidet var skapt av formelle faringer fra politisk niva og pa initiativ fra etatene. |
hvilken grad dette samarbeidet var regulert i de forskjellige lovverkene til etatene varierte en
del, og sosialtjenesteloven var i stgrst grad den som regulerte og pala sosialtjenesten ansvaret

for samordning av tjenester til de med behov for tjenester fra flere etater.

Samarbeidet mellom A-etat og trygdeetat var spesielt viktig grunnet naerheten mellom hver av
deres ansvarsomrader. De to etatene forvaltet hver sin del av folketrygdloven, og dette innebar
at en bruker kunne begynne et stenadsforlgp hos trygdeetaten, for eksempel sykepenger og
rehabiliteringspenger, bli fart videre til A-etat med en sgknad om yrkesrettet attfgring, for
deretter a bli fort tilbake til trygdeetaten for & sgke ufgrepensjon (NOU 2004: 13).

Offentlige servicekontorer (OSK) var et prosjekt som ble etablert i 2001 og avsluttet i 2003,
hvor statlige og kommunale tjenester var samlokalisert i lokalkontorer for a skape en slags
farstelinjetjeneste eller der inn for brukerne til offentlige tjenester pa tvers av etatene.
Prosjektet hadde positive resultater, brukere sa ut til a fa raskere saksbehandling og
oppfelging, og potensialet for kasteballer virket redusert, men manglende brukerundersgkelser
begrenset dokumentasjon av brukertilfredshet med disse kontorene.

2.2 Nav-reformen.
Nav-reformen har sitt utgangspunkt i et forslag fra sosialkomiteen for stortinget i 2001 om at

regjeringen skulle utrede muligheten for opprettelsen av en felles etat for A-etat, trygdeetat og
sosialtjenesten. Bakgrunnen for forslaget var noe sammensatt, men hovedpunkter i det
politiske initiativet for endring innen velferds- og arbeidsforvaltningen var & gke antall
brukere som kom ut i arbeid og redusere antallet pa trygd og sosiale stgnader. Et annet viktig
poeng var a forbedre brukerrettingen i systemet, spesielt grunnet det som ble omtalt som
kasteballproblematikken, hvor brukere med sammensatte behov som gjorde det ngdvendig
med hjelp fra to eller flere av disse etatene falt gjennom sprekkene i systemet og ble sendt pa
rundgang mellom etatene. | tillegg til dette var det et stort gnske om a effektivisere
velferdsforvaltningen (St.meld. nr. 14 (2002-2003)).

Regjeringen foreslo opprinnelig to etater, en for tjenester og ytelser til inntektssikring, den

andre for pensjoner, men stortinget avslo dette pa grunnlag av en manglende tro pa at dette
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ville lgse kasteballproblematikken. De ba regjeringen frembringe lgsninger basert pa en felles
etat. For & oppna dette ble Rattsg utvalget opprettet av regjeringen i 2003, og gitt ansvaret for
a utrede ulike alternativer for organisasjonsmodeller for samordning av de tre etatene, med de

falgende malsetningene:

1. flere i arbeid og aktiv virksomhet - feerre pa trygd og sosialhjelp
2. en brukerrettet velferdsforvaltning
3. en effektiv velferdsforvaltning

Dette utvalget leverte i 2004 sin rapport hvor det gjennomgikk det gjeldende systemets
utfordringer og mangler, hva som skulle til for a forbedre forvaltningen ut ifra de gitte
malsetningene, og hvordan en slik utbedring kunne organiseres. Lange stgnadsforlgp og sen
innsats pa aktive arbeidsrettede tiltak ses som en viktig arsak til svak maloppnaelse, samt at
selv om samarbeid var til stede mellom de gjeldende etatene, var dette utilstrekkelig til &

fange opp de utsatte brukergruppene som ofte endte opp som kasteballer.

Utvalgets rapport baserte seg blant annet pa gjennomfarte og foreslatte velferdsreformer i
andre land med lignende malsetninger, og viste likhetstrekk mellom disse som inkluderte et
behov for samordning av ulike instanser gjennom organisatoriske reformer, en mer aktiv
arbeidsmarkedspolitikk og aktivisering av utsatte grupper pa arbeidsmarkedet. Et viktig
samlepunkt for disse reformene var etableringen av en farstelinje med en felles der inn til
tjenester med et klart arbeidsrettet fokus, hvor pensjons og helseorienterte tjenester som oftest
ikke var inkludert. En slik farstelinje ble foreslatt for reformen i Norge, med oppretting en etat
for arbeid og inntekt med lokale kontorer som skulle sikre brukere bade en geografisk neaerhet
til tjenestene og sterkere arbeidsrettelse i disse tjenestene. Dette skulle sikre tidlig
arbeidsrettet innsats for brukere som sto langt fra arbeidslivet. «Fokus pa arbeid og
arbeidsmuligheter ma settes sa tidlig som mulig i en stgnadsfase.» (NOU 2004: 13) Samtidig
foreslo utvalget etableringen av en statlig pensjonsetat som blant annet skulle ha ansvaret for
pensjonsytelser, familieytelser og helserefusjoner, samt sikre en brukerrettet pensjonspolitikk.
Sosialhjelpen skulle etter denne modellen forbli under kommunalt styre og ikke innga i denne
reformen. Utvalget mente blant annet at denne modellen er best egnet til & sikre bedre
formalseffektivitet i form av flere i arbeid og gkt brukerretting, og en mer kostnadseffektiv
drift (ibid).
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I 2005 la regjeringen frem et forslag for en reform som innebar en farstelinjetjeneste «for hele
tjenestespekteret i arbeids- og velferdsforvaltningen.» (St.prp. nr. 46 (2004-2005)) Bade A-
etat og trygdeetaten skulle reorganiseres til en etat, og sosialtjenesten skulle bli del av denne
nye arbeids- og velferdsetaten, basert pa et forpliktende samarbeid mellom stat og kommune.
dette samarbeidet skulle bygges pa en rammeavtale mellom KS (kommunesektorens
interesse- og arbeidsgiverorganisasjon) staten og lokale samarbeidsavtaler mellom den enkelte
kommune og staten. Opprettelsen av en slik samarbeidsavtale samt samlokaliseringen av de
tre etatene skulle nedfelles i loven. | trad med slik farstelinjetjenesten var skissert i utvalgets
rapport skulle det opprettes lokalkontor i hver kommune slik at brukere fikk geografisk naere
kontaktpunkter med den nye etaten. Regjeringen fremlegger i forslaget at problemene som
ngdvendiggjorde reformen var serlig knyttet til to forhold:

- For mange personer i yrkesaktiv alder som sto helt eller delvis utenfor arbeidslivet og

mottok stanader over lengre tid

-Brukere mgtte pa en oppdelt forvaltning som ikke reflekterte brukernes behov for en

helhetlig vurdering og tjenestetilbud (ibid).

Valget om a samordne de tre etatene til en kom fra et gnske om & hindre ungdige skiller og
sgrge for at brukere med sammensatte behov mgatte en mer samlet forvaltning, for derved a
unnga kasteballproblematikken, samt & fa bedre kontroll over organiseringen av hele spekteret
av tjenester for a kunne bedre rette dette mot arbeid. Regjeringens mal for

organisasjonsreformen er lignende de som ble gitt Rattsg utvalget, med noen sma endringer:

- Flere i arbeid og aktivitet, feerre pa stgnad.
- Enklere for brukerne og tilpasset brukernes behov.

- En helhetlig og effektiv arbeids- og velferdsforvaltning.

For a sike effektiv ressursutnyttelse og saksbehandling med tilfredsstillende kompetanse og
kvalitet skulle funksjoner som ikke ngdvendiggjorde narhet til brukeren bli ivaretatt av
landsdekkende enheter eller gjennom regional spesialisering og oppgavedeling. Dette skulle
skape bedre kvalitet og hurtighet i saksbehandling, samt frigjare ressurser til

brukeroppfalging i farstelinjen, som ble ansatt som den viktigste oppgaven.

Stortinget vedtok forslaget i mai 2005 og etableringen av den nye etaten fant sted i juni 2006.
Hasten 2006 ble det etablert flere pilotkontor som skulle gi erfaring til bruk for etableringen

av resten av Nav kontorene, hvorav totalt 457 ble etablert frem til 2011. Det ble ogsa etablert
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regionale forvaltningsenheter som skulle spesialiseres mot mer brukerfjerne saksbehandlings
oppgaver, og skulle sikre en mer standardisert, rettferdig og lik behandling av disse enn den
skjgnnspregede saksbehandlingen ved Nav lokal kontorene. Store deler av de ansatte |
tidligere trygdeetaten gikk over til disse enhetene heller enn til Nav lokal, og dette kan delvis
skyldes at det nye arbeidsfokuset i Nav gjorde at disse falte sin ekspertise var lite relevant

(Askim, Christensen, Fimreite og Leaegreid 2008).

2.2.1Utfordringer i reformen startfase.

Tidlig i reformprosessen sto en ovenfor flere utfordringer som fglge av den drastiske
omorganiseringen og omstillingen av ansatte. Flere av disse utfordringene var forventet og tatt
i betraktning allerede i Rattsg utvalgets rapport og den fglgende stortingsproposisjonen, og
Igsninger var blitt skissert. Imidlertid ble skillet mellom idealet slik det var fremstilt i
regjeringens forslag til den nye etaten, og realiteten for de som skulle gjennomfare reformen

klar i flere tilfeller.

Noen av de starste av disse forutsatte utfordringene omhandlet kompetansekrav, dannelsen av
en felles organisasjonskultur i den nye etaten, og utviklingen og effektiviseringen av IKT
systemer. Nav-reformen ville kreve et stort kompetanselgft for at farstelinjetjeneste kontorene
skulle kunne leve opp til de hgye forventningene som var stilt til dem, og i St.prp. nr. 46 het
det at intensjonen var a etablere kompetanse- og fagutviklingsprogrammer som del av
forberedelsene til reformen. Et slikt separat oppleeringsprogram ble imidlertid ikke etablert
hverken far eller i startfasen, og dette farte til manglende og fragmentert kompetanse ved
mange av Nav kontorene. Dette fagutviklingsprogrammet skulle ogsa takle problemet med
kulturforskjellene mellom de to tidligere statlige etatene. Det var ogsa en forventet utfordring
at sammenslaingen av to etater med forskjellige organisasjonskulturer til en etat, og at
opprettelsen av et samarbeid mellom denne nye etaten og den kommunale, ville by pa
problemer i arbeidet og kunne svekke spesielt effektiviseringspotensialet til reformen.
Opplaringsprogrammene skulle bade hjelpe Nav ansatte med kompetansekravene og hjelpe
med dannelsen av en felles arbeidskultur som ansatte kunne samles om. Isteden ble bade
opplering og felles kulturdannelse i stor grad overlatt til de ansatte a takle selv, da det ble
satset pa skulder til skulder opplaring og praktisk erfaringsdannelse gjennom arbeidet
(Askim, Christensen, Fimreite og Leegreid 2008).

Fremgangen med IKT systemene skulle ogsa vise seg a by pa starre utfordringer enn
forventet, eller i det minste var ikke de planlagte lgsningene like enkle & gjennomfare som det
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var tenkt. A-etat, trygdeetatene og sosialtjenesten hadde hver sitt digitale system, noe som
fremsto som spesielt uheldig da de to statlige etatene skulle bli en. Her og var det et
utfordrende kompetansekrav, fordi ansatte fra hver statlig etat matte leere seg den andre
etatens IKT-system. Planen var a skape en felles basis IKT-plattform for den nye etaten, noe
som viste seg a bli mer ressurs- og tidskrevende enn antatt, eller i det minste a sla sammen
eller gjore kompatibel de eksisterende systemene. Dette viste seg dessverre a vaere vanskelig a
oppna.

Bade den uheldige situasjonen med kompetansekravene og manglende opplaering, samt
problemene rundt de digitale systemene, er a gjenkjenne i flere av mine informanters
gjenfortelling av prosessen, som vi skal se senere. Blant annet kommer det frem at det lenge
var planlagt a utskifte de gjeldende digitale systemene. Dette skapte usikkerhet blant de
ansatte om en skulle lzere seg systemer som uansett skulle ut. Informantene rapporterer at de

fremdeles bruker disse samme systemene til den dag i dag.

2.2.2Innholdsreformen.

Snart etter apningen av det farste Nav kontoret kom regjeringens forslag til a endre Nav sine
virkemidler og arbeidsmetoder, og dette skulle bli kjent som innholdsreformen, den mer
politiske og lovmessige delen av Nav-reformen. Denne, sammen med organisasjonsreformen,
skulle utgjere en betydelig retningsendring for arbeids- og velferdsforvaltningen. Hovedmalet
med denne innholdsreformen var a gke inkluderingen i arbeidslivet for personer i yrkesaktiv
alder med problemer som enten gjgr det vanskelig for dem & komme inn pa arbeidsmarkedet,
eller setter dem i fare for a falle ut av det. Dette skulle oppnas ved a gke arbeidsrettingen i den
nye etatens arbeid, men ogsa ved a forebygge utstating av utsatte personer i arbeidslivet.

Hovedgrepene i regjeringens forslag var (St.meld. nr. 9 (2006-2007)):

- Velferdskontrakter brukes som gjennomgaende og systematisk prinsipp for a

konkretisere gjensidige forventninger, krav og forpliktelser mellom forvaltning og bruker.
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- Mer arbeidsrettede tiltak og tjenester for a senke tersklene inn i arbeid og heve
tersklene ut av arbeidslivet, herunder tilpassede tiltak for personer med nedsatt funksjonsevne

og innvandrere.

- Mer fleksibel og bedre samordnet bruk av virkemidler, slik at virkemidlene skal kunne

benyttes ut fra den enkeltes behov for 8 komme i arbeid.

- En ny tidsbegrenset inntektssikring i folketrygden som erstatter rehabiliteringspenger,
att-faringspenger og tidsbegrenset ufarestenad. Omleggingen skal bidra til & vri ressursbruk
fra stenads-forvaltning til aktive tiltak og oppfalging.

- Ett nytt kvalifiseringsprogram med tilhgrende kvalifiseringsstgnad for personer med
vesentlig nedsatt arbeids- og inntektsevne, og med ingen eller sveert begrensede ytelser til

livsopphold i folketrygden.

Innferingen av velferdskontrakter skulle sikre en mer individuelt tilpasset behandling av
saker, samt bidra til en gjensidig forpliktelse mellom bruker og Nav. Kontrakten skulle pa
denne maten representere brukernes rettigheter, men ogsa dens plikter. Brukere han rett pa
gkonomisk sikkerhet og individuelt tilpasset vurdering og oppfalging, men plikter ogsa til
deltakelse iblant annet diverse arbeidsrettede og aktiviserende tiltak. Pa denne maten skulle
brukeren bli myndiggjort og ansvarliggjort for egen livssituasjon. Mange av endringene og
malene i dette forslaget setter fokus pa arbeidsrettede tiltak og statte for de svakerestilte
gruppene i samfunnet, og et skifte fra lengre passive stgnader til kortere stgnader som med
tilknyttede aktiviserings- og arbeidstiltak. Av denne grunnen ville regjeringen forenkle
folketrygdens midlertidige inntektssikring ved a erstatte attfaringspenger, tidsbegrenset
ufgrestanad og rehabiliteringspenger med en ny tidsbegrenset inntektssikring. Dette skulle
skifte fokuset i saksbehandlingen fra hvilke stenader enhver hadde rett pa over til hvilke
behov hver enkelt hadde i forhold til tiltak og tjenester, og spesielt tiltak knyttet til arbeid.
@nsket var altsa en mer fleksibel oppfalging av brukere, men ogsa a gke insentivet mot jobb,
«Det er derfor avgjegrende at det i forvaltningen av den nye ordningen etableres klare
avklarings- og eventuelle stoppunkter for den enkeltes tilgang til stenaden» (St.meld. nr. 9
(2006-2007))
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Innholdsreformen ble vedtatt av stortinget i mars 2008. Kvalifiseringsprogrammet som skulle
hjelpe vanskeligstilte mot arbeid ble etablert i ulike lokalkontorer etter hvert som disse ble
opprettet, og den nye tidsbegrensede inntektssikringen ble innfgrt i mars 2010, kalt
arbeidsavklaringspenger (AAP). Denne erstattet de farnevnte trygdeytelsene (Ot.prp. nr. 4
(2008-2009)).
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Kapittel 3: Teoretiske perspektiver og tidligere forskning.

| dette kapittelet skal jeg presentere min teoretiske tilneerming ved a ta for meg aktuell teori
for mitt tema. Jeg skal avklare begreper jeg vil bruke i min analyse av dataene, og se pa
tidligere forskning inne samme feltet. De to teoretiske perspektivene jeg tar for meg er et
overordnet organisatorisk perspektiv fra ny-institusjonalismen, i form av teoretikere som
Meyer og Rowan (1977) og DiMaggio og Powell (1983), og et mer nedenfra opp perspektiv i
form av Lipskys teori om bakkebyrakrater (2010).

3.1 Ny-Institusjonalisme.
Ny-institusjonalisme er en gren innen organisasjonsforskning, delvis inspirert av Berger og

Luckmanns teoretiske forstaelse av institusjoner, institusjonalisering, legitimering og
sosialisering, samt Webers argument om rasjonalitet i byrakratier, for a forklare organisatorisk
endring. Forfattere som Meyer og Rowan (1977) og DiMaggio og Powell (1983) har fokusert
pa a forklare hvorfor organisasjoner som ligner hverandre, gjennom endring blir stadig likere.
De kaller prosessen institusjonell isomorfisme, en prosess som gjar at organisasjoner som
befinner seg i samme miljg, har lignende utfordringer og formal, gjennom ulike mekanismer
blir pavirket til a tilegne seg lignende formelle. DiMaggio og Powell spesifiserer hvilke
organisasjoner som star i et slikt forhold til hverandre med a definere det de kaller et
organisatorisk felt som: «those organizations that, in the aggregate, constitute a recognized
area of institutional life: key suppliers, resource and product consumers, regulatory agencies,
and other organizations that produce similar services or products» (DiMaggio & Powell,
1983: 148). De tar som sagt ogsa i bruk Webers teoretiske argumenter for a forklare hvordan
organisasjoner blir presset til a tilpasse rasjonelle og byrakratiske styringsformer og
strukturer, samtidig som de hevder at denne prosessen na drives av en konkurranse for
legitimitet, hvor strukturer tilegnes for deres kulturelle status heller enn noen faktisk garanti
for effektivitet. Dette er hva Meyer og Rowan kaller institusjonelle myter, kulturelle

forstaelser av hva som utgjer legitime strukturer som spres mellom organisasjoner.
Videre deler de institusjonell isomorfisme inn i tre ulike mekanismer:

- tvangsmessig,

- normativ

-etterlignende isomorfisme.
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Jeg tar her for meg de to formene som er mest relevante for mitt farmal; tvangsmessig og

normativ isomorfisme.

Tvangsmessig isomorfisme inneberer at en organisasjon opplever press til forandring i en
viss retning, enten et formelt press som tvang fra myndighetene eller mer uformelle kilder,
som incentiver og forventninger fra lignende organisasjoner eller samfunnet generelt.
Uavhengig av kilden vil en kunne si at presset handler om legitimitet, en organisasjon ma
tilpasse seg visse vidt aksepterte strukturer enten for a gke sin legitimert, eller for & unnga tap

av legitimert, som for eksempel bli ansett som uprofesjonell eller gammeldags.

Normativ isomorfisme handler om at profesjonalisering av yrker ferer til at legitime
strukturer, eller institusjonelle myter, spres gjennom utdanningsinstitusjoner og profesjonelle

nettverk som dannes mellom organisasjoner innen samme felt.

3.1.1 Institusjonelle myter.
Grunnene for slike tilpasninger som gjar felt mer og mer ensartet, handler det om overlevelse,

for at en organisasjon skal kunne overleve ma den ha tillit, tillit hos omverdenen, politiske
instanser den er tilknyttet og/eller avhenger av, og innenfra, hos sine egne ansatte. For dette
ma organisasjonen fremsta som overlevelses- og tilpasningsdyktig og profesjonell, og disse
teoretiske perspektivene bygger pa en forstaelse av at dette ikke er sa nert tilknyttet til faktisk
effektivitet og produktivitet som ofte antas. Isteden er slike ferdigheter i stor grad kulturelle
vurderinger som ilegges ut ifra subjektive kriterier, kriterier som fglger den skiftende
kulturelle forstaelsen av hva som utgjar en tilpasningsdyktig, profesjonell og god
organisering. Av denne grunn tilpasser organisasjoner seg til disse institusjonelle mytene om
god organisering, ikke ngdvendigvis fordi de formelle strukturene de sa tilegner seg faktisk
vil oppna de positive resultater de antas a frembringe, men nettopp fordi det antas at de
frembringer visse positive resultater. Pa denne maten kan organisasjoner gke sin egen

overlevelsesevne ved a bli vellykkede per definisjon.

Dette leder imidlertid til visse praktiske problemer for organisasjoner, etter hvert som de
tilegner seg flere av disse institusjonelle mytene, fordi disse ofte er vage, abstrakte, eller
passer darlig med organisasjonens praktiske arbeidsvirkelighet og/eller med andre formelle
strukturer de har tilegnet seg pa samme vis. Dette er nettopp fordi disse strukturene spres
grunnet en oppfattelse av positive resultater, uten at denne oppfattelsen nadvendigvis
granskes nermere. Dette farer til mytifisering av strukturer som i sin opprinnelse kan ha veert

praktiske for organisasjonen, men som etter hvert spres til andre felt og tilegnes av
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organisasjoner hvor de anvendes pa gjeremal de er darlig tilpasset for. P4 denne maten kan
inkonsekvent struktur bli et stort problem for organisasjoner som er sterkt preget av

institusjonelle myter.

3.1.2 Seremoniell endring og frakopling.
For a bgte pa inkonsekvent struktur og strukturer som faktisk hindrer effektiv og produktiv

funksjon innad i organisasjonen, blir slike endringer ofte det Meyer og Rowan kaller
seremoniell endring, ved at den faktiske praksisen innad i organisasjonen kobles fra disse
strukturene. Slik kan organisasjoner beholde vage, ofte standardiserte offisielle prosedyrer,
samtidig som arbeidet som gjgres kan ha mer fleksibilitet enn streng bruk av disse ville tillatt.
Dette er ofte supplert med visse karakteristika som gjgr misforholdet mellom offisiell struktur
og faktisk praksis vanskelig a skue utenfra, vage malsetninger, seremonielle inspeksjoner som
ignorerer inkonsekvent struktur, og atferd hos ansatte som er ment a opprettholde tro og tillit,
samt redde ansikt for organisasjonen. Dette betyr ikke at atferden innad i slike organisasjoner
er anarkistisk og uten struktur eller rutiner, men heller at disse er vanskelig a skue gjennom
organisasjonens ytre ansikt, som er ment a vaere i samsvar med kulturelle forstaelser av god
organisering.

3.1.3 Sosialisering.

DiMaggio og Powell (1983) viser til at isomorfisme av organisasjoner ogsa skjer pa ansattes
niva gjennom utdannings og ansettelses mgnstre, og gjennom jobb sosialisering av ansatte.
Dette farer til at ansatte som nar visse posisjoner innen organisasjoner, selv pa tvers av felt,
etter hvert ligner hverandre mer og mer, noe som videre gjenskapes og forsterkes gjennom de

samme ansettelses- og sosialiserings magnstrene.

3.2 Bakkebyrakrater.
Lipsky sitt sentrale teoretiske argument var at ansatte i offentlige tjenester som har direkte

kontakt med klientene av disse tjenestene, det han kaller bakkebyrakrater, ikke kan reduseres
til et siste ledd i en utfgrelse av policy som komme ovenfra. Han argumenterte for at
bakkebyrakrater har en aktiv rolle i a forme offentlig policy pa bakkeniva, grunnet visse
arbeidsforhold som karakteriserer og er felles for alle bakkebyrakrater. Lipsky definerer disse
forholdene som en hgy grad av skjgnnsutgvelse, relativ autonomi fra ledelse, og en direkte
kontakt med befolkningen. Det viktigste kjennetegnet for deres aktive rolle i offentlig policy
er deres skjgnnsutgvelse, som ifglge Lipsky er en ngdvendig del av deres arbeid, fordi det
innebaerer a ta avgjgrelser i sitasjoner for komplekse for standardiserte alternativer. Disse
situasjonene er menneskelige, fordi det er mennesker de jobber med, og det krever en viss
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sensitivitet og fleksibilitet som kun er mulig nar den som tar avgjgrelsene har en viss grad av
handlingsrom og autonomi. Denne myndigheten til & ta valg er ogsa viktig fordi det gir bade
klienter og bakkebyrakraten selv en viss tillit til deres evne til & lgse problemer.

Annet enn dette karakteriseres ogsa bakkebyrakraters arbeidssituasjoner av at ressurser stadig
er utilstrekkelige for de oppgavene de skal utfgre, delvis fordi etterspgrselen etter offentlige
tjenester har en tendens til & gke for a ta igjen tilbudet. Malsetningene i offentlige
virksomheter hvor bakkebyrakrater jobber, ogsa kalt bakkebyrakratier, er preget av
tvetydighet, vaghet og til tider motsigelser, og klientene deres er ofte ikke frivillige. For
eksempel er det fa av brukerne ved Nav som gnsker a vere der. Kombinasjonen av disse
forholdene gjer det til tider umulig for bakkebyrakrater a leve opp til de forventninger som
stilles til dem, og av denne grunn utvikler de visse strategier for a handtere arbeidsmengden
og kravene. Lipsky argumenterer for at det er summen av disse tilpasnings strategiene, og

mgnsteret de skaper, som faktisk former offentlig policy pa bakkeniva.

3.2.1 Ansvarsforhold.
Skjennsutgvelsen er som sagt ngdvendig for at bakkebyrakrater skal kunne utfgre arbeidet

sitt, men tross en viss grad av ngdvendig autonomi er ledere i bakkebyrakratier stadig under
press for & utvikle mater & holde ansatte ansvarlig overfor systemet de er innlemmet i.
Ansvarsforhold (accountability) kan defineres som et asymmetrisk forhold der en ansvarlig
(accountee) faler seg forpliktet til a forklare og rettferdiggjgre sine handlinger overfor en
ansvarsstillende (accountor) (Hupe og Hill, 2007), jeg gar nzermere inn pa begrepet nar jeg
senere tar for meg Hupe og Hill sine innsikter pa ansvar. Ansvarsforhold er koblingen mellom
byrakrati og demokrati (Lipsky 2010), og for a sgrge for at demokratiets politikk gjenspeiles
pa rett mate i byrakratiets utfarelse, utsettes bakkebyrakraters arbeid for malinger og _

gransking. Slik maling og gransking er imidlertid ikke bare vanskelig & utfare og ofte
ineffektivt, siden visse forhold ved arbeidet gjgr bakkebyrakraters ytelse vanskelig &
kvantifisere ngyaktig, men kan faktisk ha en negativ effekt pa kvaliteten av tjenestene de skal
ufgre. De kan ofte veere ineffektive fordi bakkebyrakratier kjennetegnes av at deres ytelse er

vanskelig & male, spesielt med bruk av markeds evalueringer.
En rekke forhold bidrar til dette er,

- Uklare og tvetydige malsetninger,
- Kompleksiteten av et arbeid som bade pavirkes av menneskelig atferd,
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- Sosiale og gkonomiske ulikheter mellom klienter og markedssvingninger,

- Offentlig aktelse for profesjonelles avgjgrelser, og en viss frihet fra overvaking
av overordnede som kan skyldes aktelse fra dem.

- Enngdvendighet for at skjgnnsmessige avgjerelser skal vaere mulig.

Grunnet dette er ledere i bakkebyrakratier som gnsker @ male sine ansattes ytelse avhengige

av informasjon rapportert fra disse ansatte.

Dette betyr ikke at forsgk pa a styrke ansvarsforhold ikke har noe formal i bakkebyrakratier.
Slike faringer, om de formes pa rett mate, kan ha den positive effekten av a gjgre ansatte klar
over at deres ytelse males slik at de passer bedre pa, og malsetninger kan hjelpe dem a se
sammenhengen mellom ressursene de har tilgjengelige og malene som skal oppnas. Problemet
oppstar nar slike faringer er ment a fa kontroll over ansattes atferd, fordi bakkebyrakrater har
en tendens til & tilpasse seg disse pa mater som gjar at de ikke bare fungerer lite som tiltenkt,
men ogsa kan ha negativ effekt pa tjeneste kvalitet. Det er lett for at strategier for & fa ansatte
til & holde seg til offentlig policy far dem til & snevre inn mengden alternativer de vil vurdere i
enhver sak. Nar de overvakes for a se om de falger offisielle retningslinjer svekkes deres
ansvarsforhold til deres klienter og til profesjonelle standarder. I tillegg sender maling av
ytelse pa et omrade signaler til ansatte om en prioritering som de ofte speiler, slik at andre
omrader av arbeidet forsemmes for a fylle kravene. Bakkebyrakrater vil ogsa tilpasse
rapporteringen av arbeidet sitt slik at de tilsynelatende oppfyller kravene uten at dette faktisk
er tilfellet, noe som er vanskelig a hindre siden ledere er avhengige av ansatte for a fa

informasjonen til malingene sine.

Gransking av hverandres atferd mellom bakkebyrakrater er mulig, men unngas som regel da
det kan skape problemer i jobbmilje og jobbrelasjoner mellom kolleger. Av disse grunnene
kan ledelses strategier for a styrke ansvarsforholdene til sine ansatte ofte virke som de gir en
illusjon av ansvar som beskytter byrakratiet mot kritikk en stund, med a fremvise
anstrengelser og endringer for a sgrge for at bakkebyrakrater holdes ansvarlige for sine
handlinger, uten at disse strategiene faktisk endrer atferd noe serlig.

Vanskelighetene som er nevnt med slik ytelsesmaling har blitt forsgkt lgst pa forskijellige
mater, fordi kvaliteten pa bakkebyrakraters arbeid er sapass problematisk a male, tys det for
eksempel ofte til kvantitative malinger som en erstatning. Lipsky argumenterer imidlertid for
at dette er en darlig erstatning som kan har like negativ effekt, siden spesielt i arbeid med hagy
grad av skjgnnsutgvelse er der ingen positiv sammenheng. Til tider blir det heller en negativ
sammenheng, for eksempel mellom en maling av antall saker behandlet og kvaliteten pa
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behandlingen. Siden maltvetydighet er et av problemene forsgkes ofte malavklaringer, men
effekten av dette avhenger av grunnene for at malene de oppklarer var vage og tvetydige til &
begynne med. Om det skyldes ubesluttsomhet eller forssemmelse kan en malavklaring ha
positiv effekt, men til tider er mal tvetydige fordi de reflekterer motsigende impulser for hva
som skal oppnas. Disse kommer fra samfunnet rundt byrakratiet og blir gjennom deres
tilknytning til politikken gjenspeilet i deres malsetninger. En malavklaring i slike situasjoner
kan fare til at tjenester og mal blir snevret inn- Prioritering pa en del av en tvetydig

malsetning betyr forssmmelse av andre deler.

3.2.2 Forsvar og fremmedgjerelse.

Bakkebyrakrater sitt arbeid involverer menneskelige forhold med klinter hvor kvaliteten av
deres arbeid avhenger av sensitivitet, fleksibilitet og evne til a vurdere den individuelles sak
og behov, men disse hensiktene star ofte i direkte motstand mot formalene til et byrakratisk
system. “to deliver street-level policy through bureaucracy is to embrace a contradiction.”
(Lipsky 2010). En byrakratisk orientering krever heller upersonlig likebehandling,
begrensninger pa ressursbruk og tidsbruk, og avgjarelser som falger nart de kravene som er
satt for enkelte tiltak. Store portefaljer av klienter gir mindre tid til helhetlig vurdering og
behandling av hver sak. Det & ta klientens perspektiv er vanskelig nar dette strider direkte
imot byrakratiets orientering, ressurs sparing imot ressurs bruk og strenge begrensninger pa
spesielle tjeneste, opp imot forsgket pa a gi klienten den beste service. Dette er et godt
eksempel pa de motstridende ansvarsforholdene til en bakkebyrakrat, ansvaret til klienter mot

ansvaret til byrakratiet.

Bakkebyrakraters utdanning legger ofte vekt pa deres rolle som forsvarere for sine klienter, de
leeres opp til a tenke pa et menneskes situasjon som en helhet, og sette klintens behov farst.
Dette til tross for at bakkebyrakrater har flere roller enn forsvarere. De skal kontrollere,
dgmme og vurdere saken pa mater som ikke er personlige eller fra klientens perspektiv. Dette
er hva Lypsky kaller altruismens myte, en myte som enda star sterkt i de profesjonelle
kulturene til bakkebyrakrater, som gnsker a tro at de faktisk gir klientene sine en menneskelig,
personlig og rettferdig behandling, at den modellen de jobber innen faktisk er til de beste for
klientene. Pa lik mate brukes ofte denne sakalte myten som kamprop for reformer, som oftest
ved at mangler i kvalitet og avviket mellom den menneskelige og den byrakratiske
orienteringen skyldes pa skillet mellom offentlig policy og faktisk praksis, og reorganisering

skal minske skillet og dermed gke kvaliteten av tjenester.
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Bakkebyrakraters arbeid er fremmedgjerende. Delvis blir de fremmedgjort fra deres formal pa
grunn av skillet mellom idealet og realiteten av deres arbeid, delvis blir de fremmedgjort fra
produktet sitt, altsa sine klienter. Byrakrati krever effektiv bruk av tid og ressurser, noe som
farer til spesialisering og oppdeling av behandlingen av en sak. Av denne grunn far
bakkebyrakrater ikke fullfart produktet fra start til slutt, de jobber bare med en del av en sak,
og selv om har relativ autonomi til  ta valg, kontrollerer de ikke tempoet eller tiden de kan
bruke pa slike valg. De er under press for a ta de rette valgene pa begrenset tid og med
begrensede ressurser. De kontrollerer dermed heller ikke resultatet av arbeidet sitt, fordi de
ikke far jobbet med helheten av sine klienters saker, i tillegg til at bakkebyrakrater ofte jobber
med saker hvor det ikke finnes noen permanent lgsning. Mange klienter av velferdstjenester
for eksempel har problemer hvor Igsningene er midlertidige, og ikke presterer nok til a fjerne
deres avhengighet av tjenestene. Bakkebyrakrater er problemlgsere, men har ikke kontroll
over sine klienters situasjoner, og er videre begrenset av arbeidsforholdene. Dette hemmer
effektiv problemlgsning, og de kan oppleve at de mister kontroll over nettopp de situasjonene
de er ment a kontrollere. Fremmedgjaring fra deres produkt svekker forbindelsen mellom

bakkebyrakrater og deres klienter.

3.2.3 Videreutvikling av teorien.

Etter Lipsky apnet opp en helt ny gren innen forskningen pa offentlige organisasjoner og
offentlige ansatte, har flere forskere utvidet det empiriske grunnlaget for teoriene rundt
bakkebyrakrater, og Lipskys ideer har blitt bade kritisert og utvidet av senere verk. Et av disse
verkene er Peter Hupe og Micheal Hills Street-level Bureaucracy and Public Accountability
(2007), hvor Lipsky sin teori tas for seg sammen med en mengde nyere innsikt fra forskning
pa feltet. Deres hovedfokus ligger pa ansvarsforhold. Det er viktig a papeke at begrepet
ansvar slik det blir brukt her ikke har samme betydning som ordets allmennspraklige
definisjon. Det handler ikke om & veere direkte ansvarlig for noe, som for eksempel om man
selv har utfart en handling, men heller & stilles ansvarlig for det som har skjedd. For & utvide
forstaelsen av ansvarsforhold i bakkebyrakratier formuleres 12 pastander med utgangspunkt i
nyere innsikt innen feltet siden Lipskys originale verk. Jeg skal her ta for meg de pastandene

som er mest relevante for denne oppgaven:

o Bakkebyrakrater sitt arbeid er ngdvendigvis skjgnnspreget, og de er tvunget til 4 bruke
sin myndighet til & ta avgjarelser. Regler fremsetter i hvilken grad en akter har slik
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myndighet i en situasjon, pa en slik mate at regler og delegering av arbeid gjer
individuell bruk av skjgnn ngdvendig og uunngaelig. Regler er aldri selv-utfarende,
alle steder hvor oppgaver delegeres, mister den som delegerer en viss mengde kontroll
over utfarelsen. Dette er spesielt sant i velferdssammenheng, hvor ansatte bade star
overfor et komplekst sett med ofte ambigugse og motsigende regler. | tillegg har de

press pa seg til a handle, a tolke regler, velge mellom tolkninger og mellom regler.

Bakkebyrakrater sgker mater & handtere arbeidet sitt pa, og forholdene i arbeidet
deres, og reglene de ma forholde seg til, blir til en viss grad endret pa deres eget niva,
selv om de palegges ovenfra. Situasjoner handteres slik lignende situasjoner er blitt
handtert far. Det blir etablert en standard fremgangsmate, og denne skapes pa
bakkeniva. Pa grunn av forholdene de jobber under, har de ogsa visse tendenser til a
anvende disse fremgangsmatene pa mater som maksimerer deres eget rom for bruk av

skjgnn.

Bakkebyrakrater kaller seg og identifiserer seg som profesjonelle. Deres
arbeidsforhold er preget av yrkesmessige og profesjonelle ideologier, og de ser seg
selv og forventes & bli behandlet som profesjonelle. Dette er fordi deres profesjon
ligger i & gjennomfare sine oppgaver med individuelt skjenn, altsa pa en

tilpasningsdyktig mate.

| deres interaksjoner med individuelle borgere i forskjellige roller, er bakkebyrakrater
offentlige tjenestemenn. De ma ta avgjerelser om andre mennesker og rundt
fordelingen av goder og ressurser, og dette innebzrer a forme forhold til de
menneskene de tar avgjerelser om. De definerer sitt arbeid i stgrre grad rundt disse
menneskelige forholdene, heller enn de regler som inngar i arbeidet. Den direkte
ngdvendigheten av menneskelige beslutninger gjar bakkebyrakrater vanskelig a
administrere og ledere har ofte vanskeligheter med a styre dem direkte.



e Bakkebyrakrater arbeider i et mikro-nettverk av flere relasjoner, bade vertikale og
horisontale. Disse byrakratiene er sterkt knyttet i vertikale relasjoner til sterke
nasjonale institusjoner. Samtidig er de, som Navnet bakkebyrakratier hentyder, ogsa i
relasjoner horisontalt, med brukere og publikum, men ogsa med andre organisasjoner,
som brukerorganisasjoner. Man kan si at det ligger i deres natur at bakkebyrakrater

jobber ikke bare i sine organisasjoner, men pa deres grenser.

Fordi de lokale NAV kontorene er sentre for publikum, eller brukerne, sin kontakt med
velferdsstaten, blir de ansatte pa disse kontorene bade representanter for Nav overfor
omverdenen, og til en viss grad representanter for brukerne sine overfor Nav. De er
profesjonelle offentlige tjenestemenn som er delegert ansvaret for fordelingen og
forvaltningen av felleskapets ressurser, samtidig som de ogsa er veiledere overfor brukerne
sine. De star altsd i et ansvarsforhold til Nav og dets regler og malsetninger, til loven i seg
selv, til sine brukere, og til hverandre, sine kolleger. Dette nettverket av bade vertikale og
horisontale ansvarsforhold skaper en kompleks arbeidssituasjon, og man kan godt tenke seg at
visse strategier utvikles av Nav ansatte for a handtere et arbeid som involverer mange

forskjellige og til tider motsigende forpliktelser.

Hvordan Nav styres i et mer helhetlig bilde, samt Hill og Hupes sine teoretiske pastander om
hvordan offentlig policy utvikles gjennom de flerdimensjonale nivaene i et slikt byrakrati,
skal jeg ikke ga naermere inn pa her, ettersom det er de ansatte pa lokalkontorets situasjon som
her i sgkelyset. Det holder a si at Nav sine lokale veiledere har, slik Hill og Hupe fremsetter,
en evne til & forme offentlig policy pa bakkeniva gjennom det ansvaret som er delegert til
dem, siden arbeidet deres er uunngaelig skjennsmessig og ngdvendiggjer at de tar avgjgrelser
som aldri kan standardiseres helt og full. Denne evnen krystalliseres i de mgnstrene av
tilpasningsstrategier som danner seg etter hvert som de ansatte forsgker a handtere press fra
Nav, fra brukerne og fra hverandre. Disse forskjellige pressene kan deles opp i ulike

ansvarstyper,

- Offentlig administrativt ansvar,
- profesjonelt ansvar,

- deltagende ansvar.
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Offentlig administrativt ansvar er hierarkisk, det er vertikalt, altsa kontroll ovenfra. Det kan ta
form som for eksempel regler og reguleringer av ansatte, av byrakratiets systemer og
overordnete. Nert knyttet til denne formen for ansvar er lovlig ansvar, altsa ens forpliktelse til
loven. Denne er ogsa vertikal, og kan til tider veere motstridende med offentlig administrativt

ansvar ettersom bakkebyrakrater ofte opplever seg som bundet av loven farst.

Profesjonelt ansvar er horisontale ansvarsforhold til kolleger og lignende organisasjoner, og
bygges pa ekspertise og profesjonelle tradisjoner innen det gjeldende yrket, hvor det siste kan
variere med hvor institusjonalisert yrket er. Ansatte kan altsa skape visse atferdsmgnstre med
sine tilpasningsstrategier, og disse blir da en uoffisiell fremgangsmate, en standard de holder
andre kolleger til.

Deltagende ansvar er de ansvarsforholdene bakkebyrakrater star i til sine klienter og
medarbeidere, dette kan vere brukere og andre profesjonelle de samarbeider med, som for
eksempel fastleger. Matene slike aktgrer holder byrakratier som Nav ansvarlig er mange og
spredt over forskjellige nivaer, alt fra politiske, system og organisasjonsniva, helt ned til
individniva med spesifikke saksbehandlere. Om vi ser pa bakkebyrakratenes niva handler
dette om at disse klienter og medarbeidere ikke bare holdes ansvarlig av bakkebyrakraten,

men at disse ogsa legger forventninger og ansvar pa dem, for eksempel for resultater av saken.

3.3 Tidligere forskning.

Tidligere reformer.
Christensen og Lagreid (1999) undersgkte resultatene av forsgk pa & innfare New Public

Management reformer i statlige tjenester i Norge mellom 1985 og 1996, ved a se pa responsen
fra offentlige ansatte i norske direktorater og departementer. Det de undersgkte var om ansatte
opplevde forskjellige deler av reformen som relevante for deres arbeidssituasjon, og om de
opplevde at de farte til realisering av de politiske malene som la bak dem. Elementer mer
passende til etablerte tradisjoner innen norske statlige tjenester sa ut til  ha starre effekt enn
for eksempel markedsorienterte reformer, noe som tyder pa at reformene ble tilpasset den
norske konteksten og kulturen. Dette tyder altsa pa at norske bakkebyrakrater langt fra passivt
tar imot og innfarer reformer, men de heller ikke er motstridende til endring. De er aktivt med
pa a forme og tilpasse endringene. Samtidig hadde reformene tilsynelatende mer effekt pa
oppfatninger, bevissthet og kommunikasjon enn pa faktisk praksis, og det virket som i hvilken

grad enkelte elementer ble sett som relevante var avhengig av personens plassering i det

31



administrative strukturen. De i topp stillinger med bemannings funksjoner var for eksempel

mest entusiastisk til reformene.

Nav — med brukeren i sentrum?
Mangearig engasjement innen velferdsforskning og evalueringen av Nav-reformen resulterte i

denne boken av Hans-Tore Hansen, Kjetil G. Lundberg og Liv Johanne Syltevik, som tar for
seg brukeres opplevelser av norsk velferdspolitikk med spesielt fokus pa Nav-reformen.
Boken tar for seg reformens ambisjoner om gkt myndighet hos brukere, brukermedvirkning,
og skreddersem og et tilbud tilpasset for hver enkelt brukers behov, ogsa kjent som
skreddersgm, og viser hvordan brukere opplevde de faktiske resultatene av reformens
endringer. Her kom der ikke frem noen storslagen suksess for Nav pa dette omradet, og i
henhold til hvor forngyde brukere var med Nav sitt tilbud ble det funnet at «Nav ser i 2012 ut
til & ha kommet tilbake til det utgangspunktet hvor en var i 2008.» (Hansen, Lundberg, &
Syltevik, 2013). Det tas opp flere grunner til dette, blant annet at en dgr inn idealet til Nav ble
komplisert av at organisasjonen var blitt stor og fragmentert, og de ulike delene av
organisasjonen brukere matte forholde seg til stilte ulike krav til brukere og krevde ulike typer
kompetanse og ferdigheter for a navigere dem. Brukere opplevde ogsa mye mer standardisert
behandling enn de gjorde skreddersgm, og mens Nav hadde satset mye pa oppfalgingsarbeid,
hadde der ikke vaert nok fokus pa dette oppfelgingsarbeidets innhold og kvalitet, og det ble
heller ofte et verktay for kontroll av brukeren.

Nav-reformen fra bakkebyrakratenes stasted.
I en masteroppgave fra 2008 tok Camilla Grung for seg Nav-reformen og den

omstillingsprosessen den representerte ifra de ansatte sitt perspektiv. Hun baserer seg ogsa pa
Lipsky sitt teoretiske bakkebyrakrati perspektiv, og tar for seg materiell fra intervjuer ved et
lokalt Nav kontor. Oppgaven gar i noe detalj pa omstillingsprosessen og maten arbeidet er
organisert ved dette kontoret, og vurderer hvordan dette pavirker arbeidshverdagen til de
ansatte ved kontoret. Fokuset er pa de ansattes opplevelse av reformprosessen og i forhold til
hvordan de hgye kompetansekravene ble imgtekommet og opplaring gjennomfart, samt

samarbeid og kulturforskjellene mellom det som tidligere var tre etater.

Oppgaven fant blant annet en viss misngye blant informantene knyttet til opplaering og
informasjonsflyt, eller rettere sagt mangelen pa dette. ansatte fikk lite formell opplearing i
annet enn datasystemene, og der ogsa noe begrenset, og mangelen pa god informasjon fra
ledelsen skapte mye usikkerhet og uro blant de ansatte. | tillegg var organiseringen innad pa
kontoret fortsatt preget av skillelinjene mellom de tidligere etatene. Mange jobbet fremdeles
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innen sine gamle fagfelt, og team var delt inn etter de gamle arbeidsmenstrene. Dette hadde
en viss pavirkning pa samarbeidet mellom ansatte fra tidligere etater, men ansatte mente

fremdeles at samarbeidet var enklere da en fgr reformen grunnet narheten.

Et annet funn var en sterk kulturell identitet blant ansatte fra hver etat, slik at hver gjenkjente
seg selv og andre som «fra den og den etaten», og dette skapte ytterligere skillelinjer mellom
ansatte. Disse skillelinjene gjaldt ikke at ansatte identifiserte seg med sin etat, men ogsa

forskjeller i hvordan ansatte forholdt seg til regelverk, arbeidsmetoder og forhold til brukere,

og hvordan etatene sa pa hverandre i disse sammenhenger.
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Kapittel 4: Metode.

| dette kapittelet skal jeg forklare og begrunne mine metodiske valg for studien, samt
redegjere for forskningsprosessen og dens ulike steg, og til slutt drgfte ulike viktige
betraktninger om datakvalitet og etikk som inngikk i denne prosessen. Jeg begynner med a
begrunne den metodiske tilnaeermingen jeg valgte, og gar videre til & beskrive i mer detalj

hvordan de ulike stegene av prosessen foregikk.

4.1 Valg av metode.

4.1.1 Casestudier.
Hva som utgjar en case er et noe omdiskutert spgrsmal, men som en generell regel kan det

veere individer, grupper av individer eller en stgrre enhet som en organisasjon. | dette tilfellet
er det ikke individene jeg har intervjuet som er mine caser, men heller Nav kontoret som
helhet. Som regel i kvalitativ forskning tar man for seg en eller flere caser, om man har flere
enn en, kan en sammenligne de ulike casene, slik at man kan finne lignende elementer og
finne ut om disse samstemmer med hverandre. Dette er ogsa noe jeg vurderte i min studie, jeg
kunne sammenlignet to NAV kontor, og dermed fatt et starre utvalg og mer variert
datamateriale. Dette var imidlertid for omfattende for en masteroppgave, og jeg valgte
istedenfor & fokusere pa ett kontor som min case. Nar en tar for seg bare en case behandler en
de ulike delene av casen pa lignende mate som en ville behandler forskijellige case i en starre

studie av flere caser (Silverman, 2014).

Valget av NAV kontor kom av at det gjeldende kontoret var av en viss starrelse, slik at jeg
fikk tilgang til et variert utvalg av informanter. Dette var viktig siden jeg gnsket a ta for meg
ansatte som begynte bade far og etter reformen, og et starre utvalg a velge mellom gjorde
dette kriteriet lettere & oppfylle. En geografisk neerhet gjorde ogsa den praktiske

gjennomfaringen av intervjuene lettere.

4.1.2 Kvalitativt forskningsintervju.

Det kvalitative forskningsintervjuet gar ut pa a forsta sosiale prosesser ut ifra de personlige
perspektivene til de involverte individer, og innhente data om og beskrive en persons
livsverden, deres opplevde virkelighet, ut ifra deres egne opplevelser og erfaringer. Dette
oppnas gjennom en «samtalex». Et forskningsintervju barer mange av de samme karakteristika
som en samtale, det bygger pa mange av de samme sosiale ferdighetene vi alle bruker til

dagligdags samtale, men er ogsa forskjellig grunnet at den har en iboende asymmetri i seg,
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hvor den som intervjues er subjektet for samtalen. Med dette menes det ikke bare at den som
intervjuet er fokuset for intervjuet, men ogsa at de ikke far velge temaet for samtalen, og har
begrenset evne til & styre samtalen. I tillegg til at intervjuet innebzrer en enveis utspgrring, er
samtalen som foregar ogsa et instrumentelt verktay, intervjuer har mal utenom samtalen i seg
selv. Intervjuer har monopol pa utspgrringen, men ogsa tolkningen av det som kommer frem i

intervjuet, og hva subjektet «mente» med sine utsagn (Kvale & Brinkmann, 2015).

Det finnes ulike tradisjoner for intervjumetoden innen kvalitativ forskning, og disse varierer
bade i fremgangsmate og hva som tolkes, hva som er data i intervjuet. Det Kvale og
Brinkmann kaller den fenomenologiske tradisjonen er fokuset pa forstaelsen av et fenomen ut
ifra intervjusubjektets opplevelser. Dermed er det informantens utsagn som konstituerer
dataene, og tolkningene omhandler meningene bak disse utsagnene. Andre, mer diskursive
tradisjon er mer opptatt av hvordan mening konstrueres gjennom dialog, og dataene bestar
derfor mer av hvordan informantene uttrykker seg. Tolkningene gar her ut pa a analysere
samtalen og hvordan menings skapes i samspillet mellom intervjuer og intervjusubjektet
(Kvale & Brinkmann, 2015).

I min studie har jeg valgt a ta en fenomenologisk tilnzerming hvor jeg forsgker & belyse
endringsprosessen som Nav som organisasjon har vert gjennom ved hjelp av erfaringene og
opplevelsene til de ansatte. For dette har jeg tatt i bruk semistrukturerte intervjuer, et
rammeverk lages pa forhand, en intervjuguide, med spgrsmal og temaer som anses som
viktige. Utenom dette er imidlertid intervjuet noenlunde dpent, med mye fleksibilitet for
oppfalgingssparsmal, og for at informantene kan komme inn pa andre temaer enn de som er

nevnt i intervjuguiden.

4.2 Forskningsprosessen.

4.2.1 Forberedelser.
| forberedelsen til studien var det viktig at jeg utformet rammeverket for temaet mitt,

forskningsspgrsmalene som studien skulle basere seg pa, og deretter intervjuguiden for
intervjuene. Dette arbeidet begynte med en prosjektskisse hvor jeg skisserte tema og
forskningsspgrsmal, og utgangspunktet her var et gnske om a studere pavirkningen av reform
pa ansatte i en organisasjon. Derfra ble temaet mer presisert. Jeg valgte a ta for meg
organisasjonsendring i tillegg til reform, og valgte Nav som organisasjon ut av interesse for

Nav-reformen, og et gnske om a studere en offentlig instans.
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For & kunne stille de rette forskningssparsmal og lage gode spgrsmal til intervjuene var det
viktig at jeg hadde en viss kunnskap om Nav-reformen, dens bakgrunn og Nav som
organisasjon i dag. Av den grunn tok jeg for meg litteratur om de tidligere etatene og
reformen. Blant annet Rattsg utvalgets rapport og stortingsmeldinger og
stortingsproposisjoner knyttet til arbeidet med reformen. Dette for a fa et bilde av hvordan

reformen var organisert og planlagt, og dens sentrale malsetninger.

Jeg tok ogsa for meg diverse tidligere forskning pa feltet. Spesielt tok jeg for meg to tidligere
masteroppgaver av Camilla Grung (2008) og Iren Johnson (2008) som tok for seg lignende
tema, nemlig ansattes opplevelser og erfaringer med Nav-reformen. Disse ga et godt
utgangspunkt for a danne en forstaelse av temaet jeg gnsket a ta for meg, og samtidig hva min
studie kunne bidra med pa feltet, ettersom disse studiene ble gjennomfart i reformperioden,

som na er over et tiar siden.

Basert pa innsikten fra disse forskjellige kildene tilpasset jeg min analytiske ramme og min
metodiske fremgangsmate, og formulerte nye intervjuspgrsmal. Mye av kunnskapen fra
tidligere forskning om Nav kom ogsa til hjelp i a tolke og forsta informanters utsagn og
fortlgpende formulere oppfalgingssparsmal.

4.2.2 Tilgang til feltet og utvalg.

For & fa tilgang til et felt er det ofte ngdvendig med det en kan kalle en port apner, noen som kan
fungere som ens kontaktpunkt med feltet en gnsker a studere. For meg ble dette en ansatt ved et Nav
arbeidslivssenter, som jeg kom i kontakt med gjennom min veileder. Denne kontaktpersonen ga meg
informasjon om hvilke kontor som kunne vere best a velge, og gjennom dem fikk jeg satt opp et
utvalg som passet til mine krav. For & kunne studere noe av utvikling gjennom arene ville jeg ta
for meg to forskjellige generasjoner av Nav veiledere. Dette for a undersgke forskjellene bade
mellom Nav som organisasjon i forhold til de tidligere etatene og under reformperioden, men
ogsa mellom hvordan Nav i dag oppfattes av «veteranansatte» i forhold til de nyere. Som en
videre avgrensning ville jeg fokusere pa den statlige delen av Nav, ettersom Nav i Hordaland
er adskilt mellom statlig og kommunal del. Derfor tok jeg for meg ansatte som har jobbet i

tidligere A-etat og Trygdeetat, og ansatte som begynte etter reformens offisielle sluttpunkt.

Av denne grunn gnsket jeg en balanse av eldre ansatte som hadde arbeidet i de tidligere
etatene, og nyere ansatte som begynte etter reformen. Vi ble enige om en fordeling pa 6 eldre
ansatte, 3 fra A-etat og 3 fra trygdeetaten og 4 nyere ansatte ved den statlige siden av Nav.

Nar utvalget var bestemt hjalp kontaktpersonen med & sende ut mitt informasjonsskriv til
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kolleger inne det gjeldende Nav kontoret. Disse videre kontaktet andre kolleger, til jeg hadde
mitt utvalg. Videre kommunikasjon foregikk pa e-post med de enkelte informantene, hvor jeg
avtalte tid og sted for intervjuene. Dette er altsa en type sngballutvalg, som begynner med en
kontaktperson, og gjennom disse fikk jeg tilgang til stegvis starre deler av feltet (Grgnmo,
2004: 102).

4.2.3 Gjennomfgringen av intervjuene.
Alle intervjuene ble gjennomfart pa Nav kontoret, ettersom dette passet best for informantene

og meg selv. | samtlige av tilfellene fant informanten et ledig rom hvor vi kunne snakke i fred,
uten forstyrrelser eller stgy. Disse rommene varierte fra samtalerom med to stoler og et bord
imellom til stgrre grupperom/mgterom med et sterre bord og flere stoler. |
informasjonsskrivet informerte jeg om at intervjuet ville bli tatt opp med en lydopptaker, men
jeg paminnet om dette for hvert intervju og sikret meg om at informantene samtykket til dette.
Jeg ga ogsa informantene samtykkeerklarings skjemaet far intervjuet, som de skrev under pa.
Ingen av informantene uttrykte noe imot bruken av lydopptak, og selv om den gav intervjuet
et mer formelt preg, ble lydopptakeren fort glemt nar intervjuet var i gang. Lydopptakeren ble
kombinert med enkle notater underveis, i stor grad var dette notater til endring eller justering
av intervjuguiden etter hvert som nye tema og informasjon kom opp under intervjuet, men i

noen tilfeller var notatene for a gi kontekst til noe som ble sagt under intervijuet.

Alle intervjuene ble gjennomfart i en tidsperiode pa under en uke, dette grunnet at alle
informantene hadde en travel periode pa kontoret, og denne tidsperioden var alles farste og
beste anledning til & gjennomfare intervjuene. Dette innebar i noen tilfeller flere intervjuer per
dag, rett etter hverandre, noe som ga meg liten tid mellom enkelte intervjuer til & justere
intervjuguiden til det som kom fram under de enkelte intervjuene. Samtidig gjorde det lille
tidsrommet det enkelt & holde klart i minnet viktige ting som var kommet frem under
intervjuene. Selv der ikke var tid til en manuell omskriving av intervjuguiden, hjalp
tidsnaerheten til de andre intervjuene og enkelte notater underveis meg a vere fleksibel i &
tilpasse spgrsmalene og ta opp temaer som originalt ikke var med i intervjuguiden, men som

viste seg som viktige for mange av informantene.

Lengden pa intervjuene og mengden informasjon som kom frem varierte noe, men intervjuene
varte i gjennomsnitt 45 min. Hvor mye informantene snakket varierte ogsa, utfra hvor mye
enkelte hadde a fortelle, og intervjuguiden fungerte mer som en paminnelse til meg selv for at
jeg skulle fa svar pa det jeg lurte pa. Nar noen informanter svarte kortere og fortalte mindre,

kunne jeg i disse tilfellene supplere med oppfalgingssparsmal for a fa mer utfyllende
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informasjon. Intervjuguidens forslag til oppfalgingsspersmal var i disse tilfellene ofte nyttig.
Enkelte av de korte intervjuene viste seg i ettertid & likevel inneholde mye verdifull

informasjon, selv om disse var i form av kortere og kanskje mer presise svar fra informanten.

Av de 10 intervjuene som var planlagt, var det bare 1 av informantene som ikke stilte opp til
intervju. Denne informanten var vanskelig a fa kontakt med pa e-post og telefon, men etter to
forsgk fikk jeg kontakt. Informanten uttrykte at de fortsatt ville delta i intervju, og vi avtalte
tid og dato for intervjuet. Nar jeg matte opp pa Nav kontoret for intervjuet matte imidlertid
informanten meg ikke i mottaket som avtalt, og var heller ikke & fa kontakt med pa e-post
eller telefon. Da jeg ikke fikk svar pa senere e-poster og siden alle andre intervju var
gjennomfart, valgte jeg a avslutte intervjuprosessen for ikke a bruke mer ungdvendig tid. Alle
intervjuene som ble gjennomfart var etter min mening vellykkede, der var ingen problemer
med lydopptakene, og alle informantene bidro med verdifulle data. Alle informantene virket
engasjerte og positivt innstilt til prosjektet mitt, og flere uttrykte interesse i masteroppgaven

min etter intervjuet var gjennomfart.

4.2.4 Transkribering.

Nar intervjuprosessen var over, var neste steg a begynne arbeidet med transkriberingen av
intervjuene. Nar bruker lydopptak av et intervju blir noe av informasjonen som kommer frem
overfart til dette opptaket, mens andre typer informasjon gar tapt hvor intervjuers
hukommelse og notater ikke kan supplere dem. Den fysiske tilstedevarelsen og mange viktige
deler av kommunikasjonen og samtalen blir ikke tatt opp, slik som kroppssprak. Samtidig er
dette en veldig effektiv mate & dokumentere samtalen og skape data pa. Nar en videre
transkriberer lydopptakenes innhold foregar det enda en transformasjon av informasjon, en
verbal samtale blir omgjort til tekst. Her kan ogsa mye kontekst og viktig informasjon ga tapt,
tonefall, pauser og ngling er blant de tingene som ikke alltid kommer frem i et transkribert
intervju. Det kan likevel veere viktig for tolkningen av meninger ved det som blir sagt. Dette
er viktig & ha i tankene under prosessen med transkriberingen. Selv om noe informasjon kan
ga tapt i denne transformasjonen, bidrar transkribering til a strukturere og gi oversikt over
datamaterialet, og den struktureringen og «oversettelsen» er en begynnelse pa analysen av
materialet (Kvale & Brinkmann, 2015).

Nar en transkriberer ma en farst besvare spgrsmalet om hva som skal tas med i
transkripsjonene, fordi muntlig sprak er sapass forskijellig fra det skrevne. Dette er et spgrsmal
om hvor en legger seg pa spekteret mellom ordrett gjengivelse og en forkortende fortolkning
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(Kvale & Brinkmann, 2015) og i dette tilfellet har jeg valgt & gjengi mye av det muntlige
spraket i intervjuene. Dette betyr at mange enkelte pauser, fyllord i setninger, som «pa en
mate», «liksom» 0g «altsa» er tatt med for a vise nar informanter kan vere usikre, eller faler
de ma omformulere det de sier. Dette kan veere viktig for fortolkningen av det som menes.
Samtidig er ikke mitt formal a gjennomfare en detaljert analyse av spraket eller samtalen, og
mye «eh» og veldig korte pauser valgte jeg ikke a ta med. I tillegg har jeg unnlatt & ta med
deler hvor informanter forteller om detaljer som kan bidra til & identifisere dem selv eller
kontoret. Alle steder hvor deler av setninger mangler er markert med (...). Transkriberings
arbeidet var hjulpet av den hgye kvaliteten pa lydopptakene og bare i noen fa tilfeller var der
ord i informantenes dialog som var for utydelige, for det meste grunnet mumling, til at jeg
kunne tolke dem.

4.3 Databehandling.

4.3.1 Analysering av dataene.
Silverman (2014) gir en rekke rad for analysearbeidet med kvalitative studier. Blant disse er at

en starter dette arbeidet sa tidlig i prosessen som en kan, samt at en farst fokuserer pa en
avgrenset del av datamaterialet og analyserer denne delen gjennomgaende far en gar videre
med & analysere resten av dataene. Dette gir et utgangspunkt for data analysen og skaper et
farsteinntrykk av det fenomenet en studerer, noe som blir verdifullt i det videre arbeidet med
datamateriale. Kvale og Brinkmann argumenterer for verdien av a kategorisere eller kode
datamaterialet, slik at ulike temaer som kommer frem inndeles og systematiseres. Dette kan
gjere en rekke komplekse intervjuer med mange forskjellige aspekter mer oversiktelig, noe

som gjer arbeidet med a tolke og sammenligne ulike funn enklere.

Det finnes ulike fremgangsmater nar en analyserer kvalitative data, og hvilken en velger
avhenger som regel av hva formalet med forskningen er. Om man gnsker a teste visse
hypoteser er blant annet innholdsanalyse en gunstig metode, fordi man lager kategorier for
ulike tilfeller man leter etter i en tekst, for eksempel traskriberte intervjuer, og teller antallet
tilfeller av hver kategori hvor de forekommer i teksten. Pa en slik mate kan en for eksempel
skape oversikt over hyppigheten og utbredelsen av visse typer utsagn i intervjuer, og vise
hvordan disse relaterer til andre utsagn og egenskaper ved individer. Om malet derimot er a
generere ny teori ut ifra analysen, er det som ofte kalles grounded theory et godt alternativ.
Her blir ogsa kategorier brukt pa et vis, i at biter av datamaterialet kodes med visse
merkelapper, og dette skapet et grunnlag for senere hypoteser og eventuell generering av

teori. Et viktig aspekt ved grounded theory er teoretisk sampling, hvor en tester de hypoteser
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som fremkommer av analysen ved videre sampling av lignende data, i leting etter motsigende

funn, til man ikke finner dette lenger (Silverman, 2014).

Forskjellen mellom disse to fremgangsmatene kan formuleres mer generelt som forskijellen
mellom deduktive fremgangsmater, som sgker a teste hypoteser ved a se om de kan
motbevises, eller falsifiseres, og induktive fremgangsmater, som sgker a generere nye
begreper eller hypoteser om et fenomen basert pa det som oberveres i forskningen. En
fremngangsmate som ligger et sted mellom disse er abduksjon, hvor en observerer et
fenomen, og saker forklaringer som kan gjere de mgnstre og sammenhenger som observeres
forstaelig. Min egen fremgangsmate er for det meste abduktiv siden den sgker a forklare de
mgnstre og sammenhenger som kommer frem av datamaterialet ved bruk av eksisterende

teoretisk innsikt og begrepsmessige forklaringer (Kvale og Brinkmann 2015).

Et annet viktig sparsmal som ma besvares nar en skal analysere kvalitative data er hva det er
en skal fortolke, hva en skal uthente fra datamaterialet. Fordi det som studeres er erfaringene
og opplevelsene til informatne, slik de fortelles, har jeg valgt a bruke meningsanalyse. Dette
innebaerer ogsa en kategorisering og koding av forskijellige utsagn fra de transkriberte
intervjutekstene, men ogsa en videre fortolkning av den meningen som er implisitt i disse.
Dette kalles meningsfortetting, a forkorte lengre sitater til kortere formuleringer av meningen

som kommer frem av disse (Kvale & Brinkmann, 2015).

Min analyse prosess begynte tidlig, far intervjuene var transkribert, ved at jeg gjennomgikk de
generelle trekkene og mgnstrene som var kommet frem av intervjuene, og strukturerte disse i
kategorier. Dette var mulig fordi alle intervjuene var gjennomfart innen en sapass kort
tidsperiode, og inntrykkene var relativt ferske i minnet mitt. Disse tidlige kategoriene var
ment som et farsteinntrykk av datamaterialet, og dannet grunnlaget for utformingen av mer
spesifikke kategorier senere i prosessen. Etter dette vekslet jeg mellom transkribering av
intervjuene og analysering av begrensede deler av det transkriberte materialet. | analysen
brukte jeg meningsfortetting for a fa frem mer konkrete ytringer heller enn lange sitater, noe
som gjorde det lettere 4 arbeide med. Ut ifra dette og de tidlige kategoriene utviklet jeg nye
kategorier basert pa de mgnstre jeg oppdaget og inntrykk jeg hadde skapt meg. Kategoriene
forble noenlunde stabile gjennom analysen, mens de hypoteser jeg dannet meg fra mine funn
hele tiden matte tilpasses etter hvert som nye data ble analysert. For eksempel fant jeg tidlig et
manster av klare forskjeller mellom eldre ansatte og nyere ansatte i Nav, og disse sa ut til  ha
grunnlag i alder, erfaring og oppleering. Mer grundig analyse viste imidlertid motsigende
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eksempler og en stgrre nyanse i forholdet mellom disse «generasjonene» av ansatte, noe som

gjorde at mine hypoteser matte tilpasses.

Min fremgangsmate preges av bade meningsanalyse og deler av grounded theory. Jeg brukte
meningsfortetting og meningsanalyse, men behandlet ogsa forskjellige deler av dataene fra

mitt case pa lignende mate som en ville behandlet flere case, ved @ sammenligne, og skjekke
de manstre jeg oppdager opp mot «ny» data, for & se om de stemmer eller ma tilpasses, pa en

mate som ligner grounded theory.

4.3.2 Kvalitetsbetraktninger.
4.3.2.1 Validitet.
Validitet refererer til hvor gyldige funnene i en studie er, altsa om de tolkninger og

konklusjoner som kommes frem til er holdbare. Det handler med andre ord om en
redegjerelse presenterer fenomenet det omhandler pa en treffsikker mate som faktisk
representerer dette fenomenet. Det er flere mater a forsterke validiteten til en studie, men
mange av disse er best egnet for kvantitative metoder eller mer omfattende kvalitative studier
hvor der er mulighet for sammenligning av flere caser. For mindre, kvalitative casestudier
fremsetter Silverman analytisk induksjon som det beste alternativet. Dette innebarer bruken
av konstant sammenligning av data for a teste ut de begynnende hypoteser som skapes i
analysen, og ved mangelen av flere caser kan dette gjares som jeg har beskrevet tidligere, ved
at man gjennom hele analyseprosessen konstant sammenligner ulike deler av data fra samme
case. | tillegg innebarer denne metoden at en aktivt leter etter avvikende data, altsa tilfeller
som ikke passer med de hypoteser en skaper fra analysen, slik at svakheter med validitet kan
oppdages og rettes pa, til hypotesene innrammer alle de ulike variasjonene i datamaterialet
(Silverman, 2014).

4.3.2.2 Relabilitet.

Med relabilitet menes hvor stabile funnene i en studie er, altsd om maten en «maler» pa er
konsekvent og stabil, eller om der er variasjon som kan pavirke resultatene. I intervju kan en
se dette som et sparsmal om hvor konsekvent funn settes i samme kategori, altsa om
kategoriseringen av funn forblir stabil eller om den varierer. Om to lignende utsagn blir
kategorisert forskjellig av vilkarlige grunner vil dette si at relabiliteten er svak, fordi maten
dataene analyseres pa ikke forholder seg stabilt over hele datamaterialet. Det er ulike mater a
sikre relabilitet, og hvilken en bruker vil avhenge av ens fremgangsmate i forskningen. En
metode er a sammenligne kategorisering av transkripsjoner fra to forskjellige personer, for a

se om kategoriene som brukes er klare nok til at de vil brukes pa samme mate uavhengig av
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hvem som bruker dem. Da jeg arbeidet alene med prosjektet ble denne metoden vanskelig &
anvende, og jeg istedenfor andre steg for a sikre relabiliteten til funnene mine. Jeg
transkriberte intervjuene ngye og i sin fullhet for a unnga at muligens viktig informasjon ble
filtrert ut i transkriberingen, og jeg bruker i stor grad fulle sitater for & vise utsagnene som
kommer frem i sin helhet, slik at min kategorisering av dem blir mer gjennomsiktig
(Silverman, 2014).

4.4 Etiske Betraktninger.
Nar en involverer andre mennesker i ens forskning inngar en i et forhold til disse menneskene,

og dette forholdet kommer med visse etiske forhold som ma vurderes nar en behandler
informasjonen en uthenter i forholdet. Deltakelse i en studie har potensiale for @ medbringe
bade positive og negative konsekvenser og spesielt de negative har forskeren et ansvar for a
skjerme sine informanter mot. Av denne grunn er det viktig at deltakelse er basert pa
informert samtykke og at potensielt sensitive opplysninger som kommer frem av
informasjonen en mottar fra deltakerne, blir anonymisert. Informert samtykke betyr at
deltakere blir informert bade om at de blir studert, grunnen til dette og hva slags studie de
deltar i. Det betyr ogsa at de har retten til & trekke seg nar som helst uten & matte oppgi en

grunn for dette, og at de informeres om denne rettigheten (Silverman, 2014).

I min studie var der ikke stor fysisk risiko for informantene, men deres personvern var
fremdeles viktig a ivareta. Mitt forskningsopplegg er meldt til Norges samfunnsvitenskapelige
datatjeneste (NSD) og har blitt godkjent av dem i henhold til de opplysninger som er gitt i
meldeskjemaet. Informantene mine var som jeg har nevnt informert pa forhand om hva min
studie ville handle om og deres rettigheter i henhold til deltakelse. I tillegg til dette ba jeg dem
lese gjennom informasjonsskrivet med denne informasjonen en gang til far intervjuene ble

gjennomfart, og selvsagt skrive under pa samtykkeerklaringen.

4.4.1 Oppbevaring av data og anonymisering.
For & beskytte potensielt sensitive personopplysninger var det viktig at ingen andre enn meg

selv og min veileder hadde tilgang eller kunne skaffe seg tilgang til lydfilene fra intervjuene. |
tillegg var det viktig at transkripsjonene ikke inneholdt sensitive personopplysninger som
kunne brukes til & identifisere informantene, da deler av disse transkripsjonene skulle brukes
og gjengis i selve oppgaven. Av denne grunn ble lydfilene fra intervjuene oppbevart pa en
ekstern harddisk som kun jeg hadde tilgang til, og i tillegg ble de passordbelagt.
Transkripsjonene ble ogsa oppbevart pa samme mate, men i transkripsjonen av intervjuene

utelot jeg alle sensitive personopplysninger. Informantenes identitet er anonymisert, de
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omtales som informant 1-9, og identifiseres ellers kun ved ulike kategorier jeg har brukt som
eldre generasjon (ansatt far reformen) eller yngre generasjon (ansatt etter reformen), og for
den eldre generasjon har jeg oppgitt hvilken etat de arbeidet i far reformen. I tillegg har jeg i
min analyse diskutert forhold som informantenes stilling, som for eksempel at noen av
informantene var avdelingsledere og noen satt som beslutter ved kontoret. Dette diskuteres
generelt og jeg unngar a si spesifikke detaljer som hvilken type avdeling de er leder for. For
det aktuelle Nav kontoret har jeg valgt & omtale det som et Nav-lokalkontor i Hordaland for &

unnga at det kan identifiseres.
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Kapittel 5: Reformprosessen.

I dette kapittelet skal vi se ansattes opplevelser og erfaringer med selve reformprosessen i Nav
og de utfordringene de matte pa i denne omstillingsperioden. Dette kapittelet tar for seg
ansatte som begynte fgr reformens tid, altsa som har jobbet i de tidligere etatene og i Nav
siden reformens gjennomfaring. Her ser vi begynnelsen pa Nav-reformen, og med dette
kommer de farste tegnene pa at de formelle strukturene som Nav hadde tilegnet seg ikke bare
var tilegnet pa kulturell basis (noe som kommer frem av maten reformen oppsto og ble
planlagt, som jeg skal argumentere for i kapittel 8) men ogsa var darlig tilpasset for Nav sitt

arbeid.
Forskningssparsmal dette kapittelet tar for seg er:

e Hvordan har prosessen som Nav-reformen startet endret Nav som organisasjon i arene
etter reformen, og reflekterer Nav sin utvikling frem til i dag de idealer og

malsetninger som reformen var begrunnet i?

Nav-reformen i sin tidligste fase mgatte store problemer med maloppnaelse og praktisk
organisering av arbeidet pa lokalkontoret. Ut ifra ansattes fortellinger er det stor ulikhet i
hvordan Nav pa denne tiden reflekterte de ulike malsetningene og idealene som reformen var
basert pa. Samordningen av etatene er utvilsomt a gjenkjenne i mye av omorganiseringen i
Nav, mens det fremdeles mangler en del organiserte initiativ for a danne den felles
organisasjonskulturen og arbeidsrutinene som allerede far reformen ble ansett som ngdvendig
for en slik sammenslaing. Idealer som en dgr inn og en saksbehandler gis stor
oppmerksomhet, men ansatte opplevde at dette skapte store problemer for arbeidet deres.
Samtidig ble arbeidslinjen og brukerrettingen i denne perioden i stor grad tilsidesatt grunnet

de store utfordringene Nav sto ovenfor.

e Hvordan opplever ansatte denne endringsprosessen, hvordan oppfatter de at deres
arbeidssituasjon er blitt pavirket av situasjonen i Nav slik den har veert pa de ulike

stegene i prosessen, og slik den er i dag?

Det er stor enighet blant disse ansatte om hva de starste problemene med reformperioden var,
nemlig en generalistmodell for ansattes kompetanse, en mangel pa opplearing og generelt den
arbeidsmengden som etter hvert ble vanlig pa kontoret. Jeg viser videre hvilke konsekvenser
dette hadde for ansattes arbeidsvirkelighet, og hvilke tilpasninger de var ngdt til a gjere i

maten de arbeidet pa og prioriterte arbeidsoppgaver, for & handtere denne situasjonen. | dette
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ser vi bade et eksempel pa en tilpasningsstrategi hos ansatte av den typen Lipsky omtaler i sin
teori, et tegn pa hvor dysfunksjonelle og til tider motstridende de forskjellige formelle

strukturene i Nav var i denne perioden.
e Hvilken rolle har ansatte spilt i utviklingsprosessen og maloppnaelsen i Nav?

Den praktiske gjennomfgrelsen av samordningen av de to tidligere statlige etatene falt i stor
grad pa ansattes skuldre, ut ifra deres egne opplevelser. | dette kapittelet skal jeg vise hvordan
i mangel pa formelle tiltak ovenfra i Nav, som et opplaringssystem, offisielle arbeidsrutiner
og tiltak for forming av felles organisasjonskultur, ble ansattes egen rolle i maloppnaelsen
sentral. Dette gkte deres rolle som policy skapere, men kan ogsa ha fungert som en buffer mot
apenbare feil i systemet.

Det er stor enighet blant informantene om at den viktigste endringen reformen gjorde var a sla
sammen A-etat og Trygdeetaten, da dette lgste noe av kasteballproblematikken og
muliggjorde en mer aktivitetsfokusert fremgangsmate i arbeidet med brukere, spesielt de
brukere som tradisjonelt sett ville veert Trygdeetatens. Men veien dit var langt fra enkel, og
alle informantene som jobbet under Nav-reformen snakker om hvor tungt arbeidet var i den
perioden og i flere ar etterpa. Perioden var preget av en enorm arbeidsmengde, delvis fordi
mange kolleger forsvant da de gikk over til forvaltningsenhetene, og senere pa grunn av
sykemeldinger og frafall. Et annet problem var at mange na arbeidet med saker de hadde liten
erfaring med. Modellen for veiledere pa den tiden var generalister, «alle skulle kunne alt»
som flere av informantene ordlegger det. Ansatte fra tidligere A-etat skulle leere seg a arbeide
med saker som tradisjonelt var innenfor Trygdeetatens omrade, og motsatt. Dette kombinert
med tapet av kompetanse fra forflytningen av ansatte til forvaltningsetaten skapte en
vanskelig situasjon for veiledere. | tillegg husker informantene a ha fatt sveert lite formell
opplaring innen disse nye fagomradene, da det isteden ble satset pa skulder til skulder
opplaring, hvor ansatte ble satt i apne landskapslasninger og skulle dele erfaring og kunnskap
og hjelpe hverandre for & fa den kompetansen som var ngdvendig. Arbeidshverdagen pa
denne tiden beskrives av mange som hektisk, uoversiktlig og usikker, med store
arbeidsmengder og mye overtidsarbeid for a holde tritt med sakene. Manglende kompetanse
gjorde at mange opplevde & ikke mestre arbeidet sitt. Flere av informantene mener at det ble
lagt opp til at ansatte selv matte Igse situasjonen som den nye organiseringen skapte, samtidig

som forventningene bade ovenfra i Nav og fra brukerne var store. Grunnet den enorme
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arbeidsmengden sa malsetningen om fokus pa arbeidslinjen ut til a bli sidestilt. Istedenfor var
prioriteringen pa a sikre ytelser til brukerne, ettersom Nav var under mye kritikk for at
brukere som hadde rett pa stenader sto uten dem, og saksbehandlingstidene var lange.

Samtidig beskriver flere av informantene et arbeidsmiljg med sterk solidaritet blant kolleger
som alle stod i samme situasjon, samt en dyp lojalitet til Nav og dets malsetninger, og til
brukerne. Noen argumenterer for at det var dette var profesjonell stolthet av ens yrke som
gjorde at ansatte holdt ut og at ikke flere sluttet eller sykemeldte seg. Skulder til skulder
oppleringen var heller ikke fruktlgs, selv om det tok tid, og ansatte leerte mye av hverandre i
perioden. Selv om forventningene ovenfra i Nav ofte var urealistiske, opplevde de a fa god
statte fra sine naermere ledere og fikk hjelp til a takle situasjonen, for eksempel med mye

overtids ressurser.

Senere forbedret situasjonen seg med sammenslaingen av flere tiltak til
arbeidsavklaringspenger (AAP) og mer spesialisering av ansatte. Flere informanter mener
imidlertid at digitaliseringen av Nav, samt gkning av ressurser, blant annet antallet ansatte,
var det som bedret situasjonen mest. Med mindre overbelastning grunnet flere ansatte, mer
spesialisering og et mer effektivt digitalt system kommer de positive sidene ved
sammenslaingen av disse etatene frem, spesielt i form av at brukere med sykemeldinger og
behandlingsbehov blir aktivisert mye tidligere i prosessen. Spesielt informanter som jobbet
innen trygdeetaten fremhever at mens far kunne brukere bli vurdert for syk til a jobbe, og ikke
bli stilt aktivitetskrav til far de ble overfart til A-etat, blir prosessen med aktivisering na
begynt nesten helt fra starten.

5.1 De sterste utfordringene for ansatte.
Flere informanter beskriver reformen slik dens tidligste steg ble gjennomfart som lite

gjennomtenkt, eller i det minste utrykker de en opplevelse av at der var en misforstaelse av
hvor tidkrevende de forskjellige forventningene og malene ville vere a oppfylle. Perioden
var kaotisk, hektisk og utfordrende for de ansatte som gjennomgikk den, og de starste
utfordringene de beskriver er generalistmodellen, oppleeringen og arbeidsmengden.
Generalistmodellen som ble brukt ved kontoret i denne perioden betydde at ansatte skulle bli
generalister som kunne jobbe med et vidt spekter av arbeidsoppgaver, noe som betydde at de
matte laere seg helt nye fagomrader. Denne utfordringen og mangelen pa opplering for a

tilpasse ansatte til deres mange nye arbeidsoppgaver, er sapass sammensatt at jeg tar dem for

46



meg samlet. Etter dette vil jeg ta for meg den videre utfordringen av arbeidsmengden som

ansatte sto ovenfor i denne perioden.

5.1.1 Generalistmodellen og opplaringen.

«det var vel at ikke, ja det var vel mange ting, men det var vel at de ikke helt
hadde sett det, for allerede de oppgavene jeg satt med var alt for mye for en
person, og da ble det sann at i tillegg til det skulle jeg na leere meg veldig mange
andre ytelser. ogsa sant, og prgve a leere fra meg noe av mitt, sa det var, det var all
grunn til at folk var, publikum ikke var sa forngyd, i den perioden, det er ikke noe
tvil om (latter). nei sa det var faktisk ganske, sarlig den varen 2008, da var det, ja
det var ikke sa greit, sann, for du kunne jo ikke faget heller, ikke sant. det var jo
ikke, den gang var det jo ikke noe opplaringer, sann som na er det jo E-leeringer
pa alt, sant, det var jo ingenting sant, sa du ma liksom lzre av andre, og hvis all
den kompetansen, eller de som hadde det fagfeltet hadde flyttet til, forvaltningen
sa satt man jo igjen pa lokalkontoret og hadde ikke, ja, det er som man matte.» -
informant 1, eldre generasjon, trygdeetat.

Tidligere ansatte i Trygdeetaten og A-etat skulle lzere seg hverandres fagfelt samtidig som de
utfarte oppfalging av brukere pa hverandre sine omrader. Denne opplaringen fikk de fra
hverandre, noe som tok ytterligere tid fra hverdagen deres. Nar flere ansatte ogsa ble forflyttet
til forvaltningsavdelingen skapte dette en situasjon med store hull i kompetansen innad pa
Nav kontoret. Resultatet var en arbeidshverdag hvor mange ikke hadde god nok kontroll pa
arbeidsomradene de skulle dekke og var avhengig av kolleger for a lgse problemene dette
skapte. Apne landskap og skulder til skulder opplering var etter planen ment & lgse dette, og
mens ansatte opplever & ha leert mye av hverandre, resulterte dette ogsa i urolig hverdag med
mye stgy og forstyrrelser og mye tid brukt pa a konsultere med kolleger som var akkurat like
opptatt som en selv.

«altsa det var et begrep som ble satt inn, og det var skulder til skulder oppleering,
altsa det var liksom det populare (...) og det betyr jo at du sitter og jobber med
noe, og sa kommer noen og spar deg om noe, sant, "vet du hvordan vi gjer sann
0g sann?" og du er avhengig av hvordan den personen er, altsa noen kan si "ja
men jeg er opptatt na, det der kan vi se pa senere", eller "nei det vet jeg ikke, jeg
kan ikke det der." sant eller du kan si " ja det vet jeg faktisk, og vil du ha hjelp til
det eller?" ja sa begynner en a snakke sant. og det nye og var at vi ble plassert inn
i apent landskap, og Nav ___er vel det kontoret som er kjent for & ha de darligste
landskaps lgsningene, og det var enda verre da, for da var det ingen stengsler, na
har de fatt noen stengsel med pultene, sann at du ikke og foran. men det var jo
minimalt av det fer, og sa er det sann gjennomgang, der vi sitter, sant, folk gar her
i fra denne etasjen, jeg sitter i etasjen under, og sa gar de ned der nar de skal ut i
kantinen for eksempel, eller til noen andre. men sant sa det med skulder til skulder
det forte jo til at, ja vi leerte jo masse, sant det var jo den maten vi larte pa, og
ellers sa matte vi jo sette oss inn i ting selv, sant altsa vi matte lese lov og
regelverk og, i dag er det jo noe helt annet, sant det er veldig stor forskjell pa
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hvordan det var da og hvordan det er na. sa det var noe her, den Nav-reformen var
jo bare, apnet en der, presset folk inn der og sa "sett i gang og jobb, det her klarer
dere, dette fikser dere.” - informant 9, eldre generasjon, A-etat.

Ansatte opplevde med andre ord at det ble overlatt til de selv a handtere arbeidssituasjonen,
med begrensede ressurser spesielt i form av tid og kompetanse, med store forventninger
ovenfra og fra publikum. Dette skapte mye usikkerhet og lite forutsigbarhet for mange i
arbeidshverdagen, noe som ble gjort verre av det ytterligere presset som kom ikke bare fra
forventningene fra flere kanter, men ogsa fra arbeidsmengden som ansatte matte holde tritt

med.

Ideen om en veileder som kan hjelpe og falge opp brukeren pa en helhetlig mate, uten at
brukeren kastes hit og dit mellom avdelinger og veiledere ettersom deres behov endres, var en
stor del av Nav sitt «en dgr inn» ideal. Her ser vi at mgtet mellom dette idealet og realiteten
det skal anvendes pa, samt ansvaret for gjennomfaringen og den praktiske realiseringen av
dette idealet, i stor grad ble lagt pa ansattes skuldre, ut ifra hva de selv forteller. Mangelen pa
formell opplearing og satsing pa skulder-til-skulder opplaring viser hvordan den overordnede
endringer og organisatoriske omorganiseringer skjer pa et hgyere niva, mens selve den
tilpasningsprosessen Nav gjennomgar i stor grad skjer pa bakkebyrakratenes niva, og drives

av deres innsats.

5.1.2 Arbeidsmengden.
Blant annet overfaringen av ansatte fra kontorer til de nye forvaltningsenhetene skapte i

tillegg til kompetansegapet, ogsa et gap i arbeidsstyrken. En mengde saker disproporsjonalt til
mengden veiledere som kunne ta dem. Hver ansatt matte ta pa seg flere brukere av denne
grunn, noe som farte til lange saksbehandlingstider, og mye overtidsarbeid ble ngdvendig for

a holde tritt med arbeidsmengden.

«det var (den) vanvittige arbeidsmengden, vanvittig arbeidsmengde. som var sann
uhandterbar, rett og slett. folk var stresset, det var vel det, det var ikke oppgavene
i seg selv, men det var mengden som var, helt, nesten sann, skjgnner ikke at det
ikke var mer sykemeldinger, vi jobbet jo egentlig 6 dager i uken vi jobbet ikke 5
dager i uken. (...) og sa var det mange som reiste til forvaltningsenheten, sa
kompetansen ble borte. og folk sluttet for det var litt sann, det var et sant enormt
kompetansegap ute i kontorene. det var mengder med saker, som bare 13 der. (...)
jeg husker det, og de var 22. juli, jeg husker det veldig godt, er det ikke 10 ar
siden, 22.juni, 2011 var, var det ikke. det var faktiske enda da, til og med da
jobbet vi veldig mye. da tror jeg at jeg skulle pa ferie, jeg satt til, den siste uken du
skulle pa ferie, de siste 14 dagene, da satt du til kanskje 6/7, eller 8, hver dag for &
komme deg i mal.» - informant 3, eldre generasjon, trygdeetat.
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«Vi jobbet jo, altsa regelen var vel, vi skal jo helst ikke jobbe om lgrdager, men
det var mer regelen enn unntaket, en stund. vi mgttes alle pa jobb pa lgrdag, for
det var sa mye a gjare der. og na er det sann, kommer ikke en sjel, siste arene na
har ikke tanken pa a ga ned lgrdag har ikke veert der» - informant 3, eldre
generasjon, trygdeetat.

Dette forverret en allerede utfordrende overgangsperiode og gjorde det umulig for ansatte a
leve opp til de mange forventningene som ble stilt til dem. Det samlede problemet med
manglende kompetanse og arbeidsstyrke fikk visse konsekvenser for arbeidet i Nav, og den

nye etaten skulle motta mye kritikk for dette i denne perioden.

5.2 Konsekvensene.
Grunnet den lange saksbehandlingstiden ble mange brukere som hadde rett pa gkonomiske

stgnader staende uten penger i perioder, noe Nav fikk mye kritikk for av media. Dette endret
prioriteringene til de ansatte i arbeidet deres, og arbeidslinjen ble nedprioritert for ngdvendig
innsats for @ demme opp under de verste manglene som Nav sine brukere led av.

«(...) i den perioden sa var vi mest opptatt av & unnga overskrifter i avisen om at

folk ikke fikk stgnaden sin, for det var jo krise, i 2009 sa kulminerte jo den krisen

med at det var vanvittig lang saksbehandlingstid, da var vi mest opptatt av at vi

ma pa en mate unnga mer media og uro, og la folk fa stenaden til rett tid. for det

var sa omfattende, folk sluttet, reiste til annen enhet og sa var det store portofolier,

som da skulle behandles, sa jeg tror vi var mest opptatt av at vi sgrget for

utbetaling til arbeidssgkerne. det var vel det vi holdt pa med, og da mister du

fokus pa arbeids retningen, og sa var der litt tiltak for & slukke litt branner

innimellom, pragve a fa litt ut i arbeid. men det var enormt, det var mye skriveri, i
avisene, fordi folk ikke fikk penger.» - informant 3, eldre generasjon, trygdeetat.

Nav veiledere var altsa mer opptatt med skadekontroll enn med a fa flere ut i jobb, grunnet
problemene situasjonen skapte for brukerne og den fglgende kritikken Nav mottok.
Bakkebyrakratene i Nav matte altsa skifte fokus fra det som var de offisielle malsetningene
for & fokusere pa a handtere arbeidssituasjonen, og sarge for at brukerne sine fikk
grunnleggende behov dekket. De arbeidet med begrensninger pa bade ressurser, i form av
arbeidskraft, tid og kompetanse, med hgye forventninger bade ovenfra og fra brukerne sine.
Dette er som nevnt ikke en helt uvanlig situasjon for bakkebyrakrater, men er heller et godt
eksempel pa den typen arbeidssituasjon som ngdvendiggjer utvikling av tilpasnings strategier.
Med situasjonen de befant seg i var det ikke mulig for de ansatte & oppfylle alle krav og
malsetninger som var satt for dem, og de ble ngdt til & omprioritere i forhold til offisielle
malsetninger for & holde tritt med arbeidsmengden og for & handtere mangelen pa struktur og
kompetanse. Her ser vi det Lipsky refererer til nar han sier at bakkebyrakrater ikke bare er
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passive utfarere av policy, men pa en aktiv mate former dette gjennom sine

tilpasningsstrategier.

Mangelen pa kompetanse i en generalisert rolle hadde ogsa den konsekvens at ansatte
opplevde a ikke mestre jobber sin. Der var som nevnt visse forventninger om reformens effekt
ovenfra, men ogsa brukerne hadde visse forventninger om hvordan den nye etaten skulle
fungere. Nav skulle na vare en samlet organisasjon med en dgr inn og hver bruker skulle bare
matte forholde seg til en saksbehandler som skulle kunne svare pa alt de trengte hjelp til. Nar
veiledere ved Nav kontoret mgtte pa brukere med slike forventninger falte de seg ofte
utilstrekkelige, de kunne ikke svare pa alt, omradene de skulle dekke var for store og de
opplevde a ikke mestre arbeidshverdagen.

«under omorganiseringen var de sterste utfordringene var egentlig at vi skulle,

veere, kunne svare pa alt, det skulle vare en dgr inn, og vi skulle kunne svare pa

det meste, og vi hadde jo ikke fatt opplaering i alt, og folketrygdloven er jo sa

omfattende at ingen kan sette seg inn i og veere god pa alt. sann at forventningene

til brukerne som kom her var mye starre enn det som vi kunne innfri, og det ble

veldig stress, og at vi ble, det var vel kanskje litt senere, da ble vi delt opp i

generalister og spesialister. sann at nar generalistene som sto i front henviste

brukere videre til oss, sa presenterte de oss som spesialister pa egentlig store

fagomrader som vi ikke hadde kunnskap om, og det var veldig frustrerende fordi

at vi ikke kunne svare og innfri det som var forventningen.» - informant 4, eldre
generasjon, A-etat.

Her sto som sagt ansatte ovenfor forventninger bade ovenfra og fra sine brukere og opplevde
a veere i en umulig situasjon fordi de ikke hadde midlene til @ mate disse forventningene. Det
er tydelig at Nav-reformen hadde skapt visse kulturelle forventninger i «publikum» om
hvordan det skulle fungere. Fordi ansatte som bakkebyrakrater er hva en kan kalle frontlinje
arbeidere, er de mgtepunktet mellom Nav og dette publikum. De ble sittende som
representanter ovenfor bruker for et system som ikke fungerte som reklamert, og som de

opplevde at ikke ga dem de ngdvendige ressursene og kompetansen for a hjelpe brukeren.

Tross alt dette beskrives en situasjon hvor ansatte fortsatte innsatsen, og flere nevner sosialt

samhold blant kolleger og en profesjonell stolthet for arbeidet sitt som grunner til at de ikke

ga opp.

«jeg tror det var at, de hadde enorm sann, lojalitet til bade arbeidsgiveren, men
ogsa til brukeren, var veldig sann opptatt av at, en ma liksom, en ma pa en mate,
veere her for brukeren, det var veldig sann plikt, erekjare heter det vel, mange var
arekjaere. stolthet i yrke sitt, altsa, hadde en veldig sann stolthet for & gjgre det, og
fa det til, og at.. at det var liksom, litt nederlag at ikke man klarte jobben sin og,
tror jeg. for det var jo voksne folk og liksom; "ah far du det ikke til" pa en mate,
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ja. en litt sann, ikke redsel, men a erkjenne at dette her var for mye, sa prevde en
sa godt en kunne. og vi hadde jo veldig, ledere som, vi fikk jo masse
overtidsmidler og. (...) og sa tror jeg det at, alle var i samme bat, sant. sa var det
veldig mye lik, sdnn som pa dette kontoret, sa kunne jo du tro det var et
sosiologisk treff, vi var mange sosiologer her, sant, sa vi hadde begynt samtidig
09, ja, alle hadde det like travelt. (...) og det var veldig trivelige kolleger, det tror
jeg gjer at en har holdt ut. og sa er det jo og veldig, jeg tror ogsa det at vi syns
oppgavene vi har er veldig interessante, vi har jo et veldig viktig oppdrag, sann at
det & fa veere med i bedrift som har det viktige samfunnsoppdraget, tror jeg og
gjer at folk holder ut, over tid. sa er det jo ikke gitt at gresset er grannere pa den
andre siden.» - informant 3, eldre generasjon, trygdeetat.

En lidenskap for yrket og lojalitet til Nav og ens brukere, samt sosial solidaritet og statte fra
kolleger og neer ledelse gjorde at mange ansatte gnsket a fortsette pa tross av vanskelighetene.
Selv om starten av prosessen var en tung periode, opplevde ansatte at de lerte av hverandre
og ble sammensveiset som kolleger, og dette kan ha bidratt til at ansatte fra tidligere A-etat og
trygdeetat ble assimilert til en samlet organisasjonskultur. Situasjonen skulle etter hvert ogsa
blir utbedret, og selv om noen av problemene gjensto i lengre tid, beskriver ansatte som

begynte noen ar etter reformen en situasjon som var betydelig mindre kaotisk.

5.3 Kort droftelse.
Det kommer klart frem at reformens malsetninger var mer utfordrende & gjennomfare enn var

antatt, selv i en planlegging som sa ut til & ta hode for at prosessen ikke kom til & veere uten
utfordringer. Nav 1a pa flere mater langt etter de forventninger som hadde oppstatt rundt
reformen, enten fra faktiske «lgfter» reformen gjorde eller fra hap som oppsto fra reformens
tilsynelatende potensiell. Nar det kommer til & finne grunnen til dette er det enkelt & legge
dette til darlig planlegging, darlig gjennomfaring, darlig timing og den vanlige forskijellen
mellom idealer og realiteter. Disse spiller utvilsomt en rolle, flere av de tiltakene som i
planleggingen ble ansett som ngdvendige for gjennomferingen, som for eksempel et
opplaringssystem, var ikke pa plass da reformen satte i gang. Samtidig er det ogsa andre
grunner for at planen var vanskelig a gjennomfare pa praktisk niva, og jeg argumenterer for at
en stor grunn har & gjere med grunnlaget for noen av de sentrale ideene, og at dette var et
grunnlag av kulturell legitimitet heller enn praktisk effektivitet og anvendelighet for Nav sine

formal.

Som vi har sett var reformens startfase preget av en kaotisk, usikker og hektisk
arbeidssituasjon for ansatte. Dette er erfaringer som gar igjen, ikke bare ved dette kontoret,
men ogsa i mye annen forskning pa denne perioden (Fossestgl, Breit, og Borg 2014), (Grung

2008), (Johnson 2008). Hva forteller disse opplevelsene hos ansatte om Nav-reformen?
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Omorganiseringen innebar tilegningen av formelle strukturer som det var forestilt seg at
skulle forbedre den nye etaten i forhold til de tidligere og bidra mot oppnaelsen av reformens
malsetninger. Flere av disse tilegnede strukturene viste seg imidlertid a veere mer
problematiske i sin praktiske anvendelse enn forutsett, dette samt deres uintenderte
konsekvenser skulle etter hvert fare til at ngdvendige endringer ble gjennomfgart. De beste
eksemplene pa dette er generalistmodellen for veiledere og ideen om Nav lokal kontorene
som «ones-stop-shops», et sted hvor brukere skal kunne fa hjelp til alt de trenger under ett tak.
Generalistmodellen var darlig tilpasset til situasjonen i Nav, fordi ansatte fra de tidligere
etatene manglet kompetanse til & leve opp til de forventninger og krav denne modellen satte
for dem. Dette kombinert med mangelen pa formell opplaring, en samling av
arbeidsoppgaver i lokal kontoret, samt kompetanse og arbeidskraft tapet til
forvaltningsenhetene skapte det en kan kalle en krisesituasjon for Nav. Disse formelle
strukturene var altsa darlig tilpasset til arbeidet i Nav, men ogsa darlig tilpasset hverandre. De
var til tider motstridende; som med fokuset pa «en dar inn» og samlingen av tjenester til
lokalkontoret, samtidig som ansatte og deres kompetanse flyttes ut til eksterne enheter. Nav
skulle etter hvert ga helt vekk fra den farstnevnte og ta et stort steg vekk fra den sistnevnte.
Det ser ut til at disse strukturene pa tross av deres kulturelle legitimitet var darlig egnet til

den praktiske virkeligheten i arbeidet som foregikk i Nav.

Ansattes egen rolle.
Ut ifra hva ansatte forteller ser det ut til at reformen som institusjonell endringsprosess pa

lokalniva i stor grad matte gjennomfares av de individuelle aktgrene i organisasjonen, de
ansatte. Deres rolle i denne delen av reformen er klar, mye av den praktiske gjennomfgringen
av reformen og spesielt oppnaelsen av reformens malsetninger faller pa deres skuldre. De blir
ogsa i stor grad sittende med konsekvensene av reformens mangler og uintenderte
konsekvenser. Her ser vi de konsekvensen den nye organiseringen av Nav fikk for ansatte,

samt de tilpasningsstrategier de matte bruke for & handtere den nye situasjonen.

I denne fasen av reformen er ansatte spesielt aktive i prosessen av opplaring, gjennom
tilegning av kunnskap pa egen hand og samarbeid og opplearing av hverandre. De er ogsa
instrumentelle i samordningsprosessen av A-etat og trygdeetaten, fordi dette i stor grad
innebaerer at ansatte fra hver etat ma lzere opp hverandre i hverandres fagomrade. De skal
ogsa leere hverandre a kjenne, laere & samarbeide og a utvikle felles arbeidsrutiner. Dette
rapporterer de a i liten grad ha blitt hjulpet med ovenfra, med unntak av lokal ledelse. Et av

Lipskys hovedpoeng er at det er nettopp slik utvikling av arbeidsrutiner som bidrar til
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bakkebyrakraters rolle i formingen av offentlig policy, fordi dette, og ikke den formelle
policy, former den praksisen som faktisk utgves pa bakkeniva. | dette farste steget av
reformen ser det ut til at ansatte fikk en stor rolle pa nettopp denne maten grunnet mangelen
pa skapelsen og koordineringen av arbeidsrutiner ovenfra. Ansatte opplevde dette som en
byrde, men det kan samtidig ha gitt dem en starre rolle i formingen av Nav sin praksis i denne
perioden. Samtidig skal vi se at senere utvikling skulle sgke a forbedre nettopp de aspektene
ved reformen som ansatte opplevde som mest problematiske, som generalistmodellen og
mangelen pa opplaring, noe som tyder pa at de ogsa hadde stor innvirkning pa hvordan Nav

senere tilpasset seg.

Samtidig er nettopp slik mangel av strukturering og rutiner ovenfra og en overlevering av
dette til lokalt niva, et typisk tegn som Meyer og Rowan peker pa som atferd hos
organisasjoner som er sterkt preget av institusjonelle myter. Dette er fordi vage malsetninger,
og liten formell strukturering av det praktiske arbeidet kan skjule apenbare feil ved a frakoble
formell struktur fra faktisk praksis. Dette er hva de kaller seremonielle endringer, fordi de er

store og diffuse og den praktiske gjennomfaringen tillegges lokalt niva.
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Kapittel 6: Arbeidet mot malene.

| dette kapittelet skal jeg redegjgre for ansattes erfaringer med arbeidet mot oppnaelsen av
Nav-reformens malsetninger, ikke bare under det som kan kalles selve reformprosessen, men
ogsa i tiden etter reformen. De tre malsetningene jeg tar for meg er samordningen av de
tidligere etatene, arbeidslinjen og brukerretting. Jeg tar for meg utfordringene ansatte
opplevde med oppnaelsen av de ulike malsetningene og i hvilken grad de opplever at disse

malene er blitt realisert gjennom Nav sin utvikling frem til i dag.
Forskningssparsmal dette kapittelet tar for seg:

e Hvordan opplever ansatte denne endringsprosessen, hvordan oppfatter de at deres
arbeidssituasjon er blitt pavirket av situasjonen i Nav slik den har veert pa de ulike

stegene i prosessen, og slik den er i dag?

Det farste steget i endringsprosessen var tung for ansatte og ikke uten problemer for den nye
etaten, og arbeidet videre har bydd pa nye utfordringer. Likevel, ndr de samme informantene
som opplevde dette beskriver Nav i dag, fremstar en situasjon som har bedret seg, ikke bare
fra denne perioden, men fra situasjonen slik den var fgr reformen. En spesialisering av
veiledere og rendyrking av Nav lokal kontoret mot oppfalging mot helse og arbeid, gkning av
ressurser, samt sammenslaing av flere ytelser til en, arbeidsavklaringspenger (AAP), har lettet
noe av arbeidsmengden og begrenset omradet som Nav-lokale veiledere forventes a ha
oversikt over. Dette har ogsa gitt veiledere mer tid til a fokusere pa hver bruker og til a jobbe
mot & fa flere ut i arbeid, og noe av tanken bak reformens endringer realiseres i de senere

arene.

e Hvordan har prosessen som Nav-reformen startet endret Nav som organisasjon i arene
etter reformen, og reflekterer Nav sin utvikling frem til i dag de idealer og

malsetninger som reformen var begrunnet i?

Vi ser Nav etter hvert komme mer pa banen nar det gjelder maloppnaelse. Det kommer frem
at spesielt arbeidslinjen har blitt sentral innen Nav, og arbeidet mot a fa brukere ut i jobb er
blitt mer effektivt. Samordningen av de to statlige etatene oppfattes som et oppnadd mal av
ansatte, mens der fortsatt er manglende samordning mellom stat og kommune, og samarbeidet
mellom sosialtjenesten og den statlige siden av Nav omtales som manglende. Brukerrettingen
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er ogsa sentral innen Nav og ansatte mener Nav er blitt bedre for brukerne. Det er imidlertid
ogsa de som er bekymret over det som omtales som et upersonlig byrakratisk system, og om
dette er det beste for brukernes del.

Som vi skal se er det ogsa andre elementer av reformens mer uformelle malsetninger, ideer og
idealer som reformen fremhevet og baserte seg pa, som etter hvert har mistet noe av sin
fysiske representasjon i Nav. Dette inkluderer idealet om en dar inn, et helhetlig og enkelt
system for brukerne, og til en viss grad skreddersgm og individuelle tilpasninger til brukeres
behov. Disse er fremdeles representert i Nav sin kultur, men de endringene jeg har vist til
ovenfor er del av en gradvis bevegelse vekk fra det tidligere samsvaret mellom maten Nav er

organisert pa og disse idealene.

6.1 Samordningen av etatene.

Selve omorganiseringen var en ambisigs del av Nav-reformen fordi det skulle samordne tre
forskjellige etater med forskjellige brukergrupper, forskjellige prioriteringer og arbeidsrutiner,
samt forskjellige organisasjonskulturer. Denne prosessen var som nevnt langt fra smertefri, og
noen av problemene kan skyldes forskjeller mellom etatene, annet enn bare
kompetanseforskijellene. Flere av informantene peker for eksempel pa at Trygdeetaten for det
meste var opptatt av stgnader og kravene for disse og i liten grad hadde fokus pa arbeidsrettet
oppfalging far reformen. Saksbehandling kalles det av noen, lite brukerkontakt, klare regler
og skillelinjer mellom hvilke brukere som hadde rett pa en stenad og hvem som ikke hadde
det. A-etat derimot var mer arbeidsrettet og fokusert pa oppfelging av brukere, med mye rom
for skjgnnsutevelse og myndighet til 4 ta avgjgrelser. Sosialtjenesten karakteriseres av de
statlige ansatte som rettet mot gkonomisk statte og sikring av livsopphold, med veldig lite
fokus pa arbeid.

«trygdeetaten, veldig stanads fokusert, og om du fylte sykdom, masse kontroll,

masse sann sjekker, altsa det var mer sann kontroll, forsikre at de har fatt rett

utbetaling, om de skulle ha de, fokus pa brukerne, prevde jo a ha litt mer samtaler,

men det var lite samtaler, i lgpet av en uke kunne jeg vel kanskje ha to samtaler,

maks tre. det var ikke mye samtaler, det var saksbehandling vi drev med rett og

slett, vi var skrivebordveiledere som en sier, lite brukerkontakt. na er det jo helt

motsatt, masse brukerkontakt, mens A-etat, det var mye mer rettet mot samtaler,

0g opptatt av arbeids retting og komme ut i jobb, arbeidslinjen. det var vel det

som var den store forskjellen. trygde etaten var veldig opptatt av at de matte, det

var mye mer sann tvang, du ma ga pa, da het det yrkesrettet attfaring, for na, na
ma du prave selv om de kanskje hadde helseplager som tilsa at de ville aldri
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komme ut i arbeid. det var mer sann pisken, i trygdeetaten, mens eg tenke A-etat
var mer arbeids rettet, og de brukte godt med skjenn, og de hadde et godt
handlingsrom, kunne vaere kreativ i bade tiltaks setting og, ja, det hadde starre
rom for skjgnn, enn trygdeetaten.» — informant 3, eldre generasjon, trygdeetat.

Sammenslaingen av A-etat og Trygdeetaten mgtte praktiske utfordringer, men ses som bade
ngdvendig, gunstig og vellykket av informantene. Som vi har sett gjorde mangelen pa formell
opplaring eller tiltak for samordning at ansatte ble instrumentelle i prosessen og oppnaelsen
av denne delen av Nav-reformens malsetninger. Ansatte ser fa gjenveerende skillelinjer
mellom de to forskjellige gruppene i dag. | diskusjoner mellom ansatte refereres det til tider til
hvordan ting ble gjort. En av informantene nevner en forskjell i generelt utdanningsniva
mellom de to etatene, for eksempel at tidligere A-etat ansatte har hgyere utdanning enn de i
Trygdeetaten. Det kan tenkes at erfaringer fra hver etat har en viss pavirkning pa individuelle
egenskaper og innstilling til arbeidet og brukere. Annet enn dette og en kunnskap om hvem
som jobbet hvor blant veteran ansatte, anser alle informantene fra denne tiden seg na som en

samlet organisasjon.

Samorganiseringen med sosialtjenesten mgtte pa sterre utfordringer, og dette ser ut til a
skyldes i hovedsak skillet mellom Nav statlig og Nav kommunalt. Til & begynne med skulle
ansatte fra alle tre etater sitte naer hverandre for & oppmuntre til samarbeid, men fordi dette
kontoret har to ledere og kommune og stat er skilt, gjorde det samarbeidet mindre praktisk
enn mellom de to statlige etatene. Kommune og stat har forskjellige ledere og tilsynelatende
forskjellige prioritering er og malsetninger og arbeidsomradene deres er sapass forskjellige at
enkelte informanter ikke ser mye poeng i tett samarbeid. Informantene kan heller ikke huske
at noe videre ble gjort for a fasilitere samarbeid mellom stat og kommune, noe som igjen kan
ha hatt med problematikken som allerede eksisterte med sammenslaingen av A-etat og
Trygdeetat. Nar ansatte allerede matte leere seg helt nye arbeidsomrader og bare hadde
hverandre som opplering, med de store arbeidsmengdene de allerede satt med, ville det veert
urealistisk a forvente at de skulle leere seg sosialtjenestens arbeidsomrade i tillegg. Disse
forholdene kan ha bidratt til at dette dermed ble nedprioritert.

«ja at de skulle komme samme sted da. og vi sitter jo neermere de som jobber med

sosialstenad da, men det var jo ikke det samarbeidet med sosialtjenesten som vi

trodde ville veere da, det ble jo ikke, fordi vi skulle jo sitte nesten ved siden av

hverandre sa vi ble jo bare flyttet fra hverandre igjen, og at stat sitter der og, de

sitter ikke langt ifra oss da. men det er ikke mye samarbeid med sosialtjenesten

altsa det er det ikke, det er egentlig ganske lite (...) sann at det er kanskje bare i

den overgangsfasen fra sosialtjenesten til trygd at det blir samarbeid da, altsa kan

jo ga rett bort og snakke med de da, men det er ikke det samarbeidet som en
trodde det skulle veere fordi, situasjonen er pa en mate... ja nei de falger kanskje

56



ikke opp heller s& mye, hvis de (brukeren) farst er kommet over til oss sa trekker
de seg mer vekk. for det var jo sann veldig sann stor greie, at vi skulle sitte
sammen med sosialtjenesten og s, men sa var det sann at det var ikke sa mange
brukere vi samarbeidet om fant vi ut, heller. sa da var jo ikke det sa veldig viktig,
som de trodde det var liksom. men A-etat og trygd var jo lurt, det var jo sikkert
lurt & sla sammen altsa. forvaltningen var sikkert lurt a trekke vekk, sa det var jo
sikkert lurt det som ble gjort.» — informant 2, eldre generasjon, trygdeetat.

Det ser altsa ut til at skillet mellom Nav statlig og Nav kommunalt ikke bare skyldes to-leder
modellen og manglende initiativ ovenfra for & sgrge for samarbeid. Selv om dette er viktige
grunner, skyldes det ogsa manglende initiativ fra ansatte som ikke sa store gevinster i tett

samarbeid med sosialtjenesten.

Samtidig mener mange av informantene at dette skaper en rekke problemer, blant annet
uheldig dobbeltarbeid nar en bruker far veiledning og ytelser fra bade sosialtjenesten og den
statlige siden av Nav. Kommunikasjonen oppleves som manglende mellom disse to
instansene og samarbeid er avhengig av individuelle veiledere. Sosialtjenesten og Nav statlig
bruker forskjellige datasystemer og mange statlige ansatte er ikke erfaren med datasystemet til
sosialtjenesten, noe som gj@r innhenting av informasjon langt fra smertefritt. Flere av
informantene har opplevd a veilede en bruker i lengre tid for de i det hele tatt oppdaget at
denne ogsa hadde kontakt med sosialtjenesten, og at disse da hadde informasjon de selv ikke
hadde hatt tilgang til.

«ja, det faler jeg, og vi har et godt samarbeid i enkeltsaker, med pa en mate

veileder i samme sak, problemet er at det er en statlig del og kommunal del. det er

en leder som sitter pa toppen pa hver av de. de har forskjellige prioriteringer, de

far forskjellig palegg ovenfra. kommunen, na er det lett for meg a si det siden jeg

er pa det statlige delen, de har ofte som mal a fa flest mulig over pa statlig ytelse,

sann at de skal spare penger. og det kan man jo til den viss grad forsta, men det er

frustrerende for oss nar de kommer med samme bruker for femte gang og sier at

han skal seke om AAP, nar han har fatt avslag fire gange allerede i ar pa en mate.

sa det er litt sann, ja. pluss at vi bruker ikke de samme datasystemene, det gjar

samhandling vanskelig, de kan sitte pa mye informasjon som vi ikke far tilgang til

0g Vvisa versa, 0g, ja, det at man har forskjellige mal, og forskjellige tanker om hva

som er, pa en mate, riktig a gjere da, kan gjere samarbeidet vanskelig, eller
utfordrende.» - informant 5, nyere generasjon.

Statsansatte opplever at sosialtjenesten ofte prioriterer a fa brukere over pa statlige tjenester
for & begrense kommunens kostnader. Kommunen har mer begrensede ressurser og sine egne
faringer de legger pa sosialtjenesten, og sosialtjenesten har generelt sett en tyngre

brukergruppe enn den statlige siden av Nav. Nav er med altsa fortsatt delt i to pa kontorer som
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bruker en to leder modell. Flere informanter mener dette er en av omradene en burde forbedre
fremover, for a fullfare Nav sin malsetning om «en dgr». Skillet mellom Nav statlig og
sosialtjenesten varierer imidlertid mellom Nav kontorer i forskjellige deler av Norge, Flere av
informantene nevner to leder modellen som en stor grunn til dette, samt at en slik ordning

ikke brukes i store deler av Norge.

6.2 Arbeidslinjen.

Sammenslaingen av A-etat og Trygdeetaten var som nevnt ikke smertefri, men beskrives som
fruktbar ettersom det har fjernet mange problematiske skiller mellom de to etatene og deres
brukere. For det farste ble generalistmodellen etter hvert erstattet ettersom det ble anerkjent
hvor store omrader man arbeidet med. Ansatte ble mer spesialisert og brukernes behov ble
kanalisert til forskjellige spesialiserte enheter, slik at lokal kontorene ble rendyrket mot arbeid
og helse, mens andre mer gkonomiske behov havnet hos forvaltningsenhetene. Blant annet
informasjon om rettigheter ble lagt til kontaktsentrene. Dette kombinert med mer effektive
digitale systemer skulle etter hvert lette presset pa lokalkontorene. Fordi hver enkelt sine
arbeids- og ansvarsomrader ble mindre, og en hadde kompetanse samlet i enheter som en
kunne referere brukere videre til, ble ansattes arbeidsforhold lettere a handtere.

«ja for min del er det vel at man tar vekk unaturlige skiller, sann som mellom

ytelser, sant. men du kan si hele reformen, hvordan det har utviklet seg til no, er jo

at det blir anerkjent hvor stor kompetanse det egentlig ma veere pa hvert fagfelt

sant, for at man skal veilede rett sant. og at det er blitt tatt hensyn til, slik at

organisasjonen blir, ja den er jo blitt veldig stor sant. men at man vet at man da

kan veilede noen til & kontakte andre, og at de far god hjelp sant. at ikke det blir il
at du skal sitte selv og, for det blir jo helt feil sant, du kan ikke svare pa alt.»

(intervjuer): ja, og det ligger vel i det at det ikke forventes lenger at alle skal
kunne alt.

«ja, ja, absolutt. for det gar jo ikke, altsa selv bare innenfor ett pa en mate fagfelt,
er sa stort sant, du kan jo bare si sann, arbeid og helse, det er sa mangfoldig, sant,
hvordan skal du pa en mate veilede godt innenfor det, for en ting er jo lovverket,
0g at det endrer seg, sant, du har rettigheter der du har ikke rettigheter der, men
samtidig hvis du tenker det som det handler om er hvordan skal du veilede folk til
a se kompetansen de har til tross for sann og sann, sant det er jo det, & komme i
jobb. det er jo det vesentligste egentlig. og det har jo de pa en mate spisset til at
det er det lokalkontor skal handle om da, eller jobbe med.» — informant 1, eldre
generasjon, trygdeetat.

Etter hvert som arbeidsomradene ble mindre omfattende og arbeidsmengden minket kunne
arbeidet fokuseres mindre mot a sikre ytelser og mer mot a aktivisere brukere mot jobb.

Trygdeetaten arbeidet far med brukere som ble opplevd og opplevde seg selv som syke, og
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der var derfor lite fokus pa arbeidslinjen, mens A-etat jobbet mot arbeid i hgy grad, stort sett
med brukere som ble vurdert og/eller vurderte seg selv som klar for arbeid. Som nevnt i
kapittel 2 farte dette skillet til en kasteball problematikk, men skillet farte ogsa til lite
aktivisering og arbeidsretting blant de som var vurdert syke. Samordningen av de to etatene
og samlingen av flere ulike ytelser til en (AAP) fjernet en del slike «unaturlige» skiller og
gjorde det lettere & aktivisere brukere som vurderes som syke. Den samlede statlige etaten har
altsa fatt et mer helthetlig perspektiv og fremgangsmate pa sykdom og arbeid, og flere
informanter beskriver situasjonen i dag som mer gunstig for disse brukerne. Nav opererer pa
en ideologi om at arbeid er helsegivene og skillet mellom arbeidsklare og de syke er ikke sa
skarpt som det var. Aktiviseringen mot arbeid kan begynne mye tidligere i prosessen, i
motsetning til far, hvor en skulle behandles ferdig og bli frisk fgr en tenkte pa jobb. Ansatte
opplever at dette gjar en stor positiv forskjell for deres egen evne til & hjelpe brukerne, og for
brukernes evne til & hjelpe seg selv.

«vi er jo mye mer sann markedsrettet, vi er ikke sa opptatt av at de ma veaere helt

friske, for det var veldig sann, de skulle hvile seg friske, i fire ar, og sa skulle vi

begynne & snakke om jobb, mens na er vi mye tidligere inne, for all forskning

viser jo og at det & veere tidlig inne, nar du er syk, hvis ikke du da er alvorlig syk,

og du har helt klare objektive funn og, pa en sykdom, sa kan en godt vere i

arbeid. Arbeid er helsebringende, vi er mye mer tidlig ute, vi lar det liksom ikke,

altsa det er alltid noen som gar under radaren, men vi tenker ikke at "nei na ma de

farst ligge seg frisk i fire ar, eller tre, sa skal vi begynne a snakke om jobb", for da

er du jo langt ifra arbeid, da har du egentlig, ja steget tilbake til arbeid det blir

vanskelig. ogsa er vi godt hjulpet med at vi har et godt arbeidsmarked, det er ikke

hay arbeidsledighet sa det skal veere potensiale for de fleste 8 komme ut i arbeid.

hvis de er motivert, og hvis de har et gnske om det, og hvis de har helse til det, ja»
- informant 3, eldre generasjon, trygdeetat.

Endringene i maten Nav organiseres pa har forandret maten ansatte arbeider pa og gjort Nav
til en mer markedsrettet institusjon, med en mer aktiv arbeidsrettet fremgangsmate mot
brukere og naermere og mer aktiv tilknytning til arbeidsgivere og arbeidsmarkedet. Det er
viktig & merke seg at arbeidslinjen ikke blir omtalt som «slik er det vi skal gjere det nd», men
heller pa en mate som viser at ansatte selv er engasjert og motivert mot en slik mate a arbeide
pa. Noen informanter reiser visse bekymringer rundt det store fokuset pa arbeid, som vi skal
se senere, men den overordnede stemningen som kommer frem i intervjuene er maten Nav
arbeider pa i dag er bedre enn de tidligere etatene, mer effektivt, bedre for brukerne. At
arbeidslinjen star sterkt innen Nav kontoret i dag er sannsynligvis mye takket vere ansattes
egen tro pa verdien av, og engasjement i, oppfyllelsen av denne malsetningen.
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6.3 Brukerretting.

En stor del av Nav-reformens formal var a sette brukeren i fokus, a bade mate brukers behov
pa en fleksibel mate samtidig som en gjorde dem ansvarlig for egen livssituasjon og aktiv i
egen rehabilitering og omskolering. Et av slagordene for dette var en der inn, fordi det skulle
forenkle prosessen betydelig for brukerne, de skulle kun matte forholde seg til ett kontor, en
organisasjon, og ideelt sett en saksbehandler. Dette siste var nok en grunn til satsingen pa en
generalistmodell, og viste seg vanskelig a realisere, og noen ansatte opplever at der er flere
derer bak den ene dgren inn til Nav, men situasjonen er ifglge de fleste blitt bedre for

brukerne.

6.3.1 En dar inn.
Nav er fremdeles opptatt av a gjare saksbehandlingsprosessen enklere for brukerne og

forhindre at de blir sendt mellom instanser og veiledere for a fa hjelp, men det har likevel tatt
et steg tilbake fra generalistmodellen og idealet om en dar inn og en saksbehandler.
Kanalstrategien er et eksempel pa at ideen om Nav sine lokalkontor som one-stop-shops er
blitt lagt noe til side, og istedenfor blir forskjellig ansvarsomrader delegert til ulike instanser.
Dette har som resultat at Nav sine lokalkontor kan rendyrkes mot oppfelging i forhold til
arbeid og helse, og veiledningen der blir mindre om a gi informasjon om ytelser og
«rettferdiggjere» sykdom.

«i det store bildet sa tror jeg, man opplever nok en tettere oppfalging, og mer

fokus pa aktivitet. man harer jo ihvertfall, jeg har jo jobbet med de som var over

30 far, altsa ikke ungdom, og da var det alltid mye mer fokus pa penger og det at

man skulle liksom rettferdiggjere at man var syk for & kunne fortsette a fa penger.

men det tror jeg holder pa og a snu, for man skjgnner at, du skal ikke komme inn

her for a forsvare at du far en ytelse, du skal inn her for a fa hjelp, pa bakgrunn av

at du er ute av arbeid. sa jeg tror de opplever mindre behov for a forsvare retten

sin til ytelse da, som jeg tror kanskje var mer far, fordi det var sd mye snakk om

forlengelse av vedtak og. sa tror, jeg har fatt tilbakemelding, som, de faler at de

blir sett og hart og mett pa det de kommer med, og utfordringen de har. sa
forhapentligvis sa har det med reformen a gjere.» -informant 6, nyere generasjon.

Dette reflekterer det gkte fokuset pa arbeid i Nav sine lokalkontorer og i hva veiledere skal
hjelpe brukere med. Informasjon om rettigheter og ytelser for eksempel, skal en fa hos
kontaktsenteret, mens veiledere skal fokusere sitt arbeid pa a hjelpe brukeren med a komme ut
i jobb. Dette gjer arbeidet enklere ettersom en har faerre ansvarsomrader og sgrger for mer lik
behandling pa de omradene som ligger utenfor lokalkontorenes ansvarsomrader, fordi disse da
ikke blir lagt opp til skjgnnsavgjgrelser. Den andre siden av denne konsekvensen er at mange

av disse avgjarelsene blir tatt fjernt fra brukeren, for eksempel har saksbehandlere ved
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forvaltningsenhetene ikke brukerkontakt. Dette kan fare til at en mister noe sensitivitet for

lokale og individuelle forhold ved brukeres situasjon.

«den bruker biten er jo og litt det at du skal fa, det a forlike, at du har litt like
rettigheter uavhengig av hvor du, altsa at du skal fa pa en mate lik hjelp da, sa det
at de har samlet kompetanse pa ulike omradet i Norge, sann at man pa en mate far
de samme svarene, sant. det tenker jeg og er veldig bra, men en bakdel er jo at det
blir fjernt fra den brukeren da, de som sitter med for eksempel
vedtaksmyndigheten pa penger sant, og da har ikke de brukerkontakt, for det har
vi pa lokalkontoret, sa da blir det jo nye pa en mate sanne skiller, sa det kan bli
uheldig sant. men i utgangspunktet er det jo fint, tenker jeg, at det skal veere likhet
for loven liksom.» — informant 1, eldre generasjon, trygdeetat..

En annen effekt av dette er at enkelte brukere opplever at de ikke lenger kan ga til veilederen
sin med de samme problemene. Forholdet mellom bruker og veileder er til en viss grad blitt

mindre personlig og mer begrenset, slik at enkelte omrader ligger utenfor veileders ansvar og
de far beskjed om ikke & svare pa slike spgrsmal og heller dirigere bruker til de rette kanaler.

6.3.2 Bruker i fokus.
Kanalstrategien og delegeringen av ansvarsomrader har hjulpet til  effektivisere Nav sin

prosessering av brukere, men reformens malsetning handlet ogsa om at brukers behov skulle
veaere sentralt for Nav og dens veiledere. De fleste informantene opplever at situasjonen og
tilbudet for brukerne er blitt bedre med arene etter reformen, og flere av dem har et noenlunde
neert forhold til brukerne sine. Samtidig er dette forholdet som sagt blitt spisset inn mot
arbeid, og aktivitetskravene er blitt strengere pa mange ytelser. Dette er en del av innsatsen
for & veere tidlig ute & aktivisere ogsa brukere som vurderes som syke, og tross alt mener flere

av informantene at brukernes behov hele tiden blir vurdert i prosessen.

«altsa jeg faler at alt vi snakker om her pa kontoret nar vi snakker om a forbedre
tjenester og gjere ting annerledes, sa er det for bruker sitt beste, hva er best for
bruker i dette tilfellet her, hvordan kan vi best mgte den i den situasjonen, sa det
med brukerrettingen, den fgler jeg at er pa en mate veldig under huden egentlig,
pa alle som jobber i Nav. og samme med arbeidslinjen, i og med at den, altsa
brukerlinjen er pa en mate den som har mest kommet frem, og med arbeidslinjen
pa en god andreplass, fordi, i hvertfall for meg da, som jobber mye med de som
har nedsatt arbeidsevne, eller har en sykdom som gjar at det er vanskelig &
fungere i et hvert type arbeid, sa er det lett 4 tenke at man skal snakke om arbeid
nar en har en samtale med denne personen, men samtidig s sitter jo de der og
kanskje har en alvorlig sykdom eller usikker livssituasjon eller, og da er det ikke
sa lett 4, ja. sa vi jobber veldig mye, med a fa til den, a fa den arbeidslinjen
tydeligere frem da, og aktivitetskravene er vi jo veldig strenge pa, sa det har nok
kommet.» - informant 5, nyere generasjon.
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6.3.3 Ansvarlige brukere.
Malet om brukerretting handlet like mye om & ansvarlig gjere brukeren som a veere sensitiv til

deres behov, og brukeren skulle bli delaktig i prosessen. Mye av veiledningen i Nav preges av
et fokus pa at bruker selv skal ha en aktiv rolle i hjelpen de mottar, og dette legger visse
forventninger for hvordan forholdet mellom veileder og bruker skal vere. Det er en viss
balanse mellom veilederes omsorg for brukeren og et gnske om at disse veilederne skal stille
visse krav og forventninger til brukeren. Det kan her tenkes at veiledere star i en spenning
mellom ansvarsforholdet til Nav sine retningslinjer og det de har til sine brukere.

«ehm, jeg har hele tiden kjent pa et stort ansvar ovenfor brukerne mine, na er pa

en mate den nye vinden eller det som snakkes om na, det er at brukerne skal

ansvarliggjares mer, at vi skal pa en mate ikke legge til rette eller ordne sa mye

for de, men pa en mate stille krav til de at "det her ma du gjare til neste gang, og

sa kan vi se pa det sammen da", og "ta kontakt hvis det blir vanskelig", altsa vi er

jo her for a veilede de, og ga ved siden av de, men vi skal ikke dra de etter oss,

eller pa en mate, altsa sann curling, ja, det skal vi ikke gjare. men jeg kjenner pa et

stort ansvar, bade ovenfor de tjenestene, eller veiledningene, de samtalene jeg har,

og at de syns at det er ok & snakke med meg og ok & komme hit og sann, men ogsa

at de pa en mate faler at de far det de har behov for, og har krav pd.» — informant
5, nyere generasjon.

Visse brukergrupper kan i starre grad forventes a bli «ansvarlige» enn andre. Digitaliseringen
av Nav sine sgknadssystemer har ogsa hjulpet denne prosessen pa vei, siden dette i stor grad
har effektivisert og forenklet sgknadsprosessen, slik at mer tid kan brukes pa tyngre brukere
som har stgrre behov for oppfalging, mens mer selvstendige brukere i stor grad kan klare mye
selv gjennom bruk av de digitale sgknadsprosessene. Dette har fart til et bedre tilbud for
brukerne, slik mange av informantene ser det, ett som er enklere a forholde seg til og som gar

en god del av veien for & oppfylle malet om en dgr og en saksbehandler.

6.4 Kort drgftelse.
I tiden etter reformens omorganisering er gjennomfart, kommer flere av de tingene som ideelt

skulle vaert pa plass i begynnelsen, som opplering og et effektivt digitalt system. De
endringene som gjeres kan skyldes tiloakemelding fra ansatte om hva de starste problemene
var, for de tilpasninger som gjares ser ut til a veere ment a dekke opp under noen av de tingene
ansatte fant mest problematiske. Det anerkjennes hvor lite praktisk generalistmodellen er,
hvor stor arbeidsbelastningen blir for lokalkontorene om de skal ha alt under ett tak, og som et
resultat blir blant kanalstrategien satt i verk. Her ser endringene ut til i starre grad a rette
ansattes arbeid mot malsetningene pa en effektiv mate, etter hvert som Nav beveger seg vekk
fra noen av reformens organiseringsformer. Samtidig er dette et tegn pa et gkende
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byrakratisert, upersonlig system, hvor deler av hjelpeapparatet er splittet og avgjarelser tas

fjernt fra brukeren.

Sammenslaingen av A-etat og trygdeetaten oppleves som positivt av ansatte fordi det har
fjernet unaturlige skiller, og dermed gjort det lettere for dem a falge opp brukere pa en
helhetlig mate. Til tross for vanskelighetene i startfasen har ansattes opplaring av seg selv og
kollegaer samt tett samarbeid sannsynligvis veert sentralt for den vellykkede
sammensmeltingen av disse to etatene. Dette og satsingen pa et mindre generalisert, mer
rendyrket fokus pa arbeid og helse pa lokalkontorene har blant annet pavirket maten ansatte
arbeider pa en mate som gjer at de opplever seg som mer effektive i forhold til 3 falge opp
brukere, spesielt i overgangen fra sykdom til arbeidsretting. De nye aktivitetskravene gjer at
ansatte er tidligere ute i prosessen med a aktivisere brukere mot arbeid, istedenfor at det
skillet som ofte eksisterte i de tidligere etatene, mellom & ga pa sykdomsrelaterte stgnader og

a motiveres og aktiviseres mot & komme ut i lgnnet arbeid igjen.

Nav sin utvikling har altsa etter hvert reflektert i starre grad de sentrale malsetningene for
reformen, og noen av de forventningene som var knyttet til reformens potensial har blitt
oppfylt. Samtidig er det enkelte deler av reformens lgfter som ikke er oppfylt, og andre deler
er blitt tilsidesatt. For eksempel viser mangelen pa samarbeidet mellom kommune og stat et
annet hull i Nav sin «en dgr inn» policy, og kanalstrategien og spesialiseringen innad i Nav
viser den samme tendensen vekk fra dette idealet. Den farstnevnte er hva en av informantene
kaller en «politisk gnsket situasjon» og den andre en ngdvendig tilpasning, Likevel er det
interessant a skue at en forholdsvis viktig del av reformens grunnlag blir tilsidesatt av bade
politiske og praktiske grunner. Reformens formal om et samlet Nav i forhold til kommunal og
statlig del ser ut til & veere en hovedsakelig seremoniell endring, i alle fall ved dette kontoret,
hvor stat og kommune er adskilt. Initiativet for Nav kontorer som samlingspunkter for alt
brukere trenger bistand med har etter hvert blitt seremoniell pA samme mate.

Samtidig har de forandringer som gjeres, som kanaliseringsstrategien, rendyrking og
spesialisering, utvilsomt den effekt at arbeidet i Nav blir mer effektivt. Det er imidlertid ogsa
et tegn pa et skende byrakratisk, upersonlig system, hvor deler av hjelpeapparatet er splittet

og avgjerelser tas fjernt fra brukeren.

I neste kapittel skal vi se at det er flere deler av ide-grunnlaget til reformens som i dagens Nav
er av tvilsom prioritet. For eksempel, i forhold til brukerretting beskrives systemet i dag som

bedre for brukeren, og ansatte sier at brukerens beste er sentral i deres egen tenking i arbeidet.
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Samtidig er brukerrettings malet mer sammensatt enn «er ting blitt bedre for brukeren».
Prioriteres brukeren i dagens Nav? Er det lagt til for at tiloud skal kunne tilpasses til brukeres
behov? Er der skreddersgm i Nav? Dette er en av temaene Vi ser pa i siste kapittelet, samt

hvordan ansatte ser pa sin egen yrkesrolle innen dagens Nav, og hvordan denne har endret
seg.
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Kapittel 7: Nav i endring.

| dette kapittelet tar jeg for meg ansattes opplevelser av Nav som organisasjon i dag og
hvordan den har endret seg i tiden etter reformen. Jeg redegjar for visse trender som kommer
frem i alle intervjuene, farst og fremst angaende ansattes bruk av skjenn i avgjerelser og
kontrollsystemet innad i Nav. Her kommer det frem visse forskjeller i hvordan ansatte
forholder seg til disse trendene, og et visst skille kommer frem mellom ansatte fra de tidligere
etatene og nyere ansatte. Samtidig viser jeg ogsa hvordan forskjellene er preget av ulike

nyanser andre skillelinjer enn de generasjonsmessige.
Forskningssparsmal dette kapittelet tar for seg:

e Hvordan har prosessen som Nav-reformen startet endret Nav som organisasjon i arene
etter reformen, og reflekterer Nav sin utvikling frem til i dag de idealer og

malsetninger som reformen var begrunnet i?

Det kommer frem at spesielt arbeidslinjen og effektiviseringen reformen sgkte er reflektert i
stor grad i Nav i dag. Det samme er forholdsvis sant for brukerrettingen og samordningen av
etatene, i alle fall hvor det gjelder de statlige etatene. Samordningen av Nav har veert en
suksess pa den statlige siden av kontoret, men det gjenvaerende skillet mellom stat og
kommune legger store begrensninger pa samordningen og samarbeidet med den kommunale
siden. Samtidig er tilbudet til brukeren blitt forbedret i alle informantenes mening, men der er
uenighet mellom informanter nar det kommer til hva som er viktig for brukerhensyn, dermed
ogsa nar det kommer til om endringene i de siste arene, samt retningen Nav er pa vei i, er den
rette. Forskjellige deler av reformens grunnlag vektlegges ogsa ulikt i dagens Nav. Enkelte
ansatte sine uttalelser tyder pa at noen av lgftene som reformen gjorde ikke er blitt oppfylt, og

at deres oppfyllelse ikke lenger ligger i Nav sine prioriteringer.

e Hvordan opplever ansatte denne endringsprosessen, hvordan oppfatter de at deres
arbeidssituasjon er blitt pavirket av situasjonen i Nav slik den har veert pa de ulike

stegene i prosessen, og slik den er i dag?

| de siste arene har regelverket blitt strengere i henhold til ytelser, og dette sammen med den
etterkontrollen av avgjarelser pa lokalniva som gjgres i forvaltningsenhetene har fatt visse
konsekvenser for ansattes rom for bruk av skjgnn, deres egen og lokalkontorets myndighet,

samt forholdet mellom veiledere og brukere og mellom brukere og Nav.
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e Er der forskjeller mellom ulike grupper av ansatte pa hvordan de opplever og

rapporterer om dette?

I holdningene til dette kommer det frem et skille mellom eldre og yngre ansatte, spesifikt
mellom ansatte fra de tidligere etatene og ansatte som begynte etter reformen. Eldre ansatte
opplever seg umyndiggjort i dagens Nav, med mindre rom for bruk av skjgnn i sine
avgjerelser, og faler de i flere tilfeller ma taye reglene for & hjelpe brukerne sine. Yngre
ansatte ser i stor grad situasjonen pa en annen mate, og argumenterer blant annet for at strenge

regler og kontroll er ngdvendig og sikrer en mer rettferdig behandling av brukere.
e Hvordan opplever de disse gruppene disse forskjellene, hvordan ser de pa hverandre.

Eldre ansatte ser pa forskjellen som et resultat av opplearing, at yngre ansatte er indoktrinert i
maten Nav fungerer pa i dag, og oppleringen prioriterer til en viss grad mestring og streng
etterlevelse av regelverket. Yngre ansatte ser forskjellen som en av erfaring og etterslep av
gamle skikker fra eldre ansattes tidligere arbeidsforhold. Eldre ansatte ser sine yngre kolleger
som effektive og hardtarbeidende, men regelstyrte og mindre empatiske ovenfor brukerne.
Yngre ansatte ser sine eldre kolleger som erfarne og dyktige, men treg pa a tilpasse seg og til

tider for empatiske med brukerne, men ogsa til tider for kontrollerende med disse.
e | hvilken retning opplever ansatte at Nav er pa vei na?

Eldre ansatte opplever at Nav beveger seg stadig mot mer kontroll og regelstyring. Yngre
ansatte ser den samme trenden, men har stort sett en mindre negativ innstilling til dette, da de
ser det som bade ngdvendig for a sikre velferdsstatens fremtid, og enskelig da det skaper

starre likhet i behandlingen av brukere.

7.1 Kontroll.
| arbeidet mot malsetningene fra reformen har Nav beveget seg i retning av gkt spesialisering

og effektivisering av ulike arbeidsomrader og dette innebzrer a dele organisasjonen inn i
rendyrkede spesialist enheter. Arbeidslinjen og et mer brukerrettet system skal oppnas
gjennom at veiledere har mer tid til hver bruker. Dette realiseres med et mer effektivt, digitalt
system, og en kanaliseringsstrategi som omdirigerer brukere til de ulike delene av Nav.
Nettopp denne strategien er spesielt effektiv fordi den bygger pa innsikt fra bruken av
generalistmodellen, nemlig at fagomradene som skal dekkes for a behandle alle de ulike
sakene til alle Nav sine brukere, er for store for en og enhver person. Dermed begrenses de
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omradene som for eksempel Nav lokal skal bista brukere med og en kanal opprettes for de
forskjellige omradene, slik at veiledere ved Nav kan henvende brukere videre til for eksempel
kontaktsenteret om de selv ikke kan hjelpe dem. Dette muliggjar en spesialisering mot arbeid
og helse som ikke bare skal gjare veilederes oppgaver mer oversiktlig og handterlig, men ogsa

skape et system bedre utstyrt til & hjelpe brukerne.

Dette skal tjene til a effektivisere arbeidet, men ogsa til a sikre likebehandling og rettferdighet
for Nav sine brukere. Forvaltningsenhetene for eksempel, har mindre oppfalgingsintens
saksbehandling som sitt spesifikke arbeidsomrade, men gjennom dette sgrger de for at denne
saksbehandlingen blir mer upartisk og mindre preget av personlig kontakt med brukere.
Lokalkontorene skal handtere denne narkontakten med brukerne og er rendyrket mot de
oppgavene hvor dette er ngdvendig. Imidlertid ser man ogsa at saksbehandlingen her ser ut til
a bli etterprevd av den mer upartiske vurderingen i forvaltningsenhetene, hva angar vedtak
om gkonomiske ytelser. Dette inneberer blant annet at forvaltningsenhetene i sin
saksbehandling har myndighet til a avsla vedtak fra de lokale kontorene.

Denne etterkontrollen har imidlertid skapt problemer i forholdet mellom lokalkontorene og
forvaltningsenhetene. Delvis i form av prinsipielle sparsmal om hvor myndigheten til visse
typer avgjarelser i henhold til brukerne bar ligge, lokalt eller hos forvaltningsenhetene, og
delvis i form av erfaringsmessig irritasjon hos veiledere pa lokalkontorene, som opplever
denne etterkontrollen og overprgvingen som uheldig (REF til 2014 rapporten). Dette far visse
konsekvenser for ansattes utevelse av skjgnn og deres myndighet, og for veileder-bruker
relasjoner i Nav. Jeg skal farst ta for meg problemene knyttet til veilederes myndighet, for sa

redegjare for konsekvensene for brukerrelasjoner i Nav.

7.1.1 Skjgnn og myndighet.
Problematikken mellom lokalkontorene og forvaltningsenhetene ser ut til a veere et

vedvarende problem gjennom endringsprosessen i Nav. Arbeidsforskningsinstituttets
oppfalgingsstudie fant at blant utvalget av veiledere ved lokalkontor rapporterte 68% tap av
kompetanse, 55% dobbeltarbeid og 55% darligere service for brukerne som resultater av
opprettelsen av forvaltningsenhetene (ref rap 2014). Det ser ut til dette har utbedret seg i arene
siden, men problematikken er fremdeles en relativt sentral en ved kontoret jeg har tatt for
meg, og selv om tapet av kompetanse ikke fremstar som et problem i natiden, kan det samme
ikke sier om dobbeltarbeidet og bekymringer rundt service for brukere. Enkelte ansatte
opplever at deres rom for bruk av skjenn og deres myndighet i brukernes sak blir undergravet

av forvaltningsenhetens etterkontroll og sier at dette og de farnevnte problemene blir
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forstarret av at regelverket i Nav har blitt strengere i de siste arene. Det er spesielt eldre
ansatte med bakgrunn i de tidligere etatene som har disse formeningene. Rommet for
skjgnnsbruk og veileders myndighet oppfattes innskrenket spesielt sammenlignet med slik det

var i A-etat for, mens det oppfattes som starre en det var i trygdeetaten.

«ja, ja, mye mer skjgnn (enn trygdeetaten), men samtidig har det kommet en
dreining med at regelverket er blitt strengere, altsa, litt pisken kommet litt tilbake
de siste arene synes jeg, men dette med skjgnnet som de brukte i A-etat den er
blitt innskrenket, for jeg har jo litt erfaring fra A-etat for og, det var veldig mye,
du hadde stort handlingsrom, det er ikke sa stort na, men jeg har veldig godt
handlingsrom na og, bare en ter a bruke det, & utfordre det litt og, ogsa har vi et
regelverk som de siste arene har blitt strengere og da tenker jeg pa det med AAP,
det har blitt litt strengere. sa det kommet litt tilbake den der pisken, det a tro at
pisken er det beste for 4 fa personer ut i jobb, og har det litt med hvordan vi blir
styrt og organisert, det er blitt mer sann forretningsmessig styring, og det er jo og
kommet inn i akademia, det med, ikke akkurat "lean" metodikken men, en skal ha
sann, her er det en skal fort gjennomstrgmning pa arbeidssgkerne mens pa
universitetene skal en ha en rask gjennomstrgmning av studentene. sa kan vi
diskutere om det er riktig og sant, for det er jo, ja. sa det har blitt litt, men den
forretningsmessige maten a styre en organisasjon pa er kommet mye mer i det
offentlige.» - informant 3, eldre generasjon, trygdeetat.

Med et strengere regelverk opplever flere at deres rom for skjgnnsutgvelse blir innskrenket.
For & komme rundt dette «utfordrer» de grensene til handlingsrommet sitt, og bruker ekstra tid
pa & utforske alternativer for a hjelpe brukerne sine, selv om disse strengt tatt ligger utenfor
retningslinjer og tayer regelverket. Dette er en tidstyv som kan sies a veere et resultat av
kontrollsystemet og regelverket, men skyldes i stor grad tilpasningsstrategier hos noen
ansatte.

«ja, altsa vi praver, jeg er vel den som kanskje er den mest pragmatiske, har bare

hart rykter om det, eh, praver, vi tayer strikken, altsa jeg er liksom, vi ma prave

mest mulig far kan si at vi ikke kan prgve mer, og men det tar da lang tid, da har

kanskije de arene pa ytelsen gatt. for du har liksom ikke gitt de opp da, mens noen

sier "na er du ferdig, sa nd kan du sgke ufare, eller na kan du sgke jobb", men sa

kommer de tilbake, sa kommer noen tilbake, det er jo det som er.» — informant 3,
eldre generasjon, trygdeetat.

Dette blir imidlertid vanskeligere med det interne kontrollsystemet til Nav, og ansatte har
opplevd at deres vedtak kan bli avslatt av forvaltningen etter at de har blitt godkijent tidligere i
prosessen. Flere av disse informantene opplever forvaltningen som overdrevent opptatt av
regler istedenfor brukerens situasjon. De blir frustrert over tidsbruken som ikke bare gar til
tgying av regler og utpraving av alternativer for a hjelpe bruker, men ogsa til a rette opp i

saker og a lage vedtak pa en slik mate at de skal bli godkjent.

68



Den opplevde umyndiggjarelsen er imidlertid ikke begrenset til veilederne, men ogsa til
lokalkontorenes posisjon i forhold til resten av de mange enhetene innen Nav. Det har i de
siste drene veert mye diskusjon rundt det myndige Nav kontoret og hvordan dette er
ngdvendig for positiv fremgang innen Nav (Meld. St. 33 (2015-2016), men flere av
informantene mener at lokalkontorene ikke er blitt myndige eller selvstendige ovenfor resten
av Nav.

«altsad pa de tingene som er sentralisert i forvaltningsenhetene sa er det mye

mindre rom for skjgnnsutgvelse. og Nav kontorene, sa altsa for noen ar siden sa

skulle vi jo bli myndige Nav kontor, og fa stgrre beslutningsmyndighet i sakene,

men sann har det ikke blitt. vi pa en mate har mistet mye av pavirkningen pa

ytelses sakene da, der man pa en mate ser pa forvaltningsenheten som en, en

hayere instans da som tar avgjgrelser, som gar gjerne pa tvers av det, eller mot det
som Nav kontoret mener.» — informant 7, nyere generasjon.

Det prinsipielle spgrsmalet om hvor myndigheten bar ligge har mye & gjere med veilederes
egen profesjonelle myndighet og evne til & bruke skjgnn i avgjarelser, men en annen side ved
dette omhandler spgrsmalet om hva som er best for brukerne. Flere av informantenes
problematiske forhold til kontrollsystemet kommer av at saksbehandlerne ved
forvaltningsenhetene ikke har brukerkontakt, i tillegg til at avgjarelser om brukeres sgknader
pa skonomisk statte tas fjernt fra disse brukerne. | forrige kapittel viste jeg til at noen av
informantene er bekymret over at Nav sitt system i gkende grad er blitt et upersonlig ett,
sammenlignet med tidligere. Jeg skal videre ta for meg konsekvensene som kontrollsystemet
og regelverket i Nav far for brukerne og forholdet mellom bruker og veileder, og mellom

bruker og Nav.

7.1.2 Brukerrelasjoner:

7.1.2.1 byrakrati eller empati?
Mye offentlig reform preges av et forsgk pa a finne den rette balansen mellom menneskelig

empati og lik og rettferdig behandling (Lipsky 2010), og som vi har sett karakteriserer dette
ogsa Nav sin situasjon i dag. Selv om effektiviseringsstrategiene beskrevet i begynnelsen av
dette kapittelet gjer arbeidet lettere og mer effektivt for ansatte, skaper det ogsa et mindre
personlig system, hvor ansatte far beskjed om ikke a svare pa enkelte typer spgrsmal og heller
henvende brukere til de rette kanaler. Mange eldre ansatte og brukere er vant til et mer
«menneskelig» forhold mellom bruker og veileder, hvor bruker kunne henvende seg til en
veileder for hjelp til mange forskjellige problemer. Flere av kanalene som brukere henvendes
til er ogsa mer fjernt fra dem en veiledere, kontaktsentre kommuniserer over telefonen og

saksbehandlere i forvaltningsenheter har lite faktisk kontakt med brukerne de skal prosessere.
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Kombinert med et regelverk som i de siste arene er blitt strengere og et kontrollsystem som
gjer det vanskelig for veiledere a taye disse reglene for a hjelpe brukere, skaper dette tvil hos

noen av informantene om systemet i Nav er til det beste for brukerne.

Fokuset pa effektivitet og arbeidsretning star tydelig frem i andre endringer Nav har
gjennomfart, som at stgnadene er blitt kortere blant annet med AAP regler som setter
maksgrensen til 5 ar, hvor brukere tidligere kunne ga pa forskjellige stenader i lengre perioder
for de be overfart til A-etat. Kravene som stilles til brukerne er starre, bade i form av
aktivitetskravene og hva de forventes a klare selv og grensene for hvem som har rett pa
ytelser er ogsa innstrammet de siste arene. Begrensningen av tildeling av stgnad og av
stgnadstiden, samt de starre kravene til brukerne er ment a begrense antall brukere som er
langtidsavhengige av stgnader og fa flere ut i arbeidet, med andre ord skal
gjennomstrgmningen av brukere i Nav veere hgy. Forvaltningens formal i denne sammenheng
er a sgrge for at reglene anvendes likt og rettferdig for alle, at enkelte brukere ikke far
favorisert behandling av sine veiledere, men ogsa at brukere faktisk far det de har krav pa og
rett til.

Dette er hva Lipsky mener nar han sier «to deliver street-level policy through bureaucracy is
to embrace a contradiction.» Tjenester leveres gjennom mellommenneskelig interaksjon, noe
som trekker pa en modell av omsorg og ansvar mellom personene i interaksjonen. Samtidig
skjer dette i den videre konteksten av et byrakratisk system som trekker pa en modell av
upersonlig og lik behandling, preget av begrensninger pa ressurser. Det er altsa snakk om en
spenning mellom forsvarlig forvaltning og rettferdig likebehandling pa den ene siden, og et
gnske om & hjelpe brukerne pa den andre. Selv om det nye systemet er mer effektivt og
arbeidsfokusert gjar det ogsa jobben mer problematisk for de som har et mer tradisjonelt
empatisk forhold til brukerne sine.

7.1.2.2 Brukere og veiledere.

Veilederes tap av myndighet og handlingsrom far ogsa visse konsekvenser for deres forhold
til brukerne. Fordi de ikke kan uttale seg om resultatet av vedtak, fordi de kan ikke
konkludere overfor brukeren at «slik gjer vi det» fordi de ikke har autoritet til & bestemme
utfallet, risikerer de at brukerne ikke har tiltro til at de kan hjelpe dem. Lipsky peker pa flere
grunner til at bakkebyrakraters rom for skjgnnsutgvelse er ngdvendig, av dem at det skaper en
tillit mellom dem og bruker. Fordi veiledere mister mye kontroll over resultatene av brukers
sak og mye av veilederes evne til & effektivt utfgre jobben sin avhenger av a skape tillit hos
brukeren, kan dette fa store konsekvenser for veileder-bruker relasjoner.
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«ja for tidligere sa satt vi jo med, og gjorde mange avgjgrelser selv, selv om vi
hadde fagmater og sanne ting sa hadde vi mye mere skjgnnsvurderinger som vi
kunne ta selv, og na er vi fordelt i, vi har en egen forvaltningsenhet som tidvis
overprgver oss i det som vi gjar, sann at vi er ikke et myndig Nav kontor, i den
forstand at vi kan veere sikker pa at de avgjgrelsene som vi har tatt blir godtatt
videre. for eksempel i forhold til hvis vi har innstilt eller skrevet en vurdering i
forhold til en varig ufarepensjon, sa kan vi risikere at den blir stoppet pa veien. og
sann var det ikke tidligere, altsa da var det som vi gjorde det, det gikk i 99% gikk
det gjennom, og et er ikke alltid det gjer det i dag, vi kan ikke vaere 100%, vi kan
ikke si til brukerne at "na er dette her i orden”, far det faktisk foreligger et vedtak.
sa det er jo stor frustrasjon for oss, innimellom sa er det virkelig frustrerende, hvis
en har jobbet lenge og iherdig med en sak og sa blir den stoppet. sa, det er ikke,
ikke en god ting, men det jobbes det jo kontinuerlig med, a prave a forsta
hverandre bedre, hvorfor det skjer, for vi vil jo ha det samme malet, bade
forvaltningsenheten var og vi, sann at det er, haper jeg jo lgser seg pa sikt.» -
informant 4, eldre generasjon, A-etat.

7.1.3 Situasjonen fra forskjellige perspektiv.
Problematikken kan imidlertid ses fra forskjellige perspektiver jeg deler disse inn i

brukerperspektivet, veileders perspektivet, og forvaltningsperspektivet. Fra
veilederperspektivet ser en at veiledernes profesjonelle autoritet og autonomi blir begrenset,
de blir mindre tolkere og skapere av offentlig policy og mer et ledd i utfarelsen av den slik
den er bestemt ovenfra. Brukerperspektivet er sett fra veileders gyner, men baseres pa deres
gnske om & hjelpe brukerne og ut ifra dette blir det vanskeligere for veiledere a forholde seg
til og hjelpe alle brukerne sine. Ansvarsforholdet til brukeren blir svekket til fordel for
ansvarsforholdet til systemet og dets reglementer. Strengere reglene gjer det vanskeligere a
hjelpe brukere som faller utenfor retningslinjene og kravene og kontrollsystemet gjar det
vanskelig a taye disse reglene fordi arbeidet skal etterprgves ngye.

Fra et forvaltningsperspektiv kan en imidlertid se ngdvendigheten av et strengere regelverk og
kontroll over arbeid og avgjarelser, fordi det styrker ansvarsforholdene mellom de som utfarer
arbeidet og Nav sine overordnede malsetninger, de politiske kanaler hvor disse stammer fra,
og offentligheten hvis ressurser de skal forvalte pa en forsvarlig mate. De nye faringene inne
Nav har som sagt sammenheng med arbeidslinje malsetningen til Nav, men reflekterer ogsa
en gkende tendens mot kostnadsbegrensninger. | dagens samfunn er velferdsstaten under
gkende press, E@S regler som gir arbeidsinnvandrere rettigheter til stgtte fra Nav er et
eksempel pa dette som en informant peker pa. Den nylige pandemien vil ogsa gke presset pa
Nav. I slike tider forventes det at Nav er i stand til & imgtekomme de som na star uten arbeid
0g som har rettigheter til stgtte, samtidig som det forventes at Nav skal forvalte
velferdsstatens ressurser pa en forsvarlig mate. Disse ressursene er ikke utemmelige, og Nav
ser seg ngdt til A stille strengere krav til brukere og heve terskelen for hvem som far visse
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stgnader. Dette setter veilederne i en vanskelig situasjon, fordi de pa den ene siden sitter med
det samme ansvaret som Nav, men som vi har sett ogsa kjenner pa et stort ansvar overfor sine
brukere. En kan imidlertid ogsa argumentere for at dette ogsa er til brukerens fordel, da det
sikrer stabilitet i sikkerhetsnettet og rettferdighet og likebehandling uavhengig av individuelle

veiledere og ens forhold til disse.

«Ja, det er bare en antagelse, men disse forvaltningsenhetene som er opprettet har
jo sikret en likere praksis mener jeg, for altsa, saksbehandlingen av selve ytelsene,
pa stat. det er ogsa mye negativt med det, men som positiv forskjell, altsa det er
bra med en lik praksis, det sikrer jo rettferdig, ja, saksbehandling pa tvers av
geografiske omrader. man fjerner jo pa en mate litt av den muligheten som,
relasjon mellom brukeren og veilederen har til & pavirke saksgangen da, hvis man
tenker sann at man skal behandle mest mulig objektivt.» - informant 7, nyere
generasjon.

Samtidig kan en ogsa fra dette perspektivet se at selv om kontrollsystemet oppnar noe av dette
er det heller ikke kostnadseffektivt i forhold til tid, ettersom mye tid og krefter brukes pa
papirarbeid av bakkebyrakrater hvis arbeid skal etterprgves, og av de som skal gjennomfare
kontrollen. Detaljstyring er kan vere lite effektivt hvor sparing pa ressurser er malet.

«jeg tror det at vi luller oss inn i et kontrollregime, og en detaljstyring som tar alt

for mye tid, og tar fokus vekk fra det vi egentlig holder pa med, og nar vi skal

gjere mer for mindre penger, sa er i hvertfall ikke det veien a g4, a sitte a plukke

pa alle mulige detaljer for a veere sikker pa at en sak skal ga igjennom. da tenker

jeg at den pendelen ma svinge tilbake igjen, at vi kan fa slippe 4, ja sitte med sma

detaljer som egentlig ikke er avgjerende for saken.» — informant 4, eldre
generasjon, A-etat.

I spenningen mellom disse perspektivene kommer der ogsa frem noen viktige forskjeller
mellom ansatte i hvordan de ser pa disse problemstillingene, spesielt nevneverdig er
forskjellene mellom ansatte fra de tidligere etatene og nyere ansatte. Jeg skal videre ta for
meg flere perspektiver fra de nyere ansatte, hvordan disse skiller seg fra de eldre ansattes

synspunkt og hvordan disse to gruppene oppfatter hverandre og disse forskjellene.

7.2 Det gamle og det nye.
Frem til na har fokuset vert hovedsakelig pa ansatte i tidligere A-etat og Trygdeetat sine

erfaringer med Nav-reformen, tiden etter og natidens situasjon, hovedsakelig fordi disse
informantene hadde mest innsikt inn i reformprosessen, og dermed ogsa konteksten for
utviklingen som har skjedd etter reformen. Deres opplevelser gir det mest komplette bilde av
endringsprosessen Nav har vart gjennom, hva som har endret seg og hvordan situasjonen i

dag kan sammenlignes med tiden far reformen. Der finnes ikke noe klart tidspunkt som skiller
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mellom de to generasjonene av ansatte, reformen satte i gang en endringsprosess som har veert
gradvis og fortsatt er pagaende. Flere informanter mener noen av de viktigste endringene har
kommet bare de siste arene. P4 samme maten som Nav har endret seg gradvis har ogsa ansatte
gjort det samme, medlemmene av den «nye» generasjonen kom inn i forskjellige faser av
denne prosessen. Nar jeg likevel deler informantene inn i disse to kategoriene, er det for &
frembringe enkelte forskjeller og skillelinjer som likevel finnes mellom disse to gruppene. Jeg
vil vise forskjellene i hvordan de oppfatter endringsprosessen og Nav sammenlignet med
tiden med tre forskjellige etater, som eldre ansatte husker og nyere ansatte har hgrt om, og jeg
vil se pa hvordan dette farger deres syn pa dagens Nav. Jeg gnsker ogsa a sette sgkelyset pa
hvordan disse to gruppene oppfatter hverandre, hva de ser som forskjellene mellom
hverandre, i tillegg til de forskjellene som kommer frem av deres opplevelser. Jeg begynner

med & ga dypere inn pa de nyere ansattes opplevelser med Nav sin utvikling.

7.2.1 Kontroll, myndighet og brukerretting.
Forskjellene mellom den gamle og den nye generasjonen av ansatte viser seg tydeligst i

hvordan de vektlegger de tre perspektivene presentert ovenfor. Som vi har sett ser mange av
de eldre ansatte pa situasjonen i Nav i henholdt til regelverket og kontrollsystemet, med en
blanding av veilederperspektiv og brukerperspektiv. De mener at deres egen profesjonelle
diskresjon og myndighet blir innskrenket og at lokalkontorene er blitt mindre myndige i
forhold til forvaltningsenhetene. Samtidig er de opptatt av at systemet er blitt mer upersonlig
bade med hensyn til forholdet mellom veiledere og brukere, og mellom brukere og Nav, siden

flere avgjerelser om brukere enn far tas innen enheter i Nav som star fjernt fra brukerne.

Mens deler av veilederperspektivet og brukerperspektivet er til stede i maten de nyere ansatte
ser pa situasjonen i Nav, vektlegger de ogsa forvaltningsperspektivet i sin forstaelse av Nav
sin utvikling de siste arene. Flere av de nyere ansatte utrykker seg pa en mindre kritisk mate
om innstramminger i regler. De omtaler disse som ngdvendig for & forvalte velferdsstaten pa
en ansvarlig mate, og for a etablere en lik praksis standard, slik at brukere far lik behandling

uavhengig av hvilken veileder de har.

Mens mange av de eldre ansatte i varierende grad har et problematisk forhold til regelverket
og kontrollsystemet, opplever nyere ansatte mindre slike problemer. De har ikke samme
fortiden & sammenligne med som eldre ansatte, men har likevel merket seg at regler er blitt
strengere og systemet mer regelstyrt og kontrollerende med arene. Dette omtales imidlertid pa

en annen mate av nyere ansatte, de vet at de ikke kan veere «for kreative» og at der finnes
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klare grenser og retningslinjer de ma holde seg tett til, men har en mindre negativ holdning til
dette. Blant annet er det mye farre av de nyere ansatte som opplever at deres personlige
myndighet blir innskrenket. Selv om de er bevisste pa at deres handlingsrom er begrenset av
regler og forvaltningsenhetenes etterkontroll, mener de fremdeles & ha et bra rom for bruk av

skjgnn og mange muligheter a ta nytte av.

«i stor grad. vi har et stort handlingsrom lokalt, til tross for at
forvaltningsenhetene ogsa pa en mate begrenser oss med sine, sin bgyelighet pa
ytelses vedtakene da. men altsa hvis vi tar AAP som et eksempel, sa har man jo et
ganske langt tidsrom, pa na tre ar da, tidligere fire ar, der man skulle veilede og
falge opp en bruker mot jobb eller utdanning, ut ifra de ressursene bruker har. og i
den prosessen der sa er det veldig stort handlingsrom, vi har en enorm
verktgykasse av bade tiltak og tilskudd som vi kan bruke for a realisere bruker
mal. (...)» - informant 7, nyere generasjon.

Handlingsrommet ligger innenfor grensene som regler og retningslinjer skaper,
skjgnnsutgvelse ligger i a fa brukers gnsker til a passe med regelverket. Forholdet mange av
de nyere ansatte har til kontrollsystemet og reglene forklares blant annet med at en har det i

fingrene, at en har kontroll pa retningslinjene og er god pa a finne lgsninger innenfor disse.

«(...) jeg har jo hele tiden i bakhodet at, jeg kan si ja til en bruker, for eksempel til
en utdanning, men da kan jeg fortsatt oppleve at de som sitter i Nav arbeid og
ytelse da, selv om det er Nav kontoret som skal lage planen med bruker og
avgjere det, sa kan jeg oppleve at Nav arbeid og ytelse sender melding og sper
"hvorfor har vi valgt det?". og sa har vi jo skrevet en grundig begrunnelse, men da
sitter det noen der og er egentlig litt uenig, eller ikke helt forstar hvorfor vi skal si
jatil det, og da spar, selv om det ikke er i deres omrade. og sa, det er jo ikke sann
at jeg kan si ja til hva som helst. for hvis jeg er for kreativ, sa vil jo de som sitter i
andre enden gi tilbakemelding om det, sa vi kan ikke ta alt for frie tgyler, vi er
nadt til & forholde oss til regelverket grundig da. sa det er jo en form for
etterkontroll, men, det blir sikkert feil & si, men jeg opplever at jeg har sapass god
kontroll pa jobben og retningslinjene at jeg opplever veldig sjeldent at jeg far
spgrsmalstegn ved det jeg vurderer, og det vi gar inn pa. sa det ma jo veere bra.
men de er der.» — informant 6, nyere generasjon.

Samtidig er det visse deler av problematikken med kontrollsystemet som ogsa flere av de
nyere ansatte er kritiske til. Det er spesielt snakk om to forhold hvor nyere ansatte forteller om
noen av de samme problemene som eldre ansatte, og dette er forholdet til
forvaltningsenhetene samt prinsippet om myndige lokalkontor. Det fortelles blant annet om
regionale forvaltningsenhetene som jobber med saksbehandling pa en objektiv og rettferdig
mate, men som ikke har samme sensitiviteten for lokale forhold som lokalkontorene.

«(...) altsd til & begynne med sa var vi jo veldig mye plassert pa Nav kontorene,

sant man hadde alt som handlet om bruker pa et Nav kontor, stort sett, og sa tar
man det ut og sa blir det store forvaltningsenheter, og der skaper man et skille, og
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det blir jo flere personer inn i saken. man mister jo pa en mate, altsa det positive er
jo det objektive med saksbehandlingen, men sa mister man skjegnnsutgvelsen,
sant, ved at man ikke ser de lokale forskjellene, som har betydning for bruker sine
saker. sant i vi har en forvaltningsenhet pa AAP i Tgnsberg, som vi har mye
konflikter med pa grunn av at vi ikke opplever ser de tingene som vi ser lokalt da.
At ett eksempel var en blind person som trengte 4 ta taxi til et tiltak som
vedkommende skulle veere pa, og for & komme til tiltaket sa matte vedkommende
ta, ja tre busser da, og sa skifte busser for @ komme seg. og forvaltningen avslo
den sgknaden om taxi, og vi snakket med de pa telefon for a fa en, altsa "hvorfor
gjer dere det?", sa er det "nei men her i Tansberg sa klarer blinde fint a ta bussen".
sant og da er det pa en mate en, det er ikke noen bussrute for a si det sann. sa man
mister litt, det er et litt ekstremt tilfelle da, men sanne skjgnnsmessige hensyn tas
ikke lenger.» — informant 7, nyere generasjon.

Her ser vi igjen problemet med manglende forstaelse og darlig kommunikasjon mellom
lokalkontorene og forvaltningsenhetene, samt ulempen for brukernes del ved at avgjarelser tas
fjernt fra dem, hvor visse skjgnnsmessige hensyn ikke tas. Her er det i stor grad
brukerperspektivet som vektlegges, nyere ansattes innvendinger mot slik systemet fungerer na
er basert pa at dette til syvende og sist gar ut over brukeren. Veilederperspektivet, falelsen av
at ens profesjonelle myndighet forvitres, kommer ikke frem i de nyere ansattes utsagn, men de
utrykker ogsa en viss frustrasjon over mangelen pa myndige Nav kontoret, og at de lokale
kontorene blir er blitt satt i et forhold hvor forvaltningsenhetene nesten behandles som hgyere
instanser innen Nav.

«altsa pa de tingene som er sentralisert i forvaltningsenhetene sa er det mye

mindre rom for skjgnnsutgvelse. Og Nav kontorene, sa altsa for noen ar siden sa

skulle vi jo bli myndige Nav kontor, og fa stgrre beslutningsmyndighet i sakene,

men sann har det ikke blitt. vi pa en mate har mistet mye av pavirkningen pa

ytelses sakene da, der man pa en mate ser pa forvaltningsenheten som en, en

hayere instans da som tar avgjgrelser, som gar gjerne pa tvers av det, eller mot det
som Nav kontoret mener.» — informant 7, nyere generasjon.

«jeg har falt det sann lenge, fordi det har veert snakk om, mye snakk om myndige
Nav kontor, __ har sagt det, og arbeids og sosial ministeren har sagt det,
samtidig som vi fgler at vi blir kontrollert av alle andre, at de gar etter oss i
kortene og ser at vi gjar riktig vurderinger, og sa prever de a ta oss pa det. men
samtidig sa blir vi jo mer myndige i form av at vi kan bestemme mer i forhold til
tiltak selv og hva vi har lyst a sette i gang selv, altsa handlingsrom til det. sa
begge deler.» — informant 5, nyere generasjon.

Likevel finnes det et skille mellom de to generasjonene med ansatte, og som nevnt kommer
forskjellene frem i form av spenningen mellom de perspektivene jeg presenterte ovenfor.
Mange av informantene fra den eldre generasjonen er blant de som opplever at Nav de siste
arene ikke bare har endret seg for det beste, men at det strengere regelverket og

gjennomgaende kontrollsystemet skaper problemer for den menneskelige siden av arbeidet.
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De verdsetter med andre ord fleksibilitet med brukerne og en evne til & se deres situasjon
utenfor et regelverk som setter strenge grenser, mens mange av de nyere ansatte isteden
vektlegger verdiene som dette regelverket er bygget pa. De ser i starre grad situasjonen ut ifra
forvaltningsperspektivet og viser til ansvaret de har overfor Nav og den forsvarlige

forvaltningen av felleskapet ressurser.

«ja, det er noen som syns det er vanskeligere, og jeg vet ikke om det har med
hvordan de ser sin egen rolle, for noen er jo litt sann, har lyst til & gi brukere mer
rom til & velge hva de har lyst til selv, men sd ma man jo ha i bakhodet at vi
forvalter jo felleskapet sine penger, og da kan ikke man bare, ja, strg rundt seg, og
si ja til alt. og det er jo noen som syns det er vanskeligere fordi jeg tror man
opplever at man stenger daren for brukere sine mal og gnsker, og sa skal vi jo gi
mennesker muligheter, og noen tenker da at a si nei til det de har veldig lyst til sa
gir man ikke muligheter, men alt er jo relativt. for man kan jo fortsatt gi
muligheter selv om man ikke kan gar inn pa det konkrete yrkesmalet. sann som,
hvis noen gnsker & bli kunstner, det er ikke et veldig konkret mal, det er ikke noe
vi bare kan si ja til. og det er noen som syns det er vanskeligere enn andre da. sa
det er alltid vanskelig som ny & vite hvor henne legger vi oss (...)» - informant 6,
nyere generasjon.

Her ser vi ogsa en annen skillelinje mellom de to generasjonene, nemlig hvordan de oppfatter
hverandre og forskjellene mellom. Mye av de to gruppenes syn pa hverandre reflekterer de
forskjellene vi allerede har sett pa, men vi skal se at det ogsa potensielt er ny innsikt a hente i

de to generasjonenes oppfatning av hverandre.

7.2.2 Generasjonsforskjeller; Eldre og nyere ansattes syn pa hverandre.
De nyere ansatte opplever at mens de som har jobbet der siden de gamle etatene har mye

verdifull erfaring, kan denne erfaringen komme litt i veien for & tilpasse seg Nav sine
konstante endringer. Den eldre generasjonen oppfattes av den nye som litt gammeldags og
preget av en arbeidsmetode og et mindre strengt regelverk som tilhgrer de gamle etatene. De
oppfattes som litt «<mettet» pa endring, og dermed ogsa som mindre endringsvillige og mindre

raske til 4 ta til seg nye ting.

«ja, det tror jeg nok, jeg tror at de som har veert her lenge, og det tror jeg, altsa
veert her lenge, eller i A-etat eller i Trygd eller hva det na er, det spiller ingen rolle
hvor de kommer fra egentlig, men jeg tror de faler at de har vert med pa alt som
gar an a tenke seg innenfor denne etatens historie, altsa det har gatt, det var
enorme endringer hele veien, og sa faler de at det gar litt som en pendel. at "ja na
er vi der at vi skal skrive minst mulig, mens na er vi der at vi skal dokumentere",
0g "sann svinger det, og der har vi veert mange ganger far", altsa de pa en mate er
nok litt herdet i forhold til sanne endrings, ja, endringer da. men na faler jeg det
skjer jo hyppigere og hyppigere, og na er det endringer hele tiden, pa maten vi
jobber pa og hvilke systemer vi har tilgjengelige og hvordan vi skal jobbe, og det
kommer nye prosjekter og det er bare da-da-da-da-da, ja. sa, men forskjellen pa
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de, og sa foler jeg jo, og det er jo kanskije stygt av meg a si, og det har kanskje noe
a gjere med at de er eldre, de fleste som har pa en mate veert i det gamle
trygdesystemet eller A-etat. At de ikke tar ting like raskt, eller at det tar lengre tid
a gjare, altsa endring, a veere endrings villig da, kanskje de er litt mettet pa det,
enn det de yngre arbeidstakerne er, eller de som har veert her kortere.» — informant
5, nyere generasjon.

Eldre ansatte blir ogsa oppfattet a ha vanskeligere for & si nei til brukeren og forholde seg til
regelverket og retningslinjene; de er opptatt av brukers gnsker og sgker a oppfylle disse heller
enn & veilede dem til andre alternativer. Flere av de nyere ansatte forklarer ogsa problematiske
forhold til kontrollsystemet med slike holdninger, nettopp fordi eldre ansattes arbeidsholdning
henger delvis igjen fra tidligere ordninger, og fordi de tayer reglene, far de problemer med at
kontrollsystemet avviser sakene deres.

«ja, (latter). det er kanskje litt & banne i kirken, holdt jeg pa a si, men jeg merker

at de som har jobbet her lenger, de vil gi brukere mer rom enn regelverket vil, og

det er som regel der det gas pa smeller. for man har pa en mate, sann som det a

sende varsel, jeg merker iallefall at noen av de som har jobbet her lenger synes det

er kjipere a gi varsler, og de gar ikke lyst til & straffe brukere, for eksempel de som

reiser ulovlig til utlandet, man har liksom ikke lyst til 3, sanksjonere. men vi er jo

lovpalagt 4 gjare det, sa der er det jo litt sann, klinsj. og der merker jeg stor

forskjell pa de som har jobbet lenge og de som er relativt ny. at de som er ny

jobber kanskje litt mer sann slavisk etter regelverket, og jeg vet ikke om det har

0g med, at man er ny, men og at det er nye regler, og de som har jobbet lenge har

veert vandt regelverk som har vart far, der det ikke har, veert sa strengt, hvis man

kan bruke det ordet. sa det merker jeg forskjell pa, og det er gjerne og de som har

jobbet lenge som har mer lyst til & ga inn pa utdanninger som, ja, ikke er helt, det

er ikke arbeidsrettet, du vil ikke kunne ga rett ut i jobb, og det er jo et krav vi har.

sa det er et skille der. men hvorfor, det er litt vanskelig a svare pa, om det har med

etatene de jobbet i far eller om det har med alder og erfaring eller, ja. kan ikke
pinpointe akkurat, men det er en forskjell.» — informant 6, nyere generasjon.

Eldre ansatte oppleves av sine nyere kolleger som veldig empatiske overfor brukerne sine,
grundige, men ogsa opptatt av a gjere arbeidet pa en viss mate som kan virke utdatert, men
noe uvillige eller ikke i stand til a ta til seg endring like raskt som nyere ansatte. Dette
forklares som nevnt med erfaring, bade fordi denne erfaringen har gitt disse ansatte et mer
empatisk og neert forhold til brukerne sine og fordi de er vant til et regelverk og en
arbeidsmetode som ikke helt passer med slik Nav fungerer na. Eldre ansatte er ogsa enig i at
erfaringen deres pavirker mye av maten de arbeider og ser pa arbeidet sitt pa. Pa lik linje skal
vi se at mangelen pa den erfaringen og den samme empatien ses som grunn for mye av

forskjellene de ser mellom seg selv og de nyere ansatte.

Den eldre generasjonen er opptatt av a ta sin tid med arbeidet og utforske alle mulighetene for

en bruker, selv nar dette ligger utenfor omradene de er ment & forholde seg til. De er opptatt
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av a gjere arbeidet grundig, og til tider ser dette ut til bli prioritert foran & bidra til Nav sin
malsetning om effektivitet og rask gjennomstremning. Likevel ser de verdien i en slik
malsetning. De omtaler sine yngre kolleger som svert dyktige, malrettede og effektive, men
ofte pa en mate som gjgr at de virker opptatt av a fa gjennomfart oppgaver sa effektivt som
mulig. Hvor de selv ofte bruker mer tid for a utforske mange mulige lgsninger, lgsninger som
strengt tatt ikke er innenfor det de skal se pa, mener de at nyere ansatte ofte har et snevert
fokus.

«ja noe er kanskje det at nar man har sittet med pa en mate ganske mange ting

sant, sa kan det vere at... altsa det er egentlig bade pa godt og vondt, for pa ene

siden er du vant til kanskje skanne litt sann at du ser "aja ja da er kanskje det en

mulighet". istedenfor bare a konsentrere deg om det som du egentlig skal jobbe

med, sant. at du kanskje "aja men har du bidrag eller", altsa sant, at du liksom gar

inn i omrader du ikke skal. sa det er kanskje, men samtidig kan det bli litt sann

snevert, altsa fordi de blir jo veldig veldig god, pa en metodikk sant. og det kan

godt veere det er det de ovenfra gnsker fra en som jobber pa Nav lokal. at det er

bare det, og alt annet skal du faktisk ikke, pa en mate vite noe om heller. men da

kan man jo og komme litt sann at, at noe skulle vert oppdaget for sant. man kan

se seg litt blind. eller at man ikke har erfaring med a... ja, sa det er litt sann bade

og sant. for det er klart at det, det som kanskje og er, er at det er jo blitt veldig

veldig mer skriftliggjering, og mye av vurderingene vi gjar skal til andre enheter

innen Nav, som skal vurdere om vilkar er oppfylt, sa det er veldig den

skriftligheten tenker jeg kanskje at mange nye blir godt drillet i, og leert opp i,

sant. mens kanskje, jeg er i hvert fall litt mer der at "ja hva er egentlig

ngdvendig?" har du et dokument pa 3-4 sider, vil en som har behov for hjelp fra

Nav synes det er veldig viktig dokument? eller vil den personen egentlig ha jobb.
er det system eller er det?» — informant 1, eldre generasjon, trygdeetat.

De nyere ansatte oppleves a vere veldig godt opplert og flinke pa de skriftlige deler og
metodikken i saksbehandlingen, men ogsa mer strengt bundet til reglene i sin arbeidsmetode.
Som nevnt forklares noe av forskjellen med erfaring, den yngre generasjonen har ikke samme
historien med seg i arbeidet og holder seg tettere til Nav sine retningslinjer og prioriteringer.
Noe av denne erfaringen er evnen til & se seg selv i brukeren, denne empatien motiverer til &
legge inn det ekstra arbeidet for & hjelpe brukeren, selv nar en ikke teknisk sett skal gjare
dette. Den eldre generasjonen er mer villig til & taye reglene for brukerens skyld, de er vant til
et mer personlig forhold til brukeren, mens de opplever at nyere ansatte i stgrre grad falger det
de oppfatter som idealet til Nav slik det er i dag. P4 samme mate som nyere ansatte opplever
at eldre ansatte har litt for mye empati med brukere, mener noen av de eldre at nyere har for
lite empati, at de ikke er vant til a tenke pa brukeren som mer enn en klient.

«for det er klart at hvis du jobbet en stund, sa kanskje, skal ikke si at ikke de er

ydmyke, men samtidig, ehm. vet ikke du far kanskje en mer sann, men det vet jeg
ikke om er alder eller om det er for det du har jobbet, men litt mer sann... ja at den
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pa andre siden av bordet kunne jo godt ha vert deg, sant, a ha den litt sann... men
samtidig, igjen, sikkert kanskje og litt sann mer spisset, at de har kommet inn og
fatt en god opplaering til den jobben som na er Nav lokal. mens vi sitter kanskije
og henger litt igjen. og det er lurt og det er lurt, sant. men det er litt sann at, det er
veldig fint at man, det bade pa en mate, kommer nye til og at det kan vare noen
som har jobbet lenge, for man kan se ting fra helt forskjellige sider og da, og da
far man anledning til & diskutere problemstillinger, slik at man liksom, noen kan
ha erfaring med noe tilsvarende, noen kan ha helt friske gyer pa det. men det blir
litt sann som det & se muligheter eller a se hindringer, sant, altsa, ser du
mulighetene eller ser du bare sykdommen eller rushistorikken sant. eller ser du
"ok denne personen har faktisk denne kompetansen™ sant.» — informant 1, eldre
generasjon, trygdeetat.

Likevel er det ikke et klart skille mellom ansatte som startet far og etter reformen, men heller

mellom de som har jobbet lenge og de som har begynt de siste arene i Nav, spesielt etter AAP

regelverket og opplearingen av nyere ansatte ble endret. Med strengere regler for AAP kom et

ifelge flere informanter ogsa mer fokus pa regler og retningslinjer i nyere ansattes opplering,

og dette anses a veere reflektert i maten disse ansatte arbeider pa. Dette anses ikke & vere

tilfellet med flere ansatte som begynte i Nav tidligere, disse var ikke med i de gamle etatene,

men beerer likevel ikke de samme preget av regelstyring som mer nylige ansatte.

«mmbh, ja altsa jeg ser noen forskjeller, men det er ikke ngdvendigvis de som kom
inn etter reformen, det er faktisk de som er ansatt i veldig nyere tid, etter AAP
fikk nytt regelverk for eksempel, etter at, for vi har jo innskjerpinger hele veien
underveis, sann at, de som har veert ansatt tidligere, det kan vaere etter Nav-
reformen og, er vant til & jobbe mer med skjgnnsvurderinger og er ikke sa bundet
av regelverket. men det har ikke ngdvendigvis a gjere, men det har med
innskjerpingen i regelverket i forhold til AAP for eksempel, for det kan vere folk
som gjerne er ansatt i 2008 2009 som ikke har den samme pa en mate, oppfatning
av regelverket som de aller nyeste har. for sann som opplering og sann som det er
na, sa er det veldig knyttet opp til regelverk, og at det er det som hele tiden ligger i
bunn, som vi ma forholde oss strengt til. sann at jeg feler at en ganske stor endring
i maten vi saksbehandler pa na enn det vi gjorde tidligere, men det er ikke skarpt
skille med Nav-reformen, men det er en endring som har skjedd over ar.» —
informant 4, eldre generasjon, A-etat.

«at de har regelverket veldig langt fremme i pannen, at det er det som styrer hele
tiden, det er det vi ma forholde oss til, mens vi som var vant til & utgve skjgnn i
stgrre grad hadde brukernes behov gjerne liggende farst. og derfor sa er det
kanskije en litt sann, starre belastning for oss som saksbehandler & tilpasse oss det
nye regelverket, og innskjerpingene fordi vi kjenne pa at mulighetsrommet pa en
mate blir strammet inn, hadde vi kommet inn na og fatt oppleering i at "sann er
det" sa hadde det vert annerledes.» — informant 4, eldre generasjon, A-etat.

Nyere ansatte har regelverket «langt fremme i pannen», og pa samme mate som eldre ansattes

erfaring har mye a si for maten de jobber pa, har nyere ansattes sin opplearing like mye a si.

Reformens planlagte opplaringsprogram kom ikke far senere, i en tid hvor Nav har forandret
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seg i maten de gnsker veiledere & arbeide pd. Gjennom denne opplaringen har Nav kunnet
strukturere hvordan og i hva de gnsker at nye ansatte skal leeres opp i, hva som er viktig, hva
som er fokuset, og dermed ogsa hvordan de gnsker at ansatte skal arbeide. Informanter fra
begge generasjoner peker pa denne opplaringen som en kilde til nyere ansattes innstilling til
arbeidet, de far mye opplearing i retningslinjene og reglementet til Nav og «skriftlighetene»,
hvordan skrive vedtak pa riktig mate. De verdier som ligger til grunn for hvordan Nav i dag
drives er altsa en stor del av sosialiseringsprosessen til nye ansatte. Dette kan tenkes a
strukturere maten disse ansatte ser pa arbeidet sitt, samt innstillingen til dette arbeidet og
brukeren. De er ifglge eldre ansatte mer bundet av regelverket og mindre innstilt til det
rommet for skjennsbruk eldre ansatte er vant til. Samtidig omtales regelstyring og mindre rom
for skjgnn som noe som preger alle ansatte sin arbeidssituasjon i dag, men innstillingen
ansatte har til dette er veldig forskjellig.
7.2.2.1 Nyanser.
Dette er de generelle skillelinjene mellom generasjonene av ansatte i Nav, men det er ogsa en
del nyanse innad i disse to kategoriene. Flere i den eldre generasjonen har en forstaelse av
hvorfor regler er blitt strengere, forhold til brukerne endret og stenadstidene kortere. De
uttrykker frustrasjon og bekymring over situasjonen samtidig som de ogsa ser hvor ngdvendig
forsvarlig forvaltning av Nav sine ressurser er. De har andre oppfatninger av hva som utgjar
problemene for en slik forvaltning, men har ingen illusjoner om at Nav kan fortsette 4 bruke
ressurser slik de har gjort tidligere. Selv om de oppfatter retningen Nav gar pa enkelte
omrader som problematisk, er de fleste av dem enige om at systemet i stor grad er bedre enn
det var far under de tre tidligere etatene.

«sa det er omtrent ingenting som blir omgjort av det vi har behandlet da. sann at,

men vi bruker jo veldig mye pa a gjgre det rett da. i de sakene som er litt

vanskelige sant, men det er omtrent ingenting som blir omgjort da, klageinstansen

er iallfall enig for & si det sann da. men det er jo sikkert bedre sant, enn det var, for

det som jeg tror er at folk kommer fortere i tiltak, de som gar pa sykepenger, de

kommer fortere i tiltak enn de gjorde far, tror jeg, i forhold til trygdeetaten sant, sa

de kommer fortere, iallefall i de sakene som skal inn i tiltak, at de ikke skal fa

statte eller de har. sa tror iallefall at det er bra da.» — informant 2, eldre
generasjon, trygdeetat.

Den nyere generasjonen er heller ikke enstemmig i sine oppfatninger, som nevnt er
kategoriene som jeg bruker for a skille disse gruppene ikke absolutte, i forhold til hva som
preger den nyere generasjonen er mye avhengig av nar etter reformen ansatte begynte i Nav.

Ogsa informantene i den nyere generasjonen omtaler helt ferske ansatte som «slaviske» til
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reglene, og forklarer dette med samme formodning som den eldre generasjonen, nemlig

opplearingen deres og en mangel pa erfaring.

«(...) og der merker jeg stor forskjell pa de som har jobbet lenge og de som er relativt ny. at
de som er ny jobber kanskje litt mer sann slavisk etter regelverket, og jeg vet ikke om det har
0g med, at man er ny, men og at det er nye regler (...)» - informant 6, nyere generasjon.
(utdrag, fullt sitat pa side 28/29).

I tillegg er 2 av 4 informanter i den nyere generasjonen i leder stillinger. En av dem sitter som
beslutter, altsa at vedtak gar gjennom dem, noe som kan tenkes a pavirke deres oppfatning av
hvor myndige veiledere er, samt hvor velfungerende kontrollsystemet er. Vedtak gar gjennom
beslutter og ledere, samt fagansvarlig og kontrollgr fer de sendes videre til
forvaltningsenhetene. Deres posisjoner i systemet kan bade farge deres opplevelse av
myndighet, siden de som ledere allerede har mer rom for a ta avgjgrelser, men ogsa pavirke
deres oppfatning av et kontrollsystem hvor de selv sitter med avgjarelser om andre ansattes
vedtak. Som ledere kan de tenkes a fale seg som talsmenn for retningslinjene og er kanskije
mindre innstilt til & kritisere dem. Den ene av informantene fra denne gruppen som ikke sitter
i en lederstilling eller som beslutter opplevde at veilederes handlingsrom stadig ble
innskrenket og at de ble forventet a veere strengere og strengere i forhold til om brukere

oppfyller krav for stegnader.

«(...) nd har vi hatt en hgyreorientert regjering i tre ar, som har endret en del av
regelverket vart, folketrygdloven, som har slatt negativt ut for mange brukere,
bade i forhold til, nd husker jeg ikke alt i detalj, men ufaretrygd sa er det mange
som kommer darligere ut. AAP strammes kraftig inn, bade i forhold til inngangen,
men ogsa i forhold til hvor lenge man kan ha det. og nd strammer de ogsa pa hvor
mye utbetalt de aller yngste mottagerne av AAP far. sa man ser jo en tendens til
at, det strammes inn, vi skal bli strengere og strengere, i forhold til vurderingene
vi gjor. folk skal vaersagod a fa gjere som de far beskjed om, eller sann de leser
seg til pa Nav.no for all informasjonen ligger jo der. sa jeg faler at vi gar mer og
mer i retning av en type kontroll enhet pa en mate, men nar det er sagt, sa tror jeg
at mange av de oppgavene som er knyttet til penger flyttes ut av Nav lokal, og
over til forvaltningsenhetene vare, sann at vi bare skal drive med oppfglging. og
det er veldig positivt, for da har vi en ting mindre a tenke pa i en travel
arbeidsdag. Det som er negativt med det er at vi ikke, altsa det er ikke sa lett &
motivere folk til arbeids rettet tiltak hvis de ikke har noe a leve av, eller far tiltaks
penger som er 300 dagen, det er heller ikke mye & leve av, hvis du skal betale
husleie og stram og mat og, ja. s4, ja, jeg faler at det strammes inn, og rammene
0g pa en mate den, hva heter det, altsa det handlingsrommet vi har da, blir smalere
og smalere (...).» - informant 5, nyere generasjon.
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Det virker altsa som noe av forskjellene mellom eldre og nye ansatte sine syn pa
kontrollsystemet og forholdet med forvaltningsenhetene kan forklares av posisjoner i
hierarkiet i Nav. Som vi har sett har ogsa noen av informantene i lederstillinger visse
reservasjoner mot maten de lokale Nav kontorenes avgjarelser etter-kontrolleres av
forvaltningsenhetene, og konsekvensene dette far for det myndige Nav kontoret. Forskjellene
I hvordan ansatte arbeider med henhold til reglene og deres forhold til brukeren, samt hvilken
rolle de antar overfor bruker, virker mindre avhengig av stilling og posisjon i hierarkiet.
Informanten fra nyere generasjon som ikke sitter i en lederstilling eller som beslutter,
opplever noe av de samme problemene som eldre ansatte, men oppfatter dem fremdeles som
forskjellig fra seg selv og de nye i maten de arbeider pa og deres evne til & holde tritt med

endringer.

7.2.3 En ny yrkesrolle i Nav?
Som vi har sett har de nyere ansatte i Nav et annet syn pa situasjonen i Nav i dag, spesielt

knyttet til deres egen yrkesrolle og dens myndighet. Dette gar imidlertid dypere enn hvordan
kontrollsystemet og forholdet til forvaltningsenhetene angar. Der er tegn pa at rollen som
veileder har endret seg betydelig, og som vi har sett oppfattes eldre ansatte & henge etter,
muligens fordi de er vant til en annen mate a arbeide pa.

7.2.3.1 Ytelsesfokus.

Nav-reformen brakte med seg store endringer i hvordan ansatte ved lokalkontorene arbeidet,
som vi har sett er noen av disse endringene, som generalistmodellen, senere blitt omgjort,
mens andre fortsatt er & skue i maten Nav fungerer i dag. En stor endring var satsingen pa en
ny yrkesrolle for ansatte, fordi den tradisjonelle saksbehandler rollen ble sett pa som
uforenelig med Nav sine malsetninger. Dette innebar at ansatte skulle veere veiledere heller
enn saksbehandlere (Helgay, Kildal og Nilssen 2011), og med den senere satsingen pa
kanalstrategien ble dette enda tydeligere. Veiledere skal ikke behandle en brukers sgknad om

statte eller ytelse, men heller hjelpe brukeren med a forme og na yrkesmal.

Et tegn pa at eldre ansatte henger igjen i gamle arbeidsmater er at noen av de nyere ansatte
omtaler dem som overdrevent opptatt av ytelser og a informere brukere om rettigheter og
ytelser, nar Nav veiledere er ment a jobbe for det meste rettet mot arbeid. De arbeider altsa til
dels pa en mate som er utdatert i Nav sitt ndveerende system, siden Nav kontorene er blitt
rendyrkede og spesialiserte, og oppgaver som informering av bruker egentlig skal gjares av

kontaktsenteret.
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«(...) men de har jo litt mer fokus som sagt pa det som har med, litt mer ytelses
rettet tenking, enn pa en mate ren arbeids retting, i oppfelging. for de fleste, det er
noen av de som jobbet tidligere i disse etatene som tenker farst og fremst "ok, ja
men, hvilken ytelse vedkommende skal ha rett til", mens vi skal ikke gjare det, vi
skal ha fokus pa "ok, hva slags hjelp kan vi tilby for at vedkommende kan ga ut i
arbeid igjen", mens ytelse sa kan de ta kontakt med kontaktsenteret og fa
informasjon om sine rettigheter der, det er jo kontaktsenteret som har
kompetansen egentlig til & veilede de veldig detaljert i forhold til ytelse. sa vi har

den diskusjonen av og til, ja.» — informant 8, nyere generasjon.

«noen sliter med det at veiledere i Nav ser det som sin jobb & informere om
rettigheter, veldig mye fokus pa informasjon om hva slags rettigheter de har, sant
at de som star ute i (utydelig) og de som jobber med disse ordinare
arbeidssgkerne, der er det lite oppfalging, det er mer informasjon, veiledning pa
rettigheter. det er fokuset for mange, og sa kommer denne kanalstrategien som
gjer at vi skal kanalisere alle spgrsmal om ytelser og om, ja, disse mer perifere
saksomradene, de skal ga til kontaktsenteret. og det har veert tungt for mange, og
de opplever at de da mister mye av sin identitet knyttet til jobben som veileder pa
et Nav kontor. og det vitner jo litt om at man har ikke helt skjgnt hva vi skal gjere
pa et Nav kontor, og hva er det kjerneoppgavene er, at det er veiledning og
oppfelging av arbeidssgkere, mot farst og fremst et yrkes mal, og pa en mate
realisere veien dit, for ungdom sa ogsa utdanning sant, fa de tilbake igjen til
utdanning og ja, vekk i fra Nav. men der ser vi jo en endring, altsa vi far inn nye
ansatte som ikke har noen tilhgrighet til sann som det var far, de er mye enklere 3,
pa en mate fa til &, akseptere den rollen da, eller tenke den rollen da, enn de som
har veert med fra far reformen, der henger det mye igjen med, hva vi egentlig skal
gjeore, og det er jo ikke det vi gjar i dag.» - informant 7, nyere generasjon.

Denne opplevde tendensen blant eldre ansatte stgttes ogsa av utsagn blant eldre ansatte om at

kanalstrategien begrenser deres arbeidsomrade i forhold til brukeren og at noen av de selv

innrgmmer at de sannsynligvis ikke alltid holder seg til det de strengt tatt skal arbeide med.

7.2.3.2 Veiledning eller radgivning.
En annen mate skillet mellom den gamle og nye yrkesrollen i Nav formuleres er i skillet

mellom rollen som veileder og radgiver. Informantene er ansatt i Nav som radgivere, men sier

at deres faktiske tittel er veileder. Dette kommer av at radgiver er en lgnnskode, mens veileder

er arbeidsrollen, men disse representerer ifglge noen informanter ogsa to forskjellige mater a

arbeide pa, og to forskjellige roller overfor brukere. En av avdelingslederne som begynte etter

reformen definerer forskjellen som
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«(...)som en radgiver, da gir du rad om hva bruker skal gjere, og du har gjerne en
mye mer farende, rolle da. mens som veileder sa skal du pa en mate gjennom
samtalen veilede bruker til & komme frem til de beslutningene selv(...)» -
informant 7, nyere generasjon.



Denne informanten har erfart at eldre ansatte er mer radgivere enn veiledere, i at de heller
forteller bruker hva de burde gjere heller enn a forsgke a veilede brukeren til a finne svaret
selv, at de har et mer autoriteert forhold til bruker.
«ja. ett interessant, sann observasjon som jeg har gjort der er jo at, vi er jo ansatt
som radgivere i Nav, altsa det er det som star i kontrakten, mens tittelen var er
egentlig veileder. mange av de som har jobbet lenge, de har litt vanskeligheter
med &, pa en mate, altsa de skriver gjerne radgiver som signatur, mens mange nye
far beskjed om at "nei det skal sta veileder", og det er helt uproblematisk at en
skriver det som en signatur da. og det & gi rad er jo enklere enn & veilede sant, for
da skal du la brukeren komme frem til beslutningene pa egen hand mens er du
radgiver s, gir du rad ut ifra hva du ville gjort eller, hva som er best for bruker &
gjere. men det, vi tenker vi skal, pa en mate la bruker oppdage det selv. ja det er
kanskije en forskijell, at en ser pa seg selv som en, autoritet pa en del omrader,
mens andre ser pa seg selv som en som skal bista en vei sgker, hjelpe i den
prosessen, og ikke finne svaret. de har kanskje litt starre vanskeligheter med a ta
utgangspunkt i personens situasjon og egne interesser og gnsker ut ifra deres

situasjon, mens det er enklere a fa til med de som er yngre, og som ikke har den
erfaringen da.» — informant 7, nyere generasjon.

Akkurat dette er ikke et utsagn som gar igjen hos andre av de yngre ansatte, men gir likevel et
alternativt perspektiv pa hvorfor eldre ansatte opplever seg som umyndiggjort i dagens Nav.
De var nemlig vant til & ha en mer autoriteer rolle i sitt arbeid, og dette ikke lenger legges opp

til i maten Nav styres pa i dag.

7.3 Kort drgftelse.

7.3.1 Ansvarsforhold.
Bakkebyrakrater mgter visse utfordringer i arbeidet sitt som ngdvendiggjar

tilpasningsdyktighet, mangel pa ressurser og tidsbegrensninger krever kreative lgsninger,
strenge regler og kontroll ovenfra krever strategier for & handtere disse og til tider bagye
reglene for a fortsette a hjelpe klienter. Etter hvert som systemet og de forventninger det
stiller til dem endrer seg, ma de tilpasse seg systemets samtidig som de sgker & leve opp til de
forventninger de opplever fra andre kilder. Bakkebyrakrater er innlemmet i et komplekst
nettverk av ansvarsforhold, ansvaret til Nav er ikke det eneste som veiledere ma forholde seg
til. De er leddet mellom brukernes behov og et upersonlig byrakrati, de er del av en
yrkesgruppe med en profesjonell standard som kolleger forventer en & opprettholde, de ulike
forventningene og ansvarsforholdene trekker i forskjellige og til tider motsatte retninger, og
det er umulig a tjene alle sider samtidig. Dette er grunnen til at skjgnnsutgvelse er en
ngdvendig del av bakkebyrakraters arbeid, de kan umulig leve opp til alle krav lagt pa dem og
ma konstant velge mellom ulike ansvar basert pa individuelle vurderinger (Lipsky 2010).

Nettopp dette aspektet av arbeidet virker det som Nav forsgker & minimere, ut ifra noen av
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informantenes erfaringer, Nav har de siste arene beveget seg stadig mot spesialisering og
kanalisering av ulike ansvarsomrader for a rendyrke de ulike delene av Nav mot spesifikke
oppgaver. Kombinert med et strengere regelverk og en gjennomgaende etterkontroll av
arbeidet ser det ut til at Nav forsgker a fjerne noe av den individuelle skjgnnsutavelsen i

saksbehandlingsprosessen.

En tendens Lipsky fremlegger i sin teori er at bakkebyrakratier tenderer mot forsgk pa a
styrke bakkebyrakratenes ansvarsforhold til det byrakratiske systemet de er innlemmet, pa
bekostning av deres ansvarsforhold til sine brukere (Lipsky 2010). Dette kan skje gjennom
forskjellige mekanismer, som a skifte bakkebyrakraters innsats og interesser over fra
brukernes beste til deres eget beste, eller & sosialisere og orientere dem mot verdier som
statter et ansvar ovenfor byrakratiets ledelse, som forvaltning av felleskapets ressurser. En
kan se tegn pa dette ogsa i Nav. Fokus er pa regler og retningslinjer og vektlegging av
ansvaret Nav har ovenfor felleskapets ressurser ovenfor ansvaret det har ovenfor brukerne,
noe som ogsa reflekteres i yngre ansattes innstilling til situasjonen i Nav i dag. Det vektlegges
med andre ord offentlig administrativt ansvar fremfor deltagende ansvar. Bakkebyrakrater
er av natur ofte forsvarere av sine klienter, men ut ifra eldre ansattes perspektiv kan det virke
som Nav skaper en ny veilederrolle, som i mindre grad innebzrer & vere en representant for
brukeren ovenfor Nav, med rom for skjennsbaserte avgjerelser, og mer som en representant
for Nav ovenfor bruker. Et mellomledd mellom bruker og det objektive, regelstyrte
byrakratiet som tar avgjerelsene om brukeren. Det kan virke som flere av den eldre
generasjonen er blitt desillusjonert fra det Lipsky kaller altruismens myte, de har mistet troen

pa at det upersonlige byrakratiet de jobber innen er til det beste for brukeren.

Samtidig viser Lipsky ogsa at en slik utvikling har en annen side, siden den endrer ikke bare
ansvarsforholdet bakkebyrakrater har til sine klienter, men ogsa den makt og innflytelse de
har over klientens muligheter. Etter hvert som byrakratiet skaper mindre personlige forhold
mellom bakkebyrakrater og deres klienter, skaper de samtidig en mer objektiv behandling av
klienter. Dette er lett a skue i maten Nav fungerer pa i dag, siden kontrollsystemet sgrger for
en mer rettferdig behandling av brukere, og gir mindre makt til de individuelle forholdene
mellom veileder og bruker. Ifglge Lipsky er den mer tradisjonelle, empatiske modellen for
klient-bakkebyrakrat forhold ogsa preget av favorisering og en paternalistisk dynamikk. Den
er mer omsorgsfull, men ogsa preget av starre kontroll av brukeren hos bakkebyrakraten, og

dermed en starre makt ubalanse i forholdet (Lipsky 2010).
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Fra de yngre ansattes perspektiv skapes det en ny veilederrolle som innebarer mindre frie
tgyler enn far, men som ogsa innebzrer a vaere «megler» mellom bruker og Nav. At de er en
veileder, en som skal hjelpe bruker frem til hva de gnsker, og sa fa dette til 4 passe med Nav
sine regler og retningslinjer. Enkelte av dem ser eldre ansattes motstand mot formeringen av
denne nye yrkesrollen som delvis grunnet i empati for bruker, men ogsa at eldre ansatte har
veert vant til & ha friere tayler og & arbeide pa en mate som na er utdatert. Det er ogsa noen av
de nyere ansatte som mener at eldre ansatte har veert vant til a ha friere tayler og mer autoritet,
ikke bare ovenfor regelverket, men ogsa brukeren. Den nye yrkesrollen som skapes handler
ogsa om en mindre farende rolle med brukeren, med starre fokus pa lik og rettferdig
behandling, dermed fokuset pa regler, og noen mener at eldre ansatte har vanskelig for a sette

seg inn i en slik mindre autoriteer rolle ovenfor brukere.

7.3.2 Institusjonell endring.
Fra de eldre ansattes perspektiv kan det virke som Nav-reformen var bygget pa gode verdier,

men at mens visse deler av reformen i den siste tid legges mye vekt pa, effektivisering og
arbeidslinjen, er andre deler, skreddersgm, et tilbud som tilpasses til brukers behov, ikke i
samme fokuset. Tross alt, hvordan skal en oppna individuell tilpasning og skreddersgm nar
saksbehandlingen gjares av regelstyrte enheter uten direkte kontakt med brukeren? Nav har
endret seg enormt fra utgangspunktet som reformen utgjorde, og noen av de idealer denne var
grunnlagt i, som ideen om en dgr inn og alt under ett tak, har Nav tatt et steg vekk fra, blant
annet av praktiske grunner. Dette kommer av at reformen tok inn i seg flere idealer som ga
den kulturell legitimitet, en kan enkelt se for seg hvordan en reform kan bli populaer nar den
bruker slagord som «med brukeren i sentrum», «en dgr inn», og «skreddersgm». Flere av
disse idealene skulle senere utvikling tilsidesette, enten fordi de ikke i realitet representerte
Nav sine prioriteringer, fordi utviklingen ngdvendiggjorde en omprioritering, eller som i «en

dar inn» sitt tilfelle, fordi de var darlig tilpasset den praktiske realiteten Nav sto ovenfor.

Ut ifra et institusjonelt perspektiv ser en her Nav sin avkobling fra visse idealer reformen
bygget pa, spesielt fra idealer som eldre ansatte ser ut til & ha verdsatt. Flere av disse idealene
er imidlertid fremdeles & skue i retorikken rundt Nav, men reflekteres ikke lenger til samme
grad i maten organisasjonen fungerer pa et praktisk niva. En der inn ser fremdeles ut til &
veare et sentralt ideal for Nav, men som en av informantene ordlegger det finnes det mange
darer bak denne ene dgren. Satsingen pa kanalstrategien har hatt positiv effekt, men deler
likevel Nav opp i flere deler, slik at brukere ikke lenger har en der inn til alt de trenger i

forhold til Nav. Sentraliseringen av avgjgrelser om ytelser hos forvaltningsenhetene er enda et
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tegn pa denne delegeringen av oppgaver vekk fra lokalkontorene. Nav sine nettsider sier
fremdeles at samarbeidet mellom stat og kommune er ment & gi «en der inn» til brukerne
(Nav.no 2019), men for de kontorene som fremdeles har et skille mellom stat og kommune er
dette idealet langt fra gjenspeilet i maten Nav fungerer. Nav har altsa beholdt deler av de
institusjonelle mytene, deres idealer, for den kulturelle legitimitet de gir Nav, men har
frakoblet sin praktiske organisering fra disse. De eldre ansatte var med pa reformen, og hadde
trolig et forhold til noen av disse idealene som gjer dem fortvilt nar Nav senere beveger seg

vekk fra dem, selv nar det gjares av praktiske grunner.

I neste kapittel vender jeg dette institusjonelle perspektivet pa Nav sin utvikling som helhet,
fra idealene og planlegging bak reformen, til dens realitet, og frem til Nav i dag. Jeg drafter
oppsummerende mine argumenter ut ifra de to teoretiske perspektivene, og ser pa fremtiden

Nav star ovenfor.
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Kapittel 8: Nav-reformen, en institusjonell prosess.

| dette kapittelet vil jeg gjennomga Nav sin utvikling fra reformens start til dags dato ved
hjelp av et ny-institusjonalistisk perspektiv pa organisatorisk endring. Jeg tar for meg det som
kan sies a veere bakgrunnen for de idealer av organisering som Nav-reformen var basert pa, og
ser utviklingen i konteksten av spenning mellom tre ulike «versjoner» av reformen. Disse er
idealet, det abstrakte bildet pa hva reformens skulle veaere og ikke minst hva den skulle oppna,
planen, hvordan idealet ble operasjonalisert og skulle gjennomfares, og til slutt realiteten,
som er resultatet, reformen slik den faktisk ble gjennomfart. Jeg viser hvordan forskjellene

mellom idealet og realiteten til en viss grad ogsa skjer gjennom planleggingsstadiet.

Videre trekker jeg dette sammen med den utviklingen innen Nav vi har sett i de tidligere
kapitlene, og drafter oppsummerende utviklingen som helhet ut ifra de to teoretiske

perspektivene mine. Til slutt tar jeg for meg konklusjoner og fremtiden for Nav.

8.1 Institusjonell myte?
Nav-reformen representerer visse idealer som ikke ngdvendigvis var nye ved dens

oppstandelse. Arbeidslinjen, brukerretting og et mer effektivt samarbeid mellom etater i
arbeids- og velferdsforvaltningen har veert malsetninger med stort initiativ bak dem i lang tid
(NOU 2004: 13). Men Nav-reformen var grepet som skulle realisere alle disse idealene og i
tillegg skape en mer effektivt forvaltet velferdsstat. Det var hgye forventninger til den nye
organisasjonsformen og like hgye lgfter om dens potensial, men ofte blir det brukt for lite
ressurser pa a innhente informasjon om forskjellige mulige organisasjonsmodeller, deres
effekt pa samfunnet og i hvilken grad de virkelig har fostret maloppnaelse. Dette kan fare til
at resultater er antatt, forventet og lovet, men sjeldent dokumentert grundig gjennom

systematiske studier (Brunsson 1989).

8.2 ldealet.
Det er sannsynligvis mange grunner for valget av organisasjonsmodell, og flere kilder til de

forventninger som var knyttet til denne, men den faller likevel inn i et visst manster for
offentlige reform trender. Reformen har flere likhetstrekk med det som kalles 1. og 2.
generasjons New Public Management (NPM), blant annet dannelsen av Nav som en «multi
purpose» organisasjon med lokale «one-stop shops» (Dyhr-Nielsen 2007). Disse trendene er
synlige i andre lands offentlige reformer og nettopp disse reformene var noe Rattsg-utvalget
tok inspirasjon fra i sin rapport (NOU 2004: 13). Disse trendene innen offentlig reform har
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altsa har tilegnet seg en viss kulturell signifikans og legitimitet, slik at visse forventninger
eller antagelser om effektivitet og positive resultater blir tilknyttet de ulike grepene involvert.
Reformen som gjorde arbeids- og velferdsforvaltninger, tidligere delt i tre organisasjoner, til
en (todelt) organisasjon, var hovedsakelig en form for tvangsmessig isomorfisme. Prosessen
var et resultat av statlige, politiske avgjarelser som omgjorde forvaltningen, ved a tilegne seg

formelle strukturer fra andre organisasjoner innen samme felt, altsa offentlig sektor.

Det sentrale idealet som Nav-reformens reorganisering var bygget pa var «en dar inn», en
helhetlig organisasjon hvor brukeren skulle mgtes av en forvaltning med forstaelse og
kompetanse for & behandle deres samlede behov. Hele tjenestespekteret skulle veere
representert ved disse kontorene og fordelene ved en mer sammensatt fremgangsmate skulle
veaere blant annet starre arbeidsretting, gkt effektivitet og mer brukervennlighet. Dette kan sies
a representere den idealistiske delen av reformen, og den kan til en viss grad ha hjulpet &
«selge» reformen, siden denne delen av regjeringens forslag fremsto som elegant og helhetlig.
Valget av organisasjonsmodell og mottoet om «en dgr inn» kan tross alt godt sies a ha veart
politisk motivert, det var bade del av en lengre trend innenfor organisasjonsreformer innen
offentlig sektor og et gnske som stortinget allerede hadde utrykket da de avslo det farste
forslaget til regjeringen i 2002. Hva som la i stortingets gnske og denne trendens popularitet
og legitimitet er vanskelig 4 si, og hvilken relasjon de har til en kunnskap om faktiske fordeler
og resultater av den valgte organisasjonsmodell er enda vanskeligere & ansla. Argumentet her
er med andre ord ikke at dette var politikk for politikk sin skyld, men heller at der i stor grad
13 politiske og kulturelle hensyn bak mye av utformingen og valgene som ble tatt for
reformen. Nar det her argumenteres for at denne delen av reformens retorikk var preget av
institusjonelle myter er dette ikke et argument for at den ikke var forankret i faglig ekspertise
eller pragmatiske vurderinger, men heller at der ogsa i stor grad var politiske krefter og

kulturelle forestillinger om legitime organiseringsformer knyttet til disse vurderingene.

8.3 Planen.
Der var a skue allerede i regjeringens forslag og planlegging av reformen en forstaelse basert

pa mer praktiske avveininger som til tider strider mot den ryddige lgsningen i idealet. En
samlet arbeids- og velferdsforvaltning i Nav med et samlet tjenestetilbud i
farstelinjetjenestene fremstar som satsingen pa overflaten, men jo dypere inn i planleggingen
av reformen en gar jo tydeligere blir det at den praktiske planen var mer nyansert enn den
helthetlige fremgangsmaten med Nav kontorene og en dgr inn. Et godt eksempel er
spesialenhetene som skulle statte opp om disse nye farstelinjetjeneste kontorene.
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Forvaltningsenhetene skulle sikre kompetent og rettferdig behandling av saker, og utfgre
oppgaver som ikke ngdvendiggjorde brukernarheten som skulle bli lokalkontorenes
spesialitet. Men ikke bare oppgaver som krevde mindre brukerkontakt, men generelt sett
oppgaver som ikke passet naturlig inn i de nye kontorene, ble lagt til disse andre enhetene.
Pensjonsenhetene er et tegn pa en utskilling av oppgaver som originalt ble fremsatt av Rattsg
utvalgets rapport, men ble avvist av regjeringen. Forslaget i rapporten var to etater, en arbeids
0g en pensjons etat, men regjeringen valgte isteden a danne en etat. Dette kan ha vart fordi
stortinget tidligere hadde gatt imot en to etats modell, men i reformens planlegging legges det
likevel opp til & skille pensjonsforvaltningen ut til spesialiserte enheter. Allerede i

planleggingen ble det lagt opp til spesialisering og oppdeling av den nye «enhetlige» etaten.

Planleggingen som ble gjort for den praktiske gjennomfarselen virker preget av en forstaelse
av reformen som utfordrende & gjennomfare, og noe som vil ta tid. Men selv en slik realistisk
forstaelse ser ut til & ha vert for optimistisk, fordi de forberedelser som ble gjort ikke var nok
for & unnga de store vanskelighetene Nav mgtte pa i startfasen, og de forberedelser som ikke
ble gjennomfart skapte store gap i prosessen. Planleggingen fremsetter organisasjonsreformen
som et forste steg i en lengre prosess for utbedring og effektivisering av arbeids- og
velferdsforvaltningen. Dette steget blir ogsa forstatt som en prosess som vil vaere bade
tidkrevende og utfordrende a gjennomfare, og i regjeringens forslag skapes et bilde av
reformplanen som ngye gjennomtenkt, metodisk, realistisk og preget av en klar forstaelse av
hvordan de ulike grep skulle gjennomfares og mal oppnas. Problemer er forutsett og lgsninger
planlagt, og der var planlagte offisielle grep som skulle sikre integriteten av reformen og
dekke opp for svakheter. Som ofte er tilfellet var imidlertid planen ganske annerledes enn

gjennomfaringen.

Kompetansekravene var et av de problemene som ble forutsett, og for a dekke opp om dette
skulle et opplaeringsprogram opprettes. Dette kom ikke pa plass i omorganiseringen og det ble
istedenfor satset pa skulder til skulder opplaering, noe som vi skal se kombinert med
kompetansen som gikk til forvaltningsenhetene skapte et stort gap i kompetansen ved Nav
kontorene. Dette skapte store problemer for arbeidet i omstillingsprosessen. Ideen om et slikt
opplaringsprogram er kun a gjenkjenne i de senere arene i Nav, med innfaringen av flere e-
leringer og bedre opplearing av nyansatte. Den tid reformen ville ta ser ut til & ha blitt bade
tatt i betraktning og samtidig undervurdert. Organisasjonsreformen omtales som et farste steg

i en enorm endringsprosess, og det viser seg en forstaelse for at omstillingsprosessen i Nav vil
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ta lang tid. Men dette farste steget ser ut til & ha tatt lengre tid og matt pa flere problemer enn

det som var antatt.

8.4 Realiteten.
En kan se et skille mellom idealet og planen, og mellom planen og realiteten i reformen. Dette

kan tolkes som en forskjell mellom formelle og uformelle fgringer for reformen og den nye
etaten, mellom en seremoniell legitimering av en reform og en pragmatisk reorganisering.
Hvis reformen er basert pa institusjonelle myter, om man gnsker a kategorisere dem som en
form for NPM eller en blanding mellom forskjellige reformtradisjoner, ville en forvente a se
en seremoniell endring i den formelle strukturen innad i organisasjonen, og kanskje ogsa en
avkobling av denne strukturen fra daglig praksis slik Meyer og Rowan beskriver. Nav-
reformens reorganisering innebar imidlertid en god del store endringer hvor tre organisasjoner
ble slatt sammen til en, endringer som var mer enn kun seremonielle og politiske. Dette var
fysiske endringer av ting som arbeidsrutiner, arbeidsoppgaver, bruker portefalje, kollegaer og
fysiske arbeidsforhold. En kan stille spgrsmalet her om alle disse endringen faktisk endret
maten ansatte arbeidet pa, men et kanskije viktigere spgrsmal er om arbeidet ble endret pa en
slik mate at det fremmet den effekten som var gnsket, altsa om de endrete arbeidsforholdene
pavirket maten arbeidet ble gjort pa i retningen av oppnaelse av de offisielle malsetningene

for reformen.

Det kan virke som om Nav-reformen sine drastiske endringer hadde ganske umiddelbar
effekt, men at det tok lang tid far den gnskede effekten ble tilnsermet. Store endringer
organiseringen av arbeidet og i arbeidsforhold, samt manglende opplaering hadde som effekt
at arbeidsmengden ved ble stor og saksbehandlingstiden lang. Den praktiske hverdagen matte
av ngdvendighet avkobles fra enkelte malsetninger. Arbeidslinjen, for eksempel, ser ut til a ha
mattet blitt tilsidesatt i faver for et ngdvendig fokus pa stenader, men det er kun med senere
endringer, mer ressurser og effektivisering gjennom digitale virkemidler at denne
malsetningen ble trukket frem i fokuset igjen. Det er i dette tilfellet ikke snakk om en full
avkobling fra de formelle strukturer eller reformens malsetninger, men den samlede praktiske
effekten av de fgringer som reformen satte for det faktiske arbeidet innen det nye Nav farte til
at arbeidet mot det som kan kalles den viktigste malsetningen, flere ut i arbeid, matte settes pa

vent.

Grunnene for denne avkoblingen og den generelt kaotiske og problematiske situasjonen ved
kontoret har blitt diskutert i kapittel 5, og et sentralt poeng som kommer frem er at nettopp de

formelle strukturene som skulle hjelpe Nav mot oppnaelsen av de nye malsetningene, viste
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seg lite tilpasset til den praktiske arbeidssituasjonen innad pa kontoret. Manglende IKT- og
opplarings systemer spilte en rolle, men problemene i reformens startfase skyldes i stor grad
satsingen pa en generalistmodell, forventningen om alt lokalkontoret skulle handtere med
begrensede ressurser, og mangelen pa formell struktur og arbeidsrutiner utover dette. Som en

av informantene ordlegger det:

«(...) jeg husker jeg sa til en av lederne pa et avdelingsmate eller, fag mate eller hva vi hadde:
"skulle vi ikke hatt noe mer rutiner pa dette?" "nei rutiner, vi er ferdig med der, vi er ferdig
med rutiner." det var liksom bare kast opp ting og finn pa noe nytt, eller "dere kan det, gjar

det riktige. (...)" — informant 9, eldre generasjon, A-etat.

Den tidlige fasen var altsa preget av nettopp de trekk Meyer og Rowan papeker i
organisasjoner styrt av institusjonelle myter som er darlig tilpasset deres praksis, seremonielle
endringer (et samlet, men splittet Nav). Vage, store malsetninger, uten ytterligere avklaring
eller rutiner, lite struktur ovenfra og til og med til tider skadekontroll som prioritet hos
ansatte. Siden Nav i de tidlige faser var preget av mangel pa rutiner og spesifikk malbevisst
retning, ble den praktiske driften overlatt til bakkebyrakrater pa en mate som gjorde deres
rolle som policy skapere pa bakkeniva ekstra viktig. Fordi endringer var av seremoniell natur
ble det i stor grad lagt opp til ansatte a lgse den praktiske dag-til-dag fungeringen pa
lokalkontoret, noe som er gnskelig ved slike endringer fordi det kan skjule dysfunksjonelle

formelle strukturer og fungere som en bgffer mot apenbare feil.

8.5 Frem til i dag.
Hvis Nav-reformen og dens tidlige fase var bygget pa institusjonelle myter og manglende

struktur, ser det ut til at Nav i arene etter dette har beveget seg stegvis vekk fra disse mytene,
og fra seremoniell styring og endring, og knyttet sine mal og prioriteringer nermere til
praktiske hensyn, mens seremonielle hensyn blir mindre viktig. Organisasjonen har jobbet
mot mer kontroll, avklaring av mal og spesifisering og spesialisering. Nav retter seg mer mot
arbeidslinjen og brukerretting, i stor grad ved a satse pa mer praktiske tiltak for & handtere de
svakhetene som kom fram ved det tidligere opplegget. Dette gjgr Nav mer praktisk anlagt,

men kommer som nevnt pa bekostning av noen av de idealene som reformen var bygget pa.

Disse idealene kan ses som lgfter, politiske og kulturelle, til politikere som stgttet reformen og
til samfunnet, til brukerne, og til ansatte innen Nav, hvor mange var engasjert i reformen og
dens malsetninger. De eldre ansattes innvendinger mot maten Nav styres pa kan ses som en

reaksjon mot at Nav gar vekk ifra verdier og idealer som de verdsatte, selv om de til tider sa at
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den praktiske anvendelsen av disse var problematisk. Selv om de selv sier at & samle alt under
ett tak var lite praktisk, ser det ut til at det var dette kombinert med generalistmodellen som
utgjorde hovedproblemet. De er enig med endringene som letter presset pa lokalkontorene,
men viser bekymring over at mer av stgtteapparatet til Nav ble splittet og flyttet fjernt fra
brukeren. Nav-reformen lovet skreddersgm og individuell tilpasning til brukeres behov, men
det ser ut til at Nav na gjgr kompromiss pa dette i faver av et nytt ideal; lik og rettferdig
behandling, som krever streng og upartisk bruk av regler. De eldre ansatte ser fordelene med
et mer rettferdig og likhetsbasert system, men uttrykker likevel misngye med maten deres

rolle ovenfor brukeren blir mindre personlig, og at de selv far mindre myndighet i brukers sak.

Dette sistnevnte problemet er hvor eldre ansattes argumenter mot Nav sin nye retning er mer
basert pa personlig profesjonell interesse, heller enn ren omsorg og beskyttelse av brukers
beste. Der ser ut til a veere en ny yrkesrolle i Nav, en som involverer mindre personlig
myndighet og autoritet, men mer en hjelperrolle for a veilede bruker mot egenvalgte mal.
Dette rolleskiftet kan ogsa sies a involvere en endring i det Lipsky kaller & veere forsvarer for
bruker, i retning av mer fremmedgjering fra brukeren, og en veilederrolle mer lojal til regler
og retningslinjer enn til brukeren. Samtidig vil en kunne argumentere for at lojaliteten til
brukeren ikke er vekke, men heller endret, prioriteringen er heller pa brukers rettigheter og
rettferdig behandling enn pa empati mot brukers individuelle situasjon. Ut ifra dette
perspektivet er involverer den nye yrkesrollen en utskifting av en saksbehandler rolle med
mye autoritet og frihet for selvstendige avgjarelser, med en veilederrolle som fungerer med
som en ledsager for brukeren, med et mindre autoritert, og et mindre favoriserende og
paternalistisk forhold til brukeren. Det nye systemet innebeerer ogsa mer rettferdig behandling
av brukere, fordi avgjarelser gjgres uten at individuelle bruker-veileder forhold far stor

avgjaringskraft.

8.6 Fremtiden for Nav.
Som vi har sett er det noen av de eldre ansatte som er bekymret for at Nav etter hvert skal bli

enda mer et «kontrollregime» en det er i dag, med ungdvendig etterkontroll og detaljstyring
som vil bli en ressurs- og tidstyv. Yngre ansatte virker mindre bekymret av dette, og er mer
opptatt av at Nav presterer a bli en meningsfull samarbeidspartner for brukere og
arbeidsmarkedet, og at organisasjonen fortsetter & prestere pa det som virker som det viktigste
malet i dagens Nav; arbeidslinjen. Samtidig er bade eldre og yngre ansatte enige om at tidene
blir taffere for velferdsstaten i fremtiden, med nedskjaringer som anses av alle som
ngdvendige siden det ikke er beaerekraftig a drive den slik en har gjort tidligere. De er ogsa
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bred enighet innen begge generasjonene om at dette betyr tgffere tider brukere som er
avhengige av velferdsstaten, og at personer som ellers ville hatt rett pa stette vil falle utenfor.
Dette gjar ogsa veiledernes eget arbeid vanskeligere fordi de er mgtepunktet mellom disse

brukerne og et Nav som ma arbeide med minkende ressurser.

«for & svare pa det viktigste farst, det er nok at det er flere som bruker oss og vi
far mindre ressurser, og velferdsstaten er ikke barekraftig sann som den er na, og
det ma vi handtere, for det er vi som star innen den linjen, det er vanskelig. for det
vil medfare endringer i regelverk, som vil medfgre at vi mgter personer som
hadde hatt behov for en bistand som de plutselig ikke lenger har rett pa, og da
tenker jeg for eksempel pa endringene i AAP regelverket, og na er det jo nye
regler der unge personer ikke kan fa ung ufaretillegg, som er en sats, og de har
veldig lite utbetalt i utgangspunktet, sa man kutter liksom pa de som har minst, og
det er jo vi som mgter de. og personer som er alvorlig syk, hvis de har brukt 3 ar
pa AAP sa far de ikke mer, og det er jo noe de utgangspunktet skulle hatt rett pa,
for det er ikke sann at du, pa 3 ar sa vil hvem som helst bli frisk eller avklart, sant.
men pengene stopper, og da blir jo jobben var vanskeligere for hvordan skal du
veilede en person mot jobb, nar deres starste bekymring er om de kan betale
husleien i de neste manedene. sa det tror jeg blir en utfordring for oss a balansere,
og det er, ja, som sagt flere og flere som kommer inn og skal ha hjelp, spesielt
ungdom. s& da ma vi ha nok ressurser ogsa ma vi ha riktige verktay, for de
kommer jo med andre problemstillinger enn den eldre generasjonen. det er veldig
mye psykisk for eksempel, mens far var det mye muskler og skjelett. og usynlige
helseplager som man ikke kan male med blodpraver er jo, ja, vanskelige a
kartlegge.» - Informant 6, nyere generasjon.

«ja det kan du se pa den, den E@S saken som har veert i forhold til sykepenger,
sann at en ma jo se, Norge har jo hatt en veldig sterk velferdsstat som vi har
vernet om, og tatt vare pa vare verdier. sann at det a opprettholde velferdsstaten
og inkludere arbeidsinnvandrere i den, blir altfor dyrt i lengden til at vi kan
opprettholde det med den arbeidsstyrken vi har som vil ga nedover, sann at det
blir jo stadig innskjerpinger som gjar at, ja for det er rett og slett ikke gkonomi til
a drive velferdsstaten sann som den har veert. det vil vi jo kanskje, vi far se hva
fremtiden bringer og sant, i forhold til videre innskjerpinger, men sann som AAP
sant, sterke, det er gjort veldig strenge innskjerpinger der, sa det vil vi sikkert se
pa flere omrader.» Informant 4, eldre generasjon, A-etat.

Nav har utvilsomt gatt gjennom en enorm forandring siden reformen, og selv om reformen i
stor grad fremdeles er relevant for situasjonen i Nav i dag, er det ogsa klart at organisasjonens
prioriteringer av malsetninger, underliggende verdier og idealer har forandret seg betraktelig.
Likevel er reformens hovedmalsetninger i varierende grad a skue i dagens Nav. Flere ut i
arbeid, feerre pa stgnader, en brukerrettet og effektiv velferdsforvaltning, og det jeg ser som en
malsetning i at det var et formal med reformen; en samordning av de tre tidligere etatene. Det

forste malet, i alle fall i den grad det er reflektert i maten Nav prioriterer og arbeider pa, er pa
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mange mater det mest sentrale malet, med effektivitet pa en andreplass. Nav har vart
vellykket, ut ifra ansattes oppfattelse, i sine forsgk pa a effektivisere og arbeidet pa
lokalkontorene og gjere dette mer rettet mot omskolering og a fa flere ut i arbeid, med faerre
pa stgnader. Pa denne maten har systemet ogsa blitt mer brukervennlig, fordi en har lgst mye
av de underliggende problemene ved bade de tidligere etatene, og Nav sin turbulente
startperiode. Samtidig har samordningen av de to statlige etatene utvilsomt vaert en suksess,
mens foreningen av den statlige og kommunale delen fremdeles lider av mangler, og er en
kilde til dobbeltarbeid og mangelfull koordinering mellom de ulike delene av lokalkontor
hvor disse to er delt. Det er ogsa andre aspekter ved brukerrettingen som Nav-reformen sgkte
a oppna, som ofres for mer effektiv, arbeidsrettet og rettferdig behandling av brukerne. |
fremtiden vil det bli enda viktigere for Nav a vurdere balansespillet mellom empati og lik
behandling. Etter hvert som ressursbegrensninger og presset pa velferdsstaten blir starre, vil
det veere lett for at balansen mellom den fleksibiliteten for brukeres individuelle situasjon,
som er en av bakkebyrakraters tradisjonelle fordeler, og rettferdig og upartisk anvendelse av

regler, tipper mer og mer i retning av den sistnevnte.
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Kapittel 9: Konklusjoner og avslutning.

Nav-reformen representerer mer enn de organisatoriske endringene og formelle strukturene
som den besto av, den representerer en visjon om en bedre fremtid for velferdsstaten, en
visjon som bar med seg idealistiske hap og forventninger til hva den nye etaten, Nav, kunne
bli, og hva den kunne oppna. Reformen oppsto fra et politisk og kulturelt press mot endring
grunnet i visse problemer med den daverende velferdsforvaltningen, hvor det mest omtalte av
disse var mangelen pa effektiv koordinering mellom etatene i henhold til felles brukere og
overfgring av brukere fra en etat til en annen, ogsa kjent som kasteballproblematikken. |
letingen etter lgsninger pa problemet var blikket vendt mot andre reformer innen offentlige
sektorer i andre land, noe som ikke er uvanlig. Dette illustrerer spredningen av reformtrender
pa tvers av landegrenser. De reformtrendene som ble observert i andre land og som Nav-
reformen skulle bli en del av, blir omtalt som andregenerasjons New public management
(Dyhr-Nielsen 2007), eller post-new public management (Fimreite, A.L., Christensen, T. og
Legreid, P. 2012). Uavhengig av samlebetegnelsen en bruker er det klart at Nav-reformen ble
modellert pa organisasjonsformer som var del av en etablert og kulturelt innflytelsesrik
bevegelse innen offentlig organisering. Dette ble gjort delvis i tro pa disse
organisasjonsformenes effektivitet, og delvis ut ifra politisk press fra stortinget, som gnsket en
samlet velferdsetat. Slik tilegning av formelle strukturer gjares ofte med en implisitt antagelse
om disse strukturers effekt, men mest av alt fordi de har tilknyttet til seg en kulturell antagelse
av nettopp denne natur, og dermed gir den gjeldende reformen en beskyttelse av legitimitet.

En trend innen Nav sin utvikling som blir tydeligere etter hvert som vi fglger organisasjonens
endring gjennom arene, men som er til stede allerede i planleggingen av reformen og i dens
startfase, er et klart skille mellom enkelte av dens idealer og den praktiske realiteten Nav
befinner seg i. Noen av disse idealene inspirerte store forventninger til reformen, som vi ser
av ansattes opplevelser, bade ovenfra og fra publikum. Der var tidlig forventninger om at Nav
skulle fungere pa en viss mate, selv om dette viste seg praktisk sett a vere lite
gjennomfgrbart. En der inn, en saksbehandler, generalistmodellen, disse var ikke bare
organisatoriske tiltak, men ogsa ideer av stor kulturell signifikans, siden de skulle bgte pa en
av de mest upopulere feilene ved systemet slik det fungerte under de tre tidligere etatene,
nemlig kasteballproblematikken. Disse gav reformen en kulturell statte og inspirerte
forventninger til dens resultat, selv om Nav etter hvert skulle bevege seg vekk fra noen av

disse formelle strukturene.

96



Selv om idealene og prioritetene bak Nav som organisasjon utvilsomt har gjennomgatt en
enorm forandring siden reformens tid, er der fremdeles likhetstrekk i maten dens formelle
strukturer tilegnes, og i graden av kulturell innvirkning pa maten arbeidet i organisasjonen
struktureres. Navs bevegelse vekk fra visse strukturer fra reformen markerer en positiv
forandring, hvor maloppnaelse angar. Malene betyr noe fordi de er Nav sitt formal, og dermed
til en viss grad ansattes formal. Arbeidet mot dem viser en avgang fra reformfasens idealer og
enkelte av dens formelle strukturer (generalistmodellen og en dgr inn), til fordel for praktiske
hensyn. Samtidig har balansen svunget gradvis tilbake til kulturelle og politiske hensyn,
ettersom Nav har fortsatt 4 ta i bruk formelle strukturer med opprinnelse i de samme
reformtrendene som Nav-reformen hentet fra, og tilegner seg etter hvert strukturer og
strategier som kommer med endringer i organisasjonens prioriteter mot mer markedsrettede
former. Et fokus pa effektivitet og begrensninger pa ressursbruk, malstyring, rapportsystemer
og delegering av avgjerelses autoritet til saksbehandlere pa hgyere nivaer, dette er del av
bevegelser mot gkt kontroll av ansatte og kostnader som har pagatt siden far Nav-reformen
(Christensen og Lagreid 2007). Na er effektivitet og kostnadskutt det legitime mal som Nav

skal arbeide mot.

Dette skiftet i Nav sitt verdigrunnlag illustreres best pa bakkenivaet i lokalkontoret, i
forskjellene mellom ansatte. Eldre ansatte ser ut til & identifisere mer med idealene fra Nav-
reformen, og oppfattes dermed av yngre ansatte som gammeldagse og lite tilpasningsvillige,
noe som kan skyldes en motvilje mot verdigrunnlaget Nav etter hvert har tilegnet seg.
Reaksjonen kan ogsa skyldes at de opplever at deres rolle som policy formere smuldres opp
av maten Nav styres pa i dag. Samtidig er nyere ansatte mer justert til Nav sitt navaerende
verdigrunnlag, og i dem ser vi tydeligere Nav slik det er ment a fungere i dag. Deres
argumenter for hvorfor endringene i Nav er ngdvendige reflekterer i stor grad de
legitimerende argumentene for denne typen organisering, som at ressursmangler ikke bare ma
tas hgyde for, men bli sentralt for forvaltningen av velferdsstaten. I tillegg ma brukere
behandles likt og rettferdig heller enn empatisk. Bade Nav og yrkesrollene innad i Nav har
endret seg, og er fremdeles i endring, i takt med dominante trender innenfor offentlig
forvaltning, mer mot forsvarlig forvaltning og markedsorientering enn mot brukerretting og

skreddersgm.
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Vedlegg 1: Informasjonsskriv og samtykkeerklaering.

Vil du delta i forskningsprosjektet

”Nav-reformen i Dagens lys”?

Dette er et spgrsmal til deg om & delta i et forskningsprosjekt hvor formalet er & studere ansattes
reaksjoner til ulike aspekter ved Nav-reformen. | dette skrivet gir vi deg informasjon om malene for
prosjektet og hva deltakelse vil innebare for deg.

Formal

Prosjektet inngdr i en masteroppgave i sosiologi, og formalet er & se pa effekten av New Public
Management pa norsk velferdsarbeid, og se pa hvordan arbeidsplasser pavirkes, bade positivt og
negativt, ved & se bade pa hvordan ansatte opplever slike strukturer, men ogséa hvordan de forholder
seg til dem, altsa blant annet i hvilken grad de opplever at de retningslinjer som settes blir fulgt.

Av denne grunn tas det her utgangspunkt i Nav-reformen, de endringer som ble gjennomfart i
reformen, samt de idealer og malsetninger som ble fremsett og hvordan disse faktisk har pavirket
maten ansatte arbeider innen Nav arbeider i dag. Intervjuene skal dekke spenningen mellom de
idealene som reformen baserte seg pa a fremme, og i hvilken grad ansatte opplever at disse kommer
frem i den praktiske innfgringen av reformen, samt maten Nav er organisert pa i dag.

Fokuset vil vaere pa hoved-malsetningene for reformen, arbeidslinjen, brukerorientering og
samordning av tjenester, og hvordan ansatte opplever at satsingen pa disse har artet seg, samt hva
effekten av dette er.

Hvem er ansvarlig for forskningsprosjektet?
Ansvarlig student: Simen Andre Henne.
Veiledende professor: Ole Johnny Olsen.

Det sosiologiske institutt, Universitetet i Bergen.

Hvorfor far du spgrsmal om a delta?

Utvalget trekkes gjennom bruk av nettverk for & finne passende informanter, som deretter falger til
flere utvalg, altsa en form for sngballutvalg.
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Hva innebzrer det for deg & delta?

Et intervju pa ca 60 minutter, hvor det blant annet vil bli stilt spgrsmal om alder, stilling, arbeidssted,
Hvor lenge en har jobbet i et spesifikt yrke, hvor lenge en har jobbet ved en spesifikk arbeidsplass.
Intervjuet blir registrert gjennom lydopptak, som sa transkriberes og anonymiseres.

Det er frivillig a delta

Det er frivillig 4 delta i prosjektet. Hvis du velger a delta, kan du nar som helst trekke
samtykke tilbake uten & oppgi noen grunn. Alle opplysninger om deg vil da bli anonymisert.
Det vil ikke ha noen negative konsekvenser for deg hvis du ikke vil delta eller senere velger a
trekke deg.

Ditt personvern — hvordan vi oppbevarer og bruker dine opplysninger
Vi vil bare bruke opplysningene om deg til formalene vi har fortalt om i dette skrivet. Vi behandler
opplysningene konfidensielt og i samsvar med personvernregelverket.

o Kun ansvarlig student og veiledende professor vil ha tilgang til data som ikke er anonymisert.
o Dataene anonymiseres for de tas i bruk i analyse, og data som ikke er anonymisert, som for
eksempel lydopptakene fra intervjuer, lagres kun pa en ekstern harddisk, og krypteres.

Hva skjer med opplysningene dine nar vi avslutter forskningsprosjektet?

Prosjektet skal etter planen avsluttes 31.05.2020. Lydopptak slettes, og personopplysninger enten
slettes eller anonymiseres etter prosjektslutt.

Dine rettigheter
Sa lenge du kan identifiseres i datamaterialet, har du rett til:
- innsyn i hvilke personopplysninger som er registrert om deg,
- afarettet personopplysninger om deg,
- faslettet personopplysninger om deg,
- fa utlevert en kopi av dine personopplysninger (dataportabilitet), og
- asende klage til personvernombudet eller Datatilsynet om behandlingen av dine
personopplysninger.

Hva gir oss rett til & behandle personopplysninger om deg?
Vi behandler opplysninger om deg basert pa ditt samtykke.

Pa oppdrag fra Universitetet i Bergen har NSD — Norsk senter for forskningsdata AS vurdert at
behandlingen av personopplysninger i dette prosjektet er i samsvar med personvernregelverket.

Hvor kan jeg finne ut mer?
Hvis du har spersmal til studien, eller gnsker a benytte deg av dine rettigheter, ta kontakt med:
e Universitetet i Bergen ved det sosiologiske institutt.
e Ansvarlig student: Simen Andre Henne. Kontakt pa: simen.henne@student.uib.no
eller telefon 45 86 43 35.
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e Veiledende professor: Ole Johnny Olsen. Kontakt pa: Ole.Olsen@uib.no

e Vart personvernombud: Janecke Helene Veim. Kontakt pa: personvernombud@uib.no

e NSD - Norsk senter for forskningsdata AS, pa epost (personverntjenester@nsd.no)
eller telefon: 5558 21 17.

Med vennlig hilsen

Prosjektansvarlig: Ansvarlig student:
Ole Johhny Olsen. Simen Andre Henne.
(Forsker/veileder)

Samtykkeerklaring

Jeg har mottatt og forstatt informasjon om prosjektet [sett inn tittel], og har fatt anledning til &
stille spgrsmal. Jeg samtykker til:

O A deltai intervju.
O At mine personopplysninger behandles i trad med informasjonen gitt i dette skrivet.

Jeg samtykker til at mine opplysninger behandles frem til prosjektet er avsluttet, ca.
15.05.2020.

(Signert av prosjektdeltaker, dato)
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Vedlegg 2: Intervjuguide.

For ansatte fra eldre generasjon:

e  Personopplysninger:
- Alder.
- Utdanning.
- Hvor lenge har du arbeidet i de tidligere etatene/Nav?
- Stilling far/ rett etter reformen
- Stilling na.
e Hvordan ble omorganiseringen handtert ved ditt Nav kontor?
e Hva var de starste utfordringene knyttet til denne omorganiseringen?
e Ut ifra de sentrale malsetningene som ble satt for reformen:
- Huvilke tiltak ble gjort for & sgrge for at hver av dem ble mgtt?:
a. Arbeidslinjen.
b. Brukerretting.
c. Samordning av etatene.
- Hva var utfordringene knyttet til oppnaelsen av disse malene under reformen.
- Hvordan har dette endret seg, er de samme problemene fortsatt til stede.
- Huvilke tiltak er blitt gjort etter reformen for a takle disse problemene?
e Har satsingen pa disse malsetningene endret maten du arbeider pa?
- Er der konflikt mellom praksisen og idealet?
e Har malsetningene for Nav endret seg i arene etter reformen?
- Har dette endret maten du arbeider pa?
e Hvordan har samarbeidet mellom det som tidligere var tre forskjellige enheter fungert?
- Hva var hovedforskjellene mellom etatene far/under reformen?
- Hva ble gjort for & skape en felles kultur?
- Hvor effektivt var disse tiltakene?
- Har kulturforskjellene endret/jevnet seg ut i tiden etter reformen?

e Huvor store var endringene i kompetansekravene for deg og dine kollegaer under reformen?
- Hvordan var opplaringen dere fikk for & handtere dette?
- Kuvalitet/ nok ffor lite/ for mye?
- Har kompetansekravene endret seg videre etter reformen?
- Hvordan har ytterligere opplaeringen for dette veert?
e Hva er de viktigste endringene ved reformen?
- Hvorfor er de viktigst?
- Pavirkning pa hverdagen?
- Trer de i kraft slik de er ment?
e Opplever du at der er forskjeller mellom de som jobbet i de tidligere etatene, og gjennomgikk
reformen, og de som er nyere ansatte?
- Arbeidsmetoder?
- Innstilling til arbeidet?
- Forhold til brukere?
e | forhold til hoved malsetningene for reformen, hva mener du har blitt realisert?
- Uintenderte effekter?
- Begrunnelser?
e Hva mener du effekten av reformen har vert for brukerne?
e Har ansvarsstrukturen innad i etatene endret seg med omorganiseringen?
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- Hvordan?

- Har den endret seg videre i arene etter reformen?

Hva var mest utfordrende for deg under overgangen?

Hva har vert mest utfordrende for deg i tiden etter reformen?

- Huvilke problemer har lgst/ forbedret seg?

- Har det oppstatt nye problemer?

Hvordan ser du din rolle som saksbehandler i dag i Nav, i forhold til:
- Brukeren.

- Ansvarsforhold.

Hva tror du blir de starste utfordringene for Nav i tiden fremover?
- ldeer om hvordan disse kan handteres?

Har du noe mer du vil legge til? Siste kommentarer?

For ansatte fra yngre generasjon:

104

Personopplysninger:

- Alder.

- Utdanning.

- Hvor lenge har du arbeidet i Nav?
- Stilling.

Har du noen formeninger om hvordan reformprosessen var for de ansatte?

- Hvordan ble omorganiseringen handtert ved ditt kontor?

- Hvatror du var de starste utfordringene for de ansatte?

Snakkes det om av de som gjennomgikk den?

Hva er de viktigste endringene ved reformen?

- Hvorfor er de viktigst?

- Pavirkning péa hverdagen?

- Trerdei kraft slik de er ment?

| forhold til hoved malsetningene for reformen, hva ble gjort for a realisere dem?

- Arbeidslinjen

- Brukerretning.

- Samordning av de tidligere etatene.

- Hvilke av dem har blitt realisert?

- Uintenderte effekter?

- Begrunnelser?

I hvilken grad tror du reformens endringer endret maten ansatte i Nav arbeider pa?

Har malsetningene for Nav endret seg i arene etter reformen?

- Har dette endret maten du arbeider pa?

Hvordan har samarbeidet mellom det som tidligere var tre forskjellige enheter fungert?

- Merker du noe til forskjellene mellom de tidligere etatene i dagens Nav/ Ser du spor av de
tidligere etatene fremdeles?

Hvordan ser du din rolle som saksbehandler i dag i Nav, i forhold til:

- Brukeren.

- Ansvarsforhold.

Hvor forskjellig tror du Nav er na i forhold til de tidligere etatene?

- I forhold til hvordan dere arbeider?

- Forholdet til brukerne?



- Ansvarsforhold?
o Opplever du at der er forskjeller mellom de som jobbet i de tidligere etatene, og gjennomgikk
reformen, og de som er nyere ansatte?
- Arbeidsmetoder?
- Innstilling til arbeidet?
- Forhold til brukere?
e Faler du at du kan se disse malsetningene reflektert i maten arbeidet er organisert i Nav i dag?
e Hva mener du effekten av reformen har vert for brukerne?
e Hva tror du blir de starste utfordringene for Nav i tiden fremover?
- Ideer om hvordan disse kan handteres?
e Har du noe mer du vil legge til? Siste kommentarer?
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