Hagskolen i Lillehammer

Masteroppgave

Behovsvurderinger, bakkebyrakrater og
mestringsstrategier

Om hvilke mestringsstrategier NAV-ansatte benytter i arbeidet
med behovsvurderinger og hvilke konsekvenser dette kan fa

av

Vibeke Strgm

Master i velferdsforvaltning

Avdeling for pedagogikk- og sosialfag
Hggskolen i Lillehammer

Hgsten 2015

_ Hegskolen
i Lillehammer

Lillehammer University College - hil.no




SAMMENDRAG

Oppgaven handler om hvilke mestringsstrategier NAV-veilederne benytter i arbeidet med
behovsvurderinger og hvilke konsekvenser dette far. Det ble det gjennomfart semistrukturerte
intervjuer med ti ansatte fra tre forskjellige NAV-kontorer. Respondentenes fortellinger ble
sett i sammenheng med retningslinjene for oppfalgingsvedtak (2010), og deretter ble
praksisen deres draftet i lys av bakkebyrakrat-teorien til M. Lipsky (2010). Respondentenes
beskrivelser av egen arbeidshverdag, kontorenes organisering og ressurssituasjon er i
overensstemmelse med Lipskys (2010) definisjon av bakkebyrakrater. Respondentene
opplever arbeidsdagene som hektiske, krevende, uforutsigbare og preget av akutte saker.

Samtidig opplevde de stor frihet til selv & organisere eget arbeid.

Respondentens praksis kan oppfattes som avvikende fra retningslinjene (2010) nar det gjelder
hvem far en behovsvurdering, hvilke opplysninger som legges til grunn, hvem foretar

behovsvurderingen og det ser ut til at kontorene mangler en felles, enhetlig praksis.

Det er flere sider ved respondentenes arbeidsforholdene far betydning for utvikling av
avvikene:

- NAVs mange vage, uklare og dels motstridende malsetninger

- Datasystemenes fastlaste arbeidsrutiner

- Organisering og skillet mellom «de» og «vi»

- Ressursknapphet (tid, personale, tiltaksbudsjett, kompetanse)
Dette stemmer langt pa vei overens med de forhold som Lipsky (2010) trekker frem som

kjennetegnende for bakkebyrakratenes arbeidsforhold.

For & handtere disse utfordrende arbeidsforholdene, utvikler respondentene ulike
mestringsstrategier som har betydning for avvikene. Rasjonering av tjenester favner ulike
tiltak for & redusere etterspgrsel etter tjenester, mens rutiner utvikles for a effektivisere
arbeidet med behovsvurderingene. Avvikene kan ogsa ses pa som en mestringsstrategi i seg
selv, ved at de bidrar til & forenkle arbeidet og pa den maten demper presset og reduserer
vanskelige avveininger underveis i arbeidet med behovsvurderingene. Organisasjonskultur
kan bidra til a forsterke og begrunne etablert praksis, og sann sett ses pa som en

mestringsstrategi.



Den etablerte praksisen farer til at ikke alle sosialhjelpsmottakere far sitt bistandsbehov
vurdert eller at vurderingen er basert pa et begrenset grunnlag. Begge deler kan fare til at
brukerne ikke far tilgang til hensiktsmessige tiltak og dermed far sin stgnadsavhengighet
forlenget. Mestringsstrategiene kan pa kort sikt fare til en lettelse i arbeidsbelastningen for
veilederne, men kan pa lengre sikt bidra til at brukerne blir lengre i systemet og dermed gker

arbeidsbelastningen og presset pa veilederne.
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Kapittel 1: Innledning

1.1. Bakgrunn, tema og mal med oppgaven

Fra politisk hold er det uttalt at «var felles arbeidsinnsats er grunnlaget for
velferdssamfunnet» (Meld.St. 12 (2012-2013), s. 6). Det er i mange sammenhenger trukket
frem at deltakelse i arbeidslivet er viktig for den enkelte, for & kunne bekjempe fattigdom, gke
folks levestandard og livskvalitet, samt at det er viktig med hgy yrkesdeltakelse for & kunne
opprettholde og videreutvikle vart velferdssamfunn (Se bl.a. St.prp. 46 (2004-2005), Meld. St.
12(2012-2013), Meld. St. 46 (2012-2013) .

Arbeidslinja, med fokus pa a fa folk fra passivt mottak av stgnader til selvforsgrgelse gjennom
arbeid, har veert dominerende innen velferdspolitikken siden 1990-tallet. Dette gjenspeiles i
NAVs malsetning om a fa flere i arbeid og aktivitet, og feerre pa stgnad. En av NAVs
oppgaver er a bista brukere til & komme seg tilbake i arbeid, eller ut i arbeid for farste gang.
Arsgjennomsnittet viser at det var 75 254 personer som var registrert helt arbeidsledige til
enhver tid i 2014. Av disse var 19 485 personer arbeidsledige i 4 uker eller kortere, mens

6 870 personer var ledig i mer enn 52 uker. Sammenligner man tallene for 2014 med tidligere
ar, ser man at det har vert en gkning i antall arbeidsledige de siste arene, og man ma tilbake
til 2005 for a finne et hgyere gjennomsnittlig antall arbeidsledige enn det som var tilfelle for
2014 (www.nav.no)?. Tallene viser at de fleste som registrer seg som arbeidsledige kommer i

arbeid i lgpet av kort tid, men at det er noen fa som er arbeidsledig i mer enn ett ar.

Arbeidsledige representerer et bredt spekter av mennesker med ulike behov. De har ulike
inntekter, som f.eks. dagpenger, arbeidsavklaringspenger, kvalifiseringsstgnad eller
gkonomisk sosialhjelp, og de har ulik tilknytning til arbeidsmarkedet. For at hver enkelt skal
fa riktig bistand til riktig tid ma NAV ha gode arbeidsmetoder, tiltak og virkemidler nar de
skal hjelpe den enkelte over i arbeid. «Behovs- og arbeidsevnevurderingene skal bidra til en
malrettet og entydig avklaring mot de virkemidler som er ngdvendige for at brukeren skal
kunne komme i arbeid» (NOU 2012:6, s. 46).

Jeg valgte behovsvurderinger som tema for oppgaven fordi jeg mener det er viktig a vite noe
om hvordan behovsvurderinger blir benyttet i mate med brukerne. Jeg har begrenset oppgaven

til a se pa bruken av behovsvurderinger i mgtet med sosialhjelpsmottakere da det er en gruppe

L https://www.nav.no/no/NAV+og+samfunn/Statistikk/Arbeidssokere+og+stillinger+-+statistikk/Helt+ledige



som ofte star utenfor arbeidsmarkedet. Samtidig er jeg nysgjerrig pa om skillet mellom stat og
kommune far noen betydning for maten denne oppgaven blir lgst pa.

Malet med undersgkelsen er fa frem kunnskap om hvordan NAV-loven § 14a praktiseres i
mgte med sosialhjelpsmottakere, hvordan arbeidspraksis pavirkes av forholdene NAV-
veilederne jobber under, hvilke mestringsstrategier de utvikler i forsgket pa lgse
arbeidsoppgavene knyttet til behovsvurderingene og hvilke konsekvenser dette kan fa for
brukere og veiledere. Jeg er interessert i & undersgke om veilederne har et bevisst forhold til
oppfalgingsvedtaket og NAV-loven § 14a og hva de legger til grunn for de prioriteringene de
gjer. Det er ikke et mal for denne oppgaven a ta stilling til om behovsvurderinger er den
optimale maten a falge opp brukere pa, eller om gode behovsvurderinger i seg selv vil gke

brukernes arbeidsdeltakelse.

Jeg mener det er viktig & vite noe om hvordan behovsvurderinger praktiseres pa NAV-
kontorene, siden praksisen har betydning for hvilke tilbud brukeren far nar det gjelder
arbeidsrettet bistand. Tildeling av arbeidsrettede tiltak (kurs, praksisplass, deltakelse i
kvalifiseringsprogrammet m.m.) skal skje pa bakgrunn av brukerens behov, og dette behovet
skal vurderes gjennom en behovsvurdering etter NAV-loven § 14a. Det er farst nar vi kjenner
praksis pa omradet at vi kan vurdere om denne er slik vi gnsker den skal veere eller om det bar

gjeres endringer.

Min motivasjon for & se naermere pa behovsvurderinger og hvordan dette arbeidet blir utfgrt
av NAV-veiledere har sin opprinnelse i egne arbeidserfaringer. Jeg har jobbet med gkonomisk
sosialhjelp i perioden 2002 — 2006/2007, og jobber i dag pa et NAV-kontor i dag uten at jeg
har direkte brukeroppfalging. Jeg har ikke jobbet med behovsvurderinger etter NAV-loven 8§
14a. Jeg har imidlertid sett flere tilfeller av sosialhjelpsmottakere som ikke har fatt en
behovsvurdering, eller hvor bruker er vurdert a vere i stand til a skaffe arbeid selv uten at jeg
har forstatt hva som er lagt til grunn for vurderingen. Dette har gjort meg nysgjerrig pa
hvordan praksis pa dette omradet er pa ulike NAV-kontor.

1.2. Problemstilling

Den overordnede problemstillingen er: Hvilke mestringsstrategier benytter NAV-veiledere i
arbeidet med behovsvurderinger og hvilke konsekvenser far dette? Oppgavens problemstilling
vil forsgkes besvart gjennom tre forskningsspagrsmal som henger nart sammen, og som samlet

vil kunne gi et bilde av hvordan NAV-ansatte praktiserer NAV-loven § 14a nar det gjelder



behovsvurderinger, hvorfor de gjgr som de gjer og hvilke konsekvenser dette far for brukere
og veiledere. De tre sparsmalene er:

a) Hvordan opplever NAV-veilederne sin arbeidshverdag?

b) Hvordan praktiseres NAV-loven § 14a i mgtet med sosialhjelpsmottakere?

c) Hvilken konsekvenser kan denne praksisen fa for brukere og veiledere?

Delspgrsmal a) Hvordan opplever NAV-ansatte sin arbeidshverdag? har fokus pa de ansattes
arbeidsforhold, siden deres opplevelser av disse kan fa betydning for hva og hvordan de

prioriterer mellom de ulike oppgavene og hvilke mestringsstrategier de tar i bruk.

Delsparsmal b) Hvordan praktiseres NAV-loven 14a i mgte med nye sosialhjelpsmottakere?
har fokus pa hva som faktisk blir gjort, og om det at brukeren er sosialhjelpsmottaker far noen
betydning i forhold til behovsvurderinger etter NAV-loven § 14a. Dette delspgrsmalet ser
ogsa pa hvilke mestringsstrategier som kommer til uttrykk gjennom respondentenes

beskrivelser av sin arbeidspraksis.

Delsparsmal c) Hvilken konsekvenser kan denne praksisen fa for brukere og veiledere?
handler om hvordan de ansattes praksis pavirker brukernes situasjon og hvilke mulige
konsekvenser dette kan fa for den videre oppfelgingen og tilbudene brukeren far fra NAV-
kontoret. Den vil i forbindelse med dette sparsmalet ogsa bli sett pa om, og hvordan, de
ansattes praksis pavirker policyen pa dette omradet, og hvilke konsekvenser praksisen kan fa
for deres eget videre arbeid med sosialhjelpsmottakerne.

1.3. Oppbygging av oppgaven

| kapittel 2 vil jeg se litt pa hva som er gjort av tidligere forskning knyttet til
sosialhjelpsmottakere, behovs- og arbeidsevnevurderinger og arbeidsmarkedstiltak. Jeg vil
ogsa se litt pa tidligere forskeres arbeid hvor bakkebyrakrat-perspektivet er benyttet. | kapittel
3 gis en kort oversikt over NAVs historikk og organisering. | tillegg redegjer jeg for innholdet
i NAV-loven § 14a og retningslinjene (2010).

Som et teoretisk rammeverk for oppgaven vil jeg ta utgangspunkt i Michael Lipskys teori om
bakkebyrakrater. Denne teorien blir presentert i kapittel 4. Et av Lipskys hovedpoeng er at
personer som jobber i et hektisk arbeidsmiljg hvor de mater store krav og forventninger fra

flere hold utvikler ulike mestringsstrategier for @ komme igjennom arbeidsdagen og handtere



de mange kravene og forventningene. Gjennom ulike mestringsstrategier skapes policy
(Lipsky, 2010).

Kapittel 5 handler om hvilke metodevalg jeg har tatt, hvordan jeg fant frem til respondentene
0g det gis en presentasjon av intervjueguiden. Jeg vil si litt om gjennomfaringen av
intervjuene og hvordan jeg har gatt frem for & sortere og analysere data etter at intervjuene er

gjennomfart.

Det som kom frem i intervjuene blir presentert i kapittel 6. Viktige tema er organisering av
kontorene, respondentenes opplevelse av arbeidshverdagen og beskrivelse av arbeidspraksis
knyttet til NAV-loven § 14a. Det vil ogsa bli sett pa hvilke tanker respondentene har rundt

egen praksis og muligheter de ser for & kunne forbedre denne.

| kapittel 7 vil jeg drgfte respondentens praksis knyttet til NAV-loven § 14a i forhold til de
retningslinjene som er gitt, og jeg vil forsgke og forsa evt. avvik i lys av Lipskys teori om
bakkebyakrater med vekt pa mestringsstrategier. Jeg vil ogsa drgfte hvilke mulige
konsekvenser denne praksisen far for brukere og veiledere, og hvordan respondentene

gjennom sin praksis skaper ny policy.

Avslutningsvis vil jeg oppsummere hovedtrekkene i oppgaven og se pa hvorvidt dette kan
overfares til andre kontorer. Jeg vil ogsa si litt om hva som kan vaere mulig veier a ga

fremover. Dette gjeres i kapittel 8.



Kapittel 2: Kunnskapsstatus: Hva vet vi om...

Dette kapitlet har fokus pa kunnskapsstatus, eller hva vi vet om sosialhjelpsmottakere,
arbeidsmarkedstiltak, behovs- og arbeidsevnevurderinger og bakkebyrakrater. Jeg har valgt &
fokusere pa nyere forskning som i sterst mulig grad kan knyttes opp mot tema for denne
oppgaven.

2.1. ..sosialhjelpsmottakere?

@konomisk sosialhjelp er samfunnets siste gkonomiske sikkerhetsnett, og reguleres av
sosialtjenesteloven. For & ha rettigheter etter denne loven ma man oppfylle inngangsvilkarene.
Kort oppsummert handler dette om at man ma ha lovlig opphold i Norge, og utenlandske
statsborgere ma ha en bomessig tilhgrighet til landet. Det er et krav om at brukerne (uansett
statsborgerskap) oppholder seg i Norge i den perioden de mottar stgnad, da sosialhjelp ikke
kan tas ut av landet. Inngangsvilkarene falger av sosialtjenesteloven § 2 med tilhgrende
forskrifter. Nar inngangsvilkarene er oppfylt ma brukeren oppfylle vilkarene i
sosialtjenesteloven § 18 om a veere ute av stand til & kunne sgrge for eget livsopphold
gjennom arbeid eller ved & gjere andre rettigheter gjeldene. Andre rettigheter kan vare
trygderettigheter, realisering av formue o.l. Retten til sosialhjelp foreligger uavhengig av
arsaken til at brukeren ikke er i stand til & forsgrge seg selv. Det legges sterke faringer pa at
arbeidsfare brukere bl.a. ma vere aktive arbeidssgkere, ta det arbeid som finnes uavhengig av
om de er eller mener seg overkvalifisert til arbeidet og ellers bidra til & bedre egen situasjon

gjennom 4 ta imot arbeidsrettede tiltak fra NAV (Hovednr. 35) .

Statistisk sentralbyra (SSB) utga i 2012 analysesamlingen «Sosialhjelp og levekar i Norge».
Denne slar fast at litt under halvparten av sosialhjelpsmottakerne har en tilknytning til
arbeidsmarkedet, dvs. at de er i arbeid, mottar dagpenger eller arbeidsavklaringspenger. Litt
under halvparten av sosialhjelpsmottakerne star helt uten arbeidsmarkedstilknytning, og av
disse har 13 % ufaretrygd. Litt under 1/3 av sosialhjelpsmottakerne er yrkesaktive det samme
aret som de mottar sosialhjelp. Dette tyder pa at mange sosialhjelpsmottakere har problemer

med & komme inn og bli veerende pa arbeidsmarkedet selv (SSB, 2012).

Hvert ar utgir NAV en rapport om fattigdom og levekar. Herud og Naper (2012) skriver i en
rapport om rapport om fattigdom og levekar for 2012 at sosialhjelpsmottakere har darligere
fysisk og psykisk helse enn personer som ikke mottar sosialhjelp, og at langtidsmottakere av
sosialhjelp har darligere helse enn de som har mottatt sosialhjelp i kort tid. Mange

sosialhjelpsmottakere har problemer med rusmidler, men dette er mindre utbredt blant de med
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innvandrerbakgrunn enn andre sosialhjelpsmottakere. Sosialhjelpsmottakere har mindre sosial
kontakt med andre, enten det dreier seg om familie, venner eller naboer. De deltar i mindre
grad i ulike organisasjoner og foreninger enn befolkningen for gvrig. Nar det gjelder bolig er
det kun 16 % som eier egen bolig. Flertallet leier private bolig, noe som gir hgye boutgifter.
Sosialhjelpsmottakere som gruppe har en anstrengt gkonomisk situasjon. Dette kommer bl.a.
til uttrykk ved at omtrent halvparten opplever det vanskelig a fa endene til & mates i det
daglige, en fjerdedel oppgir at de ikke har rad til kjett eller fisk flere dager pr. uke, 80 % har
ikke mulighet til & klare en uforutsett utgift pa kr. 10 000,-, og 52 % har ikke rad til en ukes
ferie borte fra hjemmet i lgpet av et ar. Barn som lever i familier som mottar gkonomisk
sosialhjelp deltar i mindre grad enn andre barn i organiserte fritidsaktiviteter, de har oftere
darligere og mer ustabile boforhold og de er mer utsatt for helseproblemer (Herud & Naper,
2012).

Hvor mange som er fattige i Norge varierer etter hvilke mal man har pa fattigdom. Uavhengig
av malemetode ser man at det er noen grupper som er overrepresentert blant de med
lavinntekt; enslig forsgrgere, barnerike familier med innvandrerbakgrunn og
sosialhjelpsmottakere. De samme gruppene er ogsa overrepresentert nar man maler lavinntekt

over en trearsperiode (Langeland, Ohrem & Lima, 2014).

| 2013 mottok totalt 120 800 personer/familier gkonomisk sosialhjelp i lgpet av aret. Av disse
var 36 % innvandrere og 1 % norskfgdte med innvandrerbakgrunn. Av alle som mottok
sosialhjelp i lgpet av 2013 var det 38 % som mottok sosialhjelp i 6 maneder eller mer det aret
(Langeland et al., 2014).

2.2. ..arbeidsmarkedstiltak?
NAYV rader over en rekke ulike typer av arbeidsmarkedstiltak, og tiltakene kan deles inn i fire
hovedgrupper:
- Tidligfasetiltak (Handler ofte om avklaring av personer med nedsatt arbeidsevne.)
- Kurs (Kortvarige oppleringstiltak for arbeidsledige eller personer med nedsatt
arbeidsevne.)
- Utdanning (Deltakelse i ordinzre utdanningslgp. Brukes i hovedsak pa personer med
nedsatt arbeidsevne.)
- Arbeidspraksis (Kan innga i kurs/opplaringstiltak, veere selvstendig tiltak i ordinaer

eller skjermet virksomhet, eller tilbys i kombinasjon med veiledning/tilrettelegging.)
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Alle disse gruppene inneholder en rekke forskjellige tiltak og spennvidden i NAVs
tiltaksportefalje er stor (NOU 2012:6).

Brofoss-utvalget (NOU2012:6) gjennomfarte en litteraturstudie av ulike evalueringer av
arbeidsrettede tiltak, bade brede evalueringer og evalueringer av enkelte tiltakstyper. Utvalget
papeker at resultatene i evalueringene er sprikende, men at det er en tendens til at de tiltakene
som er naermest ordinzrt arbeidsliv har best effekt nar malet er & fa brukeren over i arbeid.
Det er ogsa avgjerende at inneldsingsmekanismene blir mest mulig redusert, serlig nar det
gjelder brukere som er neert arbeidsmarkedet, samt & sikre god kvalitet pa gjennomfgring av
tiltakene. Det trekkes frem at samme type tiltak kan fa ulike effekter for brukerne, og at det er

viktig med gode avklaringer av brukerne far tiltak settes i gang (NOU 2012:6).

Det er flere forskere som har tatt for seg ulike brukergruppers deltakelse, opplevelser eller
utbytte av ulike arbeidsmarkedstiltak. Sandbzk og Djuve (2012) har i Fafo-rapporten
«Fortellinger om motivasjon» sett pa hvilke faktorer som kan bidra til & gke innvandreres
overgang fra AMO-kurs til arbeid. Suksessfaktorer som blir trukket frem er viktigheten av a
sikre at kursinnholdet er tilpasset mulighetene i arbeidsmarkedet, at det er god kvalitet pa
oppleringen og at denne er relevant for fremtidige arbeidsoppgaver, at deltakerne blir koblet
mot arbeidsgivere og helst mot arbeidsgivere som gnsker a rekruttere flere ansatte. NAV-
ansatte, tiltaksarranggrer og arbeidsgivere legger (for) stor vekt pa deltakernes motivasjon, og
kan pa den maten individualisere barrierer som egentlig bar lgses pa systemniva. Slike
barrierer er bl.a. darlig matching mellom bruker og tiltak, darlig kommunikasjon mellom
NAV, kursarranggr og arbeidsgiver og at NAV-veilederne har for mange brukere til at det
mulig a gi tett oppfelging. (Sandbaek & Djuve, 2012) Djuve og Tronstad (2011) og Friberg og
Elgvin (2014) tar opp at NAV-veiledere synes det er vanskelig a finne egnede kurs for
innvandrere med ikke-vestlig bakgrunn og som har begrensede norskkunnskaper. Djuve og
Tronstad (2011) forteller at praksisplasser ofte blir benyttet som et virkemiddel for
norskpraktisering, samt gi brukerne bedre kunnskap om de krav som stilles i det norske
arbeidslivet. Friberg og Elgvin (2014) la vekt pa at en szrlig utfordring i arbeidet med a finne
hensiktsmessige tiltak for somaliske brukere er at en stor del av dem mangler helt
grunnleggende ferdigheter som lese, skrive eller regne. Mange somaliske brukere har ikke
fullfgrt grunnskoleutdanning. Pga. et skarpt skille mellom utdanning (som er kommunenes
ansvar) og arbeidsmarkedstiltak (som er NAVs ansvar) har ikke NAV kurstilbud som

omfatter norskopplaring eller opplering i andre grunnleggende ferdigheter.
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Det er ogsa andre forhold som pavirker NAV-veiledernes valg av tiltak. Djuve og Tronstad
(2011) trekker frem at NAV-veilederne i stor grad vektlegger brukermedvirkning, brukernes
egne gnsker og norskkunnskaper nar det gjelder innsgk pa kurs. Det legges mindre vekt pa
brukerens arbeidserfaring, kompetanse og tidligere kursdeltakelse, noe som kan fare til at
kvalifiseringslgpene blir mindre malrettede og darligere tilpasset brukerens forutsetninger og
arbeidsmarkedets behov. Fossestgl, Bgring og Skarpaas (2012) har sett pa hvordan NAV
bruker avklarings- og oppfelgingstiltak fra eksterne bedrifter. Det kommer frem at det bl.a. er
normer for hvilke brukere som skal henvises til de ulike tiltakstypene, men at NAVs
henvisningspraksis ikke ngdvendigvis tar hensyn til dette nar de henviser brukerne. Ved at
NAV-fylke er tydelig pa at de gnsker at de rimeligste tiltaksplassene benyttes farst, legger de
faringer for NAV-kontorets henvisningspraksis. Videre er det «en rekke andre vurderinger
enn dem som kan knyttes til individenes behovs- og arbeidsevne, ligger bak lokalkontorenes
tildelingspraksis» (Fossestal et al., 2012, s. 27-28). Noe av det som ser ut til & fa betydning for
tildeling av plass i tiltak kan knyttes til at skjermede tiltak benyttes farst, at veilederne ved
NAV-kontorene ikke har kapasitet til & gjere gode behovs- og arbeidsevnevurderinger,
mangler kunnskap om tiltakene, eller at tiltak benyttes for at veilederne ved NAV-kontoret
kan «kvitte seg» med brukerne.

Friberg og Elgvin (2014) sa pa de somaliske brukernes erfaringer med NAVs tiltak. De
somaliske brukerne hadde bred erfaring med NAVs ulike tiltak, og de var mest negativ til
praksisplasser og mest positiv til norskopplering og andre utdanningsorienterte tiltak. Mange
hadde vart igjennom flere av NAVs kortvarige kurs og de vurderte disse som lite relevant da
det ikke ga de kvalifikasjoner som kunne brukes. Aktivitetskravene, kombinert med erfaringer
knyttet til nederlag og utilstrekkelighet i mgtet med arbeidsmarkedet, ble av mange opplevd
som en vedvarende ydmykelse. Mange opplevde at det 14 en indirekte anklage og mistillit fra
NAVs side i de endelgse sparsmalene og kravene som ble stilt. Opplevelsen av a bli tvunget
inn i en endelgs rekke av ulike tiltak, kurs og praksisplasser bidrar til en falelse av

makteslgshet og ydmykelse.

2.3. ..behovs- og arbeidsevnevurderinger?

Som papekt ovenfor kan det vaere vanskelig a finne egnede tiltak til brukerne, og NAVs
henvisninger kan pavirkes av mange ulike forhold. Det er, sa vidt jeg kjenner til, ikke tidligere
gjort noen undersgkelser som direkte handler om hvordan behovsvurderinger NAV-loven §
14a praktiseres i mgtet med sosialhjelpsmottakere eller andre brukergrupper. Det na&ermest jeg
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har funnet er Proba samfunnsanalyse sine undersgkelser knyttet til bruken av
arbeidsevnevurderinger de tre farste arene etter at NAV-loven § 14a tradte i kraft, hvor ogsa

behovsvurderinger blir nevnt.

| den farste evalueringsrapporten «Arbeidsevnevurdering i NAV» (Proba samfunnsanalyse,
2011) er noen av hovedkonklusjonene at de mener metoden er egnet til 8 malrette innsatsen
og sikre brukermedvirkning. Videre trekkes det frem som en av hovedkonklusjonene at
«praksis i NAV-kontorene er svert varierende, bade mellom kontorer, for ulike grupper
brukere, samt mellom veiledere ved ett og samme kontor» og at «det er til dels darlig kvalitet
og systematikk i kartleggingsarbeidet (behovsvurderinger) forut for at brukere blir henvist til

arbeidsevnevurderinger» (Proba samfunnsanalyse, 2011, s. 2).

Undersgkelsene viste at mange brukere fikk en arbeids-evnevurdering uten at det var gjort en
kartlegging i forkant og/eller at behovsvurderingen var darlig begrunnet og dokumentert. |
2011 svarte under halvparten (41 %) av veilederne at det forela en skriftlig behovsvurdering
eller kartlegging i den siste arbeidsevnevurderingen de hadde gjennomfart. 1 2012 var andelen
behovsvurderinger gkt til 51 % (Proba samfunnsanalyse 2011, 2012). Dette inneberer at det
fortsatt mangler behovsvurdering/kartlegging i neer halvparten av de sakene hvor det skal
gjeres en arbeidsevnevurdering. Veilederne ble videre spurt om
behovsvurderingen/kartleggingen hadde veert nyttig. Her finner man en reduksjon fra 2011
hvor 42 % av veilederne fant behovsvurderingen nyttig, til 2012 hvor kun 36 % av veilederne
svarte det samme (Proba samfunnsanalyse 2011, 2012). Rapportene sier ikke hva som er
arsakene til at veilederne opplever at nytten av behovsvurderingene synker, samtidig som

antall behovsvurderinger gker.

Proba samfunnsanalyse (2011) kom frem til at det var sma endringer i NAVs arbeidsmater

sett i forhold til hva man kunne forvente med innfgringen av en ny og sapass omfattende

arbeidsmetodikk som behovs- og arbeidsevnevurderingene legger opp til. De fant flere mulige

arsaker til dette, og delte arsaksfaktorene inn i tre grupper:

1. Manglende bevissthet om og forstaelse for den nye arbeidsmetodikken for
brukeroppfalging og hvilke endringer av arbeidsmater den krever. Usikkerhet og
manglende kompetanse knyttet til hva en god (nok) arbeidsevnevurdering er og hvordan

dette skal gjares i praksis hgrer ogsa med her.
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2. Det er for sterk kopling mellom arbeidsevnevurderinger og seknad om ytelser. | dette
ligger det bl.a. at veiledere og brukere oppfattet at hovedmalet med
arbeidsevnevurderingen er a sikre at det kan innvilges en ytelse.

3. Knappe ressurser, og s&rlig knappe personalressurser. A gjennomfare en
arbeidsevnevurdering med den grad av brukerinvolvering som det legges opp til er
tidkrevende, og vanskelig gjennomfgrbart nar kontoret er utsatt for nedbemanning eller

bare generelt har for fa ressurser til radighet.

2.4. ..bakkebyrakrater?

Bakkebyrakrater, grasrotbyrakrater, forstelinjearbeidere... dette er bare noen av de ordene
som blir brukt nar offentlig ansatte som jobber nart befolkningen blir omtalt. Jeg vil her se pa
hvordan andre forskere har benyttet Lipskys bakkebyrakrat-teori for a belyse sider ved

offentlig ansattes arbeid.

Kompleks organisasjon, bakkebyrakrati og ustabile relasjoner

Det er mulig a leere mye om NAV-veilederes handlinger og mestringsstrategier ved a
undersgke brukernes erfaringer og opplevelser i mgtet med NAV. Lundberg og Syltevik
(2013) har sett pa hvordan brukerne opplevde NAV i reformperioden og hvilke relasjoner som
etableres mellom brukere og veiledere. De bruker Lipskys bakkebyrakrat-teori, med fokus pa
ansattes mulighet for skjgnnsutgvelse og det asymmetriske maktforholdet, som utgangspunkt
for sin analyse. Analysen bygger pa intervjuer gjort med NAVSs brukere, og informantene
fortalte om opplevelser preget av NAVs «komplekse organisering, byrakrati og ustabile
relasjoner.» (Lundberg & Syltevik, 2013).

Brukerne opplever at NAV er et lite tilgjengelig byrakrati, og gjennom sin kontakt med NAV
lerer de hvordan organisasjonen fungerer. Brukerne legger vekt pa:
- NAV bruker et vanskelig, byrakratisk sprak
- Det fokuseres pa sgknader og vedtak; papirer og dokumenter er viktige og manglende
dokumenter kan fa avgjerende betydning
- Deter regler, rutiner og formaliserte mater a gjere ting pa
- Brukerne far informasjon om klageadgang fremfor at feil rettes

- Regelverket er komplekst, og passer man ikke inn faller man ut

Sett i lys av bakkebyrakrat-teorien kan NAV-veilederne ses pa som de som skal «hjelpe folk
til 2 omdanne sin situasjon til en sak» (Lundberg & Syltevik, 2013 s. 27), og det byrakratiske
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spraket kan bidra til denne omdannelsen. Som en fglge av at forvaltningsenhetene ble
opprettet ble NAV-veiledernes rom for skjgnnsutgvelse, betydningen av falelser og
individuelle forhold redusert. Brukere gnsker & snakke med NAV-veilederne for 4 fremme
sine interesser, og de blir frustrert nar de ikke far tak i sin veileder. Lundberg og Syltevik
(2013, s. 27-28) beskrev dette pa falgende mate:
I en situasjon med mange henvendelser og fa ressurser vil nettopp det & begrense
tilgang, ansvar og creaming (hjelpe de som lettest kan hjelpes) vaere aktuelle
mekanismer for & handtere situasjonen. (...) Fra NAVs side er dette en effektiv
strategi, mens det for brukernes perspektiv betyr at de opplever a kjempe mot
«systemet»

Individualiserte mal, standardiserte lgsninger, lokalt skjgnn og brukernes kompetanse
Lundberg (2013) har sett pa hvordan brukerne, pa bakgrunn av NAV-veiledernes rutiner,
arbeidsmetoder m.m. laerer «klientrollen». Ved & se pa brukernes erfaringer kan fa innblikk i
hvilke leeringsprosesser og strategier brukerne utvikler i mgtet med systemet og dets
representanter. Brukerne larer sin rolle gjennom samhandling med NAV. Det er flere forhold
som pavirker denne laeringsprosessen:

a) Standardisert oppfalging og fragmentert saksbehandling. Dette omfatter bl.a. krav om
innsending av meldekort, darlig kommunikasjon mellom NAV-kontoret og
forvaltningsenhetene, bruk av IKT og deltakelse pa Jobbklubb for arbeidssakere.

b) Saksbehandlerbytter. Hyppige skifte av saksbehandlere kan fare til at brukerne, i tillegg
til belastningen med stadig & matte fortelle om egen situasjon, ogsa opplever forsinkelser
i saksgangen, mangel pa kontinuitet i oppfglgingen og i noen tilfeller far ulik eller
motstridende informasjon om f.eks. rutiner, rettigheter/plikter eller tilgjengelige tjenester.
Ulik skjennsutavelse blir synligere for brukeren ved hyppige saksbehandlerbytter.

c) Kommunikasjonen mellom NAV og dets brukere er viktig for a realisere mal om
brukermedvirkning og tjenester basert pa individuelle behov. Sprak, bade skriftlig og
muntlig, er viktig og et byrakratisk, teknisk sprak svekker kommunikasjonen. Veiledernes
sprakbruk kan ses som en mate a omdanne brukere til saker pa.

(Lundberg, 2013)

Brukerne utvikler ulike mater a forholde seg til NAV-systemet pa. Noen blir systemtro, og
gjer det de opplever at systemet forventer av dem. Andre uttrykker sin misngye pa ulike
mater, f.eks. gjennom media, formelle klageordninger, veere pagaende og «masete», sette seg

inn i regelverk og prosedyrer eller ved & innta en byrakratisk rolle og selv ta notater, kreve
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dokumentasjon pa at papirer/sgknader er levert inn o.l. Ved a se pa brukernes erfaringer med
NAV kan man fa gye pa mange av de spenningene som ligger mellom malsetninger og
organisering, og mellom brukernes behov og forventninger og hva som er realistisk

gjennomfgrbart innenfor rammene NAV opererer (Lundberg, 2013).

Nar aktivering blir ydmykelse

Friberg og Elgvin (2014) har i rapporten Nar aktivering blir ydmykelse undersgkt mgatet
mellom somaliske brukere og NAV-veiledere. Det pekes pa to dilemmaer i NAVs
velferdsproduksjon:

- Individuell tilpasning vs. standardisering

- Forsterket aktiveringslinje vs. gkt brukermedvirkning.

Individuell tilpasning vs. standardisering handler om a finne ut hvor mange individuelle
tilpasninger kan gjgres far det kan fare til urettmessig forskjellsbehandling, og hvor
standardisert kan tjenestene bli far ingen far hensiktsmessige tjenester. Forsterket
aktiveringslinje vs. gkt brukermedvirkning handler om hvorvidt det er mulig a forene kravene
om gkt aktivitet og samtidig gke brukermedvirkningen. Rapporten ser pa hva som ligger i
begrepet ydmykende, og pa sammenhengen mellom ydmykelse og tiltak (Friberg & Elgvin,
2014).

De somaliske brukernes opplevelser av mgtet med NAV kan oppsummeres med at de har lav
byrakratisk kompetanse. Dette kommer til uttrykk ved at de ikke forstar NAVs kompliserte
skjemaer, begrunnelsene i vedtakene knyttet til avslag og vilkar eller henvisningene til lover
og paragrafer. De opplever hyppige saksbehandlerbytter som vanskelig, og de er vant til
muntlig kommunikasjon. Mange somaliske brukere har begrensede norskkunnskaper, bade
muntlig og skriftlig, i tillegg til liten digital kompetanse. Dette forer til at de har problemer
med & formidle sine behov muntlig uten tolk, og mange opplever at terskelen for & fa bistand
har gkt i takt med innfgring av elektronisk kommunikasjon og selvbetjeningslasninger
www.nav.no. Pga. liten byrakratisk kompetanse tror mange at utfallet av deres sgknader farst
og fremst hviler pa saksbehandlernes personlige og moralske vurderinger av hvorvidt sgkeren

er en «verdig» trengende (Friberg & Elgvin, 20014).

NAV-veilederne opplever at sprak og kommunikasjon er et stort problem, bl.a. pga. mangel
pa tolker, samtidig som skriftlig informasjon virker darlig for somaliske brukere. Disse henter

i stor grad informasjon fra andre somaliere, noe som ofte farer til misforstaelser. NAVs

17



byrakratiske skjgnn synes a veere vanskelig a forsta, og brukerne oppfatter det ofte som
forskjellsbehandling. Mange av NAV-veilederne trakk frem at de byrakratiske rammene de
jobber under bidrar til & vanskeliggjare relasjonene til brukere, og at dette slar szrlig darlig ut
for somaliske brukere. De la vekt pa at mangel pa tid, tidspress og manglende kontinuitet var
gdeleggende for relasjonenen. Ogsa brukerkontakt, malstyring, politiske faringer, redusert
rom for skjgnnsutgvelse og mangel pa egnede tiltak for denne malgruppen ble trukket frem
som viktig (Friberg & Elgvin, 2014).

Friberg og Elgvin (2014) benytter Lipskys teori om bakkebyrakrater i draftingen av
dilemmaet om individuell tilpasning eller standardisering. Det fokuseres pa hvilke
utfordringer bakkebyrakratene kan oppleve nar de har et stort skjgnnsmessig handlingsrom og
samtidig mangler gode verktgy og rutiner, samt at disse utfordringene forsterkes av vage eller
ambisigse mal. Det legges videre vekt pa at dette store handlingsrommet i kombinasjon med
vanskelige arbeidsforhold gir sterre rom for en utilsiktet praksis nar bakkebyrakratene
forsgker & mestre sin vanskelige arbeidshverdag. Faren for & ydmyke brukeren eller & utgve
urettmessig forskjellsbehandling av brukere henger naert sammen med hvorvidt

velferdsstatens virkemidler fungerer etter hensikten.

NAV-veilederes frustrasjon nar det gjelder muligheter til & utave skjgnn kan knyttes
forventningen om at den enkelte veileder skal utvise godt skjgnn og finne tilpassede lgsninger
til brukerne, samtidig som det er mange byrakratiske faringer som hindrer NAV-veilederne i a
tiloy det de mener er fornuftige lgsninger for brukerne. Flere av NAV-veilederne uttrykte at
det var vanskelig a finne gode Igsninger for somaliske brukere, siden deres behov er store og

sammensatte (Friberg & Elgvin, 2014).

Hvilke holdninger og ideer som faktisk mgter brukerne i form av hjelp, forventninger og krav
formes i stor grad av bakkebyrakratenes skjgnnsutgvelse. Bakkebyrakratenes skjgnn vil ofte
veere preget av den enkelte bakkebyrakrats ideologiske stasted. Dette stastedet kan bade virkes
av og pavirke den lokale kulturen pa bakkebyrakratens arbeidsplass. Ulikheter i ideologi og
praksis mellom de ulike delene av NAVs store organisasjon kan undergrave prinsippet om
likebehandling (Friberg & Elgvin, 2014).

Friberg og Elgvin (2014) viser til at mens Lipsky (1980) legger vekt pa hvordan praktisk

politikkutvikling blir til gjennom bakkebyrakratiets utgvelse av skjgnn i mgtet med brukerne,
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er deres informanter opptatt av a legge vekt pa at de byrakratiske faringene,
malstyringsverktgyene og det sterke skillet mellom grunnopplaring og arbeidsrettede tiltak
gjer det vanskelig & utvise godt faglig skjgnn og finne frem til gode lgsninger for de
somaliske brukerne. NAV-veilederne legger vekt pa at det stadig kommer byrakratiske
hindringer som gjgr at de ikke kan sikre brukerne gkonomiske ytelser mens brukerne deltar i
grunnleggende opplaring, noe som farer til at brukerne blir presset inn i en endelgs rekke av
arbeidsrettede tiltak som hverken brukerne eller NAV-veilederne har tro pa at vil fare
brukerne ut i arbeid. Denne endelgse rekken av tiltak som ikke virker har en sterk negativ

effekt pa brukernes motivasjon og selvfalelse, noe som ogsa pavirker NAV-veilederne.

Utfordringer i velferdsstatens yrker — slik nyutdannede profesjonsutavere ser det
Damsgaard og Eide (2012) tar opp noen av de utfordringene nyutdannede profesjonsutgvere
opplever. De fokuserer pa tre omrader:

1) Mangel pa tid og ressurser

2) Darlige samvittighet og privatisert nederlag

3) Galgenhumor og krenking

Temaer som gikk igjen hos informantene var:

- mangel pa tid og ressurser til & utfgre oppgavene de var satt til 3 lgse

- frustrasjon knyttet til krysspresset mellom profesjonalitet og kommunale begrensninger

- etiske dilemmaer og verdikonflikter som oppstar nar profesjonskravene ma vike for krav om
effektivitet

Informantene var sarlig opptatt av mangel pa tid og ressurser. De s pa denne mangelen som
en systemfeil, og at rammebetingelsene for jobben er problemet. Dette farer til at ansvaret for
a yte kvalitativt gode tjenester og utfordringene knyttet til at dette ikke lar seg gjere, blir
delegert til bakkebyrakratene.
Det bildet informantene tegner av utfordringer som er felles pa tvers av profesjonene,
kan forstas som kjennetegn pa bakkebyrakratiet. De beskriver situasjoner der verdighet
kolliderer med krav om effektivitet, der blikket for den enkelte forsvinner i byrakrati,
rutiner og arbeidsmengde og der brukernes, pasientenes og elevenes beste ofte ma vike

for gkonomiske hensyn og byrakratiske krav. (Damsgaard & Eide, 2012, s. 77)
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Mangelen pa tid og ressurser danner grunnlag for en falelse av utilstrekkelighet, darlig
samvittighet og privatiserte nederlag, noe som kan fare til frustrasjon. For & handtere dette
kan galgenhumor bli tatt i bruk. Dersom galgenhumoren utvikler seg til krenkende omtale av
brukerne, kommer det i konflikt med bakkebyrakratenes profesjonskrav, noe som skaper ny
folelse av utilstrekkelighet. «Galgenhumoren, som i utgangspunktet fremstar som en mate a
mestre pa, kan dermed skape gkt frustrasjon, legge sten til byrden og bli et nytt problem for

yrkesutgverne.» (Damsgaard & Eide, 2012, s. 78).

2.5. Oppsummering
Dette kapittelet har hatt fokus pa & presentere noe av hva vi allerede vet om fire sentrale tema
for denne oppgaven: Sosialhjelpsmottakere, arbeidsmarkedstiltak, behovs- og

arbeidsevnevurderinger og bakkebyrakrater.

Sosialhjelpsmottakere forventes & vere aktive i forhold til & finne arbeid, ved egen innsats
eller deltakelse i arbeidsrettede tiltak jfr. Hovednr. 35. En stor andel av sosialhjelpsmottakere
har problemer med & komme inn og bli veerende i arbeidsmarkedet (SSB, 2012). Som gruppe
har sosialhjelpsmottakerne darligere helse enn befolkningen ellers, noe som serlig rammer
langtidsmottakere. Videre har mange en svert anstrengt gkonomisk situasjon (Herud &
Naper, 2012).

Arbeidsmarkedstiltak spenner over et bredt spekter av tiltak, fra enkle tiltak som
jobbsgkerkurs til ulike former for kurs, arbeidspraksis og utdanning. Det ser ut til at tiltak som
er nzrt koblet mot arbeidsmarkedet har bedre effekt pa brukerne (Sandbzk & Djuve (2012),
NOU 2012:6). Mange henvisninger til tiltak er preget av darlig kvalitet, hvor brukernes
gnsker fremfor behov blir tillagt vekt. Det kan ogsa vaere vanskelig a finne egnede tiltak for
ikke-vestlige innvandrere med darlige norskkunnskaper (Sandbzk & Djuve (2011), Friberg
og Elgvin (2014).

Behovsvurderinger er det forsket lite pa, men Proba samfunnsanalyse (2011, 2012) har i to
rapporter sett pa arbeidsevnevurderinger i NAV, hvor ogsa behovsvurderinger har fatt litt
oppmerksomhet. Proba samfunnsanalyse (2011) kom frem til at det er store variasjoner
mellom kontorer og ansatte ved samme kontor nar det gjelder arbeidet med behovs- og
arbeidsevnevurderinger. Mangel pa kompetanse og forstaelse for arbeidsmetodikken, naer

kopling mellom vurdering og ytelse og knappe ressurser er viktige arsaker til variasjonene.

20



Bakkebyrakrater, deres arbeidsforhold og mestringsstrategier kan belyses pa ulike mater.
Lundberg og Syltevik har benyttet bakkebyrakrat-teorien for a forsta brukernes opplevelser i
mgtet med NAV (Lundberg og Syltevik (2013), Lundberg (2013). Friberg og Elgvin (2014)
har sett pa bakkebyrakratenes mgte med somaliske brukere, og drafter dilemmaet mellom
individuell tilpasning vs. standardisering av tjenester i lys av Lipskys bakkebyrakrat-teori,
med et sarlig fokus pa skjgnnsutgvelse og holdninger. Friberg og Elgvin (2014) har ogsa veert
innom brukernes opplevelser av tiltaksbruken. Damsgaard og Eide (2012) ser pa hvilke
utfordringer nyutdannede profesjonsutavere mgater, med fokus pa ressursmangel, darlig

samvittighet og privatiserte nederlag.
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Kapittel 3: NAV og NAV-loven § 14a

| dette kapittelet vil jeg si litt om historikken og organiseringen av NAV og NAV-kontorene,
samt redegjere for NAV-loven § 14a og de tilhgrende retningslinjene. Avslutningsvis vil jeg
komme kort inn pa hva vi kan vite om den gnskede policyen knyttet til behovsvurderingene.

3.1. Historikk

Starten pa NAV-reformen kom hgsten 2001, da Regjeringen foreslo & utrede muligheten for
en felles etat for sosialtjenesten, Aetat og trygdeetaten, bl.a. for & lgse problemet med
kasteballproblematikken (at brukere ble sendt mellom ulike etater uten & fa ngdvendig
bistand). | desember 2002 kom St.meld. nr. 14 (2002-2003) om samordning av Aetat,
trygdeetaten og sosialtjenesten. Meldingen foreslo a ha to statlige etater, en med ansvar for
pensjonsordningene og en med ansvar for ytelser og tjenester til personer med behov for hjelp
til inntektssikring og arbeidsrettede tiltak. Etatene skulle ha felles farstelinjetjeneste med
kommunen. Stortinget mente dette ikke ville lgse kasteballproblematikken, og hgsten 2003
fikk et utvalg i oppgave a utrede ulike organisasjonsmodeller. Utvalgets innstilling kom i
NOU 2004:13 En ny arbeids- og velferdsforvaltning (www.regjeringen.no) .

Etter en hgringsrunde la Regjeringen frem forslag til en ny arbeids- og velferdsforvaltning i
St.prp. nr. 46 (2004-2005) Ny arbeids- og velferdsforvaltning. Malene for arbeids- og
velferdsforvaltningen var a fa flere i arbeid og aktivitet og feerre pa stgnad, gjere tjenestene
enklere og bedre tilpasset brukerne og fa en helhetlig og effektiv arbeids- og
velferdsforvaltning. Det ble vektlagt at en felles farstelinje ville bedre mulighetene for a gi
brukerne en arbeidsrettet, individuell oppfelging og en helhetlig vurdering knyttet til bruk av
tiltak (St.prp.nr 46 (2004-2005)).

En ny arbeids- og velferdsforvaltning ble vedtatt varen 2005. Trygdeetaten og Aetat skulle
slas sammen til en etat. Pa lokalt plan skulle arbeids- og velferdsforvaltningen ogsa omfatte
kommunale tjenester knyttet til gkonomisk sosialhjelp og gjeldsradgivning. De lokale NAV-
kontorene skulle fungere som brukernes fysiske kontaktpunkt inn til alle de statlige tjenestene

og de kommunale tjenestene som ble lagt til NAV-kontoret.

De farste NAV-kontorene ble etablert i 2006, og deretter apnet nye NAV-kontorer hvert ar

frem til det siste NAV-kontoret apnet i 2010. Det var da apnet til sammen 456 lokalkontorer

2 https://www.regjeringen.no/nb/tema/trygd-og-sosiale-tjenester/nav-reformen/Bakgrunnen-for-NAV-
reformen/id606533/
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(www.nav.no)?. Det er store variasjoner mellom NAV-kontorene nar det gjelder starrelse og
innhold. Kommunene har stor frihet til & innga lokale avtaler med staten nar det gjelder hvilke
tjenester som skal innga i NAV-kontoret. Starrelsen pa NAV-kontorene pavirkes av antall
innbyggere kontoret skal betjene og hvilke kommunale tjenester som er lagt til NAV-kontoret.
Antall ansatte ved NAV-kontorene varierer fra under 5 ansatte til over 100 ansatte

(Andreassen og Fossestal, 2011).

3.2. Organisering

NAYV forvalter anslagsvis 1/3 av statsbudsjettet gjennom ulike trygde- og pensjonsordninger,
arbeidsvirkemidler og stgnader. | NAV-sammenheng gar det viktige skiller mellom det som er
arbeids- og velferdsetaten, som er den statlige delen av NAV, og arbeids- og
velferdsforvaltningen som er de mange lokale NAV-kontorene hvor ogsa kommunene inngar

(www.nav.no).

Arbeids- og velferdsetaten har en lang rekke spesialenheter som tar mye av saksbehandlingen
knyttet til ulike gkonomiske stenadsordninger, i tillegg til andre oppgaver som utbetaling av

stgnader, innkreving av for mye utbetalt stgnad, barnebidrag o.l. (www.nav.no).

NAV-kontoret skal veere «dgren inn» til de statlige tjenestene uavhengig av om krav om
stenad skal avgjeres lokalt eller i en spesialenhet. NAV-loven 8§ 13 sier at NAV-kontoret skal
tilby de tjenester som falger av sosialtjenesteloven, og at det er ellers opp til arbeids- og
velferdsetaten og kommunen & avtale hvilke andre kommunale tjenester som skal innga i
NAV-kontoret. Sosialtjenesteloven regulerer bl.a. gkonomisk sosialhjelp,
kvalifiseringsprogrammet, gkonomisk radgivning og rad og veiledning. Andre tjenester
kommunen kan legge til NAV-kontoret er f.eks. tjenester til rusavhengige eller nyankomne

flyktninger.

Utenfor det enkelte NAV-kontor er det to styringslinjer. Pa statlig side finner man
fylkeskontoret, og over der Arbeids- og velferdsdirektoratet (NAV-loven §§ 2 og 5). Pa
kommunal side er det noe starre variasjon, avhengig av hvordan kommunen er organisert. | de
fleste kommuner er det en administrativ ledelse i kommunen som er overordnet kommunens
ulike tjenester, herunder kommunens tjenester i NAV. Fylkesmannen er tilsyns- og

klageinstans for kommunale tjenester, jf. Sosialtjenesteloven 88 9, 47 og 48.

3 https://www.nav.no/no/NAV+og+samfunn/Om+NAV/Organisering+av+NAV
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| de fleste NAV-kontorene er det en leder som har ansvar for hele kontoret og som forholder
seg til de to ulike styringslinjene. Det er noen NAV-kontorer, hovedsakelig i de store byene,
som har todelt ledelse. De har da en statlig ansatt leder og en kommunalt ansatt leder som har

ansvar for hver sin del av virksomheten, og forholder seg til hver sin styringslinje.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har utgitt en veileder for organisering og videreutvikling av
NAV-kontorene. Veilederen inneholder anbefalinger knyttet til organisering av NAV-kontoret
og hvordan funksjoner og oppgaver kan plasseres og lgses pa kontoret. Veilederen tar
utgangspunkt i at alle NAV-kontor har en grunnmodell hvor NAV-kontorets oppgaver deles
inn i fire omrader: Publikumsmottak, Oppfglging, Tjenester for arbeidsgivere (inkl.
oppfelging av sykemeldte med arbeidsgiver) og stattefunksjoner (post, telefoni o.1.).
Publikumsmottaket har bl.a. ansvar for informasjon, rad og veiledning til brukere samt
behovsvurderinger. Oppfelging har ansvar for brukere med litt stgrre behov og
arbeidsevnevurderingene. Tjenester til arbeidsgivere og annet markedsarbeid gjares pa tvers
av Publikumsmottaket og Oppfalging, mens stattetjenester er felles for hele kontoret. Grensen
mellom hva slags oppgaver som legges til hhv. publikumsmottaket og oppfelgings-avdelingen
vil variere fra kontor til kontor (Andreassen og Fossestal, 2011). Med utgangspunkt i
grunnmodellen, skisserer veilederen litt ulike oppgavelgsninger for ulike kontorsterrelser. Det
skilles mellom sma kontorer (10 eller faerre ansatte), mellomstore kontorer (11-40 ansatte) og
store kontorer (over 40 ansatte). Det legges opp til at store kontorer i hovedsak ma lgse alle
oppgaver innad i eget kontor, mens sma kontorer i stgrre grad skal kunne samarbeide med
andre nabo-kontorer og med fylkeskontoret for a fa lgst alle sine oppgaver. De sma kontorene
ma ha gkt fokus pa en generalist-tilnzerming sammenlignet med de store kontorene som kan
legge mer til rette for intern spesialisering. De mellomstore kontorene ma foreta sine valg og

prioriteringer mellom de to ytterpunktene som de sma og de store kontorene utgjar.

NAV-kontorene star ganske fritt til & fordele ansvar for brukerne. | starten av NAV-reformen
var det gnskelig at alle ansatte skulle kunne alt, og vare generalister som tok hand om alle
brukerens ulike behov for tjenester og stenader. Dette ble etter hvert endret slik at det na er
mer fokus pa at kontoret samlet skal ha god kunnskap om alle NAVs tjenesteomrader, men at
alle ansatte ikke trenger a kunne alt (Andreassen og Fossestgl, 2011). Den interne fordelingen
av ansvar for ulike oppgaver og brukere vil ha neer ssmmenheng med hvor mange ansatte det

er ved kontoret.
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3.3. NAV-loven § 14a og retningslinjene

NAV-lovens formal er «a legge til rette for en effektiv arbeids- og velferdsforvaltning,
tilpasset den enkeltes og arbeidslivets behov» basert pa en helhetlig og samordnet bruk av de
lover som forvaltes av arbeids- og velferdsforvaltningen, jf. NAV-loven § 1. NAV-loven
omfatter bl.a. arbeids- og velferdsetatens hovedoppgaver, samarbeid med sosialtjenesten,
brukermedvirkning og taushetsplikt. Selv om NAV-loven legger vekt pa at tjenestetilbudet til
brukerne skal samordnes og tilpasses bade den enkelte og samfunnets behov, ble det i 2006

ikke gitt noen fgringer pa hvordan dette skal gjares.

| 2006-2007 kom Stortingsmelding nr. 9 Arbeid, velferd og inkludering. Meldingen har fokus
pa de virkemidler NAV har til radighet for personer som trenger bistand for & komme ut i
arbeid, samt forslag fra Regjeringen til «a styrke sysselsettingen og inkluderingen av personer
som har falt ut eller er i ferd med a falle ut av arbeidsmarkedet» (St.meld.nr. 9 (2006-2007), s.
14). Det blir bl.a. vektlagt behovet for nye mater a jobbe pa i forhold til brukerne, herunder
behov for at det foretas en rask og helhetlig avklaring av behov og tiltak, at tjenester ses i
sammenheng, oppfalging tilpasses den enkeltes behov og rask saksbehandling. Det trekkes
frem at en bred arbeidsevnevurdering basert pa tverrfaglig samarbeid vil vaere et sentralt
grunnlag for den videre oppfalgingen av brukeren, og at det er viktig a fa pa plass prosedyrer
og metoder for & avklare brukerens behov og fglge opp brukere som er i tiltak, slik at flere
kommer tidlig i gang med arbeidsrettede aktiviteter. To av de viktigste forslagene var
sammenslaing av ytelsene rehabiliteringspenger, attfgringspenger og tidsbegrenset
ufarepensjon til en felles ytelse (arbeidsavklaringspenger) og systematiske

arbeidsevnevurderinger som redskap og metode for & avklare brukernes behov for bistand.

Forslagene om en felles ytelse og arbeidsevnevurderinger resulterte i Innstilling til
Odelstinget nr. 28 (2008-2009), hvor det bl.a. legges vekt pa at systematiske vurderinger av
den enkelte brukers ressurser og bistandsbehov vil veere nyttige redskap for a sikre riktig
avgjarelse om hvilke tiltak, tjenester og stanader brukeren skal fa. Videre ble det lagt vekt pa

at en lovfesting av retten til & fa sitt bistandsbehov vurdert vil styrke brukernes rettigheter.
Stortinget vedtok NAV-loven § 14a den 18. desember 2008, og bestemmelsens 1. ledd lyder:

Alle som henvender seg til kontoret, og som gnsker eller trenger bistand for &

komme i arbeid, har rett til & fa vurdert sitt bistandsbehov. Brukere som har behov for
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en mer omfattende vurdering av sitt bistandsbehov, har rett til 4 fa en
arbeidsevnevurdering. Brukeren skal fa en skriftlig vurdering av

a) sine muligheter for 8 komme i arbeid

b) hva slags arbeid som skal vaere malet

c) behovet for bistand for & komme i arbeid

d) om, og eventuelt hvor mye, arbeidsevnen er nedsatt

e) hvilken type bistand som kan vere aktuell for brukerenx»

Videre sier bestemmelsen at brukere som har fatt fastslatt et bistandsbehov har rett til a delta i
utarbeidelsen av en aktivitetsplan (gjelder ikke deltakere i kvalifiseringsprogrammet), og det
er den statlige delen av NAV har ansvaret for at vurderingene blir gjennomfart.
Departementet kan gi forskrifter knyttet til arbeidsevnevurderinger, men slike forskrifter er pr.
i dag ikke gitt.

Arbeids- og velferdsdirektoratet utarbeidet Retningslinjer for oppfelgingsvedtak i NAV i
2010* (videre Kkalt «retningslinjene»). Retningslinjene (2010) gir detaljert veiledning om
hvordan NAV-loven § 14a skal tolkes og praktiseres, og hovedinnholdet i retningslinjene

gjengis nedenfor.

| formuleringen «Alle som henvender seg til kontoret» er det lagt inn noen begrensninger. Det
er likevel flere brukergrupper som ikke har rett til & fa sitt bistandsbehov vurdert, bl.a. de som
far generell informasjon, rad og veiledning og personer som mottar ytelser som ikke er
aktivitetsbetinget. Det er kun brukere som ber om bistand til & komme i arbeid eller som
vurderes & ha behov for slik bistand som har rett til a fa sitt bistandsbehov vurdert. Dette vil i
utgangspunktet omfatte alle som sgker dagpenger, arbeidsavklaringspenger, de fleste som
sgker sosialhjelp, en del som sgker sykepenger, og alle som kontakter NAV for a fa konkret

bistand til & komme i arbeid, uavhengig av om de mottar eller sgker stgnad.

Hvilke rettigheter brukeren har til gkonomiske ytelser har ingen betydning for retten til a fa
sitt bistandsbehov vurdert. Det er tilstrekkelig at brukeren har henvendt seg til NAV-kontoret
og bedt om arbeidsrettet bistand. Det er mange mater brukerne kan henvende seg pa, f.eks. via
internett, levering av sykemelding, fremsettelse av krav om stgnad eller tjeneste, telefon eller

personlig oppmate. Retten til & fa sitt bistandsbehov vurdert gjelder alle brukere, og det skal

4 https://tjenester.nav.no/nav-sok/?0&language=no&ord=0ppf%C3%B8Igingsvedtak.
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ikke skilles mellom de ulike matene en bruker kan henvende seg til NAV-kontoret pa eller

hvilke tjenester de i farste rekke sgker pa eller far innvilget.

A f4 sitt bistandsbehov vurdert er en rettighet for brukeren, og NAV har en plikt til &
imgtekomme denne rettigheten uten & vente pa at brukeren krever rettigheten innfridd.
Brukeren har anledning til & avsta fra a fa sitt bistandsbehov vurdert, men NAV ma da
informere brukeren om hvilke konsekvenser det kan fa for det videre tilbudet fra NAV. Bl.a.
er det enkelte ytelser og tjenester som ikke er tilgjengelige for brukeren uten at det er vurdert

at han/hun har et klart behov for tjenesten eller ytelsen.

Med ordene «...komme i arbeid...» menes ethvert inntektsgivende arbeid, enten det er snakk
om a beholde eksisterende arbeid eller & skaffe nytt arbeid. Dette omfatter ogsa sysselsetting i
skjermet sektor. Det legges vekt pa at brukerens muligheter for 8 komme i arbeid skal
vurderes, og det er viktig a ha et langsiktig perspektiv pa mulighetene. En bruker som pa
tidspunktet for henvendelse til NAV antas a befinne seg langt fra arbeidsmarkedet har lik rett
til en behovsvurdering som en bruker som antas & vare neer arbeidsmarkedet. Det skal legges

en vid forstaelse av mulighetene til & komme i arbeid til grunn for behovsvurderingen.

Hensikten med behovsvurderingen & foreta en vurdering av om brukeren kan forventes a veere
i stand til & finne arbeid (beholde arbeid) selv eller om det er ngdvendig med innsats fra NAV
for & hjelpe brukeren mot arbeid. VVurderingen skal bygge pa opplysninger brukeren har gitt
gjennom en selvregistrering pa www.nav.no, opplysninger som er tilgjengelig i Arena og
opplysninger som brukeren selv har gitt i samtale med veileder. | tillegg kan andre
supplerende opplysninger veere relevant, f.eks. opplysninger fra sykefraveersoppfalging. Det
ma i hvert enkelt tilfelle foretas en vurdering av hva slags opplysninger som er relevant a ta
med ved vurderingen utover de grunnleggende opplysningene om tidligere arbeidspraksis,

utdanning og annen kompetanse.

Behovsvurderingen kan ha tre ulike utfall: standardinnsats, situasjonsbestemt innsats eller
behov for arbeidsevnevurdering. Er brukeren vurdert & ha behov for standardinnsats eller
situasjonsbestemt innsats fattes det et oppfglgingsvedtak. Dersom brukeren vurderes a ha

behov for arbeidsevnevurdering skal den gjennomfares far det fattes oppfelgingsvedtak.

27



Standardinnsats er det laveste innsatsnivaet, og omfatter brukere som forventes a kunne
komme i arbeid gjennom egen innsats og aktivitet i lgpet av kort tid. Denne brukergruppen er
ofte jobbsgkere med kvalifikasjoner som er etterspurt i arbeidsmarkedet, nyutdannede o.1.
Standardinnsats innebeerer at brukerne i hovedsak bare far tilgang til de generelle tjenestene
NAV tilbyr, som selvbetjeningslgsninger via internett. Det kan i noen tilfeller tilbys
individuelle tjenester som formidlingsbistand, veiledning i yrkesvalg, jobbsgk eller
informasjonsmater. Brukere med standardinnsats har ikke krav pa en aktivitetsplan, men

NAYV kan tilby det dersom det er hensiktsmessig eller brukeren ber om det.

Situasjonsbestemt innsats omfatter brukere som har noen vansker med a skaffe eller beholde
arbeid, og vanskelighetene har ofte sammenheng med endringer i arbeidsmarkedet, f.eks.
nedleggelse av en hjgrnestensbedrift eller mismatch mellom brukerens kvalifikasjoner og
arbeidslivets krav. Brukerne har behov for bistand fra NAV i tillegg til sin egeninnsats for a
skaffe eller beholde arbeid. Bistanden fra NAV er begrenset til tiltak av kortere varighet, som
jobbsgkerkurs eller korte, kvalifiserende tiltak i tillegg til de generelle tjenestene. Brukerne

har rett til & delta i utformingen av en aktivitetsplan.

Det siste utfallet av en behovsvurdering kan vaere at det er ngdvendig med en
arbeidsevnevurdering, som er en mer omfattende vurdering av brukerens muligheter og
bistandsbehov.
«Enkelt uttrykt beskrives arbeidsevne som brukerens navearende avstand til malet om
arbeid eller deltakelse. Med andre ord legges det her til grunn at arbeidsevnen er et
resultat av relasjonen mellom den enkeltes ressurser og begrensninger pa den ene
siden og omgivelsenes krav og forventninger pa den andre siden.» (Retningslinjene,
2010, s. 14).
Malet med arbeidsevnevurderingene er a avklare om brukeren har nedsatt arbeidsevne i et
slikt omfang at vedkommende hindres i a beholde eller skaffe arbeid eller ikke. Det er bare
dersom brukeren har sa nedsatt arbeidsevne at det har direkte betydning for a fortsette i
naveerende arbeid, eller a skaffe seg arbeid, at det er snakk om nedsatt arbeidsevne i forhold
til oppfelgingsvedtaket. Et viktig verktay er brukerens egenvurdering, et skjema med
spgrsmal om arbeidserfaring, utdanning, forhold til arbeid, helse, familie/sosial situasjon
m.m., som brukeren fyller ut alene eller sammen med veileder. Med utgangspunkt i
egenvurderingen utarbeides det en ressursprofil som er en systematisk gjennomgang av

brukerens ressurser, muligheter og hindringer for & komme i arbeid. Ressursprofilen skal sikre
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at alle ngdvendige opplysninger og vurderinger blir veid opp mot hverandre, og at det tas
tilstrekkelig hensyn til bade brukerens ressurser og hindringer, samt omgivelsenes krav og
forventinger. Andre forhold eller arsaker enn det som er en del av ressursprofilen skal ikke
tillegges vekt ved vurdering av nedsatt arbeidsevne. Utfallet av en arbeidsevnevurdering kan
bli standardinnsats, situasjonsbestemt innsats, spesielt tilpasset innsats eller varig tilpasset

innsats.

Spesielt tilpasset innsats innebarer at brukeren har nedsatt arbeidsevne, samtidig som
brukeren, med bistand fra NAV, forventes a kunne skaffe eller beholde ordinzrt arbeid. Det
legges vekt pa en vid forstaelse av brukerens muligheter for arbeid, slik at brukere som har
stor avstand til arbeidsmarkedet kan komme inn under denne gruppen. Tilbudet til brukere
med spesielt tilpasset innsats vil, foruten egeninnsats, omfatte tiltak fra NAV og NAVs
samarbeidspartnere av kortere og lengre varighet. Det kan ogsa omfatte medisinsk
behandling, tilrettelegging, sosial trening/oppfalging m.m. som kan bidra til & gke brukerens
muligheter for pa sikt & komme ut i ordineert arbeidsliv. Brukere med spesielt tilpasset innsats

har rett til & veere med & utforme en aktivitetsplan.

Det siste innsatsnivaet er varig tilpasset innsats. Dette omfatter brukere som har varig
nedsatt arbeidsevne og som vurderes ikke & ha mulighet til & skaffe eller beholde ordinaert
arbeid. Brukere med varig tilpasset innsats har ikke rett til en aktivitetsplan, men det kan

tiloys dersom brukeren gnsker det eller det vurderes som hensiktsmessig.

| retningslinjene (2010) legges det vekt pa at alle ansatte med ansvar for brukeroppfglging ved
NAV-kontorene skal kunne fatte oppfalgingsvedtak, og at det normale er at den veilederen
som har ansvar for oppfaelgingen av den enkelte bruker skal fatte oppfalgingsvedtaket. For &
oppna mest mulig lik behandling av brukere er det viktig at NAV-kontor sikrer en enhetlig
forstaelse for hvordan NAV-loven § 14a skal praktiseres og hvilke vurderinger som skal tas i

denne sammenheng.

Det skal i hovedsak ikke fattes oppfeglgingsvedtak uten at brukeren har veert til samtale med
sin veileder. Unntak fra kravet om samtale skal kun gjgres i de saker hvor det er apenbart at
utfallet vil bli standardinnsats, og hvor utfallet er basert pa opplysninger brukeren har gitt
gjennom selvregistrering eller gjennom sykefraveersoppfalging. Dersom brukeren har krysset

av for at han gnsker timeavtale i forbindelse med selvregistrering, skal det ikke foretas en
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behovsvurdering uten at brukeren har veert inne til samtale med veileder (Retningslinjene,
2010).

Oppfelgingsvedtaket skal gi uttrykk for de vurderinger som er tatt pa bakgrunn av en behovs-
eller arbeidsevnevurdering. Der hvor det er aktuelt, skal vedtaket ogsa danne grunnlag for
arbeidet med en aktivitetsplan. Oppfalgingsvedtaket skal si noe om nasituasjonen brukeren er
i, forholdet brukeren har til arbeidsliv/dagligliv, mal for videre innsats og hvilke virkemidler
som kan veere aktuelle for a na dette malet. I det praktiske daglige arbeidet lgses dette ved at
det tas stilling til tre ulike vurderingspunkter:

e \urdering av brukerens muligheter for & komme i arbeid

e Hva slags arbeid skal vaere malet?

e Huvilke typer virkemidler kan veere aktuelle for brukeren?

Brukere med standardinnsats har som hovedmal a skaffe arbeid, og det er brukerens egne
jobbgnsker som legges til grunn. Her blir jobbgnskene hentet automatisk fra jobbgnskene som
er registrert i Arena. Det skal i tillegg tas en vurdering av mulighetene i arbeidsmarkedet

lokalt og nasjonal. For disse brukerne vil det normalt ikke veere aktuelt med tiltak fra NAV.

Brukere med situasjonsbestemt innsats kan ha skaffe arbeid eller beholde arbeid som
hovedmal. Er «skaffe arbeid» hovedmalet, blir brukerens egne jobbgnsker lagt til grunn. Er
«beholde arbeid» hovedmalet, legges det til grunn at brukeren skal tilbakefgres til sitt tidligere
arbeid. Vedtaket vil bare angi kategorier av tiltak/aktiviteter brukeren vurderes & ha behov for,
og det skal lages en aktivitetsplan sammen med brukeren.

For brukere med spesielt tilpasset innsats skal veileder legge inn hva som skal vaere malet og
mulige tiltakskategorier pa bakgrunn av samtaler med brukeren. Aktuelle tiltak kan vaere
kvalifisering, opplering eller arbeidstrening, evt. i kombinasjon med medisinsk behandling.
Tiltak/virkemidler som andre enn NAYV er ansvarlig for skal ikke tas inn i
oppfelgingsvedtaket, men kan med fordel tas inn i aktivitetsplanen. Aktivitetsplanen skal

lages sammen med brukeren.

Brukere med varig tilpasset innsats er vurdert a ha varig nedsatt arbeidsevne i et slikt omfang
et det ikke forventes at de skal skaffe eller beholde arbeid. Det er mer fokus pa a finne
tilrettelagt arbeid. Tiltak rettet mot disse brukerne vil ofte omfatte en kombinasjon av
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medisinsk behandling/rehabilitering og tidsbegrensede eller varige tiltak fra NAV. Brukeren
har rett til en aktivitetsplan og til & delta med & utforme denne, dersom det anses som aktuelt a
tilby aktivitetsrettede tiltak til brukeren.

Uavhengig av innsatshehovet gir ikke oppfalgingsvedtaket rett til deltakelse i konkrete tiltak.
Det er likevel viktig at det gjares vurderinger etter regelverket for tildeling av tiltak og
virkemidler nar oppfalgingsvedtaket skrives. Dette for a unnga at brukeren far et
oppfalgingsvedtak hvor det f.eks. apnes for bruk av et tiltak som brukeren ikke fyller de andre
kriteriene for a fa. Det er viktig a sikre at oppfalgingsvedtaket ikke bryter med annet
regelverk, og det bar sa vidt mulig serges for at det foretas en helhetlig vurdering og
planlegging av hva som skal skje, slik at oppfelgingsvedtaket, aktivitetsplanen og

tilgjengelige tiltak ses under ett (Retningslinjene, 2010).

Oppstar det uenighet mellom bruker og veileder om hvilket innsatsniva brukeren har behov
for, skal NAV fatte vedtak hvor det fremkommer hvilke niva NAV anser som riktig. Vedtaket
skal inneholde informasjon om hva som er brukerens mal og hvilke tiltak som kan veere
aktuelle. Malet kan i disse tilfellene angis som en yrkesretning eller en bransje, og saledes

vaere noe mer generell enn det som ellers er tilfellet i oppfelgingsvedtakene.

Det er bare utfallet, dvs. innsatsnivaet, det kan klages pa. Siden ansvaret for gjennomfaring av
NAV-loven § 14a er lagt til den statlige delen av NAV, skal klager pa oppfelgingsvedtaket
behandles av de statlige klageorganene. Dette gjelder uavhengig av hvem ved det lokale
NAV-kontoret som har fattet vedtaket.

3.4. Kan vi vite hva som er gnsket praksis pa dette omradet?

Det er ikke lett & vite hva som er gnsket politikk og praksis pa et omrade, nar
lovbestemmelsene er formulert pa en mate som gir stort rom for tolkning. NAV-loven § 14a
apner for mange tolkninger, siden det ikke er definert hvem «alle som henvender seg» er, eller

hvor terskelen skal vaere for & kunne si at noen «trenger» bistand til a skaffe arbeid.

En mate a fa innblikk i hva som er Regjeringens gnsket politikk pa et gitt omradet pa, er a se
hvilke stortingsmeldinger de har gitt. To stortingsmeldinger gitt i 2012-2013 som bl.a. har
fokus pa gkt deltakelse i arbeidsmarkedet er Meld.St. nr. 6 (2012-2013) En helhetlig
integreringspolitikk og Meld.St. 46 (2012-2013) Flere i arbeid. Begge meldingene legger vekt
pa viktigheten av a fa starst mulig del av befolkningen i arbeidsfer alder ut i arbeid, og at
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NAYV bruker metodikken som ligger til grunn for NAV-loven § 14a. Det legges stor vekt pa at
metodikken vil fare til at brukerne far individuelt tilpasset oppfaelging og at tiltaksbruken blir

hensiktsmessig for den enkelte bruker.

Informasjon om hva som er gnskede fokusomrader for NAV kan man bl.a. se i Mal- og
disponeringsbrev til fylkene som inneholder hovedpunktene for hva NAV skal prioritere det
kommende aret. For 2014° ble det bl.a. lagt vekt pé at arbeidsrettet brukeroppfalging skal ha
hay prioritet, ressursene skal settes inn mot de som har sterst bistandsbehov, og alle brukere
med behov for arbeidsrettet bistand skal ha oppfalgingsvedtak etter NAV-loven § 14a. Det er
likevel ikke noe hverken i stortingsmeldingene eller i Mal- og disponeringsbrevet som sier

noe om hvordan disse malsetningene skal omsettes til praktisk arbeid.

Ovenfor har jeg forsgkt a si noe om hva som er politiske og administrative malsetninger eller
intensjoner for arbeidet med behovsvurderinger i NAV. | denne oppgaven vil jeg ha fokus pa
hvordan respondentene praktiserer dette i mgtet med brukere som mottar gkonomisk

sosialhjelp.

5 https://www.nav.no/no/NAV+og+samfunn/Om+NAV/Relatert+informasjon/Aktuelle+dokumenter.351745.cms
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Kapittel 4: Bakkebyrakratene

Michael Lipsky utga sin bok “Street-level bureaucracy. Dilemmas of the Individual in Public
services” i 1980. 30 ar senere, i 2010, kom boken ut pa nytt som en jubileumsutgave. Det er
2010-utgaven jeg legger til grunn for presentasjonen av Lipsky sin teori i dette kapittelet. Jeg
vil farst se pa begrepet «street-level bureaucrat» og hvordan begrepet blir brukt av Lipsky,
far jeg retter fokus mot hva som kjennetegner bakkebyrakratenes arbeidsforhold, hvilke
mestringsstrategier de utvikler og hvordan de gjennom disse skaper (ny) policy. Jeg har valgt
a fokusere pa disse tre omradene (arbeidsforhold, mestringsstrategier og policy-dannelse) da
jeg anser disse omradene som serlig relevante for oppgaven.

4.1. Hva er et bakkebyrakrati?

Byrakratiet i webersk forstand kjennetegnes ved at organisasjonen er hierarkisk oppbygd, med
ulike nivaer og hvor makt fordeles ut ifra hvor i hierarkiet man befinner seg. Arbeidet er
spesialisert i den forstand at de ansatte jobber med et begrenset sett av oppgaver.
Organisasjonene er regelorienterte og avgjerelser foretas pa bakgrunn av et regelverk, noe
som legger til rette for likebehandling. Byrakratiet baserer seg pa skriftlig informasjon og
kommunikasjon, slik at avgjarelser kan arkiveres og bidra til & dokumentere at avgjerelser er
foretatt pa rett mate. Rekruttering og ansettelser gjgres pa bakgrunn av kvalifikasjoner som
utdanning og erfaring, og nyansatte begynner i mange tilfeller nederst i organisasjonen
(Djupvik og Eikas, 2010). Det er flere likhetstrekk mellom beskrivelsen av byrakratiet og
NAYV, bl.a. den hierarkiske oppbygningen, orienteringen mot regelverket, krav til

skriftliggjering av vedtak, journaler og brev, i tillegg til rekruttering og ansettelser.

Selv om det er en hierarkisk struktur i NAV, er mye av avgjgrelsesmyndigheten i enkeltsaker
lagt til veilederne ved NAV-kontorene. Som en fglge av at NAV forvalter et omfattende og til
tider uklart regelverk, har veilederne stort rom for skjgnnsutevelse. Veilederrollen i NAV er
knyttet til brukeroppfalging og veilederen har stort handlingsrom med bade rett og plikt til &

tilpasse oppfalgingen til den enkelte brukers behov.

Begrepet «street-level bureaucracy» blir ofte oversatt til norsk med «bakkebyrakrati».

Djupvik & Eikas (2010, s. 72) forklarer begrepet «bakkebyrakrat» pa falgende mate:
«Metaforen «bakke» viser til det lagste nivaet i ein byrakratisk struktur og signaliserer
kva slags type oppgaver ein arbeidar med. Byrakrati referer til at organisasjonen har klare
strukturelle kjennetekn, kanskje i farste rekkje at den har ein vertikal
organisasjonsstruktur der makt og mynde er fordelt pa ulike instanser eller niva i

organisasjonen.»
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Jeg vil benytte de norske begrepene «bakkebyrakrat» og «bakkebyrakrati».

Et bakkebyrakrati en offentlig virksomhet hvor flertallet av de ansatte er bakkebyrakrater.
| falge Lipsky (2010) er det to ulike mater a forsta begrepet «bakkebyrakrat» pa. Den ene
maten er a la begrepet omfattet alle som jobber innenfor offentlig sektor og som har neer
kontakt med innbyggerne. En slik vid definisjon vil omfatte alle som f.eks. jobber innen

skole- eller helsesektoren, politi- og brannvesen, NAV m.m.

En snevrere mate a forsta begrepet «bakkebyrakrat» pa, er a si at bakkebyrakratene
kjennetegnes av fglgende forhold: De jobber i offentlig sektor med tett brukerkontakt, har stor
grad av selvstendig arbeid og myndighetsutgvelse i mgte med brukerne, og har fa (ingen)
muligheter til & utfgre jobben i samsvar med faglige idealer pga. begrensninger i
rammebetingelsene jobber er underlagt. Denne maten a definere bakkebyrakratene pa
innebarer at bare en del av de offentlige ansatte kan regnes som bakkebyrakrater. Lipsky
(2010) papeker at det er denne snevre definisjonen av en bakkebyrakrat som er hans

opprinnelige definisjon av begrepet, og det er denne definisjonen jeg vil benytte videre.

4.2. Hvilke forhold jobber bakkebyrakratene under?
Lipsky (2010) trekker frem at arbeidsforholdene til bakkebyrakrater, i tillegg til & vaere preget
av stor grad av skjgnn og samhandling med brukerne, ogsa er preget av falgende fire punkter:
a) ressursmangel
b) tilbud og ettersparsel
c) vage og tvetydige mal

d) brukerne er ofte ufrivillige brukere

a) Ressursmangel

Mangel pa ressurser kan knyttes til flere forhold, hvor serlig antall brukere i forhold til antall
ansatte og tid for betydning. Nar veilederne har mange brukere de skal jobbe med samtidig,
farer det til at de ma bruke mindre tid pa hver bruker. Mindre tid farer til feerre muligheter for
en skikkelig utredning, noe som kan fare til at den informasjonen veileder sitter med nar
avgjerelsen skal tas er mangelfull og overflatisk. Dette kan pavirke (innholdet i) avgjarelsen
(Lipsky, 2010).

Ressursmangel kan ogsa komme til uttrykk gjennom mangel pa kompetanse. Hvis veilederne
ikke far tilstrekkelig opplering, eller ikke holdes faglig oppdatert, kan dette over tid bli en
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mangel som pavirker avgjerelsene de tar. (Lipsky, 2010) Sentralt for mange offentlige
virksomheter er et behov for at det settes av tid til at de ansatte far ngdvendig
informasjon/opplering i f.eks. endringer i lover eller forskrifter som har betydning for
tildeling av rettigheter/goder eller muligheter/begrensninger i deres adgang til & ilegge
brukerne sanksjoner. Mangelfull kunnskap om gjeldende lover og forskrifter kan fa betydning
for hvilke tjenester som tilbys brukerne. Andre former for ressursmangel kan vaere sma

budsjetter eller mangel pa tiltaksplasser.

Lipsky (2010) papeker ogsa at selv om ledelsen i en virksomhet kan se pa virksomheten og de
ansatte som en enhet, vil ofte de ansatte oppleve at de har et selvstendig ansvar for sine

brukere/saker. Dette kan fare til gkt stress hos bakkebyrakratene.

b) Tilbud og ettersparsel

Nar det er en kjent problemstilling at bakkebyrakratenes jobb i stor grad er preget av hayt
arbeidspress som fglge av fa ansatte i forhold til antall saker, og liten tid til hver enkelt sak, er
det lett & tenke at dette kan lgses ved & ansette flere mennesker. | falge Lipsky (2010) er det
ikke mulig a sikre bakkebyrakratene tilstrekkelig ressurser, fordi gkte ressurser farer til gkt
ettersparsel. Dette har sammenheng med bl.a. at innbyggerne over tid vil stille stadig starre
krav til hva det offentlige skal tilby av tjenester, og hva tjenestene skal inneholde. Ettersparsel
i offentlig sektor pavirkes av innbyggernes forventninger til hvilke tjenester som skal tilbys,

men ogsa hva det offentlige oppfordrer innbyggerne til & kreve (Lipsky, 2010).

| mange tilfeller kan det & sette inn sma tiltak for & bedre bakkebyrakratenes situasjon fare til
store kostnader for virksomheten, uten at tiltaket far stor betydning for de ansatte. Lipsky
(2010) trekker frem et forsgk pa a redusere elevtallet pr. klasse fra 30 elever til 27 elever, hvor
han papeker at det koster mye a redusere elevtallet i hver eneste klasse ved en stor skole, men
det kan ha liten praktisk betydning for den enkelte leerer. Laererens mulighet til & endre
undervisningsmetoder eller til a se hver enkelt elev blir ikke vesentlig bedre av a ha tre faerre

elever i klassen.
A gke kapasiteten i offentlig sektor ikke vil fare til gkt kvalitet pa tjenestene, men til at flere

ville fa tjenester med samme middelmadige kvalitet. Bakkebyrakratiene blir pa denne maten

fanget i en «middelmadighetssirkel» hvor gkt kvalitet pa tjenesten farer til gkt ettersparsel,
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som igjen farer til at virksomheten ma sette inn ulike begrensninger pa tjenesten slik at

kvaliteten igjen synker (Lipsky, 2010).

¢) Uklare og tvetydige malsetninger

Offentlige virksomheter har ofte mange, vage og uklare mal, i tillegg til at de ofte har mal
som inneholder en ideell dimensjon som bidrar til at det kan vaere vanskelig 4 tilnerme seg og
oppna malene. Dette farer til at malene ofte kommer ofte i konflikt med hverandre og det kan
veere vanskelig & undersgke om malene blir oppnadd. Det er szrlig tre kilder til malkonflikter
bakkebyrakratene ma forholde seg til:

- Klientorienterte mal kommer i konflikt med samfunnets mal.

- Klientorienterte mal kommer i konflikt med organisasjonsorienterte mal.

- Mange og motstridende forventinger fra brukere, storsamfunnet, ledelsen og fra andre
med samme utdanning/yrkesgruppe. Forventninger kan vare knyttet til hvordan
bakkebyrakraten skal utave sin rolle, og hvilke mal bakkebyrakraten skal jobbe for &
fa realisert.

Uklare mal og rolleforventninger kan fare til at det blir vanskelig for bakkebyrakratene a vite

hva de skal jobbe mot og hva som forventes av dem (Lipsky, 2010).

d) Ufrivillige brukere

| falge Lipsky (2010) er bakkebyrakratiets brukere ufrivillige brukere, noe som inneberer at
de sjelden har mulighet til & fa sine (grunnleggende) behov ivaretatt andre steder, samtidig
som de ikke har mulighet til & «disiplinere» bakkebyrakratene, siden bakkebyrakratene ikke
har noe 4 tape pa a ikke tilfredsstille brukerne. Dette farer til at bakkebyrakraten kan pafere
brukerne kostnader i form av mangelfull behandling og ubehag knyttet til & sgke/ta imot
tjenester uten at dette far konsekvenser for bakkebyrakraten, da de ufrivillige brukerne ikke
kan pafare bakkebyrakraten sanksjoner.

Forholdet mellom bakkebyrakratene og de ufrivillige brukerne ikke er et likeverdig forhold.
Bakkebyrakraten har mulighet til a ta avgjgrelser som far (store) konsekvenser for brukeren,
mens brukeren har begrensede muligheter til & pavirke avgjgrelsen (Lipsky, 2010). Det at
mange brukere er ufrivillige brukere av bakkebyrakratiets tjenester kan skape en falelse av
avmakt hos brukerne, noe som kan fa betydning for relasjonen mellom bruker og
bakkebyrakrat.
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4.3. Mestringsstrategier

En av bakkebyrakratenes starste utfordringer er a finne ut hvordan de skal kunne utfare
jobben sin under krevende arbeidsforholdene preget av konstant ressursmangel, stor grad av
skjgnnsutevelse og uklare malsetninger. En mate & handtere de krevende arbeidsforholdene
pa, er a utvikle handlingsmanstre eller mestringsstrategier som gjer det mulig a navigere
mellom de ulike kravene og forventingene de magter i sitt arbeid. Lipsky (2010) trekker frem
flere ulike former for mestringsstrategier, hvor noen strategier er knyttet til rutinisering av
arbeid, noen er knyttet til & redusere ettersparsel etter tjenester eller & skape sma «pusteroms i
hverdagen, mens andre er knyttet til forenklinger (Lipsky, 2010, Djupvik og Eikas, 2010).
Noen av disse hovedkategoriene kan deles opp i flere undergrupper.

4.3.1. Ulike mater a rasjonere tjenester pa

Rasjonering av tjenester en viktig strategi for bakkebyrakratene, noe som innebeerer a sette
inn ulike tiltak for & begrense ettersparsel etter tjenester og redusere nivaet pa tjenester som
ytes. Dette kan gjares ved bl.a. regulering av tid, tilgjengelighet og informasjon, ved a pafere
brukerne gkonomiske og psykologiske kostnader eller forskjellsbehandle brukere. Tiltak for &
rasjonere tjenester kan settes inn samlet eller hver for seg, og de vil ramme ulike brukere pa
forskjellige mater. Nedenfor vil jeg se neermere pa hva Lipsky (2010) legger i hver av disse

formene for rasjonering av tjenester.

a) Tid og tilgjengelighet

Kort sagt handler dette om a gjere tjenestene tidkrevende og vanskelig tilgjengelig for
brukerne. Dette kan gjares ved bl.a. 4 stille store krav til skriftlighet og skjemaer, lang
saksbehandlingstid, krav til personlig oppmate, korte apnings- og telefontider, fa eller ingen

mulighet for timebestilling evt. krav om timebestilling uten mulighet for «drop-in» osv.

Store krav til skriftlighet og mange skjemaer kan gjare det vanskelig for brukerne a formidle
sine behov. Det kan vare tidkrevende a finne riktig skjema, fylle det ut og finne alle vedlegg
som ma falge seknaden osv. Har brukerne lese- og skrivevansker eller sprakproblemer blir det

enda mer tidkrevende a innfri kravene til skriftlighet og bruk av rett skjema.
Krav til personlig oppmate vil kreve at brukerne setter av tid til & oppsgke tjenesteyter,

uavhengig av om det er timebestilling eller ikke. Ofte vil krav til personlig oppmaete fare til at
kontoret har et kasystem. Lipsky (2010) papeker at det er flere mater & ordne kgen pa:
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Kger av typen «fagrste mann til mglla» synes i farste omgang a veere rettferdige, men det
krever mye av brukerne som ma sta i ka. Praktiseres dette strengt, vil det kunne fare til at de
som ikke har tid/talmodighet til a std i ke ikke far tjenester. Timeavtaler som tildeles etter
«fgrste mann til mglla»-prinsippet har en fordel ved at det begrenser behovet for store
venterom og redusere noe av ubehaget som kan fglge av & matte vente i kg. Samtidig kan det
bidra til begrense tilgangen til tjenestene, da noen ikke klarer & bestille time og deretter huske
0g mgte opp til avtalen. Streng praktisering av «fgrstemann til malla»-prinsippet kan fare til
at akutte tilfeller ikke far raskere behandling enn ikke-akutte tilfeller. Ventelister inneholder et
lafte om at brukerne skal fa en tjeneste i fremtiden, men det er som regel ikke avklart nar de
vil fa tjenesten. En venteliste apner for at bakkebyrakraten lettere kan bruke skjenn til a ta
enkelte brukere ut av ventelisten og prioritere disse foran andre som har statt lengre pa listen.
De fleste kasystemer har en mulighet for at saker bakkebyrakratene definerer som akutte kan
bli tatt utenom keen. Nar det overlates til bakkebyrakratene a definere hva som er akutt, apner
det seg en mulighet for a forskjellsbehandle brukerne (Lipsky, 2010).

Begrenset apnings- eller telefontid krever at brukeren setter av tid og tilpasser seg et snevert
tidsvindu hvor tjenestene er tilgjengelige. Brukeren ma planlegge og innrette dagen sin etter

kontorets apningstider for a sikre tilgang til nadvendige tjenester.

Lang saksbehandlingstid, evt. kombinert med lave gkonomiske ytelser, er en annen mate a
redusere ettersparsel etter tjenester pa. Dersom brukerne opplever at det tar lang tid for
sgknaden blir besvart og stgnaden er lav eller tjenesten har begrenset kvalitet vil flere velge a

ikke sgke om tjenesten/stenaden.

Geografiske begrensninger kan innfgres ved a legge ned lokale kontorer til fordel for
regionale kontorer, slik at reiseavstanden blir lengre for noen av brukerne. Det kan ogsa

gjeres ved a si at en bestemt tjeneste bare skal ytes til et avgrenset omrade.

b) Informasjon

Informasjon om tjenester og hvordan man skal fa tilgang til disse er viktig for mange brukere,
siden det kan veere vanskelig a finne frem til alt selv. Bakkebyrakratene har ulike mater de
kan kontrollere denne informasjonen pa, og de kan i kontakt med brukerne velge hva slags

informasjon de gir, nar den den gis og til hvem. Ved a gi eller holde tilbake informasjon om
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seerskilte ordninger/tjenester kan bakkebyrakratene pavirke hvem som sgker om en bestemt
tjeneste (Lipsky, 2010).

Maten informasjonen gis pa vil ogsa ha betydning. Skriftlig informasjon kan veere
vanskeligere tilgjengelig enn muntlig informasjon. Gis informasjonen i form av et byrakratisk
sprak og mye fagterminologi kan det veere vanskeligere for brukeren a forsta hvilke rettigheter
han/hun har enn hvis det gis med et hverdagslig sprak. Bruk av tolk kan fa betydning dersom
bruker og ansatt ikke snakker samme sprak. Dersom brukeren ikke forstar den informasjonen
som gis om rettigheter og plikter, vil det fa betydning for vedkommendes muligheter til &
ivareta sine interesser og dermed pavirke ettersparselen etter tjenester (Lipsky, 2010).

c) @konomiske og psykologiske kostnader

@konomiske kostnader handler bl.a. om & kreve en egenandel/delbetaling fra brukerne. Dette
vil fare til at feerre ettersper tjenesten enn det som antas a bli tilfelle dersom egenandelen
bortfaller. Andre mater & pafare brukeren gkonomiske kostnader pa er & legge tjenestested
eller apningstider slik at brukeren ma reise langt, ta fri fra jobb og/eller skaffe barnevakt for &
fa tilgang til tjenesten. Bakkebyrakrater kan pafgre brukerne psykologiske kostnader for a fa
tilgang til en stgnad eller tjeneste gjennom krenkende eller invaderende sparsmal eller krav,
manglende respekt eller mistillit. Opplever brukerne det som belastende a oppsgke

hjelpeapparatet for a fa bistand reduseres ettersparselen etter tjenester (Lipsky, 2010).

d) Forskjellsbehandling

| situasjoner hvor bakkebyrakratene har flere brukere enn de kan handtere kan de bli fristet til
a prioritere brukere som lettest gir gnsket resultat eller en brukergruppe man er spesielt
interessert i & jobbe med. Bakkebyrakratenes egne sympatier og antipatier, deres holdninger
og forventinger til hva ulike brukere kan utrette/oppna kan ogsa pavirke hvordan de mgter og
forholder seg til brukerne. F.eks. kan en bakkebyrakrat som har tro pa at brukeren vil na det
malet som er satt, vaere tettere pa og gi bedre oppfalging enn hvis bakkebyrakraten ikke har
tro pa at brukeren vil lykkes. Denne ulikheten i oppfalgingen kan pavirke resultatet, noe som
igjen kan bidra til & styrke oppfatningen av brukeren (Lipsky 2010).

4.3.2. Rutiner
Rutiner kan vere effektive mestringsstrategier som kan utvikles pa virksomhetsniva og
individniva. Innfaring av rutiner blir ofte begrunnet med behov for a sikre likebehandling, og

for a sikre en rask og effektiv mate & behandle saker (brukere) pa (Lipsky, 2010). Rutiner som

39



har til hensikt a sikre at «like saker behandles likt» kan fare til at bakkebyrakratenes fokus blir
rettet mot a se etter likhetstrekk mellom brukerne, fremfor a se etter det unike ved hver enkelt
bruker. Dette kan fare til forskjellsbehandling, ved at det unike ved hvert individ far mindre
oppmerksomhet enn det som er felles for en gruppe av individer. Grunnlaget for individuell
behandling ligger i fokuset pa det unike. Ved a flytte fokus fra individ til gruppe, blir
brukeren endret fra person til «sak», et objekt.

Saksbehandlingsrutiner, som f.eks. standardisering av bestemte ytelser, kan fore til at
bakkebyrakratene velger a forholde seg til rutiner og prosedyrer fremfor a veere fleksible og
uteve skjenn. Skjennsutavelse vil ofte vaere mer tidkrevende enn a forholde seg til bestemte
rutiner. En fordel ved rutiner er at de kan bidra til & sikre raskere saksbehandling og tilgang til
tjenester, samt gke likebehandling av saker. En ulempe er at rutinebaserte avgjerelser ikke
ngdvendigvis ivaretar brukerens individuelle behov. Rutiner kan forsinke saksbehandling
dersom bakkebyrakraten ikke klarer a fa den enkelte saken til & «passe inn» med de rutinene

virksomheten har utviklet.

Ved bruk av rutiner vil det av og til oppsta situasjoner hvor rutinene ikke passer til saken.
Utfallet av en sak kan bli dpenbart uheldig, eller en bruker er sterkt uenig i utfallet av sin sak.
En vanlig mate for bakkebyrakratiet & handtere slike situasjoner pa er a sette inn nye rutiner
som skal handtere svakhetene ved farstegangsbehandlingen i en sak. | fglge Lipsky (2010) er
det vanlig & ha egne ansatte som handterer klager eller situasjoner som er utenfor det
«normale». Pa den maten kan bakkebyrakratene forholde seg til rutinene og etablert praksis
uten & bekymre seg over hvordan brukeren vil reagere dersom det gis avslag eller brukeren

ikke far sine gnsker innfridd.

Det er viktig for bakkebyrakratiets legitimitet i befolkningen at klageadgangen som synes a
veere lett tilgjengelig. Samtidig ma det veere krevende a utnytte klageadgangen, brukeren ma
sjelden gis medhold i klagen og dersom det gis medhold bar ikke avgjgrelsen publiseres. Hvis
klageadgangen er for lett tilgjengelig, det ofte gis medhold og ordningen blir godt kjent blant
brukerne, kan fare til sa mange klager at hele ordningen svekkes og dermed ogsa legitimiteten
til bakkebyrakratenes vurderinger og avgjarelser i farste omgang (Lipsky, 2010).

A ha egne prosedyrer for akutte saker er en annen méte & handtere svakheter ved rutinene pé.

Hva som anses som en akutt sak er avhengig av situasjonen og omgivelsene, og det er
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bakkebyrakraten som avgjer hva som er akutt. Ved a ha mulighet til & definere noen saker
som akutte, har bakkebyrakratene mulighet til 2 behandle de sakene raskere, evt. pa en annen
mate enn vanlig. Egne rutiner for akutte saker bidrar til at ressurser settes inn der behovet er
starst, til & skape aksept for at andre saker blir prioritert ned og det apner muligheter for a

forskjellsbehandle saker.

4.4. Hvordan kan bakkebyrakratene «skape policy»?

| falge Lipsky (2010) er det ikke bare den politiske ledelsen som skaper policy i et land eller
en region. Det skapes ogsa mye lokalt, i mgtet mellom brukere og bakkebyrakrater. Det er
policyen som skapes i matet mellom brukeren og det offentlig brukeren ma forholde seg til.
Det er hovedsakelig ikke hva politikerne sier eller hvilke lover de vedtar som pavirker
brukernes opplevelse av den praktiske politikken, men av hvordan de politiske lgftene og

lovene blir fulgt opp og handhevet i hverdagens mater mellom brukere og bakkebyrakrater.

Policy skapes av den enkelte bakkebyrakrat, eller ved et kontor, gjennom de avgjerelser
bakkebyrakraten tar i sitt arbeid. Det skapes policy hver gang det utaves skjenn, nar det
utvikles nye rutiner og praksiser for hvordan brukere skal handteres eller bestemte sgknader
skal avgjares. Selv om bakkebyrakrater har anledning, og i mange tilfeller ogsa plikt, til &
utgve skjenn i de sakene de skal jobbe med, er det ikke slik at de kan utgve skjennet helt fritt.
De ma uteve skjgnn i lys av de lover og regler som gjelder for virksomheten de jobber i
(Lipsky, 2010).

4.5. Oppsummering

Lipsky (2010) beskriver bakkebyrakrater som personer ansatt i offentlig sektor, med tett
brukerkontakt, stor grad av myndighetsutavelse og selvstendig arbeid. Samtidig har de
begrensede muligheter til & utfare jobben i samsvar med faglige idealer pga. begrensninger i
rammebetingelsene jobben er underlagt. Det er ressursmangel knyttet til bl.a. tid, penger og
personale, og det forventes at gkte ressurser vil fore til gkt ettersparsel av tjenester.
Arbeidsforholdene er preget av vage, uklare malsetninger og i noen tilfeller malkonflikter.

| forsgket pa & handtere en krevende arbeidssituasjon utvikles mestringsstrategier, hvor noen
av de viktigste kan knyttes til rutiner og tiltak for a rasjonere tjenester. Gjennom ulike

mestringsstrategier skapes den policyen som far betydning for brukerne og tjenestene de far.
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Kapittel 5: A velge metode og respondenter

Dette kapitlet handler om valgene jeg har nar det gjelder forskningsmetode, arbeidet med &
finne respondentene og gjennomfgring av intervjuene, samt litt om hvordan jeg jobbet med
materialet etter gjennomfgring av intervjuene.

5.1. Valgav metode

Det farste valget var mellom kvalitative eller kvantitative metoder. Mens kvantitative metoder
anses som egnet til a besvare spgrsmal av typen «hvor mange, mye eller ofte», anses
kvalitative metoder & veere egnet til a besvare spgrsmal om «hvordan» eller «hvorfors
(Ringdal, 2007). Siden malet med oppgaven er & finne ut hvordan respondentene opplever
arbeidshverdagen, praktiserer NAV-loven § 14a, hvilke mestringsstrategier de utvikler og
konsekvenser strategiene kan fa, vurderte jeg at kvalitative metoder vil vaere best egnet. Jeg
vurderte fgrst en kombinasjon av kvalitative og kvantitative metoder, men pga. tid og
utfordringene med & finne nok respondenter kom jeg frem til at en rent kvalitativ metode

burde gi tilstrekkelig informasjon.

Kvalitativ metode er ikke en enkelt metode, men en fellesbetegnelse for en rekke ulike
metoder, som observasjoner, intervjuer og analyser av verbale og visuelle uttrykksformer
(Thagaard, 2013). Hver av disse undergruppene kan igjen deles opp i mindre grupper, som
f.eks. deltakende eller passive observasjoner, individuelle intervjuer eller gruppeintervjuer.
Intervjuer gir informasjon, eller data, i form av ord, setninger og fortellinger. Dette gir et godt
grunnlag for & fa “innsikt i personers erfaringer, tanker og folelser.” (Thagaard, 2013, s. 95).
Individuelle intervjuer kan deles inn i ulike former for intervjuer, og forskningsintervjuer er
en av formene (Thagaard, 2013). Siden jeg var interessert i hva respondenten tenkte rundt de
ulike elementene i problemstillingen valgte jeg a gjennomfare forskningsintervjuer. Et
forskningsintervju har som mal & innhente informasjon om noe eller noen. Formen og graden
av struktur pa intervjuet kan variere. Det ene ytterpunktet er intervjuer som i hovedsak bestar
av faste spgrsmal og svaralternativer, hvor respondenten bare kan uttrykke sine synspunkter
innenfor rammen av de faste svaralternativene. Det andre ytterpunktet er samtaler helt uten
struktur, hvor respondenten styrer hvilke tema det skal snakkes om (Ryen, 2002, Thagaard,
2013). Jeg vurderte at forskningsintervju vil veere egnet til 3 fa frem respondentenes
vurderinger og erfaringer knyttet til NAV-loven § 14a.
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En fordel ved et strengt strukturert intervju med faste svaralternativer er at det vil bli lett &
sammenligne svarene. Denne intervjuformen ligger neermest de kvantitative metodene, og det
er lett & sette opp svarene i ulike tabeller. En ulempe ved denne intervjuformen er at
respondentens mulighet til  formidle sine erfaringer er begrenset til de svaralternativene som
er forhandshestemt, og rekkefglgen i intervjuet er styrt av rekkefalgen pa spersmalene. Helt
apne intervjuer gjer det vanskelig 8 sammenligne informasjonen som er gitt i de ulike
intervjuene, samtidig som det er denne maten som sikrer at respondentens synspunkter,
opplevelser og tanker kommer best frem (Thagaard, 2013). Jeg valgte en mellomting mellom
disse to ytterpunktene, et semistrukturert intervju. Dette ga meg muligheten til & vaere
fleksibel med tanke pa spersmal og oppfalgingssparsmal slik at jeg kan langt pa vei tilpasse
disse til det som virker naturlig ut i fra respondentenes fortellinger. Samtidig vil den delvise

strukturen sikre at vi kommer innom de viktigste temaene.

Nar strukturen pa intervjuet var avklart, matte jeg ta stilling til om jeg skulle gjennomfare
intervjuer i grupper eller individuelt. | fglge Jacobsen (2010) vil individuelle intervjuer ha
flere sterke sider, bl.a. knyttet til at respondenten ikke trenger a ta hensyn til andre og derfor
fritt kan legge frem sine synspunkter uten a bli pavirket av andres meninger under intervjuet.
En en-til-en-relasjon er godt egnet til a skape tillit mellom intervjuer og respondent, noe som
er viktig for & sikre stor dpenhet fra respondentens side. Det sterke fokuset pa respondenten
sikrer at hennes meninger kommer til uttrykk, og gjer det lett for intervjueren 4 stille
oppfelgingssparsmal (Jacobsen, 2010). Blant de svake sidene kan det nevnes at intervjuene
kan lett bli «individualistiske», slik at det blir vanskelig a sette respondentens synspunkter inn
i en starre sammenheng. Det kan ogsa veere vanskelig & fa tak i hvordan synspunkter har blitt
dannet. Individuelle intervjuer kan oppleves som lite anonyme, noe som forsterker behovet
for tillit mellom intervjuer og respondent. Manglende tillit kan fore til at respondenten gir de
svarene hun tror intervjueren vil hgre, fremfor a uttrykke de meninger hun egentlig har. En
annen svakhet ved individuelle intervjuer er at de bare kan si noe om den enkelte respondents
erfaringer, tanker eller fglelser. Informasjonen som gis er begrenset til det respondenten
gnsker a dele, og hvordan hun gnsker a fremstille seg selv og sine erfaringer. Det er ikke gitt
at intervjueren far en objektiv beskrivelse av respondentens praksis, men heller far en
beskrivelse av praksisen slik den oppleves av respondenten eller slik hun gnsker at praksisen
hadde veert (Jacobsen, 2010).
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Alternativet til individuelle intervjuer er gruppeintervjuer. En styrke ved gruppeintervjuer er
at gruppeprosesser og diskusjoner i gruppen kan bidra til a fa frem ulike synspunkter pa de
tema som drgftes. En svakhet er at de samme diskusjonene kan fare til at enkelte
gruppemedlemmer holder tilbake synspunkter fordi de ikke gnsker 8 komme i konflikt eller
fremsta som avvikende fra resten av gruppen, noe som kan bidra til at viktig informasjon ikke
kommer frem. Gruppeintervjuer kan gi en litt annen type informasjon enn individuelle
intervjuer idet et gruppeintervju kan gi informasjon om bade temaet som draftes og om

relasjonen mellom gruppemedlemmene (Jacobsen, 2010).

Jeg kom frem til at jeg ville gjennomfare individuelle intervjuer, da jeg oppfatter individuelle
intervjuer som bedre egnet til & fa frem informasjon om den enkelte respondents praksis.
Dette fordi respondenten ikke trenger a ta hensyn til de andre i gruppen samtidig som hun
heller ikke kan «gjemme seg bak» andre gruppedeltakere. Individuelle intervjuer sikrer ogsa
at respondenten ikke blir «overkjart» av andre gruppemedlemmer, men far formidlet egne
synspunkter. Videre vurderte jeg at gruppeintervjuer stiller en del krav til apenhet og tillit
mellom deltakerne og at hver enkelt deltaker ma veere komfortabel med & snakke i grupper. |
tillegg kan det veere andre forhold ved et kontor eller i en gruppe som har stor betydning for
relasjonene mellom gruppemedlemmene, men som er vanskelig for meg a kontrollere. |
tillegg la jeg noe vekt pa den praktiske gjennomfaringen. Jeg antok at individuelle intervjuer
ville veere lettere & gjennomfare, da de krever mindre plass, er lettere 3 tilpasse den enkelte
respondents arbeidshverdag, krever mindre teknisk utstyr og det vil vere lettere & skape en
god relasjon til en respondent enn til en hel gruppe.

5.2. Jakten parespondenter

Det er mange mater a velge ut hvem man skal undersgke, og utvalgsmaten bar vaere basert pa
hva vi gnsker a oppna. Dersom vi gnsker a undersgke det «ekstreme» eller det «typiske», eller
vi vil ha starst mulig variasjon i svarene, kan vi forsgke a plukke ut dem vi skal undersgke
slik at de passer til det vi gnsker a oppna (Jacobsen, 2010). Den utvalgsmetoden jeg fant mitt
utvalg pa er en form for tilfeldig utvalg. I falge Jacobsen (2010, s.15) vil et tilfeldig utvalg
oppnas ved «a ta for seg hele listen av enheter (populasjonen) og sa trekke tilfeldig fra denne
listen». Etter at jeg sa at det ikke var mulig a fa til noe i nerheten av et regionalt representativt
giennomsnitt, besluttet jeg a fokusere pa de kontorene som Ia innenfor en rimelig reiseavstand
regnet fra min bopel i Oslo. Dette ble valgt ut fra praktiske hensyn. Jeg tok utgangspunkt i
lister over alle NAV-kontorene i denne regionen.
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Opprinnelig gnsket jeg to eller fire kontorer hvor den ene halvparten av kontorene hadde delt
ledelse mens de andre kontorene hadde felles ledelse. Videre gnsket jeg at kontorene skulle ha
omtrent like mange ansatte, og en like stor befolkning de yter tjenester til. Jeg gnsket &
intervjue alle ansatte som jobbet med mottak av sosialhjelpsmottakere ved disse kontorene, og
jeg forventet & gjennomfare 4-6 intervjuer ved hvert kontor. Jeg tenkte at dersom kontorene
hadde mange likheter, ville det vere lettere 8 sammenligne kontorene. Samtidig vurderte jeg
at dersom jeg fikk intervjuet alle som jobbet med mottak av sosialhjelpsmottakere ved de

aktuelle kontorene kunne jeg fange opp likheter/ulikheter i praksisen ved kontorene.

Raskt oppdaget jeg at oversikt over antall ansatte ved kontorene ikke var tilgjengelig. Jeg
valgte & fokusere pa innbyggertall og ulik ledelsesstruktur. Med utgangspunkt i tall fra SSB
over innbyggere i de kommunene og bydelene i Oslo valgte jeg ut 8 kontorer med noenlunde
like mange innbyggere de var ansvarlig for 4 yte tjenester til. Jeg sendte ut skriftlig
foresparsel til de atte kontorene jeg hadde plukket ut og ba om a fa gjere intervju, la ved kopi
av informasjonsskrivet til den enkelte deltaker og ventet pa a fa en tilbakemelding. Fra to av

kontorene fikk jeg negativt svar, fra de andre herte jeg ingen ting.

Jeg begynte & se etter andre mater a fa tak i respondenter pa. Selv om jeg brukte bade mitt
private og profesjonelle nettverk, sendte ut brev og e-poster til samtlige kontorer innenfor en
rimelig reiseavstand fra Oslo, var det vanskelig & finne noen som ville la seg intervjue. Til
sammen kontaktet jeg mellom 25 og 30 kontorer ved brev eller e-post. Jeg tok ogsa i bruk
sosiale media i jakten pa respondenter. Det var et fatall kontorer som i det hele tatt svarte pa

mine henvendelser.

Jeg reduserte pa kravene om delt ledelse og antall intervjuer ved hvert kontor, og jeg
nedjusterte forventet tid pr. intervju uten at det hjalp. Jeg utvidet det geografiske omradet. |
samrad med veileder ble kravene revurdert nok en gang, og vi kom frem til at det var bra nok
om jeg fikk gjennomfart 6 — 8 intervjuer, uavhengig av hvilke kontor respondentene jobbet
pa. Denne informasjonen ble spredt til nettverkene, og til slutt fikk jeg gjort avtaler om til

sammen ti intervjuer fordelt pa tre ulike kontorer.

Jeg vet ikke hvorfor det var sa mange kontorer som lot veere a svare pa mine henvendelser,
men jeg antar at de ikke gnsket & delta. Av de fa tilbakemeldingene jeg fikk pa mail handlet

det om at kontorene allerede hadde deltatt i andre masterstudier, ikke hadde tilstrekkelig med
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personalressurser og/eller var midt i omorganiseringsprosesser. Blant de tilbakemeldingene
jeg fikk muntlig via nettverket ble det antydet at flere kontorer ikke opplevde at
problemstillingen var relevant for deres kontor eller at de ikke fglte de hadde noe & bidra med.
Ogsa noen fa av respondentene som deltok sa de var usikre pa om de hadde noe & bidra med,

siden de ikke kunne sa mye om behovsvurderinger.

5.3. Intervjuguiden

En intervjuguide er en oversikt over de hovedspgrsmal eller tema som intervjuet handler om,
og fungerer som et verktgy for den som skal gjennomfare intervjuet. Jeg satte opp
intervjuguiden med ganske mange «hovedspgrsmal» og en enda lengre liste med under- og
hjelpespersmal som jeg kunne ta i bruk avhengig av hva slags svar jeg fikk pa
hovedspgrsmalene. Selve intervjuguiden er lagt ved som vedlegg 1. Intervjuguiden
gjenspeiler det «ideelle» intervjuet, slik det utspiller seg i mitt hode. Nedenfor gis en

presentasjon av gangen i intervjuguiden.

Under arbeidet med intervjuguiden gjennomfarte jeg to testintervjuer, og resultatet fra disse
bidro til & forme rekkefglgen pa temaene og spgrsmalene. Intervjuguiden er bygget opp slik at
jeg farst vil fa litt bakgrunnsinformasjon om kontoret respondenten jobber pa og hvor
vedkommende er plassert i den organisasjonen. Jeg valgte a legge disse spgrsmalene farst,
siden jeg tenkte at de kunne vere lette a svare pa og derfor egnet til 4 fa i gang samtalen og
redusere nervgsitet eller usikkerhet, samt at jeg tenkte at hvis jeg far et innblikk i
organisasjonen farst, kan det bli lettere & falge respondentens forklaringer pa arbeidsfordeling
og -metoder etterpa. Etter & ha snakket litt om organisering og samarbeid pa kontoret, ber jeg
respondentene fortelle om sine arbeidsoppgaver. Dette gir meg innsikt i hva de opplever som
sine oppgaver og ansvarsomrader. Herfra beveger vi oss over til hva som pavirker
arbeidshverdagen deres. Har de tid nok til & gjere alt, hva pavirker deres prioriteringer,
hvordan falger de opp brukerne? Disse sparsmalene bygger pa de spgrsmalene som er stilt

tidligere, og bidrar til & gi et bilde av hvordan arbeidshverdagen oppleves.

Deretter gar jeg over til det som er hovedtemaet i intervjuet: arbeidspraksis knyttet til NAV-
lovens § 14a, og handteringen av denne bestemmelsen. Igjen starter jeg med noen
bakgrunnsspgrsmal, hvor jeg ber respondentene si noe om hvor godt de kjenner til lovverket
og retningslinjene, og om vedtak etter denne lovbestemmelsen har hatt noen betydning for
den jobben de gjer. Jeg stiller ogsa spgrsmal ved om de tror eller opplever at det er noen

forskjellsbehandling av brukere pa dette omradet.
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Herfra deles intervjuet i to retninger avhengig av om de skriver oppfalgingsvedtak eller ikke.
De som skriver oppfglgingsvedtak far sparsmal om hva de legger vekt pa og hvordan de vil
beskrive sin egen arbeidspraksis pa dette omradet. De som ikke skriver oppfelgingsvedtak far
spgrsmal om hvem som skriver disse vedtakene og om de kunne tenke seg a gjgre det selv. Sa
samles spgrsmalene igjen, ved at alle respondentene blir bedt & vurdere den navaerende
praksisen de jobber etter. De blir ogsa spurt om hvilken rolle organiseringen av kontoret har

for denne praksisen og pa hvilke mater brukeren medvirker til sin egen behovsvurdering.

5.4. Gjennomfgring av intervjuene

Av de ti intervjuene som ble avtalt, ble seks intervjuer ble gjennomfart i oktober 2014 og fire
intervjuer ble gjennomfart i februar 2015. Respondentene kommer fra tre kontorer med ulik
starrelse og ulik befolkningssammensetning de skulle betjene. Det ene kontoret var et stort
kontor, mens de to andre regnes som mellomstore kontorer. Alle kontorene hadde felles

gverste leder pa kontoret.

Alle intervjuene ble gjennomfart pa respondentenes arbeidsplass, enten i et samtalerom,
stillerom eller mgterom. Intervjuene ble tatt opp med lydopptaker, og jeg skrev ingen notater

underveis. Jeg hadde kun intervjuguiden a stette meg til.

Da jeg satt opp intervjuguiden hadde jeg planlagt at hvert intervju skulle ha en varighet pa

1 % - 2 timer. Pga. problemer med & finne respondenter og de tilbakemeldingene jeg fikk i
den sammenheng valgte jeg & redusere forventet intervjutid til 1 — 1 % time. Nar jeg mgtte
respondentene ga de tydelige uttrykk for at de gnsket at intervjuet skulle gjennomfares pa
under 1 time. Dette farte til at jeg unnlot a stille mange av de under- og hjelpespgrsmalene
som star i intervjuguiden. I tillegg var mange av spgrsmalene sa like hverandre at jeg ogsa av
den grunn valgte & kutte ut en del under- og hjelpespgrsmal, og heller fokuserte pa
hovedspgrsmalene. Dette valget har redusert muligheten for at respondentene ma gjenta seg
selv mange ganger, noe som ellers kunne skapt ungdvendig irritasjon og utdlmodighet hos
respondenten. P& den annen side kan det & kutte mange under- og hjelpespgrsmal ha bidratt til

at jeg ikke har fatt et sa detaljrikt materiale & jobbe med som jeg opprinnelig snsket meg.

Under alle intervjuene var jeg nerves, og jeg stolte ikke pa mine skriftlige formuleringer sa
jeg forsgkte & omformulere spgrsmalene underveis i intervjuene. Andre forhold som pavirket
spgrsmalene som ble stilt var at ingen av respondentene jobbet med ngyaktig det samme, og
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organiseringen av de ulike NAV-kontorene var mer forskjellig enn jeg hadde forventet. Dette,
sammen med at spgrsmalene ble pavirket av svarene jeg allerede hadde fatt fra respondenten,

gjer at ingen av intervjuene er identiske.

Ovenfor har jeg beskrevet flere av de forholdene som pavirket gjennomfgringen av
intervjuene og som pavirket hvilke sparsmal jeg stilte. De valgene jeg tok under
gjennomfaringen av intervjuene far konsekvenser for det materialet jeg har a jobbe videre
med. Noen av disse konsekvensene er at jeg har fatt et materiale med mindre nyanserte og
detaljerte svar i forhold til hva jeg opprinnelig gnsket meg, samt at det er noen spgrsmal som
ikke har blitt stilt til alle respondentene. Dette farer til at det kan bli mer utfordrende & jobbe

videre med materialet enn hva som er ideelt.

5.5. Hvordan analysere respondentenes fortellinger?

Nar jeg referer til hva respondentene har sagt, enten individuelt eller som gruppe omtales de
som respondenter eller «hunx». Dette gjeres for & bevare deres anonymitet i starst mulig grad.
Av samme grunn er ikke navn pa kontorene oppgitt i oppgaven.

Etter at intervjuene ble gjennomfart ble lydopptakene transkribert. Det er disse utskriftene
som danner grunnlaget for det videre arbeidet med datamaterialet. For & ga igjennom
materialet benyttet jeg meg av det Jacobsen (2010) omtaler som en innholdsanalyse. Jeg
startet med a ga igjennom tekstene for & se etter temaene som ble tatt opp, hva respondentene
vektla under intervjuene. Deretter forsgkte jeg a sortere alle disse stikkordene eller temaene
inn i starre kategorier. Jacobsen (2010) forklarer kategorier som et virkemiddel for a si at
noen data ligner hverandre eller er forskjellig fra hverandre, og at kategorier er forenklinger
av data samtidig som det er en forutsetning for & kunne forta sammenligninger. Noen av
kategoriene jeg brukte fant jeg i datamaterialet mens andre kategorier ble avledet av
problemstillingen og forskningssparsmalene i oppgaven. Nar materialet var delt i kategorier
begynte jeg a se etter likheter og forskjeller mellom respondentene og deres fortellinger, samt
forklaringer pa disse.

| forsgket pa a se respondentenes fortellinger i lys av Lipsky (2010) sin teori om
bakkebyrakrater og mestringsstrategier, benyttet jeg meg av hermeneutisk metode.
Hermeneutisk metode handler om tolkning og forstaelse, og det har en «dialogisk natur
ettersom bade tolkningen og forstaelsen ma betraktes som en kunnskapsprosess som blir
utviklet gjennom en samtale mellom forskeren og det som blir tolket» (Nilssen, 2010, s. 72).
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Den hermeneutiske sirkel setter fokus pa sammenhengen mellom delene og helheten, hvor var
forstaelse av delene kan hjelpe oss a forsta helheten samtidig som var forstaelse av helheten
hjelper oss a forsta delene. Og for hver slik veksling mellom helheten og delene kan vi oppna
ny forstaelse. Jeg har vekslet mellom & lese om mestringsstrategier, bakkebyrakrater, policy-
dannelse og arbeidsforhold slik Lipsky (2010) har beskrevet dette, og respondentenes
fortellinger om sin arbeidshverdag. Ved a veksle mellom Lipsky sin teori og respondentenes
fortellinger har jeg stadig fatt nye impulser til mater a forsta bade teorien og fortellingene, og

ikke minst sammenhengen mellom disse.

5.6. Oppsummering

Jeg gjennomfart til sammen ti individuelle, semistrukturerte intervjuer. Alle intervjuene ble
gjennomfart pa ca. 60 minutter etter gnske fra respondentene, noe som farte til at jeg stilte
feerre dybdesparsmal og fikk et mindre detaljrikt materiale enn opprinnelig planlagt. Jeg har
brukt innholdsanalyse for a bearbeide datamaterialet, og hermeneutisk metode for a forsgke a

forsta sammenhengen mellom Lipsky (2010) sin teori og respondentenes praksis.
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Kapittel 6:

Presentasjon av data

Dette kapittelet har fokus pa respondentenes fortellinger, hvor malet er a gjengi deres

opplevelser, erfaringer og synspunkter sa korrekt som mulig, samt a fa frem ulikhetene og

nyansene. Det gis farst en presentasjon av hvert enkelt kontor for & synliggjere forskjeller og
likheter mellom disse. Deretter vil jeg ta for meg de tre forskningsspgrsmalene som ble
presentert i kapittel 1.

6.1.

Presentasjon av kontorene

Det er tre NAV-kontor som er representert i undersgkelsen, med til sammen 10 respondenter.

Det var en rekke ulikheter mellom kontorene og respondentene, nar det gjelder apningstider,

antall brukere pr. ansatt, telefontider, organisering av kontoret, fordeling av arbeidsoppgaver

m.m. Tabell 1 synliggjer noen av disse variasjonene.

Tabell 1: Forskjeller og ulikheter mellom kontorene og respondentene

foretar har
respondent | antall egen behovs- s0s.hj.mottaker
kontor |ansatt i brukere apningstid | telefontid | vurdering | jobber med | fast veileder
12.00 - bare pa statlig
1 kommune | 100 - 150 varierer 15.00 ja, for alle | avklaring side
12.00 - bare pa statlig
1 kommune | 100 - 150 varierer 15.00 ja, for alle | avklaring side
60-70 pga. |09.00 - voksne
2 kommune | sykdom 15.00 Nei Nei sosial ja, kan ha flere
Primeert 22 | 09.00 - voksne
2 kommune |- 23 brukere | 15.00 Nei Nei sosial ja, kan ha flere
Primeert 22- | 09.00 - voksne
2 kommune |23 brukere |15.00 Nei Nei sosial ja, kan ha flere
09.00 - ja, for ungdom
2 kommune |40-50 15.00 Nei egne totalansvar | ja, bare en
12.00 - voksne
3 stat 150 -170 15.00 Nei ja, for alle | arbeid ja, kan ha flere
sjeldent,
12.00 - bare egne | ungdom
3 kommune | visste ikke |15.00 Nei brukere totalansvar | ja, bare en
12.00 - ofte, egne | voksne
3 kommune | visste ikke | 15.00 Nei brukere sosial ja, kan ha flere
12.00 - ungdom
3 stat visste ikke | 15.00 Nei ja, for alle | totalansvar | ja, bare en
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Som tabellen viser er flertallet av respondentene ansatt i kommunene. Noen jobber med
ungdom, andre jobber med voksne brukere. Hva som legges i det «a ha ansvar» for en bruker
varierer fra kontor til kontor og stilling til stilling, noe som til en viss grad gjenspeiles i antall
brukere de har ansvar for. Forskjeller knyttet til organisering og prioritering mellom ulike
arbeidsoppgaver pa kontorniva kommer bl.a. til uttrykk gjennom ulike apnings- og
telefontider. Flere av respondentene papekte at sosialhjelpsmottakere ofte har behov for flere
tjenester fra NAV-kontoret og oppfelgingsansvaret kan variere i trad med brukernes behov.

Dette kan fare til at en bruker har flere saksbehandlere & forholde seg til samtidig.

Nedenfor gis en naermere beskrivelse av hvert av kontorene. | beskrivelsen legges det vekt pa
a gi et innblikk i hvordan respondentene beskriver den delen av kontoret de er tilknyttet. Det

gjeres ikke noe forsgk pa a gi en fullstendig beskrivelse av kontorets organisering.

Kontor 1

Dette er et stort kontor, og det ble gjennomfart intervju med to respondenter. Kontoret har
flere seksjoner, deriblant en seksjon for kort tid og ungdom, ogsa kalt kortidsseksjonen.
Denne seksjonen har ca. 40 ansatte med ansvar for statlige og kommunale ytelser. Innad er
seksjonen delt i PM 1 og PM 2, som har hver sin leder. De ansatte i seksjonen har ulike
oppgaver; noen jobber med ungdom, andre med kvalifiseringsprogrammet, avklaring av
sosialhjelpssaker, i skranke m.m. Innenfor PM 1 og PM 2 er det mindre team. Begge
respondentene jobber i teamet for avklaring av sosialhjelpsmottakere. Avklaring innebzrer a
gi rad og veiledning til alle som henvender seg, samt kartlegge brukerens gkonomi, helse,
bolig, sosiale forhold, tilhgrighet til kommunen o.l. for a fa tak i arsaken til at brukeren
henvender seg og for & se om brukeren har andre muligheter til & klare seg gkonomisk. Som
en del av kartleggingen gis det enkel gjeldsradgivning/stans av trekk i lgnn/trygd, henvise til
arbeidsmarkedstiltak, sosiale tjenester, kvalifiseringsprogrammet, lage behovs- og
arbeidsevnevurderinger pa de som ikke har andre rettigheter enn gkonomisk sosialhjelp og ha
arbeidsgiverkontakt. Dette krever bruk av statlige og kommunale datasystemer og god
oversikt over hele NAVs tjenestetilbud. Det er totalt fem stykker som jobber med dette, og de
omtaler seg som et team. Teamet har felles arbeidsoppgaver og ansvar for a lgse oppgavene,

og de overtar for hverandre ved fraveer.

Sosialhjelpsmottakere ved kontor 1 far sine sgknader behandlet av en egen gruppe ansatte, en

slags «vedtaksseksjon». Sosialhjelpsmottakerne har ikke en fast saksbehandler de kan
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henvende seg til, men sparsmal knyttet til sgknad eller vedtak blir besvart av
vedtaksseksjonens vakttelefon som er betjent fra kl. 12.00 — kl. 15.00 hver dag. De kan ogsa
henvende seg til «saerinformasjonen» eller «sosialkgen», et veiledningstilbud i NAV-
kontorets publikumsmottak. Dette tilbudet krever personlig oppmate, og det er ikke mulig a
bestille time. Tilbudet har apent i tidsrommet kl. 12.00 — kl. 15.00. Denne organiseringen er
forholdsvis ny, og respondentene forteller at de ikke har landet organiseringen av
sosialhjelpsmottakere riktig enda, siden det i denne brukergruppen befinner seg brukere med
sveert ulike behov for oppfelging. De drafter fortsatt hva slags oppfelging som skal tilbys til

sosialhjelpsmottakere med store oppfalgingsbehov.

Nar det gjelder behovsvurderinger etter NAV-loven § 14a blir dette gjort av kortidsseksjonen,
uavhengig av om brukeren har sosialhjelp eller andre ytelser fra NAV. De ansatte foretar
behovsvurderinger pa brukere de selv ikke skal falge opp, og de kan falge opp brukere hvor
andre ansatte har foretatt behovsvurderingen. De kan ogsa foreta behovsvurdering pa egne

brukere.

Kontor 2

Dette er et mellomstort kontor, og det ble gjennomfart intervju med fire respondenter. Tre
respondenter jobber med voksne sosialhjelpsmottakere, og en respondent jobber med

ungdom. En av respondentene har nylig gatt over i ny stilling, og jobbet pa intervjutidspunktet
ikke lenger direkte med sosialhjelp. Alle respondentene tilhgrer mottaksavdelingen, som

bestar av ulike team som mottaksteam, sosialteam og ungdomsteam.

Sosialteamet bestér av tre personer, og de jobber med voksne sosialhjelpsmottakere over 25
ar. Det er to personer med oppfglgingsansvar for brukere og bare unntaksvis skriver
sosialhjelpsvedtak. Den tredje personen i teamet har hovedansvar for alle sgknader om
gkonomisk sosialhjelp og ingen brukerkontakt. Respondentene jobber med brukeroppfalging.
| dette legger de innkalling til samtaler, kartlegging av brukere i forhold til gkonomi, arbeid,
bolig og sosiale situasjon, oppfalging av brukere med frivillig forvaltning av inntekt og a
legge til rette for at brukere skulle komme ut i arbeid pa sikt. Sosialteamet retter sin innsats
mot brukere som ikke har inntekt fra lgnnet arbeid eller fra andre stenader fra NAV. Dersom
en sosialhjelpsmottaker f.eks. far innvilget AAP vil oppfglgingsansvaret for denne brukeren
overfares til AAP-teamet. Respondentene fra sosialteamet forteller at de har vert igjennom,

og fortsatt er, midt i omorganiseringsprosesser.
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Ungdomsteamet bestar av tre ansatte, og de falger opp alle ungdommer i alderen 16 - 24 ér,
enten ungdommens behov er knyttet til helse, arbeid, sosialhjelp eller andre forhold. I tillegg
til arbeidsrettet oppfalging er det viktig & samarbeide med andre instanser som f.eks.
barnevern eller psykiatritjenesten. De har ansvar for ungdommen fra fgrste gang ungdommen
henvender seg til NAV-kontoret og frem til han/hun enten ikke lenger har behov for tjenester
eller fyller 25 ar og overfgres til andre team. Ungdomsteamet ikke er bergrt av de

omorganiseringsprosessene som pavirker sosialteamet.

Bade voksne sosialhjelpsmottakere og ungdom har faste saksbehandlere som faglger de opp
over tid. Behovsvurderinger etter NAV-loven § 14a for voksne brukere blir ikke gjennomfart
av sosialveilederne ved dette kontoret. Ungdomsveilederne fatter slike vedtak kun for egne

brukere.

Kontor 3

Dette kontoret er et mellomstort kontor, og det ble gjennomfart fire intervjuer. Alle fire har
litt forskjellige arbeidsoppgaver, men alle er tilknyttet mottaksavdelingen pa kontoret. To
jobber med statlige tjenester og ytelser, en jobber med sosialhjelp og en jobber med bade
statlige tjenester/ytelser og sosialhjelp. Kontoret bestar av to avdelinger; en mottaksavdeling
og en oppfalgingsavdeling. Mottaksavdelingen har ansvar for arbeidssgkere,
sosialhjelpsmottakere og drift av publikumsmottaket. Utover dette fikk jeg litt ulike svar fra
de fire respondentene, men det som gikk igjen var at kontoret bestar av en lang rekke sma
team med 3-4 medarbeidere i hvert team, hvor alle i teamet har samme arbeidsoppgaver.
Noen av teamene som ble nevnt er rusteam, team for arbeidsavklaring, team for ordinaere
arbeidssgkere, sosialteam, ungdomsteam, sykepengeteam. En av respondentene oppsummerer
det ved & si at de pa den ene siden er ganske splittet ved at hvert team har sine definerte
arbeidsoppgaver og teammgter, samtidig som de jobber mye pa tvers og kan delta pa

hverandres teammagater.

Sosialhjelpsmottakere under 25 ar tilhgrer ungdomsteamet, mens de over 25 ar tilhgrer
sosialteamet. Ungdomsteamet ansvar for bade arbeidsrettet og sosialfaglig oppfalging av sine
brukere, mens sosialteamet kun har ansvar for sosialfaglig oppfelging for sine brukere.
Ansvaret for voksne brukere med behov for flere stgnader, f.eks. AAP og sosialhjelp, deles

mellom flere saksbhehandlere. Sosialhjelpsmottakere (bade ungdom og voksne) har en fast
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veileder a forholde seg til nar det gjelder sosialhjelp. Denne veilederen har ansvar for a
behandle sgknader om gkonomisk sosialhjelp og falge opp brukeren.

Behovsvurderinger etter NAV-loven § 14a blir i hovedsak gjort av de som jobber med
arbeidsrettet oppfalging, men sosialveileder kan unntaksvis fatte slike vedtak for sine brukere.
Det er da i hovedsak endringsvedtak basert pa at det har kommet frem ny informasjon om

brukeren.

6.1.1. Likheter og forskjeller mellom kontorene

Hva de ulike respondentene legger i begrepene «ansvar for» og «oppfalging» ser ut til a
variere fra hva slags stilling de har. F.eks. legger de som jobber med avklaring av (nye)
voksne brukere et annet innhold i de to begrepene enn de som jobber med ungdom.
Tilsvarende ser det ut til at de respondentene som skriver vedtak om gkonomisk sosialhjelp
legger et annet innhold i disse begrepene enn de som ikke skriver den typen vedtak. Hvordan
respondentene forstar disse begrepene kan fa betydning for hvordan de oppfatter sine
arbeidsoppgaver, samtidig som hvordan de oppfatter sine arbeidsoppgaver vil ha betydning
for hvordan de forstar begrepene. Forstaelsen av arbeidsoppgaver og innholdet i begrepene
«ansvar for» og «oppfelging» kan fa betydning for de tjenestene brukerne far, men jeg gar
ikke nzrmere inn pa hvordan disse begrepene forstas eller praktiseres.

Ut i fra respondentenes beskrivelser kan vi se noen forskjeller som kan fa direkte betydning
for brukernes tjenestetilbud. Sosialhjelpsmottakere ved kontor 2 og 3 har en fast veileder de
kan ringe til eller ha samtaler med, og som fglger de opp over tid. Sosialhjelpsmottakere ved
kontor 1 har ikke et slikt tiloud, de ma mgate opp ved NAV-kontoret eller ringe en vakttelefon
i tidsrommet kl. 12.00-15.00 dersom de har sparsmal eller behov for veiledning i en sak. Ved
kontor 1 og 2 er det egne ansatte som skriver vedtak om gkonomisk sosialhjelp, og disse
ansatte har begrenset kontakt med brukerne. Ved kontor 3 har den som fglger opp
sosialhjelpsmottakerne ogsa ansvar for a behandle sgknadene om sosialhjelp fra de samme
brukerne. Ved kontor 1 synes det som de har gode rutiner for a sikre at alle nye
sosialhjelpsmottakere far sitt bistandsbehov vurdert, siden det er den som avklarer brukerne
som ogsa fatter vedtak etter NAV-loven § 14a. Ved kontor 2 og 3 ser det ut til at de mangler
faste rutiner for a sikre at nye sosialhjelpsmottakere far sitt bistandsbehov vurdert, da de som
jobbet med voksne sosialhjelpsmottakere ved disse kontorene ikke foretar behovsvurderinger
etter NAV-loven § 14a selv, og heller ikke kjente til hvem som gjer det for deres brukere. Det
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var ingen av de tre kontorene som hadde tydelige rutiner for hvordan de skulle sikre at
langvarige sosialhjelpsmottakere fikk sitt bistandsbehov vurdert etter NAV-loven 8 14a.

Nar det gjelder ungdom har alle de tre kontorene egne ungdomsteam, og jeg fikk snakket med
ansatte i ungdomsteamene ved kontor 2 og 3. Ungdomsveilederne ved disse kontorene var
samstemte i sine beskrivelser nar det gjelder tilbudet til ungdom: Ungdomsveileder har et
totalansvar for sine brukere som gar pa tvers av de tradisjonelle skillelinjene mellom stat og
kommune, og ungdomsveilederne fatter vedtak pa gkonomisk sosialhjelp, behovs- og
arbeidsevnevurderinger og tiltak for sine brukere. Ungdomsveilederne bruker en del
mobiltelefon og SMS som kommunikasjonsform med brukerne, og de ser ut til  veere mindre
bundet av dpnings- og telefontider enn de som er veiledere for voksne brukere. Det ser ut til &
veere langt flere likheter og langt feerre ulikheter mellom kontorene i organiseringen av

ungdomsarbeidet enn det som gjelder arbeidet med voksne brukere.

Brukernes mulighet for & fa bistand varierer mellom de tre kontorene. Ved kontor 1 har
brukerne mulighet til & fa avklart generelle spgrsmal mellom kl. 09.00 og 15.00, mens
spgrsmal om sosialhjelp blir besvart i tidsrommet mellom kl. 12.00 og 15.00. Det er fa
muligheter til & bestille time for & fa svar pa spgrsmal knyttet til sosialhjelpen. Ved kontor 2 er
det apent for alle typer spgrsmal i tidsrommet mellom kl. 09.00 og 15.00, mens det ved kontor
3 er mulig a fa svar pa alle typer sparsmal i tidsrommet mellom kl. 12.00 og 15.00. Ved
kontor 2 og 3 er det mulig a bestille time for samtale med veileder i tidsrommet mellom KkI.
09.00 - 15.00.

6.2. Hvordan opplever NAV-ansatte sin arbeidshverdag?
Opplevelsene av arbeidshverdagen kan deles inn i flere undertemaer, knyttet til den generelle
opplevelsen, ressursknapphet, organisering, frihet og prioriteringer, samarbeid og

forskjellsbehandling.

a) Generelle opplevelser og arbeidsmengde
Respondentene var samstemte i sin generelle beskrivelse av arbeidshverdagen. Stikkord som
gikk igjen var spennende, hektisk, variert, travelt, uforutsigbart, krevende, mye a gjgre. En av
respondentene beskrev arbeidshverdagen pa felgende mate:
Jeg satt og tenkte pa berg- og dalbane egentlig. For noen dager er det rolig pa den
maten at jeg kan sette meg ned og prate med en kollega og puste litt. Andre dager er

det s hektisk at jeg... nir jeg kommer hjem fra jobb sa er jeg helt utslitt.
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Respondentene forteller ogsa at de skal ha oversikt over et stort spenn av ulike saker og
temaer. Nar det i tillegg er liten tid til omstilling mellom hver bruker som skal betjenes blir
det ekstra krevende. En av de andre respondentene fortalte at nar hun hadde snakket med «to
gjeldssaker, en barnevernssak, en ungdom, en er sint, to er fortvila pa tre timer da er det
slitsomt & ha vakt.» Respondenten fortsetter med a fortelle at hun etter & ha hatt en slik hektisk
vakt, gar inn i bakland for a gjare andre oppgaver som f.eks. ringe noen brukere, skrive
notater i datasystemene o.a. Hvis det er kg ute kan hun fa beskjed om at hun ma ga tilbake til
publikumsmottaket og fortsette a snakke med brukere. Det & matte ga ut igjen etter en hektisk
vakt og fortsette a sitte i front hvor de er hele tiden skal betjene nye brukere gjar det krevende
a veere pa jobb.

Respondentene beskriver arbeidsdagene sine som dager hvor det er mye a gjgre, hvor det kan
veere vanskelig a planlegge og enda vanskeligere & gjennomfare planene de har lagt, fordi det
er enkelte oppgaver som gar foran alt annet. De som jobber med sosialhjelpsmottakere la vekt
pa at brukere som star i fare for & miste, eller har mistet, bolig eller strgm skal fa svar samme
dag som de henvender seg. Det samme gjelder brukere som ber om statte til & kjgpe mat og
som opplyser at de star uten mat og penger. Alle respondentene legger vekt pa at de har mye a
gjere og at arbeidsdagene kan bli bade hektiske og krevende, men de uttrykker samtidig at de

trives med jobben og henter mye stgtte fra kolleger til 4 takle det jobben krever.

Fraveer blant kolleger ble trukket frem som et forhold som gkte arbeidsmengden for de som
var igjen, noe som farte til at det kunne bli mer stressende og slitsomt i perioder. Et annet
forhold som ble nevnt av noen av respondentene var mangel pa egne kontorer. Noen av
respondentene jobbet i apent kontorlandskap, og de papekte at det apne landskapet farte til at
det ble slitsomt & vare pa jobb fordi det ofte var mye stgy i landskapet. Stayen kom fra
telefoner, kolleger som dreftet ulike saker seg imellom og kontormaskinene (pc’er, printere,

fax osv).

Flere av de som hadde jobbet en stund i NAV la vekt pa at det var viktig a leere seg a ha «is i

magen» og ikke stresse for a unnga a bli veldig slitne.

b) Ressursknapphet
Flertallet av respondentene mente de ikke hadde tid til & gjare alle sine arbeidsoppgaver, noe

som i stor grad ble satt i sammenheng med sykefraveer blant kolleger og/eller ledere.
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Sykefraver ble sjelden eller aldri kompensert med vikarer. De oppgavene som hastet mest ble
lgst, mens andre oppgaver ble liggende. En av respondentene forklarte at det hgye
sykefraveeret farer til at de som er pa jobb ma ta ekstra arbeidsoppgaver og flere vakter i
publikumsmottaket, siden vakter i publikumsmottaket er en oppgave som har fersteprioritet.
Da far de mindre tid til & drive oppfelging av arbeidssgkere og andre oppgaver. Noen av
respondentene trakk frem at det ikke var tid til & holde seg faglig oppdatert. Et mindretall
mente at de hadde tid nok, men at det skyldtes at de var flinke til & disponere tiden sin. Det ble
samtidig gitt uttrykk for at de gnsket mer tid til a gjare mer for brukerne og til 4 jobbe enda

tettere med brukerne.

Ubesatte stillinger, sarlig pa leder/mellomleder niva ble trukket frem av flere av
respondentene som en utfordring, siden det gjer det vanskelig a fa avklart eller godkjent saker
av leder. Dette farer til at de bruker lenger tid pa & avgjere saker. Lang saksbehandlingstid gar
utover brukerne, og vanskeliggjer deres situasjon. Spesielt respondentene ved kontor 2 trakk

frem dette som en utfordring.

Respondentene var opptatt av hvordan omorganiseringer, sykefraveer, ubesatte stillinger og
lav bemanning pavirket deres arbeidshverdag. Disse faktorene, sammen og hver for seg, bidro
til & skape hektiske arbeidsdager. Omorganiseringer, sykefravaer osv. farer til ressursknapphet
ved at stillinger blir stdende tomme og virksomheten har feerre ansatte enn det som er
planlagt. Respondentene la vekt pa at det var ngdvendig a sette inn vikarer raskt ved fraver,
og at det var viktig & gke antall ansatte for & bate pa den personalmangelen de opplevde at de

stod oppe i, ogsa nar alle ansatte var pa jobb.

En annen form for ressursknapphet flere av respondentene trakk frem var mangel pa
tiltaksmidler. Respondentene var opptatt av at sma tiltaksbudsjetter pa statlig side farte til at
brukerne ikke fikk tilbud om kurs, praksisplass eller andre tiltak i statlig regi som brukerne

trengte for & komme seg i na&ermere arbeidsmarkedet.

c¢) Organisering

Gjennomgaende svarte respondentene at organiseringen hadde begrenset betydning for
hvordan de jobbet og opplevde arbeidshverdagen sin. En av respondentene ga uttrykk for at
organiseringen hadde ingen betydning for hvordan hun lgste sine arbeidsoppgaver, for de ma

lgses uavhengig av hvordan kontoret er organisert.
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Alle kontorene var under omorganisering eller hadde nylig vart igjennom en slik prosess pa
intervjutidspunktet. Noen hadde veaert igjennom mindre endringer knyttet til grensesnitt og en
tydeligere ansvarsfordeling mellom ulike stillinger ved kontoret, mens andre holdt pa med
mer omfattende omorganiseringer som tok for seg hvordan kontoret skal deles inn og hvilke
serviceniva skal man gi til brukerne. Respondentene ved kontor 1 beskrev de starste
omorganiseringene, mens respondentene ved kontor 3 beskrev de minst omfattende
endringene. Alle respondentene forteller at omorganiseringer er krevende a sta i fordi det

kommer i tillegg til de vanlige arbeidsoppgavene som ma utfares uansett.

Flertallet av respondentene mente at organiseringen ved deres kontor var bra. De hadde kort
vei til kolleger og det var lav terskel for & sparre kolleger om bistand, drgfte felles saker,
innhente informasjon eller mer praktiske ting. Ulike fagmgter ble trukket frem som gode
arenaer for a drafte saker, samtidig som noen av respondentene opplevde at disse var for
korte. Det var alltid saker de ikke fikk diskutert (godt nok), noe som bidro til & forlenge

saksbehandlingstiden.

d) Frihet og prioriteringer

Nar det gjaldt opplevelsen av frihet til & legge opp egen arbeidshverdag var ikke
respondentene like samstemte. Respondentene ved kontor 1 ga uttrykk for at de hadde en
begrenset frihet til & legge opp sine arbeidsdager, siden de hadde flere ulike vakter og interne
mgter hver uke. Pga. hgyt sykefraver ble de ofte bedt om a ta ekstra vakter for de som var
fraveerende, noe som bandt opp tiden deres ytterligere. De opplevde en viss frihet til &
prioritere mellom ulike arbeidsoppgaver nar de ikke hadde vakt eller deltok i interne mgter.
Respondentene ved kontor 2 og 3 opplevde at de hadde stor grad av frihet til & organisere sin
arbeidshverdag, sa lenge de tilpasset seg kontoret og teamets felles mater. Noen fa av
respondentene trakk frem at malekortet hadde betydning for hva som ble prioritert, men i all

hovedsak opplevde de at de hadde stor frihet til a planlegge eget arbeid.

De fleste respondentene opplevde friheten til selv & foreta prioriteringer som positivt og
viktig, og de uttrykte ingen problemer knyttet til dette. Det ble ogsa lagt vekt pa at noen
oppgaver «prioriterte seg selv», ved bl.a. at saker hvor det er fare for tap av bolig eller strem
skal behandles raskt. Et mindretall blant respondentene trakk frem at det var lederne som i

hovedsak foretok prioriteringene, og at de forsgkte & jobbe ut i fra leders prioriteringer. Som
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en respondent sa: «Vi far ofte beskjed om hva vi skal prioritere, men ikke hva vi skal
prioritere ned. Og det er der det blir vanskelig.» | dette utsagnet kan vi se antydningen til en
malkonflikt, nar respondentene opplever at det ikke er mulig & prioritere alle de ulike

oppgavene ledelsen ber de om a prioritere.

e) Samarbeid eller «de» og «vi»

Alle respondentene mente de hadde et godt samarbeid innad i eget team, selv om de trakk
frem litt ulike sider ved samarbeidet. Ved kontor 1 var respondentene opptatt av at de jobbet
nart, men likevel selvstendig, og samarbeidet i seksjonen ble ansett som ngdvendig for &
overleve i en hektisk og arbeidskrevende hverdag. Ved kontor 2 trakk de frem viktigheten av
samarbeid og informasjonsutveksling mellom kolleger for & sikre at brukerne fikk en best
mulig oppfalging. Ved kontor 3 ble viktigheten av & kunne drafte saker med kolleger for &
finne frem til gode lgsninger vektlagt.

Nar det gjaldt samarbeid med andre deler av kontoret, var det stgrre variasjon i svarene.
Flertallet av respondentene mente de hadde lite behov for samarbeid med andre deler av
kontoret, men at samarbeidet var bra i de sakene hvor det var ngdvendig. Respondentene ved
kontor 1 papekte at samarbeid med andre deler av kontoret kunne veere utfordrende pga. et
stort antall ansatte var spredt over flere etasjer. Dette gjorde det utfordrende til enhver tid & ha

oppdatert kunnskap om hva andre jobbet med.

Respondentene uttrykte at det fortsatt var skiller mellom statlig og kommunalt ansatte, et
skille som bl.a. kom til uttrykk gjennom hvordan de omtalte hverandre og bruken av «de» og
«Vi». Respondentene ved kontor 3 var de eneste som ble spurt om de merket forskjell mellom
statlig og kommunalt ansatte i det daglige arbeidet. Noen mente de ikke merket noen forskjell
pa hvem som var kommunalt eller statlig ansatt. Blant de som merket en forskjell mellom
statlige og kommunalt ansatte la noen vekt pa ulik arbeidstid, ulikheter i forhold til fridager,
lgnn osv., mens andre mente at forskjellen kom tydeligst frem i ulik mate a tilnserme seg
brukeren pa. De var alle enige om at forskjellene mellom statlige og kommunalt ansatte hadde

veert starre i begynnelsen enn det de var i dag.

Med unntak av ungdomsteamene som hadde et totalansvar for sine brukere, kom skillet
mellom stat og kommune ogsa til uttrykk ved fordeling av arbeidsoppgaver og ansvar. For

voksne brukere ser det ut til at fordeling av arbeidsoppgaver falger de gamle skillelinjene
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mellom stat og kommune, ved at ansvaret for arbeidsrettet oppfalging inkludert ansvaret for a
skrive behovsvurderinger i stor grad er lagt til statlig ansatte, mens oppfelging av
sosialhjelpsmottakere i hovedsak er lagt til kommunalt ansatte. Dette skillet var tydeligst ved
kontor 2 og 3, siden de to respondentene fra kontor 1 skrev behovsvurderinger for de brukerne
de hadde til avklaring. Ved a se pa hvilke beskrivelser respondentene ga av kontoret de jobbet
pa som en helhet og samarbeidet mellom ulike avdelinger og teamene pa kontoret, ser man at
det ved alle de tre kontorene er tydelige skiller mellom statlige og kommunalt ansatte nar det

gjelder fordeling av arbeidsoppgaver og ansvar.

f) Forskjellsbehandling

Flertallet av respondenter trekker frem at det er noen oppgaver i arbeidet med
sosialhjelpsmottakere som er viktigere enn andre. De viktigste oppgavene er a sikre at
brukerne far dekket sine grunnleggende behov for mat og hus. Noen av respondentene la ogsa
vekt pa at barnefamilier prioriteres foran brukere som ikke har barn. Det kommer imidlertid
frem at det i mange saker er opp til den enkelte veileder & avgjere hva som skal prioriteres.
Dette apner for myndighetsutgvelse og mulighet til & forskjellsbehandle brukere. 1 tillegg til
de mulighetene den enkelte veileder har til & behandle sine brukere ulikt, har ogsa kontorene
besluttet & forskjellsbehandle brukere. Eksempler pa kontorets forskjellsbehandling kan veere
egne ungdomsveiledere, rusteam osv. som jobber tett pa sine brukere og hvor veilederne har

feerre brukere & fglge opp enn det som er vanlig ved kontoret.

6.2.1. Oppsummering

Det er her forsgkt a gjengi respondentenes beskrivelser av sin virkelighet sa ngyaktig som
mulig. Deres arbeidshverdag oppleves som hektisk, krevende, utfordrende og variert. De har
stor grad av frihet til & organisere og prioritere sine arbeidsoppgaver sa lenge de innretter seg
etter felles mater og vaktordninger. De jobber brukernart, og brukernes skiftende behov blir
ofte styrende for prioritering av arbeidsoppgavene. Samarbeid med eget team/avdeling er bra,
mens samarbeidet med andre team/avdelinger ofte var begrenset til det mest ngdvendige.

Skillet mellom «de» og «vi» (stat og kommune) er fortsatt tydelig i NAV.

6.3. Praksis og tanker rundt NAV-loven § 14a

Fire av ti respondenter foretok ofte behovsvurderinger og skrev vedtak etter NAV-loven §
14a. Disse jobbet med avklaring av nye brukere og med arbeidsrettet oppfalging av brukere.
De foretok behovsvurderinger for mange av kontorets brukere uten ngdvendigvis & ha det

videre oppfalgingsansvaret for brukeren. To respondenter foretok behovsvurderinger og skrev
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vedtaket etter NAV-loven ofte, men bare for egne brukere. Disse jobbet med oppfelging av
ungdom. Fire av respondentene jobbet primart med oppfelging av sosialhjelpsmottakere. Av
disse var det en respondent som sjelden foretok behovsvurderinger og skrev vedtak etter
NAV-loven § 14a, og da kun for egne brukere. De gvrige tre respondentene som primaert
jobbet med oppfalging av sosialhjelpsmottakere foretok ikke behovsvurderinger og skrev ikke
vedtak etter NAV-loven § 14a, hverken pa egne eller andres brukere. De respondentene som
sjelden (aldri) skrev denne typen vedtak opplyste & ha liten kjennskap til hvem som gjorde
denne oppgaven ved deres kontor. De ansa behovsvurderinger etter NAV-loven for a vaere en
oppgave som i farste rekke handlet om arbeidsrettet oppfelging av brukere, og ikke noe som
var viktig i forhold til oppfelging av sosialhjelpsmottakere.

6.3.1. Oppleering og kompetanse

Respondentene som foretok behovsvurderinger mente selv at de hadde «passe gode»
kunnskaper om NAV-loven § 14a og retningslinjene for oppfalgingsvedtak, mens de som ikke
foretok behovsvurderinger fortalte at de ikke kjente sa godt til temaet. Respondentene som ga
klarest uttrykk for at de kjente lovverket godt, var de som skrev flest slike vedtak. De brukte
mengden skrevne vedtak som forklaring pa at de hadde god kompetanse pa omradet.
Tilsvarende brukte de som ikke foretok behovsvurderinger den manglende erfaringen som
forklaring pa hvorfor de ikke kjente bedre til temaet. Respondentene satte likhetstegn mellom

a ha skrevet mange slike vedtak og & ha god kunnskap om dette.

Det var varierende hva slags opplearing respondentene hadde fatt. Noen husket ikke at de
hadde fatt noe serlig opplering, og mente at de hadde laert mens de hadde utfgrt oppgavene.
Andre fortalte om ulike kurs eller informasjonsmeter de hadde deltatt pa eller de hadde fatt
opplering av en kollega. Det synes som variasjonene i opplaringen kan knyttes til hvor lenge
de har veert ansatt i NAV og hva slags arbeidsoppgaver de har. De som har jobbet lenge i
NAYV har flere referanser til kurs (internt eller eksternt) enn de som har jobbet bare en kort
stund. Det ser ogsa ut til at de som jobber med ungdom eller oppfelging av arbeidssekere i

stgrre grad har fatt opplaering enn de som jobber med voksne sosialhjelpsmottakere.

Nar det gjaldt opplaeringsbehov var flertallet av respondentene opptatt av at det var behov for
mer opplaring. En kommenterte at «Det er aldri nok oppleaering i NAV». Nar det gjaldt hva

respondentene gnsket opplearing pa varierte det fra bedre opplaring i bruk av Arena®, via

6 Arena er et elektronisk fagsystem som opprinnelig ble brukt av aetat fgr NAV-reformen. Arena brukes i dag bl.a. til & skrive
behovsvurderinger og arbeidsevnevurderinger etter NAV-loven 14a, og til a fglge opp arbeidssgkere.
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mulighet til & drafte saker med kolleger for a bli tryggere pa vurderingene, til a fokusere pa
bedre kvalitet i vedtakene. Selv om opplaeringsbehovet varierer mellom respondentene kan
det kollektive gnsket om mer opplering ses som et uttrykk for at de opplever en knapphet i

forhold til kompetanse, som er en viktig ressurs i arbeidet med behovsvurderingene.

6.3.2. Hvordan gjgres behovsvurderingen og hva vektlegges?

For at det skal vaere mulig a gjennomfare behovsvurderingen i Arena ma brukeren ha blitt
registrert som arbeidssgker. De fleste brukerne gjar dette selv, enten hjemme eller ved bruk av
publikums-PC’er paA NAV-kontoret. Alternativet er at veileder gjgr det sammen med eller pa
vegne av brukeren. A gjare en behovsvurdering bestar av en teknisk del i Arena som i stor
grad handler om & ta utgangspunkt i svarene brukeren har gitt pa kartleggingssparsmalene,
brukerens CV og jobbgnsker. | tillegg er det ngdvendig a forta en faglig vurdering av den
informasjonen brukeren har gitt og evt. annen informasjon veilederen har om brukeren. For &
fa mer informasjon om brukeren enn det som kommer frem av kartleggingssparsmalene, ma

man snakke med brukeren eller benytte NAVs gvrige datasystemer.

Nar det gjelder samtale med bruker far behovsvurdering gjennomfares er det store variasjoner
mellom respondentene. Det ene ytterpunktet utgjer respondenten som alltid snakker med sine
brukere fagr hun foretar en behovsvurdering, mens det andre ytterpunktet utgjer respondentene
som sjelden eller aldri snakker med brukerne og som baserer hele vurderingen pa det som
ligger tilgjengelig i Arena. Mellom disse to ytterpunktene ligger de som ofte eller av og til har
samtale med brukerne far behovsvurdering gjennomfares. Flere av respondentene papeker at
arbeidsprosessen som gjgres i Arena er ganske omfattende, og den er bygd opp slik at
veilederen ma fglge prosedyrene trinn for trinn. Den datatekniske delen synes a styre
arbeidsprosessene i stor grad. De respondentene som ofte eller alltid har samtale med sine
brukere fer de gjennomfarer en behovsvurdering, begrunner dette med at det er
hensiktsmessig, mest praktisk og gir best resultat. De som sjelden eller aldri snakker med
brukere fer de gjennomfarer behovsvurderingen legger vekt pa at behovsvurderingen er en
farstevurdering som kan endres senere ved behov, og at det er et stort antall brukere som ikke

har behov for samtale eller annen oppfalging fra NAV for & komme i arbeid.

Hvilke opplysninger respondentene legger vekt pa i sin vurdering av brukernes bistandsbehov
har sammenheng med om de snakket med brukerne eller ikke. De som snakker med brukene
legger vekt pa det brukerne har fortalt om sin situasjon og muligheter/ansker for arbeid. To av

respondentene la ogsa vekt pa brukernes norskkunnskaper og helsesituasjon. De som ikke har
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snakket med brukerne, forholder seg kun til det som er lagt inn i Arena, dvs. arbeidserfaring,
utdanning, jobbgnsker og evt. tiltakshistorikk.

Det er flere forhold som synes a fa betydning for hvilke opplysninger respondentene legger til
grunn for behovsvurderingen, som naverende og tidligere arbeidsoppgaver og kjennetegn ved
befolkningen i kommunen. Respondentene som jobber med arbeidssgkere eller med
arbeidsrettede tiltak/statlige arbeidsoppgaver er noe mer fokusert pa arbeidserfaring, CV,
tiltakshistorikk og mindre opptatt av den helhetlige situasjonen til brukeren. Mens de som
jobber mest med sosialhjelp, evt. ogsa har langtidsoppfelging pa sine brukere er mer opptatt
av helheten rundt brukeren.

Respondentene ble spurt om de valgte tiltaket ferst og tilpasset behovsvurderingen og
vedtaket i etterkant, eller om de skrev vedtaket fgrst og vurderte tiltak etterpd. Respondentene
fortalte at begge deler forekom. Hvor ofte tiltak ble valgt ferst og vedtaket og vurdering ble
tilpasset etterpd, varierer. Noen av respondentene mente at vurdering og vedtak skal styre valg
av tiltak, og at det bare unntaksvis ble gjort i omvendt rekkefglge. Andre forteller at det
varierer litt fra sak til sak, og begrunner dette med at brukere som har statt lenge pa f.eks.
standardinnsats ofte blir kartlagt og vurdert pa nytt nar de ser at det er et tiltak som kan passe
for brukeren. De legger ogsa vekt pa at behovsvurderingen med tilhgrende vedtak er et
dynamisk vedtak som bgr og skal endres i trad med endringer i brukerens behov, og at det
ngdvendigvis ma bli slik at det i noen tilfeller settes en behovsvurdering farst mens det i andre
tilfeller velges tiltak forst. Det andre ytterpunktet i praksisen var blant de respondentene som
forklarte at tiltak alltid ble valgt farst, og at de skrev vedtaket i etterkant. Dette ble bl.a.
begrunnet med at man ma veere realistisk, og at det ikke er hensiktsmessig a skrive et vedtak

hvor brukeren far informasjon om tiltak dersom tiltak ikke er tilgjengelig.

En av respondentene fortalte at praksis knyttet til hvem som far tiltak har blitt strengere. Dette
ble begrunnet med at det er sveert begrenset med tiltakspenger, samtidig som det er kommet
sentrale faringer pa at ca. 80 % av tiltaksplassene skal benyttes av personer som er vurdert til
spesielt tilpasset innsats. Respondenten gir uttrykk for selv om hun er enig i at de som star
lengst fra arbeidsmarkedet bar bli prioritert inn i tiltak, sa kan det strenge kravet om 80 % fare
til at flere ansatte blir fristet til & tilpasse behovsvurderingen slik at deres bruker kan fa det
tiltaket de mener er ngdvendig og pa den maten kan valg av tiltak bli styrende for

behovsvurderingen.
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De variasjonene som er beskrevet ovenfor nar det gjelder samtale med bruker, opplysninger
som legges til grunn for behovsvurderingen og valg av tiltak ferst eller ikke, kan ses som et
resultat av varierende kompetanse mellom respondentene. Det kan ogsa ses som et resultat av
respondentenes valgfrihet i forhold til prioritering av arbeidsoppgaver og tid, eller som en
strategi for 4 balansere de ulike krav og forventinger respondentene mgter i sitt arbeid.

6.3.3. Forskjellsbehandling mellom grupper?

Noen av respondentene mente at sosialhjelpsmottakere ikke ble behandlet annerledes enn
andre brukere nar det gjelder behovsvurderinger, siden det er de samme kravene og
vurderingene som skal gjeres i alle behovsvurderinger. Andre mente at det var forskjeller i
behandlingen av sosialhjelpsmottakere og andre brukere. Nar det gjaldt hva forskjellene

handler om kom det flere mulige forklaringer:

Det farste skillet gar mellom registrerte arbeidssgkere og personer som ikke er registrerte
arbeidssgkere. Det er kun registrerte arbeidssgkere som far sitt bistandsbehov vurdert. Dette
innebzrer at NAVs brukere som ikke er registrerte arbeidssgkere ikke far sitt bistandsbehov
vurdert selv om de er i situasjoner hvor de gnsker eller trenger bistand til a skaffe eller
beholde arbeid. Dersom brukeren sgker sosialhjelp blir ikke han/hun registrert som
arbeidssgker automatisk. Det er ikke alle sosialhjelpsmottakere som skal veere registrerte
arbeidssgkere, f.eks. ufgretrygdede. Respondentene mente at forskjellene mellom
sosialhjelpsmottakere og registrerte arbeidssgkere trolig var starre blant brukere som hadde
hatt langvarig kontakt med NAV enn blant nye brukere, siden nye brukere ofte blir bedt om a

registrere seg som arbeidssgkere nar de sgker sosialhjelp farste gang.

Et annet skille handler om at ikke alle veiledere skriver 14a-vedtak pa sine egne brukere. Det
ble her lagt vekt pa at nar den som kjenner brukeren best ikke skriver vedtaket gkes risikoen
for at vedtaket blir feil. Det kan ogsa vaere forskjeller knyttet til den enkelte veileders
kompetanse nar det kommer til Arena og andre fagsystemer, og at de som har best
kompetanse pa Arena kanskje far bedre kvalitet pa sine vedtak. Det ble ogsa papekt at de som
skriver vedtak for brukere de ikke selv fglger opp, ikke sjekker om brukeren de vurderer
allerede mottar sosialhjelp. Dette kan gjares ved a sla opp i sosialfagsystemet, men blir i falge
respondentene ikke gjort rutinemessig i dag. Disse forskjellene (kunnskap hos veileder og
hvilken informasjon som blir lagt til grunn) kan fare til ulikheter i grunnlaget for vurderingen,

og dermed for tilbudet brukeren far videre.
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Det gar et skille mellom ungdom (under 25 ar) og voksne brukere (over 25 ar). Ungdommene
far hovedsakelig all oppfalging fra en og samme veileder som falger de opp uavhengig av
behov. Ungdomsveilederne foretar behovsvurderinger og fatter vedtak etter NAV-loven § 14a
for alle sine brukere. Voksne brukere kan fa oppfalging fra ulike veiledere avhengig av hvilke
stgnader og utfordringer de har. | praksis betyr det at voksne sosialhjelpsmottakere kan ha en
veileder for hver stenad eller tjeneste de mottar fra NAV-kontoret. | hovedsak foretar
veiledere som jobber med oppfalging av voksne sosialhjelpsmottakere ikke behovsvurdering
etter NAV-loven § 14a.

Nar det gjelder ulike grupper som mottar sosialhjelp/kommunale tjenester ble det stilt
sparsmal knyttet til rusavhengige og deltakere i kommunenes introduksjonsprogram.
Respondentene ga uttrykk for at rusavhengige som gruppe ble ansett for a sta for langt unna
arbeidsmarkedet til at det var noen hensikt i & vurdere deres bistandsbehov med tanke pa a fa
de ut i arbeid. Respondentene papekte at mange rusavhengige allerede mottar eller sgker om
arbeidsavklaringspenger, og at de som et ledd i den sgkeprosessen skal igjennom en
arbeidsevnevurdering som er langt mer omfattende enn behovsvurderingen. Nar det gjaldt
deltakere i kommunenes introduksjonsprogram er det ikke alle kommuner som har dette som
en del av NAV-kontoret. Uavhengig av om introduksjonsprogrammet tilbys gjennom NAV-
kontoret eller andre deler av kommunens tjenesteapparat gir respondentene uttrykk for at
deltakerne i introduksjonsprogrammet ikke har behov for en behovsvurdering etter NAV-
loven § 14a, da de far sitt behov for oppfelging og arbeidsrettede tiltak ivaretatt gjennom

deltakelse i introduksjonsprogrammet.

6.3.4. Hva tenker respondentene rundt egen praksis?

Nar det gjelder den generelle arbeidspraksisen ga respondentene uttrykk for at den kan bli
bedre dersom de far mer tid til & falge opp brukerne. De vil gjerne veere tettere pa brukerne
med flere samtaler og timeavtaler og bli bedre kjent med brukernes behov slik at den
helhetlige oppfelgingen blir bedre. | tillegg gnskes mer tid til kontakt med arbeidsmarkedet og
arbeidsgivere i kommunen, og faglig oppdatering. Blant noen av respondentene var det ogsa
et snske om at den som fulgte opp brukeren skrev behovsvurderingen. For a forbedre den
generelle praksisen mente respondentene at det er lite de kan gjgre annerledes med dagens
bemanning, og at det er stort behov for flere ansatte. Dette kommer til uttrykk ved utsagn som
«Det matte ha veert at vi hadde hatt feerre ungdommer» eller «Skulle ha redusert litt pa datoer.

Hvis vi hadde hatt en person til...». De papekte ogsa behov for vikarer ved langtidsfraver
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blant kolleger. Respondentene oppfatter datasystemene som mange og tungvinte i bruk, og
mente en forenkling av rutiner, prosedyrer og datasystemer kunne bidratt til & frigjare tid og
lette oppfelgingsarbeidet. En utvidelse av tiltaksbudsjettet ble ogsa sett pa som ngdvendig,

siden sma tiltaksbudsjett farer til at brukerne ikke far tiltakene de har behov for.

Nar det gjelder behovsvurderinger etter NAV-loven § 14a hadde respondentene flere tanker
om egen praksis. Et lite mindretall blant respondentene mener at dagens praksis var bra nok,
mens flertallet mener at dagens praksis ber bli bedre. De trekker frem flere sider ved dagens
praksis som bgr forbedres, men serlig to forhold utpekte seg som viktige:

e Sikre at det legges til grunn tilstrekkelig informasjon for behovsvurderingen slik at det
blir en reell helhetlig vurdering av brukernes situasjon, og ikke en overflatisk vurdering
av CV og jobbgnsker.

e Tilrettelegge for at den som falger opp brukeren foretar behovsvurderingen og planlegger

oppfalgingen sammen med brukeren.

For & fa til disse endringene mener respondentene det er viktig a sette inn flere tiltak, selv om
tiltakene henger sammen:

a) Bedre informasjonsflyten

b) Sikre god opplaring og felles forstaelse for hva en behovsvurdering skal veere

c) Endre rutiner/praksis knyttet til hvem som skriver vedtakene

a) Bedre informasjonsflyt

Flere av respondentene la vekt pa at informasjonsflyten mellom de som fglger opp brukere og

de som foretar behovsvurderinger ikke er god nok. Det er flere forhold som kan forklare dette:

o Sykefraveer og ubesatte stillinger farer til et hayt arbeidspress med behov for strenge
prioriteringer. Flere av respondentene har fortalt at det meste av tiden deres gar til akutte
saker uten rom for annet. Behovsvurderinger regnes ikke som akuttsaker.

e Mangel pa rutiner knyttet til informasjonsutveksling, begrenset kunnskap om og erfaring
med behovsvurderinger, liten kompetanse pa datasystemene de ikke bruker til daglig og

manglende oversikter over hvem som har kontakt med brukerne far ogsa betydning.

For & bedre informasjonsflyten mellom veiledere som jobber med samme bruker, trekker
respondentene frem viktigheten av a skrive og lese hverandres journalnotater. Samtidig er de

opptatt av at dette ikke er like enkelt i praksis pga. ulike datasystemer pa statlig og kommunal
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side. Videre ma veilederne snakke sammen, og det er viktig at den som foretar
behovsvurderingen sjekker om brukeren har sosialsak og innhenter informasjon om brukeren,

enten ved & lese journaler eller kontakter sosialveilederen.

b) Sikre god opplaring og felles forstaelse innad pa kontoret

Sikre god opplering ble trukket frem som viktig for a fa en bedre praksis. Respondentene
mente at det a drgfte konkrete saker og brukere i fellesskap pa kontoret vil veere en god mate a
leere det grunnleggende knyttet til behovsvurdering pa og en mate a gke kvaliteten i
vurderingene pa. Felles drgftinger av konkrete saker kan bidra til & sikre at kontoret utvikler

en enhetlig praksis pa dette omradet.

| tillegg er det behov for bedre opplering i datasystemene, da statlig og kommunal del av
NAV-kontoret har flere forskjellige datasystemer. Behovsvurderinger skal gjares i Arena, og
kommunalt ansatte har ikke Arena som sitt primare saksbehandlingssystem. Det er ogsa
andre datasystemer som kan inneholde viktig informasjon om brukeren. Det er derfor
ngdvendig at veilederne far opplering i bruk av datasystemene slik at de blir i stand til 3 lgse

arbeidsoppgavene pa en effektiv mate.

c¢) Endre rutiner/praksis knyttet til hvem og hvordan vedtak skal skrives

Respondentene mener det vil veere bedre om den veilederen som falger opp brukeren ogsa
foretar behovsvurderingen og fatter vedtak etter NAV-loven. Dette vil innebzere at veiledere
som primert fglger opp sosialhjelpsmottakere skal foreta behovsvurderinger for egne brukere.
Respondentene legger vekt pa veiledere som falger opp sosialhjelpsmottakere over tid
opparbeider god kjennskap til brukerne og kan avdekke flere sider av deres bistandsbehov.
Ved a bruke denne kunnskapen kan behovsvurderingene bli riktigere enn det som er tilfellet i

dag.

Respondentene mener at det er ngdvendig a endre rutinene slik at gvrige arbeidsoppgaver blir
tilpasset denne nye arbeidsoppgaven og at det blir gitt tilstrekkelig opplering. De forutsetter
at ledelsen legger til rette for endring av rutiner, og at ledelsen falger opp de ansatte for a
sikre at endringen av arbeidsoppgaver blir gjennomfart pa en god mate.
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Hva bidrar til & redusere eller hindre muligheten for & skape disse endringene?
Respondentene ga uttrykk for at de ansatte kan ha behov for a vegre seg for disse endringene,
noe som kan redusere eller hindre forbedring av dagens praksis. Respondentene la vekt pa at
veiledere, og kanskje sarlig veiledere med oppgaver som tradisjonelt har inngatt i
sosialtjenesten, kan oppleve at behovsvurderinger ligger utenfor eget arbeidsomrade. Dette
kan fare til frykt for at dersom de tar den oppgaven vil de fa stadig flere (statlige) oppgaver,
som pa sikt kan fare til at de jobber etter en generalistmodell hvor de ma kunne alle
fagomrader. Mange gnsker ikke a jobbe etter en generalistmodell, da det er sveert krevende.
Samlet kan dette oppfattes som et gnske om a beskytte seg selv mot en mer hektisk og
krevende arbeidshverdag med gkt fare for a matte foreta flere vanskelige prioriteringer

mellom viktige oppgaver.

6.3.5. Oppsummering

Respondentene forteller om ulik praksis knyttet til neer sagt alle sider av behovsvurderingen,
med unntak av kravet om at bruker ma veere registrert arbeidssgker. Ulikhetene er knyttet til
hvem som skriver behovsvurderinger, hvilke opplysninger som legges til grunn og om tiltak
velges far vurderingen eller omvendt. Disse ulikhetene kan sees som et uttrykk for
respondentenes frihet til selv a prioritere mellom de ulike arbeidsoppgavene. Det kan ogsa ses
som et uttrykk for manglende rutiner og vage malsetninger, siden respondentene i stor grad
kan avgjere hva som skal vektlegges eller hvilken rekkefalge oppgavene gjares i. Ulikhetene
viser ogsa hvordan respondentene kan utgve beslutningsmyndighet, ved at de selv avgjer
innhold, vurdering, resultat og rekkefglge i arbeidet med behovsvurderinger. Kompetanse,
opplaring og fordeling av arbeidsoppgaver kan bidra til & forklare ulikhetene mellom ansatte
og kontorene. Ulikhetene mellom respondentenes beskrivelser av sin arbeidspraksis knyttet til
behovsvurderingene kan ses pa som resultat av ulike mestringsstrategier som har oppstatt som
falge av ressursknapphet knyttet til tid, personale, kompetanse, men kan ogsa ses som en
kollektiv mestringsstrategi i seg selv. Respondentene er apne for & bedre dagens praksis, sa
lenge det ikke vil fgre til flere oppgaver og mer stress. De mener det er ngdvendig med flere

ansatte, bedre opplering og tilrettelegging for & kunne gjennomfare endringer.

6.5 Hvilke konsekvenser har behovsvurderingen for brukerne?

Det er store variasjoner mellom respondentene nar de ble bedt om a vurdere hvorvidt
behovsvurderingen og oppfelgingsvedtaket far noen praktisk betydning for brukeren. Noen
mente behovsvurderingen hadde stor betydning, mens andre mente det hadde liten eller ingen

betydning.
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De som mente vedtaket far betydning for brukerne hadde ulike begrunnelser for dette. Noen
mente det fikk betydning fordi de tok ut lister over hvilke brukere som var satt til hvilket
innsatshehov og sjekket om dette var riktig bistandsbehov nar noen ble varende i systemet
over tid. Disse respondentene la vekt pa at dersom de ved gjennomgang av klientlisten fant en
bruker som hadde veert registrert som arbeidssgker over tid, tok de en samtale med brukeren

og evt. en ny behovsvurdering dersom de vurderte det som ngdvendig.

Andre la vekt pa at innsatsbehovet er styrende for hva slags tiltak den enkelte bruker kan fa
tilgang til, f.eks. ved at en person med situasjonshbestemt innsats vil bli prioritert foran en med
standardinnsats nar det gjelder tildeling av tiltak. Enkelte respondenter som jobbet med
sosialhjelpsmottakere mente dette var den eneste betydningen behovsvurderingen hadde for
brukeren, og at det farst var nar brukeren fikk avslag pa seknad om plass i tiltak at de ble klar

over hvilket innsatsniva brukeren var satt til.

Blant de som mente at vedtaket hadde liten eller ingen betydning ble det ogsa trukket frem
ulike begrunnelser. Noen la vekt pa at vedtaket er et dynamisk vedtak som kan og skal endres
dersom det oppstar endringer i brukerens behov og muligheter for 8 komme i arbeid, og at
brukerens behov mer enn vedtaket har betydning for den oppfalgingen brukeren far. Disse
respondentene la vekt pa at den fgrste behovsvurderingen ofte ble utfgrt uten samtale med
brukeren, og at det var farst nar brukeren hadde veert registrert arbeidssgker over tid eller det
kom frem nye opplysninger om brukeren, at det var ngdvendig for a foreta en ny
behovsvurdering. Samtidig la de vekt pa at nettopp fordi det ble gjennomfart nye vurderinger

nar det kom nye opplysninger hadde den enkelte behovsvurdering mindre betydning.

Andre mente behovsvurderingen fikk liten betydning for brukeren fordi brukeren ikke leste
vedtaket og at vedtaket i seg selv ikke gir rett til konkrete tiltak. Disse respondentene la vekt
pa at det var det faktiske tiltaket brukeren fikk plass pa som hadde betydning, og ikke det
generelt formulerte oppfelgingsvedtaket som behovsvurderingen resulterer i. Det ble ogsa lagt
vekt pa at utenom tilgangen til tiltak, hadde behovsvurderingen ingen betydning for den
gvrige oppfalgingen brukeren fikk. En av respondentene fortalte:

For oppfalgingen i seg selv tror jeg ikke det betyr sa mye, fordi jeg tror oppfalgingen,

det som blir gjennomfart, krav som blir stilt, i veldig stor grad handler om den
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vurderingen som blir gjort i samtaler og i oppfalgingen uavhengig av hva det star i
14a-vedtaket.
En annen respondent mente at nar hun ikke har merket hvorvidt brukerne hennes har en

behovsvurdering, kan den umulig ha serlig betydning for oppfelgingen brukerne far.

Variasjonen i svarene til respondentene pa spgrsmalene om hvorvidt behovsvurderingen far
betydning for oppfalgingen av brukeren kan dels henge sammen med respondentenes ulike
arbeidsoppgaver. De respondentene som foretok flest slike behovsvurderinger uavhengig av
om det var for egne eller andres brukere var opptatt av at behovsvurderingen hadde betydning
for tildeling av tiltak, samtidig som de la vekt pa at vedtaket var dynamisk og derfor bar og
skal endres i takt med endringer i brukerens behov. De respondentene som i hovedsak bare
foretok behovsvurderinger pa egne brukere la vekt pa at behovsvurderingen fikk betydning
for oppfaelgingen, bade gjennom tildeling av tiltak og evrig oppfelging av brukeren. Det var
blant disse respondentene at det ble trukket frem bruk av lister over brukernes innsatsbehov
for & sikre at brukeren var satt til rett innsatsniva. Respondentene som sjelden eller aldri
foretok behovsvurderinger la vekt pa at behovsvurderingen ikke hadde noen betydning for

brukeren utover evt. tildeling av tiltaksplasser.

Alle som skrev vedtak etter NAV-loven § 14a kom i lgpet av intervjuet inn pa brukernes
mulighet til & forstd vedtaket. Respondentene opplevde at brukerne i liten grad forstod hva
vedtaket handlet om. Mange brukere tok kontakt med NAV etter & ha fatt vedtaket i posten for
a hare hvor pengene ble av, eller for a sparre hva det var de hadde fatt i posten. En respondent
fortalte at flere brukere etterspurte kurs og viste til vedtaket hvor kurs var listet opp som ett av
flere forslag til hva slags tiltak som kunne veere aktuelt. Det er vanskelig for brukerne a forsta
teksten i vedtaket, og det kommer ikke tydelig nok frem at kurs bare er ett av flere tiltak NAV
kan vurdere. Dette kunne, i falge respondenten, i noen tilfeller fare til lengre diskusjoner med

brukeren, da brukeren ofte gnsket kurs fremfor andre tiltak som f.eks. arbeidspraksis.

6.6. Oppsummering

Respondentene opplever arbeidshverdagen som krevende, hektisk og preget av for lite tid til
brukerne og de oppgavene som skal lgses. De har stor frihet til selv a velge hvilke
arbeidsoppgaver som skal prioriteres, men bade interne mater, ulike vaktordninger og kravet
om a prioritere akutte saker reduserer denne friheten. Det er store variasjoner mellom
kontorene og innad pa det enkelte kontor nar det gjelder behovsvurdering etter NAV-loven §
14a, bl.a. hvem som gjar oppgaven, samtale med bruker og opplysninger som legges til grunn.
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Det eneste felles kravet er at bruker ma veere registrert arbeidssgker. Behovsvurderingene kan
forbedres gjennom gkt fokus pa kvalitet, noe som oppnas ved mer opplering og rom for &
diskutere slike saker. Det var delte meninger om hvorvidt behovsvurderinger far noen
betydning for brukeren og hvilke betydning det evt. hadde. Respondentenes svar strakte seg
fra at behovsvurderingen fikk betydning for brukeren pga. tildeling av tiltaksplasser via
fokuset pa at vedtaket er dynamisk og det er brukerens behov som er av betydning mer enn

vedtaket, til at vedtaket ikke har noen betydning for oppfalgingen brukeren far.
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Kapittel 7: Likheter og ulikheter i praksis

Dette kapittelet handler om likheter og ulikheter mellom den praksis respondentene beskriver
og retningslinjene (2010). Jeg vil drgfte hvordan bakkebyrakratenes arbeidsforhold og
mestringsstrategier kan bidra til & skape ulikheter (awvik), far jeg ser pa hvilke konsekvenser
det kan fa.

7.1. Er NAV-veilederne bakkebyrakrater?

Alle respondentene jobber som veiledere i NAV. NAV-veiledere jobber direkte med brukere
og er brukernes kontaktperson inn i NAV, samtidig som de forvalter deler av NAVs
omfattende og kompliserte regelverk for gkonomiske stgnader og tjenester. Veilederrollen ma
balansere ulike krav og forventninger, og de mater til dels motstridende krav fra ulike hold.
Respondentene beskriver sin arbeidshverdag som krevende, variert og «mye a gjare». | dette
ligger en opplevelse av ressursknapphet pa flere omrader: liten tid, fa ansatte, knappe
tiltaksbudsjetter, mangelfull oppleering m.m. Respondentenes beskrivelser av ressursknapphet
ligner de beskrivelsene nyutdannede profesjonsutgvere har gitt (Damsgaard & Eide, 2012).
Respondentene opplever ogsa en frihet til & planlegge og prioritere arbeidsoppgavene, sa
lenge de sikrer at akutte saker blir behandlet og de deltar pa interne mater og vaktordninger.
Pa denne maten stemmer respondentenes beskrivelser av sin arbeidshverdag med det Lipsky
(2010) legger vekt pa i sin definisjon av bakkebyrakrater.

Nar bakkebyrakratene over tid jobber under krevende arbeidsforhold, med mange
motstridende krav og forventninger, liten tid, fa kolleger og begrenset opplaring far det
betydning for jobben som gjares. Det vil i falge Lipsky (2010) fare til at bakkebyrakratene
utvikler mestringsstrategier, som f.eks. rasjonering av tjenester, rutiner eller

forskjellsbehandling. Mestringsstrategier kan utvikles kollektivt eller individuelt.

7.2. Beskrivelse av avvik mellom praksis og retningslinjer

Under intervjuene kom det frem at respondentene ikke oppfatter sin praksis som avvikende
fra retningslinjene for behovsvurderinger. Det kan henge sammen med at de har satt et
likhetstegn mellom det & ha foretatt mange behovsvurderinger og det a kunne regelverket
godt, samt opplering de har fatt eller faringer de har mottatt fra sine ledere. Det kan videre ha
sammenheng med hvilken kollektiv forstaelse kontoret har for arbeidsmetodikken
behovsvurderingene er en del av, og hvordan kontoret oppfatter eller tolker begrepet

arbeidssgker. At respondentene selv ikke oppfatter sin praksis som avvikende fra
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retningslinjene (2010) kommer bl.a. til uttrykk ved at de sidene ved egen praksis de tenker
kan bli bedre i hovedsak handler om a gke kvaliteten pa vedtakene.

Pa bakgrunn av gjennomgangen av NAV-loven § 14a og retningslinjene gitt i kapittel 3 og
beskrivelsene av praksis presentert i kapittel 6, vurderer jeg at det er avvik knyttet til falgende
omrader:

a) Hvem far en behovsvurdering

b) Hvilke opplysninger som legges til grunn

¢) Hvem foretar behovsvurderingen

d) Felles, enhetlig praksis

a) Hvem far en behovsvurdering

Retningslinjene (2010) legger vekt pa at alle brukere som henvender seg til NAV-kontoret og
som gnsker eller trenger bistand har rett til & fa sitt bistandsbehov vurdert, og denne retten
gjelder uavhengig av henvendelsesmate. Respondentene beskriver en praksis hvor det kun er
henvendelser via www.nav.no som regnes som en henvendelse. I noen tilfeller bes bruker om
a registrere seg, men det mangler rutiner som sikrer at alle sosialhjelpsmottakere med behov
for bistand til 2 komme i arbeid blir bedt om a registrere seg. Praktiseringen av hva som
regnes for en henvendelse farer til at serlig sosialhjelpsmottakere er i fare for & ikke fa sitt
bistandsbehov vurdert, og faren er starst for brukere som har mottatt sosialhjelp over tid. Hva
som skal anses som en henvendelse tolkes innskrenkende blant respondentene, noe som

oppfattes som et avvik.

b) Hvilke opplysninger som legges til grunn

Behovsvurderingen skal bygge pa opplysninger brukeren har gitt gjennom selvregistrering pa
www.nav.no, opplysninger i Arena og opplysninger bruker har gitt i samtale med veileder.
Kravet om samtale kan fravikes i de tilfeller hvor bruker anses ikke a ha behov for bistand fra
NAV. Videre kan det legges vekt pa andre opplysninger som er tilgjengelig, og veileder skal i
hvert enkelt tilfelle vurdere hvilke opplysninger utover arbeidserfaring, utdanning og annen
kompetanse som skal tillegges vekt (Retningslinjene, 2010).

Respondentene beskriver ulike praksiser nar det gjelder samtale med bruker far
behovsvurdering gjennomfares, og ulikheten gjenspeiler seg i hva respondentene legger vekt

pa nar de vurderer brukernes bistandsbehov. De som gjennomfgrer samtale med bruker
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trekker inn flere faktorer nar de vurderer bistandsbehovet enn de som ikke gjennomfarer
samtaler. Respondentenes fortellinger tyder pa at de som ikke gjennomfgrte samtaler med
brukeren ikke gjorde dette pa bakgrunn av en konkret vurdering av unntaksmuligheten
retningslinjene apner for, men at det var en etablert praksis ved kontoret. De store
variasjonene i hvilke opplysninger som legges til grunn og den rutinemessige slgyfingen av
brukersamtaler oppfattes som avvik.

c¢) Hvem foretar behovsvurderingen

| retningslinjene (2010) legges det vekt pa at alle ansatte med ansvar for brukeroppfelging ved
NAV-kontoret skal kunne fatte oppfelgingsvedtak, og at det normale bgr veere at den som har
ansvaret for brukeroppfglging ogsa fatter vedtaket. Ungdomsveilederne falger opp og fattes
vedtak pa sine egne brukere, og har en praksis som er i trad med retningslinjene. Nar det
gjelder voksne sosialhjelpsmottakere er det mer varierende. Det ser ut til at NAV-kontorene i
hovedsak har lagt alt ansvaret for behovsvurderinger etter NAV-loven § 14a til de som jobber
med arbeidsrettet brukeroppfelging. Nar disse veilederne i stor grad ikke yter oppfelging til

sosialhjelpsmottakere, kan dette oppfattes som et avvik fra retningslinjene.

e) Felles, enhetlig praksis

Det enkelte NAV-kontor skal sikre en enhetlig forstaelse for hvordan NAV-loven § 14a skal
praktiseres og hvilke vurderinger som skal tas (Retningslinjene, 2010). Det er ikke helt Klart
hvordan dette skal forstas. En vid tolkning av dette kravet inneberer at alle ansatte ved NAV-
kontoret skal kunne gjennomfgre behovsvurderinger etter en felles standard, mens en snever
tolkning innebeerer at det er tilstrekkelig at de som faktisk foretar behovsvurderingene har en
felles standard. Legges en snever tolkning til grunn kan det se ut til at kontor 1 har nadd dette
malet, idet begge respondentene fra dette kontoret beskrev samme praksis. Legges en vid
tolkning til grunn, har alle de tre kontorene et stykke igjen far de innfrir kravet om en felles,

enhetlig praksis.

Oppsummert kan det se ut som respondentenes praksis avviker fra retningslinjene nar det
gjelder hvem som far en behovsvurdering, hva som legges til grunn, hvem som skriver

vurderingen og kravet om felles, enhetlig praksis.

7.3. Kan arbeidsforhold og mestringsstrategier forklare avvikene?
Lipsky (2010) er opptatt av at bakkebyrakratenes handlinger er motivert av deres behov for &
redusere det stresset som oppstar i kjglvannet av den hektiske og krevende arbeidshverdagen,
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og at mestringsstrategier kan utvikles bade av grupper og enkeltindivider. Mestringsstrategier
kan dreie seg om mater a rasjonere tjenester pa, utvikle rutiner for a gke effektiviseringen og
redusere tiden som brukes pa hver enkelt sak, forskjellsbehandle brukere m.m. Jeg vil
nedenfor drgfte hvordan respondentenes arbeidsforhold og bruk av mestringsstrategier kan
forklare de avvik som har oppstatt mellom praksis og retningslinjene (2010). Jeg vil farst se
pa arbeidsforholdets betydning, og fokuserer pa falgende: vage og/eller motstridende
malsetninger, ressursknapphet, datasystemer, organisering og kultur. Deretter vil jeg se pa
noen av de mestringsstrategiene som kan fa betydning for avvikene, og velger & fokusere pa:

rasjonering av tjenester, rutiner, avvik og organisasjonskultur som mestringsstrategier.

7.3.1. Vage og/eller motstridende malsetninger
Lipsky (2010) er opptatt av at vage og uklare malsetninger gjar det vanskelig for
bakkebyrakratene a finne ut hvilke mal de skal jobbe mot og hvordan arbeidet bgr innrettes

for & n malene.

Det er lett & peke pa uklare eller motstridende malsetninger ved et NAV-kontor. Et eksempel
kan veere at kommunen har gnske om at s& mange sosialhjelpsmottakere som mulig deltar i
statlige tiltak og kurs for & komme ut i arbeid, mens statlig side gnsker at tiltaksplasser skal
benyttes til brukere som har dagpenger eller andre statlige ytelser. Nar tiltaksbudsjettet er
knapt og brukerne mange, kan det fare til tgffe prioriteringer hvor de to styringslinjene drar i
ulike retninger. Malekortet, med sitt fokus pa kvantitet, kan komme i konflikt med faglige
idealer om & gjare en kvalitativt god jobb. En av respondentene fortalte at selv om hun var
enig i at det var viktig a sikre at minst 80 % av arbeidssgkerne fikk oppfalging, ser hun
samtidig at det er lett & miste litt fokus pa brukeren. Hun satte ord pa denne utfordringen nar
hun sier: «Vi skal jo tilfredsstille systemet, vi ma forholde oss til systemet vi jobber innenfor,

men samtidig ma vi jo ikke glemme den enkeltpersonen vi har & jobbe med da.»

Noen av respondentene mente at malekortet styrte en stor del av arbeidshverdagen, mens
andre opplevde det mer retningsgivende. Det kan ha sammenheng med at malekortet i
hovedsak maler aktiviteter som tradisjonelt har veert lagt til statlig side i NAV, og derfor ikke
har sa stor betydning for de som jobber med sosialkontoroppgaver. Det kan ogsa ha
sammenheng med hvordan kontoret er organisert og hvilke prioriteringer ledelsen har ved det
enkelte kontor. Det & jobbe med mange motstridende eller uklare mal farer til at
bakkebyrakratene ma ta mange avgjarelser selv, noe som over tid kan bli en pakjenning for

den enkelte. En annen av respondentene satte ord pa hvordan dette kan oppleves nar hun sa:
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| hovedsak er det de retningslinjene, prioriteringene vi far fra leder. Det blir, vi far ofte
beskjed om hva vi skal prioritere, men ikke hva vi skal prioritere ned. Og det er der det
blir vanskelig, og det er der jeg faler jeg ma ta avgjerelsene pa egenhand i forhold til
hva jeg skal prioritere ned, og det er der den darlige samvittigheten kommer inn.
Den darlige samvittigheten respondenten forteller om kan resultere i det Damsgaard og Eide
(2012) Kkaller private nederlag. Slike nederlag er naert knyttet til falelsen av utilstrekkelighet
og handler om avstanden mellom gode intensjoner og reelt handlingsrom. Dette kan gke

behovet for & utvikle mestringsstrategier.

Selv om det er mange ulike krav og forventninger som stilles til veilederne, er det fa
holdepunkter i respondentenes forteller som tilsier at disse kravene og forventningene far
noen direkte betydning for jobben de gjer eller prioriteringer de foretar. Flertallet av
respondentene legger vekt pa at det er akutte oppgaver, vakter o.l. som prioriteres farst,
uavhengig av hvilke andre malsetninger kontoret matte ha. Det er derfor ikke gitt at den
praksis respondentene har fortalt om kan forklares som et resultat av motstridende eller vage

malsetninger slik Lipsky (2010) hevder.

Det er pa den annen side mulig at vage og/eller motstridende malsetninger far starre
betydning for respondentenes arbeid enn det de forteller om. Avvik knyttet til at det bare er
brukere som har registrert seg som arbeidssgkere via www.nav.no og manglende rutiner for &
sikre at sosialhjelpsmottakere blir bedt om a registrere seg kan ha sammenheng med at Arena
I utgangspunktet er et statlig datasystem som brukes til oppfalging av arbeidssgkere.
Registrerte arbeidssgkere genererer en del arbeidsoppgaver, og det kan vere gnskelig fra
statlig side a sikre at det kun er reelle, formidlingsklare arbeidssgkere som er registrert.
Sosialhjelpsmottakere som gruppe har liken arbeidstilknytning, og av de som mottok
sosialhjelp i 2013 var det 38 % som var langtidsmottakere (SSB (2012), Langeland et al.,
(2014). Det er derfor grunn til a tro at mange sosialhjelpsmottakere vil trenge bistand for a
komme ut i arbeid. Fra kommunens side kan det vere gnskelig at sa mange
sosialhjelpsmottakere som mulig blir registrert som arbeidssgkere, ut i fra et gnske om a
tydeliggjare overfor brukerne at det stilles krav til sosialhjelpsmottakerne og vissheten om at
det bare er brukere med bestemte innsatsnivaer som far tilgang til de statlige

tiltaksvirkemidlene.
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Ulike krav og forventninger fra hhv. statlig og kommunal styringslinje kan skape usikkerhet
hos veiledere, noe som farer til mangelfull praksis nar det gjelder a sikre at alle brukerne ved
NAV-kontoret far sitt bistandsbehov vurdert. Dette kan ogsa forklare avvik knyttet til at
kontorene ikke har klart & utvikle en felles forstaelse blant alle sine ansatte nar det gjelder
praktiseringen av behovsvurderinger etter NAV-loven § 14a, herunder samtale med bruker fagr
vurderingen gjennomfares, hvilke opplysninger som skal legges til grunn og hvem som gjer

oppgaven.

7.3.2. Datasystemer

Respondentene var opptatt av at datasystemene bidro til a forme deres arbeidspraksis, siden
Arena styrer deler av arbeidsprosessen og gangen i en behovsvurdering. Lipsky (2010) har i
sin teori ikke tatt opp betydningen av datasystemer og deres innvirkning pa arbeidsmetoder og
—prosesser. Datasystemer kan til en viss grad sammenlignes litt med rutiner, i det de legger
faringer for hva de ansatte skal gjare og rekkefaglgen dette skal gjeres i. Datasystemene kan
fare til gkt fokus pa a fa brukeren til & passe inn i datasystemets rammer fremfor a se pa

hvordan datasystemet kan vaere et verktgy for a tilpasse tjenestene til brukeren.

Respondentene ga uttrykk for at det var en ganske fastlast arbeidsprosess som ma utfares i
Arena for & fa gjort en behovsvurdering, og veilederne har ikke mulighet til & hoppe over eller
endre rekkefglgen pa de ulike trinnene i prosessen. Denne manglende fleksibiliteten kan
oppfattes som arbeidskrevende og ungdvendig dersom ikke alle trinn passer alle brukere.
Samtidig kan det bidra til & sikre at minimumslgsningen hva gjelder opplysninger som skal
legges til grunn blir tatt med. Datasystemene skaper et gkt behov for kompetanse og
opplaring siden veilederne ma forsta intensjonene bak behovsvurderingene og hvordan Arena

skal brukes for & utfgre oppgaven.

7.3.3. Organiseringen ved NAV-kontoret

Respondentene i liten grad opptatt av organisering og forholdet mellom «de» og «vi», et
forhold som i stor grad dreier seg om skillet mellom statlig og kommunalt ansatte. Samtidig
kom det klart frem i deres fortellinger at dette var forhold som har stor betydning for deres
opplevelse av arbeidshverdagen, fordeling av arbeidsoppgaver og ansvar. Lipsky (2010) har i
bakkebyrakrat- teorien ikke tatt opp hvilken betydning organisering eller organisasjonskultur

kan fa for utviklingen av praksis.

Organiseringen av NAV-kontoret kan ses dels som et resultat av juridiske fgringer og avtaler,
og dels som et valgt system for arbeids- og ansvarsfordeling. Som omtalt i kapittel 3 er NAV-
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kontorene et partnerskap mellom stat og kommune, noe som far betydning for utvikling av
organisasjonskultur. Ansatte med bakgrunn fra trygdeetaten, Aetat og sosialtjenesten tar med
seg sine tidligere organisasjonskulturer inn i NAV-kontoret. Dette pavirker utviklingen av en
ny organisasjonskultur ved NAV-kontoret. «Organisasjonskultur forbindes med de uformelle
normene og verdiene som vokser frem og har betydning for livet i og virksomheten til
formelle organisasjoner.» (Christensen, Lagreid, Roness, Ravik, 2010, s. 52). Arbeids- og
ansvarsfordelingen kan opprettholde kulturer og bidra til sammensmelting. Tilsvarende kan

utviklingen av en organisasjonskultur bidra til & viske ut skillelinjer eller opprettholde dem.

Respondentene forteller at skillet mellom «de» og «vi» kommer til uttrykk gjennom hvordan

de omtalte hverandre, fordeling av arbeidsoppgaver og ansvar, samt tilnserming til brukerne.

En av respondentene fortalte falgende:
Litt sann ulik tilnzerming.. vi er med i et veiledningsprosjekt, veiledningsplattformen,
hvor jeg er med pa en del samtaler som N.N. pa kommunal har, og sa har hun veert
med pa mine. Og vi har veldig forskjellig utgangspunkt i hvordan vi skal ha samtaler.
Mens hun ikke nevnte noe sarlig om jobb og tiltak og virkemidler, det var mest snakk
om gkonomi, sa syns hun at jeg ikke gikk nok i dybden pa mine samtaler, jeg prata om
hvilke tiltak og virkemidler du har som jobbsgker, og var ikke innom de litt mer
dyptgaende spgrsmal som ruser du deg, gar det bra pa hjemmebane og sanne ting. Sa

jeg ser at det er et skille mellom kommunal og statlig.

Skillet mellom statlig og kommunal side blir forsterket ved at de benytter ulike datasystemer,
har ulike budsjetter, ulike malsetninger for arbeidet som skal utfares, ulik arbeidstid for de
ansatte osv. Skillet mellom stat og kommune, mellom «de» og «vi», kan bidra til & skape og
opprettholde avvik som gjelder mangel pa felles forstaelse og praksis i arbeidet med
behovsvurderinger, herunder hvem som skal fa en slik vurdering, hvilke opplysninger som
skal legges til grunn og hvem som skal gjere dette. Organisasjonskultur kan ikke bare bidra til
a opprettholde eller viske ut etablerte skillelinjer. Den kan ogsa pavirke bakkebyrakratenes
holdninger, normer og verdier, og dermed ogsa deres skjgnnsutgvelse. Samtidig kan
bakkebyrakratenes holdninger pavirke den eksisterende kulturen (Friberg & Elgvin, 2014).

7.3.4. Ressursknapphet
Respondentene var opptatt av at de hadde for lite ressurser, og trakk frem liten tid, fa ansatte i
forhold til antall brukere, sma tiltaksbudsjetter og begrenset kompetanse. Knapphet pa

ressurser pavirker veiledernes opplevelse av sine muligheter til & gjgre jobben sin.
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Ressursknapphet kan fare til stress, darlig samvittighet og privatiserte nederlag hos
bakkebyrakratene, noe som forsterker behovet for a utvikle mestringsstrategier (Damsgaard &
Eide (2012), Lipsky (2010).

Liten tid og fa ansatte

Alle respondentene uttrykte et gnske om mer tid og flere kolleger. De satte disse to tingene i
sammenheng ved at de sa pa hgyt fravaer og lav grunnbemanning som hovedarsaken til at de
har liten tid til radighet. Knappheten pa tid farer til at de ma foreta prioriteringer mellom
arbeidsoppgavene, og flere respondenter ga uttrykk for at behovsvurderinger ikke ble ansett
for & veere en akutt arbeidsoppgave. Dette farte til at behovsvurderinger ble nedprioritert. Det
var ikke alle respondentene som gjennomfarte samtale med alle som registrerte seg som
arbeidssgkere i forbindelse med behovsvurderingen. De begrunnet det med at det ikke var
ngdvendig i farste runde. Opplevelsen av at de ikke har tid kan trolig forklare avvik knyttet til
at ikke alle brukere far samtale med veileder i forbindelse med behovsvurderingene.
Opplevelsen av liten tid medvirker trolig til at det ikke gjgres mer for a innhente informasjon
utover det som fremkommer av selvregistreringen. Liten tid gjgr det ogsa vanskelig a sette av

tid til & drefte og finne frem til en felles praksis for kontoret.

Tiltaksbudsjett

Flere av respondentene mente tiltaksbudsjettet var lite, og at det gjorde det vanskelig a gi
brukerne ngdvendig tiltak og oppfelging. De la vekt pa at brukere som kunne hatt godt utbytte
av et kurs ikke fikk tilbud om dette pga. knappe budsjetter, og at det forte til at brukere ble

gaende passive pa stgnader, bl.a. sosialhjelp.

Noen av respondentene papekte at det syntes lite hensiktsmessig 4 gjennomfare en
behovsvurdering pa brukerne, sa lenge det ikke var tilgjengelige tiltak a tilby til brukerne. En
av respondentene papekte at dersom NAV skriver i et oppfalgingsvedtak at bruker har behov
for tiltak, skaper dette en forventning hos brukeren. Nar den forventningen ikke innfris far det
betydning for arbeidet som skal gjares videre i samarbeid med brukeren. Det er tatt inn i
retningslinjene (2010) at veileder skal ta hensyn til de gvrige inntaksvilkarene for et tiltak nar
en behovsvurdering gjennomfares. Men det er ikke gitt faringer for hva veilederne skal gjare
nar tiltaksbudsjettet er brukt opp.
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Knappe tiltaksbudsjetter i kombinasjon med et gnske om ikke a skape urealistiske
forventninger hos brukeren kan bidra til & forklare avvikene knyttet til hvem som blir
oppfordret til a registrere seg som arbeidssgkere, bruken av samtaler og hvilke opplysninger
som legges til grunn for en behovsvurdering. Dersom en vet at det ikke finnes tiltak
tilgjengelig, kan det synes lite hensiktsmessig a sette i gang en prosess som ikke vil fgre til

noen endring for brukeren.

Kompetanse

En del av respondentene er opptatt av at de mangler kompetanse pa behovsvurderinger og at
det er lite fokus pa kvalitet i vurderingene. Fokuset har, i fglge respondentene, i hovedsak
veert pa antall vurderinger mer enn innholdet i vurderingene. Mangel pa kompetanse kan
delvis forklare avvik knyttet til hvem som gjennomfarer en behovsvurdering og at kontorene
ikke har lyktes med a utvikle en felles praksis og forstaelse som omfatter alle ansatte. @kt
kompetanse kan bidra til at kontorene og de ansatte far en bedre forstaelse for
behovsvurderingene og skape grunnlag for en bedre, felles praksis, og det kan pa denne maten

bidra til & lukke noen av avvikene.

For & lykkes bedre i oppfelgingsarbeidet er det gnskelig at NAV-ansatte har kunnskap om
bl.a. tiltak og virkemidler, arbeidsliv, nettverksbygging, bransjekunnskap,
markedskompetanse og kunnskap om endringer i arbeidslivet (Glemmestad, Kristiansen,
Schulstok og Solheim, 2014). Respondentene var opptatt av at de gnsket mer kunnskap om
markedsarbeid og om det lokale arbeidsmarkedet, samt mer tid til generell faglig oppdatering.
Manglende kunnskap om det lokale arbeidsmarkedet og hva det har behov for kan fa
betydning for arbeidet med behovsvurderingene. Sentralt i behovsvurderingen ligger krav om
at brukerens behov for bistand skal vurderes ut i fra den enkelte brukers ressurser og
muligheter sett i forhold til arbeidsmarkedet. Manglende kompetanse om arbeidsmarkedet kan
fa betydning for hele arbeidsprosessen rundt behovsvurderinger, fra hvorfor det er viktig via
hvilke opplysninger som skal legges til grunn og hvilke innsatsniva brukeren settes til.
Mangel pa kompetanse og forstaelse for arbeidsmetodikken ble av Proba samfunnsanalyse
(2011) trukket frem som en viktig arsak til at innfgringen av ny arbeidsmetodikk ikke hadde
blitt bedre implementert i NAV-veiledernes arbeidshverdag. Denne manglende forstaelsen og
kompetansen farer til henvisninger av brukere til tiltak blir darligere (Djuve & Tronstad
(2011), Fossestal et al. (2012)). Djuve og Tronstad (2011) fant at det ved henvisning til tiltak

legges lite vekt pa brukernes arbeidserfaring, kompetanse og tidligere tiltakshistorikk. Det er
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lett & se dette som et uttrykk for mangel pa kompetanse og forstaelse for arbeidsmetodikken
behovsvurderingene inngar i. Selv om flere respondenter i min undersgkelse gnsker mer
opplaring og gkt kompetanse, var alle som foretok behovsvurderinger tydelig pa at det var

brukerens CV og jobbansker som utgjorde det sentrale grunnlaget for behovsvurderingene.

7.3.5. Rasjonering av tjenester

Rasjonering av tjenester har til hensikt a redusere ettersparsel etter tjenester pa, gjennom a
gjere tjenesten vanskeligere tilgjengelig for brukeren eller redusere kvaliteten pa tjenesten.
Nar feerre brukere etterspgr en tjeneste kan det svekke opplevelsen av at ressursene ikke
strekker til og dempe negative konsekvenser av vage og/eller motstridende mal. 1 falge
Lipsky (2010) er det mange mater a rasjonere tjenester pa, og flere av matene kom til uttrykk i

undersgkelsen.

En mate a rasjonere tjenester pa er a styre informasjonen som gis til brukerne, siden
kunnskap om at tjenesten finnes er en forutsetning for a fremme krav pa tjenesten og ivareta
egne interesser. NAV formidler informasjon gjennom tre kanaler: internett (www.nav.no),
brosjyrer om ulike tjenester og tilbud eller individuelt tilpasset informasjon gitt i direkte
kontakt mellom veileder og bruker. Felles for de tre informasjonskanalene er at de krever
initiativ fra brukeren. Informasjonen som gis kan veere vanskelig a forsta, ved at den f.eks.
bare gis pa norsk eller i form av et vanskelig byrakratisk sprak. Nar NAV-kontoret i tillegg
har begrensede apningstid, stiller krav om at brukerne star i ke nar de henvender seg eller
har innfart begrenset telefontid blir det vanskelig for brukerne & orientere seg om sine
rettigheter. Respondentene forteller at de ikke har noen etablert praksis som sikrer at alle
sosialhjelpsmottakere blir bedt om & registrere som arbeidssgkere. Disse formene for
rasjoneringstiltak (apningstider, kg, informasjonskontroll) kan forklare hvorfor ikke

sosialhjelpsmottakere blir registrert som arbeidssgkere.

Andre forhold som kan gjere det vanskeligere for brukerne a fremme krav om tjenester, er
krav til skriftlighet og elektronisk kommunikasjon. Brukere som gnsker a registrere seg
som arbeidssgkere ma gjare dette elektronisk, via www.nav.no. Nar behovsvurderingen er
gjennomfart farer det til et skriftlig vedtak. Dette stilles store krav til brukernes
norskkunnskaper, lese- og skriveferdigheter og datakunnskaper. Kravene til skriftlighet og
bruk av elektronisk kommunikasjon kan fare til at brukere ikke far sitt bistandsbehov vurdert
selv om de gnsker og har behov for bistand fra NAV til 8 komme i arbeid, rett og slett fordi de

ikke Kklarer a registrere seg via www.nav.no. Ved a stille hgye krav til brukernes ferdigheter,
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heves terskelen for & fremsette behov for bistand. Nar NAVs apningstider blir redusert,
begrenses brukeren muligheten til a fa bistand med a registrere seg som arbeidssgker. Dette
kan redusere etterspgrsel etter tjenester, og kan forklare at ikke alle sosialhjelpsmottakere far

sitt bistandsbehov vurdert.

@nsket om 4 rasjonere tjenester kan ogsa medvirke til at NAV-kontoret blir fristet til &
praktisere en snever forstaelse av hvilke brukere som er arbeidssgkere. Forstaelsen av hvem
som skal regnes som arbeidssgkere far betydning for hvilke brukere man oppfordrer til &
registrere seg som arbeidssgkere. Ulike oppfatninger av hvem som regnes som arbeidssgker
og dermed skal oppfordres til & registrere seg kan forklare mangel pa felles forstaelse og

praksis nar det kommer til behovsvurderinger og hvem som har rett til en slik vurdering.

En annen mate a rasjonere tjenester pa er a unnlate a snakke med brukerne. | samtale med
brukeren vil veileder fa mer informasjon om brukeren enn det som kommer frem gjennom
kartleggingsspgrsmalene som er lagt inn i selvregistreringen. Denne tilleggsinformasjonen
kan fare at brukeren vurderes & ha stgrre bistandsbehov enn farst antatt. Ved & unnlate a
snakke med brukeren forblir denne informasjonen ukjent og det kan vare lettere a sette bruker
til standardinnsats, noe som farer feerre krav om videre oppfelging og tiltak. Samtalen i seg
selv er en tjeneste til brukeren, og ved & droppe samtalen har bakkebyrakratene spart den tid i
tillegg. Dette kan forklare noe av variasjonene knyttet til om bruker far samtale med veileder

og hvilke opplysninger som blir lagt til grunn.

7.3.6. Rutiner

| tillegg til behovet for & rasjonere tjenester kan det vaere behov for & effektivisere arbeidet.
Rutiner kan sikre at oppgaver blir lgst raskt og effektivt, men kan ogsa bidra til at
saksbehandlere flytter fokuset fra individ til sak, og fra person til gruppe. I dette ligger en fare
for at brukerens individuelle behov blir oversett til fordel for de kjennetegn brukeren deler
med andre i liknende situasjoner (Lipsky, 2010). Ut ifra respondentenes forklaringer ser det ut
til at det kun finnes en rutine nar det gjelder behovsvurderinger, og det er at kun registrerte
arbeidssgkere far en behovsvurdering. Respondentene mangler rutiner som sikrer at
sosialhjelpsmottakere blir bedt om a registrere seg, selv om de den senere tiden har blitt bedre
pa a informere nye brukere. Dette viser at det ikke bare er rutiner som kan bidra til feil eller

ulik behandling av brukere. Mangel pa rutiner kan fare til det samme.
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Variasjonen blant respondentene nar det gjaldt hvilke opplysninger som ble lagt til grunn for
behovsvurderingen tyder pa at det mangler tydelige rutiner pa dette omradet. Disse
variasjonene kan fare til ulik behandling av brukere med samme bistandsbehov. Pa denne
maten kan manglende rutiner apne for stgrre frihet for veilederne til & prioritere enkeltbrukere
eller grupper etter egne preferanser. Det kan ogsa fare til at brukere ikke far en riktig
vurdering av sitt bistandsbehov, slik at brukere med behov for bistand ikke far ngdvendig

hjelp eller at brukere som kan skaffe jobb selv far tilbud om bistand de ikke trenger.

Hensikten med behovsvurderingen er & dele brukerne inn i grupper og yte ulike tjenester til de
ulike gruppene. Det kan derfor hevdes at ordningen med behovsvurderinger bidrar til & flytte
fokus fra individ til gruppe, og forskjellsbehandle brukere pa denne maten. Det er viktig &
sikre at grunnlaget for vurderingene er sa likt som mulig, slik alle brukere kan bli vurdert ut i
fra samme type opplysninger og etter samme kriterier. Respondentene er opptatt av at nye
rutiner skal sikre at brukernes situasjon blir bedre kartlagt enn det som gjares i dag. Dette kan
bidra til gkt fokus pa det unike ved hver enkelt bruker, og ikke redusere det individuelle
fokuset slik Lipsky (2010) hevder.

Strenge og detaljerte saksbehandlingsrutiner kan forsinke saksbehandling dersom
saksbehandler ikke klarer & fa den enkelte sak til & passe inn i rutinene (Lipsky, 2010). Pa
bakgrunn av respondentenes fortellinger er det grunn til  tro at uklare rutiner til forer til
forlenget saksbehandlingstid siden ikke alle respondentene vet hvordan de skal lgse
oppgaven, eller de gjer den ikke i det hele tatt. Lang saksbehandlingstid og mangelfulle

vurderinger i mange saker kan anses mer alvorlig enn lang saksbehandlingstid i et fatall saker.

Lipsky (2010) tar videre opp at rutiner kan fare til at saksbehandlere velger a forholde seg
strengt til rutiner og blir mindre fleksible i mgtet med brukeren. De rutinene respondentene
etterspar er i hovedsak knyttet til informasjonsinnhenting for a sikre et best mulig grunnlag
for vurderingene. Det er ikke behov for sa stor fleksibilitet knyttet til hvilke opplysninger som
skal legges til grunn, siden fleksibilitet pa dette omradet kan fare til at veilederne begrenser
vurderingsgrunnlaget til det som er tilgjengelig i Arena og gjennomfgrer en behovsvurdering
pa et begrenset informasjonsgrunnlag. Strenge rutiner knyttet til innhenting av opplysninger
utover det som er tilgjengelig i Arena kan bidra til & motvirke uheldige konsekvenser av den
fleksible praksisen som er pa dette omradet pr. i dag. Samtidig kan et slikt krav om

tilleggsopplysninger fare til lengre saksbehandlingstid, seerlig hvis det skal gjares for alle som
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registrer seg som aktive arbeidssgkere. En lgsning kan veere a innfgre rutiner knyttet til at det
skal innhentes tilleggsopplysninger kun for de brukerne som allerede mottar sosialhjelp nar de

registrer seg som arbeidssgkere.

Det ligger en sikkerhetsventil i behovsvurderingen ved at utfallet er standard innsats,
situasjonsbestemt innsats eller behov for arbeidsevnevurdering. Det siste alternativet krever
en mer omfattende kartlegging av brukeren. | tillegg er behovsvurderingen et enkeltvedtak
som kan paklages, og behovsvurderingen kan alltid endres dersom det kommer frem nye
opplysninger. Disse sikkerhetsventilene bidrar til & rette opp i noen av de uheldige
konsekvensene som kan oppsta ved at rutinene er mangelfulle og apner for raskest mulig

avgjerelse i farste runde.

Det er ikke gitt at gkt fokus pa rutiner knyttet til behovsvurderinger vil bli sa negativt som det
Lipsky (2010) legger opp til i sin omtale av rutiner. Tvert imot kan rutiner og gkte krav til
innhenting av informasjon om brukeren bidra til & redusere den personavhengigheten og de
store variasjonene som allerede eksisterer nar det gjelder behovsvurderingene. Tydeligere
rutiner kan bidra til & redusere avvikene nar det gjelder hvem som far en behovsvurdering og
hvilke vurderinger som legges til grunn. Rutiner knyttet til alle sider av arbeidet med
behovsvurderinger etter NAV-loven § 14a kan bidra til at kontorene far felles praksis og
forstaelse for arbeidet som skal gjgres, noe som kan redusere den tilfeldige

forskjellsbehandlingen som kan forekomme i dag.

7.3.7. Kan avvikene vaere en mestringsstrategi i seg selv?

Avvikene kan forstas som et resultat av mestringsstrategier utviklet pa bakgrunn av krevende
arbeidsforhold og sammensatte oppgaver. Men avvikene kan ogsa forstas som en
mestringsstrategi i seg selv, idet alle avvikene kan spores tilbake til en snever tolkning av
arbeidsmetodikken behovsvurderingene inngar i. En snever forstaelse av hvem som har rett til
en behovsvurdering og hvilke opplysninger som legges til grunn for vurderingen vil frigjare
mye tid, og redusere noen av de dilemmaene veilederne mgater. Ved en snever forstaelse
slipper veilederne a ta stilling til hva som skal regnes som en henvendelse eller hvilke brukere
som bar oppfordres til & registrere seg. De trenger bare a vurdere brukere som har registrert
seg pa eget initiativ. En snever forstaelse av hvilke opplysninger som skal legges til grunn for
vurderingen gjer at veileder ikke trenger a tenke pa hvilke tilleggsopplysninger som bgr
innhentes i den enkelte sak. Veileder kan forholde seg til de opplysninger som ligger i Arena

og lase oppgaven ut i fra dette. Saksbehandlingen blir rask og effektiv, og feerre opplysninger
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om brukeren kan gjore det lettere a sette brukeren til standardinnsats. Brukere som er satt til
standardinnsats har krav pa faerre tiltak og mindre oppfalging fra NAV, sa da kan det bli
mindre stress for veilederne fremover i tid. Pa denne maten kan avvikene vaere en

mestringsstrategi som bidrar til redusert ettersparsel etter tjenester og tiltak.

Avvikene, som innebarer en forenkling av maten behovsvurderinger gjennomfares pa, kan
bidra til & lgse ulikheter i den interne saksbehandlingen pa. En forenkling av arbeidsmatene
kan skape felles praksis ved kontoret, noe som kan skape en felles forstaelse for hvordan
oppgaven skal lgses og hvorfor den skal lgses pa denne maten. Dette kan bidra til & dempe
ulikheter (konflikter) mellom veiledere ved samme kontor, og kan virke dempende pa evt.

malkonflikter mellom veilederne og deres faglige idealer.

Gjennom en forenkling av arbeidsoppgaver og en reduksjon av ettersparsel etter tjenester og
tiltak kan veilederne sgrge for at deres arbeidsoppgaver blir bedre tilpasset de ressursene de
har til radighet. Forenkling av arbeidet og reduksjon av etterspgrsel vil frigi tid, slik at deres
opplevelse av tidspress blir redusert. En forenkling kan redusere behovet for detaljkunnskap
om NAVs mange datasystemer og arbeidsmarked slik at kompetansekravene senkes. Redusert
ettersparsel etter tiltak og tjenester vil dempe de negative konsekvenser av lav bemanning og
lave tiltaksbudsjett. Nar alle veilederne forenkler arbeidsoppgavene kan summen av avvikene

bli sett som en kollektiv mestringsstrategi.

7.3.8. Organisasjonskultur som mestringsstrategi

«Organisasjonskultur er noe som «sitter i veggene», og som de ansatte kan leere noe om og
internalisere — sosialiseres til — etter en viss tid i institusjonen.» (Christensen et al., 2010, s.
53).

NAV-kontorene bestod opprinnelig av ansatte som far sammenslaingen jobbet i Aetat,
trygdekontoret eller sosialtjenesten. De tre virksomhetene hadde ulike arbeidsoppgaver,
kunnskaper, kulturer og mater a forholde seg til brukerne pa, og som inngikk i deres ulike
organisasjonskulturer. Disse tre kulturene ble forsgkt smeltet sammen til en felles NAV-
kultur, og det er rester av de gamle kulturene som kommer til uttrykk bl.a. nar respondentene

snakker om «de» og «vi».

Noen av respondentene jobbet i Aetat far NAV-reformen. De forteller at far NAV foretok

Aetat en vurdering av arbeidssgkere som likner mye pa behovsvurderingene de gjer i dag, og
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de oppfatter behovsvurderingene som en forlengelse av den tidligere praksisen. Dette kan,
sammen med utforming av lovverket, bidra til & forklare fordelingen av ansvar og
arbeidsoppgaver som fortsatt er gjeldende i dag. Den sterke koblingen mellom
behovsvurderinger, registrerte arbeidssgkere og arbeidsrettet oppfalging kan ses pa som rester
av Aetats gamle organisasjonskultur, og som forsterkes ved at alle nyansatte leerer at dette er
en riktig kobling. Pa denne maten har dette blitt en del av en ny, felles organisasjonskultur,
som samtidig bidrar til & opprettholde etablert praksis og skillet mellom «de» og «vi».
Organisasjonskulturen kan bidra til & legitimere praksisen og dempe evt. konflikter mellom
veiledere og faglige idealer, eller konflikter mellom politiske malsetninger og den faktiske
praksisen.

En organisasjonskultur som langt pa vei bidrar til & opprettholde skillene mellom stat og
kommune kan fungere som en kollektiv mestringsstrategi. Kommunalt ansatte kan se pa
behovsvurderinger som et statlig ansvar som de ikke trenger a forholde seg til, og pa den
maten unnga a matte ta stilling til hvem som skal ha en behovsvurdering eller hvordan det
skal gjeres. De kan rett og slett tenke «Det er ikke mitt bord» og trekke seg unna hele
prosessen. De statlige ansatte kan pa sin side se pa behovsvurderinger som noe som kun skal
ytes til reelle, formidlingsklare arbeidssgkere, og de kan velge en snever forstaelse av hva
som skal regnes som en henvendelse og hvilke opplysninger som skal legges til grunn. Pa
samme mate som kommunale veiledere kan tenke at oppfalging av arbeidssgkere er et statlig
ansvar, kan de statlig ansatte tenke at oppfalging av sosialhjelpsmottakere er et kommunalt
ansvar og derfor ikke noe de trenger & undersgke nar de foretar en behovsvurdering.

Siden organisasjonskultur er et uttrykk for verdier og normer som blir viderefgrt gjennom de

ansatte, kan organisasjonskulturen opprettholde kollektive mater a forsta arbeidsmetoder, mal
og oppgaver pa. Dette kan redusere opplevelsen av malkonflikter hos den enkelte ansatt. Ved
a opprettholde skillet mellom «de» og «vi» kan veilederne unnlate & forholde seg til oppgaver

som ellers kunne gkt deres opplevelse av ressursknapphet.

7.3.9. Oppsummering

Dette delkapittelet ser pa hvilke arbeidsforhold som kan forklare hvorfor det oppstar avvik
mellom praksis og retningslinjene (2010). Det er flere sider ved respondentenes
arbeidsforhold som er av betydning: vage/motstridende malsetninger, ressursknapphet (tid,
kompetanse, budsjett), datasystemer og organisering av kontoret. Disse arbeidsforholdene

farer til et behov for a utvikle mestringsstrategier knyttet til bl.a. rasjonering av tjenester og
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rutiner, i tillegg til at avvik kan ses en mestringsstrategi i seg selv. Organisasjonskultur kan
ses som en kollektiv mestringsstrategi.

7.4. Konsekvenser av mestringsstrategier - politikk i praksis
Lispkt (2010) legger vekt pa at policy skapes gjennom bakkebyrakratenes handlinger. Jeg vil
her se pa hvilke konsekvenser respondentenes mestringsstrategier kan fa for brukerne og dem

selv, og hvilke policy dette kan fare til.

Konsekvenser for brukerne

Sosialhjelpsmottakere som gruppe har ofte en lgs tilknytning til arbeidsmarkedet. En stor
andel av sosialhjelpsmottakerne har ikke arbeid eller trygderettigheter. De har ofte darlig
gkonomi, bl.a. som fglge av at de star utenfor arbeidsmarkedet (SSB (2012), Langeland et al.
(2014). Sosialhjelpsmottakere som ikke far en behovsvurdering eller som feilaktig blir satt i
gruppen standardinnsats mister tilgang til statlige arbeidsmarkedstiltak, siden disse
hovedsakelig benyttes til brukere med nedsatt arbeidsevne, jf. Mal- og disponeringsbrevet for
2014.

Gode kartlegginger av brukerne er ngdvendig for i stgrst mulig grad sikre at brukerne er i
stand til & nyttegjare seg tiltaket de skal gjennomfare (Sandbak & Djuve (2012), NOU
2012:6). Siden det er stor mangel pa tiltaksplasser kan det & sende en bruker til feil tiltak bidra
til & forlenge stanadsavhengigheten for to brukere; den som blir sendt feil, og den som ikke
far plass. Brukere som ikke er i stand til & nyttiggjgre seg tiltaket, vil komme tilbake til NAV.
Veileder ma foreta nye vurderinger av bistandsbehovet og forsgke a finne frem til
hensiktsmessige tiltak. Darlig match mellom brukere og tiltak kan fare til at brukerne gang pa
gang deltar i ulike arbeidsmarkedstiltak uten at de kommer naermere arbeidsmarkedet. Dette
kan svekke deltakernes motivasjon og tro pa at de kan komme ut i arbeid. Friberg og Elgvin
(2014) papekte at gjentatte tiltak som ikke farte til arbeid ble opplevd som bade meningslgst
og ydmykende. Dette er forhold som kan svekke relasjonen mellom bruker og veileder, og
brukerne kan oppfattes som mindre samarbeidsvillige. Dette sammenfaller med Lipsky (2010)
sin péastand om at bakkebyrékratenes brukere er motvillige brukere. A sende en bruker til feil
tiltak, og i verste fall gjare det flere ganger, farer til gkt stanadsavhengighet, det pavirker
brukerens tro pa at tiltak nytter og at det er mulig & fa arbeid, og det far betydning for
relasjonen mellom bruker og veileder. Lange fraveer fra arbeidsmarkedet kan i seg selv svekke

brukerens muligheter for a fa nytt arbeid.
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Konsekvenser for NAV-veilederne
Bakkebyrakratenes mestringsstrategier er utviklet for & dempe konfliktene som oppstar i
kjelvannet av de krevende arbeidsforholdene, og de handler bl.a. om a redusere tilgang il

tjenester og forenkle arbeidsprosesser (Lipsky, 2010).

Mestringsstrategier som inneberer en forenkling av arbeidsprosessen kan pa kort sikt fare til
at feerre behovsvurderinger som ma gjennomfares. Dette kan gi veilederne en kortvarig
lettelse i arbeidsmengden, i tillegg til at de ikke lenger trenge & forholde seg vanskelige
vurderinger rundt hva en henvendelse er, hvem som har rett til en behovsvurdering eller
hvilke opplysninger som skal legges til grunn. Etterspgrselen etter tiltak vil ogsa bli redusert.
Pa kort sikt kan dette dempe arbeidspresset og redusere opplevelsen av a ressursknapphet. Pa
lengre sikt kan disse mestringsstrategiene fa en motsatt effekt, spesielt for de som har ansvar
for a falge opp sosialhjelpsmottakere. Nar sosialhjelpsmottakere far sin stgnadsavhengighet
forlenget samtidig som det stadig kommer nye brukere til, vil det totale antallet
sosialhjelpsmottakere gke. Dette vil fare til gkt arbeidsbelastning, og gkte konflikter pga.
ressursknapphet. En gkning i antall brukere uten tilsvarende gkning i antall veiledere vil fare
til at veilederne ma foreta enda teffere prioriteringer mellom de ulike oppgavene enn det de
gjer i dag, noe som kan fare til at de opplever a fa enda mindre tid til hver bruker.

En innsnevring som farer til at feerre sosialhjelpsmottakere far tilgang til statlige arbeidstiltak
kan skape ytterligere press pé veilederne. A ikke kunne gi tiltak til brukere man mener trenger
dette, kan fgre til mismot hos veilederne og de kan oppleve at «ingenting nytter». Dette kan
fare til at veilederne trekker seg tilbake og blir mer distansert i forhold til sine
arbeidsoppgaver. Mestringsstrategiene som er papekt ovenfor kan pa denne maten fare til at
nye mestringsstrategier oppstar i kjglvannet av at en del utfordringer blir forsterket nar
brukermassen gker og tilbudet om tiltak reduseres.

Skape ny policy

Lipsky (2010) er oppfattet av at policy ikke bare vedtas av nasjonale eller regionale politikere,
men at det skapes i mgtene mellom bakkebyrakratene og befolkningen. Nar det gjelder
behovsvurderinger kan det se ut til at gnsket policy (fra nasjonalt politisk niva) dreier seg om
a fa flest mulig ut i arbeid, at arbeidsrettet brukeroppfalging skal ha hgy prioritert og at
ressursene settes inn mot de som har starst behov. For 4 na dette malet legges det vekt pa at
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behovsvurderinger eret viktig verktgy, og alle som har behov for bistand skal ha et
oppfelgingsvedtak, jf. Mal- og disponeringsbrevet for 2014.

Respondentenes praksis viser at ikke alle sosialhjelpsmottakere far sitt bistandsbehov vurdert,
fordi det ikke er rutiner som sikrer at sosialhjelpsmottakerne blir bedt om & registrere seg som
arbeidssgkere. Pa grunn av sosialhjelpsmottakernes avstand til arbeidsmarkedet og
helsesituasjonen (SSB (2012), Herud og Naper (2012) er det grunn til & tro at mange
sosialhjelpsmottakere, og sarlig langtidsmottakere, vil ha behov for bistand til & komme i
arbeid. Dette innebzrer at hverken ordlyden i NAV-loven § 14a eller fgringene fra Mal- og
disponeringsbrevet for 2014 om at alle med behov for bistand skal fa et oppfelgingsvedtak er
en realitet. Intensjonen i NAV-loven § 14a om at alle som trenger bistand skal fa sitt
bistandsbehov vurdert, far et snevrere innhold enn det som var ment. Praksis viser at det er
kun de som er registrerte arbeidssgkere som blir vurdert. Pa denne maten far bade «alle» og
«henvender seg» en snevrere betydning enn det som har vart ment fra politisk side.

Bakkebyrakratene har snevret inn lovens intensjon.

En annen viktig politisk intensjon handler om at behovsvurderingene skal bidra til a sikre
brukerne individuelt tilpasset oppfalging og hensiktsmessige tiltak. Bakkebyrakratene har,
ved & innskrenke hvem som far en behovsvurdering og hva som legges til grunn for denne,
bidratt til at denne intensjonen i praksis betyr at noen brukere far en overflatisk vurdering i
farste runde, mens andre ikke far en vurdering. Nar vurderingene er overflatiske eller ikke
eksisterer, er det vanskelig a sikre individuelt tilpasset oppfglging og hensiktsmessige tiltak.
Det er viktig & huske at selv om det ser ut til & vaere stor avstand mellom intensjoner og
praksis pa dette omradet, er det ikke gitt at den oppfelgingen sosialhjelpsmottakerne faktisk
far er sa begrenset. Flere av respondentene papekte at de ga individuell oppfalging uavhengig
av behovsvurderingen, og at de kunne endre behovsvurderingene dersom brukerens behov
tilsa at brukeren var i feil innsatsgruppe. Samtidig var det vanskelig a gi brukerne

hensiktsmessige tiltak nar tiltaksbudsjettet var brukt opp.

Mange mestringsstrategier handler om & begrense brukernes tilgang til tjenester, noe som
kommer i konflikt med malene om at tjenestene skal vere tilpasset brukernes behov og bidra
til a fa flest mulig ut i arbeid. Disse mestringsstrategiene kan pa kort sikt oppleves som
effektive for NAV-veilederne, mens brukerne kan oppleve at de «ma kjempe mot systemet»
for & fa den bistand de har for (Lundberg, 2013).
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7.5. Oppsummering
Respondentene er & anse som bakkebyrakrater i Lipskys fostand. Deres praksis kan oppfattes
som avvikende fra retningslinjene (2010) pa felgende omrader:

a) Hvem far en behovsvurdering

b) Hvilke opplysninger som legges til grunn

c¢) Hvem foretar behovsvurderingen

d) Felles, enhetlig praksis

Flere sider av arbeidsforholdene far betydning for utvikling av avvikene:
- NAVs mange vage, uklare og dels motstridende malsetninger
- Datasystemenes fastlaste arbeidsrutiner
- Organisering og skillet mellom «de» og «vi»

- Ressursknapphet (tid, personale, tiltaksbudsjett, kompetanse)

Respondentene utvikler ulike mestringsstrategier som har betydning for avvikene.
Rasjonering av tjenester favner ulike tiltak for a redusere etterspgrsel etter tjenester, mens
rutiner utvikles for a effektivisere arbeidet med behovsvurderingene. Avvikene kan ogsa ses
pa som en mestringsstrategi i seg selv, ved at de bidrar til & forenkle arbeidet og pa den maten
demper presset og reduserer vanskelige avveininger underveis i arbeidet med
behovsvurderingene. Organisasjonskultur kan bidra til & forsterke og begrunne etablert

praksis, og sann sett ses pa som en mestringsstrategi.

Den etablerte praksisen farer til at ikke alle sosialhjelpsmottakere far sitt bistandsbehov
vurdert eller at vurderingen er basert pa et begrenset grunnlag. Begge deler kan fare til at
brukerne ikke far tilgang til hensiktsmessige tiltak og dermed far sin stanadsavhengighet
forlenget. Mestringsstrategiene kan pa kort sikt fare til en lettelse i arbeidsbelastningen for
veilederne, men kan pa lengre sikt bidra til at brukerne blir lengre i systemet og dermed gker

arbeidsbelastningen og presset pa veilederne.
Respondentens praksis skaper ny policy ved at intensjonene om at alle som trenger bistand

blir redusert til de som er registrerte arbeidssgkere, og den helhetlige, individuelle

vurderingen er redusert til en mer begrenset tilfeldig vurdering.
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Kapittel 8: Oppsummering og veien videre

8.1. Hovedtrekkene i oppgaven
Oppgavens overordnede problemstilling er: «Hvilke mestringsstrategier benytter NAV-
veilederne i arbeidet med behovsvurderinger og hvilke konsekvenser far dette?». For &
utforske denne problemstillingen benyttet jeg tre forskningssparsmal:

a) Hvordan opplever NAV-veilederne sin arbeidshverdag?

b) Hvordan praktiseres NAV-loven § 14a i mgtet med sosialhjelpsmottakere?

¢) Huvilke konsekvenser kan denne praksisen fa for brukere og veiledere?

For & belyse problemstillingen og finne svar pa forskningssparsmalene ble det innhentet
informasjon fra ti ansatte fra tre forskjellige NAV-kontorer ved bruk av semistrukturerte
intervjuer. Intervjuene ble tatt opp med lydopptaker og deretter transkribert. Intervjuene ble
gjennomgatt og strukturert for a fa frem likheter og forskjeller mellom respondentene og
kontorene de jobber pa nar det gjelder organisering, de ansattes opplevelser av
arbeidshverdagen, praksis knyttet til behovsvurderinger etter NAV-loven § 14a i mgte med

sosialhjelpsmottakere og hvilke tanker de hadde rundt sin egen praksis.

Respondentenes beskrivelser av egen arbeidshverdag, kontorenes organisering og
ressurssituasjon er i overensstemmelse med det Lipsky (2010) sier er kjennetegnene for
bakkebyrakrater og bakkebyrakratier. Respondentene opplever arbeidsdagene som hektiske,
krevende, uforutsigbare og preget av akutte saker. Samtidig opplevde de stor frihet til selv &
organisere eget arbeid.

NAV-kontorene hadde felles praksis nar det gjaldt kravet om at brukerne ma registrere seg
som arbeidssgkere for det gjennomfares en behovsvurdering etter NAV-loven § 14a. De
hadde ingen klare rutiner knyttet til a sikre at sosialhjelpsmottakere registrerte seg som
arbeidssgkere. Nar det gjelder hvilke opplysninger som blir lagt til grunn for
behovsvurderingene, og om brukeren far tiloud om samtale far behovsvurdering
gjennomfgres er det variasjoner mellom respondentene. Det ser ut til at de som primart jobber
med arbeidsrettet oppfelging har feerre samtaler enn de som jobber mer helhetlig og som ogsa

hadde erfaring fra arbeid med sosiale tjenester.

91



Respondentene gnsker seg mer opplaring, flere kolleger og sterre tiltaksbudsjetter, og de
mener det er ngdvendig for at brukerne skal fa bedre oppfelging enn det som gis i dag. De ser
det som hensiktsmessig a skrive behovsvurderinger pa egne brukere for & gke kvaliteten pa
behovsvurderingene, alternativt ma det sikres at alle NAVs mange datasystemer blir tatt i
bruk slik at den som gjennomfarer behovsvurderingen har mest mulig informasjon om

brukeren far vedtak fattes.

Respondentenes praksis knyttet til behovsvurderinger etter Nav-loven 8§ 14a ble sett i
sammenheng med politiske fgringer og retningslinjer for hvordan behovsvurderinger skal
gjeres, og det ser ut til & forekomme avvik knyttet til hvem som far en behovsvurdering, om
bruker far samtale med veileder far behovsvurderingen blir gjennomfart, hvilke opplysninger
som legges til grunn og det ser ut til at kontorene mangler en felles, enhetlig praksis blant sine
ansatte. Avvikene mellom praksis og retningslinjer ble forsgkt analysert ved bruk av Lipskys
(2010) teori om bakkebyrakrater, og det er grunn til & tro at av avvikene i stor grad kan
knyttes til mangel pa ressurser i form av tid, personell og kompetanse, samt til ulike
mestringsstrategier. Mestringsstrategier som ble brukt er knyttet til strategier for & begrense
ettersparsel etter tjenester (informasjonkontroll, kaordninger, begrensede telefon- og
apningstider, krav til skriftlighet og bruk av elektronisk kommunikasjon) og strategier for a
effektivisere arbeidet (3 kreve at brukerne er registrerte arbeidssgkere og begrense innhenting
av informasjon utover det som fremkommer av selvregistreringen). | tillegg kan de samlede
avvikene ses pa som en mestringsstrategi i seg selv, siden avvikene bidrar til 4 forenkle
saksbehandlingen og reduserer behovet for vanskelige vurderinger. Tilsvarende kan
organisasjonskulturen ses som en mestringsstrategi ved at den kan redusere avstanden mellom

praksis og faglige idealer.

Mulig konsekvenser av den praksisen respondentene beskriver er at ikke alle NAVs brukere
far sin rett til en behovsvurdering oppfylt, og at szrlig sosialhjelpsmottakere risikerer a ikke
fa sitt bistandsbehov vurdert. Dette kan fare til at de ikke far den arbeidsrettede oppfelgingen
de har behov for, og at deres stgnadsavhengighet blir forlenget. De mestringsstrategier som pa
kort sikt synes & bidra til & redusere presset pa veilederne kan pa lengre sikt fare til gkt
arbeidsmengde, siden brukere som ikke far ngdvendig arbeidsrettet bistand vil bli lengre i
systemet og legge beslag pa tilgjengelige ressurser over tid. Dette kan gjare at veilederne far

et gkt press og ma foreta flere teffe prioriteringer i fremtiden.
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Oppgavens omfang er begrenset, ved at det kun er tre NAV-kontorer som er representert, og
det er kun et fatall av de ansatte ved disse tre kontorene som har blitt intervjuet. Det er derfor
ikke mulig a overfare disse funnene til andre NAV-kontor eller andre NAV-ansatte enn de
som har deltatt i undersgkelsen. Samtidig har Proba samfunnsanalyse (2011, 2012) konkludert
i sine rapporter om arbeidsevnevurderinger at det er forskjeller mellom NAV-kontorene og
mellom ansatte ved samme kontor nar det gjelder gjennomfaring av arbeidsevnevurderinger
og kvaliteten pa disse, samt at det er forskjeller knyttet til om det er gjennomfart

behovsvurdering i forkant av arbeidsevnevurderingene.

8.2. Veien videre

Denne undersgkelsen har fokus pa hvordan NAV-veiledere praktiserer behovsvurderinger,
hvilke mestringsstrategier de benytter og hvilke konsekvenser det kan fa. Mestringsstrategier
oppstar i kjglvannet av utfordrende arbeidsforhold, som en mate a takle arbeidsforholdene pa.
Respondentens praksis ferte til noen avvik, og fremover kan det veare hensiktsmessig a se pa

hvordan disse avvikene kan «lukkes».

Pa spgrsmalet om hva som skal til for & forbedre praksisen trakk respondentene frem flere
omrader som trenger endringer for at behovsvurderingene skal kunne virke etter hensikten. De
har behov for gkt kunnskap; fra det grunnleggende og datatekniske til fokus pa gkt kvalitet i
vurderingene. | tillegg er det gnskelig med mer kompetanse pa det lokale arbeidsmarkedet.
For a gke kompetansen er det ngdvendig med hensiktsmessig oppleering og det bar
tilrettelegges for at veilederne kan drgfte saker i fellesskap for & avklare ulike spgrsmal og
sikre en felles praksis og forstaelse av behovsvurderingene. Det vil ogsa vaere ngdvendig a fa
pa plass gode rutiner som sikrer at alle brukere med bistandsbehov for en behovsvurdering og
at veilederne far tid nok til & gjere denne oppgaven pa en god mate. Gode behovsvurderinger
alene er ikke tilstrekkelig til a sikre at brukerne far hensiktsmessige tiltak. Respondentene tok
opp at tiltaksbudsjettene var brukt opp tidlig pa aret, noe som farte til at de ikke hadde noen
tiltak a tilby brukerne. For at veilederne skal kunne bruke behovsvurderingene som et verktgy
for & finne rett tiltak til brukerne, ma det farst veere tiltak tilgjengelig.

Et annet spersmal er om behovsvurderinger, selv under optimale forhold, er tilstrekkelig til a
Igse sosialhjelpsmottakernes situasjon. Mange sosialhjelpsmottakere antas a sta langt fra
arbeidsmarkedet pga. rus, helse, sprak, manglende grunnkompetanse e.a. For at disse brukerne
skal komme ut i arbeid er det viktig at det finnes tiltak som er tilpasset deres behov og at det
finnes jobber til dem etter endt tiltak.
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For a na NAVs malsetning om a fa flere (sosialhjelpsmottakere) ut i arbeid kan det veere
hensiktsmessig a utvidet fokuset, og ikke bare se pa NAV-veilederne praksis knyttet til
behovsvurderingene. Jeg tenker at nye forskningssparsmal kan knyttes til:

- Hvilke tiltak har brukerne egentlig behov for? Det er ikke tilstrekkelig a sikre at det er
tilgjengelige tiltaksplasser, hvis ikke tiltakene ogsa matcher brukernes behov.

- Hvor mange sosialhjelpsmottakere er det som ikke allerede har fatt sitt bistandsbehov
vurdert? Og hva skal til for at de skal fa dette?

- Hvordan sikre at NAV-veilederne far tilstrekkelig med tid til & utfgre alle sine

arbeidsoppgaver, slik at behovet for mestringsstrategier svekkes?
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Vedlegg 1

INTERVJUGUIDEN

Kan du si litt om hvordan teamet/seksjonen du tilhgrer er organisert?
a) Hvor mange ansatte er det i ditt team?

b) Hvordan er spredningen i arbeidsoppgaver blant de ansatte?

c) Samarbeid mellom de ansatte i samme team?

d) Hvordan er samarbeidet med de andre teamene ved kontoret?

e) Hvor lenge har du og ditt team ansvaret for brukeren?

Hvordan er samarbeid mellom statlig og kommunalt ansatte?
a) Merkes det i det daglige hvem som er statlig og kommunalt ansatt?
i) Hvordan merkes evt. forskjeller?
b) Hva skal til for & bedre/gke samarbeidet?
i) Er det behov for & gke samarbeidet pa tvers av stat og kommune?

Hva slags arbeidsoppgaver har du i dag?

a) (Hva inneberer disse oppgavene? (Hvis veileder bruker korte begreper for a angi
arbeidsoppgaver, som f.eks. oppfalging eller veiledning, be om a fa dette utdypet mtp. hva
som legges i disse begrepene)

b) Hvor lenge har du hatt disse oppgavene?

c) Hva jobbet du med tidligere?

Hvordan vil du beskrive din arbeidshverdag? (hektisk, krevende, rolig, stressende, utfordrende,
morsom, kjedelig...?...)
a) Har du tid nok til & utfgre alle de arbeidsoppgaver som er tillagt din stilling?
i) Hvaer det du ikke rekker eller skulle gjort mer av?
b) Hva pavirker prioriteringen av oppgaver?
i) Hva er det som gjar at en oppgave blir prioritert foran en annen oppgave?
c) Hva er arsaken(e) til at du ikke rekker over alle oppgavene?
i) Er det andre ting som spiller inn?
d) Hva skal til for at du kan fa gjort mer av de oppgavene du i dag ikke rekker ikke bruker nok tid
pa?
i) Er det andre ting som kan bidra til at du far gjort mer?

Hvordan (pa hvilken mate) pavirker organisering av kontoret din arbeidshverdag?

Opplever du & ha stor/liten frihet til & utforme din egen arbeidshverdag?
a) Hvordan kommer den friheten til uttrykk?

Se for deg felgende situasjon: en bruker har fatt sitt farste vedtak om gkonomisk sosialhjelp
med to maneders varighet. Nar vedtaket er i ferd med & lgpe ut, henvender brukerne seg for
a sgke videre sosialhjelp. Hva gjgres na?

a) Hva blir kartlagt, og hvordan?

b) Hva er felles rutine for alle brukere, og hva er situasjonsbetinget?
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8) Hvor godt kjenner du til NAV-loven 8 14a og retningslinjene for oppfalgingsvedtak?

a)

b)

Hva slags oppleering har dere fatt pa dette omradet?

i) Hadde du utbytte av opplaringen?

i) Hva slags opplering ville du hatt i tillegg/ i stedenfor?

Synes du at dere har fatt tilstrekkelig opplering pa dette omradet?
i) Hva vil du evt. ha mer oppleering pa?

9) Opplever du at NAV-loven § 14a har noen praktisk betydning for ditt arbeid med den
enkelte bruker?

a)
b)
c)

d)

Pa hvilken mate pavirker den ditt arbeid?

i) (Kan du komme med eksempler?)

Hvordan opplever du denne bestemmelsen?

i) (Opplever du denne som nyttig, relevant, tidkrevende, unedvendig....?....)

Gjar kartleggingen og vedtaket det lettere & prioritere hvem som skal fa tilbud om tiltak?

i) Pa hvilken mate?

Opplever du at nytten av oppfelgingsvedtaket er sa god som det legges opp til i retningslinjer
og offentlige dokumenter?

i) Kan du komme med eksempler?

10) Opplever du at det er forskjell pa hvordan sosialhjelpsmottakere og andre brukere blir
vurdert/behandlet med tanke pa NAV-loven § 14a?

a)
b)

c)
d)

Hva vil du si disse forskjellene bestar i?

Hva tenker du er arsaken til at det gjgres forskjell pa brukerne?

i) Er det flere mulige forhold som kan vare av betydning?

Er det gnskelig & opprettholde disse forskjellene?

Hva er det du tenker kan gjeres annerledes for & unnga (usaklig) forskjellsbehandling mellom
sosialhjelpsmottakere og andre arbeidssgkere?

11) Gjeres det forskjell mellom ulike grupper av sosialhjelpsmottakere, som f.eks. rusavhengige
eller deltakere i introduksjonsprogrammet?

a)
b)
c)
d)

Hva bestar forskjellene i?

Hva tenker du er arsaken til at det gjgres forskjell pa brukergruppene?

Er det gnskelig & opprettholde disse forskjellene?

Hva tenker du kan gjares annerledes for a unnga (usaklig) forskjellsbehandling mellom ulike
grupper av sosialhjelpsmottakere?

12) Skriver du vedtak etter NAV-loven § 14a pa dine egne brukere?

JA: BRUK SP@RSMAL 13 - 17
NEI: BRUK SP@RSMAL 18 - 20

13) Hvordan vil du beskrive din egen arbeidspraksis knyttet til handtering av NAV-loven § 14a?

a)

Kan du komme med eksempler?

b) Vurderer du egen praksis som lik eller avvikende fra det de andre ved kontoret gjar?

i) Hvaer evt. forskjellig?

ii) Hvatror du er grunnen til at det er ulik praksis blant kolleger?

14) Hvordan opplever du at det er lagt til rette for at dere kan skrive oppfglgingsvedtak?

a)

Er det noe som burde vart bedre tilrettelagt?
i) Kan du komme med eksempler?
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15) Hva legger du vekt pa ved vurdering av brukerens bistandsbehov?
a) Hvordan vurderes brukerens mulighet til & komme seg ut i arbeid?
b) Hva legges til grunn for at en bruker blir satt til standardinnsats?
c¢) Har brukerens gkonomiske situasjon betydning for hvilke innsatsbehov brukeren far?
16) Opplever du at vedtaket styrer valg av tiltak, eller velges tiltak farst og sa blir vedtaket
tilpasset tiltaket etterpa?
a) Hva skjer oftest?
b) Huis tiltak velges farst, hvorfor gjgres det?
c) Kan du komme med eksempler?
17) Det at du skriver behovsvurderinger pa dine egne brukere, far det noen konsekvenser for
utfgrelsen av dine gvrige arbeidsoppgaver?
a) Hva slags konsekvenser far det for deg og for brukerne?
b) Er det noen oppgaver er som blir nedprioritert, og evt. hvilke oppgaver?
c) Kan du komme med eksempler?

18) Hvem er det som gjer vurderingen etter NAV-loven § 14a ved deres kontor?

a) Hvatror du ligger til grunn for at kontoret har valgt denne arbeidsfordelingen?

b) Hvilke konsekvenser mener du dette far for ditt arbeid?

¢) Hvilke konsekvenser mener du dette far for brukeren og det oppfalgingstilbudet brukeren far?
19) Hender det (ofte) at det er ulike saksbehandlere som snakker med brukeren og som skriver

vedtaket?

a) Hva er arsaken til dette?

b) Hvordan sikrer dere informasjonsutvekslingen mellom de ulike saksbehandlere?

c) Er det noen fordeler eller ulemper ved dette, og evt. hvilke?

i) Kan du komme med eksempler?

20) Kunne du tenkt deg a foreta behovsvurderingen pa dine egne brukere?

a) Hva skal til for at du gjer det selv?

b) Hva er det som hindrer deg i a gjgre det i dag?

¢) Hva gnsker du & oppna ved a skrive behovsvurderingen selv?

STILLES TIL ALLE:
21) Vurderer du naveerende praksis knyttet til NAV-loven § 14a som tilfredsstillende?
a) Hva er bra med naveerende praksis?
b) Hva kan bli bedre?
i) Huvilke tiltak eller virkemidler tror du vil gi starst effekt?
i) Hvorfor tror du disse tiltakene vil gi sterst effekt?
¢) Hva kan redusere eller hindre mulighetene for & bedre dagens praksis?
i) Kan du komme med eksempler?
22) Hvilken rolle mener du organisering av kontoret har for den naveerende praksisen?

23) Pa hvilken mate har bruker medvirket til vedtaket?

a) Har bruker uttrykt gnske om & medvirke mer eller mindre i forbindelse med utforming av
oppfelgingsvedtaket?

b) Hva tenker du kan gjeres for a sikre/gke brukermedvirkning i forbindelse med
oppfalgingsvedtaket?
i) Kan du komme med eksempler?

c) Hvordan vurderer du nytten av brukermedvirkning?
i) Kan du komme med eksempler?
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