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1.Innledning

En dor til velferdsetatens tjenester, flere i arbeid og aktivitet, faerre pa passive ytelser!
Onske om at alle ansatte i stor grad skal kunne utfere alle typer tjenester og oppgaver
NAV-kontoret leverer. Hva skjedde da store politiske ambisjoner matte NAV-kontorenes
virkelighet?
Politikerne kan onske at NAV skal jobbe helhetlig rundt brukerne, men de kan ikke
vedta det. Skal politikerne lykkes, er de avhengige av brukere, ansatte og ledere pa
alle nivder, men ogsd samarbeid med utdanningssystemet og helsetjenesten, av
partnerskapet med kommunene og av kontakten med arbeidslivet. Kort sagt,

politikerne er avhengig av hvordan arbeidet til NAV organiseres (Alm Andreassen
og Fossestol 2011:16).

Med dette som utgangspunkt ble tema valgt for vir masteravhandling. Vi vet at det pé det
lokale NAV-kontoret ikke alltid var mulig & sette brukeren i fokus, de ansatte skulle finne
sin plass i den nye organisasjonen og bli kjent med nye kollegaer. De ansatte strevde med
a lere seg nye IKT-systemer og innfering av nye fagomrader, de skulle bygge ned store
restanser, betjene overfylte publikumsmottak, svare pa henvendelser fra brukere og
samarbeidspartnere. De ble mélt pa saksbehandlingstid, om de svarte brukeren raskt nok,
antall dialogmeter 1 sykefraversoppfelgingen, kontakten med arbeidsmarkedet og om de

hadde nok deltagere i kvalifiseringsprogrammet for & nevne noe.

NAV-reformen er omfattende, det er ogsa vart tema. Vi valgte derfor & legge vart studie
til en oppfelgingsavdeling ved et av Norges storste NAV-kontor, NAV Fredrikstad. Her
har vi sett pd om det er mulig & sikre brukerne en helhetlig oppfelging? Det er forst og

fremst gjennom de ansattes historier fra virkeligheten vi studerer problemstillingen.

1.1 Fra NAV-reform til dagens NAV-kontor

I Stortingsproposisjon nr.46 (2004-2005) la regjeringen fram et forslag om en omfattende
endring av arbeids- og velferdsforvaltningen. Forarbeidet til denne stortingsproposisjonen
var gjort i NOU 2004:13. Forslaget gikk ut pad & etablere en forstelinjetjeneste med lokale

arbeids- og velferdskontor i alle landets kommuner. Denne forstelinjen skulle bygge pa et
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samarbeid mellom stat og kommune regulert gjennom lokale samarbeidsavtaler.

(St.prp.nr.46(2004-2005)). Regjeringens definisjon pa forstelinjen:

Foarstelinjen omfatter ikke bare de tjenester som ligger til front eller til et mottak,
men 0gsd tjenester som er knyttet til hele den brukerrettede prosessen med

behovsavklaring, veiledning, planlegging, vedtak om tjenester og ytelser og
oppfolging (St.prp. nr. 46 (2004-2005):73).

NAV ble etablert 1. juli 2006. Kommunene og staten samarbeider om den sterste
velferdsreformen i nyere tid. Det er etablert rundt 450 NAV-kontor i kommuner og
bydeler. NAV-kontoret eies sammen av stat og kommune, og inngér i to styringslinjer,
dvs. kontoret har overordnede 1 to ulike organisasjonshierarkier. Den ene styringslinjen
gér til kommunen, til rAddmannen/administrasjonssjefen og videre til kommunens politiske
organer, formanskapet og kommunestyret. Den andre gar til staten, til NAV-etatens
fylkesdirektor, Arbeids- og velferdsdirektoratet, Arbeidsdepartementet og regjeringen og
til syvende og sist til Stortinget som vedtok reformen (Andreassen & Fossestol, 2011).

Arbeids- og velferdsetaten er den statlige delen av NAV, og har om lag 14 000 ansatte.
Arbeids- og velferdsforvaltningen omfatter i tillegg kommuneansatte som jobber pa
NAV-kontorene, til ssmmen nesten 20 000 medarbeidere. Det er en forutsetning 1 NAV-
reformen at tjenesteinnholdet til de tre tidligere etatene skal vere ordnet pa en slik méte at
brukerne opplever stat og kommune som en felles enhet. Ansvarsforholdet mellom stat og
kommune er ikke endret som folge av NAV-reformen, og byr derfor pa utfordringer for a
fa til en helhetlig tjenesteyting. Uansett styringslinjer er man fra bade stat og kommune
overens om at mélet med NAV-reformen er 4 f flere i1 arbeid og aktivitet, feerre pa

stonad, gjere forvaltningen mer effektiv, og a tilpasse tjenestene til brukernes behov.

NAV-kontorene sto overfor en dobbel leings- og utviklingsoppgave ved at man ikke bare
skulle lere seg nye regelverk og fagsystemer, men ogsa vaere med pa a utvikle et nytt
velferdsfag. Dette innebar for mange ansatte nye arbeidsformer som mette brukerne pé en
annen mate, med mer helhetlig bistand né enn i de tre tidligere etater. Med helhetlig
bistand menes den bistand som ytes bruker etter en helhetsvurdering som gjores av NAV.

Brukermedvirkning er et viktig fokus 1 NAV og helhetsvurderingen skal alltid gjeres 1
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forstaelse med bruker. For & vurdere bistandsbehovet benyttes standardverktey som
«behovsvurdering» og «arbeidsevnevurdering» som kartlegger brukers ressurser og
hindringer (individforhold) sett i relasjon til krav, forventninger og muligheter i

omgivelsene (arbeidsliv- og dagliglivsforholdene).

Pé de lokale NAV-kontorene jobber ansatte fra Arbeids- og velferdsetaten og kommunen
sammen om & finne gode losninger for brukerne. Det er de enkelte lokale NAV- kontor
som stér for organiseringen av sine tjenester i trdd med NAV-reformens visjon og mal.
Kommunen har gjennom partnerskapet bestemt hvilke kommunale tjenester kontoret skal
tilby. Tjenesteinnholdet i et NAV-kontor vil derfor variere fra kommune til kommune. Fra
sentralt hold utkommer det likevel en veileder for organisering og videreutvikling av
NAV-kontoret. Her er det skissert en grunnmodell med plassering av funksjoner
/oppgaver. Grunnmodellen skal ivareta NAV-reformens viktigste prinsipper i organisering

av NAV-kontoret, som aktive brukere, felles mal, holdninger, kultur og faglig plattform.

Veilederen anbefaler en organisering der man skiller mellom oppfelging og mottak. Som
prinsipp for organisering av arbeidsoppgavene péd de lokale NAV-kontorene ble det som
betegnes som generalistmodellen i utgangspunktet regnet som idealet i NAV-reformen.
Det primare malet bak generalisttankegangen var knyttet til malet om & samordne
arbeidsoppgavene og kompetansen pa tvers av de gamle organisasjonsskillene. I sin
ytterste konsekvens er ideen med generalistmodellen at alle medarbeidere skal kunne ta
hvilken sak som helst og behandle denne ferdig. En slik modell bed pé store utfordringer
blant annet fordi NAV ikke hadde nedvendig kompetanse pé plass ved etableringen.

Dette har medfort at de forskjellige NAV-kontorene har innfert forskjellige og mer
moderate versjoner av generalistmodellen. Som for eksempel egne spesialistteam der man
har spesialister pa rus/psykiatriomradet i tillegg til tverrfaglige team der personer med ulik
fagbakgrunn og kompetanse i fellesskap skal lose oppgavene. I tverrfaglig samarbeid,
som anses som det mest vanlige pdA NAV-kontor er alles rolle like viktig. Man skal bruke
hverandres kompetanse, noe som krever bevissthet rundt hva hver enkelt kan bidra med.
Alle har sitt ansvarsomrade og samtidig ansvar for helheten, og dette krever utstrakt
koordinering. Enkelte kontorer har beholdt de to styringslinjene, med en statlig og en

kommunal leder, og rendyrker statlige- og kommunale oppgaver, altsa samlokalisert mer
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enn samorganisert. Utvikling og omstilling innebzrer nedvendig opplaering. Studier av
pilotkontorer og «nye» NAV-kontorer som alle har vert giennom samme opplarings- og
omstillingsutfordringer viser at «det gar bedre etter hvert». Med dette som bakgrunn

ensker vi 4 se pa 1 hvilken grad man har oppnédd en helhetlig oppfelging av brukerne.

Sett ut fra vart perspektiv som ledere med ansvar for den daglige driften i et NAV-kontor
var det naturlig for oss a sette fokus pd det vi mener kan vare en av de storste
utfordringene ved NAV-reformen: hvordan er det mulig & oppnd mélene om en helhetlig

og effektiv arbeids- og velferdsforvaltning?

Var problemstilling ble derfor som folger:

I hvilken grad sikres brukerne en helhetlig oppfolging?
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1.2 Presisering og avgrensing av problemstillingen

Nér vi 1 denne forskningen bruker begrepet helhetlig oppfolging tenker vi pé intensjonen 1
reformen som sier at det skal bli enklere for brukerne nar de far en mer helhetlig og
individuelt tilpasset bistand. I praksis betyr dette «én der» der brukerne meter en helhetlig
forstelinjetjeneste med samlede tjenester. I Stortingsproposisjonen star det at det er
nedvendig 4 ha fokus pa hele mennesket og brukerens samlede bistandsbehov (St.prp.
nr.46 (2004-2005). Med dette menes det at de ansatte i NAV-kontorene ma kunne
samarbeide og se «hele bildet» og ikke bare den delen de hadde ansvar for i sin tidligere
etat. A ha kunnskap, kompetanse og kunne fagsystemene utover sitt felt anses derfor som

nodvendig.

For & lgse dette omfattende oppdraget ble som nevnt generalistmodellen sett pd som den
ideelle maten & organisere pa. Dette byr pa utfordringer pa grunn av oppgavenes
kompleksitet. Vi har derfor i denne forskningen valgt kun a se pa i hvilken grad
oppfelgingsavdelingen ved NAV Fredrikstad sikrer brukerne en helhetlig oppfelging etter
4 ars drift.

Helhetlig oppfelging av brukerne forutsetter en organisering som sikrer god arbeidsdeling
og fordeling av myndighet og ansvar. Videre mener vi at organisasjonskulturelle trekk og
kompetanse har en overordnet betydning. En avlaring av gamle mater & jobbe pé er like

viktig som & lere de nye metodene og den nye NAV-tankegangen.

Hva som ligger 1 begrepet generalistmodell og helhetlig brukeroppfelging kan forstés
forskjellig. Oppfoelgingsavdelingen som vi forsker pa mener & ha innfert en helhetlig
brukeroppfelging selv om kontoret som helhet ikke kan paberope seg dette.
Operasjonaliseringen av begrepet helhetlig vil derfor til dels vaere basert pé de

oppfatningene vare informanter har.
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1.3 Oppgavens videre oppbygging

Vi startet innledningsvis med a gi en generell beskrivelse av NAV-reformen samt forklare
hva vi legger i begrepene helhetlig oppfelging og generalistmodell. Organisering og

kulturell kontekst blir rammebetingelser for hvordan man utferer tjenestene i NAV.

Gjennom forarbeidet med oppgaven kom vi fram til en del hypoteser som etter hvert forte
til vir problemstilling. Problemstillingen valgte vi & se opp mot flere vitenskapelige
teorier. I oppstartsfasen av studien valgte vi & ha flere mulige teorier «apne». Vi hadde et
spesielt fokus pd organisasjonskultur. Vi sa at vi badde kunne bruke organisasjonskultur
som et «bakteppe», som en kontekst der NAV var meteplassen for tre kulturer, og
selvstendig der det kulturelle perspektiv bringer oss inn pa hvordan organisasjonen

egentlig fungerer.

For & gi leserne den nedvendige bakgrunnskunnskap har vi i kap.2 valgt & presentere
NAV Fredrikstad slik kontoret var organisert da vi startet vir forskning varen 2012, ved
oppstartsfasen 24.11.08, endringsprosessen og slik det ble organisert etter
omorganiseringen. Vi har ogsé valgt & beskrive kompetansekartleggingen som foregikk

for vi «spisser» vér forskning inn mot oppfelgingsavdelingene i NAV Fredrikstad.

I kapittel 3, som er teorikapittelet, starter vi med & presentere NAV Fredrikstad i en apen
systemmodell der vi ser pa hvordan organisasjonen fungerer og hvilke variabler som

pavirker organiseringen og den helhetlige oppfelgingen.

Videre gjor vi rede for de teoretiske perspektivene og de teoriene vi valgte a legge til
grunn for & belyse var problemstilling. Vi oppsummerer kort med & begrunne hvorfor vi
har valgt de teoriene vi har valgt og hvordan vi forstar teoriene 1 forhold til var

problemstilling.
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I kapittel 4, metodekapittelet, begrunner vi valgt metode og da sarlig hvorfor vi velger
narrativer og deltakende observasjoner. I tillegg vil vi i dette kapittelet behandle validitet,

reliabilitet, anonymisering og handtering av narrativne.

Kapittel 5 har vi valgt & benevne som analyse og dreftinger. Her blir narrativene gjengitt
og dreftet. Vi valgte & benytte en meningsanalyse der hensikten var & identifisere menstre,
sammenhenger og fellestrekk eller forskjeller (Larsen, 2007). Dette gjorde vi for bedre &
kunne se hva som hemmet/fremmet den helhetlige oppfelgingen. Nér vi bearbeidet
narrativene valgte vi & benytte et eget utarbeidet skjema der vi systematiserte funnene inn
1 temaer som: organisering - kompetanse - kultur. Denne skjematiske fremstillingen har
vi med som vedlegg 3 og 4. Vi avslutter med & presentere analysen og dreftingen der

sitater fra narrativene blir gjengitt.

I kapittel 6 oppsummerer vi og skisserer en mulig vei videre. Vi trekker ogsa noen
konklusjoner knyttet til problemstillingen der vi ser for oss generalistmodellen og den
helhetlige brukeroppfelgingen i fremtidens NAV. Vi har ogsa i dette kapittelet trukket inn

narrativer.
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2.NAV Fredrikstad som forskningsarena

Nér vi i denne oppgaven skal se pd om organiseringen av tjenestenet er nokkelen til
vellykket maloppnéelse er det oppfelgingsavdelingen i NAV Fredrikstad vi 1 hovedsak vil
belyse.

NAV Fredrikstad bestér av tre fagavdelinger og en enhet med stab/stette. Kontoret er
tenkt organisert for & gjennomfere helhetlig oppfolging for brukerne i storst mulig grad,
og en effektiv utnyttelse av de tilgjengelige ressursene for & oppnd NAVs hovedmal.
Avdelingene er organisert i team hvor kunnskap og kompetanse i teamet til sammen

utgjor NAV-generalisten og spesialisten er deltaker i teamet.

01.01.12 hadde NAV Fredrikstad 70,3 statlige arsverk og 70,1 kommunale arsverk.
Organisasjonen har en statlig ansatt leder, direkte underlagt direkteren for NAV Ostfold
og kommunalsjefen for Seksjon Helse og Velferd i Fredrikstad kommune. Virksomheten
har avdelingene Jobb- service og karrieresenter (JSK), Sykefravaersoppfelging (SYFO) og
Oppfolging (OF) — med en avdelingsleder for hver avdeling. I tillegg har kontoret en
Stab/stette-enhet direkte underlagt nestleder som utferer kontorovergripende oppgaver.
Hver avdeling er delt inn i team med teamledere. NAV Fredrikstads ledergruppe bestédr av

NAV-leder, nestleder og 3 avdelingsledere.

Stab/stette er en administrativ enhet og bestér av 2 team, fag og kontorstette. Fagteamet
loser oppgaver knyttet til brukerne av kontoret (utbetaling av ekonomisk sosialhjelp,
disponering av privat skonomi, refusjoner, skonomisk rddgivning, sosiale lan, kommunalt
sentralbord og bostette). Kontorstetteteamet loser oppgaver knyttet til kontorets drift
(lenn/personal, post/arkiv, gkonomi/rapportering, tiltaksekonomi, kantine, IKT, sikkerhet

og beredskap samt innkjep).
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JSK har 2 team med oppgaver knyttet til nedvendig dialog med brukerne for & forsta og
avklare brukernes situasjon. Veiledningen bestér i 4 stille gode og relevante spersmal for
& vurdere hvilken bistand brukerne er i behov av, hvor NAV-lovens § 14 a' er sentral i
arbeidet. I tillegg er ogsd funksjonen som servicevert for selvbetjeningslgsninger,

jobbmatch og oppfelging av ordinare arbeidssekere oppgaver i avdelingen.

SYFO-avdelingen har 2 team og hovedoppgavene er oppfelging av sykmeldte innbyggere
1 Fredrikstad kommune med inntektssikringsoppgaver som sykepenger,

arbeidsavklaringspenger (AAP) og uferepensjon. Viktige punkter i dette arbeidet i tillegg
til forebygging og oppfelging er dialogmeter med arbeidsgiver, arbeidstaker og lege for &
bidra til avklaring, motivering samt rdd og veiledning. Méilet er & & den sykmeldte raskest

mulig tilbake i ordineert arbeid.

OF bestar av 6 team og er en enhet som er organisert for helhetlig oppfolging etter
generalistprinsippet. Oppfolgingsarbeidet rettet mot enkeltbrukere utgjor det
grunnleggende satsningsomradet i NAV. Strategien i NAV gir foringer, mélsettinger,
prioriteringer og avklaringer pa hvordan NAVs oppfelging skal organiseres. Et sentralt
element 1 oppfelgingsstrategien er et felles grunnlag og rammeverk for oppfolging av alle
brukere. Med oppfoelging forstas all samhandling mellom bruker og NAV, og sikrer
framdriften i den enkelte brukers prosess mot sitt mal: arbeid og aktivitet. Malet er at

brukerne som «tilhgrer» OF skal ha en veileder & forholde seg til som kan gi rad og

veiledning pé «alle omréder», slik som illustrert i oppfolgingsmodellen (figur 5, s.19).

Dette kapitlet har beskrevet NAV Fredrikstad slik kontoret var organisert ved oppstart av
var forskning varen 2012. For vi gdr over til 4 beskrive oppfelgingsavdelingen,

oppfelgingsmodellen og oppfelgingsarbeidet nermere i kapittel 2.2, vil vi gi en

' NAV-lovens § 14A forklares under figur 7, punkt A (s.36).
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redegjorelse pa hvordan NAV Fredrikstad var organisert ved etableringen 24.11.08 og

hvorfor og hvordan etableringsprosessen ble iverksatt.

2.1 NAV Fredrikstad i oppstartsfasen

NAV Fredrikstad ble etablert 24.11.08 og ble da organisert med tre seksjoner:
Publikumsmottak (PM), Oppfelging (OP) og Internservice (IS), hver seksjon med sin

seksjonsleder. Seksjonene var igjen inndelt 1 8 avdelinger med 8 avdelingsledere

Leder
NAYV Fredrikstad
[ [

Avd. 1 Avd. 2 Avd. 1 Avd. 2 Avd. 3 Avd. 4 | Fag | Kontor-
1-15 16-31 1-7 8-15 16-23 24-31 stotte

Figur 1. Kilde: NAV Fredrikstad.

En evaluering foretatt hosten 2009 konkluderte med at arbeidssituasjonen av mange
medarbeidere ble oppfattet som frustrerende og at man ikke strakk til i de daglige
gjoremélene. Produksjonspresset var alt for stort, samtidig som det krevdes at man skulle
leere seg og benytte ny arbeidsmetodikk og nye fagsystemer. Det var store utfordringer
knyttet til ressursstyring og arbeidsprosesser. Skillene mellom seksjonene og avdelingene

opplevdes som store, og det var liten fleksibilitet i organisasjonen.

Blant evalueringens funn ble det stadfestet at NAV Fredrikstad var mer samlokalisert enn
samorganisert og at medarbeiderne fortsatt tenkte som i de gamle etatene.
Publikumsmottaket (PM) ble organisert etter tre keer (en ko fra hver av de gamle etater)
noe som sluset brukerne videre i gamle baner og skillet mellom seksjoner og avdelinger

opplevdes som «tett.
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Kort oppsummert: kontorets organisering opplevdes ikke a understette arbeidsprosessene
slik at de ble utfert effektivt og med kvalitet. Oppfolgingsavdelingen manglet tydelige
arbeidsprosesser og rutiner. I tillegg ble det avdekket for liten ledertetthet og uklare

lederroller. Kontoret framsto lite helhetlig.

Evalueringen som ble sluttfort november 2009 konkluderte med et sterkt enske om
fornying og endring. Prosessen fortsatte under ledelse av nyansatt NAV-leder april 2010
og 1 samarbeid med arbeidsgruppa som var nedsatt 1 forbindelse med prosjektet hasten
2009. Arbeidsgruppas konklusjon som ogsa ble foreslatt i rapporten var at
primeraktivitetene skal rendyrkes i linjen, mens stettefunksjoner legges til stab/stotte.
MBA (Medbestemmelsesapparatet) ga sin tilslutning til forslaget som ble presentert pa
kontormete 14.06.10.

Det var behov for 4 tydelig definere de ulike seksjonenes arbeidsprosesser og sikre
tilstrekkelig og kompetent bemanning til & utfere arbeidsoppgavene. Hovedutfordringen
var & skape en organisering som gjor at NAV Fredrikstad framstar som ett kontor med
arbeidsprosesser og tverrfaglig kompetanse som raskt og effektivt forstar brukernes

behov.

Omorganiseringsprosessen var i gang og 16.08.10 ble grunnlagskriterier for prosessen
lagt. Malsettingen for prosessen var lett & enes om. «organisere kontorets virksomhet pd
den maten som best legger til rette for helhetlig oppfolging av brukerne og effektiv
utnyttelse av de tilgjengelige ressurseney. Fordi tilgjengelige ressurser alltid vil foles
knappe nar oppgaver og ansvar skal fordeles ble en av de viktigste kriteriene: 4 tilpasse
ressursinnsatsen til den enkelte brukers behov for NAV-kontorets tjenester. Herunder
tilstrekkelig ressurser til de brukerne som har sterst og mest sammensatt behov for
oppfelging. Det ble lagt vekt pd at brukerne som «tilherer» OF skulle s langt det lar seg
gjore ha en veilederrelasjon gjennom hele oppfelgingsprosessen, uavhengig av
inntektssikring som ogsa vises i oppfelgingsmodellen (figur 5,s.19). Man antok at dette

ville styrke fremdriften i oppfelgingsprosessen, brukermedvirkning og brukers opplevelse

av & bli ivaretatt. Intensjonen var ogsa at dette ville hindre grensesnittproblematikk og
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redusere uneadig ressursbruk til flytting av brukere og saker i trdd med

oppfelgingsmodellen i NAV.

NAV er en kunnskapsbasert virksomhet og utvikling av et aktivt fagmilje for a {3 stabil
og kompetent bemanning regnet man som ett av de viktigste suksesskriteriene for a lykkes
med prosessen. En logisk videreforing av NAV-tankegangen er at kompetanse og
beslutningsmyndighet ligger naert brukeren, dette gir best grunnlag for skjennsutevelse,

tydelighet og forutsigbarhet for brukeren, og en meningsfull yrkesrolle.

Forutsetningen for generalistmodellen var at alle ervervet seg overlappende kompetanse.
Parallelt med arbeidet 1 prosjektgruppa ble det foretatt kompetansekartlegging av de
ansatte. Ansatte fikk sette opp enske med 1 og 2 valg pd hvilken avdeling de onsket &
tilhere og deretter selv kategorisere seg med tall 1 — 6 (der 6 er best) hvor de star med
hensyn til kompetanse pa de forskjellige arbeidsomrader. Plassering inn i teamene ble
gjort pd bakgrunn av dette og man fikk samtidig en oversikt over hvilke omrader man
matte heve kompetansen og sette inn opplearingstiltak. Februar 2011 ble starten for

implementeringen av ny organisasjon.

Det ble gitt klarsignal for at de team eller enkeltpersoner som ensket og hadde
kompetanse kunne jobbe helhetlig fra forste dag. Alle nyansatte fra denne dato fikk full
opplaering pa alle fagomrader. Ingen skulle bli presset til oppgaver de ikke mestret og det
ble laget en omfattende opplaeringsplan hvor man hver dag skulle fa anledning til
workshop og kurs pé saksveiledning, samt alle fagsystemene. Opplaringen ble holdt av
fagansvarlige og de ansatte hadde selv ansvaret for a delta. Det ble fort frammetelister pd

deltakelse. I tillegg «skulder til skulder» oppleering som pédgar fortlepende.

Naér vi i dette kapittelet har beskrevet hvordan kontoret var organisert fra oppstart
24.11.08 og veien videre fram til onsket organisering er det naturlig i neste kapittel &
beskrive den «nye» organisasjonen for sa 4 gd mer detaljert inn pa OF-avdelingen og dens

oppgaver.
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2.2 NAV Fredrikstad og OF-avdelingen etter omorganiseringen

Etter organisasjonsendringen ble organisasjonskartet endret som figur 2 viser, fra 3

avdelinger til 4 avdelinger, 3 fagavdelinger og 1 stab/stette-avdeling. Det ble opprettet en
egen avdeling for sykefravaersoppfolging (Syfo). Seksjonsleder for de 3 avdelingene samt
8 avdelingsledere ble til 1 nestleder/avdelingsleder, 3 avdelingsledere samt 12 teamledere.

Nestlederen er leder for stab/stette-avdelingen.

NAV leder

Nestleder

Stab / stgtte
+ 2 teamledere

. Jobb / service / karriere
Syfo - avdeling Oppfglgingsavdeling / /

Avd.leder + 2 teamledere Avd. leder + 6 teamledere avdeling

Avd. leder + 2 teamledere

Figur 2. NAV Fredrikstad.
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OF-avdelingen ble etter omorganiseringen 01.02.11 bestédende av 6 team og er en
spesialisert oppfelgingsenhet. Oppfolgingsarbeidet rettet mot enkeltbrukeren utgjer det
grunnleggende satsningsomrddet i NAV. Strategien gir foringer, malsettinger,

prioriteringer og avklaringer pa hvordan NAVs oppfelging skal organiseres og fremsta.

Avdelingsleder

Kvalifiseringsprogram
Rus / Psykiatri

Team 1 Team 2 Team 3 Team 4 Team 5 Team 6

Figur 3: Kilde: NAV Fredrikstad.

Det er i hovedsak brukere som etter en arbeidsevnevurdering er i behov av «spesielt
tilpasset innsats» og et lengre oppfelgingslop som tilherer OF. Med begrepet «spesielt
tilpasset innsats» menes at brukeren har fitt fastslatt at arbeidsevnen er nedsatt, samtidig
som det legges til grunn at brukeren vil kunne skaffe seg eller beholde arbeid gjennom
egeninnsats og en innsats fra NAV og/eller andre samarbeidende akterer. Det presiseres
her at det skal legges til grunn en vid tolkning av brukers mulighet til 4 skaffe seg eller

beholde arbeid.
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Med arbeidsevne menes den enkeltes evne til & mote de krav som stilles i utforelsen av et
arbeid eller deltakelse i arbeidslivet. Arbeidsevnen framkommer i skjaringspunktet
mellom individets ressurser, hindringer, omgivelsenes krav og forventninger som er

forsekt vist 1 figur 4.

Individets

ressurser
og hindringer

Figur 4: Kilde: Navet.

Brukere som stér lengst fra arbeidslivet og har sterst behov for oppfelging tilherer ogsa
OF, og derfor er ogsd spesialistteamet Team Tett Oppfolging (TTO) tilknyttet
oppfelgingsavdelingen og representert i teamene. Veilederne i TTO har spesiell
kompetanse og fokus pa rus/psykiatriproblematikk. Malet er ogsé her & bidra til at flere i
malgruppen kommer i1 og beholder arbeid med tett oppfolging og bevisst og malrettet
endringsarbeid. I tillegg har TTO ansvar for tett oppfelging av brukere som fyller
vilkarene for & delta i kvalifiseringsprogrammet. Kvalifiseringsprogrammet er
regjeringens viktigste virkemiddel i kampen mot fattigdom. Malet med programmet er &
bidra til at ogsa de som star lengst fra arbeidslivet skal komme i arbeid og aktivitet ved

hjelp av tettere og mer forpliktet bistand og oppfelging.

Oppfoelgingsavdelingen har mange aktiviteter og oppgaver og skal aktivt folge en

«standard for arbeidsrettet brukeroppfelging», behandle sosiale saker og seknader om
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arbeidsavklaringspenger (AAP). Delta i akuttsamtaler og kartleggingssamtaler med
brukere, foreta behovsvurderinger, aktivitetsplaner og arbeidsevnevurderinger etter
«standarden» for 4 nevne de viktigste, 1 tillegg til & delta i faglige fora, teammeter,
avdelingsmeter og kontormeter. De méa ogsa holde god kontroll pd GOSY S-benken der
alle statlige seknader, lege- og spesialisterkleringer, dokumentasjoner etc. kommer inn. I
tillegg forventes det at alle holder seg oppdatert pé et bredt regelverk og lovverk i tillegg
til & folge «standarden» og et vell av rutiner. Siden oppstarten av NAV-kontoret har det
vert flere store endringer/reformer og péalegg 1 arbeidsflyten fra statlig hold. De ansatte i
oppfelgingsavdelingen (OF) har alle rolle som veiledere. De har forskjellig kompetanse,
bakgrunn og utdanning som strekker seg fra sosialfag, helsefag, velferdsfag, lerere,

okonomifag, jurister samt sammensatte samfunnsfag.

Bestilling
Kartlegging
Arbeidsevne-/funksjons- " Inngangsvilkar ytelser
evnevurdering
Plan Oppfolging Midlertidige
! ytelser

Gjennomfgring

|

Evaluering

Arbeid og

deltakelse 3 Varige ytelser

Figur 5. Oppfaolgingsmodellen. Kilde: Navet.
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Modellen viser sammenhengen mellom de enkelte oppfelgingsomradene. I praksis vil det
ofte vaere behov for & bevege seg fram og tilbake i denne modellen, man revurderer
konklusjoner og evaluerer oppfelgingslopet ettersom de forskjellige virkemidler tas 1
bruk. Et bistandslep fortoner seg sjeldent standardisert slik modellen viser. I mange
tilfeller benyttes alle omradene i modellen, mens det i andre oppfelgingslep bare benyttes

deler av denne alt etter hvor omfattende bistandsbehovet er.

For & illustrere modellen kan vi bruke et av de vanligste eksemplene der brukeren
henvender seg til sitt lokale NAV- kontor med sin «bestilling». NAV-kontoret skal ved
hjelp av en behovsvurdering kartlegge behovet for bistand. Brukerens bistandsbehov
avgjer hvilken bistand og i1 hvilken grad NAYV plikter & yte bistand. I NAV-kontoret
skiller vi mellom flere «graderinger» av bistand, denne bistanden benevnes som standard-,
situasjonsbestemt-, spesielt tilpasset- og varig tilpasset innsats. Det individuelle
innsatsbehovet blir gjennom et § 14 A-vedtak fastslatt for den enkelte bruker. Med det
menes av NAYV skal tilpasse hjelpen og tjenestene ut fra brukerens behov. Brukeren har
rett pd samme grad av oppfelging uavhengig av om behovet for bistand knyttes opp mot
kommunale eller statlige tjenester. Om dette praktiseres likt er likevel usikkert. Bistand
knyttet til statlige tjenester og det statlige oppfelgingsverktoyet Arena krever
arbeidsevnevurdering for oppfelging, bistand og eventuell ytelse utlases. Slike krav stilles
ikke automatisk i fagsystemene nar det gjelder kommunale tjenester og ytelser, med

unntak av Kvalifiseringsstenaden.

A etablere et NAV-kontor er 4 veere i stadig endring. Proving, feiling, evaluering, nye
justeringer og kontinuerlig forbedring er nedvendig. En prosess med omorganisering ble
iverksatt varen 2010 og forte til en ny organisering iverksatt fra februar 2011. Det er
denne organiseringen vi i hovedsak har fokus pé nér vi i var forskning skal se pa
organiseringens betydning for den helhetlige oppfelgingen. Forskning ved Rokkansenteret
viser 1 sitt Notat 12-2011 at NAV-kontorene har prevd og feilet 1 organiseringsméter med
den hensikt & oppfylle malet i reformen (Helgoy, 2011). I s& méte er NAV Fredrikstads

forsek pa & finne den rette organisering mer normal enn unormal.
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3.Teoretiske perspektiver

Gjennom a anvende teorier skal vi belyse var problemstilling: I hvilken grad sikres

brukerne en helhetlig oppfolging?

Teorienes funksjon er primart 4 bidra til tolkninger av empiri og ved det belyse
problemstillingen. Organisasjonsmodeller kan hjelpe oss & se viktige sider i en kompleks
organisasjon. Et systemteoretisk perspektiv, som en apen systemmodell, kan hjelpe oss a
se hva som skjer i NAV og om organisasjonens egenart er bestemmende for
resultatoppnaelsen. Ikke minst vil en slik modell kunne vise de faktorer som pévirker

prosessenc.

Ved & forst anvende en &pen systemmodell belyser vi hvilke egenskaper som kan antas a
ha konsekvens for den helhetlige oppfelgingen. Videre har vi ved hjelp av teoretiske
perspektiver forsgkt a finne forklaring pa disse. Vi vil ogsé presentere teoriene vi har
valgt og komme inn pé teorienes funksjon.

A teoretisere innebeerer d benytte evnen til d tenke analytisk om begreper, slik at
man kan stille hvordan- og hvorfor-sporsmdl om sosiale fenomen man undersoker

(Gundersen, 2012).”

Etter presentasjon av NAV Fredrikstad som et apent system har vi valgt 4 beskrive
teorienes funksjon og muligheter, for vi presentere gvrige teorier som organisasjonkultur,
domenekompatibilitet og den psykologiske kontrakt. Teorien om domenekompatibilitet
belyser hvilke oppgaver som var sammenfallende for NAV og i hvilken grad oppgavene

har okt sitt domeneomrade etter ssmmensldingen. Til slutt 1 teoridelen vil den

2 Gundersen, Tom Bjerge. Forelesning Hoyskolen i @stfold, 11.januar 2012
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psykologiske kontrakt sette sekelys pa aktuelle forhold som belyser problemstillingen.

Disse teoriene anvender vi i dreftingene i kapittel 5.

3.1 NAV Fredrikstad som et apent system

Som en innledning til teorikapittelet har vi valgt & presentere NAV-kontoret i et
systemteoretisk perspektiv. Den dpne systemmodellen kan brukes som et analyseverktoy
og vaere med pa a belyse hvordan organisasjonsvariabler pavirker NAV-kontoret som
organisasjon. Vi md se pd NAV-kontoret, som et dpent system der energi og informasjon
utveksles med omgivelsene. Organisasjoner er knyttet sammen med omgivelsene og det
som skjer i samfunnet for gvrig. En organisasjon kan ikke overleve isolert da det er

omgivelsene som tilfredsstiller organisasjonen og motsatt.

Beskrivelse av systemteorien: Vi velger 4 legge til egne tolkninger og forklaringer 1
modellen. Dette gjor vi ved & legge inn «tankebobler» med tekst i kursiv. Systemteorier
kan brukes som hjelpemiddel for & forklare hva som skjer i organisasjonen, i dette tilfellet
1 oppfolgingsavdelingen pa NAV Fredrikstad. De faste forklaringsfaktorene over hva som
skjer 1 en organisasjon er adferd og prosesser, mél- og strategier, kultur, teknologi og
struktur. Alle disse tingene pavirkes av omgivelsene og av hverandre. Vi vil her komme
inn pa hva og hvordan faktorer i denne modellen pavirker den helhetlige oppfelgingen av

brukerne.

Harrisons dpne systemmodell

Modellen pé neste side (figur 6) er utviklet av Harrison og kan benyttes som et
analyseskjema som viser hvordan de forskjellige organisasjonsvariablene gjensidig
pavirker hverandre. Ser vi denne modellen i et perspektiv der tidligere etatstilhorighet kan
vare av betydning belyser den utfordringer for organisering og oppgavelosing

(Gundersen, 2003).
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Adferd og prosesser og
kultur pavirkes av
hverandre for og etter
omorganisering.

Gammel kultur fra Aetat,
trygdekontor og sosialtjeneste.
Kultur pa vedtaksfatting og
sosialt arbeid. Forskjellig
kultur knyttet til adferd,
arbeidsmiljo og innarbeidede
vaner.

Malet er den organisering
som ble vedtatt iverksatt
fra 1.2.2011.

En oppfelging som sikrer
helhetlig oppfelging av
brukerne, - en generalist
modell i NAV
Fredrikstad.

Naér strukturen endres, endres
kulturen. Kulturen er likevel det
vanskeligste & endre da det krever
avlering, holdningsendring, ny
adferd og nye prosesser.

Helhetlig
oppfolging.

N

" -
Kommunalt og statlig - /\
budsjett. ~ \ /  TTU/——————- -

Ressurser.

Fysisk plassering i
avdelinger/team.

Anerkjennelse.

Statlig- og kommunal IKT
plattform. Forskjellige data- og
saksbehandlingsprogrammer.
Forskjellige mail adresser og
kalendere i Outlook. Telefoni
system/kunde senter.
Kompetanse.Opplaring

Tilbakemeldinger.

Ledelse, samarbeid
mellom avdelingene/
teamene. Regelstyring,
skjonn, arbeidstids-
bestemmelser, personal-
reglement,arbeidsdeling.

Figur 6: Apen systemmodell. (Gundersen, 2003, oversatt modell av: Harrison: Diagnozing

Organizations Methods, Models and Process).

Omgivelser: Omgivelsene i denne modellen er det samfunn vi lever 1, kommunen med
innbyggerne, kommunale politikere og de to styringslinjene, stat og kommune. Fjerne

omgivelser kan for eksempel vare lovendringer, statlige pdlegg, fylkesmannens foringer
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og samarbeidspartnere. NAVs innsats vil ofte skje i kombinasjon med
samarbeidspartnere som for eksempel rehabiliteringstjenesten, poliklinikker,
spesialisthelsetjenesten og arbeidsmarkedsbedrifter, for & nevne noen. De nare
omgivelsene til OF er de andre avdelingene. Nere omgivelser er ogsa arbeidsgiverne,

brukerne og deres forventninger til hva NAV Fredrikstad skal levere.

Adferd og prosesser: Statlige- og kommunale prosesser er forskjellige. Dette kan pavirke
hvordan oppgavene lases 1 NAV-kontorene. Ulike saksbehandlingsregler, ulike
fullmakter, rapportering i ulike styringslinjer, forskjellige tilsettingsreglement og
budsjetthandtering er bare noen av eksemplene. Nare prosesser kan vere forskjellig
utevende praksis 1 teamene og avdelingene. Ogsé brukernes forventninger til det lokale
NAV-kontoret, veilederen kan pavirke prosessene. Organisasjonsprosessene og
endringsprosessene i NAV-kontoret kan ogsa pavirke resultatene og den helhetlige

oppfelgingen.

Ansatte og organisasjoner trenger hverandre, er avhengig av hverandre og pavirker
hverandre. En gjensidig avhengighet og en god gjensidig tilpasning er til utbytte for begge
parter. De ansatte skal behandles som en investering og ikke som en utgift. Ved a
investere 1 ansatte vil organisasjonen fa motiverte og dyktige ansatte noe som igjen er
positivt for organisasjonen. Jo bedre organisasjonens krav og de ansattes egeninteresser
er tilpasset hverandre, dess bedre er utbyttet for begge parter. Ansatte og organisasjoners
behov, krav og forventninger er dog ikke alltid helt pa linje. Dersom tilpasningen ikke er
god vil dette g ut over den ene eller begge parter. Misnoye har konsekvenser for bade
ansatte og organisasjoner. Det har vert tydelig at kontrolltiltak, krav til rapportering og

maling samt organisasjonsendringer har skapt motstand 1 NAV.

Vi tror ikke man kan forklare motstand mot endring kun ved & sette individers handlinger
1 en kontekst med fokus pé prosesser og forhold i omgivelsene. Man vet at individer

opplever endring forskjellig, noen setter seg pa bakbeina nar ting skal endres og foler
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sterkt ubehag nér forandring skjer. Noen har en personlighet som foretrekker rutiner

mens andre ser nye muligheter ved endringer.

Mal og strategier: Malene ma vare noe organisasjonen styrer mot. De danner grunnlaget
for de beslutningene som blir foretatt. Malene staker ut retningen og gir uttrykk for hva
organisasjonen skal oppnd. Selv om de ansatte gjennom medbestemmelsesapparatet har
vaert med pé & utforme de lokale mélene er det likevel ikke uvanlig at ansatte og ledere
jobber mot ulike mal. Etter omorganiseringen var malet for NAV Fredrikstad & sikre den

helhetlige oppfelgingen via en tiln@rmet generalistmodell for OF.

NAV-kontorene blir malt via malekort pa alle resultatomrader. Disse méalekortene
sammen med planer for full maloppnaelse blir lagt ut pa felles sider pé intranettet i NAV
og kan nds av alle NAV-kontorene i samme fylke. Hver méned blir disse gjennomgatt i
plenum med alle NAV-ledere til stede. Man oppdager raskt ulikheter og hvem som er
«best 1 klassen» og kan adoptere best praksis fra andre NAV-kontor. Dette stiller mye
storre krav til ansatte og ledere enn tidligere. Erfaring fra eget NAV-kontor er at denne
maten & méle og sammenligne pa er at visse omradder som omhandler kvalitet i oppfelging
og mete med bruker ikke kan maéles i tall. Det spiller ingen rolle hvor mange samtaler
man har hatt eller vedtak som er skrevet dersom det ikke har fort til at brukeren er blitt
ivaretatt. Benchmarking de forskjellige NAV-kontorene imellom byr ogsé pa utfordringer.
NAV-kontorene i Qstfold skiller seg fra hverandre pa mange maéter. De er «bygget» over

samme mal, og skal 1 utgangspunktet organiseres likt og gi samme tilbud til brukerne.

Det har vist seg vanskelig nér sterrelsen pa kontorene er vesentlig forskjellige, et kontor
kan ha 170 ansatte og et lite kontor 1 utkantkommunene har fra 3 — 13 ansatte.
Utgangspunktet kan da vere vanskelig for overforing av best praksis og sammenligning
av tall og brukergrupper. Forskjeller vil det ogsa vere ved at noen kommuner har god
okonomi, lite sosiale problemer og liten arbeidsledighet noe som selvfolgelig ofte henger
sammen. Noen har store innvandrergrupper og noen har storbyproblematikk. Med

storbyproblematikk menes blant annet rus, psykiatri, hay drop-out fra videregdende skole,
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stor voldsproblematikk osv., som krever stor ressursinnsats for & lgse arbeidsoppgavene
ved et NAV-kontor. Noe som viser at Benchmarking ikke alltid er sammenlign- og
overforbare, og kan derfor for ansatte foles urettferdig. Det kan tenkes at dette kan fore til

motstand og folelse av & bli urettferdig kontrollert.

Kultur: Kulturen oppleves for innbyggerne i kommunen som saregen. Dette kommer til
uttrykk gjennom uttalelser der innbyggerne uttrykker hva som er vanlig, hvordan skikk og
bruk er, hva som er praksis, sedvane etc. Ogsé det negative omdemmet NAV har fatt etter
etableringen pévirket kulturen. For ansatte i NAV-kontoret er det béde statlig-,
kommunal- og en NAV- kultur. De ansatte i NAV-kontoret brakte med seg flere kulturer.
Ideelt sett skulle det ved etablering tas med det beste fra alle tre kulturene for & bygge opp
en ny felles kultur i NAV-kontoret. Den nye NAV-kulturen antas 4 bygge seg gradvis opp
innad pé kontorene. Styringslinjenes pavirkning er ogsé av betydning for
kulturforankringen. Det er heller ikke uvanlig at det utvikles interne kulturer innad i

teamene og avdelingene.

Organisasjonskulturen blir utviklet ved at ansatte, ledere og eiere (Stat og kommune) som
akterer kom i dialog og handling med hverandre. Organisasjonskulturen vokser fram som
folge av akterenes samarbeid vedrerende grunnleggende spersmal om mater a lose
oppgavene pa. Inn i NAV hadde ansatte fra de tidligere etatene (sosialtjenesten,
trygdeetaten og Aetat) med seg sin kultur. Nyansatte uten bakgrunn fra disse etatene
hadde med seg kultur fra tidligere arbeidsplasser. Med at ansatte fra tidligere etater tok
med seg arbeidsoppgavene forte de ogsa med seg en sett med normer, regler og méter &
lase oppgaver pa. Det var 1 oppstarten av NAV-kontorene lagt stor vekt pa en felles
kulturbygging for ansatte som skulle inn i NAV. Det ble bl.a. arrangert felles seminarer

for ansatte og ledere med tema kulturbygging.

Hvordan de ansatte i NAV tolker virkeligheten og hvordan de iverksetter den felles
oppgavelgsingen sier noe om organisasjonskulturens funksjon. Det & ha felles normer,

adferd, praksis, antagelser, verdier, sprdk og symboler uttrykker en felles kultur. Det
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skaper en identitet knyttet til den nye organisasjonen NAV og det er med pé a skape en

felles méte & lose oppgavene pa.

Struktur: NAV lokalt er et partnerskap mellom stat og kommune, og skal bidra til bred
deltakelse 1 arbeid og samfunn og til gkonomisk trygghet for innbyggerne. NAV-
kontorene rundt om i landet er svert likt utformet. Det var fra statlig side utarbeidet
standarder for profilering og klare retningslinjer for fysisk utforming. Hvor enn du
kommer i landet vil du kjenne igjen og vite at du er pd et NAV-kontor.
Oppgavefordelingens struktur kan derimot vaere forskjellig fra kommune til kommune da
dette styres lokalt i kommunene og til dels i fylkene. I tillegg vil arbeidsdelingen, delegert
myndighet og kommunestrukturen vere av betydning. | NAV er det i dag standard for
arbeidsrettet brukeroppfelging, standarder for hvordan sykemeldte skal folges opp og
standarder for prosedyrer. Det er til og med veileder for hvordan de ansatte skal snakke

med brukerne.

NAV er en sammensléing av tidligere sosialtjeneste (kommunal), trygdeetat og Aetat
(statlig). Sammen utgjor de né ny arbeids- og velferdsforvaltning med hovedmal: flere i
arbeid og aktivitet og feerre pa passive stonader. Disse tre «tunge» etatene i velferdsstaten
har ikke veaert kjent for & vaere de mest smidige og effektive. Man kan tenke seg at det ved
a sla sammen 3 etater ligger en tanke om effektivisering og kostnadsreduksjoner bak.
NAV-reformen skal forst og fremst vere en brukerreform der grunntanken er at det skal
oppleves mer effektivt for brukeren med én der inn og én veileder a forholde seg til. De to
styringslinjene med direktorat, departement, fylkesmann, fylkeslinje og rddmann osv.
viser den hierarkiske oppbyggingen 1 NAV-systemet. Den innferte «standarden for

arbeidsrettet brukeroppfelging» er et eksempel pé regler for hvordan arbeidet skal utfores.

Strukturen er et grunnriss for mensteret av forventninger og samhandling mellom interne
deltakere (ledere, administratorer, underordnede) og eksterne interesser (for eksempel
kunder eller klienter). De strukturelle formene kan badde understotte og begrense det

organisasjonen er 1 stand til & oppna. En formell struktur kan ha positiv innvirkning pé
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arbeidsmoralen nér den hjelper oss til 4 fa arbeidet gjort, mens den kan virke negativ nér
den blir en hindring eller rett og slett gjor det lettere for ledelsen & kontrollere oss

(Bolman og Deal 2001:59).

Oppsummert kan man si at det strukturelle perspektivet er mer opptatt av den sosiale
konteksten enkeltpersoner arbeider innenfor enn enkeltpersonene selv. Tilnermingsméten
blir ofte beskyldt for & vaere stivbent og byrakratisk med rigide regler men er i
virkeligheten mer nyansert enn som sd. Hvis strukturens betydning nedvurderes, kan det
resultere 1 feildisponering av energi og ressurser. Som eksempel pa feildisponering av
ressurser nevnes: Hvis man bruker mye ressurser pa opplaringsprogrammer for a lgse
problemer som i realiteten dreier seg om strukturen mer enn om menneskene i den
(Bolman og Deal 2001). Feildisponering av ressurser av opplaringsprogrammer kan sies
a ha vert svert utbredt i NAV-systemet, eksempelvis ble alle ansatte sendt pa felles
oppleering i fagsystemer et halvt ar for man engang visste hvor og hva man skulle jobbe
med i NAV. Siden den gang er det brukt unedvendig mye ressurser til opplering som har

veert felles uten hensyn til 4 individuelt tilpasse.

Teknologi: Teknologien i NAV er en utfordring. Statlige og kommunale dataprogrammer
kommuniserer ikke og kompliserer saksbehandlingen og informasjonsflyten. Det statlige
dataprogrammet Arena skal vere felles dataverktoy der bruker skal felges opp.
Saksbehandlingen pa kommunale ytelser foregar i forskjellige programmer som velferd,
socio, oskar etc. A drive oppfalging i et verktoy og saksbehandling i et annet skaper
merarbeid og gir begrenset oversikt. Nér ikke verktayet lar seg bruke slik som det er
tenkt, er det lettere a opprettholde den gamle arbeidsmetodikken som ikke er med pa a
utvikle en felles NAV-metode. Dette er et eksempel pa hvordan teknologien har
betydning for organiseringen og oppgavelesningen. Kompetanseheving knyttet til 4
anvende béde statlige og kommunale IKT-lgsninger blir derfor avgjerende for & fa til
helhetlig oppfelging. Dersom vi ikke jobber helhetlig kan brukeren oppleve & matte

fortelle sin historie opptil flere ganger pd samme kontor.
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Tilfersel: Forklaringsfaktorene i systemteorien er blant hva som anses som
arbeidsmaterialet. Arbeidsmaterialets natur kan i denne settingen vaere de ansatte og den
kompetansen de har og den kunnskap de erverver seg. Dette er en viktig tilforsel som skal
bidra til at resultatene oppnas. I NAV Fredrikstad har det veert foretatt
kompetansekartlegging og det foreligger oppleringsplaner som gjor at ansatte kan erverve
den kompetansen som til enhver tid er nedvendig. Opplaering- og kompetanseplanene har
en fortlapende oppdatering etter hvert som oppgavene endres og de ansatte fir endret sine
funksjoner i organisasjonen. Opplaring foregar ofte som “skulder til skulder’-opplaring.
Det er altsa de ansatte som er det viktigste arbeidsmaterialet. Det andre aspektet ved
arbeidsmaterialet er & forstd hva som pavirker dette. Stabilitet og validitet er viktig for
rettsikkerheten, men det er like viktig at arbeidsmaterialet evner & tilpasse seg endringene

1 organisasjonen (Gundersen, 2003).

Resultat: Vi har ovenfor forsekt & forklare prosessene i NAV-kontoret i en dpen
systemmodell og hvordan disse prosessene bidrar og pavirker resultatene. To eiere med
tre organisasjoners egenart, Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten, skal koordineres og
samkjores. Et sentralt trekk er at fokuset rettes mot det arbeid og de prosesser som utfores
i NAV- kontoret. Forhold som er med pa a pavirke resultatene er blant annet tilforsel av
ressurser gjennom budsjetter, beslutningsmyndighet, belonningsmuligheter og
mulighetene til & gi annerkjennelse. Brukerne skal veiledes pa en slik mate at riktig
innsatsbehov tilbys den enkelte bruker. Brukerens rettigheter skal ivaretas og det kan
stilles vilkar om aktivitet i form av selvregistrering pa NAV.no, jobbseking, deltakelse pa
kurs, medisinsk dokumentasjon, samtaler etc. Dette kan sa utlgse rett ytelse og sikring av
nedvendig livsopphold, uavhengig av om dette er kommunal- eller statlige ytelser. Det er
gjennom den helhetlige brukeroppfelgingen vare méal skal oppnés og som skal gi brukeren
opplevelse av & ha gétt inn «en der». Oppgaver med domenekompatibilitet skal smeltes
sammen pa en slik méte at bade bruker og de ansatte opplever helhetlig brukeroppfelging

som det eneste riktige.
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For at disse rettighetene skal kunne ivaretas ma de ansatte ha en kompetanse som gjor
dem i stand til & lose oppgavene uavhengig av om oppgavene, bistanden eller den
rettmessige ytelsen er kommunal eller statlig. Generalisttankegangen og den helhetlige
brukeroppfelgingen skal vare fasiten pé dette. Det ma bygges en kultur der de gamle
etatslinjene viskes ut og oppgaven anses som NAVs oppgave. Pa en slik méte sikres

brukerne helhetlig oppfolging

Den statlige sentraliseringen av oppgaver pavirker kompetanse- og ressurssituasjonen i
NAV-kontorene. En stadig sentralisering av statlige oppgaver, som opprettelse av
forvaltningsenhetene, kontaktsentrene, pensjonsenhetene og lignende enheter har medfert
store uttrekk i form av ressurser fra de lokale NAV-kontorene. Ogsa ulik myndighet, hva
som er delegert og budsjettrammer kan pavirke strukturen og resultatene.
Partnerskapsavtalen og evt. tilleggsavtale om drift og fordeling av utgifter kan gi
begrensninger for NAV-kontorets utvikling og resultater. Dette er eksempler pa hvordan

ulik tilforsel pavirker drift og som igjen kan pavirke resultatene.

Vi har né presentert NAV i en apen systemmodell der vi har illustrert og beskrevet hva og
hvordan resultatene i NAV Fredrikstad pavirkes. For 4 ytterligere belyse hva som
pavirker den helhetlige oppfelgingen har vi valgt teorier vi mener er relevante i vér

forskning. Disse vil vi presentere etter kapittelet om teorienes funksjon og muligheter.
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3.2 Teorienes funksjon og muligheter

Dersom vi som forskere velger & kun bruke en teori begrenser vi mulighetene til & se pa
og forstd forskningen péd kun en méte. Dersom vi ensker a se det vi forsker pa fra flere
sider ma vi bruke flere sett «briller». Det kan likevel vare pa sin plass med et sett
«briller» dersom vi ensker & se vére forskingsresultater kun opp mot holdbarheten i1 en
enkelt utvalgt teori. Funnene i en forskning er som oftest komplekse og innehar
paradokser. A belyse funnene kun opp mot en teori vil gi et ensartet bilde. Morgan
beskriver dette slik: «Det finnes [...] ikke en enkel teori eller en metafor som gir et for
alle formél godt utsiktspunkt. Det finnes ikke en «korrekt teori» som kan forme det vi
gjor» (Morgan,1998:354). Morgan argumenterer videre for bruk av flere teorier pa denne
maten: «Tenk pa «struktur» og du vil se «struktur». Tenk «kultur» og du vil oppdage alle
slags kulturelle dimensjoner». Det er teorier om organisasjonskultur,
domenekompatibilitet og den psykologiske kontrak vil vil presentere.
En teori bestar av et sett av begreper og av de relasjoner som binder dem sammen
til en forklaring av interesseomrdder eller studieobjekter. Organisasjon kan for
eksempel teoretisk fremstilles som en sosial struktur skapt gjennom konflikter
omkring maktforhold som kommer til uttrykk i den fysiske strukturen, teknologien
og kulturen. Alternativt kan den ogsa teoretisk framstilles som en teknologi

konstruert gjennom beslutninger som krever visse strukturelle, kulturelle og
fysiske arrangementer (Hatch, 2001:24).

Eksempler pa dette har vi belyst i figur 6, den dpne systemmodellen. For & forsta
fenomenene som de er samt forstd konsekvensene av dette kan vi bruke teorier. Vi kan
sette vare funn inn i en eller flere sammenhenger og dermed skape forstaelse gjennom

teoriene.

Det er flere argumenter for bruk av flere teorier. Et av argumentene er at vi kan trekke
sammen flere teorier og lage syntese av teoriene. Vi kan ogsa bruke flere teorier fordi de
utfyller hverandre og pa den maten gir oss en ny og bredere innsikt. Det er ogsa mulig &
bruke flere teorier for a sette disse opp mot hverandre, dette beskrives 1 litteraturen som

konkurrerende teorier (Roness, 1997:90 i Morgan, 1998:379).
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I samfunnsvitenskapene snakker vi derimot om eksplisitte teorier. I slike teorier er
ulike antagelser gjort dpne bade for andre og de som stdar bak teorien. Mer presist
kan vi si at en teori inneholder fire sentrale elementer:

1. en oversikt over og en beskrivelse av variabler eller fenomener som
henger sammen

2. en beskrivelse av hvordan sammenhenger mellom
variablene/fenomenene er

3. en forklaring pa hvorfor variablene/fenomenene henger sammen slik de
gjor

4. under hvilke forutsetninger teorien vil veere gyldig (Jacobsen, 2005,
8.377).

Ved hjelp av teoriene skal vi finne forklaringer pé de fenomen vi underseker. Vi
undersgker om den helhetlige oppfelgingen praktiseres ved NAV Fredrikstad.
Informasjonen vi innhenter skal bidra til & forklare. I dette tilfellet hvordan organiseringen
av tjenestene er avgjerende for a fa til generalistmodellen og helhetlig brukeroppfelging.
Teori er en forklaring, det vil si et forsek pé & forklare et segment av erfaringer. Det
bestemte fenomenet som en teori forklarer, kalles interesseomradet. Innenfor
organisasjonsteori er organisasjonen det primare fenomenet for interesse (Hatch,

2001:24).

Nér vi skal forske pd hva som har betydning for hvorvidt de ansatte i
oppfelgingsavdelingen fér til en helhetlig oppfoelging er det naturlig 4 anvende flere
teorier. Gjennom en dpen systemmodell har vi allerede belyst prosessene i systemteorien.
I den &pne systemmodellen (figur 6, s.23) illustrerer vi de forhold vi mener kan fore til
resultatet helhetlig oppfelging. Nar vi videre har valgt teorier er det organisasjonskultur vi
har vektlagt. Under organisasjonskultur kommer vi ogsa inn pd hvordan
domenekompatibilitet og den psykologiske kontrakt kan ha en betydning for dette. I den
psykologiske kontrakt ligger bade organisasjonens- og de ansattes forventninger. Vi vil
analysere funnene i var forskning i lys av disse vitenskapelige teoriene. Figur 10 (s.53) er

en modell utarbeidet for & vise veien fra radata til tolkning og analyse.
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Det er bade viktig og nedvendig & foreta en empirisk sammenligning i tid og rom. Vi ma
kunne si noe om hvorfor endringer forekommer og hvilke konsekvenser endringer har. Vi
kan bruke teori for & beskrive antakelser om hvordan de ulike fenomener henger sammen.
Teorier er forenkling av komplisert virkelighet. En implisitt teori er en spesiell oppfatning
vi har av virkeligheten, disse teoriene er skjulte for bade oss selv og andre. Disse teoriene
styrer var forstaelse av fenomenene, hva vi ser og ikke ser og hva vi liker og ikke liker,

ofte er vi ubevisste vére teorier (Jacobsen, (2005:377).

Nedenfor vil vi presentere teoriene vi har valgt & sette fokus pd. Med tanke pd at NAV-
reformen er prosedyrer og arbeidsmater bestdende av strukturer som rammer, lover og

regler mener vi at dette er relevant teori.

3.3 Organisasjonskulturens betydning

For & kunne forsta og forklare organisasjonskulturen i et NAV-kontor er det en fordel &
kjenne forhistorien til de tidligere etatene. Det er viktig at stat og kommune har en felles
forstaelse for begrepet organisasjon og at organisasjonen er NAV-kontoret og ikke er
kommunale tjenester eller statlige tjenester lagt 1 NAV. Hvis akterene i en organisasjon
ikke har en felles forstéelse for hva organisasjonen er kan dette pavirke
organisasjonskulturen i retninger akterene ikke har kontroll over. Det er derfor viktig & ha

en felles forstéelse for hva organisasjonen er og hvilke mél den skal jobbe mot.

Begrepet «organisasjonskultur» kan forklares ut i1 fra kulturbegrepet i sosialantropologien.
Kulturbegrepet er en betegnelse pa det som er felles oppfatninger, ritualer, skikker og
holdninger 1 et samfunn. Goodenough (1971: 41) definerer kultur som «et system av
standarder for hvordan man skal oppfatte, tro, evaluere og handle. Kultur bestar av alt hva
man ma ha kjennskap til eller tro pa for & kunne operere pd en mate som er akseptabel for

dets (samfunnets) medlemmer.
Edgar Schein definerer organisasjonskultur slik:

Organisasjonskultur er et monster av antakelser — skapt, oppdaget eller utviklet av
en gitt gruppe etter hvert som den lcerer d mestre sine problemer med ekstern
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tilpasning og intern integrasjon — som har fungert tilstrekkelig bra til at det blir
betraktet som sant og til at det lceres bort til nye medlemmer som den rette mdten d
oppfatte, tenke og fole pd i forhold til disse problemene (Schein, 1985: 6 i Hatch,
2001: 231).

Schein hevder at medlemmene i en organisasjon ofte ikke er bevisst pa de grunnleggende
antakelsene. Disse antakelsene dreier seg om hvordan kulturen fungerer mellom
omgivelsene og organisasjonen, som for eksempel menneskesyn, handlinger og antakelser

pa relasjoner mellom personene i organisasjonen.

Utvikling av en ny organisasjonskultur handler blant annet om & finne méter a lose
utfordringene pa. Det dreier seg ogsa om oppgavefordeling, koordinering, normer og
adferd. Hva er det akseptable og normale innenfor organisasjonens gitte rammer? Hvilke
regler er gjeldende for organisasjonens medlemmer i samhandling med
samarbeidspartnere, brukere etc. Prosessen kan pavirkes fra mange hold, men ledelsen
har en spesiell myndighet og kraft i utvikling av organisasjonskulturen. Ledelsen kan

holde et «grep» om utviklingen og kan til dels styre denne i en bestemt retning.

Et kulturelt perspektiv bringer oss tett inn pa hvordan organisasjoner egentlig fungerer,
ikke minst fordi vi ser nermere pa hvordan mennesker kan utvikle felles menstre av
meninger og holdninger som gir seg utslag i bestemte mater og handle pa (Jacobsen &

Thorsvik, 2007: 114-116).

Jacobsen og Thorsvik sier videre (ibid): Det finnes antakelser om at organisasjonskulturen
kan inneha viktige faktorer som kan brukes som forklaring pa hvorvidt organisasjonen
fungerer eller ikke. Organisasjonskulturen kan brukes som et styringsmiddel og et
styringsredskap da grunnleggende normer og verdier styrer de ansattes handling 1 méten a
utfore arbeidet pa. Kulturen viser hvordan de ansatte utvikler menstre av meninger og
holdninger som igjen er bestemmende for hvordan ting forsekes lost og utfert.
Organisasjonskulturen kan vare bade funksjonell og dysfunksjonell. Kulturen pavirker

menneskene i organisasjonen og en darlig organisasjonskultur kan svekke maloppnéelsen
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eller vare til direkte hinder for gode resultater. En god organisasjonskultur kan bidra til

effektiv utnyttelse av ressurser og god maloppnaelse.

Det kreves en helhetlig langsiktig filosofi av forvaltningen av de menneskelige ressursene
1 organisasjonen for a lykkes. Eksempler er & gi opplering og videreutdanning, legge til
rette for selvstendighet og deltagelse, fokusere pa jobberikelse, teamarbeid, sterre likhet
og innflytelse nedenfra og opp, ansette de rette personene og lenne dem godt, gi de
ansatte del av utbyttet, serge for jobbsikkerhet og forfremme innenfra (Bolman og Deal

2001).

Endringer er en naturlig og sentral del av livet. Ogsd arbeidslivet preges av kontinuerlige
endringer. En ma kunne takle forandringer for & kunne henge med i jobbsammenheng og
NAV antas a vere den delen av offentlig forvaltning som har vaert gjennom sterst
endringer de siste drene. Dagens endringer fér ikke alltid etablert seg for det igjen skjer
nye forandringer. Dette kan selvfolgelig utlese profesjonskamp, maktspill, subkulturer,
renkespill, baksnakking og trenering. Alt dette kan synes som naturlig atferd ved store
organisasjonsendringer som da tre etater ble til en. Endringsprosessene kan ogsé ha fort
til hoyt fravaer. Dette er forstdelig ndr man vet at folelsen av & ikke mestre sin arbeidsdag
forer til sykefravaer. Hvis man setter dette inn i1 en kontekst, vet man at ansatte som i
mange ar har vart «enere» i & mestre sine arbeidsoppgaver, plutselig befinner seg i en
setting der alt er nytt, nye kolleger, nye ledere og ikke minst helt nye arbeidsoppgaver.
Ansatte som tidligere stod heyt pd rangstigen kan nd ha kommet lenger ned i hierarkiet og
ha mistet innflytelse pa avgjerelser. Slik kan det fort dannes uformelle ledere og

subkulturer.
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3.4 Domenekompatibilitetens betydning

Et sentralt spersmal er om organiseringen av NAV-kontoret bidrar til at brukerne far
helhetlig oppfelging gjennom koordinerte tjenester: For & belyse noe av dette skal vi se pa
koordinering av tjenesten i NAV 1 et tverrorganisatorisk samarbeid (Knudsen, 2004, i

Repstad).

Sosial-
tjenesten

NAV arbeid NAV trygd
Figur 7. Domenekompatibilitet, koordinering av tjenestene.
For & forklare figuren og de sammenfallende tjenestene vil vi forklare med eksempler.
. A: Brukeren som henvender seg har rett til veiledning og en behovsvurdering der det gjennom et §

14 A-vedtak fremkommer hvilke innsatsbehov brukeren har rett til. Standard-, situasjonsbestemt-, spesielt
tilpasset- eller varig tilpasset innsats. Dette er en NAV-tjeneste. Brukeren har rett til vedtaket uavhengig av
om brukeren er eller trenger kommunal- eller statlig bistand og ytelse. Det fattes vedtak i Arena som er et

statlig dataverktoy.

. B: Brukeren har rett til veiledning og rett § 14 A-vedtak Tjenestene er tjenester som tidligere 1a
under Aetat og sosialkontoret. Dette kan vere arbeidsledig ungdom uten rett til dagpenger. Ungdommen

kan ha rett til skonomisk sosialhjelp. Det fattes vedtak i Arena og i kommunalt saksbehandlerverktey.
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. C: Brukeren har rett til veiledning og 14 A vedtak. Brukeren kan ha rett til for eksempel
arbeidsavklaringspenger grunnet sykdom. Grunnet lav utbetaling kan brukeren ha rett til supplerende
ekonomisk sosialhjelp til livsopphold. Det fattes vedtak i Arena pd statlig ytelse og evt. vedtak i kommunalt

saksbehandlersystem pé ekonomisk sosialhjelp.

. D: Brukeren har rett til veiledning og § 14 A-vedtak. Dette kan for eksempel vere bruker som er i
jobb eller har vert i jobb, men grunnet sykdom ma skifte yrke. Tidligere ytelse fra Aetat var attforing. Na
vil brukeren kunne ha rett til for eksempel bistand til & finne ny jobb og sykepenger eller

arbeidsavklaringspenger. Vedtak fattes i Arena.

Stat og kommune har en felles oppfatning av nytte. Tjenestene lagt i kontoret har en klar
grenseoppgang. De har domenekompatibilitet som her forstds som felles
beroringspunkter. Videre passer det ideologiske og kvalitetsmessige sammen og mandatet
er & samordne tjenestene for felles brukere. Den enkelte kommune har hatt stor innflytelse
og makt over hva som skal ligge i NAV-kontoret av kommunale tjenester. Det bor i s
madte vare 1 begge parters interesse at brukeren fir helhetlig oppfelging og nedvendig

bistand for & komme 1 arbeid.

For brukeren er det uten betydning om tjenestene han/hun har behov for ligger under
statlig eller kommunal tjenestelinje. Brukeren skal kunne henvende seg pa NAV og fa
rettmessig bistand. NAV-kontorets organisering antas derfor & vere av betydning for

hvordan brukerne folges opp og hvordan oppgavene loses.

Det kan i ettertid stilles spersmal om de ansatte som kom med inn i NAV hadde samme
virkelighetsoppfatninger? Dersom ulike virksomhetsoppfatninger kan dette ha bidratt til
dannelse av mer enn én ny kultur. Det kan ogsa ha bidratt til opprettholdelse og styrking
av tidligere etatskulturer. De ansatte fra de tidligere etatene tok med seg sine verdisett inn
1 NAV, dette var naturlig da oppgavene fulgte med inn i etaten. Gjennom bygging av
felles kultur skulle verdier forankres i ny organisasjon. Det kan i ettertid synes som
problematikken rundt oppgavelgsningen, nye IKT-verktoy og etatens restanser hadde

storre fokus enn felles kulturbygging.
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3.5 Den psykologiske kontrakts betydning

Forventningsavklaringer er et viktig element i det & lykkes. Uavklarte forventninger kan
veaere arsaken til at organiseringen ikke fungerer tilfredsstillende. Det er i s& méte viktig at
organiseringen fungerer og at médlene om helhetlig oppfolging nés. Malsettingen vil vare
styrende for arbeidsprosessene og medarbeidertilfredsheten. Teoriperspektivene vi har
fokus pa er valgt fordi vi mener de er med pé & belyse det vi ensker & underseke: I hvilken

grad sikres brukerne en helhetlig oppfelging?

Begrepet den psykologiske kontrakt innebarer at den enkelte har forventninger til
organisasjonen, og at organisasjonen har forventninger til den enkelte. Fra
organisasjonens synspunkt blir den psykologiske kontrakten oppfylt gjennom
autoritetsbegrepet, dvs. at beslutningen om & gé inn i organisasjonen medferer at man

forplikter seg til & akseptere organisasjoners autoritetssystem (Schein,1993).

Betydningen av den psykologiske kontrakt kan méles i to dimensjoner. Den ansattes
forventninger om hva organisasjonen (NAV-kontoret) vil gi og hva ansatte skal gi/yte
tilbake til NAV-kontoret. Det er viktig at de ansattes forventninger stemmer overens med
organisasjonens forventninger om hva organisasjonen skal gi og hva organisasjonen
forlanger tilbake fra de ansatte. Det er ogsé viktig & ha avklart hva som 1 virkeligheten
skal utveksles mellom organisasjonen og den ansatte. Det vere seg lonn, anerkjennelse,
velferdsordninger, lojalitet, frihet, resultater, selvrealisering etc. Den psykologiske
kontrakt vil endre seg i takt med organisasjonen og den ansatte. Ser man dette 1 forhold til
problemstillingen i var forskning kan en "utakt” i hva de ansatte forventer og hva ledelsen
ved NAV-kontoret forventer pavirker den psykologiske kontrakt. Dette kan skje ved
bevisst eller ubevisst endring og utvikling, gjennom forhandling, giennom pévirkning,

gjennom sosialisering etc. (Schein, 1993).

A gi de ansatte aksept og anerkjennelse kan gi opplevelse av mestring uansett

tilsettingsforhold og organisatorisk plassering i kontoret. En viss forutsigbarhet bor vere
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tilstede for & ke jobbtilfredsstillelse og mestringsfolelse. En analytisk utfordring er &
finne de tiltak som er best egnet til 4 tilfredsstille bade ansatte og organisasjonens behov. I
dette ligger viktigheten av & skape en meningsfylt jobb der motivasjon skapes av seg selv

og i s& mate forer til inngdelse av den psykologiske kontrakt * (Skorstad, 2011).

For & gi leserne av var forskning en innledning i hvordan prosessene i et NAV-kontor
fungerer valgte vi forst a presentere NAV Fredrikstad i en dpen systemmodell.
Systemteorien har vi brukt som et analytisk hjelpemiddel for & forsta og beskrive det som
skjer innad 1 et NAV-kontor. Vi mener Harrisons modell, som vi valgte & videreutvikle,
illustrerer dette. Vi har videre skrevet om teorienes funksjon og muligheter og presentert

de teoriene vi har valgt & benytte.

Teorier om organisasjonskultur og den psykologiske kontrakt mener vi er relevante
teorier da de belyser noen av utfordringene i var problemstilling. Domenekompatibilitet
beskriver hvordan tjenestene som for var lagt i de gamle etatene gikk over 1 hverandre og
na skal handteres gjennom helhetlig oppfelging av brukerne. I det neste kapittelet vil vi
komme inn pa de metodene vi valgte & benytte i var forskning. Her beskriver vi prosessen
rundt det & samle inn narratver samt hvordan hvordan de deltakende observasjonene

foregikk. Vi kommer ogsé inn pa hvordan det er & vere forsker i egen organisasjon.

3 Skorstad, Egil. Forelesning Hoyskolen i @stfold, 14.januar 2011
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4.Undersokelsens metode og design

Metode er noe mer enn undersekelsesteknikker. Det er laren om & samle inn, organisere,
bearbeide, analysere og tolke sosiale fakta pa en sa systematisert mate at andre kan kikke
oss 1 kortene. Prinsippet om etterpravbarhet stir sentralt i vitenskapstradisjon. Metode er
med andre ord en fremgangsmaéte for & komme frem til ny kunnskap. En kombinasjon av
metoder gir helhetlig og nyansert belysning av problemstillingen. Metoden er et

hjelpemiddel, ikke noe mél i seg selv (Halvorsen, 1989).

Det er ingen standardiserte mater & gjore en kvalitativ analyse pa. Ved hjelp av metode
kan sanser brukes pa en mer disiplinert og gjennomtenkt mate enn det vi gjor til vanlig i
andre situasjoner. Nar vi forsker ser vi etter noe spesielt og skjerper dermed
oppmerksomheten omkring dette, for eksempel ved systematisk & observere eller intervjue
personer som har opplevd situasjonen eller jobber med noe bestemt. Forskningsmetoden

som velges vil veere med pa & bestemme hva en vil se eller oppdage.

4.1 Hvorfor kvalitativ metode?

I dette kapittelet vil vi gjore rede for hva metode er og den metodiske tilnarmingen vi har
valgt for & belyse problemstillingen. Metode er de verktey vi bruker for & samle inn
informasjon, eller de handverksmessige sidene av en vitenskapelig virksomhet. Man kan
ogsa si at metode skal angi hvilken fremgangsmate som skal anvendes for 4 kartlegge

virkeligheten (Jacobsen, 2005).

Kvalitative data sier noe om de kvalitative (ikke tallfestbare) egenskaper i undersokelsen.
Kvalitativ metode samler inn data i form av ord (Repstad, 1993). Nar vi har valgt
kvalitativ analyse er det fordi vi er opptatt av informantenes egne personlige erfaringer og
meninger. Det er ingen svar som er rett eller galt. Kvalitative analyser apner for & gi
innsikt, dybde, helhetlig forstaelse av spesifikke forhold samt utvikling av hypoteser og
teorier. En kvantitativ metode 1 en slik undersekelse vil ikke vare like egnet da den kun

gir tall pa hvor mange som mener det ene eller det andre. Den vil ikke fa frem de reelle
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erfaringer og synspunkter som vi er ute etter. Med andre ord vil ikke en kvantitativ

metode kunne gi oss den erfaringsinformasjon vi ettersper.

Kvalitativ forskning er en metode der virkeligheten undersegkes pé en systematisk méte.
Det handler om & forsta informantenes perspektiver pa hvordan de opplever og ser pa
generalistmodellen og helhetlig oppfelging. Blir den vedtatte organiseringen fulgt og blir
generalistmodellen brukt? Det er informantene selv som vet best hvordan den daglige
virkeligheten oppleves og om de sikrer brukerne en helhetlig oppfelging. Som en av
informantene uttrykker det:

Jeg tror ikke den helhetlige oppfolgingen og den helhetlige og felles forstdelsen av
brukerne vare kommer for du selv «eiery hele bruker gruppen (Informant).

4.2 Induktiv tilnaarming

Kvalitative metoder dpner for ny informasjon. Vi har valgt en induktiv tiln@rming. En
induktiv tilneerming betyr at problemstillingen ikke springer ut av presise oppfatninger om
et fenomen uttrykt i form av teori, men ut fra mer eller mindre tilfeldige og enkeltstaende
iakttakelser. I en induktiv tilnerming vil det vere ferre faser der det apnes for
fortolkning, og man kommer gjennom denne strategien n&ermere den undersoktes
fortolkning av data. Vi vil dermed kunne fa fram nyansene, de gode og de mindre gode
erfaringene rundt organiseringen av tjenestene 1 NAV-kontoret. Alternativet til induktiv
tilneerming er deduktiv tilnerming. Svakheten med den deduktive metoden er at det er en
fare for at informanten svarer pd hvordan vi oppfatter fortolkningen av virkeligheten, ikke
pa hvordan de selv fortolker virkeligheten. Hensikten med en induktiv tilneerming er at vi
1 minst mulig grad ensket & legge foringer som pévirket hvordan de skulle definere den
helhetlige oppfelgingen. Vi vil derfor sitere informantene og pa den méten fi fram de

reelle historiene og opplevelsene.

Ved en induktiv tilnerming gir forskningen fra empiri til teori. Med teori menes ikke bare

teoretiske begreper om ting. Begreper er i seg selv ikke teori. En teori méd knytte sammen
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teoretiske begreper, og vil derfor i tillegg til et begrepsskjema (dvs. en oversikt over de
definisjoner av begreper som er relevante for problemstillingen) besta av et sett
sammenknyttede hypoteser eller pastander om et fenomen. En teori er saledes et forenklet
bilde av virkeligheten som er slik utformet (ideelt sett) at den kan danne utgangspunkt for
empiriske undersgkelser. Teori er altsd ikke det samme som formening, idé eller lignende,

slik som det ofte forstas i1 dagligtale (Halvorsen, 1989).

4.3 Utvalg av informanter og innsamling av narrativer

For & belyse var problemstilling vil vi foreta kvalitative undersekelser i form av
innsamling av narrative historier og observasjoner. Disse dataene samt var kjennskap til
organisasjonen danner grunnlag for hvordan vi forstir og tolker informasjonen.
Observasjonene foregikk 1 perioden fra mars til slutten av mai 2012. De narrative
undersekelsene foregikk over en fire ukers periode, november/desember 2012 pa NAV

Fredrikstad.

Til var narrative undersekelse valgte vi 4 kontakte 10 informanter ved NAV Fredrikstad.
De ble valgt ut pd bakgrunn av deres erfaringer fra & ha jobbet ved kontoret bade for og
etter omorganiseringen i februar 2011, men ogsé med vekt pd a ha det vi ansd som
tilstrekkelig erfaring til & mene noe om vér problemstilling. Informantene er ansatte som
jobber med oppfoelging av brukerne. Seks av informantene har bakgrunn og kommer fra
hhv. Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten. De fire sistnevnte informantene er kommet

nye inn 1 NAV og har ikke bakgrunn fra noen av etatene.

Vi har vurdert, men ikke funnet det hensiktsmessig & intervjue brukerne og/eller
samarbeidspartnere. Nar det gjelder brukere viser erfaring at det er vanskelig & fa god
representativitet. For eksempel var det ved brukerundersekelsen ved NAV Fredrikstad 1
2010 en svarprosent pa 13 %. Nar det gjelder 4 intervjue samarbeidspartnere mener vi at
deres relasjoner til NAV-kontoret er svart forskjellig og av den grunn anser vi ikke

resultatene & gi svar pa det vi er ute etter & finne.
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Utvalget ble derfor:

e 2 fra sosialtjenesten.
e 2 fratrygdeetaten
o 2 fra Aectat

e 4 som er ansatt i NAV Fredrikstad uten bakgrunn fra noen av de gamle etater.

For & belyse vér problemstilling: I hvilken grad sikres brukeren en helhetlig oppfolging?
ble informantene bedt om a skrive ned sine opplevelser og sine egne historier om hvordan
de opplever helhetlig oppfelging. Vi var ute etter den frie fortelling med vekt pa hva som
har endret seg i lopet av tiden fra oppstart NAV Fredrikstad (desember 08) og fram til i
dag (desember 12).

For ikke & hemme den frie fortelling for mye forsekte vi & ha sa fa feringer som mulig,

men gnsket at informantene skulle innom temaene:

e Hvordan de opplevde at kontoret utevet helhetlig oppfelging for og etter

omorganiseringen i februar 2011?
e Hva hemmet og hva som fremmet helhetlig oppfolging

e Hvordan pavirker den ndvaerende organiseringen oppfelgingen av brukerne?

4.4 Hvorfor narrative undersgkelser?

Nér vi 1 denne forskningen ensker a finne ut 1 hvilken grad brukeren sikres en helhetlig
oppfelging er det naturlig 4 velge narrative undersekelser. Narrative undersekelser har
fokus pa dynamiske prosesser og disse prosessene mener vi er viktige for & kunne se hva
som hemmer og hva som fremmer den helhetlige oppfelgingen. Det er informantenes
opplevelse vi ensker a f fortalt. I disse narrative undersgkelsene skal informantene skrive

ned sine historier.
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Det er derfor viktig at informantene har en narrativ kompetanse. Med narrativ kompetanse
menes evne til & fortelle. Dersom informantene er gode fortellere er det mulig for oss som
forskere a oppna et relativt presist samsvar mellom deres indre bilder og de bildene som
dannes 1 var bevissthet nér vi forseker & forsta deres uttrykk. Informantenes narrative
kompetanse kan ogsa virke som et viktig filter for det de forteller oss. Mye blir ufortalt
fordi det ikke passer inn i informantenes fortelling, enda de ufortalte episodene kan vere

relevante for vare fortellinger.

Naér vi som forskere velger en narrativ tilnerming er det fordi vi ensker de opprinnelige
historiene. Narrativene er informantenes egne spontane historier eller en strukturering av
deres historier i spesifikke narrative former eller en omarbeiding til nye historier fra
forskerens side. Det er viktig at vi som forskere er klar over at informantens “filter” ikke
alltid gir de oppriktige historiene. Ogsé vér forstdelse og var kunnskap vil kunne bidra til

at narrativene far ny betydning.

Vi gnsker & fa fram de ansattes egne erfaringer og perspektiver pa de endringer og den
utviklingen som har skjedd og vil derfor ha sa fa avgrensninger som mulig for den
narrative undersekelsen. Nar vi utformer rammene for de narrative undersgkelsene var det
struktur — prosess og resultat vi ensker a ha fokus pa. Vi ensker ogsa & se om de med
tidligere erfaringer fra en av de gamle etatene opplever betydningen av den nye
organiseringen av tjeneste annerledes enn de nye i etaten og om dette pavirker den

helhetlige oppfelgingen.

Narrativ analyse fokuserer pa prosesser og er dynamisk i sin form. Narrativer beskriver
hendelser som henger sammen eller hendelser som skjer etter hverandre. «Narrative
analyser folger ofte noen faste steg. 1 De sentrale historieelementene identifiseres. 2 Alt
som ikke danner et historieelement identifiseres. 3 Historiene leses s& som en helhet for at
vi skal finne ut hva som er budskapet (eller budskapene), eller som man sier pa engelsk:

the plot.” (Emden (1988), 1 Jacobsen (2005: 204)).
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Opprinnelig
tilstand
Hendelse Ny tilstand Hendelse

Figur 8. Faser i en narrativ analyse (Jacobsen, 2005:205).

Det er viktig at vi tidlig definerer hva vi leter etter i en historie. Historiene utfolder seg
over tid og har en begynnelse, et midtparti og en avslutning. Jacobsen forklarer det slik:

En historie bestdar av sekvenser eller hendelser som skjer etter hverandre og som
henger sammen (Jacobsen, 2005:204).

Narrativene kan fungere som en méte a strukturere historiene pa i analysen. Selve
narrativene kan ogsa utformes som fortellinger som gjengir informantenes spontane
historier, historiene strukturert etter ulike narrative metoder, eller omarbeidet til nye
historier. I det sistnevnte tilfellet blir historiene omarbeidet med henblikk pa de
hovedpoengene forskeren ensker a formidle. En narrativ analyse handler i spréklig
forstand om en kronologisk fortalt historie, med fokus p& hvordan dens elementer er
ordnet 1 en narrativ tilnerming kan forskerne se sin egen undersgkelse som en eneste lang
fortelling. Vi som forskere kan oppfordre informantene til & fortelle historier og hjelpe
dem til & klargjere og utvikle historiene. Under analyseringen kan forskerne utarbeide de
narrative strukturene i historiene, og om mulig veve sammen (Kvale & Brinkmann,
2009:229). Vi har i stor grad valgt & gjengi informantenes spontane historier i var analyse

og drefting.

4.5 Deltakende observasjoner.
Som skrevet ovenfor foregikk observasjonene i perioden mars til og med mai 2012.

Observasjonene ble gjennomfert av den eksterne forskeren. Det vil si den forskeren uten
formell tilherighet til NAV Fredrikstad. Det var informert om og avklart pd ledermeter og

pa moter med de tillitsvalgte at en ekstern forsker med NAV-tilherighet skulle observere.
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Lederne informerte gvrige ansatte. De ansatte var ogsa gjort kjent med at den eksterne

forskeren var ansatt som leder ved NAV Vestby.

Vi valgte deltakende passiv observasjon. Det vil si at forskeren ikke ensket & pavirke det
milje som ble observert. Deltakelsen var pa de faste planlagte meatene der forskeren hadde
en passiv rolle og holdt avstand til de andre deltakerne. Det var viktig at den observerende
forskeren hadde avklart sin rolle i forkant. Dette var gjort ved at det ble informert om
hvorfor og hva forskeren ensket & observere. Vi som forskere hadde pé forhand droftet
hensikten og kriteriene med deltakende observasjoner og hva det var viktig 4 ha fokus pa.
Observasjonen hadde et hovedfokus pa kulturen under metet og i teamet. I tillegg skulle
kroppssprak, mimikk, ordvalg og stammesprak observeres. Hensikten med
observasjonene var 4 se hvordan metene foregikk, hva som skjedde i metene og hvordan
ble det kommunisert innad og mellom teamene, avdelingen og ledelsen. Observasjonene
hadde ogsa som mél & fa et bilde av hverdagen og om denne hverdagen var i samsvar med
den organiseringen og den arbeids- og oppgavefordelingen som var valgt. Gjer de ansatte

det de sier/er pdlagt & gjore, eller gjor de det ikke? (Halvorsen, 1989:82).

Observasjonene foregikk 1 en dpen, og for de ansatte en naturlig kontekst, altsé pa
fastsatte tidspunkt, med faste deltakere og pa fastbestemte moterom. Det var kun det 4 ha
en observater tilstede pd metene som kunne oppfattes som utrygt eller fremmed. I folge
Jacobsen skiller observasjoner seg klart fra intervjuer. Da vi valgte deltakende
observasjoner var det for 4 registrere hva mennesker faktisk gjor og ikke hva de sier at de
gjor. De observertes adferd ble registrert i en kontekst. Den eksterne forskeren sd hva de
ansatte gjorde og herte hva de sa, men ikke hva de subjektivt opplevde eller nedvendigvis

hva de mente (Jacobsen, 2005:159-160).

Man kan skille mellom apne eller skjulte observasjoner (Jacobsen 2005:160-161).
Arsaken til vart valg er at skjulte observasjoner ville stilt oss i et etisk og ukollegialt syn.
Vi egnsker ikke & undersgke hva som skjedde i teamene og pad metene uten at de ansatte er

kjent med dette. Dersom vi hadde valgt en deltakende rolle ville observaterens bakgrunn
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fra NAV og som NAV-leder pavirket de observerte, motene og observasjonene.
Utfordringene med deltakende observasjoner er at observateren pavirker funnene og at
validiteten blir darligere. Vi er likevel klar over at tilstedeverelsen av en NAV-leder som

observater kan ha pévirket hva og hvordan de ansatte kommuniserte.

Pé de motene observateren deltok ble det informert kort om hva hensikten med
observasjonene var. Den eksterne forskeren valgte a fysisk ikke sette meg ved
motebordet. Den ba ikke om informasjon om bakgrunn og stillinger/roller til de ansatte,
dette for & kunne ha en neytral rolle uten forutinntatte holdninger som for eksempel at de
ansatte tenker og uttaler seg forskjellig ut i fra hvilken tidligere etats erfaring de har. Kun
en gang, da som observater pa mete mellom fylkesledelsen og ledergruppa, ba den
eksterne forskeren om 4 f4 g ut av min rolle som forsker. Arsaken var et onske om 4

fortelle hvordan samme utfordring ble lost i NAV Akershus.

4.6 Naerhet og distanse i egen organisasjon

Det a gjore undersekelser i egen organisasjon kan ha bade fordeler og ulemper.
Undersgkelsen kan bli bredere, ha mer naerhet, men kan ogsa bli preget av forskerens
erfaringer og holdninger. Det kan vere et problem at man bare er i stand til 4 anlegge et
froskeperspektiv pé forholdene, nedenfra og naersynt fra det man star i. Man er for tett
innpé begivenhetene slik at man lett kommer til & overta de gjengse, lokalt herskende
forklaringer pé bestemte organisasjonsproblemer. Serlig i sterkt hierarkiske og/eller
konfliktfylte organisasjoner kan det bli vanskelig & f& gode, valide data ndr man selv

oppfattes som en akter i organisasjonen (Repstad 2004:241).

Det var derfor viktig at vi tidlig i prosessen avklarte tema for hva vi ville forske pd og
hvordan vi skulle gjare dette. Dette ble gjort bade med ledelsen ved NAV Fredrikstad og
de tillitsvalgte. Flere av de ansatte gav uttrykk for at de syntes dette var et spennende tema
og ville gjerne bidra som informanter, korrekturlesning etc. Ettersom vi begge er ledere 1
NAYV har vi begge gode tilganger til informasjon, styringsdokumenter og til

hverdagskunnskap om hva som fungerer, hvordan ting fungerer og hvor «flaskehalsene» 1
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systemet er. Vi er likevel klar over at vi med dette ogsa kan dra med oss noen forutinntatte

holdninger inn i var forskning.

Alle de tre tidligere etatene brakte med seg sin kultur, sin arbeidsmate og sitt
«stammesprak» inn 1 NAV. At vi som forskere begge kom fra de tidligere etatene ansa vi
som en fordel i denne forskningen. Vi hadde kunnskap om hvordan det tidligere hadde
fungert og hvordan det fungerte etter NAV-reformen. Vi kjente til gode kulturer, sub-
kulturer, uformelle lederlinjer og de formelle lederlinjene. I tillegg kjente vi til
stammesprak, fra alle de tre tidligere etatene. Begge har jobbet 1 etatene for
organiseringen og begge vart med pa oppstart av NAV-kontorer og innforingen av

generalistmodellen, helt eller delvis.

I rollen som en intern og en ekstern forsker er vi klar over at vi kan legge forskjellig
betydning i de narrative historiene. Den interne forskeren som kjenner informantene,
skriveméte og den enkeltes bakgrunn og nédvaerende arbeidsméte «leser» mer av
narrativene enn den eksterne forskeren. Den eksterne forskeren leser, oppfatter og stiller
andre sporsmal ved historiene enn den interne. Den interne forskeren kan ha en bedre
mulighet til 4 unnga feilslutninger og feiltolkninger enn den eksterne forskeren. Det er
samtidig sterre mulighet til & dra med seg forutinntatte holdninger inn i tolkningen

(Repstad 2004).

Kvalitative metoder vektlegger ofte naerhet som et viktig element for & kunne oppna
forstaelse for andre mennesker og oppfatning av virkeligheten (Jacobsen 2005). Fordelen
med 4 velge et NAV-kontor en av oss kjenner til gir storre nerhet og innsikt i
organiseringen. Forskerens personlige verdier vil ogsd kunne pdvirke undersgkelsen, den
neytrale forskningen finnes ikke. Det er umulig & fjerne relasjoner mellom forsker og
forskningsobjektene fullstendig. Det er viktig at de som forsker har en naerhet og evner &
gé inn i relasjoner. Det at vi som forskere og ledere har en spesiell interesse for temaet vi
forsker pa kan ogsd pavirke undersgkelsen. Vart sterke enske om at vi skal sikre brukerne

helhetlig oppfelging kan fa oss til 4 lese og tolke de narrative historiene pa en slik méte at
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de bekrefter/avkrefter det vi ensker & finne ut av (Repstad 2007). Det er derfor viktig at vi
som forskere har et klart og bevist forhold til vér subjektivitet og forstielse av de funn vi
drefter og analyserer. Det er ogsa viktig at vi er klar over at vart eget stasted og
perspektiver vil kunne bidra til den kvalitative analysen
Det er ikke snakk om enten ncerhet eller distanse, men heller evnen til d bevege seg
mellom de to idealene. Ncerhet er nodvendig for d forstd den undersoktes

virkelighet, mens avstand er viktig for d sette denne oppfatningen inn i et videre
perspektiv (Nilsen, 2004, i Repstad).

4.7 Er validitet og reliabilitet ivaretatt?*

Den metode som benyttes i forskningen kan forme resultatene. Det er derfor viktig at
forskeren forklarer hvilke metoder som er benyttet og reflekterer over om metoden har
pavirket resultatene. Dette fordi det gir leserne mulighet til innsyn i1 hvordan forskningen
har foregatt. Det gir ogsd leserne mulighet til & kritisere resultatene. Ogsa her ser vi at
apenhet er viktig fordi det gir leserne mulighet til vurdere om de har tillitt til metoden som
er benyttet. Det er viktig at forskerne reflekterer over gyldigheten til funn, om funnene

virker mulige & generalisere, og om de er troverdige (Jacobsen, 2005).

Begrepet validitet kan forstas med ordet gyldighet eller relevans. Gyldighet gar pa om det
som males eller undersekes er det vi gnsker & underseke. Informasjon baseres pé
subjektive utsagn og informantenes egne virkelighetsoppfatninger. Alle typer
undersekelser, unntatt de som holdes skjult for dem som undersgkes, vil utsette

undersokelsesobjektene for ulike stimuli og signaler (Jacobsen, 2005).

Validitetsproblemer kan oppsta nar de som forsker befinner seg pa to plan. Teoriplanet

nar forskeren jobber med problemstillingen og tolker resultatene i en empirisk

* Validitet viser forskningens relevans og gyldighet. Reliabilitet handler om paliteligheten og neyaktigheten
i undersekelsen (Larsen, 2007)).
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undersokelse, og pa empiriplanet nér data samles inn og behandles. Hoy reliabilitet er
viktig for at vare data skal ha hey validitet. Dvs. at vi ma ha tiltro til at de data som
informantene har gitt oss er oppriktige og har en representativ gyldighet. Det er likevel
ikke noen garanti at dersom de data vi har samlet inn har hey reliabilitet s har de hay

validitet. Det er var evne til & definere validiteten som er avgjerende.

Reliabilitet referer til grad av neyaktighet og pélitelighet. Med dette menes det at det er en
forutsetning at det vi undersegkte er utformet s klart at det fungerer og forstas pa en og
samme mate for alle. Reliabilitet er paliteligheten i de data som er samlet inn. En
tilfredsstillende reliabilitet er en nedvendig forutsetning for & kunne brukes til 4 teste en
hypotese som er stilt opp. Dataene ma vare valide, dvs. relevante for problemstillingen. I
kvalitative undersgkelser inneberer dette at de funn i empirien som presenteres er basert

pé faktiske forhold og ikke pa vare subjektive skjonn.

I denne forskningen valgte vi & f4 informantene til selv & skrive sine historier. Dette
gjorde vi etter 4 ha dreftet fordelene og ulempene med & intervjue, ta opptak og sa
transkribere intervjuene. Dersom vi hadde valgt & transkribere intervjuene ville faren for
at vi alt i transkriberingen tolket utsagnene. A foreta observasjoner i den organisasjon der
den ene er ansatt ville gitt svekket reliabilitet. En studie bade av narrativer, skrevet av
informantene selv og observasjoner under fag- og teammeter mener vi har styrket
validiteten og reliabiliteten. I tillegg opplevde vi at narrativene var svert dpenhjertige, og

meget reflekterte.

4.8 Anonymisering og handtering av narrativene

Informantene skrev selv ned sine historier og sendte de pa mail til den av oss som ogsé er
deres leder. Narrativene ble videresendt pa mail til den andre forskeren, bade
informantene og vi som forsker benyttet intern jobbmail. Narrativene ble skrevet ut og pa
den skriftlige utgaven paferte vi bokstavene T, A, S og N. Disse bokstavene sto for

trygdeetaten, Aetat, sosialtjenesten og nye i organisasjonen. I tillegg nummerte vi
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narrativene med nummer, informant 1, informant 2 osv. Grunnen til at vi valgte & merke
narrativene med tidligere etats tilherighet var at vi ensket 4 se sammenhenger, som for
eksempel de informantene med tidligere etatstilhorighet opplevde den helhetlige
oppfelgingen annerledes enn for de som kom nye inn i etaten. Narrativene er lagret pa
vére egne omrader, er passordbeskyttet og informasjon er derfor ikke tilgjengelig for
andre. Papirutgavene blir oppbevart forsvarlig, kun med nummerering og bokstav for
etatstilherighet. Bdde den elektroniske og papirutgavene vil bli slettet etter at denne

masteravhandlingen er ferdig og godkjent.

I avhandlingen refereres informantene, men var nummerering av informantene er valgt
bort 1 avhandlingen. Dette fordi det ikke skal vaere mulig & spore hvem som har skrevet
narrativene. Hoyst mulig anonymitet har veert viktig for oss. Det vil likevel vere rom for
gjetning pa hvem som har skrevet da noen informanter for eksempel skriver: «... kontoret
hadde hatt ny organisering 1 x maneder da jeg kom ny inn etaten ...» eller « ... for oss som

kom fra gamle trygd...»

Undersgkelsen ble vurdert meldt inn til personvernombudet men ble etter veiledning fra

Hoyskolen ikke vurdert av slik karakter at dette var pékrevd.

Som vi har skrevet tidligere har vi valgt & systematisere narrativene i temaer som
organisering — kompetanse — kultur. Disse temaene var gjentakende 1 narrativene og det
ble derfor naturlig & velge disse temaene som hjelpemiddel for strukturering. Hensikten
med en slik meningsanalyse er 4 identifisere menstre, sammenhenger, fellestrekk eller
forskjeller (Larsen, 2007). En analyse er & ordne de data man har slik at eventuelle
monstre fremkommer. En kategorisering av hva informantene mener inneberer at vi som
forskere tar oss den frihet & tolke narrativene i utvalgte tema. Dette har vi gjort ved &
plassere utsagn som vi oppfatter & falle inn under samme kategori. Som eksempel er det
flere av informantene som skriver at mestring av nye oppgaver var en utfordring. Disse
utsagnene ble da plassert under kategorien kompetanse. Dette fordi det & mestre kan ha

sammenheng med tilegnet kompetanse. P4 denne méten fikk vi en oversikt over hva
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informantene gjennom narrativene uttrykte a vaere den hemmende eller den fremmende
faktoren for den helhetlige oppfelgingen. Flere av utsagnene blir benyttet som sitat i

analysen.

Vi har i dette kapittelet sagt noe om hvorfor vi valgte kvalitativ metode og var tilnerming.
Vi har ogsd begrunnet valg av informanter og hvorfor vi har valgt narrativer og
deltakende observasjoner. Videre har vi kort sagt noe om det & vare forsker i egen
organisasjon og forskningens relevans og palitelighet. Til slutt har vi beskrevet hvordan vi
har valgt & hdndtere narrativene samt oppbevaring av disse. Metodekapittelet avsluttes
med hvorfor vi velger & bruke meningsanalyse som metode for analyse av narrativene.
Naér vi her har behandlet undersekelses metode og design er det naturlig & ga over i neste

kapittel der vi presenterer og drefter vare funn.
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5.Analyse og drgftinger

Vi vil i dette kapittelet forst presentere funnene om hva som hemmer og fremmer i
hvilken grad brukerne sikres en helhetlig oppfelging. Dette gjor vi ut fra narrativene vi
har samlet inn og teorier vi har valgt. Vi vil ogsé trekke veksler pa forskning som vi

mener er relevant.

Figur 9 under viser hva som skjer med de data og funn vi som forskere har samlet inn. I
dette tilfellet de narrative historiene og observasjonene gjort i NAV Fredrikstad.
Informantene gir oss, gjennom narrativene, sin fortolkning av hva helhetlig oppfolging er
og hva som eventuelt fremmer eller hemmer helhetlig oppfelging av brukerne. De
beskriver virkeligheten slik de ser og opplever den. Vi opplever og «forstar» narrativene
og observasjonene pa var mate. Nér vi uttrykker dette skriftlig i denne avhandlingen kan
vart ordvalg og uttrykksform gi leserne en annen forstéelse av funnene enn det bade
informantene og vi som forskere forsekte & uttrykke. Teorienes funksjon skal i denne
sammenheng hjelpe oss til & gjore objektive tolkninger. Som forskere skal vi ved hjelp av
teoriene belyse vare funn og forskningsresultatene kan derfor forstés pa flere forskjellige

mater.

Fortolkningsniva 1

Den undersgkte gir sin
fortolkning av
virkeligheten.

Fortolkningsniva 2

Forskeren fortolker de
informasjoner den
undersekte har gitt.

Fortolkningsniva 3

Leserne av resultatene
fortolker disse pé sin
mate.

Figur 9. De ulike fortolkningsnivaer ved en induktiv tilnzerming (Jacobsen, 2005:37).
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Det vi sa etter at vi hadde foretatt en grovsortering av narrativene var at vi hadde behov
for & lage et system for fortolkning (fortolkningsniva 2 i figur 9). For & finne ut om
informantene opplevde forskjeller i den helhetlige oppfelgingen for og etter
omorganiseringen februar 2011 har vi valgt a kategorisere dette ytterligere. Denne
katalogiseringen er illustrert i figur 10. Vi la noen rammer for hva vil ville informantene
skulle legge vekt pa, forst om hva som hemmet og hva som fremmet den helhetlige
oppfelgingen for og etter omorganiseringen. Videre sper vi om hvordan de opplevde at
naverende organisering pavirket oppfelging av brukerne? Ved 4 velge ut utsagn og
kategorisere utsagnene som hemmende eller fremmende mener vi 4 ha fétt fram
informantenes synspunkter. Vi er likevel klar over at vi gjennom var kategorisering kan
ha tolket de narrativene annerledes enn det informantene har ment & uttrykke.
Informantene har gjennom disse foringene fortalt sine narrativer. Det er fra disse

historiene vi har vare funn.
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Analytiske kategorier:

e  Organisering

e Kompetanse

e Kultur

Hemmende
momenter

Fremmende
momenter

Fremmende
momenter

Hemmende
momenter

Grovsortering: Grovsortering:

Etter omorganiseringen

For omorganiseringen

u

Radata.

Utsagn fra de narrative
historiene

K/

Figur 10. Fra radata til tolkning og analyse.

For a kategorisere dette videre valgte vi i analysen & ha fokus pa organisering,
kompetanse og kultur. Figur 10 er kun ment som en beskrivelse av hvordan vi har
kategorisert de utsagnene vi skjematisk har satt opp i vedlegg 3 og 4. Disse to vedleggene
viser kun et utdrag av kategoriseringen. Ut fra hvordan vi tolker og systematiserer dette

vil funnene bli presentert og dreftet videre ved hjelp av empiri, forskning og teorier.
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5.1 Hva hemmet helhetlige oppfolging far omorganiseringen 1.februar
20117

Vi vet at malet med NAV-reformen ikke forst og fremst var som forvalter av
velferdsstatens ytelser, men & {4 flere 1 arbeid og aktivitet og ferre pd stonad, gjore

forvaltningen mer effektiv, og a tilpasse tjenestene til brukernes behov.

Likevel har et overveiende flertall av informantene nevnt ytelsesfokus som en hemmende
faktor for & kunne drive helhetlig oppfelging. Da NAV- kontoret dpnet og manglet gode

strukturer og systemer var det en stdende ordre at «ingen» brukere skulle mangle penger.

Det ble derfor prioritert & lage vedtak som gjorde at brukerne fikk sine ytelser og flere
informanter har nevnt i sin historie at «individuelle vurderinger» ble endret til
«produksjon av saker». Ytelsesfokuset forte ogsa til at oppfelging av grupper som
arbeidssekere som gikk pa dagpenger og grupper som gikk pé langvarige ytelser som
tidsbegrenset uferepensjon osv. ble nedprioritert. Kortsiktige lasninger uten
oppfelgingsplaner, men ogsé for lange ytelseslop forekom, fordi man ikke hadde
tilstrekkelig kompetanse til & vurdere helheten. Det var kanskje ikke uten grunn mediene

omtalte NAV som Norges storste lonningskontor. En informant oppsummerte det slik:

[ forkant av omorganiseringen i 2011 hadde de fleste veilederne ved NAV
Fredrikstad et ytelsesfokus i sin oppfolging av brukere. De kommunale
veiledernes hovedfokus var d kartlegge mot ytelser etter folketrygdloven, eller
rett/ikke rett pa sosialhjelp i storre grad enn d veilede brukerne mot arbeid og
aktivitet. Det ble stilt lite hensiktsmessige vilkar om jobbsoking og
tiltaksdeltakelse. De arbeidsrettede tiltakene var det andre, som kjente brukerne
ddrligere, som hadde ansvar for. De kommunale veilederne kunne om onskelig
benytte arena som oppfolgingsverktoy, men mdtte ikke. De statlige veilederne var
pd sin side i stor grad opptatt av d innhente nok medisinsk dokumentasjon til a
kunne innvilge en ytelse. Min opplevelse er at det som skjedde med brukeren etter
at ytelsene ble innvilget, var mindre viktig. Veilederne kunne lite om hverandres
fagfelt. Resultatet kunne bli at en kommunal veileder radet bruker til d legge frem
soknad om AAP og en statlig veileder avslo soknaden 4 mdaneder senere. Statlige
veiledere kunne igjen rdde brukere som ikke hadde krav pa det til a soke
sosialhjelp. NAV fremsto som lite enhetlig (Informant).

Utsagnet sier ganske klart, og er sammenfallende med de fleste narrativene, at det pa

tidspunktet for omorganiseringen hverken 14 til rette for 4 fa flere ut 1 arbeid og aktivitet,
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og som en konsekvens, heller ikke ferre pa stonad. Samtidig er dette utsagnet ogsa i
overensstemmelse med de fleste andre informantenes uttrykk for at det var for lite fokus

pa a tilpasse tjenestene til brukernes behov:

Det var jo slik at ting fortsatte litt som for, brukere ble avsluttet pd ytelser og
henvist til d ta kontakt med «sosialy hvis dette medforte okonomiske problemer.
Noe som virket litt lite hjelpsomt vil jeg tro, nar vi utad skulle fremstd som en etat.
Det forte ogsa til en del intern irritasjon. Det gikk sikkert andre veien ogsd, at
personer var altfor lenge pd sosialstonad, fordi veiledere ikke kjente godt nok til
andre muligheter (Informant).

Disse funnene stottes av observasjonene foretatt pa teammetene. Det var tydelig at enkelte
ansatte hadde mer tilknytning til enkelte ytelsesomréder enn til den helhetlige oppfelging
av brukerne. Maten to av de ansatte uttrykte seg pd gjorde at den eksterne forskeren fort
kunne «gjette» seg til at disse kom fra tidligere Aetat. En ansatt gav tydelige signaler om
at hun ikke ansa det som sin oppgave & registrere i Arena, mens en annen sa klart fra om
at hun ikke kunne Infotrygd og heller ikke sa hensikten med & laere det, i sa fall matte

noen ta ansvaret for hennes oppgaver mens hun lerte det.

NAYV -reformen skulle ogsa bidra til en mer effektiv tjeneste. Det er stor overvekt i vare
narrativer som tyder pa at den organisering kontoret hadde for omorganiseringen hemmet

kontoret i & gi effektive tjenester:

For omorganiseringen opplever jeg at man jobbet «tungvinty og det var lagt opp
til en «treghet» i hverdagen, i mote med den enkelte bruker. De som jobbet
sosialfaglig var ikke like godt kjent med virkemidlene (statlige) vi besitter, som de
som jobbet med statlige ytelser (AAP). Saksopplysninger (sosial) rettet mot
arbeid/aktivitet var ofte sparsommelige, i form av at «bruker har
arbeidsavklaringspengery, eller «bruker har ytret onske om kurs/skole, venter pd
svar pa soknad osv. Man var avhengig av to personer for a kunne drive helhetlig
oppfolging, noe som igjen genererte flere timeavtaler og flere a forholde seg til for
den enkelte bruker. For a kunne gi helhetlig oppfolging til den enkelte bruker var
man i de fleste tilfeller nadt til d veere to veiledere (Informant).
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Brukerne matte forholde seg til mange forskjellige veiledere ved NAV, avhengig av
problemstilling og bestilling. Det at oppfolgingen av brukerne i stor grad var
oppdelt, kunne medfore at veilederne frasa seg ansvar for brukerne. Kommunale
veiledere brukte tid pd d kartlegge og behovs vurdere for sa d overfore ansvaret til
en statlig veileder som var uten kjennskap til bruker. Overforinger mellom mottak
og oppfolging likedan. Dette var uheldig for brukerne og frustrerende for
veiledere (Informant).

Imidlertid opplevde jeg det slik at vi i en lang periode var mer samlokalisert enn
samorganisert, og det var fortsatt et tydelig skille mellom sosial, trygd og arbeid.
Veilederne hadde ulike arbeidsoppgaver, og samarbeidsproblemene ble ikke
nodvendigvis mindre selv om vi satt i samme bygg (Informant).

Pa et av teammetene ble det & registrere tiltak 1 Arena tema. Dette skapte debatt og
engasjement. Flere av de ansatte uttrykte tydelig at dette var en oppgave de ikke ansd &

vaere blant oppgavene de skulle handtere. En av informantene uttrykte:

A lcere d registrere tiltak i Arena anser jeg som bortkastet tid, det md da veere
andre som kan ivareta det nd ndar «Kariy» er borte. Jeg kommer ikke til d lcere meg
det (Informant) .

Flere av de tilstedevaerende uttrykte gjennom kroppssprak, blikk og smé kommentarer at
de stattet henne. Andre forholdt seg rolig. Kun én forsvarte det & selv kunne registrere.
Hun mente alle kunne lere det og at det gjorde oppfelgingen bedre. Hun tok

registreringen selv og syntes det var best & {4 gjort det fortlopende.

Det oppleves at tilgjengelige ressurser i NAV er knappe nér oppgaver og
ansvarsfordelingen skal loses. Malsettingen med endringsprosessen var derfor &
organisere kontorets virksomhet pd den maten som best legger til rette for helhetlig
oppfelging av bruker og effektiv utnyttelse av de tilgjengelige ressursene. Utsagnene viser
at dette ikke var tilfelle for omorganiseringen da det fortsatt var behov for flere
timeavtaler og flere veileder for & fi lost sakene. Dette kan etter vare tolkninger ikke sies

a vaere helhetlig oppfelging av brukeren.
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5.2 Hva fremmet helhetlig oppfelging far omorganiseringen 1. februar
20117

Nar vi gér igjennom narrativene og ser pa den skjematiske figuren der vi kategoriserer
funnene vare er det lite som er kommet fram som fremmet helhetlig oppfelging for
omorganiseringen. Dette stemmer godt overens med evalueringen som ble gjort i forkant

og som 14 til grunn for omorganiseringen av NAV Fredrikstad.

Det som imidlertid blir fremhevet og som man kan se pa som positivt for ansatte for
omorganiseringen er at man ved & vere spesialist pa sitt fagfelt mente de ga bedre og mer
riktig rad og veiledning pa sitt spesifikke omréde. Dette forte til en folelse av & mestre
sine oppgaver, noe som er en viktig del av hverdagen til den ansatte. Dette er, slik vi
tolker det, ikke helhetlig oppfelging av bruker, men kan vere at man ga svaert god
oppfelging, rad og veiledning pé et fagomrade. Pa sikt vil dette kunne ga pa bekostning

av a se helheten for bruker og gjennom det heller ikke gi brukeren den rette oppfelgingen.

Det som var positivt var at den enkelte hadde kompetanse pd sitt fagfelt, og jeg
tror de fleste folte at de mestret sin del greit. Det var imidlertid fa felles
motepunkter, det var attforingsmater og sosialmoter, for det smatt om senn ogsd
ble innfort tverrfaglige mater. Men dette husker jeg ble lavt prioritert, og det var
et problem at ikke folk matte hvis ikke de selv hadde en sak de ville drafte. Slik
mistet vi mye av tverrfagligheten og folelsen av d ha et felles ansvar for brukerne
(Informant).

I min forste tid i NAV arbeidet jeg innenfor lov om sosiale tjenester. Det var pd
det tidspunktet begrenset samarbeid pa tvers av ytelsene og kunnskapen til de
ansatte var ogsd preget av denne inndelingen. [ denne perioden opplevde jeg at
veilederne hadde meget god kunnskap innenfor sitt fagfelt. Det var sdledes et
overkommelig fagfelt a sette seg inn i, samt d holde seg oppdatert pd ved nye
endringer. Vi ble spesialister innfor vdre fagfelt, noe som betydde solid faglig
tyngde innenfor vare arbeidsfelt. I forhold til oppfolging av brukere ved NAV er
det min oppfatning at brukerne ofte er i behov av bistand utover et fagomrade
(Informant).
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Utsagnene stotter var tolkning om «bare» & ha kompetanse pa sitt fagfelt ville kunne gé pa
bekostning av a se helheten, selv om man pa lang sikt muligens ikke hadde kunnet unnga
a fa mer kjennskap til andre fagomrader uansett hvordan man organiserer? Vi tolker dette
som at fa brukere har bare et spesifikt omrade de trenger bistand til. De tre tidligere etater
hadde et utstrakt samarbeid for NAV. Det var denne domenekompatibiliteten som var
selve grunnlaget for selve NAV-reformen. Helhetlig og samordnet innsats rundt den
enkelte ligger til grunn for & oppna mélet om flere i arbeid og aktivitet og farre pa passive
stonader, behovet og ikke ytelsen skal vare avgjerende for hva slags oppfelging den
enkelte far. Samtidig vet vi at spesialisering gker behovet for utstrakt koordinering, noe

som ogsa krever tid og ressurser som en informant ogsa hevder:

Ved var tidligere spesialistmodell opplevde jeg at man stadig «kom til korty med
den kunnskapen man innehadde, og at det gikk mye tid pa d undersoke ulike ting
for deretter d komme tilbake med det «endelige svaret (Informant).

5.3 Hva hemmet helhetlig oppfelging etter omorganiseringen 1.
februar 20117?

Sa godt som uten unntak har informantene beskrevet mangel pa kompetanse som en av de
storste og viktigste utfordringene for & kunne drive helhetlig oppfelging. Det er et faktum
at man mistet medarbeidere som var gode pa sitt felt under endringsprosessen og & stadig
leere opp nye medarbeidere ved siden av den daglige driften har vart, og er krevende.
Man skjenner fort at & skulle tilegne seg slik omfattende kompetansen kan foles

hemmende for & mestre helhetlig oppfelging. Som en informant valgte 4 si det:

Jeg mener at omorganiseringen har fremmet helhetlig oppfolging, den har revet
ned noen barrierer og tilfort kunnskap. Det har veert slitsomt og krevende og vi
har vel mistet noen gode medarbeidere pa veien og derigiennom ogsd viktig
kunnskap. 1 det lange lop tror jeg likevel dette er til gunst for brukerne.
(Informant).

Nér forutsetningen for generalistmodellen var at alle 1 teamene 1 oppfelgingsavdelingen
skulle erverve seg overlappende kompetanse, skjonner man at dette var omfattende og

svert utfordrende. For a kunne gi brukeren en helhetlig oppfelging mente man at det
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trengtes omfattende opplaring og kompetanseoverforing. Som tidligere nevnt ble det lagt
opplaeringsplaner for dette lopet. Men som funnene vare viser sa noen dette som for
omfattende og noen ensket ikke 4 jobbe pd denne maten. Presset med & skulle mestre ble
for stort for noen og med tanke pa at de fleste ikke hadde valgt NAV som arbeidsplass,

men blitt med pé «lasset» ble det naturlig at medarbeidere valgte & slutte.

Ved a leere seg to sd store fagfelt krever det mye av oss som veiledere. Vi skal ha
god oversikt over mye. Og det er ikke sikkert at det passer for alle d jobbe pd
denne maten (Informant).

Pa et av teammetene ble det observert frustrasjon ved 4 stadig métte delta pd opplering.
Flere uttrykte at de opplevde oppleringen som tidkrevende og hadde heller lyst til & bruke
tiden pa & fa unna restanser. Som observater og som leder med erfaring fra de tidligere
etatene var det tydelig & skjonne hvilken etat to av de som uttalte seg kom fra. De uttrykte
interesse og hoy kompetanse pa det omradet de ansd som «sitt», men man kunne merke en
klar motstand mot & begynne & jobbe pa ny mate og tilegne seg ny kunnskap. To av de
yngre som var pa metet forsvarte det & kunne jobbe helhetlig, kunne fagsystemene og

fortalte hvilke fordeler det hadde i mate med bruker og nar de veiledet bruker.

Det forutsettes ogsa at teamledere som har fagansvaret for teamet sitt har hoy kompetanse
pé hele fagfeltet. Informanter mener at det er hemmende for helhetlig oppfelging at ikke
teamledere har erfaring fra begge fagomradene eller er kommet nye i NAV og lart seg
hele fagfeltet fra dag 1. At teamledere ikke har helhetskompetanse kan virke hemmende
pa lesningsfokuserte diskusjoner i teamet og at teamledere ikke stotter opp veilederne i

helhetstankegangen. En informant utrykker det slik:

1 det daglige ser jeg en del utfordringer ved at teamlederne ikke har erfaring fra
begge fagomradene. Jeg har stor fordel i at jeg har en teamleder som har jobbet
som veileder pd begge fagfelt. Jeg opplever at hun, giennom det, har en mye
storre forstaelse for var arbeidshverdag. Det er ogsd mye lettere d diskutere saker
i teamet fordi teamleder har hay kompetanse i begge fagfelt. Jeg tror vi far lost
mange diskusjoner i teamet nettopp pd grunn av det (Informant).
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I en sa stor organisasjon som NAV Fredrikstad oppstar det et behov for delegere ansvar til
mindre selvstendige enheter som i dette tilfellet er team. Teamlederne har sdledes en delt
fag- og lederstilling med bade personalansvar og fagansvar for sitt team. Nar man som her
har rekruttert teamledere fra fagpersoner til en kombinert rolle som fagperson og leder byr
det pa utfordringer ifelge Haaland og Dale (2010). De beskriver bade fordeler og ulemper
med en slik kombinasjonsrolle, dels fordi det skaper en vanskelig balansegang mellom
stillingsdelens motstridende hensyn. Man kan ta for lett pa ledelsesoppgavene og holde
fast ved det man kan fra sin fagstilling, her kan dette i tillegg gjore seg gjeldende ved at
man «bare» kunne en av NAVs gamle fagtradisjoner. Det som ble sett pa som en styrke i
fagstillingen kan altsé fort bli en hemsko i lederrollen. Det kan veaere lett og trygt a falle
tilbake pa sin gamle fagrolle og miste grepet pé lederrollen i pressede situasjoner

(Haaland & Dale, 2010).

5.4 Hva fremmet helhetlig oppfalging etter omorganiseringen 1.
februar 2011?

Det er ikke til & stikke under en stol at det har veert stor frustrasjon med tanke pé a tilegne
seg ny og omfattende kompetanse. Det er derfor svert positivt & oppdage at
informantene, tross utfordringene, ser at kompetanseoverforingen som har funnet sted er
helt nedvendig og en forutsetning for & drive helhetlig oppfelgingsarbeid. Vi tolker
narrativene til at det er et faktum at for man tilegner seg nedvendig kompetanse er mangel
pa tilstrekkelig kunnskap en hemmende faktor for helhetlig oppfolging. Nar man derimot
har tilegnet seg nedvendig kompetanse, som her tydelig likestilles ved at man opplever
mestring 1 jobben, fremmer det helhetlig oppfelging av brukerne, noe utsagnene nedenfor

ogsa bekrefter:

Gjennom omorganiseringen opplevde jeg en meget bratt leeringskurve. Vi hadde
massiv oppleering pd hverandres fagfelt og var flinke til a nyttiggjore oss av
kompetansen innad i teamet. Teamene var satt opp slik at kompetansen var jevnt
fordelt, og at vi samlet var rustet til a lose tilncermet alle oppgaver som skulle
oppstd (...). Jeg ser det som klart at dette har veert til nytte i forhold til den
helhetlige oppfolgingen av brukerne (Informant).
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Etter hvert som jeg fikk taket pd det nye fagfeltet, opplevde jeg fort at det var en
stor fordel med d jobbe etter generalistmodellen. Jeg kunne sitte pd samtaler med
brukere og informere bdade om for eksempel arbeidsavklaringspenger og
depositumsgaranti. Jeg opplevde ogsa at bdde brukere og samarbeidspartnere
folte en trygghet ved at jeg kunne informere dem og hadde saken pa begge fagfelt
(Informant).

Jeg var selv redd for at jeg ikke skulle klare d lcere meg at jeg var i behov av for d
kunne gjore mitt arbeid tilfredsstillende. Det var noe jeg folte var giennomgdende
for de fleste ansatte. Jeg opplevde etter hvert d fa bred faglig tyngde ogsa
innenfor de statlige tjenestene (Informant).

Etter en periode med mye kompetanseoverforing skulder til skulder og pa
kontornivd, stdr nd veilederne godt rustet til a gi helthetlig oppfolging mot arbeid
og aktivitet. Vi er klare for d tilegne oss ny kunnskap og utvikle oss slik at vi kan
gi bedre og mer arbeidsfokusert oppfolging av brukerne. NAV fremstdr na i mye
storre grad som en helhetlig organisasjon (Informant).

5.5 | hvilken grad sikres brukerne en helhetlig oppfelging?

Nér man skal ta utgangspunkt i hvilken grad brukerne sikres en helhetlig oppfelging og
NAV-reformens intensjoner: brukerne i sentrum, «brukerne skulle fa samordnede
velferdstjenester gjennom en der», burde det vare brukernes erfaringer som ligger til
grunn for analysen av hvordan naverende organisering pavirker brukerne. Nar dette ikke
er gjort 1 denne studien har vi tidligere begrunnet dette med at det er svert tid- og
ressurskrevende og at man har erfaring med at det er vanskelig & fé et representativt
utvalg til & delta. Likevel vil vi gjennom utsagnene fra informantene nedenfor tolke det
dithen at det er brukernes stemme gjennom samtaler med veileder, som ligger til grunn for

informantenes opplevelser av hvordan brukerne opplever oppfelgingen.

Nar vi var ferdig med dialogen som i all hovedsak dreide seg om okonomisk
sosialhjelp, begynte bruker a gjore seg klar til a ga mens han nevner at han skulle
snakket med noen om hva som skjer videre med mine arbeidsavklaringspenger.
Nadr jeg da gir tilbakemelding om at dette ogsd er noe jeg onsket d snakke om i
denne timen, ble bruker sveert glad og lettet for at han slapp a finne frem til riktig
veileder, for sd eventuelt d mdtte mate opp pd enda en timeavtale (Informant).
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Dette er helt i trad med og oppfyller et av de viktige kriteriene som 14 til grunn for den
nye organiseringen: bruker skal, sd langt det er mulig, ha en stabil veilederrelasjon
gjennom hele oppfelgingsprosessen — uavhengig av inntektssikringsordning. En informant
sier:

Jeg er stor tilhenger av helhetlig oppfolging. Nettopp fordi jeg selv har sett at det

fungerer godt, at jeg som veileder fdar bedre oversikt, og at det skaper mindre
usikkerhet for bruker (Informant).

Disse utsagnene er tydelig et positivt signal om at det er viktig og trygt for brukerne at
veileder har en helhetlig kompetanse. Her kan det synes som om veileders kompetanse er
utslagsgivende for brukere, bruker slipper & koordinere de ulike omrader i NAV pa egen
hand for & fa den hjelpen de trenger. Nar brukerne forholder seg til en veileder, eller en
og samme veileder koordinerer tjenestene for brukerne, slipper den enkelte bruker & vaere
prisgitt sin egen evne til & manevrere seg i det byrakratiske og til dels kompliserte
systemet. Dette er viktig nar vi vet at NAV- kontorene ogsa har en brukermasse som har
store og sammensatte problemer som kan gjore at man ikke alltid selv er i stand til &

reflektere over sin situasjon og sine valg.

Dette analyse og dreftingskapittelet har vi valgt & vie stor plass. I tillegg har vi valgt 4 ha
det i samme kapittel fordi vi har sett det som en prosess som henger sammen med empiri
og teoriene vi har valgt. Vi innleder derfor dreftingen med 4 illustrere veien til helhetlig
oppfelging ved hjelp av modeller, figur 11, 12 og 13. Hensikten med modellene er & gi

leserne et «bilde» av det vi mener er prosessen fra tre etater til én etat og helhetlig

oppfelging.

Funnene vére har vi valgt & presentere gjennom sitater, som vi mener er kjernen i
kvalitative data, og vi mener de belyser og besvarer vér problemstilling. Det gir oss et

godt grunnlag for drefting som vi né gar over til senere i kapittelet. P4 bakgrunn av
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funnene har det i dreftingen ogsd vart naturlig & komme inn pa ledelsesperspektivet selv

om dette ikke har vert presentert som relevant teori under teorikapittelet.

Som figur 11 viser henger de forskjellige prosessene tett sammen, noe dreftingen ogsa vil

bare preg av. I modellen har vi beskrevet de viktigste forhold vi mener har betydning for

resultatet og resultatoppnaelser.

< » Kompetanse
~ Motivasjon
~_ Organisering
v Prosess /
»  arbeids-
Kultur miter

Mal & strategier /
— foringer

Lojalitet (den

‘77 psykologiske =~ |
kontrakt) Innsats

Figur 11. Utarbeidet av forfatterne.

\ 4

Resultat

Forhold mellom kultur og organisering mener vi er av betydning 1 kontorene. Den

kulturen medarbeiderne har hatt med seg inn 1 organisasjonen, som arbeidsmater,

holdninger, kunnskap, verdier, normer og forventninger pdvirker prosessene og

resultatene. Dersom en medarbeider for eksempel fra tidligere Aetat var ansatt som

formidler av arbeidskraft kan «gammel lojalitet» til oppgavene, samarbeidspartnerne og
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tidligere arbeidsavtaler henge igjen og hindre den helhetlige oppfelgingen. Dette kan vaere
eksempel pé hvordan den psykologiske kontrakt pavirker.

I modellen pa forrige side (figur 11) er resultatet den helhetlige oppfelgingen. Det betyr at
det ma etableres arbeidsmater som forutsetter en organisering som legger til rette for
dette. Altsd ma noe endres. Det som er av betydning er kulturen. Den er vanskelig & endre
pa kort sikt. Adferden kan endres ved a endre arbeidsdelingen, oppgavene og
myndigheten. Dette forutsetter avlering av gamle arbeidsmetoder samt tilegning av
kunnskap og kompetanse som bidrar til mestring. Mestring vil kunne eke motivasjon 1

forhold til & etablere nye arbeidsmaéter (Schein, 1993).

Den psykologiske kontrakt oppstar i relasjon og gjennom samhandling og er derfor ikke
lett malbar. Som vi har skrevet tidligere ligger bdde den ansattes forventninger og
organisasjonens forventninger i denne «kontrakteny. Klarer organisasjonen a legge
forholdene til rette for & skape en forutsigbar og meningsfylt jobb der motivasjon skaper
seg selv er mye av arbeidet gjort. Grunnlaget for gjensidig «forpliktelse» anses da & vaere

tilstede.
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5.6. Fra tre kulturer til én kultur

En «slik gjor vi det hos oss»-holdning er et kjent utsagn som selvfelgelig ogsa er brukt av
ansatte i hver av de tre tidligere etater. Hvordan er det da mulig & forene tre kulturer og

pa sikt skape en NAV-kultur? Vi skal belyse utfordringen videre i oppgaven.

Fossestal og Klemsdal publiserte 1.juni 2010 en kronikk i1 bladet Velferd der de stilte
spersmaélet «Hvordan samordne tre etater? Er kulturbygging svaret?» (Fossestol &

Klemsdal, 2010).

I tillegg til at reformen ble erklart i eget stortingsvedtak som en kulturreform ble ogsé
reformen omtalt som en organisasjonsreform, en brukerreform og en forvaltningsreform.
Var det da realistisk & tro at «et eget Stortingsvedtak», der det & bygge kultur blir
fremhevet som eksklusivt for NAV-reformen, gjorde kulturbyggingen enklere? Hva var
en NAV-kultur? NAV Interim’ tok utgangspunkt i Deal og Kennedys ledelsesbok fra
1982 nér de definerte og kommuniserte begrepet kultur. De la til grunn «maten vi gjor det
her hos oss» og bygget dette pd NAVs visjon «vi gir mennesker muligheter» og verdiene:

Tydelig — Tilstede — Lasningsdyktig (ibid).

Hvordan skulle de ansatte i NAV «bygge» felles kultur og fa til en felles oppfatning av
«maten vi gjor ting pd 1 NAV»? Ansatte fra de tre tidligere etatene hadde alle med seg
sine «slik gjor vi det hos oss» arbeidsméter og kulturer. Hvordan og hvilke materiale
skulle benyttes i byggeprosessen nér alle tre etatene hadde med seg sitt gamle «fokus» pé
hva deres jobb var? Det blir hevdet at et av de viktigste suksesskriteriene for en felles
vellykket organisasjon er en sterk felles kultur. Fossestol og Klemsdal refererer til et

intervju i Ukeavisen ledelse (nr.18, 2006) med Jeffrey Porras, som er en ledelsesguru, at

> NAYV Interim ble opprettet som et midlertidig organ for & forberede reformen.
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en sterk felles kultur er et av de viktigste suksesskriterier for vellykkede organisasjoner

(ibid).

Hvordan skulle NAV {3 dette til? Medarbeiderne som ble overfort fra de tre gamle etatene
var nedvendigvis ikke medarbeidere «med de rette verdiene og holdningene» slik Porras
mener det ber vere.I kronikken ble det konkludert med at de tre etatenes ulike forstéelse
av hva som ligger i begrepet arbeidslinja, er etatens kulturutfordring. De tre etatene hadde
alle sine forskjellige «orienteringer» som arbeidsformidlingsorienteringen, den

rettighetsorienterte og den behandlingsorienterte (ibid).

Vi har ved hjelp av modellen under (figur 12) illustrert hvordan vi oppfattet at NAV
Interim kommuniserte ut sitt budskap om hvordan kulturen skulle bygges. Modellen viser
at «@ bygge en felles kultur» er mer komplisert enn det NAV Interim skisserte 1 oppstarten
av reformen. NAV Interim skisserte idealmodellen der en felles kultur var mer eller

mindre pa plass ved sammensldingen og generalisten «oppsto» ferdig utleert.

Trygde- Aetats- Sosial-
kultur kultur kultur

Stortingsvedtak pa kulturbygging i NAV

NAYV som en kultur- forvaltning, bruker og organisasjonsreform

1§

Avlaering og kompetanseoppbygging

U

En rendyrket generalistmodell

Figur 12. Fra Storstingsvedtak om kulturbygging til generalistmodell.
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Narrativene viser at den kulturen og tenkeméten de ansatte hadde med seg inn i NAV var
preget av ytelsesfokus. Som vi har skrevet tidligere var det fra overordnet niva en klar
beskjed om at ingen skulle sté uten ytelse. De ansatte hadde med seg sine oppgaver inn 1
organisasjonen og hadde sine mater og lose disse pd. Den «raske» veien fra
Stortingsvedtaket om kulturbygging til avlering og kompetanseoppbygging kan ikke sies
a ha fort til en vellykket generalistmodell. De ansatte klarte ikke «& folge lopet» da
fokuset var & sikre brukerne livsopphold, fatte vedtak og holde kontroll pa restansene. Det

var 1 det daglige ikke «rom» for felles kulturbygging.

I modellen pa neste side (figur 13) illustrerer vi prosessene vi mener har pagatt og som har
bidratt pa veien mot & bygge en felles kultur og pa den maten fremmet en helhetlig
brukeroppfolging i NAV. Ut fra den erfaring vi na sitter med kan det virke som det ble
lagt for lite vekt pd hvordan man skulle handtere ytelsesfokuset og restansene i pakt med

kulturbyggingen. Det var uklart hva som 14 1 begrepet NAV-kultur.
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y

Nye arbeidsmaéter og den psykologiske kontrakt

'

Helhetlig brukeroppfolging.
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Figur 13. Fra tre etater til én etat.
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5.6.1 Fra «bli kjent»- seminar og kultur-bygging til helhetlig
brukeroppfolging

I folge Christensen kommer betydningen av organisasjonskultur i offentlige
organisasjoner til syne i forbindelse med reformprosesser og omorganisering.
Organisasjonskulturens betydning vises spesielt godt dersom allerede eksisterende

kulturer «trues» og de uformelle normer og verdier blir satt pa preve (Christensen, 2004).

Modellen (figur 13) er et forsek pé a illustrere prosessen fra tre etater til €n etat og

helhetlig brukeroppfolging.
I Stortingsproposisjon (St.prp.nr.46/2005) sies det:

Nd gjelder det d «bygge en felles kultur pa tvers av gamle organisasjonsenheter
som stotter opp om reformens mdl og bidrar til d bygge det nye fellesskapety. NAV
Interim tok utfordringen og erkleerte at: «NAV-reformen er ogsd en kulturreform.
(NAV-foil) pd internett). NAV-Interim understreket stolt at «eget stortingsvedtak»
pd a bygge kultur er eksklusivt for NAV-reformen (Fossestol og Klemsdal, 2010).

«Bli kjent»-prosessen startet med at NAV-sentralt og Kommunenes sentralforbund
oppfordret de statlige etatene og kommunene til & avholde «bli kjent»-seminarer, felles
kurs og felles moter. Formalet med denne prosessen var & gjore overgangen til NAV
lettere og styrke felles forstaelse. I oppstarten dominerte fagorienteringen og
ytelsesfokuset. Flere av oppgavene hadde en domenekompatibilitet, men kultur og
tenkemate rundt produksjon, restanser og sikring av ytelse var dominerende. Opprettelsen
av NAV-kontoret med felles mal om en helhetlig oppfelging av brukerne krevde ny
struktur, ny arbeidsdeling og nye roller. Ny arbeidsfordeling krevde avlering av gamle

arbeidsmater, kompetanseoppbygging og rekruttering av nyansatte.

Det er naturlig at nyansatte har en folelse av utrygghet og famlende utpreving nér en
kommer som nyansatt pa en arbeidsplass. Man lurer pd hva som forventes av en og
ensker a unngd & dumme seg ut og gjore tabber. De onsker & gjore sitt beste for & vise hva

de duger til, de er lerevillige og tilegner seg raskt ny kunnskap. Det kan vare vanskelig &
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takle for en som har vart lenge ansatt og hatt status i organisasjonen at nye kommer inn
og larer seg nye oppgaver raskt og blir mer effektive enn de «gamle» i teamet/avdelingen.
Den nye kan fort holdes nede ved at teamet/avdelingen holder arbeidet pa et middels niva
eller har sine egne kjoreregler far hvordan de skal lese oppgavene. Dersom
teamet/avdelingen derimot har fokus pé helhetlig oppfelging vil den nyansatte bli
sosialisert inn i denne metodikken. Det positive er at den nyansatte, til tross for at de
tilegner seg teamet/avdelingens normer, ogsa vil tilfore teamet/avdelingen nye impulser.
Arbeidsgiver ma vere klar over slike mekanismer og nermeste leder har som oppgave a
folge opp at arbeidet holder et niva som aksepteres og at organisasjonsstrukturen folges.
Overraskende snart blir den nyansatte sosialisert inn 1 fellesskapet og leerer seg
samspillmensteret 1 teamet/avdelingen. Det som skjer er at den nyansatte tar opp verdier
og normer fra den nye kulturen og blir i sin tur med pé & lere opp nye medarbeidere. Slik

holder organisasjoner «inngrodde» kultur ved like (Aadland 2005:30-33).

Det var viktig i prosessen & gi de ansatte nedvendig kompetanse. Det kan vaere at det &
mestre oppgavene vil gke motivasjonen, status og anseelse. Sosialiseringsprosessen

foregar fortlopende og formalet er at den skal ende i en ny organisasjonskultur, der ny
kompetanse og nye arbeidsmater pd sikt vil fore til helhetlig oppfelging av bruker. En

informant sammenfatter dette sa fint:

.... Dette er bare et lite eksempel som sier meg at utfordringene ved d lykkes med
helhetlig oppfolging ikke loses bare ved d samle kompetansen pd ett sted — det er i
hay grad nodvendig med helhetlig tankegang, samarbeid, forstdelse for prosesser.
Lojalitet til rutiner, kjennskap til lover og regelverk, arbeidsmarkedskunnskap
mmm (Informant).
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5.6.2 Ytelse-, fagorientering og domenekompatibilitet

Etableringen av NAV forte med seg et nytt forslag til organisering av arbeidet, ny
brukerportefolje og gjennom generalistmodellen et krav til helhetlig brukeroppfelging. De
tidligere ansatte fra Aetat og trygdeetaten hadde fokus pé sine oppgaver og de som kom
fra sosialtjenesten hadde fokus pa sine. Trygdeetaten hadde tradisjon pa a vare
byrakratisk og hierarkisk. De ansatte ble styrt av lover og regler der politiske avgjorelser
ble formidlet tjenestevei nedover i systemet. Tilbakemeldinger og forespersler skulle
handteres i en systematisk tjenestekanal oppover i systemet. Trygdeetaten hadde et
hovedfokus pé sikring av livsopphold gjennom ytelser som sykepenger,
rehabiliteringspenger og uferepensjon. I Aetat var det mer fokus pa mal og resultatstyring.
Aetat var en serviceetat der de ansatte skulle drive med formidling til arbeid, tiltak, kurs
og yrkesrettet attforing og de ensket 1 stor grad & fortsette & jobbe med «formidlingsklare»
brukere. Kulturen 1 sosialtjenesten var preget av mulighet for skjonnsutevelse og var i
hovedsak styrt av tenkningen rundt hva som var sosialfaglig godt arbeid. Sosialtjenesten

var profesjonsstyrt i mye sterkere grad enn de to andre etatene.

Sosialtjenesten som er, og skal vaere, det siste sikkerhetsnett nar alle muligheter er provd,
satt igjen med brukerne som 1 hovedsak er de som er lengst fra arbeidslivet.
Ytelsesfokuset i1 trygdeetaten var dominerende og preget maten & jobbe pa. Det var her
samarbeidet og implementeringen av de tre gamle etater skulle begynne. P4 omrader der
det var stor grad av domenekompatibilitet var det tidsbesparende & kunne lgse oppgavene
samt gi brukeren den informasjon, veiledning og den ytelsen brukeren hadde krav pd. Det
kan synes som at den friheten og de mulighetene som ligger i den helhetlige oppfelgingen
utfordret ytelsesfokuset og hva som kulturelt ligger i den enkeltes fagomrade og tidligere
rolle. Denne friheten kan blant annet vare det 4 kunne gi veiledning samt innvilge for

eksempel bade arbeidsavklaringspenger og supplerende sosialhjelp.

Narrativene i kapittel 5.1 (s.56-58) forteller at det for omorganiseringen var liten grad av
domenekompatibilitet da veilederne fortsatte & kartlegge mot ytelser. Dette viser at

veilderne pa grunn av manglende fagkompetanse fortsatt & jobbe som for. Ikke alle
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veilederne benyttet seg av det potensialet som 14 i de sammenfallende oppgavene etter
etableringen av NAV-kontoret. Ogsa narrativene i kapittel 5.2 (s.59-60) bekrefter at

medarbeiderne fortsatte & jobbe innen «sine» fagomrader.

Som vist i analysedelen har mange av utsagnene fra informantene vart innom temaene
ytelsesfokus, fagorientering og det & jobbe helhetlig Et av malene med den nye
teamorganiseringen var nettopp a flytte fokuset fra ytelse til helhetlig oppfelging. I tillegg
skulle teamene settes sammen av ansatte som hadde kompetanse fra alle tre fagomradene.
Pa den méiten forventet man a f& synergieffekt av domenekompatibiliteten. Som to
informanter uttrykker det:

Organisering i tverrfaglige team med felles ansvar for brukere uavhengig av

ytelse, medforer et gradvis skifte av fokus fra ytelser til aktivitetsplaner, tiltak og
jobb for brukerne inndelt etter innsatsbehov (Informant).

1 tillegg har man kunnet hoste fruktene av en tverrfaglig tilncerming til d drive
oppfolging, og teammodellen har fort til at man kan fokusere pa ulike fagfelter pd
en gang (Informant).

Etter omorganiseringen viser narrativene i kapittel 5.3 (s.60-61) at omorganiseringen har
fremmet helhetlig oppfelging. Informantene ser fordelene med a ha tilegnet seg
kompetanse innen flere fagfelt og fordelen med generalistmodellen. Dette bekrefter at ekt
domenekompatibilitet er med pd & fremme helhetlig oppfelging. Noe det forste narrativet i
kapittel 5.5 (s.63) bekrefter. Dette viser at nir riktig organisering og kompetanse er
tilstede eker muligheten for & fremme helhetlig oppfelging gjennom sammenfallende

fagomrader.
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5.6.3 Organisering, kontroll og styring

Alm Andreassens undersgkelser fra et middels stort NAV-kontor viser at det 4 fa
medarbeiderne som jobbet med oppfelging til & endre arbeidsdelingen var vanskelig.
Medarbeiderne fortsatte & jobbe som tidligere, de fortsatte med oppgavene de mestret og
som tidligere herte inn under «deres» etater. Dette kontoret hadde fortsatt med & holde
fagmeter rundt den enkelte etats regelverk. Ledelsens forsek pa a splitte opp denne
spesialiseringen for & fa inn NAV-tankegangen var mislykket. (Alm Andreassen &

Fossestol, 2011). Dette er sammenfallende med vare funn fra for omorganiseringen ved
NAYV Fredrikstad.

Avdelingene ble satt sammen av ansatte fra alle enhetene. Samlet kompetanse
skulle derfor finnes i hver avdeling, men selv om vi jobbet og leverte pd flere
omrdder, vil jeg ikke pdstd at vi jobbet helhetlig med mange brukere pd nav i den
tiden. Vi fortsatte d jobbe innenfor de fagfeltene som vi hadde erfaring fra. Vi
maktet ikke d se helhet. Vi maktet ogsa i liten grad d folge opp brukere generelt. Vi
fant de kortsiktige losningene, kjente brukerne vdre darlig — noe som resulterte i fd
aktivitetsplaner, et lite antall arbeidsevne- og behovsvurderinger. I tillegg var
samfunnets forventninger til nav enormt, produksjonskravet var stort, omdomme
var synkende, vi hadde et stort antall misfornayde brukerne som ventet pa svar pd
soknader samt penger/stonader, og ansatte som manglet kompetanse bdde pd fag
og pd systemer - i tillegg til at kulturforskjellene innad i kontoret var store og
merkbare (Informant).

I Arsrapport 2011, Evaluering av NAV-reformen kommer det fram at NAV-kontorene
ikke iverksatte utviklingsprosessen slik som planlagt. De satte opplering og nye
arbeidsmater «pa vent» og de ansatte fikk fortsette 4 jobbe med oppgavene de kunne fra
for og som de mestret. De sé pa dette som den mest effektive méten a jobbe pa og pa den
maten mente de at de unngikk restanser. Dette var den beste tilpasningen mellom
ytelseskravet og muligheten gitt utfordringene med sammenligningen mellom tre kulturer.
Béde de ansatte og ledere mente at NAV-reformen hadde gitt gkt belastning og at de

ansatte ikke kunne klare et ytterligere press (Andreassen, 2011).

Béde kommunale- og statlige styringsdokumenter styrer arbeidet mot fastsatte mal. Ogsa

fastsatt struktur i form av tid for veiledningssamtaler, meter, opplaring etc. er av
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betydning for hvordan helhetlig oppfelging kan praktiseres. Det var ved etableringen opp
til det enkelte kontor om de ensket & folge NAVs veileder for organisering. De ansatte
hadde med seg forventninger om hva de skulle gjore og hvordan de skulle {4 lost
oppgavene. Dette kan ha hatt betydning for hva den enkelte la i begrepet helhetlig
oppfelging og hvordan generalistmodellen skulle praktiseres. Yrkesprofesjon og frykten

for & miste «sine» fagomrader kan ha preget hverdagen.

Under Mal og strategier 1 var systemmodell er «hvordan NAV- kontorene ble mélt»

belyst. En informant oppsummerer slik:

Ett aspekt som jeg vil trekke frem ved omorganiseringen, er det etter mitt syn
kunstige skille mellom kvantitet og kvalitet i oppfolgingsarbeidet. Et noe
overdrevet fokus pd malstyring har fort til at det har blitt innfort enkelte
mdleparametere som ikke tjener noe annet formdl enn d mdle mengde. Ndr denne
tankegangen forplanter seg i organisasjonen, via ledere til veiledere, medforer det
konsekvenser for oppfolgingen av brukere. Min mening er at dette gdar ut over
kvaliteten pa oppfolgingsarbeidet, i form av lite giennomtenkte vedtak,
arbeidsevnevurderinger som ikke gjenspeiler den faktiske situasjon og
beroringspunkter i oppfolgingsarbeidet som ikke har noen annen hensikt enn da
oppfylle de kriterier som malstyring har satt. Dermed risikerer man d drive
oppfolgingsarbeid uten innhold. Jeg tror likevel at dette kan lose seg pd sikt, og
spesielt med tanke pa den nye modellen for arbeidsrettet brukeroppfolging
(Informant).

Dette stoattes av direkter for fylkeslinja 1 NAV, Bjorn Gudbjergsrud som 1 intervju med
Dagsavisen vedgar at NAV har hatt en overdreven malingskultur. Intervjuet fant sted i
forbindelse med publisering og omtale av doktoravhandlingen til Anita Reysum, oktober
2012. Avhandlingen fastslar at mer byrakrati er resultat av NAV-reformen og mélinger i
NAV-kontorene som sier lite om kvalitet. NAV-direktoren gir forskningen rett 1 at NAV 1
en periode malte mengden aktivitet for mye. Han sier videre at «nd som NAV har innsett
at dette ikke er riktig strategi, skal NAV madle arbeidsinnsatsen pa en annen mate, slik at
de ser hvilken effekt behandlingen av over tre millioner saker faktisk fdr». Han mener
imidlertid at forskningsresultatene ville sett annerledes ut 1 dag og mélekortene som er
utarbeidet og skal benyttes 1 2013 beerer da ogsé preg av & méle mer kvalitet enn kvantitet.

Til tross for lite tid og penger og at alle kan tenke seg mer ressurser til tett og individuell
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oppfelging sier han det ligger et betydelig handlingsrom og mulighet til & pavirke hvordan
man jobber pa det enkelte NAV-kontoret. Dette igjen understetter vér tro pa at hvordan
man organiserer NAV-kontoret har stor betydning for om man makter & innfri NAV-
reformen. Uansett de lokale kontorenes autonomi, de stadig nye foringer fra sentralt hold
om & innfore nye og endrede oppgaver samt forslag og palegg til hvordan oppgavene skal

loses, oppleves nok oftere som forvirring enn til & vere en hjelp for styring og struktur.

Jakobsen (2004:213) viser til forskning der sentrale funn viser en klar tendens til at
ledelse betyr mindre i organisasjoner som opererer under stabile forhold. Derimot tyder
mye pa at ledelse er svert viktig 1 endringsprosesser som kjennetegnes ved at stabile
forhold brytes opp. Nér vi vet at det eneste som er stabilt i NAV er endring, vil vi her
komme litt inn pa teamstrukturen og teamledernes rolle ved OF- avdelingen i NAV

Fredrikstad.

I et forsek pa & dele opp avdelingene i mindre team og & delegere beslutningsmyndigheten
sa nar bruker som mulig ligger store deler av fagansvaret og beslutterrollen i1 teamet og
hos teamleder i OF-avdelingen. Teamlederne forholder seg til avdelingsleder som
naermeste leder. Funnene vére tyder i vesentlig grad pé at dette har vaert vellykket men
likevel kan det ogsé vaere ulemper forbundet med denne strukturen. En informant

beskriver det slik:

1 oppfolgingsavdelingen, der jeg har arbeidet frem til nd, har overgangen fra en
storre avdeling til mindre team hatt bade positive og negative effekter. Positive
effekter er bl.a. at det har fort til tettere samarbeid mellom de ulike veiledere pd
teamet, som jeg tror har gitt gode utslag mht. kompetanseoverforing...Samtidig
har teammodellen fort til at det er lang avstand mellom leder og den enkelte
veileder. Teamlederne blir satt under krysspress, og opplever nok kanskje d std i
en lojalitetskonflikt — bade til ledelsen og til teamet (Informant).

Som nevnt tidligere kan kombinasjonsrollen med bade personalansvar og lederansvar
vaere svart krevende og som informanten nevner vil muligheten vare til stede for at

teamlederne kan bli satt i et lojalitetsdilemma og under krysspress. Ledere som er
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rekruttert fra en medarbeidergruppe vil kunne hegne om sitt team og oppgaver & alliere
seg mer med eget team/avdeling enn organisasjonen som helhet (Haaland og Dale 2010).
Skviset mellom medarbeidere som ofte ser sin teamleder som sin likemann pa den ene
siden, og pa den andre siden avdelingsleder som krever maloppnaelse og kontrollerer at
det leveres. Avdelingsleder har igjen sine krav om 4 ivareta avdelingsinteresser pa den

ene siden og se kontorets helhet pa den andre.

Avdelingsleder inngér i1 kontorets ledergruppe og deltar i ledermeter 1 gang pr. uke,
teamlederne deltar 1 «utvidet ledergruppe» 1 gang pr. maned. Béde teamledere og
avdelingsledere vil kunne fole seg skviset mellom medarbeidere som opplever at de er

medlepere for ledelsen (Haaland og Dale 2010).

Omstruktureringen fra avdelinger til team som samlet behersker oppgavelosningen bedre
enn bare ett eller noen fa mennesker gjor det, kan som tidligere beskrevet ha vist seg &
vaere vellykket. Nye oppgaver, tap av gamle oppgaver og gamle kolleger, nye kolleger &
samarbeide med, nye rutiner, prosedyrer alt som sammen tvinger fram nye
atferdsendringer. Jacobsen (2004:191) mener en slik type endring i struktur over tid forer

til endring 1 kulturen.

Utsagn tyder uansett pa at teamlederne spiller en viktig rolle i OF-avdelingen ved NAV
Fredrikstad:

1 forhold til min situasjon opplevde jeg en teamleder som hadde stor tro pad den
nye mdten d tilneerme seg brukerne ma, noe som var avgjorende for at vi tidlig
gikk i gang med den nye arbeidsmodellen (mai 2011) (Informant).

5.6.4 Kompetanse, rekruttering og sosialisering

Vare erfaringer fra NAV viser at det er vanskelig & avlere gamle arbeidsmater,

tenkemater og innarbeidet kultur. De tidligere etatene var etater som var vant til 4 forvalte
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hvert sitt lovverk. Inntektssikring til innbyggerne var hjemlet i lovverket og preget
oppgaveforstaelsen. Dette preget igjen tenkematen, maten & snakke med brukerne pé og
ikke minst maten & lose oppgavene pad. Det kan synes som at funn fra narrativene som
vist under statter opp om hypotesen om at de som kom «nye» inn i NAV-kontoret og ikke

skulle «avleres», taklet dette best.

Jeg opplevde ganske tidlig i prosessen at jeg hadde en klar fordel i forhold til
mange av mine kolleger, ved at «alt var nytt» - og jeg hadde ikke med meg noen
form for kultur/ukultur og fastkjorte arbeidsmonstre (Informant).

1 starten var alle pavirket av de kulturene vi kom fra, bdde kollegialt og kulturelt
med tanke pa arbeidsmiljo og selvfolgelig forholdet og synet pa brukerne «vdre»
(tidligere tre bruker grupper). Det har veert en lang avlceringsprosess. Jo flere

nyansatte som har kommet inn, jo bedre har dette veert for omstillingsevnen
(Informant).

Min klare fordel var at jeg ikke hadde noen opparbeidede referansepunkter i
«NAV-hverdageny, alt var nytt uansett. Jeg opplevde (og opplever) den nye
organisering i dag som en mer brukervennlig losning, samtidig som det krever mer
kompetanse pr. veileder, enn hva tilfellet var for februar 2011. Det har veert en
krevende periode (Informant).

[ forbindelse med omorganiseringen i 2011 opplevde jeg er stor skepsis fra mine
kollegaer. Denne varierte i stor grad etter hvor lang tid man hadde veert ansatt.
De nyansatte var sdledes ikke like negative til den nye generalistmodellen. Dette
har nok sammenheng med at man ikke er like «grodd fast» i et monster, og at man
sdaledes er mer dpen for alternative mdter d jobbe pa. Slik jeg ser det er det
naturlig at man blir usikker ved endringer, noe som selvsagt gjorde seg gjeldene
for oss i forbindelse med omorganiseringen (Informant).

Det er uansett viktig & utvikle et aktivt fagmiljo og en attraktiv arbeidsplass som ivaretar
alle ansatte, ogsa arbeidstakere som har vaert lenge 1 systemet ma verdsettes for sin
erfaringsbaserte kompetanse. En kompetanse og erfaring som krever et levd liv for &
veare 1 besittelse av og som 1 samhandling med nyansatte i organisasjonen gradvis blir

overfort. Det er dette som kalles taus kunnskap og som denne informanten skriver:

Da tenker jeg forst og fremst pd oss ansatte som har veert med fra starten av og
som har en historikk fra de tre etaene for NAV. Det er veiledere og ansatte som
har veert med lenge som ogsd er ressurs personer overfor nyansatte og de
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veilederne som har kommet direkte inn i NAV uten d ha kjennskap til eller er
pavirket av historikken (Informant).

Modellen under viser rekrutterings- og sosialiseringsprosessen for NAV. Ved
etableringen av NAV-kontoret kunne de statlige ansatte enske a bli pa et NAV-kontor,
onske seg over til forvaltningsenhetene eller over i spesialenhetene. Bdde kommunale og
statlige ansatte som hadde oppnadd pensjonsrettigheter kunne velge a gé av med
avtalefestet pensjon eller alderspensjon. Det kan tenkes at omorganiseringen ved NAV
Fredrikstad har hatt innvirkning pa heyt sykefraver og at noen valgte 4 slutte eller sokte
seg over i andre jobber utenfor etaten. Rekruttering- og sosialiseringsprosessen skjedde pa
to maéter, blant de fra en av de tidligere etatene eller fra det &pne arbeidsmarkedet. De som
kom fra de tidligere etatene lot seg sosialisere inn 1 NAV enten ved & opprettholde gamle
arbeidsmater og kultur eller 4 tilegne seg ny kunnskap, nye arbeidsméter og ny NAV-

kultur.

Trygd Aetat Sosial Nye

Rekruttering

NAV

Resosialisering - Sosialisering

Reproduksjon - Produksjon —
fragmentert helhetlig oppfelging
Gammel kulturarv Ny kultur

Figur 14. Rekruttering og sosialisering Den nye NAV medarbeideren
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Nyansatte som blir rekruttert inn i NAV-kontoret sendes i lopet av den forste tiden til
grunnopplaring for NAV-ansatte. Gjennom tilsetting, plassering i avdeling/team,
grunnopplaringen og det daglige samarbeidet sosialiseres den nyansatte. Den nyansatte
pavirkes av avdelingen eller teamets sett av regler, normer, verdier og rutiner. Denne
sosialiseringen bidrar til at den nyansatte innlemmes og fir den samme «forstaelse» som

flertallet av ansatte for blant annet helhetlig oppfelging av bruker.

Begrepene kunnskap og kompetanse er i denne studien brukt ofte og om hverandre. Det
kan vere vanskelig a sette et klart skille mellom begrepene, men det som kan synes klart
er at for & ha kompetanse m& man ha kunnskap. I en organisasjon som NAV der
menneskelige relasjoner star 1 fokus er det 1 tillegg svart nedvendig & kunne benytte
kunnskapen 1 praksis. Man mi derfor ogsé fa overfort den tause kunnskap som de som
mestrer 4 utfere god praksis sitter inne med. Teorien skiller mellom eksplisitt og taus
kunnskap. Den eksplisitte kunnskapen kan leres og overfores via spraket og kan dermed
lett deles med andre, mens den tause kunnskapen regnes som personlig, avhengig av
konteksten og blir til gjennom praksis. Eksplisitt kunnskap er ofte knyttet til adferd,
holdninger, felles forstaelse, lojalitet og tillit. Den tause kunnskap er vanskelig & overfore
til andre fordi den ikke kan uttrykkes 1 ord og ofte er ubevisst for personen som har den.
Organisasjonssosialiseringen der nyansatte skal tilegne seg ny kunnskap er derfor

avhengig av bade eksplisitt og taus kunnskap (Filstad Jakobsen 2003).

Det er nettopp derfor viktig at erfaringsbasert kunnskap uttrykkes slik at nyansatte kan
leere den tause kunnskapen som ikke leres gjennom utdanning, kurs og annen opplering,
men som krever samhandling med de som besitter den. Derfor er det nedvendig at det i
NAV finnes fora for faglig opplaering samtidig med at nyansatte far anledning til sosial
interaksjon med de som har erfaring fra de tidligere etater for a tilegne seg taus kunnskap.
Det er dette som er tanken bak teamorganiseringen i NAV Fredrikstad og skjer 1 praksis,
den ubevisste kunnskapen formidles gjennom det daglige arbeidet. Laering er derfor en
prosess der bdde ansatte og NAV som organisasjon tilegner seg ny kunnskap, og derfor

ogsé endrer atferd. Organisasjonssosialiseringen er slik Filstad Jacobsen (2003) beskriver
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det fra et individ blir ansatt og til vedkommende er et etablert medlem av organisasjonen.
Det kan anses som at det er forst nar den ansatte er et fullverdig og etablert medlem av
organisasjonen man har tatt opp 1 seg normene, verdiene og kulturen som gjelder.
Organisasjonssosialiseringen skjer som regel i faser og Filstad Jacobsen (2003) beskriver

dette som tre tidsbestemte faser, figur 15.

y

Naermer seg et
fullverdig og etablert

medlem av
med den nye
organisasjonen. Den
Fgr den ansatte har psykologiske kontrakt

avklaringer ved
rekruttering.

Figur 15. Sosialiseringstrapp.

Dette avsnittet viser hvordan kompetanse, rekruttering og sosialisering henger naye
sammen med kulturen og dens betydning for organisasjonen. Det er derfor vanskelig 4 ha
vanntette skott mellom avsnittene, men vi vil forsgke & vise sammenhengen videre i1 neste

avsnitt.
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5.6.5 Kultur og organisasjonskulturens betydning

Organisasjoner blir til gjennom deltakerne som vi har vist over. Ved etableringen av NAV
fikk organisasjonen sin utforming gjennom fastsatt struktur som var pavirket av de
ansatte. Sosialiseringen 1 de nye NAV-kontorene skapte utfordringer. De ansatte hadde,
som skrevet ovenfor, med seg sine roller fra de tidligere etatene. I de gamle etatene hadde
disse rollene sine bestemte regler, normer og verdier som var tilpasset den forhenvaerende
organisasjonen. «Slik gjor vi det hos oss» ble med inn i den nye organisasjonen. For
etableringen hadde det vert fokus pa viktigheten med avlaering, dette fokuset forsvant

delvis ved etableringen.

Det ble kjort felles kurs og samlinger der fokus var felles kulturbygging. Den tryggheten,
lojaliteten og profesjonsstoltheten de ansatte hadde til sine arbeidssteder og «sine»
arbeidsoppgaver ble satt pd prove ved at det skulle bygges ny kultur. Sosialisering er ogsa
det som foregar nir kunnskaper og verdier overfores til ansatte 1 organisasjonen. Ofte er
det de forhold som organisasjonen er mest opptatt av som formidles ut til de ansatte.
Kravet til hoyere utdanning var ulikt i de tidligere etatene. Sosialtjenesten hadde
profesjonsstudier med sosialfaglig utdanninger. Disse var utdannet der malet blant annet
var & se hele brukeren, og fatte vedtak etter Lov om Sosiale tjenester. Etter etableringen
av NAV kom ny lov, Lov om sosiale tjenester i Arbeids- og velferdsforvaltningen. Denne

endringen og presiseringen om at tjenesten var lagt i NAV var ment & styrke tilhorigheten.

Slik vi oppfatter Scheins definisjon s er organisasjonskultur noe som oppstér og utvikles
mellom omgivelsene og akterene, en padgdende interaksjon. Kulturen er ikke
forhandsbestemt, men vokser fram som et resultat av samarbeidet der spersmal om
oppgavefordeling, arbeidsmetoder, ansvar, styring mv. diskuteres. En organisasjonskultur
blir til gjennom hvordan den bestemte organisasjonen héndterer og legser sine oppgaver og
utfordringer, og hvordan dette kommuniseres ut til omgivelsene. Med enkle ord, dette
dreier seg om & bestemme hvilke regler som gjelder for organisasjonen og hvordan
medlemmene 1 organisasjonen (de ansatte) samhandler med omgivelsene (brukerne og

samarbeidspartnere i NAV).
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Prosessen kan, og blir pavirket av omgivelsene. Ledelsen er ogséd en del av omgivelsene
og dermed ogsé med pa & pavirke denne prosessen. Ledere ber vaere en del av
organisasjonskulturen og en som bidrar til at prosesser og aktiviteter gir mening for
medarbeiderne. Serlig i perioder med motgang og utrygghet. Som leder er det viktig a
vare bevisste pa dette, ga foran som et godt eksempel og ha en tydelig policy — det gagner
alle parter. Samspillet mellom leder og ansatte er betydningsfullt og viktig. Det hele
balanserer mellom makt og tillit, og gode relasjoner mellom arbeidsgiver og arbeidstaker

styrker ofte begge parter.

A vise tillit kan f4 ansatte til 4 fole seg sett og hert og gi gode resultater, men hoy grad av
tillit kan ogsa fere til at ansatte «gar egne veier». Mange ansatte er sine lederes gode
stottespillere og helt nedvendig for a fa driften til & gd og derfor er organisasjoner og
ledere helt avhengig av velvilje fra de ansatte. Arbeidslivet har selvfelgelig ogsa behov
for selvstendige individer som gir konstruktive tilbakemeldinger. Organisasjoner der det
finnes motsetninger har gjerne hoyt energiniva og kan vere nedvendig for kreativitet og
videre engasjement, men Jacobsen (2004) hevder at jo flere ulike meninger, synspunkter

og kulturer, jo vanskeligere kan organisasjonen vare a endre.

Vi har vist at kulturen er med pé 4 bestemme hvordan vi oppfatter organisasjonen og at
alle organisasjoner er preget av sin egen kultur. Som vi tidligere har vert inne pa mener
vi at ogsa ledelse har pavirkning pa organisasjonskulturens betydning. Vi har beskrevet
hvordan den tause kunnskap spres blant medarbeidere og ogséd i denne sammenheng
mener vi teamlederne kan vare av stor betydning som tilretteleggere for at
informasjonsutvikling og samspill finner sted i teamene. Teamlederne far en viktig rolle 1
a oppmuntre den enkelte i teamet til 4 leere av sine egne og andres erfaringer. Jacobsen
(2009:239) hevder at mellomledelsen ogsa far en spesiell rolle i & spre denne kunnskapen
til andre grupper. I NAV Fredrikstad kan dette viderefores bide til & gjelde mellom
teamene og avdelingene og til sist spres i1 hele organisasjonen. Jacobsen (2009:238)
betegner det & trekke konklusjoner ut fra egne og andres erfaring som ledelse av

leringsprosesser og mé skje pa alle plan i organisasjonen.
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5.6.6 Nye arbeidsmater, og den psykologiske kontrakt

Vi vil innlede dette avsnittet med et sitat som er dekkende for hvorfor det var nedvendig
med nye arbeidsmater:

Faor NAV arbeidet jeg pa sosialkontor, og vi jobbet mye med det som het «rett
ytelsey. I retrospekt er det litt speiselt, men det var jo egentlig slik at vi i
sosialtjenesten tok mye ansvar for d sikre at brukerne fikk de ytelsene og
tienestene de hadde krav pd fra Aetat, og Trygdekontoret. Jeg opplevde det slik at
mange av vare brukere ikke helt uten videre passet inni de tilbudene som fantes.
En del av brukerne falt jo da «mellom stolene», og ble «kasteballery i systemet.
Jeg var derfor veldig spent og positiv til NAV, da jeg var ganske sikker pa at
hensikten med NAV mdtte veere at vi alle skulle jobbe mer helhetlig og i samme
retning med felles brukere (Informant).

I avsnitt 2.2 har vi ved hjelp av oppfelgingsmodellen (figur 5, s.19) beskrevet hvordan ny
arbeidsmetodikk er tatt i bruk. Under avsnitt 3.4 (s.36-37) om domenekompatibilitet har
vi vist hva som tidligere 14 til de tre etatene av arbeidsoppgaver samtidig som vi kommer
inn pa nye arbeidsmater i begge avsnittene. Her er behovsvurdering (§14 A-vedtak) og

arbeidsevnevurdering sentralt.

Som vi skrev i teorikapittelet kan betydningen av den psykologiske kontrakt méles i to
dimensjoner: Den ansattes forventninger om hva organisasjonen vil gi og hva ansatte skal
gi/yte tilbake til organisasjonen. Homans (1961), en anerkjent teoretiker med klar
forankring 1 empirisk forskning forklarer slike forhold ved bruk av en bytteteoretisk
modell. Han mener at belenninger som blir veid mot eventuelle kostnader knyttet til
adferd er det som styrer. Nar vi skal forstd og forklare en bytteteori i NAV der ansatte og
ledelsen er akterer mener vi at det ofte er de uskrevne og usagte forventningene som
ligger 1 dette. Den ansatte yter/gir arbeidsgiver sin innsats med en klar forventning om a fa
noe tilbake, som anerkjennelse, belenning, ros, frihet, nye oppgaver etc. Homan (1961)
mener at den frivillige samhandlingen motiveres av hva den enkelte gir og far. Slike
«forpliktelser» er ikke knyttet til fast lenn og gir ikke rom for forhandling. (kilde:

Internett:www.stn.no)
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For at ansatte skal oppleve & ha en meningsfull jobb, der de ser jobben som og oppgavene
som et egnske for jobbfremtiden, ma innholdet i jobben gi variasjon og egen lering. Dette
er de psykologiske jobbkravene. Mellommenneskelig stotte og respekt skaper anseelse og
en god opplevelse. Det er ogsa viktig at den enkelte har mulighet til & treffe beslutninger 1
eget arbeid. En kan ut i fra dette si at det ligger en forpliktelse i den psykologiske
kontrakt. I forpliktelsen ligger en tilstand der den ansatte er bundet bade emosjonelt og
intellektuelt til bestemte handlinger. Forpliktelsen er gjensidig mellom ansatte og
organisasjonen, den har en uskreven regel om lojalitet og er en byttehandel. I lojaliteten

kan det likevel ligge mer lojalitet til de ansatte og lederen enn til organisasjonen (Schein,
1993).

Ndr folk forst er blitt rekruttert, plukket ut, oppleert og fordelt til forskjellige
jobber, mad organisasjonen konsentrere seg om d skape forhold som kan fremme et
hoyt ytelsesnivd over lang tid, samtidig som den enkelte arbeidstaker kan fa
oppfylt noen av sine egne viktigste behov gjennom medlemskap og arbeid i
organisasjonen (ibid).

Det kan i dette tilfellet veere relevant a sperre seg om den psykologiske kontrakt kan
oppstd ndr organisasjonen ikke har klart & bygge en felles kultur og tilherigheten til den
gamle etaten er sterkere enn til NAV? Det er viktig at den ansattes forventninger stemmer
overens med organisasjonens forventninger om hva organisasjonen skal gi og hva
organisasjonen forlanger tilbake fra ansatte. Det er ogsa viktig & ha avklart hva som i
virkeligheten skal utveksles mellom organisasjonen og den ansatte. Det vare seg lonn,
anerkjennelse, velferdsordninger, lojalitet, frihet, resultater, selvrealisering etc. Den
psykologiske «kontrakt» vil endre seg 1 takt med organisasjonen og den ansatte. Ser man
dette 1 forhold til problemstillingen 1 studiet kan en "utakt” 1 forhold til en fagprofesjon
pavirke den psykologiske kontrakt. Dette kan skje ved bevisst eller ubevisst endring og

utvikling, gjennom forhandling, gjennom pévirkning, gjennom sosialisering. (ibid).

Forventningsavklaringer eker mulighetene for & lykkes. Uavklarte forventninger kan vere
arsaken til at helhetlig oppfolging ikke fungerer tilfredsstillende. Det forutsettes en

organisering der mélene fastsettes og kan vare en rettesnor for virksomheten. De ansatte
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ma selv oppleve nytten av, og normativt fele, at den helhetlige brukeroppfelgingen gir

resultater og at det er dette de er ansatt for & utfore.

Sosialisering innad 1 organisasjonen skjer fortlopende ved at bade organisasjonens og den
ansattes behov endrer seg. En gjensidig forhandling og pavirkning gjer at ansatte og
organisasjoneen klarer a etablere og gjenopprette den psykologiske kontrakten. Dette
medforer at ogsd den psykologiske kontrakt er i endring, i takt eller utakt, med
organisasjonen og de ansatte (Schein, 1993). Etter hvert er det blitt mer vanlig 4 legge
den psykologiske kontrakt til seg selv, man stoler i mindre og mindre grad pa at
organisasjonen «segrger» for en. Jacobsen og Thorsvik (2007:143) skriver at unge
mennesker ikke lenger binder seg mentalt til arbeidsplassen slik man gjorde tidligere. 1
dag ser vi tendenser til at man er mest opptatt av & skape sin egen karriere. Jacobsen og
Thorsvik (2007). Med tanke pé at store deler av nyrekrutteringen i NAV Fredrikstad er

unge mennesker, er dette en faktor man ber vere klar over.
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6.0ppsummering

Virt forskningsspersmal 1 denne studien har vert om brukerne, tilherende OF-avdelingen
ved NAV Fredrikstad, sikres en helhetlig oppfelging? Hvordan er det mulig &4 oppna

malene om en helhetlig og effektiv arbeids- og velferdsforvaltning?

Vi har innledningsvis og gjentagende repetert hovedmal for NAV-reformen:
e Flere i arbeid og aktivitet, faerre pa stonad
e Enklere for brukerne, og bedre tjenester tilpasset deres behov

e En helhetlig, og effektiv arbeids- og velferdsforvaltning

Effekten av reformen og om flere er kommet i arbeid og aktivitet har vi ikke sett pa i
denne studien. Dette er et hoyst aktuelt tema & forske videre pa né nér reformen begynner
a ta form. Utgangspunktet for vér studie var vér sterke formening om at organiseringen av

NAV-kontoret lokalt er av avgjerende betydning for & lykkes med reformen.

Organisasjonsendringen ved OF-avdelingen, gjeldende fra 01.02.11 var derfor et godt
utgangspunkt nar vi skulle se pd om det er mulig & jobbe med helhetlig brukeroppfelging.
Vare funn er framkommet ved at de ansatte forteller hvordan de har opplevd dette for og
etter endringsprosessen gjennom sine narrativer. De som har fortalt historiene er ansatte
innenfor tidligere etater, dels nyansatte i NAV Fredrikstad. Teorier om organisering,

kompetanse og kultur har bidratt til & sette studien inn 1 et teoretisk perspektiv.

Arbeidsforskningsinstituttet (AFI) og Forskningsrddet har foretatt fortlapende
evalueringer av NAV-reformen siden oppstart. De fleste evalueringene er nedslaende
lesing 1 forhold til de ansattes reaksjoner, mestring og arbeidsmilje, alle kritiske faktorer
for & lykkes med iverksetting av store reformer. Raskere overgang til arbeid og flere i

aktivitet som er reformens viktigste mélsetting har forelopig konklusjonene: ingen effekt,
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litt blanda effekt og liten forskjell, men dette vil vere fokus i videre evaluering av
effekten av reformen. Det er grunn til & understreke at dataene det her vises til begynner a

bli gamle (2008) i NAV-sammenheng og sier derfor ikke noe om effektene pa lang sikt.

Dog er det enighet om at NAV-reformen har generert nye utfordringer som man ikke sé 1
oppstartfasen. Tanken om at alle ansatte i stor grad skulle kunne utfore alle tjenester og
oppgaver i det lokale NAV-kontoret har vist seg & vare mer krevende enn noen kunne
forutse og generalistmodellen i sin ytterste konsekvens er s godt som forlatt. Ett funn i
forskningen som er gjort er imidlertid tydelig: troen pa reformen blant NAV-ansatte hadde
sunket fra 80 % til 59 % pa to ar, fra 2008 til 2010. Likevel eksisterer en pastand i denne
forskningen: «ting gér bedre etter hvert»! En pastand som kan se ut til & stemme godt
overens med utsagnene fra informantene i var studie.

Jeg opplever forst og fremst at den helhetlige oppfolgingen er et resultat av en
modningsprosess vi har veert gjennom fra NAV etableringen i 2008 (Informant).

Den ndveerende organiseringen medforer at veiledere md mestre flere fagfelt pa en
gang, og spesielt i en oppleeringssituasjon kan dette veere krevende... Dette gjelder
imidlertid i en overgangsperiode, til veiledere behersker generalistrollen.
Tidsrammen som veilederne behover for a mestre de ulike fagfeltene vil nok likevel
variere (Informant).

Hovedfunnene fra var studie ma sies & vere entydige 1 sin konklusjon om at OF-
avdelingen ved NAV Fredrikstad er styrket i & kunne drive helhetlig oppfelging av
brukerne etter omorganiseringen 01.02.2011. Enighet er det ogsa blant informantene om
at dette er riktig méte & organisere pa for at brukerne skal {4 bedre tjenester tilpasset sine
behov og & oppnd en effektiv arbeids- og velferdsforvaltning. Tross denne enigheten,
mestring, kompetanse og omstillinger kommer ikke av seg selv. Det var stor skepsis i
organisasjonen til om det var mulig & tilegne seg god nok kunnskap innen de ulike fagfelt
til & kunne praktisere helhetlig oppfelging pd en forsvarlig mate. Det kan ogsa synes som
dette har vaert enklest for de som ikke har hatt med seg «gammel leerdom».
Organisasjonsendringen kan ogsa ha fort til at ansatte har sluttet, fatt andre oppgaver,

frivillig eller ufrivillig, og hoyt sykefravaer. Det har vaert og er store utfordringer

Masteravhandling i organisasjon og ledelse 2013. Fra tre etater til én etat og helhetlig brukeroppfolging.

Lise Mette Paulsen og Anita Persdatter Ravna



90

forbundet med & skulle f& den daglige drift til & gd samtidig med omfattende

opplaringstiltak og kompetanseoverforing.

Sett 1 lys av all frustrasjon over mangel pa mestring og store portefoljer, omfattende
opplering, store restanser og uante utfordringer er det likevel entydig positive signaler fra
informantene som deltok i studien. Hvordan NAV- kontoret organiseres har avgjerende
betydning og gir mulighet for & lykkes med NAV- reformen. Helhetlig oppfelging synes
mulig 4 oppna og malene om en helhetlig og effektiv arbeids- og velferdsforvaltning vil
vare oppndelig, men tar tid. Dette understettes av funn som kommer tydelig fram hos
flere av informantene som er kritiske til at andre deler av oppfelgingsarbeidet i NAV
Fredrikstad er fragmentert. Det anses som lite effektivt, bade for bruker og veileder, samt
forer til utstrakt grensesnittproblematikk. Som eksempel blir nevnt at egne team folger
opp ungdommer under 25 ar og ordinare arbeidssokere ut mot arbeid og aktivitet, mens

vedtak om sosialhjelp fattes i andre team.

Som veileder opplever jeg usikkerhet rundt grensesnitt, herunder hvem skal gjore
hva. Enkelte ting stopper ogsd noe opp da vi er avhengig av informasjon fra den
andre veilederen for a handtere vdre arbeidsoppgaver. Det kreves derfor godt
samarbeid mellom de ulike veilederne, noe som er varierende fra person til
person. Dette foles tidvis som noe tungrodd og brukerne opplever igjen d mdtte
forhare seg hos flere personer for d fa svar pd sporsmdl.. Dette forer igjen til
lengre ventetid, og sdledes et mindre effektivt system bdde for bruker og for
ansatt... Min oppfatning er at brukerne synes det er greiere d forholde seg til
feerre personer, da de ikke i den grad skiller pa hvilken ytelse man har til en hver
tid (Informant).

Jeg har opplevd at mye av tiden vi burde brukt pa oppfolging forsvinner i
usikkerhet rundt grensesnitt, usikkerhet om hvem som gjor hva og ddrlig
informasjonsflyt. Nar bruker tar kontakt og skal bli oppringt er det sjeldent at de
lurer pa enten sosialhjelp eller oppfalging mot arbeid, og det er ofte tilfeldig hvem
av veilederne som far oppgaven i gosys. Dette forer til at veilederen som tar den
forste samtalen uansett ma gjore begge oppgavene, eller at bruker far unodvendig
lang ventetid for han/hun far svar fordi det ma opprettes en ny oppgave til den
andre veilederen (Informant).
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6.1 Veien videre

Vi slar fast at organisasjonsutformingen ved det lokale NAV-kontor og ledelsesgrep
knyttet til denne er av avgjerende betydning for hvordan oppgavene lgses og gjennom
dette om malene nas. I tillegg er de ansattes kompetanse helt avgjerende for & lykkes med
NAV-reformens overordnede mal slik vi konkluderer fra denne studien. Det vil derfor
vare helt nedvendig at NAV-kontoret framover har fokus pd opplaring som gjer at
tjenestene ut til brukerne blir optimale. Omstillingsprosesser tar tid og gir nedvendigvis

ikke resultater i et kortsiktig perspektiv.

Det er gjort flere studier av «sosialarbeiderrollen» og «sosialfaglig arbeid» i NAV. Alle
studiene er, sa langt vi kan se, uklare i hvordan sosialt arbeid defineres. I Anita Raysums
doktoravhandling undersegker hun hvordan NAV-reformen pavirker sosialarbeideres
yrkesrolle og sosialt arbeid. Her lanserer hun et relativt nytt begrep «navsk». Termen
«navsk» kommer fra empirien i feltarbeid og er ment & avspeile en felles NAV-identitet

som igjen bygger pd en tilnermet lik méte & tenke og arbeide pa (Roysum 2012: 45).

Det kommer fram at sosialt arbeids kunnskapstradisjoner,fagkultur og yrkesverdier vies
liten plass 1 NAV, men sosialarbeiderne toner dette likevel ned selv. Det sentrale er
hvordan man arbeider med brukeren, at brukeren medvirker og tas pa alvor, ikke
nedvendigvis hvem som gjor det. Sosialfaglig arbeid og hvem som kan kalle seg
sosialarbeider har tradisjonelt vart sosionomer/vernepleiere med 3-arig utdannelse som
oftest jobbet i tidligere sosialtjeneste. Denne rollen har fatt for liten plass i NAV og
klientarbeidet er blitt for standardisert med detaljer om hvordan man helt konkret skal

arbeide med brukerne i folge samme studie (ibid).

Forskningsrédets evaluering av NAV-reformen - drsrapport 2011 viser at det har vaert
utfordrende for de ansatte & samordne de opprinnelige etatenes yrkesroller, samtidig som
de lokale kontorene skulle etableres. Profesjonsutdannelse knyttet til yrkesgrupper kan i
den forbindelse ha blitt tolket som trussel for at andre ansatte ved samme kontor, skal

kunne utfore de samme oppgavene.
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Viére konklusjoner og funn fra denne studien er s langt 1 trdd med Roysums studie slik vi
tolker det. Derimot tyder vire funn pa at de ansatte ved NAV Fredrikstad ikke er like
opptatt av profesjonskampen. Dette kan tyde pa god praksis i trdd med «navsk»
tankegang. Informantene fra var studie som blir referert nedenfor er sosionomer som
jobbet som det man her uttrykker som sosialfaglig i tidligere sosialtjenesten og gir hap om
at helhetlig oppfelging av brukerne i NAV skal og ma utfores av alle som skal ha
brukeroppfelging. Debatten ber, slik vi ser det, flytte fokus fra sosialfaglig arbeid til hva
som menes mer konkret med helhetlig oppfelging. Helhetlig oppfelging mé bli det samme

som «navsk» og av betydning blir hva slags kompetanse og opplaering de ansatte ma ha.

Det sosialfaglige er ikke «socio», det er heller ikke «sosial». Det sosialfaglige er
etter min mening i hoyeste grad en «NAV-oppgavey. Det er brukeroppfalging som
skal veere lokalkontorets primcere oppgave (informant).

For omorganiseringen opplevde jeg en frykt blant de kommunale veilederne for at
sosialfaget skulle fases ut. Dette uten at sosialt arbeid ble definert pd noen god
mdte. Jeg opplever at det ikke er noen motsetning mellom d jobbe helhetlig mot
arbeid og aktivitet og d jobbe sosialfaglig (Informant).

1 tillegg synes jeg personlig det har veert lite debatt rundt hvilken rolle det
sosialfaglige skal ha i NAV, og hva som menes med «helhetlig oppfolging». Jeg er
ikke sa sikker pa om det betyr det samme for alle. Jeg er heller ikke sikker pa om
alle som jobber i NAV engang mener at dette er et aktuelt tema i sitt arbeid. Jeg
tror for a sette det litt pa spissen, at spekteret strekker seg fra «oppfolging» som
telling i Arena, via oppfolging av en arbeidsrettet aktivitetsplan, til det jeg vil si er
noe av fundamentet i sosialfaglig arbeid: nemlig d se «hele mennesket» og dets liv
i en sammenheng med den problematikken de star i og systemet rundt — og hjelpe
den enkelte til a hjelpe seg selv. Dette krever en del kompetanse som kanskje ikke
har veert den kompetansen det har veert stilt mest krav til i NAV: til
kommunikasjon, holdning og etikk, relasjonsbygging, kreativitet, samarbeid, og
ikke minst a legge til rette for at bruker far en stor grad av medvirkning i egen sak
og plan. Jeg tror at hvis man har denne kompetansen i bunnen, sd vil man kunne
yte god og helhetlig oppfolging til brukerne — for da blir de mer enn en sak, mer
enn et tall, de blir mennesker med ressurser og hindringer, madl og drommer. Og
fagsystemer, tiltak, planer osv blir bare verktoyene for a hjelpe brukerne videre, i
stedet for at dette er malene i seg selv (Informant).
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Alle tellinger og malinger ved NAV Fredrikstad viser at brukerne far ytelsene sine og at
dette har hatt overordnet fokus. Derimot er det overveiende sannsynlig at mange gar uten
a fa tilstrekkelig hjelp til & komme videre. Som studien til Reaysum ogsa viser er
oppfelging av brukere personavhengig uansett hva man kaller det. Derfor blir noe av det
viktigste framover & utvikle en god modell for & rekruttere «riktige» NAV- medarbeidere i

tillegg til skolering av egne ansatte til a arbeide «navsk».

Det er brukeroppfolging som skal veere lokalkontorets primeere oppgave. Det er
mennesker vi jobber med, mennesker i endring. Da ma vi ha kompetanse pad dette,
ut over «mannen-i-gatay» holdninger, for eksempel til innvandrere, rusavhengige,
psykisk syke osv. Det md finnes en felles grunnleggende forstdelse for mennesker i
vanskelige livssituasjoner, og en profesjonalitet i hvordan vi hdndtere dette. Det
md ogsd foreligge kjennskap til systemet rundt, slik at man kan veilede bruker
videre til riktig hjelp. Jeg tror at NAV forelopig er litt for opptatt av det interne og
vart eget, for d kunne yte helhetlig oppfolging ma vi ogsd se og arbeide «ut». Og
det er det at brukeren med var bistand skal klare seg selv som md veere det
overordnede mdlet med alle tjenester vi yter og den oppfolging vi gir (Informant).

Som sitatet over viser kreves omfattende kunnskap en medarbeider i NAV-kontoret skal
besitte for 4 utfore sine oppfolgingsoppgaver. Vi ser det som en forutsetning for 4 lykkes
a fa tid og stabile ansatte nok til 4 utfere helhetlig oppfelging. Derfor blir bade god og
riktig rekruttering og kompetanseheving av alle ansatte 1 helhetlig oppfolging, eller
«navsky, opp til et godt nok niva viktig. I var studie har informanter nevnt kunnskap om
kommunikasjon, holdning, relasjonsbygging, menneskesyn ogsd videre som nedvendig
for & jobbe med NAVs brukere.

Ndr det gjelder kompetanse sd er jeg for at NAV bor veere representert med ulik

bakgrunn og kompetanse, absolutt. Men jeg mener at dette ogsa krever et
oppleeringsprogram (Informant).

Det er hevet over enhver tvil at «& ga veien sammen med bruker» er tid og
ressurskrevende. Evalueringen av NAV-reformen, arsrapport 2011 slér da ogsé fast: «det
mangler grundige beregninger av behovet for ressurser til de tjenestene som skal leveres
fra NAV-kontoreney. Det ble gjort beregninger av behovene for ressurser til

forvaltningsoppgavene, men ikke tilsvarende for de avrige oppgavene i NAV-kontorene»

(Andreassen 2011:9).
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For & lykkes 1 nd mélene i reformen tror vi det derfor ogsa er nedvendig med en grundig
og omfattende analyse av alle tjenester som skal leveres av det lokale NAV-kontor for &
kartlegge hvor vi stir og hva som skal til videre for & nd mélet. Det mé ogsa innbefatte
alle de omfattende og uforutsette daglige gjoremal som inngar 1 en veileders hverdag.
Dette har vi en mye storre forutsetning for na enn i tidlig etableringsfase. Blant annet er
det krevende 4 sette seg inn i og benytte alle IKT-baserte saksbehandlingssystemer, de
stadig nye foringer for hvordan vi skal lese de forskjellige oppgaver og hvordan og nar
man skal besvare henvendelser krever mye koordinering av vaktlister og back up ved

fraveer for 4 nevne noe.

Selv om var studie har historier som kan tyde pa at det kan vare ansatte som ikke ensker
brukerkontakt, ser vi det gjennomgaende i de fleste narrativene at veilederne ensker mer
tid til samtaler, og at de har hap om mindre portefeljer for & fa oversikt og bli kjent med
brukerne sine. Alle informantene i var studie ser dette som en nedvendighet for 4 kunne
fa brukerne ut i arbeid og aktivitet. Det er neppe mulig & lykkes med & {4 flere ut 1 arbeid
og aktivitet uten at brukeren medvirker, noe som krever tid og kompetanse. Det mé
selvsagt ogsa vare en forutsetning at ansatte ensker & jobbe pa denne maten, noe som er
og blir et lederansvar & avklare bade ved nyansettelse og for ansatte som allerede er i
organisasjonen. Avgjerende blir det derfor ogsd om de ansatte far opplaring og tid nok til
a lofte blikket utenfor egen organisasjon der relasjon til arbeidsgiverne og helsetjenesten
anses blant de viktigste aktarer. NAV kan pavirke arbeidsgiverne og er vart viktigste
verktoy til 4 4 brukerne i arbeid, det forutsetter at veileder kjenner bruker, en god

planmessighet i megte med bruker og at ytelser og tjenester sees i sammenheng.

Var studie har gitt oss tro pa at det er mulig 4 fa til en helhetlig og effektiv arbeid- og
velferdsforvaltning og at effekten: flere i arbeid og aktivitet vil komme néar
forutsetningene for helhetlig oppfelging av brukerne er pa plass. Vi vil likevel ikke
forenkle virkeligheten ved 4 si at generalistmodellen er eneste riktige méte & organisere et

NAV-kontor pé, ut i fra et utvalg pa 10 informanter. Vi mener det er sterke foringer i var
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studie som viser at generalistmodellen sannsynligvis er mest riktig i NAV Fredrikstads
OF-avdeling. Dog har denne avdelingen ogsa et «spesialteam» TTO (beskrevet tidligere),

som vurderes riktig for 4 folge brukere som anses a vere lengst fra arbeidslivet tettere

opp.

Det er hevdet i evalueringene som er foretatt at det var det omfattende kompetansekravet
som generalistmodellen krevde og at man forsgkte innforingen av generalistmodellen ved
tidlig oppstartfase som var med pé & nedlegge denne organisasjonsformen ved kontorene.
Var studie gir oss likevel tro pé at innfering av generalistmodellen er riktig, mulig og pa
sikt nok ber innferes slik intensjonen i NAV-reformen var. Etter var konklusjon ber man
rekruttere nye medarbeidere i NAV-kontoret med den forutsetning at de ensker og er
villige til 4 tilegne seg kunnskap som gjor dem 1 stand til 4 folge opp brukerne etter NAVs

standard for arbeidsrettet brukeroppfelging, eller med et annet ord «navsk».

At ansatte er var viktigste ressurs bekrefter og dokumenterer alle vére sitater fra
informantene, de er da ogsa derfor viet omfattende plass og gjort studien mulig. Vi ensker

derfor & avslutte med nok et sitat som vitner om tro pa reformen tross alle utfordringer.

Slik jeg ser pd prosessen frem til i dag md det anses klart at NAV Fredrikstad i
dag driver en mer helhetlig oppfolging enn for omorganiseringen. Veilederne har
mer oversikt over fagfelt. Vi er ogsa blitt mer innstilt pa d tilncerme oss stadig ny
kunnskap, dette da vi ser at dette har medfort en lettere arbeidshverdag og en
bedre oppfolging av brukerne. Det skal nevnes at denne tilncermingen krever mye
av hver enkelt veileder og mye av ledelsen ved det enkelte NAV kontor, med tanke
pd stort oppleeringsbehov og talmodighet med de ansatte (Informant).
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