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Forord

Som enhetsledere ved hvert vart NAV-kontor i Oslo er vi opptatt av hvordan vi som ledere
kan bidra og legge til rette for at tjenestene vi leverer til brukerne av kontorene skal vere i
henhold til god standard. Vart utgangspunkt er at oppfglgings- og veiledningsarbeidet i NAV-
kontorene ofte oppleves a bli en salderingspost i en hverdag preget av omstilling, opplering,
hayt arbeidspress og restansenedbygging. Oppfalgingsarbeid innebeerer et langsiktig fokus
mens innsatsen ofte legges pa a lgse oppgaver som gir mer kortsiktig og lett malbar gevinst.
Var hypotese var at kvaliteten pa oppfelgingsarbeidet pavirkes av faktorer som
styring/malbarhet, kompetansestrategier, omstillingsprosesser, organisering og
omgivelsesforhold. Vi gnsket a pavise slike ssmmenhenger med tanke pa & kunne nyttiggjere
oss funnene til & kunne si noe om hvilke ledelsesgrep som kan synes a gi positiv effekt pa

oppfalgingskvalitet.

Vi gnsker & rette en stor takk til vare veiledere, Signy Irene Vabo og Age Johnsen. Uten deres
gode rad og strenge formaninger hadde ikke denne oppgava sett dagens lys.

Vi gnsker ogsa a takke informantene, kollegaene vare, som tok seg tid til & bli intervjuet av
0SS.

Til slutt gnsker vi naturligvis a takke vare familier for stor talmodighet og god statte, og for &
ha holdt ut med oss. Hans gnsker spesielt & takke Torvald, som ble fgdt under innspurten med
oppgava.

Vi ma ogsa takke hverandre, vi er fortsatt gode kollegaer etter & ha gatt hverandres
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Sammendrag

NAV- Nar Arbeidslinja Virkeliggjeres

En analyse av NAV-kontorenes fokus pa oppfalging mot
arbeid og aktivitet, sett i lys av resultatmalinger og
organisasjonelle grep

Dette studiet ser pa hvordan resultatmalinger pavirker offentlige tjenester. Gjennom a
analysere ulikheter i maloppnaelse pa resultatmalinger i tre NAV-kontorer i Oslo, og gjennom
a analysere forskjeller i organisasjonelle grep, vil studiet forsgke a se pa sammenheng mellom
organisasjonelle variabler og variabler som ser pa resultatmalinger.

Med grunnlag i teorier om resultatstyring i offentlig sektor, stilles sparsmal om ugnsket
strategisk atferd gjennom & sammenligne resultater pa to ulike sett av resultatindikatorer.
Videre stilles sparsmal om eventuell nedsliting av resultatindikatorer, der indikatorene ikke
lenger gir informasjon om ulikheter i gode og darlige resultater.

Metodisk anvendes kvasieksperiment for & gi informasjon om to ulike sett av
resultatvariabler. Ved multicasestudier av tre NAV-kontorer i Oslo gis en beskrivelse pa de
tre organisatoriske variablene spesialisering, rutiner og kompetansestrategier. Gjennom a
eksplisitt gjgre rede for teoretiske slutninger, stilles spgrsmal om potensial for teoretisk
generalisering. Studiets formal er & se pa hvordan resultatmalinger kan péavirke
organisasjonell atferd. Studiet stiller ogsa sparsmal om hvordan ulike organisatoriske grep
pavirker de tjenestene som NAV-kontoret skal levere.



Abstract

NAYV — When the ”Back-t0o-Work”
philosophy works

An analytical approach to how NAV implements the back-to-work
politics, through performance measurement and organizational
control

This study deals explicitly with how performance measurement affects public services.
Analyzing differences in performance output in three NAV-offices in Oslo, and analysing
differences in organizational structures, the study seeks to explore the relationship between
organizational and performative variables.

Based on theories on performance management in the public sector, the question on
unwarranted strategic behaviour is asked by comparing output measures on two different set
of indicators. The study further asks question about performance indicators diminishing
ability to distinguish good from bad performance.

Methodologically, a quasi-experimental approach gives two different sets of performance
outputs. These are compared via a multi-case-studies approach, lending the analysis a
description on three different NAV-public services through the organizational variables
differentiation, routines and strategies of competence. Seeking to explicitly describe the
inferences being made, the study is asking questions on the possibility of theoretical
generalization. The aim of the study is set on depicting how performance measurement affects
organizational behaviour. Further, the study asks questions on how differences in

organizational structure possibly affect performance output in the Norwegian welfare system.

Hgagskolen i Oslo og Akershus, Fakultet for samfunnsfag
Oslo 2012
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Nar arbeidslinja virkeliggjgres — innledning

Veiledning mot arbeid og aktivitet er et ledd i iverksetting av arbeidslinja i velferdspolitikken.
Malet er & fa flere i arbeid og aktivitet framfor a veere mottakere av passive ytelser. Som
strategi ble arbeidslinja introdusert i Attfaringsmeldingen(St.meld. 39 (1991-92)) og utdypet i
Velferdsmeldingen (St.meld. 35 (1994-95)). Et av hovedmalene med iverksettingen av NAV-
reformen 1. juli 2006, var at NAV-kontorene i stgrre grad skulle bli i stand til a drive
oppfalging og veiledning av brukere som mottok ytelser med krav om tilhgrende aktivitet.
Hvordan vet vi om NAV-kontorene pa denne maten lykkes i & implementere politiske faringer
for & fa flere i arbeid? For & undersgke dette skal vi i denne oppgava sammenligne
resultatmalinger i NAV, og samtidig se pa om det er organisatoriske trekk ved tre NAV-

kontorer som kan belyse eventuelle ulikheter i maloppnaelse.

NAV-reformen som organisatorisk reform
NAV-reformen kan ses som en organisatorisk reform ved at de statlige etatene Aetat og

trygdeetaten ble samlet i en etat, Arbeids- og velferdsetaten. Sammen med deler av
kommunenes tjenestetilbud (minimum kommunenes forvaltning av gkonomisk stgnad etter
sosialtjenesteloven kap. 5) inngikk den nye etaten i en felles forvaltning: Arbeids- og
velferdsforvaltningen (Ot.prop. 47 (2005-2006)). | alle landets kommuner skulle det etableres
felles NAV-kontorer som skulle veere det samlede kontaktstedet for den tidligere tredelte
forvaltningen. St.meld. 9 om Arbeid, velferd og inkludering(2006-07) beskrev hvordan NAV-
reformen som organisatorisk reform skulle gi nye muligheter til helhetlig oppfelging og
bistand for brukerne. NAV-kontorene fikk rollen som iverksetter av arbeidslinja ved at det var
her oppfalgingen av brukere som trengte bistand til a finne arbeid skulle finne sted.
Oppfelging og veiledning av brukere ble en av kjerneoppgavene i den nye farstelinja, mens
ytelsesforvaltningen ble sentralisert i egne Forvaltningsenheter. Gjennom casestudier av tre
NAV-kontorer, gnsker vi & belyse hvordan ulike tilnsrminger til organisering av kontorene og

bruk av styringsverktay pavirker hvordan denne kjerneoppgaven lgses.

NAV-reformen som innholdsreform
Samtidig med den organisatoriske endringen, skjedde det ogsa endringer i regelverk og

arbeidsverktgy som NAV-kontorene skulle bruke i sitt arbeid. | denne oppgaven ble en av
disse endringene valgt ut; innfaringen av ytelsen arbeidsklaringspenger fra 1.mars 2010".

! Andre endringer var bla. a. innfering av Kvalifiseringsprogrammet(bistand til & komme i arbeid eller
meningsfull aktivitet for langtids sosialhjelpsmottagere uten trygderettigheter) og NAV-lovens § 14a(rettighet til
behovsvurdering for alle som gnsker bistand til & komme i jobb).



Bakgrunnen for valg av nettopp denne ytelsen er at arbeidsavklaringspenger utgjer den starste
brukergruppen med rett til spesielt tilpasset oppfalging pa NAV-kontorene. Innfgringen av
arbeidslinja i velferdspolitikken kunne ses som en innstramming, det skulle legges til rette for
hjelp til selvhjelp, men selvforsgrgelse var ikke bare en mulighet, men en plikt. |
Velferdsmeldingen het det at arbeidslinja betydde at virkemidler og velferdsordninger
enkeltvis og samlet skulle utformes, dimensjoneres og tilrettelegges slik at de stgttet opp om
malet om arbeid for alle(94-95:89). Malet om hgy sysselsetting gjaldt ogsa for de som i
utgangspunktet stilte svakt pa arbeidsmarkedet. Virkemidlene og velferdsordningene skulle
dimensjoneres pa en slik mate at ogsa denne gruppa ble inkludert i arbeidslivet. Innfgring av
ytelsen arbeidsavklaringspenger kunne ses som et forsgk pa a besvare det politiske dilemmaet
ved a samle, utforme og dimensjonere ytelser og virkemidler slik at malet om arbeid for alle
ble virkeliggjort. Tidligere fantes flere delvis overlappende ytelser? som skulle dekke
midlertidig bortfall av arbeidsinntekt grunnet helseproblemer. Ved & samordne disse ytelsene
var malet & frigjere mer tid til oppfaelging av brukerne, tid som tidligere ble brukt til
administrative rutiner som vedtaksfatting, beregninger, utbetalinger osv. Gjennom 4 se pa og
sammenligne resultatmalinger for brukere som mottar arbeidsavklaringspenger, gnsket vi a se

pa hvordan NAV-kontorene som ble undersgkt klarte a iverksette malet om arbeid for alle.

Problemstillinger

Oppgava har 2 problemstillinger:
1. Hvordan pavirkes tjenestene for brukere som er innvilget arbeidsavklaringspenger av
resultatmaling? Er det spor av strategisk atferd og nedsliting av resultatindikatorer?
2. Kan det pavises ulikheter i spesialisering, rutiner og kompetansestrategier, og kan
disse bidra til & belyse eventuelle forskjeller i resultatoppnaelse ved de tre kontorene?
Som en del av den norske statsforvaltningen, er NAV palagt & bruke mal- og resultatstyring. |
praksis defineres resultatkrav og tilhgrende maleparametere (resultatindikatorer) gjennom det
arlige mal- og disponeringsbrevet fra Arbeids- og velferdsdirektoratet. Resultatindikatorene
for brukergruppen som mottar arbeidsavklaringspenger er basert pa registreringer i
saksbehandlersystemet, Arena. En forutsetning for maloppnaelse er altsa at de tjenestene som
ytes registreres i datasystemet. Denne registreringen males uavhengig av om tjenesten som
ytes kan sies a veere av kvalitativ god standard, altsd om tjenesten bidrar til at bruker far
styrket sine muligheter til & delta i arbeidslivet. Med utgangspunkt i teorier om resultatmaling

2 Rehabiliteringspenger, attfaringspenger og tidsbegrenset ufgrepensjon.



i offentlig sektor gnsket vi a se pa om tjenestene ved de tre kontorene bidro til iverksetting av
arbeidslinja, eller om det kan ses spor av strategisk atferd der registreringer er gjort i
saksbehandlersystemet, uten at tjenestene bidrar til deltagelse i arbeidsmarkedet. Med samme
teoretiske utgangspunkt gnsket vi ogsa a se om det er noen av indikatorene som kan sies a
bare preg av a veare nedslitt. Med dette antas det at indikatorene ikke lenger maler variasjon
mellom kontorene, enten fordi kontorene leverer gode tjenester og har hgy maloppnaelse,
eller fordi kontorene har tilpasset seg maleregimet, uten at tjenestene kan sies & vere av god
standard. For a kunne si noe mer om tendens til strategisk atferd og eventuell nedsliting av
variabler, ble det ngdvendig med et mal pa kvalitet i tjenestetilbudet. For & oppna dette
utviklet vi en metode for & ”male” det kvalitative innholdet i oppfolgingsarbeidet pa et utvalg
saker. Dette muliggjorde en sammenligning av oppnadde resultater i forhold til mal- og

disponeringsbrevet med resultater vurdert i forhold til vare definerte kvalitetskrav.

Som organisasjonsreform forutsatte NAV-reformen ogsa at det ble iverksatt tiltak for a sikre
brukere gode tjenester i den nye farstelinja. Arbeidsavklaringspenger kan ytes til personer
som pa grunn av helsemessige forhold har fatt sine muligheter til & skaffe seg eller beholde
inntektsgivende arbeid nedsatt, og disse har da rett til oppfglging fra NAV-kontoret og fa
vurdert sitt behov for arbeidsrettede tiltak. Arbeidsavklaringspenger var en ny ytelse, og
kontorene matte forholde seg til om det var behov for & gjgre organisatoriske grep for a
tilpasse seg dette. Samtidig var det ogsa behov for ny kompetanse, da
arbeidsavklaringspenger kombinerte regelverk som tidligere var henholdsvis trygdeetatens og
Aetat sitt mandat. Mange medarbeidere matte leere seg et nytt saksbehandlersystem, det var
ngdvendig med kompetanse om helsemessige forhold hos brukerne, om arbeidsmarkedet og
om arbeidsrettede tiltak. Ikke minst matte medarbeiderne ha veiledningskompetanse, de matte
kunne snakke med og veilede brukerne slik at brukerne i stgrst mulig grad kunne sikres
deltagelse i arbeidsmarkedet. For & sikre dette matte kontorene ogsa se pa behov for tilpasning
i styringsmetoder. Med utgangspunkt i organisasjonsteori gnsket vi a se pa om det var
ulikheter i organisering, rutiner og kompetansestrategier som kunne belyse eventuell ulik

maloppnaelse ved tre kontorene som ble undersgkt.

Disposisjon for oppgave

| teoridelen presenteres farst en forstaelsesramme for oppgaven. Deretter beskrives de to

avhengige variablene, indikatorer fra mal- og disponeringsbrev representert ved malekort og



indikatorer fra eksperimentvariabelen. Teorier om resultatmaling, om strategisk atferd og om
nedsliting av indikatorer vil danne det teoretiske rammeverket. Sa beskrives de uavhengige
variablene; spesialisering, rutiner og kompetansestyring gjennom en organisasjonsteoretisk
tilnserming. Samme teoretiske utgangspunkt benyttes for a beskrive to bakgrunnsvariabler,
etableringstidspunkt og demografi. Disse to variablene anses relevante for a gi en bedre
forstaelse av problemstillingene. | metodedelen beskrives farst multicasestudie og
kvasieksperiment. Deretter redegjgres det for utvalg og datainnsamling, datakilder. Sa
beskrives de foreliggende registreringene av indikatorer fra mal- og disponeringsbrev, og
operasjonalisering av vare eksperimentvariabler. Til slutt i metodedelen draftes gyldighet og
palitelighet. Empiri og analyse starter med beskrivelse og tolkning av funnene fra
resultatmalingene. Vi valgte ut tre NAV-kontor til undersgkelsen. For disse tre kontorene ble
resultatene fra mal- og disponeringsbrev sammenlignet med resultatene pa
eksperimentvariablene. Dette gjgr det mulig & si noe om tendenser til strategisk atferd og
eventuell nedsliting av indikatorer. Deretter beskrives og sammenlignes de tre kontorene pa
de uavhengige variablene. Der det er relevant ble bakgrunnsvariablene trukket inn. Det blir
sett pa om funnene pa variablene spesialisering, rutiner og kompetansestrategier kan forklare

eventuelle ulikheter i de to avhengige variablene vedrgrende resultatmaling.

Teoretisk utgangspunkt

| figur 1 presenteres variablene som brukes i oppgaven og problemstillingene knyttet til dem

BAKGRUNNS- PAVIRKNINGS- AVHENGIGE
VARIABLE VARIABLE VARIABLE
Spesialisering
/ Malekort Godkjente planer
Arbeidsrettede tiltak
Demografi
Rutiner
‘ Eksperiment Arbeidsevnevurdering
; - Oppfelgingshyppigh
Etgblerlngs- variabel PIF;ZvagIIiTgtS yppighet
tidspunkt Tiltakskvalitet
Styring

Fig. 1



Forskningsspgrsmal 1: Hvordan pavirkes tjenestene for brukere som er innvilget
arbeidsavklaringspenger av resultatmaling? Er det spor av strategisk atferd og nedsliting av
resultatindikatorer?

Slik vi har operasjonalisert dette i oppgaven er forholdet mellom de avhengige variablene
sentralt, altsa forholdet mellom faktiske oppnadde resultater vist i malekortet og resultater pa
eksperimentvariablene. I modellen ovenfor er resultatene som NAV-kontorene falges opp pa i
forhold til mal og disponeringsbrev kalt malekort. Variabelen eksperimentvariabel er et forsgk
pa a male samvariasjon mellom indikatorer pa fire utvalgte og sentrale elementer i
oppfalgingsarbeidet. Disse to variablene har blitt sammenliknet i forhold til de fire angitte
indikatorene (arbeidsevnevurdering, oppfelgingshyppighet, plankvalitet og tiltakskvalitet).
Eventuelle ulikheter pa verdiene mellom disse to variablene tolkes i lys av teorier om
nedsliting av variabler og forekomst av strategisk atferd, her i form av tilpasning indikatorene

i mal- og disponeringsbrev.

Forskningsspgrsmal 2:Kan det pavises ulikheter i spesialisering, rutiner og
kompetansestrategier, og kan disse bidra til & belyse eventuelle forskjeller i resultatoppnaelse
ved de tre kontorene?

Ogsa her har utgangspunktet veert & se pa observerte forskjeller mellom kontorene pa de ulike
variablene. I denne delen av undersgkelsen ses det, med utgangspunkt i organisasjonsteori,
narmere pa det innholdsmessige i oppfelgingsarbeidet malt mot noen mulige ledelsesgrep ved
kontorene. Vi argumenterer for at omradene spesialisering, rutiner og kompetansestrategier er
de mest relevante organisatoriske variablene i forhold til omrader der NAV-ledere har
mulighet til & foreta ledelsesgrep. Med utgangspunkt i dette ble det analysert om kontorenes
oppnadde resultater pa de avhengige variablene samsvarte med de omradene hvor kontoret

hadde forsgkt a styre oppfalgingsarbeidet i bestemt retning via bruk av pavirkningsvariablene.

Avhengige variabler: Ulike mal pa god oppfalging av brukere — strategisk
atferd og nedsliting av variabler

| sin veileder om mal- og resultatstyring viser DF@ (tidligere SS@) til en definisjon av mal-
og resultatstyring som a «sette mal for hva virksomheten skal oppna, & male resultater og a
sammenligne disse med malene, og bruke denne informasjonen til styring, kontroll og leering
for & utvikle og forbedre virksomheten» (SS@ 2010:9). Videre definerer DF@ en resultatkjede
bestaende av innsatsfaktorer, aktiviteter, produkter/tjenester, brukereffekter og
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samfunnseffekter (SS@ 2010:7). I NAV sin intranettportal, Navet, er den en egen link for
malstyring der definisjonen fra DF@ legges til grunn.

Innsats- Aktiviteter Produkter/ Bruker- Samfunns-
aktorer tjenester effekter effekter

Fig. 2

Det er eksplisitt tatt utgangspunkt i denne resultatkjeden under utvikling av
eksperimentvariabelen. Malingene i malekort relateres til aktiviteter og produkter/tjenester,
men de forholder seg ikke til relasjonen mellom indikatorene. Det er derfor vanskelig a si at
de maler prosess i verdikjeden. | var eksperimentvariabel er det forsgkt & male relasjoner
mellom indikatorene, hvordan aktiviteter gir produkter/tjenester og hvordan det antas at dette
vil gi effekter. Det mangler gode mal pa effekter i malekortet, et som finnes er overgang til
arbeid, men dette malet omfatter flere brukere i NAV-kontoret enn de som er innvilget
arbeidsavklaringspenger. Effektmal i var undersgkelse, basert pa sammenheng mellom
indikatorene, maler det som vi har kalt for jobbfokusert oppfalging. Gjennom registreringer i
saksbehandlersystemet skal det da kunne lese konkret beskrivelse av hvordan brukere som er
innvilget arbeidsavklaringspenger skal komme tilbake til arbeidslivet og hvordan eventuelle
arbeidsrettede tiltak skal stette dette. En del brukere har sa darlig helse at de ikke vil kunne
komme tilbake til ordinzrt arbeidsliv, og de vil da sgke ufgrepensjon. Dette ble ogsa definert

som god oppfalging gitt at det konkret beskrives hvordan dette skal dokumenteres.

Morten Egeberg (2003) har, med utgangspunkt i Herbert Simon sin teori om begrenset
rasjonalitet, vist til at organisasjonsstruktur pavirker hvordan beslutninger tas i en byrakratisk
organisasjon. Organisasjonsstruktur beskrives da som en normativ struktur bestaende av
regler og roller som mer eller mindre spesifikt beskriver hvem som skal gjgre hva og hvordan
(Egeberg:117). Offentlige tjenester er komplekse og beslutninger i offentlige organisasjoner
pavirkes av den organisatoriske kontekst de foretas under (Egeberg:116). Med begrenset
rasjonalitet fokuseres det pa visse aspekter i tjenesteproduksjonen. Vil en organisatorisk
tilpasning til det & oppna malkravene i mal- og disponeringsbrev pavirke
tjenesteproduksjonen? Eller med Steven Kerr, er det absurd & hape pa B nar man belgnner A
(1975)? Dette forsgkes da belyst gjennom de egenutviklede indikatorene.
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Hvordan maling og resultatoppfelging skjer i dag
Ovenfor er det beskrevet hvordan resultatindikatorene for tjenesteomradet

arbeidsavklaringspenger er basert pa registreringer i saksbehandlersystemet, Arena.
Resultatoppfelging for NAV-kontorene skjer pa ulike mater. Et av verktgyene som brukes i
styringsdialogen er malekortet. Malekortet inneholder malindikatorer fordelt pa fire
perspektiver; brukerperspektivet, produksjonsperspektivet, medarbeiderperspektivet og
gkonomiperspektivet. Malekortet oppdateres manedlig, og det sammenstiller resultatene til
det enkelte kontor i ett bilde. Det er ikke alle indikatorene i mal- og disponeringsbrev som
finnes i malekortet, men disse falges opp pa annen mate, blant annet gjennom
kvartalsrapporteringer. For enkelthets skyld er variabelen som representerer disse
indikatorene kalt malekort, selv om indikatoren arbeidsrettede tiltak ikke finnes i malekortet.
Dette malet finnes imidlertid i statistikkgrunnlaget, slik at det finnes tilgjengelige resultater
for indikatoren. Denne indikatoren er inkludert fordi vurdering av arbeidsrettede tiltak er en
sentral del av de tjenestene som skal ytes til brukere som er innvilget

arbeidsavklaringspenger.

Alternative mal
Hans de Bruijn har i sin bok «Managing performance in the public sector» (2007) beskrevet

utfordringer ved bruk av resultatmalinger. Han lanserer 3 prinsipper for utforming av
resultatmaling; tillit, mangfold og dynamikk. Hos Bruijn er tillit mellom ledelse og ansatte, de
som maler og de som males, en forutsetning for a ha et robust resultatmalingssystem
(Bruijn:17). Manglende tillit fra de ansatte kan gi ugnsket atferd, dvs. handlinger fra de
ansatte som gir dysfunksjonelle virkninger for systemet. Mangfold dreier seg om at offentlige
tjenester er komplekse. Ofte er effekter vanskelig a male, og dette forutsetter et flertall
indikatorer over et bredt tjenestespekter (Bruijn:82). Dynamikk dreies seg om at de som
maler, er mest interessert i tjenestene som produseres, mens de ansatte, de profesjonelle, ofte
er mest interessert i prosessene som frambringer tjenestene. Et system som kun maler
produkter, vil ofte oppleves uinteressant for de ansatte, og Bruijn foreslar derfor & innfgre et
flerdimensjonelt felt for & lage dynamiske resultatmalinger, dvs. bade male produkter og
prosesser (Bruijn:88). Dette vil igjen ogsa pavirke de ansatte, ved at de opplever at
resultatmalingssystemet gjenspeiler deres hverdag som tjenesteleverandgrer, og det bidrar til &

redusere ugnsket atferd.
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Meyer og Gupta viser til at resultatmalinger gir god informasjon i den grad to betingelser er
oppfylt: Resultatmalinger ma skille gode og darlige resultater, og en eventuell forbedring i
resultater reduserer dette skillet slik at nye mal ma utvikles (Meyer og Gupta, 1994:342).
Under utvikling av eksperimentvariabelen, gnsket vi nettopp a se pa sammenhengen mellom
variablene, altsa male prosess. Formalet var a forsgke a se pa et slikt flerdimensjonalt felt, for
a ivareta mangfold og dynamikk. Det & bruke enda flere indikatorer i mal- og resultatstyring
har ogsa en negativ side, det som Bruijn kaller «<mushrooming». Ved innfering av mal- og
resultatstyring sprer antall indikatorer seg raskt, uten at disse ngdvendigvis brukes
(Bruijn:39). Samtidig forholder vi oss ogsa til Meyer og Gupta sin antagelse om at rigide
resultatmal gir grunnlag for ugnsket atferd (Meyer og Gupta:362). Vi gnsket a se om en
analyse ved bruk av flere indikatorer kunne gi et mer utfyllende bilde av de tjenestene som

NAV-kontoret leverer, og sammenligne disse med indikatorer gitt i malekort.

Strategisk atferd
Det ble over vist til at definisjonen til DF@ legges til grunn i NAV sin forstaelse av

malstyring. Pa intranettet(NAV sin intranettportal) heter det at

«god informasjon om egne resultater er en forutsetning for a kunne prestere godt i forhold til
malene som er satt for NAV. Klare prioriteringer og god styring er viktig for & oppna god
kvalitet pa tjenestene og utnytte tilgjengelige ressurser effektivt. Det er behov for bedre
prioritering og ressursstyring for igjen a kunne gi et bedre tjenestetilbud til brukere og
realisere hgyere grad av maloppnaelse i NAV».

For & kunne si noe om god oppfglging av brukere, ma vi forholde oss til tilgjengelig
resultatinformasjon gitt gjennom de prioriterte resultatindikatorene. Samtidig viser studier av
mal- og resultatstyring at innfering av resultatindikatorer har kraftige insentivvirkninger bare
ved sin tilstedevarelse (se Bruijn, 2007), Johnsen, 2007). Kerr hevder at i de fleste systemer
der malstyring anvendes, utvikles det ikke mal for omrader som er vanskelig a kvantifisere
(Kerr:775). Organisasjoner gnsker a virkeliggjere sine mal, men maler og belgnner atferd hos
ansatte som man haper er relatert til disse malene (Kerr:781) Nar noe males, vil ofte atferd
tilpasses for a forbedre resultatene til det som males. Bruijn kaller dette strategisk atferd,
organisasjonen maksimerer resultater ved a tilpasse seg systemets kriterier (Bruijn:17). Det er
relevant a se pa om det kan vises til indikasjoner pa strategisk atferd gjennom a sammenligne
malingene pa de to avhengige variabelen. Vi vil argumentere for at en hgy skar pa
indikatorene gitt gjennom variabelen malekort sammen med en lavere skar pa

eksperimentvariabel kan gi en indikasjon pa strategisk atferd.
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Nedsliting av indikatorer
Samtidig kan enkelte indikatorer bli nedslitt, dette betyr at de ikke lenger skiller gode og

darlige resultater. Meyer og Gupta har vektlagt at resultatmal bade ma vaere sammenlignbare i
ulike settinger, og at de ma ta hgyde for mangfold, altsa kunne male et bredt spekter av
virkninger (Meyer og Gupta:310). De hevder at den viktigste grunnen til nedsliting av
indikatorer er mangel pa mangfold. Dette kan skyldes en positiv leering slik at resultater
faktisk forbedres. En annen er derimot ugnsket atferd, der man tilpasser atferd til det
indikatorene maler, uten at resultatene som indikatorene skal male forbedres(Meyer og
Gupta:311). Vi gnsket a se pa om noen av indikatorene som tjenesten males pa, kunne gi et
preg av a veere nedslitt og ikke lenger gi relevant informasjon. Det er ogsa undersgkt hvordan
kontorene skaret relativt til hverandre; en relativt hgyere skar pa indikatorene gitt gjennom
malekort enn pa indikatorer i eksperimentvariabel, kunne gi en indikasjon pa noe mer enn
strategisk atferd. Dette kunne indikere at farstnevnte indikatorer er nedslitt, de maler ikke
lenger variasjon (Bruijn:121).

Organisatoriske variabler og bakgrunnsvariablene
Spersmalet her er om det er gjort organisatoriske grep som er av betydning for oppfelging av

brukere med arbeidsavklaringspenger. NAV-ledere opererer innenfor relativt snevre rammer i
forhold til hvilke endringer en kan iverksette pa egen enhet. Budsjettrammer, antall ansatte,
produksjonskrav og oppgavespenn er ut fra var erfaring stgrrelser som ikke er manipulerbare.
Felgende tre organisatoriske variabler ble valgt som aktuelle for analysen:

e Sentralisering
e Rutiner
e Kompetansestyring

Det vi gnsket a studere er om det fins ledelsesgrep som kan pavirke de avhengige variablene
malekort og eksperimentvariabel. Ved & velge disse tre forholdene er det foretatt en grov
forenkling av virksomheten, nedenfor beskrives bakgrunnen for dette valget.

| Jacobsens og Thorsvik sitt teoretiske rammeverk for organisasjoner (Jacobsen og Thorsvik,
2007:29), deles trekk ved organisasjoner inn i to hovedkategorier; formelle og uformelle
trekk. Ved ledelsesgrep spiller disse sammen med organisasjonsatferd og prosesser slik at
ressursene som investeres i organisasjonen produserer resultater. Vi gnsket a se pa hvordan
NAV-ledere best mulig kan utnytte szrtrekk ved NAV-kontorene for & produsere bestemte
resultater gitt tilgjengelige ressurser.
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Under uformelle trekk kategoriserer Jacobsens og Thorsvik organisasjonskultur og
makt/konflikt. Disse to variablene ble utelatt fra analysen av to grunner. Det ene var av
hensyn til omfanget av oppgaven. En undersgkelse av organisasjonskultur og makt/konflikt
antas a ville kreve en omfattende analyse for & kunne relateres til de andre variablene. Videre
var det et gnske a se pa hvilke ledelsesgrep som er gjort, og det som var interessert i denne

sammenheng var grep som kunne dokumenteres skriftlig.

De formelle trekkene i Jacobsen og Thorsviks modell bestar av mal og strategi samt
organisasjonsstruktur (Jacobsen og Thorsvik:29). Mal og strategier vil delvis veere felles for
NAV-kontorene, og malkravene beskrives neermere under metodedelen.
Organisasjonsstruktur ble vektlagt, og analysen ser pa hvordan de strukturelle forhold,
hvordan systemene er konstruert, kan belyse hvordan oppgaver lgses og mal realiseres.
Fokuset er pa det som er bevisst konstruert, der det kan pavises spor fra ledere gjennom
dokumentasjon. | analysen vil da forskjeller i spesialisering, rutiner og kompetansestrategier
forsgksvis kyttes til eventuelle ulikheter i maloppnaelse, som vi har kalt jobbfokusert
oppfalging, malt gjennom to ulike sett av variabler. Organisasjonsatferd og -prosesser vil da
kun implisitt analyseres gjennom resultatene som kontorene oppnar, og dette gir naturligvis
svakere forstaelse av prosessene som gir oppgavelgsning og malrealisering. Formalet vil da
kun veere a se pa forholdet mellom formelle trekk og maloppnaelse. En forutsetning i
organisasjonsvitenskapen er jo nettopp at det som skiller en organisasjon fra en gruppe, er at i
organisasjonen knyttes deltagere sammen gjennom felles oppgaver og mal, og det finnes
prosedyrer som samordner arbeidet til deltakerne for a realisere disse malene (Jacobsen og
Thorsvik:13). Disse prosedyrene har er det sett naermere pa.

Under beskrives de tre uavhengige variablene som er valgt ut i analyserammen.

Spesialisering
| organisasjonsmodellen som ble nevnt over representerer organisasjonsstruktur et formelt

trekk, og det er gjennom strukturen at deltakerne i organisasjonen knyttes sammen. Det fins
tre generelle effekter av hvordan organisasjonsstruktur pavirker atferd; fokus, koordinering og
stabilitet (Jacobsen og Thorsvik:63). NAV-reformen kan ses pa som en organisasjonsreform
ved at NAV-kontorene skal veilede brukere i en farstelinje, mens det opprettes egne enheter
(Forvaltningsenheter) som har ansvar for ytelsesforvaltning. Dette gir fokus ved at NAV-
kontoret har ansvar for veiledning av brukere i forhold til spgrsmal som gjelder

yrkesdeltakelse, i denne oppgaven en bestemt brukergruppe; de som er innvilget
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arbeidsavklaringspenger. Organisasjonsstrukturens koordinerende funksjoner undersgkes ved
a se pa grad av spesialisering innenfor tjenesteomradet. Sparsmalet er da om samme veileder
utfarer alle trinnene i verdikjeden, fra & utarbeide vedtak om innvilgelse av
arbeidsavklaringspenger til det a veilede bruker mot jobb, eller er dette differensiert pa flere
ulike veiledere. Det er undersgkt om kontorenes grad av spesialisering i forhold til

oppgavelgsningen, viser seg i form av bedre resultater pa begge de avhengige variablene.

Rutiner
Tjenesten som ytes til brukere som mottar arbeidsavklaringspenger, kan eksemplifisere det

komplekse i offentlige tjenester. Regelverket er omfattende, den enkelte veileder ma vurdere
og kjenne til et stort virkemiddelapparat, samtidig som det er et stort handlingsrom for
skjgnnsutavelse. For a koordinere dette er det behov for skriftlige rutiner og prosedyrer, og i
organisasjonsteorien kan dette beskrives som standardisering av oppgaver (Jacobsen og
Thorsvik:75). Standardisering foregar pa flere plan i NAV-kontoret. Arbeidsoppgaver
standardiseres gjennom bruk av regler, det som hos Weber er selve kjennetegnet ved
byrakratiet (Jacobsen og Thorsvik:75). Dette skal gi lik forvaltningspraksis. Formalisering i
denne oppgava dreier seg da om graden av bruk skriftlige rutiner og prosedyrer pa kontorene.
Det analyseres ikke hvorvidt skriftlige rutiner og prosedyrer faktisk anvendes, altsa om de
implementeres, men kun pa de formelle trekkene. Mange NAV-kontor har valgt sakalt
produksjonsstyringen av deloppgavene innenfor tjenesteomradene. For
arbeidsavklaringspengers vedkommende kan dette dreie som at det skal produseres et visst
antall planer, gjennomfgres et visst antall samtaler osv. og at det fins rutiner for rapportering
pa disse omradene. Hypotesen er at rutiner som dekker mest mulig av tjenesteprosessen, vil gi
bedre resultater pa begge de avhengige variablene. Det vil ogsa forsgkes avdekket om det er
noe samvariasjon mellom rutiner og eventuelle forskijeller i resultater pa de to avhengige

variablene.

Kompetansestyring
NAV-reformen kan ses pa som en kompetansereform ved at de samorganiserte etatene skulle

samordne kompetanse i en ny organisasjonskontekst, og dette innebar ogsa et behov for a
utvikle ny kompetanse. Andersen og Skinnarland (2010) har analysert NAV-reformen som en
kompetansereform. De beskriver kompetanse som de samlede kunnskaper og ferdigheter som
kontoret som helhet besitter, og som den enkelte veileder har tilegnet seg og omsetter til
handlingskompetanse i mgte med brukeren og dennes sak (Andersen og Skinnarland,
2010:169). Med utgangspunkt i Argyris og Schon sin teori om laerende organisasjoner,
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analyserer de hvordan kunnskap omsettes i praksis (Andersen og Skinnarland:170). Argyris
0g Schon har en prosessuell beskrivelse av lerende organisasjoner som noe som utvikler seg
over tid. De vektlegger at lzerende organisasjoner klarer & overskride etablert praksis og
motstand mot & endre seg (Andersen og Skinnarland:170). Dette kaller de dobbeltkretslaering
og kjennetegnet er nettopp at man stiller spgrsmal ved om det man gjer gir de gnskede
resultater (Andersen og Skinnarland:172). Var hypotese er at god kompetansestyring gir gode
resultater pa begge de avhengige variablene. Kunnskap omsettes i god praksis, og gir en

indikasjon pa leerende organisasjoner.

Bakgrunnsvariabler
Variablene demografi og etableringstidspunkt kan, med utgangspunkt i institusjonell

organisasjonsteori sies a beskrive organisasjonenes omgivelsesforhold (Jacobsen og
Thorsvik:186). Demografi er en viktig variabel i denne sammenheng, de tre kontorene
opererer under svert ulike demografiske omgivelser med tanke pa befolkningens
utdanningsniva, etnisk bakgrunn og alder. Dette kan pavirke tjenesteproduksjonen, men
samtidig forutsettes det at det kompenseres for dette gjennom organisasjonenes utforming,

slik at de demokratiske rettighetene om like tjenester ivaretas.

Etableringstidspunkt for NAV-kontoret ble ogsa valgt som en bakgrunnsvariabel. Morten
Egeberg definerer organisasjonell demografi som medarbeideres alder, kjenn, etnisitet,
utdannelse og utskifting av personell (Egeberg:118). Organisasjonsdemografiske faktorer
pavirker da beslutninger i organisasjonen, og ulike sosialiseringsmekanismer forutsettes a
ivareta lojalitet til organisasjonens beslutninger. | organisasjonsteorien beskrives
institusjonalisering som den dimensjonen ved organisasjonen der uformelle normer og
praksiser etableres (Egeberg, 2004:118). Disse normene og praksisene er upersonlige i den
forstand at de eksisterer uavhengig av det enkelte individ i organisasjonen. Institusjonalisering
gir organisasjonen starre kompleksitet ved at organisasjonens verdigrunnlag internaliseres hos
den enkelte medarbeider, og dette tar tid. NAV-reformen kan ses som en
deinstitusjonalisering av gamle normer og praksiser ved at de gamle etatene med sine
verdigrunnlag ble samorganisert, og det ble behov for & utvikle et nytt verdigrunnlag basert pa
den nye organisasjonens verdier og mal. Bade brukergruppens demografiske kjennetegn og
kontorenes etableringstidspunkt og organisasjonsdemografier er viktige omgivelsesfaktorer
som kan pavirker tjenestene som skal ytes. Valg av de formelle trekkene ved organisasjonene

som analyseramme, gjar at begge disse forholdene beskrives som bakgrunnsvariabler.
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Metode

| denne oppgava analyseres et omrade innenfor den norske forvaltningen som begge vi som
skriver har befatning med i var daglige jobb. Dette forutsetter en ekstra oppmerksom pa det
Neuman beskriver som vanlige problemer med hverdagsgeneraliseringer; overgeneralisering,
selektiv observasjon og forhastede konklusjoner (Johannesen, Kristoffersen og Tufte,
2004:30). Grunnlaget for a skrive oppgava er altsa at vi gnsker a se nermere pa et omrade vi
har spesiell interesse for og daglig resultatansvar for, dette representerer da var forforstaelse
av temaet som skal belyses. Denne forforstaelsen er brukt til & samle inn, analysere og tolke
de dataene som ble tilegnet, og dette ble bestemt av metoden som ble valgt. Metode, av greske
metohodos, betyr a falge en bestemt vei mot et mal, og vi redegjer derfor for valget av
casestudie og kvasieksperiment som forskningsdesign for a forsake a generere palitelig
kunnskap om omradet som er studert. Deretter beskrives analyseenhet og utvalg, datakilder,

operasjonalisering og til slutt, gyldighet og palitelighet.

Multicasestudie
En casestudie er ifglge Yin (2003) ikke en metode i seg selv, men heller en slags strategi for

hvordan man kan utfare et forskningsoppdrag. Yin viser til at casestudier er en foretrukket
strategi nar man stiller sparsmal om hvordan og hvorfor, nar den som undersgker ikke kan
kontrollere hendelsene og nar fokuset er pa samtidige fenomener i en hverdagslig kontekst
(Yin:1). Case som studeres er iverksetting av arbeidslinja i velferdspolitikken, og dette gjeres
gjennom 4 se pa resultatmalinger og en problematisering av disse ved hjelp av et teoretisk
perspektiv pa resultatmalinger. Dette representerer spgrsmalene om hvordan og hvorfor i
oppgava. Effekter av politikken kan ikke studeres direkte, men kun via resultatmalingene
fordi som Yin beskriver er grensene mellom fenomenet og kontekst ikke selvforklarende
(Yin:14). Dette er helt klart tilfelle i denne studien. Vi gnsket & se pa om konteksten pA NAV-
kontor pavirker mal- og resultatstyringen. Samtidig er det et annet kjennetegn som ifglge Yin
er sentralt ved casestudier (2003:14)

«the case study inquiry copes with the technically distinctive situation in which there will be
many more variables of interest than data points, and as one result relies on multiple sources
of evidence...and as another result benefits from the prior development of theoretical
prepositions to guide data collection and analysis”.

Dette gar rett til kjernen i var problemstilling. Offentlige tjenester er kompliserte, det er langt
flere variabler enn observerte data, og vi ma derfor bruke noen teoretiske antagelser og belyse

disse gjennom utfyllende metodiske tilneerminger. Denne oppgava er derfor en analyse basert
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pa teoretiske antagelser (teoristyrt), noe Yin anbefaler. Casestudie som beskrevet av Yin er et

forskningsdesign som synes a passe for problemstillingen som er valgt.

Kvasieksperiment
Kvasieksperimentet bestar i & undersgke indikatorene som beskrives i mal- og

disponeringsbrevet, og sammenligne kontorenes resultater pa disse indikatorene med
resultatene pa et sett eksperimentindikatorer, disse beskrives under. Forskningsdesignen for
dette er noe forskjellig fra et klassisk eksperiment der en eksperimentgruppe utsettes for en
pavirkning for & se om denne har noen virkning, og sammenligner dette med en
kontrollgruppe som ikke utsettes for samme pavirkning (Yin, 2003:77). Kvasieksperiment
bestar i & se om malinger pa to ulike sett av variabler kan gi ulike resultater, for deretter a
forsgke a forklare eventuelle ulikheter med utgangspunkt i teorier om resultatmalinger, og

serlig teorier om strategisk atferd og nedsliting av indikatorer.

Statistisk analyse
For & kunne si noe om hvilke faktorer som er vesentlige for & oppna det vi har definert som

jobbfokusert oppfalging, er det gjort undersgkelser pa eksperimentvariabelen i forhold til
hvilke indikatorer som ser ut til & ha stgrst betydning. Det ble tatt utgangspunkt i at & veere i
tiltak som er begrunnet i en malrettet plan er ”gullstandarden” som oppfelgingsarbeidet bor ta
utgangspunkt i. Malekortindikatorene viser til statistikk, eventuell ssmmenheng indikatorene
imellom er ikke mulig & pavise. Nar det gjelder eksperimentvariabelen vil tilgang til datasettet
som er samlet inn gi mulighet for a finne slike sammenhenger. Det ble derfor foretatt tre
uavhengige bivariate analyser som estimerer eventuell samvariasjon mellom indikatorene
arbeidsevnevurdering, oppfelgingshyppighet og plankvalitet pa den ene siden og
tiltakskvalitet pa den annen. Samtlige indikatorer er kontinuerlige og dette kan derfor testes
via bruk av korrelasjonsanalyse. Sannsynligheten for at det er innbyrdes korrelasjon
indikatorene imellom er vurdert etter Pearsons r-verdier (Johannesen, Kristoffersen og
Tufte.:286). Det er ikke tilstrekkelig a konstatere at indikatorene eventuelt opptrer samtidig,
funnene ble derfor draftet i lys av pavirkningsvariable og demografiske variable for hvert case

for & avslare eventuelle spurigse sammenhenger eller alternative arsaksforklaringer.

Det er ogsa foretatt korrelasjonsanalyse mellom andel brukere som er innvilget
arbeidsavklaringspenger som ifglge NAVs statistikkverktay har godkjente planer, og andel
som deltar i arbeidsrettede tiltak. Forventet resultat her er en sammenheng mellom gkning i

andel planer og gkning i andel pa tiltak. Hvis det ikke finnes slik samvariasjon kan det tenkes
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at arsaken kan veere strategisk atferd ved at det produseres planer som ikke har et innhold som

reflekterer det vi har kalt jobbfokusert oppfalging.

Utvalg av case
| denne oppgava er det utfart tre parallelle casestudier ved tre ulike NAV-kontorer, neermere

bestemt multicasestudier. NAV-kontorer: Nordstrand, Sendre Nordstrand og @stensjg er valgt
ut. Disse tre kontorene utgjer til sammen region Sgr i NAV Oslo, og representerer de stgrste
interne ulikhetene blant regionene i NAV Oslo. Sgndre Nordstrand har en demografi preget
av mange barn/unge samt innvandrere, Nordstrand er @stkantens “’vestkant” mens @stensjo pa
de fleste demografiske indikatorer er Oslos mest gjennomsnittlige bydel. Samlet sett vil
dermed de fleste faktorer som kan veere avgjgrende for funnene belyses— samtidig som det

selvsagt byr pa utfordringer at ikke tre mer ensartede enheter sammenliknes.

Malet er a studere hvordan mal- og resultatstyring innvirker pa det kvalitative innholdet i
oppfalgingsarbeidet pA NAV-kontorene. Dette er opplysninger som i liten grad er tilgjengelig
gjennom direkte malbare prosesser. Det finnes ulikheter kontorene i mellom i forhold til
hvordan oppfalgingsarbeidet organiseres og spesialiseres. Videre ble det valgt ulike
kompetansestrategier og ulike former for rutinisering av arbeidet. Gjennom undersgkelsen vil
det komme fram om det kan finnes belegg for & si at slike valg har hatt effekt pa kvaliteten i
oppfalgingsarbeidet. Vi gnsket ogsa a kunne avdekke forskjeller med hensyn pa respondering
pa mal- og resultatstyring og se om det kan finnes spor av strategisk atferd — at man “gjor det
som males”. Ledelsesgrep som ble undersgkt er organisatoriske grep i forhold til
spesialisering, rutiner for oppfalgingsarbeid og kompetansebygging. Disse tre variablene har
to parallelle funksjoner. For det farst vil de vere viktige kontrollvariable i vart forsgk pa a
avdekke om kontorene antar strategiske holdninger i forhold til mal- og resultatstyring. For
det andre vil de kunne indikere hvilke ledelsesgrep som kan antas a gi en positiv effekt i

forhold til & gke kvalitet pa oppfelgingsarbeidet.

For & kunne avdekke forskjeller ma det ngdvendigvis velges objekter med variasjon bade pa
resultater og kontrollvariabler. Det har ikke vert ressursmessige mulig a velge ut mer enn tre
NAV-kontorer. Kontorene som er valgt ut kjenner vi godt, dette har minimalisert anvendte
ressurser til kartlegging. Dette medfgrte samtidig faren for “narsynthet” som er forsekt
korrigert for sa langt det har veert mulig ved i sterst mulig grad & granske “hverandre”. Vi er

ikke selv informasjonsytere i datainnsamling, men har intervjuet hverandres mellomledere.
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De tre NAV-kontorene i Oslo Sgr tilfredsstiller kravene til variasjon i forhold til
kontrollvariablene. Ogsa demografisk er variasjonen blant de tre kontorene stor. To av
kontorene ble etablert pa samme tidspunkt, det tredje senere. De to kontorene som ble etablert
pa samme tidspunkt valgte ulik tilnaerming for samarbeid pa veilederniva, slik at det reelt

sett foreligger tre ulike tidspunkt for etablert samarbeid.

Malet er & se pa hvordan kontorene tilpasser seg mal- og resultatstyring og hvordan ledere kan
bidra til & styre oppfelgingsarbeidet i en kvalitativt bedre retning. Fenomenet som studeres er
et natidsfenomen som ikke kan forklares ut fra studier av historikk og det ma studeres i den
sammenheng det inngar. Multicasestudier er den metodeformen som best kan gi svar pa vart
forskningsspgrsmal. De tre kontorene som er valgt vil gjennom utfgrelse av samme
informasjonsinnhenting og datainnsamling gi oss et grunnlag for a trekke konklusjoner rundt
de funnene som ble gjort. De sentrale dataene i undersgkelsen er faktiske funn vedrgrende det
som defineres som jobbfokusert oppfelging. Dataene skulle i starst mulig grad skal vere av
objektiv karakter. De ble derfor samlet inn via et selvutviklet indikatorsett som maler grad av
jobbfokus i konkrete saker. Innsamlingsmetodikken hadde form av kvasieksperiment der det
ble valgt ut 100 tilfeldige saker fra hvert kontor. Ut fra forhandsdefinerte kriterier ble
jobbfokus gradert pa 4 ulike indikatorer som samlet sett giret tallfestet og sammenliknbart

niva for jobbfokus i oppfelging per kontor.

Utvalg kvasieksperiment
Det klassiske eksperimentets krav til tilfeldig utvalg er relevant i forhold til dataene som

samles inn til kvasieksperimentet. De tre kontorene som er valgt ut har i snitt 1500 aktive
arbeidsavklaringspengesaker. Det ble valgt ut 100 saker fra hvert kontor ved & dele totalt
antall arbeidsavklaringspengesaker pa kontoret i stigende rekkefglge etter fadselsnummer og
deretter velge saker i sekvens i forhold til totalt antall saker. Kontorene har valgt lgsninger der
aktive saker fordeles til veiledere pa bakgrunn av brukers fadselsdato. Utvelgelse som
beskrevet vil sikre en jevn fordeling av saker fra kontorene, slik at det ikke blir en feilkilde at
det ble valgt ut mange saker fra enkeltveiledere. Formalet var & male kontorets kvalitet pa
oppfalgingsarbeidet, ikke den enkelte veileders. Ved 1500 saker ble hver 15. sak valgt ut, dvs.
at det opereres med en utvalgsstarrelse pa anslagsvis 6-7 %. Det ble benyttet et ferdigdefinert
sek 1 saksbehandlersystemet Arena, noe som har begrensninger. Det er blant annet ikke mulig
a bortdefinere saker som nylig har blitt innvilget og hvor oppfalgingsarbeidet ikke er

iverksatt. Til sammen 11 slike saker ble trukket ut, jevnt fordelt pa kontorene. Disse sakene
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ble utelukket fra undersgkelsen, og neste sak i sekvensen som sgket genererte ble valgt ut som
erstatning for disse sakene. Det ble ogsa trukket ut en sak som ble avsluttet far oppfalging var
igangsatt da bruker ble innvilget ufgrepensjon. Denne saken ble erstattet pA samme mate som

de gvrige 11. Det anses at datasettet har et representativt utvalg.

Med utgangspunkt i organisasjonsteori ble det utviklet et sett av kontrollvariabler for a
forsgke a forklare eventuelle ulikheter i funnene pa resultatmalingene. Eventuelle forskjeller i
resultater pa variablene spesialisering, rutiner og kompetansestrategier ble belyst gjennom
pavirkningsvariablene, der informasjon om hvilke pavirkningsgrep som var utfert ble
innhentet gjennom strukturerte intervjuer med utvalgte ledere. Svarene de ga skulle kunne
belegges gjennom skriftlige kilder som organisasjonskart, kompetanseplaner osv. Intervjuene
var strukturerte, bade temaer og spgrsmal var fastlagt pa forhand. Dette gjorde ogsa
analysearbeidet enklere ved at svarene ble relatert til de samme temaer. Ulempen med dette
var naturligvis at fleksibiliteten og potensielt sett informasjonsrikdommen i svarene ble
redusert(Yin:144). | forskningsdesignet og med forskningssparsmalene som ble valgt, synes
dette oppveid av den stringens og struktur som svarene ga. Gjennom a stille spgrsmal om
temaer som i stor grad kunne belegges gjennom skriftlig dokumentasjon, ble samtidig lederes
mulighet til & gi en fordelaktig beskrivelse av forholdene ved egen organisasjon sterkt

redusert. Vi kommer tilbake til dette i sparsmalene om datakvalitet.

Datakilder
1. Foreliggende reqgistreringer.

Dataregistreringer i saksbehandlersystemet Arena er grunnlaget for begge de avhengige
variablene. Med utgangspunkt i etatens statistikkverktgy ble relevant statistikk for malgruppa
hentet ut, og samlet i tabeller. VVariablenes operasjonalisering beskrives naermer under.

2. Dokumenter.
Mal- og disponeringsbrev for arene 2010-2012.
| casestudiene ble dokumenter fra kontorene innhentet; virksomhetsplaner, kompetanseplaner,
opplaringsplaner, organisasjonskart, rutiner for samhandling, rutiner for saksbehandling.

3. Intervjuer.
Intervjuer ble gjennomfart med ledere gjennom strukturerte intervjuer. Intervjuguiden finnes

som vedlegg.

Foreliggende registreringer
Som resultat i var modell har vi to avhengige variabler:
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e Malekortet
e Eksperimentindikatorer

Resultatmalinger i henhold til mal- og disponeringsbrev
Tildelingsbrevet er Arbeidsdepartementets styringsdokument overfor Arbeids- og

velferdsetaten. Dokumentet gir konkrete politiske, gkonomiske og strategiske fgringer. Med
utgangspunkt i tildelingsbrevet fra Arbeidsdepartementet, utfordringer og prioriteringer for og
NAVs virksomhetsstrategi utvikler Arbeids- og velferdsdirektoratet et Mal- og
disponeringsbrev: Brevet beskriver de overordnede faringer for fylkenes virksomhet, og skal
legges til grunn for virksomhetsplanleggingen der hver enkelt enhet skal utvikle en
virksomhetsplan. I mal- og disponeringsbrevet er det delt opp i innsatsomrader som hver har
flere delmal, og hvert delmal har ulike styringsparametre og resultatkrav tilknyttet
styringsparametrene. For oss er det ikke interessant a se pa alle delmalene, men vi har forsgkt
a se pa de delmalene og styringsparameterne som er relevant for denne oppgava, og forsgkt a
sammenligne disse fra 2010(da arbeidsavklaringspenger ble innfgrt) til 2012. Vi har heller
ikke forholdt oss til at det ofte kommer nye styringsparametere i tilleggene til mal- og
disponeringsbrevene for annet halvar. Alle enheter rapporterer ved utgangen av hvert tertial,
og hva det rapporterer pa og nar er spesifisert i mal- og disponeringsbrevet. Her rapporteres
det ogsa pa en overordnet vurdering av gjennomfaring av arbeids- og velferdspolitikken i
enheten. Disse rapportene har vi ikke gatt inn i, men kun sett pa delmal og
styringsparametere. Indikatorene i mal- og disponeringsbrevet synliggjeres i form av et sakalt
malekort som viser hvordan det enkelte kontor ligger an i forhold til maloppnaelse pé de ulike

indikatorene.

Malekort
I NAV er malekort et av verktgyene som brukes i mal- og resultatstyringen. Alle 3 kontorene

som vi har undersgkt har hver maned resultatoppfelgingsmater med overordnet kontor(NAV
Oslo). | disse resultatoppfalgingsmatene brukes gjennomgang av resultater i malekortet som
et styringsverktay. 4 parametre for var malgruppe; brukere som er innvilget
arbeidsavklaringspenger, er tatt inn malekortet for 2012 (oppfalgingsvedtak, andel nye krav
behandlet innen normtid, andel i arbeidsrettede tiltak og andel med godkjente planer).
Indikatorene i malekort viser faktisk oppnadde resultater i form tall eller prosenttall.
Resultatene er basert pa registreringer fra samtlige saker ved kontorene. | var undersgkelse er
verdien pa den avhengige variabelen "Mélekort” hentet direkte fra NAVs statistikkverktoy
malekortet. Forskjellen ligger i utvalg indikatorer, tallmaterialet er ssmmenfallende med
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faktiske resultater i resultatmalingssystemet, men i undersgkelsen har vi kun sett pa det som
har relevans for arbeidsavklaringspenger og for formalet med var undersgkelse.
De ulike indikatorene i malekortet beskrives under.

Oppfelgingsvedtak (NAV-lovens 814a).
Et av vilkarene for & motta arbeidsavklaringspenger er at man har behov for spesielt tilpasset

oppfalging. Dette er et av utfallene i oppfalgingsvedtaket, men i og med at samtlige av sakene
som er undersgkt har dette utfallet anses det ikke som et relevant mal for sammenligning
Vedtaket angir en ramme for hvilke tiltak som kan veere aktuelle i oppfalgingslgpet. Det er
hva som konkret er planlagt som er interessant i var tilneerming. Denne indikatoren er derfor

utelatt fra undersgkelsen.

Saksbehandling nye krav (Folketrygdlovens 811-5)
Ved to av de tre kontorene som er undersgkt er det ikke samme personer som behandler nye

krav og som falger opp brukerne. Det er heller ikke noen klar sammenheng mellom
saksbehandlingstid pa nye krav og jobbfokus i oppfelgingsarbeidet. Vi har derfor besluttet

utelate ogsa denne indikatoren fra undersgkelsen.

Arbeidsrettede tiltak
Kontorene males pa hvor mange brukere som er i arbeidsrettede tiltak. Som mottaker av

arbeidsavklaringspenger kan man alternativt eller i kombinasjon med slike tiltak ogsa veere
under medisinsk behandling og oppfalging. Dette er likeverdige tiltak gitt at det eker bruker
sine muligheter pa arbeidsmarkedet. Denne typen tiltak er ikke inkludert i styringsstatistikken
og dermed heller ikke i den avhengige variabelen malekort. Den avhengige variabelen
malekort vil derfor kun vise andel brukere som har registrert deltakelse i arbeidsrettede tiltak.

Godkjente planer
Den siste indikatoren som males i variabelen malekortet er andel godkjente aktivitetsplaner.

Dette er et rent kvantitativt mal da det ikke settes krav til innhold i planen. Planen kan veere
uten tiltak og uten sluttdato, men allikevel telle som en godkjent plan. | eksperimentvariabelen
satte vi kvalitetskrav til hva som kunne veere en godkjent plan, se nedenfor. Det er kjent for
veiledere hva en plan rent faktisk skal inneholde: den skal vere helhetlig og rettet mot et mal
om arbeidsdeltakelse, eller mot avklaring av restarbeidsevne. Videre skal eventuelle tiltak
veere konsistente med malet i planen og disse skal ha start- og sluttdato. Hvis tiltakene i

planen er av behandlingsmessig karakter kan de ikke dateres lenger enn ett ar uten fornyede
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medisinske opplysninger. Eventuelle differanser mellom andel godkjente planer i malekort og
i eksperimentmalinger kan skyldes at strategisk tilpasning ved & levere resultater tilpasset
malesystemet, ikke i henhold til krav om oppfalgingskvalitet. Indikatoren i malekortet viser

hvor mange planer som har fatt status godkjent registrert av veilederne ved NAV-kontorene.

Eksperimentindikator
Den andre avhengige variabelen er var eksperimentvariabel. Denne variabelen viser til

jobbfokus i oppfelgingsarbeidet, altsa iverksetting av arbeidslinja. Brukere pa
arbeidsavklaringspenger skal tilbake til eller introduseres for arbeidslivet. Spennet mellom
brukere er vidt og favner alt fra personer med langvarig sykefraveer i konkrete arbeidsforhold
til brukere helt uten tidligere tilknytning til arbeidslivet. Mange brukere har sgkt ytelsen etter
a ha fatt avslag pa ufarepensjon. Arbeidsavklaringspenger er et krevende arbeidsomrade med
krav til bade bredde- og dybdekompetanse hos veilederne. De ma kunne saksbehandle
sgknader om arbeidsavklaringspenger, beherske ulike saksbehandlerverktgy, ha kunnskap om
helsemessige forhold, ha god markedskunnskap og ikke minst ha god veiledningskompetanse.
Samlet ressurssituasjon pa kontoret har gjort at det ikke er uvanlig at en veileder har ansvar
for 150-200 personer hver. Det er derfor ogsa ngdvendig a kunne arbeide strukturert og
effektivt. Mange av veilederne har tilleggsoppgaver som telefonvakter, vakter i
publikumsmottak, samt avholder gruppemgter for brukerne. Mange kontorer i Oslo velger &
benytte sine mest erfarne veiledere pa dette tjenesteomradet. Et flertall veiledere har lang
erfaring fra de tidligere etatene og mange har arbeidet med de tidligere ytelsene yrkesrettet
attfaring, rehabiliteringspenger og tidsbegrenset ufgrepensjon. Fa har erfaring med direkte
formidling av brukere til nye jobber. En antagelse er at kunnskap om arbeidsmarkedet med
tilharende mulighet for a lage gode planer for brukerne er mangelvare generelt sett. En annen
antagelse er starre fokus pa begrensninger og sykdomshilde og at mange arbeider etter
gammel metodikk fra tidligere ytelsesomrader. Jobbfokusert oppfalging bar komme til syne i
hele saksforlgpet. Det forutsettes derfor at det er mulig & male jobbfokus ved & innfgre
sjekkpunkter med minimumskrav i sentrale saksdokumenter. VVed opprettelse av ny
arbeidsavklaringspengesak skal det utarbeides en sakalt arbeidsevnevurdering. Denne skal ta
vektlegge brukers hindringer og ressurser i forhold til arbeidsmarkedet. Her ma CV-
opplysninger og evt. delkompetanse veere like vesentlig som medisinske forhold som hindrer
yrkesdeltakelse. Aktivitetsplanen er sentral i oppfalgingsarbeidet, dette skal vaere en malrettet

plan for brukers vei til arbeid. I tillegg er eventuelle tiltak som gjennomfares malt og disse ble
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sett i sammenheng med plan forgvrig. Funnene matte tolkes mot bade pavirkningsvariable og

bakgrunnsvariable.

For a finne fram til indikatorer som faktisk maler jobbfokus i oppfalging kvalitativt, var det
sentralt & se pa sammenhenger vedrgrende kontorets handlinger for a tilpasse seg brukernes
oppfelgingsbehov. Ved & se om det fantes samvariasjon mellom skar pa kvantitative
indikatorer og egendefinerte indikatorer, kunne eventuelle tendenser pa kontorenes tilpasning
til styringssignalene analyseres. Det bad pa utfordringer & definere egne indikatorer. Egne
kvalitative begreper i en kvantifiserbar tabell matte defineres for en sammenligning. Dette
innebar ngdvendigvis en forenkling av det materialet som studeres, men det bar allikevel
kunne vises til tendenser som kan danne grunnlag for a trekke konklusjoner. To
dokumenttyper er sentrale i arbeidsavklaringspenger: arbeidsevnevurdering og aktivitetsplan.
Begge er elektroniske dokumenter som bruker har fullt innsyn i. Aktivitetsplanen skal

underskrives av bade bruker og veileder.

Arbeidsevnevurdering
Opprettes forut for behandling av krav om arbeidsavklaringspenger (og

kvalifiseringsprogram), eller i andre situasjoner hvor bruker eller andre tar initiativ til dette
med bakgrunn i antagelser om at bruker kan ha utfordringer i forhold til arbeidslivet. Denne
vurderingen skal sammenholde sentrale forhold ved brukers situasjon, fgrst som
enkeltmomenter og deretter som del av samlet bilde. Det skal konkluderes med om bruker har
sakalt nedsatt arbeidsevne, hvilket innebaerer at vedkommende har vesentlige utfordringer
med & finne og/eller beholde arbeid. Hvis arbeidsevnen anses som nedsatt med minst 50 % og
hovedarsak til nedsatt arbeidsevne har en medisinsk begrunnelse, kan bruker ha rett til
arbeidsavklaringspenger. Dette dokumentet skal per definisjon vare et levende dokument som
skal oppdateres ved endringer i brukers situasjon. For eksempel skal kvalifiserende tiltak og
behandling som er gjennomfart i et oppfalgingslep, gjenspeiles i skt kompetanse og bedre
muligheter pa arbeidsmarkedet. Hvis arbeidsevnevurderingen kan konkludere med at
arbeidsevne ikke lenger er nedsatt med minst 50 % , regnes bruker som avklart til
jobbformidling. Alternativt kan det konkluderes med at arbeidsevne er varig nedsatt, da kan
arbeidsevnevurderingen fungere som et grunnlagsdokument til krav om ufgrepensjon.
Kontorene som er analysert benytter ikke arbeidsevnevurderingen pa denne maten,
sannsynligvis heller ikke gvrige kontorer i Oslo. | en typisk arbeidsavklaringssak gjares

vurderingen kun ved innvilgelse av ny sak samt ved avslutning av sak. Denne anvendelsen av
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arbeidsevnevurdering som verktay gjer at det kun var farstegangsversjon av dokumentet ble
undersgkt. Det antas ikke & vere variasjon disse kontorene i mellom nar det gjelder bruk av
dokumentet i selve oppfalgingslepet og det er dermed ikke hensiktsmessig & male dette. Det
som derimot vil veere informasjonsberende er hvordan jobbfokus kommer til syne eller ikke i
farstegangs vurdering av brukers situasjon, og om dette har noen sammenheng med jobbfokus
i oppfelgingen av bruker. Indikatoren er definert som ”Arbeidsevnevurdering”. En
arbeidsevnevurdering skal tenke helhetlig livssituasjon. Det som er aktuelt & male er grad av
fokusering pa brukers ressursers i forhold til arbeidsmarkedet. Indikatoren er skalert med
laveste verdi som darligste resultat:

- 0=CV-opplysninger ikke vektlagt
- 1= Starre vekt pa begrensninger enn muligheter
- 2 =Ressurstenkning — fokus pa yrkesmuligheter

Det kunne veert relevant a bruke en videre skala, men det anses at dette ville fert til enda
starre utfordringer i forhold til objektivitet. Arbeidsevnevurderingen inngar som grunnlag for
vurdering av om vilkar for arbeidsavklaringspenger er oppfylt og skal dermed inneholde
beskrivelse av helsemessige utfordringer. | og med at dokumentet i praksis kun brukes ved
opprettelse av nye saker og ikke i oppfalgingsgyemed, anses det at indikatoren
arbeidsevnekvalitet kan anses & ha en ngytral verdi selv om vurderingen har starre fokus pa
begrensninger enn muligheter. Hvis mulighetsfokus manglet, dvs. hvis CV-opplysninger ikke
var vektlagt ble skaren lav. En god arbeidsevnevurdering ma ha fokus pa muligheter pa
arbeidsmarkedet til tross for hindringer som er tilstede. Hvis dette var pa plass ble det satt hgy
skar. | noen saker manglet arbeidsevnevurdering. Dette dreier seg om saker som ble
konvertert fra de tidligere ytelsene rehabiliteringspenger og tidsbegrenset ufarepensjon ved
innfering av arbeidsavklaringspenger. Denne konverteringen ligger over to ar tilbake i tid, og
i de tilfellene hvor det i lgpet av denne perioden ikke har blitt utfert en arbeidsevnevurdering,
anses det som klar mangel i forhold til & vurdere brukers muligheter pa arbeidsmarkedet. Slike

tilfeller fikk laveste skar.

Oppfelgingshyppighet
Denne indikatoren viser antallet oppfalgingspunkter siste 6 maneder. Det anses viktig a se pa

hvilken effekt oppfelgingshyppighet har. | januar 2012 ble malekortet utvidet med en

indikator som viser andel brukere pa arbeidsavklaringspenger som har fatt oppfelging siste 6
maneder. Vi velger allikevel & inkludere en egen indikator for & kunne male eventuell effekt
av hyppigere oppfelging. Ut fra offisiell statistikk framkommer heller ikke opplysninger om

hvilke saker som har blitt fulgt opp siste halvar. Slike sammenhenger er mulig a pavise i
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datasettet som ble samlet inn. VVed & inkludere denne variabelen vil man kunne se om tettere
oppfalging gjenspeiles i mer jobbfokusert oppfalging. Falgende verdier er valgt for
oppfalging siste 6 mnd.:

- 0=ingen
- 1l=en
- 2=flere

Plankvalitet
Aktivitetsplanen er dokumentet hvor gjennomfart oppfelging dokumenteres, og hvor

yrkesmal og eventuelle tiltak skal veere nevnt. Dette er et sentralt dokument for samhandling
og oppfalging med brukere pa arbeidsavklaringspenger. | malekortet er det andel
aktivitetsplaner som males. Malkravet er at 75 % av brukerne til enhver tid skal ha slik
aktivitetsplan, men det er ikke spesifisert et krav til innhold. I den elektroniske versjonen av
dokumentet er det ogsa oversikt over alle oppfalginger/mater som har skjedd i regi NAV.
Tiltakene i en plan skal understgtte malet, som skal veere et yrkesmal. Avklaring av
arbeidsevne er ogsa definert som et mal i de tilfeller der helsesituasjon er sveert uavklart.
Uansett mal ma det forventes at det legges planer som farer fram til avklaring av eventuell
grad av restarbeidsevne eller til yrkesmal som er realistiske for bruker pa kort eller lang sikt.
En god plan skal vere konsistent i forhold til mal og tiltak. Denne indikatoren kalles
”Plankvalitet ”og faglgende tre verdier ble valgt:

- 0 =jobbfokus fravaerende
- 1 =jobbfokus men inkonsistent i forhold til tiltak
- 2 = konkret jobbgnske med tilhgrende tiltaksplan

Tiltakskvalitet

Den siste indikatoren viser til tiltakene som inkluderes i oppfalgingslgpet. Veiledere har
tilgang til en omfattende tiltakspakke for brukere i malgruppa. Dette spenner helt fra
godkjennelse av medisinsk behandling, kvalifiserende kurs, avklarende tiltak i skjermede
bedrifter, arbeidstrening i skjermet eller privat sektor, utdanning eller gradvis tilbakevending
til egen arbeidsgiver. Indikatoren har fatt betegnelsen “Tiltakskvalitet”, kvalitet viser her til
jobbfokus. Laveste verdi er gitt ved fraver av tiltak. Hgyeste skar ble satt for tiltaksbruk som
enten var arbeidsrettet eller der medisinsk behandling var lagt inn som tiltak. | det siste
tilfellet fordret det at tiltaket hadde en sluttdato som var under ett ar fra tiltaksstart. Dette fordi
medisinske opplysninger anses gyldige i ett ar. Ngytral verdi for indikatoren ble gitt i de
tilfeller hvor det enten ikke framkom hva som var malet med et arbeidsrettet tiltak eller der
behandlingstiltak var lagt inn med sluttdato for langt fram i tid, eller uten sluttdato overhodet.

Det kan vere ventetid til enkelte tiltak. Ventetid kan ikke fa utslag pa jobbfokusaspektet, og
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der bruker var innsgkt og ventet pa plass til konkret tiltak ble dette sidestilt med a veere i et
lgpende tiltak.

- 0=ingen
- 1 =ubegrunnet tiltak / behandling uten sluttdato eller over 1 ar
- 2 = arbeidsrettet tiltak / behandling med sluttdato og under 1 ar

Eksperimentvariablenes indikatorer og jobbfokus

Det antas at jobbfokusert oppfalging vil gjenspeile seg i en arbeidsevnevurdering som
fokuserer pa brukers muligheter pa arbeidsmarkedet, relatert til vedkommendes kompetanse
til tross for vedkommendes hindringer. Videre antas at fokus pa arbeid og muligheter skal
gjenspeile seg i all oppfalgingsaktivitet som foregar mellom NAV-kontoret og bruker. Det lar
seg ikke gjare & ga inn og sjekke ut direkte hva som skjer i mgter mellom bruker og veileder,
men det dokumenteres i aktiviteten som gjenspeiles i aktivitetsplanen. En forutsetning her er
at ingen brukere under oppfalging skal vare uten tiltak og at disse tiltakene skal utgjere en
naturlig tiltakskjede mot et yrkesmal, alternativt en avklaring mot varig nedsatt arbeidsevne.
Det er i prinsipp ingen forskjell pa a avklare mot ufarepensjon og mot arbeid. Kun i tilfeller
der de helsemessige forhold er svert godt dokumentert er det mulig a fa innvilget hel eller
gradert ufgrepensjon uten a gjennomfare et lgp under arbeidsavklaringspenger. Det ma
gjennomfares avklarende aktivitet og eventuelt kvalifiserende ogsa for brukere som primert
anser at ufarepensjon vil bli det endelige utfallet. Innvilgelse av arbeidsavklaringspenger uten
aktivitetsmal vil ikke bidra til & avklare brukers situasjon, slik at tiltaksplanlegging er
vesentlig uansett. Vi mener derfor det er lett & argumentere for var vurdering av
indikatorverdier. Jobbfokus ma og skal komme til syne i alle oppfelgingspunkter og
tiltaksbruk er et vesentlig element i oppfelgingen. Det er derimot ikke sikkert at antall
oppfalginger vil gjenspeile seg i jobbfokusert oppfalging. Denne indikatoren inkluderes fordi
det er interessant & se om det faktisk er slik at oppfalgingssamtalene resulterer i starre fokus

pa arbeid og aktivitet.

Funnene aggregeres og ingenting kan identifiseres pa individniva. Indikatorene ma derfor
operasjonaliseres og ha klare kriterier for god kvalitet. Dette er en utfordring fordi indikatorer
som i utgangspunktet er kvalitative, skal kvantifiseres. Den kvalitativt gode oppfalgingen
skjer i samhandling mellom bruker og veileder, utfordringen ligger i a finne sjekkpunkter
hvor god oppfelging vil gjenspeile seg. Dette vil ngdvendigvis innebzre en grov forenkling

av veiledningsarbeidet som utfgres pa kontorene. For enkelte brukere forutsettes mye
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veiledning for & oppna resultater, mens andre kommer i arbeid uten serlig innsats fra NAV.

Med et relativt stort utvalg saker forutsettes det likevel a kunne si noe om tendenser.

Reliabilitet
Nar det gjelder nettopp spgrsmalene om datakvalitet, sa bruker Yin begrepene om reliabilitet

og validitet bade for palitelighet og gyldighet til kvalitative og kvantitative data (Yin:40).
Johannesen, Kristoffersen og Tufte hevder derimot at kravene om reliabilitet er lite
hensiktsmessige innenfor kvalitativ forskning (Johannesen, Kristoffersen og Tufte:227). Data
i denne oppgava kan sies & vare bade av kvalitativ og kvantitativ form, og det interessante her
ma vere a drefte deres kvalitet i forhold til de forskningssparsmalene vi har stilt. Nar det
gjelder reliabilitet, dreier dette seg om hvilke data som brukes, maten de samles inn pa og
hvordan de bearbeides(Johannesen, Kristoffersen og Tufte:227). Yin vektlegger at reliabilitet
i casestudier styrkes ved a gjgre sa mange deler av undersgkelsen sa operasjonell og sa
eksplisitt som mulig, og a foreta undersgkelsen som om noen sa deg over skulderen (Yin:45).
Yin sin tilnzerming ved a foreta en reliabilitetsvurdering ble forsgkt fulgt, noe som kan tilsvare
det Johannesen, Kristoffersen og Tufte kaller en revisjonsprosedyre(Johannesen, Kristoffersen
og Tufte.:228). Dette ble forsgkt gjort gjennom a beskrive framgangsmaten for oppgava, hvor
data ble hentet fra, hvilke data som ble valgt ut og hvilke som ble utelatt. Samtidig er det
knyttet ekstra store krav til & redegjere bade for hvilke data som ble valgt og hvordan disse ble
samlet inn fordi data ble samlet fra egen arbeidsplass gjennom intervjuer og analyse av data

fra saksbehandlingssystemet.

Dataene som indikatorene i malekortet er basert ble hentet fra samme saksbhehandlingssystem
som eksperimentindikatorene. Fgrstnevnte data kunne imidlertid leses direkte ut fra et
statistikkprogram og resultatene er da aggregert pa kontorniva der samtlige aktuelle saker er
representert. Dataene til vare eksperimentindikatorer ble hentet fra samme
saksbehandlingssystem, dette ble beskrevet over. Dette representerer da var tolkning av
dataene. Det er forsgkt a redegjere grundig for operasjonaliseringen av disse variablene slik at
prosedyren skal potensielt sett veere mulig a gjenta for andre. Vi antar ogsa a ha sikret «inter-
rater-reliabilitet»(Johannesen, Kristoffersen og Tufte:46) ved at begge forfatterne har
undersgkt samme utvalg og sammenlignet dette. (Nar det gjelder sammenligning av
indikatorer fra mal- og disponeringsbrev i arene 2010-2012, sa vi det ikke som ngdvendig a
foreta noe dokumentanalyse. Vi har her bare telt indikatorer og klassifisert dem i henhold til

var operasjonalisering om de beskriver produksjon/aktivitet eller effekt.)
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Validitet
Yin skiller mellom begrepsvaliditet, intern validitet og ekstern validitet (Yin:40)

Begrepsvaliditet hos Yin handler om & identifisere korrekte operasjonelle mal for begrepene
som studeres. Det er serlig i forbindelse med datainnsamling at begrepsvaliditet er sentralt, og
Yin vektlegger a bruke flere kilder, etablere beviskjeder og la sentrale informanter verifisere
informasjonen for casene(Yin:41). Johannesen, Kristoffersen og Tufte hevder
begrepesvaliditet i kvalitative studier sier noe om hvor godt eller relevant undersgkelsens data
representerer problemstillingen og fenomenet som skal studeres(Johannesen, Kristoffersen og
Tufte, 2003:228). | beskrivelsen av casene fikk informantene verifisere at var framstilling av
kontorene var basert pa deres utsagn i intervjuene, og ikke pa vare antagelser. Dette ble
spesielt viktig fordi vi undersgkte egne arbeidsplasser. Utvalget av uavhengige variabler,
pavirkningsvariablene, ble gjort med det formalet & kunne se pa sider ved organisasjonene
som kunne dokumenteres skriftlig. Vi gnsket ikke primaert a se pa kausale sammenhenger,
men & se pa om det kunne dokumenteres samvariasjon mellom de avhengige og de

uavhengige variablene.

Den interne validiteten vil ifglge Yin veere forbeholdt forklarende eller kausale studier, og
serlig ved eksperimenter eller kvasieksperimenter (Yin:42). Yin hevder ogsa at intern
validitet for casestudier dreier seg om utfordringen ved a trekke slutninger, noe man gjar hver
gang et fenomen ikke kan observeres direkte (Yin:43). Eventuelle spurigse sammenhenger og
alternative forklaringer er forsgkt avdekket og diskutert i analysedelen. Vi var interessert i a
avdekke eventuelle forskjeller i resultater mellom de avhengige variablene, og se pa om dette
kunne forklares med strategisk atferd og eventuell nedsliting av indikatorer.

Ekstern validitet i casestudier dreier seg ifglge Yin om analytisk generalisering, og ikke
statistisk generalisering (Yin:43). Analytisk generalisering handler da om a forsgke &
generalisere funn til en teori. Hos Johannesen, Kristoffersen og Tufte dreier intern validitet i
kvalitative studier seg om hvor representativ eller relevant datamaterialet og analysen er for
en setting utover det case som studeres (Johannesen, Kristoffersen og Tufte:2004:229). En
vanlig innvending mot casestudier er at resultatene ikke kan generaliseres, fordi konteksten
som studiet gjennomfgres under ikke kan gjenskapes. Yin mener at ogsa eksperimenter ma
underlegges samme kritikk, fordi ved gjentaking av eksperimentet vil forhold og situasjoner
veaere ulike(Yin:10). Johannesen, Kristoffersen og Tufte mener at generalisering er forbeholdt

kvantitative studier, mens ved kvalitative studier snakker man om overfgrbarhet . Vi har i var
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undersgkelse har sett pa et generelt fenomen som kan hevdes a kunne generaliseres , nemlig
strategisk atferd og nedsliting av indikatorer. Det vi sgker her er da a undersgke teoretisk

generalisering, svarer forskningssparsmalene pa de teoretiske antagelsene?

Med hensyn til ekstern validitet fra funnene, er vi relativt ydmyke og tror at det vi finner i
region NAV Oslo Sgr har en viss overfgringsverdi i det minste til andre NAV-kontor i Oslo.
Alle kontorene i Oslo forholder seg til samme styringsregime. Vi tror at tolkningene som er
gjort kan vere nyttig for andre NAV-kontorer. Frihetsgradene for lederne ma antas a veere
tilsvarende pa NAV-kontorene i samme fylke, med tilhgrende mulighet til & benytte disse til a
ta grep i forhold til det som er definert som pavirkningsvariable. Nar det gjelder tilbgyelighet
til & innta strategisk tilnaerming til mal- og resultatstyring vil tilbgyeligheten kunne veere til
stede for alle ledere og veiledere der resultatmaling brukes. For NAV-kontorer kan det
kanskje sies at manglende konsistens mellom det som kan oppleves som kvalitativ oppfelging

og kvantitativ maling innbyr til at slikt kan oppsta.

Empiri og analyse

Resultatmal og tjenesteyting
Hvordan pavirkes tjenesteytingen i kontoret av resultatmaling. Er det spor av strategisk

atferd og eventuelt nedsliting av indikatorer?
| denne delen av analysen er det sett pa om de falgende hypoteser knyttet til denne
problemstillingen far statte eller ikke:
1. Bruk av resultatmalinger farer til strategisk atferd i form av tilpasning til
malesystemene
2. Indikatorene i malekortet har over tid blitt nedslitte i den forstand at de ikke maler

variasjon og ikke viser til kvalitet i tjenestetilbudet

For & kunne sin noe om denne problemstillingen er resultatene pa de to uavhengige variablene
sammenlignet. Forskjeller i andel godkjente planer i de to uavhengige variablene malekort og
eksperimentvariabel ma undersgkes og analyseres for a kunne trekke slutninger rundt
strategiske atferd og eventuell nedsliting av indikatorer. Figur 3 viser andel godkjente planer i
malekort og andel saker med det som er definert som gode planer for eksperimentvariabelen.
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NAV Sgndre
Andel godkjente planer NAV Nordstrand | Nordstrand NAV @stensja
Tall fra mars 2012
Malekort 63 % 74 % 76 %
Eksperimentvariabel 25 % 47 % 35 %
Differanse -38 % -27 % -41 %
Fig. 3

Det er ogsa sett pa andel arbeidsavklaringspengesaker der bruker deltar i tiltak. Her er ikke
tallene direkte sammenlignbare, i det malekortet kun inkluderer saker der tiltaket er sakalt
arbeidsrettet, mens det pa eksperimentvariabelen etter gitte kriterier ogsa har blitt inkludert
medisinske tiltak. Nedenfor argumenteres det hvorfor det allikevel er interessant a se pa

endring i andel brukere pa arbeidsrettede tiltak over tid.

Strategisk atferd

I dette avsnittet er det sett naermere pd hypotese 1 (“ueonsket strategisk atferd”).
Aktivitetsplanene som benyttes i NAV skal malrette oppfalgingsarbeidet mot et yrkesmal,
alternativt et avklaringsmal av restarbeidsevne. Malkravet gitt i mal- og disponeringsbrevet
tilser at minst 75 % av brukere som mottar arbeidsavklaringspenger skal ha slik godkjent plan
og at minst 45 % skal delta pa arbeidsrettede tiltak. Fig. 4 viser andel planer og tiltak pa
NAV-kontorene i Oslo mars 2012. Tallene er hentet fra intern statistikk og av den grunn er

kontorene anonymisert i tabellen. Tabellen er sortert i stigende rekkefglge i henhold til andel

planer.

Andel planer / tiltak NAV Oslo mars 2012  Planer Tiltak
Kontor 1 49 % 20 %
Kontor 2 62 % 25%
Kontor 3 63 % 19 %
Kontor 4 65 % 22 %
Kontor 5 69 % 28 %
Kontor 6 70 % 27 %
Kontor 7 71 % 27 %
Kontor 8 74 % 24 %
Kontor 9 76 % 28 %
Kontor 10 77 % 21 %
Kontor 11 79 % 34 %
Kontor 12 80 % 25 %
Kontor 13 81 % 21 %
Kontor 14 83 % 27 %
Kontor 15 94 % 21 %
Fig. 4
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Andel planer er i utgangspunktet en indikator som maler et viktig aspekt ved
oppfelgingsarbeidet ved a ansla hvor hgy andel av brukerne som har en lgpende plan. Planen
er et sentralt oppfalgingsdokument for arbeidsavklaringspenger og det er dermed stort fokus
pa maloppnaelse pa dette omradet. Det som males i henhold til malekortet er andel sékalte
godkjente planer. En godkjent plan vil imidlertid ikke ha strengere krav enn at den har en
angitt gyldighetsperiode og status ”godkjent”. Denne statusen oppnéas ved at veileder
registrerer ”godkjenn” i saksbehandlersystemet. En god plan skal inneholde et yrkesmal og
medisinske og/eller arbeidsrettede tiltak som er ngdvendige for & na dette malet, men dette er
ikke tilgjengelig informasjon i styringsverktayet. Det foreligger altsa en sentral indikator som
kontorene har stort fokus pa der det er lett & ’jukse” seg til gode resultater. Denne indikatoren
var derfor en kandidat til & utforske om det er sannsynlig at det forekommer ugnsket strategisk

tilpasning til malekortet.

Det foreligger kun informasjon om innholdet i planene for de tre kontorene som er undersgkt
spesielt. Figur 3 viser for det farste en relativ stor differanse kontorene i mellom, og dernest
store differanser mellom andel godkjente planer i henhold til malekortet og tilsvarende for
eksperimentvariabelen. Sammenholdt med kunnskapen om at dette er en sentral indikator i
resultatoppfalging av kontorene var det fristende & gjere antagelser om funn av ugnsket
strategisk atferd. Differansen er relativt stor for alle tre kontorers vedkommende, men NAV
Nordstrand og NAV @stensjg har betydelig hgyere differanser enn NAV Sgndre Nordstrand.
Ut fra dette kan det farst og fremst leses at aktivitetsplanene som utarbeides pd NAV Sgndre
Nordstrand gjennomgaende har hgyere kvalitet enn pa de to gvrige kontorene. Det er kun
NAV @stensjg som har nadd maltallet for mars maned, med NAV Sgndre Nordstrand like
under. NAV Nordstrand har en differanse pa 38 % mellom godkjente planer i de to
malingene. Det er en forholdsvis enkel oppgave a produsere godkjente planer. At NAV
Nordstrand ligger hele 12 % under malkrav tyder ikke pa at den relativt store differansen i
andel planer i de to malingene kan tilskrives strategisk atferd. I sa fall ville det veere &
forvente at kontoret hadde resultater opp mot eller pa maltall. Differansen skyldes
sannsynligvis andre forhold. I kartlegging av kontoret har det framkommet at de har slitt med
lav kompetanse, hayt sykefraveer og generelt stor arbeidspress siden etableringen i november
2010. Kontoret leverer generelt svake resultater i forhold til mal- og disponeringsbrevets
styringsparametre. Manglende markedskompetanse er av leder nevnt som et utviklingsomrade

pa kontoret, bruk av sakshbehandlerverktgy et annet. Konklusjonen er at resultatene fra NAV
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Nordstrand ikke gir grunnlag for & si noe om eventuell strategisk tilpasning til mal- og

resultatstyringssystemer.

NAYV Sgndre Nordstrand ligger nzer maltall. Kontoret har ligget relativt lavt pa andel
godkjente planer men gjorde et hopp i februar. Dette kan iflg. avdelingsleder ved kontoret
tilskrives en storstilt ryddejobb som ble gjennomfart i januar/februar hvor det var fokus pa a
opprette planer med tydelige mal og tiltak. Det er relativt stort sprik mellom andel planer i de
to malingene ogsa for NAV Sgndre Nordstrands vedkommende, hele 27 %. Hvorvidt dette er
et relativt sett godt resultat eller ikke er ikke mulig & vurdere ut fra det tynne

sammenligningsgrunnlaget undersgkelsen gir 0ss

NAV @stensjg ligger pa maltall, og har gjort dette i mer enn et ar tilbake i tid. Tallmaterialet
er tynt, men en differanse pa 41 % mellom hvor mange planer som er godkjente i henhold til
resultatstyringssystemet og hvor mange som anses som egnet til a fglge opp bruker pa en
malrettet, god mate er uansett mye. Hasten/vinteren 2010/2011 gjennomfgrte kontoret en
ryddejobb i portefaljene pa arbeidsavklaringspenger ved at det ble utarbeidet planer for de
fleste av brukerne i form av ’dugnadsjobb”. Det ble lagt minimumskrav til grunn, som for
eksempel at et medisinsk tiltak maksimalt kunne lgpe et ar far nye opplysninger matte
innhentes. Dette ble gjennomfert under den klare forutsetning at nar ryddejobben var gjort
skulle brukerne fglges opp mot arbeid og aktivitet senest den dagen aktivitetsplanen lgp ut.
Dessverre er det mye som tyder pd at mulighetsrommet som ryddingen var tenkt a gi i forhold
til kontroll farst, deretter kvalitet, ikke har hatt gnsket effekt. Det lages fortsatt planer med lite
jobbfokus og det lages planer uten tiltak. Om dette kan tilskrives ugnsket strategisk tilpasning,
manglende kompetanse og forstaelse eller rett og slett uvaner er ikke lett a avgjere. NAV
@stensjg har nylig ansatt markedsradgiver for blant annet & gke markedskompetansen blant
veilederne, det er kjent at denne ikke har veert tilstrekkelig. Det kan ogsa tenkes at det fra
ledelsens side ikke har veert godt nok formidlet at det som var ”godt nok” under
ryddeperioden ikke var & anse som kvalitativt godt nok i en mer normal oppfalgingssituasjon.
Men det kan ogsa tenkes at det relativt store fokuset pa malekortet bade fra fylkesledelse og
fra kontorets ledere kan vere arsak til at det har blitt lagt for lite arbeid i utarbeidelse av
planer. NAV @stensjg ble Oslos beste kontor i 2011 malt pa oppnadde resultater i malekortet.
Dette sterke fokuset pa maloppnaelse i forhold til kvantitet kan tenkes & ha godt pa bekostning
av fokus pa kvalitet. Det er a trekke det for langt & konkludere med at det er tydelige tegn til at

kontorets ansatte og/eller ledelse har laget lettvinne planer for & oppna gode resultater, men
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det kan tenkes at dette har forekommet mer eller mindre ubevisst. Altsa: vi kan ikke
konkludere med dette, men det er mulig at vi har funnet et eksempel pa ugnsket strategisk
tilpasning til mal- og disponeringsbrevet styringsparametre.

Nar det gjelder eksperimentvariabelen har vi kun resultater fra de tre casekontorene.
Imidlertid har vi tilgjengelig statistikk for andel brukere med godkjente planer og andel
brukere i arbeidsrettede tiltak pr. NAV-kontor i Oslo. Hvis hypotesen om at ugnsket strategisk
atferd forekommer i form av tilpasning til malekortets maltall bar det veere synlig i form av
sammenheng mellom andel planer og andel i tiltak. Andel i tiltak er en indikator som ikke
enkelt lar seg manipulere, slik det er mulig for andel godkjente planer. Statistikkvertkayet
som benyttes i NAV inkluderer ikke medisinske tiltak. Som beskrevet over kan dette veere
ngdvendige og gode tiltak, gitt at de er inkludert i planen og konsistent med malet for
oppfalgingslgpet. En gkning i andel godkjente planer vil derfor ikke medfare en-til-en-gkning
i andel tiltak. Hvis det ikke er samsvar mellom disse to indikatorene, matte dette imidlertid
forklares med at samtlige nye planer som utarbeides inneholder kun medisinske tiltak. Dette
er lite sannsynlig, og det er derfor forventet & finne samsvar mellom disse to indikatorene i
malekortet. Korrelasjonsanalyse pa tabellen i fig. 4 viser at for NAV-kontorene i Oslo later
det til at det er liten eller ingen sammenheng mellom andel planer og andel i tiltak, malt ved
Pearsons r verdi 0,217026 som korrelasjonsmal mellom disse to indikatorene. Dette statter
hypotesen om at det forekommer ugnsket strategisk atferd i form av utarbeidelse av planer
som ikke har sammenheng med tiltak som bidrar til at brukerne kommer i arbeid. Det ser ut
som at hypotesen om strategisk tilpasning til malesystemet stattes, det er sannsynlig at det
forekommer ugnsket strategisk atferd i form av godkjennelse av planer som reelt sett ikke

inneholder tiltaks som bidrar til gkt yrkessannsynlighet for brukerne.

Nedsliting av variabler
Her er det sett neermere pa hypotesen om “nedslitte indikatorer”. Antagelsen her er at

indikatorene ikke lenger maler variasjon mellom kontorene, enten fordi kontorene leverer
gode tjenester og har hay maloppnaelse, eller fordi kontorene har tilpasset seg maleregimet,
uten at tjenestene kan sies a vaere av god standard. Som nevnt har vi ikke tilgjengelig
informasjon om innhold i planer for andre kontorer enn de tre som var gjenstand for
eksperimentet. Under antagelsen om at gode planer samsvarer med gkt andel brukere som
deltar i tiltak, og at dette dermed kan si noe om plankvalitet ble det mulig & undersake et

starre tallmateriale. Her fins det tilgjengelig statistikk pa kontorniva, fylkesniva samt for hele
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landet. Figur 5 viser utviklingen i andel og planer og andel tiltak for hele landet, samt for
Oslo. Tilsvarende statistikk for NAV Nordstrand, NAV Sgndre Nordstrand og NAV @stensjg
finnes i vedlegg B.

Tidsanalyse av mottakere av arbeidsavklaringspenger siste ar

Landet: Planer Tiltak Oslo: Planer | Tiltak
Mars 2011: 54 % 26 % | | Mars 2011: 46 % 23 %
April 2011: 56 % 26 % | [April 2011: 48 % 23 %
Mai 2011: 59 % 27 % | |Mai 2011: 51 % 23 %
Juni 2011: 61 % 27 % | [Juni 2011: 52 % 23%
Juli 2011: 57 % 20% | |Juli 2011: 48 % 18 %
August 2011: 60 % 23%| [August 2011: 50 % 20 %
September 2011: 62 % 25% | |September 2011: 51 % 21 %
Oktober 2011: 66 % 26 % | |Oktober 2011: 55 % 22 %
November 2011: 70 % 27 % | |November 2011: 63 % 23 %
Desember 2011: 74 % 27 % | |Desember 2011: 67 % 23%
Januar 2012: 69 % 26 % | |Januar 2012: 67 % 23 %
Februar 2012: 72 % 27 % | |Februar 2012: 69 % 23%
Mars 2012: 73 % 28 % | | Mars 2012: 71 % 24 %
Fig. 5

Bade for landet som helhet og for Oslo har det i lgpet av de siste manedene skjedd en stor
gkning i andel godkjente planer. Samtidig har det skjedd kun en svak utvikling andel som
deltar i arbeidsrettede tiltak, se fig. 5. Denne differansen kan ikke fullt ut forklares ved at
mange brukere deltar i medisinsk behandling og dermed ikke er inkludert i malinger av
tiltaksdeltakere. Planene skal gjenspeile andel brukere som har inngatt en avtale med NAV
om hvilke tiltak som er ngdvendige for at de skal komme i arbeid, alternativt avklares mot
ufarepensjon. Det er lite sannsynlig at det for et flertall av nyopprettede planer kun er
medisinske tiltak som er aktuelle. Planene skal gi et bilde av hvor hgy andel av brukerne pa
arbeidsavklaringspenger som har gode planer, men den relativt store gkningen i andel planer
sett sammen med den beskjedne gkningen i antall tiltaksdeltakere tyder pa at andel planer
reelt sett har lite sammenheng med ngdvendige tiltak. Over er det nevnt at dette kan veere et
resultat av ugnsket strategisk atferd. En annen arsak til at andel planer endres i takt med andel
tiltak kan vere at det har foregatt en rydding i lgpende arbeidsavklaringssaker i form av
oppretting av planer. Dette vil pavirke malekortresultatene positivt og er i sa fall et produkt av
kontorene har gkt kompetanse. Malekort viser andel planer som er satt til godkjent, uavhengig
av innhold. Det er feerre brukere som deltar i arbeidsrettede tiltak enn gkningen i andel planer
skulle tilsi. Hay maloppnaelse pa indikatoren planer kombinert med lav oppnaelse pa tiltak
kan tyde pa at det produseres planer for & na maltall, altsa ugnsket strategisk atferd. Det er
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forholdsvis stor variasjon Oslo-kontorene i mellom, se figur 4. Dette trekker i retning av at
hypotesen om nedsliting av indikatorer ikke holder, her males variasjon. Imidlertid er det
vanskelig a si hva som egentlig males. Det er lav sammenheng mellom andel planer og andel i
arbeidsrettede tiltak. Figur 3 viser relativt stor differanse mellom andel godkjente planer i
malekortet og tilsvarende for eksperimentvariabelen. Dette trekker i retning av at indikatoren
godkijente planer i malekortet er nedslitt i den forstand at den ikke maler det den var tenkt a
male. Nar det gjelder hypotesen om nedsliting av indikatorer er det funn som trekker i begge
retninger. Indikatoren kan vaere nedslitt i den grad at den ikke maler kvalitet malt i innhold i
planer, men i og med at det faktisk males variasjon kan det ogsa vere at den faktisk maler
kvalitet i form av & ansla andel brukere med planer. Basert pa de mangelfulle opplysningene
vedrgrende planinnhold fra malekortet ble resultatene fra eksperimentet vektlagt. Her er ogsa
innhold vurdert, og resultatene derfra trekker i retningen av at hypotesen stattes.
Malekortindikatoren andel planer er en nedslitt indikator, lite egnet til & male kvalitet og

variasjon.

Pavirkning pa oppfalgings- og veiledningsarbeidet
Hvordan pavirkes oppfelgings- og veiledningsarbeidet i NAV-kontorene av spesialisering,
rutiner og kompetansestrategier?
| denne delen av analysen er det sett pa om de fglgende tre hypoteser knyttet til denne
problemstillingen far statte eller ikke:
1. Huvis kontoret har hgy grad av spesialisering i forhold til oppgavelgsningen vil
dette gi bedre resultater pa begge de avhengige variablene.
2. Hvis kontoret har rutiner som dekker mest mulig av tjenesteprosessen vil dette gi
bedre resultater pa begge de avhengige variablene.
3. Huvis kontoret har gode kompetansestrategier vil dette gi bedre resultater pa begge

de uavhengige variablene.

| eksperimentet ble 100 tilfeldige saker fra hvert av de 3 kontorene valgt ut. Pa fire
egendefinerte indikatorer ble disse sakene rangert pa en skala fra 0-2 med verdien 2 som beste
skar. Gjennomsnittskaren for de tre ulike kontorene vises i figur 6. Funnene drgftes i kapitlene

for hvert case nedenfor.
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Gjennomsnittskar Arbeidsevne- Oppfelgings- Plankvalitet Tiltaks-
eksperiment vurdering hyppighet kvalitet
Mars 2012

NAYV Nordstrand 0,54 0,89 0,78 0,79
NAYV Sgndre Nordstrand 0,92 1,29 1,24 1,07
NAYV @stensja 1,09 0,74 1,01 1,02
Fig. 6

Ved bruk av bivariat analyse er det undersgkt om det finnes sammenhenger mellom de fire
egendefinerte indikatorene Arbeidsevnevurdering, Oppfelgingshyppighet, Plankvalitet og
Tiltakskvalitet tilknyttet den uavhengige variabelen Eksperimentvariabel. Indikatoren
Tiltakskvalitet er definert pa et slik at dette blir et mer dekkende mal pa jobbfokus i
oppfalgingsarbeidet enn malekortets tiltaksdeltakelse (dvs. med inkludering av medisinsk
behandling som tiltak likestilt med arbeidsrettede tiltak gitt samsvar med mal og plan). Denne
indikatoren ble dermed mulig & benytte som et mal pa om det faktisk forekom
arbeidsrettet/avklarende aktivitet. Pa bakgrunn av dette er det sett pa hvordan de gvrige tre
indikatorene korrelerer med indikatoren Tiltakskvalitet. Med andre ord er det undersgk pa om
bruk av arbeidsevnevurdering, oppfalgingshyppighet og plankvalitet er vesentlige for at
brukere skal komme i velfunderte tiltak. Resultat fra korrelasjonsanalysene er vist i figur 7.
Funnene analyseres under kapitlene for hvert case.

Korrelasjon Tiltak | Tiltak versus Tiltak versus Tiltak versus
0g gvrige Arbeidsevnevurdering | Oppfalgingshyppighet | Plankvalitet
indikatorer

NAYV Nordstrand 0,06 - svak 0,40 — relativt sterk 0,54 - sterk
NAYV Sgndre 0,16 - svak -0,07 - negativ 0,45 - sterk
Nordstrand

NAYV dstensja 0,20 - svak 0,20 - svak 0,57 - sterk
Fig. 7

Case NAV Nordstrand
Bydelen har ca 47000 innbyggere, 6 % er innvandrere eller norskfgdte med

innvandrerforeldre og 25 % av innbyggerne er i alderen 0-19 ar. NAV-kontoret ble etablert i
november 2010 og har ca. 65 ansatte, 30 av disse er statlig ansatt. Mange tjenester er lagt til
kontoret, inklusive boligtjenester, rusoppfelging og kommunal tiltaksenhet. Kontoret har slitt

med hgy turnover og hgyt sykefraveer.
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Spesialisering: Anslagsvis 7 arsverk arbeider med arbeidsavklaringspenger. Veilederne er
erfarne og kommer fra tidligere Aetat og trygdetat, flest fra sistnevnte. Kontoret har ca. 1300
arbeidsavklaringspengesaker, hvilket tilsvarer en gjennomsnittlig saksmengde pa 185 saker
per veileder. Veiledere fra tidligere Trygdeetaten og Aetat har ikke samarbeidet fgr kontoret
ble opprettet. Kontoret skarer lavt pa mange indikatorer i malekortet. Kontoret har valgt &
innfare sakalte lgsningsteam som saksbehandler nye krav om blant annet
arbeidsavklaringspenger. Anslagsvis 80 % av kravene behandles av Igsningsteamet.
Bakgrunnen for valg av denne lgsningen var at det frigir tid til oppfelging for gvrige
veiledere, samt at den relativt omfattende kompetansen som er ngdvendig for & saksbehandle
disse kravene ligger pa ferre ansatte. Portefaljene pa arbeidsavklaringspenger var relativt
store, men dette kompenseres i noen grad ved at veilederne ikke saksbehandler nye krav. Det
ble ikke samarbeidet pa tvers av de tidligere etatsgrensene mellom Aetat og Trygdeetaten far

arbeidsavklaringspenger ble innfart som ytelse 1. mars 2010.

Rutiner: Nar det gjaldt pavirkningsvariabelen Rutiner har kontoret utarbeidet internrutiner for
arbeidsavklaringspenger. Rutiner for samhandling med kommunal side er under utarbeidelse,
dvs. at disse ikke foreligger p.t. og ikke har veert pa plass for perioden undersgkelsen gjelder
for. Det styres etter produksjonsmal pa arbeidsavklaringspenger, bade i forhold til antall
vedtak pa nye krav, antall aktivitetsplaner, gjennomfgrte samtaler med nye brukere samt

antall brukere i arbeidsrettet aktivitet.

Kompetansestrategier: | forhold til kompetansestrategier oppgir kontorets leder at det
foreligger en del kompetanseplaner, mens andre ting er under utarbeidelse. Det ble opplyst at
kontoret har en utfordring pa kompetanseomradet, bade ved at det er for lav kunnskap om
fagsystemer og at det er utfordringer knyttet til fokus pa det medisinske aspektet i oppfalging
av brukere pa arbeidsavklaringspenger. Nar det gjelder markedskunnskap har det forelgpig
blitt mest fokusert pa registreringspraksis i saksbehandlersystemet. | perioden forut for
undersgkelsen har situasjonen veert en antatt lav markedskompetanse og starre fokus pa

helsemessige begrensninger enn pa muligheter i forhold til oppfelging av brukere.
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Resultater malekort versus eksperimentvariabel

Statistikk malekort Andel godkjente planer Andel i arbeidsrettede tiltak
Mars 2012

Maltall 75 % 45 %
Resultater NAV Nordstrand 63 % 19 %

Fig. 8

Figur 8 viser resultatene fra malekortet og figur 9 resultater fra eksperimentet som ble

gjennomfart pa 100 av kontorets saker.

Fordeling Arbeidsevne- | Oppfelgings- Plankvalitet Tiltakskvalitet
eksperiment vurdering hyppighet

N=100, Mars 2012

Verdi 0 — ikke 60 38 47 45
godkjent

Verdi 1 — ngytral 26 35 28 31
Verdi 2 - godkjent 14 27 25 24

Fig. 9

Ifalge resultatene fra eksperimentet mangler 45 % av NAV Nordstrands brukere med
arbeidsavklaringspenger registrert tiltaksaktivitet. 31 % av de gvrige brukerne er i tiltak som
enten ikke er begrunnet i aktivitetsplanen eller der medisinsk behandling ikke har sluttdato
som er under ett ar fra plandato. 24 % av brukerne er i tiltak som er begrunnet i plan og med
godkjent sluttdato. Ved NAV Nordstrand lot det til ikke til at arbeidsevnevurderingen var
relevant i forhold til oppfalgingskvalitet, se figur 9. Dette kan henge sammen med at
verktgyet arbeidsevnevurdering kun benyttes ved innvilgelse av nye saker. At lgsningsteamet
behandler de fleste kravene og ikke veilederne som skal fglge opp brukere kan ogsa tenkes a
ha spilt inn her. Et forhold som ligger utenfor det som er vurdert i denne analysen er at en stor
andel av arbeidsevnevurderinger har fatt verdien 0, dvs. ikke godkjent. Under registrering av
saker ble det oppdaget at et starre antall saker ved dette kontoret helt manglet
arbeidsevnevurdering. Dette kan tyde pa at mange av disse sakene ikke fglges opp aktivt, eller
at arbeidsevnevurdering ikke utarbeides i eksisterende saker, kun i nye. Det vesentlige i denne
sammenheng er imidlertid at arbeidsevnevurderingens innhold eller eksistens ikke ser ut til &

ha betydning for oppfelgingsarbeidet.

Plankvalitet sa derimot ut til a spille en sterk rolle; korrelasjonskoeffisient hadde verdien 0,54

(se figur 6), dvs. en relativ sterk samvariasjon. Det later til at man ved NAV Nordstrand lager
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kvalitativt gode planer med tilhgrende jobbrettede tiltak. Det var relativt fa av brukerne i
utvalget som hadde planer som i forhold til eksperimentvariabelen ble ansett som gode, men
der dette faktisk var utarbeidet var de knyttet til gode, arbeidsrettede tiltak. Dette kan tolkes
som at kontoret har god kompetanse pa jobbrettet oppfalging og at mye av de relativt darlige
resultatene kan tilskrives det store arbeidspresset ledelsen viste til. Veilederne pa
arbeidsavklaringspenger skal betjene relativt store saksmengder, og med hegyt sykefraveer og
turnover kan dette ha gitt utslag pa resultatene.

Korrelasjonen mellom indikatorene Tiltak og Oppfalging er noe svakere, men verdien 0,40
antyder en sterk samvariasjon ogsa her. Ved NAV Nordstrand kan se ut som det er en
sammenheng mellom oppfelgingshyppighet og gode aktivitetsplaner for a oppna jobbfokusert
oppfalging malt i gode tiltak. Dette kan tolkes som at innholdet i oppfalgingsmatene har
fokus pa planlegging mot arbeid og aktivitet. Ifalge malekortet for mars maned hadde 63 %
av NAV Nordstrands brukere pa arbeidsavklaringspenger godkjente aktivitetsplaner (se figur
8). | felge eksperimentvariabelen ble det estimert at kun 25 % av samme brukergruppe hadde
gode planer (se figur 9); dvs. planer med jobbfokus og korresponderende tiltaksplaner. Ved
inkludering av planer som hadde jobbfokus men var inkonsistente i forhold til tiltak, har NAV
Nordstrand anslagsvis 53 % planer som viste spor av jobbfokusert oppfelging. Differansen
mellom planer som er vurdert som gode eller delvis gode i eksperimentet og godkjente planer
i forhold til malekortet var pa 10 %. Dvs. at resultatene kontoret oppnadde i forhold til
malkravet i mars maned vedrgrende godkjente planer viste 10 % bedre resultater enn det som
reelt sett var oppnadd. Det var generelt lav skar bade pa eksperimentvariabelen og pa
malekortvariabelen. Dette kan tyde pa at kontoret generelt sett sliter med & oppna resultater,
noe som bekreftes i opplysninger fra leder. Kontoret er pa noen omrader fortsatt i
etableringsfasen og det kan tenkes & ha gitt seg utslag i oppnadde resultater pa

arbeidsavklaringspenger.

Hypotesetesting

Hypotese: Hvis kontoret har hgy grad av spesialisering i forhold til oppgavelasningen vil
dette gi bedre resultater pa begge de avhengige variablene.

Kontoret har tatt i bruk lgsningsteam for a frigjere tid til oppfelging av brukere blant gvrige
veiledere og med bakgrunn i lgsningsteamets spisskompetanse pa saksbehandling. Dette

burde gi seg utslag i oppfelgingshyppighet og kvalitet i oppfalgingen. 62 % av brukerne i
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utvalget har blitt fulgt opp minst en gang siste halvar, 38 % har ikke blitt fulgt opp i denne
perioden (figur 9). | forhold til eksperimentvariabelen vises det til en relativt sterk
sammenheng mellom oppfelgingshyppighet og andel brukere i tiltak. Et annet grep som er
foretatt ved NAV Nordstrand er a benytte de tidligere etatsskillene til fordeling av oppgaver
helt fram til innfaring av arbeidsavklaringspenger. Dette kan gi seg utslag i mangelfull
kompetanse i hele veiledningsspekteret tilknyttet arbeidsavklaringspenger. Det ma samlet sett
anses at kontoret har valgt hgy grad av spesialisering. Dette er det vanskelig a si noe om ut fra
foreliggende statistikk og eksperimentresultater, men det kan se ut som det ved dette kontoret
leveres bedre pa innhold enn pa kvantitet. Kontoret har hgy grad av spesialisering og dette ser
ut til & ha gitt gode resultater i forhold til eksperimentvariabelen, men ikke i forhold
malekortresultater. Hypotesen stgttes delvis.

Hypotese: Hvis kontoret har rutiner som dekker mest mulig av tjenesteprosessen vil dette gi
bedre resultater pa begge de avhengige variablene.

| forhold til malekortresultater ble det oppgitt at kontoret produksjonsstyrer i forhold til
saksbehandling av nye saker, antall planer og antall i arbeidsrettede tiltak. Kontoret nar ikke
resultatkravene pa noen av disse omradene. Rutiner for produksjonsstyring har veert brukt i
lengre tid uten at resultatene i malekortet har gkt i stor grad. Kontorets rutiner i forhold
produksjonsstyring ser ikke ut til & ha gitt de gnskede resultater i forhold til malekortet. Det
ble opplyst fra leder at kontoret produksjonsstyrer antall samtaler. I1fglge
eksperimentresultatene har 38 % av brukerne ikke blitt fulgt opp siste halvar, samtidig som
45% star helt uten tiltak (figur 9). Kontoret har middels hgy grad av rutinisering, men dette
har ikke medfart gode resultater i forhold til de avhengige variablene. Hypotesen stattes ikke.

Hypotese: Hvis kontoret har gode kompetansestrategier vil dette gi bedre resultater pa begge
de uavhengige variablene.

| forhold til malekortresultater er det farst og fremst ngdvendig med god kompetanse pa
saksbehandlersystemet. Kontoret ligger under maltall bade for saksbehandlingstid nye krav,
andel planer og andel i arbeidsrettede tiltak. Det eneste kompetansegrepet som ble oppgitt
som gjennomfart ved kontoret var nettopp kompetansehevende tiltak i forhold til bruk av
saksbehandlerverktay. Kontoret ligger under maltall, men har hatt en positiv gkning pa
indikatoren andel planer. Det kan se ut som kompetansestrategien som er valgt har bidratt til
hayere grad av maloppnaelse. | forhold til eksperimentvariabelen er plankvalitet vurdert.

Dette ble malt til gjennomsnittsverdi 0,89 i figur 6 — dvs. rangert som la/under middels
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vedrgrende jobbfokusert oppfalging av brukere. Imidlertid er det mange brukere ved NAV
Nordstrand som mangler godkjent plan. Det ble derfor viktig a se pa sammenhengen mellom
de sakene der det foreligger en plan og tiltaksdeltakelse, ved a se bort fra planer med verdien
0. Nar vi trekker inn korrelasjon mot tiltaksdeltakelse (figur 6) framkom en sterk
sammenheng mellom plankvalitet og tiltakskvalitet. Det tyder pa at kontoret har kompetanse
utover ren kunnskap om fagsystemer. Dette skyldes sannsynligvis valget om a benytte erfarne
veiledere til arbeidsavklaringspenger, og kan ikke direkte tilskrives kompetansetiltak. Det
anses a ha vert et middels hgyt fokus pa kompetansestrategier. Pa omradene som er prioritert
har dette gitt gevinst i forhold til gkte resultater pa de avhengige variablene. Hypotesen

stattes.

Case NAV Sgndre Nordstrand
Bydelen har ca 36000 innbyggere, 47,7 % er innvandrere eller norskfadte med

innvandrerforeldre. 32 % av innbyggerne er i alderen 0-19 ar. NAV-kontoret ble etablert i
november 2008 og har ca. 120 ansatte, hvorav 42 er statlig ansatt. Mange tjenester er lagt til

kontoret, inklusive boligtjenester, rusoppfalging og kommunal tiltaksenhet.

Spesialisering: Kontoret har ca. 1700 arbeidsavklaringspengesaker som er fordelt pa 11
veiledere. Dette gir gjennomsnittlig 145 saker som hver veileder pa arbeidsavklaringspenger
er ansvarlig for a felge opp. NAV Sgndre Nordstrand har valgt & organisere tverrfaglig
oppgavelgsning tidlig. Allerede ved etablering av kontoret ble den statlige delen av kontoret
organisert med tanke pa framtidig innfering av arbeidsavklaringspenger, dvs. at veilederne
jobbet med rehabiliteringspenger, yrkesrettet attfaring og tidsbegrenset ufgrestanad. Denne
organiseringen har veert beholdt i hele perioden etter etableringen. Kontoret har vedtaksteam

som blant annet saksbehandler nye krav om arbeidsavklaringspenger.

Rutiner: Kontoret har valgt & i stor grad skriftliggjgre rutiner. Det fins rutiner bade internt for
feltet arbeidsavklaringspenger, for samhandlingsrutiner, for bruk av saksbehandlerverktay og
for nyansatte. Kontoret gjer bruk av produksjonsstyring. | forhold til arbeidsavklaringspenger
styres det etter andel planer, saksbehandlingstid pa nye krav og andel brukere i tiltak.

Kompetansestrategier: Nar det gjelder kompetanse er det en utfordring at det har veert

forholdsvis stor turnover blant de ansatte som arbeider med arbeidsavklaringspenger. Dette
har gitt store utfordringer i forhold til kompetansetiltak. Det ble etablert tverrfaglige
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oppfalgingsteam sammen med kommunal del av kontoret fra august 2009. Disse er tenkt &
gke tverrfaglig kompetanse med utgangspunkt i brukers tjenestebehov. I tillegg avholdes
regelmessige fagmater med fokus pa innholdet i oppfalgingsarbeidet.

Resultater malekort versus eksperimentvariabel

Statistikk malekort Andel godkjente planer Andel i arbeidsrettede tiltak
Mars 2012

Maltall 5% 45 %
Resultater NAV Sgndre 74 % 24 %
Nordstrand

Fig. 10

Figur 10 viser resultatene fra malekortet og figur 11 resultater fra eksperimentet som ble

gjennomfart pa 100 av kontorets saker.

Fordeling Arbeidsevne- | Oppfalgings- Plankvalitet Tiltakskvalitet
eksperiment vurdering hyppighet

N=100, Mars 2012

Verdi 0 — ikke 34 14 23 32
godkjent

Verdi 1 — ngytral 40 43 30 29
Verdi 2 - godkjent 26 43 47 39

Fig. 11

Ifalge eksperimentet er 32 % av NAV Sgndre Nordstrand brukere pa arbeidsavklaringspenger
ikke i tiltaksaktivitet. 29 % av de gvrige brukerne er i tiltak som enten ikke er begrunnet i
aktivitetsplanen eller der medisinsk behandling ikke har sluttdato som er under ett ar fra
plandato. 39 % av brukerne er tiltak som er begrunnet i plan og med godkjent sluttdato, dvs.
tiltak som er definert som resultat av jobbfokusert oppfelging.

Det er foretatt korrelasjonsanalyser for & se om det finnes mulig samvariasjon mellom de fire
indikatorene som ble definert for eksperimentvariabelen (figur 7). Ved NAV Sgndre
Nordstrand lot det ikke til at arbeidsevnevurderingen var relevant i forhold til
oppfalgingskvalitet. Nye krav om arbeidsavklaringspenger behandles hovedsaklig av
vedtaksteamet og ikke av veilederne som fglger opp brukerne. Dette kan vare en forklaring
pa hvorfor arbeidsevnevurderingen ikke ser ut til 8 sammenheng med innholdet i
oppfelgingsarbeidet. Plankvalitet ser ut til a spille en relativt sterk rolle — Pearsons r ga
verdien 0,45. Det ser ut til at man ved NAV Sgndre Nordstrand tenker konsistens og
planretting ved valg av tiltak og utforming av plan. 47 % av de utvalgte sakene anses a ha

gode planer (figur 11). 39 % i samme utvalg anses a vare i gode tiltak. Dette er et litt
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underlig funn da det burde forventes at disse starrelsene er tilneermet like. En observasjon som
ble gjort underveis ved gjennomgang av sakene var at ved NAV Sgndre Nordstrand ble planer
ikke alltid oppdatert ved endring av tiltak. Dvs. at planene kunne ha feilaktig
datogjennomfaring i forhold til reelt tiltak. Dette pavirker ikke ngdvendigvis oppfalgingen i
negativ grad, men aktivitetsplanen er et felles dokument som ansvarliggjer og datofester
aktivitet som skal utfgres av NAV og bruker slik at dette er en uheldig praksis. Det er
imidlertid ikke sa relevant for det som er undersgkelsens formal.

Samvariasjon mellom tiltakskvalitet og oppfelgingshyppighet viser en svak negativ
korrelasjon ved beregnet verdi -0,07 (figur 7). Dette kan selvsagt ikke tolkes som at tett
oppfalging minsker sannsynligheten for at bruker kommer i gode tiltak. Det ser ut til at vi har
avdekket en spurigs sammenheng mellom disse to variablene. NAV Sgndre Nordstrand
kjennetegnes av en stor andel innvandrere. Mange av disse har utfordringer i forhold til
norskkunnskaper og forstaelse av velferdsapparatet. Ifglge avdelingsleder ved kontoret skjer
det ofte at brukere gnsker ekstra oppfalgingssamtaler. Mange brukere har sgkt gjentatte
ganger pa ufgrepensjon og fatt avslag. Disse utgjer en starre andel av brukere pa
arbeidsavklaringspenger ved dette kontoret enn pa de andre to kontorene som er studert. Disse
brukerne vil ha store utfordringer i forhold til & komme i lgnnet arbeid, men ogsa i forhold til
tiltaksdeltakelse. Fordi det ikke ble innfart en differensiering i forhold til a rangere brukerne i
utvalget etter kriterier som ville kunne skilt ut dette, er det ikke mulig & identifisere hvem som
falges opp hyppigst. Denne indikatoren kan for NAV Nordstrands vedkommende derfor
heller ikke benyttes for & si noe om oppfalgingshyppighet farer til bedre kvalitativ oppfalging.

Malekortet for mars viser at 74 % av brukerne pa arbeidsavklaringspenger har godkjente
aktivitetsplaner (figur 10). Resultatene fra undersgkelsen gir et estimert resultat for planer
med jobbfokus pa 47 % (figur 11). Differansen er relativt stor, samtidig som NAV Sgndre
Nordstrand ikke har nadd maltallet i malekortet. Den relativt store differansen vi finner
mellom godkjente og ’gode” planer kan ogsé skyldes andre forhold. Som beskrevet ovenfor
har kontoret mange saker hvor det slurves med oppdatering av aktivitetsplanene. | malekortet
godkjennes planer uavhengig av innhold. Hvis det angis gyldighetsomrade innenfor gjeldende
dato telles den med i resultatene. | eksperimentet ble dette vurdert etter strengere kriterier, slik
at saker der plan som ikke stemte overens med tiltaket bruker deltok i ikke far hgyeste skar.

”Kun” 23 % av planene ansas helt 8 mangle jobbfokus, dvs. at 77 % av planene viser spor av
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arbeidsrettet oppfalging. Dette tyder pa at kontoret etter litt mildere kriterier enn det som ble

lagt til grunn over leverer planer pa et noe hgyere niva enn resultatene i malekortet tilsier.

Hypotesetesting

Hypotese: Hvis kontoret har hgy grad av spesialisering i forhold til oppgavelgsning vil dette
gi bedre resultater pa begge de avhengige variablene.

NAYV Sgndre Nordstrand har valgt & bruke lgsningsteam for a saksbehandle nye krav. Dette
grepet kan ha bidratt til & frigjere tid til veiledning. Oppfalgingshyppighet er hgy pa dette
kontoret, hele 86 % av brukerne i eksperimentet var fulgt opp en eller flere ganger siste halvar
(figur 11). Sammenhengen mellom tiltakskvalitet og oppfalgingshyppighet ble imidlertid
ansett & veere spurigs for dette kontorets vedkommende, ved at bydelens spesielle
demografiske forhold spiller inn. Kontoret ligger naer maltall pa andel brukere med godkjente
planer men er et godt stykke unna maltall nar det gjelder andel i arbeidsrettede tiltak.
Veilederne pa arbeidsavklaringspenger har i snitt 145 saker hver, noe som er et relativt lavt
antall saker i Oslo-sammenheng. Kontorets organisatoriske grep med relativt hgy bemanning
pa arbeidsavklaringspenger og frigjering av oppfelgingstid ved innfaring av lgsningsteam kan
se ut til & veere begrunnet i gnske om gkt kvalitet. Oppfalgingshyppigheten er relativt tett og
det legges slik ned mye ressurser i veiledningsarbeidet. Opprettelsen av tverrfaglige team
draftes under kompetansegrep, men kan ogsa anses a veere et spesialiseringsgrep. Kontoret
leverer naer maltall i forhold til malekortresultatene. De har ogsa gode resultater i forhold til
eksperimentvariabelens standarder. Det later til at den relativt hgye graden av spesialisering
som har funnet sted ved kontoret bidrar til hgy skar pa begge de avhengige variablene.

Hypotesen stottes.

Hypotese: Hvis kontoret har rutiner som dekker mest mulig av tjenesteprosessen vil dette gi
bedre resultater pa begge de avhengige variablene.

NAV Sgndre Nordstrand har i stor grad valgt a skriftliggjare sine rutiner. Disse dekker hele
spekteret av tjenestetilbudet innenfor arbeidsavklaringspenger og tilgrensende til andre
tjenesteomrader ved kontoret. Nar det gjelder rutiner for produksjonsstyring styrer kontoret
etter andel planer, saksbehandlingstid pa nye krav samt andel brukere i arbeidsrettede tiltak.
Saksbehandlingstid for nye krav handteres av vedtaksteamet. Nar det gjelder andel planer har
det skjedd en betydelig gkning siste maneder (se vedlegg B). Det er opplyst at dette skyldtes

en bevisst satsning pa andel planer parallelt med at det ble utarbeidet malrettede,
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jobbfokuserte planer. Samtidig viser eksperimentresultatene at NAV Sgndre Nordstrand har
relativt hgy andel av planer som er vurdert som gode. Kontoret har i hgy grad rutinisert
oppgavelgsning og produksjonsstyring og oppnar gode resultater i forhold til begge de

avhengige variablene. Hypotesen stgttes.

Hypotese: Hvis kontoret har gode kompetansestrategier vil dette gi bedre resultater pa begge
de avhengige variablene.

Kontoret valgte en lgsning der man sa tidlig som mulig arbeidet pa tvers av de ulike
etatsskillene (Aetat og Trygdeetaten) for & oppna kompetanseoverfgring. Avdelingsleder ved
kontoret opplyser imidlertid at avdelingen har vert preget av hgy turnover og bestar av mange
nyansatte. Den kompetansegevinsten som sannsynligvis 1a i tidlig innfaring av oppgavedeling
har dermed til en viss grad gatt tapt, samtidig som det kan tenkes at de nyansatte laeres opp i
en tverrfaglig setting. Kontoret lager relativt sett gode planer og har lyktes i & gke andel planer
nesten opp til maltall. Det ma derfor anses at kompetansen rundt saksbehandlerverktgy er
tilstrekkelig til & oppna maltall i malekortet. Eksperimentet tilsier at 47 % av planene ved
kontoret kan anses som gode. Dette tyder pa godt kompetanseniva blant veilederne, spesielt
pa markedskunnskap. Det ser ut som at arbeidet som gjeres vedrgrende
arbeidsavklaringspenger stort sett er av god kvalitet. Det kan tenkes at tverrfaglige team og
fagmater for arbeidsavklaringspenger i stor grad demmer opp for utfordringene hgy turnover
har medfart. Kontoret ser ut til & ha omfattende kompetansestrategier for
arbeidsavklaringspenger og tilgrensende fagomrader. Denne tolkningen gjeres pa bakgrunn av
at malekortresultatene ligger rett under maltall og at eksperimentvariabelen viser hgy andel
gode planer med hgy korrelasjon mot tiltak. Hypotesen stattes.

Case NAV dstensjg
Bydelen har ca. 47000 innbyggere, 14 % er innvandrere eller norskfgdte med

innvandrerforeldre og 25 % av innbyggerne er i alderen 0-19 ar. NAV @stensjg har ca. 80
ansatte, hvorav om lag halvparten er statlig ansatte. Kontoret har en sakalt minimumslgsning
pa kommunal side, dvs. at bydelen har valgt bestiller-utfgrer-modell som tilsier at boligkontor
og tiltakssenter ligger utenfor NAV, og at NAV har en bestillerrolle i forhold til tjenesten som
ytes fra disse instansene. NAV-kontoret ble etablert i november 2008. Det hadde veert relativt

liten grad av samarbeid etatene imellom i forkant av etableringen.
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Spesialisering: Kontoret har 14 veiledere som arbeider helt eller delvis med
arbeidsavklaringspenger, hvorav to ikke har oppfelgingsansvar men kun behandler nye krav.
Tre av de gvrige veilederne har andre oppgaver i tillegg. Kontoret har en egen fagansvarlig
for arbeidsavklaringspenger, som samarbeider tett med fagansvarlig for arbeidsrettede tiltak
og fagansvarlig for "trygdefeltet”. Alle som behandler nye krav har veiledererfaring fra
arbeidsavklaringspenger. Kontoret har ca. 1600 arbeidsavklaringssaker fordelt pa om lag 12
arsverk. Dette gir en gjennomsnittlig saksmengde pa ca. 130 saker per veileder. Dette har
fram til arsskiftet 2011/2012 ligget hayere, anslagsvis 170-180 saker per veileder. Ansatte
som tidligere hadde arbeidet med rehabiliteringspenger, tidsbegrenset ufgrepensjon og
yrkesrettet attfgring opprettholdt sine tidligere arbeidsoppgaver ogsa etter
etableringstidspunkt for kontoret. Om lag et ar etter etableringen av kontoret ble det innfart en
ordning der veiledere delte ansvar for saker pa de tre nevnte ytelsesomradene. Disse
“veilederparene” bestod av en veileder fra tidligere Aetat og en fra tidligere Trygdeetaten, og
ble opprettet med tanke pa kompetansedeling. Alle veiledere pa arbeidsavklaringspenger ma
beherske sakshehandling av nye krav i tillegg til veiledning. De aller fleste veilederne pa

arbeidsavklaringspenger har arbeidet flere ar i NAV eller i de tidligere statlige etatene.

Rutiner: Kontoret har utviklet utfgrlige rutiner for arbeidsavklaringspenger til intern bruk.
Rutiner for samhandling med andre tjenesteomrader er under utvikling, dvs. at de ikke har
veert tilstede forut for undersgkelsen. Det styres etter produksjonsmal pa antall og formal for
arbeidsevnevurdering, for andel godkjente planer samt for andel i arbeidsrettede tiltak. Det
siste vektlegges ikke i like stor grad som de gvrige omradene men har blitt ansett som noe
som vil veere en naturlig falge av god oppfelging. Videre er det fokus pa at bruker raskt skal
fa en plan etter innvilgelse av arbeidsavklaringspenger. Hgst 2010 / var 2011 gjennomfgrte
kontoret en massiv ryddeaksjon i saker ved at sa  si alle brukere pa arbeidsavklaringspenger
fikk utarbeidet aktivitetsplan. Dette ble farst og fremst gjort for a rydde i et uoversiktlig
system og for & danne grunnlag for systematisk, arbeidsrettet oppfolging i ’ryddige” saker i

etterkant.

Kompetansestrategier: Det har i liten grad vert fokus pa kompetanseutvikling innen
arbeidsavklaringspenger. Veilederne som arbeider med dette feltet har lang erfaring og
behersker saksbehandlingsverktayet godt. | forbindelse med deltakelse i prosjekt om
arbeidsevnemetodikk ble det samarbeidet tett med ansatte pa kvalifiseringsprogrammet og

eksterne forelesere. Tanken var at det gjennom denne samhandlingen ville forega en
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kompetanseutveksling pa tvers som ville gis seg utslag i bedret oppfalgingsinnhold bade for
kvalifiseringsprogrammet og arbeidsavklaringspenger. Det er kjent at markedskunnskapen
kan vaere mangelvare blant veilederne, og det er nylig iverksatt tiltak for & gke dette. Dette
kom i gang for sent til & gi virkning pa resultatene for mars 2012 som danner grunnlag for

tallmaterialet i undersgkelsen.

Resultater malekort versus eksperimentvariabel

Statistikk malekort Andel godkjente planer Andel i arbeidsrettede tiltak
Mars 2012

Maltall 75 % 45 %
Resultater NAV @stensja 76 % 28 %

Fig. 12

Figur 12 viser resultatene fra malekortet og figur 13 resultater fra eksperimentet som ble

gjennomfart pa 100 av kontorets saker.

Fordeling Arbeidsevne- | Oppfalgings- Plankvalitet Tiltakskvalitet
eksperiment vurdering hyppighet

N=100, Mars 2012

Verdi 0 — ikke 31 47 34 36
godkjent

Verdi 1 — ngytral 29 32 31 26
Verdi 2 - godkjent 40 21 35 38

Fig. 13

Ifglge eksperimentet er 36 % av NAV Jstensjgs brukere pa arbeidsavklaringspenger ikke i
tiltaksaktivitet. 26 % av de gvrige brukerne er i tiltak som enten ikke er begrunnet i
aktivitetsplanen eller der medisinsk behandling ikke har sluttdato som er under ett ar fra
plandato. 38 % av brukerne er tiltak som er begrunnet i plan og med godkjent sluttdato, dvs.
tiltak som er definert som resultat av jobbfokusert oppfalging. Ved NAV @stensjg synes det
som at arbeidsevnevurderingen ikke er seerlig relevant i forhold til oppfalgingsarbeidet, basert
pa korrelasjonskoeffisienten mellom arbeidsevnevurdering og tiltak som viser verdien 0,20
(figur 7). Alle som behandler nye krav ved kontoret har veert eller er veiledere pa
arbeidsavklaringspenger. NAV @stensjg har hgyere gjennomsnittskar pa denne verdien enn de
to gvrige kontorene (figur 6), med verdi 1,09 som er a anse som en ngytral, som antyder et
middels stort fokus pa jobbmuligheter. Ved NAV @stensjg brukes imidlertid ikke
arbeidsevnevurdering aktivt i oppfalgingsarbeidet. Den gevinsten som eventuelt kunne ligget i
at veilederne behersker saksbehandlingsfeltet synes dermed ikke a bli tatt ut.
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Plankvalitet ser ut til & spille en sterk rolle ved dette kontoret — Pearsons r gir verdien 0,57 nar
planer males mot tiltak (figur 7). 35 % i eksperimentet anses a ha gode plane, og 38 % av
brukerne i utvalget vurderes til & gjennomfare gode tiltak (figur 13). At flere er i gode tiltak
enn de tilhgrende planene skulle tilsi kan tilskrives at noen planer ikke har blitt oppdatert nar
tiltak har blitt iverksatt. Det er imidlertid ikke foretatt registreringer av dette underveis i
malingene, men det var synlig at det var forekomster av dette ved NAV @stensjg.
Aktivitetsplanen er en gjensidig avtale mellom bruker og NAV og tiltakene skal gjenspeile
malet om konkret jobb/avklaring mot arbeid. Det er derfor et poeng at den til enhver tid
inneholder gyldige tiltak, men dette blir pa siden av det vi skal analysere i denne oppgaven.
Kompetanseheving pa omradet synes imidlertid ngdvendig ved NAV @stensjg. Korrelasjon
mellom tiltakskvalitet og oppfalgingshyppighet er svak, malt i korrelasjonskoeffisientverdi
0,20 (figur 7). Under analyse for NAV Sgndre Nordstrand framstod det som sannsynlig at
sammenhengen mellom disse to variablene er spurigs. Det kan allikevel tenkes at den kan
veere reell ved kontorer som ikke har de demografiske utfordringene man finner ved NAV
Sendre Nordstrand. Det blir dermed vanskelig a legge mye vekt pa tolking av denne
sammenhengen ut over a si NAV @stensjg har pafallende lav oppfalgingshyppighet av sine
brukere pa arbeidsavklaringspenger. Hele 47 % av brukerne i utvalget har ikke blitt fulgt opp
siste halvar (figur 13). Malekortet for mars viser at 76 % av arbeidsavklaringspengesakene
ved kontoret har godkjente aktivitetsplaner, godkjente planer i eksperimentet utgjorde 35 %
(figur 12). Hvis planer som er ansett for & veere inkonsistente i forhold til tiltak inkluderes har
kontoret 66 % planer som i en viss grad er jobbfokuserte. Differansen mellom dette og
godkijente planer i malekortet er pa 10 %, dvs. at resultatene i malekortet viser 10 % bedre
resultat enn det som er malt i eksperimentet. Kontoret har som et av fa kontorer i NAV Oslo

oppnadd maltall for godkjente aktivitetsplaner over tid.

Hypotesetesting

Hvis kontoret har hgy grad av spesialisering i forhold til oppgavelgsningen vil dette gi bedre
resultater pa begge de avhengige variablene.

Kontoret har valgt a la veilederne ha ansvar for behandling av nye krav i tillegg til
oppfelgingsansvar i sakene. | forbindelse med saksbehandlingen fordres kompetanse pa
helsemessige begreper. Andel brukere i arbeidsrettet aktivitet oppnas som for samtlige

kontorer i Oslo heller ikke ved NAV @stensjg. Kontoret har over tid ligget over maltall for
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andel godkjente planer i malekortet. | forhold til eksperimentvariabelen skarer kontoret
betydelig lavere, anslatt til 10 %. Kontoret har i valgt & benytte erfarne veiledere til
arbeidsavklaringspenger. Utfordringen knyttet til dette er at gitt at arbeidsavklaringspenger er
en relativt ny ytelse vil de erfarne veilederne ngdvendigvis ha erfaring fra andre
ytelsesomrader. Dette kan ha bidratt til den relativt lave graden av jobbfokus som
undersgkelsen antyder. Det produseres en forholdsvis hgy andel planer uten sammenheng
mellom arbeidsrettet eller avklarende aktivitet. Dette kan tenkes a gjenspeile fokus pa
medisinske forhold som tidligere var sentralt ved de tidligere ytelsene rehabiliteringspenger
og tidsbegrenset ufagrepensjon. Generelt har kontoret valgt en lgsning med lav grad av
spesialisering. Veilederne har lang erfaring, men mye av erfaringen stammer fra
saksbehandling pa andre ytelser enn arbeidsavklaringspenger. Kontoret har hgy grad av
maloppnaelse i forhold til malekortresultater og relativt mye lavere skar pa

eksperimentvariabelen. Hypotesen stattes dermed delvis.

Hypotese: hvis kontoret har rutiner som dekker mest mulig av tjenesteprosessen vil dette gi
bedre resultater pa begge de avhengige variablene.

Kontoret har et godt utviklet sett av interne rutiner for arbeidsavklaringspenger, og noe mer
mangelfullt i forhold til samhandling med andre tjenesteomrader ved kontoret. | forhold til
produksjonsstyring har kontoret stort fokus pa resultatkrav i malekortet. Det styres etter
saksbehandlingstid nye krav, andel planer og andel brukere i arbeidsrettede tiltak. I tillegg er
det rutiner for at alle nye saker skal ha oppfelgingssamtale raskt og at det i lgpet av denne
samtalen skal utarbeides en plan. Disse rutinene har bidratt til at kontoret har hgy
maloppnaelse pa andel planer, men ikke i forhold til & na maltall pa saksbehandlingstid og
andel i arbeidsrettede tiltak. Andel planer i malekortet og andel gode planer i undersgkelsen
avviker relativt mye ved at det er 41% lavere andel godkjente planer i eksperimentet enn i
malekortet (figur 3). | forbindelse med ryddejobben som ble gjennomfart ved kontoret
hgst/vinter 2010/2011 ble det via minimumskriterier anledning til & opprette planer av mer
midlertidig karakter for a fa kontroll over stor saksmengde. | forbindelse med registrering av
resultater fra eksperimentet var det tydelige spor av at dette har fortsatt ved at det fortsatt
utarbeides planer etter slik standard. Kontoret har generelt lite rutiner som sikrer jobbfokus i
utarbeidelse av planer, men stort fokus pa produksjonsstyring i forhold til malekortet.
Kontoret oppnar gode resultater i forhold til malekortet, og relativt darlige resultater i forhold
til eksperimentvariabelen. Dette tilsier at hypotesen stattes, ved at det oppnas gkte resultater

pa omrader hvor rutiner har blitt prioritert.
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Hypotese: Hvis kontoret har gode kompetansestrategier vil dette gi bedre resultater pa begge
de avhengige variablene.

Den kompetansen som veier tyngst nar det gjelder maloppnaelse i forhold til malekortet er
kompetanse vedrgrende saksbehandlersystemet. Denne kompetansen er meget god ved NAV
@stensjg, som et resultat av at det gjennomgaende rekrutteres erfarne veiledere til denne
oppgaven. Kontoret ligger over maltall nar det gjelder andel planer i malekortet, men skarer
relativt darlig pa eksperimentvariabelens indikator andel gode planer. At veilederne ved NAV
@stensja selv saksbehandler nye krav og kompetansekravene dette fordrer vedrgrende innsikt
i medisinske forhold kan ha skjedd pa bekostning av annen kompetanse, som for eksempel
markedskompetanse. Avdelingsleder har informert om at det er et kompetansegap i forhold til
markedskunnskap blant veilederne pa arbeidsavklaringspenger. Det kan vere dette som
kommer til syne ved den store differansen i andel godkjente planer i malekortet og andel gode
planer i eksperimentet. Det har vert lavt fokus pa kompetanseutvikling blant veilederne pa
arbeidsavklaringspenger, dette fordi det utelukkende har blitt rekruttert erfarne veiledere.
Dette ser ut til & ha medfert manglende kompetanse pa marked med tilhgrende manglende
fokus pa jobbmuligheter i oppfalgingen. Dette statter en motsatt hypotese om at manglende
fokus pa kompetansestrategier gir darligere resultat pa de avhengige variablene. Det har vart
lav fokus pa utvikling av ny kompetanse. Kontoret skarer godt pa malekortresultater, som
fordrer kompetanse som veilederne har pa grunn av lang erfaring. Det skares darlig pa
eksperimentvariabelen som fordrer “ny” kompetanse og som kontoret ikke har hatt planer for

a tilfare. Hypotesen anses dermed for a stattes.

Sammenliknende analyse
Her er det sett pa om hypotesene vedrgrende pavirkningsvariablenes betydning finner stotte

nar funnene fra de tre casene se samlet. Under analyse av hvert enkelt case er det argumentert
for hvordan gradering av pavirkningsvariablene har framkommet. I figur 14 er disse

vurderingene samlet, for & lette sammenligninger.

Pavirknings- Grad av Rutineomfang Omfang

variable spesialisering kompetansetrategier
NAV Nordstrand Hay Middels Middels

NAYV Sgndre Nordstrand | Middels Hayt Hayt

NAV @stensja Lav Middels Lavt

Fig. 14
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Pa samme mate er konklusjonene rundt hvorvidt hypotesene om pavirkningsvariablenes evne
til & pavirke de avhengige variablene samlet i figur 15. Argumentasjonen for de ulike

rubrikkene framkommer ovenfor i kapitlene for hvert case.

Hypotesetesting Hypotese 1 — Hypotese 2 — Hypotese 3 -
spesialisering rutiner kompetansestrategier

NAV Nordstrand Stattes delvis Stattes ikke Stottes

NAV Sgndre Nordstrand Stattes Stattes Stattes

NAV @stensja Stattes delvis Stattes Stattes

Fig. 15

Hypotese: Hvis kontoret har hgy grad av spesialisering i forhold til oppgavelagsningen vil
dette gi bedre resultater pa begge de avhengige variablene.

Denne hypotesen stgttes av resultatene fra NAV Sgndre Nordstrand, og stattes delvis av
resultatene ved NAV Nordstrand og NAV @stensjg. Ved NAV Sgndre Nordstrand er det valgt
middels hay grad av spesialisering. Her oppnas gode resultater i forhold til malekort, og
relativt gode resultater i forhold til eksperimentvariabelen. Lav grad av spesialisering har for
NAV Nordstrands vedkommende resultert i at det skares relativt sett bedre pa
eksperimentvariabelen enn pa malekortresultat. Ved NAV @stensjg er resultatet det motsatte,

ved at det skares hgy pa malekort og darligere pa eksperimentvariabelen.

Hypotese: Hvis kontoret har rutiner som dekker mest mulig av tjenesteprosessen vil dette gi
bedre resultater pa begge de avhengige variablene.

Denne hypotesen stottes av resultatene ved NAV Sgndre Nordstrand og ved NAV @stensjg,
men stattes ikke av resultatene fra NAV Nordstrand. NAV Sgndre Nordstrands rutiner
dekker en stor del av tjenesteprosessen, og kontoret oppnar gode resultater pa begge de
avhengige variablene. NAV @stensjg har et rutinesystem mer fokusert pa produksjonsstyring
enn pa det innholdsmessige i oppfalgingsarbeidet. Kontoret skarer godt pa malekortresultatet
som har sterk sammenheng med produksjonsstyringen og relativt darligere pa
eksperimentvariabelen som fokuserer pa jobbfokus i oppfglgingen. NAV Nordstrand har
rutiner for produksjonsstyring og rutiner for antall oppfalgingssamtaler. | forhold til rutinene
for produksjonsstyring har disse over tid ikke gitt synlige resultater i malekortet. Rutinene for
oppfelgingsinnhold er fa, men det produksjonsstyres pa antall samtaler uten at dette vises i

andel oppfalginger pa eksperimentvariabelen.
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Hypotese: Hvis kontoret har gode kompetansestrategier vil dette gi bedre resultater pa begge
de avhengige variablene.

Denne hypotesen stattes av resultatene fra samtlige tre kontorer. NAV Sgndre Nordstrand har
stort omfang av kompetansestrategier og skarer relativt godt pa begge de avhengige
variablene. NAV Nordstrand har middels hgyt fokus pa dette omradet. Kontoret har en
stigende tendens i forhold til malekortresultatene parallelt med at det er gjennomfart
kompetansehevende tiltak pa omradet saksbehandlerssystemer. Det skares lavt pa
eksperimentvariabelen som blant annet fordrer markedskompetanse som er oppgitt & veere et
utviklingsomrade for kontoret. Ved NAV @stensjg har det veert lavt fokus pa
kompetansestrategier ut over fokus pa bruk av sakshehandlersystemet. Ogsa for dette kontoret
anses markedskompetansen a veere mangelfull. Kontorets hgye skar pa malekortet og
tilsvarende lave skar pa eksperimentvariabelen ser ut til & samsvare med hvilke

kompetanseomrader som har vert prioritert ved NAV @stensjg.

Konklusjoner
Pa bakgrunn av analysen som er foretatt de samlede dataene som inngar i undersgkelsen og

med det teoretiske utgangspunktet som setter ramme for oppgava vil vi i dette kapitlet trekke

konklusjoner rundt problemstillingene som vi gnsket a fa belyst.

Hvordan pavirkes tjenestene for brukere som er innvilget arbeidsavklaringspenger av
resultatmaling? Er det spor av strategisk atferd og nedsliting av resultatindikatorer?

| analysekapitlet er det argumentert for at mye tyder pa at det forekommer ugnsket strategisk
tilnserming til malekortindikatorene ved at det produseres og godkjennes planer som ikke
oppfyller krav til innhold vedrgrende jobbfokus. Det understrekes at det kun er dette
perspektivet som har veert av interesse for var tilnaerming. Hvorvidt planene for gvrig er av
god standard har ikke veert relevant og er ikke vurdert. Det er et klart mandat til NAV-
kontorene at brukere skal fglges opp mot arbeid og aktivitet. Brukere som mottar
arbeidsavklaringspenger har rett til spesielt tilpasset innsats, dette er bakgrunnen for at det
skal utarbeides aktivitetsplaner for denne brukergruppa. Det anses derfor fornuftig a vurdere

planer med manglende jobbfokus som ikke gode nok, slik vi har lagt til grunn.

| forhold til om det kan ses spor av nedsliting av resultatindikatorer er det sett pa andel
godkjente planer hvor det faktisk er relativt stor variasjon kontorene imellom, her ble et videre
materiale enn kun de tre casekontorene trukket inn i analysen. Det er imidlertid usikkert hva
som egentlig males: det kan veere at dette viser et gkende kompetanseniva i forhold til bruk av
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saksbehandlerssystemet, men det kan ogsa vere at dette er det eneste som kan leses ut av
indikatoren. Det som er relevant for denne indikatoren er andel brukere som deltar i et
malrettet oppfalgingslep. At andel planer gker uten at malekortets indikator som viser andel
brukere i arbeidsrettede tiltak gker i nevneverdig grad tyder pa at indikatoren andel planer
faktisk ikke maler det som var formalet. Nar vi ser disse resultatene sammen med
eksperimentresultatene der datamaterialet riktignok er tynnere fordi det kun stammer fra tre
NAV-kontor, men hvor det er vurdert hva slags innhold som er i planene, tegner det seg et
tydelig bilde. Andel planer ser ut til & ha gkt, ikke fordi flere brukere har fatt planer for a
komme i arbeid og aktivitet, men fordi kontorene produserer flere planer som ikke

ngdvendigvis er av god kvalitet i forhold til jobbfokus.

Samlet tyder dette pa at vi har pavist bade forekomst av ugnsket strategiske atferd og
nedsliting av maleindikatorer. | forhold til hvordan dette pavirker tjenestetilbudet til brukerne
kan vi kun basere oss pa det datamaterialet vi har lagt til grunn. Data som tallfester og
graderer innholdet i oppfalgingen er kun tilgjengelig for de tre kontorene vi har sett naermere
pa. Konklusjonene som trekkes rundt dette baserer seg derfor pa et utvalg av til sammen 300
saker. Det som ble tydelig i resultatene fra eksperimentet var et gjennomgaende, relativt lavt
fokus pa arbeid i oppfalgingsarbeidet mot brukere pa arbeidsavklaringspenger. Av de fire
indikatorene som ble definert for eksperimentvariabelen viste arbeidsevnevurdering seg a
vaere lite relevant for oppfelgingsarbeidet. Nar det gjaldt oppfalgingshyppighet er det vist til
spurigse sammenhenger ved et kontor. De to gvrige indikatorene, plankvalitet og
tiltakskvalitet, anses a vaere valide for & kunne male jobbfokusert oppfalging. | figur 6 vises
det gjennomsnittsverdier for dette per kontor. Skalaen gar fra 0 som laveste verdi til 2 som
hayeste. NAV Sgndre Nordstrand skarer hgyest av de tre kontorene nar det gjelder
plankvalitet, med verdien 1,24. Samme kontor skarer hgyest tiltakskvalitet med verdien 1,07.
Dette kan ikke anses som gode resultater i forhold til mandatet til NAV-kontoret som er &
bidra til at brukerne kommer i arbeid og aktivitet. NAV @stensjg skarer middels hayt, eller
ngytralt, pa begge disse indikatorene, samtidig som de skarer hgyt pa malekortindikatoren for
andel planer. Forskjellene som er pavist pa de avhengige variablene tyder pa at det kan veere
en tendens til & fokusere pa maltall. | hvor stor grad dette pavirker tjenestene er vanskeligere a
fastsla. Manglende markedskompetanse er tatt inn som et moment flere steder i analysen, og
er antagelig en betydelig arsak til at det skares lavt pa eksperimentvariabelen. Malekortet vil
imidlertid ikke fange opp disse forskjellene, slik at manglende jobbfokus blir en usynlig

starrelse som det ikke iverksettes kompenserende tiltak for. Slik sett kan

56



resultatstyringssystemer som maler kvantifiserbare starrelser bidra til at viktige
utviklingsomrader blir oversett, og pa denne maten kan tjenestetilbudet til brukere veere lite
malrettet.

Kan det pavises ulikheter i spesialisering, rutiner og kompetansestrategier, og kan disse bidra
til & belyse eventuelle forskjeller i resultatoppnaelse ved de tre kontorene?

Det er kun sett pa de formelle organisasjonstrekkene ved de tre kontorene som er undersgkt.
Dette gir oss et begrenset perspektiv, som ma tas hensyn til i forhold til & kunne trekke
konklusjoner. Det ble observert forskjeller, disse fortolkes mot bakgrunnsvariablene i tillegg
til pavirkningsvariablene. Samtlige kontorer skarer lavere pa eksperimentvariabel enn pa
malekort i forhold til andel godkjente planer. | analysedelen er det for hvert kontor
argumentert for at planer som pa eksperimentvariabelen har blitt til middels/ngytral verdi kan
inkluderes i sammenligningen for a fa et tydeligere bilde av forskjeller pa de to variablene.
Nar verdien *1’ p4 indikatoren plankvalitet inkluderes blant godkjente planer gir dette
falgende tabell:

Andel godkjente planer | NAV Nordstrand | NAV Sgndre NAYV Jstensjg
Tall mars 2012 Nordstrand

Malekortresultater 63 % 74 % 76 %
Eksperimentvariabel 53 % 77 % 66 %
Differanse -10 % +3 % -10 %
Fig. 16

Ved NAV Nordstrand er det vurdert & vaere hgy grad av spesialisering og middels grad av
rutineomfang og kompetansestrategier. Kontoret oppnar lav skar pa malekort og pa
eksperimentvariabel, men har allikevel god kvalitet pa de planene som faktisk produseres,
malt i korrelasjon med arbeidsrettede/avklarende tiltak. Kontoret baerer pd mange mater preg
av a veere nyetablert, med rutiner og kompetansegrep pa dagsorden men ikke fullt
implementert. Veilederne har hatt en relativt kort periode med samarbeid med tvers, i forhold
til de gvrige kontorene. Lav skar pa malekort kan tyde pa manglende saksbehandlerkunnskap
slik leder antydet i intervju, men kan ogsa veere et resultat av strategisk atferd. At en hgy
andel saker ikke var blitt fulgt opp, malt ved at det manglet plan og arbeidsevnevurdering,
vanskeliggjer tolkning av funnene fra NAV Nordstrand. At fokus pa rutiner ikke har gkt andel
malekortet i stor grad behgver ikke a bety at denne pavirkningsvariabelen ikke har hatt
betydning. Det kan like mye skyldes utfordringene kontoret har opplevd ved a vere

nyetablerte og slite med stort sykefraveer.
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NAV Sgndre Nordstrand skarer hgyt pa malekortet og hgyt eksperimentvariabelen. Kontoret
har middels hgy grad av spesialisering og hgy grad av rutinisering og kompetansestrategier.
Kontoret har hatt utstrakt grad av samarbeid lenger enn de to gvrige kontorene. Det ble tidlig
samarbeidet pa tvers av de to tidligere statlige etatene og senere tverrfaglig med
kommunedelen av kontoret. NAV Sgndre Nordstrands planer er, malt etter de litt svakere
kvalitetskravene, bedre pa eksperimentvariabelen enn pa malekortet. Det er vanskelig a
avgjere hvilken sasmmenheng det er mellom den hgye oppfalgingshyppigheten ved dette
kontoret i forhold til de to andre og resultatene pa eksperimentvariabelen. Det kan som nevnt
over vere en ngdvendighet gitt bydelens seregne demografi, men det var ikke mulig & pavise
sammenheng med jobbfokus via var relativt enkle tilnzerming i eksperimentet. At planene
anses som sa vidt gode tyder pa at veilederne trekker veksler pd hverandres fagkompetanse.
Det brukes relativt mye ressurser pa tverrfaglighet pa dette kontoret, samtidig som det er stor
grad av rutinisering. A skare hayt pa begge variable parallelt tyder pa at hgy grad av
kompetansetiltak har hatt effekt.

NAV @stensjg skarer hgyt pa malekortet og lavere pa eksperimentvariabelen. Kontoret har
valgt lav grad av spesialisering og kompetansestrategier og middels grad av rutinisering.
Kompetansestrategiene ved kontoret har i hovedsak veert konsentrert om & bruke den
kompetansen kontoret besitter allerede, ikke a utvikle tverrfaglighet. Alle faktorer som statter
opp mot maloppnaelse i malekortet er tilstede, samtidig som kompetanse om
veiledningselementene for gvrig burde veere tilstede. Kontoret skiller seg fra de andre ved lav
grad av spesialisering, uten at det er lett & trekke ut hvilke effekter dette har gitt. Fokus pa
helsemessige utfordringer kan veere et hinder for jobbfokus i oppfelgingsarbeidet. Veilederne
ved NAV @stensjg behandler selv nye krav om arbeidsavklaringspenger og eksponeres slik
for medisinske opplysninger i starre grad enn ved de andre to kontorene. Pa den andre siden
skaret dette kontoret hgyest pa jobbfokus i arbeidsevnevurderingen. Mangelfull kompetanse
vedrgrende markedskunnskap er nevnt, og sett sammen med kontorets interne demografi med
mange veiledere med lang etatserfaring kan det tenkes at dette sammen med lavt fokus pa
kompetansestrategier og hgyt fokus pa rutiner har medfart det relativt lave fokuset pa arbeid
og aktivitet.

Nar funnene og analysen fra kontorene sammenholdes peker det seg ut et mgnster over hva
som kan tenkes a “’virke” 1 forhold til & oppné jobbfokus i oppfelgingsarbeidet. NAV Sgndre
Nordstrand og NAV @stensjg har hay eller forholdsvis hgy oppnaelse pa malekortets.
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indikatorer. Det disse kontorene har felles i forhold til pavirkningsvariablene er hgyt/middels
heyt fokus pa rutineomfang. Det later til at gode rutiner/produksjonsstyring bidrar til
maloppnaelse pa denne variabelen. Videre har NAV Sgndre Nordstrand som eneste kontor i
undersgkelsen hgyere verdi pa eksperimentvariabelen enn pa malekortet. Dette kan vere reelt,
eller det kan skyldes de observerte manglene i registreringspraksis — disse kan gi utslag i
resultatmalingene i malekortet. I denne sammenheng forholder vi oss til at NAV Sgndre
Nordstrand reelt sett leverer gode planer i henhold til eksperimentets kravspesifikasjon.
Kontoret har stgrre fokus pa rutiner og kompetansestrategier enn de gvrige kontorene. Dette
kan veere tilfeldig, men vurdert mot bakgrunnsinformasjonen der vi blant annet er kjent med
at kontoret har hatt et bevisst forhold til dette fra for etableringstidspunktet, kan det synes som
dette blant annet har fart til bedre kvalitet i forhold til jobbfokus. Oppsummert ser det ikke ut
til at grad av spesialisering slik det er definert i var tilnaerming har betydning for
tjenesteinnholdet. Dette er selvsagt en grov forenkling, men det kan i det minste ikke pavises i
vare funn. Rutiner, herunder produksjonsstyring er vesentlig for maloppnaelse i malekortet,
men ogsa for det innholdsmessige i forhold til oppfglgingsarbeidet. Kontoret som skiller seg
ut i positiv retning i var undersgkelse er NAV Sgndre Nordstrand. De skiller seg ogsa ut ved
en gjennomfart bruk av kompetansestrategier som ser ut til a ha gitt gevinst i form av gode

resultater pa begge de avhengige variablene.

Generalisering
Vi har undersgkt en del av tjenestetilbudet ved et fatall NAV-kontor i Oslo. Det vi har funnet i

var undersgkelse anser vi kan generaliseres i det minste til andre NAV-kontor i Oslo, og
sannsynligvis til NAV-kontor i hele landet. En bevisst og malrettet bruk av rutiner og
kompetansestyring er ngdvendig for a sikre bade maloppnaelse i forhold til mal- og
disponeringsbrevets resultatkrav, men ogsa for a sikre et godt tjenestetilbud til brukerne.
Arbeidsavklaringspenger er den starste enkeltytelsen ved de fleste NAV-kontor. Dette er
samtidig en oppfalgingsintensiv tjeneste som krever stor ressursinnsats fra kontorene. Det er
derfor & anta at det vi har kommet fram til er gjeldende for brukere med behov for oppfalging
generelt. Nar det gjelder strategisk atferd i forhold til resultatmalinger mener vi at dette kan
generaliseres til alle virksomheter som er underlagt slike systemer. A levere pé kvantitet er et
viktig mal i seg selv, men hvis de vanskeligere tilgjengelige kvalitetsmessige aspektene ved
tjenestetilbudet utelates vil det veaere lite rasjonelt a fokusere pa ressurskrevende innsats som

ikke males. Vi mener & ha pavist forekomster av strategisk atferd og nedslitte indikatorer.
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Dette mener vi er en risiko i alle systemer som kun fokuserer pa og belgnner enkelte aspekter

ved tjenesten.

Nar arbeidslinja virkeliggjeres
Iverksetting av arbeidslinja er hovedoppgaven til NAV-kontorene etter NAV-reformen.

Kontorenes mandat er & bista brukere som har falt ut av eller aldri kommet inn i arbeidslivet
til & bli selvhjulpne via arbeidsdeltakelse. For dem som jobber med krevende brukere som kan
sta langt fra arbeidslivet er det en utfordring & balansere alle elementene som en
veilederstilling krever. Man ma beherske saksbehandling og datasystemer, veilednings-
metodikk og ikke minst tilegne seg lgpende kunnskap om arbeidsmarkedet. De fleste opererer
etter produksjonskrav i forhold til malekortet, og har ansvar for 100-150 brukere. Bade for
ledere og for veiledere kan det oppleves som et rasjonelt valg & prioritere det som males pa
bekostning av det innholdsmessige i oppfelgingsarbeidet. | bladet Velferd (2012) refereres det
til et brev de hovedtillitsvalgte fra NTL har sendt til NAV-direktgr Joakim Lystad tidligere i
ar hvor det uttrykkes bekymring over at malekortet brukes til interne konkurranser for a kare
hvilket fylke som er "best”. Det etterlyses i den sammenheng mer fokus pa det kvalitative
innholdet i tjenestetilbudet, og hevdes at malstyringsverktayet inviterer til juksing med
statistikk. | artikkelen er Bard Kuvaas fra Handelshgyskolen Bl intervjuet vedrgrende
malstyringssystemer generelt. Han viser til at systemer som maler kvalitet i offentlig sektor er

vanskelig & utvikle og vil kreve stor ressursbruk.

Vi gnsker ikke & avskaffe malekortet. Noen av indikatorene er nedslitte og ber vurderes
fjernet/endret, men malekortet viser et viktig aspekt ved tjenestene vi leverer. Det oppleves
imidlertid til tider som at det antas a representere en totaloversikt over NAV-kontorenes
virkeomrader. Kvalitet er vanskeligere & male enn kvantitet. Det ville ikke vart ressursmessig
gjennomfarbart & undersgke saker etter metodikken som er benyttet i vart eksperiment, og det
er vanskelig a se for seg at dette kan gjeres pa enklere mate. Det vi gnsker er at det skal bli
tydeliggjort pa alle nivaer i NAV at NAV-kontorenes fremste oppgave er a bista folk mot
arbeid og at jobbfokus i oppfalgingsarbeidet. Hvor vanskelig det enn er a tallfeste dette i et
malekort, er dette det viktigste suksesskriteriet for & utfare samfunnsoppdraget vi er palagt a
forvalte. Undersgkelsen viser at vi som ledere kan ta grep for a oppna dette, farst og fremst
ved a ha gode strategier vedrgrende kompetanse som sikrer leerende organisasjoner og som

sikrer at vi leverer bade god kvalitet og kvantitet i tjenester til brukerne.
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Vedlegg

Vedlegg A

Intervjuguide

Organisering:

Var kontoret organisert etter NAV-modell ved samlokalisering(eller gamle etatslinjer)?
Er det foretatt endringer i organisering etter innfgring av AAP?

Er endringene begrunnet med innfering av AAP?

Fysisk struktur:
Er veiledere som jobber med AAP plassert sammen?

Rutiner/ledelse:

Foreligger det skriftlige rutiner for saksflyt internt blant statlige veiledere for AAP-saker?
Foreligger det skriftlige rutiner for tverrfaglig samarbeid om AAP-saker?

Foreligger det rutiner for produksjonsstyring av AAP?

Foreligger det produksjonskrav?

Foreligger det rutiner for oppfelging av resultater AAP?

Kompetanse:

Foreligger det en kompetanseplan AAP?
Foreligger det rutiner for leering av datasystemer?
Foreligger det rutiner for veiledersituasjonen?

Hvordan vektes kompetanse innenfor fglgende arbeidsomrader(likert-skala):
e (Arena) fagsystemer

Arbeidsmarked

Veiledning

Helse/sykdom

Tverrfaglig kompetanse/helhetlig tenkning omkring brukere?

64



Vedlegg B

Resultater malekortindikatorer siste ar

NAV Nordstrand Planer | Tiltak

November 2011: 34 % 19 %
April 2011: 35 % 19 %
Mai 2011: 37 % 20 %
Juni 2011: 38 % 20 %
Juli 2011: 35% 17 %
August 2011: 38% 18 %
September 2011: 41 % 20 %
Oktober 2011: 46 % 20 %
November 2011: 50 % 20 %
Desember 2011: 55 % 20 %
Januar 2012: 52 % 19 %
Februar 2012: 57 % 19 %
Mars 2012: 63 % 19 %
NAYV Sgndre Nordstrand | Planer | Tiltak

Mars 2011: 40 % 20 %
April 2011: 46 % 21 %
Mai 2011: 48 % 22 %
Juni 2011: 50 % 23 %
Juli 2011: 47 % 18 %
August 2011: 47 % 19 %
September 2011: 48 % 21 %
Oktober 2011.: 50 % 22 %
November 2011: 56 % 23 %
Desember 2011: 63 % 22 %
Januar 2012: 66 % 23 %
Februar 2012: 70 % 23%
Mars 2012: 74 % 24 %
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(Vedlegg B, forts.)

NAV @stensjg: Planer | Tiltak

Mars 2011: 82 % 25 %
April 2011 84 % 26 %
Mai 2011: 84 % 26 %
Juni 2011: 83 % 26 %
Juli 2011.: 79 % 21 %
August 2011: 79 % 23%
September 2011: 79 % 25%
Oktober 2011 78 % 22 %
November 2011: 79 % 27 %
Desember 2011: 80 % 28 %
Januar 2012: 76 % 27 %
Februar 2012: 76 % 28 %
Mars 2012: 76 % 24 %
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