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Spenninger som pavirker
styring og ledelse fra
fgrstelinjeledere i Nav

Studien presenterer tre spenninger som pavirker farstelinjelederes mulighet til & utgve styring

og ledelse i Nav. Spenningene er identifisert gjennom en litteraturgjennomgang av publikasjoner
som beskriver styring og ledelse fra forstelinjeledere i Nav. Funnene beskriver hvordan lederes
muligheter pavirkes av spenninger mellom kontroll og stotte, organisasjon og profesjon, samt
sentral styring og lokale tjenester. | tillegg til at spenningene hver for seg legger fgringer, sa

kan de skape motstridende forventninger og krav som lederne ma handtere. Studien danner et
utgangspunkt for videre forskning pa disse forholdene i Nav. Samtidig er den praktisk relevant for
det uttalte malet om at Nav skal drive med mindre styring og mer ledelse.
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om et ledd i & skape «myndige» Nav-kon-

tor har regjeringen satt et mal om at Nav-

ledere skal utfgre mindre styring og mer

ledelse (Arbeids- og sosialdepartemen-

tet, 2016). Denne malsetningen vil ha kon-
sekvenser for farstelinjeledere som i kraft av sin rol-
le er ansvarlig for & utave bade styring og ledelse av
sin ansatte (Alvesson, Blom & Sveningsson, 2016;
Drucker, 1954/2008). Selv om styrings- og ledelses-
praksiser kan kombineres (Rgnningstad, 2019a),
skiller ledelse seg fra styring ved at ledelse pavirker
ansattes oppfatninger og meninger om seg selv og
arbeidet (Alvesson et al., 2016). Eksempler pd det-
te inkluderer & anerkjenne individets betydning for
organisasjonen, utvikle og utfordre ansatte fag-
lig, eller a legge en strategi for & na fremtidige mal.
I praksis skjer styring og ledelse fra farstelinjeleder
som et stadig skifte mellom de to i en hektisk hver-
dag. Nar de har noen ledige minutter til & organisere
ferieavvikling eller levere kvartalsrapporter praktise-
rer de styring, nar de s mater en ansatt som tren-
ger stgtte etter en vanskelig brukersamtale utgver
de ledelse.

A forstd hva som pavirker mulighetene for & dri-
ve med styring og ledelse er saerlig relevant ettersom
en metastudie viser tydelig sammenheng mellom
prestasjon og ledelse (Ng, 2017). For a realisere malet
om mer ledelse og utnytte dette potensialet er det
nedvendig a forsta hvilke muligheter ledere har til &
utgve bade styring og ledelse innenfor rammene av
rollen sin. Forskningen referer ofte til disse ramme-
ne som «konteksten», og selv om det har vart gjort
forsek, sd mangler det en klar teoretisk forstdelse av
hva som pavirker utgvelsen av styring og ledelse (Oc,
2017). Dette viser seg i forskningen pa Nav som sav-
ner en samlet vurdering av hvordan spenninger mel-
lom ulike behov og krav pavirker fgrstelinjelederes
mulighet til & uteve styring og ledelse. Motivert av
disse kunnskapshullene drafter jeg i artikkelen fal-
gende problemstilling: Hvilke spenninger pdvirker for-
stelinjelederes mulighet til d uteve styring og ledelse i Nav?

Jeg svarer pd denne problemstillingen ved hjelp av

FORSKNINGSARTIKLER

en litteraturgjennomgang som sammenstiller norsk
oginternasjonal forskning pa feltet. Gjennom d iden-
tifisere og sortere den eksisterende litteraturen fin-
ner studien tre spenninger som sarlig relevante: a)
kontroll og stette, b) organisasjon og profesjon samt
) sentral styring og lokale tjenester. Sammenstillin-
gen av disse bidragene gker den teoretiske forsta-
elsen av hvilke forhold som pavirker lederes mulig-
het til & utave styring og ledelse, samtidig som den
danner et grunnlag for fremtidige empiriske studier
om dette i Nav. Studien er basert pd et pragmatisk
metodesyn og benytter bade kvantitative og kvalita-
tive bidrag. Det er ikke et mal a «kvantifisere effek-
ten av kontekst» gjennom en metastudie, men heller
a bruke den eksisterende litteraturen til & identifise-
re spenninger som pavirker Nav-ledere.

Begrepet «farstelinjeledere» beskriver ledere som
er formelt ansvarlige for en enhet i Navs fgrstelinje
(Alvesson et al., 2016). Selv om styring og ledelse kan
utfgresavandre personer enn lederen (Gronn, 2002),
avgrenses «leder» videre til & kun inkludere formelle
ledere. Denne avgrensningen utelukker mellomlede-
re og toppledere og spesifikke utfordringer knyttet
til & lede andre ledere (Radaelli & Sitton-Kent, 2016).
| praksis vil dette si at jeg er interessert i avdelings-
ledere som sitter narmest saksbehandlere og vei-
ledere og som dermed antas a ha sterst pdvirkning
pa velferdsarbeidet de utferer. Videre vil ledere og
forstelinjeledere brukes som synonymer. Begrepet
«styring» er en samlebetegnelse pa praksiser lede-
re utferer nar de administrerer, kontrollerer og sty-
rer arbeidet til de ansatte (Alvesson et al., 2016). Dis-
se praksisene kan ha fellestrekk med styring av orga-
nisasjoner (Christensen & Laegreid, 2011), men i den-
ne studien er jeg interessert i de styringsoppgavene
som ferstelinjelederne palegges eller bruker ovenfor
sine ansatte.

Videre rammer jeg inn studien ved a presentere
antakelser om forholdet mellom lederrollen, styring
og ledelse, samt den teoretiske og vitenskapsteore-
tiske bakgrunnen for d studere hvordan konkrete for-
hold i Nav pavirker mulighetene for & uteve styring
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og ledelse. Som en del av denne innrammingen pre-
senterer jeg trekk ved offentlige tjenester og lovverk
som antas a pavirke Nav-lederes handlingsrom. Etter
a ha diskutert de metodiske valgene, presenterer jeg
de tre spenningene mer inngaende. Avslutningsvis
diskuterer jeg konsekvenser av funnene og peker pa
muligheter for fremtidig forskning.

INNRAMMING

Styring skjer som nevnt nar ledere administrerer,
kontrollerer andres arbeid, eller skriver rapporter, og
de utgver ledelse nar de pavirker ansatte emosjonelt
gjennom for eksempel samtaler eller utviklingsar-
beid (Alvesson et al., 2016). Denne forstaelsen bygger
pa en tradisjonell skole som sier at styring og ledel-
se har ulike formal, styring skal kontrollere og admi-
nistrere, mens ledelse skal pdvirke og utvikle (Bass &
Riggio, 2006; Hanlon, 2018; Vabo & Ladegard, 2010).
Selv om styring og ledelse kan ha ulike hensikter, sa
er det ikke alltid mulig & skille mellom dem i prak-
sis ettersom de kan gli over i hverandre (Rgnning-
stad, 2019a). Det kan for eksempel vaere nar kontroll
av ansattes arbeid ogsa pavirker deres oppfatning
av eget bidrag til organisasjonen. Pa grunn av dette
antar jeg at styring og ledelse er mulig komplemen-
teere handlinger snarere enn gjensidig utelukkende
kategorier.

En sentral antakelse for denne studien er at for-
stelinjelederes mulighet til & utgve styring og ledel-
se pavirkes av «kontekstuelle forhold» (Oc, 2017). Dis-
se strukturelle og organisatoriske rammene beskri-
ver trekk ved stedet hvor arbeidet utfgres og indivi-
duelle trekk ved personene som utgver og opplever
ledelse. Dette kan vaere spesielle faringer som kom-
mer med & arbeide i offentlig sektor, eller lederes og
ansattes utdanning, bakgrunn og oppgaver. Det-
te favner dermed bredere enn de isolerte faktore-
ne som ofte brukes i forskning pa situasjonsbetin-
get ledelse (Thompson & Vecchio, 2009). Kontekst
beskriver dermed noe utover det fysiske ved Nav-
kontoret. Det inkluderer ogsa individers erfaringer
og ekspertise som antas a pavirke oppfatningen av
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og behovet for styring og ledelse. Dette kan skape
spenninger som pavirker lederes mulighet til & utfe-
restyring og ledelse. Et slikt blikk pd det kontekstuel-
le eritrad med teoriene om at bade ansatte- (falge-
re) og lederperspektiver er viktig i ledelsesprosessen
(Bastardoz & Van Vugt, 2018).

Studien er basert pd et sosialkonstruktivistisk
vitenskapssyn (Berger & Luckmann, 1966). Det-
te er viktig & poengtere for @ unnga at studien skal
misforstas som en benektelse av individers evne og
mulighet til & tolke og pavirke strukturer (Giddens,
1987). Jeg legger ikke til grunn at lederes handlinger
er bestemt av konteksten, men at de som «plasser-
te agenter» til en viss grad pavirkes av strukturel-
le trekk (Sullivan, Williams & Jeffares, 2012). Samti-
dig har ledere egne erfaringer og ekspertise som gjor
dem i stand til & velge fritt innenfor disse rammene.
Studien beskriver derfor bade de strukturelle trek-
kene og individenes bakgrunn som pavirker ramme-
ne og individenes valg. Inspirert av Oc (2017), starter
jeg med a diskutere hvordan ferstelinjeledere i Nav
pavirkes av a lede i offentlig sektor. Her er det saer-
lig relevant d se pa reguleringen av lederes gkono-
miske, strategiske, operasjonelle og juridiske hand-
lingsrom.

Et begrenset handlingsrom

Nav-ledere forholder seq til flere rammebetingelser
som legger faringer for mulighetene til & utgve sty-
ring og ledelse. For det fgrste har de et begrenset
gkonomisk handlingsrom. Pengene de forvalter til-
deles politisk og fordeles gjennom flere niva i direk-
toratet, kommuner og de enkelte kontorene fgr den
enkelte leder kan gjgre egne prioriteringer. Et annet
forhold som innskrenker det gkonomiske hand-
lingsrommet er regjeringens avbyrakratiserings- og
effektiviseringsreform (ABE-reformen) som pdleg-
ger offentlige virksomheter, uavhengig av behov og
prestasjon, & spare inn en halv prosent hvert eneste
ar. Dette kan bidra til & redusere de enkelte lederes
mulighet til & gjore egne prioriteringer og ta langsik-
tige beslutninger for sin avdeling.



For det andre pavirker avstanden til beslutnings-
takerne det strategiske handlingsrommet. Farstelin-
jeledere har en viss frihet til & organisere avdelingen
og arbeidet rundt de oppgavene de er palagt a lgse.
Dette er blant annet synlig i hvordan Nav-kontore-
ne organiserer seg ulikt fra kommune til kommune i
tjenester rettet mot unge uten arbeid. Noen benyt-
ter seg av sdkalte «xungdomsteam» som jobber med
ungdom pa tvers av flere ytelser, mens andre har
valgt & organisere disse tjenestene etter ytelse. Sa
selv om hver enkelt leder har en innskrenket mulig-
het til & gjere uavhengige strategiske valg, sa finnes
det muligheter for a ta avgjerelser lokalt.

En tredje begrensning ligger i at ledere i velferds-
tjenester har et begrenset operasjonelt handlings-
rom. Dette kommer av at de ofte har et uklart opp-
drag og er satt til & l@se problemer uten et klart svar
(Strand, 2007). Arbeidslgshet er et eksempel pa en
utfordring som skapes av kompliserte samfunnsut-
fordringer langt utenfor ledernes ansvarsomrade,
men som de uansett ma handtere. Dette gjer at selv
om malet, lavere arbeidsledighet, kan vzere tydelig,
sd er veien dit uklar. Fgrstelinjelederne rar ikke over
de strukturelle utfordringene som faerer folk ut av
arbeidslivet, og de sitter dermed med en verktaykas-
se som ikke ngdvendigvis er dimensjonert for oppga-
ven de skal lgse.

En fjerde innskrenkning er at lederne ma forhol-
de seq til de lovene som regulerer hele offentlig sek-
tor, for eksempel E@S-regelverk, offentlighetslo-
ven og forvaltningsloven. Disse lovene legger ferin-
ger som setter en juridisk ramme for hva farstelinje-
lederne ma og kan gjere, samt innenfor hvilke frister.
Lovverket kan dermed sies & begrense det juridiske
handlingsrommet til den enkelte leder ved & tyde-
lig definere oppgaver og plikter. De spesifikke love-
ne som regulerer Nav, kan fungere som en motvekt
til dette ved & garantere et handlingsrom som farste-
linjelederne kan utnytte. Dette finner vi for eksem-
pel i sosialtjenesteloven som krever at tjenestetil-
budet sa langt som mulig skal utformes i samarbeid
med tjenestemottaker (§42), samt at man star fritt

FORSKNINGSARTIKLER
CHRIS RONNINGSTAD

Spenninger som pdvirker styring
og ledelse fra forstelinjeledere i Nav

til & gi gkonomisk stenad som bidrag, 1an, garanti
ellervarer og tjenester (§21). Denne friheten viste seg
for eksempel da Hurum kommune tolket handlings-
rommet dithen at de ga ut pakker med tgrrmat hel-
ler enn gkonomisk stenad (Vestengen, 2016). Denne
praksisen ble stoppet av Fylkesmannen pa grunn av
manglende individuelle vedtak, men eksemplet illus-
trerer hvordan ledere har frihet til & tolke eget hand-
lingsrom under loven om sosiale tjenester. Selv om
lovverket kan vaere begrensende, sa viser dette at
det finnes muligheter for lokalt handlingsrom. For &
utnytte disse mulighetene er det essensielt at leder-
ne forstar de kravene loven setter og hvilke mulig-
heter de har. Dette kan vaere mer betydelig enn man
tror, og kan gjer lederne i stand til & pdvirke sin egen
rolle i forholdsvis stor grad (Noordegraaf & Stewart,
2000).

Denne forenklede gjennomgangen viser at far
vi gar inn i detaljene i Nav sd antas det a foreligge
noen klare fgringer for ferstelinjelederes mulighet
til & utave styring og ledelse. Dette skjer gjennom et
handlingsrom som er begrenset gkonomisk, strate-
gisk, operasjonelt ogjuridisk. At handlingsrommet er
«begrenset» betyr ikke at det er fravaerende. At det
er begrenseter hellerikke ngdvendigvis negativt. Sli-
ke begrensninger kan sees som egenskaper ved det
byrdkratiske systemet som er ngdvendig for d sikre
likebehandling og transparens (Weber, 2012/1904).

DATA OG METODE

Studien baserer seg pa et Igpende litteratursgk siden
2016. En stor del av arbeidet ble gjort i forbindelse
med doktorgradsavhandlingen min om styring og
ledelse i Nav (Rgnningstad, 2019a). Gjennom denne
perioden har jeg identifisert vitenskapelige artikler,
rapporter og baker som beskriver styring og ledelse
fraferstelinjeniNav. Selvom interessen for feltet har
vart konstant, har analysen og artikkelen blitt skre-
vet fra hasten 2019. For & sikre empiri av hay kvali-
tet inkluderer jeg vitenskapelige artikler og fagbe-
ker, samt «gralitteratur» i form av rapporter fra fors-
kningsinstitutter. Av kvalitetshensyn har jeg utelatt
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studentarbeid som masteroppgaver. Basert pa disse
bidragene presenterer jeg de tre sentrale spenninge-
ne som beskriver lederes mulighet til & utgve styring
og ledelse i Navs farstelinje.

Sokestrategi

Jeg fant relevante bidrag gjennom sgkeordene «sty-
ring» + «ledelse» + «Nav» samt «management» + «lea-
dership» + «Nav» i databaser som Web of Science
(TS), Google Scholar og Oria. Sgket inkluderte bade
norske og internasjonale publikasjoner, men de fles-
te bidragene er pa norsk eller skrevet av norske for-
skere pa engelsk. | tillegg har jeg brukt en «sngball-
metode» hvor jeg plukker opp referanser fra relevan-
te bidrag. Med supplerende sgk i revisjonsprosessen
har dette gitt en oversikt over relevante bgker, viten-
skapelige artikler og rapporter pa omradet frem til
0g med sommeren 2020. Dette har vert en lgpen-
de prosess, og basert pa utvalgskriteriene beskrevet
nedenfor har jeg valgt ut 18 bidrag som besvarer stu-
diens problemstilling. Utvalgskriteriene er presen-
tertitabellr.

Artiklene er valgt ut fordi de beskriver styring og
ledelse fra fgrstelinjen i Nav. Det var ikke avgjeren-
de at styring og ledelse var en del av problemstillin-
gen til hvert enkelt bidrag. Basert pa Ocs (2017) bre-
de rammeverk for kontekstuell pdvirkning holdt det
at de pa en eller annen mate beskrev styring eller
ledelse i Navs fgrstelinje. Jeg utelukket artikler som
ikke tok for seg styring og ledelse, eller som omfat-
tet andre roller enn farstelinjeleder. Dette gjaldt for
eksempel artikler som fokuserer pa forholdet mel-
lom veileder og bruker (Olsen & Ellingsen, 2019) eller
veileders forstdelse av egen rolle (Terum & Jessen,
2015). For a avgjere om artiklene var relevante, les-
tejegiferste omgang sammendrag, introduksjon og
funn og forkastet dem som ikke nevnte styring og
ledelse fra farstelinjen. Om jeg var usikker valgte jeg
a lese hele artikkelen for & avdekke om den var rele-
vant forstudien. Bidragene som fylte utvalgskriteriet
som beskrevet her, ble med videre til analysen. Etter-
som jeg har jobbet med dette feltet de siste drene, er
noen av artiklene mine egne publikasjoner. Jeg har

62 FONTENE Forskning 2/2020 * drgang 13

inkludert disse fordi detville vaert unaturligfor denne
studien a utelukke ferske og relevante resultater om
styring og ledelse i Nav. De erinkludert etter de sam-
me kriteriene som resten.

Analysestrategi

Analysen startet med en gjennomlesning hvor jeg
gjorde notater av hvordan bidragene beskrev styring
0g ledelse. Dette arbeidet var mgysommelig etter-
som noen av studiene i utgangspunktet ikke had-
de hovedfokus pa styring, ledelse, eller farstelinjele-
der. | slike tilfeller tok jeg utgangspunkt i de delene
av bidragene som var relevante for min problemstil-
ling. Det var ikke alle som brukte begrepene styring
og ledelse pa samme mate som megq. | slike tilfeller
sorterte jeg praksisene etter definisjonene til Alves-
sonetal. (2016). Mine funn er da basert pd bidragenes
beskrivelser, men sortert etter denne forstdelsen av
styring og ledelse. Dette sikret en konsistent defini-
sjon pa tvers av bidragene.

| den andre runden med koding gjorde jeg en ny
gjennomgang for a finne fellestrekk mellom bidrage-
ne. Dette gjorde det mulig & koble like beskrivelser av
styring og ledelse. | noen tilfeller var dette veldig spe-
sifikt, som med ansattes fagbakgrunn (Rgnningstad,
2019Db), i andre tilfeller var det mer generelle beskrivel-
ser av mal og resultatstyring (Roaldsnes, 2018). Den-
ne tvetydigheten kan tilskrives at spenningene ligger
pa ulike niva. Noen sentrerer rundt leder og ansattes
fagbakgrunn, mens andre stammer fra lederen som
en representant for et forvaltningssystem. | den sis-
te runden med koding sorterte jeg de ulike funnene. |
denne prosessen handlet det om & syntetisere funne-
ne gjennom a finne sammenhenger mellom praksiser
og navngi disse for a synligjgre «essensen» av datae-
ne (Morse, 2008; Thorne, 2020). | denne fasen har jeg
jobbet frem og tilbake mellom teori og empiri for &
finne relevante tema og navngi disse. Disse teoriene
presenteres videre i de tre spenningene.

FUNN
Pavirkningen pa ferstelinjelederes mulighet til 4 ute-
ve styring og ledelse i Nav oppsummeres i tre spen-
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ninger: a) kontroll og statte, b) organisasjon og pro-
fesjon samt c¢) sentral styring og lokale tjenester. Selv
om alle spenningene beskriver pavirkning pa styring
og ledelse, sa foregar de pa forskjellige nivaer og er
basert pa ulike karakteristikker. Dette betyr at lede-
re kan oppleve et krysspress fra de ulike spenninge-
ne. Spenningene beskriver ikke en kontinuerlig kon-
flikt. De viser heller at styring og ledelse noen ganger
pavirkes i samme retning, mens de andre ganger gir
motstridende krav.

Kontroll og stotte

Spenningen mellom kontroll og stgtte viser hvor-
dan lederens oppgaver legger feringer for styring
og ledelse. Disse kan vaere pdlagt av gvrige organi-
sasjonsnivd, men ogsd komme som et resultat av
ansattes behov for stgtte. Sentralt for Nav er for-
valtningens krav om kontroll og rapportering, hvor
flere beskriver at mal og resultatstyring ferer til at
lederne ma bruke tid pd styringsoppgaver (Andreas-
sen & Aars, 2015; Christensen & Laegreid, 2011; Eriks-
son & Ellingsen, 2020; Fossestgl, Breit, Andreassen &
Klemsdal, 2015; Roaldsnes, 2018). Samtidig opplever
ledere og ansatte at rapportering og dokumentering
skaper ekstraarbeid som tar tid og ressurser bort fra
annet arbeid (Fossestal, Breit & Borg, 2016; Gjersge,
2016a; Rgysum, 2010; Sagatun & Smith, 2012; Jvre-
lid, 2018).

Selv om det ikke ngdvendigvis er intensjonen, sa
kan slike kontrollsystemer fgr til mer styring etter-
som ledere ma rapportere om produksjon (Evetts,
20mM). En slik situasjonsbeskrivelse stemmer overens
med rapporter om at ledere i sosialt arbeid i gken-
de grad driver med rapportering og kontrollering
(Munro, 2016), og med svenske studier som finner at
kontroll og rapportering skaper merarbeid for lede-
re og ansatte (Shanks, Lundstrom & Wiklund, 2014).
En litteraturgjennomgang av skjgnnsutgvelse i akti-
veringsarbeid viser at rapportering gjgr Nav-lede-
re mer bevisste pa hvordan deres kontor presterer
(Andreassen, 2019).

Til tross for disse styringsoppgavene, sa finnes det
rom for & kombinere styring og ledelse i Nav. Dette
skjer for eksempel ndr kontroll av arbeidet gir lede-
re mulighet til & snakke med ansatte om innholdet i
oppgavene de lgser (Ellingsen, Eriksson & Rgn, 2018;
Rgnningstad, 2019b). Denne kombinasjonen skjer
gjerne i situasjoner hvor ledere bruker kontroll av
arbeidet til & gi ansatte tilbakemeldinger som pavir-
ker hvordan de ser sin egen rolle og bidrag til orga-
nisasjonen. Kombinasjonen av styring og ledelse
er mulig nar lederne ikke bare anerkjenner meng-
den arbeid den ansatte gjer, men ogsa evner a syn-
liggjere hvordan dette har en verdi for brukere og
for organisasjonen. Dette kan ogsa komme som til-
bakemeldinger av faglig art, som nar ledere har en
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«godkjenner»-funksjon i avdelingen hvor de kan
kombinere kontroll av vedtak med a gi kommenta-
rer om kvaliteten pd ansattes arbeid. Gjennom dis-
se mgtene opplever ansatte at lederne anerkjenner
deres kompetanse og bidrag (Rgnningstad, 2019a).
Muligheten for & kombinere styring og ledelse illus-
trerer et gjennomgdende poeng: Selv om det finnes
krav om styring sa finnes det muligheter for a ute-
ve ledelse.

Organisasjon og profesjon

Spenningen mellom organisasjon og ledelse viser
at ansattes utdanningsbakgrunn og oppgavene de
utfgrer, pavirker behovet for ledelse. Dette kan spo-
res tilbake til Mintzberg (1979) som antok at det var
starre mulighet og behov for ledelse i et «profesjons-
byrakrati» enn i et «maskinbyrakrati». Dette er tuf-
tet pa ideen om at profesjonsarbeidere opplever
arbeidet som standardisert fra utdanningen. Der-
med trenger de mindre styring og har heller et star-
re behov for sosial pavirkning gjennom ledelse. Empi-
rien fra Nav viser et noe mer komplisert bilde, der
ledere og ansatte opererer i et spenningsfelt mellom
organisasjon og profesjon som pavirker mulighetene
for styring og ledelse.

Om vi forstar Nav som et maskinbyrakrati, skal
ledere ferst og fremst bedrive styring gjennom &
opprettholde struktur og orden. Slikt arbeid krever
en «stgdig administrator» som kjenner reglene godt
(Strand, 2007). Slike ledere driver hovedsakelig med
styring gjennom a etablere mal for prestasjon, stan-
darder for atferd, samt sgrge for resultater overfor
brukere og eiere. Seerlig relevant er det a sarge for at
lover og regler blir fulgt, samt at ansatte fglger gjel-
dende rutiner. Denne forstdelsen er tidligere brukt pa
saksbehandlerenheteriNav som behandler sgknader
om uferetrygd (Breit, Fossestgl ¢ Andreassen, 2018).

Som et alternativ til maskinbyrakrati kan fgrste-
linjen i Nav forstds som et profesjonelt byrakrati.
De kjennetegnes ved fzerre hierarkiske nivder og eri
stgrre grad basert pa yrkesmessig status og erfaring
ettersomansatteistorgrad brukersin ekspertise til
lase kompliserte problemer. Dette viser seg hos sosi-
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alarbeidere som bruker en kombinasjon av utdan-
ning og erfaring nar de veileder brukere (Bilbo, Syver-
sen & Solheim, 2020). Her trengs ledere som selv er
selv erfarne fagpersoner med kunnskap til reglene.
Deres hovedoppgave er & lage rutiner for d unnga feil
og forstyrrelser (Strand, 2007). Begge byrakratifor-
stdelsene har dermed et visst behov for noen som
administrerer arbeidet, men profesjonsutavere skil-
ler seg ut med et gkt behov for ledelse i form av faglig
og sosial pavirkning. Dette som en erstatning forden
detaljstyringen av arbeidet som utgar nar de ansat-
te har kompetanse til & ta avgjerelser uten at lede-
ren kontrollerer arbeidsprosessen i detalj (Empson &
Langley, 2015).

Et sentralt spgrsmal for Nav er om farstelinjele-
derne skal forstds som ledere av maskin- eller pro-
fesjonsbyrakrati. Basert pa empirien er det grunn til
a sette spagrsmalstegn ved om Nav-ansattes arbeid
er standardisert gjennom en felles profesjonsbak-
grunn. For det forste har ikke Nav-ansatte én felles
fagbakgrunn, men mange. Blant over 1700 ansatte i
fgrstelinjen i Nav, hadde under halvparten en sosial-
faglig profesjonsbakgrunn (Sadeghi & Fekjaer, 2019),
og det var vanligere med hgyere utdanning fra ikke-
profesjonsutdanninger. Fordetandreerikkearbeidet
ngdvendigvis standardisert selv. om ansatte har en
profesjonsbakgrunn. Sentralt her er bidrag som viser
at profesjonsutdanningen ikke forbereder ansatte pa
de faglige, juridiske og gkonomiske vurderingene de
ma gjere pa Nav-kontorene (Gjersge, 2016a; @vrelid,
2018). Eksempelvis, finner Gjersge (2016b) at en sosi-
alfaglig utdanning ikke forbereder ansatte pa Navs
arbeid rettet mot arbeidsmarkedet, mens Rgysum
(2010) viser hvordan ansattes profesjonskunnskap
ikke ngdvendigvis er verdsatt i Nav-systemet.

Selv om profesjonsperspektivet utfordres i Nav,
sa betyr det ikke at det er irrelevant. For eksempel
legger rekrutteringen av nyansatte vekt pa «profe-
sjonsegenskaper» som evne til selvstendig vurdering
(Andreassen & Natland, 2020), og Nav-ansatte driver
kunnskapsarbeid som har flere fellestrekk med pro-
fesjonsutaveres bruk av faglige vurderinger (Ron-
ningstad, 2019c). Det er dermed grunn til & anta at



Nav-lederes mulighet til & utfere styring og ledelse
pavirkes av spenningen mellom organisasjon og pro-
fesjon. Bidrag som belyser dette viser at denne spen-
ningen skaper behov for ledere som evner a kombi-
nere styring og ledelse (Rgnningstad, 2019a). Kom-
pliserte oppgaver i kombinasjon med manglende
standardiserende utdanning gjer det nedvendig med
tydelige ledere som til en viss grad styrer arbeidspro-
sessene. Samtidig forventes det at ledere kan leve-
re den stgttende ledelsen ansatte trenger. Intervju
med veiledere pd Nav-kontor viste at dette var sarlig
viktig narlederen hjalp ansatte med a finne riktig lgs-
ning pa kompliserte problemer. Bdde ansatte med og
uten sosialfaglig bakgrunn opplevde et tydelig behov
for dialog med lederen om hvordan de skulle hand-
tere vanskelige enkeltsaker og tolke regelverk. Dette
ble sett som et utrykk for at ansatte trengte hjelp til
a standardisere arbeidet, enten ved a fa avklaring pa
et spgrsmal eller stotte fra lederen i prosessen med a
fatte et vedtak (Rgnningstad, 2019D).

Spenningen mellom organisasjon og profesjon
indikerer at ansattes bakgrunn og arbeidsoppgaver
skaper varierende behov for styring og ledelse. Det-
te gir lederen mulighet til & utfare ledelsesoppgaver.
Samtidig ma ledelse balanseres mot ansattes behov
for noen som kan styre arbeidet nar det er ngdven-
dig. Seerlig viktig er dettei tilfeller hvor ansatte man-
gler ngdvendig fagkompetanse eller delegert myn-
dighet til & ta avgjerelsen. Dette kan sees i sammen-
heng med rapporter om at lederes kompetanse er
viktig for kvaliteten pa arbeidet (Bilbo et al., 2020).
Ettersom ledere og ansatte befinner seg et eller
annet sted i spennet mellom organisasjon og profe-
sjon, sa er behovene deres mer kompliserte enn skil-
let mellom maskin- og profesjonsbyrdkrati antyder.
Dette kompliseres ytterligere av at spenningen anta-
keligvis vil variere mellom ulike avdelinger i Navs for-
stelinje, avhengig av oppgavene de utfgrer og ansat-
tes bakgrunn.

Sentral styring og lokale tjenester

Mens de to farste spenningene beskriver hvordan
ledere pdvirkes av oppgaver og ansattes behov,
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beskriver sentral styring og lokale tjenester hvordan
ledere pavirkes av tidvis motstridende krav og for-
ventninger. Hvert Nav-kontor eies av et partnerskap
mellom stat og kommune hvor den statlige siden
styres av arbeids- og velferdsetaten, mens kommu-
nestyretiden enkelte kommune fglger opp den kom-
munale styringslinjen. Dette skaper mulige spennin-
ger ettersom styringslinjene kan ha motstridende
interesser, ulike systemer for rapportering eller uli-
ke forutsetninger, for eksempel gjennom forskjellige
tariffavtaler foransatte i stat og kommune.

Spenningen mellom sentral styring og lokale tje-
nester gker sjansen for at lederne havner i en situa-
sjon hvor de ma prioritere motstridende krav. Dette
er seerlig aktuelt ettersom malet om mindre styring
og mer ledelse blant annet er knyttet til gnsket om a
etablere «myndige lokalkontor» med makt til  leve-
re tjenester tilpasset lokale forhold (Arbeids- 0g sosi-
aldepartementet, 2016). Myndige kontorer ma antas
a inkludere mulighet til d prioritere etter lokale for-
hold. Styrking av lokale tjenester kan dermed gi for-
stelinjeledere bedre mulighet til & prioritere styring
og ledelse etter hva situasjonen krever.

I tillegg til styringslinjer kan spenning oppsta der-
som eierne eller ansatte og ledere legger til grunn
motstridende logikker. Dette er tidligere beskrevet
gjennom Nav sin kombinerte rolle som portvokter
til velferdsstaten og som brukernes hjelper (Terum,
2003). En slik spenning mellom logikker kan gi lede-
re utfordringer med & veie de ulike hensynene mot
hverandre (Breit et al., 2018). For eksempel beskri-
ver Eriksson og Ellingsen (2020) hvordan ledere og
ansatte i Nav opplever en spenning mellom gkono-
misk effektivitet og brukertilfredshet, hvor oppnael-
se av det ene kan ga utover muligheten til & realisere
detandre. Dette kan skje i situasjoner hvor ledere ma
velge mellom det de males pd og det de selv gnsker &
oppna: Skal de bryte normene for leveringstid, eller
prioritere brukernes behov? Skal de vektlegge sty-
ring etter antall saker, eller bruke tid pa a utvikle den
enkelte ansatte faglig? For & handtere disse spennin-
gene pekes det pa at lederens kompetanse og bak-
grunn kan veaere viktig. Seerlig ettersom ansatte opp-
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fatter leders sosialfaglige bakgrunn som et tegn pa
at lokale tjenestehensynet blir ivaretatt pa kontoret
(Fossestgl et al., 2016). Vi vet for lite om kompetan-
se av ulike typer farer til gkt gkonomisk, strategisk,
operasjonelt eller juridisk handlingsrom.

Spenningen mellom sentral styring og lokale tje-
nester viser hvordan ulike behov og prioriteringer
i styringslinjene og innad i kontorene kan pavirke
lederes mulighet for styring og ledelse. Her ligger det
en mulighet til 3 gke lokale lederes mulighet til 4 lede
gjennom & begrense standardiseringen av tjenester.
@kt grad av lokal myndighet kan muligens gi ledere
tid og mulighet til & prioritere styring og ledelse, men
det kan ogsa legge mer beslag pa tiden deres. Om et
utvidet handlingsrom potensielt kan gke ledernes
mulighet til & prioritere ledelse over styring, sa peker
funnene pa at dette bgr falges med rett kompetanse
til & handtere den utvidede myndigheten.

DISKUSJON

Studien har identifisert de tre spenningene som
pavirker ferstelinjelederes mulighet til & utgve sty-
ring og ledelse i Nav: kontroll og st@tte, organisasjon
og profesjon samt sentral styring og lokale tjenester.
Disse funnene indikerer at muligheten til & bedrive
styring og ledelse pavirkes av de spesifikke oppgave-
ne ledere pdlegges, de ansattes bakgrunn og behov,
samt trekk ved lederen. Snarere enn a snakke om at
ledere operer i én «Nav-kontekst», viser funnene at
det er flere spenninger som uavhengig av hveran-
dre pdvirker muligheten for & uteve styring og ledel-
se. Funnene viser ogsa at ansattes individuelle behov
for ledelse kan ga imot forvaltningens krav om sty-
ring. | Nav vises dette nar forvaltningen legger opp
til styring, mens ansattes uttrykker behov for stgtte
ogoppfalging. Dette harflere analytiske og praktiske
konsekvenser som er verdt d drgfte videre.

For det ferste bygger funnene videre pa Oc’s (2017)
teoretiske rammeverk ved d beskrive hvordan kon-
tekst pdvirker muligheten til 3 uteve styring og ledel-
se. Spesielt bidrar funnene med beskrivelser av hvor-
dan forholdene i Nav har ulik og tidvis motstridende
pavirkning pa muligheten til & uteve styring og ledel-
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se. Dette funnet gir forskere bedre mulighet til a for-
std samspillet mellom ledelse og styring og hvordan
ledere balanserer de ulike behovene mot hverandre.
Denne forstdelsen vil vaere nyttig for fremtidige stu-
dier av lederrolleniog utenfor Nav.

For det andre identifiserer studien tre spenninger
som kan vere relevante for & nd malet om mindre
styring og mer ledelse i Nav. Disse spenningene bar
brukesiarbeidet med d identifisere styringspraksiser
som eventuelt kan byttes ut med ledelse. Her er det
sarlig relevant at funnene viser at palagte styrings-
oppgaver, motstridende krav og et begrenset strate-
gisk, gkonomisk, operasjonelt og juridisk handlings-
rom begrenser lederes mulighet for & utgve ledelse.
Selv om disse praksisene hver for seg kan vaere rasjo-
nelle, ogisolert sett ikke palegger lederne for mange
oppgaver, sa tyder sammenstillingen pd at summen
avmange sma krav kan utgjere en hindring for mulig-
heten til & uteve ledelse. Nar det er sagt, er det nad-
vendig d understreke at studien finner flere mulighe-
ter til & uteve ledelse. Derfor bgr ikke spenningene
betraktes som absolutte hindringer for ledelse. Selv
i dagens situasjon fremstar det som fullt mulig for
ledere a kombinere styring og ledelse i Nav.

Det tredje bidraget er knyttet til de mulighetene
ledere har for @ kombinere styring og ledelse. Dette
bgr ha praktiske implikasjoner ettersom kombina-
sjonen av styring og ledelse kan hjelpe med & reali-
sere malet om mer ledelse uten at det krever at man
kvitter seg med styringssystemene. Dette er spesi-
elt relevant ettersom det virker & vaere et substansi-
elt behov for at ledere ogsa utever styring i en eller
annen grad. Ved & kombinere styring og ledelse kan
ledere handtere eventuelle motstridende behov mel-
lom ansattes behov for stgtte og organisasjonens
behov for kontroll. Dette kan gjeres ved a se sty-
ring som en mulig statte, kanskje til og med som et
springbrett for ledelse.

Analytisk fayer dette seg inn i rekken av teoretis-
ke perspektiv som omhandler sammenhengen mel-
lom styring og ledelse fra farstelinjeledere (Alvesson
et al., 2016; Drucker, 1954/2008). Funnene antyder at
det ikke er nok & beskrive hvordan ledere driver med



ledelse pa en side og styring pa den andre, vi ma ogsa
vaere opptatt av samspillet mellom styring og ledel-
se. Dette betyr at forskere ikke bgr ngye seg med a
beskrive styring og ledelse som to konkurrerende
perspektiver som spiser av tiden lederen har tilgjen-
gelig. Vi ber ogsd vaere opptatt av hvordan styrings-
oppgaver kan lage rom for ledelse, samt om ledelse
kan erstatte styringsoppgaver. | diskusjonen om «til-
litsbasert» ledelse er det for eksempel helt ngdven-
dig med studier som kan undersgke om, og eventu-
elt hvordan, ledelse kan erstatte eller kombineres
med kontroll og rapportering innenfor et byrdkra-
tisk system. Dette kan inkludere & undersgke mulig-
hetene for & frigjere tid til ledelse gjennom & auto-
matisere styringsoppgaver. En praktisk konsekvens
av disse funnene er at lederutdanningen og utviklin-
gen av ledere i Nav bgr bruke tid pa a reflektere over
disse spenningene. Et viktig grep her kan vaere a for-
berede lederne pa det spesielle ved Nav-konteksten
og reflektere over hvordan man kan handtere slike
spenninger i praksis.

Det siste bidraget er knyttet til mulige negative
konsekvenser av a ukritisk skape rom for mer ledel-
se. Ennyttigillustrasjon pa dette er «Nav-skandalen»
hgsten 2019 som avdekket feilaktig domfellelse av
brukere som oppholdt seg i utlandet. Gransknings-
utvalget fant at en av drsakene til dette var at direk-
toratet ikke var tydelig nok i sitt ansvar som fag-
lig leder for underliggende enheter i Nav, herunder
a etablere en enhetlig praksis for & handtere EQS-
spersmal og sgrge for at denne praksisen var kjent i
organisasjonen (Arbeids- og sosialdepartementet,
2020). | stedet for at det ble etablert sentrale rutiner
og styring av EgS-fagfeltet, hadde den enkelte leder
ansvar for rutiner pa sitt omrade. Utvalget vurder-
te at denne myndigheten resulterte i praksiser som
ikke tok hensyn til ES-reglementet, noe som igjen
tilskrives en gjennomgaende kompetansemangel pa
feltet internt i Nav (Arbeids- og sosialdepartemen-
tet, 2020). For lite styring kombinert med manglen-
de kompetanse kan dermed ha vart avgjgrende for
Nav-skandalen. Dette demonstrerer at en blind inn-
fering av mindre styring og mer ledelse ikke ngdven-
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digvis er hensiktsmessig. Fglgelig er ikke mer ledel-
se et ubetinget gode. Det er de konkrete forholdene
som avgjer den best mulige balansen mellom styring
ogledelse. Dennelerdommen bgr spille en viktig rol-
le i utviklingen og videreutviklingen av de myndige
lokalkontorene

KONKLUSJON
Funnenefralitteraturgjennomgangenviser tre spen-
ninger som pavirker farstelinjelederes mulighet til &
uteve styring og ledelse i Nav. Spenningene viser at
mulighetene for & utgve styring og ledelse pavirkes
av flere forhold som lederne ma balansere mot hver-
andre. Spenningen mellom kontroll og stgtte viser
segnaransatte har behovforenstgttendeleder sam-
tidig som ledere opplever at kontroll og rapportering
tar tid bort fra slike oppgaver. Spenningen mellom
organisasjon og profesjon handler om ansattes pro-
fesjonsbakgrunn og hvordan den varierte bakgrun-
nen til Nav-ansatte skaper ulike behov for styring og
ledelse. Spenningen mellom sentral styring og loka-
le tjenester beskriver hvordan spenningen mellom
standardiserte tjenester og lokalt handlingsrom kan
skape konkurrende behov for styring og ledelse som
lederne ma navigere i. Mitt hap er at videre forskning
vil kunne avdekke flere spenninger som kan nyanse-
re disse ytterligere.
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SUMMARY

Tensions affecting management and leadership from frontline managers in Nav

The study presents three tensions affecting first-line managers' ability to perform management and leadership

in Nav. The tensions have been identified through a literature review of publications describing management
and leadership from frontline managers in Nav. The findings describe how managers’' opportunities are affected
by tensions between control and support, organization and profession, as well as central governance and local
services. These tensions can create conflicting expectations and demands that leaders must deal with. The study
lays the groundwork for further research into these questions in Nav. The findings are relevant for the stated goal
that managers in Nav should perform less management and more leadership.
Keywords: Management, leadership, Nav, public-sector, leader
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